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WYKORZYSTANIE INSTRUMENTÓW ZARZ DZANIA 
PUBLICZNEGO W DOSKONALENIU POTENCJA!U 
INSTYTUCJONALNEGO ADMINISTRACJI 
SAMORZ DOWEJ W POLSCE

Katarzyna Gralak

Szko a G ówna Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie

Streszczenie. Celem opracowania jest przedstawienie instrumentów umo!liwiaj"cych ad-

ministracji samorz"dowej podnoszenie sprawno#ci dzia ania i budowanie potencja u in-

stytucjonalnego, który w istotnym stopniu decyduje o dynamice lokalnego i regionalnego 

rozwoju spo eczno-gospodarczego. Przedstawione w opracowaniu programy i projekty, 

realizowane w strukturach samorz"du terytorialnego w Polsce, nawi"zuj" do zasad nowego 

zarz"dzania publicznego (NPM) i partycypacji obywateli w zarz"dzaniu sprawami publicz-

nymi. Rozwi"zania proponowane administracji samorz"dowej w tych programach s" od 

wielu lat stosowane z pozytywnym skutkiem w wielu pa$stwach Europy Zachodniej oraz w 

USA, Kanadzie, Nowej Zelandii i Australii. W warunkach polskich dzia ania podejmowane 

w sferze doskonalenia administracji samorz"dowej s" nadal niewystarczaj"ce. 

S"owa kluczowe: zarz"dzanie publiczne, potencja  instytucjonalny, doskonalenie jako#ci

WST#P

Przemiany spo eczno-gospodarcze zachodz"ce od pocz"tku lat dziewi%&dziesi"tych 

XX w. w Polsce zmierzaj" do budowy pa$stwa opartego na gospodarce rynkowej i demo-

kracji. Jednym z Þ larów pa$stwa obywatelskiego jest reaktywowany w 1990 r. samorz"d 

terytorialny. Wspó czesne spojrzenie na funkcje samorz"du terytorialnego wskazuje, !e 

jego rola sprowadza si% do tworzenia optymalnych warunków rozwoju spo eczno-gospo-

darczego, a najwa!niejszym zadaniem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb i oczekiwa$ 

mieszka$ców, które z kolei sprowadza si% w g ównej mierze do #wiadczenia us ug pub-

licznych. 

D"!enie do efektywnego zaspokajania potrzeb mieszka$ców wymaga wprowadzania 

nowoczesnych metod zarz"dzania instytucjami samorz"dowymi i zadaniami publiczny-
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mi, które z powodzeniem s" wykorzystywane w sektorze prywatnym. Z jednej strony 

jednostki samorz"du terytorialnego musz" poszukiwa& nowych form organizacyjnych, 

które umo!liwi" zaspokojenie potrzeb i oczekiwa$ spo eczno#ci lokalnych. Z drugiej 

strony do#wiadczenia krajów Europy Zachodniej wskazuj", !e dla poprawy jako#ci us ug 

publicznych #wiadczonych przez jednostki samorz"du terytorialnego niezb%dne jest sy-

stematyczne wdra!anie koncepcji i metod, które usprawni" dzia anie administracji sa-

morz"dowej, wp yn" na obni!enie kosztów jej funkcjonowania, zapewni" przejrzysto#& 

dzia a$, przyczyniaj"c si% tym samym do rozwoju instytucjonalnego. 

WSPÓ!CZESNE KONCEPCJE ZARZ DZANIA JEDNOSTK  SAMORZ DU 
TERYTORIALNEGO

Dotychczasowy model administracji publicznej prze omu XX i XXI w., opartej na 

biurokratycznej racjonalno#ci, zosta  w wi%kszo#ci krajów europejskich zanegowa-

ny. Zmusi o to administracj% publiczn" do przeorientowania swoich funkcji i przej#cia 

z modelu biurokratycznego w kierunku modelu zarz"dzania publicznego. Wraz z t" 

zmian" pojawi a si% koncepcja administracji zarz"dzanej nowocze#nie, wykorzystuj"cej 

do#wiadczenia wynikaj"ce z zarz"dzania w sektorze prywatnym. Nowe podej#cie do za-

rz"dzania publicznego opiera si% na za o!eniu, i! w sektorze publicznym zarz"dzanie 

jako wyodr%bniona dzia alno#& mo!e by& stosowane w taki sam sposób, jak w sektorze 

prywatnym. W jego ramach ukszta towa o si% wiele koncepcji, w#ród których za najwa!-

niejsze nale!y uzna& [Zalewski 2006]:

nowe zarz"dzanie publiczne (new public management), 

zarz"dzanie przedsi%biorcze (entrepreneurial government), 

zarz"dzanie mened!erskie (managerialism), 

administracja publiczna oparta na rynku (market-based public administration).

Wspóln" cech" wszystkich koncepcji jest przekonanie, !e instrumenty wykorzysty-

wane w sektorze prywatnym b%dzie mo!na z powodzeniem wykorzysta& w sektorze pub-

licznym i administracji publicznej. Dominuj"cym nurtem jest New Public Management 

(NPM), które jest zbiorem ró!norodnych idei wychodz"cych z krytycznego stosunku do 

tradycyjnie pojmowanego procesu #wiadczenia us ug publicznych [Kie!un 2005]. Nowe 

podej#cie do zarz"dzania publicznego obejmuje:

adaptacj% metod i technik zarz"dzania sektorem prywatnym do zarz"dzania w sekto-

rze publicznym,

po o!enie akcentu na ekonomik% (efektywno#&),

decentralizacj% zarz"dzania, po "czon" z ulepszonymi mechanizmami sprawozdaw-

czo#ci i monitoringu,

wprowadzenie konkurencji w #wiadczeniu us ug publicznych i zlecanie ich wykona-

nia na zewn"trz.

W praktyce oznacza to po o!enie nacisku na w a#ciwe zarz"dzanie Þ nansami, wy-

znaczanie standardów us ug, korzystanie z techniki benchmarkingu, która daje mo!liwo#& 

dokonywania porówna$ na próbie sprawdzonych, dobrych rozwi"za$ (dobre praktyki) 

oraz na nowoczesne zarz"dzanie zasobami ludzkimi. 
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Nowe podej#cie do zarz"dzania w sektorze publicznym znajduje szerokie zastoso-

wanie w funkcjonowaniu samorz"du terytorialnego i administracji samorz"dowej. Pod-

stawowym zadaniem jednostki samorz"du terytorialnego jest pe nienie s u!ebnej funkcji 

wobec mieszka$ców, zaspokajanie ich zbiorowych potrzeb poprzez realizacj% zada$ pub-

licznych. W praktyce oznacza to konieczno#& skutecznego i efektywnego rozwi"zywania 

problemów spo eczno-gospodarczych i planowania rozwoju lokalnego lub regionalnego 

w cyklu wieloletnim. 

Sukces w rozwoju jednostki samorz"du terytorialnego i zaspokajaniu potrzeb miesz-

ka$ców, wi"!e si% #ci#le ze sprawno#ci" zarz"dzania, ujmowanego w kategoriach wiedzy 

i umiej%tno#ci sterowania zasobami, procesami i informacjami w celu ich optymalne-

go wykorzystania dla osi"gni%cia zamierzonych celów. Dla skutecznego, nowoczesnego 

zarz"dzania jednostk" samorz"dow" koniecznym staje si% traktowanie jej jak przedsi%-

biorstwa, #wiadcz"cego us ugi dla mieszka$ców i innych u!ytkowników, dzia aj"cego 

w #cis ym powi"zaniu z otoczeniem i podlegaj"cego jego wp ywom. Oznacza to, !e do 

zarz"dzania gmin", powiatem czy województwem nale!y stosowa& procedury i narz%dzia 

powszechnie stosowane w zarz"dzaniu podmiotami gospodarczymi (styl mened!erski). 

Fakt ten narzuca nowe wymagania w adzom publicznym, które musz" stworzy& taki sy-

stem zarz"dzania, który z jednej strony odpowiada by na potrzeby i oczekiwania i zabez-

piecza by interesy spo eczno#ci lokalnej, a z drugiej stwarza  mo!liwo#ci funkcjonowa-

nia jednostki terytorialnej, zw aszcza gminy w warunkach gospodarki rynkowej. 

Wdra!anie nowego systemu zarz"dzania w jednostkach samorz"du terytorialnego, oparte-

go o styl mened!erski, stawia te! zupe nie nowe wymagania przed administracj" samorz"-

dow" i wymaga odpowiednich umiej%tno#ci od jej pracowników. Wspó czesna administra-

cja samorz"dowa musi by& przygotowana do realizacji funkcji [Pako$ski 2003]:

regulacyjnej, obejmuj"cej w g ównej mierze stanowienie prawa miejscowego,

dystrybucyjnej, polegaj"cej na decydowaniu o d ugofalowym i krótkoterminowym 

Þ nansowaniu dzia a$ zwi"zanych z realizacj" strategii,

nadzorczej, tj. kontroli przestrzegania prawa przez osoby Þ zyczne i prawne,

zarz"dczej, tj. sprawowania zarz"du maj"tkiem publicznym oraz gospodarowania 

mieniem jednostki samorz"dowej,

us ugowej, polegaj"cej na dostarczaniu spo eczno#ci lokalnej us ug komunalnych, ad-

ministracyjnych i spo ecznych. 

O zdolno#ci administracji samorz"dowej do realizacji tych funkcji, zw aszcza funkcji 

zarz"dczej i us ugowej, decyduje jej potencja! instytucjonalny. Na poj%cie to sk adaj" 

si% odpowiednie struktury organizacyjne, w a#ciwe procedury dzia ania, mechanizmy 

zapewniaj"ce udzia  spo eczno#ci lokalnej w zarz"dzaniu sprawami publicznymi oraz 

kompetentni i sprawni urz%dnicy [Mazur 2004]. Odpowiedni potencja  instytucjonalny 

pozwala jednostkom samorz"du terytorialnego #wiadczy& us ugi publiczne wysokiej 

jako#ci oraz efektywnie wspiera& rozwój spo eczno-gospodarczy wspólnot samorz"do-

wych. Szczególne znaczenie w tym zakresie ma jako#& pracy administracji samorz"do-

wej, od której zale!e& b%dzie w istotnym stopie$ wykorzystania #rodków zewn%trznych, 

w tym #rodków pomocowych UE na rozwój regionalny i lokalny.

Umocnieniu potencja u instytucjonalnemu s u!" ró!norodne mechanizmy i metody, 

podnosz"ce sprawno#& dzia ania urz%dów administracji samorz"dowej w podstawowych 

obszarach ich aktywno#ci, tj. w obszarze zarz"dzania strategicznego, zarz"dzania Þ nan-

–
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sowego, zarz"dzania zasobami ludzkimi, #wiadczenia us ug publicznych, komunikacji 

spo ecznej, tworzenia ram i warunków dla wspierania przedsi%biorczo#ci. Ich zastosowa-

nie ma prowadzi& do podniesienia sprawno#ci dzia ania urz%du w trzech podstawowych 

wymiarach tzn. skuteczno#ci, ekonomiczno#ci i korzy#ci [Mazur 2004]. Od stosowanych 

nowoczesnych rozwi"za$ zarz"dczych, kompetencji pracowników, przejrzystych kryte-

riów dystrybucji #rodków Þ nansowych, budowanego klimatu inwestycyjnego, w a#ciwe-

go systemu bada$ i analiz, s u!"cych skutecznemu podejmowaniu decyzji, zale!e& b%dzie 

dynamika rozwoju spo eczno-gospodarczego. 

INICJATYWY I INSTRUMENTY UMO$LIWIAJ CE DOSKONALENIE 
ADMINISTRACJI SAMORZ DOWEJ W POLSCE

Program rozwoju instytucjonalnego

Doskonale w nurt budowania nowoczesnej administracji publicznej wpisuje si% Pro-

gram Rozwoju Instytucjonalnego (PRI), który prezentuje uniwersaln" metod% systema-

tycznego podnoszenia sprawno#ci funkcjonowania jednostek administracji samorz"dowej 

(gmin, powiatów, województw) poprzez wzmacnianie ich potencja u instytucjonalnego. 

Program Rozwoju Instytucjonalnego (PRI) by  realizowany w latach 2002-2004 przez 

Konsorcjum Canadian Urban Institute oraz Ma opolsk" Szko % Administracji Publicznej 

AE w Krakowie na zlecenie Ministerstwa Spraw Wewn%trznych i Administracji. Sta-

nowi  integraln" cz%#& Programu Aktywizacji Obszarów Wiejskich (PAOW), realizo-

wanego przez Rad% Ministrów RP przy wykorzystaniu pomocy Þ nansowej ze #rodków 

Banku 'wiatowego, jako Podkomponent B3 „Budowanie Potencja!u Instytucjonalnego 

Administracji Lokalnej i Regionalnej”. Komponent zak ada  popraw% skuteczno#ci i wy-

dajno#ci dzia a$ lokalnych i regionalnych organów administracji samorz"dowej poprzez 

wdro!enie Programów Rozwoju Instytucjonalnego (PRI), ukierunkowanych na: popraw% 

procedur i praktyk dzia ania, udoskonalenie struktury organizacyjnej i zarz"dzania, po-

praw% infrastruktury informatycznej oraz przeprowadzenie programów szkoleniowych w 

zakresie zarz"dzania i dzia alno#ci w sferze administracji publicznej oraz pozyskiwania 

zewn%trznych #rodków pomocowych.

Celem programu by o [Mazur 2004]:

doskonalenie umiej%tno#ci planowania i zarz"dzania strategicznego w samorz"dach, 

w tym zarz"dzania projektami,

wdro!enie nowoczesnych zasad zarz"dzania zasobami ludzkimi w administracji pub-

licznej,

podniesienie poziomu #wiadczenia us ug publicznych poprzez wypracowanie odpo-

wiednich standardów, ocen% kosztów i doskonalenie efektywno#ci,

doskonalenie struktur organizacyjnych oraz procedur dzia ania administracji publicz-

nej z perspektywy realizacji celów strategicznych,

wykszta cenie modelowego systemu komunikacji z mieszka$cami, organizacjami 

spo ecznymi, przedsi%biorcami,

zidentyÞ kowanie i usuni%cie przeszkód w otoczeniu prawnym, zak ócaj"cych funk-

cjonowanie samorz"dów.
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W ramach programu opracowano metodologi%, umo!liwiaj"c" przeprowadzenie 

przez wybran" jednostk% administracji samorz"dowej (gmin%, powiat, województwo) 

tzw. analizy instytucjonalnej oraz opracowanie na jej podstawie planu usprawnienia pro-

cesu kompleksowego zarz"dzania jednostk", (tzw. Planu Rozwoju Instytucjonalnego). 

Analiza instytucjonalna umo!liwi a okre#lenie poziomu rozwoju instytucjonalnego danej 

jednostki administracji w oparciu o wska(niki ilo#ciowe i jako#ciowe w poszczególnych 

obszarach zarz"dzania. Plany Rozwoju Instytucjonalnego przyj% y form% dokumentów, 

zawieraj"cych zestaw usprawnie$ lub zmian w poszczególnych obszarach zarz"dzania. 

Program Rozwoju Instytucjonalnego zrealizowano na terenie trzech województw 

(ma opolskiego, zachodniopomorskiego i podlaskiego), w 33 pilota!owych jednostkach 

samorz"du terytorialnego, które zosta y wy onione w drodze konkursu (tj. 24 gminom, 

3 powiatom, 3 urz%dom marsza kowskim oraz 3 urz%dom wojewódzkim. 

Z efektów Programu Rozwoju Instytucjonalnego mog" obecnie korzysta& wszyst-

kie samorz"dy. Do kluczowych produktów PRI nale!": strona internetowa (http://pri.

dobrepraktyki.pl), analiza instytucjonalna wszystkich jednostek pilota!owych, aplikacja 

komputerowa, umo!liwiaj"ca samodzielne przeprowadzenie analizy instytucjonalnej 

(urz%du gminy, starostwa powiatowego, urz%du marsza kowskiego, urz%du wojewódz-

kiego), katalog narz%dzi rozwoju instytucjonalnego, baza najlepszych praktyk we wszyst-

kich obszarach zarz"dzania w administracji samorz"dowej oraz opracowania i poradniki 

w wersji elektronicznej. 

Metodologia Programu Rozwoju Instytucjonalnego stanowi podstaw% tworzonej 

przez Zwi"zek Miast Polskich, Zwi"zek Powiatów Polskich i Zwi"zek Gmin Wiejskich 

RP oraz Norweski Zwi"zek W adz Lokalnych i Regionalnych „Bazy Dobrych Praktyk” 

(www.dobrepraktyki.pl). Baza s u!y udokumentowaniu i promowaniu dobrych praktyk 

zarz"dzania w samorz"dach oraz do#wiadcze$ w stosowaniu nowoczesnych narz%dzi 

wspieraj"cych funkcjonowanie samorz"dów lokalnych. Do bazy wpisywane s" opisy 

dobrych praktyk, zidentyÞ kowanych w ramach konkursów, z mediów samorz"dowych 

i rekomendowanych przez samorz"dy. W trakcie ca ego projektu b%dzie umieszczonych 

w bazie nie mniej ni! 280, wystandaryzowanych i zgodnych z metodologi", opisów prak-

tyk.

PROGRAM „PRZEJRZYSTA POLSKA” 

Potwierdzeniem potrzeby wdra!ania nowego modelu funkcjonowania administra-

cji samorz"dowej jest akcja spo eczna „Przejrzysta Polska”, prowadzona przez „Gazet% 

Wyborcz"” od 2005 r. przy wsparciu Fundacji Agory, Polsko- Ameryka$skiej Fundacji 

Wolno#ci, Programu Przeciw Korupcji Fundacji im. S. Batorego, Fundacji Rozwoju De-

mokracji Lokalnej, Centrum Edukacji Obywatelskiej i Banku 'wiatowego.

Adresatem akcji s" samorz"dy terytorialne (gminy i powiaty), które przy wspó pracy 

z organizacjami pozarz"dowymi i mieszka$cami chc" udoskonala& praktyk% sprawowa-

nia w adzy i administrowania, d"!"c do wyeliminowania korupcji i innych form patolo-

gii. Istot" podej#cia jest promowanie uczciwo#ci i skuteczno#ci w samorz"dach, które 

maj" przyczyni& si% do poprawy jako#ci !ycia publicznego oraz do pobudzania aktywno-

#ci obywatelskiej. Recept" na wzrost skuteczno#ci i uczciwo#ci jest kierowanie si% przez 
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w adze lokalne w swoich dzia aniach 6 zasadami dobrego rz"dzenia (good governance): 

przejrzysto#ci, partycypacji spo ecznej, przewidywalno#ci, rozliczalno#ci, fachowo#ci 

oraz braku tolerancji dla korupcji, które tworz" Model Przejrzystej Gminy.  

Trzy spo#ród sze#ciu proponowanych zasad (przejrzysto#ci, partycypacji spo ecznej 

i braku tolerancji dla korupcji) to zasady dotycz"ce sposobu organizacji dzia ania urz%-

du. Determinuj" one Þ lozoÞ % jego dzia ania, ustalaj"c warto#ci nadrz%dne, których prze-

strzeganie w adza publiczna uwa!a za wa!ne i które wp ywaj" na sposób podej#cia do 

realizacji zada$ publicznych. Trzy kolejne zasady (fachowo#ci, przewidywalno#ci i roz-

liczalno#ci) maj" zastosowanie do realizowania przez administracj% zada$ publicznych 

i przestrzegane, ograniczaj" mo!liwo#ci zachowa$ korupcyjnych w urz%dach. 

Do akcji w 2005 r. zg osi o si% 800 min i powiatów, a ponad po owa z nich wdro!y a 

zadania obowi"zkowe wed ug okre#lonych standardów i uko$czy a program, uzyskuj"c 

certyÞ kat. Blisko 200 samorz"dów z grupy laureatów zdecydowa o si% wdra!a& kolejne 

zadania w ramach kontynuacji akcji w 2006 roku. Ponad 120 z nich uko$czy o konty-

nuacj% [http://www.przejrzystapolska.pl]. W 2007 r. certyÞ kat za aktywn" i skuteczn" 

realizacj% programu otrzyma o 47 jednostek samorz"du terytorialnego. 
Udzia  samorz"dów w akcji polega na zrealizowaniu minimum sze#ciu zada$ obo-

wi"zkowych oraz zada$ dodatkowych. Zadania odpowiadaj" sze#ciu zasadom dobrego 

rz"dzenia i obejmuj":

opracowanie opisu us ug,

uruchomienie samorz"dowego serwisu informacyjnego,

opracowanie systemu oznakowania wewn%trznego w urz%dzie,

utworzenie punktu informacyjnego,

wprowadzenie i wdro!enie kodeksu etycznego,

opracowanie kodeksu post%powania, 

opracowanie planu i przeprowadzenie szkole$ z zakresu etyki,

opracowanie i wdro!enie programu wspó pracy z organizacjami pozarz"dowymi,

opracowanie materia u o strategicznym dokumencie rozwojowym,

opracowanie wieloletniego planu inwestycyjnego i Þ nansowego,

wprowadzenie procedur naboru na wakat,

wprowadzenie systemu podnoszenia kwaliÞ kacji pracowników,

opracowanie informatora bud!etowego dla mieszka$ców,

identyÞ kacja kluczowych procesów. 

Wprowadzenie tych rozwi"za$ do praktyki funkcjonowania samorz"dów, osi"gni%cie 

i utrzymanie odpowiednich standardów w ich realizacji, ma spowodowa& znacz"ce uod-

pornienie samorz"dowej administracji publicznej na dzia ania nieetyczne i korupcj%. 

Akcja „Przejrzysta Polska” okaza a si% skutecznym narz%dziem profesjonalizacji 

urz%dów, umo!liwi a przeprowadzanie zmian i przyczyni a si% do poprawy nie tylko 

jako#ci funkcjonowania, ale tak!e wizerunku urz%dów. W wielu miejscach uruchomi a 

pok ady pozytywnego zaanga!owania na rzecz wprowadzania zmian w funkcjonowaniu 

samorz"dów, którego nie mo!na zmarnowa&. Efektem programu jest wypracowanie kon-

kretnych rozwi"za$, sprzyjaj"cych przejrzysto#ci i usprawniaj"cych dzia anie samorz"du 

oraz wspieranie i pobudzanie aktywno#ci obywatelskiej na rzecz poprawy jako#ci lokal-

nego !ycia publicznego. 
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–
–
–
–
–
–
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KONKURS DLA SAMORZ DÓW „GMINA FAIR PLAY” 

Dobre wzorce wspó pracy samorz"dów gminnych z przedsi%biorcami promuje kon-

kurs „Gmina Fair Play”. Organizatorem konkursu jest Instytut Bada$ nad Demokracj" 

i Przedsi%biorstwem Prywatnym. Celem konkursu jest wyró!nienie gmin zaanga!owa-

nych w tworzenie mo!liwie najlepszych warunków dla prowadzenia dzia alno#ci gospo-

darczej i inwestowania oraz udzielenie im wsparcia w wysi kach na rzecz przyci"gni%cia 

nowych inwestorów. S" to gminy godne zaufania, otwarte na nowe inicjatywy gospodar-

czo-inwestycyjne, zapewniaj"ce przyjazny klimat dla inwestorów oraz profesjonaln" ob-

s ug% inwestycyjn". Do udzia u w siedmiu dotychczasowych edycjach konkursu „Gmina 

Fair Play” zg osi y si% 374 gminy, z których 320 przesz o pozytywnie weryÞ kacj% (ocena 

wype nionej przez gmin% ankiety konkursowej, audyt certyÞ kacyjny w gminach, po "-

czony z badaniami ankietowymi losowo wybranych inwestorów) i otrzyma o tytu  oraz 

certyÞ kat. Udzia  w konkursie umo!liwia gminom wykorzystanie wyników konkursu 

i przeprowadzonych w jego trakcie bada$ w promocji inwestycji przez gminy.

SYSTEM ANALIZ SAMORZ DOWYCH (SAS) ZWI ZKU MIAST POLSKICH

System Analiz Samorz"dowych (SAS) ma na celu pomiar kosztów i wyników do-

starczanych przez samorz"dy lokalne us ug. W swojej istocie ma s u!y& doskonaleniu 

zarz"dzania us ugami publicznymi w wymiarze jako#ciowym i ilo#ciowym, podnoszeniu 

efektywno#ci kosztowej i dost%pno#ci tych us ug. Jest to kluczowy instrument wdra!a-

j"cy w praktyce narz%dzia typowe dla New Public Management. Do chwili obecnej SAS 

jest jedynym systemem monitoringu jako#ci zarz"dzania lokalnymi zadaniami publiczny-

mi w krajach Europy 'rodkowej i Wschodniej. SAS jest elementem wi%kszego projektu 

„Budowanie potencja u instytucjonalnego samorz"dów dla lepszego dostarczania us ug 

publicznych (2007-2011)”, który wspó Þ nansowany jest z Norweskiego Mechanizmu Fi-

nansowego. 

System jest budowany etapami nieprzerwanie od 1996 roku, z tym, !e od 1999 r. 

gromadzi dane dotycz"ce czterech sektorów us!ug publicznych, obejmuj"cych: kultur%, 

)pomoc spo eczn", edukacj%, drogi lokalne i transport publiczny. Od 2008 r. baza SAS 

zosta a rozbudowana o dalsze dwa sektory us ug lokalnych obejmuj"ce: )gospodark% 

mieszkaniow" i )gospodark% komunaln" (woda, #cieki, odpady sta e), a nast%pnie o cztery 

dziedziny przekrojowe: demograÞ %, Þ nanse samorz"dowe, wska(niki zrównowa!onego 

rozwoju i wska(niki jako#ci !ycia. 

System budowany jest g ównie na podstawie danych, pozyskiwanych z jednostek sa-

morz"du drog" ankietow". Dot"d dane udost%pnia o ok. 80 miast z ca ego kraju. Dane 

dotycz"ce o#wiaty pochodz" z Systemu Informacji O#wiatowej (SIO), natomiast pozosta-

 e informacje uzupe niane s" danymi statystyki publicznej (BDR GUS). Udzia  jednostek 

samorz"du w badaniach umo!liwia dokonywanie porówna$ mi%dzy nimi, przy u!yciu 

wielu wska(ników pozwalaj"cych na ocen% nak adów i efektów #wiadczonych us ug. 

Jest tak!e podstaw" do stworzenia systemu benchmarkingu w zakresie dostarczania us ug 

publicznych, a wi%c w zamierzeniach powinien pozwoli& na dokonanie czterech kroków, 

z jakich sk ada si% ka!dy system benchmarkingu [Potka$ski 2008]:
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zmierzenie podstawowych parametrów us ug w miastach, które w nim uczestnicz", 

mo!liwo#& porówna$ tych miast w sposób #cis y, 

dokonanie analizy sposobu dostarczania us ug w miastach które uczestnicz" w syste-

mie, 

udoskonalenie swoich w asnych metod dostarczania us ug. 

SAS jest portalem internetowym (www.sas.zmp.poznan.pl), sk adaj"cym si% z sze#ciu 

modu ów:

Monitorowanie us ug publicznych - pozyskiwanie danych z BDR oraz z ankiet wy-

pe nionych przez jednostki samorz"dowe; monitoringiem obj%to dot"d 6 sektorów 

us ug; 

Obraz miasta – zestawienia graÞ czne i tabelaryczne w kolejnych wybranych latach 

lub w porównaniu z wybranymi miastami, 

Prezentacja wska(ników wg dziedzin i sektorów us ug – zestawienia graÞ czne i ta-

belaryczne przedstawiaj"ce obraz sytuacji w danym sektorze us ug lub w danej dzie-

dzinie przekrojowej, 

Grupy Wymiany Do#wiadcze$ - system wymiany do#wiadcze$ mi%dzy jednostkami 

samorz"du, 

Badania ankietowe mieszka$ców - metodologia i kwestionariusze bada$ ankietowych 

odbiorców us ug w ró!nych sektorach i oceny jako#ci !ycia, 

Baza dobrych praktyk zarz"dzania w jednostkach samorz"du – baza skatalogowanych 

opisów przyk adów dobrego zarz"dzania us ugami spo ecznymi i technicznym, które 

zosta y nagrodzone w konkursach „Samorz"dowy Lider Zarz"dzania 2007 i 2008” 

(www.jst.org.pl). 

Wszystkie modu y tworz" system analityczno-edukacyjny dost%pny dla zaintereso-

wanych samorz"dów oraz przedstawicieli spo eczno#ci lokalnych. Dla wszystkich modu-

 ów projektu centralnym punktem jest baza informacji o kosztach i wynikach us ug, które 

s" obudowane dodatkowo informacjami z 4 dziedzin przekrojowych. Celem partnerów 

projektu jest zbudowanie tego systemu tak, aby by  on w pe ni u!yteczny dla jednostek 

samorz"du w kraju – przyczyniaj"c si% do podniesienia jako#ci i efektywno#ci zarz"dza-

nia us ugami, a poprzez to, do tworzenia wy!szej jako#ci !ycia mieszka$ców.

Od 2007 r. Zwi"zek Miast Polskich pracuje nad rozszerzeniem analiz SAS, tak aby 

wykorzysta& dane istniej"ce ju! w statystyce publicznej (GUS, MF, MEN, inne), prze-

twarzaj"c je i prezentuj"c w postaci mo!liwie najbardziej dostosowanej do celów za-

rz"dzania w jednostkach samorz"du. B%d" one przydatne np. przy opracowywaniu lub 

aktualizacji dokumentów strategicznych i operacyjnych samorz"du i jego jednostek orga-

nizacyjnych, a tak!e do przygotowywania cz%#ci diagnostycznej studiów wykonalno#ci 

do projektów Þ nansowanych ze (róde  zewn%trznych, oraz do monitorowania rezultatów 

i oddzia ywania w asnych i zewn%trznie Þ nansowanych programów rozwojowych. Dzi%-

ki wsparciu Þ nansowemu ze #rodków Norweskiego Mechanizmu Finansowego od 2009 

r. oprogramowanie na stronie internetowej ZMP b%dzie obs ugiwa o nie tylko miasta lecz 

wszystkie kategorie gmin i powiatów.

–
–
–

–

1)

2)
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4)

5)
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SYSTEMY ZAPEWNIENIA JAKO%CI ISO 

System zarz"dzania jako#ci" wg norm ISO jest wst%pnym etapem porz"dkuj"cym 

problematyk% zarz"dzania jako#ci" i fundamentem wdra!ania TQM. System ten jest sto-

sowany na ca ym #wiecie i  atwy do wprowadzenia w ka!dym typie organizacji. Ze-

wn%trzny audyt przez jednostk% certyÞ kuj"c" jest dodatkowym czynnikiem mobilizuj"-

cym za og%, a certyÞ kat (ród em presti!u. 

System zarz"dzania jako#ci" ma za zadanie usprawni& dzia ania administracyjne 

i u atwi& obywatelom korzystanie z us ug urz%du [Ostrowski 2004]. Z drugiej strony 

przyczynia si% do poprawy wizerunku urz%du jako wiarygodnej instytucji, która pro-

wadzi okre#lon" polityk% jako#ci i do której obywatele mog" mie& zaufanie. System 

zarz"dzania jako#ci", mimo i! oddzia uje na ca " jednostk% terytorialn", jest wdra!any 

tylko w urz%dzie. Nie obejmuje jednostek podleg ych i zale!nych. Nie mo!na zatem uzy-

ska& certyÞ katu systemu jako#ci dla gminy, ze wzgl%du na za o!enia i kryteria przyj%te 

w normach ISO 9000. Istnieje jednak mo!liwo#& stosowania modeli zarz"dzania opar-

tych na normach ISO 9000 dla praktycznie wszystkich rodzajów us ug #wiadczonych 

przez urz%dy. Uzyskanie takiego standardu wymaga zasadniczych zmian w sferze zarz"-

dzania urz%dem, który staje si% funkcjonalny i bardziej przyjazny dla klienta. 

Pierwszym polskim urz%dem, który podj"  ryzyko takiego wyzwania, by  Urz"d Miej-

ski w Dzier!oniowie (1999 r.), a nast%pnie Urz"d Miejski w Kwidzynie (certyÞ kat ISO 

9001). W 2000 r. certyÞ kat uzyska  pierwszy powiat w Polsce (raciborski) [Wysocki 

2001]. Do Dzier!oniowa i Kwidzynia do "czy y dwa du!e miasta, Bielsko-Bia a i Gliwi-

ce, urz%dy miejskie w 'remie, Toruniu, Pabianicach, Urz"d Gminy Warszawa-Ursynów, 

Starostwo Powiatowe w Pruszkowie oraz Ma opolski Urz"d Wojewódzki. Szacuje si%, 

!e oko o 50 urz%dów administracji samorz"dowej znajduje si% obecnie w ró!nych fazach 

wdra!ania systemu jako#ci wg norm ISO 9000. Jest to dowód na to, !e coraz wi%cej 

polskich jednostek administracji rz"dowej i samorz"dowej zamierza usprawnia& swój sy-

stem zarz"dzania i #wiadczy& us ug publiczne wysokiej jako#ci.

POWSZECHNY MODEL OCENY (CAF)

Model powszechnej oceny (The Common Assessment Framework - CAF) zosta  opra-

cowany z my#l" o instytucjach rz"dowych i jednostkach administracji samorz"dowej, 

w celu dostarczenia prostego i przystosowanego do ich specyÞ ki narz%dzia samooce-

ny. Model jest narz%dziem kompleksowego zarz"dzania jako#ci" (TQM) [Nowak 2006] 

i opiera si% o kwestionariusz, który kompleksowo diagnozuje problemy danej jednostki 

administracji publicznej, a wyniki tej samooceny mog" by& porównane z wynikami in-

nych obiektów. Opracowano go w oparciu o Model Doskona o#ci Europejskiej Fundacji 

Zarz"dzania Jako#ci" (EFQM). Metoda CAF zak ada, !e osi"ganie celów organizacji jest 

uzale!nione od jako#ci przywództwa, strategii i planowania, ludzi, partnerstwa i zasobów 

oraz procesów. S" to tzw. kryteria potencja u, w ramach których organizacja powinna 
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podejmowa& okre#lone dzia ania, aby funkcjonowa& efektywnie. Dzia ania te ocenia si% 

w odniesieniu do wyników osi"ganych przez organizacj% (zdeÞ niowanych w ramach tzw. 

kryteriów wyników). Model dostarcza prostych i  atwych w u!yciu wytycznych, umo!li-

wiaj"cych dokonanie samooceny organizacji publicznej. 

W Polsce od 2002 r. stosowany przez ró!ne organizacje i promowany przez spó k% 

Umbrella Consulting, która jest krajowym liderem w zakresie wdra!ania systemów za-

rz"dzania jako#ci" w urz%dach administracji publicznej. Pilota!owy program wdro!enia 

CAF w Polsce realizowany by  w 30 krajowych jednostkach administracji. Urz"d kontro-

lowany jest w modelu CAF pod k"tem 9 g ównych kryteriów [Jendra 2007]. 

przywództwa,

zarz"dzania zasobami ludzkimi,

strategii i planowania,

partnerstwa i zasobów,

procesów i zarz"dzania zmian",

relacji z pracownikami,

relacji z klientami,

relacji ze spo ecze$stwem,

kluczowych wyników dzia alno#ci.

Podliczenie wyników w tych kategoriach pokazuje osi"gane przez urz"d efekty. 

Wskazuje te!, co w urz%dzie trzeba poprawi&. Naprawa funkcjonowania pracy urz%du 

prowadzona jest na zasadzie p%tli Deminga (planuj - wykonaj - sprawd( – popraw). Efek-

ty pracy musz" by& stale badane, a organizacja i funkcjonowanie urz%du ca y czas udo-

skonalane. 

PROJEKTY STRATEGICZNE W 2009 ROKU 

Jednym z najwa!niejszych projektów, rozpoczynaj"cych si% w 2009 r. jest pilota!owy 

projekt MSWiA pt. „Przygotowanie jednostek samorz du terytorialnego do stosowania 

Powszechnego Modelu Samooceny (CAF) w procesie mierzenia potencja!u i dokona" 

poprzez szkolenie pracowników i pomoc doradcz ”. Jego celem jest upowszechnienie 

wiedzy na temat modelu i przygotowanie do jego wdro!enia. Od 2010 r. MSWiA planu-

je, i! wszystkie projekty konkursowe w ramach Dzia ania 5.2. Programu Operacyjnego 

Kapita  Ludzki (PO KL) powinny zosta& przygotowane za pomoc" okre#lonej metodolo-

gii do oceny potencja u i wyników (np. CAF) oraz planowania usprawnie$ zarz"dczych 

w urz%dach administracji samorz"dowej. W 2009 r. stanowi to kryterium strategiczne. 

Kolejne projekty dotycz" m.in. pomocy doradczej i szkole$, w tym w zakresie etyki 

i unikania konß iktu interesu w samorz"dzie terytorialnym. W ramach projektu do 2010 

roku zostanie przeszkolonych 1400 pracowników administracji samorz"dowej, w tym 

100 w ramach pilota!u.

Podniesieniu kwaliÞ kacji oraz poziomu wiedzy w zakresie efektywnego zarz"dzania 

w samorz"dzie terytorialnym: wójtów (burmistrzów lub prezydentów) i ich zast%pców, 

starostów i cz onków zarz"du powiatu, marsza ków województw i cz onków zarz"dów 

–
–
–
–
–
–
–
–
–
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województw, sekretarzy jednostek samorz"du terytorialnego oraz dyrektorów urz%dów 

marsza kowskich s u!y& b%dzie te! projekt „Akademia Liderów Samorz dowych”. Po-

prawa zarz"dzania w samorz"dzie terytorialnym wymaga faktycznego przywództwa 

kierownictw jednostek samorz"du terytorialnego oraz wiedzy na temat nowoczesnych 

narz%dzi i metod zarz"dzania publicznego. Projekt ma charakter pilota!owy i jest wzoro-

wany na podobnych programach szkoleniowych koordynowanych przez ministrów odpo-

wiedzialnych za administracj% publiczn" w pa$stwach cz onkowskich UE.

PODSUMOWANIE

W Polsce odczuwalny jest deÞ cyt zmian w administracji samorz"dowej, które pro-

wadzi yby do przekszta ce$ modelu biurokratycznego w model zarz"dzania publiczne-

go. Poprawa jako#ci dzia ania administracji samorz"dowej oraz jako#ci #wiadczonych 

przez ni" us ug publicznych wpisuje si% w kilka pilota!owych projektów realizowanych 

w strukturach samorz"du terytorialnego (gminach, powiatach, województwach). Refor-

mowanie administracji samorz"dowej i wzmacnianie jej potencja u instytucjonalnego po-

winno mie& charakter systemowy i strategiczny, a nie dora(ny i instrumentalny. Oznacza 

to konieczno#& zaanga!owania rz"du, który przejmuj"c polityk% w tej dziedzinie, wp y-

wa& b%dzie na skal% procesów zmian, ich tempo i dobór skutecznych metod i technik za-

rz"dczych. Instrumentami procesu doskonalenia powinny by& m.in. bud!ety zadaniowe, 

systemy zarz"dzania jako#ci", rozwi"zania outsourcingowe, kodeksy etyczne pracowni-

ków, przejrzyste zasady Þ nansowania zada$ publicznych, jako#& informacji publicznej, 

a tak!e ewaluacja zarz"dzania publicznego. 
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UTILISATION OF PUBLIC MANAGEMENT INSTRUMENTS 
IN IMPROVEMENT TO INSTITUTIONAL POTENTIAL 
OF SELF-GOVERNMENTAL ADMINISTRATION IN POLAND

Abstract. The aim of the study is to present instruments which increase efÞ ciency of self-

governmental administration’ functioning. There were presented programmes and projects 

realised by self-governmental territorial entities in Poland which base on the concept of the 

new public management (NPM) and participation of inhabitants in public affairs’ manage-

ment. Proposed solutions require promotion and preparation of advantageous conditions in 

order to implement them in practice of public sector management in Poland.

Key words: public management, institutional potential, improvement in quality
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