S =
SACTAZ occonomia 7 (4) 2008, 53-64

WYKORZYSTANIE INSTRUMENTOW ZARZADZANIA
PUBLICZNEGO W DOSKONALENIU POTENCJALU
INSTYTUCJONALNEGO ADMINISTRACIJI
SAMORZADOWEJ W POLSCE

Katarzyna Gralak
Szkota Gléwna Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie

Streszczenie. Celem opracowania jest przedstawienie instrumentéw umozliwiajacych ad-
ministracji samorzadowej podnoszenie sprawnosci dzialania i budowanie potencjatu in-
stytucjonalnego, ktory w istotnym stopniu decyduje o dynamice lokalnego i regionalnego
rozwoju spoteczno-gospodarczego. Przedstawione w opracowaniu programy i projekty,
realizowane w strukturach samorzadu terytorialnego w Polsce, nawiazuja do zasad nowego
zarzadzania publicznego (NPM) i partycypacji obywateli w zarzadzaniu sprawami publicz-
nymi. Rozwiazania proponowane administracji samorzadowej w tych programach sa od
wielu lat stosowane z pozytywnym skutkiem w wielu panstwach Europy Zachodniej oraz w
USA, Kanadzie, Nowej Zelandii i Australii. W warunkach polskich dziatania podejmowane
w sferze doskonalenia administracji samorzadowej sa nadal niewystarczajace.

Stowa kluczowe: zarzadzanie publiczne, potencjat instytucjonalny, doskonalenie jakosci

WSTEP

Przemiany spoteczno-gospodarcze zachodzace od poczatku lat dziewigédziesiatych
XX w. w Polsce zmierzaja do budowy panstwa opartego na gospodarce rynkowej i demo-
kracji. Jednym z filaréw panstwa obywatelskiego jest reaktywowany w 1990 r. samorzad
terytorialny. Wspotczesne spojrzenie na funkcje samorzadu terytorialnego wskazuje, ze
jego rola sprowadza si¢ do tworzenia optymalnych warunkéw rozwoju spoteczno-gospo-
darczego, a najwazniejszym zadaniem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb i oczekiwan
mieszkancow, ktore z kolei sprowadza si¢ w gléwnej mierze do swiadczenia ustug pub-
licznych.

Dazenie do efektywnego zaspokajania potrzeb mieszkancoéw wymaga wprowadzania
nowoczesnych metod zarzadzania instytucjami samorzadowymi i zadaniami publiczny-
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mi, ktére z powodzeniem sa wykorzystywane w sektorze prywatnym. Z jednej strony
jednostki samorzadu terytorialnego muszg poszukiwaé nowych form organizacyjnych,
ktore umozliwig zaspokojenie potrzeb i oczekiwan spotecznosci lokalnych. Z drugiej
strony doswiadczenia krajow Europy Zachodniej wskazuja, ze dla poprawy jakosci ustug
publicznych $wiadczonych przez jednostki samorzadu terytorialnego niezbedne jest sy-
stematyczne wdrazanie koncepcji i metod, ktdre usprawnia dzialanie administracji sa-
morzadowej, wptyng na obnizenie kosztow jej funkcjonowania, zapewnia przejrzystosé
dziatan, przyczyniajac si¢ tym samym do rozwoju instytucjonalnego.

WSPOLCZESNE KONCEPCJE ZARZADZANIA JEDNOSTKA SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

Dotychczasowy model administracji publicznej przelomu XX i XXI w., opartej na
biurokratycznej racjonalnosci, zostal w wigkszosci krajow europejskich zanegowa-
ny. Zmusito to administracj¢ publiczng do przeorientowania swoich funkcji i przejscia
z modelu biurokratycznego w kierunku modelu zarzadzania publicznego. Wraz z ta
zmiang pojawila si¢ koncepcja administracji zarzadzanej nowoczesnie, wykorzystujacej
doswiadczenia wynikajace z zarzadzania w sektorze prywatnym. Nowe podejscie do za-
rzadzania publicznego opiera si¢ na zalozeniu, iz w sektorze publicznym zarzadzanie
jako wyodregbniona dziatalno$¢ moze by¢ stosowane w taki sam sposob, jak w sektorze
prywatnym. W jego ramach uksztattowalo si¢ wiele koncepcji, wsrod ktorych za najwaz-
niejsze nalezy uznac [Zalewski 2006]:

— nowe zarzadzanie publiczne (new public management),

— zarzadzanie przedsigbiorcze (entrepreneurial government),

— zarzadzanie menedzerskie (managerialism),

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

Wspdlna cecha wszystkich koncepcji jest przekonanie, ze instrumenty wykorzysty-
wane w sektorze prywatnym be¢dzie mozna z powodzeniem wykorzysta¢ w sektorze pub-
licznym 1 administracji publicznej. Dominujacym nurtem jest New Public Management
(NPM), ktore jest zbiorem roéznorodnych idei wychodzacych z krytycznego stosunku do
tradycyjnie pojmowanego procesu swiadczenia ustug publicznych [Kiezun 2005]. Nowe
podejscie do zarzadzania publicznego obejmuje:

— adaptacj¢ metod i technik zarzadzania sektorem prywatnym do zarzadzania w sekto-
rze publicznym,

— potozenie akcentu na ekonomike (efektywnosc),

— decentralizacj¢ zarzadzania, potaczong z ulepszonymi mechanizmami sprawozdaw-
czo$ci i monitoringu,

— wprowadzenie konkurencji w $wiadczeniu ustug publicznych i zlecanie ich wykona-
nia na zewnatrz.

W praktyce oznacza to potozenie nacisku na wlasciwe zarzadzanie finansami, wy-
znaczanie standardow ustug, korzystanie z techniki benchmarkingu, ktora daje mozliwosé¢
dokonywania poréwnan na probie sprawdzonych, dobrych rozwiazan (dobre praktyki)
oraz na nowoczesne zarzadzanie zasobami ludzkimi.
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Nowe podejscie do zarzadzania w sektorze publicznym znajduje szerokie zastoso-
wanie w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego i administracji samorzadowej. Pod-
stawowym zadaniem jednostki samorzadu terytorialnego jest pelnienie stuzebnej funkcji
wobec mieszkancow, zaspokajanie ich zbiorowych potrzeb poprzez realizacj¢ zadan pub-
licznych. W praktyce oznacza to koniecznos¢ skutecznego i efektywnego rozwiazywania
problemdéw spoteczno-gospodarczych i planowania rozwoju lokalnego lub regionalnego
w cyklu wieloletnim.

Sukces w rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego i zaspokajaniu potrzeb miesz-
kancow, wiaze sig Scisle ze sprawnoscia zarzadzania, uyymowanego w kategoriach wiedzy
i umiejegtnosci sterowania zasobami, procesami i informacjami w celu ich optymalne-
go wykorzystania dla osiagnigcia zamierzonych celow. Dla skutecznego, nowoczesnego
zarzadzania jednostka samorzadowa koniecznym staje si¢ traktowanie jej jak przedsig-
biorstwa, swiadczacego ustugi dla mieszkancow i innych uzytkownikow, dziatajacego
w $cistym powigzaniu z otoczeniem i podlegajacego jego wplywom. Oznacza to, ze do
zarzadzania gming, powiatem czy wojewddztwem nalezy stosowac procedury i narzedzia
powszechnie stosowane w zarzadzaniu podmiotami gospodarczymi (styl menedzerski).
Fakt ten narzuca nowe wymagania wladzom publicznym, ktdre musza stworzy¢ taki sy-
stem zarzadzania, ktory z jednej strony odpowiadalby na potrzeby i oczekiwania i zabez-
pieczalby interesy spotecznosci lokalnej, a z drugiej stwarzat mozliwos$ci funkcjonowa-
nia jednostki terytorialnej, zwlaszcza gminy w warunkach gospodarki rynkowe;.

Wdrazanie nowego systemu zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorialnego, oparte-
go o styl menedzerski, stawia tez zupelnie nowe wymagania przed administracja samorza-
dowg i wymaga odpowiednich umiejetnosci od jej pracownikow. Wspotczesna administra-
cja samorzadowa musi by¢ przygotowana do realizacji funkcji [Pakonski 2003]:

— regulacyjnej, obejmujacej w gtdwnej mierze stanowienie prawa miejscowego,

— dystrybucyjnej, polegajacej na decydowaniu o dtugofalowym i krotkoterminowym
finansowaniu dziatan zwigzanych z realizacja strategii,

— nadzorczej, tj. kontroli przestrzegania prawa przez osoby fizyczne i prawne,

— zarzadczej, tj. sprawowania zarzadu majatkiem publicznym oraz gospodarowania
mieniem jednostki samorzadowej,

— ustugowej, polegajacej na dostarczaniu spotecznosci lokalnej ushug komunalnych, ad-
ministracyjnych i spotecznych.

O zdolno$ci administracji samorzadowej do realizacji tych funkcji, zwtaszcza funkcji
zarzadczej i ustugowej, decyduje jej potencjal instytucjonalny. Na pojecie to skladaja
si¢ odpowiednie struktury organizacyjne, wlasciwe procedury dziatania, mechanizmy
zapewniajace udziat spotecznosci lokalnej w zarzadzaniu sprawami publicznymi oraz
kompetentni i sprawni urzednicy [Mazur 2004]. Odpowiedni potencjat instytucjonalny
pozwala jednostkom samorzadu terytorialnego swiadczy¢ ustugi publiczne wysokiej
jakosci oraz efektywnie wspiera¢ rozwdj spoteczno-gospodarczy wspolnot samorzado-
wych. Szczegdlne znaczenie w tym zakresie ma jako$¢ pracy administracji samorzado-
wej, od ktorej zaleze¢ bedzie w istotnym stopien wykorzystania srodkéw zewnetrznych,
w tym $rodkéw pomocowych UE na rozwoj regionalny i lokalny.

Umocnieniu potencjatu instytucjonalnemu stuza réznorodne mechanizmy i metody,
podnoszace sprawnos¢ dziatania urzedéw administracji samorzadowej w podstawowych
obszarach ich aktywnosci, tj. w obszarze zarzadzania strategicznego, zarzadzania finan-

Oeconomia 7 (4) 2008



56 K. Gralak

sowego, zarzadzania zasobami ludzkimi, $wiadczenia ushug publicznych, komunikacji
spotecznej, tworzenia ram i warunkow dla wspierania przedsigbiorczosci. Ich zastosowa-
nie ma prowadzi¢ do podniesienia sprawnosci dziatania urzedu w trzech podstawowych
wymiarach tzn. skutecznosci, ekonomicznosci i korzysci [Mazur 2004]. Od stosowanych
nowoczesnych rozwiazan zarzadczych, kompetencji pracownikdw, przejrzystych kryte-
riéw dystrybucji srodkow finansowych, budowanego klimatu inwestycyjnego, wlasciwe-
go systemu badan i analiz, stuzacych skutecznemu podejmowaniu decyzji, zaleze¢ bedzie
dynamika rozwoju spoteczno-gospodarczego.

INICJATYWY I INSTRUMENTY UMOZLIWIAJACE DOSKONALENIE
ADMINISTRACJI SAMORZADOWEJ W POLSCE

Program rozwoju instytucjonalnego

Doskonale w nurt budowania nowoczesnej administracji publicznej wpisuje si¢ Pro-
gram Rozwoju Instytucjonalnego (PRI), ktéry prezentuje uniwersalng metodg systema-
tycznego podnoszenia sprawnosci funkcjonowania jednostek administracji samorzadowej
(gmin, powiatéw, wojewddztw) poprzez wzmacnianie ich potencjatu instytucjonalnego.

Program Rozwoju Instytucjonalnego (PRI) byl realizowany w latach 2002-2004 przez
Konsorcjum Canadian Urban Institute oraz Malopolska Szkot¢ Administracji Publicznej
AE w Krakowie na zlecenie Ministerstwa Spraw Wewngtrznych i Administracji. Sta-
nowit integralng czg$é Programu Aktywizacji Obszarow Wiejskich (PAOW), realizo-
wanego przez Rad¢ Ministrow RP przy wykorzystaniu pomocy finansowej ze Srodkow
Banku Swiatowego, jako Podkomponent B3 ,, Budowanie Potencjatu Instytucjonalnego
Administracji Lokalnej i Regionalnej”. Komponent zaktadat poprawe skutecznosci i wy-
dajnosci dziatan lokalnych i regionalnych organéw administracji samorzadowej poprzez
wdrozenie Programéw Rozwoju Instytucjonalnego (PRI), ukierunkowanych na: poprawe
procedur i praktyk dziatania, udoskonalenie struktury organizacyjnej i zarzadzania, po-
prawg infrastruktury informatycznej oraz przeprowadzenie programow szkoleniowych w
zakresie zarzadzania i dziatalno$ci w sferze administracji publicznej oraz pozyskiwania
zewngtrznych srodkéw pomocowych.

Celem programu byto [Mazur 2004]:

— doskonalenie umiejgtnosci planowania i zarzadzania strategicznego w samorzadach,

w tym zarzadzania projektami,

— wdrozenie nowoczesnych zasad zarzadzania zasobami ludzkimi w administracji pub-
licznej,

— podniesienie poziomu $wiadczenia ustug publicznych poprzez wypracowanie odpo-
wiednich standardéw, oceng kosztéw i doskonalenie efektywnosci,

— doskonalenie struktur organizacyjnych oraz procedur dziatania administracji publicz-
nej z perspektywy realizacji celow strategicznych,

— wyksztalcenie modelowego systemu komunikacji z mieszkaficami, organizacjami
spotecznymi, przedsi¢biorcami,

— zidentyfikowanie i usunigcie przeszkdéd w otoczeniu prawnym, zakldcajacych funk-
cjonowanie samorzadow.
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W ramach programu opracowano metodologi¢, umozliwiajaca przeprowadzenie
przez wybrang jednostk¢ administracji samorzadowej (gming, powiat, wojewodztwo)
tzw. analizy instytucjonalnej oraz opracowanie na jej podstawie planu usprawnienia pro-
cesu kompleksowego zarzadzania jednostka, (tzw. Planu Rozwoju Instytucjonalnego).
Analiza instytucjonalna umozliwita okreslenie poziomu rozwoju instytucjonalnego danej
jednostki administracji w oparciu o wskazniki ilo§ciowe i jakosciowe w poszczegdlnych
obszarach zarzadzania. Plany Rozwoju Instytucjonalnego przyjety formg¢ dokumentéw,
zawierajacych zestaw usprawnien lub zmian w poszczegolnych obszarach zarzadzania.

Program Rozwoju Instytucjonalnego zrealizowano na terenie trzech wojewodztw
(matopolskiego, zachodniopomorskiego i podlaskiego), w 33 pilotazowych jednostkach
samorzadu terytorialnego, ktore zostaly wytonione w drodze konkursu (tj. 24 gminom,
3 powiatom, 3 urzgdom marszatkowskim oraz 3 urzgdom wojewddzkim.

Z efektow Programu Rozwoju Instytucjonalnego moga obecnie korzystaé wszyst-
kie samorzady. Do kluczowych produktow PRI naleza: strona internetowa (http://pri.
dobrepraktyki.pl), analiza instytucjonalna wszystkich jednostek pilotazowych, aplikacja
komputerowa, umozliwiajaca samodzielne przeprowadzenie analizy instytucjonalnej
(urzedu gminy, starostwa powiatowego, urzedu marszatkowskiego, urzedu wojewodz-
kiego), katalog narzgdzi rozwoju instytucjonalnego, baza najlepszych praktyk we wszyst-
kich obszarach zarzadzania w administracji samorzadowej oraz opracowania i poradniki
w wersji elektroniczne;.

Metodologia Programu Rozwoju Instytucjonalnego stanowi podstawg tworzonej
przez Zwigzek Miast Polskich, Zwigzek Powiatow Polskich i Zwigzek Gmin Wiejskich
RP oraz Norweski Zwiazek Wtadz Lokalnych i Regionalnych ,,Bazy Dobrych Praktyk”
(www.dobrepraktyki.pl). Baza stuzy udokumentowaniu i promowaniu dobrych praktyk
zarzadzania w samorzadach oraz doswiadczen w stosowaniu nowoczesnych narzedzi
wspierajacych funkcjonowanie samorzadow lokalnych. Do bazy wpisywane sa opisy
dobrych praktyk, zidentyfikowanych w ramach konkurséw, z mediow samorzadowych
i rekomendowanych przez samorzady. W trakcie catego projektu bedzie umieszczonych
w bazie nie mniej niz 280, wystandaryzowanych i zgodnych z metodologia, opiséw prak-
tyk.

PROGRAM ,,PRZEJRZYSTA POLSKA”

Potwierdzeniem potrzeby wdrazania nowego modelu funkcjonowania administra-
cji samorzadowej jest akcja spoteczna ,,Przejrzysta Polska”, prowadzona przez ,,Gazetg
Wyborcza” od 2005 r. przy wsparciu Fundacji Agory, Polsko- Amerykanskiej Fundacji
Wolnosci, Programu Przeciw Korupcji Fundacji im. S. Batorego, Fundacji Rozwoju De-
mokracji Lokalnej, Centrum Edukacji Obywatelskiej i Banku Swiatowego.

Adresatem akcji sa samorzady terytorialne (gminy i powiaty), ktore przy wspotpracy
z organizacjami pozarzadowymi i mieszkanicami chca udoskonala¢ praktyke sprawowa-
nia wladzy i administrowania, dazac do wyeliminowania korupcji i innych form patolo-
gii. Istota podejscia jest promowanie uczciwosci i skutecznosci w samorzadach, ktore
maja przyczyni¢ si¢ do poprawy jakosci zycia publicznego oraz do pobudzania aktywno-
$ci obywatelskiej. Recepta na wzrost skutecznosci i uczciwosci jest kierowanie si¢ przez
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wladze lokalne w swoich dziataniach 6 zasadami dobrego rzadzenia (good governance):
przejrzystosci, partycypacji spolecznej, przewidywalnosci, rozliczalnosci, fachowosci
oraz braku tolerancji dla korupcji, ktore tworza Model Przejrzystej Gminy.

Trzy sposrdd szesciu proponowanych zasad (przejrzystosci, partycypacji spotecznej
i braku tolerancji dla korupcji) to zasady dotyczace sposobu organizacji dziatania urze-
du. Determinuja one filozofi¢ jego dziatania, ustalajac wartosci nadrzedne, ktorych prze-
strzeganie wladza publiczna uwaza za wazne i ktore wptywaja na sposob podejscia do
realizacji zadan publicznych. Trzy kolejne zasady (fachowosci, przewidywalnosci i roz-
liczalnosci) majq zastosowanie do realizowania przez administracj¢ zadan publicznych
1 przestrzegane, ograniczaja mozliwosci zachowan korupcyjnych w urzedach.

Do akcji w 2005 r. zglosito si¢ 800 min i powiatdw, a ponad polowa z nich wdrozyta
zadania obowiazkowe wedtug okreslonych standardéw i ukonczyta program, uzyskujac
certyfikat. Blisko 200 samorzadow z grupy laureatow zdecydowato si¢ wdraza¢ kolejne
zadania w ramach kontynuacji akcji w 2006 roku. Ponad 120 z nich ukonczyto konty-
nuacje¢ [http://www.przejrzystapolska.pl]. W 2007 r. certyfikat za aktywna i skuteczng
realizacj¢ programu otrzymato 47 jednostek samorzadu terytorialnego.

Udziat samorzadow w akcji polega na zrealizowaniu minimum szesciu zadan obo-
wigzkowych oraz zadan dodatkowych. Zadania odpowiadaja szesciu zasadom dobrego
rzadzenia i obejmuja;

— opracowanie opisu ustug,

— uruchomienie samorzadowego serwisu informacyjnego,

— opracowanie systemu oznakowania wewngtrznego w urzedzie,

— utworzenie punktu informacyjnego,

— wprowadzenie i wdrozenie kodeksu etycznego,

— opracowanie kodeksu postgpowania,

— opracowanie planu i przeprowadzenie szkolen z zakresu etyki,

— opracowanie i wdrozenie programu wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi,
— opracowanie materiatu o strategicznym dokumencie rozwojowym,
— opracowanie wieloletniego planu inwestycyjnego i finansowego,
— wprowadzenie procedur naboru na wakat,

— wprowadzenie systemu podnoszenia kwalifikacji pracownikow,

— opracowanie informatora budzetowego dla mieszkancow,

— identyfikacja kluczowych procesow.

Wprowadzenie tych rozwiazan do praktyki funkcjonowania samorzadow, osiagnigcie
i utrzymanie odpowiednich standardow w ich realizacji, ma spowodowaé znaczace uod-
pornienie samorzadowej administracji publicznej na dziatania nieetyczne i korupcje.

Akcja ,,Przejrzysta Polska” okazata si¢ skutecznym narzedziem profesjonalizacji
urzedoéw, umozliwita przeprowadzanie zmian i przyczynita si¢ do poprawy nie tylko
jakosci funkcjonowania, ale takze wizerunku urzedow. W wielu miejscach uruchomita
poktady pozytywnego zaangazowania na rzecz wprowadzania zmian w funkcjonowaniu
samorzaddw, ktdrego nie mozna zmarnowaé. Efektem programu jest wypracowanie kon-
kretnych rozwiazan, sprzyjajacych przejrzystosci i usprawniajacych dziatanie samorzadu
oraz wspieranie i pobudzanie aktywnosci obywatelskiej na rzecz poprawy jakosci lokal-
nego zycia publicznego.
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KONKURS DLA SAMORZAD(')W »GMINA FAIR PLAY”

Dobre wzorce wspotpracy samorzadéw gminnych z przedsigbiorcami promuje kon-
kurs ,,Gmina Fair Play”. Organizatorem konkursu jest Instytut Badan nad Demokracja
i Przedsigbiorstwem Prywatnym. Celem konkursu jest wyrdznienie gmin zaangazowa-
nych w tworzenie mozliwie najlepszych warunkéw dla prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej i inwestowania oraz udzielenie im wsparcia w wysilkach na rzecz przyciagnigcia
nowych inwestoréw. Sa to gminy godne zaufania, otwarte na nowe inicjatywy gospodar-
czo-inwestycyjne, zapewniajace przyjazny klimat dla inwestoréw oraz profesjonalng ob-
shuge inwestycyjna. Do udziatu w siedmiu dotychczasowych edycjach konkursu ,,Gmina
Fair Play” zgtosity si¢ 374 gminy, z ktorych 320 przeszto pozytywnie weryfikacj¢ (ocena
wypelnionej przez gming ankiety konkursowej, audyt certyfikacyjny w gminach, pota-
czony z badaniami ankietowymi losowo wybranych inwestoréw) i otrzymato tytul oraz
certyfikat. Udziat w konkursie umozliwia gminom wykorzystanie wynikow konkursu
i przeprowadzonych w jego trakcie badan w promocji inwestycji przez gminy.

SYSTEM ANALIZ SAMORZADOWYCH (SAS) ZWIAZKU MIAST POLSKICH

System Analiz Samorzadowych (SAS) ma na celu pomiar kosztéw 1 wynikéw do-
starczanych przez samorzady lokalne uslug. W swojej istocie ma stuzyé doskonaleniu
zarzadzania ustugami publicznymi w wymiarze jakosciowym i ilo§ciowym, podnoszeniu
efektywnosci kosztowej i dostepnosci tych ushug. Jest to kluczowy instrument wdraza-
jacy w praktyce narzedzia typowe dla New Public Management. Do chwili obecnej SAS
jest jedynym systemem monitoringu jako$ci zarzadzania lokalnymi zadaniami publiczny-
mi w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej. SAS jest elementem wigkszego projektu
»,Budowanie potencjatu instytucjonalnego samorzadoéw dla lepszego dostarczania ushug
publicznych (2007-2011)”, ktdry wspotfinansowany jest z Norweskiego Mechanizmu Fi-
nansowego.

System jest budowany etapami nieprzerwanie od 1996 roku, z tym, ze od 1999 r.
gromadzi dane dotyczace czterech sektorow ustug publicznych, obejmujacych: kulture,

. pomoc spoteczna, edukacje, drogi lokalne i transport publiczny. Od 2008 r. baza SAS
zostata rozbudowana o dalsze dwa sektory ustug lokalnych obejmujace:, gospodarke
mieszkaniowg i gospodarke komunalng (woda, $cieki, odpady state), a nastgpnie o cztery
dziedziny przekrojowe: demografi¢, finanse samorzadowe, wskazniki zrownowazonego
rozwoju i wskazniki jakosci zycia.

System budowany jest gtéwnie na podstawie danych, pozyskiwanych z jednostek sa-
morzadu droga ankietowa. Dotad dane udostgpniato ok. 80 miast z catego kraju. Dane
dotyczace o$wiaty pochodza z Systemu Informacji Oswiatowej (SIO), natomiast pozosta-
fe informacje uzupetniane sg danymi statystyki publicznej (BDR GUS). Udziat jednostek
samorzadu w badaniach umozliwia dokonywanie poréwnan migdzy nimi, przy uzyciu
wielu wskaznikéw pozwalajacych na oceng naktadow i efektéw $wiadczonych ustug.
Jest takze podstawg do stworzenia systemu benchmarkingu w zakresie dostarczania ustug
publicznych, a wigc w zamierzeniach powinien pozwoli¢ na dokonanie czterech krokow,
z jakich sktada si¢ kazdy system benchmarkingu [Potkanski 2008]:
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— zmierzenie podstawowych parametrow uslug w miastach, ktére w nim uczestnicza,

— mozliwo$¢ pordwnan tych miast w sposdb Scisty,

— dokonanie analizy sposobu dostarczania ustug w miastach ktore uczestnicza w syste-
mie,

— udoskonalenie swoich wtasnych metod dostarczania ustug.

SAS jest portalem internetowym (www.sas.zmp.poznan.pl), sktadajacym si¢ z szesciu
moduléw:

1) Monitorowanie ustug publicznych - pozyskiwanie danych z BDR oraz z ankiet wy-
pelnionych przez jednostki samorzadowe; monitoringiem objeto dotad 6 sektorow
ustug;

2) Obraz miasta — zestawienia graficzne i tabelaryczne w kolejnych wybranych latach
lub w poréwnaniu z wybranymi miastami,

3) Prezentacja wskaznikéw wg dziedzin i sektorow ustug — zestawienia graficzne i ta-
belaryczne przedstawiajace obraz sytuacji w danym sektorze ustug lub w danej dzie-
dzinie przekrojowe;j,

4) Grupy Wymiany Doswiadczen - system wymiany do§wiadczen migdzy jednostkami
samorzadu,

5) Badania ankietowe mieszkancow - metodologia i kwestionariusze badan ankietowych
odbiorcow ustug w réznych sektorach i oceny jakosci zycia,

6) Baza dobrych praktyk zarzadzania w jednostkach samorzadu — baza skatalogowanych
opisoéw przyktadow dobrego zarzadzania ustugami spotecznymi i technicznym, ktore
zostaty nagrodzone w konkursach ,,Samorzadowy Lider Zarzadzania 2007 i 2008”
(www.jst.org.pl).

Wszystkie moduty tworza system analityczno-edukacyjny dostgpny dla zaintereso-
wanych samorzadow oraz przedstawicieli spotecznosci lokalnych. Dla wszystkich modu-
1ow projektu centralnym punktem jest baza informacji o kosztach i wynikach ustug, ktore
sa obudowane dodatkowo informacjami z 4 dziedzin przekrojowych. Celem partnerow
projektu jest zbudowanie tego systemu tak, aby byt on w petni uzyteczny dla jednostek
samorzadu w kraju — przyczyniajac si¢ do podniesienia jakosci i efektywnosci zarzadza-
nia ushlugami, a poprzez to, do tworzenia wyzszej jakosci zycia mieszkancow.

Od 2007 r. Zwiazek Miast Polskich pracuje nad rozszerzeniem analiz SAS, tak aby
wykorzysta¢ dane istniejace juz w statystyce publicznej (GUS, MF, MEN, inne), prze-
twarzajac je 1 prezentujac w postaci mozliwie najbardziej dostosowanej do celow za-
rzadzania w jednostkach samorzadu. Beda one przydatne np. przy opracowywaniu lub
aktualizacji dokumentdw strategicznych i operacyjnych samorzadu i jego jednostek orga-
nizacyjnych, a takze do przygotowywania czesci diagnostycznej studiow wykonalnosci
do projektow finansowanych ze zrodet zewngtrznych, oraz do monitorowania rezultatow
i oddziatywania wlasnych i zewnetrznie finansowanych programow rozwojowych. Dzig-
ki wsparciu finansowemu ze srodkéw Norweskiego Mechanizmu Finansowego od 2009
r. oprogramowanie na stronie internetowej ZMP bedzie obstugiwato nie tylko miasta lecz
wszystkie kategorie gmin i powiatow.
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SYSTEMY ZAPEWNIENIA JAKOSCI ISO

System zarzadzania jakoscia wg norm ISO jest wstgpnym etapem porzadkujacym
problematyke zarzadzania jakos$cia i fundamentem wdrazania TQM. System ten jest sto-
sowany na catym $wiecie i tatwy do wprowadzenia w kazdym typie organizacji. Ze-
wnetrzny audyt przez jednostke certyfikujaca jest dodatkowym czynnikiem mobilizuja-
cym zatogg, a certyfikat zrodtem prestizu.

System zarzadzania jakoScig ma za zadanie usprawni¢ dziatania administracyjne
i utatwi¢ obywatelom korzystanie z ustug urzedu [Ostrowski 2004]. Z drugiej strony
przyczynia si¢ do poprawy wizerunku urzedu jako wiarygodnej instytucji, ktdra pro-
wadzi okreslong polityke jakosci i do ktdrej obywatele moga mie¢ zaufanie. System
zarzadzania jako$cia, mimo iz oddziatuje na cala jednostke terytorialng, jest wdrazany
tylko w urzedzie. Nie obejmuje jednostek podleglych i zaleznych. Nie mozna zatem uzy-
ska¢ certyfikatu systemu jakosci dla gminy, ze wzgledu na zatozenia i kryteria przyjete
w normach ISO 9000. Istnieje jednak mozliwos$¢ stosowania modeli zarzadzania opar-
tych na normach ISO 9000 dla praktycznie wszystkich rodzajow ustug $wiadczonych
przez urzedy. Uzyskanie takiego standardu wymaga zasadniczych zmian w sferze zarza-
dzania urz¢gdem, ktdry staje si¢ funkcjonalny i bardziej przyjazny dla klienta.

Pierwszym polskim urz¢dem, ktory podjat ryzyko takiego wyzwania, byt Urzad Miej-
ski w Dzierzoniowie (1999 r.), a nastgpnie Urzad Miejski w Kwidzynie (certyfikat ISO
9001). W 2000 r. certyfikat uzyskal pierwszy powiat w Polsce (raciborski) [Wysocki
2001]. Do Dzierzoniowa i Kwidzynia dolaczyly dwa duze miasta, Bielsko-Biata i Gliwi-
ce, urzedy miejskie w Sremie, Toruniu, Pabianicach, Urzad Gminy Warszawa-Ursynow,
Starostwo Powiatowe w Pruszkowie oraz Malopolski Urzad Wojewddzki. Szacuje sig,
ze okoto 50 urzeddéw administracji samorzadowej znajduje si¢ obecnie w roznych fazach
wdrazania systemu jakosci wg norm ISO 9000. Jest to dowdd na to, ze coraz wigcej
polskich jednostek administracji rzadowej i samorzadowej zamierza usprawnia¢ swoj sy-
stem zarzadzania i $wiadczy¢ ustug publiczne wysokiej jakosci.

POWSZECHNY MODEL OCENY (CAF)

Model powszechnej oceny (The Common Assessment Framework - CAF) zostat opra-
cowany z mysla o instytucjach rzadowych i jednostkach administracji samorzadowej,
w celu dostarczenia prostego i przystosowanego do ich specyfiki narzedzia samooce-
ny. Model jest narzgdziem kompleksowego zarzadzania jako$cia (TQM) [Nowak 2006]
i opiera si¢ o kwestionariusz, ktory kompleksowo diagnozuje problemy danej jednostki
administracji publicznej, a wyniki tej samooceny moga by¢ poréwnane z wynikami in-
nych obiektow. Opracowano go w oparciu o Model Doskonatosci Europejskiej Fundacji
Zarzadzania Jakos$cia (EFQM). Metoda CAF zaklada, Ze osiaganie celd6w organizacji jest
uzaleznione od jakosci przywodztwa, strategii i planowania, ludzi, partnerstwa i zasobow
oraz procesow. Sg to tzw. kryteria potencjatu, w ramach ktdérych organizacja powinna
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podejmowac okreslone dziatania, aby funkcjonowac efektywnie. Dzialania te ocenia sig¢
w odniesieniu do wynikow osiaganych przez organizacj¢ (zdefiniowanych w ramach tzw.
kryteridow wynikdéw). Model dostarcza prostych i tatwych w uzyciu wytycznych, umozli-
wiajacych dokonanie samooceny organizacji publiczne;j.

W Polsce od 2002 r. stosowany przez rézne organizacje i promowany przez spotke
Umbrella Consulting, ktdra jest krajowym liderem w zakresie wdrazania systemow za-
rzadzania jakoscig w urz¢dach administracji publicznej. Pilotazowy program wdrozenia
CAF w Polsce realizowany byt w 30 krajowych jednostkach administracji. Urzad kontro-
lowany jest w modelu CAF pod katem 9 gtownych kryteriéw [Jendra 2007].

— przywodztwa,

— zarzadzania zasobami ludzkimi,

— strategii i planowania,

— partnerstwa i zasobow,

— procesow i zarzadzania zmiana,

— relacji z pracownikami,

— relacji z klientami,

— relacji ze spoleczenstwem,

— kluczowych wynikéw dziatalnosci.

Podliczenie wynikow w tych kategoriach pokazuje osiagane przez urzad efekty.
Wskazuje tez, co w urzegdzie trzeba poprawic. Naprawa funkcjonowania pracy urzedu
prowadzona jest na zasadzie petli Deminga (planuj - wykonaj - sprawdz — popraw). Efek-
ty pracy musza by¢ stale badane, a organizacja i funkcjonowanie urzedu caty czas udo-
skonalane.

PROJEKTY STRATEGICZNE W 2009 ROKU

Jednym z najwazniejszych projektow, rozpoczynajacych si¢ w 2009 r. jest pilotazowy
projekt MSWiA pt. ,, Przygotowanie jednostek samorzqdu terytorialnego do stosowania
Powszechnego Modelu Samooceny (CAF) w procesie mierzenia potencjalu i dokonan
poprzez szkolenie pracownikow i pomoc doradczq”. Jego celem jest upowszechnienie
wiedzy na temat modelu i przygotowanie do jego wdrozenia. Od 2010 r. MSWiA planu-
je, iz wszystkie projekty konkursowe w ramach Dziatania 5.2. Programu Operacyjnego
Kapitat Ludzki (PO KL) powinny zosta¢ przygotowane za pomoca okreslonej metodolo-
gii do oceny potencjatu i wynikow (np. CAF) oraz planowania usprawnien zarzadczych
w urzgdach administracji samorzadowej. W 2009 r. stanowi to kryterium strategiczne.
Kolejne projekty dotycza m.in. pomocy doradczej i szkolen, w tym w zakresie etyki
i unikania konfliktu interesu w samorzadzie terytorialnym. W ramach projektu do 2010
roku zostanie przeszkolonych 1400 pracownikow administracji samorzadowej, w tym
100 w ramach pilotazu.

Podniesieniu kwalifikacji oraz poziomu wiedzy w zakresie efektywnego zarzadzania
w samorzadzie terytorialnym: wojtow (burmistrzow lub prezydentow) i ich zastgpcow,
starostow i cztonkow zarzadu powiatu, marszatkow wojewddztw i cztonkdéw zarzadow
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wojewddztw, sekretarzy jednostek samorzadu terytorialnego oraz dyrektoréw urzedow
marszatkowskich stuzy¢ bedzie tez projekt ,, Akademia Liderow Samorzqdowych”. Po-
prawa zarzadzania w samorzadzie terytorialnym wymaga faktycznego przywoddztwa
kierownictw jednostek samorzadu terytorialnego oraz wiedzy na temat nowoczesnych
narzedzi i metod zarzadzania publicznego. Projekt ma charakter pilotazowy i jest wzoro-
wany na podobnych programach szkoleniowych koordynowanych przez ministrow odpo-
wiedzialnych za administracj¢ publiczng w panstwach cztonkowskich UE.

PODSUMOWANIE

W Polsce odczuwalny jest deficyt zmian w administracji samorzadowe;j, ktore pro-
wadzilyby do przeksztatlcen modelu biurokratycznego w model zarzadzania publiczne-
go. Poprawa jakosci dzialania administracji samorzadowej oraz jakosci swiadczonych
przez nig ustug publicznych wpisuje si¢ w kilka pilotazowych projektow realizowanych
w strukturach samorzadu terytorialnego (gminach, powiatach, wojewodztwach). Refor-
mowanie administracji samorzadowej i wzmacnianie jej potencjatu instytucjonalnego po-
winno mie¢ charakter systemowy i strategiczny, a nie dorazny i instrumentalny. Oznacza
to koniecznos$¢ zaangazowania rzadu, ktory przejmujac polityke w tej dziedzinie, wply-
wac bedzie na skalg procesow zmian, ich tempo i dobdr skutecznych metod i technik za-
rzadczych. Instrumentami procesu doskonalenia powinny by¢ m.in. budzety zadaniowe,
systemy zarzadzania jakoscia, rozwigzania outsourcingowe, kodeksy etyczne pracowni-
kow, przejrzyste zasady finansowania zadan publicznych, jakos¢ informacji publicznej,
a takze ewaluacja zarzadzania 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 efficiency 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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