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WPROWADZENIE

Po reformie administracyjnej w 1989 roku zgtozwprowadzé nowocze-
sne struktury zasglzania w administracji publicznej. Za stdbalzisiejszego
systemu dziatalniei gmin uwaa sk sterowanieswiadczeniami poprzez odda-
wanie do dyspozycji zasobdw, czyli orientacja nktady. Decyzje w tej spra-
wie podejmuj urzdy sztabowe. Brak jest tad porozumienia poredzy polity-
ka i administracj terytorialry w sprawie rodzaju i zakresu wymaganyehad-
czer. Paistwo z kolei nadmiernie ingeruje w dziatadasamorzdow. Samo-
dzielnad¢ os6b podejmucych konkretne zadania jest zbyt mata, podobnie jak
sklonn@¢ do podejmowania ryzyka, orientacja na egEni zmieniajce seé
potrzeby klienta jest niewielka; staba politykagédiowa, brak przejrzystai
kosztow iswiadcze, mata ilgé bodzcédw ekonomicznych i nieefektywna kon-
trola dopetnia tego niezbyt optymistycznego obrazu polskiej saqtbraici.

Wspéiczesne pastwa demokratyczne o gospodarce rynkowej daiavappar-
ciu o zasael subsydiarnéci (pomocniczéci), ktéra zakladaze w kompetenciji
wiadz centralnych, znajdujsie tylko te sprawy, ktérych nie potrafrozwiazat
pojedynczy obywatele lub ich grupy. Zaniej wynika kolejna — zasada ograni-
czonej budowy spoteczia paistwowej. W myl tej zasady spotecastwo jest
wielostopniow organizaci, tzn. pomgdzy jednosth a pastwem wysgpuja
spotecznéci pasrednie, ktérych reprezentantem jest sanmbterytorialny okre-
slany jako demokracja lokalna [Ktoczowski, 19959%. Samorzd lokalny i re-
gionalny zaliczaj sie¢ do wspdlnot terytorialnych. Wola mieszicdw ma na to
niewielki wptyw, lecz wspdlnoty te magsic przeksztatca w spotecznéci lo-
kalne, a te ji1 53 swiadomym zhczeniem si ludzi dla osigniecia wspolnych
celow. Tworzeniu spoteczioi lokalnych sprzyja istnienie tsamdci teryto-
rialnej, czyli emocjonalna w# ludzi z terytorium, jego krajobrazem oraz wy-
tworami kultury materialnej i niematerialnej [Szdl991]. Tasamdé teryto-
rialna przejawia sipoprzez regionalizm, ktéry posiada takie cechy jak
— przywiazanie zbioroweéci do swego terytorium,

— przekonanieze to terytorium ma pozytywne vél@wosci, a ludziezyjacy na
tym obszarze stworzyli lub stwaravtasry, odrebng kulture,
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— subiektywna identyfikacja azbiorowdcia i jej kultura,

— potrzeba uzewgtrznienia w ré@nych dziataniach spotecznych przyeania
do rodzinnych stron, pozytywnej oceny ich cechntgftkacje ze zbiorowo-
scia i jej kultura.

Wraz z uptywem czasu ulega zmianie sposob sprawiawetadzy lokalnej

i zaradzania ustugami publicznymi. Ten nowy sposob z elsgiego nazywa

sie governanceé trudno go jednoznacznie przettumaena gzyk polski [Misz-

czuk i inni, 2007]. H. 1zdebski twierdzig jest to funkcja zasdzania ztaony-

mi spotecznéciami poprzez koordynagjdziatan podmiotéw, ktére nalg do

réznych sektoréw [lzdebski 2006, s. 27]. Poréwnanadycyjnego i howego

sprawowania wtadzy i zagdzania ustugami publicznymi zawiera tabela 1.

Tabela 1. Tradycyjne i nowe ugcie sposobu sprawowania wtadzy lokalne;
i zarzadzania ustugami publicznymi

Samorzd terytorialny Zarzadzanie spoteczriciami
Atrybuty o : R
— ujecie tradycyjne lokalnymi — ugcie nowe
Liczba instytuciji kilka duo
Struktura organizacyjna hierarchiczna, skonsolidmva zdecentralizowana, rozproszgna
Sieci horyzontalne bliskie rozlegte
Sieci medzynarodowe minimalne rozlegte
. . X reprezentatywni@ i nowe
Powigzania demokratyczne reprezentatyéo eksperymenty
Prowadzone polityki zrutynizowane innowacyjne, 40e7sg
Wiadze centralne bezgmdnia kontrola zdecentrallzowana I mikro
interwencje
Przywddztwo kolegialne burmistrzowskie,
charyzmatyczne

Zrédto: [Miszczuk A., Miszczuk M.Zuk, 2007, s. 17].

Reaktywowanie samogdu terytorialnego spowodowato konieczéi@egu-
lacji struktur i sposobow dziatania samgia. Regulacja ta odbywaesprzez
akty normatywne ustanowione na szczeblu centralfystawy) lub poprzez
akty normatywne samadu.

Zgodnie z tréciag Konstytucji RP z 1997 roku ustrdj terytorialny Rzgpo-
spolitej Polskiej ma zagwarantotveecentralizagj wiadzy publicznej. Zasadni-
czy podziat terytorialny pestwa, ktory uwzgldnia wiezi spoteczne, gospodar-
cze lub kulturowe, zapewnia jednostkom sarptuzterytorialnego zdolrio
wykonywania zadapublicznych. Konstytucja stanowie podstawow jednost-
ka samorzadu terytorialnego jest gmina.

W marcu 1990 roku Sejm RP uchwalit ustagsamoradowa, ktora stata
sie ,konstytucph” polskiej samoradnosci. Zgodnie z 4 ustawa — gmina — to
podstawowa i jednocZeie niezalena od pastwa, wspdlnota obywateli,
zamieszkujcych okrélone terytorium. Uzyskata ona wlasny wykaz zada



204 ROMAN FEDAN

w znacznym stopniu finansowanych zZ@édet wlkasnych. Zadania jednostka ta
realizuje w celu ,zaspokajania zbiorowych potrzespalnoty”’[DzU z 2001 r.
nr 142 poz. 1591 z @é. zm.].

MODELE SAMORZADOWYCH WEADZ W EUROPIE

Wyrdéznia sk dwa modele wiadz lokalnych i regionalnych, ktopgéeoap sie
na relacjach — tj. pétnocny i potudniowy. Za kryten podziatu przyto:
— zakres petnionych funkciji,

- swobo@ podejmowania decyzji,
— intensywnd¢ kontaktow z wkadzami lokalnymi.

Model p6tnocny posiada napujace cechy: szeroki zakres wykonywanych
funkciji, duzg swobo@ podejmowania decyzji, maintensywné¢ kontaktow z wia-
dzami centralnymi, niewielkliczbe szczebli samortiowych, mniejsg liczbe
jednostek samosglowych.

Miedzy tymi cechami wyspuje wysoka korelacja. Kontakty z jednostkami
centralnymi g rzadkie, poniewasamorzd ten ma diy zakres kompetencji
(szkolnictwo podstawowe drednie, szpitale, opieka spoteczna, budownictwo
mieszkaniowe, gospodarka komunalna, ochrona prpezavowa, wWypoczy-
nek i rekreacja) i swobedv podejmowaniu decyzji. Samaxkten ma zazwy-
czaj dwa szczeble (w niektérych krajach jeden)ednpstki samorgdowe g
duze pod wzgtdem liczby ludnéci i terytorium. Taki typ wiadzy lokalnej
wystepuje w: Danii, Holandii, Finlandii, Irlandii, Norvggi, Szwecji i Wielkiej
Brytanii.

Charakterystyczne cechy modelu potudniowo-eurojegjekto vaski zakres
wykonywanych funkcji, mata swoboda podejmowaniaydigcduza intensywnéc
kontaktow z wiladzami centralnymi, zhi liczba szczebli samadowych, dua
liczba jednostek samaidowych oraz mate rozmiary jednostek samadozvych.

W tym modelu zazwyczaj istnigjrzy szczeble i dio matych jednostek z nie-
wielkimi kompetencjami, co z kolei wymaga od nicdstych kontaktéw z wiadza-
mi centralnymi. Lobbing i mniej lub bardziej formal grupy nacisku i wywierania
wplywu s nieodhcznym elementem tej struktury. Model potudniowogeieki
wystepuje w: Belgii, Francji, Hiszpanii, Portugalii i vi&toszech.

Obydwa opisane modele powstaly na skutek histosgamozwoju, proce-
sOw modernizacyjnych, sposobu decentralizacji wtagrofesjonalizacji admi-
nistracji publicznej, warti, jakimi kierowata si wladza i sposobu rozway-
wania konfliktéw politycznych. Model poinocnoeurgglé i potudniowoeuro-
pejski stanowity wzorzec dla Polski w okresie pamgnia i reformowania
samorzadu.
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Tabela 2. Systemy terytorialnej administracji publicznej w niektérych krajach UE

, . Poziom organizaciji terytorialnej
Typ paistwa Nazwa kraju Regionalny Péredni Lokalny
Austria 9 landow - 2347 gmin
Belgia 3 regiony 10 prowincji 589 gmin
federalny 16 068 gmin,
Niemcy 16 landow 426 powiatow 117 miast na
prawach powiatu
. Hiszpania 17 wsp_olnot 50 prowingcji 8098 gmin
regionalny autonomicznycl
Wiochy 20 regionow 102 prowincje 8100 gmin
Dania - 15 hrabstw 275 gmin
Finlandia 6 prowingciji 19 rad regional; 455 gmin
nych
Francja 26 regionow 100 deQarta- 36 433 gminy
mentow
Grecja 13 regionow 54 departament 1033 gminy
planistycznych ty
Holandia - 12 prowincji 633 gminy
. L 29 hrabstw i 5 .
Irlandia 8 regionow miast — hrabstw 84 gminy
. Luksemburg - 3 dystrykty 118 gmin
unitamy 2 regiony 305 gmin, 4207
Portugalia wyspiarskie 18 dystryktow cyW|Inyf:h
parafii
Szwecja - 21 hrabstw 288 gmin
35 hrabstw, 274 dystrykty,
Anglia 36 dystr. metropol., 32 dzielnice
+ Londyn 14 wtadz unitarnych
Wielka Brytania Walia 22 wladze unitarne
Szkocja 32 wladze unitarne
Irlandia .
Péinocna - 26 dystryktow

Zrédto: [Miszczuk A., Miszczuk M.Zuk, 2007, s. 20].

W Polsce wysipuja trzy poziomy samoggdowych wiadz publicznych:

v/ poziom gminny — gminy wiejskie, wiejsko-miejskieiejskie,

v/ poziom powiatowy — powiaty, ktéredza cechy gmin i powiatéw —
a wiec miast na prawach powiatow,

v poziom regionalny — samayd wojewddzki.

Samorad posiada szereg charakterystycznych cech, do dtibmyozemy
zaliczy¢: jednolitas¢ rozwigzan, tréjstopniowdé, duza decentralizag zada
przy ograniczonych i niewystarcaajch srodkach do ich wykonania, samo-
dzielnas¢ i ochrore prawry dla kazdej jednostki samoaglu terytorialnego, ogra-
niczony nadzér obejmagy tylko kryterium legalnéci, ograniczony dualizm admi-
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nistracji samorgdowej i radowej, a take brak zdecydowania w sprawie mode-
lu organu wykonawczego.

Tabela 3. Charakterystyczne cechy samoaziu gminnego, powiatowego
i wojewddzkiego

Wyszczegblnienie Gmina Powiat Wojewddztwo

Mieszkaicy gminy,

ktérzy na mocy prawa

Mieszkaicy powiatu
1 bedacy zgodnie z pra-

Mieszkaicy woje-
wodztwa tworacy z

Definicja stanowi wspoélnot | wem lokalr, wspdinoy | mocy prawa regionain
samorzadu samoradowg i miesz- | samoradowg mieszka-| wspolnot samora-
kaja na okrélonym jaca na okrélonym dowa zamieszkujca
terytorium terytorium okreslone terytorium
P05|§1(J!an|e osqbo- tak tak Tak
wosci prawnej
Gwarancja gdowej
ochrony samodzielr tak tak Tak
noscei
Jednostki tak (podziat m.in. na . .
. sotectwa, dzielnice, nie Nie
pomocnicze )
osiedla)
Posiadanie mienia tak tak Tak

komunalnego
Zakres dziatania w
sferze uyteczndci
publicznej
Mozliwos¢ prowa-
dzenia dziatalngi

Domniemanie kompe
tencji w sprawach
regionalnych

Domniemanie kompe
tencji w sprawach
lokalnych

Enumeratywne okie-
nie kompetencji

tak, ale pod pewnymi tak — ale w ograniczo

nie

L warunkami nym zakresie
komercyjnej
Organ stanowicy Rada gminy (15-45| Rada powiatu (15-29| Sejmik wojewodztwa
i kontrolny radnych) radnych) (30-51 radnych)
Wybér organu
stanowicego mieszkaicy mieszkacy mieszkacy

i kontrolnego

Kolegialny — zarzd
wojewddztwa — 5
cztonkéw w tym mar-

Kolegialny — zarzd
powiatu —od 3do 5
cztonkéw w tym staro-

Jednoosobowy — wajt,

Organ wykonawczy burmistrz lub prezy-

dent sta iako przewodni szatek jako przewodni-
Jako p ezy czacy
Wybor organu mieszkaicy Organ stanowty Organ stanowty

wykonawczego

Zrédio: opracowanie wiasne.

Tabela 3 w przejrzysty i czytelny sposéb pokazwgdgpawowe cechy po-
szczegOlnych szczebli samatbwych oraz pozwala na ich poréwnanie [Misz-
czuk i inni, 2007, s. 29-30Q].
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WPLYW SAMORZADU NA ROZWOJ GOSPODARCZY REGIONU
W ASPEKCIE LOKALNYM | REGIONALNYM

Poprzez rozwdj lokalny i regionalny najerozumi& tworzenie nowych
miejsc pracy i stwarzanie jak najlepszych warunkdovzycia mieszkacom
danego terenu zarowno ésodowisku lokalnym jak i regionalnym. Proces roz-
woju polega w gtbwnej mierze na poprawie istqegrh lub tworzeniu nowych
walorow wytkowych jednostki terytorialnej, naiwosci rozwoju gospodarki
i wzrost korzyci zewrgtrznych dla podmiotéw gospodarczych oraz waloréw
lokalnego i regionalnego ekosystemu i tadu przesimego. Jest to proces zmian
ilosciowych i jakdgciowych, ktory dotyczy danego obszaru w zakresEqou
zycia ludngci i funkcjonowania zlokalizowanych na nim podmiatoRozwaj
lokalny i regionalny dotyczy pciu wymiarow, ktére charakteryzuje tabela 4.
Punktem wy§cia do rozwaan na temat rozwoju lokalnego i regionalnego jest
rozpoznanie zasobow, jakie posiadi@dnostki samoegu terytorialnego.

Tabela 4. Wymiary rozwoju lokalnego i regionalnego

Wymiary Dziedziny
Ludnaé¢, wyksztalcenie, kwalifikacje zawodowe,
Spoteczno-kulturowy integracja spoteczioi lokalnych i regionalnych,

warunkizycia, instytucje i ustugi spoteczne
Zasobysrodowiska naturalnego i jego kompo-
nenty, stopi@ zniszczenia i zanieczyszczenia

Srodowiskowy srodowiska, infrastruktura ekologicznéwia-
domai¢ ekologiczna
Zasoby gospodarcze, dziatafebgospodarcze
wedtug sektoréw i bran funkcje gospodarcze,
rynki lokalne i regionalne, baza ekonomiczna
Gospodarczy

miast i regiondw, korzgi zewrgtrzne i koszty
spoteczne, wspdlne dobra, konkurencyino
miast i regionéw

Zrédio: opracowanie wiasne.

Do tych trzech podstawowych dodaje pszcze w przypadku spotecznb
samorzadowych takie zasoby jak: potrzeby spotecontokalnych i regionalnych,
walory i zasobyrodowiska naturalnego, zasoby pracy, inwestycjafvastruktu-
re, posiadany potencjat gospodarczy, rynek lokaliggniejace rynki zewstrzne,
kapitat finansowy, stosowanie nowoczesnych teclgiioloytwarzania i czerpanie
z nowych, bardziej wydajnych rozxian technicznych i prowadzona wspétpraca
miedzynarodowa. Wszystkie te czynniki dziel s dwie grupy:

1. Czynniki endogeniczne — czyli wewinzne, a w¢c wynikajace z poten-
cjalu posiadanego przez dajednostk. Okreslaja jak szybko JST reaguje na
zmiany zachodgce w otoczeniu.
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2. Czynniki egzogeniczne — zewtlzne — to takie, na ktére dana jednostka
nie mazadnego wplywu i musi sido nich dostosowa wynikaja one z otocze-
nia i zmian w nim zachodgeych.

Najwazniejszym czynnikiem decydagym o rozwoju lokalnym i regional-
nym jest umigjtnos¢ tworzenia i adaptacji pojawigych st innowacji i nowo-
czesnych rozwazan, ktére zasipuja stare. Warunkiem konkurencyjw jest
nadizanie za pojawiacymi sk nowasciami wéwiecie nauki i techniki. Pozwala
to na stworzenie gospodarki opartej na wiedzy [BudB003, s. 144]. Inwesto-
réw do dziatania w konkretnym regionie zach jaka¢ srodowiska kulturowe-
go, mnogeé¢ miejsc kultury, wypoczynku i rozrywki, odpowiedpdziom wy-
ksztatcenia i motywacji potencjalnych pracownikddzjak, 2007, s. 161].

Zgodnie z wymogami literatury czynnikami rozwojkénego §: surowce
mineralne, rolnicze, kme, wodne, zasoby pracy, kapitat inwestycyjny, pojis
produkcyjny i ustugowy, nowoczesne technologie onhis¢ rynku lokalnego
i zewretrznego, wielké¢ jednostki terytorialnej oraz mliwosci uzyskiwania sub-
wencji, dotacji i ulg.

Istniejg réwniez czynniki, ktére zwgkszap szang na udany rozwoj lokalny.
Sa to na przyklad: prawidtowa diagnoza stanu gminy jwwiatu oraz analiza
SWOT lokalnej spoleczioi, strategiczne podéjie do lokalnej gospodarki,
przywodztwo, ktore jednoczy ludzisrodki réznych podmiotéw na drodze do
osiggniecia wspodlnych korzéci, dostarczanie pomocy i ustug tam gdzie nikt nie
jest w stanie zaspokopotrzeb lokalnej spoteczid.

Samorzady oddziatuj na rozwdj gospodarczy regionu nie tylko za posnoc
instrumentéw finansowych, ale réwnipoprzez instrumenty niefinansowe. Te
ostatnie zwjzane g z planowaniem, zagospodarowaniem przestrzennyaa, pr
wem w zakresie nieruchorgm, prawem o zamoéwieniach publicznych, prawem
o drogach publicznych, o systemignaaty, kultury, sportu, turystyki, rolnictwa
i ochronysrodowiska.

Instrumenty finansowe majza zadanie wptywiana postawy inwestoréw
prywatnych. Dotycz one gtdwnie podatkdw i optata snstrumentami buikto-
wymi powiazanymi z kategosi dtugu publicznego samadu. Dzieh sie na
instrumenty z zakresu podatkéw i optat, instrumemtiazane z uktadem bud-
tu samorzdowego, dotycze dlugu samorzlowego, deficytu budktowego,
kredytow, payczek, obligacji i pagczer, zwigzane z funkcjonowaniem bankow
samoradowych, czy te instrumenty wynikajce z ksztattowania rodzajéow i struk-
tury wydatkow samogglowych [Borodo, 2008, s. 12-13].

Wobec powyszego nie ulega atpliwosci, ze gmina jako podstawowa
jednostka samogzlowa powinna podejmowaczynne i rozlegte dziatania na
rzecz wspierania rozwoju lokalnego w aspekcie gdapmzym. Jest to jeden
Z jej gtdwnych obowizkdéw, ktéry ma zasadnicze znaczenie zar6wno t¢aaz,

i w przyszigci [Cilak, 2008, s. 119].
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Gmina, ktéra sama ¢inie rozwija i nie wspiera inicjatyw rozwojowych
swoich mieszkécow nie ma szans przetrwania w dzisiejszej gospedata-
miast biernie wykonywa tylko ustawowe obowgzki powinna coraz cZciej
wykazywa sig inicjatywa, poszukiw@ nowych maliwosci rozwoju, wspieré&
nowe dziedziny gospodarki, poszukivaowychzrodet finansowania inwesty-
Cji, czynnie i z powodzeniem uczestni¢aya rynku finansowym. Taka postawa
bowiem zapewni jej odpowiednie tempo rozwoju i steyomieszkéacom ocze-
kiwany przez nich standarg/cia. Organizacje publiczne w podejmowaniu de-
cyzji kierujg sie przede wszystkim kryteriami spotecznymi i politggmi, co je
rézni od przedsibiorstw biogcych pod uwag gtéwnie kryteria rynkowe.

Gminy w Polsce powinny ktynastawione na zmiany w dotychczasowej
dziatalngci, gdyz tylko to pozwoli im sprawnie i efektywnie funkcjowa w spo-
teczndci lokalnej. Jeda z takich zmian mze by ich zblzenie do instytucji
ustugowych, ktéregnastawione na rozpoznawanie i zaspokajanie posweb
ich klientow. By méc méwi o jakichkolwiek zmianach potrzebne procesy
innowacyjne uznage za priorytet maksymalizaogfektéw ustugwiadczonych
na rzecz mieszkadw gminy.

Poprawe efektywndci dziatania uzyskuje sipoprzez wprowadzenie do
gmin controllingu. Jest to nowe goje w polskim zargdzaniu publicznym,
wigc wzorce nalgatoby czerpé z Europy i Ameryki, poniewatam te rozwi-
zania funkcjonyj na porzdku dziennym. Jednz najpopularniejszych metod
zarzdzania publicznego jestew public management Wigkszai¢ przedsg-
biorczych organéw wiadzy wzbudza e¢hkonkurencji m¢dzy podmiotami
swiadcacymi ustugi, przekazuje swoje uprawnienia obywatelmdbieragc
prawo kontroli biurokracji, a dag je spotecznéi, ocenia sprawrig i jakosé
dziatania swoich agend, koncentiwisk nie na ich pracy, lecz na jej wynikach,
nie kieruje st przepisami i regulaminami, ale swnisja, traktuje obywateli
korzystajcych z ich ustug jako klientow i daje im swolgodlVtadze te zapobie-
gaja powstawaniu probleméw, zamiast széikeodkdéw zaradczych, kiedy pro-
blemy sé juz wylonia. Wkiladaj energé w zdobywanie pierdzy, a nie w ich
wydawanie. Decentralizgij uprawnienia, dopuszczaj obywateli do wspot-
udziatu w zarzdzaniu. Nie koncentrajsi¢ przy tym naswiadczeniu ustug dla
spoteczéstwa, ale na aktywizowaniu wspétpracy wszystkicht@®w — pu-
blicznego, prywatnego, spotecznego — w zaspokajaatiizeb spotecznych swo-
jego regionu” [Osborn, Gaebler, 1992, s. 43].

New public management sktada gisiedmiu podstawowych elementéw:

v wprowadzenie zanrlzania menegkrskiego w sektorze publicznym,
v jasne i wyrane okrdlenie standardéw i miernikéw dziataku,

v' zwigkszenie nacisku na kontealizyskiwanych wynikow,

v’ nastawienie na dezagregajgdnostek sektora publicznego,

v wprowadzenie do sektora publicznego konkurenciji,
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v wykorzystywanie metod i technik zadzania z sektora prywatnego,
v wzrost nacisku na oszgmas¢ i dyscyplire w wykorzystaniu posiadanych
zasobow.

Controlling jest metogl ktéra wspomaga zadzanie i jest doskonatym in-
strumentem systemowego poitgg do dziatania organizacji — od planowania,
przez realizagj, pomiar, a do kontroli. Istniej definicje controllingu w ujciu
funkcjonalnym i instytucjonalnym (te wywoalsie z nauki o rachunkowéai).

W literaturze nie ma jednoznacznej definicji colitngu, poniewa jest to po-
jecie dosy szerokie, niedage s¢ zdefiniowa za pomog jednego, zamkagte-
go znaczenia. Zazwyczaj podmiotem tego procesupestdstbiorstwo jako
jednostka oagajaca pewien zysk, ale po pewnych dostosowaniachnege
réwniez odnig¢ do jednostek non profit. Te dopasowania polega uwypu-
kleniu obszaréw dziatania i istotnych celow dla €jasrganizacji. Stoweontrol
pochodzi z cybernetyki, czyli nauki o uktadach myoh do sterowania, i oznacza
ono kierowanie, regulowanie, sterowanie i kontr@oig. To samo stowo w od-
niesieniu do przedabiorstwa oznaczaziorganizacja jest systemem zdolnym do
samodzielnego kontrolowania siebie. W tym celu npasiada szereg informa-
cji o procesach i zdarzeniach w niej zachggzh, a take maliwos¢ koordy-
nacji zachodgcych procesow unitiwiajacych realizagj wizji i misji, ktéra
przedsg¢biorstwo obrato sobie jako cel dziatania.

PODOBIENSTWA | ROZNICE W ZARZADZANIU SEKTOREM PUBLICZNYM
| PRYWATNYM

Administracyjny model zanzizania powstat ha bazie kierunku administra-
cyjnego. Zarzdzanie to identyfikacja probleméw zaning sine pojawi, po-
dejmowanie decyzji o strategicznym znaczeniu, d&nge gtéwnych celéw i kie-
runkéw rozwoju. Ten rodzaj zagdzania ma zastosowanie nie tylko w samerz
dzie i polega przede wszystkim na zg@zaniu zmian, czyli stopniowym prze-
ksztatcaniu struktur organizacyjnych i postaw ludak Zasady organizacji
sformutowane przez Fayola i Webera staky mbdstaw, administracji przemy-
stowej i ogdlnej. Na przetomie lat 50. i 60. XX washpit zwrot w kierunku
modelu menetkrskiego, zapoetkowany w sektorze prywatnym i stopniowo
przejmowanym przez sektor publiczny. Wspdlne dla sbktoréw funkcje za-
rzadzania to: strategia, ktéra obejmuje ustalenieveelpriorytetéw organizacji
i opracowywanie planéw agjania tych celéw, zasdzanie wewatrzne organi-
zacp — czyli organizowanie i obsada kadrowa, kierowdrdarzdzanie perso-
nelem, kontrola wynikéw dziatania za pomanformacyjnych systemow zagz
dzania, zargdzanie relacjami organizacji z otoczeniem — zaligigdu: stosunki
z zewretrznymi jednostkami organizacji podpadkowanymi wspélnemu kie-
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rownictwu, dizace do osigniecia wspolnych celéw, stosunki z organizacjami
niezalenymi, stosunki ze spotectstwem i pras. Do wspdlnych cech wszyst-
kich organizacji biurokratycznych zaliczag shierarchicza struktue wiadzy
formalnej, hierarchiczpsiec komunikacji formalnej, szczegdtowy system prze-
piséw formalnych, nieformalnstruktue wiadzy i osobist sie¢ komunikacji,
formalm bezosobow& dziatania oraz osobista lojakto i zaangaowanie
urzednikow, gtéwnie najwyszego szczebla.

Zasadnicze rinice medzy zaradzaniem w tych dwoch sektorach rsasg-

pujace:

» sektor publiczny ma krétszy horyzont czasowy piywatny, poniewa wy-
stepuja cykle wyborcze,

» trudnai¢ w okresleniu wymiernych efektéw dziatania organizacji pobl
nych,

» ograniczenia w polityce kadrowej utrudnjapsiaganie celéw organizaciji
publicznych,

» w sektorze publicznym jest gkiszy nacisk na rowrgé, a w prywatnym na
efektywnac,

» organizacje publiczneasbardziej otwarte i poddawaneadswi opinii pu-
blicznej,

» wigksza rola prasy i mediéw w sektorze publicznym,

» kontrola pastwowa bardziej nadzoruje organizacje publiczne,

» najwigksza rg@nica medzy wymienionymi elementami polega na tyue
sektor prywatny zaspokaja potrzeby klienta, a mzbly obywatela.

Oceny funkcjonowania zaten NPM mazna dokona tylko poprzez poréw-
nanie teorii z praktykjego zastosowania i agjniectych efektéw. Najpierw jed-
nak trzeba dostrzec mdice medzy sektorem publicznym i prywatnym, ktére
ograniczag mazliwosé wykorzystania mechanizméw rynkowych i metod zarz
dzania z sektora prywatnego w publicznym. Podstaavainica polega na tym,
ze ustugi sektora publicznego nie sprzedawane po cenach zapevauagh
zysk oraz nie sodmawiane tym, ktérzy nie mgjrodkow na ich zakup. Nawet
ustugi swiadczone odptatnie nie mapa celu maksymalizacji zysku. Istnieje
takze potrzeba reglamentacji ustug, tak by wszyscy albgle byli traktowani
jednakowo. Wszystko to powodupee w sektorze publicznym nie mma jedno-
znacznie dokorapomiaru osiganych efektéw, ponievianie ma do tego uni-
wersalnego miernika, jakim w sektorze prywatnyn msk.

Zadaniem sektora publicznego jest zaspokajanie pypttzeb spotecznych,
w ktérych zawodzi rynek. Uwzetinienie rénic sektorowych pozwala na racjo-
nalne ocenianie efektow dziatakwd sektora publicznego, na oklenie real-
nych szans jego rozwoju i poprawy jdkpswiadczonych ustug, a ta& wpro-
wadzania nowych rozwran w sferze zardzania i organizacji.
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NOWE ZARZADZANIE PUBLICZNE

Reforma sektora publicznego w latach 80. XX wiekWielkiej Brytanii,
USA, Australii, Nowej Zelandii i Kanadzie zapatizowata podobne kierunki
zmian w innych krajach rozwijagych st. Dziatanie podejmowane przez i
dzynarodowy Fundusz Walutowy i BaSkiatowy wprowadzily te reformy do
krajow EuropySrodkowo-Wschodniej. Rezultatem bylo wuhzynarodowienie
nowego modelu zagdzania w sektorze publicznym, nazwanego nowymazarz
dzaniem publicznym — NPM (new public managemermt)zazlzaniem przedsi
biorczym, zarzgdzaniem menegkrskim lub administragj publiczra opart na
rynku. R@&ne nazwy odzwierciedlgjrézny punkt widzenia na zmiany dokonu-
jace s¢ w sektorze publicznym. Wszystkie jednak snappolra podstaw w posta-
ci teorii ekonomii (zwtaszcza teoria wyboru publiego) i praktyki zarmzania
w sektorze prywatnym [Zalewski, 2006, s. 15-40].

W zarzdzaniu sektorem publicznym istnieje kilka prawidimwi. Jed-
na z nich jest ograniczodé zasobdéw finansowych wobec nieograniczonych
potrzeb spoteczstwa, inn, jest brak jasnych i czytelnych procedur zdeania
tym sektorem i podmiotami wchogtzymi w jego sktad oraz pozyskiwania kapi-
talu. Z jednej strony obywatel wymusza zmiany, dragiej —swiadomy ko-
nieczndci dokonywania zmian — usd i lokalna wtadza kredgjzmiany w podej-
$ciu do zaradzania i dostarczania débr i ustug.

NPM traktowane jest jako istotha zmiana memeska, ktéra wprowadza
uniwersalny model zagdzania w tej dziedzinie i oferuje nowy sposob witdae
i wykorzystywania funkcji zamgdzania w administracji publicznej. Wywodzg si
ona z krajéw wysoko rozwigtlych i z sukcesem zostata zaadaptowana w kra-
jach UE. Samo pegie oznacza zmiany stylu zadzania w administracji pu-
blicznej, zwlaszcza samadzie lokalnym. Przeciwnicy Zawracaj uwag na
bezkrytyczm akceptagj najgorszych cech zaydzania prywatnego i niedostrze-
ganie r@nic miedzy sektorem prywatnym i publicznym. NPM polegavgice
na zmianie podégia w zaradzaniu z orientacji na naklady na oriengaop
wyniki i ekonomiczne efekty dziatania, na pregiu orientacji strategicznej
i wykorzystywaniu instrumentéw i mechanizmow rynkmh. Celem NPM jest
wzrost gospodarrici, efektywndci i skutecznéci sektora publicznego, a tak
poprawa jakéci swiadczonych przez niego ustug. W koncepciji NPM viypié
sie dwa gtéwne nurty:

— nowg instytucjonalla ekonomg — jej podbudow jest teoria wyboru publicz-
nego, teoria kosztow transakcyjnych, teoria agenc;ji

— menederyzm w sektorze publicznym — pozwala na wprowaigzdo sektora
publicznego idei profesjonalnego zadzania.

Koncepcja zmian w zagdzaniu powinna opietasi¢ na zwigkszeniu orien-
tacji na klienta, orientacji na wyniki, wprowadzardaradzania strategicz-
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nego i procesowego, wyksztalcenie mechanizmow dzgepm uczcej sk i in-
nowacyjnej, stabilngi kierunkow dziata, celdéw i misji, rozwoju partnerstwa
i spotecznej odpowiedzialdoi obywateli. Szczegdlny nacisk kladzie: sia
klienta-obywatela i jego potrzeby, poniemi® on jest podstawowym odbiarc
dobr i ustug [Filipiak, 2006, s. 134].

Produkty powstaj w procesie przetwarzania nakladéw w wyniki, ktore
przynosz rezultaty, a te Zadaj efekty oddziatywania. Problemem jest dobra-
nie odpowiedniej miary dla gospodafop skutecznéci i jakosci dziatania in-
stytucji publicznych. Gospodarfiozwiazana jest z kosztami ponoszonych na-
kladow i ich ekonomicznego wykorzystania. Efektyééobejmuje naklady i osi
gniete dziki nim efekty. Skutecznd natomiast to ogganie rezultatéw.

Zarzdzanie nastawione na aganie wynikdéw sktania organizacje publicz-
ne do stosowania nowoczesnych i innowacyjnych rqzafij do wiekszej efek-
tywnosci i skutecznéci dziatania oraz do poprawy jada prowadzonej polityki
i podejmowanych decyzji. Nastawienie na strategasapito pod wplywem
metod i technik zagglzania przejtych z sektora prywatnego i dostosowywania
ich do sytuacji jednostek publicznych. Zgizanie i planowanie strategiczne to
instrumenty NPM, ktére pozwatajpa realizagj dtugofalowych celéw i racjo-
nalne podejmowanie decyzji. To wikae dzeki nim instytucje publiczne dostgj
wiarygodne informacje o potrzebach otoczenia, smenszagreeniach i mali-
wosciach rozwoju. Rozdzielenie rél nabywcy i dostaweggtywa na tworzenie
rynku ustug publicznych. Nabywca — wladza publicdmeta w interesie i imieniu
uzytkownika ustug — reprezentuje popyt, a dostawegybrany w drodze przetar-
gu — dostarcza ustugi o odpowiedniej j&did reprezentuje poda Taki podziat
rél przyczynia si do obnkzenia kosztéw i lepszego zaspokajania potrzeb nabyw-
céw. Jest to jednak miliwe tylko wtedy, gdy aytkownik maze sam wybra
dostawe ustug lub te uzna potrzeby innychzytkownikéw ustug. Pierwszy
warunek nie jest zazwyczaj spetniany, gayboru dostawcy ustug dokonuje za
obywatela reprezentaga go wtadza publiczna. Drugi warunek zgleatomiast
od stopnia, w jakim nabywca zaakceptuje prawa ihrkgrzystajcych z ustug.

EFEKTY ZASTOSOWANIA ROZWKZAN NPM

Teoria ekonomii rozrinia efektywné¢ produkcyjr i efektywna¢ aloka-
cyjna. Efektywnaé produkcyjna jest wyrana za pomagprzecetnego kosztu
wyprodukowania produktu lub ustugi, zalokacyjna okréa zgodnaéc¢ struktu-
ry produkcji wytworzonej przez system ekonomiczmy struktug preferenciji
konsumpcyjnej ludngei. Efektywnaé produkcyjra, mozna zmierzy za pomog
na przyktad jednostkowego kosztu produkcji, stopska lub innych miernikéw
ukazupcych relacje przychodow do kosztéw, natomiast gfekbsci alokacyj-
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nej nie da s zmierzy¢. Teoretycznie okida ja optimum Pareto, a vt jest to

taki stan gospodarki, w ktérym nie da gioprawt sytuacji jednej osoby bez

pogorszenia sytuacji innej. Stan idealny to konkuoj& doskonata, przy ktérej
krancowa stopa substytucji w konsumpcji zréwnuje sikraicowa stom sub-
stytucji w produkcji kadego dobra i nie jest mliwe ani zwkkszenie produkciji
ani poprawa dobrobytu przez zmganzdziatu dobr poradzy rézne osoby. W prak-
tyce taki model gospodarki prawie nie wymsije w ogdle. Mana jednak alzy¢
do niego poprzez zmiany w strukturze produkcji ngompciji.

Wynikiem NPM jest wprowadzenie do sfery publicztadjich rynkéw, ktére
nie pozwala konsumentom dokonywaswobodnych wyboréw. O tym, co, ile,
jak i dla kogo produkowiadecyduj wtadze publiczne dzialgje w imieniu swo-
ich wyborcéw. Efektywn& alokacyjna w tym przypadku zale od zgodnéci
tych decyzji z preferencjami konsumentow. Wplywirsch zastosowanych roz-
wiazan rynkowych naley dokonywa takze w skali mikro i makro. Rozwajac
kweste prywatyzacji nalgy zaznacz§, ze najbardziej widocznym jej efektem s
wptywy ze sprzedsy aktywow przedsbiorstw publicznych, zasilage budet pa-
stwa lub budety jednostek samaydu terytorialnego [Zalewski, 2006, s. 34-40].

Stosowanie w praktyce zasad NPM daje wymierne Korzigtorymi s:
lepsza alokacja dysponowanymi zasobami,

mniejsza liczba procedur biurokratycznych,

wieksza skuteczrié podejmowanych dziatai decyzji,

wzrost jakdci swiadczonych ustug dgki zastosowaniu nowoczesnych i in-

nowacyjnych technologii,

lepsza i skuteczniejsza komunikacja ze spoiestreem,

szybszy dosp do zewktrznychzrédet finansowania,

0 zarzdzanie oparte na efektach i procesach, aleastunadal spotecastwu
[Filipak, 2006, s. 142-143].

NPM oprocz bezapelacyjnych kokzy z jego zastosowania wywotuje takie
negatywne efekty jak:

» fragmentacja ustug na skutek kontraktowania i iigkth instytucji publicz-
nych poprzez ich podziat na agencje, prowadzi dagasia celéw jednost-
kowych, ale nie celu gtbwnego,

» rywalizacja médzy podmiotami o kontrakty na ustugi ograniczaimatuje
wspOtprag miedzy nimi, ktéra na przyktad w edukacji i ochrongrawia by-
taby korzystna i pmdana,

» kontraktowanie ustug pogga za sof wysokie koszty transakcyjnecdnce
efektem zwgkszenia kontroli i inspekciji,

* rozdzielenie funkcji nabywcy i producenta ustugyvpatyzacja i zlecenie
wykonywania ustug na zewtrz pozbawia sektor publiczny specjalistycznych
kompetenciji,

» pogarszajce st warunki pracy i ptacy powodajzwickszenie si dyspropor-
cji ptacowych i zmniejszenieesbtabilizacji zatrudnienia.

O O 0o

o o
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WARUNKI RACJONALNOSCI ZMIAN MODELU ZARZ ADZANIA GMIN A

Gmina to lokalny system spoteczno-gospodarczy, ¢t yéj funkcjonowa-
nie i rozwéj odbywa siw wymiarze gospodarczym, spotecznym i przestrzen-
nym. Kazda dziatalné¢ gospodarcza wymaga miejsca i przestrzeni, ktore
trzeba odpowiednio zagospodar@wawyposay¢ tak, aby mogto spetnéa
zlokalizowane w nim funkcje. Rozmieszczenie funkejprzestrzeni powinno
zapobiega kolizji migdzy nimi i minimalizow& koszty budowy i funkcjono-
wania infrastruktury sieciowej. Rozwéj gospodaraayiny pocihga za sob
jej rozwdj spoteczny poprzez dostarczadiedkow finansowych. Potrzeby
rozwoju gospodarczego i spotecznego wywptupzwoj przestrzenny. Na
terytorium gminy dziatg firmy nastawione na maksymalizagysku, insty-
tucje zaspokajaie potrzeby spoteczne, gospodarstwa domowe i whalze
kalne (rada i zaggd gminy). Miedzy tymi wszystkimi podmiotami zachogz
relacje i powizania wynikagce z wymiany produktow i ustug, ze wspolpracy,
kooperacji, konkurencji itp. Podmioty te i ich pawania twora gospodark
lokalna, stanowica element gospodarki kraju. Kady podmiot dzy do okre-
slonego celu i spetnia jakigunkcje. Cele mog by¢ niekiedy sprzeczne g
dzy sohy i wlasnie zadaniem gminy jest rozaziywanie tych sprzeczsoi i kon-
fliktéw, tak by cele podmiotéw byly korzystne dlekhlnego systemu spo-
teczno-gospodarczego.

Polski wspoétczesny model zadzania gmia mazna okréli¢ jako admini-
stracyjno-rynkowy. W jednych gminach dominuje zazanie administracyjne,
w innych system rynkowy (np. Ostrow Wielkopolsk¥)/ polskim modelu $
rozwiazania zalecane przez NPM czyli: przetargi, libegdja rynku ustug ko-
munalnych, prywatyzacja i restrukturyzacja podmiotéwiadczcych ustugi
komunalne. Brakuje jednak nastawienia na wynikoprawe zaspokojenia po-
trzeb spotecznych. Kierunki zmian w administragigkiej powinny zmierza
w strore stworzenia sprawnej, kompetentnej i rzetelnej adstiacji radowej,
ktora realizowataby migjspoteczn oraz wykazywata innowacyjsé i przed-
siebiorcza¢ umarliwiajaca poprawienie efektywnigi s$wiadczonych ustug i lep-
sze zaspokajanie spotecznych potrzeb. Rgamia rynkowe powinny kystosowa-
ne wsedzie tam, gdzie m@ to przynié¢ efekty ekonomiczne. Nate z dystansem
podchodz do nowatorskich rozwian, ktore sprawdzity giw innych krajach
i nie adaptowa ich bezkrytycznie do polskich warunkéw. Wszelkimiany
powinny by poprzedzone gruntowri wnikliwa analiz spotecznych kosztow
i korzysci — jesli okaza sie efektywne i korzystne spolecznie, ma podejmo-
waé pozytywne decyzje. Celem wszelkich reform powitoyd poprawa efek-
tywnosci gospodarowanie i lepsze zaspokojenie potrzetespaych [Zalewski,
2006, s. 27-53].
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Wprowadzenie idei NPM w jednostkach sektora pubbgo wymaga szeregu
zmian. Do najwazniejszych zalicza sizmiany mentalniciowe, zmiany w sposo-
bie zaradzania, zmiany organizacyjne i wiasomwe gminy oraz zmiany jako-
sciowe. Stosujc koncepgi NPM powinno si odegé od zasady jednoroczém
budzetu i nie wdraa¢ na sik budzetu zadaniowego. Najlepsze jest przygotowanie
budzetu w uktadzie, ktéry obowzuje na jeden rok i zaplanowanie go na najbli
sze 2-3 lata. Jest on wtedy zgodny z przepisamirgai w tym zakresie, a jed-
noczdnie uwzgédnia skutki decyzji podfych w danym roku na najkbBze
kilka lat, co w znacznej mierze utatwia zgizanie sprawami publicznymi.

PODSUMOWANIE

W procesie dziatalri@i ustugowej z naktadéw czynnikow produkcji po-
wstap odpowiednie ustugi, zaspokaje¢ potrzeby spoleczne i realizcg cele wy-
nikajace ze statutu. Tak wé od sprawnego i efektywnego zgizania dziatalnécia
operacyja jednostek publicznych zalgjakas¢ swiadczonych ustug i poziom pono-
szonych z tego tytutu kosztow. Dziatadicoperacyjna polega za zaspokajaniu
biezacych potrzeb spotecznych, ktory ramtje przez wykorzystanie aktualnie
istniejacych 1 posiadanych zasobow i urgigiosci tej organizacji. Dziatalni@
rozwojowa z kolei ma na celu ksztaltowanie zdétmoerganizacji publicznych do
zaspokajania przysztych potrzeb spotecznych. Rozwd) zdolngci dotyczy
zasobow rzeczowych, ludzkich, struktur organizagsiini systemow zaggzania.
Wazna role w dziatalngci rozwojowej odgrywaj inwestycje, dziki ktorym
powstaj howe obiekty i modernizujeeste juz istniejpce. Zwiksza to zdolngi
do swiadczenia ustug i zaspokajania potrzeb spotecznyak wiec zaradzanie
operacyjne powinno wspolgra zaradzaniem strategicznym.

Zasoby rzeczowe, ludzkie, finansowe i informacypaepomog procesow
transformacji przetwarzane sa wyniki (produkty, ustugi, zyski, straty, infor-
macje i zachowania pracownikéw). Zagdzanie mae by nastawione na nakta-
dy, na proces transformacji i na wyniki. Zgdtzanie, ktére koncentrujeesiylko
na nakfadach nie motywuje do zkszenia liczby i jakéci sSwiadczonych ustug,
podobnie jak nastawienie na zgdzanie dziatalnécia wychodaca na zewntrz
nie skfania do lepszych wynikoéw. Dopiero ukierunkmie na wyniki zacfta
do wprowadzania innowacji, poprawy efektywoioi skutecznéci dziatania,
poprawy jakdéci prowadzonej polityki i podejmowanych decyzji. €da dzia-
talnosci operacyjnej pokazuje, w jaki sposob wykorzystigezasoby i stwarza
bod:ce do poprawy osganych wynikow. Pomiar wynikow stwarza odpowied-
nie maliwosci do produkcji i innowacji, wzmachia odpowiedziadth menede-
réw za osigane wyniki i wzmacnia orientacgewretrzng organizacji.
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Streszczenie

W opracowaniu przedstawiono zagadnieniaazane z procesami nowego zgizania
publicznego i dziatania opartego na przygotowangtthtegiach. Takie podgje jest maliwe
przede wszystkim wtedy, gdy organizacje publiczzéaldja dtugofalowo, wyznaczag cele
strategiczne, ktére magharakter kompleksowy. Przed pedem decyzji strategicznych naie
dobrze si przygotowa, zebrad wszelkie informacje o posiadanych zasobach i unkowa-
niach dziatania oraz przeanalizatMeonkretry sytuacg. Podjcie decyzji w pierwszej kolejno-
Sci jest bowiem cigiem czynnéci zmierzajcych do osignigcia celu wytyczonego przez orga-
nizacg publiczra. Dopiero potem podejmowane sliziatania praktyczne dla zrealizowania
przyjetej strategii, jednate w praktyce polskich organizacji publicznych pddij takie nie
zawsze w pelni jest stosowane.
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Summary

In this article were introduced the questions odtsgic thinking in public organisations and
activity on prepared strategies. This approachoissible first of all, when public organizations
long-term thought and working, marking strategimsiwhich have complex character and are
with together related. Before as they be becomeakkn it strategic decisions, we were should
prepare well, to collect every information abousaerces and conditioning of activity and to
analyse existing situation. Undertaking decisiogshas there in first order is draught intellectual
actions, which ends with conviction it that it wiaseed how to reach aim. Really practical work-
ings be undertaken for realising of received stpathen. Yet in practice of Polish public organi-
sations this approach not always fully be applied.



