MARIOLA GRZEBYK

Potencjat instytucjonalny
administracji samorzadowej
a rozwoj lokalny

s
«-4\

‘E'E %owsmtﬁo ‘i‘\ v \

SE B



Potencjat instytucjonalny
administracji samorzadowe;j
a rozwoj lokalny






Mariola Grzebyk

Potencjal instytucjonalny
administracji samorzadowe;j
a rozwoj lokalny

WYDAWNICTWO
UNIWERSYTETU RZESZOWSKIEGO

RZESZOW 2017



Recenzowali
dr hab. PAWEL CHURSK]I, prof. UAM
dr hab. STANISLAW MAZUR, prof. UEK

Redakcja i korekta tekstu
JANINA DUBIEL

Opracowanie techniczne, tamanie
DOROTA KOCZAB

Korekta techniczna
EWA KUC

Projekt oktadki
GRZEGORZ WOLANSKI

© Copyright by
Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskiego
Rzeszéw 2017

ISBN 978-83-7996-398-0

1382

WYDAWNICTWO UNIWERSYTETU RZESZOWSKIEGO

35-959 Rzeszéw, ul. prof. S. Pigonia 6, tel. 17 872 13 69, tel./faks 17 872 14 26
e-mail: wydaw @ur.edu.pl; http://wydawnictwo.ur.edu.pl
wydanie I, format BS5, ark. wyd. 10,30, ark. druk. 12,875, zlec. red. 121/2016

Druk i oprawa: Drukarnia Uniwersytetu Rzeszowskiego




Spis tresci

. Sformulowanie problemu badawczego oraz zalozenia metodyczne pracy .....

1.1. Cele pracy i hipotezy badawcze .........cccoveierereiiiiereese e
1.2. Metodyka badan i materiaty zrodlowe
1.2.1. Podstawy metodyczne oceny poziomu rozwoju jednostek terytorial-
nych szczebla gminnego i ich klasyfikacji ........cccocevevenenincncenee,

1.2.2. Zatozenia metodyczne analizy potencjatu instytucjonalnego admini-
Stracji LoKalne] .....coccoooeiiieiiiiiie e

1.2.3. Metodyka badan dotyczaca zwigzku migdzy poziomem potencjatu
instytucjonalnego urzedéow gmin a poziomem rozwoju lokalnego ......

1.2.4. Materialy ZrOdIoWe .........cccooiiiiiiiiiie e

1.3. Problem badawczy w literaturze przedmiotul ...........cocceeeiveenienieniceneeieneens

. Wybrane aspekty rozwoju lokalnego ...................coocoiiiiiinniiiiieeee

2.1. Rozwdj lokalny — zarys problematyki ...........ccoceveevieninireiieieeieceeeee e
2.2. Metody i ich wykorzystanie w okre$laniu poziomu rozwoju gminy ..............
2.3. Rola i miejsce administracji gminnej w zarzadzaniu rozwojem lokalnym ....
2.4. Specyfika zarzadzania w samorzadzie terytorialnym — podobienstwa i roz-

nice w zarzadzaniu jednostka gospodarcza a jednostka terytorialng .............

. Urzad gminy jako jednostka organizacyjna administracji lokalnej ..............

3.1. Urzad gminy jako organizacja publicZna ............ccceceevueiieieenneenienieereereneens
3.2. Istota, cechy i cele funkcjonowania urzedu gminy ...........cccceeeveveenreeveienreennens
3.3. Charakterystyka dziatan urzedu gminy — od administrowania do zarzadzania ....
3.4. Glowne modele zarzadzania w administracji publicznej ...........cccceceveneennene

. Ujecie instytucjonalne administracji lokalnej .................cocoocoiiiiiniinnnn.
4.1. Pojgcie instytucji W teorii €KONOMIL ...ovueevurerierieiierieeie et
4.2. Zmiana instytucjonalna — zrédta, mechanizmy ............ccccevveiininieninncenne.
4.3. Pojecie i struktura potencjatu instytucjonalnego urzgdu gminy .....................

. Poziom rozwoju gmin Podkarpacia w §wietle wynikow badan ...................
5.1. Ogolna prezentacja wojewodztwa podkarpacki€go .......c..ccceeevvevencnennenens
5.2. Klasyfikacja gmin z uwzglgdnieniem wskaznika syntetycznego rozwoju

0] 2114 1< o0« USSP



5.3. Typowanie gmin do badan szczegétowych i ich potozenie ...........cccceeeene.e 106
5.4. Ocena poZiomu FOZWOJU ZINI .....eerueeruierereeeeeeseeeeeesseenseeeeeeeseeesseesseeneeeneeenes 108

6. Analiza poziomu potencjalu instytucjonalnego urzedé6w gmin Podkarpacia .... 113
6.1. Charakterystyka obszaréw i kryteriow zarzadzania potencjalu instytucjo-

NAINEZO UIZEAU ZMINY ....veeeiieeieiieiieieeiesiee ettt ettt e e e seaesseensesnneenees 113
6.2. Pomiar rozwoju potencjatu instytucjonalnego w urzgdach gmin ................... 125
6.3. Klasyfikacja badanych jednostek administracji lokalnej ze wzgledu na osiag-

nigty poziom potencjatu instytucjonalnego .........cccecvevvevvenienenecienienicnenenne, 137

7. Ocena zwiazku miedzy poziomem rozwoju potencjalu instytucjonalnego
urzedéw gmin a poziomem rozwoju gmin wojewodztwa podkarpackiego .... 146

7.1. Analiza zaleznosci migdzy potencjalem instytucjonalnym a poziomem

rozwoju gmin wojewddztwa podkarpacki€go .........cceeveveeieniieniieieenieenenne, 146

7.2. Poziom rozwoju lokalnego i poziom rozwoju potencjatlu instytucjonalnego
WG tYPU GMINY ..oviiiiiiieiiecieeieeeeee ettt st ebeesae e 154

7.3. Poziom rozwoju potencjatu instytucjonalnego oraz jego obszarow a poziom
rOZWOJU 10KAINEZO ...oviiviieeiieiiiiicececeee e 158

7.4. Proponowane kierunki dzialan na rzecz zmian w potencjale instytucjonal-
nym administracji 1oKalnej ........c.occeveevieviiicieiiiciicececeee e 166
ZAKONCZEIC ......ooiiiiiiiiiiiiiiiiiiece ettt et sttt et et 174
Bibliografia ... e 178
SPIS taADEL ... e e 192
SPis rysunkow i MAaP .......oocooiiiiiii e 195



WSTEP

Obecnie przed samorzadami lokalnymi stoja duze wyzwania, ktorych pod-
lozem byly zmiany ustrojowe, gospodarcze i spoteczne majace miejsce na prze-
strzeni ostatnich kilkunastu lat. Spowodowaty one, ze samorzady lokalne funk-
cjonuja w innych warunkach, czego przejawem jest chociazby rosngca konku-
rencja wsrod gmin w walce o r6zne zasoby czy w mozliwosciach dostosowywa-
nia si¢ do zmian zachodzacych w otoczeniu. Wzrosty takze wymagania spote-
czenstwa wobec wladzy lokalnej, od ktorej oczekuje si¢ wtasciwych dziatan na
rzecz rozwoju danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Rozwéj' jako pojecie nie jest jednoznacznie interpretowane w literaturze
przedmiotu, jednak najczgsciej obejmuje on wszelkie zmiany o charakterze ilo-
Sciowym i jako$ciowym. Przymiotnik lokalny §wiadczy o tym, ze dotyczy on
konkretnego, wydzielonego obszaru, czyli stanu i zmian zachodzacych na naj-
nizszym szczeblu zorganizowania spoteczenstw. Jak podkreslaja r6zni autorzy,
analizujgc i oceniajgc funkcjonowanie spotecznosci lokalnych, przyktada sie
duza wage do warunkow zycia, obejmujacych chociazby poziom i dostgp do
ustug edukacyjnych, kulturalnych, medycznych i komunalnych, infrastruktury
technicznej czy stanu $rodowiska przyrodniczego®. W tym kontekscie analizuje
si¢ zasoby wykorzystywane w procesie rozwoju, uczestnikdw tych proceséw
oraz mechanizmy zarzadcze stosowane do angazowania zasobOw przez uczest-
nikow tego procesu.

Wydaje si¢, ze wazne miejsce w osiagni¢ciu odpowiednio wysokiego po-
ziomu rozwoju przez dang gming¢ zajmuje administracja lokalna. To od jej dzia-
fan 1 odpowiedzi na oczekiwania zglaszane przez spoleczenstwo, srodowisko
gospodarcze czy innych interesariuszy beda zalezaty efekty i miejsce danej jed-
nostki wérod innych jednostek tego samego szczebla.

Eugeniusz Wojciechowski podkre§la, ze administracja lokalna przestata
funkcjonowa¢ w paradygmacie administrowania, a zaczela w obszarze zarza-

! Pojecia rozwdj i potencjat instytucjonalny beda przedmiotem szczegblowych wyjasnien
w dalszej cz¢sci pracy.

2 A. Norton, Western European Local Government in Comparative Perspective [w:] Local
Government In Europe Trends and Development, eds. R. Batley, G. Stoker, Macmillan, London
1991, s. 21-38; J.F. Nowak, Modernizacja lokalnej administracji publicznej a rozwdj lokalny,
Wyd. AE w Poznaniu, Poznan 2006, s. 18-20; G. Stoker, Introduction: Trends In Western Euro-
pean Local Government [w:] Local Government in Europe Trends and Developments, eds. R. Ba-
tley, G. Stoker, Macmillan, London 1991, s. 2—12.



dzania’. Przyjecie tego zalozenia oznacza, ze jednostki te nalezy traktowaé jako
podmioty zarzadzania, w ktorych funkcje organdéw zarzadzajacych sprawuja
organy wtadzy uchwatodawczej oraz organy wladzy wykonawczej. Przedmio-
tem tego zarzadzania sg za§ wszelkie sprawy publiczne o lokalnym lub regional-
nym znaczeniu, a dopuszczalny zakres wiladztwa publicznego okreslony jest
granicami tego wlasnie lokalnego interesu publicznego, nie wchodzac w kompe-
tencje innych podmiotéw publicznych®.

Oczekuje si¢, ze administracja lokalna, chcac sprosta¢ wcigz rosngcym wy-
maganiom spotecznym, musi wlgcza¢ w procesy zarzadzania coraz to nowe,
bardziej profesjonalne formy.

W Polsce administracja samorzagdowa powinna wprowadza¢ zmiany w ob-
szarze swojej dziatalnoSci w sposob ciaggly, dostosowujac si¢ takze do zmian
zachodzacych w otoczeniu. Dzigki temu mozliwe bedzie optymalne wykorzy-
stanie istniejacego potencjalu gminy, a zmieniajaca, doskonalaca si¢ lokalna
administracja publiczna bedzie odgrywac aktywna role na terenie swojego funk-
cjonowania.

Zasygnalizowane przestanki odnoszace si¢ do administracji lokalnej i jej
oddzialywania byly inspiracja do podjecia tematyki badawczej dotyczacej po-
szukiwania zaleznosci miedzy potencjatem instytucjonalnym urzedow gmin
a rozwojem lokalnym. Wiedza dotyczaca tych relacji jest niezbedna do uspraw-
niania procesu zarzadzania w tego typu organizacjach, doboru wtasciwych kon-
cepcji zarzadzania czy wprowadzania odpowiednich dzialan organizacyjnych
majacych w efekcie na celu pobudzenie rozwoju lokalnego.

Ksigzka ma charakter teoretyczno-empiryczny, sktada si¢ z siedmiu zasad-
niczych rozdziatéw poprzedzonych wstepem.

Rozdzial pierwszy obejmuje zagadnienia wprowadzajace w tematyke badan,
cele 1 hipotezy badawcze, zastosowang w pracy metodyke badawcza oraz wyko-
rzystane materialy zrodlowe. Wazna czgscig tego rozdziatu jest zaprezentowanie
problemu badawczego w literaturze przedmiotu krajowej i zagraniczne;j.

Rozdzial drugi dotyczy wybranych aspektow rozwoju lokalnego. Tutaj
przedstawiono podstawy teoretyczne dotyczace tego rozwoju oraz metody, ktore
sa wykorzystywane w ocenie i analizie poziomu rozwoju gminy. Jak juz wspo-
mniano, istotng rolg w rozwoju gminy petni administracja lokalna, stad zapre-
zentowano jej role w zarzadzaniu rozwojem lokalnym. Przedmiotem rozwazan
byta takze specyfika zarzadzania w samorzadzie terytorialnym, ukazujac podo-
bienstwa i réznice migdzy jednostka gospodarczg a jednostka terytorialna.

3 E. Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2012.
* H. Gawronski, Zarzqdzanie publiczne w polskich samorzqdach terytorialnych, Wyd. PWSZ
w Elblagu, Elblag 2014, s. 7.



W rozdziale trzecim skupiono uwage na urzedzie gminy jako jednostce or-
ganizacyjnej administracji lokalnej. Zaprezentowano wigc tutaj istotg, cechy,
cele 1 funkcje urzedu gminy w wykonywaniu zadan publicznych oraz przedsta-
wiono urzad jako organizacj¢ publiczng. Ponadto scharakteryzowano dzialania
organizacyjno-administracyjne i zarzadcze urzedu gminy, a takze omoéwiono
glowne modele zarzadzania w administracji publiczne;.

Rozdzial czwarty przedstawia ujecie instytucjonalne administracji lokalne;.
Wyjasniono tu pojgcie instytucji oraz ukazano réznic¢ miedzy instytucja a orga-
nizacja. Ponadto omowiono zrodta i mechanizmy zmiany instytucjonalnej. Waz-
ng czescig tego rozdziatu bylo zaprezentowanie potencjalu instytucjonalnego
administracji lokalnej i jego czeSci sktadowych. Dokonano réowniez wyodreb-
nienia kilku ptaszczyzn funkcjonowania urzedu gminy, tj. ptaszczyzny rozwo-
jowej, dziatan administracyjnych, dobrych ustug publicznych i wspotpracy. Pod-
stawg ich wydzielenia byly obszary zarzadzania o podobnym znaczeniu dla
sprawnosci czy skutecznosci dziatania urzgdu gminy.

Pozostate rozdziaty pracy majg charakter badawczy. W rozdziale pigtym
dokonano prezentacji wojewodztwa podkarpackiego i oceny poziomu rozwoju
gmin Podkarpacia na podstawie odpowiednio zdefiniowanych zatozen meto-
dycznych.

Istotnym aspektem dociekan badawczych bylo takze przeprowadzenie ana-
lizy poziomu potencjatu instytucjonalnego odpowiednio dobranych do badan
urzedoéw gmin. Te rozwazania sg przedstawione w rozdziale szostym. W pierw-
szym etapie badan zaprezentowano zatozenia analizy instytucjonalnej, ktora byta
podstawg oceny poziomu potencjatu instytucjonalnego urzedow gmin. Nastgpnie
okreslono poziom tego potencjatlu, opracowujac wskaznik syntetyczny i porow-
nujac otrzymane wyniki dla wszystkich wylosowanych do badan urzgdéw gmin
oraz w trzech grupach tych urzedow, czyli silnych, przecigtnych i stabych’,
i w r6znych typach gmin, tj. miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich.

Ostatni rozdzial, sidédmy, obejmuje probe identyfikacji i oceng zwigzku
miedzy poziomem potencjatu instytucjonalnego urzgdéw gmin a poziomem
rozwoju lokalnego. Waznym aspektem badan bylo zaproponowanie przyszitych
kierunkow zmian w funkcjonowaniu administracji lokalnej w kontekscie rozwo-
ju lokalnego.

Prace podsumowuje zakonczenie, w ktorym odniesiono si¢ do zalozonych
celow, dokonano weryfikacji hipotez badawczych oraz zawarto wnioski z prze-
prowadzonych badan.

3 Urzedy gmin podzielono na trzy grupy ze wzgledu na poziom potencjatu instytucjonalnego
na silne, przecietne i stabe metodg k-Srednich. Wigcej informacji na ten temat zawarto w rozdziale
dotyczacym zatozen metodycznych analizy potencjatu instytucjonalnego administracji lokalne;j.



Autorka pragnie ztozy¢ serdeczne podziekowania Panu prof. dr. hab. Tade-
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1. SFORMULOWANIE PROBLEMU BADAWCZEGO
ORAZ ZALOZENIA METODYCZNE PRACY

1.1. Cele pracy i hipotezy badawcze

Zasadniczym problemem badawczym niniejszej pracy jest poszukiwanie
zwigzku miedzy poziomem potencjatu instytucjonalnego urzedéw gmin a osia-
gnietym poziomem rozwoju lokalnego przez gminy wojewodztwa podkarpac-
kiego. Wazng kwestig badan jest proba odpowiedzi na pytanie, czy poziom po-
tencjalu instytucjonalnego administracji lokalnej warunkuje osiagnigte przez
gminy sukcesy mierzone poziomem rozwoju lokalnego. Mimo ze wiele gmin
dysponuje podobnymi warunkami rozwoju, jedne z nich rozwijaja si¢ lepiej,
0siggajac wyzszy poziom rozwoju, a inne nie. Jak duzy wplyw na ten stan rze-
czy ma potencjal instytucjonalny urzgdu gminy i jego sktadowe?

W krajowych i zagranicznych publikacjach podejmuje si¢ proby ukazania
relacji i wptywu administracji samorzadowej na rozwdj podleglych im obsza-
row, jednak jest ich niewiele i majg charakter wycinkowy (dotycza przyktado-
wo wybranych funkcji zarzadzania administracjg samorzadowsa czy ogranicza-
ja sie tylko do dzialalnosci wiadz gminnych)®. Nie ma jednak publikacji doty-
czacych powiagzan osiggnigtego poziomu potencjatu instytucjonalnego admini-
stracji gminnej z poziomem rozwoju lokalnego. Brak takich analiz stanowi
swoistg luke, ktorej che¢ wypelnienia przyswieca celowi podjetej problematyki
badawcze;j.

Gléwnym celem pracy jest proba identyfikacji i oceny zwiazku migdzy
poziomem potencjatu instytucjonalnego administracji lokalnej a poziomem
rozwoju gmin. Diagnoza potencjatu instytucjonalnego urzedéw gmin oraz po-
ziomu rozwoju tych gmin miata na celu, poza poszerzeniem obecnego stanu
wiedzy, wskazanie ewentualnych dziatan wspierajacych rozwdj instytucjonal-
ny, a tym samym sprawnos$¢ dziatania tego typu organizacji. Ponadto wyniki
badania mogg by¢ rozszerzone na inne szczeble samorzadu terytorialnego,
mianowicie powiaty czy wojewodztwa.

Realizacja celu gtownego wymagata wyodrebnienia zadan badawczych, do
ktorych zaliczono:

® Przeglad literatury przedmiotu z zakresu podjetego tematu badawczego zostat przedstawio-
ny w podrozdziale 1.3.
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— przeglad podstaw teoretycznych dotyczacych rozwoju lokalnego oraz poten-
cjatu instytucjonalnego gminy w literaturze krajowej i zagranicznej,

— zdefiniowanie na podstawie literatury przedmiotu i wlasnych przemyslen zasad
i procedury badania potencjatu instytucjonalnego administracji lokalne;j,

— dokonanie oceny poziomu rozwoju gmin wojewddztwa podkarpackiego z za-
stosowaniem opracowanej metodyki rozwoju,

— przeprowadzenie taksonomicznego podziatu gmin Podkarpacia ze wzglgdu na
osiggnigty poziom rozwoju lokalnego i typowanie gmin do dalszych badan,

— dokonanie oceny poziomu potencjatu instytucjonalnego w grupie badanych
urzedéw gmin,

— sklasyfikowanie urzedéw gmin na podstawie osiggni¢tego poziomu potencja-
tu instytucjonalnego i biorac pod uwage typ gminy,

— identyfikacja zwigzku i jego sity miedzy poziomem potencjatu instytucjonal-
nego urzedéw gmin a osiggnietym poziomem rozwoju lokalnego,

— okreslenie obszaréw problemowych’ funkcjonowania urzedéw gmin wyma-
gajacych poprawy i zaproponowanie kierunkéw zmian.

Cele szczegdtowe realizowane w pracy maja charakter metodyczny, poznaw-
czy i aplikacyjny.

Cele o charakterze metodycznym dotycza wykorzystania, dostosowania i mo-
dyfikacji do obszaru gminy (w tym funkcjonowania administracji gminnej i rozwo-
ju lokalnego) wybranych metod badawczych, statystyki opisowej czy wielowymia-
rowej analizy pordwnawczej. Mialy one na celu skonstruowanie miernikow synte-
tycznych poziomu rozwoju lokalnego i potencjatu instytucjonalnego urzedéw
gmin niezbe¢dnych do weryfikacji postawionych w pracy hipotez badawczych.

Celem poznawczym pracy jest usystematyzowanie wiedzy dotyczacej wy-
branych aspektow funkcjonowania i zarzadzania administracja gminng i rozwo-
jem lokalnym.

Cel aplikacyjny przejawia si¢ w wykorzystaniu wynikéw badan do dalszych
dociekan naukowych i poglebionych analiz. Ponadto rezultaty badah moga zo-
sta¢ wykorzystane przez Srodowisko naukowe zajmujace si¢ ta problematyka,
jak réwniez przez organizacje czy instytucje odpowiedzialne za kreowanie poli-
tyki wspierajacej rozwéj samorzgdéw na poziomie gminy.

Opierajac si¢ na przegladzie literatury przedmiotu i wtasnych badaniach,
sformutowano nastepujaca hipotez¢ giéwna: Poziom i struktura potencjatu
instytucjonalnego administracji lokalnej ma zwiazek z poziomem rozwoju
lokalnego®.

"To zadanie badawcze jest przedmiotem szerszych rozwazan zaprezentowanych w roz-
dziale 7.

8 Hipoteza gtéwna jawié si¢ moze jako stwierdzenie oczywiste, niemniej jednak biorac pod
uwage potrzebe zachowania skrétowych ujeé, autorka weryfikuje nie tylko czy taki zwigzek
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Ta hipoteza zostala sprawdzona przez zweryfikowanie powigzanych ze soba
hipotez pomocniczych:

1. Pomiedzy $rednim poziomem potencjatu instytucjonalnego urzedow gmin
a poziomem rozwoju lokalnego istnieje dodatnia korelacja, co oznacza, ze
wyzszemu poziomowi potencjatu instytucjonalnego administracji lokalne;j
odpowiada wyzszy poziom rozwoju lokalnego.

2. Wystepuje statystycznie istotna zalezno$¢ korelacyjna migdzy ustalonymi
obszarami zarzadzania’ wchodzacymi w sklad potencjatu instytucjonalnego
urzedow gmin a poziomem rozwoju tych gmin.

3. Istnieje zréznicowanie poziomu rozwoju potencjatu instytucjonalnego admi-
nistracji lokalnej pomiedzy zespotami gmin miejskich, miejsko-wiejskich
1 wiejskich.

4. Wystepuje dodatnia zalezno$¢ korelacyjna miedzy poziomem potencjatu
instytucjonalnego w gminach miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich a po-
ziomem rozwoju gmin zaliczonych do tych grup.

Warto w tym miejscu wyjasni¢, ze glownym nurtem badan jest analiza
wplywu poziomu rozwoju potencjatu instytucjonalnego administracji lokalnej na
rozwoj lokalny. Interesujaca prawdopodobnie bytaby ocena odwrotnej zalezno-
$ci (czyli wptywu poziomu rozwoju lokalnego na potencjatl instytucjonalny ad-
ministracji lokalnej), ale ze wzgledu na trudnosci w dostepie danych i nastep-
stwa czasowe ten kierunek badan nie byl mozliwy do przeprowadzenia.

1.2. Metodyka badan i materialy zrodtowe

1.2.1. Podstawy metodyczne oceny poziomu rozwoju
jednostek terytorialnych szczebla gminnego
i ich klasyfikacji

Oceny poziomu rozwoju lokalnego dokonano za pomocg opracowanego
w toku badan wskaznika syntetycznego poziomu rozwoju gmin, wykorzystujac
wlasny zestaw zmiennych diagnostycznych.

W pierwszym etapie badaniami zostaty objgte wszystkie gminy wojewddz-
twa podkarpackiego, z wyjatkiem czterech miast na prawach powiatu (Krosna,
Przemysla, Rzeszowa i Tarnobrzega).

istnieje, ale takze jaka jest sita tego zwigzku. Te uwage mozna odnies¢ rowniez do hipotez
szczegotowych.

? Obszary zarzadzania i ich szczegotowa charakterystyka jest przedmiotem rozwazan dalszej
czesci pracy.
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Wstepna analiza danych empirycznych objeta eliminacjg¢ zmiennych quasi-
-stalych. W tym celu dla kazdej j-tej zmiennej obliczono klasyczny wspotczyn-
nik zmiennosci'® o postaci:

S .
v, =—2-100 (D)
X

gdzie:

X i s$rednia arytmetyczna cechy X,

s; — odchylenie standardowe cechy X;
Zmienne spetniajace nieroOwnos¢:

vy <v¥

uznano za quasi-stale i wyeliminowano z wyjsciowego zbioru cech. Przy czym
V* oznacza warto$¢ krytyczng wspoétczynnika zmiennosci roéwna 0,10.

Doboru cech diagnostycznych dokonano dla lat 2005-2013 i oddzielnie dla
kazdego aspektu rozwoju lokalnego gmin'' wojewédztwa podkarpackiego.

Nastepnie zbadano sile zwiazku pomigdzy zmiennymi, wykorzystujac
w tym celu wspotczynnik korelacji liniowej Pearsona'?, ktory przyjmuje war-
tosci <—1; 1>, przy czym: xyr = 0 oznacza brak liniowej zalezno$ci pomiedzy
cechami, xyr = 1 oznacza dokladna dodatnia liniowa zalezno$¢ miedzy cecha-
mi, za$ xyr = —1 oznacza dokladng ujemna liniowg zalezno$¢ migdzy cechami.

Cechy wybrane jako diagnostyczne powinny charakteryzowac si¢ wysokim
poziomem zrdznicowania oraz niskim poziomem skorelowania z pozostalymi
Zmiennymi.

Do redukcji zmiennych silnie skorelowanych zastosowano parametryczng
metode doboru zmiennych Z. Hellwiga (2009)". Punktem wyjscia w tej meto-

19 Krytyczng warto$é wspotczynnika zmienno$ci przyjeto na poziomie V* = 0,10, czyli naj-
czesciej przyjmowanym w literaturze przedmiotu. Zmienne cechujace si¢ mniejszym wspolczyn-
nikiem zmiennosci uznano za wzglednie state i niewnoszace znaczacych informacji o badanym
zjawisku oraz nieposiadajace zdolnosci dyskryminacyjnych. Por. A. Zelia$ (red.), Taksonomiczna
analiza przestrzennego zroznicowania zycia w Polsce w ujeciu dynamicznym, Wyd. AE w Krako-
wie, Krakow 2000, s. 127.

' Cechy diagnostyczne podzielono na trzy grupy obejmujace potencjat demograficzny i ryn-
ku pracy, gospodarczy oraz spoleczny i techniczny. Szerzej na temat zaliczenia zmiennych dia-
gnostycznych do tych trzech grup mozna odnalez¢ w podrozdziale 5.2.

2B, Putaska-Turyna, Statystyka dla ekonomistow, wyd. 3, Difin, Warszawa 2011, s. 304
i dalsze.

13 7. Hellwig, Wielowymiarowa analiza poréwnawcza i jej zastosowanie w badaniach wielo-
cechowych obiektow gospodarczych [w:] Metody i modele ekonomiczno-matematyczne w doskona-
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dzie jest macierz R wspotczynnikéw korelacji miedzy cechami wyjsciowymi
o0 postaci okreslonej wzorem:

1 ny Him

r 1 Pom
R=|" ‘ 2 @

Tml Vw2 1

Macierze korelacji pomigdzy zmiennymi charakteryzujacymi poszczegolne
aspekty rozwojowe gmin wyznaczono w kolejnych latach badanego okresu
2005-2013.

Nastepnie ustalono krytyczng warto§¢ wspotczynnika korelacji r* takg ze
0<r*<l. Warto$¢ t¢ w pracy przyjeto na poziomie 0,75. Swiadczy ona o silnym
zwigzku liniowym miedzy badanymi zmiennymi. Powszechnie przyjmowana
w badaniach poréwnawczych obiektow (zwtaszcza wojewodztw czy krajow)
warto§¢ progowa wspotczynnika korelacji na poziomie 0,5 nie wydaje si¢ stusz-
na w przypadku badan na poziomie gmin, dla ktérych dostgpnos¢ danych staty-
stycznych jest ograniczona.

Cechy ze wstegpnej listy mogg by¢ do siebie podobne ze wzglgdu na znaczny
stopien skorelowania'®, dlatego moga tworzy¢ tzw. skupienia. Skupieniami sa
takie podzbiory zbioru cech, w ktéorych minimalne podobienstwo miedzy ce-
chami jest nie mniejsze od »* Skupienia zawierajg jedng tzw. cech¢ centralng
oraz pewna liczbe tzw. cech satelitarnych. Cecha satelitarng wyroznionej cechy
centralnej nazywana jest taka cecha, ktorej podobienstwo do cechy centralnej
jest nie mniejsze niz r* Cechy nienalezace do skupien nazywaja si¢ cechami
izolowanymi. Cechy centralne i cechy izolowane tworza tzw. bazowy uktad
cech i1 s3 uznawane za cechy diagnostyczne.

Algorytm ustalania skupien cech z parametrem »* jest nastepujacy:

1. W macierzy korelacji R znajduje si¢ sume elementéw kazdej kolumny (kaz-
dego wiersza)

leniu zarzgdzania gospodarkq socjalistyczng, red. nauk. W. Welfe, PWE, Warszawa 1981, s. 56—
57; T. Panek, Statystyczne metody wielowymiarowej analizy poréwnawczej, Wyd. SGH, Warszawa
2009, s. 21-22.

' Wystepowanie w zbiorze zmiennych diagnostycznych silnie skorelowanych ze soba po-
woduje, ze cechy te nadaja wigkszg wagge informacjom, ktore sa powielane w prowadzonej anali-
zie (podobne informacje s3 wnoszone do analizy za posrednictwem zmiennych skorelowanych).
Moze to wywolaé sytuacje, w ktorej analiza taksonomiczna bedzie prowadzita do nierzetelnego
opisu badanej rzeczywistosci poprzez zbyt duza wage zmiennych nadmiernie skorelowanych. Por.
J.M. Nazarczuk, Potencjat rozwojowy a aktywnosé inwestycyjna wojewodztw i podregionow Pol-
ski, Wyd. UW-M w Olsztynie, Olsztyn 2013, s. 85.
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RJZZ

i=l

Tij

2. Wyszukuje sie kolumng o numerze p, dla ktore;j:
R, = rnje;x {R;}
3. W danej kolumnie wyrdznia si¢ elementy r,, spelniajace nierownos¢:

> gk
| =7

i odpowiadajace tym elementom wiersze. Ceche odpowiadajaca wyroznionej
kolumnie uwaza si¢ za pierwsza cech¢ centralng, a cechy odpowiadajace wy-
réznionym wierszom — za jej cechy satelitarne.

4.7 macierzy R skre$la si¢ wyrdznione kolumny i wiersze, otrzymujac tzw.
zredukowang macierz korelacji.

5. Postepowanie opisane w punktach od 1 do 4 powtarza si¢, otrzymujac dalsze
skupienia i nowa zredukowang macierz korelacji, oraz kontynuuje dalszg pro-
cedur¢ do momentu wyczerpania zbioru cech.

Podstawg okreslenia ostatecznego zestawu zmiennych diagnostycznych do
oceny rozwoju lokalnego gmin byta czgstotliwo$¢ pojawiania si¢ danej zmienne;j
centralnej lub izolowanej w latach 2005-2013 oraz wysoka warto$¢ wspotczyn-
nika zmiennosci dla j-tej zmiennej'”.

Zgromadzone zmienne wyj$ciowe byly wyrazone w réznych jednostkach
miary, majg rowniez réozne obszary zmiennosci, nie jest zatem mozliwe bezpo-
srednie wykonywanie na nich operacji arytmetycznych ani tez ich poréwnywa-
nie. Przeprowadzenie operacji normalizacji zmiennych zapewnia eliminacjg¢
wymienionych ograniczen formalnych i trudnosci interpretacyjnych'®. W zbiorze
zmiennych wyr6zniono stymulanty i destymulanty, oznaczajac je jako S i D.

Stymulanty to cechy, ktorych wysokie wartosci sg zjawiskiem pozadanym
z pewnego punktu widzenia (np. stopnia rozwoju spoteczno-gospodarczego),
natomiast niskie sg zjawiskiem niepozadanym. Destymulanty za$ to cechy, kto-
rych niskie wartosci sg zjawiskiem pozadanym z pewnego punktu widzenia,
a wysokie wartosci sa zjawiskiem niepozadanym'’.

15 Spos6b postepowania zaczerpnigto z pracy: A. Zelias (red. nauk.), Taksonomiczna analiza
przestrzennego zroznicowania poziomu zycia w Polsce w ujeciu dynamicznym, op. cit., s. 127-133.

' M. Kunasz, Przykiad zastosowania metod WAP do analizy proceséw gospodarowania za-
sobami ludzkimi w przedsigbiorstwie [w:] Kapital ludzki w gospodarce opartej na wiedzy, red.
D. Kopycinska, Wyd. Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2006, s. 131-139.

17 1. Dziechciarz, Ekonometria. Metody, przyklady, zadania, Wyd. UE we Wroctawiu, Wro-
ctaw 2012, s. 126.
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Do obliczenia miary syntetycznej zmiennych ilo§ciowych okreslajacej po-
ziom rozwoju lokalnego gmin zastosowano jedng z metod nalezacych do tzw.
wielowymiarowej analizy poréwnawczej, tj. metode unitaryzacji zerowane;j'.
Metoda ta pozwala wyznaczy¢ miar¢ syntetyczng (agregatowa) rozwoju lokal-
nego, biorgc pod uwage wiele wskaznikéw statystycznych, okreslajacych roézne
aspekty tego rozwoju, zarowno gospodarcze, jak i spoteczne.

Etapy postgpowania w metodzie unitaryzacji zerowanej sg nastepujace:

Wartosci cech X; (j = 1, 2, ..., m) opisujace badane obiekty O, (i=1, 2, ..., n)
przedstawiamy w postaci macierzy obserwacji:

X1 X120 0t Xm
x x e x
x|
Xnl X2 7 Xam

Nastepnie dokonano ujednolicenia charakteru cech diagnostycznych po-
przez normalizacje warto$ci zmiennych wedhug formut:
— dla stymulant:

xl-j — mln{xlj }
l
zj=—»~— (3)
R;
— dla destymulant:
max{x; } —x;
1
zy=—t——— )
R;
gdzie:

z;;— znormalizowana warto$¢ j-tej cechy w i-tym obiekcie (w gminie)
x;; — warto$¢ j-cechy w i-tym obiekcie

min x; — minimalna warto$¢ j-cechy w i-tym obiekcie

max x; — maksymalna warto$¢ j-cechy w i-tym obiekcie

R; —rozstep

R;=max x;; — min x;;

Miarg syntetyczng obliczono jako $rednig arytmetyczng znormalizowanych
warto$ci zmiennych:

M

1‘451'zl V4

i ®)

gdzie:

'8 K. Kukuta, Metoda unitaryzacji zerowanej, PWN, Warszawa 2000.

17



MS; — miara syntetyczna rozwoju lokalnego obiektu (gminy)
z;; — znormalizowana wartos¢ j-tej cechy w i-tym obiekcie
Miara syntetyczna MS; przyjmuje wartosci z przedziatu [0;1].

W sposéb przedstawiony powyzej wyznaczono wartosci miar syntetycznych
dla badanych gmin z uwzglednieniem zmiennych diagnostycznych okreslaja-
cych dany aspekt rozwoju lokalnego, tj. potencjat demograficzny i rynku pracy,
potencjal gospodarczy oraz potencjal spoteczny i techniczny. Natomiast ogdlna
miara rozwoju lokalnego gmin jest srednig arytmetyczng z miar syntetycznych
wyznaczonych dla poszczegdlnych aspektow rozwojowych gmin.

Badania przeprowadzono w sposob dynamiczny, cho¢ w analizach poréw-
nawczych czesto stosuje si¢ podejscie statyczne, czyli ocenia rozwoj spoteczno-
gospodarczy za jeden rok lub kilka lat, traktujac je jak odrgbne okresy. Takie
podejscie znacznie ogranicza wnioskowanie'’.

W pracy dokonano takze podziatu gmin na podobne klasy w zaleznosci od
osiggnigtego wskaznika poziomu rozwoju lokalnego. W tym celu postuzono
sie jedna z metod taksonomicznych, mianowicie metoda k-$rednich®. Metody
taksonomiczne umozliwiaja podziat jednostek terytorialnych na podzbiory
(grupy) gmin podobnych do siebie z punktu widzenia cech przyjetych do opisu
badanego zjawiska. Podzial ten zostal przeprowadzony na podstawie podo-
bienstwa obiektow.

Oznacza to, ze poprawny podzial taksonomiczny powinien odznacza¢ si¢
stabym zréznicowaniem jednostek znajdujacych si¢ wewnatrz grup oraz silnym
zréznicowaniem jednostek wchodzacych w sktad roznych grup.

Metoda k-$rednich?' nalezy do metod optymalizacyjno-iteracyjnych, w kto-
rych tworzy si¢ mozliwie jak najbardziej odmienne skupienia, minimalizujac
wariancj¢ wewnatrzgrupowa i maksymalizujac wariancj¢ migdzygrupows.

' M. Grzebyk, M. Stec, Sustainable development in EU countries: concept and rating of lev-
els of development, ,,Sustainable Development” 2015, vol. 23 (2), s. 110-123; M. Stec, P. Filip, M.
Grzebyk, A. Pierscieniak, Socio-economic development in EU member states — concept and classi-
fication, ,Engineering Economics” 2014, vol. 25, no. 5, s. 504-512.

2 Najczesciej stosowanymi metodami podziahu obiektéw na jednorodne grupy sa: analiza
skupien, metoda k-Srednich oraz metoda sktadowych gtéwnych. Por. J. Pociecha, B. Padolec,
A. Sokotowski, K. Zajac, Metody taksonomiczne w badaniach spoteczno-ekonomicznych, PWN,
Warszawa 1988.

2V A. Stanisz, Przystepny kurs statystyki z zastosowaniem STATISTICA PL na przykladach
z medycyny. Analizy wielowymiarowe, t. 3, StatSoft Polska, Krakéw 2007, s. 149-152; A. Malina,
Wielowymiarowa analiza przestrzennego zroznicowania struktury gospodarki Polski wedfug
wojewddztw, Wyd. AE w Krakowie, Krakéw 2004, s. 63—-64; T. Grabinski, Analiza taksonome-
tryczna krajow Europy w ujeciu regionow, Wyd. AE w Krakowie, Krakow 2003, s. 111; A. Soko-
towski, Materialy kursowe, StatSoft Polska, Krakéw 2014, s. 35-39.
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Punktem wyj$cia tej metody jest wigc wstepny podzial zbioru obiektow na
k-skupien (grup), ktéry mozna zadawac arbitralnie lub wykorzystujac okreslone
kryteria merytoryczne. W zaleznosci od sposobu zdefiniowania funkcji kryte-
rium, a takze metody ustalania wstgpnego podzialu obiektow wystepuje kilka
wersji algorytmu metody k-$rednich.

Nastepnie obiekty zostajg przenoszone migdzy skupieniami (do, z grup), ma-
jac na celu®:

— minimalizacj¢ zmienno$ci wewnatrz skupien oraz
— maksymalizacj¢ zmienno$ci miedzy skupieniami.

W tej metodzie wyniki grupowania zaleza w pewnym stopniu od wstepnej
konfiguracji (tzn. $rednich lub centréw skupien). Program STATISTICA umoz-
liwia wybor trzech sposobow ustalania wstgpnych Srodkéw skupien. W bada-
niach empirycznych zastosowano opcje, w ktorej jako wstgpne centra skupien
zostaly wzigte obiekty zgodnie z zasadami maksymalizacji wstepnych odlegtos-
ci miedzy skupieniami. W grupowaniu wykorzystano odleglos¢ euklidesowa

0 postaci:
S 2
dsw = z (xjs - 'xjw)
Jj=1

gdzie j jest numerem cechy, k jest liczba cech (wymiarem przestrzeni klasyfi-
kacji), za$ s 1 w s3 numerami obiektow.

Procedura grupowania metoda k-$rednich dokonywana jest w drodze ko-
lejnych iteracji az do momentu stabilizacji (tzn. gdy nie ma juz zmian w przy-
dziale obiektow do skupien) lub do osiggniecia maksymalnie zatozonej liczby
iteracji.

1.2.2. Zatozenia metodyczne analizy potencjatu instytucjonalnego
administracji lokalnej

Aby zweryfikowa¢ postawiong w pracy glowna hipoteze badawcza, oceny
poziomu potencjatu instytucjonalnego i jego skladowych w urzgdach gmin wo-
jewodztwa podkarpackiego jako osrodkach wiladzy dokonano, wykorzystujac
zatozenia metodyki analizy instytucjonalnej (AI)™.

22 E. Nowak, Metody taksonomiczne w klasyfikacji obiektow spoleczno-gospodarczych, PWE,
Warszawa 1990, s. 27.

2 W podrozdziale 4.3. zdefiniowano potencjat instytucjonalny i jego skladowe, przyjmujac
obszary analizy instytucjonalnej jako obszary do mierzenia potencjatu instytucjonalnego urzedu
gminy. Natomiast szczegblowa charakterystyke tych obszarow zarzadzania przedstawiono
w podrozdziale 6.1.
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Analiz¢ instytucjonalng opracowano w ramach Pilotazowego Programu
Rozwoju Instytucjonalnego (PRI) w latach 2001-2004**. Zostata stworzona jako
narzedzie wykorzystywane do diagnozy poziomu rozwoju instytucjonalnego,
czyli zdobycia wiedzy o rozwoju okreslonej organizacji w celu zaprojektowania
zmian czy usprawnien jej funkcjonowania. Przygotowana dla urzedu gminy
pozwala na diagnozowanie potencjatu instytucjonalnego danej gminy. Gtéwnym
zatozeniem programu bylo przekonanie, ze kluczowym czynnikiem stuzacym
rozwojowi gmin jest sprawna administracja samorzadowa, inicjujgca i wspiera-
jaca dziatania na rzecz ich modernizacji. Program ten wpisuje si¢ w nurt budo-
wania nowoczesnej administracji publiczne;j.

Gtownymi obszarami zidentyfikowanymi w PRI i diagnozowanymi w Al
poddawanymi ocenie sa>:

Zarzadzanie strategiczne i finansowe (4 kryteria zarzadzania).

Organizacja i funkcjonowanie urzedu (3 kryteria zarzadzania).

Zarzadzanie kadrami (3 kryteria zarzadzania).

Ustugi publiczne, w tym komunalne (3 kryteria zarzadzania).

Partycypacja spoteczna i stymulowanie rozwoju spotecznego (3 kryteria za-

rzadzania).

Stymulowanie rozwoju gospodarczego (brak kryteridw szczegdtowych).

Zarzadzanie projektami (brak kryteriow szczegotowych).

8. Wspolpraca miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego (brak kryteriow
szczegdtowych) oraz

9. Etyka i zapobieganie zjawiskom korupcji (brak kryteriow szczegdétowych).

Poziom rozwoju poszczeg6lnych obszarow funkcjonowania urzedu gminy
jest w przypadku analizy instytucjonalnej identyfikowany w skali 5-stopniowe;j
i odnosi si¢ do oceny instrumentéw zarzadzania zwigzanych z okre§lonym ob-
szarem. Oceny danego stadium rozwoju dokonuje si¢ za pomoca odpowiednich
kryteriow zarzadzania charakterystycznych dla danego obszaru. Poziom 1 jest
najnizszy i mozliwy do osiagnigcia przez wszystkie urzedy gmin. Autorzy Al
zatozyli, ze bedac na tym poziomie urzedy nie stosuja instrumentéw zarzadzania

Nk =

N

2% Program Rozwoju Instytucjonalnego (PRI) byt projektem realizowanym w ramach rzado-
wego Programu Aktywizacji Obszarow Wiejskich w latach 2001-2004. W latach 2009-2011
program zostal udoskonalony w ramach projektu Podniesienie jakosSci dzialania urzedow i ustug
dla mieszkancow poprzez wdrozenie zaktualizowanej Metody PRI w gminach i powiatach, reali-
zowanym przy udziale §rodkow Europejskiego Funduszu Spotecznego, Priorytet V. w ramach
Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki. Gtéwnym osrodkiem realizujacym projekt wraz z partne-
rami byta Matopolska Szkota Administracji Publicznej dziatajaca przy Uniwersytecie Ekonomicz-
nym w Krakowie.

5 Szczegolowa charakterystyka konkretnych obszarow potencjatu instytucjonalnego i kryte-
ridow je tworzacych zostata zamieszczona w rozdziale 6. Kryteria zarzadzania sg traktowane jako
sktadowe — cechy danego obszaru zarzadzania.
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wiasciwych dla danego obszaru lub stosuja je w minimalnym wymiarze. Stadia
2, 3, 4 to kolejne stopnie charakteryzujace poszczegolne etapy rozwoju, ktore
stopniowo przechodzg od fazy stricte biurokratycznej, zadaniowej, poprzez faze
procedur, nastgpnie faz¢ czynnej partycypacji (pracowniczej lub spolecznej
w zaleznosci od kryteriow). Stadium 5 to stadium doskonatosci instytucjonalne;,
gdzie duza rolg odgrywaja procesy samodoskonalenia, tj. $wiadomego uzgad-
niania 1 aktualizacji instrumentdéw zarzadzania. Stadia 2—5 obejmujg warunki
sukcesywnie coraz trudniej osiggalne dla urzedu, przedstawiajgc potencjalng
droge rozwoju instytucjonalnego danej instytucji. Kryteria zarzadzania zostaty
opracowane na podstawie reguty kumulacji, oznaczajacej, ze zdobycie wyzszego
stadium rozwoju zobowigzuje do spetnienia wszystkich warunkéw dla biezacego
stadium i wszystkich wymagan okreslonych dla stadiow wcze$niejszych. Do
analizy uzywa si¢ specjalnie przygotowanych kwestionariuszy diagnostycz-
nych®. Efektem analizy jest wyznaczenie poziomu rozwoju instytucjonalnego
osiggnigtego przez dany urzad gminy.

Analiza instytucjonalna pomaga w okresleniu, w jakim stadium rozwoju in-
stytucjonalnego znajduje si¢ urzad w ramach poszczegolnych kryteriow zarza-
dzania oraz jakie czynnoS$ci nalezy wdrozy¢ w celu podniesienia jego potencjatu
instytucjonalnego®’. Diagnoza poziomu rozwoju poszczegdlnych obszaréw orga-
nizacji jest wyznacznikiem sprawnos$ci jej struktur powotanych do realizacji
celow skierowanych w przypadku urzedu gminy na poprawe jakosci zycia miesz-
kancow i rozwoj lokalny.

Jak wspomniano wcze$niej, poziom potencjatu instytucjonalnego okreslono
wykorzystujac zalozenia analizy instytucjonalnej, a obszary zarzadzania tej ana-
lizy potraktowano jako sktadowe tego potencjatu. Na podstawie wszystkich
branych pod uwagg obszaréw opracowano $redni — syntetyczny wskaznik po-
ziomu potencjatu instytucjonalnego badanych urzedow gmin.

Poszczegbdlne aspekty badawcze (obszary okreslajace potencjat instytucjo-
nalny) wyrazano poprzez ich nasilenie i ujeto w pigciostopniowej skali od

% Kwestionariusz diagnostyczny poshuzyt do oceny poziomu potencjatu instytucjonalnego
poprzez werytikacj¢ warunkéw okreslonych dla kazdego stadium rozwoju w ramach danego ob-
szaru zarzadzania. Warunki te zostaly tak sformutowane, aby mozliwy byt wybor jednoznacznych
odpowiedzi TAK lub NIE. Kwestionariusz ten jest dostgpny na stronie internetowej: http:/www.
msap.uek.krakow.pl/doki/publ/pri_aiug.pdf

Kwestionariusz diagnostyczny dla postronnych 0séb wydaje si¢ bardzo skomplikowany, jed-
nak byt on tatwy do uzupetnienia przez osoby zatrudnione w urzedzie i posiadajace wiedzg na
temat jego funkcjonowania. Nadmieni¢ jednak nalezy, ze ze wzgledu na obszerno$¢ poruszanej
tematyki byt czasochtonny, dlatego czesto dzielono go na czesci, ktore uzupetniaty osoby kompe-
tentne zatrudnione w urzedzie, przypisane do danego obszaru.

2 M. Zawicki, S. Mazur (red.), Analiza instytucjonalna urzedu gminy — poradnik dla samo-
rzqgdowcow, wyd. II, Wyd. WSAP AE w Krakowie, Krakow 2004, s. 7-11.
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1 do 5, przy czym wartosci 1 przypisywano najmniejsza warto$¢ nasilenia,
a 5 najwiegksza.

Do budowy wskaznikow szczegdtowych sktadajacych si¢ na $redni zagre-
gowany wskaznik wykorzystano wartosci poszczegdlnych obszarow zarzadza-
nia. Przyjeto zatozenie rownomiernego wpltywu kazdego z obszaréw na badane
zjawisko (wszystkim nadano wagg 1). Cze$¢ ze wskaznikow jest pojedyncza
cechg i w stosunku do nich nie dokonywano zadnych przeliczen badz unormo-
wania. Dla wskaznika zawierajacego kilka sktadowych wyrazonych w skali
przedziatowej (np. zarzadzania strategicznego i finansowego — 4 sktadowe —
kryteria zarzadzania) wyznaczona zostata warto$¢ §rednia z cech sktadajacych
si¢ na dany wskaznik.

Z punktu widzenia badan podjetych w pracy waznym aspektem byt podziat
odpowiednio dobranych do badan gmin na grupy o podobnym poziomie poten-
cjatu instytucjonalnego. Wyodrgbniono wigc trzy grupy gmin: o wysokim po-
ziomie potencjatu instytucjonalnego, ktére nazwano silnymi, o poziomie s$red-
nim, t¢ grupg nazwano przeci¢tnymi, i o poziomie niskim. Te ostatnie w pracy
okreslono jako grupe stabych. Klasyfikacji obiektéw wielocechowych, jakimi sa
urzedy gmin, na te grupy dokonano, wykorzystujac takze metody taksonomicz-
ne, do ktorych nalezy metoda k-§rednich.

1.2.3. Metodyka badan dotyczaca zwiazku miedzy poziomem
potencjatu instytucjonalnego urzedow gmin
a poziomem rozwoju lokalnego

Wydaje si¢, ze z punktu widzenia zatozen badawczych poczynionych
w pracy wazne jest zbadanie, czy istniejg statystycznie istotne roznice $redniego
poziomu rozwoju lokalnego w wyodrgbnionych grupach gmin pod wzgledem
poziomu potencjatu instytucjonalnego.

Metodami statystycznymi sluzacymi do poréwnywania $rednich dotycza-
cych tych zjawisk jest analiza wariancji (test F dla wartosci przecigtnych jako
test parametryczny dla prob niezaleznych). Jest to statystyczna metoda rozstrzy-
gania o istnieniu réznic miedzy badanymi zjawiskami*.

Hipoteza zerowa (H,) zaktada brak statystycznie istotnej r6znicy pomigdzy
srednimi. Hipoteza alternatywna (H; ) z kolei zaktada, Zze $rednie nie sa rowne,
czyli wystepowata roznica mi¢dzy nimi i przybierala postac:

Ho:pu=u;
Hi:p#us

B A.D. Aczel, Statystyka w zarzqdzaniu, PWN, Warszawa 2000, s. 353-358.
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Aby mozliwe bylo sprawdzenie wystgpowania istotnych $rednich roznic
migdzy badanymi zjawiskami, potrzebne bylo spelnienie warunku normalnosci
rozktadu badanych zmiennych oraz jednorodnos$ci wariancji. W celu sprawdze-
nia, czy zostal spelniony warunek normalnosci rozktadu, zastosowano test Sha-
piro-Wilka. Zweryfikowano nim hipotez¢ zaktadajacg zgodnos¢ danego rozkla-
du z rozktadem normalnym. Decyzj¢ o odrzuceniu lub braku podstaw do odrzu-
cenia sprawdzanej hipotezy zerowej podjgto na podstawie wartosci prawdopo-
dobienstwa testowego p (p-value). Jesli jego warto$¢ byta mniejsza od zatozone-
go poziomu istotnosci a = 0,05, hipoteze zerowa odrzucano na rzecz hipotezy
alternatywne;j.

Homogeniczno$¢ wariancji badano testem Browna-Forsythe’a. Tutaj przyje-
to zatozenie, ze wszystkie wariancje sg sobie réwne. W razie niespetnienia co
najmniej jednego z zalozen dotyczacych analizy wariancji zastosowano jej nie-
parametryczny odpowiednik, mianowicie test Kruskala-Wallisa.

Wazng kwestig poruszang w pracy jest analiza zalezno$ci miedzy poziomem
rozwoju potencjatu instytucjonalnego urzedéw gmin Podkarpacia a poziomem
rozwoju lokalnego.

Stopien zaleznosci liniowej pomiedzy poziomem potencjalu instytucjonal-
nego administracji gminnej a poziomem rozwoju lokalnego okreslono, wykorzy-
stujac wspolczynnik korelacji liniowej Pearsona — 7, »

Wspoélczynnik ten przyjmuje wartosci liczbowe z przedziatu <-1,1>. Jezeli
ry= 0, wowczas oznacza to brak zwigzku liniowego. Jesli r,, > 0, oznacza to, ze
pomiedzy zmiennymi X i Y wystepuje zalezno$¢ liniowa dodatnia (wraz ze
wzrostem warto$ci jednej zmiennej rosng $rednie wartosci drugiej zmienne;j).
Gdy r,, < 0, wowczas pomiedzy zmiennymi X i ¥ wystepuje zalezno$¢ liniowa
ujemna (wraz ze wzrostem wartos$ci jednej zmiennej malejg $rednie wartosci
drugiej zmiennej). Jezeli r,, = 1, to wtedy migdzy zmiennymi X i ¥ wystepuje
zalezno$¢ funkcyjna. Wspolezynnik korelacji liniowej Pearsona jest symetrycz-
ny, tzn. ry, = ry,.

Przed jego interpretacja sprawdzono istotno$¢ statystyczng obliczonego
wspotczynnika korelacji liniowej’.

W celu weryfikacji tej istotnosci sformutowano nastgpujace hipotezy staty-
styczne:

Hy:py, =0

Hy:pyy, #0

P W. Ignatczyk, M. Chrominska, Statystyka, teoria i zastosowanie, WSB, Poznan 2004,
s. 165-170; S.M. Kot, J. Jakubowski, A. Sokotowski, Statystyka, Difin, Warszawa 2011, s. 301-303.

39 M. Sobezyk, Statystyka. Podstawy teoretyczne. Przyklady, zadania, Wyd. UMCS w Lubli-
nie, Lublin 1998, s. 225.
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Hipoteza zerowa byta weryfikowana testem:

n-2

Przyjmujac poziom istotnosci a = 0,05 oraz liczbg stopni swobody n — 2,
odczytano z tablic rozktadu t-Studenta warto$¢ krytyczna t,. Jezeli obliczona
warto$¢ testu jest wigksza od wartosci krytycznej, to odrzucamy hipotezg zerowa
o braku zaleznos$ci migdzy zmiennymi.

Do pomiaru korelacji, w przypadku gdy cechy maja charakter jako$ciowy,
wykorzystano nastepujace mierniki’':

1. Wsp. V Cramera (V)

2
V= V4

~\'n-min(r -1k 1)

gdzie: r — liczba wierszy, k — liczba kolumn w tablicy kontyngencji, n — og6l-
na liczebnos¢

2. Wsp. T Czuprowa (T)

2
4

T:wﬂ%MhD

3. Wsp. kontyngencji C Pearsona (C)

2
C=[4—
Z +n

Wspolczynniki te oparte sa na statystyce y°. Przyjmuja z reguly wartosci
z przedziatu [0;1], sg symetryczne, nie informuja o kierunku korelacji (sg zawsze
nieujemne)*”.

3V E. Wasilewska, Statystyka opisowa nie tylko dla socjologéw. Teoria. Przyklady. Zadania,
Wyd. SGGW, Warszawa 2008, s. 250-255; W. Starzynska, Statystyka praktyczna, PWN, Warsza-
wa 2000, s. 327-329; A. Zelias, B. Pawelek, S. Wanat, Metody statystyczne. Zadania i sprawdzia-
ny, PWE, Warszawa 2002, s. 111.

32 Przedzialy wartosci tych wspotczynnikow sg nastepujace: 0-0,2 — bardzo staba wspotza-
lezno$¢, 0,2-0,4 — staba wspotzaleznosé, 0,4-0,6 — umiarkowana wspoétzaleznosc, 0,6-0,8 — silna
wspodtzaleznosé, 0,8—1,0 — bardzo silna wspotzaleznosc.
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Statystyke y° wyznacza si¢ z wzoru:

g g
i—lj=1 My

gdzie:

n; — liczebnosci empiryczne,

n;; — liczebno$ci teoretyczne obliczane z wzoru:

Nig <N j
nj =———=—
n
n;e — suma liczebnos$ci z wiersza,
ne ; —suma liczebnosci z kolumny,

n — ogodlna liczebnosé

Obliczenia statystyczne wykonano, wykorzystujac program STATISTICA PL
oraz program EXCEL.

W pracy zastosowano zaréwno metody dedukcji, jak i indukc;ji.

Metode dedukcji wykorzystano na etapie formutowania hipotez badaw-
czych oraz ich weryfikacji, a takze w poszukiwaniu zalezno$ci pomiedzy ce-
chami i zdarzeniami sktadajgcymi si¢ na przedmiot badan. Z kolei metoda in-
dukcyjna znalazta wykorzystanie przy ustalaniu prawidtowosci i wyprowadzaniu
wnioskéw ogolnych na podstawie szczegdlowej analizy zgromadzonych danych
empirycznych.

Procedur¢ postgpowania w okreslaniu zwigzku miedzy poziomem potencja-
hu instytucjonalnego urzgdow gmin a poziomem rozwoju lokalnego zaprezento-
wano na rysunku 1.

1.2.4. Materialy zrodlowe

W pracy wykorzystano ogélnodostgpne dane opublikowane w Rocznikach
Statystycznych Wojewodztwa Podkarpackiego oraz dane udost¢pnione przez
Bank Danych Lokalnych (BDL) Gléwnego Urzedu Statystycznego (GUS). Za-
kres czasowy badan dotyczacych poziomu rozwoju lokalnego obejmuje lata od
2005 do 2013, czyli dane byly gromadzone po wstapieniu Polski do UE. Przy-
stapienie naszego kraju do Unii Europejskiej w 2004 roku stworzyto samorza-
dom lokalnym nowe mozliwosci realizacji przedsigwzig¢ rozwojowych, zwlasz-
cza poprzez wykorzystanie funduszy unijnych. Polskie samorzady po roku 2004
staty si¢ gtownym beneficjentem funduszy strukturalnych.

Bank Danych Lokalnych Gléwnego Urzedu Statystycznego jest cennym
zrodtem danych statystycznych. Jako baza danych dotyczacych réznych jedno-
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stek statystycznych (wojewodztw, podregionéw, powiatdow i gmin) zawiera in-
formacje na temat sytuacji gospodarczej, spotecznej, demograficznej czy srodo-
wiskowej. Jednak nie zawsze sg one przedstawione w sposob kompletny, co
ogranicza ich wykorzystanie. Czesto zdarza si¢, ze dane wazne dla teoretycz-
nych rozwazan (np. polityki regionalnej i lokalnej) w praktyce sa gromadzone
dla jednostek wyzszych szczebli terytorialnych (powiatow, podregionéw czy
wojewodztw), a nie dla gmin, co utrudnia przeprowadzenie badan na poziomie
jednostek najnizszego szczebla®.

Z kolei dane do obliczenia zagregowanego wskaznika poziomu potencjatu
instytucjonalnego zebrano w ramach badan wtasnych w kazdym wytypowanym
urzgdzie gminy wiosng i latem 2014 roku, wykorzystujac kwestionariusze dia-
gnostyczne opracowane w ramach analizy instytucjonalnej urzedu gminy.

Interdyscyplinarny charakter poruszanych zagadnien wymagat uwzglednie-
nia fachowej literatury z r6znych dyscyplin, w tym pozycji obcojezycznych.

1.3. Problem badawczy w literaturze przedmiotu

Przeksztalcenia dokonywane w administracji samorzadowej od poczatku lat
90. XX wieku przyczynity si¢ do znacznej poprawy ich funkcjonowania. Refor-
my administracyjne zapoczatkowane po 1989 roku sg obecnie uznawane za do-
bry przyktad zmian majacych miejsce w Polsce.

W ostatnich latach w literaturze przedmiotu pojawiajg si¢ publikacje doty-
czace dzialalnosci 1 funkcjonowania administracji lokalnej, a ciggle rosnaca ich
liczba odzwierciedla zapotrzebowanie na wiedz¢ w tym zakresie®.

Z punktu widzenia spoteczenstwa sg one bardzo pozadane, poniewaz sg
skierowane na rozne mozliwosci udoskonalenia, poprawy czy podnoszenia
sprawnos$ci 1 efektywno$ci dzialalnosci administracji. Wigkszo$¢ z tych prac
dotyczy jednak tylko wybranych funkcji czy obszarow jej funkcjonowania,
rzadko zdarzaja si¢ prace podchodzace kompleksowo, holistycznie do dziatalno-
$ci administracji lokalnej. Wickszo$¢ autorow analizuje wilasnie funkcjonowanie
administracji lokalnej z ré6znych punktow widzenia, biorac pod uwage odmienne

3 W. Bienkowska, Poziom rozwoju lokalnego gmin wiejskich wojewédztwa mazowieckiego,
,,Oeconomica” 2013, 299(70), s. 7-16.

3 W bazie BazEkon (biezaca bibliografia zagadnien ekonomicznych i pokrewnych oparta na
zawarto$ci wiodacych polskich periodykéw naukowych, gospodarczych oraz naukowych serii
wydawniczych uczelni ekonomicznych i zarzadzania, a takze instytucji naukowych, w tym poza-
rzadowych) pojawito si¢ okoto 136 artykulow przy uwzglednieniu stowa kluczowego ,,administra-
cja lokalna” (stan na dzien 05.01.2016). Niestety Autorka zauwazyta, ze baza ta nie zawiera arty-
kutéw tworzacych konfiguracj¢ pojg¢ administracja lokalna i rozwdj lokalny.
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kryteria odniesienia do jej dziatalno$ci. To powoduje, ze badania te maja charak-
ter fragmentaryczny, nie obejmujac problemu catosciowo. Stad brak prac doty-
czacych powigzan dziatalnos$ci administracji lokalnej i jej wptywu na rozwdj
lokalny podlegtych jej obszaréw.

Niniejsza praca nie powtarza dotychczasowych badan, moze by¢ przykta-
dem innego podejscia pokazujacego zachodzgce zaleznosci migdzy potencjatem
instytucjonalnym urzedow gmin a rozwojem lokalnym gmin.

Studia literatury obejmujace dotychczasowe badania pokazatly, ze niezbgdne
zmiany, ktore powinny mie¢ miejsce w administracji publicznej byly poruszane
w publikacjach wielu autoréw™. Autorzy ci zwracaja uwage na to, Ze reformy te
powinny zmierza¢ do ograniczenia kosztow dziatania administracji, zwigkszenia
jej efektywnosci i1 skuteczno$ci w osigganiu celéw przez wprowadzanie metod
zarzadczych sprawdzonych w podmiotach gospodarczych.

Jacek F. Nowak nazwat te reformy modernizacjg lokalnej administracji pu-
blicznej i w odniesieniu do urzgdow gmin potozyt nacisk na znaczenie wprowa-
dzania do praktyki dzialania tych jednostek nowoczesnych metod organizacji
1 zarzadzania, w duzej mierze zapozyczanych z praktyki dzialania podmiotéw
gospodarczych. Duza uwage skupil na jednej z nich, mianowicie: bench-
markingu®®. Podobnie jak inni autorzy’’ uznajac t¢ metode jako gtowne narze-
dzie sprzyjajace pozytywnym zmianom w administracji lokalnej. J.F. Nowak
badat tez zwigzek (czy istnieje i jaki jest jego charakter) migdzy zaangazowa-
niem w modernizowanie administracji publicznej a osigganym tempem rozwoju
lokalnego. Jak wykazaty jego badania, taki zwigzek istnieje, a lokalna admini-
stracja publiczna stanowi kluczowy dla rozwoju lokalnego podsystem, ktorego
zasadniczym zadaniem staje si¢ budowanie warunkow dla lokalnego rozwoju.

Inni autorzy zwracaja uwage na determinanty sprawno$ci zarzadzania
w administracji publicznej. Jedni akcentuja sprawy prawno-administracyjne funk-

3. Hartley, M.J.R. Butler, J. Benington, Local Government Modernization. UK and Com-
parative Analysis from an Organizational Perspective, ,,Public Management Review” 2002, vol. 4,
nr 3; A.W. Jablonski, Anglosaska koncepcja nowej administracji publicznej [w:] Administracja
i polityka: administracja publiczna w procesie przemian, red. A. Ferens, J. Macek, Wyd.
Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2002; W. Kiezun, O sprawng administracje publiczng,
,»Lus Et Lex”, z. (IIT), Warszawa 2005; K. McLaughlin, Lessons drawing from the international
experience of modernizing local governance, ,,Public Management Review” 2002, vol. 4(1); J.F
Nowak, Modernizacja lokalnej administracji publicznej a rozwdj lokalny, op. cit.; K. Opolski, P.
Modzelewski, Pomiar skutecznosci i efektywnosci w urzedach administracji samorzqdowej —
podejscie metodologiczne, ,,Studia Regionalne” 2009, nr 2.

36 J.F. Nowak, Modernizacja lokalnej administracji publicznej a rozwdéj lokalny, op. cit.

37 M. Bowerman, A. Ball, F. Graham, Benchmarking as a tool for the modernisation of local
government, ,,Financial Accountability and Management” 2001, vol. 17(4); M. Bowerman, F. Gra-
ham, A. Ball, J. Fry, The evolution of benchmarking un U.K. local authorities, ,,Benchmarking: An
International Journal” 2002, vol. 9(5).
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cjonowania samorzadu terytorialnego’®, inni czynniki ekonomiczne, takie jak
poziom rozwoju gospodarczego czy poziom rozwoju ekonomiczno-spotecznego
jako czynniki zewnetrzne — otoczenia, w ktorym te instytucje funkcjonuja’.

Wazny akcent zostal rowniez potozony przez niektorych autorow na we-
wnetrzne zasoby poszczegodlnych jednostek samorzadowych, dotyczacy cho-
ciazby odpowiednio wdrozonego systemu zarzgdzania samorzadami, w tym
m.in. na budowe struktury organizacyjnej urzgdu gminy, zarzadzanie zasobami
ludzkimi, zarzadzanie jakoscia, zarzadzanie procesowe, planowanie strategiczne
czy etyke i kulturg organizacyjng. Zwraca si¢ tutaj uwage, ze kwestie zarzadza-
nia maja zastosowanie we wszystkich organizacjach niezaleznie od ich formy
organizacyjno-prawnej .

Aspekty organizacji urzedu gminy w swoich badaniach porusza Agata Pier-
$cieniak”'. Uwaza, ze sprawnie funkcjonujace organy i aparat wykonawczy
urzedu gminy sg zasadniczym wyznacznikiem dziatalnos$ci administracji gmin-
nej. Urzad wspiera prace organu wykonawczego, realizujac na danym terenie
zadania wlasne i zlecone. Jednostki te napotykaja na wiele trudnosci wynikajg-
cych z niedoskonatosci stosowanych rozwigzan organizacyjnych, w tym sztyw-
nosci struktury organizacyjnej, specjalizacji zadaniowej, co utrudnia czesto wy-
konywanie zadan, wydhuzajac czas ich realizacji, obnizajac w ten sposob ela-
stycznos¢ i sprawno$¢ ich dziatania, podnoszac koszty. Podkresla jednoczesnie,
ze organizacja urzedu gminy wymaga wielu dziatan naprawczych, w tym roz-
dzielenia kompetencji organdéw stanowigcych i wykonawczych.

Zarzadzanie jakos$cia w urzedach administracji publicznej byto przedmio-
tem rozwazan Romana Batko* czy Marka Bugdola®. Wedtug nich polska admi-
nistracja publiczna jest europejskim liderem w zakresie przemian jakoSciowych.
Wiele urzedéw wdrozylo juz system zarzadzania jako$cia lub jest w trakcie tego
procesu. Jako$¢, jak twierdzg autorzy, jest zrodlem, $rodkiem i celem dziatalno-
$ci administracji publicznej oraz podstawowa wartoscia.

¥ D. Wojtowicz, Determinanty sprawnosci instytucjonalnej samorzqdow terytorialnych —
w strong trwatego rozwoju spoleczno-gospodarczego, MBA 2, 2009; W. Wytrazek, Sprawnos¢
dziatania administracji publicznej w Polsce w warunkach decentralizacji, Wyd. KUL w Lublinie,
Lublin 2006, s. 5-8.

¥ P, Swianiewicz, W. Dziemianowicz, M. Mackiewicz, Sprawnos¢ instytucjonalna admini-
stracji samorzgdowej w Polsce — zréznicowanie regionalne, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 10.

0 E. Wojciechowski, Zarzgdzanie w samorzqdzie terytorialnym, op. cit.

1 A. Pierécieniak, Organizacja gminy w zakresie pozyskiwania funduszy unijnych, ,,Wspol-
czesne Zarzadzanie” 2008, nr 4, s. 96—102.

42 R. Batko, Zarzqdzanie jakoscig w urzedach gminy, Wyd. Uniwersytetu Jagiellonskiego,
Krakow 20009.

M. Bugdol, Zarzqdzanie jakoscig w urzedach administracji publicznej. Teovia i praktyka,
Difin, Warszawa 2011.
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Podobne stanowisko dotyczace znaczenia jakosci w §wiadczeniu ustug pu-
blicznych prezentuje George Boyne, Patricia Day, Richard Walker, John Clarke,
James Downe i Steve Martin**,

Z kolei Piotr Modzelewski* Iaczy funkcjonowanie systemu zarzadzania ja-
koscia ze skutecznodcia i efektywnoscia administracji samorzadowej. Zauwaza,
ze zapewnienie $wiadczenia uslug na najwyzszym poziomie jest ogromnym
wyzwaniem dla nowoczesnej, dobrze funkcjonujacej administracji samorzgdo-
wej w kontekscie nie tylko jej efektywnosci, ale 1 skutecznosci.

Kwestie poprawy pozycji konkurencyjnej urzedéw gmin poprzez zastoso-
wanie usprawnien w zakresie wdrazania zarzadzania procesowego porusza Mi-
chat Flieger. Jego badania wykazaty, ze urzedy musza przej$¢ przez szereg po-
ziomOow dojrzalosci procesowej, systematycznie podejmujac nowe dziatania
optymalizujace ich strukture organizacyjng*.

Na role administracji samorzadowej w aspekcie planowania strategicznego
czy budowania strategii rozwoju gminy zwracajg uwage¢ chociazby Mariola
Grzebyk, Agnieszka Smarzewska, Tomasz Pilewicz, Andrzej Sztando, Magda-
lena Zioto, Marek Zidtkowski czy Lukasz Zabski'’. Poprzez opracowanie wita-

“ G.A. Boyne, P. Day, R.M. Walker, The evaluation of public service inspection:A theoreti-
cal framework, ,,Urban Studies” 2002, vol. 39(7); J. Clarke, Performing for the public: doubt, de-
sire and the evaluation of public services. In the values of bureaucracy, ed. by Paul du Gay, Ox-
ford University Press, UK, 2005; J. Downe, S.J. Martin, Regulation inside government: processes
and impact of inspection of local public services, ,,Policy and Politics” 2007, vol. 35(2); S.J. Mar-
tin, Implementing ,,Best Value”. Local Public Services in Transition, ,,Public Administration”
2000, vol. 78(1).

4 P, Modzelewski, System zarzqdzania jakoscig a skutecznosé i efektywnosé administracji
samorzgdowej, CeDeWu, Warszawa 2009.

4 M. Flieger, Doskonalenie funkcjonowania urzedéw gmin poprzez osigganie dojrzatosci
procesowej,[w:] Strategie i mechanizmy odnowy przedsigbiorstw, red. G. Belz i S. Cyfert, ,,Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2012, nr 276, Wroctaw, s. 113-120;
M. Flieger, Dojrzatos¢ procesowa gmin w swietle wspolczesnych paradygmatow zarzgdzania
publicznego: zastosowanie zarzgdzania procesowego w urzedach gmin — wyniki badan, ,,Nierow-
nos$ci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2013, nr 35, s. 113-123.

4T M. Grzebyk, Strategia gminy jako instrument zarzqdzania rozwojem lokalnym [w:] Wspol-
czesne trendy w zarzqdzaniu i marketingu organizacji, red. nauk. E. Wolanin-Jarosz i T. Kozak-
Siara, Wyd. PWSTE w Jarostawiu, Jarostaw 2013, s. 75-91; T. Pilewicz, Strategie na rzecz roz-
woju lokalnego na przykladzie wybranych gmin w Polsce, ,Monografie i Opracowania” 2014,
nr 595, s. 29—41; A. Smarzewska, Dziatalnos¢ samorzgdow gminnych na rzecz rozwoju lokalnego
w kontekscie posiadanych Strategii Rozwoju Gminy [w:] Rola samorzqdu w zarzqdzaniu rozwojem
lokalnym i regionalnym, red. M. Adamowicz, Wyd. PWSZ w Bialej Podlaskiej, Biata Podlaska
2006, s. 190; Sztando A., Przedmiot i podmiot strategii rozwoju gminy, ,,ZN Uniwersytetu Szcze-
cinskiego. Ekonomiczne Problemy Ustug” 2009, nr 29, s. 467—474; M. Zidtkowski, Proces formu-
towania strategii rozwoju gminy, ,,Monografie i Opracowania” 2000, nr 483, Wyd. SGH, s. 39-92;
M. Zidtkowski, Strategia rozwoju jako podstawa zarzgdzania w gminie, ,,Studia i Prace Kolegium
Zarzadzania i Finansow” 2001, z. 21, s. 45-60; M. Zioto, Strategia rozwoju gminy jako podsta-
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snej strategii rozwoju jednostka gminna moze realizowa¢ zadania najwazniejsze
z punktu widzenia jej rozwoju oraz osiggac przez to zalozone cele strategiczne,
jak rowniez podejmowac inne dziatania na rzecz rozwoju.

Istotnym elementem dziatalno$ci administracji samorzadowe;j jest zarzadza-
nie jej finansami. Antoni Kozuch i Wanda Wéjtowicz*® zwracajg uwage, ze to
od prowadzonej polityki finansowej, gospodarowania §rodkami finansowymi
i w zwigzku z tym podejmowanymi decyzjami zalezy efektywno$¢ zarzadzania
W tego typu organizacjach.

Zmieniajace si¢ warunki funkcjonowania administracji samorzadowe;j, spe-
cyfika zadan oraz poszerzajacy si¢ zakres uprawnien wymagaja, by pracownicy
urzedow gmin posiadali odpowiednie kompetencje i kwalifikacje. Pracownik
administracji musi by¢ wrazliwy na potrzeby spoteczne, wtasciwie je analizo-
wac, a plynace z tego wnioski wykorzystywaé w procesie decyzyjnym. Na kwe-
stie gospodarowania ludzmi w urzedach i doskonalenia ich umiejetnosci oraz
podnoszenia kwalifikacji zwracajag uwage chociazby Tadeusz Listwan i Kata-
rzyna Tracz czy Andrzej Potoczek i Jerzy Stepien®.

Z kolei kultura organizacyjna i kryteria etyczne zachowan pracownikow
administracji publicznej byly rozwazane przez Lidi¢ Zbiegien-Maciag czy Iwo-
ne Bogucka i Tomasza Pietrzykowskiego’’. Autorzy ci zwracaja uwage na po-
wigzanie pomigdzy zasadami etyki a jakos$cig dziatan administracyjnych.

W zwiazku z rozwojem infrastruktury teleinformatycznej oraz zwickszo-
nym powszechniejszym dostepem do niej wzrasta rola elektronicznej admini-
stracji. Te kwestie coraz czgéciej sa poruszane w badaniach’. Podkresla sie

wowy instrument realizacyjny jej polityki rozwoju — aspekty wybrane, ,,ZN Wyzszej Szkoty Ban-
kowej w Poznaniu” 2010, nr 31; £. Zabski, Znaczenie strategii gminy w zarzqdzaniu rozwojem
lokalnym, ,,Prace Naukowe Wyzszej Szkoly Zarzadzania i Przedsigbiorczosci” 2013, t. 23(3),
s. 161-181.

* A. Kozuch, Zarzqdzanie finansami lokalnymi, ,,Wspolczesne Zarzadzanie” 2003, nr 1;
W. Wojtowicz, Zarys finansow publicznych i prawa finansowego, PWN, Warszawa 2000.

* T. Listwan, K. Tracz, Doskonalenie kadr administracji samorzgdowej jako czynnik jakosci
ustug publicznych, ,,Wspotczesne Zarzadzanie” 2008, nr 2; A. Potoczek, J. Stepien, Kadry i zarzg-
dzanie w administracji, Wyd. Prodruk, Poznan—Torun 2005; A. Potoczek, J. Stepien, Kwalifikacje
pracownikow administracji publicznej w kontekscie zadan zwigzanych z zarzgdzaniem rozwojem,
,,Wspolczesne Zarzadzanie” 2007, nr 2.

1. Bogucka, T. Pietrzykowski, Etyka w administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa
2012; L. Zbiegien-Maciag, Etyka w zarzqdzaniu, Wyd. CIM, Warszawa 1996.

U M. Butkiewicz, Internet w instytucjach publicznych. Zagadnienia prawne, Difin, Warsza-
wa 2006; M. Ganczar, Informatyzacja administracji publicznej. Nowa jakos¢ ustug publicznych
dla obywateli i przedsigbiorcow, CeDeWu, Warszawa 2009; M. Grzebyk, Funkcjonowanie elek-
tronicznej e-administracji na przyktadzie wybranych gmin wojewddztwa podkarpackiego [w:]
Vplyv vyuzivania nastrojov Business Intelligence na vykonnost podnikov, Zbornik vedeckych prac,
Kosice 2015.
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w nich, ze nadrzgdnym celem wzorowo dziatajgcej administracji samorzadowe;j
powinno by¢ ulatwienie mieszkancom, przedsigbiorstwom czy innym zaintere-
sowanym dostepu do elektronicznych ustug publicznych. Elektroniczna admini-
stracja jest traktowana jako jeden z najwazniejszych elementéw modernizacji
administracji publiczne;j.

Z kolei uwarunkowania sprawnosci zarzadzania w samorzadowej administra-
cji publicznej ze szczegdlnym uwzglednieniem zarzadzania jakos$cia, zarzadzania
zmiang, zarzadzania ludzmi czy planowania przestrzennego sg rozwazane przez
Danute Stawasz, Dominike Drzazge i Cezarego Szydtowskiego’>. Autorzy skupia-
ja swoja uwage na profesjonalizacji procesu zarzadzania i odpowiednim racjonal-
nym wykorzystaniu tego procesu na rzecz wspolnego dobra publicznych zasobow.

Sprawno$¢ w ujeciu instytucjonalnym jest przedmiotem badan Renaty
Marks-Bielskiej i zespotu™ w kontekscie roli, jaka odgrywa administracja lokal-
na w pobudzaniu lokalnego wzrostu gospodarczego i poprawy pozycji konku-
rencyjnej jednostek samorzadowych. Podkreslaja, Ze na znaczeniu zyskuja umie-
jetnosci, kwalifikacje i mozliwos$ci funkcjonowania wtadz lokalnych i podejmo-
wanych przez nich decyzji administracyjnych.

Z kolei Pawetl Swianiewicz, Wojciech Dziemianowicz i Marta Mackiewicz
poruszyli kwesti¢ sprawnosci instytucjonalnej, ale w ujeciu regionalnym. Przyje-
ta przez nich operacyjna definicja sprawnosci instytucjonalnej oparta byla na
siedmiu wymiarach dziatan samorzadu terytorialnego: jakosci obstugi w urze-
dzie, uczciwosci w postepowaniu administracji, umiejetnosci podejmowania
innowacyjnych dziatan, jakosci planowania i zarzadzania finansowego, jakosci
uchwalonego prawa, stabilnosci politycznej i polityce rozwoju gospodarczego™.

Podobne badania przeprowadzili Tobias D. Ketterer i Andrés Rodriguez-
-Pose oraz Dani Rodrik. Zajmowali si¢ analiza funkcjonowania rdéznych instytu-
¢ji tworzacych otoczenie instytucjonalne i ich zwigzku takze z rozwojem re-
gionalnym™.

2 D. Stawasz, D. Drzazga, C. Szydlowski, Wybrane aspekty zarzgdzania w administracji
publicznej, Wyd. Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2011.

>3 Badania przeprowadzane w ramach projektu badawczego NCN nr UMO-2013/09/B/
HS4/03039 nt. Sprawnosé¢ instytucjonalna vs. lokalny rozwdj gospodarczy — czynniki ksztaltujgce
i interakcje.

> P. Swianiewicz, W. Dziemianowicz, M. Mackiewicz, Sprawnos¢ instytucjonalna admini-
stracji samorzqdowej w Polsce — zroznicowanie regionalne, op. cit., s. 22-33.

3 T.D. Ketterer, A. Rodriguez-Pose, Institutions vs. ‘first-nature’ geography: What drives
economic growth in Europe's regions? Papers in Regional Science, online: 2 JUN 2016,
DOI: 10.1111/pirs.12237; A. Rodriguez—Pose, Do institutions matter for regional develop-
ment?, ,Regional Studies” 2013, vol. 47, p. 1034-1047; D. Rodrik, Institutions for high-quality
growth: What they are and how to acquire them, ,,Studies in Comparative International Develop-
ment” 2000, vol. 35, p. 3-31.
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Oceng sprawnosci funkcjonowania administracji lokalnej odnajdziemy row-
niez w pracach innych autoréw™®, ktérzy przyczynili si¢ do propagowania wielu
nowych koncepcji zarzadzania w sektorze publicznym, zwtaszcza nowego za-
rzgdzania publicznego (NPM). Za tworcow tego modelu zarzadzania uznaje si¢
Davida Osborne’a i Teda Gaeblera. Ich wnioski koncentrowaly si¢ gtéwnie na
przenoszeniu zasad i regut zarzadzania stosowanych w sektorze prywatnym do
sektora publicznego.

Jedna z miar sprawnosci funkcjonowania organizacji jest efektywnos¢,
w tym efektywnos$¢ organizacyjna. W Polsce badania poswigcone tym zagad-
nieniom nie byly prowadzone na szeroka skale. Dominowalo podejscie eko-
nomiczne, najczesciej polegajace na poszukiwaniu korelacji migdzy wydatka-
mi sektora publicznego i réznymi miarami wzrostu gospodarczego’ . Jak za-
uwaza Bernard Ziebicki®®, efektywno$é organizacyjng jako jedng z kategorii
oceny dziatan nalezy bada¢ w zakresie poziomu tej efektywnosci, obejmujacej
jednoczesnie rézne kategorie podmiotéw sektora publicznego.

W zwiazku z nasilajacym si¢ procesem globalizacji w gospodarce i zwigza-
nym z tym zjawiskiem konkurencji zwraca si¢ takze uwage na role wtadz lokal-
nych w zarzadzaniu rozwojem lokalnym. To od ich aktywnosci zalezy realizacja
zadan gminy czy pozyskiwanie zewnetrznych $rodkow finansowych. Wiadze
lokalne powinny decentralizowaé uprawnienia, angazujac lokalne srodowiska do

58S, Cyfert, Dostosowanie systemu zarzqdzania urzedem administracji samorzgdowej do
koncepcji good governance, Projekt badawczy finansowany ze $srodkéw NCN nr DEC-2013/09/
B/HS4/01143; M. Flieger, Usprawnienia systemow zarzqdzania w gminach w swietle wspoicze-
snych modeli i dziatania samorzqdu terytorialnego w Polsce — studium przypadku, ,Studia
i Materiaty. Seria Zarzadzanie i Finanse” 2012, nr 2, Kielce; S. Kuhlmann, J. Bogumil, S. Grohs,
Evaluating administrative modernization in German Local Governments: success or failure of
the ,, New Steering Model”?, ,,Public Administration Review” 2008, vol. 68(5); T. Markowski,
Zarzgdzanie rozwojem miast, PWN, Warszawa 1999; A. Potoczek, Zarzqdzanie w systemie sa-
morzqdu terytorialnego [w:] Zarzqdzanie rozwojem regionalnym i lokalnym. Problemy teorii
i praktyki, TNOIK, Torun 2001; W. Rudolf, Nowa ekonomia instytucjonalna wobec wspotcze-
snych problemow gospodarczych, Wyd. WSPiINM, Kielce 2014; A. Zalewski, Teoretyczne pod-
stawy zarzgdzania gming [wW:] Zarzqdzanie gospodarkg i finansami gminy, red. H. Sochacka-
-Krysiak, Wyd. SGH, Warszawa 2003.

" M. Bratnicki, Pomiar efektywnosci organizacji $wiadczqcej ustugi publiczne [w:] Zarzg-
dzanie publiczne — elementy teorii i praktyki, red. A. Fraczkiewicz-Wronka, Wyd. AE w Katowi-
cach, Katowice 2009; M. Bratnicki, A. Fraczkiewicz-Wronka, Efektywnos¢ organizacyjna i zarzg-
dzanie publiczne — wylaniajgce si¢ koncepcje, kluczowe wyzwania i kierunki dalszych badan
w obszarze pomiaru efektywnosci, ,,Organizacja i Kierowanie” 2006, nr 3; Z. Martyniak, Efektyw-
nos¢ organizacji, ,Ekonomika i Organizacja Przedsigbiorstwa” 2002, nr 11; H. Piekarz, A. Stabry-
ta, Parametryzacja i kwantyfikacja w analizie efektywnosci organizacyjnej, ,,Zeszyty Naukowe
Akademii Ekonomicznej w Krakowie”, nr 345, Krakow 1991.

8 B. Ziebicki, Efektywnos¢ organizacyjna podmiotoéw sektora publicznego, Wyd. Uniwersy-
tetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2014, s. 21-24.
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wspotudzialu w zarzadzaniu, czy dazy¢ do wspodipracy wszystkich zaintereso-
wanych rozwojem gminy™.

Pomocnym programem wpisujacym si¢ w nurt budowania nowoczesnej
administracji publicznej byt Program Rozwoju Instytucjonalnego. Proponowane
w jego ramach zasady, mechanizmy czy instrumenty mogg z pozytywnym skut-
kiem poprawi¢ sprawno$¢ administracji samorzadowej, a wzorowy urzad to taki,
ktory powinien stanowi¢ wazny zasob mieszkancéw, znacznie podnoszacy po-
ziom ich zycia, odpowiada¢ za §wiadczenie ustug publicznych o wysokiej jako-
§ci oraz wspieraé rozwoj spoteczno-gospodarczy gminy®.

Powstala w jego ramach analiza instytucjonalna opracowana przez Mato-
polska Szkole Administracji Publicznej w Krakowie pozwala na syntetyczng
ocen¢ wyodrebnionych obszaréw problemowych funkcjonowania urzedow
gmin. Jak zauwazajg Marcin Zawicki i Stanistaw Mazur, dzigki niej mozna
kompleksowo przeanalizowaé te obszary, okreslajac ich stadia rozwoju, jak tez
dokonaé proby ustalenia syntetycznej oceny ich dziatalnosci®. Takie whasnie
podejscie cato§ciowe zostalo uwzglednione w niniejszej pracy.

Zestawienie badan dotyczacych roéznych aspektow funkcjonowania admini-
stracji publicznej 1 ich powigzan z rozwojem lokalnym przedstawia tabela 1.

¥ M. Grzebyk, Rola i miejsce wiadz lokalnych w kreowaniu rozwoju spoleczno-gospo-
darczego gminy [w:] Wybrane aspekty rozwoju spoteczno-gospodarczego regionow przygranicz-
nych, Wyd. WST-E w Jarostawiu, Jarostaw 2012, s. 39-57; M. Kalisiak-M¢delska, Funkcjonowa-
nie wladz lokalnych i sprawnosci podlegtej im administracji na przyktadzie gmin woj. todzkiego,
,Prace Naukowe UE we Wroctawiu” 2010, nr 101, Wroctaw, s. 63-71; J. Kot, Rozwdj lokalny —
Jego istota, cele i czynniki [w:] Ekonomiczne i Srodowiskowe aspekty zarzqdzania rozwojem miast
i regionow, red. T. Markowski, D. Stawarz, Wyd. UL, £6dz 2001; T. Markowski, Zarzqdzanie
rozwojem miast, op. cit.; A. Potoczek, Zarzqdzanie w systemie samorzqdu terytorialnego [w:]
Zarzgdzanie rozwojem regionalnym i lokalnym. Problemy teorii i praktyki, op. cit.

% W. Misiag (red.), Wzorowy urzqd czyli jak usprawnié¢ administracje samorzqgdowq, jak
mierzy¢ jej zadania i wyniki, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowsa, Warszawa 2005.

' M. Zawicki, S. Mazur (red.), Analiza instytucjonalna urzedu gminy. Przewodnik dla sa-
morzqdow, op. cit.
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Realizacja zatozonych celéw badawczych pracy wymagata opracowania
metodyki postepowania dotyczacej poziomu rozwoju lokalnego oraz potencjatu
instytucjonalnego urzedow gmin.

Nalezy zaznaczy¢, ze omowiono w tym rozdziale tylko te metody, ktore zo-
staly wykorzystane w cz¢$ci empirycznej pracy.

Do oceny poziomu rozwoju gmin wykorzystano jedna z metod porzadko-
wania liniowego obiektow, mianowicie: metode bezwzorcowa, unitaryzacji ze-
rowanej. Obliczenia przeprowadzono w wyodrgbnionych aspektach rozwoju
spoteczno-gospodarczego gmin (potencjal demograficzny i rynku pracy, gospo-
darczy oraz spoteczny i techniczny). Wartos¢ ogdlna miary syntetycznej zostata
wyznaczona jako Srednia arytmetyczna z miar syntetycznych, okreslajacych te
trzy aspekty rozwojowe gmin.

Z kolei do oceny poziomu rozwoju potencjatu instytucjonalnego admini-
stracji lokalnej wykorzystano zatozenia metodyczne analizy instytucjonalnej
opracowanej w ramach PRI. Obszary zarzadzania tej analizy potraktowano
jako sktadowe potencjatu instytucjonalnego urzedu gminy. Do budowy wskaz-
nika syntetycznego poziomu rozwoju tego potencjatu wykorzystano wskazniki
szczegotowe, obrazujace poziom rozwoju wspomnianych wcze$niej obszaréw
zarzadzania.

Na podstawie opracowanego wskaznika syntetycznego poziomu rozwoju
lokalnego i poziomu rozwoju potencjatu instytucjonalnego administracji lokalne;
zbadano, czy istnieje zwigzek miedzy tymi zjawiskami i jaka jest jego sila.

Z punktu widzenia zalozen badawczych poczynionych w pracy waznym
elementem tego rozdziatu byto przedstawienie problemu badawczego w literatu-
rze krajowej 1 zagranicznej. Wzigto tutaj pod uwage rézne aspekty funkcjono-
wania administracji publicznej i ich zwigzek z rozwojem lokalnym.



2. WYBRANE ASPEKTY ROZWOJU LOKALNEGO

2.1. Rozwoj lokalny - zarys problematyki

Rozwoj jest pojeciem trudno definiowalnym. W Wielkiej Encyklopedii
PWN jest okreslany jako proces kierunkowych zmian, w toku ktoérego obiekty
(uktady) danego rodzaju przechodza od form lub stanéw prostszych, nizszych,
mniej doskonatych do form lub stanéw bardziej ztozonych, wyzszych, doskonal-
szych pod okreslonym wzgledem®. Zmiany te maja prowadzi¢ do powstania
nowych wlasnosci tych obiektow.

Definiujac rozwdj z cywilizacyjnego punktu widzenia, mozna go okresli¢
jako caloksztalt dziatan spoleczenstwa, podejmowanych $wiadomie i podswia-
domie (uwarunkowanych genetycznie i kulturowo), ktéore maja na celu polep-
szenie warunkoéw bytu i stale doskonalenie gatunku ludzkiego. Rozw6j mozna
zatem postrzegaé jako proces przeobrazen prowadzacych do stanoéw lub form
pod pewnymi wzgledami doskonalszych, bardziej zlozonych, efektywnych,
obejmujac wszystkie aspekty zycia: osobnicze, rodzinne, spoteczne, gospodar-
cze, przyrodnicze, organizacyjne, polityczne®.

Z pojeciem rozwoju wigze si¢ wzrost, ktory polega na zmianach ilo$cio-
wych®. Wyrazem rozwoju sa natomiast zmiany jakosciowe zachodzace w orga-
nizacji, a polegajace na doskonaleniu tego, co i jak jest w nim robione. Glow-
nym efektem rozwoju jest poprawa efektywnosci dziatania®.

W celu zdefiniowania poje¢ wzrostu i rozwoju na ogét wychodzi sie od
sfer procesu reprodukcji, tj. sfery rzeczowej zwigzanej z odtwarzaniem lub
powickszaniem PKB w czasie (ten wskaznik jednak nie znajduje zastosowania
w rozwazaniach prowadzonych w odniesieniu do obszaréw gmin — moze by¢
konstruowany jedynie do poziomu podregionu), sfery osobowej dotyczacej np.

82 Wielka Encyklopedia PWN, red. J. Wojnowski, PWN, t. 24, Warszawa 2004, s. 9.

% M. Grzebyk, M. Stec, Social and economic development of Ukraine in comparison to Eu-
ropean Union Member States: statistical evaluation, ,,Economic Annals XXI” 2014, nr 5-6, Ki-
jow, s. 17-21; B. Poskrobko, Cyklicznosé, trwatosc i rownowazenie rozwoju [W:] Zrownowazony
rozwoj. Wybrane problemy teoretyczne i implementacja w swietle dokumentow Unii Europejskiej,
red. B. Poskrobko, S. Koztowski, PAN, Bialystok—Warszawa 2005, s. 20.

 A. Budnikowski, Ekonomia miedzynarodowa, PWE, Warszawa 2017, s. 128.

% M.J. Stankiewicz (red.), Pozytywny potencjal organizacji. Wstep do uzytecznej teorii za-
rzgdzania, Dom Organizatora, TNOIK, Torun 2010, s. 16—18.
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zmian w sile roboczej oraz sfery spotecznej obejmujacej przeksztatcenia m.in.
w stosunkach produkcji. Prawidlowosci wystepujace w pierwszej sferze to
prawidlowosci wzrostu (gléwnie chodzi o powigkszanie si¢ produktu spotecz-
nego w czasie), natomiast pojawiajace si¢ we wszystkich aspektach procesu
reprodukcji to prawidlowosci rozwoju gospodarczego. Rozwoj jest wiec po-
jeciem szerokim, ktére zawiera elementy jakoS$ciowe i ogarnia przemiany
w sferach gospodarki, polityki, kultury, systemu instytucji, ekologii, techniki,
technologii itd.®

Podsumowujac, ilosciowy aspekt rozwoju obejmuje pojecie wzrostu gospo-
darczego, a wigc powigkszania rozmiaréw produkcji dobr i ustug, dochodu na-
rodowego, itp., natomiast jakosciowy aspekt rozwoju dotyczy przeksztatcen
struktur spoleczno-gospodarczych, w wyniku ktérych nabieraja one nowych
cech i wlasnosci.

Pojecie rozwoju wystepuje czesto z dookresleniem przymiotnikowym poka-
zujacym, jakiego aspektu te zmiany majg dotyczy¢ (np. rozwdj lokalny, regio-
nalny, spoteczny, gospodarczy czy inny). Rozwo6j z przymiotnikiem ,,lokalny”
oznacza ,,ograniczony do danego miejsca” czy ,,zwigzany z okre§lonym miej-
scem w przestrzeni”.

Pojecie rozwoju lokalnego jest bardzo roznie definiowane w literaturze
przedmiotu, jest wieloznaczne i wykorzystywane w réznych kontekstach. Bada-
cze zajmujacy sie ta problematyka w swych publikacjach czesto zwracaja uwa-
ge, ze zdefiniowanie rozwoju lokalnego nastrecza wiele trudnosci i zalezy od
punktu widzenia autora. Podkresla si¢ jednak fakt wielorakos$ci celéw, ktorym
ten rozwoj ma stuzy¢, i roznorodnosci dziatan, ktére go ksztattuja. W odniesie-
niu do gminy rozwdj dokonuje si¢ w ramach przeobrazen ilosciowych i jako-
sciowych dotyczacych danego obszaru.

Zauwaza si¢ przy tym, ze rozwoj lokalny jest efektem zmian w systemach:
gospodarczym, spotecznym i ekologicznym, przy czym atrybutami tak okreslo-
nej zmiany sa°’:

— nieodwracalno$¢ oraz

— pozytywna ocena zachodzacych przeobrazen z punktu widzenia okreslonego
systemu wartosci lub zasad uznawanych przez grupy interesu w uktadzie re-
gionalnym (lokalnym).

66 R. Piasecki, Rozwdj gospodarczy a globalizacja. Ekonomia rozwoju w zderzeniu z rzeczy-

wistoscig, PWE, Warszawa 2003, s. 15; Z. Szymla, Regionalne uwarunkowania rozwoju przemy-
stu, AE w Krakowie, Ossolineum, Krakoéw 1994, s. 11.

87 K. Malik, Zarzqdzanie rozwojem regionalnym z uwzglednieniem kryterium zréwnowazenia
i trwalosci [w:] Zarzqdzanie rozwojem, aspekty spoteczne, ekonomiczne i ekologiczne, red. B. Pion-
tek, F. Piontek, PWE, Warszawa 2007, s. 392.
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Wystepowanie trojstopniowego podzialu administracyjnego kraju umozli-
wia rozpatrywanie tak pojmowanego rozwoju na réoznych szczeblach funkcjo-
nowania samorzadow. Doswiadczenia praktyczne wskazuja, ze pr¢znymi anima-
torami sg przewaznie tylko gminy i wojewddztwa, stad tez mowi si¢ o polityce
lokalnej lub regionalnej. Powiaty ze wzgledu na znacznie ograniczone kompe-
tencje podatkowe oraz planistyczne nie byly dotychczas petnoprawnym kreato-
rem awansu cywilizacyjnego, pomimo licznych préob wdrazania programow
rozwoju strategicznego®.

Istotg rozwoju lokalnego jest zalozenie, ze stwarza on dobre warunki do
wykorzystania aktywnos$ci spolecznosci lokalnych, umozliwiajagc im auten-
tyczny udziat w kreowaniu procesow rozwoju i kontroli ich realizacji, przy
uwzglednieniu w procesie rozwoju kryteriow warto$ci, w tym takze kategorii
jakos¢ zycia”®.

Rozwdj lokalny sktada si¢ z wielu proceséw o charakterze cigglym i dtugo-
trwatym. Celem tych procesow jest wykorzystanie lokalnych zasobow, ktore
pozwola osiggnac¢ wzrost ilociowy oraz postep jakosciowy oparty na potrzebach
wspolnoty. Obejmuje w swym zakresie lokalne §rodowisko zycia mieszkancow
oraz zwigzany jest z lokalng dzialalno$cia spoteczng i gospodarczg. O tym,
w jakim kierunku rozw6j ma zmierza¢, decydujg potrzeby danej spotecznosci,
lokalne zasoby, wtadze samorzadowe oraz organizacje i instytucje zlokalizowa-
ne na terenie gminy’’. Biorac to pod uwage, podkresla sig, ze rozwoj lokalny
jednostki samorzadu terytorialnego to proces o charakterze przyczynowo-
skutkowym. Mozna go przyréwnaé¢ do tancucha wystgpujacych po sobie zda-
rzen: przyczyn i skutkow, gdzie kazda przyczyna jest skutkiem jakiego$ zda-
rzenia wystepujacego w przeszlosci. Kazdy skutek natomiast jest przyczyna
zdarzen, ktére wystapia w przysztosci’'.

Rozwoj lokalny jest tez okreslany jako proces zmian zachodzacych w da-
nym lokalnym uktadzie z uwzglgdnieniem wilasciwych temu uktadowi potrzeb,

8 M. Chudak, Wspieranie rozwoju lokalnego poprzez marketing miasta (wybrane aspekty na
przykiadzie Leszna), ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2009, nr 530, Szczecin, s. 44.

% P. Dziekanski, Rola samorzqdu terytorialnego w kreowaniu rozwoju lokalnego i regio-
nalnego [w:] Spoleczne wyzwania wspotczesnych panstw, red. D. Gizicka, IS-L, Lublin, Lublin
2011, s. 90; K. Celarek, Informatyka i informatyka jako instrument kreowania rozwoju lokalne-
go, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu” 2011, nr 39, Poznan, s. 21-22.

™ G. Slusarz, Rozwdj lokalny i regionalny w aspekcie proceséw integracyjnych [w:] Rozwdj
lokalny w aspekcie proceséw integracyjnych z Unig Europejskg, red. A. Czudec, G. Slusarz, UR,
Rzeszow—Brzozow 2000, s. 46-52; M. Grzebyk, Strategia gminy jako instrument zarzgdzania
rozwojem lokalnym, op. cit., s. 75-91.

"1 3. Adamiak, W. Kosiedowski, A. Potoczek, B. Stowifiska, Zarzgdzanie rozwojem regional-
nym i lokalnym, Stowarzyszenie Wyzszej Uzytecznosci ,,Dom Organizatora”, Torun 2001, s. 31.
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preferencji i hierarchii waznos$ci’>. Dokonanie oceny tych zmian nastrecza wiele
trudnosci, zwlaszcza w odniesieniu do matych jednostek terytorialnych.

Zainteresowanie rozwojem lokalnym pojawito si¢ w koncu lat siedemdzie-
sigtych XX wieku, kiedy w krajach Europy Zachodniej zrodzit si¢ kryzys polity-
ki regionalnej oraz gdy kryzys gospodarczy uderzyt bolesnie w spolecznosci
lokalne i ich srodowisko zycia. Dostrzezono, ze w jednostkach, w ktorych sytu-
acja ulegla pogorszeniu, konieczne jest podejmowanie réznych inicjatyw na
rzecz rozwoju lokalnych jednostek terytorialnych. Powigzano je z tzw. oddolng
droga rozwoju, gdzie wykorzystywano lokalne zasoby rozwojowe celem ozy-
wienia gospodarczego’.

Rozwdj lokalny oznacza wigc bazujacy na zasobach endogenicznych — ,,0d-
dolny” (bottom up) sposdb generowania dynamiki rozwoju, wykorzystujacy caty
wewnetrzny potencjal rozwojowy w roznej skali przestrzennej, obejmujacej
zbiorowosci terytorialne charakteryzujace si¢ pewna spojnoscia. Rozwoj ten to
przede wszystkim sposob podejscia do rozwoju, to postawy i zachowania ozna-
czajace gotowos¢ do ,,wziecia w swoje rece odpowiedzialnosci za swoj los™"™.
Wtasciwa diagnoza czynnikow rozwojowych i umiejetne ich wykorzystanie to
podstawa budowania trwalego, samopodtrzymujacego sie rozwoju’”.

Odpowiedzialno$¢ za rozwdj, pobudzanie i ksztaltowanie tego rozwoju spa-
da przede wszystkim na administracj¢ publiczng stopnia lokalnego.

Z punktu widzenia przeprowadzanych badan w pracy interesujacy jest wy-
miar spoteczno-gospodarczego rozwoju, ktory tez jest najczesciej analizowanym
aspektem rozwoju lokalnego’®.

2 M. Grzebyk, P. Filip, Rola zarzqdzania w funkcjonowaniu samorzqdu gminnego [w:] Nie-
rownosci spoleczne a wzrost gospodarczy. Rozwdj zrownowazony i problemy obszarow wiejskich,
z. 29, Wyd. Uniwersytetu Rzeszowskiego, Rzeszow 2012, s. 183—190.

73 J. I. Parysek, Podstawy gospodarki lokalnej, Wyd. Naukowe UAM, Poznan 2001, s. 47.

™ 1. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w panistwach czlonkowskich,
Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2003, s. 32; D.H. Meadows, J. Randers, D.L. Meadows, Limits
to growth: the 30-year update, Earthscan, London 2005, s. 290; A. Pike, What Kind of Local and
Regional Development and for Whom?, ,Regional Studies”, vol. 41.9, s. 1253-1269, December
2007. DOTI: 10.1080/00343400701543355.

> M. Grzebyk, P. Filip, Ocena mozliwosci rozwoju spoleczno-gospodarczego gmin powiatu
rzeszowskiego w ukiadzie instytucjonalno-organizacyjnym, ,,Zeszyty Naukowe AR w Krakowie”,
nr 395, Seria ,,Ekonomika” (28), 2001, s. 367-373.

76 B. Jatowiecki, Rozwdj lokalny, seria nr 16, Wyd. Instytut Gospodarki Przestrzennej, Wy-
dziat Geografii i Studiow Regionalnych, Uniwersytet Warszawski, Warszawa 1989; B. Jatowiecki,
M.S. Szczepanski, Rozwdj lokalny i regionalny w perspektywie socjologicznej. Podrecznik akade-
micki,Slaskie Wydawnictwa Naukowe WSZINS, Tychy 2002; M. Derek, Funkcja turystyczna jako
czynnik rozwoju lokalnego w Polsce, Wyd. UW, Warszawa 2008; L. Wojtasiewicz, Czynniki
rozwoju lokalnego — nowe ujecie metodologiczne [w:] Problematyka rozwoju lokalnego w warun-
kach transformacji systemowej, red. W. Maik, ,,Biuletyn KPZK” 1997, nr 177, Warszawa.
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Jerzy Parysek uwaza wrecz, ze rozwoj lokalny to ,,charakterystyczna kate-
goria rozwoju spoteczno-gospodarczego” czy tez ze ,,rozwoj lokalny jest nie-
watpliwie procesem rozwoju spoteczno-gospodarczego”. Takie utozsamianie
rozwoju lokalnego z rozwojem spoteczno-gospodarczym jest w literaturze i ba-
daniach nad rozwojem lokalnym do$¢ powszechne. Wydaje si¢, ze dzieje si¢ tak
dlatego, iz jesli rozwojem lokalnym nazywamy pozytywne zmiany wzrostu ilo-
Sciowego 1 postgpu jakosciowego, to zmiany te w najpelniejszy sposob (i tez
najlatwiejszy) zobaczy¢ mozna wilasnie na plaszczyznie spoteczno-gospodar-
czej'’. Takie podejicie jest tez wykorzystywane w niniejszej pracy.

Nalezy zauwazy¢, ze w skali lokalnej sprawy rozwoju spoteczno-gospodar-
czego staja sie szczegolnie skomplikowane, poniewaz kazdy obszar funkcjonuje
i rozwija si¢ jako integralna cze$¢ wigkszej catosci (gospodarki kraju); korzysta
z dobr 1 ustug powstatych na innych terenach kraju; dostarcza swe produkty na
rzecz otoczenia; wchtania fundusze wytworzone gdzie indziej i przekazuje wila-
sne $rodki na inne obszary. Wiele elementdw rozwoju nie bilansuje si¢ w skali
lokalnej, nawet przy znacznym stopniu domknigcia gospodarki, a z reguly prze-
ciez nie jest on duzy’®.

Celem dziatan spotecznych i gospodarczych podejmowanych na poziomie
lokalnym jest przede wszystkim wzrost dobrobytu oraz poprawa poziomu i jako-
$ci zycia mieszkancow. Realizuje si¢ to przez rozwoj budownictwa mieszkanio-
wego, dbalos¢ o srodowisko przyrodnicze, poprawe wyposazenia w elementy
infrastruktury technicznej i spotecznej, przyciaganie nowych inwestycji gospo-
darczych, aktywizowanie spoteczne i ekonomiczne mieszkancow. Jezeli zadania
te realizowane s3 w sposob wilasciwy i konsekwentny, to ich efektem bedzie
prawdopodobnie awans gospodarczy jednostki terytorialnej’”.

Gmina dobrze rozwinieta ekonomicznie to taka gmina, gdzie niewielki jest
udziat 0s6b bezrobotnych, a znaczny — 0s6b z wyzszym wyksztatceniem, w kto-
rej rozwinieta jest lokalna przedsiebiorczos¢, zdecydowana wickszo$¢ ludnosci
korzysta z wodociggdéw i kanalizacji, przestrzen mieszkaniowa do zycia przypa-
dajaca na 1 osobg jest stosunkowo duza, a takze jest to gmina, do ktorej — mie-
dzy innymi ze wzgledu na wszystkie te czynniki — wiecej 0sob przyjezdza, by
w niej zamieszkaé, anizeli z niej wyjezdza na state®™.

1 J. Parysek, Podstawy gospodarki lokalnej, op. cit., s. 46-49.

8 M. Grzebyk, Analiza poréwnawcza poziomu rozwoju wspélnot terytorialnych na przykla-
dzie wybranych gmin miejskich wojewodztwa podkarpackiego, Prace Naukowe Uniwersytetu Eko-
nomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2011, s. 189-201; L. Wojtasiewicz, Czynniki rozwoju lokal-
nego — nowe ujecie metodologiczne, op. cit., s. 8.

7 J. Banski, K.£.. Czapiewski, Ekspertyza. Identyfikacja i ocena czynnikéw sukcesu spolecz-
no-gospodarczego na obszarach wiejskich, Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania
PAN, Warszawa 2008.

8 M. Derek, Funkcja turystyczna jako czynnik rozwoju lokalnego w Polsce, op. cit., s. 28.
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Rozwdj lokalny, dokonujac si¢ na wielu plaszczyznach, w tym gospodarcze;j,
spotecznej, kulturalne;j, politycznej czy ekologicznej, jest uwarunkowany wieloma
czynnikami®', ktore nie sa niezmienne w czasie, dlatego tez nalezy poddawaé je
ciaglej 1 biezacej analizie. Wystepowanie tych czynnikéw, ich rozpoznanie i wy-
korzystanie determinuje skutecznos¢ osiggania celow rozwoju lokalnego.

Niektore czynniki majg charakter powszechny, gdy inne moga wystepowac
tylko w okre§lonym miejscu i danym czasie. Czynniki ograniczajace lub hamu-
jace rozwoj lokalny okres§lane sg barierami rozwoju, ktore mozna zidentyfiko-
wac, przyjmujac okreslong koncepcje rozwoju lokalnego i odnoszac je do okre-
slonego terytorium.

Do podstawowych czynnikow wplywajacych na rozwdj lokalny lub go
ograniczajacych zaliczy¢ mozna m.in.*:

— czynniki zewnetrzne i wewnetrzne (zewnetrzne wynikaja z relacji z otocze-
niem zewnetrznym — krajowym czy migdzynarodowym; wewngtrzne wyni-
kajg z posiadanych zasobow, umiejetnosci zarzadzania nimi, dziatalnosci
wladzy lokalnej, klimatu dla dziatalno$ci gospodarcze;j),

— czynniki makroekonomiczne i mikroekonomiczne (czynniki makroekono-
miczne to takie, ktore nie zaleza od podmiotéw lokalnych i sa ksztaltowane
na poziomie krajowym lub miedzynarodowym, np. ustalenie stawek podat-
kowych czy porozumienie o wolnym handlu; czynniki mikroekonomiczne to
takie, na ktore wtadze lokalne maja wplyw),

— czynniki przestrzenne (zréznicowane regionalnie lub lokalnie) i aprzestrzen-
ne (jednakowe na terenie catego kraju),

— czynniki twarde i migkkie (twarde czynniki to takie, ktore mozna zmierzyc
1 sprecyzowaé, np. dostep do infrastruktury, umiejscowienie i powigzanie
z zewngetrznymi sieciami ustug infrastruktury energetycznej i cieplowniczej:
energetyka, gazownictwo, cieplownictwo, energetyka odnawialna, struktura
branzowa, typ wlasnos$ci istniejagcych podmiotéw gospodarczych; mickkie
czynniki to z kolei takie, ktore sa trudne do zmierzenia, np. kreatywnos¢ i in-
nowacyjnosc).

81 Czynnik jest definiowany jako jedna z przyczyn danego zjawiska albo jeden ze sktadnikow
warunkujacych cos, o czyms$ rozstrzygajacy. Podreczny stownik jezyka polskiego, PWN, Warsza-
wa 1996, s. 118.

Pawel Churski uwaza, ze czynniki rozwoju to wlasnosci, ktorych realizacja stanowi warunek
rozwoju 1 ktére maja charakter czynny i sterowalny. P. Churski, Czynniki rozwoju regionalnego
i polityka regionalna w Polsce w okresie integracji z Uniq Europejskq, Wyd. UAM w Poznaniu,
Poznan 2008, s. 26-27; P. Churski, Czynniki rozwoju regionalnego w swietle koncepcji teoretycz-
nych, ,,Zeszyty Naukowe WSH-E we Wioctawku. Nauki Ekonomiczne”, t. XIX, z. 3: ,,Gospodar-
ka regionu na Jednolitym Rynku Europejskim. Wybrane zagadnienia”, Wtoctawek 2005, s. 13-30.

82 A. Jakubowska, Partnerstwo publiczno-prywatne i jego konsekwencje dla rozwoju lokal-
nego http://www.ue katowice.pl/uploads/media/14_A.Jakubowska Partnerstwo_publiczno....pdf
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Rozw¢j lokalny jest uwarunkowany wieloma czynnikami o ré6znym charak-
terze 1 odmiennej sile oddzialywania. W dalszej czgsci pracy ze wzgledu na pod-
jeta problematyke badan uwaga zostanie skoncentrowana na administracji lokal-
nej jako czynniku determinujacym rozwoj lokalny.

2.2. Metody i ich wykorzystanie w okreslaniu
poziomu rozwoju gminy

Rozwoj lokalny jest kategoriag mierzalng, ktorg jednak trudno wyrazi¢ za
pomoca jakiego$ jednego uniwersalnego wskaznika®, gdyz posiada on bardzo
zlozony charakter zjawisk spoteczno-gospodarczych, wystepujacych w proce-
sach rozwoju poszczegdlnych obszarow. Wymaga wykorzystania réznych
zmiennych, cech — symptomow tego zjawiska, ktére powinny odzwierciedlaé
wszystkie istotne jego cechy, pozwalajac na dokonywanie kwantytatywnych
ocen badanych obszarow oraz regionow. Dobor miernikéw (cech) przesadza
W znacznym stopniu o rezultatach ocen.

Rozwdj gmin nie moze podlegac¢ obserwacji i ocenie z wykorzystaniem tych
samych czynnikow, ktore stuza do porownania wigkszych regionéw (np. woje-
wodztw) czy poszczegolnych krajow. Potrzebne sa wigc takie miary, ktore od-
nosityby si¢ bezposrednio do przejawow zycia matych $rodowisk, oraz takie,
ktore niostyby informacje o réznicach w osiagnietym rozwoju, a jednocze$nie
o przyczynach, dla jakich jedne wspolnoty rozwijaja si¢ szybciej lub inaczej niz
pozostale. W obrebie malych obszarow wszelkie elementy opo6zniajace czy
uniemozliwiajgce rozwoj staja si¢ szczegdlnie widoczne, a ich wptyw na dziala-
nia cztonkow spolecznosci i wladz lokalnych nabiera wyjatkowego znaczenia.
Nie mozna zatem poszukiwa¢ tylko i wyltacznie $§wiadectw rozwoju, ale tez na-
lezy koncentrowa¢ uwage na wzajemnych relacjach miedzy czynnikami przy-
spieszajacymi i op6zniajacymi rozwoj®*.

Istotne znaczenie w badaniach rozwoju lokalnego, obok doboru odpowiedniego
zestawu miernikéw (pochodzacych ze zrodel pierwotnych i wtérnych), ma rowniez
wybor metody oceny tegoz rozwoju oraz poprawna interpretacja wynikow.

Generalnie w okreslaniu poziomu rozwoju lokalnego moga by¢ wykorzy-
stywane zarowno metody ilosciowe (np. stopa bezrobocia, wskazniki wyksztat-

8 Wskaznik w metodologicznym znaczeniu to pewna cecha, zdarzenie lub zjawisko na pod-
stawie ktorego wnioskujemy z pewnoscia badz z okreslonym prawdopodobienstwem, iz zachodzi
zjawisko, jakie nas interesuje: T. Pilch, T. Bauman, Zasady badan pedagogicznych. Strategie
ilosciowe i jakoSciowe, Wyd. Zak, Warszawa 2001, s. 53.

8 R. Czyszkiewicz, Wskaznik Rozwoju Wspélnot Terytorialnych — koncepcja o praktycznym
zastosowaniu, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2003, nr 12, s. 80.
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cenia, dostep do Internetu, przecigtne dochody mieszkancow, wydatki na sfere
B+R), jak tez jakosciowe (np. wiedza, innowacyjnos¢, jakos¢ i sprawnos$¢ admi-
nistracji publicznej, zdolno$¢ instytucjonalna do zarzadzania rozwojem). Te
ostatnie jednak nacechowane sg duzym stopniem subiektywizmu juz na etapie
wyboru kryteriow oceny. Natomiast metody ilo§ciowe znajduja zastosowanie na
kazdym etapie zarzadzania rozwojem (w tym na etapie planowania, organizo-
wania oraz kontroli wynikoéw). Istotne jest ich znaczenie dla budowania wzor-
cOW rozwoju i pozycjonowania jednostek terytorialnych wobec tego wzorca. Jest
to wazny element, pozwalajacy na okreslenie zarowno miejsca jednostki teryto-
rialnej w jej otoczeniu, jak i potrzeb oraz niezbednych dziatan, majacych na celu
zmniejszenie dystansu jednostki wzgledem wzorca rozwojowego™.

Stad, jak zauwaza Renata Lisowska, ze wzglgdu na ograniczong dostgpnosc¢
danych statystycznych porownywalnych dla okreslonych lat oraz braku badan
jakosciowych w wigkszos$ci analiz stosuje si¢ uproszczenia juz na etapie doboru
zmiennych, co nie zawsze wptywa pozytywnie na stworzenie rzetelnego obrazu
poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego polskich regionow®®.

Z ta problematyka koresponduja $cisle okreslone kryteria odnoszace si¢ do
zakresu informacji statystycznych gromadzonych w ramach statystyki lokalnej
i regionalne;j. Statystyka taka powinna dostarcza¢ nie tylko tradycyjnych ogoélno-
dostepnych informacji, ale takze informacji o niektérych nowych zjawiskach,
procesach zwigzanych z transformacja systemu gospodarczego w Polsce. Infor-
macje te powinny pozwala¢ na oceng osiggnigtego poziomu gospodarczego
i spotecznego danych obszaréw (ujecie statyczne), jak i tez oceng dynamiki
rozwoju badanych jednostek terytorialnych (ujecie dynamiczne)®’.

W badaniu poziomu rozwoju poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorial-
nego podejmowane sa rozmaite proby stosowania ujg¢ skwantyfikowanych. Duza
przydatnoscia charakteryzujg si¢ metody porzadkowania liniowego. Ich glownym
zadaniem jest stworzenie poszczegodlnej kolejnosci obiektow: gmin, miast, powia-
tow, regiondéw, jak rowniez ich pomiaru wedlug wybranego kryterium. Jednym
z podstawowych narzedzi porzadkowania liniowego jest syntetyczny miernik osia-
gnietego rozwoju lokalnego lub regionalnego, bedacy funkcja agregujaca informacje
czastkowe, ktore zawarte sg w poszczegolnych atrybutach (miernikach) ocen. Na
0g6Ing ocene pozwala zestawienie tych czastkowych — dziedzinowych ocen.

85 M. Ziolo, Metody ilosciowe w analizie i prognozowaniu rozwoju lokalnego i regionalnego
[w:] Rozwoj lokalny i regionalny. Teoria i praktyka, red. A. Szewczuk, M. Kogut-Jaworska,
M. Zioto, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 223-224.

8 R. Lisowska, Zarzqdzanie rozwojem malych i Srednich przedsiebiorstw w obszarach zmar-
ginalizowanych, Wyd. UL, 1.6dZ 2013, s. 20.

877. Szymla, Podstawy badaii rozwoju regionalnego, ,Folia Oeconomica Bochniensia”
2005, Zeszyty Naukowe nr 3, WSE w Bochni, Bochnia, s. 106.
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Zastapienie zbioru zmiennych diagnostycznych objasniajacych przez zmienna
syntetyczng przyczynia si¢ do zmniejszenia liczby tych zmiennych, a takze po-
zwala wyeliminowa¢ ich nadmierne skorelowanie®™. Podstawowa zaleta miar
agregatowych jest kwantyfikowanie rozwoju obiektow za pomoca jednej liczby,
co niewatpliwie przyczynia si¢ do tatwej interpretacji wynikdw oraz przeprowa-
dzania poréwnan pomiedzy jednostkami. Nalezy jednak zachowaé ostroznosc,
dokonujgc interpretacji otrzymanych wynikow, gdyz miary te maja pewne ograni-
czenia, np. prowadza do uproszczonych ustalen oraz nie uwzgledniaja jakoscio-
wych i niemierzalnych aspektow rozwoju lokalnego czy regionalnego™.

Wiasciwy dobor miernikow rozwoju lokalnego powinien nie tylko okresli¢
zakres przestrzenny i czasowy, ale rowniez zakres merytoryczny i jego cel.

W praktyce stosuje si¢ rozne mierniki okreslajace poziom rozwoju lokalne-
go. Jedne mogg mie¢ charakter subiektywny, a wigec sa oparte na wywiadzie lub
badaniach ankietowych okreslajacych odczucia mieszkancow danej gminy, lub
obiektywny, mierzac mniej lub bardziej $cisle osiagnicte przez gmine efekty,
a przez to mozna poréwnywaé je ze stanami pozadanymi lub zaktadanymi’.
Zastosowanie tych miernikow zalezy od ich przeznaczenia, stopnia dostepnosci
danych czy trudnosci w ich obliczaniu.

Jedng z najbardziej syntetycznych miar rozwoju regionalnego o duzym zna-
czeniu aplikacyjnym jest wielko$¢ wytworzonego w danym regionie lub jedno-
stce subregionalnej produktu krajowego brutto na jednego mieszkanca. Miara ta
nie znajduje jednak zastosowania do matych obszaréw, jakimi sg gminy. W tym
przypadku nalezy postuzy¢ si¢ wskaznikami czastkowymi, opisujagcymi gtowne
sktadowe rozwoju lokalnego.

W grupie syntetycznych wskaznikow rozwoju wyroznia si¢ dwie kategorie
metod’': wzorcowe oraz bezwzorcowe.

Metody wzorcowe to miary oparte na konstruowaniu wzorca rozwojowego,
ktory jest punktem odniesienia dla wyznaczanego poziomu rozwoju i w ktorym
zmienne na wej$ciu przyjmuja optymalne wielkosci. Chodzi tu o wyznaczenie
odleglosci poszczegolnych obiektow od pewnego, zdefiniowanego modelowe-
go obiektu.

88 A. Zelias, Taksonomiczna analiza przestrzennego zréznicowania poziomu zycia w Polsce
w ujeciu dynamicznym, op. cit., s. 35.

% D. Strahl (red.), Metody oceny rozwoju regionalnego, Akademia Ekonomiczna we Wro-
clawiu, Wroctaw 2006, s. 160.

'S, Golimowska, I. Kopinska, Pomoc spoleczna — zmiany i warunki skutecznego dzialania,
IPiPS, Warszawa 2002.

1D, Strahl (red.), Metody oceny rozwoju regionalnego, op. cit., s. 160; K. Kukuta, L. Luty,
Propozycja procedury wspomagajgcej wybor porzgdkowania liniowego, ,,Przeglad Statystyczny”
2015, nr 2, s. 219-231; A. Mtodak, Analiza taksonomiczna w statystyce regionalnej, Difin, War-
szawa 2006, s. 118.
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Metody bezwzorcowe nie wykorzystujg wzorca rozwoju, polegaja na opera-
¢ji usrednienia wartosci zmiennych unormowanych. Miara syntetyczna jest wiec
funkcjg znormalizowanych cech diagnostycznych. Do tej grupy naleza: metoda
unitaryzacji zerowanej, metoda sum oraz metoda $rednich rang.

W pracy do obliczenia syntetycznego wskaznika rozwoju lokalnego wyko-
rzystano metode unitaryzacji zerowanej’”. Unitaryzacja zerowana jest uznawana
za metode uniwersalng, moze by¢ uzywana do normowania réznych zmiennych
niezaleznie od ich rodzaju, znaku czy wielkosci’. Ponadto Andrzej Sokotowski
do giownych przestanek stosowania tej metody zalicza™

metoda, co do ktorej nie ma zastrzezen formalnych,
— spehnia szereg szczegotowych warunkéw stawianych miarom syntetycznym,
— laczy w sobie cechy miary bezwzorcowej (usrednianie wartosci znormalizo-
wanych — charakterystyczne dla procedur bezwzorcowych) i wzorcowej
(przyjety sposob normalizacji i agregacji to liczenie odleglosci od ,,antywzor-
ca”, usrednionej o jedna ceche — sposdb liczenia charakterystyczny dla metod
wzorcowych).

Syntetyczne wskazniki rozwoju znajdujg szerokie zastosowanie praktyczne
zardbwno w procesie dokonywania ocen podmiotow publicznych, jak i prywat-
nych. Dzigki zastosowaniu syntetycznych wskaznikoéw rozwojowych mozliwe jest
tworzenie map potencjalu spoteczno-gospodarczego jednostek terytorialnych oraz
ocena ich potencjalu rozwojowego. Tym samym syntetyczne wskazniki rozwoju
pozwalajg na identyfikacje¢ jednostek mniej lub bardziej rozwinigtych z punktu
widzenia zadanych kryteriow oceny i umozliwiaja dokonanie diagnozy potrzeby,
kierunku 1 intensywnosci interwencji podejmowanych przez witadze publiczne,
ktoéra powinna zosta¢ uwzgledniona przez decydentdw juz na etapie tworzenia
koncepcji rozwoju lokalnego danej jednostki®

Ponadto te metody majg swoje zastosowanie w zarzadzaniu jednostka tery-
torialng w celu efektywniejszego wykorzystania jej zasobow. Wiladze samorza-
dowe wykorzystujac je sa w stanie okresli¢ dysproporcje oraz wskaza¢ obszary,
w ktorych nalezy podejmowac dziatania, by méc ogranicza¢ wady (bedace swo-
istymi stabymi stronami), aby zagwarantowac jej szybszy rozwoj’®

2 Wigcej na temat metodyki dotyczacej opracowania syntetycznego wskaznika poziomu
rozwoju lokalnego zawarto w podrozdziale 1.2.1.

% A. Walenia, Zastosowanie metody statystycznej unitaryzacji zerowanej do oceny mozliwo-
sci absorpcji srodkow UE przez sektor samorzgdowy Podkarpacia, Studia i Prace Kolegium Za-
rzadzania i Finansow, ZN nr 91, SGH, Warszawa 2009, s. 22-24.

% A. Sokotowski, Materialy kursowe, op. cit., s. 22-23.

% A. Mtodak, Analiza taksonomiczna w statystyce regionalnej, op. cit., s. 118.

% M. Adamowicz, P. Janulewicz, Wykorzystanie metod wielowymiarowych w okresleniu po-
zycji konkurencyjnej gminy na przyktadzie woj. lubelskiego [w:] B. Borkowski, K. Kukuta (red.),
Metody ilosciowe w badaniach ekonomicznych, Wyd. SGGW, Tom XIII/1, Warszawa 2012, s. 27.
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Informacje dostarczane przez syntetyczne wskazniki rozwoju wspieraja
wszelkie decyzje podejmowane przez wladze lokalne, zwlaszcza w kwestii kie-
runkow i zakresu prowadzonej polityki rozwoju’’.

2.3. Rola i miejsce administracji gminnej
w zarzadzaniu rozwojem lokalnym

Administracja publiczna jest nieodzownym elementem panstwa, ktore po-
siada swoje instytucje oraz powszechnie obowiazujacy system prawny. Po-
szczegblne urzedy administracji publicznej tworzg jako calo$¢ system instytu-
cji publicznych funkcjonujgcy w okreslonym otoczeniu spoteczno-politycznym
danego kraju. Na administracj¢ publiczng jako takg wtasnie calo$¢ sktadaja
si¢: administracja panstwowa, rzadowa i samorzadowa. Ta ostatnia w wyniku
przeprowadzonej w 1999 roku reformy administracyjnej sktada si¢ z niezalez-
nych od siebie trzech pozioméw, czyli gminy, powiatu i wojewodztwa samo-
rzadowego.

Administracja publiczna jako forma zinstytucjonalizowana ,,stanowi pod-
stawe dziatania podmiotow panstwowych, samorzadowych oraz innych pod-
miotow publicznoprawnych wykonujacych zadania publiczne”, czyli admini-
stracja publiczna to ,,zespot dzialan, czynnos$ci i przedsiewzig¢ organizator-
skich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji interesu publi-
cznego””®. Zadania te oraz strukture administracji publicznej w danym kraju
okresla zazwyczaj ustawa zasadnicza (konstytucja) oraz wilasciwe przepisy
szczegotowe”.

Administracja publiczna poprzez realizacj¢ swoich zadan, takich jak spra-
wowanie wtadzy oraz dostarczanie i $wiadczenie ustug o charakterze publicz-
nym, odgrywa bardzo wazng role¢ w procesie rozwoju spoteczno-gospodarczego na
danym obszarze'”. Mimo iz ten obszar aktywnosci nie jest wyraznie zapisany jako
zadanie samorzadu gminnego, to wladze przypisuja temu problemowi ogromna

97 Wedtug Pawta Churskiego polityka rozwoju jest ukierunkowanym dziataniem zmierzaja-
cym do aktywizacji celow rozwoju lokalnego czy regionalnego. P. Churski, Czynniki rozwoju
regionalnego i polityka regionalna w Polsce w okresie integracji z Unig Europejskq, op. cit., s. 35.

% K. Pajak, Samorzad terytorialny i jego wewngtrzna transformacja, Wydawnictwo Adam
Marszatek, Torun 2007, s. 69.

% D. Stawasz, D. Drzazga, C. Szydtowski, Wybrane aspekty sprawnosci zarzqdzania w ad-
ministracji publicznej, op. cit., s. 14-15.

1°F Wojciechowski, Tendencje zmian w administracji publicznej [w:] Gospodarka lokal-
na i regionalna w teorii i praktyce, red. R. Brola, ,,Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we
Wroctawiu” 2005, nr 1083, s. 596-598.
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wage. Wynika to z prze§wiadczenia, ze gospodarz jest odpowiedzialny zar6wno
za rozwigzywanie biezacych spraw, jak i za postep. Samorzady decydujg o alo-
kacji publicznych funduszy na réznego rodzaju przedsigwzigcia. Wielko$¢ do-
stepnych $rodkéw finansowych jest pochodng liczby mieszkancéw jednostki
terytorialnej oraz ich poziomu zamoznosci. Z tych powodéw zarzadzanie rozwo-
jem gminy winno by¢ zorientowane na zaspokajanie potrzeb mieszkancow, przy
uwzglednieniu ich preferencji'®.

Administracja gminna jako cze§¢ administracji samorzadowej jest zasadni-
czym elementem skladowym administracji publicznej w sensie podmiotowym.

Z kolei wtadze lokalne s3g organami administracji gminnej, wyodrebnione
w strukturze panstwa jako podmioty majace prawnie przyznang mozliwos¢
wladczego dziatania w stosunku do 0s6b zaréwno fizycznych, jak i prawnych
zamieszkatych na danym terenie.

Wyposazone zostalty w okreslony zakres kompetencji w celu podejmowa-
nia kluczowych i strategicznych decyzji z punktu widzenia panstwa jako cato-
$ci oraz jednostek samorzadu terytorialnego. Zakres posiadanego przez te or-
gany wtadztwa wynika wprost z prawa stanowionego przez organy prawodaw-
cze panstwa'®”.

Wtadza lokalna jest odpowiedzialna za organizacj¢ zycia publicznego na
obszarze swego dziatania. Jej zadaniem jest zapewnienie harmonijnego rozwo-
ju spoleczno-gospodarczego jednostki terytorialnej. Podejmowane dziatania
maja na celu poprawe¢ zycia spoteczno$ci lokalnej. Aktywny udzial wiadz
w ksztaltowaniu polityki rozwoju jest jedng ze wspéiczesnych form konkuren-
cji. Wptywa on na lokalizacj¢ wybranych dziedzin dziatalno$ci na danym ob-
szarze. Wdrozenie stymulujacego scenariusza rozwoju wymaga wspoéldziatania
wszystkich uczestnikéw zycia publicznego: wtadzy lokalnej, przedsi¢biorstw,
przedstawicieli §wiata nauki oraz obywateli zorganizowanych w réznych for-
mach zrzeszen'”.

Wtadza lokalna pelni okreslone funkcje w $rodowisku lokalnym. Wedtug
Jana Sikory wtadza lokalna podejmuje dziatania ,,w zakresie zaspokajania co-
dziennych potrzeb Zyciowych wspdlnoty mieszkancéw, realizacji interes6w
wspdlnoty, ksztaltowania polityki gospodarczej i spolecznej w ramach uktadu
lokalnego™'™. Cztonkowie wtadzy lokalnej s3 czynnymi aktorami spotecznego

10V A. Zimnicka, Mierniki promocji gospodarczej gmin [w:] Zarzgdzanie rozwojem lokalnym,
red. J. Rutkowski, D. Stawasz, Fundacja Wspéiczesne Zarzadzanie, Biatystok 2005.

102 3 Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wroctaw 2000, s. 123.

13 W. Kosiedowski (red. nauk.), Strategie i polityka rozwoju lokalnego (na przyktadzie Pol-
ski potnocno-wschodniej), Wszechnica Mazurska, Olecko 2001, s. 117.

14 7. Sikora, Lokalne uktady spoteczne [w:] Samorzgd w Polsce. Istota, formy, zadania, red.
S. Wykretowicz, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan 2001, s. 77-100.
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wytwarzania przestrzeni'®. Jej organy, wytwarzajac przestrzen, kreuja warunki do
zycia dla spoleczenstwa, co oznacza, ze petnig one funkcje praktyczne.

Kazda polska gmina ma okreslony potencjat gospodarczy oraz mniejszg
lub wigksza grupe ludzi przedsigbiorczych, mogacych w sprzyjajacych oko-
licznos$ciach uruchomi¢ istniejacy potencjal. Wykorzystanie tego potencjatu
moze spowodowac odwrdcenie niekorzystnych tendencji gospodarczych na
obszarze dzialania jednostki samorzadowej. Mozna stwierdzi¢, ze wtadza lo-
kalna powinna odgrywaé znaczna rol¢ w ksztaltowaniu gospodarczej plaszczy-
zny rozwoju lokalnego, poniewaz zgodnie z ideg samorzadnosci ma za zadanie
sterowa¢ rozwojem gospodarki lokalnej. Dziatania gmin samorzadowych po-
dejmowane w tej sferze zmierzaja do ostabienia niedomagan rynkéw lokalnych
oraz usprawniania ich wi¢zi z rynkami ponadlokalnymi, a takze do korygowa-
nia negatywnych dostosowan strukturalnych na lokalnych rynkach tak, aby
wprowadzi¢ gming na dhugofalowa S$ciezke restrukturyzacji i dynamicznego
rozwoju gospodarczego'”. Sukces gospodarczy w wymiarze lokalnym ma
charakter ,,wyspowy”. Jest rezultatem i wypadkowa determinantéw, wsrod
ktorych szczegolnie istotne znaczenie ma postawa lokalnych wiadz. Kierunki
rozwoju zalezne sg od zestawow uwarunkowan tego rozwoju, a te winny by¢
uwzglednione w toku budowy strategii Srodowiska lokalnego. Zawarta w stra-
tegii rozwoju analiza eksponujaca stabe i mocne strony lokalnej gospodarki
pozwala na wskazanie priorytetu tego rozwoju oraz sposobdéw niwelowania
ograniczen'”.

Zadania wtadz lokalnych obejmujg migdzy innymi: przygotowywanie warun-
kéw do funkcjonowania zbiorowosci terytorialnej i dziatania podmiotéw gospo-
darczych; tworzenie infrastruktury technicznej i spolecznej; dostarczanie ustug
publicznych; promowanie lokalnych podmiotow i zasoboéw; pobudzanie rozwoju
gospodarczego; niezbedno$¢ posiadania odpowiedniej wiedzy, umiejetnosci
i zdolnosci przez wladze samorzadowe i pracownikow samorzgdowej administra-
cji; role przywodztwa na poziomie lokalnym; koordynacje dzialan stanowiacych
realizacje strategii rozwoju; prowadzenie polityki rozwoju lokalnego'®. Jacek
F. Nowak podkresla przy tym znaczenie dziatan wiadz lokalnych polegajacych na

195 B Jatowiecki, Zarzqdzanie rozwojem aglomeracji miejskich, Wyzsza Szkota Finansow
i Zarzadzania, Bialystok 2002, s. 84.

196 5 Michatowski, A. Pawlowska (red.), Samorzgd lokalny w Polsce: Spoleczno-polityczne
aspekty funkcjonowania, Wyd. Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2004, s. 282.

7M. Smolen, Procesy zmian rozwojowych w gospodarce regionu Podkarpacia, Difin War-
szawa 2009, s. 254.

198 p_Filip, Systemy kontrolne stosowane w jednostkach samorzqdu terytorialnego [w:] Za-
rzqdzanie finansami lokalnymi, red. E. Chilicka, P. Filip i in., Fundacja Wspoélczesne Zarzadzanie,
Biatystok 2005, s. 87-88.
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angazowaniu si¢ w tworzenie lokalnych sieci wspolpracy, obejmujacych srodowi-
ska gospodarcze, badawcze, edukacyjne i organizacje pozarzadowe. Dziatania te
wymagajg zarowno od przedstawicieli wtadz lokalnych, jak i pracownikéw admi-
nistracji odpowiednich umiejetnosci spotecznych, negocjacyjnych, interpersonal-
nych. Zwraca przy tym uwagg¢ na rol¢ przywodztwa na poziomie lokalnym. Sku-
teczne przywodztwo jest postrzegane jako potencjalnie bardzo efektywny sposdb
mobilizowania szeroko rozumianych zasobow lokalnych'®,

Aby wiladze lokalne przyczyniaty si¢ swa dziatalnosciag do rozwigzywania
najwazniejszych problemoéw gospodarczych i spolecznych, koniecznie jest nie
tylko samo zaistnienie struktur samorzagdowych na poziomie lokalnym, ale takze
dwoch dodatkowych czynnikow. Pierwszym z czynnikdéw jest wyposazenie sa-
morzadu w szereg uprawnien, narzedzi i zbieznych z nimi $rodkéw, co gwaran-
tuje skutecznos$¢ realizowanych dziatan. Drugim natomiast warunkiem jest za-
istnienie w $wiadomosci przedstawicieli wiadz lokalnych roli, jaka majg do
spetnienia. Konieczne jest tutaj podejmowanie dziatan wynikajacych z wiasnej
inicjatywy, ktore zmierzaja do trwatej restrukturyzacji dziedzin zycia spoteczno-
gospodarczego i sanacji zasobow materialnych oraz niematerialnych. Powodze-
nie podjetych dzialan wymaga zardwno checi, wiedzy, pomystowosci, dodatko-
wych zasobow finansowych, jak i zaangazowania miejscowej ludnosci i jej sku-
pienia wokot idei rozwoju lokalnego''’.

W sytuacji ciagle rosnacych oczekiwan w stosunku do wtadzy lokalnej
szczegollnie duzego znaczenia nabiera problematyka efektywnego, nowoczesne-
go zarzadzania, bez ktorego osiggnigcie korzystnych efektow przez samorzady
gminne nie jest mozliwe. Dlatego tez coraz czgSciej wskazuje sie, ze wladza
lokalna przy kreowaniu polityki lokalnej powinna korzysta¢ z dorobku teorii
zarzadzania, ktora powinna by¢ rowniez uwzgledniona w czasie reform sektora
samorzadowego. Jej punkt wyjécia stanowi: rozpoznanie potrzeb spotecznosci
lokalnej oraz stanu obecnego gminy (zasobdw, terytorium, mieszkancow itp.),
sprecyzowanie celow jakie chce si¢ osiagnac, skoncentrowanie uwagi i dziatan
na celach najwazniejszych dla wspolnoty, uruchomienie procesu, ktory poprzez
skuteczny i bardziej efektywny dobor dzialan, umozliwi zmiang stanu obecnego
na pozadany'''. Wiadze lokalne poprzez podlegla im administracje organizuja,
ksztaltuja procesy rozwoju spoteczno-gospodarczego i sterujg nimi, tak by za-
chodzity one z wlasciwa sobie ptynnoscia przy poszanowaniu intereséw wszyst-
kich partnerow.

19 J F. Nowak, Modernizacja lokalnej administracji publicznej a rozwdj lokalny, op. cit., s. 26.

"0 A Sztando, Oddziatywanie samorzqdu lokalnego na rozwdj lokalny w $wietle ewolucji
modeli ustrojowych gmin, ,,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 11, s. 11.

'S Owsiak (red.), Budzet wladz lokalnych, narzedzie zarzqdzania, PWE, Warszawa
2002, s. 17.
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Chcac sprosta¢ wymaganiom stawianym przez mieszkancoéw, wtadze lokal-
ne oraz inne podmioty dziatajace w gminie powinny nieustannie zmienia¢ lub
doskonali¢ metody dziatan oraz stawia¢ na nowe rozwigzania, a takze zerwac
z tradycyjnym sposobem myslenia. Oznacza to, ze zarzadzanie powinno odby-
waé sie w sposob planowany, odpowiedzialny i zawodowy''*.

Wtadze samorzadowe sg wigc animatorami procesoOw rozwojowych, a ich
rolg jest stworzenie warunkow stabilnego, harmonijnego i dynamicznego rozwo-
ju spoteczno-gospodarczego jednostki terytorialnej. Powinno odbywaé si¢ to
przy wykorzystaniu wszystkich zasobow, uwarunkowan, mozliwo$ci 1 szans
wynikajacych z otoczenia stuzacemu temu rozwojowi' .

Podkresli¢ przy tym nalezy stuzebny charakter calej administracji lokalnej
w stosunku do swoich obywateli. Zawsze wszelkie dziatania podlegaja analizie
i ocenie przez mieszkancow.

Cztonkowie wspodlnoty samorzadowej stajg si¢ zatem odbiorcami $wiad-
czonych na ich rzecz ustug publicznych. Podstawowymi zadaniami wiadz
jest wigc dostarczenie takich ustug, ktére odpowiadajg oczekiwaniom ich
odbiorcow, tj. ustug o wysokim poziomie jakosci i wykonywanych bez zbed-

. 114
nej zwloki .

2.4. Specyfika zarzadzania w samorzadzie terytorialnym —
podobienstwa i roznice w zarzadzaniu
jednostka gospodarcza a jednostka terytorialna

Niektorzy autorzy podkreslaja, ze w sferze zainteresowania badaczy i na-
ukowcow z dziedziny nauk o zarzadzaniu w gtownej mierze lezy przedsigbior-
stwo. Wynika to zapewne z faktu mniejszej liczby organizacji publicznych
w porownaniu z liczbg firm, czy pewne upolitycznienie tych instytucji. Admini-
stracja publiczna nie dziala co prawda w otoczeniu konkurencyjnym i nie posia-
da jednego stabilnego witasciciela w dlugim okresie, ale metody takie jak zarza-
dzanie jakoS$cia, zarzadzanie przez cele czy zarzadzanie wiedza z powodzeniem

, . . . . 115
moga by¢ znacznie szerzej przenoszone z biznesu do administracji .

"2 Ibidem, s. 15.

3 1. Kot, Rozwdj lokalny — jego istota, cele i czynniki [w:] Ekonomiczne i $rodowiskowe
aspekty zarzgdzania rozwojem miast i regionow, op. cit., s. 159.

114 M. Kalisiak-Medelska, Funkcjonowanie wladz lokalnych i sprawnosé podleglej im admi-
nistracji na przyktadzie gmin wojewodztwa todzkiego, op. cit., s. 65.

5 B. Bozeman, What organization theorists and public Policy researchers can learn from
one another: publicness theory as a case-in point, ,,JJournal of Public Administration Research
and Theory” 2013, vol. 34, no. 2, p. 169-188; A. Pawluczuk, Administracja publiczna jako
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Coraz czgsciej podkresla sie role zarzadzania w administracji publicznej,

a szczegblnie w samorzadzie terytorialnym, poniewaz sam proces zarzadzania

w ogolnosci nie rozni si¢ od zarzadzania w firmach komercyjnych. W tym ujeciu

bowiem zarzadzanie mozna rozumie¢ jako proces oddzialywania podmiotow

zarzadzajacych na przedmiot zarzadzania tak, aby jego dziatanie zmierzalo do
osiagniecia celow przyjetych przez podmiot zarzadzania. W przypadku admini-
stracji podmiotem zarzadzania sa organy administracyjne i organy samorzadu
terytorialnego, w przypadku innych jednostek menedzerowie odpowiedniego
szczebla. Administracja, podobnie jak firmy komercyjne, musi wychodzi¢ na-
przeciw oczekiwaniom swoich klientow, a urzgdnicy powinni dostosowywac
administracje do nowych warunkow''®.

Podobienstwa w zarzadzaniu miedzy jednostkami gospodarczymi a jednost-
kami terytorialnymi sa nastepujace:'!’

1. Ich dziatania ukierunkowane sg na osiagnigcie celu gléwnego. Niezaleznie od
tego, czy jest to organizacja gospodarcza czy jednostka terytorialna, ich funk-
cjonowanie okreslajg kierunki dziatania, czyli cele. OczywiScie cele te moga
mie¢ rézny charakter, horyzont czasu, itd. Jednak zawsze mamy do czynienia
z dziataniem celowym.

2. Funkcjonuja w warunkach gospodarki rynkowej i globalnej. Podlegaja wigc
regulom rynkowym. Logika rynkowa nakazuje zajmowanie konkurencyj-
nej pozycji na rynku i dgzenie do uzyskania przewagi nad innymi konku-
rentami.

3. Dziataja w warunkach konkurencji i wspdlpracy. Dzialania tych jednostek
konkurujg ze soba, cho¢ przedmiot konkurencji moze by¢ réozny w obu tych
przypadkach. Dla jednostek gospodarczych beda nim przyktadowo rynki zby-
tu, a dla jednostek terytorialnych cho¢by pozyskanie kapitatu zewnetrznego.
Z jednej strony jednostki te beda zmuszane do ciaglej walki konkurencyjnej
nad innymi tego typu organizacjami, a z drugiej beda poszukiwaty drég na-

. . . 118
wigzywania wspotpracy .

organizacja uczqca sie [w:] Administracja publiczna na progu XXI wieku. Wyzwania i oczekiwania,
red. J. Osinski, SGH, Warszawa 2008, s. 116.

"6 G, Rydlewski, Jako$¢ rzqdzenia — przestanki i uwarunkowania. (Kontekst administracji pu-
blicznej w Polsce) [w:] Profesjonalizm w administracji publicznej, red. A. Dgbicka, M. Dmochowski,
B. Kudrycka, Stowarzyszenie Edukacji Administracji Publicznej, Biatystok 2004, s. 47; E. Wojcie-
chowski, Zarzgdzanie w samorzgdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2003, s. 11; W. Wytrazek,
Sprawnos¢ dziatania administracji publicznej w Polsce w warunkach decentralizacji, op. cit., s. 123.

"7 ). Kot, Zarzqdzanie rozwojem gmin a praktyka zarzqdzania strategicznego, Wyd.
Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2003, s. 143-146.

'8 M. Grzebyk, Determinants influencing the competitiveness of local government units [w:]
Ekonomicky rozvoj a management regionu, Hradec Kralove 2.a 3. unora 2010, s. 95-98.
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4. Dziatajg w okre$lonym $rodowisku prawnym. Sg to te czynniki, ktore dziata-

10.

11.

12.

ja w makrootoczeniu, a jednostki te musza si¢ do nich dostosowac niezalez-
nie od ich charakteru.

. Dysponuja okre$lonymi $rodkami finansowymi i metodami ich pozyskiwa-

nia oraz gospodarowania. Wigksze ograniczenia w tym zakresie majg jed-
nostki terytorialne. To w odpowiednich ustawach sg okre§lone mozliwos$ci
zdobywania $rodkow finansowych.

. Dysponujg okre$lonym majatkiem i zasobami. Sg one wlascicielami tego

majatku. W przypadku organizacji gospodarczych sg to m.in. budynki, grun-
ty, technologia, zapasy materiatlowe i produktow gotowych, a w przypadku
wladz terytorialnych jest to majgtek komunalny przekazany gminom do dys-

pozycji.

. Posiadaja wptywy i wydatki. Niezaleznie od tego, czy jest to jednostka go-

spodarcza czy terytorialna, musi finansowac swojg dziatalno$¢ z wptywow,
ktore osiaga. Jednostki terytorialne dziatajac w okreslonych warunkach
prawnie majg okreslone zroédta dochodéw i kierunki wydatkowania $rod-
kow finansowych.

. Dysponuja okreslong strukturg organizacyjng. Niezaleznie od rodzaju jed-

nostki, kazda musi by¢ odpowiednio zorganizowana. Dlatego tez struktury te
beda charakteryzowaé si¢ mniejszym Ilub wiekszym stopniem hierarchizacji
i centralizacji w zalezno$ci od przyj¢tego modelu zarzadzania.

. Dzialaja w otoczeniu. Jednostki gospodarcze czy jednostki terytorialne sg

systemami otwartymi.

Dysponuja okreslonymi procedurami decyzyjnymi. Zarowno w jednostkach
gospodarczych, jak i terytorialnych stosowane sg okreslone procedury decy-
zyjne, $cisle zwigzane z ich struktura organizacyjng. Procedury te maja
mniej lub bardziej demokratyczny charakter. Przyjmuje si¢ jednak, ze demo-
kratyzacja zarzadzania jest znacznie wigksza w jednostkach terytorialnych.
Stosuja metody zarzadzania i planowania optymalne z punktu widzenia przy-
jetych celow dziatania. W celu pelnienia powierzonych funkcji i wykonywania
zadan (jednostki terytorialne) i osiggania jak najlepszych wynikéw finanso-
wych (jednostki gospodarcze) wykorzystuja metody z zakresu zarzadzania
ogolnego. Dzialaja w sposdb metodyczny, swiadomy i celowy, korzystajac
z dorobku naukowego i do$wiadczen roéznych galezi nauki. Metody te sa
w wielu przypadkach zblizone, mimo iz przedmiot dziatania jest r6zny. Doty-
czy to zarbwno zarzadzania, planowania strategicznego, jak i budowy i wdra-
Zania strategii.

Dzialania maja charakter ciagty w zakresie koncepcji i strategii. W obu
przypadkach wystepuje problem dhugofalowego rozwoju. Im horyzont czasu
jest dluzszy, tym mniejsze znaczenie biezacych korzysci, a wigksze tworze-
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nie statych podstaw tego rozwoju''’. W przypadku jednostek gospodarczych

bedzie chodzilo o utrzymanie przewagi i pozycji konkurencyjnej w dlugim

okresie czy coraz lepsze zaspokajanie potrzeb spotecznosci lokalnych.

13. Wptywaja i podlegaja wptywom srodowiska naturalnego i antropologiczne-
go, w ktorym dziataja. W przypadku jednostek terytorialnych $rodowiska te
sg elementem systemu ,,gmina”, czyli jego podsystemami, natomiast dla jed-
nostek gospodarczych stanowig srodowisko dziatalnosci. Sa wigc elementa-
mi otoczenia zewnetrznego blizszego okreslajacego chociazby korzysci lo-
kalizacyjne czy urbanizacyjne.

14. Rola przywodztwa i jego waga w procesach zarzadzania i planowania jest
duza. Sita, sprawno$¢ dziatania i kompetencje lideréw determinujg efektyw-
no$¢ wykorzystania zasoboéw, instrumentéw zarzadzania, a tym samym sto-
pien osiggania celow.

Niektorzy autorzy do wymienionej listy podobienstw dotaczaja jeszcze ta-
kie, jak: racjonalno$¢ ich dziatan, ktora wptywa na podniesienie poziomu rozwo-
ju spolecznosci, poddawane sg osadowi spotecznemu, ponoszg spoteczng odpo-
wiedzialnos$¢ za swoje dziatania, ksztaltuja opinie o regionie, kraju, moga przy-
czynia¢ si¢ do kreowania pozytywnego wizerunku w wymiarze regionalnym,
krajowym'*’.

Podsumowujac podobienstwa mig¢dzy jednostkami gospodarczymi a terytorial-
nymi, nalezy podkresli¢, ze sa one roznymi formami organizacji i w zwiazku z tym
wykazujg cechy charakterystyczne dla organizacji, takie jak: otwarto$¢, $wiadomos¢
i celowos$¢ dziatania, hierarchia struktury i duze znaczenie czynnika ludzkiego.

Wiele wymienionych podobienstw mogloby sugerowaé, ze nie ma miedzy
tymi organizacjami zadnych réznic. Sam proces zarzadzania w obu przypadkach
nie wykazuje cech odmiennosci (zmienna jest tylko materia poddana procesowi
zarzadzania), a takze metody oceny dzialania stosowane w obu przypadkach moga
by¢ analogiczne. W rzeczywisto$ci mamy jednak do czynienia z pewnymi specy-
ficznymi cechami organizacji administracji publicznej, ktore rzutuja nie tylko na
sam proces ich funkcjonowania i zarzadzania, ale takze przesadzaja o konieczno-
éci doboru odpowiednich metod, pozwalajacych na oceng efektow ich dziatan'?'.

Mimo podobienstw w zarzadzaniu jednostkami gospodarczymi a terytorial-
nymi mozemy wymieni¢ tez wiele roznic. Literatura podaje nastgpujace:'*

19 T Markowski, Zarzqdzanie rozwojem miast, op. cit., s. 16.

1201y Stawasz, D. Drzazga, C. Szydlowski, Wybrane aspekty sprawnosci zarzqdzania w ad-
ministracji publicznej, op. cit., s. 129—-130.

! Ibidem, s. 130.

122 1. Kot, Zarzqdzanie rozwojem gmin a praktyka zarzqdzania strategicznego, op. cit., s. 143—
146; D. Stawasz, D. Drzazga, C. Szydlowski, Wybrane aspekty sprawnosci zarzgdzania w admi-
nistracji publicznej, op. cit., s. 130-132.
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1. Tres¢ celu gldwnego (nadrzednego) i celow nizszego stopnia. Gtdéwnym ce-
lem organizacji gospodarczych jest przetrwanie i rozwoj, a w konsekwencji
maksymalizacja zysku, natomiast dla samorzadu terytorialnego maksymali-
zacja dobrobytu spotecznego. Misja organizacji samorzadu terytorialnego
jest wigc zaspokajanie zbiorowych potrzeb lokalnych i regionalnych spo-
tecznosci.

2. Sposob zarzadzania i jego uczestnicy. Podstawowa roznicg jest tutaj demo-
kratyzacja zycia spotecznosci lokalnych. Wszelkie wigc decyzje w samorza-
dzie terytorialnym opierajg si¢ na zasadzie partycypacji w procesach decyzyj-
nych réznych grup podmiotow funkcjonujacych na terenie lokalnym. W or-
ganizacji gospodarczej wszyscy uczestnicy zachodzacych proceséw podpo-
rzadkowuja swoje dziatania jednemu celowi — osiggni¢ciu pozadanego zysku.
Procedury podejmowania decyzji i ich implementacji w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego sg przedmiotem kontroli zaréwno ze strony panstwa
(zgodno$¢ z przepisami prawa), jak i kontroli spotecznej. W rzeczywistosci ze
wzgledu na brak tradycji i wypracowanych metod, kontrola ze strony spole-
czenstwa jest trudna. Nie majg stosowalnosci procedury pozwalajace na jed-
noznaczng ocen¢ okresu funkcjonowania ustepujacych wiadz. Laczy sig¢ to
w zasadzie z brakiem odpowiedzialno$ci za podejmowane decyzje, poza od-
powiedzialnoécig polityczng (przegrane wybory).

3. Planowanie i zarzadzanie strategiczne. Metodyka planowania i zarzadzania
strategicznego jest podobna zarowno w jednostkach samorzadowych, jak
i sektorze prywatnym, jednak procesy te w tych pierwszych sa bardziej zto-
zone i czasochtonne. Wynika to z juz wcze$niej sygnalizowanej demokraty-
zacji zycia publicznego.

4. Charakter decyzji podejmowanych w samorzadzie terytorialnym i w organi-
zacjach gospodarczych. W samorzadzie terytorialnym decyzje sa podejmo-
wane poprzez Scieranie si¢ interesoOw i1 pogladéw réznych aktoréw zycia
publicznego, w tym wiladz samorzadowych. Maja z reguly charakter wybo-
row politycznych. W jednostkach gospodarczych decyzje s3 podejmowane na
pozapolitycznych kryteriach w sposob kameralny, a procedury sg prostsze.

5. Dzialanie w samorzadzie terytorialnym z wykorzystaniem publicznych $rod-
kow finansowych, niewypracowanych w bezposredni sposéb przez admini-
stracje samorzgdowa. Moze to doprowadzi¢ do biernos$ci wiadz lokalnych,
czyli robimy tyle, na ile pozwalaja srodki finansowe.

6. Zarzad jednostek terytorialnych i gospodarczych. Organ wykonawczy w jed-
nostkach gminnych wybierany jest na zasadach demokratycznych poprzez
wybory. W organizacjach prywatnych wladze sg wybierane na zupekie in-
nych zasadach. Decydujace sg tutaj m.in. wielkos¢, typ danej jednostki czy
wlasnos¢ kapitatu.
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7. Monopolistyczny charakter wtadzy samorzadowej. Ich odwotanie tylko
w drodze referendum. W organizacjach gospodarczych poprzez decyzje
wilascicielskie.

8. Oddzielenie funkcji zarzgdzania od funkcji wtascicielskiej (samorzad dys-
ponuje olbrzymim majatkiem komunalnym, bedacym wiasnoscia wszyst-
kich cztonkéw wspdlnoty samorzadowej). Decyzje dotyczace gospodaro-
wania majatkiem podejmowane sg poza wilascicielem, w zasadzie nie ma on
wplywu na decyzje. Rozwigzanie takie w praktyce funkcjonowania organi-
zacji ,,rozmywa” w pewnym zakresie odpowiedzialno§¢ za podejmowane
decyzje.

9. Kontrola procedur, podejmowania oraz realizacji decyzji. W jednostkach
terytorialnych podejmowanie decyzji i ich wdrazanie ma charakter jawny,
sg przedmiotem kontroli i oceny spolecznej. W odniesieniu do jednostek
gospodarczych kontrola spoteczna nie wystepuje. Decyzje sg podejmowane
na zasadzie rachunku ekonomicznego.

10. Presja a dziatanie. Dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego jest poddawana
ciaglej presji spolecznej i politycznej. Negatywna ocena wtadz samorzado-
wych moze skutkowa¢ koncem kariery, a tym samym awansu spolecznego
i ekonomicznego. Presja wewnetrzna ze strony réznych interesariuszy jest
bardzo duza, w odrdéznieniu do wladz jednostek gospodarczych, gdzie po-
szczegolne elementy wspodlnie daza do jednego gtownego celu.

Jak zauwaza Bernard Zigbicki, réznice te uniemozliwiaja bezposrednie
przenoszenie metod oraz zasad zarzadzania z sektora prywatnego do publiczne-
go. Rozwigzania wdrazane w sektorze publicznym wymagaja dostosowania do
specyfiki tego obszaru'®.

Mimo wyraznej specyfiki wtadz publicznych, samorzad terytorialny sita
rzeczy przejmuje i bedzie przejmowacé coraz wigcej elementéw typowych dla
sektora prywatnego. Witold Kiezun uwaza, ze procesy zachodzace w jednost-
kach terytorialnych sa podobne do tych majacych miejsce w gigantycznej firmie
wytwarzajacej wiele produktow przy wykorzystaniu wielu zrodet zasilania. Re-
guly teorii organizacji i zarzadzania nie odnosza si¢ wylacznie do gospodarczej
dziatalnosci przedsigbiorstw'**.

Przedsigbiorstwo staje si¢ zatem zrodlem rozwigzan dla administracji pu-
blicznej i procesow jej reformowania, poniewaz samorzady terytorialne dziata-

123 B, Ziebicki, Efektywnosé organizacyjna podmiotéw sektora publicznego, op. cit., s. 118-123.

24 W. Kiezun, Transformacja administracji publicznej w $wietle teorii organizacji i za-
rzqdzania, ,,Master of Business Administration” 2000, nr 1, s. 3; C. Leven, Lokalne inicjatywy
na rzecz rozwoju gospodarczego [w:] Gospodarka samorzqdow terytorialnych w sSwietle do-
Swiadczen amerykanskich, red. L. Salamon, B. Seidel, P. Bury, T. Markowski, Wyd. Techeko,
Lo6dz 1995, s. 210.
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ja w coraz bardziej konkurencyjnym otoczeniu i musza postepowaé zgodnie
z logikg rynkowa. Trzeba jednak pamigta, ze wszelkie mechanizmy ekono-
miczne i innowacje majg stuzy¢ zarzadzaniu w interesie wspdlnoty samorzga-
dowej. Ze wzgledu na odrebnosci, samorzady terytorialne moga dziataé jedy-
nie w sposéb zblizony lub podobny do przedsigbiorstwa prywatnego. Tylko
niektoére rozwigzania mogg by¢ przeniesione mechanicznie na grunt samorzg-
du, a inne pod warunkiem ich modyfikacji. Juz to wystarczy, by nowoczesne
zarzadzanie w samorzadzie terytorialnym wykorzystywato szanse, czynigc to
dla wspSlnego dobra'®. Nawet pobiezne spojrzenie na rzeczywisto$é samorza-
dowa w Polsce wystarczajaco przekonuje, ze korzystanie ze sprawdzonych
metod i technik zarzadzania przedsigbiorstwem jest nie tylko mozliwe, ale jak
najbardziej pozadane'*.

Istota procesu zarzadzania organizacjami publicznymi nie rézni si¢ od za-
rzadzania innymi organizacjami, jednak wyrdznia je przede wszystkim specy-
fika realizowanych przez nie celéw (innych niz zysk komercyjny) oraz ztozone
otoczenie.

Gtéwne cechy charakteryzujace organizacje publiczng zostaly zaprezento-
wane w tabeli 2.

Tabela 2. Gléwne cechy charakteryzujace funkcjonowanie organizacji publicznych

Lp. Wyszczegolnienie Charakterystyczne cechy
1 2 3
1. | Planowanie i zarzadzanie | Metodyka planowania i zarzadzania strategicznego bardziej
strategiczne ztozona i czasochtonna (cykl wyborczy)
2. | Cele Tres¢ celu gléwnego i celéw nizszego stopnia dotyczy

przede wszystkim zaspokojenia potrzeb spotecznych

3. | Podejmowanie decyzji Niewielka autonomia, a sposéb podejmowania decyzji
opiera si¢ na partycypacji réznych grup funkcjonujacych na
danym obszarze. Kontrola podjetych decyzji ma charakter
jawny, sa przedmiotem oceny spotecznej

4. | Struktura organizacyjna | Struktura organizacyjna jest bardziej zbiurokratyzowana,
rozbudowana hierarchia wtadzy formalne;j

5. | Motywowanie Ograniczony wplyw na motywowanie pracownikéw. Mate
zastosowanie motywatoréw finansowych. Ograniczenia
w polityce kadrowej utrudniaja osiaganie celéw organizacji
publicznych

125p, Filip, Audyt wewnetrzny jako narzedzie wspomagajqce procesy zarzgdzania w jednost-
kach sektora finanséw publicznych [w:] Sprawozdawczosé i rewizja finansowa w procesie popra-
wy bezpieczenstwa obrotu gospodarczego, Wyd. AE Krakéw, Krakéw 2005, s. 139-146.

126 . Wojciechowski, Zarzgdzanie w samorzqdzie terytorialnym, op. cit., s. 57.
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2 3

6. | Zmiany w organizacji Mata podatno$¢ i otwarto$¢ na zmiany w organizacji, niski
poziom innowacyjnos$ci. Zmiany poddawane osadowi opinii
publicznej

7. | Kontrola i dysponowanie | Ich pozyskiwanie i wydatkowanie uzaleznione od obowig-

$rodkami finansowymi zujacych ustaw. Wyzszy poziom kontroli zewn¢trznej niz
wewnetrznej

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie literatury przedmiotu.
* %k

W s$wietle przytoczonych rozwazan w tej czesci pracy rozwdj lokalny jest
rozumiany jako ten obejmujacy zmiany ilosciowe i jakosciowe zachodzace
w danym lokalnym uktadzie z uwzglednieniem wtasciwych temu uktadowi po-
trzeb, preferencji i hierarchii waznosci.

Praktyczna realizacja rozwoju lokalnego zalezy w duzym stopniu od czyn-
nikéw go warunkujacych. Te, ktore ograniczaja rozwoj, sa nazywane barierami
rozZwoju.

Mozliwosci rozwoju danego terytorium sg wiec zdeterminowane zarowno
przez wewnetrzne zasoby (posiadany unikatowy potencjal endogeniczny), jak
i czynniki zewngtrzne (chociazby ekonomiczne, spoteczne, przestrzenne czy po-
lityczne).

Rozwdj lokalny jako kategoria ekonomiczna podlega licznym ocenom i ana-
lizom. W pracy ze wzgledu na podjeta problematyke badawcza skupiono uwa-
ge na metodach ilosciowych, w tym na ujeciach skwantyfikowanych. Przed-
stawiono znaczenie miar syntetycznych w procesach zarzadzania rozwojem
lokalnym. Nalezy zauwazy¢, ze zaleta miar syntetycznych jest przedstawienie
poziomu rozwoju jednostek terytorialnych za pomoca jednej liczby, co niewat-
pliwie ulatwia interpretacje otrzymanych wynikéw, jednak nie uwzglednia
jakosciowych aspektow rozwoju. Syntetyczne mierniki rozwoju wymagaja
wiec umiejetnego doboru zmiennych oraz metod przetwarzania informacji. Do
obliczenia syntetycznego miernika rozwoju lokalnego zastosowano metode
unitaryzacji zerowanej.

Wazne miejsce w dziataniach na rzecz rozwoju danej jednostki gminnej
peni administracja lokalna. Autorka przedstawita dziatania wtadzy lokalnej jako
czgsci tej administracji na rzecz zarzadzania rozwojem. To wladze sa animato-
rami procesOw rozwojowych, przy wykorzystaniu zasobow, uwarunkowan,
mozliwosci i szans ptynacych z otoczenia.

Waznym elementem tego rozdziatu byto takze przedstawienie podobienstw
i réznic w zarzadzaniu jednostka gospodarczg i jednostkg terytorialng. Podkre-
$lono, ze mimo specyfiki dziatalnosci wladzy lokalnej samorzad terytorialny
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bedzie przejmowat coraz wigcej elementow typowych dla sektora prywatnego.
Nalezy jednak pamigtac, ze wielu rozwigzan nie mozna przenosi¢ mechanicznie,
bez ich rozpoznania czy nawet modyfikacji.

Wszelkie zmiany powinny by¢ poprzedzone analizg spolecznych kosztow
i korzysci, pamietajac, ze ich celem jest poprawa efektywnosci gospodarowania
i lepsze zaspokojenie potrzeb spotecznych.



3. URZAD GMINY JAKO JEDNOSTKA ORGANIZACYJNA
ADMINISTRAC]I LOKALNE]J

3.1. Urzad gminy jako organizacja publiczna

W literaturze przedmiotu mozna napotkac¢ duze zréznicowanie definicji or-
ganizacji. Wyjasnienie tego terminu zalezy od punktu widzenia danego autora.
Podstawowa roznica przy interpretacji pojecia organizacji wynika z faktu, ze
niektorzy autorzy i specjalisci zajmujacy si¢ tematyka organizacji i zarzadzania
traktuja organizacje jako rzeczy majace realny byt w czasie i przestrzeni (repre-
zentuja oni podejScie czy tez ujecie rzeczowe organizacji), inni rozpatrujg poje¢-
cie organizacji przez pryzmat jej okreslonych atrybutéw lub cech (jest to ujecie
atrybutowe organizacji), a jeszcze inni spogladaja na organizacj¢ poprzez czyn-
nos$ci i procesy to jest poprzez tworzenie lub przeksztalcanie zorganizowanych
catosci, czyli organizowanie (znaczenie czynno$ciowe organizacji).

W znaczeniu czynno$ciowym termin ten odnosi si¢ do czynnosci organizo-
wania. W tym ujeciu organizacja to tworzenie lub przeksztatcanie zorganizowa-
nych catosci'?’.

Przypisywanie organizacji znaczenia rzeczowego odnajdujemy w definicji
Tadeusza Kotarbinskiego, ktory twierdzi, ze organizacja to: ,,pewien rodzaj ca-
osci ztozonej z zespotu ludzi, rzeczy i innych elementéw powigzanych ze sobg
we wspoldziataniu dla powodzenia catosci”'*®.

Atrybutowe znaczenie przyjete przez Jana Zieleniewskiego, ktory wypro-
wadzit definicj¢ od Tadeusza Kotarbinskiego, okresla organizacj¢ jako ,,pewien
szczegolny rodzaj stosunkéw czesci do siebie i do zlozonej z nich catosci; stosu-
nek ten polega na tym, iz czesci wspotprzyczyniaja sie do catosci”'®’.

W podejsciu prakseologicznym sg tez definicje, ktore zwracaja uwage na
jeden tylko aspekt istoty organizacji, na przyktad na wspolne dazenie do osiag-

127 Ch. Argyris, Zrozumienie zachowania ludzkiego w organizacji: jeden punkt widzenia [w:]
Nowoczesna teoria organizacji, PWN, Warszawa 1965, s. 198 [za:] B. Kozuch, Zarzgdzanie.
Podstawowe zasady, Wyd. Akademickie, Warszawa 2001, s. 28 i dalsze.

128 T Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Ossolineum, Wroctaw 1965, s. 75 [za:] B. Ko-
zuch, Zarzqdzanie. Podstawowe zasady, op. cit., s. 28 i dalsze.

1293, Zieleniewski, Organizacja zespotow ludzkich, PWN, Warszawa 1976, s. 59 [za:] B. Ko-
zuch, Nauka o organizacji, CeDeWu, Warszawa 2009, s. 80.
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nigcia celow organizacji. Tak uwaza Ricky Griffin, twierdzac, Zze organizacja to:
»grupa ludzi, ktorzy wspotpracuja ze soba w sposob uporzadkowany i skoordy-
nowany, aby osiggna¢ pewien zestaw celow”'*’.

W definicji organizacji zaproponowanej przez Chrisa Argyrisa roéwniez za-
znaczone jest, iz wazng cecha organizacji jest posiadanie celu lub celow, ale
rownoczesnie ta definicja zostala poszerzona o powigzania organizacji wewnatrz
niej samej, jak i z otaczajacym ja Srodowiskiem. Brzmi ona nastepujaco: ,,Orga-
nizacja jest wieloScig czesci, z ktorych kazda dazy do osiaggnigcia szczegdlowe-
go celu (celow), 1 ktére utrzymujg si¢ dzigki wzajemnym powigzaniom, jedno-
czesnie przystosowujgc si¢ do srodowiska zewngtrznego i przez to utrzymujac
stan wzajemnego powigzania czesci”'"'.

W przytoczonych definicjach organizacji mozna zauwazy¢, ze osiagnigcie
wyznaczonych przez dang organizacj¢ celéw lub celu jest podstawa kazdej or-
ganizacji i determinuje jej dziatanie w niejednokrotnie zmiennych warunkach;
jednakze organizacja to nie tylko same cele.

W organizacji mozna wyrozni¢ jeszcze wiele innych podstawowych ele-
mentow, ktore powigzane ze sobg w odpowiedni sposdb zapewniajg sprawne jej
funkcjonowanie. Na przyktad ludzi bedacymi cztonkami tej organizacji, wszel-
kiego rodzaju maszyny iurzadzenia, ktore stuzg prawidlowemu realizowaniu
zadan danej organizacji i przyczyniaja si¢ do jak najefektywniejszego osiagnig-
cia wyznaczonych celow. Organizacja to takze wszelkiego rodzaju wigzi wyste-
pujace wewnatrz niej i na zewnatrz, to takze hierarchia wladzy i porzadek panu-
jacy wewnatrz organizacji. Sg tez systemy przeptywu informacji oraz systemy
wszelkiego rodzaju bodzcow, ktore stymulujag cztonkow danej organizacji do jak
najlepszego wykonywania swoich obowigzkow, co z kolei przektada si¢ na efek-
tywne osiaganie celow danej organizacji, czyli system motywacyjny'*>.

W praktyce gospodarczej istnieje duza roznorodno$¢ organizacji. Glownym
kryterium ich zréznicowania sa realizowane przez nie cele oraz sposoby ich
osiggania. W ramach typologii zaproponowanej przez Barbarg¢ Kozuch wyroznia
si¢ organizacje komercyjne, publiczne i spoteczne. Organizacje publiczne zosta-
ly stworzone w celu realizacji interesu publicznego oferujgc dobra i ustugi pu-
bliczne. Posiadajg one cechy charakterystyczne dla wszystkich organizacji, ale
wyrozniaja si¢ specyficznym systemem celéw i1 wartosci, a w konsekwencji
whasciwym im charakterem relacji wewnetrznych i zewnetrznych'*.

130 R \W. Griffin, Podstawy zarzqdzania organizacjami, PNN, Warszawa 2006, s. 35.

Blg, Kozuch, Zarzqdzanie. Podstawowe zasady, op. cit., s. 30-31.

132 J. Czekaj (red. nauk.), Metody organizacji i zarzqdzania, Wyd. AE w Krakowie, Krakow
2007, s. 174.

133 B. Kozuch, Nauka o organizacji, op. cit., s. 108.
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Barbara Kozuch podkresla nastepujace cechy charakteryzujace organizacje
publiczne'*:

— czesto wystepuja jako monopolisci, gdyz spolecznos¢ nie ma mozliwosci
wyboru §wiadczeniodawcy;

— pehiac role regulatoréw i zapewniajac zastosowanie si¢ obywateli do prze-
strzegania prawa, wywieraja presj¢, a czasem stosuja site do pozbawienia
wolnosci wiacznie;

— jako dostarczyciele dobr i ustug publicznych, organizacje te bezposrednio
wplywaja na jakos¢ zycia ludzi;

— naktadaja $wiadczenia obowigzkowe (np. podatki) w celu uzyskania srodkow
na dzialania rzadu;

— reguluja wiele sfer zycia spolecznego.

Funkcjonowanie administracji lokalnej, w tym jej organdw, nie byloby
mozliwe bez urzedu gminy. Urzad jest organizacjg publiczna, traktowang jako
zbioér srodkdéw technicznych i materialnych czy zasobdéw ludzkich, za pomoca
ktorych wiadze lokalne wypetniaja cigzace na nich obowiagzki. Budowa, struktu-
ra 1 sposob organizacji urzedu uzaleznione sg zarowno od charakteru i zakresu
zadan przypisanych danemu organowi, jak i od jego swoistosci.

Kazdy urzad gminy, podobnie jak kazda inna organizacja, moze by¢ ujmo-
wany w uktadzie systemowym.

Najpopularniejsza definicja organizacji w ujeciu systemowym zostala sfor-
mulowana przez Russella Ackoffa, ktéry twierdzi: ,,Organizacja jest systemem
zachowujacym si¢ rozmysSlnie, posiadajacym przynajmniej dwa podsystemy
zachowujace si¢ takze rozmyslnie i majace wspolne zamierzenia (cele), ktore
zmuszajg do wprowadzenia podziatu pracy, a system informacyjny i komunika-
cyjny umozliwia interakcje miedzy wzglednie autonomicznymi podsystemami,
przy czym przynajmniej jeden z tych podsystemow petni funkcje regulacyjno-
sterujace w systemie”'>’.

Rozumienie pojecia urzedu pozwala na wyodrebnienie trzech odmiennych
plaszczyzn znaczeniowych odnoszacych si¢ do niego, a mianowicie takich jak:'*°
— urzad jest traktowany jako wyodrgbniony zespot kompetencji (praw i obo-

wigzkow zwigzanych z okre§lonym organem administracji),

— urzad jako szczego6lna nazwa organu administracyjnego,

— urzad jako zorganizowany zespot 0so6b przydatnych organowi administracyj-
nemu do pomocy w wykonywaniu jego funkcji.

134 B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne. W teorii i praktyce polskich organizacji, Placet, War-
szawa 2004, s. 98.

35 R L. Ackoff, O systemie pojec¢ systemowych, ,Prakseologia” 1973, nr 2, s. 158.

136 J Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, op. cit., s. 125.
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Jak zauwaza Magdalena Kalisiak-Medelska, rola urzedu nie ogranicza si¢
tylko do wykonywania czynno$ci technicznych zwiazanych z realizacja decyzji
danego organu, cho¢ niewatpliwie na tym gtéwnie si¢ koncentruje. To takze
optymalne wykorzystanie zarowno wlasnych srodkow finansowych, jak i pozy-
skanych srodkow zewnetrznych na realizacje przedsiewzie¢ zwigzanych z roz-
wojem gminy"’.

Cecha charakterystyczng organizacji publicznej, jaka jest urzad gminy, jest tzw.
publiczno$¢ organizacyjna we wszystkich jej elementach, czyli podsystemach, mia-
nowicie: w celach, strukturze 1 warto$ciach, a takze w relacjach z otoczeniem.

3.2. Istota, cechy i cele funkcjonowania urzedu gminy

Urzad gminy jako jednostka organizacyjna administracji lokalnej powotana
do wykonywania zadan publicznych o zasiggu lokalnym realizuje zadania wta-
sne, obligatoryjne i fakultatywne oraz zadania zlecone z zakresu administracji
rzagdowej, przekazane ustawowo i wykonywane w drodze porozumien. Urzad
gminy nie ma wlasnych zadan (w rozumieniu ustawy o samorzadzie terytorial-
nym), ale realizuje zadania zlecane przez organ wykonawczy i inne organy gmi-
ny. Sg to wigc zadania natozone na urzad z zewnatrz, jak tez takie, ktore majg
zapewni¢ sprawnos¢ funkcjonowania urzedu jako organizacji.

Urzad gminy jest aparatem pomocniczym organu wykonawczego w spra-
wowaniu funkcji zwierzchnika. Pelni wigc funkcje systematyzujace w trzech
obszarach'*®:

— bezposredniego wykonywania ustug publicznych — administracyjnych, kto-
rych nie mozna zleci¢ innym jednostkom, np. wydawanie decyzji administra-
cyjnych;

— przygotowania (planowania) i realizacji programow oraz projektow wynika-
jacych z przyjetej strategii rozwoju i planow funkcjonalnych;

— zawierania i zarzadzania kontraktami na zakup towarow i ustug, czyli wyko-
nywania funkcji kupca na podstawie kontraktow na zamowienia publiczne.

Jak zauwaza Grzegorz Kolodko, urzad odzwierciedla m.in. nastgpujace
cechy:"’

— legalne i zwyczajowo akceptowane w praktyce procedury i zasady postgpo-
wania administracji;

7 M. Kalisiak-Medelska, Funkcjonowanie wladz lokalnych i sprawnosé podleglej im admi-
nistracji na przyktadzie gmin wojewodztwa tédzkiego, op. cit., s. 64—65.

B8 H. Gawronski, Zarzqdzanie publiczne w polskich samorzgdach terytorialnych, op. cit.,
s. 62—-63.

139 G. Kotodko, Instytucje i polityka a wzrost gospodarczy, ,JEkonomista” 2004, nr 4, s. 10-11.
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— obowigzujgce prawo i przepisy stworzono w celu ochrony intereséw podmio-
tow funkcjonujacych na rynku;

— struktury administracyjne i polityczne obstlugujace podmioty funkcjonujace
na rynku, a takze zmuszajace je do okreslonych zachowan zdefiniowanych
w obowigzujacym prawie w interesie catego uktadu spoteczno-gospodarczego;

— w szerokim ujeciu kulture 1 mentalnos¢ polityczng i administracyjng panstwa
1 samorzadu terytorialnego.

Pracownicy urzedu, w tym kierownicy roéznych szczebli oraz specjalisci za-
rzadzajacy sprawami lokalnymi, podejmuja roézne decyzje, stad czesto urzad
gminy jest uznawany jako osrodek decyzyjny w strukturze wiadz lokalnych.
Osoby petnigce funkcje kierownicze wyzszego szczebla stanowia zaplecze kon-
cepcyjno-informacyjne dla decyzji strategicznych, a jednoczesnie realizujg poli-
tyke sformutowang i przyjeta przez organy gminy. Obok nich w urzgdzie pracuja
osoby realizujace funkcje typowo urzednicze, polegajace na ogot na czynno-
sciach rutynowych i powtarzajacych si¢, z ktorych wickszo$¢ zwigzana jest
z obstugg obywatela i dostarczeniem ustug publicznych. Urzad jest to wigc jed-
nostka organizacyjna obstugujaca organ administracji, stanowigca zarazem ze-
spot 0sob, tj. pracownikow urzedu, i sktadnikoéw materialnych umozliwiajacych
wykonywanie przez organ jego zadan i kompetenc;ji.

Organizacja i funkcjonowanie urzedu gminy obejmuje trzy wymiary:'*’

— strukture organizacyjno-formalna, czyli uktad komoérek organizacyjnych i sta-
nowisk;

— procedury administracyjno-biurowe, ktére dotycza przygotowania i $wiad-
czenia ustug publicznych, gltéwnie z uwzglednieniem procedur administra-
cyjnych okreslonych w k.p.a. i innych przepisach prawa proceduralnego;

— komunikacje¢ wewnetrzng w urzedzie, czyli niezbedne przeptywy informacyj-
no-decyzyjne, umozliwiajace realizacje procedur i sprawng koordynacje.

Podzial pracy w kazdym urzedzie oparty jest na konstrukcji dekoncentracji
wewngtrznej. Podzial zadan (czynnos$ci) i zakres obowiazkow poszczegolnych
komoérek organizacyjnych i pracownikéw urzedu ustalony jest przez organ w for-
mie statutow, regulamindéw i zarzadzen organizacyjnych. W rezultacie wszystkie
komorki organizacyjne i pracownicy urzgdu podejmujg dziatania wylacznie z upo-
waznienia organu, w jego imieniu i na jego odpowiedzialno$¢. W sferze stosunkow
zewnetrznych decyzja pracownika urzedu uwazana jest za decyzje organu'*'.

Pracownicy urzedu zapewniaja przygotowanie i wykonanie rozstrzygnieé
podejmowanych przez organy wtadzy w gminie, ktore urzad obstuguje, jak roéw-

"0 H. Gawronski, Zarzqdzanie publiczne w polskich samorzqdach terytorialnych, op. cit., s. 63.
g Cieslak, Praktyka organizowania administracji publicznej, Difin, Warszawa 2004,
s. 19-20.
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niez moga uzyska¢ prawo do wydawania, z upowaznienia organu (w gminie
jednoosobowego organu wykonawczego) i w jego imieniu, decyzji w indywidual-
nych sprawach z zakresu administracji publicznej (art.39 ust.1 ustawy o samorzg-
dzie gminnym). Ponadto moga oni uzyska¢ petnomocnictwa do reprezentowania
danej jednostki samorzadu w obrocie cywilnoprawnym na zasadach i w trybie
okreslonym w poszczegdlnych podstawowych ustawach ustrojowych'*.

Wazng kwesti¢ stanowig cele realizowane przez urzedy gmin.

Cele organizacji okreslaja, co, kto i kiedy ma osiggna¢. Jednak przede
wszystkim precyzuja przedmiot dgzen cztonkoéw organizacji: pozadany stan lub
rezultat, jego cechy oraz okreslaja termin Iub okres wystgpienia. Cele organiza-
c¢ji maja kluczowe znaczenie dla skutecznos$ci funkcjonowania organizacji i pet-
nig szereg istotnych funkcji.

W odniesieniu do samorzadu terytorialnego cele funkcjonowania admini-
stracji sg zlozone oraz zhierarchizowane. Wsrod celow wykonywanych przez
administracj¢ mozna wyszczego6lni¢ miedzy innymi: cele zasadnicze i posrednie,
cele wewnetrzne 1 zewnetrzne, ciagle i dorazne, cele wlasne i cele w formie za-
dan zadanych z zewnatrz'®. Biorac pod uwage mieszkancow danej gminy, ad-
ministracja powinna dazy¢ przede wszystkim do zaspokajania potrzeb tej lokal-
nej spotecznosci (cele zewnetrzne, ale jednoczesnie spoteczne) oraz dazy¢ do jej
rozwoju. Aby gmina jako cato$¢ mogta si¢ rozwija¢, administracja te dziatania
powinna zapoczatkowywac i je wspierac.

Rozwoj gminy nastepuje poprzez realizacje¢ jej zadan. Zadania te dotycza
spraw zwigzanych gldwnie z infrastrukturg techniczna i spoteczng, ochrona
zdrowia, opieka socjalng i bezpieczenstwem, tadem przestrzennym i ekologicz-
nym. Dziatalno$¢ gospodarcza gminy prowadzona jest przez przedsigbiorstwa
majace forme spotki prawa handlowego, zaktady budzetowe, podmioty prywat-
ne, ktorym w drodze umowy powierzono wykonywanie zadan z zakresu gospo-
darki komunalnej. Do zadan gminy nalezy takze planowanie przestrzenne. Opra-
cowywanie i uchwalanie miejscowych planoéw zagospodarowania przestrzenne-
go pozwala zapewni¢ tad przestrzenny. Plan miejscowy realizowany jest w dro-
dze inwestycji publicznych i prywatnych.

W organizacji publicznej, jaka jest urzad, sg zatrudnieni ludzie i to oni de-
cyduja o sprawnosci funkcjonowania urzedu. Dziatania te nalezy skierowac
takze na pracownikow urzedu, aby ich praca byta efektywna. Realizuje si¢ w ten
sposob takze cele spoteczne. Wsrod zadan kierowniczych wykonywanych przez
organy gminy mozna wyodrgbni¢ dwie grupy zadan, sg to:

"2 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Wyd. LexisNexis,
Warszawa 2008, s. 45.
143 M. Jelowicki, Nauka administracji, zagadnienia wybrane, PWN, Warszawa 1987, s. 260.
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1) bezposrednie rozstrzyganie trudnych spraw jednostkowych, nadzorowanie
zatatwiania spraw indywidualnych, kontrola efektow pracy oraz

2) planowanie pracy, rozstrzyganie konfliktow, koordynacja pracy podleglych
jednostek organizacyjnych, odpowiednia komunikacja wewnetrzna, zapew-
nienie wspoéldziatania ze sfera zewngtrzna, podziat zadan, czyli wykonywanie
dziatan organizacyjnych, stosowanie bodzcéw i narzedzi motywacyjnych, in-
terpretacja zadan nalozonych przez instancje zwierzchnie, podnoszenie jako-
$ci obstugi klienta czy kontrola merytoryczna i formalna.

W urzgdzie powstaje takze konieczno$¢ delegowania funkcji kierowni-
czych. Na kazdym szczeblu konieczna jest koordynacja §rodkow i odpowiedni
podziat pracy, a takze organizacja i planowanie.

Aby jednostka organizacyjna mogta funkcjonowa¢ w sposob sprawny, po-
trzebne jest zagwarantowanie odpowiedniej komunikacji wewnetrznej oraz do-
statecznego transferu informacji pomigdzy poszczegdlnymi komoérkami danej
jednostki. Chodzi o taki system informacyjny, ktéry zapewniatby lacznos$¢ po-
miedzy wszystkimi komoérkami urzgdu gminy i wymiang informacji pomigdzy
nimi, nie tylko o wzajemnym dziataniu, lecz rowniez wlasciwy przeptyw pole-
cen shuzbowych, sprawozdawczo$¢, itd. System informacji wprowadza pewien
element wiezi informacyjnej, ktéra dotyczy obowigzku jednostronnego badz
wzajemnego powiadamiania si¢ o wszelkich stanach rzeczy oraz ich zmianach,
o ktorych zawiadamiajacy wie, a informowany powinien takze si¢ dowiedziec,
tak aby by¢ w stanie dobrze wykonywaé swoje obowiazki'**. Jest to mozliwe
poprzez sprawne i efektywne zarzadzanie urzedem.

3.3. Charakterystyka dziatah urzedu gminy
— od administrowania do zarzadzania

Wydaje si¢, ze kompleksowa ocena funkcjonowania urz¢du gminy wymaga
przeanalizowania procesow od administrowania do zarzadzania.

Administrowanie jako czynnos$¢ kojarzy si¢ zwykle z wykonywaniem bie-
zacych zadan. Z administrowaniem nie nalezy zatem wigza¢ podejmowania
dziatan o charakterze dtugofalowym i prorozwojowym. Zjawisko to opisywat
m.in. Jan Zieleniewski, ktory w latach 60. XX wieku zwrdcil uwage na fakt, ze
sam termin administracja czy administrowanie posiadal w spotecznym odczuciu
zabarwienie negatywne. Termin ten mial kojarzy¢ si¢ z dzialalnoscig oparta
glownie na rutynie i suchych dyrektywach. Obecnie coraz rzadziej uzywamy

144 J. Kawala, Kultura administracji, ,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 7-8, s. 110-111.
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terminu administrowanie, a jezeli juz to najczesciej jest on kojarzony z admini-
stracja publiczng'®.

Z administracyjnego punktu widzenia urzad gminy jest strukturg spoleczna
zwigzang z zalatwianiem spraw obywateli przez przedstawicieli wtadzy publicz-
nej. Z tego punktu widzenia mozna wskaza¢ cechy, ktore taki urzad charaktery-
Zuja, mianowicie: korzystanie z biurokratycznych metod postepowania (zasada
pisemnosci, przewazajaca oficjalno$¢ kontaktéw), wystepowanie urzednikow
w imieniu gminy, nierownorzedno$¢ klienta z urzednikiem.

Patrzac jednak w przysztosc, urzad gminy powinien wyprzedza¢ zachodza-
ce zmiany, by¢ organizacja uczacg si¢, traktujgca uczenie jako ciggly proces
pozwalajacy na przewidywanie przysztosci w aspekcie koniecznych zmian or-
ganizacyjnych. Dla takich urzedow zmiana jest szansg ma rozwoj. Uczacy
i przewidujacy przysztos¢ urzad dazy do osiagnigcia profesjonalizmu i bezstron-
nosci w dziataniu oraz poczuciu misji w stuzbie publiczne;.

Zaleca sig, aby urzad gminy jako organizacja publiczna rozwiazywat pro-
blemy w sposob innowacyjny, niestandardowy i opierajacy si¢ na wyzwalaniu
inicjatywy wsérod pracownikow. Pamigtaé jednak nalezy, ze dziatania admini-
stracji lokalnej polegaja tez na wykonywaniu wielu rutynowych prac, takich
jak: podejmowanie decyzji administracyjnych, prowadzenie ksiegowosci, spra-
wozdawczos$ci czy tez zapewnienie zaopatrzenia tej instytucji w odpowiednie
zasoby. Ta dualno$¢ dziatan powoduje powazne dylematy organizacyjne, kto-
rych rozwigzania upatruje si¢ we wprowadzaniu standardow $wiadczenia ushug
administracyjnych, ewaluacji jakosci ich §wiadczenia, wprowadzaniu rozwia-
zan informatycznych oraz w rownoczesnym budowaniu struktury otwartej na
innowacje, co ma zapewni¢ mozliwos¢ zarzadzania przedsigwzigciami pu-
blicznymi'*.

W zwigzku z tym do wyznacznikow przyjaznego urzgdu mogg nalezeé:
wzajemne zaufanie, rozwini¢ta kultura kooperacji 1 przedsigbiorczos¢, zdecen-
tralizowana struktura organizacyjna urzedu, jasny, przejrzysty, spojny zakres
zadan, uprawnien i odpowiedzialnosci, zastosowanie procesu delegowania wia-
dzy oraz systemu rozliczania z rezultatéw, wprowadzenie informacji zwrotnej
od klientow urzedu i reagowanie na wnoszone uwagi, traktowanie uczenia si¢
jako ciaglego procesu pozwalajacego na przewidywanie przysztosci, wdrazanie
systemow oceny jako$ci pracy i wymiany doswiadczen, wykorzystanie mozli-

S D, Stawasz, D. Drzazga, C. Szydtowski, Wybrane aspekty sprawnosci zarzqdzania w ad-
ministracji publicznej, op. cit., s. 11-12.

146 1. Gorniak, Zasady budowania porzqdku organizacyjnego a funkcje administracji pu-
blicznej [w:] Administracja publiczna, red. J. Hausner, PWN, Warszawa 2005, s. 159; P. Modze-
lewski, System zarzqdzania jakoscig a skutecznosé i efektywno$¢ administracji samorzgdowej,
op. cit., s. 25-28.
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wych $rodkéw zewngtrznych na projekty szkoleniowe i promujgce budowanie
spoleczenstwa obywatelskiego, w tym spoteczenstwa informacyjnego'*’.

Jednostki terytorialne, podobnie jak inne podmioty rynkowe, starajac si¢
przezwyciezy¢ trudnosci zwigzane z funkcjonowaniem w warunkach konkuren-
cyjnych, zaczety w swych dziataniach wykorzystywaé rézne §rodki czy czynni-
ki. Nowa sytuacja spowodowata, ze nie wystarczy juz tylko zwykle administro-
wanie, ale potrzebna jest wypracowana koncepcja zarzadzania rozwojem jed-
nostka terytorialng.

Termin zarzadzanie jest rdznie definiowany w literaturze przedmiotu, a wyni-
ka to z wielorakosci i ztozonosci celow do zrealizowania, r6znych podej$¢ do tego
zagadnienia i duzej liczby jego koncepcji. Zarzadzanie tez odnosi si¢ do wszyst-
kich organizacji niezaleznie chociazby od ich formy organizacyjno-prawne;j.

Wedlug jednych autoréw zarzadzanie to najogdlniej sztuka osiggania zamie-
rzonych rezultatow poprzez innych ludzi. Zarzadzajacy, czyli kierownicy réz-
nych szczebli osiagaja swoje cele oraz cele grupy ludzi, ktorymi kieruja, przez
organizowanie pracy innych, a nie przez osobisty udzial w pracach wykonaw-
czych. Pojecie zarzadzania odnosi si¢ zatem do dziatan zespolowych i wigze si¢
Scisle z pojeciem organizacji'*®.

Inni autorzy definiujg zarzadzanie jako zestaw dziatan (obejmujacy plano-
wanie 1 podejmowanie decyzji, organizowanie, przewodzenie, tj. kierowanie
ludZmi, i kontrolowanie) skierowanych na zasoby organizacji (ludzkie, finanso-
we, rzeczowe 1 informacyjne) i wykonywanych z zamiarem osiggnigcia celow
organizacji w sposob sprawny i skuteczny. Sprawny, czyli wykorzystujacy zaso-
by madrze i bez zbednego marnotrawstwa, a skuteczny, czyli podejmujgcy wia-
sciwe decyzje i z powodzeniem wprowadzajacy je w zycie'®.

Pojecie zarzadzanie bywa stosowane w podwojnym znaczeniu — funkcjo-
nalnym obejmujacym procesy i funkcje, oraz instytucjonalnym obejmujacym
osoby, ktore realizuja zadania kierownicze wobec pozostatych cztonkéw organi-
zacji. Zarzadzaniem okres$la si¢ wszystkie funkcje 1 zadania niezbedne do reali-
zacji okreslonych celow'™’.

Funkcjonalne znaczenie zarzadzania sprowadza si¢ do funkcji i celow, ktore
sg niezbedne do kierowania organizacjg, obejmuje m.in.: planowanie, organizo-
wanie, koordynowanie, motywowanie i kontrolg. Natomiast zarzadzanie w zna-

T'H. Gawronski, Zarzqdzanie publiczne w polskich samorzqdach terytorialnych, op. cit., s. 65.

18 p_ Filip, M. Grzebyk, Zarzqdzanie i organizacja pracy, Wyd. Uniwersytetu Rzeszowskie-
g0, Rzeszow 2014, s. 7-12; M. Grzebyk, Zarzgdzanie i jego gtowne funkcje, Wyd. Wyzszej Szko-
ty Gospodarki i Zarzadzania w Krakowie, Mielec 2012, s. 8-12; J. Kortan (red. nauk.), Podstawy
ekonomiki i zarzqdzania przedsigbiorstwem, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 1997, s. 175.

9 R.W. Griffin, Podstawy zarzqdzania organizacjami, op. cit., s. 6.

10D, Stawasz, D. Drzazga, C. Szydtowski, Wybrane aspekty sprawnosci zarzqdzania w ad-
ministracji publicznej, op. cit., s. 11-12.
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czeniu instytucjonalnym to wszyscy pracownicy pelnigcy w organizacji funkcje

kierownicze, ktorzy, wykorzystujac nadane im uprawnienia do wydawania pole-

cen, realizujg de facto misj¢ danej organizacji. Na nich spoczywa obowigzek
nadzorowania pracy osob, znajdujacych si¢ na nizszych szczeblach w hierarchii,
oraz podejmowanie czesto kluczowych decyzji dla organizacji''.

Przyjmujac podstawy teorii organizacji i zarzadzania oraz funkcjonowania
samorzadu terytorialnego, zarzadzanie jednostka terytorialng nalezy rozumie¢ jako
wywieranie wplywu na hierarchi¢ i systemy wartosci, interesy, dazenia oraz po-
stawy i organizacyjne zachowania podmiotu samorzadu terytorialnego, ktorego
tytut stanowia: wiladanie zasobami Iub tylko potencjalne dysponowanie nimi
w ramach okreslonego zakresu samodzielno$ci gospodarczej, normy prawne wia-
Sciwe wladzy panstwowej w ramach przystugujacych uprawnien oraz stanowio-
nych przepisow gminnych, autorytet osobisty osob wchodzacych w sktad organow
zarzadzania; gléownym jego celem (bedacym wyrazem polityki wiadz samorzado-
wych gminy) jest ksztaltowanie sprawnie dzialajacych systemow spoteczno-
gospodarczych, stuzacych spolecznosci gminnej'*?. Zarzadzanie w jednostkach
samorzadu terytorialnego obejmuje trzy wzglednie niezalezne obszary'*:

1) administrowanie, czyli sprawowanie przez organy wiladzy samorzadowej
wladztwa administracyjnego poprzez wydawanie decyzji administracyjnych
wynikajacych z prawa, prowadzenie rejestrOw publicznych oraz organizacje
1 funkcjonowanie urzedow jako miejsca sprawowania wiadzy;

2) zapewnienie spoteczenstwu dostepu do ustug publicznych i satysfakcje z tych
ushug;

3) zapewnienie rozwoju terytorium jako calosci, czyli jego zdolnosci do konku-
rowania o zasoby, w tym o nowych inwestoréw, oraz zdolnosci do innowa-
cyjnego konfigurowania zasobow juz istniejacych w przestrzeni terytorialne;.

3.4. Glowne modele zarzadzania
w administracji publicznej

Wspolczesne organizacje, w tym organizacje publiczne, napotykajg na sze-
reg zjawisk, ktore powoduja, ze zarzadzanie nimi staje si¢ coraz wickszym wy-
zwaniem, zwlaszcza dla ich kadry kierowniczej. Przede wszystkim organizacje
staja si¢ coraz bardziej uzaleznione od swoich konsumentéw (klientow), co

51 Ibidem, s. 12; J. Kortan (red. nauk.), Podstawy ekonomiki i zarzqdzania przedsiebior-
stwem, op. cit., s. 26-28.

152 7. Markowski, Zarzqdzanie rozwojem miast, op. cit., s. 15.

13 H. Gawroniski, Zarzgdzanie publiczne w polskich samorzgdach terytorialnych, op. cit., s. 35.
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oznacza konieczno$¢ dokonania swoistej inkorporacji ich oczekiwan do systemu
zarzadzania organizacja. W wyniku tego procesu organizacje niejako automa-
tycznie odpowiadaja na wyzwania klientow w czasie podejmowania decyzji na
wszystkich szczeblach organizacji, poczynajac od szczebla strategicznego
i na wykonawczym konczac. Klienci oraz interesariusze gmin maja charakter
wysoce zroznicowany, co utrudnia zaspokojenie ich potrzeb'™*.

Poczatkowe modele zarzadzania w administracji publicznej byly oparte na
modelu tradycyjnym.

Fundamenty tradycyjnego modelu administracji publicznej stworzone zosta-
ly przez Woodrowa Wilsona i Maxa Webera.

Woodrow Wilson glosit potrzebe instrumentalnej i merytorycznej separacji
polityki od administracji, uwazat bowiem, ze administracja lezy poza wlasciwa
sfera polityki. Problemy administracyjne nie sg problemami politycznymi. Po-
stulowat przydzielenie politykom odpowiedzialnosci za podejmowanie decyzji,
a urzednikom przydziat odpowiedzialnosci za ich realizacje'™.

Z kolei Max Weber opisywal biurokracj¢ jako struktur¢ racjonalng, oparta
na precyzyjnych, godnych zaufania, powszechnych oraz efektywnych zasadach.
Model administracji publicznej, wedlug Webera, rozumiany jest jako idealna
organizacja, w ktorej urzednicy posiadajg jasno zdefiniowany zakres kompeten-
cji 1 precyzyjnie okreslone role, dzialaja wytacznie dla interesu publicznego.
Biurokracja okreslana byla przez niego roéwniez mianem technostruktury lub
rzadow specjalistow ze wzgledu na charakteryzujace ja cechy, tj. profesjona-
lizm, precyzje dzialania czy subordynacije'™°.

Tradycyjny model administracji publicznej poddany zostal krytyce ze wzgledu
na rozwigzania organizacyjne okreslone jako biurokratyczne i nieefektywne oraz
zarzadzanie silnie zorientowane na stanowisko pracy, a nie pracownika, pomniej-
szajgce w ten sposob jego role w organizacji. Biurokracja wigzala si¢ z depersona-
lizacja, nie brata pod uwage ludzi, zostata stworzona, aby zatatwiaé sprawy'".

Jerzy Hausner wskazuje, ze tendencje reformatorskie w administracji zwig-
zane sg z wyczerpaniem mozliwosci tradycyjnego modelu weberowskiego w za-

54 M. Flieger, Usprawnienia systemoéw zarzqdzania w gminach w $wietle wspélczesnych mo-
deli dziatania samorzgdu terytorialnego w Polsce — studium przypadku, op. cit., s. 91-94.

155 0.E. Hughes, Public Management and Administration. An introduction, Palgrave Macmil-
lan, London, 1994, s. 28; M. Nawojczyk, Nowoczesne formy zarzgdzania w administracji publicz-
nej, ,,ZN WSBH w Sosnowcu” 2015, Seria Zarzadzanie, nr 2, s. 169—181.

156 R. Herbut, Administracja publiczna — modele, funkcje, struktura [w:] Administracja i po-
lityka. Wprowadzenie, red. A. Ferens, 1. Macek, Wyd. Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw
1999, s. 33; M. Nawojczyk, Nowoczesne formy zarzqdzania w administracji publicznej, op. cit.,
s. 169-181.

ST M. Nawojczyk, Nowoczesne formy zarzqdzania w administracji publicznej, op. cit.,
s. 171-172.
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rzagdzaniu administracjg. Stwierdza on, ze charakterystyczny dla administracji
publicznej model weberowski w praktyce nie gwarantuje merytokracji, czyli
wiadzy fachowcow. Staboscig tradycyjnej administracji jest koncentracja na
procedurze, a nie na jej wynikach. W potaczeniu z formalizacja i hierarchiczno-
$cig prowadzi to do znacznego ograniczenia elastyczno$ci struktur administra-
cyjnych, a w efekcie do ich niskiej efektywnosci'>®.

W Polsce prowadzone sa od wielu lat reformy w zakresie zarzadzania pu-
blicznego. Mozna je rozumie¢ jako nie tylko zmiany w obszarze strategicznym
(okreslenie wizji, misji, celow rozwojowych), struktur organizacyjnych i proce-
sOW (zmiany proceduralne), ale takze kultury organizacji publicznej. W wyniku
reform ,,powstata organiczna cato$¢, ktora jest jednoczesnie strukturg wewngtrz-
nie zroéznicowana”' ™.

W praktyce zarzadzania, w jednostkach samorzadu terytorialnego, podsta-
wowe zalozenie polega na tym, ze nalezy, wykorzystujac dostgpne zasoby
(mieszkancy, zagospodarowanie, przestrzen, Srodki finansowe, zasoby naturalne,
wiedza, informacje), uzyskiwaé jak najbardziej pozadane efekty, gwarantujace
ciagly postep spoteczno-gospodarczy okreslonego terytorium. Takie podejscie
jest zgodne z zasada, iz ,,ciaglo$¢ procesu rozwoju powoduje, Ze nie istnieje stan
koncowy, ale kazdy stan ma charakter przejSciowy, po ktérym nastepuje dalszy
rozw6j™ .

Henryk Gawronski podkresla, ze administracja samorzadowa powinna cha-
rakteryzowac si¢ sprawnoscig pracy, przejawiajaca si¢ w skutecznosci, oszczed-
nosci i efektywnosci dzialan. Mozna jg osiggnaé poprzez: minimalizacj¢ inter-
wencji, ujawnianie mozliwo$ci dziatania, najlepsze przygotowanie zamierzo-
nych dziatan, mozliwe uproszczenie podejmowanych dziatan, kooperacj¢ pozy-
tywna (wspotdziatanie) czy kooperacje negatywna (wspolzawodnictwo)''.

Innym zjawiskiem, ktére utrudnia proces zarzadzania, jest nieoczekiwana
i czesto znaczna zmienno$¢ otoczenia zewnetrznego 1 wewngtrznego organizaci,
co powoduje, ze coraz bardziej skomplikowany staje si¢ proces planowania,
przy czym podjete decyzje mogg si¢ szybko dezaktualizowaé i wymagaé bieza-
cych korekt. Dodatkowo, we wspodtczesnych organizacjach mamy do czynienia
ze statym wzrostem wiedzy i kwalifikacji pracownikoéw, co powoduje, ze moz-

158 J. Hausner, Od idealnej biurokracji do zarzqdzania publicznego [w:] Wymiary Zycia spo-
tecznego. Polska na przetomie XX i XXI w., red. M. Marod, Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa
2002, s. 423; W. Szumowski, Zarzqdzanie publiczne — proba systematyzacji koncepcji, Wyd. UE
we Wroclawiu, seria ,,Nauki o Zarzadzaniu” 2014, nr 4(21), s. 86-97.

139 p. Bartkowiak, Zarzadzanie przedsicbiorstwem komunalnym w realizacji koncepcji zréw-
nowazonego rozwoju, Wydawnictwo AE, Poznan, 2008, s. 39.

1607, Regulski, Ekonomika miasta, PWE, Warszawa 1982, s. 235.

18! H. Gawronski, Zarzqdzanie publiczne w polskich samorzgdach terytorialnych, op. cit., s. 14.
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liwe oraz konieczne staje si¢ stosowanie takich systeméw zarzadzania, ktore
zardwno korzystaja z wiedzy swoich pracownikéw, jak i dajg im poczucie real-
nego wplywu na losy organizacji'®.

Wyzwaniem stojacym przed polska administracjg publiczng jest przeksztat-
cenie istniejacych struktur wladzy w organizmy funkcjonujace sprawnie i efek-
tywnie, zgodnie ze standardami nowoczesnych metod organizacji i zarzadzania'®.

Jedna ze wspoélczesnych koncepcji zarzadzania w administracji publicznej
jest nowe zarzadzanie publiczne (New Public Management).

Koncepcja ta postuluje zorientowany rynkowo, kompleksowy system prze-
obrazen administracji publicznej w kierunku organizacji dziatajacej na podsta-
wie rachunku ekonomicznego. Orientacja rynkowa dodatkowo uzupetniona zo-
stala przez menedzerskie podejscie do zarzadzania sprawami publicznymi.

NPM dotyczy gtownie wprowadzania nowych rozwigzan zarzadczych, czg-
sto sprawdzonych w sektorze prywatnym, w jednostkach administracji publicz-
nej. Rozwigzania te dotyczy¢ moga przyktadowo wprowadzania zasad zarzadza-
nia strategicznego i marketingowego do jednostek administracji publicznej, mie-
rzenia efektow dziatalno$ci prowadzonej przez lokalng administracje publiczna
w krotkim i dlugim okresie, wdrazania systemu zapewnienia jako$ci, mierzenia
satysfakcji klientow uslug publicznych, wprowadzenia systemoéw gwarantuja-
cych standardy w ustugach publicznych oraz wprowadzenia nowoczesnych me-
tod i technik zarzadzania'®*. Koncepcja ta nastawiona jest na osiaganie efektyw-
nych ekonomicznie i spolecznie wynikow oraz realizacj¢ celow strategicznych.

Jednym z obszar6w nowego zarzadzania publicznego sa reformy funkcjo-
nowania administracji publicznej, zakladajace optymalizacj¢ i racjonalizacje jej
aspektow organizacyjnych'®.

Celem modernizacji w takim ujeciu jest efektywna i sprawna administracja
publiczna oraz zmiana jej kultury organizacyjnej, a w szczegélnosci wzrost: efek-
tywnos$ci administracji publicznej, aktywnos$ci administracji publicznej, zadowo-
lenia klientéw administracji i sektora publicznego, zaangazowania obywateli

w zyciu publicznym, stopnia innowacyjnosci administracji publiczne;j'®.

' Ibidem, s. 91-94.

163 1. Zaleski, C. Kocinski, A. Solecki, B. Turowski, S. Wysocki, J. Duda, W. Skiba, A. Sza-
rycz, P. Tomaszewski, Efektywne metody zarzadzania w administracji publicznej. Raport Progra-
mu Reformy Administracji Publicznej, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2000.

18+ M. Flieger, Usprawnienia systeméw zarzqdzania w gminach w $wietle wspélczesnych mo-
deli dziatania samorzgdu terytorialnego w Polsce — studium przypadku, op. cit., s. 91-94; P. Jon,
Local governance in western Europe, Sage Publications, London, UK 2001, p. 95-97.

15 W. Kiezun, Koncepcje i teorie zarzadzania publicznego [w:] Z teorii i praktyki zarzq-
dzania publicznego, red. B. Kozuch, T. Markowski, Fundacja Wspotczesne Zarzadzanie, Biaty-
stok 2005.

166§ Mazur (red.), Rozwdj instytucjonalny. Poradnik dla samorzadéw terytorialnych, op. cit.
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Nastepnym modelem zarzadzania w administracji publicznej jest model
wspoétrzadzenia (public governance). W literaturze przedmiotu nazywany takze
wspotzarzadzaniem, zarzadzaniem interaktywnym, zarzadzaniem partnerskim
czy partycypacyjnym zarzadzaniem publicznym'®’.

Wspotrzadzenie jest odpowiedzig na ciaglte zmiany w otoczeniu i silnie zréz-
nicowang spolecznos$¢, dla ktorej dzialaja organizacje publiczne. Potrzeby i pro-
blemy, na ktére ma odpowiada¢ aktywnos¢ jednostek publicznych, sg ztozone
i obarczone ryzykiem. Podstawowa ideg tego modelu jest wybdr publiczny, postu-
lujacy dazenie do osiggniecia maksymalnych korzysci dla danej spotecznosci'®®.

Glownym zatozeniem public governance jest wlaczanie obywateli na zasa-
dzie partnerstwa w proces zarzadzania. Rzad oraz instytucje lokalne musza
uwzgledniaé aspiracje i oczekiwania spoteczenstwa. Tradycyjne prawo, bedace
sumg przepisOw, coraz czgsciej staje si¢ niewystarczajace dla dobrego zarzadza-
nia i musi by¢ uzupethione o normy i standardy, ktore beda regulowaly aktyw-
no$¢ publiczng. Reguly te powinny okresla¢ sposdb w jaki administracja bedzie
komunikowac¢ si¢ z obywatelami, wiacza¢ ich w sprawy publiczne i wspiera¢ ini-
cjatywy obywatelskie'®.

Wedlug Bernarda Zigbickiego i Tomasza Strgka praktycznym wymiarem
wspoélzarzadzania sa dwie koncepcje, mianowicie: new public service (nowa
shluzba publiczna) oraz good governance (dobre rzadzenie). Pierwsza z nich
wdrazana jest raczej w Stanach Zjednoczonych, druga z kolei w Europie'”’.

New public service opiera si¢ na siedmiu zasadach, bedacych w opozycji do
NPM. Sg nimi:'""

— shuzy¢ obywatelom, nie klientom,

— poszukiwa¢ interesu publicznego,

— przedktadac¢ wartosci obywatelskie i stuzbe publiczng nad przedsigbiorczose,
— myslec strategicznie, dziata¢ demokratycznie,

17 H. Izdebski, Nowe kierunki zarzqdzania publicznego a wspélczesne kierunki mysli poli-
tyczno-prawnej [w:] Nowe zarzgdzanie publiczne i public governance w Polsce i Europie,
A. Bosacki, H. Izdebski, A. Nielicki, I. Zachariasz, Liber, Warszawa 2010, s. 24; B. Zigbicki,
Efektywnosc¢ organizacyjna podmiotow sektora publicznego, op. cit., s. 142—152.

18 M. Flieger, Usprawnienia systeméw zarzqdzania w gminach w $wietle wspélczesnych mo-
deli dziatania samorzqdu terytorialnego w Polsce — studium przypadku, op. cit., s. 93-94; J. Sti-
glitz, Ekonomia sektora publicznego, PWN, Warszawa 2004, s. 924-929.

199 J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa 2008, s. 27;
B. Zigbicki, Efektywnos¢ organizacyjna podmiotow sektora publicznego, op. cit., s. 147.

170 7. Strak, Modele dokonar jednostek sektora finanséw publicznych, Difin, Warszawa
2012, s. 85; B. Zigbicki, Efektywnosé organizacyjna podmiotow sektora publicznego, op. cit.,
s. 148-149.

7' R. Denhardt, J. Denhardt, The New Public Service: Serving, Not Steering, M.E. Sharpe, Ar-
monk 2003; B. Zigbicki, Efektywnos¢ organizacyjna podmiotow sektora publicznego, op. cit., s. 149.
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— zapewni¢ rozliczalnosc,
— raczej shuzy¢, zamiast sterowac,
— przedktada¢ wartos¢ ludzi nad produktywnosé.

Jerzy Hausner definiuje dobre zarzadzanie jako dziatanie, w ktorym mieSci
si¢ termin klasycznego rzadzenia, a ktorego istota jest wywotywanie zmiany
spotecznej, kreowanie elementow tadu spotecznego'””. Ta koncepcja uwzglednia
aspekt spoteczny administracji publicznej, w szczego6lnosci w zakresie docho-
dzenia do uniwersalnych standardow, takich jak:'”

— otwarto$¢, czyli dostepnos¢ do instytucji publicznych i1 proceséw podejmo-
wania decyzji;

— uczestnictwo, oznaczajace wzrost zaufania spoteczenstwa wobec instytucji,
wzrost udziatu spoteczenstwa w procesach politycznych;

— przejrzystos¢, dotyczy przejrzystosci i transparentnosci rol i powigzan insty-
tucji 1 0s6b w procesach legislacyjnych i wykonawczych;

— efektywnos$é, czyli efektywne realizowanie celow na podstawie oceny do-
tychczasowych doswiadczen i prognozy przysztych wydarzen;

— zgodno$¢, polityki i podejmowanych dziatan, zaangazowanie przywodztwa
politycznego, zapewnienie spdjnosci i logiki.

Pojecie good governance zostalo wprowadzone przez Bank Swiatowy i jest
traktowane jako zbior zasad odnoszacych si¢ do proceséw oraz instytucji stuza-
cych podejmowaniu decyzji i sprawowaniu wtadzy w danym kraju. Obejmuje dwa
wymiary: funkcjonowanie administracji i wladz politycznych (na wszystkich
szczeblach wladzy) oraz wilaczanie w procesy decyzyjne rdéznych interesariuszy
zewnetrznych, w szczegolnosci organizacji spotecznych i pozarzadowych'™.

Punktem wyjscia w tej koncepcji jest odroznienie sfery administracji i sfery
biznesu. Dobre zarzadzanie obejmuje demokratyczny i efektywny system rza-
dzenia, skutecznie dzialajace instytucje publiczne, wlasciwg jakos¢ ushug pu-
blicznych z uwzglednieniem zmieniajacych si¢ standardow, profesjonalizmu,
neutralno$ci politycznej, uczciwosci i unikania konfliktu interesow'”.

Dazenie do podnoszenia sprawno$ci funkcjonowania administracji publicz-
nej powoduje, ze pojawiajg si¢ nowe koncepcje zarzadzania. Obecnie koncepcja
dobrego zarzadzania przeksztatca si¢ w stadium zarzadzania responsywnego
(responsive governance), okreslanego jako wrazliwe, czule, zywo reagujace,

12 J Hausner, Zarzqdzanie publiczne, op. cit., s. 11.

'3 M. Debicki, Stuzby publiczne w $wiecie korporacji. Ograniczenia i niebezpieczenistwa
menedzeryzmu jako narzedzie administracji publicznej, op. cit., s. 103; H. Gawronski, Zarzqdzanie
publiczne w polskich samorzqdach terytorialnych, op. cit., s. 33.

174 B. Ziebicki, Efektywnos¢ organizacyjna podmiotéw sektora publicznego, op. cit., s. 150.

175 M. Debicki, Stuzby publiczne w $wiecie korporacji. Ograniczenia i niebezpieczeristwa me-
nedzeryzmu jako narzedzia administracji publicznej, op. cit., s. 103.
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odpowiednie. Opiera si¢ ono na zarzadzaniu wieloma interesariuszami i skon-
fliktowanymi warto$ciami, aby wnosi¢ jak najwieckszy wktad do interesu pu-
blicznego. Wychodzi si¢ tu z zalozenia wyzszosci warto$ci interesu publicznego
(np. poprawa bezpieczenstwa, spadek bezrobocia) nad warto$cig interesu grup
spotecznych lub jednostek, czyli konsumentoéw ustug publicznych'”,

* ok sk

W zaprezentowanych rozwazaniach w tej czesci pracy urzad gminy jako or-
ganizacja publiczna jest rozumiany jako otwarty uktad r6znych elementéw powia-
zanych ze soba, zorientowanych celowo 1 majacych okreslong strukture. W urze-
dzie sg zatrudnieni ludzie i to od nich zalezy sprawnos¢ jego funkcjonowania.

Urzad gminy jako jednostka organizacyjna administracji lokalnej jest powo-
fany do wykonywania zadan publicznych o zasiggu lokalnym. Realizowanie
tych zadan powinno zmierza¢ do zaspokajania potrzeb lokalnej spotecznosci. Sa
to zarowno zadania natozone na gming przepisami prawa, jak i wykonywane we
wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnosc.

Rosnace potrzeby sprostania wymaganiom obywateli danej gminy przyczy-
nity si¢ do wprowadzania coraz to nowych rozwigzan funkcjonowania urzedow
gmin. Administracja samorzadowa powinna wprowadza¢ zmiany w swojej dzia-
falnosci od administrowania do zarzadzania. Dziatania administracyjne sa po-
wtarzalne, rutynowe, biurokratyczne, natomiast zarzadcze w poréwnaniu do
administracyjnych zawieraja w sobie aktywno$¢ i kreatywno$¢. Zarzadzanie
powinno by¢ procesem koordynujgcym i harmonizujacym dziatania organizacji
publicznej, podejmowane w celu wywotania pozadanego i racjonalnego przebie-
gu zjawisk w interesie lokalnej spotecznosci.

W tym rozdziale wymieniono i scharakteryzowano takze gtéwne modele za-
rzadzania w administracji publicznej. Szczegdlng uwage skierowano na nowe
zarzadzanie publiczne oraz wspoélzarzadzanie.

W Polsce rozwdj i praktyczne zastosowanie tych koncepcji wynika z checi
sprostania rosnagcym oczekiwaniom spotecznym w zakresie sprawnosci i jako$ci
dziatania urzedow, poszukiwania nowoczesnych narzedzi zarzadzania, dajacych
mozliwo$¢ chociazby dostosowania zakresu ustug publicznych do potrzeb oby-
wateli i mozliwosci finansowych urzedu.

176 Ibidem, s. 33-34.
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4. UJECIE INSTYTUCJONALNE
ADMINISTRAC]I LOKALNE]J

4.1. Pojecie instytucji w teorii ekonomii

Instytucje, cho¢ maja duze znaczenie w zyciu cztowieka, sg réznie definio-
wane w literaturze przedmiotu.

Najczesciej przytacza si¢ klasyczng definicje opracowana przez Douglasa
C. Northa'””. W jego rozumieniu instytucje s regutami postepowania w spote-
czenstwie, prowadzac do redukcji niepewnosci i poprawy stopnia koordynacji
podejmowanych dziatan i nawigzywanych stosunkow gospodarczych lub, bar-
dziej formalnie, s one obmys$lonymi przez ludzi ograniczeniami, ktoére ksztaltu-
ja ich wzajemne oddziatywanie na siebie. Instytucje narzucajg ludziom okreslo-
ny sposob postgpowania.

Podobnie instytucje definiuje Geoffrey M. Hodgson . Wedtug niego insty-
tucje to systemy utrwalonych i spotecznie akceptowanych regul, ktore tworza
spoteczne interakcje (do instytucji zalicza on migedzy innymi jezyk, prawo, prze-
pisy ruchu drogowego, zasady zachowania si¢ przy stole itp.), narzucajac okre-
slony rodzaj zachowan.

Geoffrey M. Hodgson twierdzi tez, ze instytucje nie dookreslajg do konca
aktywnosci ludzi, warunkujg ich sktonno$¢ do okreslonych zachowan, ale ich
nie przesadzaja. Bez nich nie byloby zycia spolecznego — stanowig bowiem
o jego istocie'””. Podobnie instytucje definiuje Thorstein Veblen, uznajac je jako
kierujace postgpowaniem ludzkim reguly i zasady, ktore nabierajg cech instytu-
cji, gdy zostang powszechnie uznane w danej grupie spolecznej. Podkreslil, ze
ludzie sami, dobrowolnie narzucaja sobie pewne ograniczenia, tworzac nawyki
myslenia'®. Takze Jack Knight wskazuje, Ze jest to zbior regut, ktore ksztattuja
interakcje spoteczne w specyficzny sposob. Wedtug niego, aby zbidr regut mogt

178

77 D.C. North, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, The Cam-
bridge University Press 1990, s. 3.

178 G.M. Hodgson, The Evolution of Institutional Economics. Agency, Structure and Darwin-
ism America Institutionalism, Routledge, London—New York, 2004, s. 424.

17 GM. Hodgson, What Are Institutions?, ,,Journal of Economic Issues” 2006, vol. XL, nr 1, s. 2.

180 Por. D. Mitaszewicz, Jako$é instytucji a wzrost gospodarczy, ,,Studia i Prace Wydziatu
Nauk Ekonomicznych i Zarzadzania” 2011, Wyd. Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, nr 19,
s. 5-24.

78



by¢ traktowany jako instytucja, jego znajomo$¢ musi by¢ powszechna wsrod
czlonkow pewnej zbiorowosci lub spotecznosci'™'.

Olivier E. Williamson, odwotujac si¢ do rozwazan Johna R. Commonsa,
okresla instytucje jako spoteczne ramy kontroli, wyzwalania oraz ukierunkowa-
nia dziatan indywidualnych. Z ekonomicznego punktu widzenia instytucje two-
rzg $rodowisko instytucjonalne, rozumiane jako zbidr fundamentalnych praw
politycznych, spotecznych oraz zasad prawnych stanowigcych podstawe dla
proceséw produkcji, wymiany oraz dystrybucji'®*.

Inni badacze, do ktorych nalezg Charles Edquist i Bjorn Johnson, podkresla-
ja rowniez, ze instytucje obejmuja state zwyczaje, rutynowe zachowania, wy-
ksztalcone w ramach powszechnie obowigzujacych praktyk i zachowan ludz-
kich. To one reguluja wzajemne relacje pomiedzy jednostkami czy grupami'®’.

Douglas C. North dodaje, ze instytucje zawieraja zar6wno nieformalne
ograniczenia — sankcje, tabu, zwyczaje, tradycje czy zasady post¢powania, jak
tez formalne reguty i zasady — konstytucje, prawo, prawa wlasnosci, jak i sposo-
by ich egzekwowania'®*. Instytucje formalne to reguly ustanowione ,,0dgdrnie”,
najczesciej przez organy ustawodawcze danego panstwa tworzace prawo. Wsrod
nich mozna wymieni¢: struktury panstwa okreslone w konstytucji oraz system
prawny oparty na przepisach prawnych.

Instytucje formalne sg celowo i §wiadomie tworzone przez ludzi, sg nasta-
wione na wywotywanie okreslonego spojnego efektu — uporzadkowania aktyw-
nosci ludzi w najistotniejszych obszarach'®.

Analiza instytucji formalnych wskazuje na wyst¢powanie w nich struktury
hierarchicznej. Na szczycie tej hierarchii znajduja si¢ zasady i ograniczenia
o charakterze ogolnym, dotyczace probleméw zasadniczych (np. konstytucja),

181 por. M. Lissowska, Sfera instytucjonalna jako endogeniczny czynnik dynamiki gospodarczej
[w:] Wzrost i zmiany ustroju gospodarki polskiej, red. J. Beksiak, SGH, Warszawa 1992, s. 27.

182 M. Ratajczak, Popularnosé ekonomii instytucjonalnej. Moda czy trwala zmiana? ,Zeszyty
Naukowe” 2011, nr 9, PTE, Krakéw, s. 29-42; M. Ratajczak, Transformacja ustrojowa w swietle
ustalen i zaloZen ekonomii instytucjonalnej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2009, z. 2, s. 233-251; M.E. Sokotowicz, Rozwdyj terytorialny w Swietle dorobku ekonomii instytu-
cjonalnej. Przestrzen — bliskos¢ — instytucje, Wyd. UL, £.6dz 2015, s. 81 i dalsze; O.E. William-
son, Transaction Cost Economics and Organization Theory [w:] Organization Theory: From
Chestert Barnard to the Present and Beyond, ed. by O.E. Williamson, Oxford University Press,
Oxford 1995, s. 209.

183 C. Edquist, B. Johnson, Institutions and Organizations in systems of innovation [w:] Sys-
tems of innovation, technologies, institutions and organizations, ed. by C. Edquist, Pinter/Cassell
Academic, London—Washington 1997, s. 46; M.E. Sokotowicz, Rozwdj terytorialny w Swietle
dorobku ekonomii instytucjonalnej. Przestrzen — bliskos¢ — instytucje, op. cit., s. 81 i dalsze.

184 D C. North, Institutions, ,,Journal of Economic Perspectives” 1991, nr 5, s. 97.

85 E. Gruszewska, Transformacja instytucji nieformalnych w Polsce, ,,Gospodarka Narodo-
wa” 2012, nr 3(247), s. 61-83.
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stad koszty ich zmiany sg zwykle bardzo wysokie. Na nizszych poziomach hie-
rarchii znajdujg si¢ zasady i ograniczenia o wigkszym stopniu szczegdlowosci,
zarazem latwiejsze do wprowadzenia i wymagajace mniejszych naktadow (np.
ustawy samorzadowe czy statuty jednostek samorzadu terytorialnego). Hierar-
chiczny charakter instytucji przyczynia si¢ w znacznym stopniu do stabilizacji
systemu instytucjonalnego'*’.

Instytucje nieformalne to wynikajace z dziedzictwa kulturowego: normy mo-
ralne, zwyczaje, obyczaje, religia i mentalno$¢ jednostek. Instytucje nieformalne
s wynikiem historycznego procesu przekazywania z pokolenia na pokolenie,
droga uczenia si¢ i nasladowania, wiedzy oraz warto$ci i innych czynnikoéw
wplywajacych na ludzkie zachowania'®’. Sa tworzone jako uzupelnienia i dodatki
do zasad formalnych, a pojawiaja si¢ podczas interakcji miedzy jednostkami.

Normy, zasady dziatania, postgpowania i myslenia odzwierciedlajg wyzna-
wane w danym spoteczenstwie systemy wartosci. To one decyduja o przekona-
niach i percepcji rzeczywistosci'®®.

Jak podkresla Dorota Kuder', w zaprezentowanych definicjach mozna do-
szuka¢ si¢ dwoch kierunkow ujmowania instytucji. Pierwszy z nich ktadzie na-
cisk na samoistng ewolucj¢ postaw i sposobu postrzegania $wiata przez ludzi,
ktorzy przyjmuja instytucje jako tworzace si¢ nawyki myslenia. To prowadzi
cztowieka do robienia lub nierobienia czego$ ze wzgledu na rutyne, przyzwycza-
jenie czy nawyk, co ogranicza jego wybory (T. Veblen, J. Knight czy G.M.
Hodgson). Drugi kierunek podkresla wolno$¢ i niezalezno$¢ wewngtrzng czto-
wieka ograniczong tylko przez zewngtrzne konstrukcje. To one kieruja jego po-
stgpowaniem, narzucajac mu takie, a nie inne ograniczenia (D.C. North, O.E.
Williamson, C. Edquist, B. Johnson).

Najczeséciej ekonomisci uznajg instytucje jako relatywnie stabilne zbiory
powszechnie uznawanych i realizowanych oczekiwan dotyczacych zachowan
ludzkich. To wszelkie formy ograniczen wymyslonych przez ludzi w celu ksztal-

towania swoich zachowan'”’.

186 R. Wawrzyniec, Mozliwosci wykorzystania Nowej Ekonomii Instytucjonalnej w rozwoju
sektora publicznego, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2015, nr 2(30), s. 105-118.

187 J. Godtow-Legiedz, Instytucjonalna analiza transformacji ustrojowej. Od planu do rynku
[w:] Nowa ekonomia instytucjonalna, red. S. Rudolf, Kielce 2005, s. 29; S. Parto, Economic
Activity and Institutions: Taking Stock, Journal of Economic Issues 2005, vol. 39, nr 1, s. 24-32.

188 C. Dobler, The Impact of Formal and Informal Institutions on Per Capita Income,
,,Hohenheimer Discussionbeitridge” 2009, nr 319, s. 2-3.

18D, Kuder, Pojecie instytucji w teorii ekonomii, ,Nierdbwnosci Spoteczne a Wzrost Gospo-
darczy” 2011, z. 19, Rzeszéw, s. 84-93.

1% M. Brzozowski, P. Gierattowski, D. Milczarek, J. Siwinska-Gorzelak, Instytucje a polity-
ka makroekonomiczna i wzrost gospodarczy, Wyd. UW, Warszawa 20006, s. 21; A. Wojtyna, Insty-
tucje a polityka ekonomiczna w krajach na srednim poziomie rozwoju, PWE, Warszawa 2008,
s. 26 i dalsze.
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Aby organizacje sprawnie funkcjonowaty, powinny posiada¢ odpowiednia
infrastrukturg instytucjonalng, obejmujacg zaréwno reguty formalne, jak i nie-
formalne oraz system ich egzekwowania.

Aleksander Nowor6l dodaje, ze instytucje daja jednostkom i grupom spo-
fecznym pewien stopien wolnosci i bezpieczefistwa dzialania w okreslonych
granicach oraz redukujg niepewno$¢ dziatania, co oznacza ograniczenie kosztow
transakcyjnych'".

Instytucje ztozone z kulturowo-kognitywnych, normatywnych i regulacyj-
nych elementow zapewniaja stabilno$¢ i sens zycia spolecznego i gospodarcze-
go. Wazne jest, by istniejgce instytucje cechowaty: funkcjonalna kompletnosc,
komplementarno$¢ i substytucyjnos¢. Tylko taka ich wzajemna konfiguracja
pozwala na relatywne przyspieszenie rozwoju danej organizacji (lub powoduje
jego wzgledne spowolnienie)'*>.

Sprzyjajaca sytuacja wystapi wtedy, jesli instytucje formalne i nieformalne
beda si¢ wzajemnie wspiera¢ badz uzupetnia¢. Z mniej sprzyjajaca sytuacja
mamy do czynienia, jesli instytucje te pozostaja w konflikcie, je$li zachodzi
potrzeba uruchomienia procesu ich harmonizacji, ktory jest zwykle dtugi i kosz-
towny. NajczeSciej sprzecznosci takie pojawiaja sie wowczas, gdy instytucja
formalna tworzona na przyktad na podstawie nowej ustawy wyraznie odbiega od
wyznawanych powszechnie zasad czy ideologii'®”.

Nowe potencjalne instytucje formalne powinny by¢ przeanalizowane pod
katem ich zgodnosci z istniejagcymi nieformalnymi sktadnikami uktadu instytu-
cjonalnego, by nie powstawaty miedzy nimi sprzecznosci i luki'”*.

Czesto spotka¢ mozna potoczne rozumienie instytucji, czyli traktowanie in-
stytucji jako organizacji. W prawie polskim uzywa si¢ w pewnych przypadkach
pojecia instytucji w rozumieniu organizacji'. Jednakze nowi ekonomisci insty-

tucjonalni wyraznie oddzielaja od siebie te dwa pojecia'®®.

91 A. Nowordl, Organizacja terytorialna — ewolucja pojecia, ,Przedsigbiorczo$é i Zarzadza-
nie” 2013, t. XIV, z. 13, L6dz, s. 54-56.

192'p. Bardhan, Institutions matter, but which ones?, op. cit., 2005, s. 499-532.

193 R. Wawrzyniec, Mozliwosci wykorzystania Nowej Ekonomii Instytucjonalnej w rozwoju
sektora publicznego, op. cit., s. 113-114

194 7, Zweynert, N. Goldschmidt, The Two Transitions in Central and Eastern Europe
as Processes of Institutional Transplantation, ,,JJournal of Economic Issues” 2006, vol. 40, nr 4,
s. 898-910.

195 przyktadowo instytucja publiczna zostata utozsamiona z pojeciem podmiotu publicznego
w rozumieniu ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujg-
cych zadania publiczne (Dz.U. 2005, nr 64, poz. 565).

19 Nalezg do nich migdzy innymi: P. Bardhan, Institutions matter, but which ones?, Eco-
nomic of Tradition 2005, vol. 13(3); E. Brosseau, P. Garrouste, E. Raynaud, Institutional changes:
Alternative theories and consequences for institutional design, ,,Journal of Economic Behavior &
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Douglas C. North podkresla nawet, ze organizacje powstaja po to, aby
wprowadza¢ instytucje i je egzekwowac. Instytucjami sa zasady postgpowania,
wzory zachowan, reguly gry, organizacje za$ to wykonawcy regul, czy inaczej
»gracze”, ktorzy moga wystepowa¢ w roli agentdw zmiany instytucjonalnej
i, w perspektywie, tworcow nowych zasad'’. Z kolei Wactaw Stankiewicz
ujmuje to nastgpujaco: ,,organizacja to pewna skorupa, forma, w ktorej dziataja
reguly instytucji”'®®.

W nowej ekonomii instytucjonalnej organizacje nazywane sg za Gustavem
von Schmollerem ,,ludzka” strong instytucji lub tez traktowane sg jako osoby
w powigzaniu z instytucjami, z ktorych korzystaja'”’.

Podziat na instytucje i organizacje jest wazny w analizie zmian instytucjo-
nalnych, ktora skupia sig na roli grup interesu jako agentow zmiany™".

4.2. Zmiana instytucjonalna - zrodta, mechanizmy

Aby okresli¢ zrodta, mechanizmy i konsekwencje zmian instytucjonalnych,
nalezy wyjasni¢ pojecie zmiany.

Zmiana jest rozumiana jako fakt, ze co$ lub kto$ staje si¢ inny niz dotych-
czas i/lub zastapienie czego$ czymé™'. Jak podkresla Marian Gorynia i Jan N.
Saykiewicz, zmiana jest obecna wszedzie. Odnosi si¢ zard6wno do biznesu, poli-

tyki, jak i wielu koncepcji i metod naukowych®®*.

Organization” 2011, vol. 79; J.S. Coleman, Constructed Organization, First Principles, ,,Journal
of Law, Economics and Organization” 1991, nr 7; E.G. Furubotn, R. Richter, Institutions and
Economic Theory: The Contribution of the New Institutional Economics, The University of Michi-
gan Press, Michigan 1997; D.C. North, Institutions, Institutional Change and Economic Perfor-
mance, op. cit.; O. Williamson, Economic Institutions: Spontaneous and Intentional Governance,
,Journal of Law, Economics and Organization” 1991, nr 7.

%7 Por. M. Gancarczyk, Instytucja a organizacja w nowej ekonomii instytucjonalnej, ,,Go-
spodarka Narodowa” 2002, nr 5-6, s. 78-94.

198 W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna. Zarys wyktadu, Wyd. WSBiA w Warszawie,
Warszawa 2011, s. 54-56.

19 Por. M. Gancarczyk, Instytucja a organizacja w nowej ekonomii instytucjonalnej, op. cit.;
T. Gawel, T. Klimczak, Pojecie instytucji w prawie i ekonomii [w:] Lad instytucjonalny w gospo-
darce, red. B. Polaszkiewicz i J. Boehlke, t. I, Torun 2005; M.E. Sokotowicz, Rozwdj terytorialny
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i dalsze.

200 p C. North, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, op. cit., s. 5;
D.C. North, Institutions, op. cit.

20 Stownik jezyka polskiego, PNN, Warszawa 2016.

22 M. Gorynia, J.N. Saykiewicz, Zarzqdzanie zmiang w warunkach transformacji i globali-
zacji, ,,Przeglad Organizacji” 2007, nr 1, s. 7-12.
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Pojgcie zmiany obejmuje dwa podstawowe wymiary. Pierwszy z nich doty-
czy tresci (rezultatu zmiany), czyli moze odnosi¢ si¢ do ludzi, do ich wspoidzia-
fania i tworzonych przez nich organizacji, rzeczy (wyroboéw), techniki i techno-
logii, ale takze do relacji spotecznych, gospodarczych i politycznych. Drugi
wymiar to sposob dokonywania zmiany, zwiazany Scisle z wykorzystaniem
technik i metod jej realizowania, a wigc z procesem zmian. Wzajemne relacje
miedzy tymi wymiarami, czyli treScig i procesem zmian sprowadzajg si¢ do
tego, ze tylko wtedy mozna méwi¢ o osiagnigciu zalozonego celu, dojéciu do
pozadanych przeobrazen stanu istniejacego, gdy proces jego realizowania, czyli
metodyka postepowania zmieniajacego jest wlasciwie opracowana, a wykorzy-
stane metody i techniki sa dostosowane do charakteru i zakresu tego celu®”.

Ewa Gruszewska zauwaza, ze zmiana instytucjonalna ma dwojaki charak-
ter. Z jednej strony mozna na nig patrze¢ jako na twor ludzki, powstajacy
W sposob zaplanowany i zorganizowany (ujecie formalne), a z drugiej strony
instytucje zmieniajg si¢ wraz z ludzmi w sposdb spontaniczny (ujecie niefor-
malne). Zmiana instytucji formalnych dokonywana jest w celu zwigkszenia ko-
rzysci catej wspolnoty badz grup. Zasady postgpowania, aktywnosci podmio-
tow formalizuje si¢ i w efekcie opierajg si¢ one na przymusie zewnetrznym.
Zrodlem instytucji formalnych moga byé rozwiazania nieformalne. Doskonal-
sze instytucje formalne powstajg w wyniku krytycznej oceny skutecznosci
dotychczasowych rozwigzan®*.

Zmiany sg nieodzownym i stalym elementem funkcjonowania i zarzadzania
wspotczesnymi organizacjami. Trudno przewidzie¢ skale czy kierunek zacho-
dzacych zmian, a to pocigga niepewno$¢ dziatania i ryzyko podejmowanych
decyzji. Aby zrozumieé, co prowadzi do zmiany instytucjonalnej, podkresla si¢
role historii, gdyz budowanie instytucji wymaga czasu. Zmiana instytucjonalna
jest procesem, ktory dokonuje si¢ stosunkowo wolno, stopniowo wypierajac
instytucje niepasujgce do nowej rzeczywistosci spoteczno-gospodarcze;j.

Proces instytucjonalnej zmiany w kazdym kraju przebiega inaczej. W nie-
ktorych spoleczenstwach moze przeciggac si¢ w czasie, w innych moze wrgcz
przynies¢ skutek przeciwny do zamierzonego z powodu konfliktow politycz-
nych, ekonomicznych lub warunkow spotecznych.

Podstawowa rolg instytucji w spoteczenstwie jest ograniczanie niepewnosci,
i aby instytucje wypehiaty te role, musza by¢ stabilne. Douglas C. North za-
uwaza, ze stabilno$¢ struktur ludzkich interakcji nie zawsze oznacza, iz s3 one
efektywne. Nie przeczy to rowniez faktowi ich zmian w czasie — kazda forma

23\, Blaszczyk, Metody organizacji i zarzqdzania. Ksztaltowanie relacji organizacyjnych,
PWN, Warszawa 2005, s. 262.
4 B, Gruszewska, Transformacja instytucji nieformalnych w Polsce, op. cit., s. 61-83.
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instytucji ewoluuje, a przez to ciggle zmienia si¢ wachlarz dostgpnych dla nas
mozliwosci wyboru®”. Owa zmiana mozliwo$ci pociaga za sobg zmiany dosto-
sowawcze dokonywane przez poszczegolne organizacje.

Zmiana instytucjonalna jest bardzo skomplikowanym procesem, poniewaz
moze by¢ konsekwencja zmian w zasadach, regutach, ale tez w nieformalnych
aspektach oraz w rodzajach i efektywnos$ci mechanizméw ich egzekwowania.

Inicjatorzy zmian mogg dostarcza¢ okreslonych bodzcow do zmiany, moga
wptywaé na jednostki, ksztattowaé ich zachowania, przyzwyczajenia, sposob
zycia, konwencje, obyczaje itp. Jezeli nowo uksztaltowane zachowania jedno-
stek staja si¢ ogolna reguta ograniczajaca ich dziatanie — tworza si¢ nowe, zmie-
nione instytucje®™.

Projektowanie zmiany instytucjonalnej, a zwlaszcza jej przeprowadzenie,
jest zadaniem trudnym i czasochtonnym. Instytucje charakteryzuja si¢ wzgled-
ng trwalo$cia i posiadajg wewnetrzne mechanizmy, chronigce ich tozsamos$¢.
Istotng barierg zmiany instytucjonalnej jest z jednej strony ich inercja, z dru-
giej zas$ niezrozumienie przez organizacje, inicjujgce zmiang, logiki instytucji.
Ze wzgledu na swoistg inteligencje adaptacyjng instytucji rzadko dzieje sig¢ tak,
aby skutki zmiany instytucjonalnej odpowiadaty calkowicie intencjom jej ini-
cjatorow. Proces zmiany instytucjonalnej najczesciej bedzie prowadzi¢ do
powstania instytucji mieszanej, tzn. zawierajgcej elementy starej oraz nowej
instytucji*”’.

Zmiany instytucjonalne, wedlug Svetozara Pejovitcha, mogg mie¢ roézne
zrodta, mianowicie: endogeniczne i egzogeniczne®®”. Zmiany endogeniczne po-
legaja na ewolucyjnych, stopniowych zmianach instytucjonalnych, jakie zacho-
dza dzigki nowym mozliwosciom jednostek i grup spolecznych. Te mozliwosci
wynika¢ moga przyktadowo ze zmiany relacji cen, pojawienia si¢ nowych ryn-
kow, wiedzy, edukacji czy postepu technicznego. W przypadku zaistnienia tych
endogenicznych czynnikéw spoteczenstwo zaadaptuje odpowiednio zmodyfi-
kowane, istniejace uprzednio zasady. Zmiany egzogeniczne natomiast zmierzaja
do zastgpienia dotychczasowych zasad przez inne, narzucone przez jakie$ grupy
interesu, sity polityczne, religie, filozofie itp.

Na postep techniczny rozumiany jako przemiany techniczne, zwigzane ze
zmiang dostgpnosci roznych czynnikéw produkcji i zmiang proporcji wykorzy-

25 D.C. North, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, op. cit., s. 6.

26 M. Owczarczuk, Zmiany instytucjonalne w gospodarce — wybrane aspekty teoretyczne,
,.Optimum. Studia Ekonomiczne” 2013, nr 2 (62).

27§ Mazur, Wiladza dyskrecjonalna wysokich urzednikéw publicznych. Perspektywa nowe-
go instytucjonalizmu, Wyd. UE w Krakowie, Krakow 2011, s. 39.

298 por. M. Twanek, J. Wilkin, Instytucje i instytucjonalizm w ekonomii, Wyd. Uniwersytetu
Warszawskiego, Warszawa 1998, s. 23.
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stania tych czynnikéw produkcji, stanowigce najwazniejsze zrodto zmian insty-

tucjonalnych, zwrocili uwage takze Jerzy Wilkin i Maciej Iwanek®”.

Niektorzy uznaja w szerszym aspekcie, ze gtownym zréodlem zmian jest
postep spoleczno-techniczny. Spoteczenstwo ewoluuje, dostosowujac swoj
charakter do otoczenia, ktére ciggle si¢ zmienia. Pojawiajg si¢ nowe prady
intelektualne, zmienia si¢ system warto$ci, powstaja nowe struktury spoteczne.
Stad nalezy pamigtaé, ze determinanty zmiany instytucjonalnej tkwig rowniez
w nas samych*'’.

Zdaniem wielu ekonomistow zmiany i wprowadzane rozwigzania instytu-
cjonalne s w duzej mierze uwarunkowane czynnikami kulturowymi, historycz-
nymi, geograficznymi czy politycznymi®''.

Zmiany instytucjonalne nie musza i nie powinny by¢ jednokierunkowe.
Najczestszym efektem ewolucji regut formalnych, nieformalnych badz jednych
i drugich jednoczesnie jest usprawnienie systemu, w ktorym funkcjonujg. Zmia-
na instytucjonalna moze polega¢ na modyfikacji starych instytucji, przy jedno-
czesnym ich lekcewazeniu (przesuwanie), badz jedynie na ich modyfikacji (prze-
ksztatcanie). Moze odbywac si¢ takze kreowanie nowych instytucji bez zmian w
dotychczasowym uktadzie (naktadanie). Nowe sktadniki s3 wowczas komplemen-
tarne do istniejacych. Moze nastapi¢ rowniez catkowite wyparcie starych instytucji
1 zastgpienie ich nowymi (wypieranie). Niesprawne elementy systemu instytucjo-
nalnego zostaja catkowicie wyparte przez nowe, lepsze sktadniki. Zachodzi sub-
stytucja dotychczasowych rozwiazan i tworzy si¢ nowy porzadek instytucjonalny,
oparty na sprawniejszych regutach i zasadach®'?.

W zaleznos$ci od zrédet zmian wyodrebnia si¢ rézne jej typy. Stanistaw Ma-
zur wymienia nastepujace:*"”

1. Zmiany o charakterze projekcyjnym. Mamy z nimi do czynienia w sytuacji,
gdy aktorzy spoteczni w celu rozwigzywania probleméw wynikajacych z ko-
ordynacji dzialan zbiorowych podejmuja intencjonalne dziatania na rzecz
zmiany. Zrodlem tej zmiany jest dazenie do minimalizacji kosztow transak-
cyjnych, a zarazem maksymalizacji krancowej uzytecznosci konstruktoréw
i interesariuszy zmiany instytucjonalnej. Zwolennicy zmiany opowiadajg si¢

2% Ibidem.

219 M. Owczarczuk, Zmiany instytucjonalne w gospodarce — wybrane aspekty teoretyczne,
op. cit.

2 por. D. Mitaszewicz, Jakos¢ instytucji a wzrost gospodarczy, op. cit., s. 7.

212 B Gruszewska, Dezintegracja w zinstytucjonalizowanym swiecie [w:] Procesy integra-
cyjne i dezintegracyjne we wspolczesnej gospodarce, red. B. Polszakiewicz, J. Boehlke, t. VII,
,,Ekonomia i Prawo” 2011, Torun, s. 55; J. Mahoney, K. Thelen, A Theory of Gradual Institutional
Change [w:] Explaining Institutional Change. Ambiguity, Agency, and Power, J. Mahoney, K. The-
len (eds.), Cambridge, UK 2010, s. 16.

213§ Mazur, Zmiana instytucjonalna, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2013, nr 2-3(24-25), s. 34-43.
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za radykalng i catosciowa przebudowa rzeczywistosci spotecznej lub jej
okreslonego fragmentu wedle z gory obmyslonego, przygotowanego i szcze-
g6towego planu.

2. Zmiany o charakterze ewolucyjnym. Mamy z nimi do czynienia wtedy, gdy
aktorzy spoteczni na skutek proceséw spolecznego uczenia si¢ i selekcji ad-
aptuja si¢ do zmian otoczenia przez stopniowe, ewolucyjne przeksztatcenia
instytucji. Wylaniajacy si¢ nowy porzadek po wprowadzeniu przeksztalcen
jest odmienny od poprzedniego, ale nie narusza istoty instytucji. Zmiany te
maja charakter fragmentaryczny, ograniczajac si¢ do modyfikacji jej okreslo-
nych sktadowych. Z tym charakterem zmian utozsamiaja si¢ chociazby insty-
tucjonalisci historyczni, ktérzy uznaja, ze implikacje przesztosci dla teraz-
niejszosci sg niezaprzeczalne.

Jerzy Bogdanienko zauwaza, ze proces zmian instytucjonalnych w sektorze
pubhcznym beda poglebiaty nastepujace zjawiska:*'*
staty wzrost wydatkoéw publicznych powodujacy zainteresowanie efektywno-
scig tych wydatkow,

— presja obywateli na skuteczniejsze rozwigzywanie nasilajgcych si¢ proble-
moéw spotecznych (wzrostu bezrobocia, ubdstwa, przestepczosci),

— wzrost krytycyzmu wobec wtadz publicznych ze strony spoteczenstwa i do-
maganie si¢ poprawy jakosci ustug publicznych,

— wywotywanie tendencji zmian przez mi¢dzynarodowe organizacje w zwigzku
Z procesem integracji europejskie;j.

Stanistaw Mazur podaje takze mechanizmy zmian instytucjonalnych. Sa
nimi:*'"

1. Projektowanie. Jest to proces podejmowania dziatan §wiadomych i racjonal-
nych przez aktorow spotecznych w odniesieniu do instytucji i porzadku insty-
tucjonalnego.

2. Adaptacja. Ten mechanizm polega na adaptacji aktora spotecznego do za-
chodzacych zmian instytucjonalnych.

3. Dyfuzja. Dotyczy rozprzestrzeniania i upowszechniania warto§ci, wzorcow
i praktyk operacyjnych spotecznie preferowanych.

4. Roéznicowanie i selekcja. Polega na odpowiednim doborze warto$ci, wzorcoOw
i praktyk operacyjnych oraz ich spontanicznej kombinacji i rekombinacji.

Stwierdza si¢ wigc, ze zmiany instytucjonalne sa nieodzownym elementem
zycia czlowieka, a system instytucjonalny jest uktadem otwartym, ciagle si¢

214 3. Bogdanienko, Kilka refleksji na temat wplhywu zmian w zarzqdzaniu na funkcjonowanie
sektora publicznego [w:] Zarzgdzanie instytucjami publicznymi — teoria i praktyka, Materialy
I Konferencji Naukowej, Akademia Obrony Narodowej, Warszawa 2009, s. 19-30.

215, Mazur, Zmiana instytucjonalna, op. cit., s. 40.
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zmieniajacym. W ramach tego systemu odbywa si¢ ,,tworcza destrukcja” — suk-
cesywne burzenie i powstawanie komplementarnych sktadnikéw instytucji.
W dlugim okresie przetrwajg tylko najskuteczniejsze rozwigzania, najlepiej od-

powiadajace ludziom i ich instynktom®'®.

4.3. Pojecie i struktura potencjatu instytucjonalnego
urzedu gminy

Kazda organizacja publiczna realizuje wiele celow, ktore zawsze beda wig-
zaly si¢ z zaspokajaniem interesow spotecznych. Urzad gminy, jako taka organi-
zacja, aby osiagna¢ zdolno$¢ do realizacji tych celow, musi podlega¢ instytucjo-
nalizacji*'’.

Jak podkresla Stanistaw Piatek, instytucjonalizacja organizacji utrwala jej
cele, struktury wewnetrzne i sposoby dzialania oraz okresla relacje organizacji z
otoczeniem. We wspotczesnym §wiecie gtdéwnym czynnikiem instytucjonalizacji
organizacji jest prawo’'®.

Instytucjonalizacja organizacji oparta na prawie musi funkcjonowaé jak
kazda inna organizacja, ale w granicach wyznaczonych przez prawo. Aby
osiagna¢ swoje cele, w tym realizowa¢ misje, musi gromadzi¢ odpowiedni
kapital ludzki, pozyska¢ zasoby materialne, wiedz¢ i doswiadczenie oraz
wdraza¢ utrwalone sposoby dziatania (struktury, procedury), dostosowane do
wyznaczonych celow. Instytucja musi dalej by¢ napgdzana odpowiednio ukie-
runkowanym wysitkiem zbiorowym, motywacjami, kulturg organizacyjna i in-
nymi bodZcami. Procesy organizowania instytucji sg czgsciowo oparte na sa-
moorganizacji, utrwalaniu zwyczajéw czy na codziennym docieraniu si¢ ze-
spotéw ludzkich?".

Wyjasnienie terminu potencjat instytucjonalny wymaga przedstawienia ro-
zumienia pojecia potencjat. Przez potencjal najogolniej rozumie si¢ zasob moz-
liwosci, zdolno$ci, sprawnosci, mocy czy wydajnosci, tkwiacy w kim§$ czy
czym$, mogacy sie ujawni¢ w okre§lonych warunkach®. Jak zauwaza Agata

218 C, Kingston, G. Caballero, Comparing Theories of Institutional Change, ,,Journal of Insti-
tutional Economics” 2009, vol. 5(2), s. 156-160.

7 Instytucjonalizacja polega na wprowadzaniu i utrwalaniu regut i zasad dzialania (L. Wi-
$niakowska, Stownik wyrazow obcych, PWN, Warszawa 2007).

28 S Pigtek, Instytucjonalne formy organizacji [w:] Organizacja i zarzqdzanie w zarysie,
red. J. Bogdanienko, Wyd. UW, Warszawa 2010, s. 27-28.

219 3. Bogdanienko (red. nauk.), Organizacja i zarzqdzanie w zarysie, Wyd. UW, Warszawa
2010, s. 28-31.

220§ Penc, Leksykon biznesu, Wyd. Placet, Warszawa 2007, s. 331.

87



Pierscieniak, potencjal to kategoria intuicyjna, ale zarazem ztozona, wielowy-
miarowa, a jego elementy zaleza od tego, jakiego podmiotu dotyczy. Inne ele-
menty potencjatu wskazywane sg dla organizacji, a inne dla ludzi czy regionu.
Formuta pojecia potencjat wiagze si¢ z identyfikacja podmiotu oraz dookresle-
niem przedmiotu, kierunku, w obszarze ktorego opisywany jest potencjat. Jego
istota wigze si¢ z okre§leniem zasobow, doswiadczenia, wartosci, ktore posiada
podmiot, oraz identyfikacjg jego zdolnosci czy postaw w konteks$cie wyznaczo-
nego przedmiotu®',

Potencjal mozna rozpatrywa¢ w kilku wymiarach®?*, a ich wyznaczenie po-
zwala zrozumie¢ jego istot¢ oraz ukazuje, w jakich okolicznosciach i z jakich
perspektyw moze by¢ analizowany. Jednym z wymiarow potencjatu jest pod-
miot. Okresla on obiekt, do ktérego potencjat jest przypisany. Przedmiot jako
drugi wymiar jest $ci§le zwiazany z podmiotem, stanowigc o jego aktywno$ci,
analizowanej w ramach identyfikacji tego potencjatu. Z tego punktu widzenia
wyodrebnia si¢ rézne rodzaje potencjalow, np. rzeczowy, pracy, finansowy,
instytucjonalny, itd. Waznym wymiarem sg czes$ci sktadowe potencjatu, a ich
konfiguracja pozwala szczegdtowo opisac jego rodzaj.

Mozna tez zidentyfikowa¢ inny wymiar potencjalu, rozpatrujac go z per-
spektywy wewngtrznej czy zewngtrznej oraz w ujeciu waskim lub szerokim.

Potencjal mozna oszacowa¢, stosujac rozne skale, przyktadowo: poten-
cjal rzeczywisty pozwala zrozumie¢ go w realnym $wiecie. Waznym tez wy-
miarem potencjatu jest okreslenie jego sily, lub inaczej: poziomu potencjatu
w okreslonych warunkach. W ten sposdb mozna go oszacowac jako wysoki
lub niski.

Rozpatrujac potencjat, nalezy zwroci¢ jeszcze uwage na jego kontekst sta-
tyczny i dynamiczny. Pierwsze ujecie ma na celu pokazac¢ stan na dany moment,
a dynamiczne okresla mozliwosci organizacji do jego poszerzenia, rozwoju pod
wptywem czynnikoéw otoczenia.

Potencjat organizacji to kategoria dotyczaca réznych mozliwos$ci, zbudowa-
nych na szczegolnych zdolnosciach, kompetencjach, sprawno$ciach zawartych
w posiadanych zasobach, a takze na umiejetnym korzystaniu z zasobow otocze-
nia. Tworzony jest przez odpowiednig kombinacj¢ tych zasobow, ich struktury,
cech czy wlasciwosci jakosciowych.

Podstawowe wymiary potencjatu organizacji prezentuje tabela 3.

21 A. Pierécieniak, Potencjal organizacji do wspélpracy zewnetrznej — ujecie teoretyczne
i metodyka pomiaru, Wyd. Uniwersytetu Rzeszowskiego, seria ,,Monografie i Opracowania”,
nr 18, Rzeszow 2015, s. 16 i dalsze.

222 Wymiary potencjahu i ich charakterystyke szeroko opisuje Agata Pierécieniak w ksiazce
Potencjal organizacji do wspolpracy zewnetrznej — ujecie teoretyczne i metodyka pomiaru, op. cit.
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Tabela 3. Podstawowe wymiary potencjalu organizacji

Wymiar Elementy skladowe potencjalu organizacji

1. Podmiot — przedsigbiorstwo, organizacja (w tym np. urzad gminy), instytucja,
region, kraj, zrzeszenie krajow (np. Unia Europejska)

2. Przedmiot — strategia, konkurencyjnos¢, innowacyjnosé, itp.

— funkcje podmiotu (ujmowane albo poprzez wyodrgbnienie poszczegol-
nych rél petnionych przez organizacj¢ np. w zakresie produkcji, mar-
ketingu, finanséw, administracji, ustug albo poprzez funkcje zarzadza-
nia: planowanie, organizowanie, motywowanie i kontrolowanie)

— dziatalno$¢ podmiotu: partnerstwo, wspotpraca

— pracownik, produkt, lokalizacja, itp.

3. Czgéci sktadowe | — zasoby: rzeczowe, finansowe, ludzkie, informacyjne, itp.
— elementy — umiejetnosci, postawy, zdolnosci, kompetencje, doswiadczenie, itp.
4. Zakres — wewnegtrzny, zewngtrzny

— waski, szeroki
5. Skala — rzeczywista, minimalna, maksymalna, docelowa, podstawowa, itp.
6. Poziom/Sita — wysoki, niski
7. Czasoprzestrzen | — kontekst statyczny i dynamiczny

Zrodto: A. Piercieniak, Potencjal organizacji do wspdlpracy zewnetrznej — ujecie teoretyczne
i metodyka pomiaru, op. cit., s. 25.

W obrebie organizacji, jakg jest urzad gminy, powstaja stanowiska pracy,
komorki organizacyjne, ktore, taczac si¢ ze sobg w wigksze calosci, tworzg pe-
wien okre$lony uktad organizacyjny, opierajacy si¢ na réznych zalezno$ciach
i podporzadkowaniu. Powstala cato§¢ zorganizowana charakteryzuje si¢ okre-
Slonymi wigziami organizacyjnymi, hierarchicznoscig i sformalizowaniem. Jej
funkcjonowanie oparte jest na ustawowych przepisach prawa oraz aktach niz-
szego rzedu, jak: statut organizacyjny, regulamin i schemat organizacyjny, in-
strukcje stuzbowe, polecenia, itp.

W literaturze przedmiotu pojgcie potencjalu instytucjonalnego jednostki
administracji publicznej najczgsciej definiuje si¢ w sposob opisowy, uwzgled-
niajgcy rozne obszary funkcjonowania urzedu, wskazujac na jego pewne cechy,
przyktadowo:**

— zdolnos$¢ do zarzadzania strategicznego,

— struktury organizacyjne oraz procedury dziatania stuzace realizacji celow
strategicznych,

— efektywne mechanizmy zarzadzania zasobami ludzkimi,

23S Mazur, Potencjal instytucjonalny terytorialnej administracji publicznej, ,ZN AE
w Krakowie” 2004, nr 667, s. 57-71.
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— $wiadczenie ustug publicznych opartych na odpowiednich standardach i oce-
nie kosztow,

— sprawny system komunikacji ze spotecznoscia lokalng i mechanizmy jej an-
gazowania w zarzadzanie sprawami lokalnymi,

— umiejetnos¢ tworzenia ram i warunkow do wspierania lokalnej przedsiebior-
czoscl,

— przejrzyste procedury dziatania.

Podobnie potencjal instytucjonalny definiuja Many R. Bhagaran i Ivor
Virgin®*, okreslajac go jako mozliwoéci wykonywania funkcji i zadan przez
organizacj¢ publiczng na podstawie posiadanych zasobow (ludzkich, finanso-
wych, technicznych i informacyjnych) oraz struktur potrzebnych do ich wyko-
rzystania.

Przyjeta w pracy definicja operacyjna potencjatu instytucjonalnego urzedu
gminy zostata okre$lona jako konfiguracja mozliwosci oraz zdolno$ci urzedu
do realizacji natozonych nan zadan, zawarta w posiadanych przez ten urzad
zasobach 1 umiejetnym ich wykorzystaniu w celu osiggnigcia jak najwyzszej
sprawnosci.

Najlepiej tej definicji odpowiadaja obszary zarzagdzania wchodzace w sktad
analizy instytucjonalnej urzgdu gminy, stad takie podejscie zostato wykorzysta-
ne w pracy’>. Analiza ta obejmuje rézne obszary zarzadzania i funkcjonowania
urzedu, ktore moga zostaé wykorzystane do podniesienia sprawnosci funkcjo-
nowania tego typu organizacji**°. Biorac pod uwage te przestanki, potencjat
instytucjonalny urzgdu gminy bedzie obejmowat wymienione w analizie insty-
tucjonalnej obszary zarzadzania jako jego sktadowe, do ktorych zaliczono:
zarzadzanie strategiczne i finansowe, organizacje¢ i funkcjonowanie urzedu,
zarzadzanie kadrami, ustugi publiczne, w tym komunalne, partycypacje spo-
leczng i stymulowanie rozwoju, stymulowanie rozwoju gospodarczego, zarza-
dzanie projektami, wspotprace miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego
oraz etyke i zapobieganie zjawiskom korupcji.

Wymienione elementy to w praktyce wszystko to, czym dysponuje urzad
gminy, czyli okresla jego zasoby, zdolnosci, postawy i doswiadczenie. Mozna to
przedstawi¢ graficznie (rysunek 2).

224 M.R. Bhagaran, 1. Virgin, Generic aspects of institutional capacity development in devel-
opment countries, Stockholm Environment Institute, Stockholm 2004, s. 3—4 i dalsze.

5 §7czegotowe informacje dotyczace analizy instytucjonalnej urzedu gminy zostaly zawarte
w rozdziale I dotyczacym metodyki badan.

226 Szerzej na temat sprawnosci instytucjonalnej urzedu gminy: M. Grzebyk, A. Pierécieniak,
Analiza instytucjonalna w urzedach gmin Podkarpacia — metodyka oceny potencjalnej sprawnosci
instytucjonalnej urzedu gminy, ,,Ekonomika i Organizacja Przedsigbiorstwa” 2015, nr 9(788),
s. 40-49.
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Urzad gminy Dziatania wewngtrzne Aktywnos¢
jako organizacja urzedu gminy urzedu gminy
publiczna zobrazowane w postaci przejawiajaca si¢
—» | obszaréw zarzadzania, —> W rozwoju
ksztattujace potencjat lokalnym
instytucjonalny
urzedu

Rysunek 2. Powiazanie dzialan wewnetrznych urzedu gminy z rozwojem lokalnym

Zrédto: opracowanie wlasne.

Poszczeg6lne obszary zarzadzania o podobnym znaczeniu dla sprawnosci

czy skuteczno$ci dziatan wewnetrznych danego urzedu potaczono w pewne

2217,

ptaszczyzny funkcjonowania urzedu gminy, do ktérych zaliczono™":

ptaszczyzne rozwojowa, na ktéra skladaja si¢ dwa obszary, mianowicie:
Zarzadzanie strategiczne i finansowe oraz Stymulowanie rozwoju gospo-
darczego. Z perspektywy zarzadzania strategicznego i finansowego chodzi
o dzialania prowadzone w urzedzie ukierunkowane na przygotowanie kon-
cepcji i dokumentacji strategicznej oraz mechanizméw zarzadzania finan-
sami. Z kolei w ramach stymulowania rozwoju gospodarczego analiza
obejmuje dziatania wspierajace wzrost aktywnosci gospodarczej i zatrud-
nienia, czyli sg to dziatania zorientowane na rozwdj. Tak skonstruowana
plaszczyzna pozwoli na analize urzedu gminy w wymiarze wzrastajgcej
sprawnosci zarzadzania strategicznego i dzialan prorozwojowych;
ptaszczyzne dzialan administracyjnych, ktéra obejmuje obszar Organizacji
i funkcjonowania urzedu gminy i Zarzadzania projektami. Sg to obszary bez-
posrednio powigzane z dziataniami administracyjnymi urzedu, pozwalajace
na rozpoznanie poziomu instytucjonalnego w obszarze sprawnos$ci proceso-
wej 1 sprawnosci projektowej;

ptaszczyzne dobrych ustug publicznych, ktéra tworzg dwa inne obszary za-
rzadzania, czyli Realizacja ustug publicznych, w tym komunalnych, oraz Za-
rzadzanie kadrami. Konstrukcja tej ptaszczyzny pozwoli zdiagnozowacé ja
w wymiarach sprawnosci realizacji ustug publicznych oraz sprawnosci kadr
zaangazowanych w ich realizacjg;

ptaszczyzne wspdtpracy, oparta na nastepnych dwoch obszarach zarzadza-
nia, mianowicie: Partycypacji spotecznej i stymulowania rozwoju spotecz-
nego oraz Wspblpracy z jednostkami samorzadu terytorialnego. W tej ptasz-

227 Szczegétowe informacje dotyczace tych plaszczyzn funkcjonowania urzedu gminy mozna

odnalez¢ w artykule: A. Pier§cieniak, M. Grzebyk, Wymiary zarzgdzania wspotczesng instytucjq
publiczng, ,.,Ekonomika i Organizacja Przedsigbiorstwa” 2014, nr 10(777), s. 47 i dalsze.
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czyznie mozna zdiagnozowaé sprawnos¢ urzedu w zakresie wigczania spo-
fecznosci lokalnej do rozwigzywania i podejmowania kluczowych decyzji
ich dotyczacych oraz pozyskiwania $rodkéw finansowych czy innego
wsparcia z zewnatrz.

Obszar Etyka i zapobieganie zjawiskom korupcji uznaje si¢ jako ten, ktéry
bedzie dotyczyt wszystkich wymienionych ptaszczyzn. We wspdiczesnym urze-
dzie kazde dziatanie czy postgpowanie pracownikéw powinno by¢ zgodne ze
standardami, regutami zachowan przyjetych dla danej instytucji i z uwzglednie-
niem norm spotecznie akceptowanych.

W dalszej czesci pracy dokonano analizy obszaréw zarzadzania tworzacych
te ptaszczyzny i okreslono, ktére z nich w najwiekszym stopniu maja wptyw na
osiagnigty poziom rozwoju lokalnego.

L

W budowaniu nowoczesnej administracji publicznej wazne miejsce zajmuje
podejscie instytucjonalne.

Wedlug ekonomistéw instytucja to relatywnie stabilne zbiory powszechnie
uznawanych i realizowanych oczekiwan dotyczacych zachowan ludzkich.

Autorka takze podziela ten poglad, traktujac instytucje jako zbiér formal-
nych lub nieformalnych regut, zasad, norm czy dziatan, ktére ksztattuja interak-
cje miedzy ludzmi, wptywajac na ich okre$lone zachowania w organizacjach.

Instytucje nie majg charakteru stalego, podlegaja zmianom. Zmiany insty-
tucjonalne moga przyjmowac rézny charakter (projekcyjny czy ewolucyjny),
a zrédtami tych zmian moga by¢ czynniki kulturowe, historyczne, geograficz-
ne czy chocby polityczne. W odniesieniu do administracji lokalnej zmiany
powinny dazy¢ do wzrostu sprawnosci i efektywnosci funkcjonowania tego
typu organizacji.

W tym rozdziale wyjasniono takze pojecie potencjatu instytucjonalnego
administracji gminnej. Przyjeta definicja operacyjna okresla, ze jest to konfi-
guracja mozliwos$ci oraz zdolnosci administracji do realizacji natozonych nan
zadan, zawarta w posiadanych przez t¢ administracje zasobach i umiejetnym
ich wykorzystaniu w celu osiagnigcia jak najwyzszej sprawnosci. W odniesie-
niu do urzedu gminy przyjeto, ze najlepiej tej definicji odpowiadaja obszary
zarzadzania wchodzace w sktad analizy instytucjonalnej urzedu gminy, do
ktérych zaliczono: Zarzadzanie strategiczne i finansowe, Organizacje i funk-
cjonowanie urzedu, Zarzadzanie kadrami, Ustugi publiczne, w tym komunalne,
Partycypacje spoleczng i stymulowanie rozwoju, Stymulowanie rozwoju go-
spodarczego, Zarzadzanie projektami, Wspdiprace miedzy jednostkami samo-
rzadu terytorialnego oraz Etyke i zapobieganie zjawiskom korupcji.
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Obszary zarzadzania o podobnym znaczeniu dla poprawy sprawnos$ci czy
skutecznosci dziatania urzgdu potaczono, tworzac nastepujace rodzaje ptasz-
czyzn:

— r0ZWOjow3,

— dziatan administracyjnych,

— dobrych ustug publicznych,

— wspétpracy,

oraz Etyke i1 zapobieganie zjawiskom korupcji jako ten obszar, ktéry dotyczy
wszystkich wymienionych ptaszczyzn.



5. Poziom ROZWOJU GMIN PODKARPACIA
W SWIETLE WYNIKOW BADAN

5.1. Ogolna prezentacja
wojewodztwa podkarpackiego

Wojewodztwo podkarpackie zostalo utworzone dnia 1 stycznia 1999 roku
jako jedno z 16 wojewodztw, obejmujac powierzchnie 17 846 km?, co stanowi
5,7% powierzchni Polski i 0,4% obszaru UE. Pod wzgledem wielko$ci zajmuje
68 miejsce wsrod 254 regionéw Unii Europejskiej. Obszar Podkarpacia stanowi
11,6% najwigkszego regionu UE, a jednoczesnie jest prawie 1500 razy wigkszy
od najmniejszego. Podkarpackie wielkoscia obszaru jest podobne do wojewodz-
twa kujawsko-pomorskiego®".

Wojewodztwo podkarpackie lezy w potudniowo-wschodniej czesci Polski,
graniczy od wschodu z Ukraing, a od potudnia ze Stowacja. To geopolityczne
potozenie jest jednym z zasadniczych czynnikéw wpltywajacych na mozliwosci
rozwoju i wspolpracy z panstwami sgsiednimi.

Bioragc pod uwage potozenie w kraju, wojewddztwo od poédocnego-
wschodu graniczy z wojewddztwem lubelskim, od poéinocnego-zachodu z woje-
wodztwem s$wictokrzyskim, a od strony zachodnio-potudniowej z wojewddz-
twem matopolskim.

Pod wzgledem administracyjnym wojewodztwo dzieli si¢ na 160 gmin:
110 gmin wiejskich, 34 gminy miejsko-wiejskie i 16 gmin miejskich, w tym
4 miasta na prawach powiatu (Rzeszé6w, Krosno, Tarnobrzeg, Przemysl). Obe;j-
muje tez 21 powiatow ziemskich, w tym od 1 stycznia 2002 roku liczba powia-
tow powigkszyla si¢ o powiat leski z gminami: Baligrod, Cisna, Lesko, Olszani-
ca oraz Solina.

Stolica wojewodztwa i jednoczes$nie najwickszym osrodkiem miejskim jest
Rzeszow, liczacy ok. 180 tys. ludnosci. Do innych miast z najwigksza liczba
ludnosci naleza: Przemysl (64,7 tys.), Stalowa Wola (63,3 tys.), Mielec (60,7
tys.), Tarnobrzeg (48,6 tys.) oraz Krosno (47,3 tys.)™*’.

28 Strategia wojewddztwa podkarpackiego na lata 2007-2020, Wyd. Zarzadu Wojewodztwa
Podkarpackiego, Rzeszow 2006, s. 7 i dalsze.

29 W. Kuzniar, Aktywnos¢ marketingowa gmin i jej oddzialywanie na rozwdj turystyki wiej-
skiej, Wyd. UR, Rzeszow 2013, s. 178.
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Podstawowe dane dotyczace potencjatu: demograficznego i rynku pracy,
spoleczno-gospodarczego i technicznego wojewodztwa podkarpackiego zostaty

przedstawione w tabeli 4.

Tabela 4. Podstawowe dane charakteryzujace wojewédztwo podkarpackie
w latach 2012-2014

Wojewddztwo podkarpackie

100 km? pow. ogolnej (w %)

P Polska
Wyszczegolnienie
2012 2013 2014 2014
Potencjal demograficzny i rynku pracy
Ludnos¢ w tys. 2127,9 2130 2129,2 38478,6
Ludnos¢ w wieku nieprod. na 100 56,7 57,1 57,6 58,8
0s0b w wieku produkcyjnym
Przyrost naturalny 1,3 0,8 0,7 0,0
Pracujacy na 1 tys. ludnosci 3159 319,9 321,8 291,3
Stopa bezrobocia rejestrowan. w % 16,4 16,3 14,6 114
Udzial bezrobot. zarejestrow. w liczbie 11,3 11,4 10,2 7,5
lud. w wieku produkcyjnym (w %)
Potencjal spoleczno-gospodarczy
PKB na 1 mieszkanca w zt 29546 30577 31631 43020
(ceny biezace)
Podmioty w rejestrze REGON 728 750 763 1071
na 10 tys. ludnosci
Naktady na dziatalno$¢ badawczo- 298 373 437 420
-rozwojowg na 1 mieszkanca w zt
Dochody gmin na 1 mieszkanca w zt 3210,1 3310,4 3486,8 3970,7
Wydatki gmin na 1 mieszkanca w zt 32445 3313,5 35242 4020,7
Zasoby mieszkaniowe w tys. 292 298.5 301,3 363,4
na 10 tys. mieszkancow
Potencjal techniczny (infrastrukturalny)

Dt. sieci wodociggowej w tys. km 137,5 141,9 144,1 292,4
Dt. sieci kanalizacyjnej w tys. km 144,8 150,7 156,8 142,9
Dt. sieci gazowej w tys. km 185,2 187,3 190.4 142,4
Drogi publ. o twardej nawierzchni na 94 94 94,1 92,0

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych publikowanych przez GUS: Rocznik Statystycz-
ny Wojewodztwa Podkarpackiego, Urzad Statystyczny w Rzeszowie, Rzeszéw 2013, 2014, 2015;
Produkt Krajowy Brutto. Rachunki Regionalne w 2014 r., GUS w Warszawie oraz Urzad Staty-

styczny w Katowicach, Katowice 2016.
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Analizujac potencjal demograficzny, stwierdza si¢, ze liczba ludno$ci wo-
jewodztwa podkarpackiego wynosi ok. 2130 tys. 0s6b™, a wigkszo$¢ z nich
zamieszkuje tereny wiejskie. Najwigksza gesto§¢ zaludnienia wystepuje w mia-
stach i calym pasie srodkowym wojewodztwa, najmniejsza w czesci poludnio-
wej i wschodniej. Srednia gestos¢ zaludnienia wynosi 119 0s6b na km* (w UE
srednia w 2014 roku wynosita 116, natomiast w Polsce — 123).

Dokonujac dalszej analizy danych zamieszczonych w tabeli 4, mozna za-
uwazy¢, ze liczba ludnosci wojewddztwa stanowi okoto 5,5% ludnosci kraju.
W ostatnich latach zauwaza si¢ w wielu krajach tendencje¢ starzenia si¢ spote-
czenstwa, jednak w wojewodztwie podkarpackim przyrost naturalny osigga po-
ziom 0,7 (w Polsce 0,0). Niestety, takze i tu w latach 2012—2014 przyrost natu-
ralny charakteryzuje si¢ tendencja spadkowa. Liczba ludnosci w wieku niepro-
dukcyjnym na 100 oséb w wieku produkcyjnym wyniosta w 2014 roku 57,6
(w Polsce 58,8).

Stopa bezrobocia w 2014 roku ksztattowata si¢ na poziomie 14,6% 1 byta
nizsza niz w poprzednich latach. W Powiatowym Urzedzie Pracy bylo zareje-
strowanych 137,9 tys. bezrobotnych, czyli o 10,6% mniej niz w koncu roku po-
przedniego. Liczba pracujgcych na 1 tys. ludnosci jest wyzsza niz w Polsce,
w 2014 roku wyniosta 321,8 0séb (291,3 0s6b w Polsce).

Nalezy takze zauwazy¢, ze wskaznik udziatu bezrobotnych zarejestrowa-
nych w liczbie ludnosci w wieku produkcyjnym znacznie przekracza Srednig
w kraju. W roku 2012 wynidst on 11,3% i spadt do poziomu 10,2% w 2014 ro-
ku, jednak w Polsce wynidst 7,5%.

Kolejna charakterystyka badanego wojewodztwa dotyczy potencjalu spo-
teczno-gospodarczego.

W odniesieniu do gmin wskaznikami obrazujacymi ich sytuacje finansowa
sa wskazniki dochodéw i1 wydatkow przez nie osigganych na 1 mieszkanca. Za-
uwaza sig, ze zarowno dochody, jak i wydatki gmin sg nizsze niz srednie w kra-
ju. Dochody na 1 mieszkanca wynosza 3486,8 zt w 2014 roku (w Polsce 3970,7
zh), natomiast wydatki 3524,2 zt (w Polsce 4020,7 zt).

Do atutow wojewddztwa nalezg zasoby ludzkie. Podkarpacie charakteryzuje
si¢ relatywnie mtoda spotecznos$cia, wysokim przyrostem naturalnym (chociaz
w ostatnich latach systematycznie maleje) i korzystnym udzialem oséb w wieku
produkcyjnym w strukturze ludno$ci. Niekorzystnym zjawiskiem jest natomiast
ujemne saldo migracji zar6wno wewngtrznych, jak i zewngtrznych oraz stopa

bezrobocia, ktéra zbliza si¢ do jednego z najgorszych wynikéw w kraju®'.

20 Wedtug danych Urzedu Statystycznego w Rzeszowie na dzien 31 grudnia 2014 r.
B! Diagnoza sytuacji spoleczno-gospodarczej wojewédztwa podkarpackiego, Regionalne
Obserwatorium Terytorialne ,,Monitoruj Podkarpacie”, Rzeszow 2013.
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Znacznie nizsze od $redniej krajowej sg takze przecietne wynagrodzenia.
Przecietne miesieczne wynagrodzenie brutto mieszkanca wojewodztwa podkar-
packiego w 2014 roku wynosito 3412,30 zt, co lokowato je na 15. miejscu rela-
tywnie do wszystkich wojewodztw. Pod wzglgdem wysokosci przecigtnego wy-
nagrodzenia brutto wojewddztwo zajmowalo przedostatnie miejsce w kraju.
Jego udziat stanowit 82,4% Sredniego wynagrodzenia w Polsce.

Wysoki poziom bezrobocia oraz niskie zarobki mieszkancow przektadaja
si¢ na szereg niekorzystnych zjawisk prowadzacych m.in. do zwigkszenia ryzyka
zagrozenia ubdstwem. Wojewoddztwo podkarpackie od lat cechuje jeden z wyz-
szych w kraju wskaznikéw zagrozenia ubdstwem relatywnym, a tendencja ta od
kilku lat si¢ nasila.

Podstawowym wskaznikiem oceniajagcym aktywno$¢ gospodarcza regionu
na tle kraju jest jego udzial w tworzeniu produktu krajowego brutto. W roku
2014 produkt krajowy brutto woj. podkarpackiego wynosit 67,3 mld zl, co sta-
nowito 3,9% PKB Polski. Z kolei produkt krajowy brutto na 1 mieszkanca osig-
gnat poziom 31,6 tys. zt (70,7% s$redniej krajowej) wobec 30,6 tys. zt w roku
2013, co plasowalo podkarpackie na przedostatnim miejscu wzgledem innych
wojewodztw. Natomiast warto$§¢ dodana brutto na 1 pracujacego w wojewodz-
twie w roku 2014 wyniosta 73,8% $redniej krajowej (74,1% w roku 2013).

Waznym wskaznikiem potencjalu gospodarczego, pokazujacym rozwoj
przedsigbiorczosci w wojewodztwie, jest liczba podmiotow gospodarczych zare-
jestrowanych na 10 tys. ludnosci. W 2014 roku wskaznik ten wyniost 763 jedno-
stek (powoli rost od 2012 roku), byt jednak mniejszy niz w kraju (1071 podmio-
tow gospodarczych).

Analizujac z kolei dane dotyczace nakladéw na dziatalno$¢ badawczo-
rozwojowa na 1 mieszkanca, cieszy fakt ich stopniowego wzrostu. W roku 2012
naktady wyniosty 298 zl, natomiast juz w 2014 roku 437 zt (w Polsce 420 z}), co
oznacza wzrost o 17,2% w stosunku do roku poprzedniego. Wzrastajace naklady
na dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa mogg by¢ czynnikiem szybszego rozwoju
spoteczno-gospodarczego regionu.

W procesach innowacyjnych duze znaczenie ma atrakcyjno$¢ obszarow dla
lokalizacji dziatalno$ci zaawansowanej technologicznie. Podregion rzeszowski
zostal zakwalifikowany jako obszar o najwyzszej atrakcyjnosci lokalizacyjnej
dla tego typu dziatalno$ci. Przecigtna pozycje pod tym wzgledem zajmuje pod-
region kros$nienski, a podregiony tarnobrzeski i przemyski okreslone zostaty
jako obszary o niskiej atrakcyjnosci do prowadzenia dziatalno$ci zaawansowa-
nej technologicznie. Szczegodlne znaczenie w przycigganiu kapitatu zagraniczne-
go maja dwie specjalne strefy ekonomiczne: SSE Euro-Park Mielec i Tarnobrze-
ska SSE Euro-Park Wistosan, ktorych tereny zlokalizowane sa w r6znych miej-
scach wojewodztwa. Stwarzaja one dogodne warunki do prowadzenia dziatalno-
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sci gospodarczej dla firm europejskich i migdzynarodowych, co sprawia, ze
Podkarpacie posiada atrakcyjne miejsca do lokowania kapitalu. Dzigki funkcjo-
nowaniu SSE pozyskano dotychczas dla wojewodztwa inwestycje zagraniczne
wartosci 4,4 mld z1**.

Na terenie wojewddztwa podkarpackiego funkcjonuje najwigkszy w Polsce
klaster przemystu lotniczego — Dolina Lotnicza. Cechuje go duza koncentracja
firm przemystu lotniczego, o$rodkow naukowo-badawczych oraz rozwinigte
zaplecze edukacyjne i szkoleniowe. Centrum Doliny Lotniczej znajduje si¢
w stolicy regionu — Rzeszowie, a gtownymi osrodkami Doliny Lotniczej, obok
Rzeszowa, sa najwicksze przemyslowe miasta wojewodztwa: Mielec, Krosno,
Debica, Stalowa Wola, Sedziszow Malopolski oraz miasta spoza regionu Biel-
sko-Biata i Swidnik.

Analiza potencjalu technicznego dotyczyta dlugosci sieci gazowej, wodocia-
gowej i kanalizacyjnej oraz dlugosci drog publicznych. Najgorsza sytuacja w wo-
jewodztwie przedstawia si¢ w odniesieniu do sieci wodociggowej. Jej dlugosé
w roku 2014 wyniosta 144,1 tys. km (niewiele si¢ zmieniata w ostatnich latach)
wobec $redniej krajowej wynoszacej 292,4 tys. km. Lepsza sytuacja ma miejsce,
gdy analizujemy sie¢ kanalizacyjng i gazowa. Tutaj wskazniki zdecydowa-
nie przewyzszaja Srednia krajowa. Sie¢ kanalizacyjna wyniosta w 2014 roku
156,8 tys. km (Srednia w kraju 142,9), a kanalizacyjna 190,4 tys. km (Srednia
w kraju 142,4).

Z kolei bioragc pod uwage dhugos¢ drog publicznych o twardej nawierzchni
na 100 km” powierzchni ogdlnej wojewodztwa, wskazniki sg zblizone do $red-
niej w kraju i wynosza 94%.

5.2. Klasyfikacja gmin z uwzglednieniem wskaznika
syntetycznego rozwoju lokalnego

W celu okreslenia poziomu rozwoju poszczegdlnych gmin wojewodztwa pod-
karpackiego opracowano wskaznik syntetyczny i procedure jego przygotowania.

Gloéwna przyczyna, dla ktorej ekonomisci utworzyli wskazniki syntetyczne
ekonomicznego rozwoju, jest umozliwienie porownan pomigdzy przebiegiem
procesOw gospodarczych w poszczegélnych krajach, regionach czy miastach.
Mierniki stuzg rowniez gromadzeniu danych dotyczacych aktywnosci gospodar-
czej na tych obszarach i sg niezbedne w badaniach naukowych. Mierniki rozwo-
ju ekonomicznego pozwalaja oceni¢ takze poziom i jako$¢ prowadzonej przez
rzad oraz inne jednostki wtadzy publicznej polityki gospodarczej, spotecznej,

22 1bidem.
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ekologicznej i innych dziatan®”. Ze wzgledu na wielowymiarowos¢ rozwoju,
czyli branie pod uwage réznych aspektow tego rozwoju, nie znaleziono do tej
pory takiego pojedynczego wskaznika, ktory bytby pozbawiony wad.

Niektorzy autorzy®* podkreslaja nawet, ze badacze wykorzystuja wskazniki
do réznych analiz, prognoz czy innych kwestii. Wskazniki maja duze znaczenie,
gdyz opisujac badane zjawisko, zmniejszajg nadmiar informacji dla uzytkowni-
kow danych i dostarczajg informacji niezbednych do podejmowania decyz;ji.
Z drugiej strony wybor jednego lub ograniczonej liczby wskaznikoéw jest zada-
niem trudnym, istnieje bowiem ryzyko utraty informacji lub manipulacji uzy-
skanych danych.

Miary syntetyczne uporzadkowuja wigc zjawiska ztozone za pomocg jednej
wartosci liczbowej, umozliwiajac przeprowadzenie analizy pordwnawczej™".

W pierwszym etapie badan potencjalny zestaw cech diagnostycznych do oce-
ny poziomu rozwoju poszczegélnych gmin w wojewoddztwie podkarpackim
w latach 2005-2013 obejmowat 25 zmiennych, opisujacych potencjal demogra-
ficzny i rynku pracy, gospodarczy i spoteczno-techniczny. Do tych cech nalezaly:

I. Potencjal demograficzny i rynku pracy:*°

X1 — ludno$é na 1 km®

X2 — ludnos¢ w wieku produkcyjnym w % do ogoétu ludnosci

X3 — wskaznik obcigzenia demograficznego

X4 — przyrost naturalny na 1 tys. mieszkancoéw

X5 —urodzenia zywe na 1 tys. ludnosci

X6 — saldo migracji na 1 tys. ludnosci

X7 —liczba pracujacych na 1 tys. ludnosci

X8 —udzial bezrobotnych w liczbie ludnosci w wieku produkcyjnym (w %)

X9 — stopa ubdstwa (wyrazona w % — miarg tego czynnika jest liczba miesz-
kancow gminy, otrzymujacych pomoc za posrednictwem gminnych stuzb
pomocy spotecznej)

23 B. Fiedor, K. Kociszewski, Ekonomia rozwoju, Wyd. UE we Wroctawiu, Wroctaw 2010;
S. Marciniak (red. nauk.), Makro i mikroekonomia. Podstawowe problemy, PWN, Warszawa 2007.

B4V Cornescu, R. Adam, Considerations regarding the role of indicators used in the analy-
sis and assessment of sustainable development in the UE, ,Procedia Economics and Finance”
2014, s. 10-16; R. Steurer, M. Hametner, Objectives and indicators in sustainable development
strategies: similarities and variances cross Europe, ,,Sustainable Development” 2013, vol. 21(4).

25 ). Stronska-Ziemann, A. Czyzewski, Proba oceny spéjnosci rozwoju gmin powiatu
pilskiego, ,,Journal of Agribusiness and Rural Development” 2012, nr 3(25), Poznan, s. 261-275.

26 Cechy wchodzace w sktad grupy I nazwanej ,Potencjal demograficzny i rynku pracy”
moga nasuwaé pewne watpliwosci, jednak autorka zdecydowata si¢ je przyjac, gdyz uwaza, ze
rozwazane sg jednostki poziomu gminnego, gdzie przyktadowo gestos¢ zaludnienia koreluje pozy-
tywnie z cechami bardziej eksponujgcymi procesy rozwoju.

57 Wskaznik obcigzenia demograficznego okresla relacje ludnosci w wieku nieprodukeyj-
nym przypadajaca na 100 osob w wieku produkcyjnym.
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I1. Potencjal gospodarczy:

X10 — liczba podmiotéw gosp. na 10 tys. ludnosci

X11 —liczba 0s6b prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza na 1 tys. ludnosci
X12 — dochody budzetowe na 1 mieszkanca w zt

X13 — wydatki budzetowe na 1 mieszkanca w zt

X14 —udziat dochodéw wlasnych danej gminy w dochodach catkow. (w%)
X15 —udziat wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogdtem

I11. Potencjal spoleczny i techniczny:

X16 — dtugosc¢ sieci kanalizacyjnej do dtugosci sieci wodociggowej

X17 — korzystajacy z kanalizacji w % do ogoétu ludnosci

X18 — korzystajacy z sieci wodociggowej w % do ogétu ludnosci

X19 — korzystajacy z sieci gazowej w % do ogoétu ludnosci

X20 — liczba mieszkan na 1 tys. mieszkancoéw

X21 — wypozyczenia ksiegozbioru na 1 czytelnika w woluminach

X22 — dzieci objgte wychow. przedszkolnym na 1 tys. dzieci w wieku 36 lat

X23 — liczba uczniow w szkotach podstawowych na 1 tys. mieszkancow

X24 — liczba uczniéw na 1 komputer w szkotach podstawowych i gimnazjach

X25 — wydatki na gospodarke komunalng i ochrong §rodowiska na 1 mieszkan-
ca gminy

Wyboru potencjalnych zmiennych diagnostycznych do stworzenia syntetycz-
nego wskaznika poziomu rozwoju lokalnego dokonano, biorac pod uwage kryteria
merytoryczne, formalno-statystyczne oraz dostgpnos¢ danych statystycznych.
Kryteria merytoryczne okreslajg, by w badaniu poziomu rozwoju gmin dobiera¢
zmienne reprezentujace wszystkie jego aspekty (oparto si¢ tutaj na wnikliwej ana-
lizie literatury przedmiotu™®). Kryteria formalno-statystyczne dotycza odpowied-
niego poziomu zréznicowania cech diagnostycznych. Stad niektoérzy autorzy pod-

28 Dotyczy to migdzy innymi: T. Borys (red.), Wskazniki zréwnowazonego rozwoju, Wy-
dawnictwo Ekonomia i Srodowisko, Warszawa—Bialystok 2005, s. 253-291; A. Kaminska, P. Ja-
nulewicz, Klasyfikacja gmin wiejskich woj. lubelskiego na podstawie rozwoju spoteczno-
gospodarczego, ,,Folia Pomer. Univ. Technol. Stetin., Oeconomica” 2009, nr 275(57), s. 31-42;
M. Kiczek, M. Pompa-Roborzyniski, Ocena rozwoju gmin powiatu rzeszowskiego (z wykorzysta-
niem metody Hellwiga), ,,Humanities and Social Sciences” 2013, vol. XVIII, 20(2), s. 65-76;
M. Michalska, Analiza rozwoju gmin wojewodztwa lubuskiego w kontekscie zrownowazonego
rozwoju, ,,ZN Politechniki Biatostockiej. Ekonomia i Zarzadzanie” 2008, nr 11, Biatystok, s. 134—
142; A. Rosner (red. nauk.), Zroznicowanie poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego obszaréw
wiejskich a zroznicowanie dynamiki przemian, Wyd. Instytutu Rozwoju Wsi i Rolnictwa PAN,
Warszawa 2007, s. 38; A. Sztando, Gminny monitoring lokalnego rozwoju gospodarczego [w:]
Wspotczesne problemy polityki ekonomicznej, red. S. Korenik, Z. Przybyl, Uniwersytet Ekono-
miczny we Wroctawiu, Jelenia Gora 2008, s. 269-280; T. Wojewodzic, Ocena poziomu rozwoju
spoleczno-gospodarczego gmin wojewddztwa matopolskiego, ,,Prace Naukowe Akademii Ekono-
micznej we Wroctawiu” 2002, nr 94, Wroctaw, s. 483—487.
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kreslaja, ze nalezy dokonywac¢ wyboru miernikow najwazniejszych, poddajacych
sie kwantyfikacji i dajacych wlasciwa baze do porownan®’.

Nalezy takze doda¢, ze dobor zmiennych diagnostycznych i podzniej ich
ogoblna liczebnos$¢ byta ograniczona dostgpnoscia danych statystycznych na po-
ziomie gminy. Wystgpita tez konieczno$¢ odrzucenia potencjalnie istotnych
merytorycznie zmiennych z powodu braku ich gromadzenia w Banku Danych
Lokalnych w uktadzie gminnym (na poziomie NTS 5).

Cechy wybrane jako diagnostyczne powinny charakteryzowac si¢ wysokim
poziomem zroznicowania oraz niskim poziomem skorelowania z pozostatymi
zmiennymi>*’. Aleksander Zelias**' podkresla takze, Ze cechy te powinny odzna-
cza¢ si¢ uniwersalnoscig, mierzalnoscia, dostepnoscia, jakoscia, ekonomiczno-
$cig pozyskania, interpretowalnos$cig oraz odpowiednim sposobem oddzialywa-
nia (pozytywny/negatywny). Nalezy zauwazy¢, ze dobdr cech diagnostycznych
nalezy do zadan szczegoélnie waznych i odpowiedzialnych, gdyz od niego
w znacznym stopniu zaleza wyniki badania®*.

Warto$ci obliczonych wspoétczynnikéw zmiennosci wedtug wzoru (1) dla
poszczegbdlnych 25 zmiennych, okreslajacych rozwdj spoleczno-gospodarczy
gmin wojewodztwa podkarpackiego, zawiera tabela 5.

Na podstawie danych zawartych w tej tabeli mozna stwierdzi¢, ze niski po-
ziom zréznicowania wykazaty nastepujace cechy: X2 — ludno$¢ w wieku pro-
dukcyjnym w % do ogotu ludnosci, X3 — wskaznik obcigzenia demograficznego,
oraz X20 — liczba mieszkan na 1 tys. mieszkancow.

Z kolei w wyniku zastosowania parametrycznej metody doboru zmiennych
diagnostycznych Zdzistawa Hellwiga (wzor 2) usunigto z potencjalnego zestawu
zmiennych diagnostycznych cechy X1 — ludnos¢ na 1 km?* X11 — liczba 0sob
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg na 1 tys. ludnosci oraz X12 — dochody
budzetowe na 1 mieszkanca w zt.

BIR. Lisowska, Zarzqdzanie rozwojem malych i Srednich przedsiebiorstw w obszarach
zmarginalizowanych, op. cit., s. 32; B. Plawgo, Determinanty rozwoju lokalnego na obszarze
problemowym Polski Wschodniej [w:] Budowanie spojnosci terytorialnej i przeciwdziatanie mar-
ginalizacji obszaréw problemowych. Wybor referatow konferencyjnych, Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, Warszawa 2011, s. 107-108; A. Klasik, Przedsigbiorczos¢ i konkurencyjnosé
a rozwdj regionalny. Kluczowe pojecia i metodologia [w:] Przedsiebiorczy i konkurencyjny region
w teorii i praktyce rozwoju regionalnego, red. A. Klasik, PAN KPZK, nr 218, Warszawa 2005.

M0 M. Stec, Uwarunkowania rozwojowe wojewddztw w Polsce — analiza statystyczno-ekono-
metryczna [w:] Nierownosci spoleczne a wzrost gospodarczy. Uwarunkowania sprawnego dzialania
w przedsigbiorstwie i regionie, red. M.G. Wozniak, R. Fedan, Wyd. UR, Rzeszéw 2011, s. 232-251.

2 A, Zelias, Dobor zmiennych diagnostycznych [w:] Taksonomiczna analiza przestrzennego
zroznicowania poziomu zycia w Polsce w ujeciu dynamicznym, red. A. Zelia$, Wyd. AE w Krako-
wie, Krakow 2000, s. 37.

2B, Nowak, Metody taksonomiczne w klasyfikacji obiektéw spoleczno-gospodarczych, op. cit.
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Tabela 5. Wspélczynniki zmiennos$ci dla poszczegélnych cech diagnostycznych
w latach 2005-2013

Cecha | 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

X1 1444 | 1,440 | 1437 | 1435 | 1431 | 1426| 1,422 | 1419 | 1412
X2 0,039 | 0,037 | 0,036 | 0033| 0,031 | 0029| 0,026 | 0024 | 0,023
X3 0,095 | 0,093 | 0,090 | 0,086 | 0,082 | 0076| 0,070 | 0,065 | 0,061
X4 2,767 | 1,978 | 1,753 | 1,154 | 1,528 | 1,395 | 1,954 | 2,253 | 4,124
X5 8,732 | 3,181 | 7,543 | 5,641 | 11,615 | 10,888 | 7,400 | 6,066 | 4,659
X6 0,155 | 0,131 | 0,137 | 0,136 | 0,157 | 0,133 | 0,137 | 0,155 | 0,153
X7 0,817 | 0802 | 0804 | 0,787 | 0,751 | 0,745 | 0,737 | 0,737 | 0,739
X8 0,222 | 0236 | 0397 | 0293 | 0,284 | 0240 | 0,234 | 0227 | 0,234
X9 0,222 | 0,408 | 0438 | 0,528 | 0,502 | 0467 | 0,417 | 0438 | 0,440
X10 0417 | 0,405 | 0407 | 0376 | 0376 | 0364 | 0357 | 0349 | 0,347
X11 0427 | 0,416 | 0263 | 0398 | 0,38 | 0373| 0,366 | 0358 | 0,357

X12 0,147 | 0,147 | 0,135 | 0,147 | 0,169 | 0300 | 0,194 | 0,168 | 0,148
X13 0,166 | 0,157 | 0,157 | 0,161 | 0,192 | 0280 | 0,211 | 0,182 | 0,165
X14 0404 | 0414 | 0435 | 0389 | 0447 | 0471 | 0422 | 0389 | 0,354
X15 0,539 | 0,456 | 0,606 | 0477 | 0,505 | 0438 | 0455 | 0501 | 0,477
X16 1,784 | 1,736 | 1,704 | 5569 | 5176 | 5460 | 5081 | 5046 | 5,162
X17 0,698 | 0,679 | 0,660 | 0,623 | 0,587 | 0548 | 0,472 | 0458 | 0,451
X18 0479 | 0,472 | 0468 | 0463 | 0457 | 0450 | 0446 | 0443 | 0,428
X19 0,533 | 0,531 | 05530 | 0528 | 0,493 | 0490 | 0,488 | 0488 | 0,486
X20 0,089 | 0,090 | 0,091 | 0,092 | 0,093 | 0,100 | 0,101 | 0,103 | 0,103

X21 0259 | 0253 | 0255 0262 | 028 | 0,314 0,392 | 0,587 | 0,298
X22 0,730 | 0,724 | 0,745 | 0,605 | 0461 | 0,384 | 0,304 | 0,287 | 0,257
X23 1,026 | 1,656 | 1,155 | 1,080 | 1,401 | 1,133 | 1,671 | 2,435 | 1,753

X24 0,099 | 1,107 | 0,101 | 0,117 0,105 0,105 | 1,118 | 1,124 | 1,140
X25 0,244 | 0,276 | 0,300 | 0,271 0,270 0,276 | 0,262 | 0,262 | 0,266

Zrbdto: opracowanie wlasne.

Ostatecznie (uwzgledniajac poziom zmiennosci i skorelowania zmiennych)
zestaw potencjalnych zmiennych diagnostycznych zredukowano o cechy: X1,
X2, X3, X11, X12, X20. Na tym etapie badan wybrano 19 cech do dalszej anali-
zy, redukujac cechy charakteryzujace si¢ niskim zréznicowaniem (wspotczynnik
zmienno$ci mniejszy od 10%) oraz znaczacym skorelowaniem (wspotczynnik
korelacji wickszy od 0,75). Nalezaty do nich:
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I. Potencjal demograficzny i rynku pracy:

X4 — przyrost naturalny na 1 tys. mieszkancow (S)

X5 — urodzenia zywe na 1 tys. ludnosci (S)

X6 — saldo migracji na 1 tys. ludnosci (S)

X7 — liczba pracujacych na 1 tys. ludnosci (S)

X8 —udzial bezrobotnych w liczbie ludnosci w wieku produkcyjnym (w %) (D)

X9 — stopa ubostwa (wyrazona w % — miarg tego czynnika jest liczba mieszkan-
cOw gminy, otrzymujacych pomoc za posrednictwem gminnych stuzb po-
mocy spotecznej) (D)

I1. Potencjal gospodarczy:

X10 — liczba podmiotéw gosp. na 10 tys. ludnosci (S)

X13 — wydatki budzetowe na 1 mieszkanca w zt (S)

X14 — udziat dochodéw wiasnych danej gminy w dochodach catkowitych (w%) (S)
X15 —udziat wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogotem (S)

I11. Potencjal spoleczny i techniczny:

X16 — diugosc¢ sieci kanalizacyjnej do dlugosci sieci wodociagowej (S)

X17 — korzystajacy z kanalizacji w % do ogoétu ludnosci (S)

X18 — korzystajacy z sieci wodociggowej w % do ogodtu ludnoscei (S)

X19 — korzystajacy z sieci gazowej w % do ogotu ludnosci (S)

X21 — wypozyczenia ksiggozbioru na 1 czytelnika w woluminach (S)

X22 — dzieci objete wychowaniem przedszkolnym na 1 tys. dzieci w wieku 3-6
lat (S)

X23 — wydatki na gospodarke komunalng i ochrong §rodowiska na 1 mieszkanca
gminy (S)

X24 — liczba uczniow w szkotach podstawowych na 1 tys. mieszkancow (S)

X25 —liczba uczniéw na 1 komputer w szkotach podstawowych i gimnazjach
(D), przy czym przyjeto, ze (S) to stymulanta, a (D) to destymulanta

Zmienne diagnostyczne maja zwykle r6zne miana, co uniemozliwia wyko-
nywanie na nich bezposrednio operacji arytmetycznych, a tym samym ich po-
rownywanie. Chcac zatem doprowadzi¢ cechy diagnostyczne do stanu pordw-
nywalnosci, nalezy dokona¢ transformacji ich warto$ci w ten sposob, by otrzy-
maé wartos$ci pozbawione mian oraz ujednolicone co do rzedu wielkosci. W tym
celu w pracy wykorzystano normalizacj¢ zmiennych poprzez unitaryzacje zero-
wang wedlug wzoru (3) dla stymulant i (4) dla destymulant.

Tak ujednolicone cechy postuzyly do obliczenia wskaznika syntetycznego
poziomu rozwoju lokalnego wedtug wzoru (5). Badania przeprowadzono w spo-
sob dynamiczny, ustalajagc warto$¢ max i min zmiennych z catego badanego
okresu lat 2005-2013, czyli dla tzw. ,,obiektookresow”.
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Wskaznik syntetyczny pozwala na okreslenie, o ile wyzszy lub nizszy jest
rozwoj analizowanych gmin (w $wietle obliczonej miary syntetyczne;j).

Wyniki osiagnigtego poziomu rozwoju lokalnego przez gminy wojewddz-
twa podkarpackiego przedstawiono w tabeli 6.

Analizujac te wyniki, mozna zauwazy¢, ze prawie wszystkie gminy miejskie,
z wyjatkiem gminy miejskiej Dynoéw (pozycja 69), osiggnety wysokie wskazniki
poziomu rozwoju lokalnego. Dotyczy to takze gmin wiejskich i miejsko-wiejskich
polozonych w bezposrednim sgsiedztwie Rzeszowa lub na trasie Rzeszéw—
Krakéw czy Rzeszow—Warszawa. Wysokim poziomem rozwoju charakteryzuja
si¢ takze gminy wiejskie potozone w Bieszczadach, stanowigc osrodki wzrostu na
tamtym terenie. Sg to gminy gléwnie z rozwinigta funkcjg turystyczna.

Najnizszym z kolei wskaznikiem poziomu rozwoju lokalnego odznaczaja
sie gminy wiejskie potozone blisko potudniowej i wschodniej granicy panstwa.

Tabela 6. Syntetyczny wskaznik poziomu rozwoju gmin wojewo6dztwa podkarpackiego

Lp. tJedn0§tka Sr:;’;iia Lp. Jedn0§tka Srzeﬁ::ia Lp. Jedn0§tka Srzeﬁ::ia
erytorialna 2005-2013 terytorialna 2005-2013 terytorialna 2005-2013

1. [Mielec (1) 0,577 | 20. [Cisna (2) 0,451 | 40. |Mielec (2) 0,419

2. |Stalowa Wola 0,538 | 21. |Lutowiska (2) 0,451 | 41. |Zurawica (2) 0,418

@ 22. |Gorzyce (2) 0,449 | 42. |Tryncza (2) 0,412
3. |Lezajsk (1) 053713 |Radymno (1) 0447 |43.|0tly 2) 0,409
4. |Dgbica (1) 0,537 24. |Lesko (3) 0,444 | 44. |Zarzecze (2) 0,409
>. [Fancut (1) 0,537 [55 [Medyka (2) 0444 | 45. [Miejsce Piasto- | 0,408
6. |Sanok (1) 0,527 26. |Kolbuszowa (3) 0,442 we (2)

7. {Jasto (1) 0,519 27. |Ostrow (2) 0.442 46. |Ustrzyki Dolne 0,407
8. |Jarostaw (1) 0512 o Tyeryn () 0438 (3} ‘

9. |Przeworsk (1) 0,509 2. Jedlicze (3) 0.435 47. quz'owmca (2) | 0,406
10. | Trzebownisko 0,505 - . 48. |Krasiczyn (2) 0,406

@ 30. jLafcut (2) 0435 149, |Zagorz (3) 0,405
11. |Glogow Malo- | 0,488 |31 |Rymanow (3) 0435 150, [Braozow (3) 0,405

polski (3) 32. l?iaiobrzegi ) 0,434 s1. [Pilzno (3) 0.405
12. [Solina (2) 0,485 |33. ?yrak(’)w 2) 0,431 52, |Pawlosiow (2) 0.404
13. |Lubaczéw (1) 0,484 | 34. |Swilcza (2) 0,430 53. |[Bukowsko (2) 0,403
14. [Krasne (2) 0483 |35. |Nisko (3) 0429 I's4 Jarostaw (2) 0,398
15. |[Boguchwala (2) | 0,470 | 36. |Besko (2) 0,429 55. |Baranow San- 0,397
16. |Kroscienko 0,460 | 37. |Czarna (2) 0,429 domierski (3)

Wyzne (2) 38. [Sedziszow 0425 | 56.|Nowa Sarzyna (3) 0,395
17. |Ropezyce (3) 0,459 Matopolski (3) 57. |Oleszyce (3) 0,394
18. | Dgbica (2) 0,455 | 39. |Iwonicz-Zdréj 0,424 | 58. |Strzyzow (3) 0,393
19. [Nowa Deba (3) 0,454 (3) 59. |Cieszanow (3) 0,393
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Jednostka Srednia Jednostka Srednia Jednostka Srednia
Lp- terytorialna zlat | Lp. terytorialna zlat | Lp. terytorialna zlat
2005-2013 2005-2013 2005-2013
60. |Sieniawa (3) 0,391 | 93. |Rakszawa (2) 0,369 [127.|Adamowka (2) 0,342
61. [Sokotow 0,390 [ 94. |Jasienica Rosiel-| 0,367 |128.|Czarna (2) 0,341
Matopolski (3) na (2) 129.|Zaklikow (2) 0,340
62. [Markowa (2) 0,389 | 95. |Przectaw (2) 0,366 [130.|Bojanow (2) 0,338
63. |Lezajsk (2) 0,388 | 96. |Dukla (3) 0,365 [131.[Krempna (2) 0,338
64. |Grebow (2) 0388 | 97. |[Padew Narodo- | 0,365 [132.|Tarnowicc @) 0,334
65. |Zotynia (2) 0,388 wa (2) 133.[Wisniowa (2) | 0,334
66. Korcz;ina ?2) 0,387 | 98. |Debowiec (2) 0,365 134.Brzostek (2) 0.331
67. [Komaficza (2) | 0,386 | 99. |Stubno (2) 0364 135 [Radomyslnad | 0331
68. | Tuszow 0,386  [100.|Kanczuga (3) 0,363 Sanem (2)
= I;;“/:’édv‘v":’ly)(z) {101 [Przemysl @ 0.361 _[136 |Gawluszowice )] 0,330
- h 2 102.|Radymno (2) 0,361 [137.[Nowy Zmigrod | 0,329
70. |Chorkéwka 2) | 0,385 [103 [Krzeszow (2) 0,360 ?)
71. |Stary Dzikéw 2) | 0384 Fio4ticamien (2) 0360 |138.[Niebylee (2) 0,325
72. |Czarna (2) 0383 105 Dzikowicc 2) | 0,359 |[139Olszanica 2) | 0,323
;i I}‘I’:‘:Zrzvc‘;()z) g’i Z; 106.[Horyniec-Zdrdj | 0,357 |140.|Laszki (2) 0319
75 Tasto @) 0’382 (2 . 141.|Jarocin (2) 0,315
> ’ 107.|Lubenia (2) 0,357 |142.[Krzywcza (2) 0,311
76. |Pysznica (2) 0,381 [708 [Borowa (2) 0357 -
7. |Baligrod (2) 0,379 e 143, Wiclopole 0.310
2 109.|Rozwienica (2) 0,357 Skrzynskie (2)
78 |Radymno (2) | 0,361 FyyoTe ol o) 0356 |144|Wiclkic Oczy | 0310
N Y iy R
1. [Prooworsk (2) 0’375 112.|Skotyszyn (2? 0,355 |145.|Harasiuki (2) 0,309
82, [Majdan Krdlow- 0’ 375 |113;|Radomysl Wiel- | 0,355 146.|Domaradz (2) 0,308
ki (2) ’ ki (3) 147.|Nozdrzec (2) 0,305
83, |Zarszyn 2) 0375 E‘; gﬁ:;; ‘(jlza 5 g,;zi 148. ;l"z};rawa Woloska| 0,304
84. |Wadowice 0,374 H— <
Gorme (2) 116]Jezowe (2) 0,354 [149.[Jodlowa (2) 0,302
85. Wojaszéwka (2) 0,373 117.|Ulanow (3) 0,354 150. Fredropol (2) 0,302
86. |Ga¢ (2) 0,373 |118.[Pruchnik (2) 0,353 |151.|Dubiecko (2) 0,291
87. |Rudnik nad 0,371 [119.|Ranizéw (2) 0,353 |152.|Dynow (2) 0,288
Sanem (3) 120.|Osiek Jasielski (2) 0,352 |153.|Brzyska (2) 0,287
88. [Cmolas (2) 0371 |121|Lubaczow 2) | 0,347 |154.[Bircza (2) 0,285
89. [Sanok (2) 0,370 122.|Kotaczyce (2) 0,346 |155.{Jawornik Polski | 0,260
90. |Niwiska (2) 0,370 123.|Czudec (2) 0,346 )
91. |Czermin (2) 0,370 124.|Narol (3) 0,346
92. |Grodzisko Dolne| 0,369 [125. Blazowa (3) 0,345
@) 126.|Dydnia (2) 0,344

(1) — gmina migejska, (2) — gmina wiejska, (3) — gmina miejsko-wiejska; $rednia = 0,388; odchyl.
stand. = 0,058

Zrodto: opracowanie wlasne.
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5.3. Typowanie gmin
do badan szczegotowych
i ich potoZzenie

Na etapie projektowania badan konieczne jest okreslenie metody doboru
gmin do dalszych badan. Wojewddztwo podkarpackie liczy ogétem 160 gmin,
w tym 4 miasta na prawach powiatu (Rzesz6w, Przemysl, Tarnobrzeg i Kro-
sno). Miasta te do reformy administracyjnej Polski z roku 1998 byty stolicami
wojewddztw przemyskiego (Przemysl), tarnobrzeskiego (Tarnobrzeg) oraz
krosnienskiego (Krosno). Stolica nowego wojewddztwa pozostal Rzeszow,
bedac najwickszym os$rodkiem miejskim. Badaniami nie obj¢to tych miast
z uwagi na ich znaczaco wyzszy poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego
w poréwnaniu z gminami miejsko-wiejskimi czy wiejskimi, ktéry jest wyni-
kiem petnienia funkcji stolicy w dawnych wojewddztwach. Takie podejscie
wynika z celéw badawczych pracy, gdyz te miasta grodzkie realizujg réwniez
zadania wtasciwe dla jednostek powiatowych.

Na etapie okreslania celu badawczego przyjeto zatozenie, ze badania
przeprowadzone zostang z wykorzystaniem metody reprezentacyjnej na grupie
gmin wojewddztwa podkarpackiego z wylgczeniem miast na prawach powiatu.
Przy takim zatozeniu zbiorowo$¢ generalng stanowi 155 gmin®* (miejskich,
miejsko-wiejskich i wiejskich). Projektujac badania, autorka nie dysponowata
badaniami pozwalajacymi w jednoznaczny sposéb oszacowaé wielko$¢ proby,
jaka jest niezbedna do uzyskania zadowalajacej doktadnosci. Przyjeto wiec
zatozenie, ze na wstepnym etapie prac badania przeprowadzone zostang dla
55 gmin (34,4% zbiorowosci generalnej). Uzyskane wyniki postuzyty takze do
ostatecznej weryfikacji liczebnosci préby, a w przypadku gdyby okazata si¢
ona zbyt niska, uzupetniono by ja do niezbednej wielkosci.

Prébe pobierano w drodze losowania bez zwracania uwagi na typ gminy
(czyli czy to byla gmina miejska, miejsko-wiejska czy wiejska) ze skonczonej
zbiorowosci generalnej o liczebnosci N=156.

W badaniach przyjeto dopuszczalny btad (d) wynoszacy 0,07.

Doboru gmin dokonano w sposéb losowy z wykorzystaniem arkusza kal-
kulacyjnego Excel i funkcji generowania liczb losowych o rozkladzie réwno-
miernym.

. . , . Z z...244
Do oszacowania wielkosci proby wykorzystano wzor:

23 W badaniach pominieto gmine Jagsliska, ktéra powstata z gminy Dukla dopiero w 2010
roku (brak wezesniejszych danych). Stad ogélna zbiorowo$¢ generalna wyniosta 155 gmin.
24 J. Gren, Statystyka matematyczna — modele i zadania, PNN, Warszawa 1982, s. 240.
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N
N-d?
1+7ui-S2

n=

gdzie: u, — warto$¢ odczytana z tablic rozktadu normalnego N(0,1) dla przyjete-
go wspoélezynnika ufnosci 0,90,

N — liczebnos¢ populacji generalnej,

S* - wariancja w populacji,

d — dopuszczalny btad.

LUBELSKIE

| Horyniec
Zdroj

- Gminy wylosowane do badan

I:l Pozostale gminy

MALOPOLSKIE

SLOWACIA

Mapa 1. Przestrzenna lokalizacja gmin wylosowanych do szczegélowych badan

Zrodlo: opracowanie wlasne.
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W wyniku przeprowadzenia analizy poziomu rozwoju potencjatu instytu-
cjonalnego gmin na danych uzyskanych dla proby o liczebnos$ci 55 gmin okazato
sie, ze wariancja w populacji jest na tyle duza, iz w celu otrzymania zaktadanej
doktadnos$ci badan, konieczne jest zwigkszenie proby do minimalnej liczebnosci
ustalonej na poziomie co najmniej 72 gmin.

W kolejnym etapie badan dolosowano wigc jeszcze 17 gmin do liczebnoS$ci
proby spetiajacej zatozenia badawcze, w ktorych przeprowadzono identyczne
badania. Ostatecznie wylosowane gminy stanowity 46,2% zbiorowoS$ci general-
nej (wszystkich gmin wojewodztwa podkarpackiego bez miast na prawach po-
wiatu). W ramach tej grupy mozna wyrdzni¢ 11 gmin miejskich, 15 gmin miej-
sko-wiejskich 1 46 gmin wiejskich.

Przestrzenne polozenie wylosowanych gmin do badan na tle wojewddztwa
podkarpackiego prezentuje mapa 1.

5.4. Ocena poziomu rozwoju gmin

W tym podrozdziale poddano analizie poziom rozwoju lokalnego wylosowa-
nych gmin wojewodztwa podkarpackiego, biorgcych udzial w dalszych badaniach.

Tabela 7. Gminy zaliczone do grupy o wysokim poziomie rozwoju lokalnego

Lp. Nazwa gminy Typ gminy POZiOl{' wskaznika
rozwoju lokalnego
1. | Boguchwata miejsko-wiejska (3) 0,470
2. Dg¢bica miejska (1) 0,537
3. | Glogdéw Malopolski | miejsko-wiejska (3) 0,488
4. | Jarostaw miejska (1) 0,512
5. | Jasto miejska (1) 0,519
6. | Lezajsk miejska (1) 0,537
7. | Krasne wiejska (2) 0,483
8. | Kroscienko Wyzne wiejska (2) 0,460 Poziom wysoki
9. | Lubaczow miejska (1) 0,484
10. | Lancut miejska (1) 0,537
11. | Mielec miejska (1) 0,577
12. | Przeworsk miejska (1) 0,509
13. | Sanok miejska (1) 0,527
14. | Solina wiejska (2) 0,485
15. | Stalowa Wola miejska (1) 0,538
16. | Trzebownisko wiejska (2) 0,505
Sredni poziom rozwoju lokalnego w gminach 0,511

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Tabela 8. Gminy zaliczone do grupy o Srednim poziomie rozwoju lokalnego

Poziom wskaznika

Lp. Nazwa gminy Typ gminy rozwoju lokalnego
1. Baranéw Sandom. miejsko-wiejska (3) 0,397
2. Btazowa miejsko-wiejska (3) 0,345
3. Borowa wiejska (2) 0,357
4. Brzozéw miejsko-wiejska (3) 0,405
5. Cisna wiejska (2) 0,451
6. Chmielnik wiejska (2) 0,377
7. Czudec wiejska (2) 0,346
8. Dgbica wiejska (2) 0,455
9. Dydnia wiejska (2) 0,344
10. | Frysztak wiejska (2) 0,356
11. | Gorzyce wiejska (2) 0,449
12. | Hyzne wiejska (2) 0,355
13. | Jasienica Rosielna wiejska (2) 0,367
14. | Jedlicze miejsko-wiejska (3) 0,435
15. | Kolbuszowa miejsko-wiejska (3) 0,442
16. | Kotaczyce wiejska (2) 0,346
17. | Komancza wiejska (2) 0,386 Poziom $redni
18. | Krempna wiejska (2) 0,338
19. | Kuryléwka wiejska (2) 0,354
20. | Lesko miejsko-wiejska (3) 0,444
21. | Lutowiska wiejska (2) 0,451
22. | Markowa wiejska (2) 0,389
23. | Nisko miejsko-wiejska (3) 0,429
24. | Nowa Deba miejsko-wiejska (3) 0,454
25. | Przectaw wiejska (2) 0,366
26. | Pysznica wiejska (2) 0,381
27. | Radymno miejska (1) 0,361
28. | Radomysl Wielki miejsko-wiejska (3) 0,355
29. | Rokietnica wiejska (2) 0,378
30. | Ropczyce miejsko-wiejska (3) 0,459
31. | Stary Dzikéw wiejska (2) 0,384
32. | Strzyzéw miejsko-wiejska (3) 0,393
33. | Swilcza wiejska (2) 0,430
34. | Wisniowa wiejska (2) 0,334
35. | Zagérz miejsko-wiejska (3) 0,405
36. | Zaleszany wiejska (2) 0,376
Sredni poziom rozwoju lokalnego w gminach 0,392

Zrédto: opracowanie wlasne.
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Tabela 9. Gminy zaliczone do grupy o niskim poziomie rozwoju lokalnego

L.P | Nazwa gminy Typ gminy E(?ZZ:‘?;}I“VISﬁZIZ:;Ez
1. Bircza wiejska (2) 0,285
2. Brzostek wiejska (2) 0,331
3. | Brzyska wiejska (2) 0,287
4. Domaradz wiejska (2) 0,308
5. Dubiecko wiejska (2) 0,291
6. Dynow wiejska (2) 0,288
7. | Fredropol wiejska (2) 0,302
8. Harasiuki wiejska (2) 0,309
9. Jarocin wiejska (2) 0,315
10. | Jawornik Polski wiejska (2) 0,260 Poziom niski
11. | Jodtowa wiejska (2) 0,302
12. | Krzywcza wiejska (2) 0,311
13. | Laszki wiejska (2) 0,319
14. | Niebylec wiejska (2) 0,325
15. | Nowy Zmigrod wiejska (2) 0,329
16. | Nozdrzec wiejska (2) 0,305
17. | Olszanica wiejska (2) 0,323
18. | Tyrawa Wotoska wiejska (2) 0,304
19. | Wielkie Oczy wiejska (2) 0,310

20. | Wielopole Skrzynsk. | wiejska (2) 0,310

Sredni poziom rozwoju lokalnego w gminach 0,306

Zrodto: opracowanie wlasne.

Na podstawie opracowanego wskaznika syntetycznego przy zastosowaniu
metody k-érednich®*® dokonano podziatu gmin na grupy. Wyrézniono przy tym
grupe o wysokim, $rednim i niskim poziomie rozwoju lokalnego®*®, a wyniki
badan zaprezentowano w tabelach 7, 8 1 9 i na mapie 2.

Analizujac te dane, zauwaza sig, ze w grupie gmin o wysokim poziomie roz-
woju $redni wskaznik rozwoju lokalnego wynosi 0,511. Grupa ta obejmuje 16
gmin o réznym statusie. Mieszcza si¢ w niej gtownie gminy miejskie (10 sposrod
12 wchodzacych w sktad wojewodztwa podkarpackiego), dwie gminy miejsko-
wigjskie (znajdujace si¢ w bliskiej odleglosci od Rzeszowa) i cztery gminy wiej-
skie (potozone pod Rzeszowem i o rozwinigtej funkcji turystycznej, np. Solina).

Sredni poziom rozwoju lokalnego gmin zaliczonych do grupy drugiej, czyli
0 $rednim poziomie rozwoju wynosi 0,392. Jest to grupa dos¢ liczna, obejmuja-

245 Zalozenia szczegotowe dotyczace zastosowanej metody k-§rednich i wyodrebnienia tych
trzech grup gmin o wysokim, $rednim i niskim poziomie rozwoju lokalnego oméwiono w podroz-
dziale metodycznym 1.2.1.

246 podstawa nadania tych nazw, czyli grup gmin o wysokim, $rednim i niskim poziomie
rozwoju lokalnego byta obliczona warto$¢ miary syntetycznej rozwoju lokalnego.
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ca 36 gmin, gtéwnie wiejskich (24 gminy) porozrzucanych po calym wojewddz-
twie podkarpackim.

W sklad ostatniej grupy o niskim poziomie rozwoju lokalnego wchodzi 20
gmin, tylko wiejskich. Sredni poziom rozwoju wynosi 0,306.

LUBELSKIE
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Zdroj
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badaniami
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Mapa 2. Przestrzenne polozenie gmin w zaleznosci od osiggnietego zagregowanego
wskaznika poziomu rozwoju lokalnego

Zrédto: opracowanie wlasne.
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* ok 3k

Wojewoddztwo podkarpackie lezy w poludniowo-wschodniej czesci kraju.
Administracyjnie obejmuje 160 gmin, w tym 110 gmin wiejskich, 34 gminy miej-
sko-wiejskie 1 16 gmin miejskich (tgcznie z 4 miastami na prawach powiatu).

Realizacja zatozen badawczych pracy wymagata dokonania oceny gmin pod
wzgledem osiagnictego poziomu rozwoju lokalnego. W tym celu wykorzystano
opracowany wskaznik syntetyczny.

Zatozenia metodyczne dotyczace oceny poziomu rozwoju gmin wchodza-
cych w sktad wojewddztwa podkarpackiego zostaly zaprezentowane w podroz-
dziale 1.2.1.

Obliczony wskaznik syntetyczny odnoszacy si¢ do wszystkich gmin woje-
wodztwa miescit si¢ w przedziale od 0,577 do 0,260. Najwyzszy charakteryzo-
wat prawie wszystkie gminy miejskie i te miejsko-wiejskie, ktore byly potozone
blisko miast, oraz gminy wiejskie bedace osrodkami wzrostu na danym terenie.

Do dalszych badan szczegétowych (w ktorych przeprowadzono analize in-
stytucjonalng urzgdéw gmin) wylosowano 72 gminy, co stanowito 46,2% catej
zbiorowosci gmin wchodzacych w sktad wojewodztwa podkarpackiego.

Dokonujac analizy poziomu rozwoju lokalnego w wybranych gminach, za-
uwaza sie, ze sredni wskaznik poziomu rozwoju wynosi 0,403. Gminy te podzie-
lono na trzy grupy w zaleznos$ci od osiagni¢tego poziomu rozwoju na te o0 wyso-
kim poziomie rozwoju (wsk. syntetyczny wynosi 0,511), srednim poziomie roz-
woju (0,392) oraz niskim poziomie rozwoju (0,306).

Grupa pierwsza objeta 16 gmin, grupa druga 36 gmin, a grupa trzecia 20 gmin.



6. ANALIZA POZIOMU
POTENCJALU INSTYTUCJONALNEGO
URZEDOW GMIN PODKARPACIA

6.1. Charakterystyka obszarow i kryteriow zarzadzania
potencjatu instytucjonalnego urzedu gminy

Analiza instytucjonalna obejmujaca dziewig¢ obszaréw zarzadzania wraz
z kryteriami zarzadzania postuzyta do okreslenia poziomu potencjatu instytucjo-
nalnego urzgdéw gmin Podkarpacia w postaci wskaznika syntetycznego.

W ramach poszczegdlnych obszarow zarzadzania wchodzacych w sklad tej
analizy instytucjonalnej wyodrebniono kryteria bardziej szczegotowe, ktore
ksztattuja si¢ od czterech w obszarze Zarzadzanie strategiczne i finansowe do
jednego chociazby w odniesieniu do Stymulowania rozwoju gospodarczego,
Zarzadzania projektami, Wspdlpracy migdzy jednostkami samorzadu terytorial-
nego czy Etyki i zapobiegania zjawiskom korupcji.

Rozdziat ten zostal przygotowany na podstawie metodyki analizy instytu-
cjonalnej opracowanej dla urzedoéw gmin w ramach Programu Rozwoju Instytu-
cjonalnego (PRI) w latach 2001-2004 przez Malopolska Szkot¢ Administracji
Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie®’,

Ogodlnie w ramach dziewieciu obszarow zarzadzania mozna wyr6zni¢ 20
kryteriow zarzadzania. Szczegotowe informacje zawiera tabela 10.

W ramach analizy instytucjonalnej urzedy gmin mogg osigga¢ okreslone
stadia rozwoju (od najnizszego rownego 1 do najwyzszego réwnego 5), jezeli
spelniaja okreslone dla danego stadium warunki***. W tym rozdziale przedsta-
wiono warunki, ktoére musza zosta¢ spetnione w ramach poszczegdlnych dzie-
wigciu obszarow zarzadzania, aby dazy¢ do doskonatosci, czyli wzorcowej dzia-
falno$ci urzedoéw gmin, osiagajac stadium 5.

21 M. Zawicki, S. Mazur, Analiza instytucjonalna urzedu gminy — poradnik dla samorzq-
dowcow, op. cit.

28 przyieto wice zatozenie, Ze osiggnigcie wyzszego stadium rozwoju jest mozliwe po spel-
nieniu wszystkich warunkow dla tego stadium oraz dla stadiow poprzednich. W przypadku sta-
dium 1, nie sa sprawdzane warunki jego osiagnigcia, zatlozono bowiem, ze wszystkie urzedy gmin
to stadium osiagaja.
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Tabela 10. Obszary i kryteria zarzadzania brane pod uwage
w analizie instytucjonalnej urz¢du gminy

Obszary zarzadzania urz¢dem Kryteria zarzadzania
1. 1. Planowanie strategiczne
Zarzadzanie strategiczne i finansowe 2. Perspektywiczna ocena sytuacji finansowej
3. Wieloletnie planowanie inwestycyjne
4. Roczne planowanie finansowe, monitorowanie

i ocena wykonania planéw

W

2. . Podziat uprawnien decyzyjnych i odpowiedzial-
Organizacja i funkcjonowanie urzedu nosci
. Zarzadzanie procesami
. Efektywno$¢ komunikacji wewnetrznej

0| N

3. . System rekrutacji personelu
Zarzadzanie kadrami 9. System oceny i awansowania pracownikow
10. System szkolen i doskonalenia zawodowego

4. 11. Standardy $wiadczenia ustug publicznych
Ustugi publiczne, w tym komunalne 12. Planowanie §wiadczenia ushug publicznych
13. Doskonalenie $wiadczenia ustug publicznych
5. 14. Komunikacja i partycypacja spoteczna
Partycypacja spoleczna i stymulowanie | 15. Wspdlpraca z organizacjami pozarzagdowymi
rozwoju spotecznego 16. Wspieranie inicjatyw spotecznych
6. 17. Program rozwoju gospodarczego
Stymulowanie rozwoju gospodarczego
7. 18. System zarzadzania projektami
Zarzadzanie projektami
8. 19. Realizowanie przedsigwzie¢ we wspotpracy
Wspolpraca miedzy jednostkami z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego

samorzadu terytorialnego

9. 20. Ksztattowanie postaw etycznych
Etyka i zapobieganie korupcji

Zrédto: S. Mazur, Rozwdj instytucjonalny. Poradnik dla samorzqdow terytorialnych, Wyd. Mato-
polska Szkota Administracji Publicznej AE w Krakowie, Krakéw 2004, s. 48; T. Truskolaski,
Kapitat instytucjonalny w jednostkach samorzqdu terytorialnego [w:] Proces tworzenia kapitatu
instytucjonalnego, red. K. Meredyk, Wyd. UB, Biatystok 2010, s. 37.

Pierwszy, gléwny poziom rozwoju instytucjonalnego w gminie wiaze si¢
z Zarzadzaniem strategicznym i finansowym (obszar zarzadzania nr 1). W jego
ramach wyr6znia si¢ 4 kryteria zarzadzania. Pierwszy z nich to Planowanie stra-
tegiczne, ktorego efektem powinna by¢ strategia rozwoju gminy. Strategi¢ roz-
woju (o ile ja gmina posiada) gmina przygotowuje przy udziale partneréw spo-
fecznych i przedstawicieli podmiotow gospodarczych. Jest ona zgodna z obo-
wigzujacym studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy. Dla wszystkich celow przyjetych w strategii istniejg plany opera-
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cyjne. Zawarte w nich zadania sg realizowane. Regulacje wewnetrzne okreslaja
tryb monitorowania, oceny i aktualizacji strategii. Istotnym elementem realizacji
strategii jest monitoring i jej okresowa aktualizacja. Planowanie strategiczne
wigze si¢ z obowigzywaniem wszystkich wymaganych przepisami prawa gmin-
nych planéw sektorowych (np. gminnego planu ochrony $rodowiska)*®.

Kolejne kryterium to Perspektywiczna ocena sytuacji finansowej. W urzg-
dzie gminy opracowano prognozy dochodéw, wydatkow i zadtuzenia w perspek-
tywie przynajmniej 3-letniej oraz wieloletni plan finansowy. Ten ostatni jest
przygotowany dla co najmniej 5 lat, skoordynowany z wieloletnim planem in-
westycyjnym. Stosuje si¢ procedurg, zasady, terminy i narzedzia do corocznej
aktualizacji planu wieloletniego.

Trzecim kryterium jest Wieloletnie planowanie inwestycyjne. Gmina posia-
da liste¢ zadan inwestycyjnych na 3 lata (co najmniej trzy) oraz wieloletni plan
inwestycyjny, obejmujacy zadania przewidziane do realizacji w okresie diuz-
szym niz 3 lata i uwzgledniajgcy zewnetrzne zrodia finansowania. W opracowa-
niu planu stosuje si¢ formularze wniosku inwestycyjnego. W przygotowaniu
kryteriow wyboru inwestycji uczestniczg partnerzy spoteczni.

Kryterium czwartym jest Roczne planowanie finansowe, monitorowanie
i ocena wykonania planow. Charakteryzuje si¢ ono tym, ze wystepuja plany
w formie rzeczowo-finansowej dla urzedu gminy i innych jednostek organiza-
cyjnych samorzadu. W urzedzie przygotowuje si¢ budzet zadaniowy zgodnie
z celami wskazanymi w strategii oraz opracowana jest procedura jego monito-
rowania i oceniania.

Analiza pierwszego obszaru zarzadzania dotyczacego Zarzadzania strate-
gicznego i finansowego zostata zaprezentowana w tabeli 11.

Kolejnym obszarem zarzadzania jest Organizacja i funkcjonowanie urzedu
(obszar nr 2), w ramach ktérego wyr6znia si¢ trzy kryteria zarzadzania: Podziat
uprawnien decyzyjnych i odpowiedzialno$ci; Zarzadzanie procesami i Efektyw-
no$¢ komunikacji wewngtrznej. Podzial uprawnien decyzyjnych i odpowiedzial-
nosci to piate, sposrod 20 kryteridow wyrdznionych w analizie instytucjonalne;.
W jego ramach zostaly zidentyfikowane i1 przypisane szczegdtowe zakresy
uprawnien decyzyjnych radzie, wojtowi i kierownikom referatow oraz sformu-
lowano zasady monitorowania i oceny urzgdu pod katem poszukiwania, nakta-
dania si¢ kompetencji i zadan oraz ich aktualizowania.

9 A. Piericieniak, M. Grzebyk, Przygotowanie instytucjonalne urzedéw gmin z Podkarpa-
cia do realizacji strategii w latach 2014-2020, ,,Przedsigbiorczo$¢ i Zarzadzanie” 2015, t. XVI,
z. 6, cz. 1, s. 301-314; T. Truskolaski, Kapitatl instytucjonalny w jednostkach samorzqdu teryto-
rialnego na przyktadzie Biategostoku i samorzqdu wojewddztwa podlaskiego [w:] Kapitat instytu-
cjonalny a rozwdj obszarow peryferyjnych, red. K. Meredyk, Wyd. Uniwersytetu w Biatymstoku,
Biatystok 2010, s. 35 i dalsze.
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Tabela 11. Analiza obszaru: Zarzadzanie strategiczne i finansowe

Stadium 1 Stadium 2, 3,41 5

Planowanie strategiczne

Brak stwierdzonej | Strategia jest dokumentem obowigzujacym, waznym dla budzetu i celéw
strategii informacyjnych, oraz istnieje studium uwarunkowan i kierunkow prze-
strzennego zagospodarowania gminy (stadium 2)

Strategia jest dokumentem wypracowanym przy udziale partneré6w spo-
lecznych oraz zostal przygotowany przynajmniej jeden sposrod obowigz-
kowych gminnych programéw i plandéw sektorowych. Istnieja plany
operacyjne dla wszystkich celow strategicznych (stadium 3)

Strategia jest monitorowana, oceniana jej realizacja z wykorzystaniem
okreslonych narzedzi oraz sa zapewnione $rodki na zadania wieloletnie
zawarte w strategii (stadium 4)

Strategia jest aktualizowana, co potwierdzaja dokumenty, oraz zostaty
przygotowane dobrowolnie gminne programy i plany sektorowe (stadium 5)

Perspektywiczna ocena sytuacji finansowej

Prognozowanie Przygotowanie niezbednych plandw finansowych i prognoz w perspekty-
dotyczy biezacych | wie przynajmniej trzyletniej (stadium 2)
elementow:

Wykorzystanie wieloletniej perspektywy planowania (stadium 3)

dochodow, - - . ]
wydatkow Sformalizowany mechanizm przygotowania wieloletniego planu finanso-
zadiuZenia’ wego/procedura okreslajaca zasady, terminy oraz odpowiedzialno$¢ 0sob

(stadium 4)
Wykorzystanie technik informatycznych (stadium 5)

Wieloletnie planowanie inwestycyjne

Istnieje lista zadan | Perspektywa planowania inwestycyjnego to 1 do 3 lat (stadium 2)
inwestycyjnych

Przygotowano wieloletni plan inwestycyjny dtuzszy niz 3 lata (stadium 3)

w perspektywie - . : -
co najmniej Wykazano w planach zwiagzek wydatkow z uzyskanymi efektami.
rocznej Jest potwierdzone zaangazowanie mieszkancow i organizacji pozarzado-

wych w proces wyboru inwestycji do realizacji (stadium 4)

Istnieje procedura corocznej aktualizacji harmonogramu, odpowiedzialno-
$ci 1 trybu pracy (stadium 5)

Roczne planowanie finansowe, monitorowanie i ocena wykonania planéw

Nie przygotowuje | Istnieja zasady przygotowania planéw w formie rzeczowo-finansowej
si¢ budzetu (stadium 2)
w ukladzie zadan

Istnieje procedura przygotowania budzetu zadaniowego (stadium 3)

Zostata sformutowana procedura monitorowania i oceny wykonywanych
zadan przy uzyciu wskaznikow efektywnosci i skutecznosci. Przygotowu-
je si¢ budzet zadaniowy zgodnie z obowiazujaca procedura (stadium 4)

Warto$¢ stosowanych wskaznikoéw efektywnoscei i skutecznosci ma
wplyw ma wymiar motywacyjny (stadium 5)

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: M. Zawicki, S. Mazur (red.), Analiza instytucjonalna
urzedu gminy — poradnik dla samorzgdowcow, wyd. 1, Wyd. WSAP AE w Krakowie, Krakéw
2004 oraz M. Grzebyk, A. PierScieniak, Wymiary zarzgdzania rozwojem gminy, ,,Ekonomika
i Organizacja Przedsigbiorstwa” 2014, nr 12(779), s. 46.
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W zakresie kryterium Zarzadzania procesami w urzedzie gminy zostaty zi-
dentyfikowane najwazniejsze dla tego urzedu procesy, wyloniono osoby odpo-
wiedzialne za ich prawidlowy przebieg. Wybrane procesy sa wspomagane kom-
puterowo, a ich realizacja jest monitorowana, oceniana i doskonalona.

Kolejnym kryterium wchodzacym w sktad obszaru Organizacji i funkcjo-
nowania urzgdu jest efektywnos$¢ komunikacji wewnetrznej. Zostaty okreslone
zasady wymiany informacji w urzedzie mi¢dzy pracownikami oraz zasady iden-
tyfikowania, analizowania i eliminowania problemoéw w komunikacji.

Analiza obszaru Organizacji i funkcjonowania urzedu zostata zaprezento-
wana w tabeli 12.

Tabela 12. Analiza obszaru: Organizacja i funkcjonowanie urz¢du

Stadium 1 Stadium 2,3,4,5
Podzial uprawnien decyzyjnych i odpowiedzialnosci
Podziat uprawnien decy- Zidentyfikowano i przypisano szczegoélowe zakresy uprawnien
zyjnych odbywa si¢ na decyzyjnych radzie gminy i wojtowi (burmistrzowi czy prezyden-
podstawie przepisow towi) (stadium 2)
prawa

Zidentyfikowano i przypisano szczegdtowe zakresy uprawnien
decyzyjnych kierownikom w urzgdzie (stadium 3)

Prowadzony jest monitoring i ocena urzedu pod katem nieprawi-
dlowosci (stadium 4)

Wystepuje biezaca aktualizacja uprawnien decyzyjnych (stadium 5)

Zarzadzanie procesami

Brak zidentyfikowanych Zostaty zidentyfikowane najwazniejsze procesy dla urzedu
procesow 1 osoby odpowiedzialne za ich przebieg (stadium 2)

Zostata zidentyfikowana wigkszo$¢ proceséw realizowanych
w urzedzie i osoby odpowiedzialne za ich przebieg. Urzgdnicy
zostali przeszkoleni w tej kwestii (stadium 3)

Procesy wykonuja przeszkoleni pracownicy, sa wspomagane
komputerowo i monitorowane (stadium 4)

Istnieje system doskonalenia realizacji proceséw, w tym audyty,
samoocena, pordwnania z procesami ustanowionymi w innych
urzgdach (stadium 5)

Efektywnos$¢ komunikacji wewnetrznej

Wymiana informacji Istnieja i sa stosowane okreslone zasady wymiany informacji
ma charakter dorazny miedzy organem wykonawczym a uchwatodawczym (stadium 2)
(stadium 1)

Istnieja i sa stosowane okreslone zasady wymiany informacji
miedzy pozostatymi stanowiskami czy komdrkami organizacyj-
nymi (stadium 3).

Dziata proces usprawniania komunikacji wewnetrznej (stadium 4 1 5).

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: M. Zawicki, S. Mazur (red.), Analiza instytucjonalna
urzedu gminy, op. cit.; A. Pierscieniak, M. Grzebyk, Rozwigzania administracyjne w urzedzie gminy,
,,Ekonomika i Organizacja Przedsi¢biorstwa” 2015, nr 5(784), s. 63.
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Tabela 13. Analiza obszaru: Zarzadzanie kadrami

Stadium 1

Stadium 2, 3,4,5

System rekrutacji pracownikow

Nie istniejg wewngtrzne
regulacje w zakresie
rekrutacji pracownikow

Prowadzenie rekrutacji odbywa si¢ wg zasad i jest realizowane
przez komisje rekrutacyjna. Dostepne sa takze dokumenty
z przeprowadzonej rekrutacji (stadium 2)

Rekrutacja prowadzona jest z wykorzystaniem wczesniej
przygotowanej dokumentacji, urz¢dnicy sa przeszkoleni,
a kandydaci sg informowani o wynikach postgpowania (stadium 3)

Istnieja roczne plany zatrudnienia, dane kandydatow sa gromadzone
i dokonuje si¢ oceny systemu rekrutacji (stadium 4)

Urzad prowadzi aktualizacj¢ opisu stanowisk i doskonalenia
systemu rekrutacji (stadium 5)

System oceny i awansowania pracownikow

Nie istniejg wewngtrzne
regulacje dotyczace
oceniania i awansowa-
nia pracownikow,

a ocena jest przeprowa-
dzana subiektywnie

Zostaly sformutowane kryteria oceny, dokumentacja i szczegétowe
procedury (stadium 2)

Urzednicy sg przeszkoleni, oceniani przynajmniej w cyklu rocznym,
i znaja kryteria oceny (stadium 3)

Rezultaty oceny maja wplyw na wynagrodzenia, awanse, szkolenia
(stadium 4)

System oceny jest aktualizowany i doskonalony (stadium 5)

System szkolen i doskonalenia zawodowego

Nie istniejg wewngtrzne
regulacje dotyczace
szkolen i doskonalenia
zawodowego

Istnieja wybrane elementy systemu szkolen i doskonalenia zawo-
dowego (przynajmniej 3), ktory stopniowo si¢ rozwija (stadium 2)

Zostala sformutowana polityka szkoleniowa i doskonalenia zawo-
dowego pracownikow. Istnieja wybrane elementy systemu szkolen
i doskonalenia zawodowego (przynajmniej 5), ktory stopniowo si¢
rozwija. Organizowane sg szkolenia wewnetrzne (stadium 3)

Istnieja zasady oceny opracowane dla okresu 2-letniego oraz
elementy systemu szkolen i doskonalenia zawodowego
(przynajmniej 8) (stadium 4)

Obowiazuja zasady doskonalenia, aktualizacji i usprawniania
systemu szkolen i doskonalenia zawodowego (stadium 5)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: M. Zawicki, S. Mazur (red.), Analiza instytucjonalna

urzedu gminy, op. cit.; M.

Grzebyk, A. Pierscieniak, Zarzqdzanie kadrami a jakos¢ ustug publicz-

nych, ,,Ekonomika i Organizacja Przedsi¢biorstwa” 2015, nr 6(785), s. 58.

W obszarze Zarzadzania kadrami (obszar nr 3) zostaly wzigte pod uwage
3 kryteria jako elementy procesu zarzadzania ludzmi, mianowicie: System rekru-
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tacji personelu, System oceny i awansowania pracownikow oraz System szkolen
i doskonalenia zawodowego. W ramach systemu rekrutacji personelu zostaty
sformutowane zasady rekrutacji przez komisj¢ rekrutacyjng. Rozmowy kwalifi-
kacyjne sa prowadzone wedlug kwestionariusza, a kandydaci sa informowani
o wynikach rekrutacji. Sg takze identyfikowane i aktualizowane potrzeby rekru-
tacyjne w ujeciu rocznym. W odniesieniu za§ do systemu oceny i awansowania
pracownikéw gmina posiada procedury oceny okresowej, a pracownicy sa oce-
niani w okresie minimum dwuletnim. System okresowej oceny pracownikow
jest aktualizowany i doskonalony, a wnioski stuza zarowno poszczegdlnym pra-
cownikom, jak i doskonaleniu funkcjonowania urzgdu jako instytucji. W ramach
kryterium systemu szkolen i doskonalenia zawodowego jest prowadzona polity-
ka szkoleniowa, a jej elementy skladowe sa realizowane. Dotyczy to chociazby
okreslania corocznych potrzeb szkoleniowych, oceniania szkolen oraz ich
usprawniania. Kryteria brane pod uwage w obszarze Zarzadzania kadrami i ich
charakterystyka zostaty przedstawione w tabeli 13.

Kolejny obszar zarzadzania dotyczy Swiadczenia ustug publicznych, w tym
komunalnych (obszar nr 4), obejmujac 3 kryteria, tj. Standardy $wiadczenia
ustug publicznych, Planowanie $§wiadczenia ustug publicznych oraz Doskonale-
nie §wiadczenia tych ustug. W ramach pierwszego kryterium istnieja w urzgdzie
opracowane standardy $wiadczenia ustug publicznych, w tym zasady, sposob
$wiadczenia ustugi, warunki, optaty i charakter ustugi. Obowiazujace standardy
sg monitorowane i aktualizowane. W obrgbie Planowania $wiadczenia ustug
publicznych urzad posiada katalog ustug i schemat organizacji dostarczania tych
ustug. Odbiorcy ushug sg informowani o planach i schematach ich dostarczania.
Urzad ciagle doskonali si¢ i monitoruje §wiadczenie ushug, bada si¢ takze rynek
pod katem ich komercjalizacji (kryterium — Doskonalenie §wiadczenia ushug).
Opis tego obszaru i kryteriow je tworzacych zostat przedstawiony szczegotowo
w tabeli 14.

Obszar zarzadzania (nr 5): Partycypacja spoteczna i stymulowanie rozwoju
spolecznego obejmuje takze trzy kryteria, mianowicie: Komunikacj¢ i partycy-
pacj¢ spoteczng, Wspolprace z organizacjami pozarzadowymi oraz Wspieranie
inicjatyw spotecznych.

Kryterium Komunikacji i partycypacji spotecznej dotyczy mozliwosci in-
formowania i konsultacji spotecznosci lokalnej o waznych dla nich sprawach.
Stuzy¢ temu maja m.in. nastgpujace narzegdzia: katalog ustug urzegdu, tablice
i gabloty informacyjne, punkt informacyjny w urzgdzie, strona www, biuletyn
urzedu, gazeta lokalna, wspotpraca z mediami. Ich zastosowanie ocenia si¢ pod
katem efektywnos$ci 1 skutecznosci stosowania. Dokonuje si¢ tez doskonalenia
i aktualizacji zastosowanych narzedzi.
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Tabela 14. Analiza obszaru: Uslugi publiczne, w tym komunalne

Stadium 1

Stadium 2, 3,4,5

Standardy

Swiadczenia ustug publicznych

Nie zostaty okreslone standardy
$wiadczenia ustug, a parametry
$wiadczenia ustug s okreslane
zgodnie z obowigzujacym prawem

Im wigcej zestandaryzowanych ustug, tym wyzsze
stadium rozwoju, stad urzad stosuje standaryzacje ushug
dla przynajmniej 2 kategorii ustug (stadium 2)

Urzad stosuje standaryzacje ushug dla przynajmniej

7 kategorii ustug. Opracowane sg zasady informowania
odbiorcow. Urzednicy zostali przeszkoleni w tym
zakresie (stadium 3)

Urzad stosuje standaryzacj¢ ushug dla przynajmniej
12 kategorii ustug. Urzad prowadzi badania spoteczne
dotyczace oceny jako$ci ustug przynajmniej raz na

4 lata (stadium 4)

Urzad stosuje standaryzacj¢ ustug dla wszystkich
kategorii ustug. Istnieja mechanizmy weryfikacji
i aktualizacji standardow ustug (stadium 5)

Planowanie

$wiadczenia ustug publicznych

Nie istnieje katalog ustug realizo-
wanych przez gming, schemat ich
organizacji, plan operacyjny czy
wieloletni ich §wiadczenia

Im wigcej skatalogowanych ustug, tym bardziej zaawan-
sowane stadium rozwoju. Urzad posiada katalog ustug
dla przynajmniej 2 kategorii ustug, plan operacyjny ich
$wiadczenia i schemat ich dostarczania (stadium 2)

Urzad posiada katalog ustug dla przynajmniej
7 kategorii ustug, plan operacyjny ich $wiadczenia
i schemat ich dostarczania (stadium 3)

Urzad posiada katalog ustug dla przynajmniej 12 kate-
gorii ustug, plan operacyjny ich $wiadczenia i schemat
ich dostarczania. Odbiorcy ustug sg informowani

o planach i schematach ich dostarczania (stadium 4)

Urzad posiada katalog ustug dla wszystkich kategorii
ustug, plan operacyjny ich §wiadczenia i schemat ich
dostarczania. Istniejg zasady monitorowania, oceny

i aktualizacji istniejacych planéow $wiadczenia ustug
(stadium 5)

Doskonalenie

$wiadczonych ustug publicznych

Nie stosuje si¢ mechanizméw do-
skonalenia ustug publicznych

Zostaly sformutowane zasady doskonalenia $wiadczenia
ustug publicznych (stadium 2)

Analizuje si¢ rynek i rozpoznaje mozliwosci poprawy
jakosci $wiadczonych ustug (stadium 3)

120




Zostaty sformutowane zasady monitorowania i oceny
$wiadczonych ushug oraz analizuje si¢ mozliwosci
komercjalizacji §wiadczonych ustug (stadium 4)

Urzad dba o podnoszenie jako$ci §wiadczonych ushug,
ich doskonalenia ksztaltujac rynek ustug (stadium 5)

Zrodho: opracowanie wlasne na podstawie: M. Zawicki, S. Mazur (red.), Analiza instytucjonalna
urzedu gminy, op. cit.; M. Grzebyk, A. PierScieniak, Zarzqdzanie kadrami a jakos¢ ustug publicz-
nych, ,,Ekonomika i Organizacja Przedsigbiorstwa” 2015, nr 6(785), s. 57.

W ramach kryterium Wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi w urzg-
dzie zostaty zidentyfikowane obszary tej wspoOlpracy poprzez udzielanie dotacji,
zlecanie zadan czy §wiadczenie innych form wsparcia. Istnieje program takiej
wspolpracy, a jego wyniki na biezaco sg aktualizowane i monitorowane.

Kolejnym waznym kryterium dla sprawnego funkcjonowania urzedu gminy
jest Wspieranie inicjatyw spotecznych. W urzedzie zidentyfikowano obszary
takiego wsparcia w formie dofinansowania przedsigwzi¢é, zakupow bezposred-
nich czy pomocy organizacyjnej. Pomoc udzielana jest na wniosek z wykorzy-
staniem odpowiednich formularzy. Opracowano tryb, zasady czy kryteria oce-
niania wnioskdw 1 udzielania takiej pomocy.

Doktadna analiza tego obszaru zostata zaprezentowana w tabeli 15.

Tabela 15. Analiza obszaru: Partycypacja spoleczna i stymulowanie rozwoju spolecznego

Stadium 1 Stadium 2, 3,4,5
Komunikacja i partycypacja spoleczna
Urzad przekazuje informa- | Stosuje podstawowe narzgdzia przekazywania informacji np.
cje mieszkancom tylko tablice informacyjne, biuletyn urzedu, strona www (stadium 2)

Wwymnagane prawem Utrzad pozyskuje opinie mieszkanicow w waznych dla

spotecznosci lokalnej sprawach (stadium 3)

Funkcjonuje system konsultacji spotecznych wraz z odpowied-
nimi narzedziami (np. system skarg i wnioskow, lokalni
liderzy). Dokonuje si¢ oceny efektywnosci i skutecznosci
stosowanych narzedzi komunikacji z mieszkancami(stadium 4)

Przynajmniej niektore narz¢dzia komunikacji sa aktualizowane
i doskonalone (stadium 5)

Wspélpraca z organizacjami pozarzadowymi

Urzad nie wspolpracuje Zostaty zidentyfikowane obszary wspodtpracy urzedu
lub wspoélpracuje doraznie z organizacjami pozarzadowymi (stadium 2)
z organizacjami

Istnieje program wspdtpracy gminy z organizacjami
pozarzadowymi, ktore sa o tym informowane.

Urzad wspotpracuje z organizacjami pozarzadowymi
przynajmniej w 2 formach: udzielania dotacji,
zlecania zadan czy innych form wsparcia (stadium 3)

pozarzadowymi
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Istnieja szczegdtowe regulacje w zakresie tej wspotpracy,
program jest monitorowany (stadium 4)

Program wspotpracy jest aktualizowany (stadium 5)

Wspieranie inicjatyw spolecznych

Urzad nie wspiera iqicj atyw | Zostaly zidentyfikowane obszary wsparcia (stadium 2)
spotecznych lub robi to — — -
doraznie Istnieje system wsparcia inicjatyw spotecznych, a mieszkancy
sg 0 tym informowani (stadium 3)

Formalizacja regut, wsparcie konkretnych obszarow
(stadium 4)

System wsparcia jest monitorowany i aktualizowany
(stadium 5)

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: M. Zawicki, S. Mazur (red.), Analiza instytucjonalna
urzedu gminy, op. cit.

Tabela 16. Analiza obszaru: Stymulowanie rozwoju gospodarczego

Stadium 1 Stadium 2, 3,4,5

Program rozwoju gospodarczego

Istnieje rozbieznos¢ | Strategia rozwoju zawiera zapisy o realizacji dzialaf na rzecz
pomicdzy strategia stymulowania rozwoju gospodarczego. Urzad stosuje przynajmniej

a dziataniami po- 1 narzedzie stymulowania rozwoju gospodarczego (stadium 2)
dejmowanymi przez — -
urzad Istnieje program rozwoju gospodarczego. Stosowane s3 wybrane

narzg¢dzia stymulowania rozwoju gospodarczego. Budzet uwzglednia
srodki na realizacje programu gospodarczego. Dziata system
informacji spotecznej na temat realizowanego programu rozwoju
(stadium 3)

Stosowane sa wszystkie narzgdzia stymulowania rozwoju
gospodarczego. Wieloletnie plany finansowe czy inwestycyjne
uwzgledniajg $rodki na realizacj¢ zadan wieloletnich (stadium 4)

Program rozwoju gospodarczego jest monitorowany i udoskonalany
(stadium 5)

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: M. Zawicki, S. Mazur (red.), Analiza instytucjonalna
urzedu gminy, op. cit.; M. Grzebyk, A. PierScieniak, Wymiary zarzgdzania rozwojem gminy, ,,Eko-
nomika i Organizacja Przedsigbiorstwa” 2014, nr 12(779), s. 48.

Obszary zarzadzania od szostego do dziewigtego zostaty scharakteryzowane
tylko poprzez pojedyncze kryteria zarzadzania.

Program rozwoju gospodarczego jest jedynym kryterium wchodzacym
w sktad obszaru Stymulowania rozwoju gospodarczego (obszar nr 6). Gmina
stosuje narzedzia wspierania tego rozwoju w postaci preferencji finansowych
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i pomocy publicznej, dziatan promocyjno-organizacyjnych czy tworzenia insty-
tucji otoczenia biznesu, a program ich realizacji jest zapisany w strategii rozwo-
ju. Srodki finansowe na realizacje programu maja pokrycie w budzecie rocznym,
wieloletnim planie finansowym i wieloletnim planie inwestycyjnym. Realizacja
programu jest monitorowana i oceniana.

Analiza obszaru Stymulowania rozwoju gospodarczego zostata zaprezento-
wana w tabeli 16.

System zarzadzania projektami wchodzi w obszar Zarzadzania projektami
(obszar nr 7) i podobnie jak w ramach poprzedniego obszaru jest jedynym bra-
nym pod uwage kryterium. W urzedzie sa opracowane mechanizmy podejmo-
wania decyzji o wyborze projektéw do realizacji, zasady wylaniania zespotow
projektowych oraz oceniania i monitorowania realizacji projektow. Graficznie
obszar ten zostat przedstawiony w tabeli 17.

Tabela 17. Analiza obszaru: Zarzadzanie projektami

Stadium 1 Stadium 2, 3,4,5

System zarzadzania projektami

Nie istnieja w urz¢dzie W urzedzie s przeszkoleni pracownicy w zakresie realizacji
zatwierdzone regulacje z projektow. Przypisana zostata odpowiedzialnos¢ za

zakresu systemu zarzadza- gromadzenie, przetwarzanie i upowszechnianie informacji
nia projektami o mozliwosciach realizacji projektow (stadium 2)

Istnieje system zarzadzania projektami, ktory jest stosowany
(im wiecej elementow systemu zarzadzania projektami jest
stosowanych w urzedzie, tym wyzsze stadium rozwoju).

W przypadku stadium trzeciego tych elementow jest
przynajmniej 2.

Istniejg 1 sg stosowane wszystkie elementy systemu zarzadzania
projektami (stadium 4).

Przynajmniej niektore elementy tworzace system
zarzadzania projektami sg aktualizowane i udoskonalane
(stadium 5)

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie: M. Zawicki, S. Mazur (red.), Analiza instytucjonalna
urzedu gminy, op. cit.; A. Pierscieniak, M. Grzebyk, Rozwigzania administracyjne w urzedzie gminy,
»Ekonomika i Organizacja Przedsi¢biorstwa” 2015, nr 5(784), s. 63.

W ramach 6smego obszaru zarzadzania, tj. Wspotpraca miedzy jednost-
kami samorzadu terytorialnego, wyrdéznionym Kryterium jest realizowanie
przedsiewzig¢ we wspolpracy z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego.
W urzedzie jest przygotowana dokumentacja realizowanych przedsigwzige
z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego, czyli innymi gminami, powia-
tami czy wojewodztwem samorzadowym. Dotyczy ona przygotowania wnio-

123



sku o dotacje ze srodkow zewnetrznych, dostarczanie ustug, prowadzenie dzia-
fan informacyjno-promocyjnych, tworzenie instytucji otoczenia biznesu czy
wspolnych inwestycji w infrastrukture techniczng lub spoleczng. Jest prowa-
dzony monitoring przedsigwzi¢¢ realizowanych przez urzad, a $rodki finanso-
we sg zapewnione w budzecie gminy. Analiza tego obszaru zostala przedsta-
wiona w tabeli 18.

Tabela 18. Analiza obszaru: Wspolpraca miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego

Stadium 1 Stadium 2, 3,4, 5

Realizowanie przedsiewzieé¢ we wspélpracy
z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego

Urzad nie posiada regulacji | Zostaty okreslone formy oraz obszary wspotpracy
wewngtrznych dotyczacych | (stadium 2)

zasad wspolpracy z innymi
jednostkami samorzadu
terytorialnego

Urzad realizuje przedsigwzigcia z innymi jednostkami
samorzadu terytorialnego (im wigcej przedsigwzi¢¢, tym wyzsze
stadium rozwoju). Stadium 3 dotyczy przynajmniej 1 kwestii tej
wspoltpracy, np. przygotowanie wniosku, dostarczanie ushug,
prowadzenie dziatan informacyjnych, tworzenie instytucji
otoczenia biznesu, inwestycje w infrastrukture techniczna lub
spoteczng. W budzecie roku biezacego sg zapewnione $rodki
finansowe na realizacj¢ przedsiewzig¢ (stadium 3)

Urzad realizuje przedsigwzigcia, obejmujac przynajmniej
3 kwestie wymienione powyzej. Przedsiewzigcia w ramach
wspolpracy sa monitorowane (stadium 4)

Przedsigwzigcia w ramach wspolpracy sa oceniane
i udoskonalane (stadium 5)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: M. Zawicki, S. Mazur (red.), Analiza instytucjonalna
urzedu gminy, op. cit.

Tabela 19. Analiza obszaru: Etyka i zapobieganie korupcji

Stadium 1 Stadium 2, 3,4, 5

Ksztaltowanie postaw etycznych

Nie zostaty sformutowane | Zostaty sformulowane i zatwierdzone niektére standardy etyczne
w urzedzie standardy w urzedzie i sg one stosowane (stadium 2)
zachowan etycznych

Istnieje zatwierdzony kodeks etyki (katalog standardow), ktory
odnosi si¢ do obowigzkow i zachowan urzednikow, zapobiegania
konfliktowi interesow, przejrzystosci zadan czy bezstronnosci
(stadium 3)

Istnieja 1 sg zatwierdzone procedury postepowania, tzw. kodeks
postepowania odnoszacy si¢ do obowigzkow i zachowan wobec
obywateli, ujawniania majatku, zapobiegania konfliktowi
interes6w, naduzywaniu wtadzy, wykorzystania zasobow
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publicznych do celéw prywatnych, definiowania sytuacji
naruszajacych kodeks, stosowania sankcji w przypadku naduzy¢,
zatrudniania. Pracownicy urzedu i radni uczestnicza

w szkoleniach zwigzanych ze stosowaniem standardéw zachowan
etycznych i procedur postgpowania (stadium 4)

Sformutowano zasady aktualizacji standardow zachowan etycz-
nych i doskonalenia procedur z tym zwiazanych i sg one potwier-
dzone w dokumentacji urzgdu (stadium 5)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: M. Zawicki, S. Mazur (red.), Analiza instytucjonalna
urzedu gminy, op. cit.; A. Piercieniak, M. Grzebyk, Etyka i zapobieganie korupcji w administracji
lokalnej, ,,Ekonomika i Organizacja Przedsigbiorstwa” 2016, nr 6(797), s. 22-30.

Ostatnim kryterium branym pod uwage w analizie instytucjonalnej jest
Ksztaltowanie postaw etycznych, wchodzacym w sktad obszaru dziewigtego
Etyka i zapobieganie zjawiskom korupcji. Gmina posiada katalog standardow
zachowan etycznych obowiazujacych urzednikow opracowany w formie ko-
deksu etyki, a pracownicy s3 z nim zapoznani. Obejmuje on m.in. zapobie-
ganie konfliktowi interesow, przejrzystosci dzialania, naduzywania wladzy
(tabela 19).

6.2. Pomiar rozwoju potencjatu instytucjonalnego
w urzedach gmin

W tym podrozdziale zostaly przedstawione wyniki badan dotyczace obli-
czonego Sredniego zagregowanego wskaznika poziomu rozwoju potencjatu in-
stytucjonalnego dla wszystkich wylosowanych gmin Podkarpacia oraz konkret-
nych kryteriow sktadajacych si¢ na wskaznik ogolny.

Podstawa analizy byla wartos¢ srednia poszczegdlnych cech w obrgbie
dziewieciu obszarow badawczych. Im wartos¢ sredniej jest wyzsza, tym wigkszy
jest poziom nasilenia badanego zjawiska (skala od 1 do 5).

W tabeli 20 oraz na rysunku 3 zostaty przedstawione wyniki dotyczace po-
ziomu rozwoju potencjatu instytucjonalnego urzedéw gmin dla wyodrebnionych
obszarow zarzadzania oraz wskaznik ogolny.

Analizujac dane tej tabeli, mozna zauwazy¢, ze Sredni zagregowany wskaz-
nik dla wszystkich badanych gmin wynosi 2,66, co oznacza, ze nie jest on wy-
soki, osiggnat warto$¢ ponizej 3 (z pigciostopniowej skali).

W pracy na rysunku 4 zaprezentowano takze poziom osiggnigtego wskazni-
ka syntetycznego dla poszczegdlnych kryteriow skladajacych si¢ na dany obszar
zarzadzania oraz $redni zagregowany wskaznik dla wszystkich branych pod
uwage obszardéw zarzadzania.
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Zarzadzanie
strategiczne i

finansowe
3,5
Etykaizapobieganie : 3 - ) ) Organizacjai
korupcji -~ - funkcjonowanie urzedu

Wspolpraca miedzy
jednostkami
samorzadu
terytorialnego

, Zarzadzanie kadrami

Ustugi publiczne, w

Zarzadzanie projektami tym komunalne

Partycypacja spoteczna
i stymulowanie
rozwoju spotecznego

Stymulowanie rozwoju
gospodarczego

Poziom osiggnietego wskaznika syntetycznego w poszczegolnych obszarach zarzadzania
(wartosc srednia)

= ==-=Sredni zagregowany wskaznik poziomu rozwoju instytucjonalnegow badanych urzedach gmin

Rysunek 3. Poziom osiagnietego wskaznika syntetycznego
w poszczegllnych obszarach zarzadzania na tle wskaZnika Sredniego

Zrbdto: opracowanie wiasne.

Dokonujac bardziej szczegotowej analizy tabeli 20, czyli oceniajac konkret-
ne obszary zarzadzania urzgdem gminy, stwierdza si¢, ze poziom rozwoju po-
wyzej sredniej wynoszacej 2,66 osiggnety:

— Wspotpraca migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego (2,75),

— Etyka i zapobieganie zjawiskom korupcji (2,82),

— Partycypacja spoteczna i stymulowanie rozwoju spotecznego (2,98),
— Organizacja i funkcjonowanie urzedu (3,02).

Najwyzsza wartos¢ sposréd wyzej wymienionych osiagnal obszar: Organi-
zacja i funkcjonowanie urzedu (3,02).

Sprawnie funkcjonujace organy i aparat wykonawczy sa zasadniczym wyzna-
cznikiem dzialania jednostki samorzadu terytorialnego. Urzad gminy wspiera prace
organu wykonawczego, realizujac na danym terenie zadania wiasne i zlecone™".

20 A, Pierscieniak, Organizacja gminy w zakresie pozyskiwania funduszy unijnych, op. cit.,
s. 97 i dalsze.
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= = Sredni zagregowany wsk. poziomu rozwoju instytucjonal.w hadanych urzedach gmin

Rysunek 4. Poziom osiagnietego wskaznika syntetycznego dla poszczegélnych kryteriow
skladajacych si¢ na dany obszar zarzadzania na tle Sredniego zagregowanego wskaznika
dla wszystkich branych pod uwage obszarow zarzadzania

Zrbdto: opracowanie wilasne.

W analizie instytucjonalnej obszar ten obejmuje 3 kryteria, mianowicie: Po-
dzial uprawnien i odpowiedzialnosci, Zarzadzanie procesami oraz Efektywnosc
komunikacji wewnetrznej w urzedzie. Podziat uprawnien i odpowiedzialnosci ma
odzwierciedlenie w obowigzujacej strukturze organizacyjnej w ujgciu statycznym.
Struktura organizacyjna to przede wszystkim uklad formalnie powigzanych ze
sobg stanowisk pracy, komorek organizacyjnych czy wiekszych elementow tego
uktadu z uwzglednieniem podziatu uprawnien decyzyjnych migedzy organem wy-
konawczym a uchwatodawczym i migdzy nimi a pozostatymi kierownikami za-
trudnionymi w tym urzgdzie. Z tym ukladem powigzane sg takze przydzielone
zadania, uprawnienia i odpowiedzialno$¢ za wykonanie poszczegodlnych zadan.

Z kolei Zarzadzanie procesami odbywa si¢ w ramach obowigzujacych pro-
cedur administracyjno-biurowych z uwzglednieniem realizowanych proceséw
(rozumianych jako sekwencje dzialan i zakresy wspotpracy) oraz wykorzysta-
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nych systeméw informatycznych do ich realizacji. Tu mamy do czynienia z or-
ganizacjg urzedu w ujeciu dynamicznym.

Waznym elementem funkcjonowania urzedu gminy jest takze Efektywnosc¢
komunikacji wewngtrznej, rozumianej jako niezbedne przeptywy informacyjno-
decyzyjne, umozliwiajace realizacj¢ procedur i sprawng koordynacje. To kryte-
rium uwzglednia zaréwno komunikacj¢ poziomg (przeptyw informacji miedzy
stanowiskami czy komoérkami wykonujgcymi te same lub podobne zadania), jak
i komunikacje pionowa (przeptyw informacji z géry do dotu — od kierownikow
do szczebli nizszych lub odwrotnie).

Dokonujac oceny tego obszaru, zauwaza si¢, ze zwlaszcza kryterium pierw-
sze osiagnelo poziom 3,44, czyli spelito wszystkie warunki dla poziomu trze-
ciego i niektére dla poziomu czwartego. Szczegdlowa analiza kwestionariuszy
diagnostycznych pozwala stwierdzi¢, ze urzedy gmin wiasciwie podzielity
uprawnienia decyzyjne, w tym podziatl zadan, uprawnien i odpowiedzialno$ci
miedzy poszczegdlnymi elementami struktury organizacyjnej urzedu, ale nieste-
ty nie ma w wigkszosci przypadkow zasad monitorowania i oceny pracy urzedu,
zwlaszcza pod katem naktadania si¢ kompetencji i zadan konkretnych stanowisk
pracy czy komorek organizacyjnych.

Pozostate dwa kryteria nie spetity warunkéw przypisanych dla stadium
trzeciego. W ramach pierwszego z nich, czyli Zarzadzania procesami, procesy te
zostaty zidentyfikowane, ale brak w urzedach szczegélowych regulacji we-
wnetrznych. W wielu przypadkach nie sa one wspomagane komputerowo, moni-
torowane czy doskonalone. Efektywno$¢ komunikacji wewngtrznej zostata okre-
$lona na poziomie 2,72. Oznacza to, Ze istnieja i sa stosowane zasady okreslaja-
ce wymiang informacji migdzy organem wykonawczym a uchwatodawczym, ale
juz nie dotyczy to catego urzgdu.

Wyzsza warto$¢ powyzej §redniej poziomu rozwoju potencjatu instytucjo-
nalnego, wynoszaca 2,98, dotyczy takze obszaru pigtego: Partycypacji spotecz-
nej i stymulowania rozwoju. Wedtug PRI partycypacja spoteczna i stymulowa-
nie rozwoju spotecznego jest rozumiane jako wiaczanie organizacji pozarzgdo-
wych, lokalnego biznesu oraz inicjatyw spotecznych w rozwigzywanie proble-
méw lokalnych 1 podejmowanie kluczowych decyzji dotyczacych wspolnoty
lokalnej. Partycypacja spoteczna jest nierozerwalnie zwigzana z komunikacja
spoleczng, stanowi wyzszg w stosunku do komunikowania form¢ wspotpracy
wiadz publicznych z mieszkancami oraz ich organizacjami. W obszarze tej ce-
chy wyzwaniami dla urzedu sg:>'

— zapewnienie skutecznej komunikacji dwustronnej pomigdzy urzgdem i oby-
watelem, 1 odwrotnie,

BIM. Zawicki, S. Mazur (red.), Analiza instytucjonalna urzedu gminy — poradnik dla samo-
rzqdowcow, op. cit., s. 69-70.
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— ksztattowanie zinstytucjonalizowanej wspoélpracy tréjstronnej miedzy sa-
morzadem terytorialnym, organizacjami pozarzagdowymi oraz lokalnym
biznesem,

— wspieranie organizacji pozarzagdowych oraz grup obywatelskich w realizacji
celéw waznych dla lokalnej wspolnoty.

W ramach komunikacji spotecznej mozna stosowa¢ nastepujace formy: infor-
mowanie mieszkancoéw o wszystkim, co si¢ dzieje w gminie, pozyskiwanie opinii
mieszkancéw w waznych dla rozwoju gminy sprawach oraz konsultacje spoteczne.

W obrebie tego obszaru wysoko zostatlo ocenione kryterium Wspotpracy
z organizacjami pozarzagdowymi (3,35). Oznacza to, ze wspotpraca ta ma cha-
rakter ciagly, a nie dorazny. Jest tez w wielu gminach opracowany program ta-
kiej wspotpracy. Niestety, nie jest on monitorowany ani uaktualniany.

W obrebie kryterium Komunikacji i partycypacji spotecznej (poziom 2,82)
sa spetnione warunki dla stadium 2, ale nie wszystkie dla stadium 3. Analiza
wypehlionych kwestionariuszy pokazuje, ze urzad informuje mieszkancow
o waznych dla nich sprawach przy pomocy dostepnych narzgdzi przekazu in-
formacji, ale w wielu urzedach gmin nie dokonuje si¢ oceny efektywnosci i sku-
tecznosci ich stosowania.

Kryterium Wspierania inicjatyw spolecznych osiggneto poziom $redni 2,78.
W wigkszo$ci przypadkow urzedy gmin udzielaja wsparcia takim inicjatywom,
ale nie s3 okreslone szczegotowe elementy tego wsparcia, czyli obszary wspar-
cia, formy lub brak przypisanej odpowiedzialnos$ci za ich realizacj¢. Nie doko-
nuje si¢ takze monitorowania i uaktualniania oceny funkcjonowania systemu
wspierania inicjatyw spotecznych.

Z kolei obszar Etyki i zapobiegania zjawiskom korupcji osiagnat poziom
2,82. Etyka w zyciu publicznym jest warto$cig, na ktora zwraca si¢ coraz wigk-
sza uwage. Definiuje si¢ ja jako ogdt zasad, norm postepowania obowigzujacych
w danej zbiorowos$ci*>. Natomiast odnoszac etyke do administracji publicznej,
wielu autorow”’ zwraca uwage na powiazanie pomiedzy zasadami etyki a jako-
$cig dzialan administracyjnych. Tworcy analizy instytucjonalnej okreélili etyke
jako normy moralne, ktore przektadaja ogolne idealy i wartosci przyjete przez
dane spoleczenstwo na praktyke dnia codziennego. Natomiast zjawisko korupcji
rozumiane jest przez nich jako naduzycie urzedu publicznego w celu uzyskania
prywatnych korzysci, przyktadowo: ptatne faworyzowanie, nepotyzm, naduzycie
kompetencji wynikajacych z pelionych funkcji, przekupstwo, przestepstwa
ksiggowe czy kradziez majatku publicznego lub §rodkéw publicznych.

32 Nowy stownik jezyka polskiego, red. E. Sobol, PWN, Warszawa 2003, s. 191.

23 Miedzy innymi: I. Bogucka, T. Pietrzykowski, Etyka w administracji publicznej, op. cit.;
W. Walczak, Etyka w urzedach administracji samorzgdowej, ,,Wspotczesne Zarzadzanie” 2010,
nr 3, s. 103-112; L. Zbiegien-Maciag, Etyka w zarzgdzaniu, op. cit.

130



Poziom rozwoju tego obszaru nieprzekraczajacy stadium trzeciego $wiad-
czy o tym, ze w badanych urzedach gmin zostaly sformulowane oraz sg stoso-
wane standardy zachowan etycznych obowigzujace urzednikow administracji,
zatwierdzone w formie uchwat rady, ale nie ma opracowanego kodeksu etyki
czy nie dokonuje si¢ oceny skutecznosci stosowanych standardow zachowan
etycznych i nie ma opracowanych i aktualizowanych szczegélowych procedur
postgpowania zgodnie z obowigzujacymi zasadami.

Podobne wnioski na podstawie swoich badan formuluje Waldemar Wal-
czak, ktory dodatkowo twierdzi, ze kodeksy etyki beda spetniaty swoja role tyl-
ko wowczas, kiedy beda miaty potwierdzenie w postawach, wzorach i normach
etycznych wiadz samorzadowych, a takie wartosci etyczne, jak: bezstronnosc,
przejrzysto$¢ dziatan, praworzadno$é, uczciwos¢ czy poszanowanie dla ludzi,
bedg rzeczywistymi standardami, na ktorych opiera¢ si¢ bedzie dziatalnos$c
urzedow samorzadowych®*.

Poziomem rozwoju powyzej $redniej wyodrebnionym w ramach potencjatu
instytucjonalnego charakteryzuje si¢ tez obszar Wspotpraca mi¢dzy jednostkami
samorzadu terytorialnego (2,75). Wedtug PRI wspotpraca migdzy jednostkami
samorzadu terytorialnego jest rozumiana jako inicjowanie, planowanie i realiza-
cja przedsigwzie¢ we wspolpracy z innymi jednostkami samorzadu. Moze od-
bywac si¢ na ptaszczyznie gospodarczej i spolecznej w postaci realizacji wspol-
nych przedsiewzig¢ spoleczno-gospodarczych, w sferze ustug publicznych,
np. poprzez wspdlne $wiadczenie ustug komunalnych czy administracyjnych,
w obszarze zarzadzania projektami w postaci wspdlnego ubiegania si¢ o $rodki
pomocowe na realizacj¢ r6znego rodzaju przedsiewzig¢ waznych dla wspolpra-
cujacych jednostek. Jest traktowana jako sposob doskonalenia zarzadzania
i rozwigzywania problemow lokalnych i regionalnych. Analiza kwestionariuszy
diagnostycznych pokazuje, ze wiele urzedow takie inicjatywy podejmuje, ale nie
uwzglednia srodkow finansowych w budzecie roku biezacego na te cele.

Niestety, nalezy takze dodac, ze pozostate brane pod uwage obszary zarza-
dzania osiggaja nizsze poziomy od $redniej. Najgorzej sytuacja ksztaltuje sie
w odniesieniu do obszarow: Ustugi publiczne, w tym komunalne — $rednia dla
wszystkich gmin wynosi 2,30, Zarzadzanie strategiczne i finansowe — srednia
wynosi 2,45, Stymulowanie rozwoju gospodarczego — srednia 2,47, Zarzadzanie
projektami — §rednia 2,61 oraz Zarzadzanie kadrami — $rednia 2,64.

Ustugi publiczne definiowane sag jako dziatania podejmowane w celu za-
spokojenia okreslonych potrzeb, §wiadczone przez administracj¢ publiczng bez-
posrednio w ramach sektora publicznego lub poprzez finansowanie podmiotow
prywatnych, zapewniajacych dang ustuge. W ramach ustug publicznych nie jest

B4\, Walczak, Etyka zarzgdzania w urzedach administracji samorzgdowej, op. cit., s. 103-112.
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mozliwe wykluczenie kogokolwiek z ich $wiadczenia. Osoby korzystajace z tych
ustug oczekuja ich okreslonej jakosci®”.

Rozwdj instytucjonalny w obszarze ustug publicznych zostat okre$lony jako
przygotowanie i stosowanie standardéw ustug publicznych, planowanie $wiad-
czenia uslug publicznych wedlug schematu organizacji dostarczania ustug pu-
blicznych oraz stosowania mechanizméw doskonalenia $wiadczenia ustug pu-
blicznych. Standardy sg rozumiane jako pewne wzorce, warto$ci czy cechy.
Swiadczenie ustug na odpowiednio wysokim poziomie wymaga ich standaryza-
cji, opracowania norm czy miernikéw ich stosowania. Planowanie ustug polega
na analizie i prognozie potrzeb oraz mozliwosci ich realizacji, nastawione na
ciagle podnoszenie ich jako$ci i racjonalizacje ich wykonywania. Natomiast
doskonalenie ustug publicznych dostarczanych przez jednostki gminne powinno
polega¢ na wykorzystaniu mozliwosci wprowadzania zmian wewnatrz organiza-
cji $wiadczacej te uslugi. Zmiany te powinny przekladaé si¢ na jakos¢, czyli
osigganie wyznaczonych standardéw, jak i racjonalizacje realizacji ushug.

Jak zauwaza Marek Bugdol®®, klienci, czyli petenci urzedu ucza sie,
zdobywaja nowe doswiadczenia, zmieniaja si¢ ich potrzeby dotyczace zycia,
a w zwigzku z tym zmieniajg si¢ réwniez ich potrzeby i oczekiwania zwigzane
z realizacjg r6znych ustug. Ksztaltowanie jako$ci w urzgdzie jest procesem cig-
gtym, celem, do ktérego nalezy dazy¢. Mozna ja uzna¢ za nadrzedng warto$¢
funkcjonowania kazdej organizacji.

Podobne wnioski ze swoich badan prezentuje Agnieszka Piotrowska-Pig-
tek>’, twierdzac, ze planowanie ustug, ich doskonalenie czy tworzenie standar-
déw obstugi klienta jest procesem czasochtonnym, wymagajacym zaangazowa-
nia przetozonych i pracownikdw, ale przynoszacym rézne korzysci. Mieszkancy
postrzegaja urzad jako instytucje¢ przyjazng, otwartg, dbajaca o ich potrzeby,
a pracownikom utatwia podejmowanie decyzji w sytuacjach trudnych i spor-
nych, co pozytywnie wptywa na komfort pracy.

W przypadku tego obszaru, czyli Ustug publicznych, urzedy gmin osiagaja
drugie, ale nie trzecie stadium®® rozwoju.

25 M. Grzebyk, A. PierScieniak, Zarzqdzanie kadrami administracji a jakos¢ ustug publicz-
nych, ,,Ekonomika i Organizacja Przedsigbiorstwa” 2015, nr 6(785), s. 53-54.

26 M. Bugdol, Cele jakosci w systemach zarzqdzania jakoscig w administracji samorzqdo-
wej, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 3, s. 57-58; M. Bugdol, Zarzqdzanie jakoscig w urzedach
administracji publicznej. Teoria i praktyka, op. cit., s. 18-58.

7 A. Piotrowska-Pigtek, Standaryzacja ustug w procesach obstugi klienta w jednostkach
administracji publicznej. Przyktad Urzedu Statystycznego w Kielcach [w:] Koncepcje zarzgdzania
Jednostkami samorzqdu terytorialnego, red. R. Kucgba, R. Olejnik i K. Smolag, Wyd. Politechniki
Czgstochowskiej, Czgstochowa 2016, s. 47-60.

28 Oznacza to, Ze nie spetnity wszystkich kryteriéw dla stadium trzeciego zgodnie z przyjeta
metodyka analizy instytucjonalnej.
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Dokonujac szczegdtowej oceny kryterium Standardy ustug publicznych
(poziom 2,46), okazuje sie, ze w wielu urzedach istniejg i sa stosowane stan-
dardy ich $wiadczenia, ale tylko dla wybranych rodzajow ustug. Nie zosta-
ty jednak opracowane zasady monitorowania i oceny istniejacych standar-
dow ustug.

W odniesieniu z kolei do drugiego kryterium, czyli Planowania §wiadczenia
ustug publicznych (poziom rozwoju rowny 2,32), stwierdza si¢, ze sg opraco-
wywane katalogi ustug oraz schematy ich organizacji i dostarczania, ale nie dla
wszystkich ushug realizowanych przez gminy.

W ramach tego obszaru najnizej oceniono kryterium Doskonalenia $wiad-
czenia ustug publicznych (2,13). Sg tu tylko opracowane zasady doskonalenia
ustug, natomiast brak analizy rynku, w tym rozpoznawania mozliwosci poprawy
ich jakosci. Nie monitoruje si¢ takze ani nie dokonuje si¢ oceny §wiadczenia
ushug w gminach.

Nieco wyzszym poziomem rozwoju w porownaniu do wskaznika Ustugi
publiczne, w tym komunalne, odznacza si¢ obszar Zarzadzania strategicznego
i finansowego, osiagajacy warto$¢ 2,45. W ramach PRI zarzadzanie strategiczne
jest rozumiane jako umiejetno$¢ budowania i urzeczywistniania strategii jed-
nostki administracji publicznej poprzez realizacje sekwencji dziatan odnosza-
cych si¢ do przygotowania, realizacji, wdrazania, monitoringu i aktualizacji
strategii rozwoju gminy. Ze wzgledu na to, ze zarzadzanie strategiczne jest
zwigzane z gospodarowaniem przestrzenig, strategia rozwoju musi by¢ zsyn-
chronizowana z dokumentami sektorowymi, takimi jak: studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy czy gminnym programem
ochrony §rodowiska. Z kolei zarzadzanie finansowe to perspektywiczne i bieza-
ce zapewnienie $rodkoéw finansowych, pozwalajace skutecznie i ekonomicznie
realizowac zamierzenia wynikajace ze strategii rozwoju gminy przez wyznacza-
nie zakresu mozliwosci finansowych w perspektywie wieloletniej, okreslanie
standardow przygotowania programow i zadan do finansowania, zestawianie
wieloletnich i rocznych planow jako sumy projektow i zadan bilansujacych si¢
z mozliwo$ciami finansowania czy gromadzenie danych do monitorowania po-
stepu i dokonywania oceny stopnia realizacji zadan i programow.

Analiza poziomu rozwoju tego obszaru odbywa si¢ w ramach czterech
kryteriow zarzadzania. Sg nimi: Planowanie strategiczne, Perspektywiczna
ocena sytuacji finansowej, Wieloletnie planowanie inwestycyjne i Roczne
planowanie finansowe, monitorowanie i ocena wykonania planow. Dokonujac
szczegodtowej analizy tego wskaznika na podstawie wypelionych kwestiona-
riuszy diagnostycznych, zauwaza si¢, ze wigkszo§¢ gmin posiada strategi¢
rozwoju gmin, ale jej realizacja nie jest powigzana z innymi dokumentami, np.
studium uwarunkowan (wiele gmin jej nie posiada). Stwierdza si¢ tez, ze gmi-
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ny nie prowadzg oceny sytuacji finansowej, czyli oceny dochodow i wydatkoéw

w perspektywie wieloletnie;j.

Kolejny obszar — Stymulowanie rozwoju gospodarczego — osiggnal warto$¢
2,47. W Programie Rozwoju Instytucjonalnego stymulowanie rozwoju gospo-
darczego jest rozumiane jako podejmowanie przez podmioty administracji pu-
blicznej dziatan na rzecz wzrostu aktywnosci gospodarczej i wzrostu zatrudnie-
nia w sektorach: produkcyjnym, rolniczym i ustugowym. Dzialania na rzecz
aktywnosci gospodarczej obejmuja tworzenie warunkéw dla powstawania no-
wych firm i warunkéw dla utrzymania, rozwoju i ekspansji firm istniejacych
oraz przyciggania do gminy firm zewnetrznych. Z kolei dziatania na rzecz wzro-
stu zatrudnienia idg w kierunku tworzenia warunkéw do zdobywania nowych
kwalifikacji 1 aktywizacji bezrobotnych. Gmina, podejmujgc dziatania na rzecz
stymulowania rozwoju gospodarczego, moze korzysta¢ z trzech kategorii narzg-
dzi, takich jak: preferencje finansowe i pomoc publiczna, dziatania promocyjno-
organizacyjne czy instytucje otoczenia biznesu>".

Zarzadzanie projektami obejmuje tylko jedno kryterium zarzadzania, kto-
rym jest system zarzadzania projektami. W PRI zarzadzanie projektami jest
okreslane jako zestaw dziatan realizowanych w ramach projektu (obejmujacy:
planowanie i podejmowanie decyzji, organizowanie, koordynacje, tj. kierowa-
nie ludzmi i kontrolowanie) i wykonywanych z zamiarem osiggnigcia zatozo-
nych celow w sposdb sprawny i skuteczny. Z kolei system zarzadzania projek-
tami w urzedzie jest rozumiany jako okreslenie w postaci obowigzujacych
regulacji wewngtrznych:

— odpowiedzialnos$ci za zadania zwigzane z realizacjg projektow, czyli groma-
dzenie, przetwarzanie i upowszechnianie informacji o mozliwos$ciach realiza-
cji projektow, podejmowanie decyzji o wyborze projektow do realizacji,
przygotowanie i realizacj¢ projektow;

— regul gromadzenia, przetwarzania i upowszechniania informacji o mozliwo-
$ciach realizacji projektow;

— mechanizméw podejmowania decyzji o wyborze projektow do realizacji;

— regul wylaniania i funkcjonowania zespolow projektowych;

— zasad monitorowania i oceny funkcjonowania systemu zarzadzania pro-
jektami.

Poziom tego wskaznika wynidst 2,61, co oznacza, ze gminy spehily
wszystkie kryteria dla stadium 2, ale niestety nie osiagnely wyzszego 3. stadium
rozwoju. W tym przypadku istnieja dokumenty, ze gminy realizuja projekty,
dokumentacja jest gromadzona, a pracownicy zostali przeszkoleni w tym zakre-
sie. Ponadto przypisanie pracownikom odpowiedzialno$ci za gromadzenie, prze-

2 M. Zawicki, S. Mazur (red.), Analiza instytucjonalna urzedu gminy, op. cit., s. 81-82.
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twarzanie 1 upowszechnianie informacji o mozliwosciach realizacji projektow
zostalo zatwierdzone w formie regulacji wewnetrznych. Szczegétowa analiza
kwestionariuszy diagnostycznych pokazuje jednak, ze brak w tych gminach
pozostatych regulacji wewngtrznych, jak np. regul, zasad wyltaniania zespotow
projektowych czy monitorowania i oceny funkcjonowania tego systemu zarza-
dzania projektami.

Zarzadzanie kadrami w analizie instytucjonalnej jest rozumiane jako po-
dejmowanie decyzji kierowniczych i realizacja spdjnych dziatan, zmierzaja-
cych do zapewnienia urzedom gmin niezbednego personelu w wymiarze ilo-
sciowym i jakosciowym, w okreslonym miejscu i czasie oraz racjonalne wyko-
rzystanie tego personelu zgodnie z misja i celami instytucji. Zarzadzanie ka-
drami koncentruje si¢ na kluczowych funkcjach i obszarach zarzadzania ludz-
mi, mianowicie w Programie Rozwoju Instytucjonalnego brane sa pod uwage
trzy kryteria zarzadzania: System rekrutacji personelu, System oceny i awan-
sowania pracownikow oraz System szkolen i doskonalenia zawodowego. Pro-
cedura rekrutacji pracownikow obejmuje narzedzia regulujace i ujednolicajace
sposéb informowania potencjalnych kandydatow do pracy o wakatach w urze-
dzie i metodach doboru. Z kolei System oceniania i awansowania pracowni-
kéw to opracowane kryteria i zasady oceniania pracownikow i ich awansowa-
nia stosowane i obowigzujace w urzedzie. System szkolen i doskonalenia za-
wodowego jest analizowany pod katem dokumentacji obowiazujacej w urzg-
dzie, ktéra okresla pozadane dla realizacji zadan urzedu kierunki szkolen
1 ksztatcenia zawodowego urzgdnikow.

Osiagnigcie $redniego poziomu 2,64 w tym obszarze zarzadzania §wiad-
czy, ze istnieje dokumentacja zwigzana z rekrutacja i oceng pracownicza, ale
nie jest ona rozwinigta, a pracownicy nie sg w tym kierunku specjalnie prze-
szkoleni. W zakresie doskonalenia pracownikow istnieja te elementy systemu
szkolen, ktore ograniczaja si¢ do wyznaczenia osoby odpowiedzialnej za szko-
lenia, przygotowania planu i przeprowadzenia kilku szkolen w roku.

W tabeli 21 dokonano zestawienia gmin, ktore osiagnety wyzszy lub nizszy
wskaznik potencjatu instytucjonalnego w poréwnaniu do wskaznika ogolnego.

Dokonujgc analizy danych tej tabeli, zauwaza si¢, ze wskaznik wyzszy niz
sredni dla wszystkich urzgdow gmin osiagngto 35 gmin. Sg tu gldéwnie gminy
miejskie, miejsko-wiejskie oraz wiejskie, znajdujace si¢ w bliskiej odleglosci
od osrodkéw miejskich lub o rozwinigtych innych funkcjach np. turystycznej
(np. gmina Cisna, Kurytéwka). Z kolei w grupie gmin o nizszym wskazni-
ku poziomu potencjatu instytucjonalnego znalazto si¢ 37 urzgdéw gmin. Sg to
przede wszystkim gminy wiejskie, porozrzucane po catym wojewoddztwie pod-
karpackim.
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6.3. Klasyfikacja badanych jednostek administracji
lokalnej ze wzgledu na osiagniety poziom potencjatu
instytucjonalnego

W tym podrozdziale ukazano poziom rozwoju potencjalu instytucjonalnego
w roznych typach gmin, czyli miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich. Ponadto
dokonano podzialu gmin metoda k-$rednich ze wzgledu na $redni poziom
wskaznika syntetycznego dotyczacego potencjatu instytucjonalnego na trzy gru-
py: silnych, przecigtnych i stabych®®. Dalsza analiza bedzie obejmowata wiasnie
te grupy.

W tabelach zamieszczonych w aneksie (zataczniki od 1 do 5) poszczegolne
obszary brane pod uwage w analizie potencjalu instytucjonalnego sa oznaczone
tak jak w metodyce analizy instytucjonalnej, czyli od 1 do 9, i oznaczaja:
Zarzadzanie strategiczne i finansowe.

Organizacja i funkcjonowanie urzedu.

Zarzadzanie kadrami.

Ustugi publiczne, w tym komunalne.

Partycypacja spoteczna i stymulowanie rozwoju spotecznego.
Stymulowanie rozwoju gospodarczego.

Zarzadzanie projektami.

Wspotpraca migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego.
Etyka i zapobieganie zjawiskom korupcji.

Numerem 10 w tabelach oznaczono kolumne prezentujaca $redni zagrego-
wany wskaznik poziomu rozwoju potencjatu instytucjonalnego gmin wzigtych
pod uwage do badan.

Analiza danych zawartych w zalaczniku 1 oraz na rysunku 5, a dotycza-
cych poziomu rozwoju potencjatu instytucjonalnego w réznych typach gmin,
pokazuje, ze najwyzszym wskaznikiem charakteryzujg si¢ gminy miejskie
(3,06), a najnizszym grupa gmin wiejskich (2,53). Zadowalajacy jest fakt, ze
poziom rozwoju potencjatu instytucjonalnego w gminach miejskich przekroczyt
stadium trzecie, co oznaczaloby, ze wszystkie obszary zarzadzania (od 1 do 9)
taki poziom osiggnety. Niestety, poglgbiona analiza pokazuje, ze dotyczy to
tylko niektérych obszaréw zarzadzania, czyli: Zarzadzania strategicznego i fi-
nansowego, Organizacji i funkcjonowania urzedu, Partycypacji spotecznej i sty-
mulowania rozwoju spotecznego oraz Wspotpracy miedzy jednostkami samo-
rzadu terytorialnego.

A e AN o

260 Wiecej informacji na temat tej klasyfikacji zawarto w podrozdziale 1.2.2.
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Zdecydowanie na plan pierwszy wysuwa si¢ tutaj drugi obszar zarzadzania,
czyli Organizacja i funkcjonowanie urzedu, $rednia dla gmin miejskich osiagng-
fa prawie stadium 4. Oznacza to, ze w wigkszosci gmin miejskich kryteria za-
rzadzania, sktadajace si¢ na ten obszar, sa ocenione bardzo wysoko. W tych
urzedach gmin zostaly zidentyfikowane oraz przypisane szczegotowe zakresy
uprawnien decyzyjnych migedzy konkretnymi stanowiskami pracy (w tym mig-
dzy organem wykonawczym a uchwalodawczym). Ponadto zidentyfikowano
wszystkie zadania realizowane przez urzedy. Szczegélowa jednak analiza wy-
pelionych kwestionariuszy diagnostycznych pokazuje, ze nie prowadzi si¢
w tych typach gmin monitoringu oraz oceny urzgdow pod katem poszukiwania
naktadania si¢ kompetencji pracownikow. W ramach kryterium Zarzadzania
procesami zidentyfikowano i opisano wigkszo§¢ procesow realizowanych
w urzedach, wyloniono osoby za to odpowiedzialne, a urzednicy zostali prze-
szkoleni w zakresie realizacji procesow, w ktorych uczestniczg. Niestety, brak
w tych jednostkach mechanizmoéw doskonalenia realizowanych projektow czy
ustanawiania nowych procesow. Ostatnim wysoko ocenionym kryterium jest
Efektywno$¢ komunikacji wewngtrznej. Osiagnigcie stadium 3 oznacza, ze
w urzgdach gmin miejskich zostaty sformulowane zasady wymiany informacji
migdzy organem wykonawczym a uchwatodawczym oraz miedzy urzgdnikami,
ale problemy sg analizowane w sposob zwyczajowy, nie eliminowane zgodnie
Z przyjetymi zasadami.

Analiza kwestionariuszy diagnostycznych pokazuje, ze przez wiele urzedow
(z matymi wyjatkami) z tej grupy gmin obszar zarzadzania dotyczacy Organiza-
cji 1 funkcjonowania urzedu jest traktowany priorytetowo.

Taka sama sytuacja dotyczy pozostatych wymienionych obszaréw zarza-
dzania. Poziom trzeci przekroczyl tez obszar Zarzadzanie strategiczne i finan-
sowe (3,39).

Wspolczesnie organizacja, aby osiggnaé swoje cele, musi mysle¢ i dziatac
perspektywicznie. Klasyczne podej$cie do zarzadzania strategicznego zaktada
swiadome i planowe stosowanie technik, metod czy $§rodkéw pozwalajacych na
podejmowanie odpowiednich decyzji*®'. To dzigki temu redukuje si¢ niepew-
nos$¢ dziatania, a w dluzszej perspektywie zarzadzanie strategiczne jest gwaran-
cjg stabilno$ci 1 rozwoju. Zarzadzanie finansowe z kolei pozwala na perspekty-
wiczne, ale tez biezace zapewnienie §rodkoéw finansowych na realizacje zatozen
strategicznych. W przypadku tego obszaru zarzadzania stwierdza si¢ na podsta-
wie badan, ze wszystkie urzedy posiadaja strategie rozwoju i sg one aktualizo-
wane i monitorowane. Problemem jest jednak uwzglednianie srodkéw finanso-
wych w planach wieloletnich na realizacj¢ zatozen strategicznych. W zwigzku

261 M. Romanowska, Planowanie strategiczne w przedsiebiorstwie, PWE, Warszawa 2009, s. 39.
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z tym w obrebie kryterium Perspektywicznej oceny sytuacji finansowej sg opra-
cowane wieloletnie plany finansowe, ale nie sg co roku aktualizowane. Potwier-
dzaja to kolejne dane dotyczace pozostatych kryteriow w ramach tego obszaru,
czyli Wieloletnie planowanie inwestycyjne i Roczne planowanie finansowe,
monitorowanie i ocena wykonania plandéw. W zarzadzaniu gming nalezy pod-
kresli¢ szczegdlna role zarzadzania finansami. W tym obszarze znajdujg od-
zwierciedlenie wszystkie decyzje podejmowane w danej jednostce samorzadu
terytorialnego. Urzedy gmin, chcac prawidlowo wykonywaé swoje zadania,
musza sprawnie zarzadza¢ swoimi finansami.

Waznym aspektem zarzadzania rozwojem gmin jest Wspotpraca miedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego (stadium rozwoju rowne 3,45). Wyniki
badan potwierdzaja, ze w gminach miejskich ten obszar zarzadzania urzedami
gmin jest wysoko oceniony. Jest realizowanych wiele przedsiewzie¢ wspdlnie
z sgsiednimi gminami czy powiatami (najczesciej sa to inwestycje w infrastruk-
ture techniczng lub spoteczng czy w zakresie ochrony §rodowiska naturalnego
1 tworzenia instytucji otoczenia biznesu). Ta wspotpraca ma charakter dobro-
wolny. Jak pokazujg badania®**, najpopularniejsza forma wspotpracy sa zwiazki
miedzygminne i powiatowe. Problemem jest jednak brak wystarczajacych $rod-
kéw finansowych na realizacje tych przedsiewzigc.

Wysoko zostal oceniony w gminach miejskich takze obszar dotyczacy Par-
tycypacji spotecznej i stymulowania rozwoju spotecznego (3,18). Szczegotowa
analiza badan pozwolita ukaza¢, ze najwyzej jest ocenione kryterium dotyczace
wspoOlpracy z organizacjami pozarzagdowymi. W ramach gmin miejskich kryte-
rium to osigga poziom 3,9. Wspotpraca z organizacjami pozarzgdowymi przy-
czynia si¢ do wspolnej realizacji szeregu zadan nalozonych na gminy, np. oswia-
towych, edukacyjnych, kulturalnych, pomocy spolecznej, sportowych, itd.
W wigkszos$ci gmin istnieje program takiej wspotpracy, ale urzedy nie dokonuja
oceny jego realizacji.

W odniesieniu do pozostatych 2 kryteriow zarzadzania w ramach tego ob-
szaru, czyli Komunikacji i partycypacji spolecznej oraz Wspierania inicjatyw
spolecznych, niestety, nie przekroczyly one poziomu 3 (mimo ze ogdlny wskaz-
nik o tym $wiadczy).

W odniesieniu za§ do pozostatych typéw gmin, czyli miejsko-wiejskich
i wiejskich $redni wskaznik rozwoju potencjalu instytucjonalnego nie osiggnat
stadium trzeciego. W przypadku gmin miejsko-wiejskich wyniost 2,79, a wiej-

262 Dotyczy badan whasnych autorki oraz B. Dolnicki (red. nauk.), Partycypacja spoleczna
w samorzqdzie terytorialnym, Wolters Kluwer SA, Warszawa 2014; P. Branka, D. Jopek, M. Mu-
sial-Malago, Rola infrastruktury instytucjonalnej w rozwoju lokalnym na przykladzie lokalnych
grup dziatania w woj. matopolskim [w:] Infrastruktura w rozwoju regionalnym i lokalnym. Wy-
brane problemy, red. T. Kudlacz i A. Hotuj, CeDeWu, Warszawa 2015, s. 81-101.
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skich 2,53. Nadmieni¢ jednak nalezy, ze w gminach miejsko-wiejskich wyr6zniaja
si¢ dwa obszary zarzadzania powyzej stadium 3. Sa to Organizacja i funkcjono-
wanie urzgdu oraz Partycypacja spoteczna i stymulowanie rozwoju spolecznego.
Najgorzej sytuacja przedstawia si¢ w gminach wiejskich. Tutaj Zzaden badany ob-
szar zarzadzania nie spetnit wszystkich warunkow dla stadium trzeciego.

Zarzadzanie strategiczne |
finansowe

Etykaizapobieganie ._31.5- T Organizacjai
korupgji i : - " funkcjonowanie urzedu

Wspotpraca miedzy
jednostkamisamorzadu (-
terytorialnego

S Zarzgdzanie kadrami

-"Usrug\ publiczne, w tym

Zarzgdzanie projektami komunalne

Partycypacja spofeczna i
stymulowanie rozwoju
spotecznego

Stymulowanie rozwoju
gospodarczego

Gminy miejskie ====0miny miejsko-wigjskie ~ seceees Gminy wiejskie

Rysunek 5. Zestawienie gmin o wyzszym lub nizszym wskazniku potencjatu
instytucjonalnego od wskaznika ogélnego

Zrbdto: opracowanie wlasne.

W tym podrozdziale dokonano takze podzialu gmin metodg A-$rednich na
silne, przecigtne i stabe ze wzgledu na poziom rozwoju potencjatu instytucjonal-
nego. Dane te przedstawia zalacznik 2 (aneks) i rysunek 6.

Jak mozna zauwazy¢, najwyzszym $rednim wskaznikiem rozwoju charakte-
ryzuje si¢ grupa urzedéow gmin uznanych za silne (3,45). Tutaj nie ma obszaru
zarzadzania ponizej stadium 3. W wielu przypadkach poziom rozwoju zbliza si¢
do stadium 4. Oznacza to, ze w tej grupie gmin poszczegdlne obszary zarzadza-
nia spehity kryteria zarzadzania dla tego stadium i niektére dla stadium 4. Ich
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poziom rozwoju jest zdecydowanie wyzszy od pozostatych typdéw gmin. Wsrdd
tej grupy wyrodznia si¢ obszar Organizacji i funkcjonowania urzedu, ktory osia-
gnal poziom powyzej 4. Analiza wypelionych kwestionariuszy pokazata, ze
kryteria sktadajace si¢ na ten obszar zostaty takze wysoko ocenione. Wyniki
badan potwierdzaja, ze wtasciwe funkcjonowanie urzgdu w ujeciu statycznym
i dynamicznym jest waznym aspektem sprawno$ci administracji lokalne;j.

Zarzadzanie strategiczne i
finansowe
4,5 -
Etykaizapobieganie
korupcji

Organizacjai
“funkcjonowanie urzedu

Wspotpraca miedzy :
jednostkamisamorzadu /.

\ - Zarzadzanie kadrami
terytorialnego [

'Usfug\ publiczne, w tym

Zarzadzanie projektami komunalne

. Partycypacjaspofeczna i
stymulowanie rozwoju
spotecznego

Stymulowanie rozwoju’
gospodarczego

Urzedy Gmin uznane za silne ====Urzedy Gmin uznane za przecietne

sseeeas Urzedy Gmin uznane za stabe

Rysunek 6. Poziom rozwoju poszczegélnych obszaréw zarzadzania w urzedach gmin
uznanych za silne, przeci¢tne i stabe

Zrodto: opracowanie wlasne.

W kolejnej grupie gmin nazwanej przecigtnymi $redni wskaznik syntetycz-
ny dla wszystkich dziewigciu obszaréw zarzadzania nie przekroczyt poziomu 3,
osiggajac wynik rowny 2,76. W tej grupie gmin poziom 3 przekroczyl obszary:
Organizacja i funkcjonowanie urz¢du, Partycypacja spoteczna i stymulowanie
rozwoju spolecznego oraz Etyka i zapobieganie zjawiskom korupcji.
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W ostatniej grupie gmin nazwanych stabymi sredni wskaznik poziomu roz-
woju potencjatu instytucjonalnego jest rowny 2. Zadowalajacy jest fakt, ze sa
obszary, ktore ten poziom przekroczyly, a naleza do nich: Organizacja i funk-
cjonowanie urzedu, Zarzadzanie kadrami, Partycypacja spoteczna i stymulowa-
nie rozwoju spotecznego, Wspotpraca miedzy jednostkami samorzadu teryto-
rialnego oraz Etyka i zapobieganie zjawiskom korupcji. Jak mozna zauwazy¢,
zdecydowanie wysoko jest znowu oceniony obszar Organizacja i funkcjonowa-
nie urzedu oraz Partycypacja spoteczna i stymulowanie rozwoju spotecznego, co
oznacza, ze niezaleznie od rodzaju grupy te obszary zarzadzania osiagnely stadia
rozwoju wyzsze niz $rednia dla danej grupy. Z drugiej strony niepokojace jest
to, ze Zarzadzanie strategiczne i finansowe czy Ushlugi publiczne sg w tej grupie
tak stabo rozwinigte.

Waznym etapem badan byla takZze ocena urzedow gmin zaliczonych do
poszczegdlnych grup (silnych, przecigtnych i stabych) pod katem osiagnigtego
poziomu rozwoju potencjatu instytucjonalnego w obrgbie poszczegdlnych
obszardow zarzadzania. Przykladowo nasuwa si¢ pytanie, czy urzedy gmin zali-
czone do grupy chociazby silnych sg takze liderami w badanych 9 obszarach
zarzadzania. Silni to grupa najmocniejsza, obejmujaca 21 gmin. Jednak szcze-
gélowa analiza danych w zataczniku 3 (aneks) nie potwierdza faktu, ze te
urzedy gmin majg bardzo dobrze rozwinigte takze wszystkie obszary zarza-
dzania. Okazuje si¢, ze tylko wybrane obszary zarzadzania s3 ocenione wyso-
ko (dlatego mozna je zaliczy¢ do grupy silnych). Nalezg do nich: Zarzadzanie
strategiczne 1 finansowe (15 urzgdow gmin), Organizacja i funkcjonowanie
urzedu oraz Partycypacja spoteczna i stymulowanie rozwoju (po 14 urzedow)
czy Etyka i zapobieganie zjawiskom korupcji (12 urzedéw). Oznacza to, ze
pozostate urzedy gmin odznaczajg si¢ nizszymi stadiami rozwoju w odniesie-
niu do tych obszar6w zarzadzania.

Podobna sytuacja ma miejsce w grupie urzgdow gmin uznanych za prze-
cietne — zatgcznik 4 (aneks). Sredni poziom rozwoju (na 23 urzedy zaliczone do
tej grupy) w najwickszym stopniu osiggnicto w obszarze Zarzadzania strategicz-
nego i finansowego (20 urzedow), Ustug publicznych (15 urzgdow) oraz Wspot-
pracy miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego (16 urzedow).

Z kolei wickszo$¢ urzedow gmin uznanych za stabe potwierdza takze ni-
skie stadia rozwoju branych pod uwage obszaréw zarzadzania — zalgcznik 5
(aneks). W najwiekszym stopniu dotyczy to Organizacji i funkcjonowania
urzedu i Zarzadzania kadrami (po 23 urzedy na 28 jednostek zaliczonych do
tej grupy) oraz Ustug publicznych czy Stymulowania rozwoju gospodarczego
(po 21 urzedow). Nalezy nadmieni¢, ze ponad potowa urzedow tej grupy osig-
ga rowniez niskie stadia rozwoju w odniesieniu do pozostatych obszarow za-
rzadzania.
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Przestrzenne potozenie gmin w zaleznosci od osiggnigtego zagregowanego
wskaznika poziomu rozwoju potencjalu instytucjonalnego prezentuje mapa 3.

Sy
,\%’:;%/ Zak\ikﬁb

LUBELSKIE

Narol
—
- (_J '}L_
Adaméwka Cieszanow ;Igrrépiec
- / ]
e

Pilzno

MALOPOLSKIE

- Gminy silne
- Gminy przecigtne

Jasliska ) \ |:| Gminy slabe
o . ) \ Gminy nieobjete
badaniami
SLOWACJA
Lutowiska

Mapa 3. Przestrzenne polozenie gmin w zaleznoS$ci od osiggnietego zagregowanego
wskaznika poziomu rozwoju potencjaltu instytucjonalnego

Zrbdto: opracowanie wiasne.
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* ok 3k

W tej czesci pracy badania koncentrowaty si¢ na analizie potencjatu instytu-
cjonalnego urzedow gmin Podkarpacia.

Autorka na wstepie rozdziatu dokonata szczegdétowej charakterystyki obsza-
row 1 kryteridow zarzadzania wchodzacych w sklad potencjatu instytucjonalnego
urzedow gmin. Nastepnie przedstawiono wyniki badan dotyczace obliczonego
sredniego zagregowanego wskaznika poziomu rozwoju tego potencjatu oraz
poszczegblnych kryteriow sktadajacych si¢ na dany obszar zarzadzania dla
wszystkich wylosowanych gmin i ich klasyfikacji. Podstawa byly tutaj zalozenia
metodyczne omowione szczegdélowo w podrozdziale 1.2.2.

Badania wykazaly, ze $redni zagregowany wskaznik poziomu rozwoju po-
tencjalu instytucjonalnego wynosi 2,66 (z pigciostopniowej skali). Oznacza to,
ze nie jest wysoki, nie osiagnat nawet poziomu 3.

Dokonujac bardziej szczegotowej analizy, mozna stwierdzi¢, ze do obsza-
row zarzadzania, ktore osiggnely wskazniki wyzsze, naleza:

— Wspotpraca migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego (2,75),

— Etyka 1 zapobieganie zjawiskom korupcji (2,82),

— Partycypacja spoteczna i stymulowanie rozwoju spotecznego (2,98),
— Organizacja i funkcjonowanie urzedu (3,02).

Pozostale brane pod uwage obszary zarzadzania osiggnely nizsze poziomy
od $redniej. Najgorzej sytuacja ksztaltuje si¢ w odniesieniu do obszaru Ustug
publicznych, w tym komunalnych — $rednia dla wszystkich gmin wynosi 2,30,
Zarzadzanie strategiczne i finansowe — $rednia wynosi 2,45, Stymulowanie roz-
woju gospodarczego — $rednia 2,47, Zarzadzanie projektami — srednia 2,61 oraz
Zarzadzanie kadrami — $rednia 2,64.

Odnoszac te wyniki do rozmieszczenia przestrzennego gmin na mapie woje-
wodztwa podkarpackiego, zauwaza sie, ze wskaznik wyzszy niz $redni osiagnety 34
gminy. S3 tu gtéwnie gminy miejskie, miejsko-wiejskie oraz wiejskie, znajdujace
si¢ w bliskiej odlegtosci od o$rodkow miejskich lub o rozwinigtych innych funk-
cjach, np. turystycznej. Z kolei w grupie gmin o nizszym wskazniku poziomu po-
tencjalu instytucjonalnego (od $redniej) znalazto si¢ 38 urzedéw gmin. Sg to przede
wszystkim gminy wiejskie, porozrzucane po catym wojewodztwie podkarpackim.

Waznym aspektem badan byto dokonanie klasyfikacji urzedow gmin meto-
da k-$rednich pod wzgledem osiggnictego zagregowanego wskaznika poziomu
rozwoju potencjatu instytucjonalnego. Na tej podstawie wyodrebniono trzy gru-
py gmin:

— o wysokim wskazniku, ktore nazwano silnymi,
— o $rednim wskazniku, ktére nazwano przecigtnymi oraz
— o niskim wskazniku, ktére nazwano stabymi.
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Dokonujac bardziej szczegdtowej analizy tych grup, mozna stwierdzic, ze
urzedy gmin uznane za silne obejmuja 21 jednostek i charakteryzujg si¢ §rednim
wskaznikiem rozwoju potencjatu instytucjonalnego na poziomie 3,45. W tej
grupie nie ma obszaru zarzadzania, ktory osiagnatby stadium ponizej 3. Wyraz-
nie wyrdznia si¢ obszar Organizacji i funkcjonowania urzedu na tle wszystkich
branych pod uwage obszarow zarzadzania (poziom powyzej stadium 4).

Grupa urzedéw gmin zaliczona do przecietnych sktada si¢ z 23 jednostek.
Sredni zagregowany wskaznik poziomu rozwoju potencjalu instytucjonalnego
osiggnal w tej grupie poziom 2,76. W tej grupie gmin poziom 3 przekroczyty
obszary: Organizacja i funkcjonowanie urz¢du, Partycypacja spoleczna i stymu-
lowanie rozwoju spotecznego oraz Etyka i zapobieganie zjawiskom korupcji.

Do ostatniej grupy gmin nazwanych stabymi zaliczono 28 urzedéw gmin,
a $redni wskaznik poziomu rozwoju potencjatu instytucjonalnego jest rowny 2.
Zadowalajacy jest fakt, ze sg obszary, ktdre ten poziom przekroczyly, a nalezg
do nich: Organizacja i funkcjonowanie urzedu, Zarzadzanie kadrami, Partycypa-
cja spoleczna i stymulowanie rozwoju spotecznego, Wspotpraca miedzy jed-
nostkami samorzadu terytorialnego oraz Etyka i zapobieganie zjawiskom ko-
rupcji. Zndéw najwyzsze stadium rozwoju dotyczyto obszaru Organizacji i funk-
cjonowania urzedu oraz Partycypacji spotecznej i stymulowania rozwoju spo-
tecznego, co oznacza, ze niezaleznie od rodzaju grupy te obszary zarzgdzania
osiggnely stadia rozwoju wyzsze niz $rednia dla danej grupy. Z drugiej strony
niepokojace jest to, ze takie obszary, jak Zarzadzanie strategiczne i finansowe
czy Ushugi publiczne, sa w tej grupie tak stabo rozwinigte.



7. OCENA ZWIAZKU MIEDZY POZIOMEM ROZWOJU
POTENCJALU INSTYTUCJONALNEGO URZEDOW GMIN
A POZIOMEM ROZWOJU GMIN
WOJEWODZTWA PODKARPACKIEGO

7.1. Analiza zaleznoS$ci miedzy potencjatem
instytucjonalnym a poziomem rozwoju gmin
wojewodztwa podkarpackiego

Z punktu widzenia zatozonych celéw pracy istotne jest dokonanie oceny za-
leznosci miedzy poziomem rozwoju potencjatu instytucjonalnego badanych
urzedéw gmin wojewddztwa podkarpackiego a ich poziomem rozwoju lokalne-
20°%. W prowadzonych badaniach zastosowano wspétczynnik korelacji liniowej
Pearsona, ktéry wyznaczono pomigdzy zmiennymi okre$lajacymi dany obszar
zarzadzania w ramach potencjalu instytucjonalnego a wskaznikiem poziomu
rozwoju lokalnego wszystkich badanych gmin. Otrzymane wyniki prezentuje
tabela 22.

Na podstawie danych zamieszczonych w tej tabeli mozna zauwazy¢, ze po-
migdzy wskaznikiem poziomu rozwoju potencjatu instytucjonalnego ogétem
a wskaznikiem poziomu rozwoju lokalnego gmin istnieje istotna statystycznie
zalezno$¢ korelacyjna dodatnia o przecigtnej sile (wspdtczynnik korelacji 0,371).
Oznacza to, ze migdzy poziomem potencjalu instytucjonalnego administracji
lokalnej wystepuje zwiazek z poziomem rozwoju lokalnego.

Istotng statystycznie korelacje zauwazy¢ mozna takze pomie¢dzy nastepuja-
cymi obszarami potencjatu instytucjonalnego a wskaznikiem poziomu rozwoju
lokalnego gmin:

— Partycypacja spoteczna i stymulowanie rozwoju spotecznego (wsp. korelacji
0,295),

— Organizacja i funkcjonowanie urzedu (wsp. korelacji 0,276),

— Wspbétpraca miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego (wsp. korelacji
0,272),

— Zarzadzanie strategiczne i finansowe (wsp. korelacji 0,264).

263 7atozenia metodyczne dotyczace zwiazku miedzy poziomem potencjatu instytucjonalne-
go urzedéw gmin a poziomem rozwoju lokalnego zostaty zaprezentowane w podrozdziale 1.2.3.
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Tabela 22. Potencjal instytucjonalny urzedéw gmin a wskaznik poziomu
rozwoju lokalnego — badanie korelacji

Wartos$¢ wspolezynnika korelacji
liniowej Pearsona pomie¢dzy dana
L Wyodre¢bnione obszary zarzadzania Zmienng zagregowana obszaru
p- w ramach analizy instytucjonalnej potencjalu instytucjonalnego
a wskaznikiem poziomu rozwoju
lokalnego gmin
1. | Zarzadzanie strategiczne i finansowe 0,264
2. | Organizacja i funkcjonowanie urz¢du 0,276
3. | Zarzadzanie kadrami 0,091*
4. | Ustugi publiczne, w tym komunalne 0,149*
5. Partycypacja spoteczna i stymulowanie 0,295
rozwoju spotecznego
6. Stymulowanie rozwoju gospodarczego 0,237*
7. | Zarzadzanie projektami -0,010*
8. | Wspolpraca migdzy jednostkami samorzadu 0,272
terytorialnego
9. Etyka i zapobieganie zjawiskom korupcji 0,106*
Wskaznik poziomu rozwoju potencjalu 0,371
instytucjonalnego ogétem

* WartoSci wspotczynnika korelacji liniowej Pearsona nieistotne statystycznie, przy poziomie
istotnosci 0. = 0,05.

Zrodto: obliczenia wlasne.

Otrzymane wspolczynniki korelacji liniowej wskazuja na niska dodatnia,
ale statystycznie istotng zalezno$¢ pomig¢dzy badanymi obszarami potencjatu
instytucjonalnego a poziomem rozwoju lokalnego odpowiednio dobranych gmin
wojewddztwa podkarpackiego.

Natomiast w przypadku pieciu obszaréw potencjatu instytucjonalnego, tj.
Zarzadzania kadrami, Uslug publicznych, w tym komunalnych, Stymulowania
rozwoju gospodarczego, Zarzadzania projektami oraz Etyki i zapobiegania zja-
wiskom korupcji, zaleznos¢ ze wskaznikiem poziomu rozwoju lokalnego jest
niska i nieistotna statystycznie. Analizie poddane jednak zostang te obszary, na
ktore sklada si¢ wiecej niz jedno kryterium®®, czyli Zarzadzanie kadrami oraz
Ustugi publiczne, w tym komunalne.

6% Okazaé si¢ bowiem moze, ze dany obszar zarzadzania nie ma zwiazku z rozwojem lokal-
nym, ale taka zalezno$¢ wystgpuje w odniesieniu do ktoregos kryterium zarzadzania sktadajacego
si¢ na dany obszar.
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W kolejnym etapie badan podjgto probe oceny zalezno$ci pomigdzy po-
szczegblnymi obszarami potencjalu instytucjonalnego i ich sktadowymi a po-
ziomem rozwoju lokalnego gmin wojewddztwa. Pierwszym ocenianym obsza-
rem bylo Zarzadzanie strategiczne i finansowe. W badanym obszarze zarzadza-
nia poszczegolne kryteria tego obszaru, tj. Planowanie strategiczne (wsp. korela-
cji 0,363), Perspektywiczna ocena sytuacji finansowej (wsp. korelacji 0,399),
Wieloletnie planowanie inwestycyjne (wsp. korelacji 0,389), Roczne planowanie
finansowe, monitorowanie i ocena wykonania planéow (wsp. korelacji 0,382)
wykazujg statystycznie istotng zalezno$¢ korelacyjng dodatniag o umiarkowanej
sile. Natomiast wskaznik ogolem, bedacy miarg syntetyczng obliczong na pod-
stawie czterech kryteriow badanego obszaru zarzadzania, jest stabo skorelowany
z wskaznikiem poziomu rozwoju lokalnego (wsp. korelacji 0,264), ale zalezno$¢
ta jest statystycznie istotna (tabela 23).

Mimo nizszego wskaznika ogdlnego wyniki badan pokazuja jak duza rolg
petnig poszczegolne kryteria zarzadzania wchodzace w sklad obszaru Zarzadza-
nia strategicznego i finansowego w rozwoju lokalnym. Jednym z nich jest Pla-
nowanie strategiczne. To tutaj okre$la si¢ cele strategiczne — dtugookresowe,
zasoby niezbedne do ich osiagnigcia czy sposoby ich realizacji. Planowanie stra-
tegiczne jest podstawowym etapem zarzadzania strategicznego, w ramach ktore-
g0 opracowuje si¢ strategi¢ rozwoju gminy.

Strategia jest zrodtem informacji o kierunkach, charakterze i procesach spo-
teczno-gospodarczych zachodzacych na danym terenie. Zapewnia poczucie sta-
bilnosci funkcjonowania, jest planem dzialania administracji lokalnej, w tym
wladz lokalnych, i wyznacznikiem nie tylko biezacych, ale tez perspektywicz-
nych dziatan. Nalezy pamigtac, ze strategia rozwoju gminy powinna by¢ opra-
cowana z udziatem spolecznosci lokalnej. Aby jednak gminy osiagnely sukces,
cele strategiczne muszg by¢ przeksztalcone w cele operacyjne. Musza wigc by¢
okre$lone dziatania oraz oszacowane koszty tych dziatan, czy okreslone zrodia
ich finansowania. Wazng kwestig jest tez opracowanie harmonogramu dziatan
z wyszczegolnieniem 0s6b odpowiedzialnych i metod monitorowania.

Wykorzystanie cech struktury przestrzennej zawartych w strategii rozwoju
spoteczno-gospodarczego gminy powinno odbywac¢ si¢ poprzez dobrze funkcjo-
nujacy system planowania przestrzennego, ktéry moze by¢ wykorzystany jako
skuteczne narzedzie sterowania rozwojem jednostek terytorialnych i racjonalne-
go gospodarowania przestrzeniag gminy. Miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest przepisem gminnym, ktory obejmuje relacje spoteczne,
aspekty ekonomiczne, a takze rozstrzyga problemy sporne przy uwzglednianiu
interesu publicznego i dominujacego systemu wartosci’®.

265 M. Juchniewicz (red. nauk.), Planowanie w zarzqdzaniu rozwojem lokalnym, Wyd. BFKK
w Bialymstoku, Bialystok 2009, s. 61-65; T. Kudtacz, Problemy integracji planowania prze-
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Szczegotowa analiza kwestionariuszy diagnostycznych pokazuje jednak, ze
w wielu gminach brak jest studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego. To w jego ramach ustala si¢ warunki zagospodarowania
przestrzeni lokalnej czy reguluje zasady dysponowania okreslonymi terenami
w jednostce lokalne;.

Realizacja zalozonych celow zawartych w strategii rozwoju gminy oraz
w studiach i planach zagospodarowania przestrzennego zwigzana jest z wielolet-
nim planem inwestycyjnym czy finansowym.

Wieloletni plan inwestycyjny obejmuje liste zadan inwestycyjnych przewi-
dzianych do realizacji w poszczegdlnych latach obowiazywania planu, ocenio-
nych i zaakceptowanych do realizacji przez wladze gminy®®.

Te dziatania wymagaja jednak zagwarantowania srodkow finansowych nie-
zbednych do ich wykonania. Temu stuzy wieloletni plan finansowy jako narzedzie
racjonalnego gospodarowania $rodkami publicznymi (powigzanie $rodkow finan-
sowych z celami opracowanymi w strategii rozwoju) czy badanie efektywnosci
ich wydatkowania (badanie strumieni dochodow i wydatkéw budzetowych).

Wieloletni plan inwestycyjny, jak i wieloletni plan finansowy powinny by¢
co roku aktualizowane, aby uwzglednialy zmiany zachodzace wewnatrz danej
gminy, jak tez w jej blizszym i dalszym otoczeniu. To prowadzi do poprawy
gospodarowania $rodkami finansowymi gminy i lepszego zaspokojenia potrzeb
miejscowej ludnosci. Niestety, analiza wypelionych kwestionariuszy diagno-
stycznych pokazuje, ze w tej kwestii administracja gminna ma duzo do nadro-
bienia. W wielu przypadkach plany te nie sg aktualizowane, ani monitorowane
(stad ocena tego obszaru waha si¢ migdzy 2 a 3 stadium rozwoju).

Badania potwierdzity, ze obszar — Zarzadzania strategicznego i finansowego
ma wplyw na rezultaty rozwoju lokalnego®®’. Dzigki niemu redukuje si¢ niepew-
no$¢ dziatania, a administracja lokalna, podejmujac roézne decyzje, prowadzi
czynnosci nie tylko perspektywicznie, ale tez dorazne. W efekcie wptywa to na

strzennego i spoleczno-gospodarczego na poziomie lokalnym [w:] Gospodarowanie przestrzenig
miast i regionow — uwarunkowania i kierunki, red. T. Kudfacz i P. Litynski, Wyd. KPZK PAN,
Warszawa 2015, s. 31-42.

266 M. Zidtkowski, Zarzqdzanie strategiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym [w:] Nowe
Zarzgdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, red. A. Zalewski, SGH, Warszawa
2007, s. 122 i dalsze; M. Czekaj, Wieloletni plan inwestycyjny a budzet gminy w kontekscie analizy
Jjej zdolnosci kredytowej, ,,Finanse Komunalne” 2000, nr 1, s. 27.

267 Na znaczenie planowania strategicznego w rozwoju lokalnym zwrocita uwage takze Mat-
gorzata Juchniewicz wraz z zespotem. Prowadzila badania w ramach projektu ,,Kompetentna
Gmina — wzmocnienie potencjatu administracji samorzadowej w zakresie Zarzadzania Rozwojem
Lokalnym” realizowanym na zlecenie Ministerstwa Spraw Wewngtrznych i Administracji (lata
2009-2011). Zob. M. Juchniewicz (red. nauk.), Planowanie w zarzqdzaniu rozwojem lokalnym,
Wyd. BFKK w Biatymstoku, Biatystok 2009.
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jej sprawnos¢ funkcjonowania i przektada si¢ na rezultaty w postaci wyzszego
poziomu rozwoju danej jednostki terytorialne;.

Tabela 23. Zarzadzanie strategiczne i finansowe a wskaznik poziomu
rozwoju lokalnego gmin — badanie korelacji

Obszar . . . Wskaznik korelacji
. Zarzadzanie strategiczne i finansowe

zarzadzania Pearsona
Kryteria 1. Planowanie strategiczne 0,363
zarzadzania 2. Perspektywiczna ocena sytuacji finansowej 0,399

3. Wieloletnie planowanie inwestycyjne 0,389

4. Roczne planowanie finansowe, monitorowanie 0,382

i ocena wykonania planow
Wskaznik ogélem 0,264

Zrodto: obliczenia wlasne.

Drugim, waznym obszarem zarzadzania, majacym zwigzek z rozwojem lo-
kalnym, jest Organizacja i funkcjonowanie urzedu (wsp. korelacji 0,276).
W jego ramach jedynie dla kryterium Podzialu uprawnien decyzyjnych i odpo-
wiedzialnosci skorelowanie ze wskaznikiem poziomu rozwoju lokalnego mozna
uzna¢ za umiarkowane (wsp. korelacji 0,369). Dla 6 i 7 kryterium, czyli Zarza-
dzania procesami (wsp. korelacji 0,325) i Efektywnosci komunikacji wewngtrz-
nej (wsp. korelacji 0,298), zalezno$¢ ta jest nizsza. Podkres§lenia wymaga jednak
to, ze otrzymane wartosci wspotczynnika korelacji liniowej Pearsona sa staty-
stycznie istotne (tabela 24).

Tabela 24. Organizacja i funkcjonowanie urzedu a wskaznik poziomu
rozwoju lokalnego gmin — badanie korelacji

Obszar . Organizacja i funkcjonowanie urzedu Ws}faz’nik
zarzadzania korelacji Pearsona
Kryteria 5. Podziat uprawnien decyzyjnych i odpowiedzialno$ci 0,369
zarzadzania 6. Zarzadzanie procesami 0,325

7. Efektywnos¢ komunikacji wewngtrznej 0,298
Wskaznik ogétem 0,276

Zrodto: obliczenia wlasne.

Jak wykazuja badania, obszar ten wyrazony przez trzy wymienione wcze-
$niej kryteria ma wptyw na procesy rozwoju lokalnego. Dotyczy on urzedu jako
catos$ci organizacyjnej, w ktorej realizowane sg rozne jego funkcje. Podziat
uprawnien decyzyjnych i odpowiedzialnosci sprzyja wlasciwemu przydzieleniu
zadan poszczegdlnym pracownikom. Zadania sg rozdzielane w wigkszo$ci urzg-
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dow zgodnie ze specjalizacja funkcjonalng, wyrazajaca si¢ w tworzeniu takich
czgSci organizacji (stanowisk, komorek organizacyjnych), ktére wykonujg po-
dobne lub takie same czynno$ci. Zadania stanowig czg¢$¢ procesu, wykonywane
sg rownolegle lub w okreslonej kolejnosci. Stad tak wazne jest zarzadzanie tymi
procesami oraz komunikacja wewnetrzna miedzy tymi stanowiskami czy ko-
morkami dla sprawnego funkcjonowania urzedu gminy jako organizacji. Ma to
przetozenie na podejmowanie konkretnych decyzji krotko czy dlugotermino-
wych, a te na procesy rozwoju lokalnego.

Natomiast Zarzadzanie kadrami jako ogdlny wskaznik oraz jego kryteria
(System rekrutacji personelu, System oceny i awansowania pracownikow, Sys-
tem szkolen i doskonalenia zawodowego) nie wykazuja zaleznosci ze wskazni-
kiem poziomu rozwoju lokalnego badanych gmin (tabela 25). Brak powigzan
tego obszaru potencjatu instytucjonalnego z rozwojem lokalnym moze wynikac
Z tego, ze pracownicy stanowia szczegdlng grupe zawodowa, ktdéra w poroéwna-
niu z innymi grupami zawodowymi jest zobligowana do pelnienia misji i stuze-
nia mieszkancom. Sg coraz bardziej swiadomi potrzeby ukierunkowania swoich
postaw zawodowych i §$wiadczonej pracy na zewnatrz — na nalezyte wypelnianie
obowiazkéw czy zadan wobec danej spotecznosci lokalnej. Jak pisza Piotr
Bohdziewicz i Bogustawa Urbaniak®® czy Agnieszka Piotrowska-Pigtek, efek-
tywna realizacja misji spolecznej w administracji publicznej wymaga dziatan
ukierunkowanych na budowanie portfela kompetencji urzednikow, umozliwiajg-
cych sprawne realizowanie funkcji danej instytucji, ciagle doskonalenie funk-
cjonowania urzedu, tj, sprawnosci rozwigzan organizacyjnych, przeptywu in-
formacji, mechanizmow kontroli i oceny realizacji zadan.

Tabela 25. Zarzadzanie kadrami a wskaznik poziomu rozwoju
lokalnego gmin — badanie korelacji

Obszar . . Wskaznik korelacji
. Zarzadzanie kadrami
zarzadzania Pearsona
Kryteria 8. System rekrutacji personelu —0,025%*
zarzadzania 9. System oceny i awansowania pracownikow 0,024*
10. System szkolen i doskonalenia zawodowego 0,180*
Wskaznik ogéltem 0,091*

* Warto$ci wspdtczynnika korelacji liniowej nieistotne statystycznie, przy poziomie istotnosci o = 0,05.

Zrodto: obliczenia whasne.

268 p_Bohdziewicz, B. Urbaniak, Wdrazanie zmian w administracji samorzqdowej: deficyty
uczestnictwa pracowniczego, ,,Zarzadzanie Zasobami Ludzkimi” 2013, nr 2, s. 53; A. Piotrowska-
Piatek, Standaryzacja ustug w procesach obstugi klienta w jednostkach administracji publicznej.
Przyktad Urzedu Statystycznego w Kielcach [w:] Koncepcje zarzqdzania jednostkami samorzgdu
terytorialnego, op. cit., s. 47-48.
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Podobny wniosek, jak w poprzednim badanym obszarze zarzadzania doty-
czacym Zarzadzania kadrami, mozna wysung¢ po analizie danych zawartych
w tabeli 26. Zwigzek Ustug publicznych jako wskaznika ogdétem oraz jego kryte-
riow (Standardy $wiadczenia ustug publicznych, Planowanie $wiadczenia ustug
publicznych, Doskonalenie §wiadczenia ustug publicznych) z wskaznikiem po-
ziomu rozwoju lokalnego jest staby i nieistotny statystycznie.

Istota ustug publicznych jest ich dostarczanie szerokiemu gronu odbiorcow,
znajdujacych si¢ w obszarze ich oddziatywania w jednakowej ilosci i jakosci.
Jak zauwaza Janusz Sasak i Paula Pyptacz’®, w przypadku administracji pu-
blicznej oznacza to, ze wszyscy mieszkancy powinni mie¢ mozliwo$¢ rowno-
prawnego dost¢pu z ich korzystania, niezaleznie, czy ptaca za te ushugi czy nie.
Wigkszos$¢ z nich ma charakter niematerialny — informacyjny.

Biorac pod uwage coraz wigksza Swiadomos$¢ spoleczenstwa i bardziej po-
wszechny charakter ustug, ten obszar potencjatu instytucjonalnego nie ma bez-
posredniego wpltywu na rozwoj podlegtych mu obszarow. Z cata pewnoscia
jednak wptywa na sprawniejsze realizowanie funkcji przypisanych do danego
urzedu gminy.

Tabela 26. Uslugi publiczne, w tym komunalne, a wskaznik poziomu
rozwoju lokalnego gmin — badanie korelacji

Obszar . . Wskaznik Kkorelacji
. Uslugi publiczne, w tym komunalne
zarzadzania Pearsona
Kryteria 11. Standardy §wiadczenia ustug publicznych 0,135%
zarzadzania 12. Planowanie $wiadczenia ushug publicznych 0,174*
13. Doskonalenie $wiadczenia ustug publicznych 0,088*
Wskaznik ogéotem 0,149*

* Warto$ci wspolczynnika korelacji liniowej nieistotne statystycznie, przy poziomie istotnosci o = 0,05.

Zrodto: obliczenia wlasne.

W przypadku natomiast obszaru zarzadzania zwigzanego z Partycypacja
spoteczng i stymulowaniem rozwoju spotecznego (tabela 27), niektore wskaz-
niki (obejmujace kryteria sktadajace si¢ na ten obszar) z miarg poziomu roz-
woju lokalnego wykazuja stabe skorelowanie, istotne statystycznie (np.
wskaznik ogdtem oraz Wspotpraca z organizacjami pozarzadowymi, wsp. ko-
relacji odpowiednio 0,295 oraz 0,283), a niektorych zwiazek rowniez mozna
uzna¢ za staby, ale nieistotny statystycznie (np. Wspieranie inicjatyw spotecz-

269 J. Sasak, P. Pyplacz, Integracja ustug publicznych w systemach informatycznych admini-
stracji publicznej [w:] Koncepcje zarzqdzania jednostkami samorzqdu terytorialnego, red. R. Ku-
cegba, R. Olejnik, K. Smolag, Wyd. Politechniki Czgstochowskiej, Czgstochowa 2016, s. 35-45.
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nych, Komunikacja i partycypacja spoteczna, wsp. korelacji odpowiednio
0,198 oraz 0,187).

Tabela 27. Partycypacja spoleczna i stymulowanie rozwoju spolecznego
a wskaznik poziomu rozwoju lokalnego gmin — badanie korelacji

Obszar Partycypacja spoleczna i stymulowanie Wskaznik korelacji
zarzadzania rozwoju spolecznego Pearsona
Kryteria 14.Komunikacja i partycypacja spoteczna 0,187*
zarzadzania 15.Wspotpraca z organizacjami pozarzadowymi 0,283
16.Wspieranie inicjatyw spotecznych 0,198*
Wskaznik ogétem 0,295

* Warto$ci wspotczynnika korelacji liniowej nieistotne statystycznie, przy poziomie istotnosci o = 0,05.

Zrodto: obliczenia wlasne.

Stabg, ale istotng zaleznos¢ korelacyjng dodatnig obserwuje si¢ natomiast
dla obszaru zarzadzania zwigzanego ze wspotpraca miedzy jednostkami samo-
rzadu terytorialnego a wskaznikiem poziomu rozwoju lokalnego (wsp. korelacji
0,272) (tabela 28).

Tabela 28. Wspoélpraca miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego a wskaznik poziomu
rozwoju lokalnego gmin — badanie korelacji

Obszar Wspolpraca miedzy jednostkami Wskaznik korelacji
zarzadzania samorzadu terytorialnego Pearsona
Kryteria 19. Realizowanie przedsigwzig¢ we wspolpracy 0,272
zarzadzania z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego
Wskaznik ogétem 0,272

Zrodto: obliczenia wlasne.

Wyniki badan pokazuja, jak wazng role w rozwoju lokalnym petnig te dwa
wymienione obszary zarzadzania. Partycypacja spoteczna realizowana poprzez
wspoOlprace z organizacjami pozarzadowymi i wspotpraca miedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego wskazuje, ze w kazdej spotecznosci lokalnej powinna
by¢ tworzona plaszczyzna wspolnych dziatan, dajac podstawy wspodtuczestnic-
twa 1 wspotdecydowania o rozwoju danego terytorium.

Jak zauwaza Konrad Rokoszewski’”’, administracja lokalna, dysponujac
skutecznymi $rodkami do tworzenia i stymulowania procesow partycypacji

210 K. Rokoszewski, Partycypacja spoleczna w samorzqdzie lokalnym — w poszukiwaniu no-
wych form wspdipracy samorzgdu w trzecim sektorze [w:] Koncepcje zarzqdzania jednostkami
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1 wspotpracy, prowadzi¢ moze do blizszego kontaktu wiadz lokalnych z obywa-
telami, dajac tym ostatnim szanse podejmowania aktywnosci i rozwigzywania
probleméw najblizej ich miejsca wystepowania. W kazdej spotecznosci lokalnej
to wlasnie samorzad i organizacje trzeciego sektora, tworzac przestrzen dziatan
partnerskich, buduja zrgby spoteczenstwa obywatelskiego, swiadomego wta-
snych potrzeb i aktywnie wlaczajacego si¢ w procesy rozwoju lokalnego.

7.2. Poziom rozwoju lokalnego
i poziom rozwoju potencjatu instytucjonalnego
wedlug typu gminy

Na wstegpie wzigto pod uwage poziom rozwoju lokalnego w réznych typach
gmin, czyli gminach miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich. Dane te przed-
stawia tabela 29.

Dokonujac analizy danych zawartych w tej tabeli mozna zauwazy¢, ze pra-
wie wszystkie gminy miejskie (10 gmin na 11 miejskich, co stanowi okoto 91%)
posiadaja wysoki poziom rozwoju lokalnego, tylko jedna gmina miejska zostata
zaliczona do grupy o przecigtnym poziomie rozwoju. Gminy miejsko-wiejskie to
w wickszo$ci gminy o przecigtnym poziomie rozwoju lokalnego (12 na 15 bada-
nych gmin, co stanowi 80%), a gminy wiejskie zaliczajg si¢ do gmin zardwno
o przecietnym (23 gminy, co stanowi 50% gmin wiejskich), jak i niskim (odpo-
wiednio 19 gmin, 41,3%) poziomie rozwoju lokalnego.

Tabela 29. Poziom rozwoju lokalnego w réznych typach gmin

'l?yp Gmina Gmina Gmina
gminy L miejsko- - Ogolem
miejska L. wiejska .
-wiejska Gminy
Q) ) @

Poziom
rozwoju Liczba % Liczba % Liczba % Liczba %
lokalnego
Wysoki 10 90,9 2 13,3 4 8,7 16 22,2
Przecietny 1 9,1 12 80 23 50 36 50
Niski 0 0 1 6,7 19 41,3 20 27,8
Ogolem 11 100 15 100 46 100 72 100

Zrbdto: opracowanie wlasne.

samorzqdu terytorialnego, red. R. Kucgba, R. Olejnik, K. Smolag, Wyd. Politechniki Cz¢stochow-
skiej, Czestochowa 2016, s. 81-91.
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Z kolei w tabeli 30 przedstawiono podstawowe charakterystyki statystyczne
dotyczace zaréwno osiagnigtego poziomu rozwoju lokalnego, jak i potencjatu
instytucjonalnego w réznych typach gmin.

Tabela 30. Podstawowe charakterystyki statystyczne wedlug typu gmin

Sredni Sredni wskaznik
Typ Liczba wskaznik rozwoju Odchyl.

gminy gmin rozwoju potencjatu in- stand.

lokalnego stytucjonalnego

Min. Max.

Wiejskie 46 0,361 2,53 0,063 1,05 4,1

Miejsko- 15 0,410 2,79 0,047 1,85 3,65
-wiejskie
Miejskie 11 0,520 3,06 0,033 2,10 4,2
Ogoélem 72 0,395 2,66 0,079 1,05 4,2

Zrédlo: opracowanie wlasne.

H-H

0,48

0,46

0,44

0,42

0,40

H - H

Wskaznik poziomu rozwoju lokalnego

1T
0,36 o
4

" mw m o Srednia
) [] SredniaxBtad std
Typ gminy I Srednia+1,96*Btad std

w — gmina wiejska, mw — gmina miejsko-wiejska, m — gmina miejska
Rysunek 7. Wskaznik poziomu rozwoju lokalnego w réznych typach gmin

Zrédto: opracowanie wlasne.
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Najwyzszym poziomem rozwoju lokalnego wsrod badanych gmin woje-
wodztwa podkarpackiego odznaczajg si¢ gminy miejskie. Warto$¢ $rednia miary
syntetycznej rozwoju lokalnego dla tego typu gmin wyniosta 0,520. Natomiast
grupa gmin miejsko-wiejskich, zawierajaca 15 jednostek, osiggneta srednig mia-
re syntetyczng rozwoju na poziomie 0,410. Najnizszy poziom rozwoju lokalnego
wsrod badanych gmin posiadajg gminy wiejskie. Srednia wartos¢ miary synte-
tycznej dla 46 gmin wiejskich wyniosta 0,361. Dla wszystkich badanych 72
gmin wojewodztwa podkarpackiego $redni wskaznik rozwoju lokalnego ksztat-
tuje si¢ na poziomie 0,395.

W celu zbadania, czy $rednie warto$ci miary syntetycznej okreslajacej po-
ziom rozwoju lokalnego w gminach miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich
ro6znia si¢ w sposob statystycznie istotny, zastosowano analiz¢ wariancji. Warto-
sci testu F = 35,838 oraz p = 0,0000 potwierdzaja wniosek o statystycznej istot-
nos$ci réznic sredniego poziomu rozwoju lokalnego w rdéznych typach gmin.

Graficzng prezentacja omawianych réznic rozwoju lokalnego sa wykresy
pudetkowe przedstawione na rysunku 7.

W celu okreslenia zwigzku miedzy poziomem rozwoju lokalnego a typem
gminy wykorzystano wspotczynniki korelacji T Czuprowa, V Cramera i C Pear-
sona (tabela 31). Wyniki badan potwierdzajg takie zalezno$ci miedzy tymi
zmiennymi. Wspotczynnik korelacji V Cramera wynoszacy 0,544, natomiast
T Czuprowa 0,646, a C Pearsona nawet 0,746 $wiadcza o umiarkowanej i dos¢
silnej statystycznie istotnej zaleznos$ci korelacyjne;.

Tabela 31. Pomiar korelacji miedzy poziomem rozwoju lokalnego a typem gmin

Chi *2

p=

V Cramera

C Pearsona

T Czuprowa

st. swob.

42,55

0,000

0,544

0,746

0,646

4

Zrodto: opracowanie wlasne.

Biorac natomiast pod uwage $redni wskaznik poziomu rozwoju potencjatu
instytucjonalnego zauwazy¢ mozna podobng prawidlowos¢. W gminach miej-
skich wskaznik ten jest najwyzszy, osiaga poziom rowny 3,06, w gminach miej-
sko-wiejskich ksztaltuje si¢ na poziomie 2,79, natomiast najnizszy poziom 2,53
wystepuje w gminach wiejskich.

Przy pomocy analizy wariancji zbadano czy s$rednie wartosci wskaznika
poziomu rozwoju potencjatu instytucjonalnego w réznych typach gmin (miej-
skich, miejsko-wiejskich i wiejskich) rdznig si¢ od siebie w sposob statystycz-
nie istotny.
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Okazato sie, ze istniejg statystycznie istotne réznice Sredniego poziomu
rozwoju potencjatu instytucjonalnego w roznych typach gmin. Swiadcza o tym
wyniki analizy wariancji (F = 3,307; p = 0,0425). Wniosek ten potwierdzaja

takze wykresy pudetkowe przedstawione na rysunku 8.

3,8

3,6

3,4

3,2

3,0

2,8

2,6

2,4

2,2

2,0

Wskaznik poziomu rozwoju potencjatu instytucjonalnego

1,8

1,6

mw

Typ gminy

o Srednia

[0 Srednia+Btad std
T Srednia+Odch.std

w — gmina wiejska, mw — gmina miejsko-wiejska, m — gmina miejska.

Zrodto: opracowanie wlasne.

Rysunek 8. Wskaznik poziomu rozwoju potencjalu

instytucjonalnego wedlug typu gminy

Do pomiaru zwigzku miedzy poziomem rozwoju potencjatu instytucjonal-
nego a typem gminy wykorzystano te same wspolczynniki korelacji (T Czupro-
wa, V Cramera i C Pearsona) (tabela 32). Wyniki badan potwierdzaja takie za-
lezno$ci migdzy tymi zmiennymi. Wspotczynniki korelacji V Cramera wynosza-
cy 0,340, natomiast T Czuprowa 0,405, a C Pearsona 0,531, swiadczg o umiar-

kowanej, statystycznie istotnej zaleznosci korelacyjne;.

Tabela 32. Pomiar korelacji miedzy poziomem rozwoju

potencjalu instytucjonalnego a typem gmin

Chi "2

p=

V Cramera

C Pearsona

T Czuprowa

st. swob.

16,67

0,002

0,340

0,531

0,405

4

Zrbdto: opracowanie wiasne.
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7.3. Poziom rozwoju potencjatu instytucjonalnego
oraz jego obszarow a poziom rozwoju lokalnego

W wydzielonych metoda k-$rednich trzech grupach gmin o podobnym po-
ziomie rozwoju potencjatu instytucjonalnego (silnych, przecigtnych i stabych)*”'
zbadano, jaki poziom rozwoju lokalnego posiadaja gminy do nich zaliczone.
Otrzymane wyniki prezentuje tabela 33.

Tabela 33. Poziom rozwoju potencjalu instytucjonalnego w grupie silnych, przeci¢tnych
i stabych a poziom rozwoju lokalnego

. Liczba Sredni wskaznik Odchylenie .
Gminy . . Min. Max.
gmin rozwoju lokalnego | standardowe
Silne 21 0,448 0,094 0,260 0,577
Przecietne 23 0,390 0,057 0,288 0,484
Stabe 28 0,360 0,065 0,285 0,519
Ogoélem 72 0,395 0,080 0,260 0,577

Zrbdto: opracowanie wlasne.

Dla grupy silnych pod wzgledem poziomu rozwoju potencjalu instytucjo-
nalnego wskaznik poziomu rozwoju lokalnego ksztattowat si¢ w przedziale od
0,260 do 0,577. Srednia warto$¢ tego wskaznika w grupie silnych jest najwyzsza
sposrod wszystkich wydzielonych grup 1 wynosi 0,448. Dla grupy gmin prze-
cigtnych wskaznik poziomu rozwoju lokalnego wyniost 0,390, a najnizszy po-
ziom wystapil w grupie gmin stabych — 0,360.

Analiza wariancji zbadano, czy $rednie warto$ci wskaznika poziomu rozwo-
ju lokalnego w wydzielonych grupach gmin r6znig si¢ w sposob statystycznie
istotny. Otrzymane wyniki F = 8,915, p = 0,00036 potwierdzaja ten fakt.

Podjeto takze probe okreslenia zwigzku migdzy poziomem rozwoju poten-
cjatu instytucjonalnego w wydzielonych grupach gmin a poziomem rozwoju lo-
kalnego. Obliczone wspotczynniki korelacji (T Czuprowa, V Cramera i C Pear-
sona) zawiera tabela 34. Otrzymane wyniki wskazujg na istnienie umiarkowanej
1 do$¢ silnej statystycznie istotnej zaleznosci korelacyjne;.

W kolejnym etapie badan ocenie poddano warto$ci wskaznika poziomu
rozwoju lokalnego w gminach wydzielonych metoda k-§rednich ze wzgledu na
poszczegblne obszary, wchodzace w sktad wskaznika rozwoju potencjatu insty-

21! Wyniki grupowania gmin wojewddztwa podkarpackiego metodg k-érednich zamieszczono
w rozdziale 6 (pkt 6.3).
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tucjonalnego (tj. Zarzadzanie strategiczne i finansowe, Organizacja i funkcjo-
nowanie urzgdu, Zarzadzanie kadrami, Ustugi publiczne, w tym komunalne,
Partycypacja spoleczna i stymulowanie rozwoju, Stymulowanie rozwoju gospo-
darczego, Zarzadzanie projektami, Wspotpraca migdzy jednostkami samorzadu
terytorialnego oraz Etyka i zapobieganie korupcji).

Tabela 34. Pomiar korelacji miedzy poziomem rozwoju potencjatu instytucjonalnego
w grupie silnych, przecietnych i stabych a poziomem rozwoju gmin

Chi 2 p= V Cramera C Pearsona T Czuprowa st. swob.

18,06 0,001 0,354 0.549 0,421 4

Zrodto: opracowanie wlasne.

Pierwszym analizowanym obszarem potencjalu instytucjonalnego jest Za-
rzagdzanie strategiczne i finansowe.

Tabela 35. Poziom rozwoju obszaru Zarzadzania strategicznego i finansowego
w grupie silnych, przeci¢tnych i stabych a poziom rozwoju gmin

. Liczba Sredni wskaznik Odchylenie .
Gminy . . Min. Max.
gmin rozwoju lokalnego | standardowe
Silne 16 0,456 0,099 0,260 0,577
Przecietne 34 0,383 0,063 0,287 0,488
Stabe 22 0,370 0,069 0,285 0,519
Ogolem 72 0,395 0,080 0,260 0,577

Zrodto: opracowanie wlasne.

Na podstawie informacji zawartych w tabeli 35 mozna zauwazy¢, ze grupa
gmin okreslona jako silne w zakresie Zarzadzania strategicznego i finansowego
posiada takze najwyzszy $redni wskaznik rozwoju lokalnego (0,456). Druga
w kolejnosci jest grupa gmin przecig¢tnych o srednim wskazniku rozwoju lokal-
nego wynoszacym 0,383, a najnizszy sredni wskaznik rozwoju lokalnego zaob-
serwowano w grupie gmin stabych pod wzgledem zarzadzania strategicznego
i finansowego. Warto$¢ sredniego wskaznika rozwoju lokalnego w wydzielo-
nych grupach wedlug kryterium poziomu rozwoju Zarzadzania strategicznego
i finansowego ro6zni si¢ w sposob statystycznie istotny, co potwierdzaja wyniki
analizy wariancji (F = 7,2281; p = 0,0014).

Pomigdzy poziomem rozwoju Zarzadzania strategicznego i finansowego
a poziomem rozwoju lokalnego gmin zauwazy¢ mozna umiarkowang statystycz-
nie istotng zalezno$¢ korelacyjna (tabela 36).
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Tabela 36. Badanie korelacji miedzy poziomem rozwoju obszaru Zarzadzania strategicznego
i finansowego w grupie silnych, przecie¢tnych i stabych a poziomem rozwoju lokalnego

Chi *2 p= V Cramera C Pearsona T Czuprowa st. swob.
13,99 0,007 0,312 0,494 0,371 4

Zrodto: opracowanie wlasne.

Organizacja i funkcjonowanie urzedu to kolejne kryterium podziatu gmin na
trzy grupy. Wydzielono tutaj 16 gmin zaliczonych do silnych, 25 gmin znalazto
si¢ w klasie przecigtnych, natomiast 31 gmin zakwalifikowato si¢ do klasy gmin
stabych. W wydzielonych grupach zbadano, jak ksztaltuje si¢ sredni wskaznik
poziomu rozwoju lokalnego. Grupa silnych w zakresie Organizacji i funkcjono-
wania urzedu posiada najwyzszy $redni wskaznik poziomu rozwoju lokalnego
(0,455). W grupie przeci¢tnych wielkos$¢ ta ksztaltowata si¢ na poziomie 0,398,
a w najliczniejszej grupie gmin stabych byta najnizsza (0,363) (tabela 37).

Pomiedzy wydzielonymi grupami pod wzgledem poziomu organizacji
i funkcjonowania urzedu zauwaza si¢ statystycznie istotne rdznice $redniego
poziomu rozwoju lokalnego (F = 8,6707; p = 0,0004).

Tabela 37. Organizacja i funkcjonowanie urz¢du w grupie silnych, przeci¢tnych i stabych
a poziom rozwoju lokalnego

. Liczba | Sredni wskaznik Odchylenie .
Gminy . . Min. Max.
gmin | rozwoju lokalnego standardowe
Silne 16 0,455 0,090 0,260 0,577
Przecigtne 25 0,398 0,075 0,288 0,537
Stabe 31 0,363 0,059 0,285 0,519
Ogolem 72 0,395 0,080 0,260 0,577

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Otrzymane warto$ci wspotczynnikow korelacji (tabela 38) wskazuja na ist-
nienie statystycznie istotnej zaleznosci pomig¢dzy poziomem Organizacji 1 funk-
cjonowania urzedu a poziomem rozwoju lokalnego gmin.

Tabela 38. Badanie korelacji mi¢dzy poziomem obszaru Organizacji i funkcjonowania
urzedu w grupie silnych, przeci¢tnych i stabych a poziomem rozwoju lokalnego

Chi *2 p= V Cramera C Pearsona T Czuprowa st. swob.
15,53 0,004 0,328 0,516 0,390 4

Zrodto: opracowanie wlasne.
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W tabeli 39 przedstawiono $rednie wartosci wskaznika rozwoju lokalnego
w grupach gmin silnych, przecietnych i stabych wydzielonych metoda k-$rednich
pod wzgledem poziomu Zarzadzania kadrami. Najliczniejsza grupa (47 gmin)
okazata si¢ grupa gmin stabych w zakresie zarzadzania kadrami, osiagajaca naj-
wyzszy $redni wskaznik poziomu rozwoju lokalnego (0,406). W grupie silnych
pod wzgledem poziomu zarzadzania kadrami, do ktérej zaliczono 11 gmin, $red-
nia miara syntetyczna poziomu rozwoju lokalnego byta nieznacznie nizsza w po-
réwnaniu do poprzedniej grupy i wyniosta 0,391. W 14 gminach okreslanych jako
przecigtne pod wzgledem poziomu zarzadzania kadrami wskaznik ten wyniost
0,364. Przeprowadzona analiza wariancji dla tych grup gmin w zakresie Zarza-
dzania kadrami nie potwierdzita statystycznie istotnych réznic $redniego poziomu
rozwoju lokalnego (F = 1,4908; p = 0,2324).

Tabela 39. Poziom rozwoju obszaru Zarzadzania kadrami w grupie silnych,
przecietnych i stabych a poziom rozwoju lokalnego

. Liczba Sredni wskaznik Odchylenie .
Gminy . . Min. Max.
gmin rozwoju lokalnego standardowe
Silne 11 0,391 0,084 0,260 0,509
Przecigtne 14 0,364 0,066 0,285 0,483
Stabe 47 0,406 0,082 0,287 0,577
Ogolem 72 0,395 0,080 0,260 0,577

Zrédto: opracowanie wlasne.

Natomiast poziom rozwoju obszaru Zarzadzania kadrami nie wykazuje sta-
tystycznie istotnego wptywu na poziom rozwoju lokalnego (tabela 40).

Tabela 40. Badanie korelacji miedzy poziomem rozwoju obszaru Zarzadzania kadrami
w grupie silnych, przecietnych i stabych a poziomem rozwoju lokalnego

Chi "2 p= V Cramera C Pearsona T Czuprowa st. swob.

5,54 0,236 0,196 0,327 0,233 4

Zrédto: opracowanie wlasne.

Kolejnym badanym obszarem potencjatu instytucjonalnego gmin woje-
wodztwa podkarpackiego jest poziom rozwoju Ustug publicznych (tabela 41).

Analiza tej tabeli pokazuje, ze najwigcej gmin zaliczono do grupy przecigt-
nych (34), 25 gmin zakwalifikowato si¢ do grupy gmin stabych, a do silnych
w zakresie poziomu rozwoju ustug publicznych zostato zaliczonych 13 gmin.
Najwyzszy poziom rozwoju lokalnego w wydzielonych grupach gmin posiadaja
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liderzy rozwoju ustug publicznych — silni (0,428), natomiast w pozostalych
dwoch grupach (przecigtne i stabe) ksztattuje si¢ on na zblizonym poziomie
(odpowiednio 0,387 1 0,390) .

Tabela 41. Poziom rozwoju obszaru Ustlug publicznych w grupie silnych,
przecietnych i stabych a poziom rozwoju lokalnego

. Liczba Sredni wskaznik Odchylenie .
Gminy X . Min. Max.
gmin rozwoju lokalnego standardowe
Silne 13 0,428 0,069 0,319 0,527
Przecigtne 34 0,387 0,082 0,260 0,538
Stabe 25 0,390 0,081 0,302 0,577
Ogolem 72 0,395 0,080 0,260 0,577

Zrodto: opracowanie wlasne.

Analiza wariancji nie potwierdzila statystycznie istotnych réznic $redniego
poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego w grupach gmin wydzielonych we-
dtug kryterium poziomu rozwoju ustug publicznych (F = 1,3243; p = 0,2727).

Badanie korelacji miedzy poziomem rozwoju ustug publicznych a pozio-
mem rozwoju lokalnego gmin wykazato brak statystycznie istotnej zaleznosci
pomiedzy badanymi zmiennymi (tabela 42).

Tabela 42. Badanie korelacji miedzy poziomem rozwoju obszaru Ustug publicznych
w grupie silnych, przecietnych i stabych a poziomem rozwoju lokalnego

Chi *2 p= V Cramera C Pearsona T Czuprowa st. swob.

3,73 0,443 0,161 0,272 0,192 4

Zrodto: opracowanie wlasne.

Ze wzgledu na kryterium poziomu rozwoju Partycypacji spotecznej i stymu-
lowania rozwoju wydzielono 24 gminy, tworzace grupe¢ silnych, 22 gminy zali-
czone do grupy przecietnych oraz 26 gmin zakwalifikowanych do grupy gmin
stabych. Sredni poziom rozwoju lokalnego w dwoéch pierwszych grupach gmin
jest bardzo zblizony (miara syntetyczna wynosi odpowiednio 0,413 i 0,414 ).
Nizszy wskaznik poziomu rozwoju lokalnego posiadaja natomiast gminy zali-
czone do grupy stabych (0,364) (tabela 43).

Analiza wariancji potwierdzita statystycznie istotne réznice Sredniego po-
ziomu wskaznika rozwoju lokalnego w wyodrgbnionych grupach gmin pod
wzgledem rozwoju partycypacji spotecznej i stymulowania rozwoju spotecznego
(F=3,4561;p=0,0371).
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Informacje zawarte w tabeli 44 wskazujg na brak statystycznie istotnego
wplywu poziomu partycypacji spotecznej i stymulowania rozwoju na poziom
rozwoju lokalnego gmin.

Tabela 43. Poziom rozwoju obszaru Partycypacji spolecznej w grupie silnych, przeci¢tnych
i stabych a poziom rozwoju lokalnego

. Liczba Sredni wskaznik Odchylenie .
Gminy . . Min. Max.
gmin rozwoju lokalnego | standardowe
Silne 24 0,413 0,088 0,260 0,577
Przecietne 22 0,414 0,071 0,308 0,538
Stabe 26 0,364 0,071 0,285 0,537
Ogélem 72 0,395 0,080 0,260 0,577

Zrodto: opracowanie wilasne.

Tabela 44. Badanie korelacji miedzy poziomem rozwoju obszaru Partycypacji spolecznej

a poziomem rozwoju lokalnego

i stymulowania rozwoju w grupie silnych, przecietnych i stabych

Chi "2

p=

V Cramera

C Pearsona

T Czuprowa

st. swob.

4,15

0,386

0,170

0,286

0,202

Zrodto: opracowanie wlasne.

Pod wzgledem zmiennej: Stymulowanie rozwoju gospodarczego, w grupie
silnych znalazto si¢ 11 gmin, najbardziej liczna grupe utworzyly gminy stabe
(40 gmin), natomiast do grupy przecigtnych zakwalifikowalo si¢ 21 gmin.
W wydzielonych gminach zbadano poziom rozwoju lokalnego. Najwyzszy
wskaznik $redniego poziomu rozwoju lokalnego posiadajg gminy zaliczone do
grupy silnych (0,444), dla przecigtnych miara ta wyniosta 0,384, a dla grupy
gmin stabych 0,388 (tabela 45).

Tabela 45. Poziom rozwoju obszaru Stymulowanie rozwoju gospodarczego w grupie silnych,
przecietnych i stabych a poziom rozwoju lokalnego

. Liczba Sredni wskaznik Odchylenie .
Gminy . . Min. Max.
gmin rozwoju lokalnego standardowe
Silne 11 0,444 0,073 0,325 0,538
Przecietne 21 0,384 0,065 0,260 0,537
Stabe 40 0,388 0,085 0,285 0,577
Ogolem 72 0,395 0,080 0,260 0,577

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Wyniki analizy wariancji (F =2,5299; p =0,0870) nie potwierdzity staty-
stycznie istotnych rdéznic $redniego poziomu rozwoju lokalnego w grupie sil-
nych, przecigtnych i stabych.

Zmienna Stymulowanie rozwoju gospodarczego nie wykazuje statystycznie
istotnego skorelowania z poziomem rozwoju lokalnego badanych gmin (tabela 46).

Tabela 46. Badanie korelacji miedzy poziomem rozwoju obszaru Stymulowania rozwoju
gospodarczego w grupie silnych, przecietnych i stabych a poziomem rozwoju lokalnego

Chi A2 p= V Cramera C Pearsona T Czuprowa st. swob.
9,20 0,056 0,253 0412 0,301 4

Zrédto: opracowanie wlasne.

Kolejnym obszarem wchodzacym w sktad potencjatu instytucjonalnego ba-
danych urzedéw gmin jest Zarzadzanie projektami. Jak mozna zauwazy¢ anali-
zujac tabele 47, najwiecej gmin zaliczono do grupy stabych — 36, nastgpnie do
grupy przecigtnych — 20 i najmniej do silnych — 16. Biorac pod uwage $redni
wskaznik poziomu rozwoju lokalnego, najwyzszym charakteryzuje si¢ grupa
gmin przecigtnych (0,408), a najnizszym grupa silnych (0,374).

Wyniki analizy wariancji (F=0,845; p= 0,434) nie potwierdzity staty-
stycznie istotnych rdéznic $redniego poziomu rozwoju lokalnego w grupie sil-
nych, przecigtnych i stabych.

Tabela 47. Poziom rozwoju obszaru Zarzadzania projektami w grupie silnych, przecietnych
i slabych a poziom rozwoju lokalnego

. Liczba Sredni wskaznik Odchylenie .
Gminy . . Min. Max.
gmin rozwoju lokalnego | standardowe
Silne 16 0,374 0,072 0,260 0,527
Przecietne 20 0,408 0,068 0,310 0,537
Stabe 36 0,398 0,089 0,285 0,577
Ogoétem 72 0,395 0,080 0,260 0,577

Zrédto: opracowanie wiasne.

Z kolei analiza korelacji poziomu rozwoju zarzadzania projektami nie wy-
kazuje statystycznie istotnego zwigzku z poziomem rozwoju lokalnego bada-
nych gmin (tabela 48).

Przedostatnim obszarem branym pod uwage w ocenie potencjatu instytucjo-
nalnego badanych urzedéw gmin jest Wspéipraca miedzy jednostkami samorza-
du terytorialnego (tabela 49). Tutaj najbardziej liczng jest grupa gmin przecigt-
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nych (30 jednostek), ktérych $redni poziom rozwoju lokalnego osiaga poziom
0,412. Mniej liczng jest grupa gmin stabych, obejmujaca 26 gmin. Sredni po-
ziom rozwoju wynosi tutaj 0,368. Silne obejmujg tylko 16 gmin, ale ich $redni
poziom rozwoju lokalnego jest najwyzszy, wynoszacy 0,415.

Wyniki analizy wariancji (F =3,481; p = 0,036) potwierdzily wystepujace
statystyczne rdznice dotyczace poziomu rozwoju lokalnego w grupie silnych,
przecietnych i stabych.

Tabela 48. Badanie korelacji mi¢dzy poziomem rozwoju obszaru
Zarzadzania projektami w grupie silnych, przeci¢tnych
i stabych a poziomem rozwoju lokalnego

Chi 2 p= V Cramera C Pearsona T Czuprowa st. swob.
6,74 0,150 0,216 0,358 0,257 4

Zrédto: opracowanie wtasne.

Tabela 49. Poziom rozwoju obszaru Wspélpracy miedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego w grupie silnych, przecietnych
i stabych a poziom rozwoju lokalnego

. Liczba Sredni wskaznik Odchylenie .
Gminy . . Min. Max.
gmin rozwoju lokalnego | standardowe
Silne 16 0,415 0,092 0,260 0,577
Przecietne 30 0,412 0,081 0,288 0,538
Stabe 26 0,363 0,062 0,285 0,488
Ogétem 72 0,395 0,080 0,260 0,577

Zrédto: opracowanie wlasne.

Oceniajac zwiazek tych dwoéch zmiennych, okazuje si¢, ze zmienna Wsp6t-
praca miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego nie wykazuje statystycz-
nie istotnego skorelowania z poziomem rozwoju lokalnego badanych gmin
(tabela 50).

Tabela 50. Badanie korelacji miedzy poziomem rozwoju obszaru Wspétpracy
miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego w grupie silnych,
przecietnych i stabych a poziomem rozwoju lokalnego

Chi A2 p= V Cramera C Pearsona T Czuprowa st. swob.
2,07 0,723 0,120 0,205 0,143 4

Zrédto: opracowanie wlasne.
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Dziewigtym, ostatnim branym pod uwage obszarem potencjatu instytucjo-
nalnego urzgdow gmin wojewddztwa podkarpackiego jest Etyka i zapobieganie
zjawiskom korupcji. Analizujgc poziom rozwoju tego obszaru, stwierdza si¢, ze
grupa silnych obejmuje 26 urzedow gmin. Poziom rozwoju lokalnego tej grupy
gmin wynosi 0,396. Podobna liczebnos$¢ charakteryzuje grupe gmin stabych, bo
27. Jednak ich poziom rozwoju lokalnego wynosi tylko 0,379. Dane te zawarto
w tabeli 51.

Dokonujac oceny réznic miedzy grupami, okazuje si¢, ze wyniki analizy
wariancji (F = 1,378; p = 0,259) nie potwierdzajg statystycznie istotnych roéznic
sredniego poziomu rozwoju lokalnego w grupie silnych, przecietnych i stabych.

Tabela 51. Poziom rozwoju obszaru Etyki i zapobiegania zjawiskom korupcji
w grupie silnych, przecietnych i stabych a poziom rozwoju lokalnego

. Liczba Sredni wskaznik Odchylenie .
Gminy . . Min. Max.
gmin rozwoju lokalnego standardowe
Silne 26 0,396 0,081 0,260 0,537
Przecietne 19 0,418 0,092 0,288 0,577
Stabe 27 0,379 0,068 0,287 0,537
Ogolem 72 0,395 0,080 0,260 0,577

Zrodto: opracowanie wlasne.

Badajac zwiazek poziomu rozwoju potencjatu instytucjonalnego i poziomu
rozwoju lokalnego stwierdza si¢ brak takiej zaleznosci (tabela 52).

Tabela 52. Badanie korelacji mi¢edzy poziomem rozwoju obszaru Etyki i zapobiegania
zjawiskom korupcji w grupie silnych, przeci¢tnych i slabych a poziomem rozwoju lokalnego

Chi "2 p= V Cramera C Pearsona T Czuprowa st. swob.

3,55 0,471 0,157 0,265 0,187 4

Zrédlo: opracowanie whasne.
7.4. Proponowane kierunki dziatah na rzecz zmian
w potencjale instytucjonalnym administracji lokalnej
Z punktu widzenia zatozen badawczych poczynionych w pracy w tym pod-

rozdziale wyodrebniono i sklasyfikowano obszary zarzadzania, wchodzace
w sktad potencjatu instytucjonalnego, na te wymagajace:
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— bardzo duzej zmiany: poziom rozwoju potencjatu instytucjonalnego nie prze-
kracza 2 — bardzo niski,

— duzej zmiany: poziom rozwoju potencjatu instytucjonalnego miesci si¢ mig-
dzy 2 a 3 — poziom niski,

— umiarkowanej zmiany: poziom rozwoju potencjatu instytucjonalnego miesci
si¢ migdzy 3 a 4 — poziom $redni,

— niewielkiej zmiany: poziom rozwoju potencjalu instytucjonalnego powyzej
4 — poziom wysoki.

Dane te poszerzone o wskaznik rozwoju lokalnego dla badanych grup urzedow
gmin zaprezentowano w tabeli 53. Ocena wartosci $rednich poszczeg6lnych obsza-
réw zarzadzania wskazuje, ze w gminach o wyzszym poziomie rozwoju lokalnego
obserwuje si¢ wyzszy poziom potencjalu instytucjonalnego urzedéw gmin.

Dokonujac szczegdtowej analizy obszaréw wchodzacych w sktad potencja-
hu instytucjonalnego z podzialem na silne, przecigtne i stabe, mozna zauwazy¢
wyrazne roznice mi¢dzy tymi grupami gmin.

W grupie silnych poziom rozwoju o$miu sposrod dziewieciu obszarow zarza-
dzania plasuje si¢ w tych urzedach gmin, ktére wymagaja umiarkowanej zmiany.
Tylko jeden obszar dotyczacy Organizacji i funkcjonowania urzedu wymaga nie-
wielkiej zmiany (stadium rozwoju powyzej 4). Sg to urzedy gmin, ktore charaktery-
zujg si¢ takze wysokim poziomem rozwoju lokalnego, wynoszacym 0,448.

W kolejnej grupie urzgdow gmin okreslonej jako przecigtne mozna zauwa-
zy¢, ze pig¢ obszardw zarzadzania (sposrdd dziewigciu badanych) sg zaliczone
do grupy o niskim poziomie rozwoju potencjatu instytucjonalnego. Naleza do
nich: Zarzadzanie strategiczne i finansowe, Zarzadzanie kadrami, Ustugi pu-
bliczne, w tym komunalne, Stymulowanie rozwoju gospodarczego oraz Zarzg-
dzanie projektami. Te obszary zarzadzania beda wymagaty duzej zmiany (po-
ziom rozwoju miesci si¢ miedzy 2 a 3 stadium rozwoju). Natomiast obszary,
ktore beda wymagaty umiarkowanej zmiany, to: Organizacja i funkcjonowanie
urzedu, Partycypacja spoteczna i stymulowanie rozwoju spotecznego, Wspot-
praca miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego oraz Etyka i zapobieganie
zjawiskom korupcji. Ich poziom rozwoju miesci si¢ w przedziale miedzy 3 a 4
stadium. Z kolei ogo6lny wskaznik rozwoju lokalnego tej grupy urzedow gmin
wynosi 0,390.

W najgorszej sytuacji znajduja si¢ urzedy gmin zaliczone do grupy stabych.
Tutaj poziom rozwoju lokalnego jest najnizszy i wynosi 0,360. Podobnie sytu-
acja ksztaltuje si¢ w odniesieniu do poszczegdlnych obszaréw potencjatu insty-
tucjonalnego. Az cztery obszary zarzadzania, niestety, wymagajga bardzo duzych
zmian, ich poziom rozwoju miesci si¢ bowiem migdzy stadium 1 a 2. Nalezg do
nich: Zarzadzanie strategiczne i finansowe, Ustlugi publiczne, w tym komunalne,
Stymulowanie rozwoju gospodarczego oraz Zarzadzanie projektami. Pozostate
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pie¢ obszaréw zarzadzania wymagaja duzej zmiany, a s3 nimi: Organizacja
i funkcjonowanie urzedu, Zarzadzanie kadrami, Partycypacja spoteczna i stymu-
lowanie rozwoju spotecznego, Wspotpraca migdzy jednostkami samorzadu tery-
torialnego oraz Etyka i zapobieganie zjawiskom korupcji.

W pracy analizowano, ktore sposrdd tych obszaréw zarzadzania maja zwia-
zek z osiagnigtym poziomem rozwoju lokalnego. Okazuje si¢ (tabela 53), ze doty-
czy to tylko dwoch obszaréw niezaleznie od tego, do jakiej grupy zostat zaliczony
dany urzad gminy. Taki zwigzek ma miejsce tylko w odniesieniu do Zarzadzania
strategicznego 1 finansowego oraz Organizacji i funkcjonowania urzedu.

Patrzac jednak na wszystkie brane pod uwage urzedy gmin, niezaleznie od
wyodrebnionych grup (czyli silnych, przecietnych i stabych), mozna zauwazy¢, ze
istnieje osiem obszaréw zarzadzania, ktore wymagaja duzych zmian, a ich poziom
rozwoju miesci si¢ miedzy 2 a 3 stadium rozwoju. Sa nimi: Zarzadzanie strate-
giczne i finansowe, Zarzadzanie kadrami, Ustugi publiczne, w tym komunalne,
Partycypacja spoleczna i stymulowanie rozwoju spotecznego, Stymulowanie roz-
woju gospodarczego, Zarzadzanie projektami, Wspotpraca miedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego oraz Etyka i zapobieganie zjawiskom korupc;ji.

Na uwage zastuguja zwlaszcza te obszary zarzadzania, ktére maja zwiazek
z rozwojem lokalnym. Sa nimi: Zarzadzanie strategiczne i finansowe, Partycy-
pacja spoteczna i stymulowanie rozwoju spotecznego oraz Wspolpraca miedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego.

Zarzadzanie strategiczne to proces formulowania celow strategicznych, me-
tod ich osiggania oraz monitorowania ich realizacji. W procesie zarzadzania
strategicznego finanse odgrywaja podstawowa rolg. Warunkiem osiggniecia
zatozen strategicznych jest prawidtowe prowadzenie gospodarki finansowej oraz
zarzadzanie finansami. Istotg zarzadzania finansami jest realizacja zaloZzonej
polityki finansowej przez wladze gminy, ich koordynacja i kontrola tej polityki
prowadzona w ramach przyjetych celow strategicznych. Do glownych instru-
mentoéw zarzadzania strategicznego i finansowego w samorzadzie terytorialnym
zalicza si¢: strategi¢ rozwoju, wieloletnie plany inwestycyjne i finansowe oraz
studia i plany zagospodarowania przestrzennego.

Zarzadzanie strategiczne i finansowe to obszar tworzacy pewna plaszczyzng
dziatan urzedu, tzw. plaszczyzne rozwojowa’ >. Niskie stadium osiagniete przez
ten obszar, a majacy zwiazek z rozwojem lokalnym, bedzie wymagat dziatan
skierowanych na poprawe jego funkcjonowania, czyli osiggnigcie lepszych re-
zultatow w przysztosci. Istota rozwoju tego obszaru jest ksztattowanie procesow
rozwoju lokalnego oraz rozwigzywanie zdefiniowanych problemow w diuzszej

22 Poszczegolne obszary zarzadzania zostaty zaliczone do kilku ptaszczyzn funkcjonowania
urzedu gminy. Wigcej informacji na ten temat w podrozdziale 4.3.
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perspektywie przy zachowaniu zasad racjonalnego i efektywnego gospodarowa-
nia posiadanymi §rodkami finansowymi.

Partycypacja spoteczna i stymulowanie rozwoju spotecznego (obszar piaty)
oraz Wspolpraca miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego (obszar 6smy) to
obszary, ktore tworza plaszczyzng wspodtpracy. Chodzi tu o zdiagnozowanie
sprawnosci urzgdu gminy we wspotpracy na poziomie lokalnym (wspotdziatanie
ze spotecznoscia lokalng w zakresie rozwoju lokalnego) i sprawno$¢ urzgdu we
wspotpracy danej jednostki samorzadu lokalnego z inng. W obszarze partycypacji
spotecznej i stymulowania rozwoju spotecznego zwraca si¢ uwage na aktywne
uczestnictwo mieszkancéw we wspolnym podejmowaniu decyzji dotyczacych
zycia spolecznego. Z kolei wspolpraca jest wazng formga integracji miedzy jed-
nostkami samorzadu terytorialnego na poziomie spotecznosci lokalnych. Rozwoj
roéznych form wspotpracy moze doprowadzi¢ chociazby do: poprawy efektywno-
$ci 1 skutecznos$ci $wiadczenia ustug publicznych, zwigkszenia lokalnego poten-
cjalu absorpcji zewnetrznych $rodkéw finansowych, poprawy konkurencyjnosci
lokalnych i regionalnych rynkéw pracy czy poprawy stanu gospodarek lokalnych.

Niestety, dokonana analiza pokazuje, ze poziom rozwoju tej plaszczyzny
wspOlpracy nie jest wysoki, wymaga wprowadzenia duzych zmian. Dgzenie do
osiggniecia stadium wyzszego wymaga pracy organizacyjnej i merytorycznej
w odniesieniu do pracownikow poszczegolnych urzedow gmin, jak tez ich miesz-
kancow. Przekonanie samorzadow lokalnych, ze wspotpraca miedzy jednostkami
wzmocni ich przewage konkurencyjng jest wyzwaniem dla witadz lokalnych.
Wspolpraca jest wigc wazng forma integracji migdzy jednostkami samorzadu tery-
torialnego na poziomie spotecznosci lokalnych. Zaangazowanie réznych sit poli-
tycznych 1 spotecznych, w tym liderdw lokalnych, czy mieszkancéw w roézne pro-
jekty stuzy tez uczeniu si¢ tej wspotpracy i jest okazja do przetamywania stereoty-
péw. Nalezy rozbudza¢ $wiadomos¢, by partnerstwo nie bylo rozumiane wasko
i sprowadzane tylko do wybranych dziedzin, lecz by probowato obejmowaé kom-
pleksowo wiele aspektow zycia i funkcjonowania lokalnych spotecznosci.

Obszar drugi, dotyczacy Organizacji i funkcjonowania urzedu jest tym, kto-
ry wymaga umiarkowanej zmiany. Oznacza to, Ze jego poziom miesci si¢ mig-
dzy 3 a 4 stadium rozwoju i tym, ktéry — wedlug przeprowadzonych badan — ma
zwigzek z poziomem rozwoju lokalnego. Jest tez tym, ktory zostal oceniony
najwyzej sposrod wszystkich branych pod uwage obszarow potencjatu instytu-
cjonalnego. Organizacja i funkcjonowanie urzedu z punktu widzenia dziatalno-
$ci tego typu organizacji wptywa na pozostale obszary. To tutaj rozdziela si¢
zadania i1 przydziela uprawnienia do ich wykonania. To obszar w duzym stopniu
decydujacy o sprawnos$ci dzialania catego urzedu i ksztaltujacy jego wizerunek
na zewnatrz. Obejmuje wiec wszelkie dzialania administracyjne, majgce miejsce
w urzgdzie gminy.
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Wydaje si¢ na podstawie przeprowadzonej analizy potencjatu instytucjonal-
nego, ze dazenie do spelienia pozostalych wymogow dotyczacych wyzszych
stadiow rozwoju pozwoli na lepsze, sprawniejsze funkcjonowanie administracji
lokalnej. Ukazujac zwigzek wybranych obszaréw tego potencjatu z rozwojem
lokalnym, dziatania powinny by¢ skupione przede wszystkim na tych obszarach,
ktore stanowig kluczowe znaczenie dla tego rozwoju.

* ok 3k

Bardzo waznym aspektem badawczym poruszonym w pracy bylto poszuki-
wanie i ocena zwigzku migdzy poziomem rozwoju potencjatlu instytucjonalnego
a poziomem rozwoju gmin wojewodztwa podkarpackiego.

Podstawy metodyczne do tej czeSci pracy zaprezentowano w podroz-
dziale 1.2.3.

Przeprowadzone badania potwierdzity wystepowanie takiej zaleznosci do-
datniej o przecigtnej sile (wsp. korelacji 0,371). Oznacza to, ze mi¢dzy pozio-
mem potencjatu instytucjonalnego administracji lokalnej wystepuje zwigzek
z poziomem rozwoju lokalnego.

Analizujac jednak bardziej szczegotowo uzyskane wyniki, okazato sig, ze
zwigzek miedzy tymi zmiennymi nie dotyczy wszystkich obszaréw wchodza-
cych w sklad potencjalu instytucjonalnego urzgdow gmin. Niska dodatnia, ale
istotng statystycznie zalezno$¢ korelacyjng z wskaznikiem rozwoju lokalnego
mozna zauwazy¢ w odniesieniu do nastepujacych obszarow:

— Partycypacja spoleczna i stymulowanie rozwoju spotecznego (wsp. korelacji
0,295),

— Organizacja i funkcjonowanie urzedu (wsp. korelacji 0,276),

— Wspotpraca miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego (wsp. korelacji
0,272),

— Zarzadzanie strategiczne i finansowe (wsp. korelacji 0,264).

W przypadku za$ pigciu obszarow potencjatlu instytucjonalnego, tj. Zarza-
dzania kadrami, Ustug publicznych, w tym komunalnych, Stymulowania rozwo-
ju gospodarczego, Zarzadzania projektami oraz Etyki i zapobiegania zjawiskom
korupcji, zalezno$¢ ze wskaznikiem poziomu rozwoju lokalnego jest niska
1 nieistotna statystycznie.

Badania przedstawione w tym rozdziale koncentrowaty si¢ takze na poszu-
kiwaniu zwigzku miedzy poziomem rozwoju potencjatu instytucjonalnego
a poziomem rozwoju lokalnego w zaleznosci od charakteru gminy. Okazalo sig,
ze takie zalezno$ci wystepuja niezaleznie od typu gminy, czyli miejskiej, miej-
sko-wiejskiej i wiejskie;.
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Kolejno badaniami objeto grupy gmin wydzielone ze wzgledu na poziom
potencjatu instytucjonalnego (silne, przecietne i stabe). Obliczone wskazniki
korelacji wskazuja na istnienie umiarkowanej i dos¢ silnej statystycznie istotnej
zaleznos$ci korelacyjnej migdzy tymi grupami a poziomem rozwoju lokalnego.
Biorac jednak pod uwage poszczegdlne obszary zarzadzania w grupie urzedow
gmin silnych, przecigtnych i stabych, okazuje sig, ze niektére z nich nie przeja-
wiajg takiej zalezno$ci. Dotyczy to Zarzadzania kadrami, Uslug publicznych,
Partycypacji spotecznej i stymulowania rozwoju spolecznego, Stymulowania
rozwoju gospodarczego, Zarzadzania projektami, Wspdtpracy miedzy jednost-
kami samorzadu terytorialnego oraz Etyki i zapobiegania korupcji.

Realizacja zatozen badawczych pracy wymagata takze zaproponowania kie-
runkow zmian w potencjale instytucjonalnym urzgdéow gmin w kontekscie roz-
woju lokalnego (skupiajac si¢ na obszarach kluczowych, majacych zwiazek
z poziomem rozwoju lokalnego). Wzieto tu pod uwage grupy gmin w zalezno$ci
od osiggnigtego poziomu rozwoju instytucjonalnego (silne, przecigtne i stabe),
jak 1 odniesiono si¢ do wszystkich wylosowanych urzgdow gmin. We wszyst-
kich badanych urzgdach gmin zaznaczono, ze jedynym obszarem zarzadzania,
ktéry wymaga umiarkowanej zmiany (stadium rozwoju miesci si¢ migdzy 3 a 4)
jest Organizacja i funkcjonowanie urzgdu. Pozostate obszary potencjatu instytu-
cjonalnego, majace zwigzek z rozwojem lokalnym, a wymagajace duzych zmian
to: Zarzadzanie strategiczne i finansowe (obszar tworzacy plaszczyzne rozwo-
jowa), Partycypacja spoleczna i stymulowanie rozwoju spotecznego oraz
Wspdlpraca miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego (tworzace plaszczy-
zne wspotpracy). Ich znajomo$¢ pozwoli wladzom lokalnym odpowiedzialnym
za rozw0j danej jednostki samorzadu terytorialnego na podejmowanie odpo-
wiednich dziatan, wspierajacych rozwdj instytucjonalny, a tym samym spraw-
no$¢ funkcjonowania urzgdow gmin.



ZAKONCZENIE

W strukturze samorzadu terytorialnego ustawa o samorzadzie gminnym®”
wyznaczyta gminie rolg jednostki podstawowej. Kazda gmina zgodnie z usta-
wowg definicja wykonuje zadania i wyznaczone sobie cele we wlasnym imieniu
1 na wlasng odpowiedzialno§¢. Wsérdd wielorako$ci tych zadan i celéw na plan
pierwszy wysuwa si¢ dazenie gminy do cigglego rozwoju.

Analizujac gminy w Polsce, zauwaza si¢ ich duze zr6znicowanie, biorgc
pod uwage chociazby poziom ich rozwoju spoteczno-gospodarczego czy stopien
ich zaawansowania w budowie stosunkow rynkowych. Sa gminy, ktore charak-
teryzuja si¢ podobnymi uwarunkowaniami rozwoju, a rozwijajg si¢ inaczej (od-
znaczaja si¢ wyzszym lub nizszym poziomem rozwoju).

Jak wykazano w pracy, w dziataniach na rzecz rozwoju lokalnego wazne
miejsce zajmuje administracja lokalna. To od prowadzonej przez nig polityki
rozwoju i stosowanych $rodkow jej realizacji zalezy wlasciwy kierunek i osia-
gane tempo rozwoju w wymiarze lokalnym i regionalnym. Aby sprostac tej roli,
administracja lokalna powinna miedzy innymi w odpowiedni sposob ksztatto-
wac swoje struktury i metody funkcjonowania, wyznaczac i inicjowaé procesy
rozwojowe czy aktywizowac lokalng spotecznos$¢é. Wszelkie wiec dziatania
wspomagajace rozwo6j lokalny wymagaja ciagltego doskonalenia oraz sporych
umiejetnosci, kreatywnosci 1 wiedzy ze strony administracji.

W pracy zrealizowano cel glowny i sktadajgce si¢ na niego zadania i cele
szczegOlowe, a takze na podstawie studiow literaturowych i badan empirycznych
zweryfikowano pozytywnie hipoteze gtdéwna (mdéwiaca o tym, ze poziom i struk-
tura potencjatu instytucjonalnego administracji lokalnej ma zwigzek z poziomem
rozwoju lokalnego). W badaniach empirycznych przyjeto do analizy zatozenia
czterech hipotez szczegdtowych, ktdrych wyniki przedstawiono ponize;.

Podstawa weryfikacji pierwszej hipotezy byt obliczony $redni syntetyczny
wskaznik poziomu potencjatu instytucjonalnego urzedéw gmin. Stwierdza sig,
ze w branej pod uwage skali od 1 (poziom najnizszy) do 5 (poziom najwyzszy),
wskaznik ten osiagnal poziom réwny 2,66. Podwyzszenie poziomu tego poten-
cjalu wymaga wyodrebnienia obszaréw o niskiej efektywnos$ci. Sprawnie dziata-
jacy urzad to organizacja dazaca do osiggniecia wyzszych stadiow rozwoju, do
doskonatosci funkcjonowania.

3 Ustawa z dn. 08.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym.
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Najwyzszy poziom rozwoju potencjatu instytucjonalnego dotyczy ptasz-
czyzny wspotpracy, obejmujacej obszar zwigzany z Partycypacja spoteczna
i stymulowaniem rozwoju spotecznego oraz Wspdlprace migdzy jednostkami
samorzadu terytorialnego. To pokazuje, jak wazng rol¢ pelni ta plaszczyzna
W rozwoju gmin.

Nalezy jednak doda¢, ze oprocz tych obszarow sg jeszcze inne, ktorych po-
ziom rozwoju jest wyzszy od $redniego wskaznika obliczonego dla wszystkich
obszaroéw potencjalu instytucjonalnego urzedu gminy. Dotycza one Etyki i za-
pobiegania zjawiskom korupcji oraz Organizacji i funkcjonowania urz¢du jako
catosci. Etyka to obszar przenikajacy rozne ptaszczyzny funkcjonowania urzedu.
Kazde bowiem dzialanie powinno by¢ zgodne ze standardami czy regutami za-
chowan przyjetymi dla danej organizacji. Z kolei Organizacja i funkcjonowanie
urzedu to obszar tworzacy plaszczyzng dzialan administracyjnych. To tutaj po-
dejmuje si¢ najwazniejsze decyzje administracyjne, rozdziela zadania, przypisu-
je uprawnienia czy obowigzki. Prawidtowo funkcjonujace organy i aparat wyko-
nawczy jest wyznacznikiem sprawnos$ci dziatania danej jednostki samorzadu
terytorialnego.

Sredni poziom rozwoju gmin wynosi 0,395. Wysokim syntetycznym wskaz-
nikiem rozwoju odznaczaja si¢ gminy miejskie oraz miejsko-wiejskie i wiejskie,
ktore sg potozone w bezposrednim sgsiedztwie Rzeszowa lub przy glownych
trasach komunikacyjnych.

Aby okre$li¢, czy wyzszy poziom potencjatu instytucjonalnego implikuje
wyzszy poziom rozwoju lokalnego, podzielono urzedy gmin na silne, przecigt-
ne oraz stabe i dla nich policzono $redni wskaznik poziomu rozwoju lokalnego.
Okazato si¢, ze wyzszemu poziomowi potencjatlu instytucjonalnego odpowiada
wyzszy poziom rozwoju lokalnego. Potwierdzeniem tego sa obliczone takze
wspotczynniki korelacji V Cramera, T Czuprowa i C Pearsona, ktore wskazu-
ja na istnienie umiarkowanej i do$¢ silnej zalezno$ci korelacyjnej. Przeprowa-
dzone badania potwierdzity wigc hipoteze pierwsza, mowiaca o zwigzku $red-
niego poziomu potencjatu instytucjonalnego urzgdéw gmin z poziomem rozwo-
ju lokalnego.

Z kolei aby zweryfikowa¢ hipoteze druga, badaniami objeto obszary zarza-
dzania, stanowiace sktadowe potencjatu instytucjonalnego urzedéw gmin i tutaj
szukano ich zwigzku z rozwojem lokalnym. Okazato sie, ze taki zwigzek istnie-
je, ale tylko w odniesieniu do niektérych obszarow zarzadzania. Dotyczy on
Zarzadzania strategicznego i finansowego (obszar ten jest czg$cig sktadowa
ptaszczyzny rozwoju), Organizacji i funkcjonowania urzgdu gminy (obszar ten
tworzy plaszczyzne dziatan administracyjnych), Partycypacji spotecznej i stymu-
lowania rozwoju spotecznego oraz Wspotpracy migdzy jednostkami samorzadu
terytorialnego (te obszary tworza ptaszczyzng wspolpracy). Takiego zwigzku nie
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zauwazono w odniesieniu do czwartej plaszczyzny funkcjonowania urzedoéw
gmin, mianowicie: plaszczyzny dobrych uslug publicznych. Jej elementami
sktadowymi jest obszar Zarzadzanie kadrami oraz Realizacja ustug publicznych,
w tym komunalnych.

W zwiazku z tym, ze nie wszystkie obszary zarzadzania, wchodzace
w sktad potencjatu instytucjonalnego urzedéw gmin, maja zwigzek z rozwojem
lokalnym, tej hipotezy nie mozna potwierdzic.

W przypadku weryfikacji trzeciej hipotezy szczegoétowej dokonano oblicze-
nia $redniego wskaznika syntetycznego poziomu rozwoju potencjatu instytucjo-
nalnego dla zespotu gmin miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich. Okazato sig,
ze zrdznicowanie tego wskaznika ma miejsce w zaleznosci od typu gminy.
W gminach miejskich zagregowany wskaznik osiagnal poziom 3,06 i byt naj-
wyzszy (powyzej 3 stadium rozwoju), gminach miejsko-wiejskich 2,79,
a w wiejskich 2,53. Zbadano takze za pomoca analizy wariancji, czy §rednie
warto$ci tego wskaznika w roznych typach gmin réznig si¢ od siebie w sposob
statystycznie istotny. Wyniki badan potwierdzaja istnienie tych réznic, co po-
zwala zweryfikowac te hipoteze pozytywnie.

W pracy zatozono takze (hipoteza czwarta), ze wystepuje zaleznos¢ korela-
cyjna miedzy poziomem potencjatu instytucjonalnego w grupach gmin miej-
skich, miejsko-wiejskich i wiejskich a poziomem rozwoju tych gmin. Tg¢ hipote-
zg¢ zweryfikowano pozytywnie, wykorzystujac w tym celu wspotczynniki kore-
lacji V Cramera, T Czuprowa i C Pearsona. Uzyskane wyniki badan potwierdza-
ja istnienie zaleznos$ci umiarkowanej, statystycznie istotnej miedzy tymi bada-
nymi zmiennymi.

Nalezy jednak podkresli¢, ze potencjal instytucjonalny urzedu gminy sta-
nowi wazny, ale nie jedyny czynnik warunkujacy rozwdj lokalny. Dazenie do
rozwoju spoteczno-gospodarczego gmin wymaga uwzglednienia wielu czynni-
kéw o charakterze zarowno endogenicznym, jak i egzogenicznym. W pracy
jednak skupiono si¢ na obszarach zarzadzania warunkujacych sprawne funkcjo-
nowanie urzedow gmin jako catosci organizacyjnych.

Przeprowadzone badania i osiagnigte wyniki tych badan moga, zdaniem au-
torki, stanowi¢ przyczynek do podobnych analiz w przysztosci, by¢ przedmio-
tem zainteresowania prac poznawczych, badawczych oraz wdrozeniowych.
Wzbogacaja prezentowana wiedze dotyczaca zarowno rozwoju lokalnego, jak
1 potencjatu instytucjonalnego administracji lokalne;j.

Uzyskane w ten sposob informacje dotyczace poziomu rozwoju lokalnego
ulatwig wladzom lokalnym dokonanie realnej oceny sytuacji spoleczno-
gospodarczej danej gminy. Pozwolg oceni¢ miejsce danej gminy na tle innych
jednostek tego samego szczebla i sta¢ si¢ podstawg usprawniania prowadzonej
polityki lokalnej przez wiadze samorzadowe, wprowadzania odpowiednich zmian,
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w tym instytucjonalnych, czy moga mieé przetozenie na przygotowanie odpo-
wiednich programow i dziatan o charakterze strategicznym.

Instytucja odpowiedzialng za przebieg proceséw rozwojowych w gminie
jest administracja gminna. To urzad gminy, prowadzac staty monitoring tego, co
sie¢ w gminie dzieje, staje si¢ odpowiedzialny za rozwoj podleglego mu teryto-
rium. Analiza potencjatu instytucjonalnego urzedu gminy i jego obszarow umoz-
liwia zwrocenie uwagi na determinanty sprawnosci funkcjonowania tego typu
organizacji, czyli te obszary zarzadzania, ktére stanowiag tzw. waskie gardla,
wymagajace wprowadzania zmian w jej dziatalnosci. Wyniki badan pokazuja, ze
duzych zmian nalezy dokona¢ gtdéwnie w obszarze Zarzadzania strategicznego
i finansowego, Partycypacji spotecznej i stymulowania rozwoju spotecznego
oraz Wspolpracy migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Dotyczy to
wigc zardwno plaszczyzny rozwoju, jak i wspolpracy, dwoch kluczowych ptasz-
czyzn funkcjonowania urzedu gminy. Wprowadzanie zmian w ich obrgbie moze
poshuzy¢ do udoskonalania procesu zarzadzania, poprawy efektywnosci dziata-
nia czy lepszego wypeliania swoich zadan, w tym petnienia misji. Wspodtcze-
$nie w dobie rosnacej konkurencji migdzy jednostkami terytorialnymi zasadne
wydaje si¢ prowadzenie badan i analiz nad zaleznosciami rozwoju lokalnego
i potencjatu instytucjonalnego administracji samorzadowe;.
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ANEKS

Zalacznik 1. Wielkos$¢ zagregowanego wskaznika syntetycznego potencjalu instytucjonalnego
dotyczacego wylosowanych gmin z podzialem na gminy miejskie, miejsko-wiejskie i wiejskie
wojewddztwa podkarpackiego

Obszary zarzadzania urz¢edem gminy

Lp GMINA 1 | 23] 4] s |e|7][8]09] 10
Gminy miejskie

1. | Debica (1) 4,50 | 3,67 |2,67 | 1,33 |2,67 |3 3 3 1 2,95
2. | Jarostaw (1) 1,5 3 1,67 |1 3 2 2 3 3 2,1
3. | Jasto (1) 1,75 233 |2 1,67 1267 |2 |2 |4 |3 |22
4. | Lezajsk (1) 3 3,67 | 2,67 |2,67 |333 |2 2 3 3 2,95
5. | Lubaczéw (1) 225 |3 233 2,67 |3,67 |3 3 |4 1 2,75
6 | Lancut (1) 4 433 |3 2,67 | 2,67 |2 2 3 4 3,25
7. | Mielec (1) 425 433 |2 1 3 2 2 4 3 2,95
8. | Przeworsk (1) 45 |5 4 333 |433 |4 2 5 5 4,2
9. | Radymno (1) 325 (4,33 |5 2,67 |3 2 2 1 1 3,2
10.| Sanok (1) 4 4,67 |2 3,33 3,67 |5 5 5 5 3,85
11.| Stalowa Wola (1) | 4,25 |4 2,67 | 2,67 |3 4 2 3 3 33

Srednia w gminach

S 3,39 (3,85 |2,73 |2,27 |3,18 |2,82]|245|3,45]2,91] 3,06
miejskich

Lp.| Gmina Gminy miejsko-wiejskie

Baranoéw Sandom.

1. 3) 25 | 3675 2,67 | 2,67 3 3 3 5133
2. | Btazowa (3) 2 3,67 | 233 | 1,67 | 3 3 1 5 1|25
3. | Boguchwata (3) 5 3 233|333 |3 2 3 2 4 133
4. | Borowa (3) 2,5 | 233 1,67 1 3,33 2 1 1 1120
5. | Brzostek (3) 2 2,67 | 2 1,67 | 2,67 1 2 2 1 | 2,05
6. | Brzozéw (3) L5 | 2 2 2 2 2 2 2 1 | 1,85
7. | Glogéw Mip. (3) 2,5 | 4,67 | 2,67 | 4,67 | 3,33 2 2 2 3 1|3,25
8. | Jedlicze (3) 2,25 233 | 233 | 2 3,67 3 4 4 4 | 2,795
9. | Kolbuszowa (3) 2 3,67 | 233 | 1,33 | 4 2 3 3 4 | 2,70
10.| Lesko (3) 25 233 |3 2,67 | 3,33 3 2 3 3 12,75
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11.| Nisko (3) 3,75| 333 | 267 | 3,67 | 433 4 | 4| 4| 4 |365
12.| NowaDeba (3) | 2,5 | 3 5 333 | 433 | 1 3,45
13. ?;;d"myél Wielki |5 75| 3 2 3 2671 3| 3| 3] 3|27
14. | Strzyzow (3) 25 | 3 233 | 2 2,67 2,5
15.| Zagérz (3) 2,5 | 2,67 3,67 | 233 | 3 3,0
Isnrlee;'s“lzzvvv“ge;‘;l‘::;h 2,58 | 3,02 | 2,76 | 2,49 | 32 |2.47]|2,73 287|293 2,79
Lp.| Gmina Gminy wiejskie

1. | Bircza (2) 15 | 2 233 | 2 67 1| 2| 2] 4 |19
2. | Brzyska (2) 2250233233 (233|267 3 | 2 | 2| 2 |235
3. | Cisna (2) 2,75 | 3 3 3 3 30 3] 3| 5 |3,05
4. | Chmielnik (2) 2,75 | 4 3 433 (433 4 | 5 | 5 | 4 |38
5. | Czudec (2) 125 2 2,67 | 1 2 13 1|1 |7
6. | Debica (2) 325 4 333 | 2 433 | 4 | 5 | 4 | 4 |355
7. | Domaradz (2) 1,75 | 2,67 | 2,67 | 233 | 3 2 | 1| 3| 4 |245
8. | Dubiecko (2) 325 2,67 | 4 233 | 4 2 | 5| 5| 5 |345
9. | Dydnia (2) 125] 233 (233233 267| 2 | 3 | 2 | 4 |225
10.| Dynow (2) 2 |4 2672331233 2 | 4 | 3| 3 |27
11.| Fredropol (2) 1 1 133 | 1 1 11t 1] 1 |08
12.| Frysztak (2) 125( 467 | 1,67 233333 2 | 2 | 4 | 3 |260
13.| Gorzyce (2) 2 |2 233 | 167|267 1 | 3] 3 | 1 |21
14.| Hyzne (2) 15 | 200 133167333 2 | 1 | 2 | 3 |19
15.| Harasiuki (2) 1,5 | 2 2 2 3 2 2| 1 | 1 195
16. | Jarocin (2) 225 2,67 | 233 | 1 333 3 [ 3 | 3 | 1 |235
17. f;sgl)’icaROSiel' 225] 233|267 267|233 2 | 3| 1| 3 |24
g, | Jawomik Polski | 5 5 4 3 4 30 4| 4| 4 |37

(2)

19.| Jodtowa (2) 1,5 233 | 2 1 2 2 2 1 3 1,8
20.| Kotaczyce (2) 2 1,67 | 2 1 1330 1| 2|1 ] 1 |15
21.| Komancza (2) 2750300 133 1,67 (300 3 | 1 | 3 | 3 |24
22.| Krasne (2) 25 | 367|333 3 3 2 | 3| 3 | 2 |295
23.| Krempna (2) 125 2 233 (133|133 1 | 1 | 1 | 4 |165
24. I%Oyszc:l‘:‘é‘; 1 1,67 | 1,67 133 ] 2 I I T R N I T
25.| Krzyweza (2) 1,75 | 2,67 | 2,67 | 2 1670 1 | 2| 3 2,2
26.| Kurytowka (2) 3,75 4,00 | 3,67 | 467 | 433 | 5 5 4,1
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27.| Markowa (2) 2 2 167 | 433267 3 | 1 | 2 | 1 |235
28.| Laszki (2) 25 | 2333 433 (3330 2 | 2 | 1 | 3 |285
29.| Lutowiska (2) 1,75 | 233 | 1,67 | 1 3 20 3 | 3|1 |20
30.| Niebylec (2) 3 3,67 | 2,67 | 2,67 | 4 4 | 3| 4 | 3 |325
31. g‘)’wy Zmigréd |4 3 267 | 5 260 2 | 4 | 3| 4 |325
32.| Nozdrzec (2) 25 |5 367 | 2 2671 2 | 5| 2| 5 |32
33.| Olszanica (2) 2 3 267 1267 333 3 | 4| 3 | 2 |275
34.| Przectaw (2) 2 3 3 2 2330 3 | 1 | 3 | 3 |245
35.| Pysznica (2) 2 267 | 267 1167 333 3 | 2 | 3 | 4 |255
36.| Rokietnica (2) 1,75 | 2,67 | 3,67 | 1 2330 3 | 4 | 3 | 1 [235
37.| Ropezyce (2) 225 | 3,67 | 333 | 2 467 | 4 | 3 | 3 | 4 |32
38.| Solina (2) 3 467 [ 267 1467 333 2 | 2| 2 | 4 |34
39.| Stary Dzikow (2) | 2,25 | 2,67 | 2,33 | 2,33 | 3 30 3| 3 | 4 |265
40.| Swilcza (2) 2 3 233 1333 (333 | 3 | 4 | 3 | 2 |28
41. (Tzr)zeb"wr‘“ko 425 | 433 | 433 | 267 333 4 | 1| 3 | 3 |36
4. (Tg)rawaw‘mka 25 | 233|233 |1 260 2 | 1] 3| 2 |25
Wielopole

8. Szyhskie @ 1,75 | 2.33 | 2 2331233 2 | 3| 3 | 2 |22
44.| Wielkie Oczy (2) | 2,75 | 2,67 | 2,67 | 1 3 11 |1 |25
45.| Wisniowa (2) 1,75 | 2 267 | 1 2330 3 | 3 | 1 | 4 |21
46.| Zaleszany (2) 15 | 1,67 |2 1 2330 3 [ 1 |1 | 1 [1,65
Srednia wgminach | ) 1o | 5 gy | 259 | 2,25 | 2,86 | 2,39 | 2,61 | 2,54 | 2,76 | 2,53
wiejskich

Srednia we

wszystkich typach 2,45 | 3,02 | 2,64 | 2,30 | 2,98 | 2,47 | 2,61 | 2,75 | 2,82 | 2,66
gmin

Gminy oznaczone symbolem (1) to miejskie, symbolem (2) to gminy wiejskie, a symbolem (3) to
miejsko-wiejskie. Obszary zarzadzania zostaly oznaczone od 1 do 9 zgodnie z wcze$niej przyje-
tymi zatozeniami, a kolumna nr 10 okresla $redni syntetyczny wskaznik rozwoju potencjatu insty-
tucjonalnego.

Zrédlo: opracowanie whasne z wykorzystaniem programu Statistica.
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Zalacznik 2. Podzial urzedéw gmin na silne, przecietne i stabe ze wzgledu na poziom
zagregowanego wskaznika syntetycznego potencjalu instytucjonalnego

Obszary zarzadzania :;llsllt(
Lp. ~ GMINA 1|2 ]3[4 s e 7]8] 9]0
Urzedy gmin uznane za silne

1. | Boguchwata 3) | 5 3 2,33 (333 |3 2 3 2 4 |33
2. | Chmielnik 2) | 2,75 |4 3 433 (433 | 4 5 5 4 |38
3. | Debica (1) 4,50 (3,67 | 2,67 [133 |2,67 | 3 3 3 1 |2,95
4. | Debica (2) 325 |4 3,33 |2 433 | 4 5 4 4 |3,55
5. | Dubiecko (2) | 3,25 [2,67 |4 2,33 |4 2 5 5 5 345
6. | Glogow Mip. (3)| 2,5 | 4,67 | 2,67 |4.67 333 | 2 2 2 3 (3725
7, | Jawomik Polski |5 o1, |, 3 4 3 4 | 4 | 4 |37

(2)

Kurylowka (2) | 3,75 |4 3,67 |4,67 [433 | 5 5 5 2 |41

Lezajsk (1) 3 3,67 2,67 | 2,67 333 ] 2 2 3 3 (2,95
10.| Lancut (1) 4 433 |3 2,67 (267 | 2 2 3 4 325
11.| Mielec (1) 425 (433 |2 1 3 2 2 4 3 [2,95
12.| Niebylec 2) |3 3,67 2,67 |2,67 |4 4 3 4 3 (3725
13.| Nisko (3) 3,75 3,33 2,67 3,67 |433 | 4 4 4 4 |3,65
14.| NowaDeba (3) |2,5 |3 5 333 1433 | 1 3 3 5 |345
15.| Nozdrzee (2) |25 |5 3,67 |2 267 | 2 5 2 5 (32
16.| Przeworsk (1) |45 |5 4 333 (433 | 4 2 5 5 (42
17.| Radymno (1) |3,25 | 433 |5 2,67 |3 2 2 1 1 |32
18.| Sanok (1) 4 467 |2 333 (3,67 | 5 5 5 5 385
19. | Solina (2) 3 467 2,67 | 4,67 [333 | 2 2 2 4 |34
20. (Slti‘lowawom 425 |4 2,67 2,67 |3 4 2 3 3 (33
21. (Tzr)zeb"wmko 425 | 433 | 433 |2,67 333 | 4 1 3 3036
Srednia w urzedach
gmin uznanych za 3,56 | 4,02 | 3,24 |3 3,57 3 3,19 | 343 | 3,57 | 3,45
silne
L.P| Gmina Urzedy gmin uznane za przecigtne
1. ?jinév)" San-l s 1367 |5 267 |2,67 | 3 3 3 5 133
2. | Blazowa (3) 2 3,67 1233 | 1,67 |3 3 1 5 1 |25

Cisna (2) 2,75 |3 3 3 3 3 3 3 5 13,05
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4. | Domaradz (2) | 1,75 | 2,67 |2.67 [233 |3 3 4 |245
. | Dynéw (2) 2 4 2,67 | 233 |233 2,7
6. | Frysztak (2) 125 | 4,67 | 1,67 |2,33 |3,33 2,60
7. i?:lis;‘i(c;)Ro' 2,25 233 | 2,67 |2.67 [233 | 2 3 1 3|24
.| Jedlicze (3) 2,25 (2,33 233 |2 3,67 | 3 4 | 4 | 4 |275
9. | Kolbuszowa (3) | 2 3,67 [233 | 133 |4 2 3 3 4 |2,70
10.| Krasne (2) 2,5 3,67 |333 |3 3 2 3 3 2 |2,95
11.| Laszki (2) 2,5 233 |3 433 333 | 2 2 1 3 (285
12.| Lesko (3) 2,5 233 |3 2,67 |333 | 3 2 3 3 (2,75
13.| Lubaczéw (1) |2.25 |3 2,33 2,67 |3,67 | 3 3 4 1 |2,75
14.| Markowa (2) |2 2 1,67 433 |2,67 | 3 1 2 1 |235
15. gc;wy Zmigrod | 5 3 2,67 |5 267 | 2 | 4 | 3 4 (325
16.| Olszanica (2) 3 2,67 | 2,67 [333 | 3 3 2,75
17.| Pysznica (2) 2,67 | 2,67 | 1,67 [333 | 3 3 2,55
18. Eiag")myél Wiel-1 575 13 2 3 2,67 | 3 3 3 3 (2,75
19.| Ropezyce (2) | 2,25 | 3,67 3,33 |2 467 | 4 3 3 4 |32
20. (szt;‘ryDZikéW 2,25 | 2,67 233 233 |3 3 3 3 4 |2,65
21.| Strzyzow 3) |25 |3 2,33 |2 2,67 | 2 2 2,5
22.| $Swileza (2) 2 3 2,33 333 333 | 3 3 2,8
23.| Zagérz (3) 2,5 | 2,67 |3,67 233 |3 4 4 3,0
Srednia w urzedach

gmin uznanych 2,25 | 3,04 | 2,70 | 2,68 |3,13 | 2,70 | 2,87 3 3,04 | 2,76
za przeci¢tne

L.P| Gmina Urzedy gmin uznane za stabe

1. | Bircza (2) 1,5 |2 2,33 |2 1,67 | 1 2 2 4 |1,95
2. | Borowa (3) 2,5 233 | 1,67 |1 333 | 2 1 1 1|20
3. | Brzostek 3) |2 2,67 |2 1,67 2,67 | 1 2 2 1 |2,0s
4. | Brzozéw (3) 1,5 |2 2 2 2 2 2 2 1 | 1,85
5. | Brzyska (2) 2,25 (2,33 (233 233|267 | 3 2 2 2 |235
6. | Czudec (2) 125 |2 2,67 |1 2 1 3 1 1|17
7. | Dydnia (2) 125 2,33 233 233 |2,67 | 2 3 2 4 |2:25
8. | Fredropol 2) |1 1 133 |1 1 1 1 1 1 | 1,05
9. | Gorzyce (2) 2 2 2,33 | 1,67 | 2,67 | 1 3 3 1|21
10.| Hyzne (2) 1,5 |2 133 1,67 |333 | 2 1 2 3 (1,95
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11.| Harasivki 2) |15 |2 2 2 3 2 2 1 1 |1,95
12.| Jarocin (2) 225 (2,67 [233 |1 333 | 3 3 3 1 |235
13. | Jarostaw (1) 15 |3 1,67 |1 3 2 2 3 3|21
14. | Jasto (1) 1,75 [233 |2 1,67 | 2,67 | 2 2 4 322
15.| Jodiowa (2) 1,5 |233 |2 1 2 2 2 1 31,8
16.| Kotaczyce (2) |2 1,67 |2 1 1,33 1 2 1 1 1,55
17.| Komaneza (2) |2,75 |3,00 | 1,33 | 1,67 3,00 | 3 1 3 3|24
18.| Krempna (2) | 1,25 |2 233 [ 1,33 | 1,33 | 1 1 1 4 |1,65
Kroscienko-
19.) Wyme ) 1 1,67 | 1,67 1,33 |2 1 1 1 1 |14
20.| Krzyweza (2) | 1,75 | 2,67 | 2,67 |2 1,67 | 1 2 3 4 |22
21.| Lutowiska (2) | 1,75 [233 | 1,67 |1 3 2 3 3 1|2
22.| Przectaw (2) |2 3 3 2 233 | 3 1 3 3| 245
23.| Rokietnica (2) | 1,75 | 2,67 | 3,67 | 1 233 | 3 4 3 1 |235
24, Tyrawa Wolo- 1) o 15 33 1533 | 267 | 2 1 3 2 | 2,15
ska (2)
Wielopole
25| Gamybeie@ | V75 |23 |2 233 |233 | 2 3 3 2 |22
26. g)lelk‘e Oczy 1975 | 267 | 2,67 |1 3 1 1 1 1 |215
27.| Wigniowa 2) | 1,75 |2 2,67 |1 233 | 3 3 1 4 |21
28.| Zaleszany (2) | 1,5 | 1,67 |2 1 233 | 3 1 1 1 | 1,65
Srednia w urzedach
gmin uznanychza | 1,78 | 225 | 2,15 | 1,46 | 2,42 | 1,89 | 1,96 | 2,04 | 2,07 | 2
stabe
Srednia we wszyst- | 45| 305 | 264 | 2,3 | 2,98 | 2,47 | 2,61 | 2,75 | 2,82 | 2,66
kich urzedach gmin

Gminy oznaczone symbolem (1) to miejskie, symbolem (2) to gminy wiejskie, a symbolem (3) to
miejsko-wiejskie. Obszary zarzadzania zostaty oznaczone od 1 do 9 zgodnie z wczesniej przyje-
tymi zatozeniami, a kolumna nr 10 okresla §redni syntetyczny wskaznik rozwoju potencjatu insty-
tucjonalnego.

Zrodto: opracowanie wlasne z wykorzystaniem programu Statistica.
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Zalacznik 3. Urzedy gmin zaliczone do grupy silnych w poszczegélnych obszarach potencjalu

instytucjonalnego

Lp. Gmina 1. 2. 3. 4. 5. 6. 7. 8. 9.

1. | Boguchwata (2) + - -

2. | Chmielnik (2) - - — + +

3 | Debica (1) + + — _

4. | Dgbica (2) + - — — _ _ _

5. | Dubiecko (2) + - + - + — + +

6. | Glogéw Mip. (3) - + - + + _ _
7. | Jawornik Polski (2) + + - + _ +
8. | Kuryltowka (2) + + + + + + _
9. | Lezajsk (1) + - - - + _ _ _ _
10.| Lancut (1) + - - - _ _ _ +
11.| Mielec (1) + - — + _ _ + _
12.| Nowa Dgba (3) - - + + + - +
13.| Niebylec (2) - + + - + _
14. | Nisko (3) + - - + + N
15.| Nozdrzec (2) + + - - _ _ +
16.| Przeworsk (1) + + + + + + — + +
17.| Radymno (1) + + + — - - - _ _
18.| Sanok (1) + + - + + +

19.] Solina (2) - + - _ _
20.| Stalowa Wola (1) + - - — + _ _ _
21.| Trzebownisko (2) + + - - + - - _

Obszary zarzadzania zostaty oznaczone od 1 do 9 zgodnie z wczesniej przyjetymi zatozeniami,
17 oznacza, ze poszczegélne obszary zarzadzania urzgdem gmin sg takze zaliczone do grupy
liderow, a ,,—” oznacza, ze dany obszar nie osiagnat stadium najwyzszego (tylko nizsze i gdyby to
byta podstawa podziatu urzedéw gmin, bylyby zaliczone do grupy przecigtnych lub stabych).

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Zalacznik 4. Urzedy gmin zaliczone do grupy przecietnych w poszczegélnych obszarach
potencjalu instytucjonalnego

Lp. Gmina 1. 2. 3. 4. 5. 6. 7. 8. 9.
| Baranéw Sando- + + - + + + + + _
" | mierski (3)
2. | Btazowa (3) + — - - - — _
3. | Cisna (2) + + - + + + _
4. | Domaradz (2) - + + + — _ +
5. | Dynow (2) + + - + - - - + +
6. | Frysztak (2) - - - + — - - _ +
7 Jasienica Rosielna + - + + — — + _ +
@
Jedlicze (2) + - — + + + _ _
9. | Kolbuszowa (3) + + - - — _ + _
10. | Krasne (2) + - + + _ T _
11. | Laszki (2) + - — _ + _
12. | Lesko (3) + _ + _ +
13. | Lubaczéw (1) + + - — + _
14. | Markowa (2) + - — + + _ + _
15. | Nowy Zmigréd (2) + + + - - + _
16. | Olszanica (2) + + + + - + _ + _
17. | Pysznica (2) - + + - + T _
18. | Radomysl Wik (3) + - - + + + + T
19. | Ropczyce (3) + + + _ + + _
20. | Stary Dzikow (2) + - + + + + + _
21. | Strzyzow (3) + + - + + _ _ _
22. | Swilcza (2) + + - - + + _ + _
23. | Zagérz (3) + + - - + _ _ + +

Obszary zarzadzania zostaly oznaczone od 1 do 9 zgodnie z wcze$niej przyjetymi zatozeniami,
17 oznacza, ze poszczegdlne obszary zarzadzania urzedem gmin sg takze zaliczone do grupy
przecigtnych, a ,,—” oznacza, ze dany obszar nie osiaggnat tego stadium (tylko nizsze i gdyby to
byta podstawa podziatu urzedow gmin, bylyby zaliczone do grupy przecigtnych lub stabych).

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Zalacznik 5. Urzedy gmin zaliczone do grupy stabych w poszczegélnych obszarach
potencjalu instytucjonalnego

Obszary zarzadzania
Lp. Gmina
1. 2. 3. 4. 6. 7. 8. 9.

1. | Bircza (2) + + + + +

2. | Borowa (2) - + + + + + +

3 | Brzostek (3) - + + + + + +
4. | Brzozow (3) + + + - + + + + +
5. | Brzyska (2) - + + - + - + + +
6. | Czudec (2) + + + + + + - - +
7. | Dydnia (2) + + + + T _

8. | Fredropol (2) + + + + + + + +
9. | Gorzyce (2) + + + + + _ +
10. | Harasiuki (2) + + + - + + + +
11.| Hyzne (2) + + + + _ + B
12.| Jarocin (2) - - - + — _ _ +
13.| Jarostaw (1) + + + — + + _ _
14. | Jasto (1) + + + + + + _ _
15.| Jodlowa (2) + + + + + + + _
16. | Kotaczyce (2) — + + + + + + T
17.| Komancza (2) - + + + _ + _ B
18.| Krempna (2) + + + + + + + B _
19.| Kroscienko Wyzne (2) + + + + + + + +
20. | Krzywcza (2) + - + _ + + + _ _
21.| Lutowiska (2) + + + + + — _ +
22.| Przeclaw (2) - + + + _ —

23.| Rokietnica (2) + + - + + - - +
24.| Tyrawa Woloska (2) + + + + + _ +
25.| Wielkie Oczy (2) - - - + - + + +
26.| Wielopole Skrzynskie (2) | + + + - + + - _ +
27.| Wisniowa (2) + + - - - — _
28.| Zaleszany (2) + + + + + - + + +

Obszary zarzadzania zostaly oznaczone od 1 do 9 zgodnie z wczesniej przyjetymi zalozeniami,
17 oznacza, ze poszczegdlne obszary zarzadzania urzgdem gmin sg takze zaliczone do grupy
stabych, a ,—” oznacza, ze dany obszar nie osiggnat tego stadium (tylko nizsze i gdyby to byta
podstawa podzialu urzgdow gmin, bytyby zaliczone do grupy przecigtnych lub stabych).

Zrbdto: opracowanie wilasne.
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