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dr Tomasz Potkanski*

Profesjonalizacja zarzadzania w samorzadzie terytorialnym

Co to jest profesjonalny samorzad?

moim teks$cie bede stosowat szersza definicje profesjonalizmu, niz to
W sie zwykto na co dzien przyjmowac, i twierdze, ze wiasnie tak ro-

zumiany profesjonalizm jest dzi$ potrzebny w polskim samorzadzie.
Sktadaja sie nan dwa rézne, ale wzajemnie przenikajgce sie wymiary:

o wymiar metrytoryczno-techniczny, czyli sprawno$¢ organizacyjno-zarzadcza
administracji samorzadowej w realizacji zadan, jakie przypisano poszczegol-
nym rodzajom jednostek samorzadu terytorialnego. Mierzy sie jg wykorzysta-
niem odpowiednich narzedzi zarzadzania — najlepiej w sposob zintegrowany
(miara rozwoju instytucjonalnego), stopniem realizacji zadan lub cafego planu
czy tez opinig odbiorcéw ustugi (wymiar skutecznosci) badz kosztem jednost-
kowym ustugi (wymiar efektywnosci). Oczywiscie w tym wymiarze jest ciggle
bardzo wiele do zrobienia, jednak intuicyjnie wydaje sie on tatwy do opa-
nowania. Realizacja tego zadania bedzie tym bardzie] mozliwa, im wiecej
poswiecimy nan czasu, niezbednych zasobow oraz osobistego zaangazowania.
Upraszczajac, zauwazymy z pewna konsternacja, ze sukces w tym obszarze
mozna Kupi¢ za pienigdze (np. zatrudniajgc specjaliste na etacie lub konsul-
tanta)... Czy aby na pewno to wystarczy?

¢ wymiar misyjno-etyczny, bez ktérego ten pierwszy wymiar moze nawet przez
pewien czas sprawnie dziata¢, jednak zwykle szybko ulega dewaluacji, a naj-
czescigj nie bywa spdjny lub — co réwnie czeste — zwyczajnie nie zaistnigje.

Pracownik samorzadowy (a wiec: publiczny), podejmujac sie swoich zadan, petni
misje publiczna. Swiadomo$é tej odpowiedzialnoéci powinna by¢ systematycznie
budowana, bowiem determinuje ona sposob wypetniania przez niego obowigz-
kow. Te ostatnie w takim ujeciu przestajg by¢ juz tylko obowiazkami, a stajg sie
wtasnym wktadem w realizacje misji swojej instytucji samorzadowe].

Poczucie misji staje sie wiec fundamentem dla wymiaru etyki zawodowej. Petnigc
swe funkcje zawodowe w dzisiejszym skomplikowanym i szybko globalizujgcym

* Zastepca dyrektora Biura Zwiazku Miast Polskich
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sie Swiecie, dostrzegamy, ze prosta znajomos¢ chrzescijanskiego Dekalogu czasa-
mi juz nie wystarcza jako drogowskaz etyczny przy podejmowaniu wielu trudnych
i wieloaspektowych decyzji. Krystalizuje sie potrzeba nowego odczytania etyki
uniwersalnej — w ramach zawodowej etyki pracownikéw samorzadowych!. Tej
za$ trzeba sie permanentnie uczyd, i jest to mozliwe, wbrew popularnemu rozu-
mieniu, ze etycznym sie albo jest, albo nie jest! Z zaskoczeniem zauwazymy, ze
inni postrzegaja to jako najzupetniej standardowe dziatanie — np. w administra-
cjach krajéw anglosaskich. Swiadomo$¢, ze pewnych rzeczy sie nie robi, mimo
ze formalnie nie sg zabronione, bowiem sg sprzeczne z zasadami i wartosciami
wiasnej instytucji — jest najlepsza podstawg zachowania rzeczywistego profesjo-
nalizmu. Podobnie dziata tez relacja odwrotna: chodzi o przekonanie, a moze
i determinacje, by podejmowac Smiate, pozytywne inicjatywy, cho¢ formalnie ich
nigdzie nie skodyfikowano. W sektorze publicznym — robi¢ wiecej, niz sie od nas
oczekuje, moze tylko osoba, ktdra pracuje z poczuciem misji. Innych bodzcow
motywacyjnych po prostu brakuje. Ponadto, zazwyczaj skutkuje to wyzsza przej-
rzystoscig dziatan, a w konsekwencji rosnacym zaufaniem wspdtpracownikow
I mieszkancow.

Taka postawa — stuzby innym poprzez swojg prace — tworzy podstawe kultury
dialogu. Dotyczy to zaréwno dialogu wewnatrz wtasnej instytucji — ze wspodtpra-
cownikami, jak i tego zewnetrznego — z radnymi oraz miedzy nimi, z partnerami
zewnetrznymi czy wreszcie ze wszystkimi klientami naszych instytucji (intere-
sariuszami). Jako trywializm traktujemy przestanie, ze sprawowanie wtadzy na
danym stanowisku nie moze by¢ celem samym w sobie, ale $rodkiem do re-
alizacji celéw spotecznosci lokalnych czy ponadlokalnych — ze z tego wynika
znacznie wiecej obowiazkéw niz praw dla decydenta?. Najchetniej wypychamy
ten temat poza nasza swiadomos$¢ i kwitujemy stwierdzeniem, ze to oczywistosc.

L por. Krystian Grabijas, Leszek Wanat, Budowad miasto mifosci. Swietego Augustyna i wspdiczesne
refleksje o budowaniu wspdinoty, kitéra tworzy miasto, w: ,Communio. Miedzynarodowy Przeglad Teolo-
giczny” 2006, nr 5, ,Miasto”, wydanie przy wspdfpracy Zwigzku Miast Polskich z aneksem ,Miasto jako
wyzwanie dla chrzedcijanina”, s. XXVI-XXXIX, Pallottinum, Poznah 2006.

2 Cytuje za prof. Kazimierzem Sowg, Wspdfczesne motywacje dziafart publicznych, w: Grazyna
Prawelska-Skrzypek (red.), Zarzadzanie w sektorze publicznym i obywatelskim. Wybrane problemy, Kra-
kéw 2006: ,Obserwowany obecnie kryzys moralny w polskim zyciu publicznym wigze sie z wyraznym
ostabieniem, moze nawet upadkiem w spofeczenstwie polskim, a na pewno w polskiej klasie politycznej,
obywatelskiej cnoty, czyli moralnych motywacji dziatan publicznych opartych na warto$ciach spotecznych,
a wiec na poczuciu dobra wspdlnego, obowigzku i odpowiedzialnosci za losy wspdlnoty”. Z uczuciem
ulgi mozna stwierdzié¢, ze stowa te w daleko mniejszym stopniu odnoszg sie do administracji i wtadz
samorzadowych - chotby ze wzgledu na wyzszy poziom spotecznej kontroli w Srodowiskach lokalnych
oraz szereg innych czynnikéw, ale zjawiska te nie pozostajg bez wptywu na warunki, w jakich pracuje
samorzad.
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System edukacji wyzszej i potem zawodowej rdwniez rzadko o tym wymia-
rze etyczno-misyjnym wspomina, jesli w ogole. Brak jest tez autentycznych
dziatan systemowych w panstwie, budujgcych i podtrzymujacych etos stuzby
publicznej. Opierajgc sie na tym wtasnie etosie odbudowano administracje pu-
bliczng Il Rzeczypospolite] — dlaczego wiec i dzi$ nie skorzystac ze sprawdzonych
doswiadczen?

Wymiar misyjny, jako ideowy filar dziatania administracji i wtadz samorzadowych
jest niezbedny, aby wymiar merytoryczno-techniczny byt naprawde skuteczny.
Poczucie stuzby publicznej i zaufanie partneréw jest tym, co oliwi maszynerie
panstwa i kazdego samorzadu; ich brak zawsze daje efekt piasku sypanego w try-
by tej maszyny, bez wzgledu na to, ze niektore tryby rzeczywiscie dobrze i ciezko

pracuja.

Bariery profesjonalizacji zarzadzania w Polsce

Zasady rzadzace profesjonalnym zarzadzaniem nie sa bynajmniej nowe i niezna-
ne. Wrecz odwrotnie — sg w sensie werbalnym znane szeroko i do$¢ skutecznie
promowane w prasie samorzadowej, w licznych programach (m.in. ,Przejrzy-
sta Polska™) czy projektach szkoleniowych — w tym unijnych, szczegdlnie tych
ostatnio realizowanych w ramach POKL 5.2. Warto zauwazy¢, ze stosowanie
nowoczesnych narzedzi — mimo ze jest konieczne i per saldo skuteczne — moze
powodowac pewne usztywnienie systemu zarzadzania, bowiem poprzez utatwia-
nie dostepu do informacji pozornie otwieramy wtadze na Kkrytyke i atak. Wtasnie
dlatego te zewnetrzne i wewnetrzne uwarunkowania nie czynig nowoczesnych
technik atrakcyjnymi i tatwymi w realnym wykorzystaniu. Zniecheca to pew-
ng czes$¢ decydentdw samorzadowych do ich stosowania w petnym zakresie,
a stosowanie wybiorcze nie zmienia jakosciowo sytuacji w zarzadzaniu gmina-
mi i powiatami. Tylko najbardziej wytrwali liderzy samorzadowi staraja sie je
stosowaé we wszystkich dziedzinach zarzadzania, i dopiero to daje wyraznie do-
strzegalne przez mieszkancow efekty. Wtasnie dlatego, ze proces realizacji idei
profesjonalnego zarzadzania napotyka systemowe utrudnienia — konieczne jest
nazwanie po imieniu tych ograniczen, aby méc je wyeliminowac.

Przeszkody te wypada potraktowaé powaznie, bowiem stawka jest duza: admi-
nistracja samorzadowa zarzadza juz ponad jedng trzecig $rodkdéw publicznych
dostepnych w panstwie i buduje blisko 70% infrastruktury publicznej w kraju.
Wiekszos$¢ tych przeszkod ma charakter systemowy i odpowiedzialno$¢ za ich
usuniecie ponosza wtadze panstwowe, a wiec kazdy kolejny rzad i parlament.
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Prébujac doprecyzowad te zagrozenia, wymienie na poczatku te twarde, o cha-
rakterze legislacyjno-finansowym, a potem przejde do uwarunkowan migkkich,

ale

1.

60

rownie waznych, bo tworzacych niewidoczne, lecz skuteczne bariery:

Inflacja prawa w Polsce z perspektywy samorzadu jest faktem. Parlament
uchwala lub nowelizuje corocznie ponad 200 ustaw, blisko potowa wptywa
jako$ na dziatania samorzadu, a do kazdej na biezaco pojawiajg sie rozporza-
dzenia wykonawcze — czesto kilka rocznie. Trudno sie dziwi¢, ze pracownicy
samorzadowi, w tym prawnicy, gubig sie w tych prawnych zawito$ciach. Nie
ma to nic wspdlnego z ideg samorzadnosci. Sg to typowe przyktady przere-
gulowania prawa, z niekorzyscia dla jego stosowania i brakiem szacunku dla
panstwa prawa. Stanowione prawo jest nieprecyzyjne, co rodzi konkretne pro-
blemy w jego stosowaniu. Jednakze przeSwiadczenie, ze mozna je ,wreszcie
raz a dobrze poprawic” jest ztudne, cho¢ atrakcyjne. Obserwujac konsekwen-
cje nowelizacji aktow prawa, nalezy stwierdzi¢, ze duza czes$¢ prob jego
uszczegdtowienia prowadzi do nowych problemdw interpretacyjnych — pra-
wo nigdy nie przewidzi wszystkich sytuacji. DookreSlenie jednego przypadku
rodzi problemy w innych przypadkach. Co wiecej — instytucje powotane do
kontroli przestrzegania prawa roznie je interpretuja — np. w réznych woje-
wodztwach (SKO, WSA, RIO, urzedy skarbowe). Tam tez pracuja tylko ludzie
Ze swoja wiedza i wyobraznig, i od nich zalezy stosowana, niewatpliwie w do-
brej wierze, linia interpretacji. W zalezno$ci od tematu — jedni wojtowie czy
burmistrzowie majg szczescie mieszka¢ w wojewddztwie X, gdzie ich decyzje
w danym typie spraw nie sg zaskarzane, zas w Y sg, a w innych sprawach
jest na odwrdt. Im bardziej innowacyjne jest dziatanie wtadz samorzadowych,
tym wieksze prawdopodobienstwo, ze moga one zosta¢ zaskarzone, czesto
np. ignorujac klauzule generalng domniemania kompetencji gminy. W tym
kontekscie warto przypomniec, ze jeszcze kilka lat temu skutecznie zaskarza-
no podstawe prawng do przyjmowania kodekséw etyki (np. radnego).

W sytuacji gdy bardzo wiele decyzji lokalnych moze by¢ zaskarzonych lub
nie, dobre relacje z organem kontrolnym stajg sie bardzo wysokim priorytetem
w dziataniu wtadz samorzadowych. Rodzi to wiele pokus — w tym w sposob
praktyczny zwieksza wplyw polityki na dziatanie samorzadu. W najmniej-
szym stopniu nie sprzyja to obiektywizacji i profesjonalizacji zarzadzania —
niewatpliwie wbrew intencjom twoércéw systemu prawa samorzadowego oraz
prawdopodobnie wbrew intencjom gorliwych pracownikow nadzoru prawne-
g0, kitorzy sg przesSwiadczeni, ze budujg pomysInosc ojczyzny.



dr Tomasz Potkanski

2. Ostatnio styszy sie coraz czesSciej o zwiekszeniu osobiste] odpowiedzialnosci
urzednikéw za skutki podejmowanych decyzji. Cho¢ pobudki tej propozycji
sg szczytne (fragment planowanych dziatan o charakterze antykorupcyjnym,
a wszyscy pamiegtamy casus Romana Kluski), to jednak ich skutkiem w skali
kraju moze by¢ ogdlny paraliz decyzyjny i jeszcze wyzszy formalizm poprze-
dzajacy podijecie jakiejkolwiek decyzji. Chodzi o opdznianie jej podjecia w celu
dalszego udokumentowania stanu sprawy, co moze pozwoli¢ na ogranicze-
nie potencjalnego ryzyka decydenta przy podejmowaniu nawet najprostszych
i zdroworozsgdkowych decyzji. Niemalze niewinng probke konsekwencji tego
Zjawiska mamy na przyktadzie wielostopniowych i niekonczacych sie proce-
dur zatwierdzania projektow i realizacji wnioskow o pfatno$¢ w niekiorych
programach operacyjnych — np. osi IV PROW — Leader®. W tym progra-
mie oddano decyzje merytoryczne o wyborze projektéw przedstawicielom
spofecznosci lokalnych (LGD), ale umowy podpisuje i $rodki wyptaca urzad
marszatkowski. Mozna przypuszczac, ze w obawie o Konsekwencje ,poten-
cjalnych przekretéw na dole na etapie wyboru projektéw” — sformalizowano
do granic wyobrazni kolejne etapy procesu zatwierdzania i realizacji projek-
tow na poziomie urzedow marszatkowskich, niewatpliwie z duzym i tworczym
udziatem procedur Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARIMR)
i Ministerstwa Rolnictwa. | to wszystko jeszcze bez zaostrzenia aktualne-
go wymiaru odpowiedzialno$ci materialnej urzednikéw. A co bedzie, jak go
zwiekszymy do postulowanej rownowartosci dwunastu miesiecznych pensji?

3. Stuszna chec¢ parlamentu do udostepnienia obywatelom coraz szerszego za-
kresu ustug (np. ostatnio w zakresie pomocy spotecznej, przedszkoli czy
Ztobkow) prowadzi do przekazywania samorzadom nowych zadan, najcze-
Sciej bez dodatkowych $rodkdéw na ich realizacje. A Srodkdw brakuje. W tym
kontekscie trzeba przypomnie¢, ze to nie spowolnienie gospodarcze, lecz
polityczne decyzje dwu ostatnich patlamentdw zmniejszyty trwale dochody
jednostek samorzadu (likwidacja Il progu podatku PIT i wprowadzenie ulg

3 Program Rozwoju Obszardw Wiejskich 2007-2013, 0é: IV Leader: Wdrazanie Jokalnych strategii rozwoju
(art. 61 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005). Celem osi IV jest aktywizacja mieszkancow obszardw
wiejskich poprzez budowanie potencjatu spotecznego na wsi, zwiekszenie potencjatu zdobywania Srodkdw
finansowych i ich wykorzystania, a takze polepszenie zarzadzania lokalnymi zasobami i ich waloryzacja.
To podejdcie do rozwoju obszardw wiejskich polega na oddolnym opracowaniu przez lokalng spoteczno$é
wiejskg lokalnej strategii rozwoju obszaréw wiejskich oraz realizacji wynikajacych z niej innowacyjnych pro-
jektéw faczacych zasoby, wiedze i umiejetnosci przedstawicieli trzech sektordw: publicznego, gospodarczego
i spofecznego. Przedstawiciele ci tworzg tzw. lokalng grupe dziatania — partnerstwo miedzysektorowe, ktére
samodzielnie wybiera projekty, a ich realizacja przyczynia sie do osiagnigcia celdw wspdlnie opracowanej
strategii (przyp. red.).
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rodzinnych). Koszty tej stusznej reformy poniosty blisko w potowie jednostki
samorzadu terytorialnego (JST), ktérym nie zrekompensowano ubytku wpty-
wow, co spowodowato, ze muszg w wiekszym stopniu korzystac¢ z kredytow,
aby realizowa¢ potrzebne inwestycje. Z kolei inne nowelizacje prawa zmniej-
szajg znaczaco juz istniejgce dochody JST — czesto jako efekt skutecznego
lobbyingu silnych grup interesu. Np. lobby energetyczne doprowadzito ostat-
nio do zmiany definicji ,budowli”, a to w konsekwencji tylnymi drzwiami
spowodowato wytgczenie infrastruktury kablowej i energetycznej sytuowanej
pod ziemig z opodatkowania podatkiem od nieruchomos$ci — co dodatkowo

zmniejszyto Srodki, jakimi dysponujg JST.

Ale sg tez wspomniane miekkie uwarunkowania, ktdre tworzg bariery nie mniej-
sze niz zte prawo i brak srodkéw, a moze nawet bardziej grozne — bo wptywajace
na sposéb myslenia i spadek zaufania w relacjach spotecznych:

Ze strony elit politycznych panstwa plyng wzorce nie zawsze spoéjne z postulo-
wanymi w czesci 1 niniejszego tekstu. Nie mozna wprawdzie odmowic elitom
politycznym poczucia misji, ale w odczuciu wiekszosci obywateli jest to misja
publiczna widziana przez optyke interesu partii. Wspdfistniejgca z tym zjawi-
skiem (stowna) brutalizacja zycia politycznego na poziomie centralnym powoduje
przenikanie podobnych zachowah réowniez na poziom samorzadu. Liczne de-
magogiczne, a nie merytoryczne zachowania i postawy s jeszcze bardziej
wzmacniane przez sposob przekazu tresci do odbiorcow przez znaczacyg czesc
mediow (,tabloidyzacja zycia publicznego”). Trudno sie dziwic, ze taka atmosfera
udziela sie tez czesci radnych w kontaktach z burmistrzem/wéjtem czy urze-
dem oraz cze$ci obywateli w kontaktach z wtadzami samorzadowymi w ogdle.
Cze$¢ mieszkancow bezkrytycznie akceptuje zastyszane opinie, ze lokalni poli-
tycy i urzednicy samorzadowi, wykonujgc swe obowigzki, specjalnie dziatajg na
niekorzys¢ spotecznosci lokalnych, w tym ich samych, czerpiac z tego osobiste
korzysci. Nie dostrzegajg oni, i nie chcg dostrzegac, szerszego kontekstu podej-
mowanych decyzji, a nie majg wiedzy o ograniczeniach prawno-finansowych.

Taki stan bezposrednio przektada sie na warunki do realizacji zasad profesjo-
nalnego zarzadzania. Wieksza otwarto$¢ wtadz i dostep obywateli do wiedzy
prawnej, a zarazem rosngca szybko$¢ wymiany informacji (media, w tym inter-
net), przy takiej waskiej perspektywie wtasnego interesu ze strony poszczegol-
nych grup mieszkancow lub aktywnych jednostek — sprzyjajg m.in. wzrostowi
roszczeniowosci i demagogii. Nie utatwia to bynajmniej dialogu stronom i nie za-
checa reprezentantdw administracji samorzadowej do inicjowania tego dialogu.
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Warto réwniez zauwazy¢, ze mieszkancy traktuja szybkie rozszerzanie zakresu
ustug publicznych i podnoszenie ich jakos$ci jako co$ naturalnego — co$, co im
sie po prostu nalezy — i czesto nie dostrzegaja wysitku organizacyjnego i finanso-
wego, jaki za tym stoi. Nie bez znaczenia jest ryzyko osobiste przy podejmowaniu
nietypowych i innowacyjnych dziatan (stynne PPP-P, gdzie ostatnie P to prokura-
tor) ze wzgledu na fatwo$¢ gotostownego — ale tamigcego kariere — pomdwienia.
Innymi stowy, nie jest tatwo profesjonalnie zarzadza¢ w samorzadzie.

Pomimo tych wszystkich okolicznosci trzy fakty budzg nadzieje:

a) staty wzrost zaufania do witadz samorzadowych deklarowany w badaniach,
np. CBOS (obecnie ponad 65%);

b) staty wzrost liczby pracownikéw samorzadowych, ktérzy chcag podnosic swoje
kwalifikacje i uczestniczacych w warsztatach, szkoleniach i grupach wymiany
doswiadczen;

¢) w catym kraju przygotowywane sg obecnie setki projektow z wykorzystaniem
zasad partnerstwa publiczno-prywatnego, czyli tych najtrudniejszych.

Administracja polska na tle ewolucji modeli zarzadzania
administracja publiczng

Od lat 80. XX wieku w najbardziej rozwinietych krajach $wiata trwa nieustan-
na ewolucja modelu funkcjonowania administracji publicznej. W tym zakresie
polska administracja nie jest bezludng wyspg, ale podlega w znaczacym stop-
niu wptywom tych zmian. Dzieje sie to jednak bardzo czesto nieSwiadomie lub
przynajmniej do$¢ bezrefleksyjnie — bo zagadnienia te nie sg obecne w szer-
szym dyskursie o sprawach publicznych, a juz na pewno nie dostrzega sie ich
w oficjalnych programach rzadowych.

Odtworzona 20 lat temu polska administracja samorzadowa —w sensie prawnym
oraz w zakresie dominujgcych form organizacji i narzedzi dziatania — najbardziej
aspiruje do tradycyjnego modelu administracji publicznej, jaki wyksztafcit sie
w XIX wieku i zostat doszlifowany w XX wieku w Europie, USA i krajach anglo-
saskich. Czesto, mdwigc o cechach tego systemu, odwotujemy sie obrazowo do
modelu ,idealnej biurokracji” Maxa Webera z roku 1922 — modelu ideowego,
a nie realnie istnigjgcego. Warto jednak pamietac, ze ze wzgledu na odmien-
ne rozumienie kluczowego terminu ,biurokracja” — przez jej autora oraz przez
wiekszos¢ dzisiejszych, a nawet wspotczesnych Weberowi odbiorcdw — inaczej
interpretujemy dzi$ rzeczywisto$¢ administracji publicznej przez pryzmat tej teorii
(wypaczamy intencje autora).
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Wazniejsze jest jednak co innego. PowinniSmy pamietaé, ze kazdy Kkolejny
model funkcjonowania administracji publicznej byt odpowiedzig na niedostatki
poprzedniego i potrzeby rozwojowe spoteczenstw, kitdre go przyjmowaty. Mo-
del Webera byt tylko podsumowaniem wysitkdbw w zakresie profesjonalizaci
administracji w wielu krajach, byt ucieczkg spoteczenstw demokratycznych od
nieefektywnego systemu administracji monarchii absolutnych (odlegta historia)
i od wypaczen, ktére najlepiej znamy z gruntu amerykanskiego jako ,system
tupdw” (1829-1883). Ideat bezstronnych, profesjonalnych i stale ksztatcacych
sie urzednikow, pracujgcych tylko za pensje (wysokie) na rzecz spofeczenstwa,
poza bezposrednim wptywem klasy politycznej, jest — i diugo jeszcze bedzie —
podstawg etosu stuzby publicznej, a réwnoczes$nie obiektem westchnien w wielu
czesciach Europy. A to, ze narzedziem do realizacji tego modelu (wyksztatcone-
go przed Weberem — on go tylko opisat i nazwat) jest hierarchiczna struktura,
dziatanie wedtug obiektywnych procedur — co wtasnie zapewnia powtarzalno$¢
decyzji przy tych samych przestankach i zarazem bezstronno$¢ decyzji — to juz
jest aspekt, ktéry moze by¢ w zaleznos$ci od sytuacji wyjsciowej pozytywnie lub
negatywnie interpretowany. Z modelu webberowskiego zaczerpnieto filary kon-
cepcji stuzby cywilnej, kitérej do dzisiaj nikt wtasciwie nie kwestionuje, a ktora
tak bardzo przyczynita sie do zbudowania liberalnych demokracji Zachodu. Na

tych podstawach oparto gtéwne zatozenia funkcjonowania polskiej administracji
publicznej. Jednakze cze$¢ z nich nadal nie jest zrealizowana.

Okazato sie, ze gtdwne cechy tego podejscia juz w latach 70. i 80. w Europie
Zachodniej, USA, Kanadzie, Australii czy Nowej Zelandii, najzwyczajniej przesta-
ty wystarczaé. Bez obalania gtéwnych filarow, a tylko poprzez zmiane akcentéw
i szczegOtowych rozwigzan oraz postawienie nowych celow przed administracja
publiczng dodano nowe elementy — wtfasciwe dla nowego zarzadzania pu-
blicznego (New Public Management — NPM). Orientacja na efektywnosé (jako
przyktad — brytyjska value for money) a potem skutecznos¢ (best value) jest
i pozostaje jednym z symboli tego okresu w rozwoju administracji publiczne;.
Cho¢ podejscie to nigdy nie zakwestionowato znaczenia etosu stuzby publicz-
nej, to jednak twierdzito, ze nie wystarcza on do sprawnego dziatania panstwa,
a zwigzana z nim hierarchiczno$¢ struktur posrednio powoduje rozrost admini-
stracji i wzrost kosztow jej dziatania, co z kolei negatywnie oddziatuje na rozwdj
gospodarczy. Zgodnie z budujacym w tym okresie swg pozycje neoliberalnym
podejsciem w ekonomii stwierdzono, ze potrzebne jest ograniczenie administracji
publicznej i ukierunkowanie jej dziatania na dostarczanie klientom administracji
dobrej jakosci ustug w ramach akceptowalnych kosztéw. To wymagato na nowo
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przemys$lenia i sformutowania celu dziatania kazdej instytucji publicznej — stad
dzi§ mamy w naszej administracji strategie, z wizjg i misja, plany operacyjne,
wieloletnie budzety inwestycyjne i roczne zadaniowe oraz wiele innych nowocze-
snych narzedzi zarzadzania.

Zasady naczelne tego podejscia, zwanego od lat 80. XX wieku nowym za-
rzadzaniem publicznym, a od pewnego czasu menedzeryzmem w sektorze
publicznym, mozna scharakteryzowa¢ — za jednym z autoréw* — jako:

o wdrozenie zasad profesjonalnego zarzadzania w sektorze publicznym z wyko-
rzystaniem metod i technik z sektora prywatnego;

e nacisk na wyznaczanie jasnych celow, ustalanie wskaznikow ich wykonania
oraz standardy ustug;

¢ nacisk na kontrolowanie wynikow dziatan — czy cele zostaty osiagniete;

¢ podziat duzych instytucji administracji publicznej na mniejsze o bardziej $ciste]
specjalizacji lub powotywanie zupetnie nowych instytucji (,agencji”); instytu-
cje te, zarzadzane przez menedzerdw wybranych w konkursie, bedg lepig]
realizowaty czastkowe zadania administracji centralnej lub lokalnej — przy
zmniejszaniu skali bezposredniego zaangazowania ministerstw lub urzedow
wtadz lokalnych w bezpos$rednie dostarczanie ustug;

o wprowadzanie elementow konkurencji do dziatalnosci sektora publicznego lub
wrecz prywatyzacja niektérych ustug;

o zwigkszenie dyscypliny w wykorzystaniu $rodkéw budzetowych i czasu pra-
cy (Scisty pomiar i raportowanie w konteksScie osiggania celdéw tych zadan,
ewaluacja zrealizowanych dziatan pod katem osiaggania celow i efektywnosci
finansowej).

Podejscie to zrobito ogromng kariere w wielu krajach Swiata, szczegolnie wysoko
rozwinigtych (USA, Kanada, Australia, Nowa Zelandia, panstwa skandynawskie,
Holandia i po czesci — cho¢ bez odwotywania sie do nazewnictwa — w pozosta-
tych krajach UE), za§ w sposob czeSciowy jest dostrzegalne w czesci krajow
Azji i Ameryki Potudniowej. Elementy tego podejscia sg widoczne w dziata-
niu polskiej administracji samorzadowej od potowy lat 90., kiedy to zaczely je
promowac niezaleznie rézne programy pomocowe — amerykanski (USAID) i euro-
pejskie Srodki przedakcesyjne. Trzeba jednak podkresli¢, ze pierwsi wprowadzali
je do praktyki dziatania lokalni liderzy samorzadowi — nie czekajac na programy
pomocowe i wykorzystujac nowe mozliwosci, a takze przyznang samorzadom

4 Christopher Hood, A Public Management for all seasons?, ,Public Administration” 1991, vol. 69.
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terytorialnym niezaleznos$¢ i samodzielno$¢. Dlatego wzorce zagraniczne od ra-
zu padaty na podatny i juz czesciowo przygotowany grunt. W kolejnych latach
metody te upowszechnity sie tym bardziej, ze wiekszos¢ instrumentarium NPM
zostato przejete przez Unie Europejskg w ramach zarzadzania projektami przez
nig finansowanymi. Kiedy w Polsce rozpoczynalismy wreszcie (bez zadnych pro-
gramow rzadowych) wdrazanie metod NPM do praktyki zarzadzania (pdzne lata
90. XX wieku i poczatek XXI wieku), na Zachodzie dojrzewata nowa faza tego
reformatorskiego nurtu — zwana ogélnie Public Governance®.

To nowe podejscie za punkt wyjscia przyjmowato krytyke ograniczen dotych-
czasowego paradygmatu New Public Management. Te ostatnig krytykowano
za jednostronno$¢ i jednowymiarowo$¢ (wymiar ekonomiczny jako dominuja-
cy). Public Governance werbalnie odrzuca perspektywe technokratyzmu NPM
i podkresla konieczno$¢ poszukiwania rozwiazan uwzgledniajacych perspektywe
spoteczenstwa obywatelskiego i spotecznych potrzeb interesariuszy (juz nie tylko
klientow/odbiorcow ustug, ale szerzej). Pomimo krytyki nie mieliSmy do czynienia
z odrzuceniem dotychczasowego podejscia, ale z jego tworcza kontynuacjg. Choc
znaczenie Scistego pomiaru kosztow nie jest juz dominujgcym zagadnieniem, to
jednak jest nadal wazne, natomiast na czoto przesungt sie element komunika-
Cji z obywatelami — zwanymi tutaj interesariuszami — w celu zapewnienia im
mozliwosci udziatu w rzadzeniu na poziomie lokalnym i centralnym. Jak to zwy-
kle w historii rozwoju administracji publicznej (lub zarzadzania publicznego —
jak méwi inna szkota) bywa, niedostatki i stabosci poprzedniego podejécia da-
ja poczatek nowemu. Nowe podejécie nie odrzuca wiekszosci osiggnie¢ starego,
a jedynie dodaje nowe narzedzia, aby radzi¢ sobie ze zidentyfikowang stabo-
$cig. Ta systemowa stabo$¢ NPM to brak nacisku na partycypacje obywateli,
ktdrzy zostali w tym podejéciu sprowadzeni do roli klientéw ustug dostarczanych
przez administracje®. | rzeczywiscie — obywatele w bogatych panstwach potkuli

5 Nie ma jednego dobrego tfumaczenia terminu public governance na jezyk polski, podobnie jak jest wiele
termindw w jezyku angielskim (responsive governance, network governance, multilevel governance, new
public service, new public governance, a nawet good governance itp.). W warunkach polskich proponuje
sie m.in. termin ,zarzadzanie responsywne”, spopularyzowane w 9 rozdziale raportu ,,POLSKA 2030",
ale najbardziej przyjeto sie¢ w tej sytuacji uzywanie angielskiego terminu public governance — jako nazwy
wiasnej.

6 Jest to pewne uproszczenie — bowiem nawet popularna biblia podejécia New Public Management —
ksigzka Davida Osborna i Teda Gaeblera ,Rzadzi¢ inaczej: jak duch przedsiebiorczoéci przenika i prze-
ksztatca administracje publiczng” (1992) — wspomina o znaczeniu partycypacji nie tylko w ustalaniu
zakresu i oczekiwanej jakosci usfug, ale takze w zarzadzaniu catg jednostkg samorzadu. Jednak w prak-
tyce podejécie NPM nie ktadto szczegdlnego nacisku na ten ostatni aspekt, wiec generalnie krytyka ta —
w ujeciu przekrojowym — ma uzasadnienie.
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pétnocnej — cho¢ co prawda sg na ogdt zadowoleni z ustug i majg dos¢ wy-
sokie zaufanie do wtadz lokalnych, to jednak generalnie nie sg zainteresowani
0sobistym udziatem w realnym ,zarzadzaniu publicznym”.

W warunkach polskich — znéw bez fanfar i programdéw rzadowych, ktére do-
strzegatyby przetomowe znaczenie tego ruchu’ — uwzgledniono na poziomie
legislacyjnym i w praktycznych procedurach zarzadzania wiele elementow Public
Governance — gtéwnie ttumaczac to koniecznoscig dostosowania do wymogow
Unii Europejskiej. Chodzi tu np. o wymdg konsultowania decyzji srodowiskowych
i inwestycyjnych (pod rygorem niekwalifikowalnosci srodkéw) oraz konsultowa-
nia dokumentdw strategicznych na poziomie rzadowym, regionalnym i lokalnym.
Odbyto sie to jakby na poziomie narzedziowym (,tak teraz trzeba robi¢ i juz”), bez
wskazania w polityce kolejnych rzaddw i chyba czesciowo bez uswiadamiania
sobie po stronie elit politycznych i samorzadowych, jak fundamentalne zmiany to
wywota w systemie zarzadzania. Nawet przyjecie kluczowych dla dziatania sfe-
ry publicznej ustaw: (2003) o dziatalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie,
gdzie wprowadzono obowiazek przygotowywania i konsultowania programow
wspotpracy z wtadzami lokalnymi, a wczesniej (2001) o dostepie do informa-
Cji publicznej — nie wszedzie w kraju i nie od razu wywotato nalezyty refleksje.
Tymczasem, w wyniku tych postanowien, sposéb dochodzenia do decyzji pu-
blicznych zmienit sie zasadniczo, i to juz na state.

Gdzie zatem jest dzisiaj polska administracja samorzadowa — czy bardzigj
na etapie tradycyjnego modelu administracji publicznej, czy bardziej w fazie
menedzerskiego zarzadzania, czy tez juz na etapie praktykowania zasad wspot-
zarzadzania? Odpowiedz brzmi: na wszystkich naraz. Jeszcze nie dokonczyliSmy
budowaé gmachu tradycyjnej administracji — z silng etycznie i niezalezng od
polityki administracjag réznych szczebli (casus stuzby cywilnej) i sprawnym syste-
mem prawa, ktére moze by¢ skutecznie i szybko egzekwowane oraz spetnia swa
role edukacyjna. Jednocze$nie juz naszpikowalismy administracje szeregiem no-
woczesnych narzedzi zarzadzania, z czego nalezatoby sie cieszy¢, gdyby nie to,
Ze przynajmniej w czesci urzeddw narzedzia te sg przyjmowane bez zrozumie-
nia, jak rzeczywiscie mogg pomoc w procesie zarzadzania, a juz bardzo rzadko

/ Szczytnym wyjatkiem jest raport ,POLSKA 2030” (powstaty 2009 roku, po 10 latach od pojawienia
sie zjawiska réwniez w Polsce), gdzie w rozdziale 9 koncepcja Public Governance zostata opisana jako
dominujace i aktualne podejscie. Nawet i ten dokument ma charakter bardziej strategiczny niz wdrozeniowy.
Pozostate prace miaty juz charakter mniej lub bardziej naukowy i nie miaty szans bezpo$rednio wptywaé
na praktyke zarzadzania. Chodzi o to, ze liczne i pozytywne zmiany legislacyjne (jw.) nie byty obudowane
i przedstawione w formie dokumentdw strategicznych rzadu.
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$g uzZywane w sposob zintegrowany, a wiec taki, w ktérym ich dziatanie wspiera
sie wzajemnie i Scisle wspiera realizacje strategii rozwoju gminy. | wreszcie od
kilku lat powoli — nieco pod przymusem — otwieramy sie na partycypacje spotecz-
ng i udziat podmiotéw gospodarczych w podejmowaniu decyzji wraz z sektorem
publicznym, czyli elementy modelu wspdtzarzadzania. W jakim$ sensie nie je-
steSmy osamotnieni w $wiecie — bedac w takim tréj-rozkroku. Cho¢ mozna sie
stara¢ uogdlnia¢ stan tego procesu na poziomie kraju — méwiac o proporcjach
wystepowania cech tych trzech modeli — to istotniejsze wydaje sie dostrzezenie
faktu, ze tak jak rdznig sie w tym zakresie kolejne rzady, tak roznig sie tez po-
szczegblne samorzady, i to sie potrafi zmienia¢ z kadencji na kadencje, wraz
Z wyborem nowych wtadz. Czesto sgsiadujgce z sobg gminy czy powiaty sg roz-
nie zarzadzanie — niektdre bardziej prezentujg kulture organizacyjng sztywnego
modelu ,biurokratycznego”, inne sg bardziej otwarte na podejécie menedzerskie
I partycypacyjne, cho¢ nie porzucajg podstawowych elementéw modelu tradycyj-
nego, bo po prostu nie pozwala im na to obowiazujace prawo.

Jednak kierunek zmian jest juz jednoznacznie wytyczony. Dzi$ wiekszo$¢ rza-
dzacych na poziomie lokalnym oraz cze$S¢ tych na poziomie centralnym juz
wie, ze nie ma odwrotu od modelu partycypacyjnego. Praktyczny wymiar tego
Wwspdtzarzadzania” jest testowany na co dzieh na wszystkich poziomach wtadzy
publiczne] w Kraju, szczegdlnie w samorzadach lokalnych — bo takie sa ocze-
kiwania spoteczne, wspierane rosnaca swiadomoscig praw obywatelskich. Jak
zatem realizowa¢ ten model? Czy bardziej jako staty wysitek z zakresu PR (cho¢
i to wazne w czasach powszechnego dostepu do informacji oraz wynikajacych
stad oczekiwan spotecznych)? Czy tez jako zjawisko siegajace gtebiej do pod-
staw systemu zarzadzania — poprzez $wiadome podejmowanie dziatan, dzieki
ktérym wtadze pozyskujg informacje o potrzebach spotecznych i oczekiwaniach,
a zarazem opinie o wynikach swojego dziatania, oraz wykorzystujg je do po-
dejmowania decyzji, tak aby te oczekiwania i opinie maksymalnie uwzgledniac,
a czasami nawet wyprzedzac.

Dalszg konsekwencjg musi by¢ uznanie (bez wzgledu na motywacje — ideowe
czy praktyczne) przez wifadze samorzadowe znaczenia realnego partnerstwa
réznych podmiotéw (publicznych, spotecznych i prywatnych) w planowaniu i re-
alizacji dziatah rozwojowych. Wspdétczesna administracja musi sie adaptowaé do
wzrastajgce] kompleksowosci relacji wewnetrznych i zewnetrznych panstwa —
tym bardziej w warunkach kryzysu i wzrastajgcych napie¢ spotecznych. To juz
nie sama administracja publiczna (odpowiednio — na poziomie panstwowym,
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regionalnym i lokalnym) podejmuje ostateczne decyzje, ale jest ona czescig
procesu spoteczno-ekonomicznego, w ktérym te decyzje sg — poprzez spory i ne-
gocjacje — podejmowane i uwierzytelniane spotecznie. W tym konteks$cie proces
staje sie wrecz wazniejszy niz tre$¢ decyzji — jakkolwiek obrazoburczo by to nie
brzmiato. Rolg administracji publicznej w tych warunkach — jest doprowadzanie
do tego, aby decyzje byty jednak podejmowane i by miaty oficjalng legitymizacje.
Ale to juz nie sama administracja podejmuje kluczowe decyzje, choé na papierze
jeszcze tak wyglada. Wkraczajgce do naszej rzeczywistosci zarzadzanie sieciowe
(network governance) — oddajgce dobrze nature tego procesu — odzwierciedla
realny fakt, ze wielu interesariuszy (spotecznych, publicznych i prywatnych) —
w ramach obowigzujacego prawa — ustala wspdlnie akceptowalne dla wiekszosci
Z nich rozstrzygniecie. Jesli tylko w tym procesie jeden z aktorow — administracja
publiczna danego szczebla — niezmiennie kieruje sie dtugookresowym interesem
publicznym i dba o standardy przejrzystosSci tego procesu, to z duzym prawdo-
podobienstwem mozna przyjac, ze podejmowane decyzje, mimo duzego zakresu
niepewnosci i ryzyka, stuza rozwojowi tej wspdlnoty — regionalnej czy lokalne;.

Zasady profesjonalnego zarzadzania w administracji samorzadowej

Jakie cechy powinna posiadaé profesjonalna administracja publiczna — zeby
moéc skutecznie realizowaé swe statutowe zadania? By rozstrzygna¢ te kwestie,
warto odwotac sie do uznanych systemoéw samooceny stanu zarzgdzania w ad-
ministracji samorzadowej. Najbardziej znane sg narzedzia z zakresu Systemow
Zarzadzania Jakoscia: model doskonatosci EFQM i CAF. Najdtuzsza historie i naj-
bardziej szczegdtowa metode oceny ma model doskonafo$ci organizacji EFQM®,
przygotowany i promowany od 1988 r. przez Europejska Fundacje Zarzadza-
nia Jako$cia, ktora corocznie przyznaje Europejskie Nagrody Jakosci — w wielu
réznych kategoriach (w tym dla instytucji publicznych) i na trzech poziomach
Zaawansowania.

® Model Doskonafosci EFQM skfada sie z dziewieciu gféwnych kryteribw oceny. Pig¢ z nich okre$la
sie mianem ,potencjatu” (przywddztwo, polityka i strategia, partnerstwo i zasoby, pracownicy, procesy),
a cztery mianem ,wynikdéw” (relacje z klientami, spoteczenstwem i pracownikami oraz kluczowe wyniki
dziatalno$ci). Kryteria ,potencjatu” oceniajg dziatania podejmowane przez organizacje, natomiast kryteria
wynikdw” oceniajg jej osiggniecia. Uzyskane ,wyniki” sg efektem dziatan ocenianych w kategoriach ,po-
tencjatu”, za$ ,potencjat” jest doskonalony przy wykorzystaniu informacji zwrotnych uzyskanych z pomiaru
wynikdw”. Model uznaje, ze istnieje wiele sposobdw podejdcia do osiggniecia trwatej doskonatodci we
wszystkich aspektach dziatalnosci. Opiera sie na zatozeniu, iz: ,Doskonate rezultaty w zakresie wynikdw
dziatalnosci, relacji z klientami, pracownikami i spoteczenstwem s3 osiggane poprzez przywddztwo bedace
sita napedowg dla polityki i strategii - ktdra jest realizowana poprzez pracownikéw, partnerstwo i zasoby
oraz procesy” [cytat ze strony internetowej polskiej organizacji partnerskiej EFQM].
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Potwierdzeniem adekwatno$ci tego systemu ocen do rzeczywistosci — réwniez
sektora publicznego — jest fakt, ze jedna z najlepiej zarzadzanych jednostek
samorzadu w kraju — miasto Dzierzoniow® juz w roku 2004, w pieé¢ lat po
otrzymaniu pierwszego w Polsce certyfikatu ISO, tez jako pierwsze w Polsce
otrzymato wyréznienie EFQM ,Zaangazowanie w doskonalenie”. W 2007 roku
Dzierzoniow otrzymat wyroznienie drugiego stopnia EFQM ,Uznanie za dosko-
nalenie”, a obecnie przygotowuje sie do udziatu w finale Europejskiej Nagrody
Jakosci (ENJ). Co wiecej — Dzierzonidw, podobnie jak Gliwice, ktore otrzymaty
wyréznienie EFQM w roku 2005 — stara sie z wtasnej inicjatywy budowad sieci
wymiany do$wiadczen miedzy podobnymi miastami, a wiec nie tylko samodziel-
nie doskonali¢ swoje zarzadzanie, ale i aktywnie pomagac innym w doskonaleniu
sie — uzyskujgc przy tym wewnetrzny efekt edukacyjny. Jest to niewatpliwie no-
woczesnie rozumiana misja administracji publicznej, ktéra — aby pomdc sobie
sama — przekracza granice swojej lokalnosci, organizujac oddolnie duze projekty
(grupy benchmarkingowe). Jeszcze niedawno bytoby to trudne do wyobrazenia,
jako dziatania wykraczajace poza typowe formy funkcjonowania administracji —
a dzi$ jest rzeczywistoscia.

Utrudnieniem w szerokim stosowaniu i promowaniu podej$cia EFQM jest pewna
hermetycznos¢ jezyka tego modelu, ktdry jest uniwersalny dla sektora prywatne-
go, spofecznego i publicznego, a przez to jest napisany jezykiem ogoélnym i za
kazdym razem musi by¢ interpretowany w odniesieniu do sytuacji administracji
publicznej. Jego stosowanie zaktada zewnetrzna ocene komisji miedzynaro-
dowych audytorow, za co jest pobierana optata, pokrywajgca koszty pracy
audytordw. Fakt, ze jej ponoszenie akceptujg rady miast, dobrze $wiadczy o doj-
rzatosci i wyobrazni cztonkéw tych rad. Pokazuje on zarazem, ze nowoczesne
zarzadzanie to gra zespotowa — i wymaga przez caty czas budowania porozumie-
nia wokot naczelnych wartosci.

Wobec faktu istnienia obiektywnych ograniczeh — po to, by podej$cie oparte na
zasadach zarzadzania jakoScig moglo sie upowszechni¢ — w pierwszych latach
nowego wieku powstata w kilku krajach UE uproszczona wersja modelu EFQM
— lepiej dostosowana do wymogow administracji publicznej — znana jako CAF
(Common Assessment Framework). Powiela ona wymienione wyzej zasady mo-
delu EFQM — ale juz specyficznie, w odniesieniu do administracji publicznej.

 Dowodem na to — obok danych statystycznych nt. rozwoju, wynikéw rankingdw samorzadowych —
jest rowniez fakt, ze burmistrz Dzierzoniowa zostat wybrany w 2010 r. na trzecig kadencje w | turze, z
wynikiem 67% poparcia wyborcow.
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Kolejna, trzecia juz wersja rozwojowa CAF z roku 2008 jest rzeczywiscie dobrze
dostosowana do sytuacji polskiej administracji (rzadowej i samorzadowej) — od
matej gminy do duzego ministerstwa. Spetnia wazng role edukacyjng i jednocze-
$nie podaje przyktady, jak nalezy rozumie¢ kryteria samooceny. Na przestrzeni
blisko 10 lat juz kilkaset jednostek samorzadu i administracji rzadowej doko-
nato samooceny i przygotowato zadania doskonalgce. Samoocene wedtug CAF
stosuje takze miasto Dzierzoniow jako uzupetniajace narzedzie monitoringowe,
bowiem ocena wedtug EFQM jest oceng zewnetrzng — przeprowadzang co kilka
lat — wtedy, gdy miasto ubiega sie o podwyzszenie oceny.

Warto réwniez, starajac sie sformutowal zasady profesjonalnego zarzadzania
w administracji samorzadowej, postuzy¢ sie mniej znanym, a czysto polskim
modelem samooceny zwanym ,PRI” (,Planowanie Rozwoju Instytucjonalnego”
jednostek samorzadu terytorialnego). Zostat on przygotowany przez Matopolskg
Szkote Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie na za-
moéwienie MSWIA w latach 2001-20041° w ramach projektu Banku Swiatowego
(cho¢ potem nie byt promowany przez MSWIA, stad jest nadal mato znany).
W roku 2010 model PRI zostat uaktualniony przez MSAP we wspdtpracy z ogol-
nokrajowymi organizacjami samorzadowymi w ramach projektu POKL 5.2.

Tytutowe planowanie rozwoju instytucjonalnego (PRI) — mozna zdefiniowac jako
proces budowania zdolnosci instytucji do planowania i osiggania swych celow
rozwojowych oraz ich mierzenia — poprzez doskonalenie kompetencji swojego
personelu, doskonalenie struktur organizacyjnych i procedur oraz stosowanie no-
woczesnych narzedzi zarzadzania.

Istotnym wymiarem modelu PRI jest wymog integracji poszczegdlnych wymiarow
zarzadzania — czyli skoordynowane stosowanie niezbednych narzedzi zarzadza-
nia i Swiadome wykorzystanie efektu synergii podejmowanych dziatan, wsparte
statym monitoringiem i okresowg ewaluacjg stanu realizacji strategii. Wymag
integracji jest najlepiej widoczny przy omawianiu kwestii przywodztwa i strate-
gii. Zarzadzanie zintegrowane respektuje role partnerstwa z innymi podmiotami
i spofecznoscig lokalng w realizacji celow strategicznych. Z uwagi na wyzsza
skuteczno$¢ zarzadzania jednostka samorzadu nalezy m.in. zadbac o integracje

10 Model PRI w wersji z roku 2004 zostat bardzo dobrze opisany w publikacji Instytutu Badan nad
Gospodarkg Rynkowa — Wzorowy urzgd, czyli jak usprawnia¢ administracje samorzadowa, jak mierzy¢
jej zadania i wyniki (red. W. Misigg), Warszawa 2005. W roku 2010 nastagpita aktualizacja modelu
polegajgca m.in. na przystosowaniu do aktualnego stanu prawnego samorzaddw gminnych i powiatowych
oraz szerszym wprowadzeniu elementdw Public Governance.

71



Profesjonalizacfa zarzadzania w samorzadzie terytorialnym

posiadanych zasobdw danych, najlepiej z wykorzystaniem platformy informatycz-
nej zawierajgcej funkcjonalnosci systemu informacji geograficznej (GIS).

Model PRI sktada sie z 5 obszaréw zarzagdzania, w ramach ktérych znajduija sie
kryteria zarzadzania (nazwa tych elementdéw sktadowych kazdego obszaru odda-
je ich gtdwng funkcje — stuzg do samooceny stanu rozwoju instytucjonalnego
jednostki samorzadu:

» przywddztwo i strategia (obejmujaca ocene przywddziwa i zarzadzania strate-
gicznego),

» zarzadzanie zasobami i procesami (obejmujgce zarzadzanie finansami, mie-
niem jednostki samorzadu, zarzadzanie przestrzenig, technologiami informa-
cyjnymi, zarzadzanie procesami oraz projektami),

» zarzadzanie kapitatem ludzkim organizacji (ocena funkcji planowania i rekru-
tacji, motywowania, oceny i zawansowania, oraz doskonalenia zawodowego
i wreszcie etyki),

 partnerstwo (ocena wymiaru komunikacji spotecznej i partnerstwa publiczno-
-spotecznego, partnerstwa publiczno-publicznego, wspdtpracy z przedsiebior-
cami i partnerstwa publiczno-prywatnego),

o zarzadzanie ustugami publicznymi (administracyjnymi, spofecznymi i tech-
nicznymi oraz specyficzng ustuga: wspierania rozwoju gospodarczego).

Konstruujac te kryteria, autorzy starali sie Swiadomie taczy¢ wymiar misyjny i me-
rytoryczny zarzadzania w danym zakresie. Szczegotowy opis modelu PRI zawiera
wspomniana wyzej publikacja, dostepna rowniez na stronach internetowych pod
adresem www.pri.msap.pl — z ktérg warto sie blizej zapoznad.

Narzedzie to oferuje czytelng strukture modelu profesjonalnej administracji sa-
morzadowe] (w wersji Public governance) oraz jest najfatwiejsze z dostepnych
— pod wzgledem interpretacji wynikow i w bezpos$rednim stosowaniu, jako ze
zostato przygotowane dokfadnie z mysla o sytuacji kompetencyjnej gminy i po-
wiatu, a nie wszystkich mozliwych instytucji administracji publiczne;j.

Z tych przyczyn postuguje sie ono konsekwentnie stownictwem wtasciwym dla
tych dwu rodzajéw jednostek samorzadu (sg to dwie réwnolegte wersje). Mo-
del PRI automatycznie podpowiada, jaki jest stan modelowy w ramach danego

1 Marcin Zawicki (red.), Analiza instytucjonalna gminy: Metoda Planowania Rozwoju Instytucjonalnego
(PRI), Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie — Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakéw 2010.
Publikacja dostepna elektronicznie na www.pri.msap.pl — wersja uaktualniona w roku 2010.
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kryterium (aspektu) zarzadzania, w jakim stadium rozwoju w tym zakresie jest
dany samorzad (wynik samooceny urzedu) oraz jakie narzedzia zarzadzania po-
winno sie stosowac¢ w tym witasnie momencie. W tym sensie model PRI jest
narzedziowo lepiej przygotowany niz model CAF, ktéry wymaga indywidualne;
interpretacji wynikow wyrazonych liczbowo i eksperckiego dobierania narzedzi'?.

Nie ma jednak sensu dowodzi¢, ktéry z nich jest lepszy, a ktéry gorszy — oba
sg bardzo dobre. Prawdziwy problem polega na tym, ze prawdopodobnie nie
wiecej niz 10% wszystkich jednostek samorzadu w kraju — raczej tylko tych
najbardziej aktywnych — do tej pory wykonato samoocene wedtug jednej z tych
metod i zaplanowato na tej podstawie niezbedne usprawnienia. Stoimy wiec
przed wyzwaniem, jak zacheci¢ pozostate 90% jednostek samorzadu w kraju
do wykonania takiej samooceny, planowania usprawnien, a potem okresowego
badania postepdw w ich realizacji.

Jednym z wymiardéw profesjonalizmu zarzadzania w administracji samorzado-
wej bedzie zatem cykliczne stosowanie metod samooceny, planowanie dziatan
usprawniajgcych, wdrazanie ich, a nastepnie ocena postepdw poprzedzajaca
sformutowanie kolejnego etapu usprawnien. Innym wymiarem bedzie aspekt me-
rytoryczny, oparty na stosowaniu nowoczesnych narzedzi zarzadzania i ocenie
wynikéw ich stosowania. Na kazde z tych kryteridéw (oceny zarzadzania) skfada
sie umiejetno$¢ wykorzystywania szeregu narzedzi zarzadzania. JeSliby zabrakto
koordynacji miedzy nimi, to zamiast polepszenia funkcjonowania instytucji moze
nawet zaistnie¢ pogorszenie, albo co najmniej nie bedzie oczekiwanego efektu.
Dlatego tez aspekt integracji roznych narzedzi zarzadzania w taki sposob, aby ich
stosowanie rzeczywiscie wspomagato i przyspieszato realizacje strategii, jest tak
wazny i nalezy go podkre$laé, jako jedng z podstawowych cech profesjonalnie
zarzadzanego samorzadu.

Podsumowanie: Profesjonalizm a poczucie misji publicznej
— w poszukiwaniu skutecznego przywoédztwa

Nie ma profesjonalizmu w dziataniu publicznym bez elementu misji, ktéra prze-
ktada sie na poczucie petnienia stuzby publicznej. Oba wymiary — profesjonalny,
rozumiany na sposéb techniczno-merytoryczny, oraz misyjny — sg nieodzowne
i twérczo sie przenikajg.

12w tym kontek$cie nalezy zaznaczyé, ze certyfikat jakosci zarzadzania serii ISO 9001, 14000 i
18000 nie sg podobnymi do CAF modelami samooceny, ale konkretnymi specjalistycznymi narzedziami
do standaryzacji zarzadzania procesowego.
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Z perspektywy ostatnich 20 lat rozwoju samorzadu widaé wyraznie, ze jednym
z filaréw profesjonalnego zarzadzania w samorzadzie staje sie efektywne przy-
wédztwo, jako — by¢ moze najwazniejszy dzi$ — czynnik sukcesu lub porazki
(bad7z zastoju — czyli takze porazki). Funkcje przywodcze wyrazajg sie z jed-
nej strony w mobilizowaniu pracownikéw samorzadowych do wydajnej pracy,
a z drugiej — we witaczaniu partneréw zewnetrznych (innych jednostek samorza-
du, instytucji publicznych, podmiotow prywatnych, organizacji pozarzagdowych
i spoteczenstwa) w proces rozwoju gminy. Kim wiec powinien by¢ nowoczesny
przywodca? Czy jest to tylko pewna umiejetnos¢, zawdd, czy tez przywddztwo
dzisiaj staje sie sztukg?

Nowoczesny przywodca traktuje rzeczywisto$¢ jak tworzywo, a nie zrodto ogra-
niczen, musi mysle¢ o organizacji jako o systemie wspotzaleznych elementdw.
Tak istotna dawniej wtadza formalna traci obecnie na znaczeniu: mozna bowiem
by¢ formalnym liderem, a nie by¢ przywddcg. Gtéwnym celem przywddztwa jest
dzi$ budowanie relacji miedzy cztonkami organizacji, a nie konkurowanie o pet-
nie wtadzy — bowiem ta jest juz, z definicji public governance, w wielu rekach.
Przywodca powinien sie pogodzi¢ z faktem, ze nie jest w stanie kontrolowaé catej
organizacji — gdyz zazwyczaj kieruje wysoko wykwalifikowanymi pracownikami,
ktdrych zdolnoSci i wiedza co najmniej dordwnuja jego wtasnym. W zamian
za to powinien zadbac, by wspotpracownicy znali, podzielali, a wreszcie stoso-
wali te same wartosci i ten sam wspdlny program oraz by mieli pole tworczej
autonomii w swym dziataniu. Nowoczesny przywodca powinien tworzy¢ warun-
ki, aby jego wspdtpracownicy (zastepcy, kierownicy wydziatéw, samorzadowych
jednostek organizacyjnych, $rednia kadra zarzadzajaca) stawali sie samodzielnie
liderami swoich zespotéw, a zarazem dziafali w ramach tych wartosci i celdw,
ktore sg wspolne dla catej jednostki samorzadu. Powinna sie tu realizowac zasa-
da: ,twoj sukces jest moim sukcesem”. W tak zaproponowanym ujeciu wyraza
sie autentyczna kultura przywodztwa w organizacji, ktérg wspomaga zintegrowa-
ne podejécie do zarzadzania.

Przywodca — szczegblnie w sektorze publicznym, w ktérym odczuwa sie brak
Srodkdéw na adekwatng motywacje finansowa najlepszych — powinien moty-
wowac wspotpracownikow perspektywg wtasnego rozwoju wynikajacg z udane]
realizacji misji wtasnej instytucji. W praktyce czesto polega to na tym, ze trzeba
wspomagac ,zaleznych” dotad (nie w petni samodzielnych) kierownikow do sta-
nu, w ktérym bedg oni potrafili sie ,samo-motywowac” i efektywnie przewodzic¢
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swoim zespotom**® w $rodowisku pracy. Tak jak formalny lider w instytucji samo-
rzadowej powinien motywowac kierownikow Sredniego szczebla, aby petnili role
autentycznych lideréw swoich zespotéw, tak rdwniez samorzad powinien petf-
ni¢ funkcje superlidera wobec niezaleznych organizacji i instytucji, dziatajacych
na terenie jednostki samorzadu, tworzac dla nich mozliwie najlepsze warun-
ki rozwoju, kontaktujac ich miedzy sobg i wspierajgc. W tym sensie wszystkie
wymiary profesjonalizacji samorzadu maja szanse znalez¢ swoje wypetnienie
w skutecznym i nowocze$nie rozumianym przywodztwie w sektorze publicznym.
Do jego zaistnienia wymiar misyjno-etyczny jest niezbedny, bowiem gtéwnym
narzedziem przywodcey jest budowanie zaufania wsrod pracownikdéw i miedzy
interesariuszami.

Organizacje, doskonalgc swoje dziatania, starajg sie zwykle realizowac to przez
optymalizowanie formalnych procedur i stosowanie nowych narzedzi (wymiar
merytoryczno-techniczny). Jednak bez nieformalnego, ale rzeczywistego zaan-
gazowania pracownikdw, beda one tylko jatowymi procedurami, ktore, choc
wdrozone, wcale nie muszg zapewnia¢ skutecznego zarzadzania. Dlatego tak
wazne jest, aby nie lekcewazy¢é wymiaru misyjno-etycznego i dbaé o wysoka
kulture organizacyjng, wspierajaca etos stuzby publicznej. Przyszte programy rza-
dowe, doskonalace profesjonalizm zarzadzania w administracji samorzadowej,
powinny kfas¢ nacisk na oba wymiary, i to w sposob systemowy, starajgc sie
jednocze$nie zapewni¢ witasciwe warunki zewnetrzne do dziatania samorzadu
terytorialnego.

13 por. Leszek Wanat, Tomasz Potkanski, Effective leadership as one of the pillars of development of
knowledge-based economy, w: ,Intercathedra” No 26/2010, Annual Scientific Bulletin of Plant-Economic
Department of the European WT University Studies, Poznan, ISSN 1640-3622; s. 182-185.
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