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Task orientation in public administration - strategic perspective

Abstract: Management of public administration institutions is a complex process,
involving a wide range of issues. Rising changeability and competitiveness of

the environment causes necessity of improvement in all types of organizations,
including public institutions. They have to implement innovative management
methods and techniques to rise the efficiency of action. One of the solutions that
can be used in public administration to achieve it is a task orientation.

The main purpose of the article is to present features of a task oriented
institution in case of local and regional government public administration. First of
all it was described a Management by Objective process. Than the author presents
how to project the organization system to implement a task orientations. This
solution effects on the management process in strategic and operational level.

In the article it is presented the first of mentioned areas. It is known, that

there are many problems with efficiency of strategic management in public
administrations. To solve some of this problems it is needed to implement some
methods that change a management process. In the article they are described two
of them: AHP (analytic hierarchy process) and benchmarking.

Key-words: Itask oriented organization, public administration, strategic
management, operational management.
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Wstep

Zarzadzanie instytucjami administracji publicznej jest procesem zlozonym,
obejmujacym szeroki zakres zagadnien i zjawisk, narazonym takze na oddzia-
lywanie znacznej liczby czynnikéw, ktére moga znaczaco utrudniac¢ koncen-
tracje na celach. Bardzo powaznym czynnikiem, ktéry wplywa na wybor kon-
kretnych rozwiazan, jest kontekst polityczny, w tym lobby réznego rodzaju
grup spolecznych. Ma ono czesto charakter koniunkturalny i nie zapewnia
utrzymania konsekwencji dzialania w czasie. Zaréwno zarzadzanie strategicz-
ne, jak i operacyjne, nie generuja wiec tak znacznego efektu synergicznego,
jak moglyby, gdyby zachowac sp6jnos¢é wewnetrzna celow strategicznych oraz
zwigzek pomiedzy nimi a celami operacyjnymi.

Problem, o ktéorym mowa wyzej, moze by¢ traktowany jako zjawisko
o charakterze systemowym. Utrudnia ono sprawna realizacje funkcji sekto-
ra publicznego, szczeg6lnie wobec rosnacych wymagan wzgledem sprawno-
$ci ich dzialania, wynikajacych z trudnej sytuacji fiskalnej w Polsce i wielu
innych panstwach. Konieczne staje sie wiec podejmowanie intensywnych
krokéw w kierunku zmian usprawniajacych funkcjonowanie samych insty-
tucji. W niniejszym artykule skupiono sie na sytuacji administracji samorza-
dowej, ktorej dotycza wyzwania szczegbdlnego rodzaju. Znaczenie tego typu
oddzialywania znaczaco wzrasta w aktualnej gospodarce, w ktorej systemy
gospodarcze konkuruja ze soba o mobilne zasoby. Obywatele oraz przedsie-
biorstwa, lokalizujac sie na danym terytorium, wplywaja na jego potencjal
rozwojowy. Mozliwo§¢ swobodnego przemieszczania sie destabilizuje wiec
endogeniczne czynniki wzrostu. Migracje ludzi mogg znaczgco oslabié¢ lub
wzmocni¢ kapital intelektualny danej jednostki samorzadu terytorialnego.
Przeniesienie siedziby przedsiebiorstwa, a niekiedy takze czeSciowo lub cal-
kowicie dzialalno$ci, determinuja sytuacje spoleczno-ekonomiczna — czy to
w skali lokalnej, czy nawet calego regionu.

Jednym z zakladanych efektow zwiekszenia sprawnosci instytucji ad-
ministracji samorzadowej jest bardziej skuteczne ksztaltowanie procesow
rozwojowych, a zatem takze pozycji konkurencyjnej. Cel artykulu stano-
wi przedstawienie orientacji zadaniowej jako systemowego rozwiazania,
ktérego implementacja pozwala na zmiane sposobu realizacji procesu za-
rzadzania, zarbwno w wymiarze operacyjnym, jak i strategicznym. Omo-
wiono cechy organizacji zorientowanej zadaniowo, z uwzglednieniem
specyfiki instytucji publicznych, a nastepnie opisano charakterystyczny
dla niej przebieg zarzadzania strategicznego.
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Cechy administracji publicznej zorientowanej zadaniowo

Orientacja zadaniowa to taki sposob organizacji pracy, ktéry sprzyja koncen-
tracji na zadaniach. Tego typu podejscie jest logicznym rozszerzeniem meto-
dy zarzadzania projektami w taki sposob, aby uzyskaé¢ kompleksowy system
zarzadzania, pozwalajacy na objecie jednolitymi mechanizmami planowania
i realizacji wszystkich zadan, niezaleznie od ich typu'. Orientacja zadaniowa
obejmuje szereg elementow, ktére bezposrednio lub poérednio determinuja
jako$¢ procesu zarzadzania oraz sposdb wykonywania czynno$ci.

Podstawa orientacji zadaniowej, podobnie jak to ma miejsce w przypadku
podejscia projektowego, jest osadzenie dzialan w celach. W literaturze za-
rzadzania pojawia sie wprowadzone przez P.F. Druckera w 1954 r. w ksiazce
The practice of management podejscie okre§lane mianem management by
objectives (MBO). Wskazuje sie w nim, Ze precyzyjne okreslenie celow i kon-
sekwencja w dazeniu do ich osiggniecia za pomoca odpowiednio dobranych
dzialan to kluez do sprawnosci organizacji [Heinz, s. 2]. Umiejetne wyznaczenie
celow wymaga odniesienia sie do kilku istotnych kwestii:

jak zapewni¢ odpowiednia spdéjnos¢ pomiedzy celami przyjetymi
do realizacji?,

jakie dzialania nalezy podja¢, aby zrealizowac cele?,

w jaki sposob oceniaé poziom realizacji celow?,

w jaki sposob egzekwowac zaangazowanie w realizacje celow?.

Jak juz wspomniano we wstepie, instytucje administracji samorzadowej
narazone s3 na dzialanie czynnikéw utrudniajgcych uzyskanie odpowiedniej
spojnosci celoéw. Wprowadzenie zarzadzania przez cele pozwala natomiast na
pozyskanie nastepujacych efektow:

1. Spoéjna lista celéw dla obszaréw priorytetowych.

2. Utrzymanie konsekwencji w realizacji celow w czasie.

3. Utrzymanie sp6jnoSci pomiedzy celami krétko- i dlugookresowymi.

Swiadomoéé szerokiego zakresu aktywnosci samorzadéw, przy jedno-
cze$nie znaczaco ograniczonych zasobach, zmuszaja do skupienia sie na
kwestiach priorytetowych z punktu widzenia danej jednostki samorzadu
terytorialnego. Dlatego tez konieczne jest wykorzystanie metod lub technik
pozwalajacych na mozliwie obiektywny ich wybor. OczywiScie tego typu dzia-
lania naleza gléwnie do wymiaru zarzadzania strategicznego i podejmowane
sa w fazie planowania strategii, a takze ewentualnych jej modyfikacji. Wybor

1. Koncepcja orientacji zadaniowej zostata przygotowana i zaimplementowana po raz
pierwszy przez J. Strojnego w ramach projektu ,Nowotarski-Nowatorski” w powiecie
nowotarskim w 2011 . [zob. Strojny 12a].
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priorytetéw pozwala na precyzyjne oddzielenie tego, co wazne od tego, co
mniej istotne. Swiadomoéé wagi poszczegdlnych obszaréw powinna przelo-
zy¢ sie na konkretne decyzje dotyczace np. alokacji $srodkéw finansowych.
Na poziomie strategicznym konsekwencja jest konieczno$é¢ zapewnienia
adekwatnych $rodkéw finansowych dla realizacji programéw rozwojowych?
w obszarach priorytetowych. Ponadto nalezy uruchomié¢ controlling strate-
giczny, oparty na monitorowaniu postepu zadan oraz stopnia realizacji celow.
Dodatkowym czynnikiem pozwalajacym na konsekwentne realizowanie ce-
16w jest utrzymanie spéjnoéci pomiedzy celami krotko i dlugookresowymi.
Wymaga to ciaglej weryfikacji, na ile zadania inicjowane na biezaco w trakcie
roku budzetowego, zgodne sa z przyjetymi zalozeniami strategicznymi.

Druga, istotna kwestia, zwigzana z wdrozeniem zarzadzania przez cele,
jest optymalizacja zadan stuzacych do ich osiggniecia. W wiekszo$ci wypad-
kow ten sam cel mozna osiagnac za pomoca zréznicowanej wigzki dzialan.
Optymalizacja polega wiec na zachowaniu zasady racjonalnego gospoda-
rowania, polegajacej na maksymalizacji efektu przy danych kosztach lub
minimalizacji kosztow przy danym efekcie. W przypadku administracji
publicznej sprowadza sie to do wdrozenia procedury wyboru wariantow
na podstawie analizy efektywnosci kosztowe;j.

Warto podkreslié, ze wyliczanie wskaznikow efektywnoSci kosztowej wy-
maga uwzglednienie dwbch wielko$ci — warto$ci kosztu dzialan zwigzanych
z osiggnieciem celu oraz wartosci uzyskanego efektu. Oznacza to, ze cele mu-
sza by¢ wyrazane w sposob mierzalny. Jest to oczywi$cie takze odpowiedz na
pytanie, w jaki spos6éb ocenia¢ poziom osiagniecia celébw. Wyrazenie celu za
pomoca warto$ci docelowych okreslonego miernika pozwala na weryfikacje
stopnia ich osiggniecia na podstawie danych zebranych w procedurze contro-
llingu strategicznego lub operacyjnego.

Ostatnia z kwestii, ktore nalezy uwzgledniaé¢ w podejsciu opartym na za-
rzadzaniu przez cele, jest okre$lenie odpowiedzialnosci za efekty. Orienta-
cja zadaniowa wymusza precyzyjne okreslanie odpowiedzialnoSci za cele.
Dotyczy to zaré6wno wymiaru strategicznego, jak i operacyjnego. W prakty-
ce sprowadza sie to do precyzyjnego wskazania oséb odpowiedzialnych za
konkretne zadania (procesy, projekty, programy rozwojowe). Rdzne typy za-
dan, ktére nalezy wykonaé, wymagaja najczeSciej odpowiedniego przygoto-
wania organizacji. Szczegoélnie istotny jest podzial na zadania ciagle, a wiec
procesy oraz zadania jednorazowe, czyli projekty i programy. Ten aspek-

2. Program rozwojowy rozumiany jest przez autoréw zgodnie z definicjg stosowana

w wytycznych IPMA jako ,,zbiér powigzanych ze sobg przedsiewzie¢ oraz wymaganych
zmian w organizacji, zmierzajacych do realizacji okreslonych celéw strategicznych”
[Datkowskiiin., s. 15].
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ty wymaga wiec wprowadzenia drugiego elementu istotnego dla orientacji
zadaniowej, czyli tzw. struktury macierzowe;j.

Instytucje administracji samorzadowej w Polsce stosujg struktury liniowe,
dostosowane do realizacji zadan ciaglych. Jest to oczywiscie konsekwencja
duzego znaczenia procesdéw zwigzanych ze Swiadczeniem ustlug publicznych
(gléwnie z podejmowaniem decyzji administracyjnych). Wraz z wejSciem Pol-
ski do struktur europejskich coraz wiekszego znaczenia nabieraja projekty.
Sprawna ich realizacja wymaga stworzenia w strukturze drugiego wymiaru,
ktoéry obejmuje komorki tymczasowe, tworzone wylacznie na potrzeby kon-
kretnego przedsiewziecia. Warto jednak podkreélié, ze definicja projektu wca-
le nie zaweza sie do zadan finansowanych z funduszy Unii Europejskiej. W tej
formule mozna realizowaé wiele zadan, niezaleznie od zZrodel finansowania.

Przyjmujac szerokie rozumienie projektu, nalezy stworzyé procedury po-
stepowania pozwalajace na odpowiednie wyodrebnianie zadan, ktére maja by¢
przeprowadzone w formule projektowej. Chodzi tutaj zar6wno o wybor kierow-
nika projektu i zespotu projektowego, jak i zasady rozdzialu etatéw pomiedzy
zadania wykonywane w ramach stanowisk liniowych i projektowych. Cecha
charakterystyczna podej$cia zadaniowego jest dgzenie do realizacji w formu-
le przedsiewziecia projektowego wszystkich tych zadan, dla ktérych moze to
spowodowac osiggniecie wyzszej sprawnos$ci dzialania. Przykladem moze by¢
chociazby przygotowanie uchwaty budzetowej. Drugim waznym przejawem
omawianego podejicia jest wskazanie komorek i os6b odpowiedzialnych za
te zadania, ktérych wykonanie wymaga wyjscia poza pojedyncze biuro lub
wydzial. Takim zadaniem jest chociazby przygotowanie tre$ci uchwaty rady.

Uruchomienie struktury macierzowej pozwala dostosowaé organiza-
cje do réznego charakteru projektow i procesdéw [zob. Strojny 2012c, ss. 18-21].
Dzieki temu uzyskuje sie czytelny obraz podzialu pracy i odpowiedzial-
noSci. Tworzenie tymczasowych komoérek pozwala pracownikom sku-
pi¢ sie na przedsiewzieciach oraz daje poczucie odpowiedzialnoéci za ich
realizacje. Otwiera takze nowa plaszczyzne rozwoju pracownikéow, kto-
rzy, procz piecia sie po szczeblach kariery zawodowej w ukladzie linio-
wym, moga by¢ takze zainteresowani rozwojem kompetencji projektowych
oraz wyzwaniami wynikajacymi z realizacji przedsiewzieé.

Struktura macierzowa wymaga dostosowania organizacji nie tylko w kon-
tek$cie powolywania komoérek tymczasowych. Bardzo istotnym rysem orga-
nizacji zorientowanej zadaniowo jest komoérka liniowa po$wiecona wsparciu
projektow (PMO — Project Management Office). W zalezno$ci od preferencji
organizacji mozna jg lokalizowa¢ w kilku réznych miejscach w strukturze
organizacyjnej [Urbanska 2013, s. 65]. Gléwna kwestia, ktora nalezy tutaj roz-
strzygna¢, dotyczy polaczenia w tej komoérce funkeji wsparcia i controllin-
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gu. Komoérka ta moze skupié sie wylacznie na wsparciu projektow, zaré6wno
w wymiarze operacyjnym (poszukiwanie Zrodel finansowania, wspomaganie
pisania wnioskow itd.), jak i systemowym (organizacja i audyt systemu zarza-
dzania projektami) [tabuda 2009, s. 42]. Moze takze realizowaé zadania zwia-
zane z controllingiem operacyjnym. Powinien on obja¢ jednolitym mechani-
zmem zbierania i oceny informacji zaréwno procesy, jak i projekty.

W przypadku polaczenia wsparcia i controllingu w jednej komorce, po-
winna by¢ ona umiejscowiona bezposérednio pod kierownikiem jednostki.
Razem z komoérka lub komérkami kontroli oraz audytu stanowi wowczas
instytucjonalny fundament systemu zbierania informacji zarzadczej. Zda-
niem autoréw takie rozwigzanie jest optymalne, cho¢ nie zawsze (np. ze
wzgledu na brak odpowiedniej liczby pracownikow) jest mozliwe. Dlatego
tez innym mozliwym rozwigzaniem jest wydzielenie controllingu operacyj-
nego i przeniesienie go do komérek podleglych skarbnikowi. Wowczas osoby
odpowiedzialne za przygotowanie i raportowanie realizacji budzetu zajmu-
ja sie tym w szerszym kontek$cie, prowadzac controlling proceséw i pro-
jektow. Tego typu polaczenie kompetencji jest uzasadnione ze wzgledu na
to, ze przyjecie orientacji zadaniowej jest zdaniem autoréw jednoznaczne
z wprowadzeniem budzetowania zadaniowego.

Warto podkresli¢, ze czytelne okreSlenie odpowiedzialno$ci otwiera
bardzo interesujace pole do zmian zwigzanych z systemem motywacyj-
nym. W szczeg6lno$ci chodzi tutaj o powigzanie wysoko$ci wynagrodzen
ze sprawnoscia realizacji celow. Ciekawym rozwiazaniem jest wprowadze-
nie tzw. kontraktow o cele. Pozwala ono na rozpisanie systemu celéow przy-
jetych w organizacji na poszczegbdlne komoérki oraz osoby. Cele odnoszg-
ce sie do proces6w operacyjnych ustala sie na rok budzetowy z podzialem
na kroétsze okresy (np. kwartaly). Natomiast cele dotyczace projektu ustala
sie na czas realizacji przedsiewziecia, z ewentualnym podzialem na okre-
sy krotsze wynikajace z istotnych kamieni milowych.

Podstawowym narzedziem, ktére mozna tutaj wykorzystaé, jest premia.
W wielu instytucjach publicznych ten element struktury wynagrodzenia
z r6znych wzgledow bywa niedoceniany. Stosuje sie natomiast czesto w spo-
sob patologiczny inny, dostepny prawnie instrument, jakim sa nagrody. Tym-
czasem odpowiednio skonstruowany i transparentny system premiowania
wydaje sie rozwigzaniem najlepszym, nie tylko jesli chodzi o ksztaltowanie
zachowan ludzkich, ale takze z perspektywy oceny spolecznej i wizerunku
samorzadu. Warto podkreéli¢, ze wprowadzenie omawianego rozwigzania
jest ukoronowaniem zmian systemowych zwiazanych z orientacja zadaniowa.

Implementacja przedstawionej wyzej innowacji organizacyjnej wplywa
znaczaco na przebieg procesu zarzadzania. Wprowadzenie zwiazkéw przy-
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czynowo-skutkowych pomiedzy celami i dzialaniami oraz pomiedzy pozio-
mem strategicznym i operacyjnym wymaga zastosowania nowoczesnych me-
tod i technik. Przestawiono je w kolejnej czesci artykutu.

Strategiczna perspektywa orientacji zadaniowej - anali-
za uzytecznosci wybranych metod

Fundamentem orientacji zadaniowej jest prawidlowo sformulowana strate-
gia, zawierajaca precyzyjne, mierzalne cele dlugofalowe oraz identyfikujaca
dzialania niezbedne do ich realizacji. Jednostki samorzadu terytorialnego,
niezaleznie od wielko$ci, jeSli decyduja sie na stworzenie strategii, wykorzy-
stuja podejscie sformalizowane, ktorego efektem jest dokument strategiczny
(np. strategia rozwoju spoleczno-gospodarczego). Ponadto, ze wzgledu na
swoja role, instytucje administracji publicznej, odpowiedzialne za przygoto-
wanie i realizacje strategii, musza uwzgledniaé opinie spoleczng. Wykorzysta-
nie konsultacji spolecznych jest niezwykle istotne z punktu widzenia rozwoju
spoleczenstwa obywatelskiego oraz poczucia wplywu spolecznosci lokalnej
lub regionu na priorytety. Z drugiej strony to wlasnie ten element procesu
programowania i oceny strategii zagraza koncentracji zasob6w. Problemy po-
jawiaja sie juz w fazie przygotowywania celow, kiedy to, dazac do uwzglednie-
nia propozycji wielu réznych grup interesu, formuluje sie zbyt szeroki zakres
oddzialywania, doprowadzajac do wpisania celdéw, ktore nie tylko nie tworza
efektu synergii, ale wrecz sie wzajemnie wykluczajg. Drugie zagrozenie do-
tyczy juz fazy realizacji strategii, kiedy wladze jednostki samorzadu teryto-
rialnego podejmuja dzialania nieosadzone w priorytetach strategicznych, ale
bedace reakcja na aktualny wplyw jakiej$ grupy nacisku.

Nowoczesne podejécie do zagadnienia rozwoju spoleczno-gospodar-
czego wymusza na samorzadach specjalizacje. Oznacza to, ze glowny za-
kres interwencji strategicznej musi byé¢ ograniczony do tych kwestii, ktére
sa w danej JST najbardziej istotne. Oczywi$cie wybor priorytetéw wyma-
ga nie tylko bazowania na wynikach konsultacji spolecznych. Stanowia
one oczywiscie skladowg zbioru informacji, jakie nalezy uwzglednié¢. Nato-
miast ostateczny wyboér priorytetow wymaga podejScia eksperckiego. Nie
chodzi tutaj wylacznie o zatrudnienie firmy zewnetrznej do wsparcia pro-
cesu przygotowywania strategii, mimo iz ten fakt czesto bywa juz inter-
pretowany jako zastosowanie analizy eksperckiej. Tymczasem glownym jej
przejawem jest zastosowanie odpowiednich metod lub technik podejmo-
wania decyzji. Powinny one doprowadzi¢ do uzyskania czytelnego, spdjne-
go planu interwencji w dlugim okresie, badz ewentualnie jego modyfikacji
na podstawie przeprowadzonego controllingu strategicznego.
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Jedna z metod, ktére mozna wzigé pod uwage jako potencjalnie nie-
zwykle uzyteczne dla samorzadu terytorialnego i innych instytucji ad-
ministracji publicznej, jest AHP (Analytic Hierarchy Process). Pozwa-
la ona na wybo6r optymalnych wariantéw decyzyjnych, na podstawie
okreSlonych kryteridow opisujacych problem rozwojowy. Jej zastosowa-
nie w analizie strategicznej JST moze sluzy¢ do opisania i oceny prak-
tycznie wszystkich zlozonych obszaréw decyzyjnych [Lichwa 2011, s. 1205].
Ogo6lny mechanizm postepowania pozwala na uwzglednienie zmiennych
endo- i egzogenicznych oraz wariantow strategicznych.

OczywiScie poziom szczegbdlowosci analizy nalezy dostosowac do potrzeb,
tworzac jeden badz kilka modeli decyzyjnych. Stanowia one hierarchiczny
schemat opisujacy dany obszar decyzyjny [Saaty 2008, s. 84]. W konsekwencji
zastosowania omawianej metody uzyskuje sie po pierwsze wagi poszczegdl-
nych kryteriow, wyodrebnionych w ramach obszaru decyzyjnego (np. wagi
opisujace znaczenie dla rozwoju poszczegédlnych zmiennych endo- i egzoge-
nicznych). Dodatkowo analiza pozwala na uzyskanie wag poszczeg6lnych wa-
riantéw strategicznych. Te o wyzszych wagach stanowia priorytetowykierunek
interwencji. To wlaénie dla tych obszar6w konieczne jest przygotowanie pro-
gramoéw rozwojowych. Zdaniem autoréw ich wprowadzenie jest niezbedne na
kazdym poziomie samorzadu terytorialnego i stanowi jeden z podstawowych
wyznacznikow orientacji zadaniowej instytucji administracji publicznych.

Przejécie na poziom programéw rozwojowych pozwala na konkretyzacje
interwencji samorzadu w przebieg proceséw rozwojowych. Wymaga bowiem
przyjecia planu dzialania obejmujacego zar6wno harmonogram, jak i ogol-
ny plan finansowy. Programy sg jednocze$nie dzialaniami, ktére wymagaja
zdefiniowania konkretnych efektéw. Dlatego tez, oprocz celéw ogbdlnoroz-
wojowych, w obszarze strategicznym nalezy tez okreéli¢ cele bardziej kon-
kretne, ktore moga by¢ przypisane do poszczegbdlnych programow. W tym
miejscu pojawia sie podstawowy problem zwigzany z konieczno$cig okresle-
nia miernikow oraz sposobu ich prezentacji. W wielu aktualnie funkcjonuja-
cych strategiach prowadzi sie do$¢ rozbudowana analize z wykorzystaniem
zmiennych statystycznych. Relatywnie rzadko wykorzystuje sie pelen zbi6r
danych, raportowanych przez poszczegblne jednostki samorzadu terytorial-
nego w zwiazku z realizowanymi przez nie zadaniami. Tymczasem to wla$nie
w tym zbiorze danych poszukiwaé mozna interesujacych miernikow dla celow
wyznaczonych na poziomie programoéw rozwojowych.

Wykorzystane mierniki celow wykorzystuje sie w zarzadzaniu strategicz-
nym w trzech podstawowych sytuacjach:

do oceny sytuacji aktualnej,
do wyznaczenia standu pozadanego (docelowego),
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do oceny poziomu realizacji celu (relacja stanu osiagnietego w trakcie
realizacji strategii do stanu docelowego).

W kazdym z wymienionych przykladéw wykorzystania miernikéw poja-
wia sie problem oceny uzyskanego obrazu sytuacji. W samorzadach coraz
czeSciej dostrzega sie znaczenie otoczenia, w ktorym funkcjonuje dana jed-
nostka, a przede wszystkim wplyw jej pozycji konkurencyjnej na dynami-
ke proces6w rozwojowych. Oceniajac sytuacje, okreslajac cele oraz mierzac
poziom ich realizacji, warto wiec wykorzysta¢ kolejng metode, czyli bench-
marking. Pozwala ona na poszukiwanie najbardziej efektywnych sposobow
realizacji danej dzialalnoSci poprzez porownywanie sie z innymi [por. Camp
1989, s. 27]. Ogodlnie rzecz biorac, polega wiec na wyborze punktéw odniesie-
nia, stuzacych ocenie sytuacji danej jednostki samorzadu terytorialnego. Na
podstawie poréwnania uzyskuje sie dwie podstawowe informacje:

ocene wzgledna JST (sytuacja aktualna oraz dynamika proceséow
rozwojowych),

sugestie rozwojowe (wybor priorytetow rozwojowych, w tym kierun-
kow doskonalenia organizacyjnego instytucji).

Podstawowym wydaje sie pytanie dotyczace tego, w jaki sposob okresli¢
jednostki stanowigce punkt odniesienia. Decyzja ta oczywiécie musi zostaé
podjeta z uwzglednieniem specyfiki konkretnej JST. Z cala pewnos$cia na-
lezy jednak uwzgledni¢ jednostki o podobnej charakterystyce (np. podobny
profil potencjalu rozwojowego). Dodatkowo warto ocenia¢ sie w odniesie-
niu do tych JST, ktore sa konkurentami na rynku kapitalu mobilnego lub
turystycznym. Monitorowanie dystansu rozwojowego wzgledem tego typu
podmiotéw jest niestychanie istotne i moze poméc w podejmowaniu bar-
dziej skutecznego wspolzawodnictwa. Mozliwe jest tez porébwnywanie sie do
pewnych wskaznikéw opisujacych okreslona grupe samorzadéw (np. érednia
dla gmin z danego powiatu lub regionu).

Wykorzystanie benchmarkingu wymaga dysponowania odpowied-
nim zasobem danych, pozwalajacych na opisanie sytuacji danej JST nie
tylko z perspektywy wewnetrznej, ale wzgledem punktéw odniesienia
[zob. Strojny 2012b, s. 87]. Problemy z doborem danych i budowaniem odpowied-
niego ich zasobu to bodaj najwieksza wada benchmarkingu. Kazde ze moz-
liwych do wykorzystania Zrédel, oprocz zalet, ma niestety takze wady. Dane
dostepne w statystyce publicznej przede wszystkim podawane sa z opdZnie-
niem, co moze powodowaé zakldécenia w procesie decyzyjnym. Bogate Zrodla
innych danych raportowanych do réznego rodzaju instytucji nadzorujacych
prace samorzadu s3 z kolei dostepne dla konkretnej jednostki. Trudno jest
natomiast zbudowaé¢ baze dla pozostalych, wybranych do benchmarkingu.
Trudno takze wykorzysta¢ na poziomie samorzagdowym spojny zestaw da-
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nych pozwalajacych na ocene sytuacji wzgledem odpowiednich struktur lo-
kalnych lub regionalnych w innych panstwach.

Niezaleznie jednak od wspomnianych probleméw, podejscie oparte na
benchmarkingu wzbogaca informacje i pozwala na bardziej racjonalne po-
dejmowanie decyzji. Podkresli¢ nalezy takze znaczng komplementarno$é
z opisana wczes$niej metoda AHP. Na podstawie analizy przeprowadzonej
za jej pomocg mozna uzyskaé¢ np. wagi pozwalajace na stworzenie zagrego-
wanych wskaznikow na podstawie zmiennych wykorzystywanych jako np.
mierniki celow. Zastosowanie wagowania pozwala na zréznicowanie wply-
wu poszezegblnych zmiennych na ostateczng ocene sytuacji. Taki ogdlny
wskaznik jest bardzo dobrym punktem wyjscia do oceny sytuacji JST. Po-
zwala takze na ograniczenie wplywu zmiennych stuzacych do opisu mniej
istotnych celéw rozwojowych, na rzecz tych, ktore odnosza sie do zadan
priorytetowych. Polaczenie AHP i benchmarkingu pozwala wiec na stwo-
rzenie pewnego ogoélnego schematu zarzadzania strategicznego. Poszczegdl-
ne jego elementy przedstawiono na rys. 1.

Rysunek 1. Model zarzadzania strategiczne z wykorzystaniem AHP i benchmarkingu

Identyfikacja czynnikéw Identyfikacja czynnikéw
endogenicznych rozwoju Konstrukeja modelw/modeli egzogenicznych rozwoju
l AHP I

A A

AN
Analiza AHP (wagi istotnosci

czynnikow rozwoju oraz ich miernikéw

o

Analiza strategiczna -
(w tym analiza benchmarkowa) J Rozbudowa modeli AHP o
warianty strategiczne

suzdajods eruemn[azoQ

Analiza AHP (wagi istotnosci
wariantow strategicznych)

14

K

Przygotowanie planow dla
programow rozwojowych

Zrédto: opracowanie wtasne.

Wedlug proponowanego schematu obie opisane wyzej metody (benchmar-
king i AHP) laczg sie i uzupelniaja wzajemnie w procesie programowania roz-
woju. W pierwszym kroku nastepuje identyfikacja zewnetrznych i wewnetrz-
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nych czynnikéw rozwojowych, ktoére postuza do okreslenia obszaréw rozwoju
oraz ich istotnoSci. Na tej podstawie konstruuje sie modele AHP, okre$lajac
wagi istotno$ci poszczegdlnych obszaréw rozwoju. Juz na tym poziomie na-
lezy okreslié mierniki, za pomoca ktorych rozwoj powinien by¢ mierzony.
W drugim kroku przeprowadza sie analize benchmarkowa (poréwnawcza),
oceniajac sytuacje zewnetrzna i wewnetrzna danej JST. Jest to podstawa do
okreélenia pozycji konkurencyjnej. W trzecim kroku, bazujac na kompletne;j
ocenie sytuacji uzupekia sie model / modele AHP o warianty strategiczne,
a wiec kombinacje dzialan, ktore nalezy podjaé¢ w celu osiagniecia lepszych
parametréw rozwoju. Tworzenie strategii wymaga bowiem dostosowania sie
kazdorazowo do sytuacji — kontekstu wewnetrznego i zewnetrznego, w kto-
rym bedzie realizowana [Giereszewska 2000, s. 114]. Analiza AHP ponownie po-
zwala ocenic poszczegoblne warianty i wybraé najbardziej odpowiednie. Na tej
podstawie przechodzi sie do ostatniego kroku podczas programowania stra-
tegicznego, w ramach ktorego tworzy sie plany rozwojowe.

Waznym elementem przedstawionego procesu jest integracja podejScia
eksperckiego oraz konsultacji spolecznych. Decyzje podejmowane sa bo-
wiem przez ekspertdw, natomiast konsultacje spoleczne stuza do glownie do
uzupekliania informacji. Nalezy je przeprowadzaé¢ z wykorzystaniem odpo-
wiednich narzedzi, ktére ograniczaja dyskusje polityczng oraz niepotrzebny
wzrost roszezen poszczeg6lnych grup. Warto wprowadzi¢ wiec takie metody
badan, jak: ankiety czy wywiady zogniskowane.

Podsumowanie

Zwiekszenie sprawnoéci samorzadéw wymaga znaczacej poprawy jakoSci
zarzadzania, szczeg6lnie w wymiarze strategicznym. Przyjecie orientacji za-
daniowej jest jednym z rozwiazan, ktore mozna traktowaé jako podejscie
kompleksowe, a dzieki zaimplementowanym metodom i technikom — takze
skuteczne. Prezentowane w niniejszym artykule polgczenie wykorzystania
benchmarkingu i metody AHP nie musi by¢ oczywiécie poprzedzone zmianami
W wymiarze organizacyjnym zwigzanymi z wdrazaniem orientacji zadaniowe;.
Te jednak pozwalaja na wprowadzenie usprawnien w procesie zarzadzania,
takze na poziomie operacyjnym. W konsekwencji tworza $rodowisko sprzyja-
jace efektywnej kontroli zarzadczej oraz wprowadzeniu budzetu zadaniowego.

Skupienie sie¢ na powiazaniu dzialan z celami oraz celéw operacyjnych
z celami strategicznymi jest bowiem podstawa nowoczesnej organizacji. Wraz
z jasnym okre§leniem odpowiedzialno$ci, zar6wno na poziomie strategicz-
nym, jak i operacyjnym, stwarza sie warunki do transparentnego dzialania
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instytucji publicznej. Spoleczenstwo ma wowczas mozliwoéé oceny jakosci
pracy zaré6wno politykow samorzadowych, jak i urzednikéw. Oprocz oczywi-
stych skutkow w postaci wiekszej efektywnosci, zmiany w sposobie zarzadza-
nia rozwojem JST tworza takze podstawe do rozwoju aktywnego spoleczen-
stwa obywatelskiego.



