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Streszczenie

W ostatnich latach mozna zauwazy¢ wzrost znaczenia badan nad doskonaleniem poten-
cjalnej sprawnosci funkcjonowania i zarzadzania instytucjami samorzagdowymi. Sprawnie
dziatajaca administracja samorzadowa jest jednym z podstawowych czynnikéw wplywa-
jacych na jako$¢ zycia mieszkancow. Celem artykulu jest ocena poziomu rozwoju i struk-
tury potencjatu instytucjonalnego urzedéw gmin miejskich w woj. podkarpackim w 2014
12019 roku. W artykule wykorzystano metodyke Analizy Instytucjonalnej przygotowana
przez Malopolska Szkole Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie.
Wyniki badan pokazujg niski poziom rozwoju potencjatu instytucjonalnego badanych
urzedow gmin miejskich w obu analizowanych latach. Najkorzystniejsza sytuacja wyste-
powala w nastepujacych obszarach: organizacji i funkcjonowania urzedu, partycypacji
spolecznej i stymulowania rozwoju spotecznego oraz wspétpracy miedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego.

W odniesieniu do przyszlych badan zaprezentowana w artykule metodologia, wraz z uzy-
skanymi wynikami, moze si¢ przyczynic¢ si¢ do dokonywania podobnych analiz w przy-
sztosci, a takze stanowi¢ przedmiot zainteresowania badan poznawczych i wdrozeniowych.
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Improving the institutional potential in public units based
on the example of municipal offices of Podkarpackie Voivodeship

Abstract

In the recent years, there has been an increase in the importance of research on improving
the potential efficiency of functioning and managing local government institutions. Effi-
ciently functioning local government administration is one of the basic factors influencing
the quality of residents’ life. The purpose of the article is to assess the development level
and structure of institutional potential of municipal offices in Podkarpackie Voivodeship
in 2014 and 2019. The article uses the Institutional Analysis methodology prepared by the
Malopolska School of Public Administration of the Cracow University of Economics. The
research results showed a low level of institutional potential development of the surveyed
municipal offices in both analyzed years. The most favorable situation can be observed in the
following areas: organization and functioning of the office, social participation, and social
development stimulation, as well as cooperation between territorial self-government units.
In respect to future research, the methodology presented in the article, together with the
results obtained can be contributory to a similar analysis in the future and serve as the
subject of interest for cognitive and implementation research studies as well.

Keywords: public administration, municipal office, institutional potential
JEL Classification Codes: H11, H50, H83

W obecnych czasach jednostki samorzadu terytorialnego, podobnie jak inne
organizacje, dziataja w warunkach szybko zmieniajacego si¢ i trudnego do przewi-
dzenia otoczenia (Narbén-Perpiid, De Witte, 2018a; Zurga, 2018). To otoczenie two-
rzy uwarunkowania zewnetrzne w postaci zestawu szans i zagrozen, ktore wspieraja
lub utrudniajg rozwoéj. Gmina jako samorzadowa wspdélnota mieszkancéw jest pod-
stawowg formg organizacyjng lokalnego zycia publicznego w Polsce. Jej gtéwnym
zadaniem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb lokalnej wspélnoty, czyli tworzenie
jak najlepszego srodowiska zycia mieszkancéow (Grzebyk, 2017).

Jednostkami pomocniczymi gminy sg urzedy gmin, a przedmiotem ich dzialal-
nosci jest obstuga administracyjna organéw gminy i srodowiska lokalnego. Dzialaja
wedlug okreslonych ustawami ram prawnych, ktére wyznaczaja ich zadania i obo-
wigzki. Akty wykonawcze opisuja procedury, ktore s stosowane w procesie realiza-
cji celow (Pierscieniak et al., 2018).
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Wiele badan i opracowan dotyczacych zmian w funkcjonowaniu urzedéw gmin
byto prowadzonych w Polsce w latach 2000-2015% Zwigzane one byly w szczegol-
nosci z wprowadzaniem zasad dobrego rzadzenia w instytucjach Unii Europejskiej
(UE). Komisja Europejska za posrednictwem funduszy UE wspierala dziatania
zwigzane nie tylko z upowszechnianiem wiedzy na temat zasad dobrego rzadzenia
czy formulowaniem wytycznych poprawy jakosci rzadzenia, ale przede wszystkim
finansowala badania i projekty zwigzane z opracowaniem metodyk i narzedzi, ktore
pozwalaly na oceng stanu rozwoju instytucjonalnego czy poprawe jakosci funkcjo-
nowania urzedéw publicznych®.

Jedna z wiodacych metodyk powstatych w 2000 roku, a opracowanych w ramach
UE, jest CAF (Common Assessment Framework), czyli Powszechny Model Oceny.
Jest narzedziem kompleksowego zarzadzania jakoscig przeznaczonym dla jednostek
administracji publicznej. Metoda CAF skupia si¢ na przeprowadzeniu samooceny;,
identyfikacji obszaréw doskonalenia oraz wprowadzaniu wymaganych uspraw-
nien zarzadczych. Jest to model calosciowego przegladu funkcjonowania instytucji,
z uwzglednieniem analizy wynikow jej dzialalnosci oraz potencjatu organizacyjnego
(CAF w samorzgdzie..., 2010).

Metoda ta wykorzystuje podzial na dwa gléwne obszary (kryteria potencjatu
i kryteria wynikéw). Na obszar potencjatu sklada sie pig¢ kryteriéw, a na obszar wyni-
kow — cztery. Do kryteriow potencjatu zalicza si¢ kwestie takie, jak: przywodztwo,
pracownicy, strategia i planowanie, partnerstwo i zasoby oraz procesy. Natomiast do
zakresu kryteriéw, w odniesieniu do wynikow, zaliczamy: wyniki dziatalnosci w rela-
cjach z pracownikami, wyniki dziatalnosci w relacjach z obywatelami, spoleczne
wyniki dzialalno$ci oraz kluczowe wyniki dziatalno$ci. Kazde kryterium sklada si¢
z podkryteriow. Jest ich tacznie 28 i okreslaja one kwestie, jakie nalezy rozpatrzy¢
przy ocenie danej organizacji. Metoda CAF jako instrument kompleksowego zarza-
dzania jako$cig opiera si¢ na podstawowych pojeciach zwigzanych z ideg doskonato-
$ci, a wiec: orientacji na wyniki, orientacji na klienta, przywodztwie i statosci celow,
zarzadzaniu poprzez procesy i fakty, zaangazowaniu i rozwoju pracownikéw, ciagtym

2 W kolejnych okresach programowania podejmowano inicjatywy rzadowe takie jak Program Rozwoju
Instytucjonalnego zapoczatkowany w roku 2001 w ramach Programu Aktywizacji Obszaréw Wiejskich
oraz w ramach programoéw operacyjnych ukierunkowano priorytety na poprawe funkcjonowania admini-
stracji publicznej np. w ramach Programu Operacyjnego Kapital Ludzki w latach 2007-2013 realizowano
priorytet V — Dobre Rzadzenie.

3 W ramach usprawniania pracy urzedu opracowano kilka metodyk i narze¢dzi do oceny jakosci
zarzgdzania w instytucjach publicznych, m.in. w 2000 r. wspdélna metoda oceny CAF zainspirowana
Modelem Doskonato$ci Europejskiej Fundacji Zarzadzania Jakoscia (EFQM) czy opracowana w Polsce
w roku 2004 metodyka Analizy Rozwoju Instytucjonalnego przygotowana w ramach Programu Rozwoju
Instytucjonalnego i pézniej doskonalona. Zob. Zabifski (2012: 57-76).
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doskonaleniu i wprowadzaniu innowacji, rozwoju partnerskich stosunkéw z kon-
trahentami oraz poczuciu spolecznej odpowiedzialnosci (Luczak, Wolniak, 2013).

Inng interesujaca metodyka jest Analiza Instytucjonalna (AI) przygotowana
w ramach projektu ,,Program Rozwoju Instytucjonalnego” (PRI), realizowanego
przez Konsorcjum Canadian Urban Institute i Malopolska Szkole Administracji
Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie na zlecenie Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji (MSWiA). Zwraca si¢ w niej uwage na ksztaltowanie
odpowiednich struktur organizacyjnych, wlasciwe procedury dziatania, mechani-
zmy zapewniajace udzial spolecznosci lokalnej w zarzadzaniu sprawami publicz-
nymi oraz kompetentnych i sprawnych urzednikéw. PRI wpisuje si¢ w nurt budo-
wania nowoczesnej administracji publicznej wedtug koncepcji good governance
(Zawicki, Mazur, 2004).

W $wietle tych rozwazan celem artykulu jest ocena poziomu rozwoju i struktury
potencjatu instytucjonalnego urzedéw gmin miejskich w woj. podkarpackim w 2014
i 2019 roku. Wykorzystano w badaniach jedna z zaprezentowanych metod — Ana-
lize Instytucjonalng. Realizacja tego celu wymagata podzielenia artykulu na kilka
czedci. Na poczatku przedstawiono pojecie i strukture potencjatu instytucjonalnego
urzedu gminy, z charakterystyka poszczegdlnych obszaréw zastosowanej metody. Na
tym tle dokonano analizy uzyskanych wynikéw, aby w podsumowaniu zaprezento-
wac wyniki badan i ich znaczenie praktyczne. Zakres przestrzenny badan obejmuje
12 gmin miejskich polozonych na terenie woj. podkarpackiego.

Uzyskane w ten sposob informacje dotyczace poziomu zarzadzania w urzedach
gmin maja znaczenie praktyczne. Utatwia wladzom lokalnym dokonanie realnej
oceny ich funkcjonowania, moga pomdc w udoskonaleniu, poprawie czy podno-
szeniu sprawnosci i efektywno$ci dziatalnosci tych urzedéw gmin.

Pojecie i struktura potencjatu instytucjonalnego
urzedu gminy

Urzad gminy jest jednostka organizacyjng realizujaca z jednej strony obstuge
administracyjno-biurowa organéw gminy, z drugiej zatatwianie spraw obywateli
gminy. Pracownicy urzedu zapewniaja przygotowanie i wykonanie rozstrzygniec¢
podejmowanych przez organy, ktore urzad obstuguje, jak rowniez moga uzyskac
prawo do wydawania, z upowaznienia organu (w gminie jednoosobowego organu
wykonawczego) i w jego imieniu, decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu
administracji publicznej (art. 39 ust. 1 ustawy gminnej). Ponadto moga oni uzy-
ska¢ pelnomocnictwa do reprezentowania danej jednostki samorzagdu w obrocie
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cywilnoprawnym na zasadach i w trybie okreslonym w poszczegoélnych podstawo-
wych ustawach ustrojowych (Grzebyk, 2014; Izdebski, 2008).

W literaturze przedmiotu pojecie potencjatu instytucjonalnego jednostki admi-
nistracji publicznej najczesciej definiuje si¢ w sposob opisowy, uwzgledniajacy rézne
obszary funkcjonowania urz¢du, wskazujac na jego pewne cechy, m.in. (Beeri, 2012;
Lapsley, 2001; Mazur, 2004; Rodriguez-Pose, 2013):

 zdolno$¢ do zarzadzania strategicznego,

o struktury organizacyjne oraz procedury dzialania stuzace realizacji celow stra-
tegicznych,

o efektywne mechanizmy zarzadzania zasobami ludzkimi,

 S$wiadczenie ustug publicznych opartych na odpowiednich standardach i oce-
nie kosztow,

 sprawny system komunikacji ze spolecznoscig lokalng i mechanizmy jej anga-
zowania w zarzadzanie sprawami lokalnymi,

 umiejetnos¢ tworzenia ram i warunkéw do wspierania lokalnej przedsigbiorczosci,

o przejrzyste procedury dzialania.

Podobnie potencjal instytucjonalny definiuja Bhagaran i Virgin (2004), okreslajac
go jako mozliwosci wykonywania funkcji i zadan przez organizacj¢ publiczng z wyko-
rzystaniem posiadanych zasobéw (ludzkich, finansowych, technicznych i informa-
cyjnych) oraz struktury potrzebne do ich wykonywania.

Przyjeta w artykule definicja potencjatu instytucjonalnego urzedu gminy zostata
okreslona jako konfiguracja mozliwosci oraz zdolno$ci urzedu do realizacji nalozo-
nych nan zadan, zawarta w posiadanych przez ten urzad zasobach i umiejetnym ich
wykorzystaniu w celu osiggniecia jak najwyzszej sprawnosci.

Najlepiej tej definicji odpowiadajg obszary zarzadzania wchodzace w sktad Ana-
lizy Instytucjonalnej urzedu gminy, stad takie podejscie zostalo tutaj wykorzystane.
Analiza ta obejmuje rézne obszary zarzadzania i funkcjonowania urzedu, ktére moga
zosta¢ wykorzystane do podniesienia sprawnoéci funkcjonowania tego typu organi-
zacji (Grzebyk, Pierscieniak, 2015). Potencjal instytucjonalny urzedu gminy obejmuje
wymienione w Al obszary zarzadzania jako jego sktadowe, do ktorych zaliczono:
zarzadzanie strategiczne i finansowe (1), organizacje i funkcjonowanie urzedu (2),
zarzadzanie kadrami (3), ustugi publiczne, w tym komunalne (4), partycypacje spo-
teczng i stymulowanie rozwoju (5), stymulowanie rozwoju gospodarczego (6), zarza-
dzanie projektami (7), wspotprace miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego (8)
oraz etyke i zapobieganie zjawiskom korupcji (9). Poszczegdlne obszary zarzadzania
i sktadajace si¢ na nie kryteria zarzadzania zaprezentowano w tabeli 1.

Vademecum Analiza Instytucjonalna Urzedu Gminy opracowano z zamia-
rem wdrozenia projektu PRI. Zgodnie z pogladem lezacym u podstaw PRI istotng
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determinantg rozwoju poszczegdlnych jednostek gminnych i powiatowych jest admi-
nistracja samorzadowa, ktora podejmuje inicjatywe i przyczynia si¢ znaczgco swoim
dziataniem do unowocze$nienia, a zarazem usprawnienia funkcjonowania gminy czy
tez powiatu. Takie postepowanie, majgce na celu modernizacj¢ wspomnianych jed-
nostek samorzadu terytorialnego, administracja samorzadowa traktuje czesto jako
priorytet w swojej dziatalnodci (Grzebyk, Pierscieniak, 2014).

Tabela 1. Obszary i kryteria zarzadzania brane pod uwage w Analizie Instytucjonalnej
urzedu gminy

Obszary zarzadzania urzgdem Kryteria zarzadzania
1. Zarzadzanie strategiczne 1. Planowanie strategiczne
i finansowe 2. Perspektywiczna ocena sytuaciji finansowej
3. Wieloletnie planowanie inwestycyjne
4. Roczne planowanie finansowe, monitorowanie i ocena wykonania planow
2. Organizacja i funkcjonowanie 5. Podziat uprawnien decyzyjnych i odpowiedzialnosci
urzedu 6. Zarzadzanie procesami
7. Efektywno$¢ komunikacji wewnegtrznej
3. Zarzadzanie kadrami 8. System rekrutaciji personelu
9. System oceny i awansowania pracownikow

10. System szkolen i doskonalenia zawodowego

4. Ustugi publiczne, w tym komunalne | 11. Standardy $wiadczenia ustug publicznych
12. Planowanie $wiadczenia ustug publicznych
13. Doskonalenie $wiadczenia ustug publicznych

5. Partycypacja spofeczna 14. Komunikacja i partycypacja spoteczna
i stymulowanie rozwoju 15. Wspdtpraca z organizacjami pozarzadowymi
spotecznego 16. Wspieranie inicjatyw spotecznych
6. Stymulowanie rozwoju 17. Program rozwoju gospodarczego
gospodarczego
7. Zarzadzanie projektami 18. System zarzadzania projektami
8. Wspdtpraca migdzy jednostkami 19. Realizowanie przedsiewzig¢ we wspofpracy z innymi jednostkami
samorzadu terytorialnego samorzadu terytorialnego
9. Etyka i zapobieganie korupcji 20. Ksztattowanie postaw etycznych

Zrodlo: Mazur (2004: 48); Truskolaski (2010: 37).

Ponadto Al stuzy jako przydatne kompendium do rozpoznania poziomu rozwoju
instytucjonalnego. Pozwala tez okresli¢, jakie modyfikacje sa niezbedne w danym
obszarze dzialania urzedu, aby funkcjonowal on prawidlowo i efektywnie. Urzad
gminy jest bowiem organizacja, u podstaw ktorej lezy polepszenie jakosci zycia
mieszkancow i dazenie do rozwoju lokalnego pozadanego przez grupy spoteczne
zamieszkujace okreslone terytorium (Kusto, 2019).
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Stopien rozwoju* wszystkich obszaréw dzialania urzedu administracji lokalnej
jest okreslany w Al za pomocg pigciostopniowej skali i nawigzuje do oceny narzedzi
zarzadzania wykorzystywanych w danym obszarze funkcjonowania urzedu. Kryteria
zarzadzania wlasciwe dla okreslonego obszaru stuza dokonaniu oceny danego sta-
dium rozwoju. Przyjmuje sie, ze pierwsze stadium rozwoju (1) jest najnizsze i bez
wiekszych staran osiaga je kazdy urzad. Eksperci odpowiedzialni za opracowanie
Analizy Instytucjonalnej Urzedu Gminy kierowali si¢ przekonaniem, ze urzad, osia-
gajac to stadium rozwoju, nie korzysta w swojej dziatalnosci z narzedzi zarzadzania
charakterystycznych dla konkretnego obszaru albo postuguje si¢ nimi w niewielkim
stopniu. Kolejne stadia, czyli 2, 3 i 4, wyrazajg poszczegdlne fazy rozwoju, ktdre suk-
cesywnie przechodza od fazy formalistycznej, zadaniowej, poprzez etap procedur,
a nastepnie faze aktywnego uczestnictwa (spolecznego lub pracowniczego w sto-
sunku do kryteriéw). Ostatnie juz, 5 stadium, najtrudniejsze do osiagniecia, stanowi
ideat dzialtania instytucji, ktéry powinien by¢ wzorem dla innych urzedéw. W sta-
dium tym kluczowsa funkcje pelnia procesy samodoskonalenia, czyli swiadomego
i zamierzonego koordynowania i unowocze$niania wykorzystywanych przez urzad
narzedzi zarzadzania. Kazde nastepne stadium oprocz 1 jest coraz trudniej osig-
galne dla urzedu, bowiem wymaga duzego zaangazowania w dzialanie. Stadia 2-5
odzwierciedlajg rowniez przypuszczalny sposob osiggania rozwoju instytucjonal-
nego przez dany urzad. Kryteria zarzadzania zostaly sporzadzone zgodnie z zasada
kumulacji, co oznacza, ze przejscie do kolejnego, a zatem wyzszego stadium rozwoju
stwarza koniecznos¢ spetnienia wszystkich warunkéw dla tego stadium, jak réwniez
wszystkich warunkow sprecyzowanych dla stadium poprzedniego. Tylko stadium 1
stanowi wyjatek, poniewaz zalozono, ze jest ono mozliwe do osiagniecia dla wszyst-
kich urzedéw (Zawicki, Mazur, 2004).

Podkreslajac zalety tej metody, nie nalezy zapominac takze o jej mankamentach.
Opracowana w latach 2001-2004 do samooceny sprawnosci zarzadzania gtéwnie
gmin wiejskich opiera sie na kryteriach, ktére moga nie pasowa¢ do aktualnej sytu-
acji jednostek samorzadu terytorialnego. Jak wiadomo kryteria oceny jakosciowej
s3 zmienne w czasie i to powinno by¢ uwzglednione przy kolejnej modyfikaciji tej
metody. Podkresla sie takze, ze metoda ta, opierajac si¢ na autodiagnozie, nie jest
zbyt zobiektywizowana.

Pomimo swojej stabosci jest jedna z nielicznych metod pozwalajacych na okre-
$lenie poziomu rozwoju poszczegélnych obszaréw zarzadzania JST w sposéb pro-
sty i czytelny.

4 Pojecia ,stopien rozwoju’, ,stadium” czy ,,poziom rozwoju” s3 w artykule uzywane zamiennie.
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Analiza wynikéw badan

Wojewddztwo podkarpackie lezy w poludniowo-wschodniej czesci kraju. Od
wschodu graniczy z Ukraing, a od potudnia ze Stowacja. Pod wzgledem administra-
cyjnym dzieli si¢ na 160 gmin, obejmujac 110 gmin wiejskich, 34 gminy miejsko-
-wiejskie i 16 gmin miejskich, w tym cztery miasta na prawach powiatu (Rzeszow,
Krosno, Tarnobrzeg i Przemysl).

Badania przeprowadzono w latach 2014 i 2019 w 12 urzedach gmin miejskich,
wylaczajac miasta na prawach powiatu. Miasta te nie zostaly wziete pod uwagg, bowiem
charakteryzuja si¢ znacznie wyzszym poziomem rozwoju spoleczno-gospodarczego
(do reformy administracyjnej Polski z roku 1998 byly stolicami wojewodztw) niz
pozostale gminy, realizuja réwniez zadania wtasciwe dla jednostek powiatowych. Do
okreslenia poziomu rozwoju potencjatu instytucjonalnego danego urzedu postuzyly
kwestionariusze diagnostyczne®, ktére zawierajg kompletne zestawienia warunkow
wymaganych dla kazdego stadium. Kwestionariusz ten zawiera pytania o fakty, dzia-
tania, dokumenty znajdujace si¢ w urzedzie, nie pytano o opinie ani nie wyrazano
ocen subiektywnych. Nadmieni¢ nalezy, ze wypelnienie kwestionariusza bylo czaso-
chtonne, dlatego cz¢sto dzielono go na czesci, ktdre uzupelnialy osoby kompetentne
zatrudnione w urzedzie, przypisane do danego obszaru.

Ocena wszystkich dziewieciu obszaréw zarzadzania i dwudziestu kryteriéw
skladajacych si¢ na te obszary zostala zaprezentowana w tabeli 2. Ogélny poziom
potencjalu instytucjonalnego badanych urzedéw gmin zostal okreslony jako $redni
poziom rozwoju poszczegdlnych obszardéw zarzadzania (od 1 do 9) i ich kryteriow
(od 1 do 20).

Analizujac dane tej tabeli, mozna zauwazy¢, ze sredni wskaznik dla wszystkich
badanych urzedéw gmin miejskich wynidst w 2019 roku 2,4, wobec 2,1 w2014 roku.
Oznacza to, zZe nie jest on wysoki, osiagajac warto$¢ ponizej 3 (z pieciostopniowej skali)
w obu analizowanych latach. Dokonujac bardziej szczegdtowej analizy, czyli ocenia-
jac poszczegdlne obszary zarzadzania urzedem gminy, stwierdza sig, ze w 2014 roku
nie ma obszaru zarzgdzania osiggajacego stadium wyzsze niz 2. Poréwnujgc jednak
201412019 rok, zauwaza sie wzrost poziomu rozwoju potencjatu instytucjonalnego
w 2019 roku w zakresie obszaru II, V i VIII ze stadium 2 do 3.

5 Kwestionariusz diagnostyczny postuzyl do oceny poziomu rozwoju potencjatu instytucjonalnego
poprzez weryfikacje warunkow okreslonych dla kazdego stadium rozwoju w ramach danego obszaru
zarzgdzania. Warunki te zostaly tak sformulowane, aby mozliwy byl wybér jednoznacznych odpowiedzi
TAK lub NIE. Kwestionariusz ten jest dostepny na stronie internetowej: http://www.msap.uek krakow.
pl/doki/publ/pri_aiug.pdf
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W ramach Organizacji i funkcjonowania urzedu (obszar nr 2) wyrdznia sie trzy
kryteria zarzadzania: Podzial uprawnien decyzyjnych i odpowiedzialnosci (nr 5),
Zarzadzanie procesami (nr 6) i Efektywno$¢ komunikacji wewnetrznej (nr 7). Podziat
uprawnien decyzyjnych i odpowiedzialnosci to pigte sposrod 20 kryteridw wyroz-
nionych w Analizie Instytucjonalnej. W jego ramach (idac od najnizszego stadium
rozwoju) zostaly zidentyfikowane i przypisane szczegélowe zakresy uprawnien decy-
zyjnych radzie, wéjtowi i kierownikom referatéw oraz sformulowane zasady monito-
rowania i oceny urzedu pod katem poszukiwania, nakladania si¢ kompetencjiizadan
oraz ich aktualizowania. W przypadku tego kryterium poziom rozwoju osiggnat sta-
dium 3 i nie zmienil si¢ w badanych latach. Szczegélowa analiza kwestionariuszy dia-
gnostycznych pozwala stwierdzi¢, ze urzedy gmin wlasciwie podzielity uprawnienia
decyzyjne, w tym zadania, uprawnienia i odpowiedzialnos$¢, miedzy poszczegélne
elementy struktury organizacyjnej urzedu, ale niestety nie ma w wiekszosci przypad-
kow zasad monitorowania i oceny pracy urzedu, zwlaszcza pod katem naktadania sie
kompetencji i zadan poszczegoélnych stanowisk pracy czy komorek organizacyjnych.

W zakresie kryterium Zarzadzania procesami w urzedzie gminy zostaty ziden-
tyfikowane najwazniejsze dla tego urzedu procesy oraz wytoniono osoby odpowie-
dzialne za ich prawidlowy przebieg (stadium 2 i 3). Wybrane procesy sa wspoma-
gane komputerowo, a ich realizacja jest monitorowana, oceniana i doskonalona
(stadium 4 i 5). Osiagnigcie stadium 3 w 2019 roku w zakresie Zarzadzania proce-
sami wiaze si¢ z identyfikowaniem proceséw i przypisaniem szczegétowych zakresow
uprawnien decyzyjnych kierownikom w urzedzie. Brak jednak w urzedach szczego-
towych regulacji wewnetrznych. W wielu przypadkach procesy te nie s3 wspoma-
gane komputerowo, monitorowane czy doskonalone.

Waznym elementem funkcjonowania urzedu gminy jest takze Efektywnos$¢ komu-
nikacji wewnetrznej, rozumiana jako niezbedne przeplywy informacyjno-decyzyjne
umozliwiajace realizacje procedur i sprawng koordynacje. Uwzglednia ono zaréwno
komunikacje pozioma (przeptyw informacji migdzy stanowiskami czy komdérkami
wykonujacymi te same lub podobne zadania), jak i komunikacje pionowa (przeplyw
informacji z gory do dotu - od kierownikéw do szczebli nizszych lub odwrotnie).
Tutaj, podobnie jak w przypadku poprzedniego kryterium, stadium rozwoju zmienito
sie w badanych latach z 2 na 3. Oznacza to, Ze istnieja i sa stosowane zasady okresla-
jace wymiane informacji migdzy organem wykonawczym a uchwalodawczym, ale
nie dotyczy to pracy calego urzedu jako jednostki organizacyjnej.

Kolejnym obszarem, w ktérym nastapil wzrost stadium rozwoju z 2 do 3, jest
Partycypacja spolteczna i stymulowanie rozwoju spolecznego (nr 5). Wedlug PRI
jest ona rozumiana jako wlaczanie organizacji pozarzadowych, lokalnego biznesu
oraz inicjatyw spofecznych w rozwigzywanie problemoéw lokalnych i podejmowanie
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kluczowych decyzji dotyczacych wspolnoty lokalnej. Partycypacja spoleczna jest
nierozerwalnie zwigzana z komunikacja spoleczng, stanowi wyzsza w stosunku do
komunikowania forme wspoipracy wtadz publicznych z mieszkancami oraz ich
organizacjami. W tym obszarze wyzwaniami dla urzedu sg (Zawicki, Mazur, 2004):
« zapewnienie skutecznej komunikacji dwustronnej pomiedzy urzedem a obywa-
telem i odwrotnie,
« ksztaltowanie zinstytucjonalizowanej wspolpracy trojstronnej miedzy samo-
rzadem terytorialnym, organizacjami pozarzadowymi oraz lokalnym biznesem,
» wspieranie organizacji pozarzagdowych oraz grup obywatelskich w realizacji celow
waznych dla lokalnej wspélnoty.

Ten obszar zarzadzania obejmuje takze trzy kryteria: Komunikacje i partycypacje
spoleczng (nr 14), Wspdlprace z organizacjami pozarzadowymi (nr 15) oraz Wspie-
ranie inicjatyw spotecznych (nr 16). W obrebie kryterium Komunikacja i partycy-
pacja spoteczna sg spelnione warunki tylko dla stadium 2. Analiza wypelnionych
kwestionariuszy pokazuje, ze urzedy gmin miejskich informuja mieszkancéow o waz-
nych dla nich sprawach przy pomocy dostepnych narzedzi przekazu informacji, ale
w wielu przypadkach nie dokonujg oceny efektywnosci i skutecznosci ich stosowania.
Najczgsciej wymienianymi narzedziami sg: katalog ustug urzedu, tablice i gabloty
informacyjne, punkt informacyjny w urzedzie, strona www, biuletyn urzedu, gazeta
lokalna oraz wspdtpraca z mediami.

W obrebie tego obszaru wysoko zostalo ocenione kryterium Wspolpraca z orga-
nizacjami pozarzagdowymi (zmiana stadium rozwoju z 3 na 4). Jest to zarazem to kry-
terium, ktdre osiggneto najwyzszy poziom rozwoju ze wszystkich analizowanych.
Oznacza to, ze wspOlpraca ta ma charakter ciagly, a nie dorazny. Jest tez w wielu
gminach opracowany program takiej wspdtpracy. Niestety nie jest on monitoro-
wany ani uaktualniany.

Kolejnym waznym kryterium dla sprawnego funkcjonowania urzedu gminy jest
Wspieranie inicjatyw spotecznych (zmiana stadium rozwoju z 2 na 3). W urzedach
zidentyfikowano obszary takiego wsparcia w formie dofinansowania przedsiewzig¢,
zakupow bezposrednich czy pomocy organizacyjnej. Pomoc jest udzielana na wnio-
sek, z wykorzystaniem odpowiednich formularzy. Opracowano tryb, zasady czy
kryteria oceniania wnioskéw i udzielania takiej pomocy. Nie dokonuje si¢ jednak
monitorowania i uaktualniania oceny funkcjonowania systemu wspierania inicjatyw
spolecznych w tych urzedach gmin.

Ostatnim obszarem, w ktérym nastgpila zmiana stadium rozwoju z 2 na 3, jest
Wspolpraca miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego (nr 8). Obejmuje on
tylko jedno kryterium - Realizacje przedsigwzig¢ we wspolpracy z innymi jednost-
kami samorzadu terytorialnego (nr 19). Wedtug PRI wspéipraca miedzy jednostkami
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samorzadu terytorialnego jest rozumiana jako inicjowanie, planowanie i realizacja
przedsiewzig¢ we wspoltdziataniu z innymi jednostkami samorzadu (Zawicki, Mazur,
2004). Moze si¢ odbywac na plaszczyznie gospodarczej i spolecznej w postaci realiza-
cji wspélnych przedsiewzie¢ spoteczno-gospodarczych, w sferze ustug publicznych,
np. poprzez wspolne $wiadczenie ustug komunalnych czy administracyjnych, w obsza-
rze zarzadzania projektami w postaci wspdélnego ubiegania si¢ o $rodki pomocowe
na realizacje réznego rodzaju przedsiewzie¢ waznych dla wspoétpracujacych jedno-
stek. Jest traktowana jako sposéb doskonalenia zarzadzania i rozwigzywania proble-
moéw lokalnych i regionalnych. Analiza kwestionariuszy diagnostycznych pokazuje,
ze wiele urzedéw gmin miejskich takie inicjatywy podejmuje, ale nie uwzglednia
$rodkoéw finansowych w budzecie roku biezacego na te cele.

Nalezy jeszcze zaznaczyé, ze w obrebie obszaru 4, czyli Swiadczenia ustug publicz-
nych, zmianie uleglo kryterium Planowanie $wiadczenia ustug publicznych (nr 12)
ze stadium 2 na 3. Nie wplyneto to jednak na wzrost ogélnego wskaznika poziomu
rozwoju tego obszaru. Wynika to z tego, ze pozostale dwa kryteria sktadajace sie
na ten obszar, czyli Standardy $§wiadczenia ustug publicznych (nr 11) oraz Dosko-
nalenie $wiadczenia tych ustug (nr 13), nie zmienily swojego poziomu rozwoju. Pla-
nowanie ustug polega na analizie i prognozie potrzeb oraz mozliwosci ich realiza-
cji, nastawione jest na ciagle podnoszenie jakosci i racjonalizacje ich wykonywania.
W odniesieniu do tego kryterium stwierdza sig, ze s3 opracowywane katalogi ustug
oraz schematy ich organizacji i dostarczania, ale nie dla wszystkich ustug realizo-
wanych przez gminy.

Osiagniety poziom rozwoju wszystkich 20 kryteriéw skladajacych si¢ na poten-
cjal instytucjonalny wszystkich badanych urzedéw gmin miejskich pokazuje rysu-
nek 1. Prezentuje on kolo o promieniu 5, czyli stadia rozwoju (od 1 do 5) mozliwe
do uzyskania przez badane urzedy gmin. Stadium 5 to tzw. stadium doskonatosci
instytucjonalnej, bardzo trudne do osiggnigcia. Obszar zacieniony zostal wyzna-
czony przez rzeczywiste warto$ci wszystkich 20 kryteriéw zarzadzania i obejmuje
tylko ok. 30% powierzchni maksymalnej. To pokazuje bardzo niski poziom poszcze-
gélnych kryteriow zarzadzania.
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Rysunek 1. Poziom rozwoju poszczegdlnych kryteriow zarzadzania skladajacych sie
na potencjal instytucjonalny urzedéw gmin w roku 2014 i 2019

Zr6do: opracowanie wlasne.

* X ¥

Instytucjg odpowiedzialna za przebieg proceséw rozwojowych w gminie jest admi-
nistracja gminna. Obecnie przed administracja samorzadowy stoja duze wyzwania,
ktérych podtozem sg przemiany ustrojowe, gospodarcze czy spoleczne. Administra-
cja samorzadowa powinna wprowadza¢ zmiany w sposéb ciagty, dostosowujac sie
takze do modyfikacji otoczenia. Stad rosnacy popyt na wiedzg, rozwigzania, metody
i techniki, czyli wszystko to, co moze by¢ uzyteczne w przypadku doskonalenia funk-
cjonowania jednostki samorzadu terytorialnego (Narbén-Perpina, De Witte, 2018b).

Urzad gminy, prowadzac staly monitoring tego, co si¢ w gminie dzieje, staje
sie odpowiedzialny za rozwdj podlegtego mu terytorium (Pierscieniak, Grzebyk,
2015). Analiza potencjalu instytucjonalnego urzedu gminy i jego obszaréw pozwala
na zwrécenie uwagi na determinanty sprawnosci funkcjonowania tego typu orga-
nizacji, czyli te obszary zarzadzania, ktore stanowia tzw. waskie gardla, wymagajace
wprowadzania zmian w ich dziatalnosci.
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Wyniki badan pokazuja, ze duzych zmian nalezy dokona¢ praktycznie we wszyst-
kich obszarach potencjalu instytucjonalnego. Niektdre tylko sposrdd nich osiggnety
trzecie stadium rozwoju na pie¢ pozioméw mozliwych do uzyskania. Wprowadza-
nie zmian w tych obszarach moze postuzy¢ do doskonalenia procesu zarzadzania,
poprawy efektywnosci dzialania czy lepszego wypelniania zadan przez urzedy gmin,
w tym pelnienia misji.

Wspdlczesnie w dobie rosngcej konkurencji migdzy jednostkami terytorialnymi
zasadne wydaje si¢ prowadzenie badan i analiz w tym zakresie. Nalezy pamieta¢, ze
jednym z kluczowych czynnikéw stuzacych rozwojowi wspdlnot lokalnych staje sie
sprawna i efektywna administracja samorzadowa, inicjujaca i wspierajaca dzialania
na rzecz poprawy jakosci zycia mieszkancéw oraz rozwoju lokalnego (Stuglik, 2016).

Ponadto uzyskane wyniki pozwola oceni¢ miejsce danego urzedu gminy na tle
innych jednostek tego samego szczebla, czyli poréwnac poziom zarzadzania w poszcze-
g6lnych jednostkach samorzadowych i moga sie sta¢ podstawg usprawniania prowa-
dzonej polityki lokalnej przez wladze samorzadowe, wprowadzania odpowiednich
zmian, w tym instytucjonalnych. Moga miec¢ przelozenie na przygotowanie odpo-
wiednich programéw i dzialan o charakterze strategicznym poprzez wykorzystanie
doswiadczen i dobrych praktyk zarzadzania urzedem gminy jako cato$cig organi-
zacyjng, jak i poszczegdlnymi jej komponentami.
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