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Publikacja Planowanie rozwoju instytucjonalnego w samorzadach lokalnych
prezentuje propozycje systemowych rozwigzan dotyczacych doskonalenia
dziatan administracji lokalnej. Jej podstawowym celem jest upowszechnienie
metody Planowania Rozwoju Instytucjonalnego (PRI) w jednostkach samorzadu
terytorialnego, umozliwienie jej praktycznego wykorzystania oraz wsparcie
szeroko rozumianych dziatan na rzecz podniesienia jakosci zarzadzania

w administracji publicznej.

Metoda PRI stanowi przyktad kompleksowego podejscia stuzacego
doskonaleniu jakosci dziatania administracji publicznej. Jej konceptualnych
korzeni nalezy szuka¢ w nurcie dziatah modernizacyjnych okreslanych jako
reformy pierwszej generacji (nowe zarzadzanie publiczne). Widoczne jest
réwniez jej zakorzenienie w reformach administracyjnych drugiej generacji
(zarzadzanie wspétuczestniczace). Z tego pierwszego nurtu metoda PRI czerpie
nade wszystko przekonanie o koniecznosci respektowania regut skutecznosci,
efektywnosci i ekonomicznosci w zarzadzaniu sprawami publicznymi.

To co szczegdlnie istotne w tej metodzie, a pochodzi z logiki zarzadzania
wspotuczestniczacego, to eksponowanie wagi aktywnosci obywateli

W rozstrzyganiu o waznych sprawach publicznych oraz stuzebnosci
administracji publicznej wobec obywateli i ich wspélnot.

Metoda PRI jest pomyslana jako sposdb analizy jakosci zarzadzania w urzedzie,
jako forma krytycznej refleksji i praktycznych rozwigzan zarzadczych opartych
- o mechanizmy socjalizacji, internalizacji i instytucjonalizacji. Metoda PRI jest
efo r m owa n I e pragmatyczna i realistyczna. Stuzy zaréwno doskonaleniu tego co dobrze
dziata, jak i zastgpowaniu tego co Zle dziata. W wymiarze operacyjnym jej
stosowanie prowadzi do ograniczenia kosztow transakcyjnych dziatan samorzadu

u u
po I S kl el i podniesienia ich jako$ci. W wymiarze strategicznym stuzy zmianie kultury

organizacyjnej w kierunku kultury zorientowanej na obywatela, a zarazem
respektujgcej zasady efektywnego, skutecznego i ekonomicznego sposobu

u u HE
ad m I n I st ra c, I wykonywania zadan publicznych.
= u Metoda Planowania Rozwoju Instytucjonalnego opiera sig na powtarzalnej
p u b I I cz n el sekwencji dziatan, obejmujace;j:
* diagnoze poziomu rozwoju, prowadzong w formie analizy instytucjonalnej
jednostki samorzadowej;
— wyb ra n e as pe kty * projektowanie zmian instytucjonalnych poprzez identyfikacje
i zaplanowanie dziafan poprawiajgcych funkcjonowanie jednostki i poziom
= = $wiadczonych ustug (sporzadzenie planu rozwoju instytucjonalnego);
zag ad n Ie n I a * realizacje planu poprzez wdrazanie tzw. narzedzi rozwoju
instytucjonalnego;
* ocene efektéw, prowadzong w formule ponownej oceny poziomu rozwoju
instytucjonalnego.

Petny opis metody PRI zawiera prezentowana publikacja — Planowanie rozwoju
instytucjonalnego w samorzadach lokalnych. Natomiast na oprzyrzadowanie
wszystkich etapdw PRI skitadaja sig, oprécz niej, nastepujace elementy:
. * publikacje: Analiza instytucjonalna gminy i Analiza instytucjonalna powiatu
pOd red akCJa (wspierajace etap analizy) oraz Katalog narzedzi rozwoju instytucjonalnego
0 (wspierajacy etapy planowania i wdrazania, dostepny réwniez w wersji

Stan ISiawa M azu ra elektronicznej zawierajacej oprécz opiséw narzedzi takze praktyczne
przykfady zastosowan);

* aplikacja komputerowa Analiza instytucjonalna urzedéw (wspierajaca
etap analizy oraz projektowania dziatan w zakresie ustalania optymalnych
stadidw rozwoju);

* kurs e-learningowy utatwiajacy zapoznanie sig zaréwno z samg metoda
PRI, jak i regutami jej stosowania;

* baza benchmarkingowa PRI pozwalajgca samorzagdom na poréwnywanie
wiasnych wynikéw z innymi jednostkami.
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Wstep

Publikacja Reformowanie polskiej administracji publicznej — wybrane aspekty zagad-
nienia powstata jako wyraz aktywnosci srodowisk akademickich — aktywnosci stuzg-
cej wsparciu procesu modernizacji polskiej administracji publicznej, a w szczegdlno-
$ci kreowaniu rozwigzan konceptualnych odnoszacych sie do kierunkéw i sposobéw
podnoszenia jakosci jej dziatania. Intencjg autoréw jest takze promowanie dziatan
modernizacyjnych podejmowanych na rzecz polskiej administracji publicznej celem
budowania jej pozytywnego wizerunku spotecznego.

Publikacja ta nie aspiruje do uzyskania statusu cato$ciowego i wnikliwego studium
omawiajgcego ztozone zjawisko reformowania panstwa i jego struktur administracyj-
nych. Nasze zamiary sg znacznie skromniejsze. Ograniczajg sie one do przywotania
wybranych zagadnien teoretycznych i praktycznych, ktére uznajemy za wazne dla
modernizacji administracji publicznej w Polsce. Po czesci charakter tej publikacji de-
terminujg okolicznos$ci jej powstania, o czym bedzie jeszcze mowa w czesci konco-
wej niniejszego wstepu.

Prezentowane opracowanie sktada sig z dziewieciu rozdziatow. W pierwszym rozdzia-
le — zatytutowanym ,Wprowadzenie do koncepcji wartosci publicznej” — M. Cwiklicki
omawia istote koncepcji wartosci publicznej, opisuje jej funkcje oraz dokonuje oceny
jej konceptualnych waloréw. Centralne pytanie, ktére stawia autor tego tekstu brzmi:
.Czy wartos¢ publiczna jest nowym paradygmatem zarzgdzania”?

Zagadnienie sfery publicznej i jej wptywu na procesy modernizacji administracji
publicznej przedstawiono w rozdziale pt. ,Sfera publiczna jako terytorium wartosci
niepodzielanych — konsekwencje dla modernizacji polskiej administracji publicznej”.
W rozdziale tym scharakteryzowano proces przeobrazen sfery publicznej od XIX w.

oraz postawiono nastepujgce pytanie: czy mozliwy jest renesans sfery publicznej
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w jej republikanskim rozumieniu? Dokonano takze krytycznej oceny kondycji sfery
publicznej w Polsce, wskazujgc na praktyczne tego konsekwencje dla reformowania
polskiej administracji publicznej.

Zagadnienie organizacyjnego uczenia sie coraz czesciej wywotuje zainteresowanie
badaczy administracji publicznej. Odpowiedzi na pytanie dlaczego tak sie dzieje
udziela, po czesci, M. Mozdzen w rozdziale pt. ,,Co stoi na przeszkodzie w skutecz-
nym zarzgdzaniu wiedzg w administracji publicznej?". Uzasadnia on znaczenie zarzg-
dzania wiedzg dla jakosci dziatania administracji publicznej oraz opisuje bariery zwia-
zane z wprowadzaniem mechanizmoéw charakterystycznych dla tego podejscia do
sektora publicznego. Ponadto precyzuje warunki, ktérych wypetnienie jest konieczne
dla rzeczywistego wykorzystania potencjatu tkwigcego w metodach organizacyjne-
go uczenia sie.

W kolejnym rozdziale — zatytutowanym ,Gfos w debacie nad polskg administracjg
publiczng i kierunkami jej reformowania” — H. lzdebski opisuje trzy rézne poziomy
reformatorskiego myslenia i dziatania (modernizacyjny, mechanizmdw zarzgdzania
sprawami publicznymi, transformacji ustrojowej). Zwraca on uwage na permanent-
ny charakter reformowania administracji publicznej i konieczno$¢ wkomponowania
reform w rozwigzania strukturalne i funkcjonalne dominujgce w danej kulturze or-
ganizacyjnej. Waznym elementem rozwazan przedstawionych w tym rozdziale jest
argumentacja uzasadniajgca opinig, ze nie wolno nam akceptowac niesprawnych in-
stytucji publicznych, a wiec i niesprawnego panstwa.

W rozdziale pt. , Strategia ‘Sprawne Panstwo’ jako ramy doskonalenia administracji
publicznej w Polsce” A. Trzesiara omawia uwarunkowania zwigzane z przygotowa-
niem tego strategicznego dokumentu, opisuje zatozenia konceptualne przyjete na
etapie jego sporzgdzania oraz prezentuje proces jego tworzenia. W rozdziale tym
przedstawiono takze cele, ktérych osiggnieciu ma stuzy¢ realizacja tej strategii. Autor
tego rozdziatu zwraca uwage na strategiczny wymiar tego dokumentu, podkreslajac
zarazem jego koordynacyjng funkcje w sferze dziatan zorientowanych na doskonale-
nie polskiej administracji publiczne;.

W rozdziale pt. ,,Europeizacja polityki strukturalnej w Polsce: implikacje w sferze za-
rzgdzania” analizie poddano zjawisko europeizacji polityki strukturalnej w Polsce i jej
nastepstwa dla mechanizmdw zarzgdzania publicznego. T. G. Grosse charakteryzujgc
polityke strukturalng w dobie transformacji, opisuje jak mozna zastosowac¢ koncepcje
europeizacji do zrozumienia przeobrazen zachodzgcych w administracji publicznej.
Wiele miejsca w tym rozdziale poswiecono przedstawieniu konsekwencji europeiza-
cji dla sfery zarzadzania publicznego w naszym kraju.

R. Chrabgszcz w rozdziale pt. ,Lokalny i regionalny wymiar koncepcji wspétzarzadza-
nia publicznego” przedstawia zarys podej$cia do zarzgdzania panstwem, ktore jest

okreslane mianem wspotzarzadzania publicznego, wskazujgc na jego normatywne



i praktyczne implikacje dla sposobu zarzadzania sprawami publicznymi. Waznym ele-
mentem tych rozwazan jest analiza wspotzarzadzania jako elementu reformy admini-
stracji publicznej. Autor tego rozdziatu uznaje wspotzarzadzanie publiczne za funda-
ment koncepcji wspoétzarzagdzania lokalnego.

Analize Metody PRI przedstawiono w rozdziale ,Metoda Planowania Rozwoju Insty-
tucjonalnego jako narzedzie wspomagajgce doskonalenie zarzgdzania strategicznego
jednostkg samorzadu terytorialnego w erze wspotzarzadzania publicznego”. W roz-
dziale tym T. Potkanski charakteryzuje istote tej metody oraz opisuje koszty i korzysci
zwigzane z jej stosowaniem. Ponadto w rozdziale tym opisano relacje wystepujace
miedzy Metodg PRI a Wspdlng Metodg Oceny.

M. Zabinski w rozdziale pt. , Efekty stosowania Metody Planowania Rozwoju Instytu-
cjonalnego na przykfadzie gminy Raciechowice” opisuje praktyczne implikacje wyni-
kajgce z zastosowania tej metody. Autor stoi na stanowisku, ze skuteczne i efektyw-
ne wdrazanie tej metody jest uwarunkowane wieloma czynnikami, w szczegdélnosci
tymi o charakterze lokalnym, jak np. determinacja kierownictwa urzedu, konsekwen-
cje jego dziatania oraz umotywowani urzednicy.

Publikacja Reformowanie polskiej administracji publicznej — wybrane aspekty zagad-
nienia powstata jako pokfosie konferencji pod nazwag ,Czy Polske sta¢ na niespraw-
ng administracje?”, zorganizowanej na Uniwersytecie Ekonomicznym w Krakowie
w maju 2011 r. Zaréwno wspomniana konferencja, jak i prezentowane opracowanie
zostaty przygotowane w ramach projektu ,Podniesienie jakosci dziatania urzedow
i ustug dla mieszkancéw poprzez wdrozenie zaktualizowanej Metody PRI w gminach
i powiatach”, realizowanego przez Matopolskg Szkote Administracji Publicznej Uni-
wersytetu Ekonomicznego w Krakowie oraz Zwigzek Gmin Wiejskich RP, Zwigzek
Miast Polskich oraz Zwigzek Powiatéw Polskich na zlecenie Ministerstwa Spraw We-

wnetrznych i Administraciji.

Wstep ﬁ
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Wprowadzenie
do koncepcji wartosci
publiczne;

Marek Cwiklicki*

. Wprowadzenie

Tekst ten poswiecono koncepcji wartosci publicznej (public value) autorstwa M. H.
Moore'a [1995], ktéra, sadzac po bardzo matej liczbie publikacji w krajowej literaturze,
jest ideg stabo znang w Polsce. Tymczasem w $wiecie, gtéwnie w Stanach Zjedno-
czonych Ameryki Pétnocnej, Wielkiej Brytanii, Australii i Nowej Zelandii, staje sie ona
przedmiotem badah pozwalajacych na zréznicowane interpretacje. Swiadectwem
popularnos$ci tej koncepcji jest takze poswiecenie jej w catosci specjalnego wydania
.International Journal of Public Administration” w 2009 r., w ktérym umieszczone
analizy, zwtaszcza autorstwa australijskich naukowcoéw J. Alforda i J. O'Flynn, mozna
uznac za zapis biezgcego stanu wiedzy na jej temat.

Ze wzgledu na ograniczone ramy edycyjne, w opracowaniu nie zostang szczegétowo
przedstawione wszystkie watki zwigzane z koncepcjg wartosci publicznej. Zamie-
rzeniem autora jest prezentacja jej gtownych elementéw i kierunkéw rozwoju oraz
zachecenie polskich praktykéw i teoretykdw zajmujgcych sie zagadnieniem zarzgdza-
nia administracjg publiczng do podejmowania tego tematu w swoich pracach.

Na wstepie warto zaznaczy¢, ze termin ,wartos¢ publiczna” nie jest zupetnie nowy
i mozna go odnosi¢ do pojec juz znanych na gruncie ekonomii, takich jak: dobro pu-
bliczne, interes publiczny, czy tez domena publiczna [Alfrod, O'Flynn 2009, s. 175].

Bywa tez uzywany bez odwotan do prac Moore'a, czego przyktadem jest opracowa-

* Adiunkt w Katedrze Metod Organizacji i Zarzagdzania Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie.
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nie B. Bozemana, ktéry omawia defekty wartosci publicznej [2002]. W ocenie tego
autora, jak rowniez T. B. Jargensena [2007, s. 357], w ksigzce Moore'a jest wiecej tre-
$ci o jakosci zarzadzania publicznego niz, tak naprawde, solidnej koncepcji par excel-
lence wartosci publicznej. Ponadto pojecie wartosci jest na tyle obszerne, ze mozna
je traktowac¢ w kategoriach ekonomicznych, prakseologicznych, psychologicznych,
czy tez aksjologicznych. To nie do konca skonkretyzowane i niejednoznacznie zdefi-
niowane pojecie stanowi przedmiot osobnych krytyk koncepcji wartosci publicznej
prowadzonych z danej perspektywy. Zwazywszy na powyzsze kluczowg kwestig jest

zapoznanie Czytelnika z jej oryginalng wersja.

Istota koncepcji wartosci publiczne;

Autorem koncepcji wartosci publicznej jest Moore, profesor Uniwersytetu Harvarda,
ktory w 1995 r. zaprezentowat jg w ksigzce pt. Creating Public Value: Strategic Ma-
nagement in Governance. Jego intencjg byto zaoferowanie menedzerom publicznych
przedsigbiorstw strategicznej podstawy do podejmowania dziatan. Potrzebe takiego
rozwigzania Moore dostrzegt po przeprowadzeniu rozmow z przedstawicielami admi-
nistracji, w trakcie ktérych dominowaty dwa powigzane ze sobg watki: cele menedze-
ra i dostepne narzedzia. Autor stwierdzit, ze w istocie praca publicznego menedzera
polega na ,poszukiwaniu sposobdw wyrazenia zbiorowych aspiracji obywateli i ich
reprezentantdw poprzez dziatania rzgdowych organizacji”.

Moore argumentowat, ze tradycyjny sposdb realizacji ich zadan, polegajacy gtéwnie
na prowadzeniu w sposéb wydajny i efektywny dziatan wyznaczonych ramami praw-
nymi, ogranicza sie do wykonania funkcji administracyjnej, a nie zarzadzania. Taka
interpretacja, przynalezaca do nurtu nowego zarzgdzania publicznego (New Public
Management), zaktada, ze konieczne jest zwiekszenie zakresu dziatan o charakterze
przedsiebiorczym, ktére sg ukierunkowane na zaspokojenie potrzeb obywateli. W re-
zultacie nowe zadanie dla menedzeréw przesuwa na drugi plan efektywne wykorzy-
stanie zasobdw bedacych w dyspozycji organizacji, nadajgc pierwszorzedne znacze-
nie dostarczeniu wartosci dla spoteczenstwa.

Kluczem do zrozumienia swojej roli i podstawg podjecia dziatan zmierzajgcych do
realizacji idei wartosci publicznej jest uwzglednienie tzw. tréjkgta strategicznego
(rys. 1). Sktada sig on z trzech elementéw. Pierwszym z nich jest warto$¢ publiczna,
a doktadniej odpowiedz na pytanie, co jest tg znaczgcag wartoscia, ktérg organizacja
powinna dostarczy¢ spoteczenstwu. Przy jej tworzeniu nalezy uwzgledniac realia wy-
stepujagce w otoczeniu, do jakiego jest kierowana. To tzw. otoczenie zadaniowe (task
environment), ktére mozna tez okresli¢ mianem otoczenia wykonawczego, stanowia-
cego zbiér warunkéw determinujgcych odpowiednig ocene wartosci.

Drugi element tworzg zrédta legitymizacji i poparcia, ktére upowazniajg organizacje

do podejmowania dziatah i wykorzystania niezbednych zasobéw w celu dostarcze-



nia wartosci. To dzieki nim instytucja publiczna uzyskuje przyzwolenie na realizacje
odpowiednich dziatah finansowanych ze srodkéw publicznych. Wazne jest tez utrzy-
manie ciggtosci dziatalnosci i rozwoju (sustainability). Element ten — tkwigcy w oto-
czeniu zapewniajgcym poparcie uprawniajgce publiczne instytucje do podejmowa-
nia dziatan (authorizing environment) — wiaze sie z aktywnym udziatem menedzerow
publicznych w relacjach z réznymi interesariuszami. Istotne w tych dziataniach jest
uzyskanie zaufania i wizerunek wiarygodnego wykonawcy.

Trzecim elementem sg operacyjne zdolnosci (operational capabilities), ktére gwaran-
tujg organizacyjng wykonalnos¢ postawionego celu. Do nich, oprécz réznego rodzaju
zasobéw, Moore zalicza takze nowe inwestycje i innowacje. Nalezy doda¢, ze te moz-
liwosci organizacyjne odnoszg sie do zapewnienia konkretnej wartosci, o ktérej mowa

w pierwszym elemencie tréjkgta strategicznego, a nie do potencjatu catej instytucji.

Rysunek 1. Strategiczny tréjkat — podstawa koncepcji wartosci publicznej

otoczenie
wykonawcze

wartosc¢
publiczna

legitymizacja zdolnosci
) i poparcie operacyjne
otoczenie organizacja
legitymizujgce

Zrédto: opracowano na podstawie [Moore, Khagram 2004, s. 3].

Kazdy z tych elementéw jest ze sobg powigzany, chociaz w rzeczywistosci nie sg one
zharmonizowane. Zadaniem menedzera jest poszukiwanie optymalnego stopnia ich
skoordynowania.

Powyzszy trojkat strategiczny stat sie podstawg do podejmowania préob rozwinie-
cia ram metodycznych wzmacniajgcych operacyjnos$é koncepcji wartosci publicznej.
Przyktadowo, D. Try i Z. Radnor twierdza, ze zrédtami wartosci publicznej w otoczeniu
wykonawczym sg trzy wspoéizalezne elementy, tj.: ustugi, rezultaty i zaufanie [2007,
s. 659]. Inne propozycje zostaty przedstawione w punkcie dotyczgcym funkcji prag-

matyczno-prognostycznej koncepcji wartosci publicznej.
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Postugujgc sie koncepcjg wartosci publicznej, menedzerowie Swiadomi koniecznosci
réwnowazenia trzech wyzej przedstawionych strategicznych elementéw otrzymuja
wskazéwki pomocne w podejmowaniu dziatan. Alford i O'Flynn wskazujg na pewna
logike postepowania dla niektorych przypadkow [2009, s. 173-174]. Menedzer majacy
do czynienia z gtdwnymi uczestnikami otoczenia legitymizujgcego, ktérzy nie akcep-
tujg proponowanej warto$ci ma do dyspozycji nastepujgce warianty. Moze podjg¢
probe przekonania ich do zmiany nastawienia lub dokonaé korekty swojej oferty,
ewentualnie zrealizowa¢ obydwie mozliwosci. W przypadku stwierdzenia ograniczo-
nych mozliwosci organizacyjnych potrzebnych do realizacji przedsiewziecia, mene-
dzer powinien zmodyfikowa¢ przyjety cel. Jednak, jak podkreslajg cytowani auto-
rzy, takie sytuacje oznaczajg konieczno$¢ podjecia bardziej zdecydowanych dziatan
ukierunkowanych na przekonanie innych o waznosci danego przedsiewziecia. Ten
postulat wynika bezposrednio z roli, jakg petni menedzer, ale takze z mozliwosci od-
dziatywania, co jest zwigzane z jego stanowiskiem.

Konsekwencjg przyjecia koncepcji wartosci publicznej jest tez propozycja nowego
stylu kierowania, tzw. przywddztwa poszukujgcego wartosci publicznej. Wyrazane
jest to poprzez dziatanie menedzera w sieci (network). W uktadzie pionowym ozna-
cza to poruszanie sie po hierarchii organizacyjnej, w poziomym zas — poszukiwanie
wsparcia takze poza instytucja. Wynika to posrednio z ograniczonych mozliwosci
wptywu jednostki na rzeczywistosé¢, wymagajacych poliwalentnych kompetenciji.
G. Stoker postrzega wartos$¢ publiczng wfasnie jako czes$¢ szerszego sieciowego
wspotrzgdzenia (networked governance), w ktérym fgczy sie legitymizacje demokra-
cji z efektywnoscig zarzgdzania [2006, s. 56].

O ile kwestia dostarczania kluczowych ustug i osiggania wartosci spofecznej byta
przedmiotem analiz w zarzadzaniu publicznym, o tyle, zdaniem C. Talbota, element
okreslajgcy efektywnos¢ publicznych instytucji dotyczgcy utrzymania zaufania i le-
gitymizacji juz nie [2006, s. 6]. Powoduje to rozszerzenie waskiej ekonomicznej per-

spektywy nowego zarzgdzania publicznego.

WartosSc¢ publiczna — propozycja teoretyczna czy
praktyczna?

Pierwsze watpliwosci w ocenie przydatnosci tej koncepcji pojawiajg sie przy prébie
odpowiedzi na nastepujgce pytanie: czy ma ona charakter akademicki czy praktycz-
ny? Zdaniem Alforda i O'Flynn mozna jg postrzegac niezaleznie, jak i tgcznie, jako teo-
rie normatywna i empiryczng [2009, s. 174-175]. Ta pierwsza powinna pomoc w usta-
leniu, co powinni robi¢ menedzerowie publiczni, druga — co faktycznie robig.

W powyzszym dylemacie epistemologicznym chodzi o impuls, ktéry dat podstawe

do stworzenia tej koncepcji — czy byto to wywotane praktycznymi implikacjami, a za-



tem jest zakorzenione w empirii, czy tez raczej rozumowanie miato charakter a priori
— teoretyczny, akademicki. Z punktu widzenia metodologii nalezy stwierdzi¢, ze tego
typu dywagacje w odniesieniu do koncepcji wartosci publicznej sa nie tyle niewtasci-
we, ile niepotrzebne. W tym przypadku, tak jak to przedstawiono w opisie istoty kon-
cepcji, przyczyna jej opracowania byta potrzeba pomocy menedzerom w petnieniu
ich funkcji na podstawie informacji uzyskanych od nich. Oczywiscie, jak w kazdym
rozwigzaniu metodycznym, konceptualizacja nastepujgca na poziomie myslowym ma
swoj poczgtek w wymiarze empirycznym, co dobrze odzwierciedla model ,W" roz-

wigzywania probleméw J. Kiwakity [Cwiklicki 2007].

Funkcje wartosci publiczne;

Rozpoczynajgc analize koncepcji wartosci publicznej, w pierwszej kolejnosci nalezy
przyja¢ odpowiednig perspektywe jej interpretacji. Przyjmujac, iz wartos¢ publiczna
nosi cechy teorii', mozna zastosowac do jej opisu funkcje, jakie powinna ona petnic¢
w takiej formie. Mozna do nich zaliczy¢ nastepujace funkcje: opisowa (deskryptyw-
ng), wyjasniajacg (eksplanacyjng), prognostyczng i pragmatyczng (por. [Apanowicz
2000, s. 60]). Oczywiscie wymienione funkcje posiadajg wspdlne zakresy.

Innym uktadem, ale podobnym do wyzej wymienionych funkcji, jest przyjecie kla-
sycznych na gruncie krajowej literatury celéw zastosowan rozwigzan metodycznych.
W tym przypadku wymienia sie: analize — rejestracje i szczegétowe rozpoznanie sta-
nu istniejgcego, diagnoze — obejmujgca, oprocz analizy, identyfikacje przyczyn nie-
sprawnosci, oraz projektowanie — poszukiwanie projektéw usprawnien [Czekaj 2000,
s. 176]. W takim ujeciu, potraktowanie tej koncepcji jako analizy pozwala np. na iden-
tyfikacje stanu istniejgcego w zakresie dostarczanej wartosci, charakterystyki otocze-
nia legitymizujgcego itp. (funkcja opisowa). Zastosowana w celach diagnostycznych
(funkcja opisowa i eksplanacyjna) powinna dopomdéc w ustaleniu i ocenie, w jakim
stopniu dotychczasowe dziatania menedzera przyczynity sie do uzyskania wartosci
publicznej. Wykorzystanie tego podejscia do projektowania (funkcja prognostyczna)
moze postuzy¢ do okreslenia wartosci, jakg chce sie dostarczy¢ i planowania innych

dziatah w tym zakresie (funkcja pragmatyczna).
Funkcja opisowo-wyjasniajgca

Wykorzystanie koncepcji wartosci do opisu rzeczywistosci wigze sie z perspektywa
jej interpretaciji jako narracji [Alford, O'Flynn 2009, s. 182-183]. Polega to na opowiesci
(story) o $wiecie menedzerdw publicznych, ktéry mozna rozpatrywacé z punktu widze-
nia wspotrzadzenia sieciowego, zarzadzania, polityki, ekonomii itp. [Ibidem, s. 183].

Identyfikacja stanu istniejgcego pozwala na wyjasnienie, co sie dzieje w obszarze

1 Oproécz koncepcji uzywa sig do jej opisu stow ,teoria” i ,ramy metodyczne” (frameworks).
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tworzenia wartosci publicznej. W takiej postaci ma moc eksplanacyjng, umozliwiajg-
cg menedzerom wytfumaczenie swoich dziafan, co sprzyja zwiekszeniu legitymizacji
podejmowanych wysitkow. W takim wtasnie kontekscie Try i Radnor przekonuja, ze
koncepcje wartosci publicznej mozna wykorzysta¢ do lepszego zrozumienia otocze-
nia zorientowanego na wyniki [2007].

Warto doda¢, ze jedna z krytycznych ocen koncepcji wartosci publicznej dotyczy
wtasnie tej funkcji, a doktadniej potraktowania jej jako narzedzia retorycznego. Wy-
jasnia sie, ze w ten sposéb menedzerowie publiczni mogg broni¢ swoich pozycji,
jak réwniez majg podstawe do zwiekszania biurokratycznej wiadzy, gtéwnie poprzez
relacje miedzy nimi a politykami. Pojawia sie réwniez sugestia, ze do podobnego celu
rzgdzacy mogg wykorzystywac koncepcje wartosci publicznej [Alford, O'Flynn 2009,
s. 182].

Powyzszy ,zarzut” pochodzi ze strony oséb zajmujgcych sie sektorem publicznym,
ale réwniez z krytykg spotkato sie zastosowanie wartosci publicznej w sektorze pry-
watnym przez BBC [Coyle, Woolard 2009], ktére jako jedne z pierwszych organizacji

uzyto jej do wyjasniania swojej racji bytu.

Funkcja pragmatyczno-prognostyczna

Z punktu widzenia praktyki zarzadzania, najwieksze zainteresowanie budzi potrakto-
wanie wartosci publicznej jako podstawy do oceny efektywnosci dziatan, prowadzace
do konstruowania ram metodycznych w tym obszarze. Ten nurt jest najbardziej rozpo-
wszechniony w Wielkiej Brytanii — za sprawg projektu realizowanego przez Work Fo-
undation i raportu przygotowanego przez brytyjski wydziat strategiczny urzedu rady
ministrow [Kelly, Muers 2002]. W tym ujeciu wartos¢ publiczna ma charakter ztozony,
co ma swoj wyraz w jej niejednoznacznej definicji o szerokim znaczeniu. Najczesciej
cytowane przez osoby biorgce udziat w projekcie z Work Foundation okreslenie ma
nastepujgce brzmienie:,warto$¢ publiczna jest tym, co spoteczenstwo ceni” (,Pu-
blic Value is what the public values”) [Blaug i in. 2006]. Ta tautologiczna definicja nie
przybliza nas do istoty problemu, jednak autorzy zdaja sie to rozumiec¢. Dlatego tez
sktaniajg sie do interpretacji wartosci publicznej nie tyle w Scistych znaczeniach lek-
sykalnych, ile raczej w szerszym kontekscie. Polega to na dialogu dwdéch stron, czyli
odbiorcéw i dostawcéw ustugi, w wyniku ktérego zachodzi obopdlny proces ,udo-
skonalania preferencji” (preference refinement). Dopiero w tym konteks$cie mozna
rozpatrywac wartos¢ publiczng jako responsywnos$é na udoskonalone preferencije.

Wartosc jest w tej koncepcji rozumiana podobnie jak w ekonomii, tj. pojawia sie ona,
kiedy kto$ uwaza, ze osiggnie wigcej korzysci niz poniesie kosztéw w procesie jej
uzyskania. Sprawia to jednak pewien problem, poniewaz przyjecie takiego rozumie-
nia oznacza, ze ustalenie a priori co jest tg wartoscig przed jej realizacjg jest niemoz-

liwe. Pojawia sie ona po skorzystaniu z danego produktu badz ustugi. Dla organizacji



publicznych oznacza to, ze dostarczajg wartos¢ wtedy, kiedy odpowiadajg na potrze-
by obywateli. Uzycie stowa ,wartosé” przenosi nacisk z producenta na klienta - to
klient okresla, co jest dla niego wartosciowe. Wzrost wartosci nastepuje poprzez
zwigkszenie stopnia satysfakcji [Spano 2009, s. 330; Meynhardt 2009, s. 197].

W uzupetnieniu do przedstawionej definicji nalezy doda¢, ze identyczne okreslenie
funkcjonuje w odniesieniu do pojecia jakosci, ktéra w normach ISO 9000 oznacza sto-
pien spetnienia wymagan. W istocie, to co odrdznia warto$¢ od jakosci, to dodanie
do tej pierwszej jeszcze jednego kluczowego wymiaru, czyli kosztu jej oferowania.
Wartos¢ w takim ujeciu nawigzuje do koncepcji analizy wartosci opracowanej przez
L. Milesa w latach 40. XX w., w ktérej uwypuklano dwa uzupetniajace sie wymiary:
stopien spetniania funkcji, czyli zaspokojenia potrzeb klienta oraz kosztéw zwigzanych
z ich realizacjg 2. Osoby zaznajomione z tg klasyczng metodg zarzadzania szybko do-
strzegg, ze idea wartosci publicznej zaproponowana przez Moore'a moze uchodzi¢ za
kolejng adaptacje rozwigzan biznesowych do sfery administracji publicznej. Jednak
ze wzgledu na specyfike tego ,,sektora”, konieczne jest dokonanie kilku wyjasnien.
W odniesieniu do koncepcji wartosci publicznej dodaje sie, ze wartos¢ jest zwigzana
nie tylko z bezposrednim skorzystaniem z danej usfugi, ale ma takze szerszy zakres
potaczony z funkcjonowaniem administracji publicznej. Jako przykfad podaje sig akty
prawne i inne regulacje przyczyniajgce sie do tadu spoteczno-gospodarczego [Spa-
no 2009, s. 330]. W konsekwencji koncepcja wartosci publicznej integruje szereg
réznych dyscyplin, a mianowicie: polityke publiczng, zarzgdzanie, ekonomig, nauki
polityczne i rzadzenie [Smith 2004, s. 68-69].

Brytyjscy autorzy badan — D. Coats i E. Passmore — przedstawiajg dynamike tego klu-
czowego okreslenia w podobnym ksztatcie co Moore, tj. za pomocg tréjkata (rys. 2),
zmieniajgc jednak nazwy [Coats, Passmore 2007, s. 9]. Jego wierzchotkami sa:

° upowaznienie (authorise) — ttumaczace sposéb legalizacji wartosci publicznej,
czyli innymi stowy, jaki jest cel realizacji danej ustugi,

* tworzenie (create) — wyjasniajgce sposob produkcji wartosci, czyli jaka forma re-
alizacji bedzie najbardziej odpowiednia z punktu widzenia spoteczenstwa i jak jg
doskonalic¢,

° mierzenie (measure) — pozwalajgce skwantyfikowac¢ warto$¢ publiczng potrzebg

do uzyskania informacji o odniesieniu sukcesu.

2 Wigcej informacii o wspdtczesnym dziedzictwie analizy wartosci Czytelnik znajdzie w innej pracy autora
[Cwiklicki 2011].
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Rysunek 2. Dynamika wartosci publicznej

upowaznienie

Wartoéc'\
publiczna

tworzenie <«———  mierzenie

Zrédto: opracowano na podstawie [Coats, Passmore 2007, s. 9].

W opracowaniu omawiajgcym metodyke analizy angielskiej reformy stuzby publicz-
nej, G. Kelly i S. Muers wymieniajg szereg watkow zwigzanych z tym pojeciem, ta-
kich jak: rezultaty, rownos¢, etos, wiarygodnosc¢ [2002, s. 3]. Uwazajg, ze za pomoca
wartosci publicznej mozna w sposdb kompleksowy uchwyci¢ najwazniejsze aspekty
dziatania administracji publicznej.

Inne, odmienne ujecie zaproponowali M. Cole i G. Parston, konsultanci zwigzani z fir-
ma Accenture, ktorzy opracowali model wartosci publicznej ustugi (Public Service
Value Model) [2006]. Ich rozwigzanie jest bezposrednio oparte na definicji warto-
$ci interesariuszy, na ktérg sktadajg sie dwa gtowne elementy jej tworzenia: wyniki
i efektywnos$é kosztowa. Nalezy dodac¢, ze Accenture powotato specjalny instytut
zajmujacy sie badaniem i rozpowszechnianiem tej idei (Accenture Institute for Health
& Public Value).
Zdaniem Alforda i O'Flynn, powyzej przedstawione interpretacje sg jedynie prosta
adaptacjg terminu wartos¢ z przymiotnikiem publiczna do juz istniejgcych rozwigzan
oceny efektywnosci dziatalno$ci administracji opartej na wynikach i kosztach, np.
analizy CBA (Cost-Benefit Analysis) [2009, s. 185]. Pomimo tego zastrzezenia, autorzy
uwazaja, ze ten nurt stanowi i powinien stanowi¢ wazny kierunek w rozwoju tej kon-
cepcji, jednak o bardziej wyrafinowanej formie niz miato to miejsce dotychczas.

Z punktu widzenia pragmatyki pojawia sie kilka pytan, w przypadku ktérych uzyskane
odpowiedzi pozwalajg na dokonanie operacjonalizacji dziatan. Liste pytan sformuto-
wat J. Benington [2009], ktory podjat sie jednoczesnie proby udzielenia na nie odpo-
wiedzi. Odniést sie on do nastepujgcych kwestii:

* Co to jest wartosé publiczna?

* Co dodaje wartos¢ do sfery publicznej?

* Kto tworzy wartos$¢ publiczng?



* Jak wartos¢ publiczna jest tworzona?

* (Gdzie wartos¢ publiczna jest tworzona?

* Jak mozna mierzy¢ wartos$¢ publiczng?

Powyzsze pytania wpisujg sie w klasyczny zestaw stosowany przy diagnozie w for-
mie bW, tj. who, what, where, when, why, czyli kto, co, gdzie, kiedy i dlaczego, do-
dajgc do tego jeszcze TH — how — jak. Podobne wysitki podjeli Bozeman i Jargensen

podczas préby okreslenia ,inwentarza” wartosci publicznej [2007].

Wartosc¢ publiczna jako nowy paradygmat

W anglojezycznej literaturze przedmiotu coraz czesciej traktuje sie wartos¢ publicz-
ng jako nowy paradygmat zastepujgcy nowe zarzgdzanie publiczne. Ma on stuzy¢
lepszemu wyjasnieniu dylematu demokracji i efektywnosci. Zdaniem O'Flynn, to co
réznicuje zarzadzanie wartoscig publiczng od nowego zarzgdzania publicznego i jed-
noczesnie charakteryzuje je jako paradygmat, to odmienne potozenie akcentdéw na
kilka istotnych kwestii [2007, s. 361]. W przypadku wartosci publicznej nacisk jest
ktadziony na postkonkurencyjnos$¢, co wyraza sie w podkres$laniu roli relacji a nie wy-
nikéw, jako gtownego obszaru zainteresowan. Cele zarzadzajgcych nie sg jednorod-
ne — stanowig konglomerat watkéw dotyczgcych potrzeb obywateli, ich satysfakcji,
pozyskania wsparcia i legitymizacji poprzez zaufanie i sieciowe wspdfrzadzenie. Nie
ogranicza sie sposobu dostarczenia ustugi o danej wartosci publicznej do sektora
prywatnego, ale pozostawia wybor pragmatycznej ocenie zbiorczych preferenciji
obywateli.

W takiej postaci przedstawia sie wartos¢ publiczng, a nawet szerzej — zarzgdzanie
wartoscig publiczna (Value Public Management), jako nastepce nowego zarzadzania
publicznego. Stoker w opisie tej nowej formy zwraca uwage na kilka dylematow,
ktére w zaleznosci od punktu widzenia mogg uchodzi¢ za stabe strony tej koncep-
cji [2006, s. b5]. Otéz w odniesieniu do zarzgdzania wartoscig publiczng podkresla
on fakt, ze menedzerowie uprawiajgcy polityke mogg wywieraé zbyt duzy wptyw
na obywateli i samych politykéw, marginalizujgc ich znaczenie. Dodatkowo proces
konsultacji i uzgodnien moze przemienic¢ sie w niekonczace sie narady i posiedzenia,

zamiast skoncentrowac sie na dziataniu.

Ocena koncepcji wartosci publiczne;

Zaproponowana koncepcja jest nacechowana obiektywnymi przeszkodami w prak-
tycznym zastosowaniu. Jak podkreslajg autorzy przegladu literatury z zakresu war-
tosci publicznej i lokalnych spotecznosci, pierwszg z nich jest interpretacja potrzeb
publicznych, ktére pochodzg ze zréznicowanego zbioru obywateli [Blaug i in. 2006].

Dodatkowo, preferencje ulegajg zmianie w czasie. Nawigzuje sig w ten sposob do
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twierdzenia niewykonalnosci K. Arrowa i problemu reprezentatywnego konsumenta
[Moszoro 2007].

Zréznicowanie perspektyw sprawia, ze przedstawiciele poszczegdlnych dyscyplin
odmiennie postrzegajg jej istote i funkcje. Talbot uwaza, ze w swej pionierskiej pracy
Moore zaprezentowat amalgamat idei menedzerializmu z koncentracjg na wynikach
i wydajnosci, wymieszanych z szerszym politycznym wptywem na nie przez publicz-
nych menedzerdow, uzupetnionych waznoscig zaufania i legitymizacji w dziedzinie
publicznej [2009, s. 169]. Z. van der Wal w recenzji ksigzki Bozemana poswieconej
wartosciom publicznym i interesowi publicznemu wskazuje, ze podfozem empirycz-
nych zagadnien, takich jak: czym doktfadnie jest wartos$¢ publiczna, co $wiadczy o jej
.publicznosci”, jak wybiera¢ najwazniejsze wartosci, jest normatywne (ideologiczne)
twierdzenie gfoszace, ze wartosci charakteryzujgce sposdéb rzgdzenia powinny by¢
oparte na interesie publicznym i wspolnym dobru, a nie na ekonomicznym indywidu-
alizmie i rynkowym podejsciu [2009, s. 166].

Przyszto$¢ i znaczenie koncepcji wartosci publicznej sg w chwili obecnej nieznane.
Alfrod i O'Flynn uwazajg, ze po blisko dwudziestoleciu jej istnienia powinnismy spo-
dziewac sie krystalizacji jej typow, poprzedzajgcych ocene wiarygodnosci [2009, s.
187].

Podsumowanie

Przedstawiona koncepcja - od momentu jej zaprezentowania w oryginalnej postaci -
stafa sie przedmiotem réznych analiz i interpretacji. Wynikato to po czesci z ogolnie
zarysowanej idei, jak réwniez z uzycia pojec¢ o potencjalnie wielu znaczeniach umoz-
liwiajgcych nawigzanie do innych teorii, takich jak: teoria wyboru publicznego, teoria
przetozonego-agenta, ekonomii kosztéow transakcyjnych, czy tez teoria konkurencji
[Meynhardt 2009, s. 195]. W rezultacie, w zaleznosci od przyjetej perspektywy, war-
tos¢ publiczna jest rozmaicie odbierana wsrod praktykéw i teoretykéw administracji
—od krytyki do uwielbienia. Jednak bez wzgledu na jej ocene, faktem jest, iz stanowi
jedna z najwazniejszych koncepcji wspotczesnego zarzadzania publicznego. Z tego
tez powodu warto podjac¢ ten watek takze w polskich warunkach, w kontekscie pro-
wadzenia dziatalno$ci przez administracje publiczna.

W opinii autora warto$¢ publiczna jako kategoria pojeciowa jest pomocna w inter-
pretacji roli kierownikdéw sektora publicznego. Przyjecie perspektyw jej tworzenia,
nawet jesli nie jest mozliwe wprost ich przeniesienie na poziom operacyjny, pozwo-
li polskim przedstawicielom administracji odmiennie spojrze¢ na swg aktywnosg,

a wnioski wyciagniete z refleksji poprawig ich efektywnosc¢.
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Sfera publiczna jako terytorium
wartosci niepodzielanych

— konsekweneje dla modernizacji
administracji publiczne]

Stanistaw Mazur*

Wprowadzenie

W tekscie tym zajmuje mnie nastepujgce pytanie: czy sfera publiczna to terytorium
wartosci niepodzielanych?' Poszukujac na nie odpowiedzi, rozpoczynam od zaryso-
wania przeobrazen, ktérym byta poddawana sfera publiczna od XIX w., nastepnie sy-
gnalizuje ich konsekwencje, aby wskazaé zdarzenia, ktére mogg by¢ odczytane jako
inicjujgce proces jej rekonstrukcji. Wazne miejsce w tym eseju zajmuje problem zani-
ku sfery publicznej w Polsce i jej wptywu na modernizacje administracji publiczne;.
Zanim jednak to uczynie postaram sie objasni¢ zwigzek — by¢ moze pozornie luzny
— miedzy staboscig sfery publicznej a problemami zwigzanymi z modernizacjg pol-
skiej administracji publicznej. Jego istota tkwi w utomnosci sfery publicznej — utom-
nosci utrudniajgcej wymyslenie i uzgodnienie przez elity polityczne strategicznych
kierunkow jej zmian.

Administracja publiczna w Polsce od wielu lat jest poddawana istotnym zmianom.
Z jednej strony, stuzg one zerwaniu z dziedzictwem poprzedniego systemu. Z drugiej
zas strony, zmierzajg one w kierunku budowania sprawnej, skutecznej i efektywne;j
administracji, zdolnej do wypetniania funkcji przypisywanych nowoczesnie pojmowa-
nej administracji rzgdowej w demokratycznym panstwie prawa.

Proces tych dynamicznych przemian cechuje sie jednak selektywnoscig, brakiem
spojnoscii niesprecyzowang wizjg modelu docelowego. Sktada sie na to wiele powo-
déw, w duzej mierze niezaleznych od administracji. Problemem wyraznie dostrzegal-
nym jest brak dokumentu politycznie uzgodnionego i respektowanego, o charakterze

strategicznym, ktéry wytyczatby cele i kierunki reformowania administracji publicz-

* Adiunkt w Katedrze Gospodarki i Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie.
1 Wartosci niepodzielane to podstawowe dla jakosci zycia publicznego reguty aksjologiczne, ktérych nie
respektujg jego aktorzy.
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nej w perspektywie dfugookresowej. W duzym stopniu problem ten wynika z braku
zrozumienia wsréd prominentnych politykow znaczenia administracji dla realizacji
koncepcji dobrego rzgdzenia. Przedktadanie partyjnych koncepcji jej reformowania
nad dtugofalowe zmiany nadaje procesowi jej modernizacji charakter cykliczny i se-
lektywny.

Bez odpowiedzialnego przywddztwa politycznego administracja publiczna autonomi-
zuje sig, substytuuje cele zwigzane z interesem publicznym na rzecz celow wtasnych.
Prowadzi to rowniez do erozji co najmniej dwoch istotnych kanonéw dziatania nowo-
czesnej administracji, tj. zasady jej demokratycznej kontroli oraz zasady jej respon-
sywnosci [Mazur 2008].

Brak odpowiedzialnego przywdédztwa politycznego jest dotkliwie odczuwalny, kiedy
konieczne jest podjecie wysitku modernizacyjnego stuzgcego rozwigzaniu problemu
o charakterze strukturalnym — zwtaszcza, jezeli jego rozwigzanie jest obarczone wy-
sokim stopniem niepewnosci, ryzyka i potencjalnie wysokimi kosztami politycznymi
w przypadku jego niepowodzenia. Chodzi zatem o reformy, ktérych przeprowadzenie
jest obiektywnie uzasadnione, ale wyniki kalkulacji politycznych wskazujg, ze praw-
dopodobienstwo ich niepowodzenia i koszty polityczne moga okazac¢ sie znaczgce.
Przyktadem tego typu reform jest modernizacja administracji publiczne;j.

Weciaz trafna wydaje sie by¢ diagnoza, ktérg wspodlnie z J. Hausnerem sformutowa-
lismy w jednej z prac: ,,Obecnie w Polsce o panstwie sie dyskutuje i o panstwo sie
spiera. W ferworze politycznej retoryki i rywalizacji znika problem podstawowy —
jak panstwo rozumiemy i jak je chcemy zmienia¢. Panstwo najczesciej postrzegane
jest jako instrument wtadzy, ktérego opanowanie i podporzgdkowanie sobie staje sie
samoistnym celem. Panstwo jest ujmowane statycznie jako cos, co sie urzgdza we-
dtug przyjetego przez siebie wzorca i nadaje mu sie tym samym cechy doskonatego
instrumentu rzadzenia. To rozumienie prowadzi do absolutyzacji panstwa i wtadzy.
Tej tendencji nalezy przeciwstawi¢ widzenie panstwa w ptaszczyznie obywatelskie-
go dyskursu i koordynacji dziatan zbiorowych, co stwarza mozliwos¢ podejmowa-
nia i realizacji przez panstwo strategicznych przedsiewzig¢. Panstwo przestaje byc¢
przestrzenig, ktorg sie okupuje i urzadza, a staje sie czescig szerszego porzadku (tad
konstytucyjny), ktéra tak czy owak jako$ ewoluuje, a zarazem musi by¢ zdolna do
mobilizowania i ukierunkowywania zbiorowych wysitkoéw, co odnawia spoteczng le-
gitymizacje i nadaje mu tozsamos¢” [Mazur, Hausner 2010, s. 399].

Przywotane spostrzezenia stuzg wyeksponowaniu znaczenia jakosci debaty publicz-
nej — warunkowanej dojrzatoscig aktoréw zamieszkujgcych sfere publiczng — nad
tym, jak polskg administracje czyni¢ lepszg i lepiej stuzacg obywatelom i sprawom

wspoélnym dla obywateli.



Historyczny rys przeobrazen sfery publiczne;
od XIX w.

Sfera publiczna jest rozumiana i opisywana na wiele sposobdéw. Czesto jest ona
utozsamiana z obszarem indywidualnej wolnosci chronionej poprzez porzadek kon-
stytucyjny przed opresywng i niepohamowang wtadzg panstwa. Istotg tej domeny
jest ochrona wolnosci obywatelskich i kontrolowanie poczynan rzgdu. Ten sposob
pojmowania sfery publicznej jako przestrzeni autonomicznej wzgledem panstwa ma
charakter ekskluzywny. Méwi o przestrzeni zagospodarowanej przez obywateli i ich
zrzeszenia. Pojecie ,publiczny” jest w tym przypadku nieomal tozsame z ,,obywatel-
skim”, a pozostaje w opozycji wzgledem ,panstwowego”. Uwazam, ze ten dialek-
tyczny opis sfery publicznej, mimo iz elegancki w swej prostocie, jest nieadekwat-
nym sposobem rozumienia jej istoty w rzeczywistosci, ktorg skrétowo okreslam, aby
unikng¢ koniecznosci jej charakteryzowania, terminem ,,péznej postnowoczesnosci”
w rozumieniu A. Giddensa [Giddens 2010].

Proces przeobrazen strukturalnych sfery publicznej przedstawiam poprzez opisanie
procesow emancypacji aktoréw ,zanurzonych” w sfere publiczng, tj. jednostek i ich
zrzeszen, panstwa oraz rynku. Przyjmuje zatozenie, ze proces emancypacji ma cha-
rakter zwrotny, tj. emancypujgcy sie aktorzy wzajemnie na siebie oddziatujg [Luh-
mann 2007].

Sfera publiczna, jako Agora, pojawita sie w demokracji bezposredniej. To ten rodzaj
demokracji stanowit naturalny ekosystem dla jej narodzin i rozwoju. Uczestnicy sfe-
ry publicznej, ktéra rozkwita w greckich pahstwach-miastach to wolni obywatele.
Podstawag ich aktywnosci jest imperatyw utozsamiajgcy aktywnosé obywatelskg ze
statusem obywatela. To model, w ktérym obywatele sg rzgdzeni, jak i sami bezpo-
$rednio rzgdza. Nie jest to obszar autonomiczny wobec panstwa — to istota tego
panstwa.

W czasach historycznie nam blizszych jednym z pierwszych, ktéry dostrzegt tak wyra-
ziscie zmiane spotecznego sposobu postrzegania sfery publicznej i ksztattowanie sie
nowych wzorcow rozumienia wolnosci byt francuski mysliciel polityczny B. Constant
[Constant 1992]. Méwi on o ,wolnosci starozytnych” — w poréwnaniu do ,wolnosci
nowozytnych”. Wolnos¢ tych pierwszych to wolnos¢ kolektywna, doswiadczana po-
przez udziat obywateli w rozstrzyganiu spraw wspdlnych, a wolnos¢ tych drugich
— to mozliwos¢ ,,spedzenia swoich dni i godzin w sposoéb bliski swoim inklinacjom
i kaprysom” [Ibidem].

Sugestywne rozréznienie wprowadzone przez Constanta sygnalizuje, ze proces
emancypacji jednostki, je] wyzwalania sie spod przemoznych ograniczen nakfada-
nych przez panstwo, tradycje i religie nabiera na sile. Jednostka rozpoczyna tworze-
nie wfasnego, coraz bardziej autonomicznego systemu normatywnego oraz kreowa-

nie katalogu zindywidualizowanych strategii zyciowych.
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Constant mocno wigze nowa konwencje rozumienia wolnosci z rozwojem handlu.
Jest on, w jego opinii, ,jedynym celem, prawdziwym zyciem narodéw". Handel pa-
tronuje narodzinom wolnosci indywidualnej zrywajacej z etosem wspdlnotowym [lbi-
dem, s. 169]. Homo economicus ,zajety swoimi spekulacjami, przedsiewzieciami,
korzysciami, ktére uzyskuje lub ma nadzieje uzyskac, zgadza sie na oderwanie sie od
swoich zajec¢ tylko chwilowo i to w najmniejszym zakresie” [Ibidem, s. 169].
Witalnoé¢ i ekspansjonizm nowego systemu ekonomicznego opartego o rynek pro-
wadzg — zdaniem K. Polanyiego — do sytuacji, w ktoérej ,zamiast gospodarki zakorze-
nionej w relacjach spotecznych mamy relacje spoteczne zakorzenione w systemie
gospodarczym” [Polanyi 1944, s. 140]. To wyraz emancypacji rynku i tkwigcej w nim
mocy przeksztatcania relacji spotecznych. Bogacenie jednostkowe staje sie cnota.
Zanurzanie sie w sprawy wspodlne traci wysoki status, przestaje by¢ fundamentem
pozycji spotecznej. W tym nowym krajobrazie panstwo staje sie mniej istotne, prze-
obraza sie w pahnstwo minimalne, tworzgce warunki dla realizacji zindywidualizowa-
nych strategii zyciowych. Emancypacja rynku i emancypacja jednostki wptywaja
na ksztafttowanie sie nowego wyobrazenia panstwa. Z omnipotentnego Lewiatana
— uosabianego przez monarchie absolutng — nastgpito przejscie do panstwa nocnego
stréza, panstwa usfugowego wzgledem emancypujgcych sie jednostek i rynku.
Sfera publiczna w tej koncepcji stafta sie sferg autonomiczng wobec panstwa. To
w niej w XIX w. ksztatftuje sie zdolnos¢ do kontrolowania panstwa i recenzowania jego
poczynan. W tym modelu panstwo i sfera publiczna pozostajg w swoistej binarne;j
opozycji. W czasach cztowieka aktywnego i zajetego realizacjg celow partykularnych
i merkantylnych przestrzen dla aktywnosci wspdélnotowych kurczy sie. Demokracja
bezposrednia gloryfikowana przez Grekow, a wspdéiczesnie przez J. Rousseau, rejte-
ruje przed demokracjg przedstawicielska i proceduralng w ksztatcie opisanym przez
J. Schumpetera [Schumpeter 1995]. Tworzy to sytuacje, ktérej jednym z wyréznikdw
jest wzrost dystansu jednostki wobec spraw wspdélnych. To wynik przejscia do de-
mokracji proceduralnej, a odejscia od demokracji deliberatywnej (w jej republikan-
skim rozumieniu).

Sposréd dwdch wielkich mechanizmdw koordynacji dziatan zbiorowych wielkiej skali
— panstwa i rynku — ten pierwszy do lat 30 XX w. jest z perspektywy emancypujgcej
sie jednostki mniej wazny.

Niedoskonatosci rynku i gtebokie perturbacje gospodarcze lat 30 XX w. powoduja,
ze ,panstwo wycofane” staje sie ,,panstwem aktywnym". Pojawia sie aktor, ktérego
logika wykracza poza perspektywe partykularnych celéw, intereséw oraz jednost-
kowych frasunkow. Wielko$¢ jego zasobow, rozmach dziatania, a takze poczatkowo
imponujgce sukcesy wytwarzajg wielkg asymetrie w relacjach pahstwa z innymi ak-
torami sfery publicznej. Rozzuchwalone panstwo, jak i inne wielkie sformalizowane

systemy, ,zawfaszczajg Swiat zycia” poprzez dominacje racjonalnosci instrumental-



nej nad racjonalnosciag komunikacyjna. Sfera publiczna zostata zdominowana przez
Swiat systemow narzucajgcy jej wtasng logike i warunki niesymetrycznego komuni-
kowania sie [Habermas 2002].

Obywatele i ruchy spoteczne przyjmujg specyficzng postawe wzgledem panstwa,
stajgc sie jego surowymi recenzentami, a nierzadko takze kontestatorami — réwno-
czes$nie domagajg sie od niego coraz szerszego zakresu praw i $wiadczen stuzgcych
ich dalszej szeroko pojetej emancypacji. To sytuacja, ktérg okreslitbym jako dylemat
wyboru pomiedzy ,paternalistyczng wygodg a egocentryczng emancypacjg”. Pozy-
cja organizacji rynkowych jest determinowana troskg o maksymalizacje zyskéw, ale
w okresie, o ktérym mowa, nie towarzyszy jej moralnos¢, o ktorej pisat juz A. Smith
[Smith 1989]. Powszechng praktyka staje sie tupiezcze zawtaszczanie zasobdw pan-
stwa. Wiele na ten temat napisano, wystarczy tylko wspomnie¢ o nastepujgcych
teoriach: agencji regulacyjnych, przechwytywania zasobow publicznych, nieupraw-
nionej renty, dramatu wspdlnego pastwiska.

Erozja wielkiego panstwa data poczatek neoliberalnej rewolucji i powrotu do ograni-
czania zakresu aktywnosci panstwa, jego demonopolizacji, deregulacji i prywatyza-
cji. To okres, w ktérym nastepuje gloryfikacja rynku jako podstawowego mechani-
zZmu organizujgcego zycie spoteczne i gospodarcze. Oredownicy nowego porzgdku
w Swiatowym rynku upatrywali mocy, ktéra doprowadzi do ,konca historii” [Fukuy-
ama 1996].

Takie pojecia, jak ,panstwo”, ,sprawy publiczne”, ,wspdlnota” w wielu krajach na-
braty negatywnych konotacji. W klimacie prymatu rynku i aktywnos$ci indywidualnej
zaden z aktorow wspotzamieszkujgcych sfere publiczng nie byt zainteresowany lub
tez nie byt w stanie doprowadzi¢ do jej aktywizacji.

W czasach prywatyzacji rzeczywistosci spotecznej sfera publiczna pozostawata
w stanie hibernacji. Kazdy z aktoréw autonomicznie realizowat swojg emancypacyjna
misje. Po stronie organizacji spofecznych, jak réwniez rynku narastato przekonanie,
ze zagrozenie dla sfery publicznej pochodzito ze strony ekspansywnego panstwa
.gotowego do inwazji na to, co ‘prywatne’ i ‘indywidualne’ [Bauman 2006, s. 79].
Recepta byta prosta: ,mniej publicznego, wiecej prywatnego i indywidualnego”. Nie
dostrzegano karlenia sfery publicznej z powodu inwazji tego, ,.co prywatne”, przez
.rynek ustanawiajgcy jedynie stuszne reguty dyskursu, recenzujacy, co jest stuszne,
bo ekonomicznie zasadne, a co nie jest stuszne, bo nie miesci sie w prosto pojmo-
wanym rachunku ekonomicznym”. Nie dostrzegano jej spustoszenia wynikajgcego
Zz masowej ucieczki obywateli, ktérzy sfrustrowani odsuwajg sie ze Swiata trosk pu-
blicznych do $wiata prywatnych frasunkéw lub —jak tego chce J. Habermas -, $wiata
intymnego” [Habermas 2008].

Reasumujac, gteboka defragmentaryzacja rzeczywistosci spofecznej, jej funkcjonal-

ne zréznicowanie oraz rosngca autonomia podsystemoéw spotecznych oparta o impe-
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ratyw emancypacji doprowadzity do erozji sfery publicznej. Sfera publiczna przestaje
by¢ przestrzenig namystu i kompromisu stuzgcego sprawom wspdlnym. Staje sie
polem walki nie o sprawy wspdlne, ale o narzucenie dominujacego, rytualnego dys-

kursu zapewniajgcego pozycje hegemona i symboliczng dominacje.

Czy mozliwy jest renesans sfery publicznej?

Pomimo ponurego obrazu, ktéry w tym tekscie szkicuje nie jestem wyznawcg fa-
talistycznej koncepcji dziejow. Dostrzegam, ze co$ sie zmienia — co$, co moze by¢
forpocztg dla zmiany duzej skali, co$, co spowoduje, ze procesy emancypowania sie
obywateli, panstwa, rynku mogg stac sie twaércze, a nie destrukcyjne. Nastepuje od-
wrot zaréwno od koncepcji sprywatyzowanej, jak i paternalistycznej sfery publiczne;j.
Wozrasta liczba tych nieukontentowanych i podejrzliwych wobec narracji wielkiego
panstwa i wielkiego rynku. Pojawiajg sie symptomy wskazujgce na poszukiwanie
rozwigzan stuzacych odrodzeniu sfery publicznej. Pomijam ich przywotywanie, ogra-
niczajgc sie jedynie do zarysowania przestanek, ktére mogg przesadzi¢ o tym, ze te
poszukiwania moga sie powiesc.

1. Pierwszg przestfanka jest ,koniecznosc¢”:

° coraz czesciej uznajemy, ze ani panstwo, ani rynek, ani instytucje spoteczenstwa
obywatelskiego nie sg w stanie samodzielnie zapewni¢ ciggtosci procesu eman-
cypacji,

* bez sfery publicznej tego publiczno-prywatnego dominium, w ktérym prywat-
ne problemy przektadajg sie na jezyk spraw publicznych, w ktérej uzgadnia sie
i przyjmuje publiczne rozwigzania prywatnych ktopotéw proces emancypacji nie
moze postepowac,

° tylko integracja ich zasobdw i harmonijne zespolenie ich odmiennych racjonalno-
Sci moze pomoc cel ten osiggngc — poprzez proces nietatwej i burzliwej koegzy-
stencji.

2. Drugg przestanka jest ,namietnosc¢™

° pojawia sie intelektualny klimat dla rekonstrukcji sfery publicznej,

* narasta krytyka liberalno-agregatywnego modelu demokracji,

* liczba konceptualnych propozycji tego, jak przywrécic sferze publicznej charakter
agory jest coraz wieksza (sg one rowniez coraz bardziej dojrzate),

* na sile przybiera fala niosgca postulaty rekonstrukcji sfery publicznej (deliberacja,
responsywnosc¢, dialogicznosé, dyskurs publiczny, zarzgdzanie wspoétuczestni-
czace).

* 3. Trzecig przestanka jest ,interes” — zarowno jednostkowy, jak i grupowy Pojecia
tego nie zawezam do kategorii korzysci materialnych:

* kazdy z aktorow sfery publicznej posiada co$, bez czego nie moze sig obejs¢ inny
— realizujgc swojg misje emancypacji czy zindywidualizowane strategie polityKki

zycia,



* kazdy z nich posiada specyficzne zasoby; ich pomnazanie jest jednak coraz trud-
niejsze bez skorzystania z zasobow innych,

* ustalanie warunkéw wymiany tych zasobdw, ich synergicznej integracji i wigzania
z celami moze sie dokonywac jedynie w sferze, ktéra nie jest panstwem, rynkiem
ani sektorem organizacji publicznych — jest terytorium wspolnym, czyli sferg pu-
bliczna.

Jak zatem mogtaby wyglgdaé zrekonstruowana sfera publiczna? Wydaje sig, ze przy-
datne moze okaza¢ sie szukanie podpowiedzi — jak opisa¢ sfere publiczng — w orien-
tacjach komunikacyjnych lub systemowych. Wychodzac z tego zatozenia, okreslam
sfere publiczng jako:

° terytorium wspoétzamieszkiwane przez obywateli i ich zrzeszenia, wtadze publicz-
ng oraz podmioty rynkowe,

* jako obszar o niedookreslonych granicach, plastycznych interakcjach aktoréw
o zrdéznicowanym statusie i zréznicowanych wartosciach, posiadajgcych rézne
cele, zasoby i instrumenty oddziatywania,

* jako zespdt instytucji i praktyk, poprzez ktére dokonuje sie proces transformacji
partykularnych preferencji, wartosci i intereséw w wartosci, interesy ponad-par-
tykularne,

* jako podstawowy mechanizm integrowania zasobdéw aktoréw wspétzamieszku-
jacych sfere publiczng (bez naruszania istoty ich autonomicznej tozsamosci)? -
zardbwno na rzecz realizacji celéw waznych dla kazdego z nich, jak i waznych dla
integralnosci systemu spotecznego.

Tak pojmowana sfera publiczna nie jest na trwate ustanowiona, nie jest predefiniowa-
na, ale podlega nieustannym rekonfiguracjom — tak w sferze wartosci ksztattujgcych
jej tozsamosé, jak réwniez zasad organizujgcych jej dziatanie. W tak pojmowane;j sfe-
rze publicznej wazna jest zaréwno jakos¢ procesu interakcji, jak i uzytecznosé roz-
strzygniec¢ z niego wynikajgcych.

Jaka jest zatem podstawowa réznica pomiedzy przywotanymi sposobami postrze-
gania sfery publicznej? W podejsciu, ktére okreslam jako tradycyjne (historyczne)
wyrdznikami sfery publicznej sg autonomia i separacja, natomiast w podejsciu, ktére
okreslam jako interakcyjne wyroézniki te to wzajemne uznanie swych statuséw przez
aktorow wspotzamieszkujgcych sfere publiczng i ich sktonnosé do kooperacji oparte;j
o mechanizm symetrycznego dyskursu i poszukiwania rozwigzan legitymizowanych
wolg wspolnoty.

Rekonstrukcja sfery publicznej nie bedzie wypetnieniem jakiej$s nowej, wielkiej meta-
politycznej narracji — bedzie sie dokonywac¢ poprzez proces ewolucyjnych, stopnio-
wych, aposteriorycznych przeobrazehn. Wydaje sig, ze czas wielkich, konstruktywi-
stycznie pomyslanych schematéw zmiany spotecznej i powigzanych z nimi wielora-

kich determinizmdw bezpowrotnie minat.

2 Chodzi o stan, ktéry jedni okreslajag integralnoscia tozsamosci, a inni opisujg za pomocg pojecia ,home-
ostaza”.
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Kondycja sfery publicznej w Polsce

Sfera publiczna w Polsce ulega wyludnieniu (pomijam tu omawianie powodoéw), a ko-
czujacy W niej zabiegajg o jej instrumentalne spozytkowanie wedle modty partykular-
nej, prywatnej lub partyjnej, a nie wspdlnotowej.

Brak sfery publicznej prowadzi do utrwalania postawy nie-odpowiedzialnosci spo-
tecznej, politycznej i administracyjnej. Nie-odpowiedzialno$¢ spoteczna to przerzuca-
nie odpowiedzialnosci za ksztatt zycia spotecznego na panstwo, przy jednoczesnym
dazeniu jednostek i grup do prywatyzacji zyskoéw i upubliczniania strat. Nie-odpowie-
dzialnos¢ polityczna to: partyjna kolonizacja aparatu panstwa, klientelizm polityczny,
uznawanie przez politykéw prawa do ,renty politycznej”. Nie-odpowiedzialnos¢ ad-
ministracyjna to urzednicza uznaniowos¢, niska jakos¢ decyzji administracyjnych, ni-
ska sprawnos¢ procedur administracyjnych. Instytucjonalizacja tak rozumianej ,nie-
odpowiedzialno$ci” doprowadzita do wytworzenia sie w Polsce syndromu ,, miekkie-
go panstwa”, a gtéwng funkcjg publicznej debaty stata sie eksternalizacja odpowie-
dzialnosci: odrzucanie jej od siebie, przypisywanie jej innym [Hausner, Marody 2001].
Paralizujgca kultura nieufnosci i towarzyszaca jej nierzadko profesjonalna indolencja
utrudniaja wyjscie poza rytualne zaklecia, legitymizujac niekonkluzywnos¢ i brak
MocCy sprawcze;.

W tej przestrzeni nie chodzi o mierzenie sie z problemami wspdélnoty, o rozwigzy-
wanie problemdéw dla niej waznych. Chodzi o to, na czyich warunkach debata sie
odbywa i kto jest jej symbolicznym triumfatorem. Jej realne konsekwencje dla jej
uczestnikow sg mato istotne — nie poprzez ich pryzmat sg oceniani. Konsekwencja
tego jest to, ze ,na dzisiaj jest w Polsce tak, ze panstwo nie jest zdolne do realizacji
tego, co obiecuje i czego od niego spoteczenstwo oczekuje. Rzgdzacy sktadajg obiet-
nice, ktérych nie moga wypetni¢, a obywatele czesto oczekujg od nich tego, czego
nie mogg dac¢. A jednoczesnie panstwo nie jest zdolne do robienia tego, do czego jest
potrzebne i co rozstrzyga o instytucjonalnych warunkach rozwoju spoteczno-gospo-
darczego” [Mazur, Hausner 2010]. Przetamywanie tej zinstytucjonalizowanej niemocy

bez dojrzatej sfery publicznej nie bedzie mozliwe
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Co stoi na przeszkodzie

w skutecznym zarzadzaniu
wiedzg w administraci
publicznej?

Michat Mozdzen*

Wprowadzenie

Zarzadzanie wiedzg — jako sposdb na optymalizacje dziatania organizacji w warun-
kach gospodarki opartej na wiedzy — stato sie w ostatnich latach swoistym sfowem
kluczem. Wielu badaczy i praktykéw upatruje w nim recepty na uzyskanie przewagi
konkurencyjnej poprzez wykorzystanie w duzej mierze spontanicznego procesu, kto-
ry dla uproszczenia mozemy nazwac ,uczeniem sie...”, dodajgc na koncu ,,...orga-
nizacji”. Zarzadzanie wiedzg moze by¢ rozumiane zaréwno jako aspekt dziatalnosci
zarzagdczej w organizacji, jak i kompleksowe podej$cie do problematyki zarzgdza-
nia w rozumieniu centralnego komponentu procesu podejmowania decyzji. W tym
kontekscie stanowi ono takze wazny element zarzadzania organizacjg sektora pu-
blicznego — w tym réwniez administracji publicznej szczebla centralnego. Jednak jej
specyficzny charakter i pewne wyjatkowe cechy strukturalne, w potgczeniu z ogra-
niczeniami natury prawnej i kulturowej, powodujg trudnosci w implementacji wielu
nowoczesnych metod zarzgdzania, w tym narzedzi zarzgdzania wiedzg. Ten artykut
stanowi prébe syntetycznego ujecia owych trudnosci, czy tez barier, w konsekwen-
cji ograniczajgcych mozliwos¢ refleksyjnego reagowania organizacji publicznej na
zmieniajgce sie warunki jej otoczenia zewnetrznego. Ograniczenia te sktaniajg do pe-
symizmu, tym bardziej, ze organizacje publiczne mogg stac sie dla obywateli genera-

torem informacji i wiedzy nie podlegajgcej ograniczeniom rynkowej sekretnosci, co

*

Autor artykutu jest cztonkiem zespotu badawczego projektu ,Ministerstwa Uczgce Sie (MUS) — zestaw
narzedzi diagnozy i wsparcia mechanizmow organizacyjnego uczenia sie kluczowych dla polityk publicz-
nych opartych na dowodach” ( ze $rodkéw UE w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, ktérego
celem jest wzmocnienie proceséw skutecznego uczenia sie instytucji publicznych. Tekst inspirowany
jest przemysleniami wynikajgcymi z zaangazowania w projekt, jednak zawarte w nim opinie sg wnioska-
mi samego autora i nie wyrazajg oficjalnego stanowiska zespotu MUS.
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mogfoby pozwoli¢ na eksploatacje cech wiedzy jako dobra publicznego (,niewyklu-
czalnosci i nierywalizowalnosci”). Dodatkowo, mozna zaobserwowac istnienie efek-
tow zewnetrznych (w postaci korzysci) zwigzanych z produkcjg wiedzy w organizacji.
Wystarczy zatozy¢, ze raz wygenerowana wiedza jest tatwiejsza w skopiowaniu, gdyz
.raz dokonanych odkry¢ (...) 'zakry¢’ na powroét nie mozna” [Jarzebski 2003]. Jed-
nak brak zinstytucjonalizowanych sposobdw dzielenia sie wiedzg przez administracje

moze doprowadzi¢ do zaprzepaszczenia tego potencjatu.

Waga procesow i zasobow wiedzy w dziataniu
organizacji publicznej

Zarzgdzanie wiedza (ZW) jest zbiorem czynnosci kierowniczych, w istocie wykorzy-
stywanych przez ludzi od wiekdéw. Juz starozytni Grecy znali narzedzie nazwane przez
nich mnemotechnika, ktére miato stuzy¢ efektywnemu zagospodarowaniu czasu po-
Swieconego procesowi ,uczenia sie”. Jednak wzrost Swiatowych zasobow wiedzy
w koncu XX w. i na poczatku XXI w. nadat zarzgdzaniu wiedzg nowy wymiar — wymiar
koniecznosci.

Badacze zajmujacy sie ZW w sektorze prywatnym wyroézniajg kilka stadidow procesu
zarzgdzania wiedzg. Nalezg do nich: lokalizowanie wiedzy, pozyskiwanie wiedzy, roz-
wijanie wiedzy, dzielenie sie wiedzg i rozpowszechnianie jej, wykorzystanie wiedzy
i zachowywanie wiedzy [Probst i in. 2004]. Na potrzeby tego tekstu mozna uznac te
stadia za elementy definicyjne zarzgdzania wiedzg, przy zastrzezeniu, ze termin z na-
tury rzeczy ma charakter procesowy (jak zdobywamy wiedze, co z nig robimy i jak
wykorzystujemy jg w dziataniu), a wiedze samg w sobie mozna rozumiec¢ jako zaséb
(co wiemy o nas samych i rzeczywistosci, ktéra nas otacza) [Olejniczak i in. 2009,
s. 12]. Nalezy zwroci¢ uwage, ze z punktu widzenia zarzadzania wiedzg w organiza-
cji publicznej mozna dostrzec niedostatki zaréwno w zakresie zarzgdzania (bariery
procesowe), jak i wiedzy na poziomie organizacyjnym (niedostatki zasobu), zdajgc
sobie sprawe ze zréznicowania rozumienia wiedzy na poziomie jednostki i poziomie
organizacyjnym, i skupiajgc sie na tym drugim. Nalezy takze zauwazy¢, ze wielko$¢
i adekwatnos¢ wiedzy organizacyjnej (zasobu) moze stanowi¢ dobre przyblizenie in-
tensywnosci procesoéw zarzgdzania wiedzg w okresach poprzednich.

Zdajgc sobie sprawe z wymienionych ponizej niedostatkéw struktur panstwowych
w kwestii implementacji nowoczesnych metod zarzgdzania, nalezy sobie uswiado-
mi¢ korzysci, jakie mozna uzyska¢ z wprowadzenia zarzgdzania wiedzg w jednost-
kach administracji publicznej. Badacze zajmujacy sie tg problematyka wskazujg na
istnienie korzysci dwojakiego rodzaju: wewnetrznych i zewnetrznych. Wsréd pierw-
szych wymieniajg poprawe jakosci dziatania instytucji publicznych w wymiarach eko-

nomicznosci, skutecznosci, responsywnosci, przejrzystosci i rozliczalnosci, wzmac-



nianie etosu stuzby publicznej oraz zmiane kultury organizacyjnej instytucji publicz-
nych. Korzysci zewnetrzne obejmujg natomiast: wzmacnianie zdolnosci panstwa do
sterowania procesami rozwojowymi i wzrost jego zdolnosci do wptywania na ksztatt
decyzji podejmowanych na arenie miedzynarodowej, tworzenie przestrzeni dla
przedsiewzie¢ spotecznych oraz gospodarczych obywateli i ich zwigzkéw, redukowa-
nie kosztow transakcyjnych przedsiewzie¢ gospodarczych i spotecznych, tworzenie
warunkoéw dla wzrostu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki, wzrost spoj-
nosci spofeczno-gospodarczej i przestrzennej panstwa, tworzenie i realizacje trafnie
adresowanych polityk i programéw publicznych, poprawe jakosci ustug publicznych,
wzrost zaufania do instytucji publicznych oraz wspoétrzagdzenie uczestniczace oparte
o zasady partnerstwa, autonomii i subsydiarnosci [Mazur 2008]. Dlatego tez mozna
uznaé, ze skuteczna implementacja metod zarzgdzania wiedzg w administracji pu-
blicznej nie jest tylko naukowg mrzonka, ale stanowi jeden z warunkéw brzegowych
dobrego dziatania panstwa, w skrécie dobrego rzadzenia.
Nalezy jednoczes$nie zauwazyc, ze wytacznie normatywne przestanki implementacji
zarzgdzania wiedzg w organizacjach publicznych moga nie stanowi¢ wystarczajgce;j
przyczyny podjecia reform zmierzajacych w kierunku intensyfikacji proceséow ZW.
Wydaje sie, ze w tym celu konieczne jest zapewnienie kompatybilnosci bodzcow
organizacyjnych. Takg zgodno$¢ moga umozliwi¢ zewnetrzne naciski racjonalizator-
skie, sktaniajgce administracje do poszukiwania dziatah organizacyjnych zwiekszajg-
cych efektywnosé dziatania.
Jak pisze McKinnon [2005], , Organizacje rzgdowe na catym $wiecie stawiajg czo-
ta kilku wyzwaniom w sytuacji przeksztatcania sie bytow administracyjnych, wyko-
nawczych i sgdowych w $rodowiska pracy elektronicznej. Naciskane przez regulacje
ograniczajace liczbe procedur, wymogi radzenia sobie z coraz wiekszg iloscig zadan
przy coraz mniejszym personelu i btyskawicznym rozpowszechnianiem sie narzedzi
komunikowania elektronicznego posrod obywateli i podatnikéw, rzady znajduja sie
niejednokrotnie w awangardzie adopcji nowoczesnych podejs¢ do elektronicznego
zarzadzania informacjami”.

Z kolei McNabb jako determinanty zwiekszania sie intensywnosci procesow ZW

w administracji publicznej wymienia trzy trendy:

1. Starzenie sie pokolenia baby-boomers — fala réwnoczesnych odejsé¢ doswiadczo-
nych pracownikéw moze doprowadzi¢ do podkopania zasobdw wiedzy organiza-
cji.

2. Miedzynarodowe naciski na wprowadzanie rozwigzan z zakresu e-government,
w celu utatwienia kontaktu miedzy obywatelem a organami panstwa.

3. Ograniczenia budzetowe, naktadane w zwigzku z pogarszajaca sie sytuacja finan-
sow publicznych wielu panstw rozwinietych, powodujgce koniecznos¢ zwieksze-

nia efektywnos$ci w celu utrzymania jednakowej jakosci ustug [2006, s. 5].
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Jak widaé, wystepujg takze przestanki instrumentalne przemawiajgce za wprowadza-
niem metod ZW w organizacjach publicznych, ktére powinny zapewni¢ postulowang
zgodnos¢ bodzcow. Jednak nalezy sobie zdawac¢ sprawe z poteznych ograniczen,
ktore hamujg ich pozytywny wptyw. Nastepna czes¢ tekstu skupia sie wtasnie na

wprowadzajgcych te trudnosci barierach.

Bariery zarzgdzania wiedzg w administracii
publiczne;

Administracja publiczna z punktu widzenia wprowadzania zmian organizacyjnych, kto-
re najczesciej sg przystosowane do specyfiki biznesowej, stanowi dla reformatoréow
wyzwanie. Z uwagi na inne cele, ograniczenia i do pewnego stopnia strukture, wszel-
kie innowacje w procesie zarzgdzania muszg uwzglednia¢ specyfike sektora publicz-
nego. Dodatkowo znaczny stopieh monopolizacji zagwarantowanej prawnie w wyni-
ku racjonalnego uznania wystepowania korzysci skali w produkcji débr publicznych,
usuwa presje konkurencyjng z organizacji administracyjnych, powodujgc tym samym
koniecznos$¢ narzucania im rozwigzan z zewnatrz. Jak piszg Watson i Carte, ,réznice
miedzy organizacjami prywatnymi i publicznymi stanowiag element jgdra teorii admi-
nistracji oraz zrédfo nieustajgcych badan (...) Réznice wystepujg m.in. w zarzgdzaniu
personelem, podejmowaniu decyzji czy systemach informacyjnych” [2000, s. 373].
Naturalnie wszystkie te bariery wystepujg w réznym stopniu —w zaleznosci od rodzaju
organizacji administracyjnej. Inaczej wyglada struktura i funkcje np. stuzby munduro-
wej, z natury w duzym stopniu zhierarchizowanej i sformalizowanej, niz np. instytucji
regulujgcej rynki finansowe, wymagajacej elastycznosci i intensywnych kontaktow
z regulowanym sektorem. Opréocz odmiennosci funkcjonalnych, wystepuja takze réz-
nice w podejsciu do idei stuzby publicznej miedzy panstwami. Zdajac sobie sprawe
ze stosunkowo duzego stopnia niejednolitosci rozwigzan organizacyjnych wystepu-
jacych w réznych podmiotach administracyjnych, mozna prébowac zwréci¢ uwage
na podstawowe bariery utrudniajgce proces implementacji narzedzi ZW w sektorze
publicznym.

Mikuta wymienia osiem cech organizacji, ktére wptywajg na zarzadzanie wiedzg oraz
potencjat uczenia sie z punktu widzenia zaréwno zasobow, jak i proceséw wiedzy:
wielko$é, strukture organizacyjng i jej elastycznos¢, podejscie do klienta, zwigzki
z organizacjami otoczenia, podejscie do jakosci, system zarzgdzania wiedza, kulture
organizacyjng i podejscie do organizacji jako ,fabryki informacji” [2006, s. 29-36]. By
skompletowa¢ powyzszg liste, wydaje sie, ze nalezatoby wymieni¢ charakterystyke
pracownikdw oraz kierownictwa organizacji. Specyfika podmiotéw administracyj-

nych utrudnia optymalizacje dziatania w zakresie ZW w organizacji w przynajmniej



kilku wymienionych wymiarach. Tabela 1 podsumowuje zidentyfikowane problemy.

Niektdre z nich zostang opisane w dalszej czesci tekstu.

Tabela 1.

Bariery skutecznego zarzadzania wiedzg w administracji publicznej

Zasoby wiedzy Procesy wiedzy

Wielkos¢

Elastycznos¢
struktury
organizacyjnej

Podejécie
do klienta
(interesariusza)

Zwigzki
z otoczeniem

Podejécie
do jakosci

Duza ilo$¢ jakosciowo
niekompatybilnych informacji
na poziomie pracownikow

Stabilne reguly organizacyjne
stanowig podstawowy
zas6b wiedzy, ktory musi
zostac przyswojony przez
pracownika, by odpowiednio
wykonywac zadania

Klasyczna administracja
biurokratyczna posiada
niewielkg bezposrednig
wiedze o interesariuszach i ich
potrzebach. Ten stan rzeczy
zmienia sie w konsekwengji
adopdji metod nowego
zarzadzania publicznego,

a przede wszystkim zasad
governance

Monopolizacja ustug
demotywuje organizacje
administracji publicznej

do poszukiwania

i przechowywania informagji
na temat otoczenia

Obecne naciski na
kwantyfikacje celow i wynikéw
dziatan rzadu udostepniaja
administracji wiedze na temat
poziomu wykonania

Problemy z zarzadzaniem
niekompatybilng wiedzg z punktu
widzenia dzielenia sie, transferu,
agregadji i wykorzystywania jej w celu
optymalizacji reakgji organizacyjnej

Problemy z radzeniem sobie

Z powstajacymi problemami,

w sposob kreatywny. Brak bodzcow
do poszukiwania nowych rozwigzan
niekompatybilnych z regutami
organizacyjnymi

Jako$¢ reakji zalezna od
uwzglednienia w dziataniu
istnienia interesariuszy oraz ich
potrzeb i wigczenia ich w proces
podejmowania decyzji

Brak informadji na temat otoczenia
znieczula administracje publiczng
na naciski na zmiane. Brak punktu
odniesienia do poprawy praktyk

i struktury organizacyjnej. Brak
zewnetrznych zrédef nauki dobrych
praktyk kierowniczych

Wiele zalezy od jakosci samych
celéw i procedury kwantyfikacji.
Spore problemy z tworzeniem
odpowiednich wskaznikéw i zmiang
tych nieefektywnych
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Zasoby wiedzy Procesy wiedzy

System
zarzadzania
wiedzg

Kultura
organizacyjna

Organizacja
jako "fabryka
wiedzy”

Charakterystyka
kierownictwa

Charakterystyka
pracownikéw

Reformowanie polskiej administracji publicznej — wybrane aspekty zagadnienia

Stabe i fragmentaryczne
wysitki w celu stworzenia
systemu zarzadzania wiedzg
prowadzg do pojawiania sie
nieuzytecznych baz wiedzy

Wiedza zatomizowana

w gtowach poszczegdinych
pracownikdéw, brak ,wiedzy
kolektywnej"

Imperatyw informowania
opinii publicznej

o0 podejmowanych dziataniach
wymaga rozpowszechniania
w formie raportéw i informacji
dostepnych dla obywateli

(np. na stronie www)

Wystepowanie dwéch modeli
zatrudnienia: tymczasowosci
politycznej i stabilnosci.

W obu modelach wystepuja
bariery dla akumulacji wiedzy
przez kierownictwo

Bardzo nieelastyczny
model wynagrodzen
powoduje brak bodzcéw,
by gromadzi¢ wiedze
wazna dla organizadji

a nie jednostki.
Traktowanie wiedzy jako
zasobu generujacego
wewnatrzorganizacyjng
przewage

Zrédto: opracowanie wtasne.

Wykorzystywanie narzedzi
zarzadzania wiedzg w podejmowaniu
codziennych i strategicznych decyzji
jest stabe, co wynika ze stabosci
samego systemu ZW, jak i pozostatych
wymiarow tabeli

Postawa akumulowania wiedzy na
poziomie indywidualnym zamiast
dzielenia sie wiedzg stanowi problem
w zakresie wykorzystywania wiedzy
w procesie podejmowania decyz;i

Potrzeba uwzgledniania preferendji
i reakcji obywateli podczas
planowania i wykonywania dziafania

Tymczasowos$¢ polityczna uzaleznia
dziafania kierownictwa od preferencji
politycznych pryncypatéw. Stabilnos¢
zatrudnienia wzmacnia problemy
wynikajace z nieelastycznej struktury
organizacyjnej

Brak bodzcéw do dzielenia sie
wiedzg. Obawa przed obnizeniem
statusu w organizadji i staniem sie
,Zastepowalnym”

Po pierwsze, organizacje administracyjne sg najczesciej dos¢ duze, zatrudniajg nawet
ponad tysigc pracownikéw (np. ministerstwo). Dodatkowo charakteryzujg sie trudng
do zredukowania niejednolitoscig organizacyjng, a takze w zakresie swiadczonych
ustug, co dodatkowo komplikuje i zwieksza koszty wszelkich modyfikacji zarzad-

czych. Wystepuja zwiekszone trudnosci z ograniczeniem dywersyfikacji poprzez out-
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sourcing i wydzielanie niezaleznych podmiotéw'. Jak pisze Mikuta, ,rozbudowane,
wielkie, zatrudniajace tysigce pracownikow organizacje majg niejednokrotnie wiele
problemoéw w zarzadzaniu, tworzg nadmierng formalizacje, co prowadzi do biurokra-
cji, majg problemy informacyjno-komunikacyjne, trudnosci adaptacji do zmian zacho-
dzacych w otoczeniu, a proces zarzadzania i usprawniania jest bardzo kosztowny”
[20086, s. 29]:

Z tym problemem wigze sie takze specyfika struktury organizacyjnej zdominowanej
przez zaleznosci hierarchiczne, ktére sg dobre z punktu widzenia integracji organiza-
cji, a takze jasnego, odwrotnie proporcjonalnego zwigzku miedzy zaleznoscig a od-
powiedzialnoscia, ale jednoczesnie mogag powodowacé trudnosci w kooperacji pozio-
mej i zniecheci¢ do pracy koncepcyjnej pracownikéw ,na dole drabiny”, zajmujgcych
sie bezposrednio wykonywaniem ustug. Biurokratyczna forma, jakg w duzej mierze
przyjmujg podmioty dziatajgce w sektorze publicznym, utatwiajgca rutynizacje pro-
stych dziatan, coraz wolniej dostosowuje sie do skomplikowanego i wymagajgcego
duzej elastycznos$ci $wiata zewnetrznego. Stabilizacje dziatania mozna traktowaé, do
pewnego stopnia, jako konsekwencje filozofii unikania ryzyka, stanowigcej podstawe
dziatania instytucji panstwowych. Im wieksza niepewnos$¢ co do wynikéw podejmo-
wanych decyzji, tym trudniej je zrutynizowac [Galbraith 1977]. Jednoczesnie biurokra-
ci ksztatceni do rutynowych dziatan moga mie¢ problemy z podejmowaniem decyzji
w warunkach niepewnosci?. Wydaje sie, ze cechy organizacji uczacej sig, takie jak:
gotowos¢ do eksperymentowania, zachecanie do odpowiedzialnego podejmowania
ryzyka oraz gotowosc¢ do akceptacji bteddw i ciggtego uczenia sie [Zimniewicz 1999,
s. 84], muszg wystepowac w zbiurokratyzowanej administracji publicznej w ostabio-
nej formie, poniewaz przedktada ona stabilno$¢ nad zmiane i pewnos$¢ wynikéw nad
dynamike podejscia opartego o nauke na btedach, co utrudnia implementacje ZW
w dziataniach strategicznych, taktycznych i operacyjnych. , Biurokracjg powodujg ta-
kie dysfunkcje, jak opdér wewnetrzny w organizacji, napiecia, unikanie odpowiedzial-
nosci, przemieszczanie celow i srodkéw oraz liczne partykularyzmy. (...) Moze tez
ogranicza¢ motywacje cztonkdéw organizacji” [Nonaka, Takeuchi 2000, s. 196].

Po drugie, nalezy przyznac, ze idealnie ,zbiurokratyzowana biurokracja” obecnie nie
wystepuje, szczegdlnie jesli wytgczy¢ struktury mundurowe, ktére paradoksalnie do-
brze wypadajg w kwestii implementacji réznych narzedzi stosowanych w zarzadzaniu
wiedza. Jak mozemy przeczyta¢ we wnioskach z jednej z konferencji na temat ZW,
zorganizowanej przez OECD: W jadrze ustug publicznych zmiany organizacyjne tra-

dycyjnie nie byty motywowane przez konkurencje w zakresie produktu. Jeden z wy-

1 Naturalnie nie jest to niemozliwe, co udowodnity reformy spod znaku nowego zarzadzania publicznego,
jednak tego typu dziatania maja do pewnego stopnia ograniczony zasieg i tworzg innego rodzaju proble-
my, zwigzane m.in. z rozliczalnoscig polityczna.

2 Dobrze ujaf to Cz. Bielecki, kiedy podczas dyskusji na temat ksztaftu jednej z polskich ustaw o stuzbie
cywilnej powiedziat: ,Ludzie, ktérych nie testuje sie w fazie ksztafcenia na decydofobie, co jest dosyc¢
powszechng chorobg, a wytgcznie ksztatci sie ich i w wyniku réznych warsztatowych dziatan uczy ich
sig, jak udawac, ze podejmuja decyzje, a mozna tego bardzo skutecznie nauczyé, beda pozorowac, ze
sg cywilizowanymi menedzerami-urzednikami” (Posiedzenie Komisji Sejmowej ds. Administracji i Spraw
Wewnetrznych z 9 lipca 1998 r., Biuletyn nr 655/111).
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jatkdéw stanowi armia, ktéra konkuruje z wojskami innych krajéw. Na przyktad w mary-
narce Stanéw Zjednoczonych proces, ktory doprowadzit do zwiekszonego nacisku na
poprawe kapitatu ludzkiego, organizacyjnego i strukturalnego poprzez dobre praktyki
w zakresie zarzgdzania wiedza, wynikat z uswiadomienia sobie zagrozenia, jakie dla
przewagi armii amerykanskiej stanowita zwigkszona dyfuzja wiedzy” [2001, s. 9].
Faktem pozostaje, ze amerykanska marynarka wojenna uzupetnita juz ,w czasie Il
wojny $wiatowej swojg strukture biurokratyczng bardziej elastyczng strukturg orga-
nizacyjng. Wsrdd wielu innowacji organizacyjnych przycigga uwage wprowadzenie
struktury zadaniowej, a szczegdlnie potgczenie dziatan ziemia-woda” [Nonaka, Takeu-
chi 2000, s. 201].

W wyniku zmonopolizowania ustug publicznych wystepujg ograniczenia dotyczace
mozliwosci oceny jakosci proceséw zarzgdzania poprzez poréwnywanie z konkuren-
cja i osfabienie zwigzkéw z organizacjami otoczenia takze w aspekcie wspodfpracy
i wspotdziatania. Taka sytuacja ttumi tez bodzce do eksperymentowania i wprowa-
dzania innowacji zarzadczych. Jak mozemy przeczyta¢ na temat reform administra-
cyjnych w tygodniku The Economist: ,Kolejnym Zrédtem pesymizmu jest fakt, ze
rzad nie podlega normalnym naciskom. Z najbardziej oczywistych, rzadko pojawia
sie grozba bankructwa. Wtasciwie wigkszos¢ przyktadéw efektywnego rzagdu mozna
znalez¢ w czasie dziatan wojennych i innych kryzysow"” [The Economist 2011]. Dodat-
kowo wiele organizacji administracyjnych w aspekcie odpowiedzialnosci przed klien-
tem (obywatelem) jest poddana presji posredniej, za posrednictwem zwierzchnictwa
politycznego.

Trudnosci w tworzeniu sensownych wskaznikow skutecznosci i efektywnosci dziata-
nia administracji powoduja, ze nietatwo jest jednoznacznie ocenié¢ jakos$¢ wytwarza-
nych usfug, co dodatkowo ostabia motywacje do wprowadzania zmian organizacyj-
nych (wobec ktopotéw z oszacowaniem ich efektdw).

Wreszcie kultura organizacyjna, ktéra powoduje, ze pracownicy traktujg posiadang
wiedze jako zrodto przewagi i niechetnie sie nig dzielg, a ponadto nie sg zaintere-
sowani korzystaniem z rozwigzan, ktére ,nie powstaty tutaj”, co ostabia mozliwosci
wprowadzania efektywnego systemu zarzgdzania wiedzg. Wiedza niemal zawsze
jest sprzezona z wtadzg w taki sposoéb, ze to co wiemy decyduje o tym, jaki mamy
wplyw na organizacje i vice versa, a nasz status wpfywa na to, czy to co wiemy
jest uznawane za istotne. Dlatego tez cztonkowie organizacji albo nie bedg chcieli
w 0gole partycypowac w dzieleniu sie wiedzg, albo bedg prébowali modyfikowac
przekazywane informacje by dostosowac je do panujgcego w organizacji klimatu po-
litycznego. Jest to o tyle paradoksalne, ze zarzadzanie wiedzg jest skuteczne tylko
wowczas, gdy mamy do czynienia ze zréznicowaniem spojrzen i pogladéw, poniewaz
nie mozna nauczy¢ sie niczego w sytuacji ich totalnej homogenizacji [Abdullah, Date
2009, s. 8.



Klasycznie utozsamiana z administracjg i wzmocniona reformami wprowadzajgcy-
mi system sfuzby cywilnej stabilizacja pracy i zatrudnienia oraz gwarancja awansu
w pewnym stopniu oderwana od wynikéw moze powodowaé usztywnienie reakcji
na zmieniajgce sie w czasie uwarunkowania otoczenia.
Opisane ograniczenia mogg wywotywac frustracje, poniewaz organizacje administra-
cyjne mogg by¢ traktowane jak modelowe fabryki informacji, w ktorych wiekszos$é
realizowanych czynnosci dotyczy manipulacji informacjami. Na ten fakt zwraca uwa-
ge takze OECD, ktdra rozszerza rozumienie ZW w kategoriach strategii ogélnospo-
tecznej: ,Dla sektora publicznego zarzgdzanie wiedzg nie moze by¢ postrzegane je-
dynie jako wyzwanie dotyczace zarzadzania wewnatrz instytucji publicznych. Wiedza
jest w duzym stopniu krytycznym dobrem publicznym, wptywajgcym na ogdlng kon-
kurencyjnos¢ kraju i stawiajgcg nowe wyzwania w procesie zapewniania rownosci.
Sektor publiczny ma do spetnienia wyjgtkowa role w procesie promowania produkcji,
uzytkowania i transferu wiedzy poprzez:
* dostarczanie wiedzy nie dostarczanej przez firmy prywatne (np. badania podsta-
wWowe),
* zapewnienie edukacji i informacji dla wszystkich,
* konstruowanie infostrad,
* regulacje produkcji, transfer i uzytkowanie wiedzy (np. prawa wtasnosci i proble-
my z réwnoscig dostepu do wiedzy)” [OECD 2001, s. 5].
W tym kontekécie w ramach powszechnie przyjmowane;j listy funkcji zarzadzania
wiedza, do ktérych nalezg: identyfikowanie, pozyskiwanie, udostepnianie, rozpo-
wszechnianie, dzielenie sie, kreowanie, gromadzenie, selekcjonowanie, tgczenie,
zapisywanie, przechowywanie, ocenianie i stosowanie wiedzy [Barczak i in. 2009,
s. 161], wtasnie na rozpowszechnianie wiedzy przez administracje powinien by¢ po-
tozony szczegdlny nacisk.
Na stosunkowo duze réznice w procesie wprowadzania reform zarzadczych miedzy
sektorem prywatnym a publicznym zwraca uwage cytowany powyzej artykut z The
Economist, przytaczajgc stowa M. Bloomberga, majgcego doswiadczenie w pracy
w obu sektorach: ,Ludzie sg motywowani przez inne rzeczy i musisz sie liczy¢ z duzo
bardziej natarczywag prasg. Nie mozesz ptaci¢ dobrym pracownikom duzo pieniedzy.
(...) W biznesie eksperymentujesz i wspierasz projekty, ktére sie udajg. Zdrowe zmia-
ny dostajg pienigdze, a niezdrowe wiedna. W rzadzie na niezdrowych zmianach sku-
pia sie cata uwaga, poniewaz majq najbardziej zagorzatych obroncéw”.
Niektére z wymienionych wyzej barier mozna znalez¢ takze na liscie opracowanej
przez McNabba [2006, s. 5]. Zwraca on uwage na to, ze organizacje publiczne:
° sg bardziej ograniczone, jesli chodzi o wybor stosowanych procedur,
° wykonujg dziatania, ktére zostaty narzucone przez sity polityczne,

° muszg liczy¢ sie z wiekszg zewnetrzng sformalizowang kontrola,
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° majg do czynienia z wiekszym wptywem zewnetrznym na to, co i jak robig,

° muszg zyskiwac uznanie dla dziafan ze strony duzej liczby interesariuszy,

° majg wiele, czesto sprzecznych, celéw,

° posiadajg mniejszg autonomie i kontrole, jesli chodzi o proces decyzyjny i zasoby
ludzkie,

° majg mniejsze mozliwosci tworzenia skutecznych bodzcéw wobec pracownikéw,

° sg czesto zmuszone do ujawniania swoich porazek na famach mediéw publicz-
nych.

Bez przezwyciezenia barier wymienionych powyzej trudno méwié o skutecznej sys-

temowej implementacji zarzgdzania wiedzg w administracji publicznej. Wigkszos¢

udanych préb bedzie ogranicza¢ sie do wymiaru operacyjnego i rozpowszechniania

praktyk dzielenia sie wiedzg na temat dziatan rutynowych. Projekty o wymiarze sys-

temowym, skupiajgce sie na wiedzy o charakterze strategicznym, przy projektowa-

niu rozwigzan muszg wzig¢ pod uwage te bariery, poniewaz inaczej bedg natrafiac¢ na

trudnosci zwigzane zaréwno ze specyfikg samych organizacji administracyjnych, jak

i z koniecznoscig poddawania sie niekoniecznie racjonalnym naciskom politycznym.

Warunki skutecznego przezwyciezenia barier
zarzadzania wiedzg

Ze wzgledu na wyraznie odznaczajgca sie specyfike administracji oraz wymienione
bariery implementowanie rozwigzan z zakresu ZW wymaga spetnienia szeregu wa-
runkéw brzegowych. W celu umozliwienia wprowadzenia ZW w strukturach admini-
stracyjnych konieczne jest stworzenie odpowiedniej infrastruktury, dokonanie zmian
prawnych i do pewnego stopnia kulturowych (zwyczajowych), ktére wptyng na sys-
tem bodzcow oddziatujgcych na biurokratow.

S. Mazur wymienia 6 elementdw tak pojetej infrastruktury. Sa to:

1. Wola polityczna, potgczona z uswiadomieniem sobie wartosci wiedzy dla dobrego
rzgdzenia.

2. Ewolucyjna zmiana kultury organizacyjnej obejmujgca zmniejszenie wagi rozwig-
zan proceduralno-formalistycznych na rzecz nastawienia na cele i przejscie z po-
dejscia resortowego (zorientowanego pionowo) na rzecz holistycznego (zoriento-
wanego poziomo) w procesie tworzenia i wprowadzania w zycie polityk publicz-
nych.

3. Doskonalenie kompetencji zawodowych urzednikéw.

4. Wprowadzanie metod zarzgdzania wymuszajgcych wysokie nasycenie organizacji
wiedza.

5. Wprowadzanie na wiekszg skale nowoczesnych technologii informatycznych i ko-

munikacyjnych.



6. Stosowanie elastycznych i zadaniowych form organizacyjnych wyprowadzonych
z koncepcji organizacji uczacej sie [Mazur 2008, s. 56].

OECD [2000] zwraca uwage na dwie kategorie problemow, ktére muszg zostac prze-

zwyciezone, aby wprowadzenie metod ZW w administracji byto skuteczne i nie za-

grazato wykonywaniu funkcji, dla ktérych instytucje panstwa zostaty powotane. Cho-

dzi mianowicie o:

1. Poprawe bodzcéw i procesow wewnetrznych: sptaszczanie struktur, nagradzanie
dzielenia sie wiedzg, budowanie spotecznosci praktykéw itp. bedzie konieczne,
aby wprowadzi¢ kulture nauki. Niektore zasady prawne, ktére powstaty, aby pro-
mowac réwnos¢ wewnatrz struktur stuzby cywilnej (m.in. w procesie rekrutacji),
zmniejszajg bowiem elastyczno$¢ organizacyjna, ktéra ufatwia implementacje
ZW.

2. Antycypacje, wprowadzenie sprzezeh zwrotnych i konsultacje na temat wynikéw
polityk publicznych. Ze wzgledu na skomplikowanie i niejednoznaczno$¢ owych
wynikéw konieczna jest poprawa komunikacji z obywatelami i interesariuszami

Konieczne jest zwrdcenie uwagi na stworzenie struktur oraz algorytmow, ktére unie-

mozliwig, a przynajmniej utrudnia, wykorzystywanie wiedzy zgromadzonej przez jed-

nostki administracji panstwowej przez grupy uprzywilejowane spotfecznie i finanso-
wo (choc¢by poprzez dostep i umiejetnosé korzystania z nowoczesnych technologii
informatycznych).

W badaniu przeprowadzonym przez OECD w 2002 r. [OECD 2003] ankietowani me-

nedzerowie publiczni zwracali uwage na szereg aspektéw rozwojowych w procesie

implementacji ZW w administracji, wskazujgc m.in. na:

* dalszg decentralizacje/przekazywanie wtadzy w dot,

° poziomy przeptyw informacji wewnatrz resortéw i miedzy resortami,

° wprowadzanie nhowoczesnych metod treningowych (coaching, mentoring),

° poprawe technicznych mozliwosci kierownictwa do wspierania tworzenia wiedzy
i dzielenia sie informacjami w ramach organizacji,

* zwigkszenie zachet dla zatrudnionych do dzielenia sig przez nich wiedzg i infor-
macjami,

* inwestycje w technologie informatyczno-komunikacyjne,

° poprawe jakosci istniejgcych ICT (sprawniejszy intranet, lepsze elektroniczne
bazy danych, szybszy Internet itd.).

Wydaje sig, ze wiele sposrdd tych postulatéw nie utracito aktualnosci, przynajmniej

w polskich warunkach. Oczywiscie pozostaje pytanie, jak wprowadzi¢ je w zycie,

uwzgledniajgc ograniczenia, czy tez bariery specyficzne dla administracji publiczne;.
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Podsumowanie

Administracja publiczna stanowi byt specyficzny. Ze wzgledéw aksjologicznych musi
kierowac¢ sie motywacjami innymi niz firmy prywatne (jakimi kieruje sie w rzeczy-
wistosci pozostaje sprawa otwarta; por. [Niskanen 1971]) i dziata na rynku zmono-
polizowanym, co ogranicza naturalng dgznos¢ do wprowadzania innowacji w sferze
metod zarzgdzania. Jednoczes$nie konieczno$¢ dostosowywania sie do dynamicznej
rzeczywistosci wymaga stosowania coraz efektywniejszych metod identyfikacji pro-
blemoéw i zagrozen, dokonywania wyboru odpowiednich narzedzi, aby je przezwycie-
zac¢ i ewaluacji podjetych dziatan w celu poprawy w przysztosci. , Dzisiaj poszukuje
sie legitymizacji przede wszystkim w przeksztatceniach biurokracji w system lekkich,
elastycznych, otwartych, wspoétdziatajgcych z otoczeniem, uczacych sie na doswiad-
czeniach, zréznicowanych organizacyjnie, przejrzystych jednostek organizacyjnych”
[Szczerski 2004, s. 284].

W zwiagzku z szybkimi przeobrazeniami rzeczywistosci spotecznej kwestia zarzadza-
nia wiedzg w sektorze publicznym stanowi intrygujacg koncepcje. Ponadto, ze wzgle-
du na wewnetrzng i miedzynarodowa presje polityczng na ograniczanie kosztéw
funkcjonowania administracji przy jednoczesnym poprawianiu jakosci, potgczong ze
zwiekszaniem stopnia partycypacji obywateli w podejmowaniu decyzji publicznych,
dziatania organizacyjne, ktére owa koncepcja postuluje sg konieczne. Co istotne,
w tym wypadku nie ma znaczenia, jakie podejscie do zarzadzania bedzie w przyszto-
$ci w modzie. Narzedzia proponowane przez koncepcje zarzgdzania wiedzg mogag
prowadzi¢ do wielu pozytywnych konsekwencji: poprawienia skutecznosci i efek-
tywnosci, uelastycznienia organizacji, otwarcia na otoczenie zewnetrzne oraz uzy-
skania wyszkolonej, profesjonalnej kadry. Jednak nalezy zdawac sobie sprawe ze
specyfiki organizacji, jaka jest administracja publiczna — z natury rzeczy kierujgca sie
innymi celami niz organizacje prywatne i w duzej mierze oferujgca mniej wymierne

rezultaty.
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nad polskg administracjg
publiczngirkierunkami je

reformowania

Hubert Izdebski*

. Wprowadzenie

Gdy mowa o ,reformowaniu” administracji publicznej nalezy zdawaé sobie sprawe,
ze mozna mie¢ na mysli trzy rézne poziomy reformatorskiego myslenia i dziatania
[lzdebski, Kulesza 2004, s. 336 i nast.]:

1. Poziom modernizacyjny — nie majacy konotacji ideologicznych, ukierunkowany na
podniesienie sprawnosci przedmiotu reformowania w sensie scisle technicznym.

2. Poziom mechanizmdéw zarzgdzania sprawami publicznymi — w ramach lub w celu
realizowania polityk publicznych (policies), a wiec efektéw wyboru nierzadko
dokonywanego pod hastami utechnicznienia i odpolitycznienia, zawsze jednak
zwigzanego z okreslonymi zatozeniami ideologicznymi (por. [Hausner 2008, s. 50
i nast.; 1zdebski 2010a, s. 14 i nast.]).

3. Poziom transformacji ustrojowej — fundamentalnej zmiany politycznej, a w $lad za
nig wszechobejmujgcej zmiany ustrojowej i prawnej, niemozliwej do dokonania
bez odpowiednio gruntownej zmiany administracji.

Reformowanie administracji nierzadko okresla sie jako unfinishable business. Wyni-

kajgc z potrzeby dostosowywania administracji do zmieniajgcych sie potrzeb i warun-

kow, jest ono nieodzownym sktadnikiem oraz warunkiem nalezytego funkcjonowania
administracji publicznej, stanowigcej podstawowy instrument umozliwiajgcy realne
wywigzywanie sie wiadz publicznych z obowigzkéw wzgledem spoteczenstwa i jego

cztonkow.

* Profesor nauk prawnych, historyk idei i prawa. Profesor zwyczajny, dyrektor Instytutu Nauk o Panstwie
i Prawie Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego.
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Reformowanie na poziomie modernizacyjnym

Reformowanie na poziomie modernizacyjnym powinno by¢ tak organicznie wmon-
towane w rozwigzania strukturalne i funkcjonalne, aby mogto dokonywac sie ciagle
i niejako automatycznie — na zasadzie autopoietycznej, jezeli uzyje sie jezyka N. Luh-
manna. Autopoietycznos¢ jest w skomplikowanych systemach koniecznym warun-
kiem sprawnosci, a nalezy przypomniec, ze sprawnos¢ instytucji publicznych stano-
wi jedng z zasad-wartosci, o ktérej mowa w preambule naszej Konstytucji.

Z tego powodu na pytanie czy Polske sta¢ na sprawne panstwo, mozna odpowie-
dzie¢: nie wolno nam mie¢ niesprawnych instytucji publicznych, a wiec i niespraw-
nego panstwa. Wychodzac poza sfere normatywng, trzeba tez dodac: nie sta¢ nas
na niesprawne panstwo. O ile jednak tatwiej opisa¢ co rozumie sie przez panstwo
niesprawne (tak jak tatwiej okresli¢ cechy maladministration, tzn. nieudolnej admini-
stracji), o tyle o wiele trudniej zdefiniowac¢ panstwo sprawne (i ,,dobrg administracje”,
do ktérej prawo kazdego zaczyna by¢ uwazane za istotny sktadnik szerszego prawa
do dobrego rzadzenia, za prawo podstawowe [lzdebski 2009, s. 323 i nast.]). W kaz-
dym razie, sprawne panstwo i dobra administracja to co$ wiecej niz tylko proste za-
przeczenie panstwa niesprawnego i ztej administracji, bowiem zawierajg sie w nich
odpowiednie wartosci i mechanizmy zapewnienia ich realizacji. Oczywiste tez by¢
powinno, ze sprawnosci panstwa nie zapewnig jedynie mechanizmy reformowania
administracji na poziomie modernizacyjnym; panstwo sprawne to przede wszystkim
panstwo potrafigce sprawnie wypracowywac¢ odpowiednie do potrzeb i warunkéw
polityki publiczne i potrafigce zapewni¢ sprawng realizacje tych polityk.

Mimo znacznych postepdw w zakresie wprowadzania nowoczesnych metod zwiek-
szania jakosci dziatania polskiej administracji, co w duzym stopniu odnosi sie do cze-
$ci jednostek samorzadu terytorialnego — jedna z tych metod, lokujacg sie, jak stwier-
dzajg to jej autorzy, miedzy CAF (Common Assesment Framework) i ISO, jest PRI (Pla-
nowanie rozwoju instytucjonalnego) — daleko jeszcze do uznania naszej administracji
za jakikolwiek rodzaj systemu autopoietycznego. Jest to istotna wskazdwka dla tych,
ktorzy tworzg normatywne, techniczne i spoteczne przestanki mechanizméw refor-

mowania administracji na poziomie modernizacyjnym.

Reformowanie na poziomie mechanizmow
zarzadzania

Reformowanie na poziomie mechanizmow zarzgdzania nie moze by¢ ciggte i $cisle
techniczne, wigze sie bowiem z wyborami politycznymi, cho¢ praktyka wykazuje,
ze sama materia powoduje konieczno$¢ wprowadzania zmian mechanizméw za-
rzgdzania co okoto dekade. Nie idzie przy tym jedynie o wprowadzanie rozwigzan

wtasciwych modnym w danym momencie tendencjom w dziedzinie zarzgdzania pu-



blicznego — poprzednio byto to ,nowe zarzadzanie publiczne”, a obecnie, przyjmujgc
za J. Hausnerem opisowe tfumaczenie terminu public governance, ,partycypacyjne
zarzgdzanie publiczne” (przy ktérym ,,nowe zarzgdzanie publiczne” jest ,menedzer-
skim zarzgdzaniem publicznym”) [Ibidem, s. 24 i nast.], ale i ,rzadzenie interaktywne”
[Hausner 2010, s. 97 i nast.] .

Oczywiscie, aby funkcjonowato nalezyte reformowanie na omawianym poziomie,
powinno sie w ogole wypracowywac polityki publiczne, a dokonujgc tego, czynic
to w sposdéb systemowy i strategiczny, a nie instrumentalny i dorazny [Mazur 2011,
s. 32], sprawiajgc jednoczesnie, ze to wypracowywanie bedzie szczegdlnym proce-
sem spoteczno-politycznym. O ile obecnie mozna zauwazy¢ wystepowanie w obrebie
.centrum rzadu”, co nie jest czeste, podejscia systemowego i strategicznego, o tyle
nie mozna méwi¢ o wystgpieniu odpowiedniego procesu spoteczno-politycznego;
proces taki starano sie uruchomi¢ w ramach prac nad Narodowym Planem Rozwoju
na lata 2007-2013, jednak efekty tych prac zostaty zignorowane przez kolejng ekipe
polityczna. W kazdym razie, na omawianym poziomie reforma administracji musi by¢
— niezaleznie od tego, jak bedzie sie rozumie¢ wzajemny stosunek tych dwdch termi-

now [lzdebski 2010a, s. 11-12] — reforma zarzgdzania publicznego.

Transformacja ustrojowa

Transformacja ustrojowa — niezaleznie od tego, czy stwierdzi sie, ze juz sie dokonata
czy wrecz przeciwnie (wskazujac, co jest konieczne do jej ukonczenia) — jest z tego
punktu widzenia zjawiskiem i procesem wyjgtkowym, mogacym sie zdarzy¢ co kto-
res pokolenie. Z tego powodu, gdy mowa o ,reformowaniu”, tj. procesie o ile nie

ciggtym, o tyle powtarzalnym, mozna jg zasadniczo wytaczy¢ z dalszych rozwazan.

Kontekst reformowania panstwa i jego
administracii

Jednoczesnie trzeba zauwazy¢, ze w odniesieniu do reformowania mozna spotkac
sie z roznymi mitami (czy uzywajac jezyka F. Bacona — iluzjami). Najwazniejsze z nich
to —cho¢ prawo jest i musi by¢ istotnym instrumentem ksztattowania struktur, funkcji
i sposobow dziatania administracji — z jednej strony przekonanie, ze reforma podstaw
prawnych (reforma normatywna) sama z siebie przyniesie realng zmiane, natomiast
z drugiej strony przekonanie o samoistnej wartosci reformy —a wiec wartosci reformy
dla reformy.

Reforma jest wartosciowa tylko z punktu widzenia celu, czyli tego, co chce sie osig-
gng¢, a prawo jest tylko jednym z instrumentéw prowadzgcych do niego — i to przy
bardziej niz dawniej skomplikowanym zestawie czynnikéw ,,oporu materii”. Wspot-

czesne panstwo dziata bowiem zarazem w warunkach globalizacji i ,,glokalizacji”
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[lzdebski 2008, s. 78] oraz europeizacji, ksztattowania sie ,e"—spoteczenstwa i go-
spodarki, ,rewolucji praw” (the rights resolution), tj. uznania ponadnarodowych co
do swojej istoty praw cztowieka i obywatela (coraz czesciej okreslanych jako prawa
podstawowe) za samoistne czesci sktadowe porzadku prawnego kazdego panstwa
prawnego i punkt wyjécia wszelkich rozwazan doktryny prawnej i orzecznictwa (,pra-
wa stajg sie prawem”) [Izdebski 2010b, s. 145-146, 160, 369-370], konfliktu pomiedzy
demokracjg agoniczng i demokracjg deliberatywng [lbidem, s. 34, 230], lecz takze
swoistego konfliktu miedzy tradycyjng demokracjg przedstawicielskg i nowym wy-
daniem demokracji partycypacyjnej w postaci demokracji deliberatywnej — i wielu
jeszcze innych czynnikow.

Reforma nie moze by¢ mitem, ale zarazem stanowi ona koniecznosc¢ —tyle, ze zwtasz-
cza na poziomie reformy mechanizmdw zarzgdzania publicznego trzeba dokonywac
przeksztatcen majac na wzgledzie podstawowy kierunek zmiany. W bardzo waznym,
aktualnym brytyjskim dokumencie politycznym mozna znalez¢ nastepujgce stwier-
dzenie: ,Jakiej zmiany potrzebuje Brytania? (...) Jest to zmiana od jednej filozofii poli-
tycznej do drugiej — od idei, zgodnie z ktéra rolg panstwa jest kierowanie spoteczen-
stwem i mikrozarzadzanie ustugami publicznymi, do idei, wedle ktérej rolg panstwa
jest wzmacnianie spofeczenstwa i spowodowanie, ze ustugi publiczne bedg stuzy¢
ich uzytkownikom. Jednym zdaniem, [powinna to by¢] zmiana (...) od wielkiego rzg-
du do Wielkiego Spofeczenstwa”. Cho¢ jest to fragment manifestu Partii Konserwa-
tywnej [Invitation 2010], podobne sformutowania mogtyby sie znalez¢ — i nierzadko
znajdujg — w dokumentach europejskich partii o innych tradycjach ideowych. Role
panstwa wyznacza przeciez zasada pomocniczosci — fundament wszelkiej mysli
o sprawnym panstwie, wprost sformutowana w preambule Konstytucji Rzeczypo-
spolite]. Wspotczesna Europa, a w niej Polska, wymaga, w rezultacie, nowoczesnego
republikanizmu i demokracji deliberatywnej, opartej na odpowiednio silnym kapitale
spotecznym. Czynniki te sg u nas, niestety, wcigz bardzo deficytowe — a wobec tego
ich wzmocnienie trzeba uzna¢ za podstawowy warunek powodzenia jakichkolwiek
reform innych niz czysto techniczne.

W opisie Strategii ,Sprawne Panstwo 2011-2020" trafnie zauwazono, ze obywatel
moze w nowoczesnym panstwie mie¢ do odegrania rézne role: klienta, pacjenta,
wyborcy, beneficjenta, przedsiebiorcy, konsumenta, pracownika, turysty. Niezaleznie
od tego, ze w powyzszym wyliczeniu pominieto role interesariusza, tak akcentowang
w ramach obecnie gtoszonych idei good public governance, role te nalezato by upo-
rzgdkowac, kierujgc sie ich znaczeniem wzgledem administracji publicznej oraz ich
pojawianiem sie w toku procesu historycznego.

W administracji klasycznej, opisanej przez M. Webera, obywatel byt petentem, ale
i, w warunkach demokracji, wyborca. W modelu ,nowego zarzgdzania publicznego”

obywatel jest traktowany przede wszystkim jako podatnik, ktéry dostarcza srodkow



koniecznych dla funkcjonowania systemu ustug publicznych, ale jest zarazem klien-
tem majgcym prawo oczekiwac i wymagac za swoje pienigdze ustug o odpowiedniegj
ilosci i jakosci. Wreszcie, w ramach good public governance obywatela uwaza sieg,
w pierwszej kolejnosci, po prostu za obywatela, moggcego wystepowac¢ w charakte-
rze interesariusza we wszystkich obszarach, ktére go interesuja.

Uporzgdkowanie rél obywatela wobec administracji — to takze wyciggniecie wnio-
skow z tego, ze administracja publiczna sprawnego panstwa powinna by¢ zorganizo-
wana i dziafa¢ na zasadzie swoistego ,.zréwnowazonego rozwoju”. Zbudowana z my-
$lg o koniecznosci i nieuchronnosci wielu kolejnych zmian [Hausner 2010, s. 103], ma
ona zapewnia¢ obywatelowi mozliwos¢ rownoczesnego odgrywania roli wtasciwej
dla modelu klasycznego, dla modelu ,,nowego zarzadzania publicznego” i dla modelu
partycypacyjnego. Modele nie sg ze sobg sprzeczne, lecz naktadajg sie na siebie,
tworzac za kazdym razem nowa, wyzszg jakos¢ [Ibidem, s. 94].

Jezeliw danym panstwie istotnie dochodzi do organicznego naktadania sig na siebie,
a zatem stapiania, elementow tych réznych modeli — i, w konsekwencji, podstawo-
wych rél obywatela — to staje sie mozliwe potgczenia w jedng trzech réznych aspek-
tow oraz miar racjonalnosci i efektywnosci realizacji zadan publicznych: technicz-
nej, ekonomicznej i spotecznej. Myslenie i dziatanie reformatorskie w administracji
publicznej powinny sie orientowaé¢ przede wszystkim na takie wtasnie pofgczenie

i stopienie.
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Strategia ,Sprawne
Panstwo’ jako ramy
doskonaleniasadministracji
publiczne] w Polsce

Andrzej Trzesiara*

Kontekst opracowania Strategii
,Sprawne Panstwo”

Opracowanie przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji projektu Strategii
“Sprawne Panstwo” jest czescig szerszego przedsiewziecia podjetego przez admi-
nistracje rzadowa. Po raz pierwszy administracja rzgdowa zaczyna proces porzad-
kowania dokumentéw strategicznych, nadajgc planowaniu strategicznemu wtasciwy
sensiznaczenie. W ciggu ostatnich 20 lat Rada Ministrow przyjeta setki dokumentéw
strategicznych, lecz tak naprawde niewiele z nich byto rzeczywistymi planami strate-
gicznymi. Do listopada 2009 r. obowigzywaty 42 dokumenty strategiczne.

Kilkanascie miesiecy wczesniej Minister Rozwoju Regionalnego dokonat inwentary-
zacji i przegladu wszystkich dokumentéw strategicznych — ustalono wowczas, ktére
dokumenty obowigzujg, ktére wymagaja zniesienia. W listopadzie 2009 r. Rada Mini-
strow przyjeta plan uporzgdkowania strategii, zgodnie z ktérym w obrocie prawnym
bedzie tylko 11 strategii: Diugookresowa Strategia Rozwoju Kraju na lata 2011-2030,
Sredniookresowa Strategia Rozwoju na lata 2011-2020 oraz 9 strategii zintegrowa-
nych. Strategie zintegrowane majg mie¢ charakter ponadsektorowy, wykraczajacy
poza obszar kompetencji pojedynczych ministrow. Rada Ministrow postanowita, ze
Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji bedzie koordynowat opracowanie jed-
nej z nich, tzn. Strategii ,Sprawne Panstwo”. Podejmujac decyzje dotyczgca koordy-
natoréw, Rada Ministrow okreslita rowniez zakres przedmiotowy strategii zintegro-
wanych. W pierwszej kolejnosci wskazano na te obszary, ktore byty zaplanowane

w obowigzujgcych dokumentach strategicznych.

* Absolwent Krajowej Szkoty Administracji Publicznej, wicedyrektor Departamentu Administracji Publicz-
nej w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji.
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Zakres tematyczny Strategii ,Sprawne Panstwo”

Katalog tematyczny Strategii ,Sprawne Panstwo” to, z jednej strony, obszary ujete
w obowigzujgcych do tego czasu strategiach, z drugiej strony — dodano aspekty,
ktore nie byty zawarte w zadnej strategii. Wynika to z faktu, ze nigdy wczesniej Rada
Ministrow nie przyjeta strategii reformy administracji publicznej. W ciggu minionych
20 lat przeprowadzono co prawda dwie wielkie reformy ustrojowe —w 1990 r. i 1999
r., ale nigdy nie przyjeto strategii, ktéra planowataby rozwdj administracji publicznej.
Takg prébe podjeto na poczatku 2009 r. w zwigzku z decyzjg Rady Ministréw o dokon-
czeniu reformy administracji publicznej, lecz niestety byta to préba nieudana.

Zakres tematyczny strategii zostat w ciggu nastepnych miesiecy rozszerzony. Zgod-
nie z rekomendacjami Komitetu Koordynacyjnego ds. Polityki Rozwoju dodano kolej-
ne obszary. Jednym z tych obszardw jest system ochrony zdrowia, w szczegolnosci
w zakresie zmian instytucjonalnych. Kolejny obszar to informatyzacja, czy szerzej cy-

fryzacja.

Przebieg prac nad Strategig ,Sprawne Panstwo”

Punktem wyjscia do opracowania Strategii ,Sprawne Panstwo” byt raport Polska 2030,
przygotowany przez zespét doradcédw pod kierownictwem Ministra M. Boniego.
Kolejnym etapem byta inwentaryzacja i ocena innych dokumentéw diagnostycznych
dotyczacych poszczegolnych obszaréow dziatania aparatu panstwa. Okazato sie, ze
chociaz takich diagnoz jest duzo, to ich uzytecznosc¢ jest niewielka. Jednoczesnie
w niektérych obszarach dysponowano szczegétowymi i pogtebionymi analizami.
Prace nad Strategig byty koordynowane przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji, ale uczestniczyli w nich réwniez przedstawiciele innych ministerstw i urze-
déw centralnych, waznych ze wzgledu na zakres tematyczny strategii okreslony przez
RM w uchwale z listopada 2009 r. Powstat niesformalizowany, miedzyresortowy ze-
spoét roboczy pod kierownictwem Sekretarza Stanu w MSWIA — T. Siemoniaka. Na
pewnym etapie w pracach uczestniczyli takze zewnetrzni eksperci — przedstawiciele
srodowisk akademickich.

Porzadkujgc dokumenty strategiczne dokonano nie tylko ich hierarchizacji: na goérze
tej piramidy mamy Dtugookresowg Strategie Rozwoju Kraju, ponizej Sredniookreso-
wa Strategie Rozwoju Kraju, a nastepnie 9 strategii zintegrowanych, lecz takze $ciste-
go powigzania celow i priorytetow pomiedzy tymi dokumentami.

Dtugookresowa Strategia Rozwoju Kraju definiuje trzy filary rozwojowe: dyfuzji, in-
nowacyjnosci oraz efektywnosci. W filarze efektywnosci sprawne panstwo jawi
sie jako kluczowy czynnik rozwoju. Aparat panstwa — administracja publiczna i inne
wiadze publiczne — jest postrzegana w tej strategii jako ten element, ktéry stanowi

bariere dla rozwoju spoteczno-ekonomicznego Polski. W zwigzku z tym kwestie zwig-



zane z usprawnieniem struktur panstwa sg szczegolnie wazne i kluczowe dla polityki
rozwoju.

Jeszcze wyrazniej wida¢ to w dokumencie sredniookresowym, ktoéry definiuje trzy
obszary strategiczne, a jednym z tych obszaréw jest sprawne i efektywne panstwo.
W duzym uproszczeniu mozna przyjac, ze pozostatych osiem strategii zintegrowa-
nych ma jedynie wkfad w osiggniecie dwodch pozostatych celéw strategicznych Sred-
niookresowej Strategii Rozwoju Kraju. To wskazuje, ze Strategia ,,.Sprawne Panstwo”
jest by¢ moze jedng z najwazniejszych dla rozwoju Polski. Bez radykalnej poprawy
sprawnosci panstwa, skutecznosci i efektywnosci w wykonywaniu zadan publicz-
nych trudno bedzie osiggnac¢ inne cele rozwojowe.

Przedstawiciele MSWIA uczestniczg w pracach nad innymi strategiami zintegro-
wanymi, poniewaz w kazdej ze strategii pojawia sie problem zwigzany z aparatem
panstwa — administracjg publiczng. W kazdej z tych strategii ten wtasnie element
jest wskazywany jako kluczowa bariera. Pojawia sie naturalna che¢ wtgczenia tego
obszaru do kazdej strategii zintegrowanej. Jednak Strategia , Sprawne Panstwo” ma
mie¢ charakter horyzontalny, dlatego tez te kwestie bedg ujete tylko w tym jednym
dokumencie.

Strategia ,Sprawne Panstwo” — jako kluczowa dla spraw rozwojowych - powinna
by¢ dokumentem jak najwyzszej jakosci. W trakcie toczgcych sie konsultacji spotecz-
nych dotyczacych strategii istnieje mozliwo$¢ zgtaszania réznych uwag pod adresem

MSWIiA. Debata publiczna ma stuzy¢ temu, aby podnies¢ jakos¢ tego dokumentu.

Zatozenia i cele Strategii ,Sprawne Panstwo”

Strategia “"Sprawne Panstwo” w centrum wszystkich dziatan wtadz publicznych sta-
wia obywatela, a od panstwa oczekuje, ze bedzie otwarte na jego potrzeby. Strate-
gia zaktada, ze funkcjonalne panstwo powinno przestrzegac¢ zasady pomochniczosci,
powinno by¢ panstwem instytucji skutecznych i efektywnych w wykonywaniu zadan
publicznych; panstwem, w ktéorym mamy spdéjne i przejrzyste prawo, ktére zapewnia
obywatelom dostepne i efektywne ustugi; panstwem, w ktérym mamy praworzad-
nosc¢ i skuteczny wymiar sprawiedliwosci; panstwem, ktére daje obywatelowi poczu-
cie bezpieczenstwa.

Jednym z najtrudniejszych etapdéw dotychczasowych prac byto skonstruowanie wizji
panstwa. Na podstawie diagnozy ustaliliSmy miejsce, w ktorym jestesmy, ale trud-
niej byto ustali¢ stan docelowy. Problemem nie jest opis wizji sprawnego panstwa,
ale okreslenie tego, jak osiggnac to, co zaplanujemy, biorgc pod uwage ograniczone
zasoby i czas.

Celem gtéwnym strategii jest panstwo otwarte na potrzeby obywatela i efektywnie

realizujgce zadania publiczne. Okreslono rowniez szes¢ celéw strategicznych.
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Cel pierwszy to funkcjonalna struktura organizacyjna panstwa, zapewniajgca funk-
cjonalnos¢ i pomocniczosé. Cel drugi to skuteczne zarzadzanie i koordynacja. Mozna
przyjac, ze cel pierwszy dotyka tego, co w informatyzacji nazywamy hardwarem,
natomiast cel drugi to raczej software — zapisano w nim dziatania, ktére usprawniaja
pewne procesy, ale nie stanowig zasadniczych reform z punktu widzenia struktur
panstwa. Cel trzeci to dobre prawo, ktére ma nam zapewni¢ wysokg jako$¢ tworzo-
nych aktéw prawnych, spdjnych i przejrzystych, tatwych do stosowania. Cel czwarty
to efektywne $wiadczenie ustug publicznych. W ramach tego celu pojawiaja sie kwe-
stie zwigzane z systemem ochrony zdrowia. System ochrony zdrowia to ten element
funkcjonowania panstwa, poprzez ktéry obywatel bardzo czesto ocenia sprawnos¢
panstwa. Nieefektywnos¢ skutkuje w tym przypadku negatywng oceng sprawno-
$ci catego panstwa i utratg zaufania spotecznego. System ochrony zdrowia jest klu-
czowy, rowniez z punktu widzenia proceséw demograficznych oraz kosztow, ktére
generuje. Jednoczes$nie jest to zrédto potencjalnych oszczednosci — poprzez zwiek-
szenie efektywnosci tego systemu. Cel pigty to skuteczny wymiar sprawiedliwosci
i prokuratura. Cel szésty to poprawa bezpieczenstwa i porzgdku publicznego. Nalezy
zwroéci¢ uwage, ze z analizy dokumentéw diagnostycznych wynika, iz obszar zapew-
nienia bezpieczenstwa publicznego jest najlepiej oceniany przez obywateli — istnieje
duze zaufanie spoteczne do stuzb odpowiedzialnych za bezpieczenstwo i porzadek
publiczny, w szczegolnosci do strazy pozarnej i policji.

Cel pierwszy zaktada trzy gtéwne kierunki interwencji: racjonalny podziat terytorialny
panstwa, doskonalenie ustroju oraz porzadkowanie struktur organizacyjnych. Trzeba
zastrzec, ze strategia nie przesadza o zmianach, np. w podziale terytorialnym pan-
stwa.

Z jednej strony, dosy¢ czesto spotykamy sie z powszechng opinia, ze podziat teryto-
rialny panstwa nie jest optymalny, jednak, z drugiej strony, nie ma zadnych dowodoéw
na to, ze powinien on by¢ zmieniony. Z badan prowadzonych na Uniwersytecie Eko-
nomicznym we Wroctawiu wynika, ze w odniesieniu do ustug $wiadczonych przez
samorzad powiatowy nie ma zadnej korelacji — ani dotyczacej wielkosci tych samo-
rzgdow, ani ponoszonych wydatkéw. W zwigzku z powyzszym sprawa nie jest taka
prosta i oczywista.

Strategia przewiduje, ze w tym obszarze nalezy najpierw przygotowa¢ solidng dia-
gnoze stanu, potem zorganizowa¢ debate publiczng, a dopiero w dfuzszej perspek-
tywie czasowej podjgé¢ decyzje w oparciu o dowody. Jest to niewatpliwie kwestia
wrazliwa spotecznie.

Podobnie jest z kwestig ustroju panstwa — nawet jezeli mamy dobrze zdiagnozowane
problemy, to zmiana Konstytucji jest rzeczg szalenie trudng. Analogicznie jak przy
podziale terytorialnym panstwa, to tez powinno sie odby¢ na zasadzie dogtebnej dia-
gnhozy, debaty publicznej i dopiero, kiedy jest powszechna zgoda, powinny by¢ pod-

jete odpowiednie dziafania.



Trzeci kierunek interwencji — porzadkowanie struktur organizacyjnych — to obszar,
ktorym Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji juz sie zajmuje (zob. np. pro-
jekt ustawy konsolidacyjnej, majacy na celu ograniczenie obstugowych struktur ad-
ministracyjnych, ktére podrazajg funkcjonowanie zespolonej administracji rzgdowej
w wojewodztwie).

Cel drugi strategii dotyczy gtéwnie zmian w sferze zarzadzania publicznego i przewi-
duje siedem kierunkéw interwencji. Najwazniejszy z nich to planowanie strategiczne
powigzane z zarzgdzaniem finansowym, tak aby unikng¢ w przysztosci sytuacji, ze
plany strategiczne nie maja realistycznych planéw finansowych i sg w gruncie rzeczy
zbiorem ,,poboznych zyczen”.

Kolejny wazny element to system zarzgdzania rozwojem kraju, w szczegolnosci
z punktu widzenia rozwoju Polski. Trzeci kierunek interwencji to zarzadzanie insty-
tucjami publicznymi — to nowoczesne systemy zarzgdzania kadrami, nowoczesne
technologie informatyczne, lepsza komunikacja i dialog z uczestnikami dziatan. Ko-
lejny kierunek interwencji to zarzgdzanie kryzysowe i ochrona ludnosci, czyli obszar,
w ktérym panstwo musi by¢ bardzo skuteczne, reagowac z odpowiednim wyprze-
dzeniem.

Ostatnim z celow jest podniesienie jakosci prawa. Z dokumentéw diagnostycznych
wynika, ze jakos¢ polskiego prawa jest bardzo zta. Co najwazniejsze, mamy do czy-
nienia z inflacjg aktéw prawnych. Dochodzi do czestych przypadkdéw, ze nowo przy-
jete ustawy wymagaja natychmiastowej nowelizacji.

System tworzenia prawa nie jest doskonaty. Jednym z kluczowych elementow jest
niska jakos¢ OSR - oceny skutkéw regulacji. Rowniez konsultacje spoteczne maja
charakter fasadowy, tzn. dziatania sg podejmowane tylko po to, aby spetni¢ odpo-
wiednie wymogi formalne. Strategia zakfada, ze te elementy bedg poprawiane, na-
tomiast konsultacje spoteczne beda rzeczywiste, a nie tylko formalne. Podobnie jest
w przypadku oceny skutkéw regulacji — strategia przewiduje, ze beda przygotowane
nie tylko OSR ex ante, ale takze OSR ex post.

Obecnie MSWIA wspdlnie z Uniwersytetem Warszawskim i z Uniwersytetem tédz-
kim przygotowuje projekt, ktéry bedzie implementowat to, co jest w strategii dopiero
przewidziane. Projekt nazywa sie ,,Dobre prawo — sprawne rzgdzenie”, a jego celem
jest m.in. wsparcie eksperckie strony samorzgdowej w Komisji Wspdlnej Rzgdu i Sa-
morzadu Terytorialnego. Jednym z planowanych dziatah jest dokonywanie ocen ex
post wybranych aktéow prawnych, ktére sg wazne z punktu widzenia funkcjonowania

samorzadu terytorialnego.

55

Strategia "Sprawne Panstwo" jako ramy doskonalenia administracji publicznej w Polsce ﬁ



=PRI



Europeizacja polityki
strukturalnej w Polsce:
implikacje w sferze
zarzadzania

Tomasz G. Grosse*

. Polityka strukturalna w dobie transformacii

Polityka strukturalna jest jednym z kierunkéw polityki gospodarczej, ktéra ma na
celu dtugofalowe oddziatywanie na strukture gospodarki — zmierza do zapewnienia
wzrostu i konkurencyjnosci gospodarczej poprzez poprawe efektywnosci, lepsze
rozmieszczenie i wykorzystanie czynnikéw produkciji, a takze przez usuwanie barier
strukturalnych (np. zwigzanych z brakiem odpowiedniej infrastruktury, surowcoéw lub
zrédet energetycznych, kapitatu ludzkiego, technologii itp.) [Winiarski 1999]. Szcze-
go6lng sferg oddziatywania polityki strukturalnej sg obszary stabiej rozwijajgce sie.
Wspiera ona takze restrukturyzacje przemystéw przezywajgcych trudnosci oraz
zmierza do unowoczes$nienia gospodarki poprzez wprowadzanie innowacji techno-
logicznych i organizacyjnych. Wraz z upowszechnieniem idei liberalnych w ekonomii
krytykowano polityke strukturalng uznajac, ze lepszym mechanizmem zwiekszenia
efektywnosci gospodarczej i dostosowan strukturalnych sg mechanizmy rynkowe.
Doprowadzito to do zmian w polityce strukturalnej, np. odchodzenia od tradycyjnego
interwencjonizmu polityki przemystowej. Obecnie istniejg wiec dwa gtéwne podej-
Scia do polityki gospodarczej: pierwsze jest zwigzane z doktryng liberalng w ekono-
mii i akcentuje odpowiedzialno$¢ panstwa za prawidfowe funkcjonowanie mechani-

zmow rynkowych, natomiast drugie nawigzuje do polityki strukturalnej. Wspomniane

* Profesor w Instytucie Studiow Politycznych PAN. Specjalizuje sie w tematyce zarzadzania politykami
gospodarczymi UE.
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podejscia w czesci sie uzupetniajg, ale w czesci sg rozbiezne, gdyz odnoszg sie do
odmiennych szkoét ekonomicznych.

W trakcie transformacji ustrojowej z socjalizmu do kapitalizmu Polska akcentowata
podejscie liberalne. Na takie ukierunkowanie transformacji gospodarczej duzy wptyw
miaty miedzynarodowe instytucje finansowe oraz cze$¢ panstw europejskich i USA
[Orenstein i in. 2008; Nolke, Vliegenthart 2009, s. 670-702]. W mniejszym stopniu
wplywaty na ten kierunek instytucje europejskie. W okresie transformacyjnym poli-
tyke gospodarczg w Polsce cechowata stopniowa marginalizacja podejscia struktu-
ralnego, w szczegodlnosci w wymiarze polityki przemystowej. Takze akcesja do Unii
Europejskiej w duzym stopniu stuzyfa liberalizacji gospodarczej w Polsce [Orenstein
2008, s. 899-917; Epstein 2008]. Wyrazem tego byto wprowadzenie otwartej wy-
miany handlowej z UE, w tym obowigzek zniesienia barier na krajowym rynku we-
whnetrznym oraz dostosowanie sie do zasad i standardéw stosowanych na Wspolnym
Rynku. Instytucje wspdlnotowe zachecaty rowniez polskie wtadze do prywatyzacji
przedsiebiorstw panstwowych i popieraty polityke przyciggania zewnetrznych inwe-
storow kapitatowych i produkcyjnych. W ten sposéb procesy europeizacji w okresie
akcesyjnym w pierwszym rzedzie wspieraty liberalne podejscie w polskiej polityce
gospodarczej. Nic wiec dziwnego, ze po akcesji do Unii Europejskiej Polska stafa sie
jednym z najwigkszych oredownikéw dalszej liberalizacji wolnego rynku w UE, w tym
w szczegolnosci petnej liberalizacji na rynku ustug. Polskie wtadze uznajg, ze pogte-
bienie wspdlnego rynku w UE zapewni krajowym przedsiebiorcom i usfugodawcom
korzysci konkurencyjne, m.in. poprzez wysokiej jakosci produkty i ustugi oferowane
przy stosunkowo niskich kosztach sity roboczej.

Cho¢ pierwszoplanowe znaczenie miato podejscie liberalne, to perspektywa cztonko-
stwa w Unii Europejskiej stopniowo odbudowywata polityke strukturalng w Polsce.
Wigzato sie to przede wszystkim z checig uczestnictwa w unijnej polityce spojnosci.
Temu celowi stuzyty tzw. programy przedakcesyjne wzorowane na programach tej
polityki. Tworzyty one zreby instytucji oraz wprowadzaty zasady i metody zarzadza-
nia polityka strukturalng. Inicjowaty kierunki tej polityki i inspirowaty jej dokumenty
programowe [Grosse 2006, s. 115-140]. Polityka strukturalna w Polsce zostata wiec
odbudowana na poczatku XXI w. — w duzym stopniu pod wpfywem integracji euro-
pejskiej. Po wejsciu Polski do UE stata sie ona jednym z podstawowych elementéw
krajowej polityki gospodarczej. Polski rzad stat sie réwniez jednym z najwigkszych
oredownikéw utrzymania silnej roli polityki spéjnosci w budzecie wieloletnim UE po
2013 r. oraz jako gtéwnego instrumentu realizacji unijnej strategii gospodarczej ,Eu-
ropa 2020" (por. [Stanowisko 2010]).

Obok polityki spéjnosci mozna wymienié¢ takze inne dziatania europejskie w zakresie
strukturalnym, ktére mozna uzna¢ za efekt wptywu europeizacji. Dotyczg one m.in.
wymogu ograniczenia deficytu i dtugu publicznego, czego instrumentem kontroli

i egzekwowania jest procedura wielostronnego nadzoru oraz procedura nadmierne-



go deficytu’. Ponadto, instrumentem oddziatywania byty kolejne strategie gospodar-
cze UE oraz zintegrowane wytyczne w zakresie polityki gospodarczej i spotecznej.
Whptyw wspomnianych instrumentéw na ksztaftowanie polityki strukturalnej w Pol-
sce byt jednak wyraznie drugoplanowy w stosunku do polityki spéjnosci. Swiadczy
o tym tendencja do luznej polityki fiskalnej w okresie ostatnich lat i brak odpowied-
nich reform strukturalnych finanséw publicznych [Rossi, Tabernacki 2010, s. 219-244].
Ponadto, Polska zajmuje niskie pozycje w rankingach reform wprowadzajgcych cele
Strategii Lizbonskiej [Tilford, Whyte 2009; Tilford, Whyte 2010; Heise 2009]. Dlatego
w dalszej czesci tekstu skupie sie wytgcznie na omdwieniu znaczenia polityki spéjno-
$ci dla europeizacji polityki strukturalne;.

Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze w przysztosci rola innych — niz polityka spéjnosci
— instrumentéw unijnych moze wzrosngc¢. Znaczenie Strategii ,,Europa 2020" w za-
rzagdzaniu gospodarczym ulegto zwiekszeniu, w tym poprzez Scislejsze powigzanie
Krajowych Planéw Reform (realizujgcych te Strategie w panstwach cztonkowskich)
z politykg spoéjnosci. Ponadto, zwieksza sie w Unii nadzér makroekonomiczny, kté-
ry obejmie m.in. wprowadzane w panstwach cztonkowskich reformy strukturalne
w zakresie finanséw publicznych oraz podwyzszajgce konkurencyjno$é¢ gospodar-
czg. Polska zapowiedziata réwniez udziat w Pakcie Euro Plus. Stuzy on wzmocnieniu
zbieznosci polityk gospodarczych i spotecznych w UE, w tym m.in. w odniesieniu do
polityki podatkowej, funkcjonowania systemoéw emerytalnych, zniesienia obowigzku
indeksacji ptac w stosunku do inflacji, wprowadzenia unijnych kryteriéw fiskalnych
do narodowych konstytucji itp. Pakt moze rowniez wptywaé na konkurencyjnoscé
gospodarczg. Przyktadem jest propozycja zréwnania wysokosci podatku od przed-
siebiorstw miedzy panstwami UE. W przypadku Polski moze to oznacza¢ podwyzke
podatku, a wiec pogorszenie warunkéw dla inwestycji zagranicznych, a tym samym

obnizenie konkurencyjnosci.

Zastosowanie koncepcji europeizacji

Dziatania polityczne Unii Europejskiej sa realizowane na obszarze panstw cztonkow-
skich przez administracje krajowa. W ten sposob Unia wywiera silny wptyw zaréwno
na kierunki merytoryczne polityk publicznych wdrazanych w poszczegdélnych krajach,
jak réwniez na ksztatt ich systemow instytucjonalnych i metody zarzadzania. Wptyw
Unii Europejskiej na panstwa cztonkowskie wynikajgcy z implementowania polityk
i prawa UE jest okreslany w literaturze przedmiotu jako europeizacja [por. Borzel
2005; Borzel, Risse 2007; Cowles iin. 2001; Featherstone, Radaelli 2003; Mair 2004,
s. 337-348; Radaelli 2003; a takze inne definicje europeizacji [w:] Olsen 2002, s. 921-

952]. Szczegdlnie ciekawa jest analiza procesdw europeizacji wobec organizacji i me-

1 Por art. 121, 126, wersja skonsolidowana traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. UE, C83, 30
marca 2010 r.).
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tod funkcjonowania administracji krajowej. Panstwa cztonkowskie dokonujg reform
administracyjnych odpowiadajgc m.in. na rosngce zainteresowanie efektywnoscig
polityk europejskich [Kadelbach 2002]. Zmiany sg najczesciej inspirowane przez Ko-
misje Europejska lub inne instytucje wspdlnotowe. Wynikajg tez ze wzajemnego ob-
serwowania do$wiadczen miedzy krajami cztonkowskimi (por. [Olsen 2002]). Rzadko
kiedy sg one rewolucyjne. Nie zmierzajg rowniez w strone unifikacji rozwigzan w skali
europejskiej (zob. szerzej na ten temat [Laegreid i in. 2004]). Na poziomie administra-
cji krajowych utrzymujg sie bowiem w dalszym ciggu silne zréznicowania instytu-
cjonalne (por. [Bache i in. 2011, s. 122-141]). Wigzg sie one z odmiennymi tradycjami
historycznymi i kulturami organizacyjnymi, ktére ksztaftujg struktury administracyjne,
normy prawne, formalne i nieformalne zachowania urzednikéw [Olsen 2003]. Ponad-
to, panstwa cztonkowskie posiadajg znaczng autonomie w zakresie organizowania
sposobu wdrazania polityk unijnych, zgodnie z wtasnymi uwarunkowaniami i trady-
cjami administracyjnymi.

W przypadku panstw Europy Srodkowo—Wsohodniej eksperci zwracajg uwage na
dwa rodzaje proceséw europeizacji w odniesieniu do reform administracyjnych [Ca-
myar 2010, s. 137-155]. Z jednej strony, miaty one charakter antycypacyjny, zwig-
zany z podejmowaniem zmian administracyjnych przez poszczegdlne rzady w celu
lepszego przygotowania do czfonkostwa w UE. Przyktadowo, Polska wprowadzita
nowy podziat terytorialny kraju na szesnascie wojewodztw samorzadowych (w la-
tach 1998/1999) przygotowujgc sie do udziatu w unijnej polityce spdjnosci [Grosse
2002]. Z drugiej strony zmiany byty wymuszane przez instytucje europejskie — jako
warunek przysztego cztonkostwa w UE. Dotyczyto to przede wszystkim okresu przy-
gotowawczego do akcesji. Komisja Europejska (KE) zwracata wéwczas uwage na to,
czy poszczegolne kraje kandydackie implementujg standardy stuzby cywilnej, popra-
wiajg jakos¢ funkcjonowania sgdownictwa i administracji publicznej, przeprowadzaja
decentralizacje i regionalizacje administracji (m.in. pod katem obstugi w przysztosci

polityki spéjnosci).

Europeizacja polityki strukturalngj

Procesy europeizacji mozna podzieli¢ na dwa zasadnicze etapy. Pierwszy dotyczy
ksztattowania zawartosci polityk europejskich na szczeblu unijnym. Obejmuje to
formowanie kierunkéw merytorycznych tych polityk, zasad organizacyjnych i me-
tod zarzadzania. Wypracowywanie tych rozwigzan odbywa sie w trakcie procesu
politycznego miedzy instytucjami wspdlnotowymi i w gronie panstw cztonkowskich.
Jednoczesnie nie wszystkie panstwa majg ten sam udziat w ksztattowaniu decyzji
w UE. Politolodzy wskazujg na to, ze najwiecej do powiedzenia majg najwieksi i naj-
bardziej doswiadczeni cztonkowie Wspdlnoty (szerzej na ten temat [Grosse 2008a]).

W przypadku polityki strukturalnej sg to najczesciej najbogatsze panstwa Unii, kto-



re w najwiekszym stopniu finansujg budzet UE [Dir, Mateo 2010, s. 557-578; Rant
2010, s. 347-372]. Na drugim etapie nastepujg wiasciwe procesy europeizacji, a wiec
transfer wzorcow i regulacji z poziomu unijnego do panstw czfonkowskich. Specja-
lisci zwracajg uwage na to, ze wptyw europeizacji na polityke strukturalng jest wa-
runkowany zaréwno poprzez prawo UE i formalne wytyczne KE, jak i nieformalne
zalecenia instytucji wspdélnotowych (zwtaszcza Komisji) towarzyszgce uzgodnieniom
dokumentéw programowych i operacyjnych [Camyar 2010].

Polska poczgtkowo byta przede wszystkim odbiorcg wzorcéw europeizacji w zakre-
sie polityki strukturalnej. W niewielkim stopniu uczestniczyta w ksztaftowaniu roz-
wigzan na szczeblu unijnym. Dotyczy to zwtaszcza pierwszego okresu uczestnictwa
w polityce spéjnosci w latach 2004-2006. Akcesja Polski do UE (w 2004 r.) nastgpita
w potowie wieloletnich ram finansowych, dlatego tez rzad polski nie brat udziatu
w negocjacjach dotyczacych ksztattu polityki spojnosci na lata 2000-2006. Polskie
wifadze jedynie przyjety wczedniej wypracowane rozwigzania i skupity sie na ich jak
najsprawniejszej aplikacji w warunkach krajowych. Z biegiem czasu Polska w coraz
wiekszym stopniu uczestniczy w wypracowaniu ram przysziej polityki spojnosci.
Najlepszym tego przyktadem sg prace nad tg politykg w okresie po 2013 r. Polski
rzad przedstawit w tej sprawie kolejne oficjalne stanowiska, aktywnie wspotpracuje
z partnerami zagranicznymi (m.in. konsultuje wtasne stanowisko w panstwami Eu-
ropy Srodkowo-Wschodniej, organizuje spotkania z innymi waznymi dla proceséw
decyzyjnych w UE panstwami cztonkowskimi). Przyszto$¢ kolejnej perspektywy fi-
nansowej UE, w tym zwtaszcza w zakresie finansowania polityki spéjnosci, stanowi
wazny priorytet programu polskiej Prezydencji w Radzie UE (por. [Program 2011];
szerzej na ten temat [Przysztos¢ 2010, s. 339-378)).

Europeizacja polityki strukturalnej w Polsce stwarza zupetnie nowe warunki dla pro-
wadzenia polityki gospodarczej. Po pierwsze, szereg rozwigzan instytucjonalnych,
organizacyjnych, kierunkéw merytorycznych, jak réwniez funduszy inwestycyjnych
polityki strukturalnej pochodzi z instytucji europejskich i musi by¢ uwzgledniane lub
implementowane przez krajowe wtadze publiczne. Po drugie, wtadze krajowe — przede
wszystkim administracja rzgdowa — wspoéfuczestniczy w wypracowywaniu i negocjo-
waniu ksztattu polityki spéjnosci na szczeblu unijnym. W sumie tworzy to warunki
wieloszczeblowego systemu zarzgdzania, w ktéorym wiodgcg role ma poziom unijny
i narodowy, ale w zarzgdzaniu uczestniczg rowniez wtadze samorzgdowe na szczeblu
regionalnym i lokalnym. System ten funkcjonuje w oparciu o dwa kierunki procesow
decyzyjnych. Sg one zarowno hierarchiczne (,0dgérne”), np. z Unii Europejskiej do
panstw cztonkowskich, jak i ,oddolne”, czego ilustracjg jest wptyw poszczegdlinych
panstw cztonkowskich na ksztattowanie rozwigzan europejskich.

Ponadto cechg polityki strukturalnej w warunkach europeizacji jest podziat na po-

lityke europejskg (spodjnosci) oraz polityke krajowg (okreslang jako krajowa polityka
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regionalna). Istnieje silny wzajemny zwigzek miedzy nimi. Dowodem jest to, ze domi-
nujgca czes¢ krajowej polityki regionalnej w Polsce jest finansowana ze srodkéw po-
lityki spéjnosci. Jednoczesnie potrzeba wyodrebnienia polityki krajowej w stosunku
do europejskiej stuzy dwdm zasadniczym celom. Po pierwsze, nalezy okresli¢ wta-
sne (narodowe) cele rozwojowe, aby efektywnie wspottworzyé polityki na szczeblu
europejskim. Przyktadowo, niezbedna jest krajowa polityka regionalna, aby skutecz-
nie negocjowac kierunki europejskiej polityki spéjnosci po 2013 r. Po drugie, krajo-
we polityki rozwoju mogg realizowac to, co nie zostanie objete politykami unijnymi.
Warto bowiem pamietaé o tym, ze polityki UE powstajg w wyniku negocjacji miedzy
instytucjami wspdélnotowymi (gtéwnie KE i Parlamentem Europejskim) oraz miedzy
27 panstwami cztonkowskimi. Jest to wiec najczesciej wypadkowa réznych celow
i interesdw, nie zawsze w pefni odpowiadajgca priorytetom Polski. Wtasnie dlatego
niezbedne sa krajowe strategie rozwoju. W przypadku Polski krajowa polityka struk-
turalna jest wyraznie drugorzedna wobec polityki spéjnosci, a takze pozostaje pod
silnym jej wptywem: organizacyjnym, merytorycznym i finansowym. Przyktadem
moze by¢ Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego [Krajowa 2010], najwazniejszy
dokument dla krajowej polityki strukturalnej. Analiza tego dokumentu wskazuje na
to [Grosse 2011], ze o ile wptywa on na polskie stanowisko negocjacyjne w sprawie
przysztosci polityki spojnosci po 2013 r., o tyle daje niewielkie szanse realizacji tych

priorytetéw, ktére nie zostang objete finansowaniem europejskim.

Implikacje europeizaciji w sferze zarzadzania

Regulacje europejskie wskazujg na kierunki merytoryczne wykorzystania wsparcia
finansowego Unii, a takze wprowadzajg wiele szczegdtowych zasad i mechanizmow
dotyczacych zarzadzania. Przyktadowo, w ramach polityki spéjnosci duze znaczenie
ma zasada partnerstwa terytorialnego, ktéra naktada na panstwa cztonkowskie obo-
wigzek wspdipracy z partnerami samorzadowymi i spotecznymi. Sg z nig powigza-
ne mechanizmy zarzadzania wielopoziomowego (multilevel governance), ktére tacza
dziatania podejmowane na szczeblu unijnym, narodowym i terytorialnym. W zwigz-
ku z tym czes¢ specjalistow (por. [Hooghe 1996]) wskazuje na rosngce znaczenie
podmiotdw samorzadu terytorialnego, zwtaszcza regionow. Wraz z uptywem czasu
udziat w polityce europejskiej staje sie dla nich okazjg do faktycznego zwiekszenia
kompetenciji, zwtaszcza w stosunku do rzgddéw narodowych [Le Gales 2003, s. 380-
395]. Wedtug niektdérych opinii [Marks i in. 1996, s. 341-378], Europa staje sie w co-
raz wiekszym stopniu organizacjg sieciowa, gdzie stabnie rola rzgdéw narodowych,
a zyskujg na znaczeniu inne poziomy wtadz publicznych, organizacje spoteczne i lob-
bystyczne.

Czes¢ ekspertdéw nie podziela wyzej przedstawionych opinii. Uznajg m.in., ze pozy-

cja panstw czfonkowskich w negocjacjach dotyczacych budzetu i ksztattu polityk



redystrybucyjnych UE jest w dalszym ciggu decydujgca [Pollack 1995, s. 361-390].
Administracje rzgdowe nawet wzmacniajg swoje kompetencje, gdyz posrednicza
w negocjacjach miedzy Komisjg Europejska i samorzgdami regionalnymi w zakresie
polityki spéjnosci [Anderson 1990, s. 417-447]. Jest to okreslane mianem roli gate-
keeper'a w procesie zarzgdzania politykg spéjnosci [Kohler-Koch 2002]. Doswiadcze-
nia krajow potudniowo-wschodniej Europy wskazujg na to, ze europeizacja polityki
strukturalnej prowadzi tutaj jedynie do powierzchownej regionalizacji. Powotywane
sq funkcjonalne jednostki administracyjne na szczeblu regionalnym do obstugi unijnej
polityki spojnosci, ale bez szerszych kompetenciji i wtasnych srodkéw finansowych.
Jednoczesnie wtadze panstwowe zachowujg dominujgca pozycje w zakresie zarza-
dzania [Bacheiin. 2011, s. 136, 138].

Podobna sytuacja miata miejsce w Polsce. Wprawdzie w 1999 r. ustanowiono od-
rebng witadze samorzgdowag na szczeblu regionalnym (w 16 wojewddztwach), jednak
faktycznie kompetencje tych jednostek ograniczajg sie do obstugi programdw euro-
pejskich, a gtéwne srodki finansowe w dyspozycji tych samorzgdéw pochodzg z bu-
dzetu polityki spéjnosci. Autonomie samorzaddéw regionalnych w Polsce ogranicza
gtownie niski poziom srodkéw wtasnych. Jest to zgodne z tendencja obserwowang
takze w innych panstwach UE, zwigzang z tym, ze rzady centralne starajg sie zacho-
wac jak najwiekszy wptyw na systemem finanséw publicznych i wykorzysta¢ naptyw
srodkow europejskich do zwigkszenia swojej kontroli nad politykg inwestycyjng w re-
gionach [Urwin 1998, s. 81-110]. Pod wptywem kryzysu gospodarczego zwiekszajg
nadzoér nad samorzgdami terytorialnymi, zwfaszcza w odniesieniu do limitéw dtugu
publicznego?. Jest to zgodne z ogdlng tendencjg ujawniong w okresie kryzysu (2008-
2010) do odzyskiwania kontroli przez wtadze panstwowe nad finansami publicznymi
oraz nad procesami gospodarczymi na wfasnym terytorium.

Eksperci podkreslajg jednoczesnie stosunkowo wysoki poziom centralizacji zarzadza-
nia politykg spéjnosci w Polsce (por. [Ocena 2011, s. 36, 167]). W pierwszym okresie
uczestnictwa we wdrazaniu tej polityki (2004-2006) istniaf tylko jeden zintegrowa-
ny program regionalny, zarzgdzany przez wtadze centralne. Pézniej wprowadzono
szesnascie programow regionalnych, w przypadku ktérych wtadze regionalne miaty
znacznie wiekszy poziom autonomii decyzyjnej. W dalszym ciggu jednak gtéwne kie-
runki programowe byty podejmowane na szczeblu europejskim i narodowym, a rola
administracji regionalnej ograniczata sie, w duzym stopniu, jedynie do funkcji imple-
mentacyjnej. Z tego powodu eksperci uznajg, ze réwniez w Polsce wida¢ silng role
gatekeeper‘a ze strony rzadu [Bailey, De Propris 2002, s. 303-324], co w duzej mierze
jest zwigzane z centralistyczng tradycjg administracyjng siegajgcg okresu panstwa

socjalistycznego [Hughes i in. 2005].

2 Takie zjawisko jest réwniez widoczne w Polsce. Minister finanséw zmienit z poczatkiem 2011 r. klasy-
fikacje obliczania ditugu publicznego w samorzadach terytorialnych, a takze natozyt nowe ograniczenia
dla deficytéw budzetowych tych jednostek w kolejnych latach (por. [Rozporzadzenie 2010; Cyrankiewicz
2011)).
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Cecha europeizacji polityki strukturalnej w Polsce jest wystepowanie dwdch podsta-
wowych tendencji. Z jednej strony, omawiana polityka jest silnie warunkowana i in-
spirowana przez integracje europejska, a zwtaszcza wzorce ptyngce z unijnej polityki
spoéjnosci. Z drugiej strony, duze znaczenie ma lokalna tradycja administracyjna, ktéra
Jfiltruje” wzorce europeizacji i je adaptuje do miejscowych uwarunkowan zgodnie
z krajowymi mechanizmami dziatania, interesami i dotychczasowymi rozwigzaniami
instytucjonalnymi (szerzej na ten temat [Grosse 2008b, s. 69-90]). Dlatego skutki eu-
ropeizacji polityki strukturalnej w Polsce sg wypadkowg wzajemnych interakcji oby-
dwu wymienionych tendencji.

W opinii ekspertéw [Bache iin. 2011, s. 126], europeizacja wprowadzita szereg zasad
dobrego rzgdzenia (good governance) do administracji w nowych panstwach czton-
kowskich. Sg one m.in. zwigzane z programowaniem w strategicznej perspektywie,
dazeniem do skutecznej implementacji oraz cyklicznym monitoringiem i ewaluacjg
polityki strukturalnej. Takze wiekszos¢ krajowych ekspertow wskazuje na poprawe
jakosci, efektywnosci i transparentnosci administracji obstugujgcej polityke spdéjno-
Sciw Polsce [Ocena 2011, s. 27-36]. Jednoczesnie stojg oni na stanowisku, ze proce-
sy ,rozlewania sie” zasad zarzgdzania i dobrych praktyk z administracji zajmujacej sie
funduszami unijnymi do pozostatych segmentdéw administracji publicznej nastepuja
powoli i mato efektywnie [lbidem, s. 36]. Jest to zwigzane z silng lokalng tradycja
administracyjng wywodzacg sie z okresu panstwa socjalistycznego.

Wozorce europeizacji nie sg jednakowe, a niekiedy nawet sg wzajemnie ze soba
sprzeczne. Prowadzi to do wzmocnienia roli lokalnej tradycji instytucjonalnej, ktéra
czerpie z takich wzorcéw europejskich, ktore sg z nig w najwiekszym stopniu zgodne.
Na przyktad w unijnych politykach redystrybucyjnych istnieje zaréwno tendencja do
integrowania odmiennych kierunkéw dziatan merytorycznych miedzy réznymi szcze-
blami i dziatami administracji, jak réwniez do sektorowego zarzgdzania politykami
publicznymi (szerzej na ten temat [Grosse, Hardt 2010]). Przyktadowo, w polityce
spoéjnosci silniejsza jest tendencja do podejscia zintegrowanego, a w polityce roz-
woju obszaréw wiejskich dominuje podejscie sektorowe. W warunkach polskiej ad-
ministracji implementacja europejskich dziatan na rzecz rozwoju wsi prowadzi wiec
do wzmocnienia sektorowego sposobu zarzadzania w administracji zajmujgcej sie
rolnictwem. Jest to zgodne z silng miejscowg tradycjg zarzgdzania resortowego po-
litykami publicznymi. Prowadzi to do zawezenia zakresu modernizacji polskiej wsi
(przede wszystkim w odniesieniu do rolnictwa), a takze trudnosci w koordynacji po-
lityki skierowanej do obszaréw wiejskich z innymi dziataniami polityki strukturalnej.
Warto podkresli¢, ze cho¢ ktopoty koordynacyjne polityki strukturalnej sg bez wat-
pienia zwigzane z polska tradycjg administracyjna, to wynikajg one w czesci takze

z odmiennych wzorcéw europeizacji.



Innym problemem zarzadzania politykg strukturalng w Polsce jest nadmierne skom-
plikowanie procedur biurokratycznych, co jest jedng z gtéwnych barier skutecznejim-
plementacji funduszy unijnych [Ocena 2011, s. 172]. Jest to rezultat niskiego zaufania
wewnatrz polskiej administracji, jak réwniez ograniczonego zaufania ze strony Komi-
sji Europejskiej. Ponadto wynika to z braku odpowiedniej zgodnos$ci miedzy polityka-
mi unijnymi, m.in. miedzy celami polityki spéjnosci a regulacjami polityki konkurencji.
Skomplikowane procedury biurokratyczne w polityce strukturalnej sg wiec w Polsce
rezultatem zaréwno lokalnej tradycji administracyjnej, jak i wptywu europeizacji.

Kolejng cechg zarzadzania politykg strukturalng w Polsce jest nadmierne skupienie
na absorpcji srodkéw finansowych przy ograniczonej dbatosci o ich jak najlepsze
wykorzystanie w celu rozwigzywania krajowych problemoéw rozwojowych. Towa-
rzyszy temu niska efektywnosé planowania strategicznego w polskiej administracji
[Ibidem, s. 187-192]. Wymienione cechy réwniez sg wypadkowa lokalnej tradycji ad-
ministracyjnej i wptywu europeizacji — sg rezultatem dominacji polityki spéjnosci nad
krajowg politykg regionalng, a takze niedostatecznej zdolnosci identyfikowania krajo-
wych intereséw rozwojowych wewngtrz polskiej administracji. Trudnosci w zakresie
planowania strategicznego wynikajg takze z braku ciggfosci programowania polityk
publicznych w administracji. Jest to przede wszystkim zwigzane z czestymi zmianami
wyborczymi koalicji rzgdowych. Wptywa to szczegdlnie negatywnie na planowanie
i implementacje krajowych polityk publicznych. Natomiast polityki europejskie sa
wdrazane w dfuzszym horyzoncie czasu, co wynika m.in. z wieloletnich ram finanso-
wania tych polityk z budzetu unijnego oraz wzglednie wiekszej stabilnosci regulacji

europejskich w poréwnaniu do prawa krajowego.

Podsumowanie

Podsumowujgc dotychczasowe rozwazania, mozna wymieni¢ gtéwne cechy proce-
séw europeizacji polityki strukturalnej w Polsce. Po pierwsze, jest ona silnie pod-
porzadkowana wzorcom europejskim i unijnej polityce spéjnosci. Pomimo tego, wi-
doczna jest dosé dobrze miejscowa tradycja administracyjna, czego wyrazem jest
m.in. silny wptyw centralizacji decyzyjnej, niskie kompetencje w zakresie planowania
strategicznego oraz wysoki poziom nieufnosci wewnagtrz struktur biurokratycznych.
Po drugie, krajowa administracja publiczna jest przede wszystkim odbiorcg wzorcéw
europejskich, a w znacznie mniejszym stopniu aktywnie uczestniczy w wypracowy-
waniu polityk na szczeblu europejskim. Po trzecie, trudno mowié o wyksztatceniu
sie krajowej polityki strukturalnej, ktéra bytaby autonomiczna lub nadrzedna wobec
unijnej polityki spéjnosci. Jest to objaw stabosci krajowej mysli strategicznej i braku
umiejetnosci identyfikowania najwazniejszych dla rozwoju kraju intereséw i celéow
dziatania. Jest to rowniez skutek braku reformy systemu finanséw publicznych, ktéra
umozliwitaby wyodrebnienie odpowiednich funduszy inwestycyjnych przeznaczo-

nych na krajowa polityke rozwoju. Ponadto, ograniczeniem dla krajowych dziatah
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strukturalnych jest dos¢ silna optyka liberalna obecna w polskiej polityce gospodar-
czej od czasu transformacji ustrojowe;.

Polityka strukturalna w Polsce podlega, z jednej strony, wptywom europeizacji,
a z drugiej — oddziatywaniu lokalnej tradycji administracyjnej. W przypadku, kiedy
wzorce i metody zarzadzania proponowane przez europeizacje sg réznorodne, a nie-
kiedy nawet wzajemnie sprzeczne, zyskuje na znaczeniu rola miejscowej tradycji
administracyjnej. W takiej sytuacji wybor i aplikacja wzorcéw europeizacji jest do-
konywany w oparciu o krajowe preferencje i wczesniej funkcjonujgce rozwigzania
instytucjonalne w narodowej administracji. Wyjasnia to dlaczego — pomimo proce-
séw europeizacji — utrzymuja sie silne réznice miedzy systemami administracyjny-
mi w poszczegodlnych krajach UE. Nie zmienia to dominujgcego znaczenia wzorcow
europejskich dla kierunku polityki strukturalnej w Polsce. Dlatego widoczna jest ten-
dencja do opierania rozwoju kraju przede wszystkich na czynnikach egzogenicznych,
w tym przede wszystkim na $rodkach inwestoréw zewnetrznych oraz funduszach
polityki spdjnosci (szerzej na ten temat [Grosse 2010a, s. 93-115; Grosse 2010b,
s. 289-316]).
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Lokalny | regionalny
wymiar koncepcj
wspolizarzgdzania
publicznego

Robert Chrabgszcz*

Zarys nowego podejscia
do zarzadzania panstwem

W rozwazaniach nad wspdéfczesnymi dylematami zarzgdzania panstwem — bez wzgle-
du na to, czy koncentrujemy sie na kwestiach zwigzanych ze wspoétzarzadzaniem
publicznym?!, stabym panstwem lub na wzorcach sprawowania wtadzy — szczegding
uwage zwraca koncepcja wspoéitzarzgdzania publicznego w relacji do problematyki
uprawiania polityki publicznej oraz do tradycyjnej demokracji liberalnej. Wzrastajaca
rola aktoréw pozarzgdowych w $wiadczeniu ustug publicznych prowadzi do odmien-
nego spojrzenia na role panstwa, uwzgledniajgcej nowe podmioty funkcjonujgce
w dotychczas zastrzezonym dla niego obszarze. Panstwo staje sie coraz bardziej
zainteresowane przygotowywaniem strategii tworzgcych i zarzadzajacych lokalnymi
i regionalnymi sieciami oraz partnerstwami. To wfasnie panstwo stara sie kreowac
wszelkiego rodzaju porzadki odnoszgce sie do kontroli i regulacji innych organizacji
oraz instytucji spofecznych. Zdaniem wielu obserwatoréw, nastepuje eksplozja réz-

norodnych koncepcji kontroli, cho¢ jak do tej pory wspodtzarzagdzanie nie wypraco-

*  Absolwent Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego na specjalnosci Nauki Politycz-
ne. Doktorant Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie.

1 Pojecia ,wspoizarzadzanie publiczne” lub tez ,wspodizarzadzanie lokalne” sg stosowane zgodnie z no-
menklaturg przyjetg w kwartalniku ,Zarzagdzanie Publiczne”, wydawanym przez UEK w Krakowie (por.
[Zawicki 2010, s. 105]).
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wafo spéjnego podejscia do tego, w jaki sposdb owa kontrola ma by¢ wykonywana.
Ponadto, wzrastajgca rola niewybieralnych aktoréw politycznych sugeruje, ze powin-
nismy pomyslec¢ o tym, w jakim stopniu mozna uczynic¢ ich demokratycznie rozliczal-
nymi oraz o mechanizmach, dzieki ktéorym takie dziatania mozna prowadzi¢. Podob-
nie, obserwacje wzrastajgcej presji ponadnarodowej i transnarodowej na instytucje
panstwa narodowego zdajg sie wymuszac¢ redefinicje pojecia sprawiedliwosci spo-
tecznej i spotecznej inkluzji. Réznorodne instytucje polityczne, od Banku vaiatovvego
po Unie Europejska, czesto uzywajg pojecia wspodtzarzgdzania publicznego (public
governance) jako odpowiedzi na zarysowane powyzej trendy.

Obecne zainteresowanie problematyka wspotzarzadzania publicznego wywodzi sie
od reform sektora publicznego majgcych miejsce w latach 80., okreslanych mianem
nowego zarzgdzania publicznego (NZP). Termin wspoétzarzgdzanie odnosi sie do roz-
przestrzenienia sie rozmaitych typow rynkow i sieci, bedacych reakcjg na neolibe-
ralne reformy NZP. Wspotzarzgdzanie zwraca uwage na réznorodne sposoby, dzieki
ktorym nieformalna wtadza rynkdéw, czy tez sieci, zastepuje lub uzupetnia formalng
wtadze rzgdow krajowych. Wspdtzarzgdzanie publiczne odnosi sie do zestawu in-
stytucji i aktorow wywodzacych sie zardwno z administracji panstwowej, jak i spo-
za niej, intencjonalnie zaciera granice dzielgcg obowiagzki rozwigzywania problemow
spoteczno-ekonomicznych, identyfikuje zaleznosci wtadzy w relacjach miedzy insty-
tucjami zaangazowanymi w dziafania zbiorowe, dotyczy autonomicznych samoorga-
nizujgcych sie sieci i, co istotne, postrzega rzad niemal wytacznie jako aktora sterujg-
cego, wyposazonego w konkretne narzedzia i techniki zarzgdzania panstwem [Stoker
1998, s. 17-28]. Powyzsze elementy definicyjne prowadzg czesto do przyjmowania
o wiele bardziej kompleksowego pogladu na funkcje wtadzy panstwowej i jej relacje
ze spoteczenstwem obywatelskim.

Pomimo tego, ze debata o wspotzarzadzaniu publicznym jest czesto prowadzona na
gruncie niepowodzen lub stabosci reform NZP, reforme sektora publicznego nale-
zy traktowac jako proces ustawiczny. Konsekwencje menedzerskiej reformy sektora
publicznego utorowaty droge drugiej fali reform koncentrujgcych sie na porzadku
instytucjonalnym — sieci i partnerstwa, oraz na wartosciach administracji publicz-
nej — usfugach publicznych i spotecznej inkluzji. Druga fala reform sktada sie z wielu
nakfadajgcych sie na siebie trenddéw, czesto taczonych w koncepcje, funkcjonujgce
pod réznymi nazwami: joined-up governance, one-stop government, service integra-
tion, whole-of-government lub Aktivierender Staat (panstwo aktywizujgce) [Rhodes
1997, s. 46]. Nie mamy tutaj miejsca na szczegdtowe opisanie kazdej z nich, jednak
coraz wieksza liczba badaczy skfania sie do okreslenia tej drugiej fali jako ,,nowego
wspoizarzadzania” (tu: wspoéizarzadzania publicznego), definiowanego w opozycji do

nowego zarzgdzania publicznego.



Praktyczne implikacje zasady wspotzarzadzania
publicznego w aspekcie globalnym i regionalnym

Wzrost liczby globalnych porozumien oraz instytucji regionalnych, takich jak Unia Eu-
ropejska, sugeruje istnienie dwéch nowych aspektéw, ktére warte sg rozwazenia
w debatach nad wspotzarzadzaniem publicznym. Po pierwsze, wielu komentatoréw
uwaza, ze powodem powstania koncepcji wspotzarzadzania jest wyksztatcenie sie
nowych uktadéw ponadnarodowych, ktére doprowadzity do erozji panstwa narodo-
wego (szerzej zob. [Jessop 1999; Rosencrance 1996, s. 45-61]). Po drugie, porozu-
mienia ponadnarodowe nowego typu sg czesto podawane jako przyktad polityki sie-
ciowej, zatem takiej, ktéra odnosi sie do wspobtzarzgdzania a nie do pojecia rzgdzenia
starego typu. Badania nad Unig Europejskg sg bodzcem do powstawania coraz ob-
szerniejszej literatury na temat tzw. rzagdzenia wielopoziomowego. Unia Europejska
to poziom wspodirzadzenia znajdujgcy sie powyzej panstwa narodowego, na ktory
z kolei sktada sie mnogosé form samorzgdu federalnego, regionalnego i samorzadu
lokalnego. Studia nad Unig Europejskg pozycjonujg powigzania miedzy Komisjg Eu-
ropejska, ministrami krajowymi oraz wtadzami regionalnymi i lokalnymi, ktadgc na-
cisk na wzrost znaczenia ponadnarodowych sieci, szczegdlnie tam, gdzie kreowanie
polityki jest procesem odpolitycznionym i zrutynizowanym, gdzie ponadnarodowe
agendy zalezne sg od innych podmiotéw swiadczgcych ustugi i gdzie istnieje potrze-
ba agregowania interesow.

Ponadnarodowe sieci polityczne wydaja sie by¢ decydujgcg cechg nowego wzorca
wspotzarzgdzania regionalnego i lokalnego. Sieci te nie zawsze odnoszg sie jedynie
do Unii Europejskiej. Réznorakie projekty regionalne i ponadregionalne czesto ba-
zujg wytacznie na luznych preferencyjnych porozumieniach gospodarczych. Warto
takze zauwazy¢, ze porzadki transnarodowe nie zawsze odzwierciedlajg istniejgce
uwarunkowania geograficzne. Przyktadowo, na wiele ukfadéw regionalnych ,bogata
Potnoc - biedne Potudnie” sktadajg sie porozumienia miedzy bardziej rozwinigtym
krajem a kilkoma panstwami stabiej rozwinietymi; porozumienia, ktére zabezpieczaja
wzajemny dostep do rynkow, a takze dokonujg dyfuzji okreslonych standardéw regu-

lacyjnych i prawnych.

Wspotzarzadzanie lokalne jako element reform
administracji publicznej

Pojecie ,wspotzarzadzanie lokalne” odzwierciedla ogodlniejszy proces rozwoju de-
mokracji zachodnich w kierunku decentralizacji rzgdu w instytucjonalnym aspekcie
tworzenia polityki oraz $wiadczenia usfug. Rzad, w procesie osiggania swoich celéw,
w coraz wigkszym stopniu zalezy od innych organizacji spoteczenstwa. Rzad i jego

agendy nie sg juz jedynymi decydentami w zakresie dystrybucji dobra publicznego.
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Rzad, a samorzad lokalny w szczegdlnosci, charakteryzuje wspotpraca miedzy orga-
nizacjami rzgdowymi i prywatnymi, wspdlne tworzenie polityki, udziat w $wiadczeniu
ustug itd. Czesto zestawia sie wspdizarzadzanie lokalne z tendencjami modernizacyj-
nymi obserwowanymi w samorzadzie lokalnym.

Wspotzarzagdzanie lokalne, tak jak to okresla P. John, moze by¢ zdefiniowane jako:
elastyczny sposéb podejmowania decyzji publicznych oparty na wspotpracy luznej
sieci rozmaitych podmiotéw spotecznych [John, 2001, s. 9]. Koncepcja ta opiera sie
na pomysle, ze decyzje polityczne coraz rzadziej sg podejmowane w ramach hierar-
chicznie zorganizowanej biurokracji, lecz majg miejsce w ramach dfugookresowych
relacji miedzy kluczowymi aktorami lokujgcymi sie w zréznicowanych grupach orga-
nizacji dziatajgcych na wielu poziomach terytorialnych. W literaturze amerykanskiej
koncepcja wspodtzarzagdzania lokalnego jest czesto wigzana z pozarzadowymi me-
chanizmami koordynacji kompensujgcymi sfabos¢ witadzy politycznej. Wydaje sie
jednak, ze bardziej uprawnione jest przyjecie koncepcji wspoétzarzgdzania lokalnego,
ktére obejmuje takze aktoréw politycznych, ktérzy sg liderami takiego procesu. Tak
pojmowany samorzad lokalny mozna okresli¢ mianem niezbednego elementu proce-
su wspotzarzadzania. Staje sie on tym samym koniecznym uzupetnieniem proceséw
usieciowienia, budowania zaufania i wspélnego rozwigzywania problemdéw.
Wspdtzarzagdzanie lokalne podkresla specyficzng postawe dotyczgcg tworzenia po-
lityki. Wedtug P. Bogasona, tworzenie polityki nie jest procesem, ktéry cechuje brak
racjonalnosci w jej instrumentalnym rozumieniu, lecz charakteryzuje go wspotpraca,
debata i rozumowanie czesto odwotujgce sie do ,zasciankowego” punktu widzenia
[Bogason 2000, s. 25]. Nawet podczas procesu implementacji polityk krajowych wta-
dze lokalne sg zmuszone adaptowac swojg polityke do oczekiwan oraz mozliwosci
wspolnot lokalnych. Wtadze lokalne staja w obliczu nowych oczekiwan lub zgdan
obywateli i grup interesow oraz muszg sprosta¢ wyzwaniom odwotujgcym sie do
czesto wzajemnie sprzecznych celéw. W konsekwencji, prowadzi to do wzrostu roli
lideréw indywidualnych. Okazujg sie oni coraz istotniejszymi aktorami na scenie poli-
tycznej, szczegdlnie wtedy, gdy umiejg stymulowac i przekonywac ludzi oraz przeja-

wiajg silng osobowos$¢, czy tez charyzme.

Przyczyny reform zmierzajgcych w kierunku
wspoizarzgdzania lokalnego

Ewolucja rozumienia zjawiska zarzgdzania panstwem na jego réznych poziomach do-
konuje sie od rzadzenia do wspdtzarzadzania. P. John formutuje kilka przyczyn tego
procesu. Po pierwsze, gospodarka staje sie w coraz wiekszym stopniu ponadnaro-
dowa. Samorzagdy lokalne, poszukujagc sposobéw wzmocnienia wtasnego rozwoju

gospodarczego, muszg zatem przycigga¢ prywatnych inwestoréw z catego $wiata



oraz budowac sojusze z przedsiebiorstwami sektora prywatnego. Po drugie, w roz-
maitych obszarach polityki publicznej wymagane jest zaangazowanie sektora pry-
watnego. Bez wspotpracy z sektorem prywatnym problemy zanieczyszczenia srodo-
wiska naturalnego, wzmozonego ruchu drogowego, gospodarki lokalnej i lokalnego
rynku pracy, stajg sie nierozwigzywalne. Po trzecie, szczegdlnie w przypadku Europy,
samorzad lokalny rozwija kanaty wptywu, niezaleznie od tych, ktére sg w gestii wtadz
krajowych; samorzad lokalny uswiadamia sobie konieczno$¢ wspodtpracy ponadgra-
nicznej. Po czwarte, nowe wyzwania dla polityk publicznych stajg sie wazng cze-
$cig agendy lokalnej. Kwestie, takie jak ochrona srodowiska naturalnego czy walka
z chorobami przewlektymi lub epidemiami sg ze swej natury zbyt kompleksowe, aby
mogt je rozwigzac¢ samorzad lokalny samodzielnie. Wspdétpraca poszczegdlnych oby-
wateli oraz sektora prywatnego staje sie wielce pozgdana. Wreszcie, po piagte, fun-
damentalna zmiana zaszta w obszarze partycypacji politycznej. Wielu obywateli nie
satysfakcjonuje juz bierna rola wyborcow i klientéw rzadu lub samorzgdu — chcg oni
angazowac sie w sam proces kreowania polityk i podejmowania decyzji. Wszystkie
te czynniki zmierzajg w jednym kierunku: koniecznosci wspoétpracy [John 2001, s. 9
i nast.].

Wspodtzarzadzanie lokalne nalezy odrézni¢ od samorzadu lokalnego, cho¢ oba pojecia
mogg byc¢ traktowane jako teoretyczne podej$cie do rozwazan o tym, jak polityka
i podejmowanie decyzji moze by¢ kreowane na poziomie lokalnym. Tradycyjny model
rzagdzenia odnosi sie do administracji publicznej jako swego rodzaju jednosci insty-
tucjonalnej o charakterze biurokratycznym. Rzad jest zatem postrzegany jako jeden
system, w duzej mierze oparty na modelu biurokratycznym M. Webera. Pomiedzy
rozmaitymi szczeblami/poziomami rzadu konieczna jest czytelna i jasna dystynkcja
w ramach struktury hierarchicznej, skonsolidowanej oraz potgczonej z bezposred-
nig kontrolg rzadu centralnego. Dystynkcja ta przybiera forme prawna, w najwyz-
szym stopniu forme konstytucyjng. Jasny i czytelny podziat zadan miedzy réznymi
szczeblami rzadu jest kwestig najwiekszej wagi. Zwieksza to przejrzystos¢ rzadu
oraz umozliwia politykom i urzednikom dziatanie w czytelnie okreslonych struktu-
rach, gdzie jasno sformutowano odpowiedzialno$¢. Inne postulaty koncepcji Webe-
rowskiej podkreslajg enumeratywny charakter kompetencji prawnych, trwatos¢ po-
dziatow instytucjonalnych, zamkniety charakter sieci i rutynizacje procesu kreowania
polityki. Ten tradycyjny model rzadu wyraznie odwotuje sie do modelu demokracji
reprezentacyjnej (cho¢ w jego ramach czesto odczuwalne sg wewnetrzne sprzeczno-
Sci). Przywddztwo ma charakter kolegialny i klientystyczny.

Kiedy stosujemy powyzsze zasady do lokalnej administracji publicznej, fatwo zauwa-
zalne problemy w jej funkcjonowaniu wynikajg przede wszystkim z naktadania sie
wfadzy rozmaitego typu i szczebla, nieprzejrzystego podziatu odpowiedzialnosci,

zbyt wysokiego poziomu centralizacji lub braku autonomii samorzgdu lokalnego. Pro-
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ponowanymi rozwigzaniami stajg sie wtedy jasny podziat odpowiedzialnosci, decen-
tralizacja oraz, co chyba najwazniejsze, zwiekszenie zdolnosci samorzgdu lokalnego
do samodzielnego rozwigzywania probleméw poprzez tzw. amalgamacje wtadz lo-
kalnych. W przypadku, gdy geograficzny rozmiar jednostki samorzgdowej jest zbyt
matfy w stosunku do skali problemoéw spotecznych, wtedy preferowanym rozwigza-
niem jest amalgamacja lub nawet stworzenie nowego poziomu podziafu terytorialne-
go. Jednak generalnie dziatania na rzecz wspdétpracy miedzysamorzgdowej sg podej-
mowane niechetnie jako ze mogg one prowadzi¢ do rozmycia odpowiedzialnosci za
rozwoj poszczegolnych jednostek terytorialnych.

Z drugiej strony, i poniekgd w opozycji do powyzej naszkicowanych propozycji, model
wspotzarzgdzania lokalnego akcentuje wspotprace miedzy podmiotami rzgdowymi
i pozarzadowymi. Podejscie to wywodzi sie od spostrzezen poczynionych na gruncie
badan nad sieciami politycznymi i spotecznymi. Wykorzystujgc takie podejscie, mato
istotna staje sie koncentracja na zapewnieniu prawnej przejrzystosci i kreowaniu no-
wych poziomoéw rzadu, a wazne jest to, aby kreowane mechanizmy dziataty sprawnie
i skutecznie. Model wspdétzarzgdzania wywodzi sie od pluralizmu — punktem wyjscia
jest dla niego spoteczenstwo pluralistyczne. W spofeczenstwie tego typu zasada
«checks and balances) jest najwazniejszg cechg umozliwiajgcg zachowanie wolnosci
i ochrone przed monopolem wtadzy. Ponadto, oprécz tego argumentu o charakterze
normatywnym, rzeczywiste decyzje, w realnym $wiecie wtadz lokalnych, podejmo-
wane sg w kontek$cie wspoéizaleznosci rozszerzajgcych sie sieci, co angazuje wielu
aktorow rzgdowych i pozarzadowych. Obowigzki wtadzy sg oczywiscie zadaniami
specyficznymi, jednak agendy rzgdowe nie uciekng od wspdtzaleznosci oraz mie-
dzyzaleznosci, czesto rzeczywiscie oczekujgc lub nawet opierajgc sie na wspotpra-
cy z podmiotami pozarzgdowymi. Innymi stowy, od wtadzy oczekuje sie braku kon-
troli. Kompetencje prawne nie sg w stanie zastapi¢ rzeczywistych wspoétzaleznosci.
Co wiecej, procesy polityczne charakteryzuje coraz czesciej zasada préb i btedow
— czyms$ zwyczajnym staje sie eksperymentowanie. Struktury stajg sie zdecentrali-
zowane i fragmentaryczne, ich rolg ma by¢ wsparcie dla elastycznosci oraz innowa-
cyjnosci w postepowaniu wfadzy, a sama kontrola jest w coraz wiekszym stopniu
zdecentralizowana. Tradycyjny model demokracji powigzany ze wspoétzarzadzajgcym
modelem administracji publicznej ma charakter mieszany. Wcigz istotna jest repre-
zentacja, lecz rownie wazna jest partycypacja. Demokracja takze postrzegana jest
jako pole do eksperymentéw. | wreszcie, coraz czesciej kluczowym elementem staje
sie przywddztwo, czesto oparte na charyzmie zwierzchnika wtadzy lokalnej lub inne-
go podmiotu danej wspdlnoty lokalne;j.

Model wspotzarzgdzania lokalnego akcentuje problemy lokalne zogniskowane zwy-
kle wokaot trudnosci we wspodtpracy miedzy jednostkami terytorialnymi, sztywnosci

obecnego podziatu zadan, gwarancji prawa weta niektéorym aktorom spofecznym



oraz istnienia tzw. zamknietych ram odniesienia. Rozwigzaniem tych problemow jest
utatwienie wspdtpracy, poprzez kreowanie naktadajacych sie na siebie rodzajéw i ty-
pow wifadz i wyposazenie samorzgdu w efektywniejsze mechanizmamy rzadzenia.
Wspdtpraca miedzysamorzgdowa jest kluczowa dla wszystkich podmiotéw wtadzy,
poniewaz chroni przed koncentracjg wtadzy, natomiast autonomia, czy tez autarkia
samorzgdow lokalnych jest zadaniem niemozliwym i nierozsgdnym.

W uzupetnieniu powyzszych rozwazan wypada takze wspomnie¢, za W. L. Millerem,
ze samorzad lokalny powinien by¢ rozumiany jako podmiot zlecajgcy, organizujg-
cy i kontrolujgcy takie ustugi lokalne, jak zdrowie, edukacja infrastruktura i rozwdj
gospodarczy w ramach wspdlnot lokalnych [Miller i in. 2000, s. 168]. Istotng czes$¢
lokalnej sfery politycznej i administracyjnej stanowi $wiadczenie ustug publicznych
i ich produkcja. Jednym z postulatéw wspodtzarzadzania lokalnego jest to, ze decyzje
o $wiadczeniu standaryzowanych ustug moga by¢ oddzielone od ich tworzenia, czy
tez produkcji. Tak jak okresla to P. Bogason, podmiot odpowiedzialny za dang ustuge
—gmina, powiat itd. — musi podejmowac decyzje o ich dostarczeniu, lecz niekoniecz-
nie musi jg wytwarzaé lub $wiadczyé [Bogason 2000, s. 147]. Swiadczenie ustug
moze by¢ realizowane przez rozmaite organizacje publiczne i prywatne. Wspéizarzg-
dzanie lokalne zapozyczyto te koncepcje z literatury dotyczgcej nowego zarzgdzania
publicznego.

Konkludujgc powyzsze uwagi, w rozwazaniach o wspotczesnej roli wtadz lokalnych
stajemy przed problemem przyjecia modelu tradycyjnego ,rzgdowego” lub wspéiza-
rzgdzajgcego. O ile w tym pierwszym przypadku koncentrujemy sie na strukturach
i procedurach zwigzanych ze sprawowaniem wtadzy, o tyle w drugim na kreowaniu
polityki w ramach sieci podmiotéw rzadowych i pozarzgdowych. Wydaje sie jednak,
ze istota tego w gruncie rzeczy pozornego dylematu tkwi w tym, ze rozwigzania te
nie stanowig dla siebie opozycji, lecz w sposob synergiczny kumulujg lub substytuuja

praktyczne i teoretyczne postulaty obu nurtéw.

Cechy wspotzarzadzania lokalnego

Rzadzenie i wspodtzarzgdzanie nie moze by¢ traktowane jedynie jako analityczny mo-
del studiow nad administracjg publiczng. Jest to takze konkretny obraz tego, co rze-
czywiscie ma miejsce na poziomie lokalnym.

John sformutowat kluczowe elementy procesu przesuniecia od rzadzenia do wspot-
zarzgdzania. Po pierwsze, wskazat na wspotczesne trendy reformy instytucjonalnej,
na ktorg skfadajg sie zarowno multiplikacja instytucjonalna, jak i restrukturyzacja in-
stytucji. Tworzone sg nowe warstwy, poziomy rzgdzenia zaréwno wielocelowe, jak
i zadaniowe. Przyjeto sporo zasad nowego zarzgdzania publicznego, akcentujgc jed-
nak krytyczny poglad na te koncepcje traktowang jako kompleksowg odpowiedz na

problemy administracji publicznej. Po drugie, odwotujac sie do samoorganizujgcego
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usieciowienia struktur, instytucje samorzadu lokalnego oraz sektora prywatnego
tworzg sieci horyzontalne. W szczegolnosci w tych czesciach $wiata, w ktorych na-
rody w coraz wiekszym stopniu wspotpracujg ze sobg a granice panstwowe odgry-
wajg mniejsze znaczenie, tak jak w przypadku Unii Europejskiej, samorzady lokalne
wykazujg tendencje do przystepowania do lub tworzenia sieci ponadnarodowych. Po
trzecie, obserwujemy wiele nowych inicjatyw o charakterze politycznym. Samorzady
lokalne i sieci lokalne wydajg sie kompensowaé wycofywanie sie panstwa — czy-
nigc to w sposdéb innowacyjny. W zwigzku z tym budujg one kapitaty zdolnosci oraz
zaufanie, po to by zmierzy¢ sie z problemami swoich spotecznosci. W tym samym
czasie mozna zauwazy¢ odnowe inicjatyw centralnych — nowych polityk, nowych
systemoéw biurokratycznych. Wreszcie, po czwarte, dostrzegamy préby odpowiedzi
na dylematy zwigzane z koordynacja i rozliczalnoscia. Polityki tworzone na bazie sieci
publiczno-prywatnych w sposéb nieunikniony prowadza do koniecznos$ci poszukiwa-
nia nowych mechanizmdéw kontroli i rozliczalnosci, a takze do wzmocnienia roli przy-
wodztwa [John 2001, s. 16].

Tabela 1 ukazuje podstawowe réznice miedzy rzgdzeniem a wspoétzarzgdzaniem. Na-
lezy oczywiscie mie¢ swiadomosc tego, ze rzgdzenie i wspoétzarzgdzanie traktowane
sq w tym ujeciu jako typy idealne. W rzeczywistosci spotecznej mozemy odnalezé
tacznie funkcjonujace elementy obu typdéw. Pomimo wystepowania trendéw w kie-
runku wspotzarzadzania lokalnego, ramy instytucjonalne samorzadu lokalnego wcigz
pozostajg waznym sktadnikiem rzeczywistego obrazu sprawowania wfadzy w spo-

tecznosci lokalnej.

Tabela 1. Rzadzenie i wspotzarzadzanie lokalne

Model
wspoétzarzadzania

Tradycyjny model

Cecha ;
rzadzenia

Liczba instytudji
Struktura biurokratyczna

Sieci horyzontalne

Sieci ponadnarodowe
Relacje demokratyczne
Polityki

Rzad centralny

Przywodztwo

Zrédto: [John 2001, s. 17].

Kilka

Hierarchiczna,
skonsolidowana

Zamkniete

Zamkniete
Reprezentatywne
Zrutynizowane

Bezposrednia kontrola

Kolegialne, klientystyczne

Wiele

Fragmentaryczna,
zdecentralizowana

Inkluzywne, rozlegte
Inkluzywne, rozlegte

Reprezentatywne
oraz nowe inicjatywy

Innowacyjne, uczace sie

Decentralizacja kontroli
oraz mikrointerwengje

Indywidualne,
charyzmatyczne



Przysztosc i kierunki rozwoju lokalnego
wspotzarzadzania publicznego

W rozwazaniach nad wspotczesnymi propozycjami modernizacji zarzgdzania pan-
stwem i szeroko rozumianymi wspolnotami lokalnymi mozemy wyrézni¢ szereg
odrebnych modeli wspdtzarzadzania lokalnego, akcentujgcych rézne czynniki de-
terminujgce jego istote. Réznice mozemy zaobserwowacé¢ w odniesieniu do celéw
wspotzarzgdzania, stanowiska wobec autonomii lokalnej, podejscia do partycypacji
spotecznej, czy tez mechanizmdéw $wiadczenia ustug spofecznych oraz kluczowych
mechanizmdw politycznych.

Jednym z podstawowych problemoéw wymagajgcych rozwigzania w koncepcjach
wspobtzarzgdzania lokalnego jest rodzaj demokratycznej legitymizacji. W ujeciu tra-
dycyjnym demokratyczna legitymizacja zagwarantowana jest o tyle, o ile wybieralne
wiadze (w szczegodlnosci rady samorzgdow lokalnych) sg gtéwnymi twoércami polityk
i decydentéw. W wiekszosci modeldw wspodtzarzadzania wybieralni politycy traca te
funkcje, co prowadzi do erozji demokracji reprezentatywnej. Dostrzega sie potrzebe
znalezienia nowych sposobow osiggniecia takiej legitymizacji, poniewaz na znacze-
niu traci takze sita centralizmu demokratycznych instytucji reprezentatywnych. Ozna-
cza to koniecznos$¢ tworzenia innych kanatow efektywnego wptywu spoteczenstwa
na kolektywne podejmowanie decyzji i ich spotecznie sankcjonowane efekty.
Przedstawiane w trakcie tego wywodu modele posiadajg wtasne sposoby zabezpie-
czenia demokratycznej legitymizacji wtadzy. Nieco upraszczajgc, mozna powiedzieg,
ze model okreslany mianem tradycjonalistycznego stara sie za wszelkg cene utrzy-
mac zasady demokracji reprezentacyjnej — traktujgc obywateli jako elektorat legity-
mizujgcy poczynania wiadzy. W rezultacie jest niemal identyczny jak dominujacy mo-
del samorzadu lokalnego — legitymizacja demokratyczna gwarantowana jest dzigki
wolnym wyborom i responsywnosci politykow lokalnych. Drugi model, zwany czesto
indywidualistycznym, postrzega obywateli jako konsumentéw lub klientéw $wiad-
czonych ustug. Wyrazanie niezadowolenia z rzeczywistej jakosci Swiadczonych usfug
jest traktowane jako podstawowe prawo konsumenta. Konsultacje z konsumentami
oraz formutowanie praw konsumentéw (zgodnie z postulatem value for money — , ja-
kos¢ za pienigdze”) ma by¢ kluczowg przestankg istnienia legitymizacji demokratycz-
neji, co za tym idzie, wszyscy obywatele moga formutowac¢ swoje potrzeby i oczeki-
wania poprzez taki proces konsultacji.

Trzecimodel wspotzarzgdzania lokalnego, model mobilizacji spotecznej, ktadzie nacisk
iwydajesieczerpaclegitymizacjezezwrdceniauwaginapotrzebyoséb niepetnospraw-
nych i wykluczonych oraz na ich partycypacje w sprawach lokalnych. Nie jest jasne,
na ile uwzglednia on opinie i postulaty pozostate] czesci spoteczenstwa. | wreszcie,

centralistyczny model wspdétzarzagdzania lokalnego podkresla role scentralizowanego
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i reprezentatywnego sposobu podejmowania decyzji jako gtéwnego zrodta legitymi-
zacji wtadzy [Miller i in. 2000, s. 9].

Wspotzarzadzanie publiczne jako fundament
koncepcji wspoizarzgdzania lokalnego

Opierajac sie na powyzszych rozwazaniach mozna zatem zauwazy¢, ze termin wspot-
zarzgdzanie lokalne jest uzywany na réznych poziomach ogdélnosci i w rozmaitych
kontekstach teoretycznych. Owe zréznicowanie uniemozliwia wypracowanie uniwer-
salnej definicji zjawiska, np. poprzez odwotanie sie do jednolitej listy wtasciwosci
definicji. Trudno jest réwniez zidentyfikowac konkretng ceche wspdlng wszystkich
przypadkow, dla ktérych stosuje sie obecnie termin wspdétzarzgdzanie publiczne. By¢
moze nalezy dokfadnie przyjrze¢ sie podobienstwom i ujg¢ w pewien zbioér réznorod-
ne przykfady wspdtzarzadzania publicznego na kazdym z jego poziomow.
Wspdtzarzagdzanie publiczne odnosi sie przede wszystkim do zmiany instytucjonalne;j
na kazdym poziomie rzadzenia: od lokalnego do miedzynarodowego, od biurokracji do
rynkéw i sieci. Nalezy oczywiscie zdawac sobie sprawe, ze zmiana ta nie ma charak-
teru uniwersalnego ani nie nalezy postrzegac jej jako jednolitej — zapewne biurokracja
nadal pozostanie dominujgcym instytucjonalnym przejawem danej panstwowosci.
Jednak przesuniecie od biurokracji w strone rynkéw i sieci oznacza, ze centralistycz-
ne panstwo coraz czesciej przyjmuje role stuzebng. Centralnie sterowane agendy
panstwa sg coraz mniej obecne w rozmaitych ciatach lokalnych regionalnych, czy
tez sektorowych. Zamiast tego powszechniejsze staje sie tworzenie organizacyjnych
struktur quasi-rzgdowych, ktérych zadaniem ma by¢ kierowanie, koordynacja oraz
dziatania regulacyjne podejmowane wobec istniejgcych, tworzonych i rozwijajgcych
sie struktur sieciowych i rynkowych [Kickertiin. 1997, s. b4].

To co wydaje sie by¢ najistotniejsze, to fakt, ze koncepcja wspoétzarzgdzania lokalne-
go niesie ze sobg nieco odmienny od klasycznych poglad na wtadze publiczng i jej
wykonywanie. W jej ramach neoliberalne postulaty panstwa minimalistycznego oraz
pojawiajgce sie wspotczesnie starania na rzecz promowania sieciowosci w jej rozlicz-
nych aspektach majg na celu wzrost roli spofeczehstwa obywatelskiego w praktyce
sprawowania wtadzy. Podobnie, teorie wspotzarzgdzania sugerujg ogolny wzorzec
rzgdzenia powstaty jako wytwor kontyngentnych rezultatéw réznych dziatan, stero-
wanych rozmaitymi pogladami uczestniczgcych w nich aktoréw. Niektére teorie uzna-
ja nawet, ze pojecie panstwa monolitycznego, samokontrolujgcego i kontrolujgcego
spoteczenstwo obywatelskie jest kwestig przesztosci. Konstruowanie tego rodzaju
mitéw zaciera rozmaitos¢ i réznorodno$¢ praktyk rzadzenia, ktére wymykaja sie kon-
troli wiadzy centralnej, jako ze sg efektem kontyngentnych pogladéw i dziatan pro-

wadzonych przez szerokie spektrum aktoréw, funkcjonujgcych na granicy panstwa



i spoteczenstwa obywatelskiego. Zgodnie z takg filozofig, panstwo zawsze bedzie
zmuszone do prowadzenia negocjacji z pozostatymi aktorami spotecznymi, polityka
bedzie rezultatem interakcji istniejgcych w ramach sieci spotecznych, granice miedzy
panstwem a spoteczenstwem obywatelskim nadal beda sig zaciera¢, a uwarunkowa-
nia i powigzania ponadnarodowe, miedzyregionalne i lokalne bedg na swoj sposéb

dezorganizowac porzadek wytyczony granicami panstw.

Implementacyjne uwarunkowania lokalnego
wspotzarzgdzania publicznego w panstwie —
perspektywa polska

Koncepcja wspotzarzgdzania publicznego w Polsce nie stata sie dotychczas po-
wszechnie dyskutowanym problemem, nie zajmujgc tym samym naleznego jej miej-
sca w debacie publicznej. Swiadczy o tym brak zaréwno diugofalowej strategii stoso-
wania zasady wspoéizarzgdzania lokalnego, jak i sprecyzowanych dtugookresowych
celéw w zakresie jej realizacji. Ponadto, zaden z dokumentéw okreslajgcych kierunki
polityki panstwa nie przedstawia spojnej wizji rozwoju tej koncepcji ani sposobow jej
realizacji w Polsce. Jak stwierdzajg autorzy dokumentu Koncepcja Good Governan-
ce — refleksje do dyskusiji: ,\W takich realiach stosowana jest taktyka reagowania na
biezgce potrzeby i realizowania celéw kréotkoterminowych, ukierunkowanych na roz-
wigzywanie aktualnie najpilniejszych problemow, takich jak uproszczenie rejestracji
firm czy usprawnienie zarzgdzania zasobami ludzkimi w instytucjach publicznych”
[Koncepcja 2008, s. 4].

Polska administracja publiczna od wielu lat nieustannie znajduje sie w procesie zmian.
Dotyczy to takze jej szczebla regionalnego i lokalnego, w szczegdlnosSci administracji
samorzgdowej po reformie terytorialnej panstwa z 1999 r. Przyjete przez rzad cen-
tralny rozwigzania gwarantujg wtadzom samorzgdowym stosunkowo wysoki poziom
niezaleznosci w ksztattowaniu polityki regionalnej i lokalnej. Warto tutaj dodag¢, ze re-
gionalne wtadze samorzadowe sg dysponentem bardzo duzej czesci pomocy finanso-
wej skierowanej do krajow Unii Europejskiej z funduszy strukturalnych. Jednoczesnie
wsrod wtadz samorzgdowych dominuje poglad, ze za decentralizacjg kompetencji
nie podaza decentralizacja finansow i realizacja kolejnych przekazywanych lub cedo-
wanych im uprawnien jest z tego powodu niezwykle utrudniona. Sytuacje komplikuje
dodatkowo fakt ustawicznego kryzysu finanséw publicznych, ktére zdaniem wielu
ekspertdow wymagajg natychmiastowych reform. Na to wszystko naktada sig kryzys
finansowy rozpoczety w 2008 r. i jego nadal trudne do przewidzenia konsekwencje.
Okolicznosci te powodujg, ze reforma samorzgdowa dokonuje sie w Polsce powoli,
chaotycznie i czesto pod wptywem biezgcych uwarunkowan. Bardzo trudno mowié

zatem o jednolitym podejsciu, ktére okresla pozgdany model funkcjonowania samo-
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rzadu lokalnego i regionalnego. Przez wiele lat dominowat w Polsce poglad, podob-
nie jak w pozostatej czesci Europy (i nie tylko), ze instrumenty, cele i efekty nowego
zarzadzania publicznego sg na tyle skutecznym i realnym modelem funkcjonowania
administracji samorzgdowej, ze mozna je bez zbednych proceséw adaptacji wdrozy¢
w lokalnej administracji samorzgdowej. Poglad ten bardzo silnie zakorzenit sie wsrod
decydentéw samorzgdowych i nadal mozna go okresli¢ mianem ,, mainstreamu” dzia-
tan reformatorskich, nawet w sytuacji, gdy w innych krajach reformujgcych swa ad-
ministracje juz od lat 80. dokonuje sie pod wptywem rozmaitych doswiadczen wyni-
kajacych z wdrazania niekiedy bardzo istotnej rewizji celéw, zasad oraz instrumentow
nowego zarzgdzania publicznego.

Reforma polskiej administracji publicznej nadal opiera sie na opisanych powyzej ide-
ach, a alternatywne podejscia do systemowej zmiany funkcjonowania administracji,
w tym administracji samorzgdowej, traktowane sg z duzg podejrzliwoscig. Odrebna,
cho¢ istotng kwestig jest bezrefleksyjne odwotywanie sie wytgcznie do postulatu
ograniczenia roli administracji w zyciu obywateli. Administracja publiczna podlega
przewaznie zmianom nieintencjonalnym, a sytuacja spoteczno-gospodarcza, postep
i inne czynniki determinujace rzeczywisto$¢ sprawiaja, ze zmienia sie wspotczesny
model administracji. Nastepuje samoistne przechodzenie od zarzadzania hierarchicz-
nego do usieciowienia wtadzy. Nalezy podkresli¢, ze zmiany te majg charakter uzu-
petniajgcy sie i wystepujg rownolegle. Stwierdzenie to mozna odnies¢ takze do lokal-
nego wspobizarzadzania publicznego — jednej z najbardziej rozbudowanych koncepcji,
alternatywnej wobec nowego zarzgdzania publicznego. Wdrozenie jej w sposdb kom-
pleksowy jest na pewno zadaniem zbyt ambitnym, by¢ moze niebezpiecznym i nie-
przewidywalnym w aspekcie mozliwych konsekwencji. Nalezy przy tym pamietac, ze
polski system dziatania regionalnej i lokalnej administracji samorzgdowej zostawia jej
bardzo duza swobode wyboru wtasnych instrumentéw i rozwigzan podnoszacych ja-
kos¢ funkcjonowania. Co za tym idzie, bardzo trudno zastosowac podejscie odgorne,
nakazujgce samorzgdom okreslone zachowania (w odréznieniu od panstw bardziej
scentralizowanych, w ktérych decyzje tego typu majg zwykle charakter odgoérny i wy-
nikajg z inicjatywy wtadzy centralnej). Procesy decentralizacyjne nie sg jeszcze w Pol-
sce zakonczone. Rola i kompetencje réznych szczebli wtadzy wymagaja ponownego
zdefiniowania w celu wtasciwego utozenia relacji miedzy poszczegdlnymi podmiota-
mi, szczegdlnie w obszarze polityk rozwoju, do ktérych nalezy polityka regionalna.

O lokalnym wspétzarzgdzaniu publicznym w Polsce mozna zatem mowi¢ w wymiarze
zindywidualizowanego przyjmowania przez samorzad lokalny i regionalny pewnych
elementéw skfadajgcych sie na te koncepcje lub w wymiarze realizacji programow
centralnych majacych na celu kompleksowa i strukturalng transformacje administra-
cji samorzgdowej. Oczywiscie, tych drugich nigdy nie byto zbyt wiele, a i obecnie nie

wydajg sie one priorytetowe w dziataniach wtadz panstwa. Cho¢ liczba dokumentow



obejmujacych kwestie wspdtzarzadzania publicznego jest duza (problematyka ta po-
ruszana jest m.in. w Strategii Rozwoju Kraju, Narodowej Strategii Spéjnosci, Progra-
mie Operacyjnym Kapitat Ludzki, w projekcie Strategii na rzecz rozwoju administracji
lub w strategii antykorupcyjnej), uwage zwraca fragmentaryczne i powierzchowne
traktowanie tego zagadnienia. Fundamentalnym problemem dla wspoétzarzadzania
publicznego, a co za tym idzie — dla wspdizarzgdzania lokalnego, jest brak koncepcji
strategicznej okreslajgcej wizje zmiany instytucjonalnej, bez ktérej niezwykle trudne

staje sie skonstruowanie celow i kierunkéw przemian w catym sektorze publicznym.
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Metoda Planowania Rozwoju
Instytucjonalnego jako narzedzie
wspomagajgce doskonalenie
zarzadzania strategicznego jednostkg
samorzgdu terytorialnego w erze
wspolizarzgdzania publicznego

Tomasz Potkanski*

Kontekst reformowania samorzgdu terytorialnego

W dwadziescia lat po rozpoczeciu reform samorzgdowych w Polsce mamy powody
do satysfakcji. To, ze reforma samorzadu gminnego z 1990 r. byta jedng z najbardziej
udanych w procesie polskiej transformacji przyznajg zgodnie wszyscy aktorzy pol-
skiej sceny politycznej. Wiele sie na ten sukces ztozyto, ale w tym miejscu warto wy-
eksponowac znaczenie aspektu instytucjonalnego. Ustawa o samorzgdzie gminnym
stworzyta przestrzen prawng, ktérg mogt skutecznie wypetni¢ entuzjazm i wysitek
ludzi, ktérzy chcieli pracowac dla dobra wspdlnego. Na podkreslenie zastuguje fakt,
ze system prawny w tamtym okresie byt w znaczgcej mierze nastawiony na pomoc
w realizacji tego zadania. Wprowadzony w duzym stopniu ,,na wyczucie"”, stosunkowo
hojny na poczagtku system finansowania jednostek samorzadu terytorialnego (JST)
w potgczeniu z faktem przekazania w rece samorzgdowe olbrzymiego majgtku w po-
staci nieruchomosci skarbu panstwa (komunalizacja mienia) stworzyt w pierwszych
latach po odrodzeniu samorzgdu gminnego wielkie mozliwosci. Podczas drugiego
etapu reform — wprowadzajgcych samorzad powiatowy i wojewddzki — zabrakfo cze-
$ci tych sprzyjajgcych uwarunkowan. Decentralizacji funkcji administracji rzgdowej
w 1998 r. nie towarzyszyta wystarczajgca decentralizacja finanséw publicznych i do-
piero nowelizacja ustawy o finansach JST z 2003 r. usuneta czes$é tych deficytow. Po-
mimo stafej presji biurokracji resortowej na odzyskanie wptywoéw utraconych w 1998

r.. w latach 2004 -2009 zdotfano uporzgdkowac system podziatu kompetencji miedzy
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réznymi rodzajami jednostek samorzadu oraz administracjg rzgdowg w wojewddz-
twie. Ten pozytywny proces zostat wsparty przez cztonkostwo Polski w Unii Europej-
skiej, co dodatkowo zwiekszyto skale srodkéw finansowych dostepnych dla JST, przy
czym nalezy pamietac, ze sg one tylko niewielkim dodatkiem do $rodkéw krajowych
(stanowig w ostatnich latach ok. 7-8% $rodkéw w budzetach JST, choé w odniesieniu
do wydatkéw inwestycyjnych bedg stanowié ponad 20%).

W chwili obecnej juz ponad 1/3 funduszy publicznych w panstwie jest wydatkowana
przez jednostki samorzadu terytorialnego. Wszystkie trzy rodzaje jednostek samo-
rzadu realizujg fgcznie 3/4 inwestycji infrastrukturalnych w panstwie. Te dwie ostat-
nie liczby pokazuja, jaka jest skala oddziatywania samorzadu terytorialnego na zycie
obywateli i w jakim stopniu wiadze samorzadowe wziety odpowiedzialnos¢ za rozwdj
infrastruktury w kraju. Najlepszym miernikiem powodzenia funkcjonowania samorzg-
du terytorialnego w ciggu ostatnich 20 lat jest fakt, ze w chwili obecnej ponad 65%
mieszkancow kraju pozytywnie ocenia dziatalno$¢ wtadz samorzgdowych i jest to
ocena blisko dwukrotnie wyzsza od ocen kolejnych rzgddéw i parlamentow (state ba-
dania CBOS). Mieszkancy wszystkich gmin, nie tylko tych najbogatszych, sg w stanie
dostrzec, jak bardzo zmienia sie rzeczywistos¢ wokdt nich za sprawa dziatan wtadz
samorzgdowych.

Jednak nalezy zaznaczy¢, ze czas wykorzystywania rezerw prostych juz dawno sie
skonczyt, podobnie jak mozliwosci zwigkszania dochodow jednostek samorzadu. To
ostatnie zjawisko jest spowodowane przez kilka czynnikéw, a przede wszystkim przez
korzystne dla obywali, ale niekorzystne dla JST zmiany w ustawach podatkowych do-
konane w latach 2007-2008. Na to natozyto sie spowolnienie gospodarcze w kraju,
a takze wyczerpywanie sie srodkéw z UE w ramach obecnej perspektywy finansowe;j
oraz brak jasnosci wobec nastepnej. Préba ograniczenia przez Ministerstwo Finan-
séw wysokosci deficytu planowanego przez poszczegodlne JST, a w konsekwencji
mozliwosci zaciggania zobowigzah na realizacje inwestycji infrastrukturalnych, mimo
iz uzasadniana dobrem finanséw publicznych, moze w efekcie doprowadzi¢ do dal-
szego ograniczenia dostepnosci srodkéw dla JST na inwestycje wazne dla mieszkan-
cow. Skutkowac to bedzie takze nizszym wykorzystaniem srodkéw unijnych (kredyty
stuzg do prefinansowania inwestycji i jako wkfad wtasny) oraz moze zagrazac¢ inwe-
stycjom juz realizowanym. Tymczasem réwnolegle do zmniejszania sie mozliwosci
dalszego zwiekszania budzetéw samorzgdowych, szybko rosng oczekiwania miesz-
kancéw dotyczgce rozszerzenia dostepnosci i jakosci lokalnych ustug publicznych.
Wynika to z szeregu czynnikdw, tj. stopniowego bogacenia sie spoteczenstwa, coraz
szerszej wiedzy o standardach zycia w bardziej rozwinietych krajach i coraz wyz-
szych wymagan z tym zwigzanych w odniesieniu do wtasnej administracji, a takze
szybkiego wzrostu jakosci i dostepnosci ustug w latach prosperity finansowej w JST
(2005-2008).



Dodatkowym czynnikiem, ktérego nie mozna poming¢ jest coraz wigksza swiado-
mos¢ swoich praw wsréd obywateli, co przektada sie na oczekiwania dotyczace ja-
kosci i dostepnosci ustug, ale takze powoduje zwiekszenie nacisku na jakos¢ komu-
nikacji publicznej w wykonaniu wtadz samorzgdowych.

Dlatego w konteks$cie zmniejszania sie kwot dostepnych srodkdéw na finansowanie
rozwoju ustug i infrastruktury dla ustug publicznych, lub co najmniej braku mozliwo-
Sci ich znaczgcego wzrostu w najblizszych latach, trzeba szukac¢ innych sposobow
podnoszenia jakosci usfug i sprostania rosngcym oczekiwaniom mieszkancow.
Nalezy tez spojrze¢ na szerszy kontekst uwarunkowan, jakie wptywajg na mozliwosé
zaspokojenia oczekiwan obywateli wobec samorzadu. Cho¢ polska administracja sa-
morzadowa, z powodu uwarunkowan prawnych i historycznych, wykazuje szereg cech
tradycyjnego modelu administracji publicznej typu weberowskiego, to jednoczesnie
jest coraz bardziej nasycona elementami (narzedziami) typowymi dla podejscia New
Public Management (strategie, plany, budzety inwestycyjne/zadaniowe, ceny ustug
odzwierciedlajgce koszty usfug itp.). Jednak teraz przyszto jej dziata¢ w warunkach,
gdy oczekiwania spofeczne i uwarunkowania praktyczne wymuszajg dziatanie zgod-
ne z paradygmatem public governance (tj. udziatu mieszkancéw — wspodtzarzadza-
nia, zarzadzania partycypacyjnego). Mimo iz pojedyncze elementy tego podejscia sg
juz obecne w polskim systemie prawnym od poczatku XXI w., szczegdlnie od chwili
przyjecia ustaw o dostepie do informacji publicznej (2001) i o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie (2003), to bardzo powoli przebijajg sie do codziennej
praktyki zarzgdzania, zwtaszcza w czesci jednostek samorzadu stabszych instytucjo-
nalnie. Istnieje potrzeba budowania kompetencji personelu i rozwigzan instytucjonal-
nych na poziomie lokalnym, ktére umozliwiatyby realizacje zatozen public governance
w praktyce, bez ryzyka odejscia od dziatan proefektywnosciowych i przy zachowaniu
wysokich standardéw dotyczacych przejrzystosci, etyki i praworzadnosci dziatania
instytucji publicznych.

Przygotowana w latach 2001-2004, a zaktualizowana w latach 2009-2010 metoda
samooceny i doskonalenia zarzgdzania — zwana Metodg Planowania Rozwoju Instytu-
cjonalnego (PRI) — doskonale sie do tego nadaje. Oferuje ona narzedzia umozliwiajgce
weryfikacje tego, czy w urzedzie w praktyce sg stosowane zasady zintegrowane-
go zarzgdzania strategicznego oraz promujgce kulture nowoczesnego przywoédztwa
w jednostce samorzadu, w tym kulture komunikacji wewnetrznej i zewnetrznej oraz
partnerstwa z réoznymi interesariuszami, zarébwno na etapie ustalania celéw, jak i ich
realizacji. Ten wymiar przywddztwa oraz komunikacji zewnetrznej i wewnetrznej jest
niezmiernie istotny, bowiem zarzgdzanie strategiczne realizowane w sposob zinte-
growany nie daje sie zadekretowac ani tez nie jest grag jednoosobowa. Jego zasady
muszg by¢ rozumiane i podzielane nie tylko przez cate formalne kierownictwo urze-

du, ale rowniez przez co najmniej grono kluczowych pracownikéw urzedu i jednostek
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organizacyjnych/zaleznych, a najlepiej przez wiekszos$¢ pracownikéw administracji
samorzgdowe;.

W tym kontekscie nalezy pamietac, ze innowacyjnos¢ i skutecznosé dziatan jednostki
samorzgdu w coraz wiekszym stopniu zalezy dzisiaj od grupy najbardziej kreatyw-
nych pracownikéw, ktérzy wspdipracujg z woéjtem/burmistrzem/prezydentem i sg
w stanie zapewni¢ koordynacje wewnetrzng podejmowanych dziatah oraz synergie
z dziataniami innych podmiotéw. Jest to konieczne do realizacji strategii w warunkach
faktycznego ,wspdtzarzagdzania” i ,wspodtzaleznosci” wielu podmiotéw dziatajagcych
na poziomie danej JST. Mozna sie tu odwota¢ do pojecia klasy kreatywnej R. Floridy
— jako tej grupy pracownikéw we wspotczesnej gospodarce, ktérzy kreujg proporcjo-
nalnie najwiekszg i stale rosngcg czes¢ produktu krajowego. To osoby, ktére ,,zajmuja
sie tworczym rozwigzywaniem konkretnych problemow, korzystajgc z rozlegtej wie-
dzy (...) Od nich wymaga sie statego, samodzielnego myslenia. Stosujg oni lub tacza
ze sobg standardowe metody w niestandardowy sposob, by pasowaty do nowych
sytuacji” [Florida 2010, s. 84].

W mojej ocenie takie wyrdznienie pojeciowe ma dzi$ takze zastosowanie do grupy
pracownikdéw w sektorze publicznym, ktérzy petnig podobng role, tzn. ,kofa zama-
chowego” dla rozwoju lokalnego. Najczesciej sg to osoby, ktére nalezg do scistego
kierownictwa jednostki lub z nim bezposrednio wspotpracujg w réznych rolach orga-
nizacyjnych. W wersiji idealnej, do ktérej powinnismy dazy¢, sg to cztonkowie wyz-
szego kierownictwa oraz cata $rednia kadra kierownicza — do naczelnikéw wydziatéw
oraz referatéw i ich zastepcow, a takze dyrektorow jednostek organizacyjnych JST
i ich zastepcow wtacznie. Wyksztafcenie takiej grupy powinno by¢ celem polityki za-
rzgdzania zasobami ludzkimi w organizacji. Miarg dziatan ,klasy kreatywnej (w admi-
nistracji publicznej) nie jest, jak w sektorze prywatnym, zysk finansowy, ale wtasnie
szybka poprawa jakosci ustug publicznych, rozwdj infrastruktury tworzgcej podsta-
wy rozwoju cywilizacyjnego dla mieszkancéw i utatwiajgcej rozwdj przedsiebiorstw,
a gtéwng kompetencjg — umiejetnos¢ wspodipracy w osigganiu postawionych celéw.
Szeroko rozumiana jako$¢ ustug publicznych (np. infrastruktura lub ustugi bezposred-
nie) podnosi sie, cho¢ dzieje sie tak pomimo coraz trudniejszych warunkéw dziatania
menedzeréw sektora publicznego. Mam tu na mysli relatywny spadek dostepnych
srodkéw na dziatania prorozwojowe, coraz bardziej skomplikowany i niespdéjny sys-
tem prawny, $lepe dziatania stuzb kontrolnych nastawionych na kontrolowanie pro-
cedur a nie wynikéw, populistyczna retoryka antykorupcyjna, ktéra obniza che¢ do
ponoszenia ryzyka w imie lokalnego rozwoju oraz przenosi ,prawo menedzera do
btedu” do kategorii smutnego i groznego zartu. Jednoczes$nie wszystko to dzieje sie
w warunkach statego wzrostu oczekiwan mieszkancéw wobec administracji samo-

rzgdowej.



Jednak to wtasnie ta wspomniana grupa kluczowych kreatywnych pracownikdw
samorzadowych jest, pomimo niesprzyjajacych uwarunkowan, zrédtem sukceséw
w rozwoju lokalnym. W wymiarze realnym chodzi o to, aby to kreatywne i zaangazo-
wane podejscie byto udziatem jak najwiekszej grupy pracownikéow. Nalezy bowiem
tworzy¢ mase krytyczng do zmian i przyjecia ,nowego myslenia” o mieszkancu jako
kliencie ustug, a zarazem ,wspotudziatowcu/wspdédtwiascicielu danej jednostki sa-
morzadu terytorialnego”, co musi sie przejawia¢ w jego prawie do realnego udziatu
w podejmowaniu waznych decyzji o kierunkach i sposobach rozwoju.

Wedtug Floridy ,,cztonkowie klasy kreatywnej”, ktorych ja identyfikuje takze w sek-
torze publicznym, oczekujg pracy zwigzanej z wyzwaniami i odpowiedzialnoscia, ale
w zamian zadajg uznania, szacunku i mozliwie elastycznego podejscia do warunkéw
pracy, tak aby mogli sie rozwija¢ i ksztatci¢ oraz mie¢ poczucie pewnej samodzielno-
$ci w pracy (w ramach formalnej struktury).

Bardzo wazna jest w tym kontekscie postawa kierownictwa — burmistrza/waéjta/pre-
zydenta i jego zastepcdw, bedgcych formalnym gronem przywddczym w jednostce
samorzadu i jej poszczegodlnych pionach organizacyjnych. Z doswiadczenia szeregu
wiodgcych jednostek samorzadu wiemy, jak bardzo sposdéb postepowania tych oséb
wobec pracownikéw, ale przede wszystkim swiadomosé petnienia tej roli przez nich
i ched sprostania tym wyzwaniom jest sitg napedowg do zmian postawy wspdtpra-
cownikéw w poszczegdélnych wydziatach i jednostkach organizacyjnych. Bez popar-
cia tych ostatnich nie ma szans na sukces. Kierownictwo moze sobie co najwyzej
zapewni¢ sprawne public relations, ale realnej zmiany sposobie dziatania urzedu
i jednostek organizacyjnych nie bedzie. Tego sie nie da zadekretowac ani kupi¢ za
pienigdze (podwyzki wynagrodzen, nagrody). Zgodnie z koncepcjg prezentowang
w pracy Floridy, lojalno$¢ i zaangazowanie kluczowych wspdfpracownikéw, ich kre-
atywne, ale zarazem odpowiedzialne i zaangazowane podejscie do rozwigzywania
codziennych skomplikowanych probleméw dziatalnosci JST jest produktem swia-
domie wypracowanej kultury organizacyjnej nakierowanej na realizacje ustalonych
wspoélnie celdw, na wspodtprace, zaufanie, dobrg komunikacje i prace zespotowa. Kre-
atywni i Swiadomi swej roli oraz odpowiedzialnosci pracownicy angazujg sie w swojg
prace, gdy czujg, ze sg potrzebni i doceniani. O budowe takiej kultury organizacyjnej
formalni przywoddcey musza dbac w dtugim okresie czasu i mie¢ swiadomosé celu jej
budowania. Lojalnosci i petnego zaangazowania kluczowych i najbardziej kreatyw-
nych pracownikéw nie da sie kupi¢ za pensje i nagrody/premie. Oni muszg sie sami
Swiadomie zaangazowac i sukces miasta/gminy musi by¢ czescig ich wtasnego sys-
temu motywaciji.

Twierdze, ze wtasnie dla nich okresowe stosowanie w urzedzie Metody PRI jest szan-
sg na stworzenie motywujgcych warunkéw do pracy — tak, aby chcieli poswiecac na

to swoj czas, traktujac te prace jako wyzwanie i czerpigc z niej satysfakcje, mimo iz
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ich pracy nie mozna wynagrodzi¢ tak jak ma to miejsce w wiodgcych dziedzinach
sektora prywatnego.

Odniesmy to twierdzenie do paradygmatu zarzadzania w administracji publicznej
zwanego public governance'. W tym modelu najwazniejsze sg cechy, ktore sg nakie-
rowane na role przywddztwa w budowaniu kultury organizacyjnej, na wzmacnianie
komunikacji zewnetrznej i wewnetrznej oraz na praktyczne partnerstwo podmiotow
z wielu sektoréw, wynikajgce ze swiadomosci realnej wspotzaleznosSci w procesie
zarzgdzania jednostkg samorzgdu terytorialnego (oczywiscie, obok zachowania ele-
mentéw zwigzanych ze skutecznoscig i efektywnosciag zarzadzania, czyli takich, ktére
traktowane tgcznie tworzg podstawy zintegrowanego zarzadzania strategicznego).
Sprobujmy przesledzi¢, jak metoda Planowania Rozwoju Instytucjonalnego wspie-
ra wymiar zintegrowanego zarzgdzania strategicznego jednostkg samorzgdu oraz
jak moze wspiera¢ budowanie motywacji i kompetencji do wspdtpracy/koordynacji
wsrod kluczowych pracownikéw samorzadowych, co jest —jak twierdze — warunkiem

do realnego wdrazania zasad zarzgdzania zintegrowanego.

PRI jako narzedzie zarzadzania zintegrowanego

Zintegrowane zarzgdzanie strategiczne to taki zestaw dziatan zarzgdczych, ktory jest
nakierowany na osigganie celéw rozwojowych danej organizacji (np. JST) zdefinio-
wanych w jej strategii rozwoju — poprzez skoordynowane stosowanie niezbednych
narzedzi zarzgdzania i $wiadome wykorzystanie efektu synergii podejmowanych
dziatan, wsparte statym monitoringiem i okresowg ewaluacja.

Typowym problemem w przypadku systeméw zarzadzania w JST jest stosowanie
wielu wyspecjalizowanych narzedzi bez wystarczajgcej koordynacji miedzy nimi.
W efekcie powstajg niespodjne strategie, programy i polityki czy konkretne plany.
Niekoniecznie sg sprzeczne, ale nie wystarczajgco spojne, aby mieszkancy mogli je
postrzegac jako wyraz jednej spojnej polityki rozwoju. Co wiecej, czesto niespojne
dziatania nie tworzg efektu synergii i nie uzupetniajg sie, a wrecz rozpraszaja energie.
To juz wystarcza, aby wktad pracy wtozony w ich wykorzystanie byt zmarnowany.

W Metodzie PRI do oceny stanu zaawansowania w powyzszym zakresie stuzy kry-
terium zarzadzania strategicznego. Stosowanie tej metody pozwala na precyzyjne
okreslenie jak blisko stanu modelowego jest dana JST, szczegdlnie w aspekcie inte-

gracji stosowanych narzedzi.

Kryterium nr 2 Zarzgdzanie strategiczne — cechy stanu modelowego:
Gmina posiadairealizuje strategie rozwoju, spetniajgcg podstawowe wymogi meryto-

ryczne. Przyjeta rowniez plany operacyjne, w ktérych zostaty okreslone szczegétowe

1 W Europie w kregach specjalistéw w zakresie administracji publicznej rozwija sie réwnolegle pojecie
NeoWeberian State, ktére mimo formalnych réznic wzgledem pojecia public governance, na poziomie
odbiorcy bedacego praktykiem samorzagdowym sprowadza sig do tej samej bliskiej nam filozofii zarza-
dzania. W tym tekscie traktuje oba pojecia, upraszczajgco, jako tozsame.



mechanizmy osiggania celéw strategicznych gminy. W budzecie gminy, wieloletnim
planie finansowym i wieloletnim planie inwestycyjnym zostaty ujete srodki na reali-
zacje zadan, a takze wynikajacych ze strategii i planéw operacyjnych zadan wielolet-
nich. Mieszkancy gminy sg informowani o postepie i rezultatach wdrazania strategii
i planéw operacyjnych. Gmina wypracowata procedure monitorowania strategii, na
podstawie ktérej jest prowadzony monitoring strategii i planéw operacyjnych, oraz
dokonuje cyklicznej oceny efektédw wdrazania strategii i zadan z niej wynikajgcych,
a wyniki tej oceny stuzg aktualizacji strategii. Gmina przygotowuje prognozy zjawisk
spoteczno-ekonomicznych dotyczgcych gminy i jej otoczenia oraz prowadzi analizy
zagrozen dla realizacji strategii oraz badania jakosci zycia w gminie. Realizacja stra-
tegii obejmuje skoordynowane stosowanie szeregu narzedzi zarzgdzania i Swiadome
wykorzystanie efektu synergii podejmowanych dziatan. Wszystkie dziatania, jakie
gmina podejmuje w dziedzinie zarzadzania strategicznego sg przedmiotem oceny,
a wnioski z tych ocen stuzg doskonaleniu polityki gminy oraz stosowanych w jej ra-
mach narzedzi i procedur. Gmina korzysta z metod benchmarkingu, czego przejawem
jest poszukiwanie najlepszych rozwigzan w dziedzinie zarzadzania strategicznego
oraz ich adaptacja do wtasnych potrzeb i mozliwosci.

Inne kryteria oceny stuzg doprecyzowaniu jak w réznych aspektach zarzadzania wy-
glada wykorzystanie szczegétowych narzedzi, ale za sprawdzenie ich zintegrowane-
go stosowania odpowiada wtasnie to kryterium nr 2. W tym jednak miejscu nalezy
podkresli¢ znaczenie kryterium nr 1 Przywddztwo. Pozwala ono formalnym liderom
sprawdzi¢ czy ich postawa i dziatania spetniajg te wymogi, a pracownikom/wspotpra-
cownikom tworzy mozliwos$¢ uksztattowania wtasnych oczekiwan wobec formalnych
przywddcodw oraz uswiadamia im, ze sami sg przywoéddcami dla wtasnych zespotow

i majg wobec nich obowigzki.

Kryterium nr 1 Przywddztwo — cechy stanu modelowego:

Kierownictwo urzedu inicjuje dziatania z zakresu doskonalenia zarzadzania gming,
stuzace m.in. mobilizowaniu pracownikéw oraz poprawie komunikacji wewnetrznej
w urzedzie. Prowadzone sg badania satysfakcji i opinii pracownikéw urzedu na temat
réznych aspektéw pracy w urzedzie, a ich wyniki sg wykorzystywane do poprawy
jakosci zarzgdzania oraz oceny okresowej pracownikéw. Partnerzy zewnetrzni wia-
czani sg w proces planowania i realizacji strategii rozwoju gminy. Prowadzona jest
wspotpraca miedzynarodowa. Dokonuje sie okresowej oceny efektéw w zakresie
osiggania celdéw strategii oraz doskonalenia zarzgdzania gming. Wdrazane sg zasa-
dy ,dobrego rzadzenia”, a mieszkancéw informuje sie o ich efektach. Kierownictwo
urzedu promuje w urzedzie i jednostkach organizacyjnych gminy nowoczesng kulture
organizacyjng. Wyniki cyklicznych badan zadowolenia klientéw z ustug publicznych

oraz badan satysfakcji pracownikow urzedu i kluczowych jednostek organizacyjnych
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gminy sg wykorzystywane przez kierownictwo urzedu do doskonalenia zarzgdzania

gmina. Kierownictwo urzedu poszukuje najlepszych rozwigzan w dziedzinie zarzgdza-

nia gming oraz wykorzystuje je w celu doskonalenia podejmowanych dziatan.

Najwazniejszym narzedziem stuzgcym do oceny jakosci przywddztwa, a jednocze-

$nie wskaznikiem powodzenia w tym zakresie, sg badania satysfakcji i opinii pra-

cownikoéw. Zgodnie z zatozeniami Metody PRI powinny one umozliwi¢ uzyskanie od-

powiedzi na nastepujgce pytania (zawarte w definicji stadium nr 5 w ramach tego

kryterium):

Kierownictwo urzedu w sposéb praktyczny promuje w dziatalnosci urzedu i jedno-

stek organizacyjnych gminy/powiatu nowoczesng kulture organizacyjng, ktérg cha-

rakteryzujg, m.in.:

° orientacja na jakos¢ ustug dla klienta,

* zyczliwos¢ w relacjach miedzy pracownikami i dzielenie sie miedzy nimi wiedzg,

* dobra komunikacja i wspotdziatanie miedzy wydziatami/jednostkami organizacyj-
nymi,

* atmosfera wzajemnego zaufania,

° promowanie pracy zespofowej,

* delegowanie kompetencji i odpowiedzialnosci na nizsze szczeble organizacji,

° wspieranie innowacyjnosci pracownikow i otwartosci na doskonalenie form dzia-
tania organizacji,

* wspieranie pracownikéw przez swoich przetozonych w trudnych sytuacjach de-
cyzyjnych, w rozwigzywaniu biezgcych problemow i w rozwoju zawodowym.
Oczywiscie nie nalezy oczekiwac, ze wszyscy pracownicy potwierdzg fakt spetnienia
wszystkich wspomnianych tutaj warunkéw — zawsze cze$¢ pracownikéow bedzie nie-
zadowolona, ale wazne sg tutaj proporcje, w jakich poszczegolne warunki sg spetnio-
ne w opinii pracownikéw. Jedynie regularne prowadzenie takich badan moze pozwo-
li¢ na monitorowanie tej delikatnej, ale decydujgcej o motywacji pracownikéw sfery.
Oczywiscie wobec grupy pracownikéw kluczowych takie narzedzie jest niewystar-
czajgce. Ich postawy nalezy monitorowac¢ na biezgco. Jesli odpowiedzi wszystkich
pracownikdéw sugerujg, ze urzgd ma sukcesy w tym zakresie, to najprawdopodobnie;j

kluczowi pracownicy sg wrecz w forpoczcie tego procesu.

Podsumowujac rozwazania na temat tego wymiaru przywodztwa w zarzgdzaniu stra-
tegicznym w JST, mozna podkresli¢, ze obejmuje on odpowiedzialnos¢ za tworzenie
warunkéw do rozwoju spoteczno-gospodarczego na danym terenie — nie tylko po-
przez dziatania formalno-instytucjonalne, ale i poprzez tworzenie atmosfery wspof-
pracy, wspoéfodpowiedzialnosci i budowania dobra wspdélnego wsrdd interesariuszy.
Dotyczy to zaréwno wymiaru zewnetrznego (wobec interesariuszy poza struktu-
rami samorzadowymi — wymiar partnerstwa, i zarzgdzania tzw. ,sieciowego”), jak

i wymiaru komunikacji wewnetrznej w urzedzie (budowanie kultury przywddztwa,



wzmacnianie umiejetnosci przywaddczych kierownikéw sredniego szczebla). Kluczem
do sukcesu jest praca zespotowa, wspodtpraca i motywowanie, a nie konkurencja
i wreszcie wspomniane rozwijanie kreatywnosci.

Metodologia samooceny PRI pozwala takze diagnozowaé stan relacji partnerskich
z interesariuszami zewnetrznymi. Poswiecony jest temu caty dziat nr IV Partnerstwo,
wraz z trzema kryteriami dedykowanymi réznym wymiarom partnerstwa i towarzyszg-

cej temu komunikacji — opisujgcymi stan modelowy w nastepujgcy sposoéb:

Kryterium zarzgdzania nr 13: Komunikacja spofeczna i partnerstwo publiczno-spo-
feczne. Stan docelowy okreslono jako:

Gmina informuje opinie publiczng o wszystkich waznych dla spofecznosci lokalnej
sprawach. Przed podjeciem waznych decyzji zasiega sie opinii Srodowisk lokalnych
lub prowadzi konsultacje spoteczne rowniez w sprawach, w przypadku ktérych nie sg
one obowigzkowe z mocy ustaw. Gmina stymuluje lokalny rozwdj spoteczny, opraco-
wujgc w tym celu mape aktywnosci spotecznej oraz wspierajgc finansowo, rzeczowo
lub organizacyjnie inicjatywy obywatelskie. Gmina inicjuje powstawanie grup robo-
czych bedacych platforma dla przygotowywania przez samorzad gminny i Srodowi-
ska spoteczne wspolnych projektow. Gmina bierze udziat, wspodlnie z podmiotami
trzeciego sektora, w realizacji projektéw stuzacych rozwigzywaniu waznych dla gmi-
ny problemdéw. W celu rozwigzywania szczegdlnie trudnych i ztozonych problemow
powotuje ona ciafa opiniodawcze. Wszystkie dziatania, jakie gmina podejmuje w dzie-
dzinie komunikacji spotecznej i partnerstwa publiczno-spofecznego sg przedmiotem
oceny, a wnioski z tych ocen stuzg doskonaleniu polityki gminy oraz stosowanych
w jej ramach narzedzi i procedur. Gmina korzysta z metod benchmarkingu, czego
przejawem sg poszukiwania najlepszych rozwigzan w dziedzinie komunikacji spotecz-
nej i partnerstwa publiczno-spotecznego oraz umiejetna ich adaptacja do potrzeb

i mozliwosci gminy.

Kryterium zarzgdzania nr 14: Partnerstwo publiczno-publiczne. Stan docelowy okre-
$lono jako:

Gmina wspotpracuje z jednostkami samorzgdu terytorialnego oraz innymi jednost-
kami sektora finanséw publicznych w zakresie wymiany informacji oraz realizacji
wspolnych przedsiewzie¢ w obszarach: dostarczania ustug, inwestycji w infrastruk-
ture techniczng lub spoteczng, prowadzenia dziatah informacyjno-promocyjnych i in-
nych. Gmina jest cztonkiem stowarzyszenia jednostek samorzgdu terytorialnego oraz
realizuje projekt(y) w jego ramach. Gmina utrzymuje réwniez kontakty z jednostkami
samorzadu terytorialnego z innych panstw, a takze realizuje projekt(y) we wspoétpracy
z partnerem zagranicznym. Wszystkie dziatania, jakie gmina podejmuje w zakresie
wspotpracy z krajowymi i zagranicznymi jednostkami publicznymi oraz stowarzysze-

niami jednostek samorzadu terytorialnego sg przedmiotem oceny, a wnioski z tych
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ocen stuzg doskonaleniu mechanizméw tej wspodtpracy. Gmina korzysta z metod
benchmarkingu, poszukujac najlepszych rozwigzan w zakresie partnerstwa publicz-

no-publicznego oraz umiejetnie je dostosowuje do wtasnych potrzeb i mozliwosci.

Kryterium zarzgdzania nr 15: Wispofpraca z przedsiebiorcami i partnerstwo publicz-
no-prywatne. Stan docelowy okreslono jako:

Gmina przeanalizowata charakterystyke dziatalnosci przedsiebiorcéw lokalnych
z punktu widzenia ich potrzeb oraz korzysta z tej wiedzy tworzgc polityke wspodtpra-
cy. Na stronie internetowej urzedu gminy dostepne sg informacje o ustugach publicz-
nych, jakie gmina $wiadczy na rzecz przedsiebiorcéw oraz ustugach wsparcia dla
biznesu, z jakich przedsiebiorcy mogg korzysta¢ w gminie, powiecie i wojewodztwie.
Gmina zacheca przedsiebiorcow do wspotpracy przy realizacji zadan gminy oraz
wspotpracuje z nimi w zakresie dostarczania ustug, inwestycji w infrastrukture tech-
niczng lub spoteczng oraz innych przedsiewzieé. Powotane zostato forum wspodtpracy
wtadz gminy z przedsiebiorcami oraz prowadzone sg okresowe badania zadowolenia
przedsiebiorcéw z ustug swiadczonych przez gmine. Zostata takze dokonana ocena
mozliwosci realizacji przez gmine projektéw w formule partnerstwa publiczno-pry-
watnego (PPP), a w uzasadnionych przypadkach gmina realizuje projekt(y) w trybie
ustawy o PPP. W dziatalno$ci gminy promuje sie zasady spofecznej odpowiedzialno-
Sci biznesu. Wszystkie mechanizmy wspdfpracy gminy z przedsiebiorcami i dziatania
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, jak rowniez efekty ich stosowania, sg
cyklicznie oceniane oraz doskonalone w oparciu o wyniki tych ocen. Doskonalenie
dziatalnosci gminy w zakresie wspotpracy z przedsiebiorcami i partnerstwa publicz-
no-prywatnego odbywa sie réwniez w oparciu o poréwnania z innymi jednostkami
administracji publicznej oraz adaptowanie i wdrazanie najlepszych praktyk.

System samooceny pozwala okresli¢, w jakim stopniu administracja samorzgdowa

realizuje wyzej wymienione postulaty.

Whioski koncowe — korzysci ze stosowania
Metody PRI

1. PRIl jest narzedziem edukacyjnym, tzn.: buduje $wiadomo$¢ pracownikéw i wtadz
samorzgdowych, podpowiada kolejne kroki i wspomaga wdrozenie.

2. PRI jest narzedziem wspierajgcym wdrazanie reform administracyjnych drugiej
generacji:

° wspiera realizacje zasad dobrego rzadzenia, czyli ,(...) trafnego identyfikowania
i skutecznego rozwigzywania problemow spotecznych przez organy wtadzy pu-

blicznej, przy udziale interesariuszy” [Analiza 2010, s. 15],



° wspiera realizacje na poziomie lokalnym koncepcji panstwa zdecentralizowane-
go, sieciowego, uznajacego obiektywng koniecznos¢ (nieuniknionos¢) zarzadza-
nia wielopoziomowego — a wiec realizujgcego zasady wspoéiczesnej public gover-

nance.

Koszty stosowania Metody PRI

Rzeczywistym naktadem, ktérego nie nalezy lekcewazy¢ jest CZAS. Niemniej trudno
mowic¢ o poprawie zarzgdzania bez znalezienia czasu na samorefleksje. Tego wat-
ku nie ma potrzeby rozwija¢. Stosowanie metody nie jest jednak czasochtonne i nie
wymaga skomplikowanego dokumentowania. Twoércy metody przygotowali odpo-
wiednie oprogramowanie i opracowali metodologie pracy, ktéra pozwala ograniczy¢
ten czas do minimum. W istocie rzeczy dokonanie samooceny wymaga kilku godzin
pracy niezbyt licznego zespofu z danej JST. Jesli jednak zawezimy to grono dokonu-
jace samooceny, to utracimy pozgdany efekt, jakim jest budowa swiadomosci pra-
cownikéw samorzadowych — przynajmniej szerszego grona $redniej kadry zarzad-
czej w JST, w tym kierownikéw jednostek organizacyjnych, ktérzy na co dzien zyja
w swoich zamknietych $wiatach wtasnych instytucji, czesto bez Swiadomosci, ze sg
by¢ moze najwazniejszymi realizatorami strategii rozwoju wtasnych gmin i powiatow.
Nalezy zatem na samoocene poswiecic¢ tyle czasu, na ile nas sta¢, a bedzie to dobra
inwestycja. Przygotowanie planu dziatania (Planu Rozwoju Instytucjonalnego) przy
wykorzystaniu narzedzi, jakie oferuje PRI jest proste i nie wymaga zaangazowania
konsultantow zewnetrznych. Natomiast realizacja tego planu musi by¢ dostosowa-
na do mozliwosci danej jednostki. Im lepsza kadra (pracownicy), tym wiecej prac
mozemy wykonac¢ wtasnymi sitami, bez zadnych kosztow. Koszty zwigzane z zatrud-
nianiem zewnetrznych ekspertéw (m.in. przy przygotowaniu planéw, projektow, np.
MPZP i innych) sg tak czy tak ponoszone, tylko czesto bez planu, a wiec nie jest to
nowy koszt. Stosowanie Metody PRI pozwala zatem ,,zaoszczedzi¢” juz rozdyspono-

wane srodki, aby byty one wydawane racjonalnie.

Metoda PRI a CAF? A co na to MSWiA?

Na koniec warto odnies¢ sie do czesto zadawanego pytania: czy jest sens rozwijac
alternatywne metody samooceny i doskonalenia zarzgdzania, skoro w polskiej i eu-
ropejskich systemach administracji jest promowana metoda CAF? Jednak zamiast
udowadnia¢ wyzszos¢ jednej metody nad drugg, moim zdaniem, nalezy uwypukli¢
fakt, ze wedtug badan Departamentu Administracji Publicznej MSWIA niewiele wie-
cej niz 10% polskich jednostek samorzgdu stosuje choéby jedng z nich (przy czym nie
dysponujemy wiedzg czy jednorazowo, czy w sposoéb ciagty). Dlatego ,rywalizacja”

obu systemdéw nie ma uzasadnienia i MSWIA — jako inicjator powstania Metody PRI
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w ramach programu Banku Swiatovvego w latach 2001-2004 - powinno promowac
oba podejscia, zas beneficjenci samorzadowi powinni decydowac, ktére bedzie im
bardziej odpowiadato. Promowanie i rozwijanie ich obu daje szanse, ze wieksza niz
dotad liczba jednostek samorzgdu bedzie potrafita stworzy¢ sprzyjajagce warunki do
rozwoju najbardziej kreatywnych pracownikéw, ktérzy na co dzien poswiecajg swoj
czas w stuzbie publicznej. Bez takich pracownikéw administracja publiczna bedzie
mogta jedynie na biezgco administrowac, a nie tworzy¢ warunki do rozwoju innych
podmiotéw i zapewnia¢ koordynacje na miare potrzeb swoich spotecznosci lokal-
nych.

Ogodlnokrajowe organizacje samorzadowe — Zwigzek Miast Polskich, Zwigzek Powia-
tow Polskich i Zwigzek Gmin Wiejskich RP — angazowaty sie w promocje Metody PRI
wtasnie dlatego, ze jej stosowanie tworzy warunki do lepszej realizacji misji ich czton-
kow, tj. budowania lepszych warunkéw do rozwoju spotecznosci lokalnych. W sytu-
acji, gdy JST gospodarujg juz 1/3 pieniedzy publicznych w panstwie i realizujg 3/4
inwestycji infrastrukturalnych w kraju potrzeba dziatan modernizacyjnych i statego
poprawiania jakosci ustug jest oczywista i jednoznaczna. A jednak tylko nieco ponad
10% JST w Polsce stosuje jedng z dostepnych w tym zakresie metod. | wtasnie dla-

tego zmiana tego stanu jest réwniez naszym zadaniem.
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Efekty stosowania

Metody Planowania
Rozwojuinstytucjonalnego
na przykiadzie gminy
Raciechowice

Michat Zabinski*

. Systemy zarzgdzania — ich pojmowanie
| stosowanie

W literaturze naukowej z zakresu zarzgdzania, ekonomii, administracji, jak réwniez
w dokumentach rzadowych system zarzgdzania jakoscig jest rozumiany jako podsta-
wowy element myslenia o nowoczesnej administracji. Jego wdrozenie jest zalecane
wszystkim jednostkom samorzgdu lokalnego, przy czym istotnym jego elementem
jest trwatos¢ stosowania wprowadzonej innowacji. Jednak nie ma jednego, uniwer-
salnego systemu majgcego za zadanie wspierac¢ rozwoéj administracji. Kazda jednost-
ka, ktéra zdecyduje sie na ten krok, musi w pierwszej kolejnos$ci odpowiedzie¢ sobie
na kluczowe pytanie — jakg metode zarzgdzania jakosScig powinna wybra¢. Trudno
oczekiwad, aby samorzad byt w stanie dokonac¢ analizy wptywu stosowania wszyst-
kich metod, oceni¢ ich przydatnosc¢ i na tej podstawie dokonac, racjonalnego wy-
boru, czyli optymalnego dla siebie rozwigzania. Zdarzajg sie oczywiscie wyjatki i sg
jednostki, w ktérych przeprowadza sie préby niemal jednoczesnego stosowania kilku
systeméw zarzgdzania jako$cig w celu oceny ich przydatnosci i trafnosci. Niemnigj
jednak takie rozwigzanie jest wyjatkowo kosztowne i niekoniecznie gwarantuje osig-
gniecie zatozonych rezultatow. Tak wiec w wiekszosci przypadkdw urzedy podejmujg
decyzje o wyborze konkretnego rozwigzania kierujgc sie réznymi przestankami. Cze-

sto jest to okazja lub presja zewnetrzna, np. mozliwos¢ uczestnictwa w projekcie

* Pracownik Matopolskiej Szkoty Administracji Publicznej, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie.
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wspotfinansowanym ze srodkéw UE, inicjatywa radnych badz grupy mieszkancéw,
czy tez nasladowanie sgsiednich samorzadéw. Wybor ten stanowi zatem pewng nie-
wiadomg, jest ryzykiem. Wybrany system moze, méwiac kolokwialnie, ,,nie spraw-
dzi¢ sie w urzedzie”, a powody mogg byc¢ rézne. Metoda moze by¢ zbyt kosztowna,
skomplikowana, absorbujgca i wymagajgca zbyt duzego naktadu czasu, czy tez nie-
odpowiednia do specyfiki jednostki. Wreszcie metoda moze zostaé odrzucona przez
pracownikéw urzedu, ktérzy nie sg przekonani co do jej praktycznych walorow. Moze
tez okazac sie nietrwata. Samo wdrozenie nie jest bowiem gwarantem sukcesu. Jeze-
li zastosowana metoda nie stanie sie trwatym elementem funkcjonowania urzedu, to
moze zosta¢ odrzucona poprzez zaniechanie. Samorzady $wiadome ryzyka i zwigza-
nych z nim kosztéw obawiajg sie takiego scenariusza, dlatego tez odwlekaja decyzje
i z ostroznoscig podchodzg do proponowanych im rozwigzan. Osobng grupe stano-
wig samorzady, w ktérych wtadze urzedu gminy czy starostwa powiatowego nie do-
strzegajg potrzeby stosowania zadnych systemow zarzgdzania jakoscig. Wychodzgc
z zatozenia, ze nie potrzebujg kolejnych biurokratycznych procedur dziatania?, funkcjo-
nujg w oparciu o ustawy i przepisy szczegétowe. W wielu matych urzedach pokutuje
przekonanie o ograniczonej mozliwos$ci wprowadzania nowych systemow zarzgdza-
nia — czy to ze wzgledu na budzet, czy wielkos¢ jednostki. Nieche¢, czy tez brak
zainteresowania systemami zarzgdzania jakoscig moze wynika¢ z przeswiadczenia
0 niemoznosci dziatania w inny sposéb niz dotychczas obowigzujgcy. Swoisty deter-
minizm dziafania uwarunkowany przyzwyczajeniami i doSwiadczeniami oraz pragma-
tyzm mowigcy o braku potrzeby wprowadzania zmian do dziatajgcego mechanizmu
skutecznie blokuje wszelkie inicjatywy. Mozna wiec podzieli¢ samorzady na dwie
podstawowe grupy. Pierwsza to samorzady, ktére rozwazajg mozliwos¢ wdrozenia
u siebie systemu zarzgdzania jakoscig i stojg przed trudnym wyborem optymalnego
rozwigzania. Drugg grupe stanowig samorzady sceptyczne wobec nowosci i nega-
tywnie nastawione do prob zmiany ich formalnych procedur funkcjonowania. Obie te
grupy stojg niejako przed podobnym problemem — problemem oceny konsekwencji
wdrozenia lub zaniechania zmian. Jednak z perspektywy pierwszej z omawianych
grup problem wyboru metody i jej wdrozenia jest zdecydowanie trudniejszy, ponie-
waz w krotkiej perspektywie zaniechanie zmiany nie powoduje zadnych powaznych
i odczuwalnych konsekwencji. Mozna wiec zaryzykowac¢ twierdzenie, ze warunkiem
koniecznym do podjecia decyzji o wdrozeniu systemu zarzadzania jakos$cig w urze-
dzie jest Swiadomos¢ korzysci odnoszonych z tej zmiany. Zatem nalezy informowac
przedstawicieli wtadz jednostek samorzadéw lokalnych o rezultatach podobnych
wdrozen, czyli prezentowac im tzw. dobre praktyki — jako przyktady: jak postepowac

i co mozna uzyskac. Tym, ktérzy stojg przed koniecznos$cig podjecia decyzji o wybo-

2 System zarzadzania jakoscig bywa czesto postrzegany jako zbiér procedur, ktérych wdrozenie jest zwig-
zane ze zwiekszeniem liczby przepiséw i wymogéw formalnych, a wigc rozrostem pejoratywnie rozumia-
nej biurokraciji.



rze konkretnego rozwigzania taka informacja moze ufatwi¢ wybér. Sceptykom moze
natomiast dostarczy¢ argumentéw niezbednych do ponownego rozwazenia swojego
stanowiska i w konsekwencji do zmiany nastawienia. Niniejszy tekst stanowi prébe
podjecia takiego wyzwania. Zawarty w nim opis zmian dotyczy jednej wybranej jed-
nostki i pokazuje efekty dokonanego wyboru oraz rezultaty wynikajgce ze stosowania

metody zarzgdzania jakoscig, jakg jest Planowanie Rozwoju Instytucjonalnego (PRI).

Charakterystyka gminy Raciechowice

Gmina Raciechowice jest nieduzg gming wiejska, potozong na pofudnie od Krakowa,
na pograniczu dwoéch mezoregiondéw fizycznogeograficznych, tj.: Pogdrza Wielickie-
go i Beskidu Wyspowego. W jej sktad wchodzi 15 sofectw: Bojanczyce, Czastaw,
Dabie, Gruszéw, Kawec, Komorniki, Krzestawice, Krzyworzeka, Kwapinka, Mierzen,
Poznachowice Gérne, Raciechowice, Sawa, Zegartowice, Zerostawice. Jest to ty-
powa matopolska gmina wiejska — 64% powierzchni gminy stanowig uzytki rolne.
Elementem wyr6zniajgcym ten samorzad, na tle wielu innych jednostek, jest umie-
jetno$¢ podejmowania dziatania skierowanego na rozwdj i zmiane. Wtadze gminy
sg otwarte na nowe rozwigzania i starajg sie wykorzystywac nadarzajgce sie okazje
i mozliwosci, z korzyscig dla mieszkahcow gminy. W skali kraju samorzad ten stosun-
kowo wczesnie zainteresowat sie kwestig wdrozenia systemu zarzgdzania jakoscia,
poprzez uczestnictwo w Programie Aktywizacji Obszaréw Wiejskich (PAOW), realizo-
wanym przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji w latach 2001-2004
i wspétfinansowanym ze $rodkéw Banku Swiatowego. Rezultatem tego programu
byto opracowanie Programu Rozwoju Instytucjonalnego®. Pierwsza analiza PRI dla
urzedu gminy Raciechowice zostata przeprowadzona w 2002 r. Byta to jednocze-
Snie dla tej gminy pierwsza proba zastosowania systemu zarzgdzania jakoscig. W ra-
mach tego dziatania w urzedzie zostata opracowana analiza instytucjonalna gminy
Raciechowice, przy pomocy ekspertow zewnetrznych, a w oparciu o jej postulaty
zostat przygotowany plan rozwoju instytucjonalnego gminy Raciechowice. Gtéwny
cel tego planu zostat sformutowany nastepujgco: ,,wspieranie rozwoju gospodarcze-
go obszaréw wiejskich poprzez zwiekszenie pozarolniczego zatrudnienia, wsparcie
procesu umacniania samorzgddéw i rozwoju regionalnego oraz pomoc w budowaniu
potencjatu instytucjonalnego niezbednego do uzyskania przedakcesyjnych i struktu-
ralnych funduszy Unii Europejskiej™. Mimo iz w urzedzie gminy Raciechowice z cza-
sem zaprzestano stosowania w pefnym wymiarze przyjetych wowczas rozwigzan,
to zostaty wykorzystane wskazania zawarte w ramach planu rozwoju oraz wdrozona

czes¢ postulowanych usprawnien zarzgdczych. Tak wiec urzad w dalszym ciggu nie

3 Pierwotna nazwa metody zostata w ramach aktualizacji zmieniona na Planowanie Rozwoju Instytucjo-
nalnego.

4 Plan rozwoju instytucjonalnego gminy Raciechowice — Raport przygotowany w ramach projektu ,Pro-
gram Rozwoju Instytucjonalnego” [2002, s. 3].
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stosowat systemu zarzgdzania jakoscia, ale zaczeto wykorzystywac jego elementy,
w pewnym ograniczonym zakresie, co byto pochodng aktualnych potrzeb. Nalezy
zauwazy¢, ze w matej jednostce, jakg jest Urzagd Gminy Raciechowice, struktura oraz
wielko$¢ urzedu sg uzaleznione od potrzeb i mozliwosci gminy, a wiec zaréwno od
oczekiwan mieszkancow, jak i mozliwosci finansowych samorzadu. Zwazywszy na
powyzsze, sam urzgd zatrudnia niewiele oséb. Prosta struktura organizacyjna oraz
mata liczba pracownikéw pozwala na ,reczne zarzadzanie”, co w duzej jednostce jest
niemozliwe. Stad tez pewna rezerwa wobec narzedzi zarzagdzania jakoscig i decyzja
o wyborze pojedynczych elementéw z sytemu, a nie stosowaniu go jako rozwigza-
nia kompleksowego. Jest to rezultat swoistego sposobu myslenia — poktadajgcego
wiegksze zaufanie w rozwigzaniach wypracowanych w oparciu o wtasne doswiadcze-
nia oraz sprawdzone metody, a nie tych ,importowanych” z zewnagtrz. Takie prag-
matyczne podejscie jest dosy¢ powszechne i rodzi sie z obawy przed podejmowa-
niem ryzyka zwigzanego ze zmiang. Jednak w przypadku Raciechowic, co zostato juz
wspomniane, mys$lenie takie nie wigzato sie z odrzuceniem proponowanych zmian,
ale ze sposobem ich wyboru — wybidérczym. Korzyscig ptynacg z postugiwania sie tg
strategig jest nabywanie doswiadczen przy jednoczesnym minimalizowaniu ryzyka
zwigzanego ze zmiang. Przyktadem takiego postepowania byfo przyjecie, w rezulta-
cie pierwszej analizy PRI, budzetu zadaniowego dla dwdch grup zadan, tj. oswiaty
i sfery ustug wodno-kanalizacyjnych. Te formute nastepnie zarzucono gdyz uznano,
ze taka metoda tworzenia budzetu w owym czasie nie sprawdzita sie i nie przyniosta
oczekiwanych korzysci. Jednak sam fakt podjecia préby zastosowania nowatorskiego
wowczas podejscia Swiadczy o pewnej otwartosci na zmiany i checi podejmowania
wyzwan. Doswiadczenia ptyngce z niepowodzen stanowig bowiem cenng informacje
na przysztos¢ oraz pozwalajg pracownikom urzedu na zdobywanie nowych kwalifi-
kacji oraz poszerzanie wiedzy. Mimo zaniechania stosowania budzetu zadaniowego
w urzedzie, pracownicy nabyli umiejetnosci w zakresie korzystania z tego narzedzia.
Zatem w razie pojawienia sie takiej potrzeby bedg potrafili przygotowac budzet zada-
niowy. Innymi przyktadami wdrozen konkretnych usprawnien zarzgdczych w ramach
PRI byto opracowanie kryteriéw oceny pracownikéw, katalogu ustug urzedu, syste-
mu zarzgdzania projektami, a takze stosowanego do 2010 r. Kodeksu etyki radnych
Gminy Raciechowice oraz Kodeksu etyki pracownikéw Urzedu Gminy Raciechowice.
Dzieki tym wdrozeniom urzad byt lepiej przygotowany do obstugi interesariuszy oraz
absorpcji srodkéw przedakcesyjnych oraz funduszy strukturalnych. Niestety wraz
z zakonczeniem projektu Metoda PRI nie podlegata dalszym modernizacjom i aktu-
alizacjom — Urzad Gminy Raciechowice zaprzestat jej stosowania. Niemnie] pewne
jej elementy zostaty na trwate zaadaptowane, a wdrozone narzedzia PRI usprawnity

funkcjonowanie urzedu, np. system zarzgdzania projektami czy kodeks etyki.



Majac $wiadomosé pozytkdw ptyngcych z usprawniania dziafania urzedu oraz ko-
niecznosci podejmowania dziatan projakosciowych, wtadze gminy Raciechowice
ponowily probe wprowadzenia systemu zarzadzania jakoscig. Powodem tego zain-
teresowania wtadz urzedu nowoczesnymi metodami zarzgdzania byt wzrost liczby
wyzwan, przed ktérymi obecnie staje samorzad oraz che¢ poprawy jakosci ustug

Swiadczonych na rzecz mieszkancéw gminy.

Zastosowanie Metody PRI w gminie
Raciechowice

Ze wzgledu na pozytywne doswiadczenia wynikajgce ze stosowania elementéw Me-
tody PRI, Gmina Raciechowice wtgczyta sie w prace nad opracowaniem i wdroze-
niem zaktualizowanej Metody PRI. W 2010 r. przeprowadzono w urzedzie analize
instytucjonalng (wedftug zmodyfikowanych kryteriéw oceny) oraz dokonano wyboru
obszardow o kluczowym znaczeniu, ktére wymagajg usprawnien. Wojt gminy otrzymat
wyniki analizy PRI, ktére — jako informacja o stanie urzedu — stanowig zrédto wiedzy
i pomoc w procesie zarzgdzania jednostka. Na ich podstawie okreslono, jakie zmiany
sg najpilniejsze. Wybrano cztery kryteria, ktére uznano za kluczowe.

Wybrano m.in. kryterium zarzadzania nr 2 Zarzgdzanie strategiczne. W toku badania
PRI uznano, ze dotychczas realizowana strategia rozwoju ulegta dezaktualizacji i wy-
maga aktualizacji, z uwzglednieniem nowych realiéw i mozliwosci dziatania. Podjeto
wiec decyzje o wdrozeniu narzedzia nr 4 Aktualizacja lub przygotowanie strategii roz-
woju gminy/powiatu. Nowo przyjeta Strategia Rozwoju Gminy Raciechowice na lata
2011-2020 zostata poddana analizie spojnosci pod katem dokumentow szczebla rza-
dowego i samorzgdowego, co zwieksza szanse gminy na partycypacje w programach
realizowanych w kooperacji z jednostkami samorzadu réznego szczebla. Co wazne,
zgodnie z wymogami PRI, nowa strategia zostata opracowana przy wykorzystaniu
metody partycypacyjnej, co gwarantuje uwzglednienie w strategii oczekiwan i pro-
pozycji interesariuszy urzedu. Opracowanie nowej strategii stanowi istotny element
rozwoju, okreslajgcy kierunki dziatania, a przez to determinujgcy obszary, w ktérych
urzad winien sie rozwija¢. Pozwala wiec na lepsze dopasowanie wybranych stadiow
optymalnych w trakcie dokonywania kolejnych analiz PRI.

Wybrano takze kryterium zarzgdzania nr 12 Etyka. W ramach prac nad usprawnieniami
w tym obszarze zorganizowano warsztat pt. ,,Przygotowanie elementow infrastruktu-
ry etycznej samorzadu gminnego”. Szkolenie to miato na celu lepsze przygotowanie
radnych gminy do petnionych obowigzkéw. Wybor tego narzedzia byt podyktowany
zadowalajgcymi rezultatami wprowadzenia kodeksu etycznego w ramach pierwsze;j
proby wdrozenia PRI. W momencie przeprowadzania w Gminie Raciechowice pierw-

szej analizy PRI —w 2002 r. — etyka i zwigzana z nig problematyka przeciwdziatania
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korupcji byta w polskiej administracji zagadnieniem nowym i nie do konca uregulo-
wanym. Obecnie kwestia posiadania przez urzad gminy kodeksu etycznego pracow-
nikéw urzedu jest oczywista. Kolejnym logicznym krokiem w przypadku budowania
infrastruktury etycznej w gminie jest przygotowanie etyczne radnych gminy. Dotych-
czasowy kodeks etyczny radnych pochodzit z 2004 r. i wymagat aktualizacji. Dodat-
kowo po wyborach w 2010 r. w radzie gminy znalazty sie osoby petnigce te funkcje
po raz pierwszy i w ich przypadku wskazane byto przeszkolenie w zakresie etyki
i przeciwdziatania korupcji. Warsztaty zostaty poswiecone kwestii obowigzujgcych
regulacji prawno-organizacyjnych i funkcjonalnych samorzgdu gminnego, z uwzgled-
nieniem zadan radnych gminy. Etyczne przygotowanie oséb wspoétodpowiedzialnych
za rozwoj i jakos¢ dziafania gminy jest waznym krokiem na drodze do spetnienia ocze-
kiwan obywateli. Dzieki podjeciu takich dziatan tworzony jest obraz gminy bardziej
przejrzystej, przeciwdziatajgcej zjawiskom zwigzanym z korupcja.

Kluczowe dla urzedu okazato sie réwniez kryterium zarzadzania nr 13 Komunikacja
spoteczna | partnerstwo publiczno-spoteczne. Majac na wzgledzie koniecznos¢ wta-
czenia mieszkancéw w proces usprawniania urzedu oraz chcgc pozyskac¢ od nich
informacje na temat ich oczekiwan, podjeto decyzje o przygotowaniu pracownikow
urzedu do przeprowadzania badan zadowolenia klientéw poprzez uzycie narzedzia nr
27 wdrozenie zasad pomiaru zadowolenia klientéw. W ramach tego dziatania prze-
szkolono pracownikéw urzedu, wyposazajgc ich zaréwno w niezbedng wiedze teo-
retyczna, jak i niezbedne narzedzia diagnostyczne. Zidentyfikowano osoby kluczowe
dla tego dziatania i przygotowano zakresy obowigzkéw dla poszczegolnych stano-
wisk (sekretarza gminy, kierownika referatu, pracownik biura podawczego, pracowni-
ka biura rady). Przyktadowo, obowigzki wyznaczone dla sekretarza gminy obejmuja:
a) zatwierdzenie, utrzymanie i aktualizacje procedury, b) weryfikacje i zatwierdzenie
formularzy ankiet, c) weryfikacje i zatwierdzenie raportu z badania satysfakcji klien-
tow, d) przekazanie wynikéw badan zainteresowanym stronom. Przygotowano réw-
niez badania ankietowe zadowolenia klientéw w podziale na klientéw indywidualnych
i przedsigbiorstwa (Ankieta badania satysfakcji klienta w Urzedzie Gminy Raciechowi-
ce oraz Ankieta Badania satysfakcji przedsiebiorcéw prowadzgcych dziatalnos$é na te-
renie Gminy Raciechowice) oraz narzedzie informatyczne stuzgce do agregacji i inter-
pretacji gromadzonych danych. Oprzyrzgdowanie to pozwala na lepszg komunikacje
urzedu z mieszkancami. Umozliwia takze uzyskanie kluczowych informacji na temat
opinii i oczekiwan interesariuszy, co posrednio przekfada sie na jakos¢ dostarczanych
ustug. Narzedzie to pozwala na spetfnienie wymogu przejscia do wyzszego stadium
rozwoju nie tylko w jednym z kryteriéw. Mimo iz jego wybér byt podyktowany przede
wszystkim checig dokonania usprawnien w kryterium nr 13 Komunikacja spofeczna
I partnerstwo publiczno-spofeczne, to wdrozenie tego narzedzia, w dtugoterminowej

perspektywie, pozwala urzedowi na osiggniecie znaczgcych efektéw w kilku innych



obszarach zarzgdzania (tj.: kryterium nr 7 Zarzadzanie procesami, awans na stadium
3, kryterium nr 15 Wspdipraca z przedsiebiorcami i partnerstwo publiczno-prywat-
ne awans na stadium 4, kryterium nr 16 Usfugi administracyjne awans na stadium
4). Stosowanie tego narzedzia pozwala bowiem na zidentyfikowanie oraz usuniecie
probleméw w zakresie obstugi klientéw. Wdrozona procedura moze w przysztosci
zostac¢ uzyta réwniez jako baza wiedzy do przygotowania innego rodzaju badan pla-
nowanych przez Urzad Gminy Raciechowice.

Ostatnim z obszaréw uznanych za kluczowe byto kryterium zarzgdzania nr 15 Wspdf-
praca z przedsiebiorcami | partnerstwo publiczno-prywatne. Podjeto decyzje o utwo-
rzeniu forum wspodtpracy wtadz gminy z lokalnymi przedsiebiorcami®, co pozwolito
na przeprowadzenie, po raz pierwszy na tak szerokag skale, konsultacji z lokalnymi
przedsiebiorcami. Dzieki temu gmina ma lepsze rozeznanie w potrzebach i oczekiwa-
niach przedsiebiorcéw, a ci lepiej rozumiejg mozliwosci i ograniczenia funkcjonowa-
nia gminy. Taka platforma konsultacji zapewnia obopdlne korzysci i w dfugim okresie
moze stanowi¢ gwarancje lepszej wspdtpracy, a w efekcie wzrost przedsigbiorczosci
na terenie gminy oraz poprawe warunkow zycia jej mieszkancow. W spotkaniu forum
uczestniczyli pracownicy urzedu gminy, wytypowani przez Wéjta Gminy, oraz przed-
stawiciele srodowiska przedsigbiorcow. O znaczeniu tego dziatania i pokfadanych
w tej inicjatywnie nadziejach $wiadczy jego skala. W obradach forum uczestniczyto
przeszto 60 przedstawicieli przedsigbiorcéw. Pierwsze posiedzenie forum zostafo
poswiecone dotychczasowej polityce urzedu w zakresie obstugi podmiotéw gospo-
darczych oraz jakosci tej wspotpracy. Omdwione zostaty nie tylko osiggniecia na tym
polu, ale zidentyfikowano takze problemy i ograniczenia dotyczace dziatania urzedu
na polu obstugi srodowiska gospodarczego. Wsréd prezentowanych zagadnien na-
lezy wymieni¢, takie jak: okreslenie dotychczasowych pol wspotpracy ze srodowi-
skiem przedsiebiorcéw, obszary wspoétpracy przedsiebiorcéw z urzedem, organiza-
cjami pozarzgdowymi, mieszkancami, kwestie miejsca w urzedzie, gdzie zatatwiane
sg sprawy zwigzane z prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarczej, tematy interesujgce
$rodowisko przedsiebiorcow, zasady i zakres prac forum i inne. Przeprowadzono row-
niez analize SWOT. Uzyskany materiat stanowi baze do dalszych dziatan w ramach
forum oraz pozwala na stworzenie na terenie Gminy Raciechowice lepszych, bardziej
przyjaznych dla potencjalnych inwestoréw warunkéw dziatania poprzez zbudowanie
platformy statej wspotpracy urzedu z przedsiebiorcami.

W 2011 r. zostata przeprowadzona powtérna analiza PRI w Gminie Raciechowice.
Cyklicznos¢ tego procesu jest warunkiem koniecznym, zapewniajgcym statg ocene
zmian i umozliwiajgcym efektywne dziatanie na rzecz rozwoju gminy. Poréwnujac
réznice w wynikach analiz PRI w latach 2010-2011, w Gminie Raciechowice mozna

zaobserwowac trzy szczegodlnie istotne zjawiska.

5 Narzedzie nr 69 — powotanie forum wspétpracy wtadz gminy z lokalnymi przedsiebiorcami.
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Po pierwsze, jest to wzrost osiggnietych stadiow rozwoju dla wybranych kryteriow —
co jest zgodne z zatozeniami metody. Po drugie, zaobserwowano obnizenie obecnie
osiggnietego stadium dla wybranych kryteriow. Po trzecie, wystapito przesunigcie
stadidow optymalnych (tj. stadidw, na ktérych urzad chciatby znalez¢ sie w przyszto-
$ci) w poszczegdlnych kryteriach. Nalezy jednak zaznaczyé, ze nie zawsze oznacza
to wzrost oczekiwan i zmiang na stadium wyzsze, albowiem w przypadku niektérych
kryteriow zmiana stadium optymalnego oznacza zmniejszenie oczekiwan poprzez
wybér nizszego stadium rozwoju. Kazda z wymienionych i zaobserwowanych zmian
wymaga pogfebionej analizy i komentarza. Kazda stanowi cenng informacje zaréwno
na temat wartosci samej analizy instytucjonalnej, jak i procesu jej przeprowadzania.

Wozrost osiggnietych stadiéw rozwoju jest swoistym zamknieciem cyklu analizy PRI.
— w Gminie Raciechowice dotyczy to kryteriéw zarzadzania nr 4. Zarzgdzanie mie-
niem i 13. Komunikacja spofeczna i partnerstwo publiczno-spofeczne. Oznacza to,
ze schemat <<analiza = wybor obszaréw optymalnych — wdrozenie wybranych
usprawnien zarzadczych>> zostat domkniety i nalezy rozpocza¢ cykl od poczagtku.
Cykliczne przeprowadzanie samooceny Metodg PRI pozwala na tworzenie swoistej
dokumentacji zmian i rozwoju instytucji. W przejrzysty i fatwo dostepny sposéb Me-
toda PRI pokazuje rezultaty zarzadzania urzedem. Dostep do tego rodzaju informacji
kontrolnej stanowi przyjazne i wygodne w uzyciu narzedzie poprawy jakosci zarzg-
dzania. Moze ono réwniez stanowi¢ element komunikacji z klientem zewnegtrznym.
Mozliwos$¢ zaprezentowania osiggnie¢ i postepu oraz kierunku, w jakim zmierza urzad
moze stanowi¢ argument wobec wyborcéw, bedgcych interesariuszami urzedu, jak
réwniez wobec potencjalnych i obecnych inwestoréw.

W przypadku Gminy Raciechowice obnizenie obecnie osiggnietego stadium rozwoju
wystgpito tylko w dwéch kryteriach — Kryterium 8. Zarzgdzanie projektami i Kryte-
rium 19. Wspieranie rozwoju gospodarczego. Jesli chodzi o kryterium 8, to podczas
pierwszej analizy z przeprowadzonej oceny wynikafo, ze urzad znajduje sie w 3 sta-
dium rozwoju, a powtdrna analiza wskazata, ze w stadium 2. W przypadku kryterium
19. Wspieranie rozwoju gospodarczego rowniez nastgpita zmiana o jedno stadium
—z 3 na 2. Obnizenie osiggnietego stadium rozwoju moze oznaczac lepsze zrozumie-
nie samej metody i wzrost umiejetnosci w zakresie jej stosowania. Powtérna analiza
pokazuje wiec precyzyjniejszy, bardziej samokrytyczny obraz urzedu; jest krokiem
naprzéd, swiadczgcym o gtebszym zrozumieniu procesu oraz jego istoty. Uswiado-
mienie sobie znaczenia potrzeby wewnetrznej szczerosci i przyjecia krytycznego sta-
nowiska wobec osigganych rezultatéw pozwala na skuteczniejsze dziatanie i osigga-
nie lepszych wynikéw. Gwarantuje to wyzszg jakos¢ kolejnych analiz. Rodzi to takze
dwojakiego rodzaju konsekwencje dla catego procesu stosowania Metody PRI. Po
pierwsze, wtadze urzedu bedg dysponowaty precyzyjng informacjg na temat urzedu,
a tym samym dowodem na rozwdj instytucji. Po drugie, dzieki lepszemu zrozumie-

niu procesu, dobdr kryteriéw optymalnych i obszaréw wybranych jako kluczowe be-



dzie bardziej realistyczny, a nie zyczeniowy. Pozwoli to na efektywniejsze wdrozenie
zmian, majace na celu poprawe jakosci funkcjonowania urzedu.

Przesunigcie stadiow optymalnych w poszczegolnych kryteriach ma podobne zna-
czenie i przyczyny jak zmiana obecnie osiggnietych stadidow rozwoju. Zjawisko to
jest wynikiem doswiadczen ptyngcych z przeprowadzenia petnego cyklu Metody PRI
w urzedzie. Na bazie wtasnych doswiadczen i obserwacji zespot ds. analizy PRI uczy
sie zachowania rezerwy wobec stawianych sobie oczekiwan i wymagan. Nastepu-
je urealnienie aspiracji. Zjawisko to jest niezwykle pozytywne i $wiadczy o ptyngcej
z dos$wiadczenia racjonalizacji oczekiwan. Osoby decydujgce o modernizacji insty-
tucji stajg sie bardziej $wiadome — zaréowno wymogow dotyczacych catego procesu
zmian i kosztéw z nim zwigzanych, jak i ograniczen dotyczacych mozliwosci wprowa-
dzania zmian w czasie.

Wazne jest to, aby rozumieé¢, czym sg stadia rozwoju i jak nalezy traktowaé infor-
macje na temat osiggnietego stadium. Doskonale wida¢ to na przykfadzie powtor-
nej analizy i oceny rezultatow wdrozen w Urzedzie Gminy Raciechowice. Kryteria
i odpowiadajgce im narzedzia zarzgdcze, ktére zostaty wybrane i zastosowane, nie
wplynety na zmiane osiggnietych stadiéw rozwoju ze wzgledu na zbyt krétki okres
czasu pomiedzy wdrozeniami. Niemniej ich znaczenie dla jakosci pracy urzedu jest
niepodwazalne, a ich wdrozenie z pewnosciag stato sie waznym elementem rozwoju
urzedu gminy. Hierarchia potrzeb instytucji okazata sie, w pewnym sensie, rozbiezna
z wynikami analizy. Swiadczy to o elastycznosci metody, ktéra nie narzuca rozwigzan,
lecz ma pomagac¢ w dokonaniu wyboru. Decyzja o wyborze narzedzi przeznaczonych
do wdrozenia usprawnien zarzgdczych niekoniecznie oznacza wybieranie tych kryte-
riow i narzedzi, ktére determinujg awans na wyzsze stadium rozwoju. Decyzja taka
musi by¢ podyktowana biezacymi potrzebami urzedu, a nie tylko wynikiem przepro-
wadzonej analizy. Niemniej z perspektywy dazenia do efektywnego usprawniania
zarzadzania, w dtugim okresie, warto dokonywaé wyboréw wdrozen w oparciu o wy-
niki analizy.

Komentujgc zmiany i réznice pomiedzy pierwszg a druga analiza PRI w Gminie Ra-
ciechowice, nalezy zwroéci¢ uwage na jeszcze jeden wazny czynnik — wptyw, jaki
na jakos¢ przeprowadzonej analizy urzedu ma zespot ds. analizy PRI oraz charak-
ter jego prac. Do poprawnego przeprowadzenia analizy wymagane jest posiadanie
szczegotowych informacji nt. poszczegdlnych elementéw funkcjonowania urzedu.
Nawet w matym urzedzie takich informacji nie posiada jedna osoba. Dlatego nalezy
do takiego zespofu wigczy¢ rézne osoby, reprezentujgce te wydziaty urzedu, ktére
odpowiadajg poszczegdlnym kryteriom analizy. Tak zbudowany zespét jest w stanie
w stosunkowo krétkim czasie przygotowac rzetelng analize, ktéra moze stanowic
podstawe do wprowadzania projakosciowych zmian w zakresie zarzgdzania insty-

tucjg. Nie ma jednak uniwersalnej recepty czy wytycznych, jak budowac taki zespot
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i w kazdym przypadku bedzie to kwestia indywidualna. W Gminie Raciechowice
udafo sie stworzy¢ sprawnie dziatajgcy zespdt ds. analizy PRI. Warto podkresli¢, ze
w przypadku obu analiz sktad zespotu nie ulegt zmianie. Ze wzgledu na ciggtos$¢ pro-
cesu analitycznego nalezy przyjac¢ taki stan rzeczy za pozgdany. Brak rotacji w zespo-
le gwarantuje, ze zaangazowane osoby znajg metode i kazda kolejna analiza bedzie
lepiej przygotowana.

Co istotne, Metoda PRI pozwala na dostosowanie tempa i charakteru zmian do in-
dywidualnych potrzeb i mozliwosci samorzadu. Poprzez samookreslenie stadiéw
optymalnych, czy tez docelowych, urzad sam decyduje, jak w jego przypadku bedzie
przebiegat proces modernizacji. Wybierajgc dane stadium optymalne, urzad tworzy
swoista, wieloetapowg ,mape drogowg”, okreslajgc swoje cele i aspiracje. Przyktad
Raciechowic potwierdza mozliwos$¢ dokonania ,indywidualnego dopasowania” Me-
tody PRI — swoistego ,uszycia na miare” rozwigzania dostosowanego do warunkdéw
danego samorzadu. Po wyselekcjonowaniu konkretnych stadiéw, kolejnym krokiem
jest wybor narzedzi do wdrozenia w oparciu o wyniki analizy potrzeb i mozliwosci.
Takie planowanie pozwala na wytycznie drogi rozwoju o kilkuletnim horyzoncie. Cy-
kliczne powtarzanie etapu analizy pozwala na ocene postepu prac, wprowadzanie
korekt i monitorowanie zgodnosci dziatan z wytyczonym celem. To takze sposéb na
komunikacje z otoczeniem i mozliwos¢ pokazania mieszkancom gminy, w jakim kie-

runku modernizuje sie administracja lokalna.



Tabela 1.

Zestawienie wynikéw analiz PRI dla Urzedu Gminy Raciechowice w latach 2010-2011

Obszar zarza-

dzania

l.
Przywodztwo

i Strategia

II.
Zarzadzanie
zasobami

i procesami

.
Zarzadzanie
kapitatem
ludzkim
organizacji

[V,
Partnerstwo

V.
Zarzadzanie
ustugami
publicznymi

10.

11.

12.
13.

14.

15.

16.
17.

18.
19.

Kryterium

Przywédztwo
Zarzadzanie strategiczne
Zarzadzanie finansami
Zarzadzanie mieniem

Zarzadzanie przestrzenia

Zarzadzanie technologiami
informacyjnymi

Zarzadzanie procesami

Zarzadzanie projektami

Planowanie, rekrutacja
i selekcja

Motywowanie, ocena
i awansowanie

Doskonalenie zawodowe
Etyka

Komunikacja spoteczna
i partnerstwo publiczno-
spoteczne

Partnerstwo publiczno-
publiczne

Wspdtpraca

z przedsiebiorcami

I partnerstwo
publiczno-prywatne

Ustugi administracyjne
Ustugi spoteczne

Ustugi techniczne

Wspieranie rozwoju
gospodarczego

Kolor zielony — osiggniete Stadium rozwoju.

¢ — wybrane Stadium optymalne.

Zrédio: opracowanie wiasne.

Stadium rozwoju
Analiza PRI 2010

2 3

4

Stadium rozwoju
Analiza PRI 2011

*

*

*
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