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Przedmowa

Prezentowana publikacja obejmuje zbiér opracowan autoréw zajmujacych sie problema-
tyka zarzadzania publicznego oraz gospodarki samorzadu terytorialnego w Polsce. Trzon
zeszytu naukowego stanowig opracowania przygotowane przez pracownikéw Katedry
Gospodarki Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu £ddzkiego. Chociaz zagadnienia te
od wielu lat stanowig przedmiot rozwazan naukowych, to jednak nabieraja nowego zna-
czenia w warunkach postepujacej globalizacji i gospodarki rynkowej. Samorzad teryto-
rialny ma charakter wielowymiarowy (spoteczny, polityczny, ekonomiczny, przestrzenny,
techniczny) i odgrywa coraz wiekszg role w nowoczesnym panstwie oraz w gospodarce.
Jest czescia sektora publicznego w jego zdecentralizowanej postaci. Jednostki samorza-
du terytorialnego realizuja wiekszos¢ ustug publicznych, istotnych z punktu widzenia za-
spokajania zbiorowych potrzeb spotecznych. Mozna powiedzie¢, ze jakos¢ zycia miesz-
kancéw zalezy w potowie od tego, jak jest zorganizowany i jak funkcjonuje samorzad
terytorialny, traktowany jako przestrzen publiczna dla bytowania i prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej. Wiedza dotyczaca gospodarki i rozwoju samorzadu terytorialnego
jest nadal niewystarczajaca, zaréwno dla zarzadzajacych, jak i dla cztonkéw spotecznosci
lokalnych. Deficyt informacji o samorzadzie utrudnia skuteczne zarzadzanie oraz efek-
tywne gospodarowanie ograniczonymi zasobami publicznymi.

W czesci dotyczacej spraw samorzadowych wyodrebniono trzy obszary zagadnien.
Pierwszy obejmuje kwestie polityczno-spoteczne funkcjonowania samorzadu. Cykl ar-
tykutéw otwiera opracowanie Eugeniusza Wojciechowskiego, poswiecone analizie wza-
jemnych zwigzkéw miedzy mechanizmem politycznym a zarzagdzaniem w samorzadzie
terytorialnym. Nastepny artykut (Marka Wojciechowskiego) dotyczy roli i funkcji organu
wykonawczego, ktéry odgrywa kluczowa role w procesie decyzyjnym w samorzadzie.
Artykuty zakwalifikowane do drugiego obszaru poruszajg problemy swiadczenia ustug
publicznych w sekwencji: przebudowy dostarczania ustug komunalnych (Aldona Pod-
gorniak-Krzykacz), ocena efektywnosci form organizacyjnych w realizacji zadan publicz-
nych (Zofia Dolewka) i wydajne zarzadzanie zasobami w t6dzkim Obszarze Metropoli-
tarnym - w jezyku angielskim (Jacek Chadzynski).

Sprawy zatrudnienia w samorzadzie znalazty wyraz w artykutach: badajacych funk-
cjonowanie administracji samorzadowej (Marek Wojciechowski), identyfikujacych
stabosci proceséw zarzadzania kadrami w urzedzie miejskim (Zofia Dolewka) oraz
opisujacych zarzadzanie administracjg publiczng na przyktadzie Ministerstwa Trans-
portu w Londynie (Justyna Trippner-Hrabi). Na blok zagadnien spotecznych w samo-
rzadzie sktadaja sie artykuty zajmujace sie wspotpracg miedzygminng (Aldona Pod-
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gorniak- Krzykacz), udziatem specjalnej strefy ekonomicznej w tworzeniu i aktywnosci
klastrow — w jezyku angielskim (Jacek Chadzynski), partycypacja polityczng na wsi oraz
spoteczno-ekonomicznymi aspektami rozwoju wspdlnot wiejskich — w jezyku angiel-
skim (Matgorzata Marks-Krzyszkowska), partycypacjg w kontekscie wspotzarzadzania
gming (Agnieszka Michalska-Zyta). Blok ten konczy opracowanie zbiorowe, ktérego
przedmiotem jest badanie zréznicowania poziomu rozwoju spoteczno-ekonomicznego
gmin wiejskich wojewddztwa tédzkiego (Agnieszka Kretek-Kaminska, Agata Z6ttaszek).
Zbioér publikacji zamykajg dwa opracowania dotyczace innowacji w ustugach publicz-
nych (Aldona Fraczkiewicz-Wronka, Anna Kozak) oraz kultury organizacyjnej w admini-
stracji publicznej (Izabela Turek, Seweryn Cichon).

Opracowania dotycza aktualnych problemoéw funkcjonowania i rozwoju samorzadu te-
rytorialnego w Polsce. Obok waloréw poznawczych moga by¢ wykorzystane jako pomoc
dydaktyczna w procesie ksztatcenia. Ich wsp6lnym mianownikiem jest ukierunkowanie
pragmatyczne, bowiem wiele sagdéw i wnioskéw stanowi cenng, zrédtowa wiedze dla
praktykéw samorzadowych.

Zofia Patora-Wysocka
Marek Wojciechowski
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Polityczno-ekonomiczne determinanty zarzgdzania
w polskim samorzgdzie terytorialnym

Political and Economic Management Determinants in Polish
Local Government

Abstract: Local government has a multidimensional face. It is an area in which political,
social, economic, organizational and management elements permeate. Therefore, there are
contradictions between them in varying degrees and intensity leading to the creation of
many dysfunctions and disharmony. The policy of local government authorities should aim
at their coordination in order to ensure convergence with the general public interest of the
residents of the local government. The content of the considerations undertaken in the
article is an attempt to outline and explain the mechanism of mutual relations between the
political factor and the management factor in the local government. The main line of the
analysis is to outline the conditions affecting the level of economic efficiency in the local
government structures. On this basis, the main directions of improving the functioning of
the local government as a whole have been specified.

Key words: local government, public authority, administration, management, efficiency

Wstep

W samorzadzie terytorialnym zachodza procesy polityczne, gospodarcze oraz zwigzane
z zarzadzaniem. Pozostaja one w zwigzku, ktdry rzutuje na poziom efektywnosci dziata-
nia w realizacji zadan publicznych dla zaspokajania zbiorowych potrzeb, znajdujacych
sie na dole piramidy Maslowa. Problem badawczy polega na wyodrebnieniu kluczowych
sfer dziatalnosci samorzadu, tj. politycznej i gospodarczej oraz wyjasnieniu ich wzajem-
nych zwigzkéw. W rozwazaniach przyjeto zatozenie o wielosci zmiennych objasniajacych
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efektywnos¢ zarzadzania, z podkresleniem czynnikéw zwigzanych ze sprawowaniem
wiadzy politycznej i gospodarczej. Kontekstem do rozwazan jest specyfika warunkéw
zarzadzania i polityki gospodarczej prowadzonej przez wiadze samorzgdowe. Badanie
efektywnosci w sektorze publicznym znalazto wyraz w bogatym pismiennictwie. Gtoéw-
nym problemem sg trudnosci w mierzeniu efektywnosci w swietle efektéw spotecznych
[Kozun-Cieslak 2008, ss. 350-352].

Celem opracowania jest identyfikacja czynnikéw zewnetrznych, determinujacych
efektywnos$¢ zarzadzania w samorzadzie terytorialnym. Ma to istotne znaczenie dla wa-
runkéw zycia mieszkancédw oraz dla racjonalnosci gospodarowania ograniczonymi zaso-
bami publicznymi. Dla osiagniecia tak przyjetego celu zastosowano metody badawcze
obejmujace przeglad literatury specjalistycznej, analize przyczynowo-skutkowa z wy-
korzystaniem techniki poréwnawczej oraz interpretacje ekonomiczng podstawowych
regulacji prawnych, opisujacych warunki, jak tez zasady funkcjonowania podmiotéw
samorzadu w sferze politycznej i gospodarczej. W artykule proponuje sie autorska per-
spektywe patrzenia na wzajemny zwigzek polityki, gospodarki i zarzadzania publiczne-
go w samorzadzie terytorialnym. Dalej pojecie zarzadzania publicznego w samorzadzie
bedzie traktowane réwnoznacznie z pojeciem rzadzenia, a termin samorzad z samorza-
dem terytorialnym, lokalnym.

Od lat 80. poprzedniego wieku sektor publiczny jest przedmiotem szerokiej krytyki
podnoszacej liczne utomnosci (nadmierny rozrost i zaangazowanie w gospodarke, ni-
ska skutecznos¢ i efektywnos¢, mata elastycznosc¢ i innowacyjnos¢ oraz upolitycznienie
i podatnos¢ na wptyw grup intereséw partykularnych [Mazur 2004, s. 73, Zalewski 2005,
ss. 11-13]. Obraz sektora publicznego przedstawia koncepcja public choice [Hughes 1998,
ss. 11-12]. Koncepcja pokazuje role administracji publicznej dgzacej do maksymalizowa-
nia wtasnej korzysci. Waznym problemem ekonomicznym w samorzadzie jest efektyw-
nos¢ wykonywania zadan wtasnych, tak z pozycji uktadu polityczno-administracyjnego,
jak i bezposredniego swiadczenia ustug publicznych. Tematyka efektywnosci jest rzad-
ko podejmowana w analizie ekonomicznej. Do czotowych badaczy tej kwestii nalezy
zaliczy¢ m.in. A. Zalewskiego, P. Swianiewicza, M. Kachniarza, Andrzeja T. Szablewskiego.
W literaturze przedmiotu wystepuja sprzeczne poglady dotyczace efektywnosci ekono-
micznej w samorzadzie. Zatozenia robocze odnoszace sie do tej kwestii mozna sformu-
towac w postaci trzech tez badawczych (pogladéw). Ich uzasadnienie pochodzi z racji lo-
gicznych, z konstrukgcji ustrojowej i z systemu prawnego, charakteryzujacych samorzad
i jego gospodarke oraz z wynikéw badan empirycznych.

Teza pierwsza przyjmuje, ze w samorzadzie lepiej gospodaruje sie sSrodkami finanso-
wymi niz w administracji panstwowej [m.in. Swianiewicz 2011, ss. 118-120, Gilowska 1994,
s. 217, Szewczuk, Zioto 2008, ss. 9-10, Rechul 2012, s. 15]. Na dowdd tego przytacza sie
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dwa argumenty. Po pierwsze, w samorzadzie trafniej artykutowane sa cele i zadania oraz
preferencje spoteczne. Po drugie, wtadze samorzadu pozostaja pod silniejsza kontrola
spoteczna. W tezie drugiej podkresla sie, ze panstwo, sektor publiczny i samorzad cechuja
sie utomnosciami (government failures), a osiggana efektywnosc¢ ksztattuje sie na nizszym
poziomie niz w sektorze prywatnym [Stiglitz 2004, ss. 235-240, Gadomski 2010, s. 7]. We-
dtug tezy trzeciej, samorzad charakteryzuje sie umiarkowang i zmienng efektywnoscig
w stosunku do sektora prywatnego [Zalewski 2005, ss. 69-71, Wojciechowski 2012, s. 90,
Weiss 2002, s. 281, Brol 2008, ss. 488-493]. Tezy te stanowig osnowe dalszych rozwazan.

Specyfika i efektywnos¢ funkcjonowania samorzgdu
terytorialnego w Polsce

Trescia funkcjonowania panstwa i samorzadu jest Swiadczenie ustug publicznych
[Schick 2004, ss. 11-12], od ktérych oczekuje sie skutecznosci i efektywnosci. W samorza-
dzie zachodza procesy gospodarowania i zarzadzania, ktérych istota jest transformacja
zasobow gospodarczych w dobra publiczne (ustugi, produkty). Procesy zarzadzania maja
charakter koordynacyjny i polegaja na okresleniu celéw i zadan publicznych (przez poli-
tykéw) oraz doborze metod i Srodkéw ich osiggania (przez administracje). W gospodarce
majatkiem publicznym, kluczowym kryterium oceny jest racjonalnos¢ i efektywnosé¢, za$
w zarzgdzaniu - skutecznos$¢ w realizacji celéw. Obydwa aspekty dziatalnosci gospodar-
czej sg stronami tego samego procesu i daja sie opisac poprzez sprawnos¢ ekonomiczna.
Odbywa sie to w ramach mechanizmow politycznych, ktére okreslaja z kolei warunki i za-
sady gospodarowania. W Polsce istnieje jeszcze niewielka wiedza o wzajemnym zwigzku
polityki i gospodarki w samorzadzie, tworzacych ukfad etapéw w okreslonej sekwengji.
W sferze rzgdzenia (polityki) okreslane sg reguty, kryteria i mechanizmy gospodarowania
(zarzadzania). W gospodarce wypracowywane sg srodki, dzieki ktérym nastepuje zaspo-
kajanie potrzeb ludnosci. Préby usprawnienia lub modernizowania samorzadu nie za-
wsze okazaty sie skuteczne, poniewaz zagubiono perspektywe kolejnosci dziatan.

Niegospodarnosc to inaczej nieefektywnos¢, a jej miarg jest luka miedzy faktycznym
poziomem efektywnosci a potencjalnym, utozsamianym z maksymalng wartoscia. Z ko-
lei marnotrawstwo jest szczegdlnym przypadkiem nieefektywnosci i oznacza sytuacje,
kiedy zastosowanym srodkom nie towarzyszy wymierny efekt korcowy. Stad wysuwany
jest kolejny postulat, by rzadzenie w sferze publicznej byto dobre (good governance),
a w gospodarce nastepowata poprawa efektywnosci dla lepszego zaspokojenia potrzeb
spotecznych. Zasady good governance obejmuja: partycypacje, rzady prawa, jawnos¢,
responsywnos¢, konsensus, rownos¢, wydajnosc i efektywnos¢, odpowiedzialnos$¢ oraz
myslenie strategiczne [Kulesza, Szescito 2013, s. 119].
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Przyjmujac mnogo$¢ czynnikdw wptywajacych na efektywnos¢ gospodarowania,
mozna pokusic sie o ich specyfikacje, poniewaz kazdy z nich rzutuje z r6znym natezeniem
na mechanizmy ksztattujgce efektywnosc¢. Do podstawowych czynnikéw nalezy zaliczy¢:

« zawodnos$¢ rynku (market failure) i nierynkowy (administracyjny) proces decyzyjny,
- strukture funkcjonalna sektora publicznego i specyfike dziatalnosci,

« czynnik pozaekonomiczny (polityczny) oraz jakos¢ zarzadzania publicznego,

« stabos¢ systemu kontroli spotecznej i specjalistycznej,

« pozamerytoryczny dobér kadr do sektora publicznego.

Zawodnosc¢ rynku uzasadnia potrzebe ingerencji czynnika publicznego w gospo-
darce. Jego zZrodtami sa: dobra publiczne, warunki monopolu oraz efekty zewnetrzne.
Brak bezposredniej konkurencji rynkowej powoduje administracyjng alokacje zasobow
i niedoskonatos¢ panstwa (czynnika publiczno-administracyjnego). Administracyjny
proces decyzyjny ma korygowac i koordynowac dziatania zbiorowe. W sektorze publicz-
nym rozdzielone sg procesy regulacyjne i realne (wg Kornaia). W pierwszych wystepuja
dwa odrebne uktady: zmienny — obejmujacy politykéw i staty — dotyczacy pracownikéw
administracji. Istotny wptyw na efektywnos$¢ wywieraja szczegdlne cechy, nadajace spe-
cyfike dziatalnosci w sektorze publicznym. Odrebnos¢ ta obejmuje takie okolicznosci,
jak: charakter celéw (niemierzalnych lub trudno mierzalnych), ich wielo$¢ (spoteczne,
polityczne, ekonomiczne) i kolizje miedzy nimi', nizsza kultura organizacyjna, stuzebny
charakter politykédw i administracji, niedochodowy cel dziatania (non profit), rozbudo-
wane i skomplikowane procedury decyzyjne, niska elastycznos¢ i wysoka formalizacja,
mata sktonnos¢ do ryzyka.

Ekonomiczno-polityczny wymiar samorzqgdu i jego wplyw
na efektywnos¢ zarzqgdzania

Punktem wyjscia do charakterystyki tego wymiaru sg dwie konkluzje. Po pierwsze, tres-
cig gospodarowania w samorzadzie i wspolnym mianownikiem ogétu dziatan jest proces
$wiadczenia ustug publicznych. Po drugie, gospodarowanie dotyczy dziatalnosci inwe-
stycyjnej, podejmowanej na miare lokalnych potrzeb i mozliwosci finansowych. Zasoby
gospodarcze, stanowigce podstawe dziatalnosci samorzadu, sa wykorzystywane w pro-
cesie zarzadzania przez kluczowe podmioty decyzyjne. Z tej perspektywy, gospodarka
samorzadu przypomina pod wzgledem struktury duze przedsiebiorstwo, zorganizowane
w spotke kapitatowa. Whascicielami i udziatowcami samorzadu (jako quasi — sp6tki) sg jego

' Przyktadem jest wystepowanie w procesie $wiadczenia ustug publicznych sprzecznosci miedzy dostepnos-
cig i rownoscia a efektywnoscia.
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mieszkancy — obywatele tworzacy z mocy prawa wspdlnote na danym terytorium. Role
Jrady nadzorczej” w samorzadzie petni kolegialny organ stanowiacy (rada). Odpowiedni-
kiem zarzadu jest organ wykonawczy samorzadu: jednoosobowy w gminie oraz kolegialny
w powiecie i w wojewddztwie (zarzad) [por. Domariski 1998, s. 15, Romarniski 1997, s. 11].

Rola samorzadu i wzrost jego ekonomicznego znaczenia wyptywa z wielosci funkgji,
jakie petni w zyciu publicznym, spotecznym i gospodarczym. Funkcjom podporzadko-
wane sg nastepnie zakresy zadan publicznych oraz procesy gospodarcze i zarzadzania.
Waga funkgji polega na zdolnosci struktur samorzadu do zaspokajania réznych potrzeb
zbiorowych mieszkancéw oraz innych podmiotéw i organizacji zwigzanych z gospo-
darka samorzadu (interesariuszy)?. Srodkami w strukturze zarzadzania publicznego sa
zasoby gospodarcze oraz instrumenty dziatania (osiggania celéw). Natura samorzadu
i charakter jego zadan publicznych oraz oczekiwania spoteczne i rachunek ekonomiczny
tworzg ztozony, ale ciekawy poznawczo uktad zaleznosci, wptywajacy na procesy go-
spodarcze i ich efektywnos¢.

Dla dalszej charakterystyki ekonomicznej samorzadu potrzebna jest identyfikacja
podstawowych uwarunkowan jego gospodarki. Gospodarka stanowi pole kolizji intere-
séw i racji politycznych (spotecznych) i ekonomicznych. Prowadzona przez wtadze lokal-
ne polityka rozwoju samorzadu musi bra¢ pod uwage naturalng sprzecznos¢ elemen-
téw spotecznych i ekonomicznych, rozstrzyganag w interesie wspdlnoty mieszkancow
w procedurach demokratycznych. Wzgledy spoteczne to potrzeby zbiorowe ludnosci,
reprezentowane przez interes publiczny, na strazy ktérego powinny sta¢ wtadze samo-
rzadu. Racje ekonomiczne nakazujg dziatanie racjonalne, z uzyciem kryteriéw efektyw-
nosciowych. Wytania sie z tego konflikt miedzy wartosciami ogélnymi i podstawowymi
(sprawiedliwos¢, réwnosc) a wartosciami pragmatycznymi, instrumentalnymi (racjonal-
nos¢, efektywnosc). Na wystepowanie tej sprzecznosci wskazuje wielu autoréw, w tym
m.in. C. Hood [1991, ss. 5-11]. Sprzecznos$¢ ta powinna by¢ tagodzona w procesie zarza-
dzania, ktéry ma charakter koordynacyjny i wynika z gry intereséw réznych uczestnikéw,
rozbieznych z interesem publicznym.

Obserwuje sie wzrost znaczenia ekonomicznego samorzadu, zwtaszcza na pozio-
mie podstawowym (gminy, miasta). Samorzady terytorialne, zajmujace wazne miejsce
w strukturze panstwa, wyreczaja wtadze centralne w wielu sprawach publicznych, a ich
sposob funkcjonowania jest podstawa silnego panstwa. W systemie panstwa i gospo-
darki samorzad odgrywa dwie role: administracyjng i ekonomiczng, przy czym ta druga
wyksztatcata sie bardziej pod wptywem zmieniajacych sie warunkéw globalnych oraz
blizszego otoczenia. Rozwdj cywilizacyjny wyraza sie zmianami w zakresie i w strukturze

2 Precyzuje to Art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzqdu Lokalnego [Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.].
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potrzeb spotecznych oraz w doskonaleniu i w rozwoju srodkéw ich zaspokajania. llustra-
Cja tego jest rozszerzenie zakresu zadan wiasnych gminy. Samorzad, z racji miejscowego
i lokalnego wymiaru, wrazliwosci spotecznej, jest podatny na oddziatywanie czynnikéw
tkwiacych na zewnatrz, jak i czynnikéw wewnetrznych, zwigzanych z ustrojem i struk-
turg samorzadu. Mieszkancy wspolnot oczekuja, ze ich przedstawiciele w strukturach
wiadzy bedg postepowac z troska o dobro publiczne, za jakie nalezy uznac jak najlep-
sze zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci, w granicach wyznaczonych przez kom-
petencje i odpowiedzialno$¢®. Mozna zaktada¢, ze obywatele deklarujg i manifestujg
ex ante swoje zaufanie do wybranych wtadz.

Kolejnym czynnikiem, ktory wptywa na gospodarowanie w samorzadzie, jest specy-
fika uwarunkowan zarzadzania publicznego. Wiele dziatalnosci gospodarczych odbywa
sie w sytuacjach wyfacznosci lub w warunkach zblizonych do monopolu (naturalnego),
co nastepnie wptywa na poziom efektywnosci. Brak silnej presji konkurencji rynkowej
rzutuje na stabsza motywacje producentéw ustug publicznych do dziatan efektywnos-
ciowych, zgodnych z interesem publicznym (optymalna alokacja zasoboéw). Za wazny
czynnik w analizie zagadnienia nalezy uzna¢ charakter proceséw decyzyjnych przebie-
gajacych w strukturach samorzadu. Duzo celéw w strategiach, w programach i w pla-
nach nie da sie skwantyfikowa¢, poniewaz sg one bardziej jakosciowe, stad niemierzal-
ne, subiektywne i substancjonalne. Nadto procesy decyzyjne, zwtaszcza w strukturach
kierowania ogélnego w samorzadzie sa wydtuzone, odbywajg sie z udziatem duzej licz-
by uczestnikdw reprezentujgcych swoje interesy. Procesy decyzyjne w samorzadzie sg
wzglednie jawne i przejrzyste. Ich spowolnienie jest podyktowane koniecznoscia zasto-
sowania réznych procedur nakazanych przepisami prawa.

Wazne miejsce w gospodarowaniu samorzagdowym odgrywa kontrola, ktéra wy-
maga rozbudowania i wzmocnienia. Skutecznos¢ kontroli spotecznej bedzie wieksza,
jesli bedzie prowadzona czytelna i wiarygodna polityka informacyjna oraz zapewnio-
ny zostanie dostep do podstawowej faktografii gospodarki samorzadu [Wojciszke 2011,
s. 67]. Istotna role w tym wzgledzie odgrywaja media (najbardziej rozwiniete w duzych
miastach) oraz wieksza dostepnos¢ do organéw samorzadu (w mniejszych gminach).
Kontrola specjalistyczna wymaga poszerzenia o nowe mozliwosci zapewniajace wiekszy
wglad w prace jednostek organizacyjnych samorzadu, jego administracji i spotek ko-
munalnych. Zwraca uwage mata aktywnos¢ nadzoru finansowego sprawowanego przez

3 Przed objeciem mandatu radni w gminie $lubuja, ze beda sprawowac obowiazki,...godnie, rzetelnie i uczci-
wie, majac na wzgledzie dobro gminy i jej mieszkaricéw”. Natomiast wojt, burmistrz, prezydent miasta slubuje,
ze,...urzad bedzie sprawowac tylko dla dobra publicznego i pomysinosci mieszkaricow gminy (miasta)”. Z ko-
lei radni powiatu i sejmiku wojewodztwa $lubujg m.in., ze beda czyni¢ wszystko dla pomyslnosci wspdlnoty
samorzadowej i dobra obywateli.
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niektére regionalne izby obrachunkowe (RIO)*. W aktualnych rozwigzaniach prawnych
RIO ma mozliwos¢ sprawowania szerokiej kontroli w gospodarce finansowej jednostek
samorzadowych, w tym nawet w spétkach komunalnych?®. Takze komisja rewizyjna rady
powinna mie¢ prawo kontrolowania dziatalnosci samodzielnych podmiotéw gospodar-
czych, stanowigcych wiasnos¢ komunalna. Rola kontroli w samorzadzie jest doniosta,
poniewaz pozwala ustali¢ istotne nieprawidtowosci w gospodarowaniu zasobami i prze-
ciwdziata¢ w ich powstawaniu®. Wyniki postepowania kontrolnego powinny by¢ podda-
ne do publicznej wiadomosci. Zastanianie sie Zle pojetym dobrem publicznym czy za-
chowaniem tajemnicy handlowej jest niefortunne, bowiem stuzby komunalne stanowig
de facto ,whasnos¢” wszystkich mieszkancéw wspoélnoty, a ich dziatalnos¢ gospodarcza
powinna by¢ transparentna i jawna. Mieszkaricy powinni by¢ informowani o podstawo-
wych warunkach funkcjonowania tych stuzb.

Dla poprawy efektywnosci swiadczenia ustug w samorzadzie wazne jest uspraw-
nienie polityki kadrowej m.in. w zakresie obsady stanowisk kierowniczych. Nie kryte-
ria przynaleznosci lub sympatii politycznej, lecz profesjonalnos¢ powinna przesadzaé
o doborze konkretnych oséb na te funkgje. Jest to chyba najskuteczniejszy sposéb uzy-
skania wyzszej efektywnosci w wykorzystaniu zasobéw gospodarczych w samorzadzie.
Za jego sprawa, dobdr negatywny kadr specjalistycznych prowadzi prosto do naduzy¢,
niegospodarnosci, marnotrawstwa oraz patologii. W samorzadzie wystepuje tez nad-
mierny rozmiar strat gospodarczych, wiekszy w miare wzrostu wielkos$ci samorzadu.
Mozna to ttumaczyc¢ tym, ze w mniejszych wspdlnotach istnieja skuteczniejsze mecha-
nizmy kontroli spotecznej, a zycie gospodarcze i publiczne jest bardziej czytelne oraz
przejrzyste. Wydaje sie, ze w zmianach pierwszernstwo ma wymiana kadr, ktére potrafig
elastycznie dostosowac sie do nowych rozwigzan instytucjonalnych.

O politycznym charakterze samorzadu przesadza jego konstrukcja (ustrdj). Poglad,
jakoby samorzad byt neutralny politycznie wobec innych elementéw panstwa, jest mi-
tem. Samorzad terytorialny, zorganizowany we wspdélnote mieszkancow, jest z istoty po-
lityczny, poniewaz (tak jak panstwo) stanowi polityczng organizacje spotecznosci lokal-
nych. Gtéwnym osrodkiem decyzyjnym w kierowaniu sa wiadze samorzadu, stanowigce
i wykonawczo-zarzadzajace. Organy kolegialne (rada, sejmik) sa wytaniane bezposrednio

4 Przyktadem tego byt brak kontroli i nadzoru RIO nad gospodarka finansowa gminy Ostrowice (powiat draw-
ski, woj. zachodniopomorskie), ktérej wtadze wygenerowaty zadtuzenie czterokrotnie wyzsze niz dochody
budzetowe.

® Precyzuje to Art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach rachunkowych [tekst
jednolity: Dz. U.z 2016 r. poz. 561].

6 Stuzby komunalne (municipalities) obejmuja urzad, jednostki organizacyjne samorzadu (w tym spotki ko-
munalne).
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w drodze wyboréw powszechnych, zas organy wykonawcze posrednio przez radnych
(w powiecie i w wojewddztwie) lub wprost przez uprawnionych obywateli — mieszkarcéw
(w gminie). Taki sposéb wyboru nadaje im wysoka legitymizacje demokratyczna, najwyz-
sza w gminach.

W sektorze publicznym i w samorzadzie zaznacza sie silny wptyw czynnika poza-
ekonomicznego, zwigzanego ze sprawowaniem przywdédztwa politycznego lub spo-
tecznego [Szewczuk, Szaja 2008, s. 432]. W sektorze tym obserwuje sie istotna zaleznos¢
efektywnosci od jakosci zarzadzania [Kaufmann, Mastruzzi 2004, s. 37]. Na efektywnos¢
gospodarowania w sektorze publicznym wptywa dobér kadr [Friedman, Friedman 1997,
s. 165]. W sektorze publicznym zaznacza sie staby mechanizm weryfikacji skutecznosci
dziatan i eliminacji struktur lub oséb nieefektywnych. Pierwszoplanowa role w samo-
rzadzie odgrywa organ wykonawczy, realizujacy wiele funkgji, dysponujacy budzetem,
majatkiem oraz instrumentami polityki kadrowej. Mozna powiedzie¢, ze wéjt, burmistrz,
prezydent miasta jako pierwsi obywatele i urzednicy sa z reguty najwiekszymi praco-
dawcami w gminie, inwestorami, kreatorami rynku, straznikami $rodkéw publicznych
i ustugodawcami. Dobrze zarzadzajacy gospodarka samorzadowa dba o poprawe jako-
$ci zycia wspotobywateli (poprzez wyzszy standard ustug), za$ nieudolny doprowadzi
do stagnacji, marazmu badz dryfu gospodarczego. Organ wykonawczy w gminie posia-
da najwiekszy potencjat do uruchomienia i przeprowadzenia zmian tak pozytywnych,
jak i negatywnych, znajdujacych zakoriczenie w réznej efektywnosci wykorzystania za-
sobéw. Wobec tego wptyw czynnika politycznego na gospodarowanie w samorzadzie
jest jednoznaczny i wyrazny. Podniesiona wczedniej teza o wyzszej lub nizszej ex ante
efektywnosci ekonomicznej w samorzadzie ma charakter wzgledny, bardziej intuicyjny
i nie zawsze okazuje sie prawdziwa.

Wiedza i umiejetnosci oraz praca zespotowa gwarantujg dopiero dobre zarzgdzanie
w samorzadzie. Wymaga to jednak duzego wysitku intelektualnego, organizacyjnego
i finansowego. Wprawdzie rzadzenie wymaga dziatan zbiorowych w strukturach sie-
ciowych, jednak sprawa lidera grupy nabiera szczeg6lnego znaczenia. Nalezy postawic
kluczowe pytanie, jak poprawi¢ efektywnos¢ gospodarowania w strukturach samorza-
du. Nasuwa sie tutaj kilka odpowiedzi (rozwigzan) o réznym charakterze i uzytecznosci.
Istnieje zgoda, iz droga do tego jest odpolitycznienie dziatan w samorzadzie w réznych
dziedzinach zycia spotecznego. W sensie struktur i mechanizméw pole do zmian jest
raczej mate, ze wzgledu na politycznos$¢ ustrojowa samorzadu. Mozna jednak pokusi¢
sie 0 wprowadzenie regulacji prawnej, rzutujacej na etyczne i prakseologiczne zacho-
wania. Waznym kierunkiem zmian jest odpartyjnienie samorzadu, w ktérym zaznacza
sie duzy wptyw ugrupowan i formacji partyjnych na przebieg proceséw decyzyjnych.
W tym celu, organ wykonawczy powinien zawiesi¢ aktywnos¢ partyjna lub zrezygnowac
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zréwnoczesnego piastowania funkgji w partii, do ktérej nalezy. Stan taki doprowadza do
dysfunkgji i zaktécenia prawidtowych dziatarh organéw kierowniczych w samorzadzie.
Podobna sprzecznos¢ wystepuje w przyzwoleniu na zatrudnianie radnych w macierzy-
stych podmiotach gospodarczych. Radny reprezentuje w sobie dwa typy intereséw:
szerszego — mieszkancéw jako catosci oraz wezszego - przedsiebiorstwa, w ktérym jest
zatrudniony. Jest to ewidentna kolizja rél i funkgji.

Organy samorzadu majg rodowdd polityczny, a ich kontekstem jest zycie publicz-
ne z aktywnym udziatem partii politycznych, komitetéw, ruchéw obywatelskich i or-
ganizacji pozarzadowych (interesariuszy). W samorzadzie znamiona wiadzy publicznej
o charakterze wykonawczym nosi jego administracja. Bierze ona udziat w podejmowa-
niu decyzji strategicznych i operacyjnych, swiadczy ustugi administracyjne, technicz-
ne i spoteczne w granicach uregulowanych przepisami prawa. W zarzadzaniu jej rola
jest istotna, poniewaz dziatajac na rzecz politykdw, sama podejmuje fachowe decyzje,
stajac sie ekspertem w dziedzinach realizacji zadan witasnych. Jej ksztatt i sposéb funk-
cjonowania jest okreslany przez politykéw’. Nie zawsze administracja jest apolityczna,
a postulat niezaleznosci od wiadzy politycznej nie do konca jest przekonujacy i stuszny.
W praktyce wystepuja trudnosci w przeprowadzeniu separacji polityki i administracji
[Ilzdebski 2005, ss. 221-226]. Procesy gospodarcze i zarzadzania w samorzadzie pozo-
stajg zatem pod istotnym wptywem czynnika polityczno-administracyjnego na kazdym
etapie przygotowania i realizacji decyzji kierowniczych. Dobrym krokiem prawnym by-
toby wydzielenie w administracji stanowisk stricte politycznych. Bytoby to rozwigzanie
posrednie miedzy systemem tupdw (spoils system) a petng niezaleznoscia administracji.

Tresci polityczne przynosi tez bezposrednie zaangazowanie sie obywateli w procesy
zarzadzania publicznego i wykonywania polityk szczegétowych®. W zatozeniu bezpo-
Sredni wspétudziat w rzadzeniu ma wywierac presje na lepszg efektywnosé. Uczest-
nictwo mieszkancéw w systemie decyzyjnym samorzadu, a w istocie w sprawowaniu
wtadzy publicznej okresla sie mianem partycypacji spotecznej (obywatelskiej). Zaanga-
zowanie takie jest kluczowym elementem koncepcji public governance, ktérej celem jest
kojarzenie wysitkdw réznych uczestnikéw w ramach partnerstwa w realizacji wspélne-
go przedsiewziecia [Kozuch 2015, ss. 34-35]. W tym miejscu pojawia sie wazny dylemat
dotyczacy wartosci rzadzenia w panstwie. Mozna go zdefiniowac w pytaniu, ile ma by¢
w samorzadzie fachowosci, a ile uczestnictwa obywatelskiego.

7 Na kazdym szczeblu samorzadu kierownikiem urzedu jest czynnik polityczny, podobnie jak w przypadku jed-
nostek zaliczanych do sektora finanséw publicznych. Ramy i zasady ogoélne funkcjonowania administracji pub-
licznej okreslaja politycy parlamentarni.

8 Udziat taki staje sie tendencja w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego na swiecie.
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Profesjonalizm i partycypacja oraz zaangazowanie sg komplementarne i substytu-
cyjne wobec siebie, a faktyczna jakos$¢ zarzadzania staje sie wypadkowg dwdéch czynni-
kéw: specjalistycznego i spotecznego. Dominuje przekonanie, ze partycypacja spotecz-
na w wiekszym stopniu zwieksza skuteczno$¢, a mniejszym efektywnos¢ w dziataniu.
Ma ona istotne znaczenie dla okreslenia priorytetéw i celéw rozwojowych oraz sprawo-
wania kontroli nad rzadzacymi. Jak twierdzi P. Swianiewicz, formy partycypacji niejako
wyreczaja tradycyjne mechanizmy demokracji przedstawicielskiej [2005, s. 14]. Niekt6-
rzy autorzy zwracajg uwage, ze partycypacja ktdci sie ze sprawnoscig administracyjna
[Marks-Krzyszkowska 2017, s. 147, Zientek-Varga 2013]. Najpetniejsza partycypacja spo-
teczna wystepuje w referendum lokalnym, rzadko wykorzystywanym w Polsce ze wzgle-
du na skomplikowang procedure i niski poziom kapitatu spotecznego. Uczestnictwo
obywatelskie spowalnia jednak proces decyzyjny poprzez udziat w procedurach admi-
nistracyjnych, pociaga za soba mniejsza efektywnos¢ zasobéw publicznych oraz wiek-
szy koszt funkcjonowania wtadzy i administracji w samorzadzie. Partycypacja spoteczna
stanowi zatem koszt zastosowania zasad i rozwigzarh demokratycznych [Wojciechowski
2016, s. 381]. W istocie, wspotrzadzenie jako proces kojarzenia intereséw nabiera cech
politycznosci, bowiem w tej sferze formutowane sa cele i zadania wynikajace z prefe-
rencji mieszkancéw. Warunkiem partycypacji jest otwarta polityka informacyjna samo-
rzadu, stwarzajaca dostep do podstawowych informacji, a jednocze$nie dostarczajaca
elementarng wiedze o funkcjonowaniu wtadz i wszystkich stuzb komunalnych, jak tez
o procesach gospodarczych, w tym gospodarki finansowe;j.

Organ wykonawczy w gminie w czasie kadencji powinien by¢ neutralny politycz-
nie i zawiesi¢ swoje uczestnictwo w gremiach partyjnych. Inaczej wystepuje ewidentny
konflikt funkcji i intereséw organéw: wykonawczego i stanowigcego. Przynaleznos¢,
a szczegdlnie sprawowanie wyzszych funkgcji w strukturach partyjnych, tworzy sytua-
cje anomiczna, poniewaz wojt, burmistrz, prezydent miasta zajmuje pozycje nadrzedng
wobec radnych, nalezacych do jego ugrupowania politycznego [Wojciechowski 2017, ss.
315-325]. Powszechna powinna by¢ swiadomos¢, ze za wszystko, co robi organ wyko-
nawczy odpowiada (wg kompetencji) on i takze jego partia polityczna.

Miedzy organami gminy wystepuja rézne zaleznosci, przybierajace w skrajnej postaci
»pole walki” lub wspétpracy [Wojciechowski 2014, ss. 315-325]. Wojt, burmistrz, prezydent
miasta sg czesciowo podporzadkowani kompetencyjnie i organizacyjnie radzie (funkcja
kontrola rady). W strukturze zarzagdzania w gminie, organ wykonawczy zajmuje bardzo
silng pozycje (majac duza samodzielno$¢ decyzyjna) [Lukasiewicz 2004, s. 85]. Stad tez od-
znacza sie wyzszg sprawnoscig dziatania (charakter jednoosobowy, wypetnia funkcje pub-
liczna w oparciu na podlegtej administracji i stuzbach komunalnych, dysponuje eksperta-
mi oraz wieloma instrumentami zarzadzania, w tym $rodkami finansowymi i majatkiem
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komunalnym). Proces zarzadzenia w wojewodztwie i w powiecie ma charakter ,parlamen-
tarno-gabinetowy”, ktérego cechg jest niestabilnos¢ sprawowania wtadzy. W gminie za-
rzagdzanie stanowi wypadkowa relacji miedzy radnymi a woéjtem, burmistrzem, prezyden-
tem miasta.

Zarzadzanie pozostaje wtedy pod wptywem proporcji mandatéw radnych popieraja-
cych dziatania organu wykonawczego. Pozornie najlepiej, gdy posiada on w radzie wiecej
zwolennikéw. W kazdej innej sytuacji na ogét niezbedne sg rozwigzania uktadowe dla zdo-
bycia zaufania radnych do swoich racji, decyzji. W takich sytuacjach organ wykonawczy
staje sie zaktadnikiem swoich zwolennikéw lub radnych popierajacych jego postepowa-
nie. Mniejszos$¢, rbwnowaga lub niepewna przewaga w radzie zwykle sktania organ wyko-
nawczy do szukania porozumienia i zawierania koalicji w celu poparcia i zapewnienia sta-
bilnosci wtadzy. Tak zawarty uktad odznacza sie jednak nizszg efektywnoscig i wzrostem
kosztéw funkcjonowania wiadzy (inny jakosciowo program koalicjantéw). Koalicja jest
pozornie korzystna dla organu wykonawczego w przekonaniu, ze partnerstwo w sprawo-
waniu wiadzy przyniesie lepsze efekty dla stron porozumienia. W rzeczywistosci sytuacja
taka staje sie ryzykowna, bowiem ewentualne btedy w rzadzeniu przez koalicjanta i tak
obciazaja jednoosobowy organ wykonawczy. Paradoksalnie, chyba najlepsze warunki dla
skutecznego zarzadzenia istnieja, jesli w radzie krystalizuje sie rownowaga lub mniejsze
poparcie dla organu wykonawczego. Ciggta presja i harmonizowanie intereséw zmusza-
ja wtedy wojta (burmistrza, prezydenta miasta) do wyzwolenia kreatywnych mozliwosci
i umiejetnosci prowadzenia polityki rozwoju dla dobra mieszkarncéw wspdlnoty. Dzieki
temu realne jest wykorzystanie wielu funkgcji niezbednych dla sprawnego zarzadzania
w realizacji: roli lidera spotecznego, politycznego, koordynatora i organizatora oraz me-
nedzera w skali lokalnej. Rodowdd menedzera siega poczatku XX w., kiedy zwigzany byt
ze sprawowaniem funkcji administracyjnych w sektorze publicznym [Drucker 2010, s. 15].

W Polsce rozwigzania prawne nie zakreslity precyzyjnie ram dla ujawnienia waloréw
sztuki zarzadzania. Istniejgce przepisy sg niepetne, nieprecyzyjne i dysfunkcyjne. Gtéw-
nymi uchybieniami i barierami sa:

- wysokie wymogi w procedurze ubiegania sie o mandat organu wykonawczego
w gminie,

- brak obowiazku organizowania debaty przedwyborczej, jesli zgtosito sie kilku kan-
dydatéw,

« brak obowiazku przedstawienia przez kandydata planu lub programu czy strategii
dziatania w kadencji,

« brak obowiazku uczestniczenia organu wykonawczego w obradach rady gminy,

« mozliwos¢ ubiegania sie o kilka mandatéw w réznych jednostkach samorzadowych

w ramach wojewddztwa.
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Trafne byto wprowadzenie w przepisach kadencyjnosci wtadzy wykonawczej w gmi-
nie do dwéch piecioletnich kolejnych kadencji (od 2018 r.). Stanowi to stuszne rozwiaza-
nie z punktu widzenia wyzszej wartosci sprawowania wtadzy®. Argumentami przeciwko
takiej regulacji jest przekonanie, ze wyb6r organu wykonawczego powinien by¢ nieskre-
powany i zalezny jedynie od woli obywateli oraz stwierdzenie, ze dotychczasowi woéjto-
wie, burmistrzowie, prezydenci miast zdobyli duze doswiadczenie i nabyli umiejetnosci
dla sprawnego realizowania zadan publicznych.

Zjawisko polityczno-administracyjnego i gospodarczego
cyklu dziatania i interakcje miedzy nimi

Samorzad terytorialny stanowi obszar przenikania sie polityki i gospodarki w procesie
realizacji zadan publicznych. W teorii ekonomii mechanizm tego zwigzku wyjas$nia teoria
wyboru publicznego (public choice). Bada ona polityczne ramy dziatalnosci gospodarczej
i politycznej. Antyetatystyczny wydzwiek teorii podkreéla, ze wtadza publiczna kieruje
sie bardziej maksymalizacjg celéw politycznych niz potrzebami wzrostu gospodarczego
[Milewski 1998, ss. 88 i 406-407]. Decyzje polityczne na ogét nie prowadza do poprawy
w sensie Pareto. Czynniki te maja charakter egzogeniczny w stosunku do mechanizméw
ekonomicznych. W ramach public choice zagadnienia te wyjasnia teoria cyklu politycz-
nego. Kadencyjnos$¢ organdéw publicznych sprawia, ze kieruja sie one nie perspektywg
dtugofaloway, lecz biezacymi i taktycznymi rozwigzaniami dla zapewnienia korzysci poli-
tycznych (wybér przez obywateli) [Milewski 1998, s. 519].

W samorzadzie wystepuje rowniez zjawisko dwoch cykli dziatania: polityczno-admi-
nistracyjnego i gospodarczego™. Pierwszy cykl determinowany jest rygorami formalny-
mi okreslajgcymi obszar dziatania w okresie kadencji. Drugi cykl obejmuje uruchomienie
procesow i zjawisk gospodarczych ksztattowanych przez czynniki techniczne i ekono-
miczne w réznym horyzoncie czasowym. Upraszczajac, cykl gospodarczy (zarzadzania)
mozna sprowadzi¢ do rozmiaru dziatalnosci inwestycyjnej. Pogodzenie logiki w cyklu
politycznym i gospodarczym poprzez zarzadzanie jest trudne, poniewaz kadencyjnosc
wtadz publicznych sprzyja dziataniom doraznym, biezacym, obliczonym na uzyskanie
szybkiego efektu, zwtaszcza spektakularnego. Z kolei wiele proceséw gospodarczych
posiada charakter naturalny, czesto wykracza poza czas kadencji. W pewnym stopniu

9 Zasada limitu kadencyjnosci wystepuje w zyciu publicznym Polski (dwie kadencje Prezydenta RP, jedna kaden-
cja cztonkéw Trybunatu Konstytucyjnego, dwie kolejne kadencje wtadz uczelni itd.). Reglamentowanie liczby
kadencji w sprawowaniu wiadzy nie kfoci sie z zasadami demokracji ani z ograniczeniem swobéd demokratycz-
nych i staje sie standardem w rzadzeniu.

© Administracja publiczna jest silnie powigzana z czynnikiem politycznym i z wtadza gospodarcza.
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wystepujaca sprzecznosé miedzy cyklami moze tagodzi¢ sprawnosc i ciggtosc profesjo-
nalnej administracji publiczne;j.

Obok cyklu inwestycyjnego, w dziatalnosci gospodarczej samorzadu przez caty czas
odbywa sie eksploatacja majatku publicznego, przez ktéra nastepuje proces swiadcze-
nia ustug komunalnych: technicznych, spotecznych i administracyjnych. Samo uzytko-
wanie urzadzen jest mato wrazliwe na procesy polityczne, natomiast staje sie takie pod
katem sposobu wykorzystania elementéw majatku i zwigzanej z nimi podazy ustug ko-
munalnych. Miedzy dziatalnoscia eksploatacyjng (biezaca) a dziatalnoscig inwestycyjna
(rozwojowa) istnieje Scisty zwigzek. Dbanie o te pierwsza skutkuje mniejszymi naktadami
na rozbudowe drugiej, chyba ze pojawity sie nowe lub wieksze potrzeby przekraczajace
mozliwosci racjonalizacji i utrzymania jakosci dotychczasowego majatku. Korelacje te
nalezy zawsze uwzgledni¢ przy podejmowaniu decyzji o zakupie (wykonaniu) inwesty-
cyjnym, a ostatecznym kryterium oceny efektywnosciowej jest suma kosztéw tgcznych
(eksploatacyjnych i inwestycyjnych).

Mozna zatem powiedzie¢, ze mechanizmy polityczne uruchamiaja dziatania gospodar-
cze. W sekwencji tych proceséw zachodzi jednak dysharmonia polegajaca na przesunieciu
w czasie tych cykli [Bouckaert, Auwers, Van Reeth i in. 1997, s. 22]. Najlepiej jesli one sie po-
krywaja. Cykl polityczny wynika z umowy spotecznej sformalizowanej przepisami prawa,
za$ cykl gospodarczy determinowany jest rezimem organizacyjnym i technologicznym
oraz wielkoscia srodkéw finansowych. Dtugos¢ cyklu politycznego (kadencji) jest stata
i wystarczajaco dtuga dla zrealizowania przedsiewziecia gospodarczego o charakterze in-
westycyjnym. Czas inwestycji moze ulec skréceniu, gdy rzadzacy opdznig proces koncep-
cyjny i przygotowawczy w przeprowadzeniu zamierzen rozwojowych. Dla sprawujacych
wiladze korzystne jest oddanie inwestycji do uzytkowania przed lub w trakcie kampanii
wyborczej, poniewaz jest ona traktowana jako trwaty dorobek dotychczasowej wiadzy,
pod warunkiem sensownosci spotecznej przedsiewziecia, ktérym mozna sie pochwalic.
Spoteczne uzasadnienie inwestycji oznacza, ze dzieki niej wtadza rozwigzata palacy prob-
lem w samorzadzie. Sprawa komplikuje sie, gdy cykl inwestycyjny konczy sie w nastepnej
kadencji samorzadu. Jest to korzystne zaréwno dla nowej wiadzy, jak tez kontynuujacej
sprawowanie rzadéw. Nowa inwestycja jest wtedy traktowana jako dodatkowa renta
(nagroda) za zdobycie funkgji radnego czy organu wykonawczego. Z punktu widzenia
politycznego i zwyktej uczciwosci, sukces inwestycyjny powinien przypadac przegranej
wiadzy. Niestety, czesto nowa ekipa rzadzaca lubi sobie przypisac ten efekt jako sukces.
Standardem powinno by¢ podkreslenie znaczagcego wktadu poprzedniej ekipy rzadzace;.

Z tych uwag wynika praktyczny wniosek. Inwestycje nalezy tak zaplanowaé w po-
lityce lokalnej, aby byty zakoriczone w danej kadencji. Nieracjonalne jest ,rozcigganie”
cyklu, poniewaz utracone zostang korzysci polityczne i ekonomiczne (wyzszy koszt).
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Widocznym btedem jest pasywnos$¢ inwestycyjna wiadz i rozpoczynanie inwestycji
w ostatnim roku kadencji. Wobec tego kazda wtadza samorzadu powinna, zamiast tzw.
bilansu zamkniecia dokonan poprzedniej wiadzy (juz po wyborach), stworzy¢ przed wy-
borami rzetelny program (strategie) dziatania w czasie kadencji, z wyszczegélnieniem
tytutéw inwestycyjnych. Dokument ten moze by¢ traktowany dwojako: jako oferta na
rzecz wyboru kandydata w wyborach samorzgdowych oraz jako kryterium oceny sku-
tecznosci funkcjonowania wtadzy w okresie kadencyjnym. Natomiast zasadne jest spo-
rzadzenie bilansu otwarcia (rozpoczecia) dziatalnosci nowej wtadzy. Trzeba tez pamietac
o dwdch rzeczach. Po pierwsze, nie wszystkie inwestycje realizowane przez samorzad
maja uzasadnienie spoteczne i ekonomiczne w danym czasie. W przeciwnym razie na-
ruszona zostanie hierarchia potrzeb w obliczu ograniczonosci srodkéw finansowych™.
Po drugie, nie kazda inwestycja ma charakter prorozwojowy. Nie jest sztuka wydanie
zaplanowanych srodkéw finansowych, ale rozliczenie sie rowniez z zaktadanych efektow
rzeczowych, ekologicznych itp. Tylko czes¢ inwestycji bedzie prowadzi¢ do rezultatéw
zakonczonych wzrostem dochoddéw budzetowych. Jest to specyfika gospodarki samo-
rzadu terytorialnego zwigzana z charakterem i z zakresem zadan wiasnych, z ktérych
wiekszo$¢ ma charakter ustugowy.

Podsumowanie

Reasumujac rozwazania, nalezy podkresli¢ istotny wptyw wielu nieskojarzonych czyn-
nikéw ilosciowych i jakosciowych na procesy i zjawiska w gospodarce samorzadu. Na
poziom efektywnosci gospodarowania silnie oddziatuje czynnik polityczny i administra-
cyjny. Wptyw ten jest tym nizszy, im wieksze jest natezenie dziatalnosci politycznej w sa-
morzadzie. Efektywnos¢ gospodarowania jest wrazliwa na specyfike warunkéw prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej i cechy proceséw decyzyjnych. Przyczyny te wptywaja
na nizszg efektywnos¢ w stosunku do potencjalnej, utozsamianej z sytuacjg przedsiebior-
stwa rynkowego, funkcjonujacego w warunkach konkurencyjnych. Na uwage zastuguje
stabo rozwiniety system kontroli i nadzoru dziatalnoscig komunalna. Chodzi o kontrole
spoteczng (bardziej okazjonalna i sporadyczna), jak tez kontrole specjalistyczna sprawo-
wana przez instytucje zewnetrzne oraz struktury wewnetrzne samorzadu. Kontrola ta nie
bedzie skuteczna, jesli zawiodg wewnetrzne systemy kontroli [Kaminski, Kamifski 2004,

" llustracja moze by¢ budowa obiektéw matej architektury (np. fontanny), nowych pomnikdw, rzezb, podczas
gdy stan mieszkan komunalnych jest bardzo zty (brak wody, toalety w lokalach, zagrzybione pomieszczenia itd.),
jak tez brak nawierzchni utwardzonych wielu drég gminnych oraz dostepu do sieci wodociggowej, cieptowniczej
(powodujacej m.in. w duzych miastach wysokie zanieczyszczenie powietrza). Lista niezaspokojonych elementar-
nych potrzeb ludnosci oraz luk infrastrukturalnych jest dtuga (np. brak hospicjow, lokali socjalnych).
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s. 261]. Zrédtem nizszej efektywnosci jest takze zaznaczona niezgodno$¢ cyklu gospo-
darczego i politycznego.

Konstatujac, stwierdzenie o wyzszej efektywnosci podmiotéw sektora publicznego
(teza 1) jest nazbyt optymistyczne i nie zawsze okazuje sie prawdziwe. Przyczyny nizszej
efektywnosci ekonomicznej w samorzadzie (w poréwnaniu do sektora prywatnego i ad-
ministracji panstwowej) majg charakter zewnetrzny, strukturalny (teza 2). Teza o réznej
efektywnosci w gospodarce samorzadowej wydaje sie najbardziej przekonujaca. Nie
zwalnia to jednak wtadz z obowiagzku dziatania racjonalnego i dbania o interes publicz-
ny, odzwierciedlajacy potrzeby spoteczne mieszkarncow. Moze okazac sie, ze w poréw-
nywalnych warunkach takze podmiot komunalny bedzie konkurencyjny wobec innych
i wykaze sie wysoka efektywnoscig w realizowaniu zadan publicznych.
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Wstep

Samorzad terytorialny w dziatalnos$ci gospodarczej odgrywa dwie role. Stanowi on in-
stytucje, ktéra sprawuje whadze publiczng w jej zdecentralizowanym wymiarze. Jed-
noczesnie ze wzgledu na posiadanie i dysponowanie duzymi zasobami gospodarczy-
mi w postaci czynnikéw (ludzkiego, majatku i finanséw), samorzad terytorialny mozna
uznac za swoisty podmiot w sensie gospodarowania. Charakterystyka ekonomiczna
samorzadu terytorialnego jest coraz szerzej podejmowana w opracowaniach nauko-
wych [Markowski 1999; Gorzym-Wilkowski, Miszczuk, Miszczuk i in.1999; Zalewski 2005;
Haranczyk 2010; Miszczuk, Miszczuk, Zuk 2007; Masloch, Sierak 2013; Strzelecki 2008;
Wojciechowski 2012]. Szczegblne miejsce w procesie realizacji zadan publicznych zaj-
mujg zasoby ludzkie i zarzadzanie nimi. W samorzadzie obejmujg one jego organy: sta-
nowiace poszczegdlnych jednostek (rady i sejmiki w wojewddztwie), wykonawcze (wojt,
burmistrz i prezydent miasta - w gminach, w powiecie i w wojewddztwie — zarzad),
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administracje komunalng w formie urzedéw i jednostek z nich wydzielonych (zarzady)
oraz zatrudnionych w jednostkach organizacyjnych samorzadu'. Wéréd nich znajduje sie
znaczaca grupa pracownikéw i oséb piastujacych funkcje przedstawicielskie z wyboru,
ktorych dziatalnos¢ wymaga uporzadkowania i regulacji z punktu widzenia rygoréw or-
ganizacyjnych oraz sprawnosciowych.

Celem artykutu jest przedstawienie argumentdéw przemawiajacych za koniecznoscia
usprawnienia funkcjonowania oséb dziatajacych w dwéch obszarach wiadzy samorza-
du terytorialnego: politycznej i administracyjnej. Obszary te tworza oddzielne segmenty
wiadzy komunalnej, kierujace sie odrebnga logika dziatania [Wojciechowski 2014, ss. 52-57,
Mazur 2002, ss. 5-18]. Analiza i obserwacja praktyki samorzadowej wskazuje, ze w regula-
cjach prawnych istnieje wiele rozwigzan powodujacych dysfunkcje w dziataniu, ktérych
odbiciem jest niesprawnos¢, wyzsze koszty, uznaniowos¢, nieprzejrzystos¢ oraz kolizje ze
standardami etycznymi?. Opis i interpretacja podniesionych kwestii uzasadniaja propozy-
cje dokonania zmian w prawie samorzagdowym w Polsce. Rozwazania podjete w opraco-
waniu ,wpisuja sie” w debate publiczng dotyczaca reformowania polskiego samorzadu
terytorialnego w kierunku jego wiekszej sprawnosci i modernizacji. W rozwazaniach przy-
jeto wyjsciowe zatozenie, ze zagadnienia zwigzane ze sprawowaniem wtadzy publicznej
w samorzadzie sg pierwotne w stosunku do dziatalnosci gospodarczej i sfery spoteczne;j.
Jesli mechanizmy polityczne szwankuja, przenosi sie to sfery gospodarki, gdyz Zle ksztat-
towane warunki i nieskuteczna polityka gospodarcza, nie zapewnia oczekiwanego dy-
namizmu poprzez efektywne wykorzystanie potencjatéw rozwojowych. To, co sie dzieje
w gospodarce, zalezy od klasy i decyzji rzadzacych politykéw. Stabos¢ sfery ekonomicznej
przenosi sie z kolei do sfery spotecznej, powodujac gorsze zaspokajanie potrzeb ludzkich.

Jak sugeruje tytut artykutu, jego tres¢ odnosi sie do podstawowej jednostki samo-
rzadu, tj. gminy. Niektére oceny i propozycje mozna odnies¢ tez do pozostatych szczebli
samorzadnosci (powiatu, wojewddztwa). Zmiany ukierunkowane na unowoczes$nienie
systemu funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce muszg obja¢ wszystkie
jego ogniwa. W rozwazaniach dominuje nurt postulatywny, proponujacy konkretne roz-
wigzania prawne, zasadne z ekonomicznego punktu widzenia. Przez wtadze wykonaw-
cza gminy nalezy rozumie¢ wojta, burmistrza, prezydenta miasta, ktéry petni funkcje

"W najwiekszych samorzadach wtadze i stuzby komunalne s3 najwiekszym pracodawca. Na przyktad w todzi
i w Krakowie, struktury wtadzy, administracji i wykonawcze jednostki organizacyjne obejmujg ok. 30 tys. oséb.
2 Do tej pory powstato kilka raportéw dotyczacych stanu samorzadu terytorialnego w Polsce. Do istotniejszych
nalezy zaliczy¢: opracowanie pod red. J. Hausnera (2014), Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne
dziatania, Krakéw, Raport Forum Od - nowa (2013), Samorzqd 3.0, raport Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji
(2012), Ocena sytuacji samorzqdoéw lokalnych, raport pod red. E. Wojciechowskiego (2014), Samorzqd terytorialny
w Polsce oraz opracowanie pod red. J. Regulskiego (2010), Szanse i bariery rozwoju samorzqdnosci.
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m.in. administracyjne, ekonomiczne, finansowe i zarzagdzania publicznego. Autor przyjat
teze badawczg, iz funkcjonowanie struktur samorzadu terytorialnego w gminie pozosta-
je pod silnym wptywem czynnika pozaekonomicznego (politycznego). W opracowaniu
postuzono sie metodami analizy opisowej, przegladu regulacji prawnych oraz literatury
specjalistycznej oraz dokumentacji dotyczacej gospodarki samorzadu terytorialnego.

Rola ekonomiczna organu wykonawczego w gminie

Zgodnie z art. 169 ust. 1 Konstytucji RP, jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja
swoje zadania za posrednictwem organdw stanowigcych i wykonawczych. Obok rady
gminy, organ wykonawczy stanowi kluczowy osrodek (podmiot) decyzyjny w proce-
sach kierowania rozwojem samorzadu. Przejrzystos¢ jego dziatania jest zréznicowana,
najwyzsza jest w gminie, mniejsza za$ w pozostatych jednostkach samorzadu. W gminie
organ ten podejmuje decyzje jednoosobowo i ponosi samodzielnie petna odpowiedzial-
nos¢ za sprawy nalezace do jego gestii. W powiecie i w wojewddztwie organy wykonaw-
cze s3 kolegialne, wybierane przez radnych, a kulisy podejmowania decyzji sg kameral-
ne, niejako gabinetowe?. Mamy zatem do czynienia z decydowaniem w waskim gronie,
a wiadza wywodzaca sie stad ma charakter dyskrecjonalny [por. Mazur 2011]. Ze wzgledu
na charakter organu wykonawczego i mechanizm jego wytaniania, zajmuje on rézne
pozycje w zarzadzaniu sprawami publicznymi w samorzadzie terytorialnym. Jak zazna-
czono, jest on najsilniejszy w gminach, z trzech istotnych powodéw. Po pierwsze, stanowi
organ jednoosobowy (monokratyczny) [Lukasiewicz 2004, s. 85; Szreniawski 1996, s. 54;
Leonski 2002, s. 72]*. Po drugie, pochodzi z wyboréw bezposrednich przez uprawnionych
mieszkancéw jednostki samorzadowej. Po trzecie, jego kompetencje sa rozlegte, co spra-
wia, ze odgrywa bardzo istotng role w procesach decyzyjnych i ma duzg site sprawcza
w przeprowadzaniu zmian.

Bezposredni wybdr przez mieszkancéw nadaje mu silny mandat do sprawowania
wtadzy publicznej (legitymizacje demokratyczng). Moze by¢ odwotany przez urucho-
mienie procedury referendalnej. Jednoosobowy charakter organu tworzy przestanki

3 Mankamentem organu wykonawczego w powiecie i w wojewddztwie jest sprawowanie wiadzy jednoczes-
nie z piastowaniem mandatu radnego. Teoretycznie w samorzadzie wojewddztwa jego zarzad moze sktadac
sie z 0s6b spoza sejmiku wojewddztwa. W powiecie na czele zarzadu stoi starosta, ktéry jednoczesnie musi by¢
radnym. Brak rozdzielenia wiadzy stanowiacej od wykonawczej burzy zasade podziatu wtadzy i rodzi konflikt
intereséw. Takie osoby wystepuja jako ,sedzia we wtasnej sprawie”.

4 Wielu autoréw zwraca uwage na korzysci, jakie niesie ten typ sprawowania wtadzy wykonawczej. Za najwaz-
niejsze uwaza sie szybkosc i jawnosc¢ dziatania, mniejsza,,ociezatosc’, elastycznos¢, obnizenie kosztow funkcjo-
nowania oraz jasno okreslong odpowiedzialnos¢.
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dla wysokiej sprawnosci dziatania i szybkosci przebiegu procesu decyzyjnego, tak na
etapie planowania, jak i realizacji zadan publicznych. Jednoczesnie jego istotna cecha
jest samodzielnie ponoszenie odpowiedzialnosci za wszystkie sprawy nalezace do
jego kompetencji. Do zakresu obowigzkéw organu wykonawczego nalezy szeroki zbior
spraw publicznych, ktére wptywaja na kondycje spoteczng i ekonomiczng jednostki
terytorialnej, jej wymiar przestrzenny i Srodowiskowy oraz sposéb postrzegania przez
innych (atrakcyjnos¢, konkurencyjnosé). Wybér organu wykonawczego przez obywate-
li stanowi ilustracje procesu nazwanego personalizacjg zarzadzania [Swianiewicz 2005,
s. 9]. Tendencja ta jest obserwowana w procesach kierowania jednostkami miejskimi na
Swiecie w celu zwiekszenia ich efektywnosci i odpowiedzialnosci za rezultaty podejmo-
wanych dziatan. W istocie, organ wykonawczy w gminie sktada sie z czynnika ,miesza-
nego”, tzn. obywatelskiego (wybér spoteczny) i zawodowego [Leonski 2002, s. 67]. Wy-
borcy oczekujg bowiem od wybranej wtadzy (osoby), aby byta kompetentna tj. nalezycie
przygotowana do zarzadzania sprawami publicznymi w gminie.

W tym miejscu nalezy przypomnie¢ kwestie podniesiong dawno przez J. Regul-
skiego, w pytaniu, czy organem tym ma by¢ polityk czy menedzer [2008, s. 17]. Wéjt,
burmistrz, prezydent miasta, postrzegani jako politycy, sa uznawani za lideréw lokal-
nych, cieszacych sie pewnym autorytetem. Na gruncie ekonomicznym nalezy przy-
jac¢ zatozenie, ze prowadza oni okreslong polityke rozwoju gminy, okreslaja jej prio-
rytety oraz rozwigzuja miejscowe problemy. Z punktu widzenia sprawnosciowego
osoby te wykonuja te funkcje wiadzy publicznej, zarzadzajagc w sposéb zawodowy
sprawami gminy. Mozna zatem stwierdzi¢, ze odgrywajg one swoista role zarzadza-
jacego mieniem publicznym.

Wydaje sie, ze nie stoi z tym w sprzecznosci, fakt wyboru przez mieszkarncéw kan-
dydata legitymujacego sie dorobkiem z dobrym przygotowaniem do dziatalnosci pub-
licznej. W pewnym sensie mozna méwi¢, ze mimo wyboru obywatelskiego, taka osoba
moze wykonywac funkcje okreslane mianem menedzera publicznego. Wyrazna profe-
sjonalizacja tego typu wystepuje w USA, gdzie w wielu miastach zatrudniany jest facho-
wiec od spraw zarzadzania catoksztattem spraw publicznych w tym gospodarowania
majatkiem (city manager, town manager). Dla zapewnienia wigkszej sprawnosci dziata-
nia uzyteczna jest funkcja city managera, ktéry zastapitby obecny organ wykonawczy.
Sensem wyodrebnienia tej profesji jest oddzielenie sfery polityki od biezagcego admini-
strowania. Pojecie manager zostato uzyte po raz pierwszy w sferze pozabiznesowej. Jak
pisze Peter F. Drucker, zastosowanie tej profesji miato miejsce w administracji lokalnej na
poczatku ubiegtego wieku [2010, s. 15].

Do blokéw tematycznych zawierajacych uprawnienia organu wykonawczego wcho-
dza liczne zagadnienia: organizacyjne, kadrowe, gospodarowania majatkiem, finansami,
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w mozliwie $cistym kontakcie z mieszkaricami. Do istotnych spraw organizacyjnych na-
leza: okreslenie warunkéw i zasad funkcjonowania urzedu (regulaminu organizacyj-
nego), przygotowanie projektéw uchwat rady, okreslenie sposobéw wykonywania
uchwat. Polityka kadrowa obejmuje dobdér odpowiednio wykwalifikowanej kadry
w urzedzie, kierownikéw jednostek organizacyjnych, sktad rad nadzorczych spétek
komunalnych jak tez posrednio ich zarzagdéw. Do uprawnien w zakresie zarzadzania
majatkiem wchodzi ustalenie zasad dysponowania nim, efektywne jego wykorzy-
stanie poprzez dokonywanie przeksztatcen w jego stanie (w tym prywatyzacja) oraz
pomnazanie jego wielkosci zgodnie z interesem wspdlnoty samorzadowe;j. Filarem
majatku komunalnego sa obiekty i urzadzenia infrastrukturalne o charakterze uzy-
tecznosci publicznej [Sadowy 2006, ss. 101-122]. Istotnym zadaniem organu wyko-
nawczego jest prowadzenie gospodarki finansowej, w tym wykonywanie budzetu.
Ten ostatni stanowi podstawe i warunek realizacji zadan publicznych, a jego budo-
wa odbywa sie w ramach procedury okre$lonej prawnie.

Organ wykonawczy w gminie powinien skupia¢ w sobie takze inne cechy, ktérych
wymaga naczelna zasada zarzadzania publicznego opierajaca sie na stuzbie miesz-
karnicom wspdlnoty [Clarke, Stewart 1997, s. 81]. Jako najwazniejszy funkcjonariusz
publiczny, w pierwszym rzedzie odgrywa role ustugowa wobec mieszkarncéw, kierujac
sie ich dobrem (zawiera to akt $slubowania). Z tego powodu powinien posiada¢ wizje
rozwoju gminy, program dziatania, zdolno$¢ strategiczna oraz umiejetnos¢ rozwiazy-
wania istotnych probleméw w gminie. Ztozonos¢ jego roli polega na decydowaniu
w dwodch obszarach sprawowania wiadzy publicznej: politycznej i administracyjnej.
Jego dziatalnos¢ przebiega w ramach powigzar pomiedzy réznymi interesariuszami
samorzadu reprezentujacymi rézne interesy i racje. Kontekst tego podkreslit G. Sto-
cker, nadmieniajac, ze dziatanie samorzadu terytorialnego odbywa sie poprzez zarza-
dzanie w strukturze sieciowej [2011, s. 25]. Teoretyczne podtoze dla budowy nowo-
czesnego systemu kierowania samorzadami stanowig koncepcje nowego zarzadzania
publicznego (new public management) oraz wspétzarzadzania (local governance). Po-
legaja one na partycypacji réznych uzytkownikéw samorzadu w polityce rozwoju oraz
na koordynacji zbiorowych dziatan. Sens tego oddaja T. Bovaird i E. Loffler, traktujac
local governance jako metode wspoétpracy lokalnych interesariuszy dla uzyskania efek-
téw w wprowadzonej polityce publicznej [2003, s. 315]. Takze P. John okreslit to jako
sposéb podejmowania decyzji oparty na powigzaniach poziomych [2001, s. 45].
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Propozycje zmian dotyczqce pozycji organu
wykonawczego

Punktem wyjscia do rozwazan jest przedstawienie refleksji teoretycznej dotyczacej
demokratycznych mechanizméw dziatania w sferze publicznej. W tym obszarze nie po-
winno by¢ sprzecznosci pomiedzy wyborami demokratycznymi a elementami efektyw-
nosciowymi®. Méwiac inaczej, cele ekonomiczne (poprawa efektywnosci gospodarowa-
nia) realizowane profesjonalnie sa droga (instrumentem) osiggania celéw spotecznych.
Wydaje sie, ze decyzje (wybory) obywateli poprzez referenda bedg zawsze efektywne
spotecznie, lecz nie zawsze efektywne ekonomicznie. Rzeczg politykéw i specjalistéw jest
dostarczanie rzetelnej wiedzy uzasadniajacej okreslone zmiany. Ci pierwsi powinni odgry-
wac bowiem role stuzebng wobec obywateli. W zwigzku z tym, nie mozna moéwic o taniej
czy drogiej demokradji, lecz o wymiernych kosztach podjetych decyzji w sferze publicznej.

Wyboér organu wykonawczego w gminie do 2002 r. byt dos¢ czytelnym rozwiagzaniem,
jesli chodzi o logike i strukture sprawowania wtadzy lokalnej. Mieszkaricy mieli posredni
wptyw na utworzenie kolegialnego organu wykonawczego (zarzadu), wybierajac radnych.
W ten sposob zachowana byta jasna sytuacja nadrzednosci organu stanowigcego nad or-
ganem wykonawczym oraz niepetne rozdzielenie sfery politycznej i sfery administracyj-
nejé. Wybdr organu wykonawczego w gminie przez radnych wprowadzit jednak element
uprawiania polityki. Jego wybor staje sie wtedy kompromisem pomiedzy znaczacymi
ugrupowaniami w radzie gminy. Moze to zaktdcac stabilnos¢ i ciagtosc sprawowania wia-
dzy. Dowodem na to byty liczne zmiany burmistrzéw i prezydentéw miast przed 2002 r.’.
Chaos organizacyjny z tego tytutu utrudnia proces zarzadzania gospodarka samorzadu
i podnosi koszty utrzymania wiadzy finansowane z budzetu (m.in. odprawy). Dyskusyjne
sg zatem propozycje powrotu do warunkéw sprzed 2002 r., kiedy wéjt, burmistrz i pre-
zydent miasta byli wybierani przez radnych. Bezposredni wybdr przez mieszkancéw jest
urzeczywistnieniem idei ludowtadztwa i samorzadzenia oraz stat sie juz trwatg praktyka,
aprobowang przez obywateli. Mozliwe jest jeszcze inne, najblizsze naturze demokracji,
uregulowanie sprawy wyfonienia organu wykonawczego w gminie.

Patrzac na catoksztatt samorzadu terytorialnego w Swietle mechanizméw rzadzenia
w nim, fatwo mozna zauwazy¢ w nim pewnga analogie w stosunku do wiekszego podmiotu

> We wspdtczesnym swiecie wystepuje kryzys zaufania do demokracji, paistwa, instytucji publicznych i poli-
tykow. Jednym ze sposobéw przeciwdziatania temu jest rozszerzenie demokracji bezposredniej.

5 Mankamentem byto zachowanie przez cztonkéw zarzadu mandatu radnego.

7W todzi w latach 1998-2002 funkcje prezydenta miasta petnity kolejno az trzy osoby. Niestabilnos¢ wiadzy
w miescie spowodowata uzyskanie niewielkich efektéw ekonomicznych i spotecznych, a w pracy urzedu i jed-
nostek organizacyjnych miasta — wiele nieprawidtowosci i zaniedban.
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gospodarczego, prowadzacego dziatalnos¢ w formie spotki kapitatowej. W podmiotach tych
uktad organéw wiadzy jest bardzo prosty i czytelny. W pewnym sensie, odpowiednikiem
wihasciciela (wtascicieli) w samorzadzie terytorialnym jest wspodlnota samorzadowa (a jej
cztonkowie to shareholders i wedtug koncepcji governance - stakeholders). Rada nadzorcza
to inaczej organ stanowiacy gminy (radni), a jednoosobowy zarzad to wojt, burmistrz, pre-
zydent miasta. Swoistg konstytucje w gminie stanowi jej statut, ktéry powinien by¢ przyj-
mowany przez mieszkancéw wspolnoty (wiascicieli) w formie referendum, a nie jak dotych-
czas przez radnych. Problem nie dotyczy wyboru organu stanowigcego (cho¢ zaczyna on
petnic role nadzoru wihascicielskiego), lecz organu wykonawczego (egzekutywy). Zgodnie
z duchem demokracji to wspdlnota samorzadowa powinna sama okresla¢, czy organ wyko-
nawczy bedzie wybierany przez nig, czy tez pozostawi to radnymé&. Na tym polega podmio-
towos¢ i samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego oraz tworzenie warunkéw odejscia od
politycznego charakteru tych organéw. Kazde z tych rozwigzan charakteryzuje sie réznymi
kosztami sprawowania wiadzy finansowanymi z budzetu samorzadowego. W praktyce wy-
stapi zréznicowanie jednostek samorzadowych pod tym wzgledem, ale czy ujednolicenie
zasad funkcjonowania organéw gminy nie jest narzucaniem rozwigzan systemowych i in-
gerowaniem w materie samorzadnosci? W znacznym stopniu moze to ograniczy¢ zjawisko
asymetrii informacji opisywane przez teorie agendji (principal agency theory).

Kolejny postulat, aby wéjt, burmistrz, prezydent miasta sprawowali funkcje prze-
wodniczacych rad gminnych jest w istocie ingerencjg w uprawnienia organu stano-
wigcego, ktéry sam powinien posiada¢ samodzielno$¢ wyboru w tym zakresie®. Roz-
wigzanie to kiéci sie wyraznie z rozdzielnoscig wtadzy stanowiacej i wykonawczej.
Zgodnie z przepisami prawa, kolegialny organ stanowigcy, obok funkcji uchwatodaw-
czej petni réwniez funkcje kontrolng wobec m.in. organu wykonawczego. Separacja
tych organdéw jest zatem oczywista. Obserwacja samorzadu terytorialnego w Polsce
wskazuje na dominacje roli stanowiacej (uchwatodawczej) wobec stabszej roli kon-
trolnej radnych. W niektérych krajach przyjmuje sie rozwigzanie, ze jednoosobowy
organ wykonawczy jednoczes$nie przewodniczy posiedzeniom rady (Francja, Szwecja,
Wielka Brytania) [Purgat, Reszel 1997, s. 28]. Na zasadnos¢ faczenia tych dwoch funkgji
w strukturze wiadzy wskazywat M. Kulesza [2006, s. 7]. Uwazam, ze racjonalnym spo-
tecznie rozwigzaniem bytoby powierzenie funkcji przewodniczacego rady radnemu,
na ktérego oddano najwiecej gtoséw.

8 W spotce jej whasciciel decyduje w statucie (umowie spotki), kto wybiera jej zarzad, on czy rada nadzorcza.
Stanowi to jego prawo.

2 W Niemczech w niektérych landach wystepuje praktyka potgczenia tych funkgji. Kazdy land niemiecki posia-
da odrebng ustawe komunalng, regulujaca ustrdj i zasady gospodarki samorzadowej.
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Niezadawalajace z punktu widzenia organizacyjnego i ekonomicznego jest okreslenie
statusu pracodawcy dla wéjta, burmistrza i prezydenta miasta (stwierdzenie to dotyczy
rowniez starosty i marszatka wojewddztwa). W art. 8—10 Ustawy o pracownikach samorza-
dowych z 2008 r. wskazuje sie na urzad danej jednostki samorzadowej. To nie jest logiczne,
poniewaz kierownikami urzedu s wtasnie wymienione osoby. Wydaje sig, ze spersonifi-
kowanym pracodawcg dla nich powinien by¢ przewodniczacy rady jako umocowany szef
organu stanowiacego i jednoczesnie kontrolnego wobec organu wykonawczego.

Kolejnej regulacji wymaga sprecyzowanie statusu zastepcdédw organu wykonawcze-
go w gminie. Osoby te petnig swoja funkcje z powotania, na podstawie umowy o prace.
W istocie nie s oni wiceburmistrzami (wiceprezydentami), lecz zatrudnieni sg przez or-
gan wykonawczy'®. Pozycja organu wykonawczego w gminie jest jednoosobowa i po-
chodzi z bezposrednich wyboréw demokratycznych. Jego zastepcy nie maja takiego
umocowania politycznego (legitymizacji), gdyz sa typowymi urzednikami samorza-
dowymi, zatrudnionymi bez konkursowej procedury naboru. Mozna przyja¢, ze s to
osoby cieszace sie szczegdlnym zaufaniem organu wykonawczego. Relacje te powoduja
stan nieadekwatnosci, bowiem w tym przypadku rodzi to klasyczng przewage formy
nad trescia, usankcjonowana przez sam organ wykonawczy i afirmowang przez personel
nizszego szczebla. Powracajac do roli city managera moze on by¢ powotywany w samo-
rzadzie w drodze konkursu (przez organ wykonawczy lub stanowiacy) bez koniecznosci
zmian w regulacjach prawnych. Obok funkcji biezacego kierowania sprawami gminy,
mogtby petni¢ obowiagzki nalezace do sekretarza gminy. Latwo zauwazy¢, ze takie roz-
wigzanie jest najbardziej zasadne w wiekszych samorzadach terytorialnych.

Wyrazng dysfunkcjg w samorzadzie terytorialnym sg mato precyzyjnie zakreslone
ramy odpowiedzialnosci organu wykonawczego i rozliczanie jego dziatalnosci, a w za-
sadzie ich brak. Rozliczenie to praktycznie jest mozliwe w dwéch przypadkach. Po
pierwsze, mozna go nie wybra¢ na kolejng kadencje, po drugie, istnieje prawna mozli-
wosc jego odwotania przed uptywem kadencji, po zastosowaniu okreslonej procedu-
ry referendalnej. W pierwszym przypadku, trzeba czekac¢ az cztery lata, w drugim pro-
cedury referendalne wymagajg duzego wysitku organizacyjnego i administracyjnego.
Uwazam, ze réwnie wazne jest przyjecie pewnego kryterium oceny (wymogu) i egze-
kwowanie go. Warunkiem rozpoczecia pracy przez organ wykonawczy powinien by¢
upubliczniony program jego dziatania na czas kadencji wraz z podaniem efektéw oraz
sposobow ich osiggniecia, a nastepnie rozliczenie go przez radnych (i mieszkancéw)
pod koniec tego okresu. Na ogét, w praktyce nowi wiodarze opracowujg nowe lub
modyfikuja stare plany rozwoju. Rzadko korzystaja z tzw. dokumentéw rozwojowych

' Ustawa o samorzadzie gminnym mowi o zastepcach.
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(programy, strategie itp.). Posiadanie dokumentu nazywanego programem (strategia)
dziatania przez nowo wybrany organ wykonawczy, zwykle nie ma takiego charakte-
ru. W wiekszosci bowiem przypadkéw, takie pseudoprogramy sa jedynie specyfikacja
0gdlnych, mato spdjnych celéw, bez okreslenia priorytetéw i sSrodkéw realizacyjnych
(w tym zrédet finansowania). Prowadzi to do znieksztatcenia obrazu preferencji zagad-
nien, unikniecia rozwigzania kluczowych problemoéw, jak tez zamazania faktycznych
dokonan poprzednikéw. Sprzyja¢ temu moze posiadanie wiekszosci lub zbudowanie
silnej koalicji w radzie. Obserwacja polskich samorzadéw dowodzi, ze mozna zostac
wéjtem, burmistrzem lub prezydentem miasta, nie przedstawiajgc wspomniane-
go programu swojego dziatania. Chodzi tutaj o program z prawdziwego zdarzenia,
a nie, jak sie czesto zdarza — zbiér nieskojarzonych ze sobg propozycji i ogélnych haset
z kampanii wyborczej.

Nowa sytuacja powstaje, gdy organ wykonawczy dla stworzenia sobie komfortu
rzadzenia zdecyduje sie wejs¢ w koalicje z partig polityczng czy ugrupowaniem spo-
tecznym w dziatalnosci rady gminy [Wojciechowski 2017, ss. 322-323]. Porozumienie ko-
alicyjne stanowi nowa jako$¢ programowa w podstawach zarzadzania. Radni wprowa-
dzaja jednak w btagd wyborcéw przez radnych. Wyborcy gtosowali bowiem na okreslone
ugrupowania polityczne lub obywatelskie, kierujac sie skladanymi deklaracjami i obiet-
nicami. Tymczasem umowa koalicyjna stanowi zwykle potaczenie elementéw progra-
mowych ugrupowan bedacych owocem zawartego kompromisu. W praktyce sojusz taki
wymaga nowego podziatu stanowisk i funkcji w samorzadzie. Nasuwa sie pytanie, kto
bedzie odpowiedzialny za realizacje nowego programu czy poszczegdlne strony w tym
samym wymiarze (mimo stabszej pozycji jednego z koalicjantéw), czy wszyscy koali-
cjanci razem? Jeszcze raz nalezy przypomnie¢, ze zawsze odpowiedzialnos¢ ponosi i tak
jednoosobowy organ wykonawczy. W gre wchodzi jeszcze jedno (czesto stosowane)
rozwigzanie polegajace na spektakularnym przerzuceniu odpowiedzialnosci za czes¢
zatatwionych spraw publicznych na koalicjanta, tym samym ostabiajac go dla ratowania
swojego wizerunku przed ponownymi wyborami.

Organ wykonawczy w gminie sprawuje funkcje kierownika urzedu samorzadowego
(jest zatem tzw. pierwszym urzednikiem). Wojt (burmistrz, prezydent miasta) na podsta-
wie przepisoéw jest przetozonym wszystkich zatrudnionych w tej jednostce organizacyjne;j.
Podnoszony postulat o ustalenie granicy pomiedzy stanowiskiem politycznym (z wyboru)
a stanowiskiem administracyjnym (na podstawie umowy) w przypadku utworzenia sta-
nowiska dyrektora urzedu, moze budzi¢ jednak watpliwosci. Wytonienie profesjonalne-
go kierownika urzedu w drodze konkursu, aczkolwiek czytelne organizacyjnie, pozostaje
w kolizji ze skutecznoscia dziatania organu wykonawczego w gminie. To on jest bezpo-
$rednio odpowiedzialny za realizacje zadan publicznych, a administracja komunalna jest
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dla niego instytucjonalnym instrumentem, do ktérego ma zaufanie. Zapewnienie w ten
sposéb apolitycznosci administracji wydaje sie watpliwe.

Na swiecie obserwacja ksztattowania sie relacji miedzy czynnikiem politycznym i ad-
ministracyjnym w procesach zarzadzania publicznego wskazuje na tendencje do konwer-
gendji i przenikania sie tych sfer, anizeli wyraznego ich rozdziatu [Mazur 2011, s. 241]. Brak
osobistego wptywu na funkcjonowanie struktury administracyjnej pozbawia organ wyko-
nawczy mozliwosci ksztattowania pozadanych zachowan urzednikéw i ich egzekwowa-
nia. Stanowisko dyrektora urzedu wchodzi w gre jedynie w duzych samorzadach. Ta droga
wyboru szefa urzedu nie jest tez racjonalna, gdyz w matych gminach przeprowadzenie
kosztownych procedur mija sie z celem. Wystepowanie stanowiska sekretarza urzedu jest
w nich wystarczajace’. Waznym rozstrzygnieciem prawnym bytoby okreslenie wykazu
stanowisk w urzedzie, ktére maja charakter polityczny. Dzieki temu moze by¢ prowadzona
czytelna i efektywna polityka kadrowa, a konkursy naboru przestana by¢ fikcyjne.

Silne zréznicowanie gmin pod wzgledem ludnosciowym rzutuje na rézny poziom na-
tezenia i skale rozwigzywanych probleméw. Znajduje to odbicie w trudnosciach i w ztozo-
nosci proceséw zarzadzania publicznego. Wprawdzie zakres zadan publicznych jest taki
sam dla wszystkich gmin, to warunki ich realizacji sg rézne w poszczegélnych jednostkach.
Trudniej zatem zarzadzac sprawami publicznymi w wiekszych samorzadach. Prezydenci
duzych miast powinni zatem zarabia¢ wiecej niz dotychczas. Rozpietosci w poziomie ptac
sg zbyt mate, gdyz paradoksalnie lepiej zarzadzac bardzo mata jednostka (np. do 2 tys.
mieszkancow) i otrzymywac wynagrodzenie o potowe mniejsze w poréwnaniu z duzym
miastem, gdzie skomplikowanie spraw i zakres odpowiedzialnosci za nie sg nieporéwny-
walnie wieksze. Bulwersujaca jest réwniez sytuacja, gdy wojt, burmistrz, prezydent miasta
zarabia duzo mniej od prezeséw spoétek komunalnych. Na poziom ich wynagrodzen ma
wpltyw posredni takze organ wykonawczy, ktéry moze odpowiednio motywowac ich do
pracy (najwyzszy w strukturze, organ w spétce handlowej). Wydaje sie, ze powinien on
ustali¢ przejrzyste kryteria wynagradzania i oceny dziatalnosci tych podmiotéw, podane
do publicznej wiadomosci. W praktyce funkcjonujg podmioty dziatajgce w warunkach
monopolu naturalnego, w ktérych zarzadzanie nie wymaga wyjatkowych kwalifikacji za-
wodowych (wodociagi, kanalizacja, odprowadzanie sciekéw). W samorzadzie moga by¢
jednak spotki, ktorych zarzady nalezy szczegdlnie wynagradza¢, ze wzgledu na potrzebne
specjalistyczne umiejetnosci (np. zarzad portu lotniczego).

Niezrozumiale jest tolerowanie od poczatku sytuacji, kiedy cztonkowie kolegialne-
go organu wykonawczego w samorzadzie (zarzady) piastujg réwniez mandat radnego.

" Przez wiele lat stanowisko dyrektora generalnego wystepowato w urzedach marszatkowskich. Od 2008 r. ujed-
nolicono nomenklature, wedtug ktérej we wszystkich urzedach samorzadowych funkcje te petni sekretarz.
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Ktdci sie to z ustrojowym oddzieleniem wiadzy stanowiacej i wkadzy wykonawczej™. Jej
integracja na jednym stanowisku wypacza sens rzadzenia i ponoszenia odpowiedzialno-
$ci. Dobrze oddaje to powiedzenie, ze ,nie mozna by¢ sedzig we wtasnej sprawie”. W ten
sposdb zachwiana zostaje rownowaga w strukturze wtadzy publicznej. Zgodnie ze stan-
dardami w samorzadzie wystepuje rozdziat wiadzy stanowiacej i wtadzy wykonawczej.
Ta ostatnia w istocie podlega radzie, poniewaz radni, podejmujac decyzje, przekazuja je
do realizacji wiasnie organowi wykonawczemu. Nalezy zaznaczy¢, ze rada jest rowniez
organem kontrolnym wobec organu wykonawczego. W zwigzku z tym oddzielenie tych
organdw jest oczywiste.

Zasadne jest utrzymanie posredniego wyboru organu wykonawczego w powiecie
i w wojewodztwie, poniewaz sg one quasi-wspolnotami samorzadowymi, w ktérych
krzyzuje sie wielos¢ intereséw ujawniajacych sie w mniejszej skali. Dziwi ustawowy za-
pis, ze tylko radny moze zostac starosta, bowiem w przypadku marszatka wojewddztwa
moze nim by¢ osoba ,z zewnatrz” (niebedaca radnym). Jesli cztonkiem zarzadu zostaje
radny, to dla zachowania standardu powinien zrzec sie mandatu, a jego miejsce zajmuje
wtedy osoba, ktéra uzyskata kolejne najwyzsze poparcie wyborcéw. Sytuacja wyboru
egzekutywy przez rady moze tworzy¢ przestanki dla przerwania stabilnosci politycznej.
Jedli zmieni sie uktad sit politycznych w radzie (utracenie wiekszosci, nowa koalicja) zwy-
kle skutkuje to zmianami w zarzadzie, w tym wyborem nowego marszatka badz staro-
sty. Ci jednak bronig sie, ze w wyborach uzyskali mandat spotecznosci do petnienia roli
radnego. Mozna sie z tym zgodzi¢, lecz nie uzyskali mandatu do sprawowania funkg;ji
wykonawczej, a jedynie jej wyboru.

Praktyka przyniosta juz wiele dowoddéw wskazujgcych na utomnosci w sprawach
funkcjonowania instytucji samorzadowych w sferze kierowania. Znane sg przypadki,
kiedy wéjt, burmistrz, prezydent miasta nie brali udziatu z powodéw politycznych w ob-
radach sesyjnych, unikajac kontaktu z radnymi opozycyjnymi. Postawy te prowadzity do
paralizu posiedzen rady, blokowania podjecia decyzji, chaosu, walki politycznej. Swiad-
czy to o lekcewazeniu radnych niezaleznie od ich postaw. Przepisy prawne nie reguluja
tej materii. Pozostawienie decyzji o uczestnictwie w sesji do uznania organu wykonaw-
czego nie zadawala®. Z tych wzgledéw, dowolno$¢ uczestnictwa w sesjach powinna
by¢ zastagpiona ustawowym obowiagzkiem. Sama kultura organizacyjna pracy w samo-
rzadzie ksztattowana przez organ wykonawczy to za mato. Warto ponownie zaznaczyg¢,

2 Analogicznie odnosi sie to tez do ciat na szczeblu krajowym w panstwie. Parlamentarzysci nie powinni zasia-
dac w rzadzie, gdyz obrazuje to ewidentna sprzecznos¢ sity politycznej i administracyjnej.

'3 Organ wykonawczy w gminie oczywiscie nie musi bra¢ udziatu we wszystkich sesjach. Jego nieobecno$¢ moze
by¢ usprawiedliwiona waznymi powodami lub gdy w kwestiach szczegétowych wyrecza go zastepca lub inny
urzednik.
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Ze rola sprawcza organu wykonawczego w gminie jest przeogromna, poniewaz to on
okresla wymagania i wyznacza standardy dziatania w sferze publicznej. Moze moderni-
zowac struktury administracyjne, jak tez je ostabi¢, racjonalnie gospodarowac zasobami
ekonomicznymi, badz wiele z nich utracic.

Problematycznym zagadnieniem jest dtugos¢ sprawowania funkcji organu wyko-
nawczego. W Polsce od 1990 r. w wielu gminach urzad wéjta sprawuje wcigz ta sama
osoba. Wyrazana jest opinia, ze to sami mieszkancy powinni decydowac o dtugosci
pracy wdjta, burmistrza, prezydenta miasta w sposéb bezwarunkowy. Formutowany
jest poglad, aby wprowadzi¢ limit kadencyjnosci do dwdch (od 2018 r. ustawodawca
wprowadzit ograniczenie kadencji do 2 kolejnych - 5 letnich). Przemawia za tym fakt
utrwalenia rutyny w wykonywaniu czynnosci wtadzy, budowa pewnych grup interesu,
arogancja, ,wypalenie sie”, ostabienie skutecznosci w rozwiazywaniu probleméw. Sa
to stanowiska, ktére nie maja charakteru dozywotniego, wymagaja zmian, pomystéw,
innego stylu sprawowania wiadzy, swoistej ,Swiezosci”. Posrednio dowodem na rzecz
wprowadzenia kadencyjnosci (réwniez i radnych) jest limit w sprawowaniu wtadzy przez
Prezydenta RP oraz w innych strukturach publicznych (uczelnie).

Standardem w zyciu publicznym i w polityce jest dziatanie etyczne, tj. przyzwoite,
szanujace wole wyborcow. Wybrany kandydat do wtadz samorzadowych niejako zawie-
ra umowe z wyborcami, ze bedzie interesowat ich interesy podczas kadencji. Ci ostatni
obdarzyli go zaufaniem, wierzac, ze bedzie dobrze sprawowat uzyskany mandat. Tym-
czasem coraz czesciej obserwuje sie odstepstwa od tej normy przez nowo wybranych
np. radnych czy wéjtéw, burmistrzéw, prezydentdéw miast, ktérzy sg sktonni porzucic¢
ledwo objete stanowisko na rzecz zdobycia mandatu w parlamencie. Takie postawy sg
niewiarygodne i szkodzg rzadzeniu poprzez chaos organizacyjny czy dodatkowe kosz-
ty™. Innymi stowy, w wymiarze politycznym jest to po prostu porzucenie dotychczaso-
wej stuzby publicznej. Zachowanie politykéw (,ucieczki”’, ,wedréwki”) wystawia im zte
Swiadectwo i rzutuje na ocene jakosci politykéw. Jesli kto$ zamierza wejs¢ do polityki,
powinien sie do tego odpowiednio przygotowac i poczekac. Wybory oznaczajg zawsze
ryzyko, ktére radny chce minimalizowac takim zachowaniem. llustruje to raz jeszcze
przektadanie interesow osobistych, partyjnych nad interesem publicznym dominuja-
cym w samorzadzie terytorialnym.

*Wystepuja sytuacje, kiedy gruntownej wymianie ulegaja organy wykonawcze w wojewddztwie, co pociaga za
soba zwykle zmiany w administracji samorzadowej. Odejscie organu wykonawczego w gminie pocigga za soba
koniecznos¢ przeprowadzenia nowych wyboréw i kampanii wyborczej.
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Zakonczenie

W samorzadzie terytorialnym zaznacza sie istotna rola czynnika pozaekonomicznego,
ktérego personalizacjg jest jednoosobowy organ wykonawczy. Z przedstawionych wy-
woddéw wytania sie obraz propozycji adresowanych pod kierunkiem rozwigzan praw-
nych, tworzacych ramy instytucjonalne funkcjonowania samorzadu terytorialnego
w Polsce. Niektore z nich sg daleko idace, inne za$ wprowadzaja usprawnienia w procesie
funkcjonowania samorzadu. Czes$¢ z nich moze by¢ dyskusyjna oraz kontrowersyjna do
przyjecia, a nawet wywotywac sprzeciw. Zdaniem autora moga one by¢ brane pod uwa-
ge, gdyz wszystko to, co stuzy poprawie wartosci rzagdzenia sprawami publicznymi oraz
lepszemu zaspokojeniu potrzeb mieszkancéw, jest warte debaty, analizy i wprowadza-
nia takich rozwiagzan w zycie.

W debacie publicznej dotyczacej pozadanego ksztattu samorzadu terytorialnego
w Polsce coraz bardziej ugruntowany staje sie poglad o koniecznosci jego systemowej
przebudowy (reformy). Wiele rozwigzan zastosowanych w strukturach samorzadu obni-
Za jego sprawnosc¢ dziatania, tworzac wiele dysfunkgji, barier i trudnosci. Okres ¢wier¢-
wiecza funkcjonowania samorzadnosci terytorialnej w Polsce przynidst zaréwno dobre,
jak i zte doswiadczenia. Potrzeba zmian staje sie coraz bardziej wyrazista ze wzgledu na
role i miejsce, jakie zajmuje system samorzadu w panstwie, w gospodarce i w zyciu spo-
tecznym. Od tego, co sie dzieje w samorzadzie terytorialnym zalezy bowiem jakos¢ zycia
ludzi w konkretnej wspdlnocie samorzagdowej. Postulowane zmiany powinny by¢ brane
pod uwage, a cze$¢ z nich znalez¢ odzwierciedlenie w regulacjach prawnych, ktére two-
rzg ramy i reguty dziatania dla uczestnikéw zycia samorzadowego.
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Wstep

Organizacja $wiadczenia ustug publicznych w gminach jest kwestig istotng z punktu
widzenia zaréwno efektywnosci ekonomicznej, jak i spotecznej. Osiggniecie efektyw-
nosci ekonomicznej wymaga takiej organizacji $wiadczenia ustug publicznych, ktéra
bedzie gwarantowac racjonalne wydatkowanie srodkéw publicznych przy uwzgled-
nieniu ich pozadanego poziomu jakosci. W wymiarze spotecznym organizacja $wiad-
czenia ustug publicznych powinna mie¢ na uwadze korzysci dla spoteczenstwa, czy-
li zapewnia¢ pozadane efekty spoteczne. Z uwzglednienia kazdej z tych perspektyw
wynika odmienny kierunek przeksztatcen gospodarki samorzadowej. Efektywnosc
ekonomiczna ksztattuje rozwigzania prywatyzacyjne i outsourcing w gospodarce ko-
munalnej. Z kolei efektywnosc¢ spoteczna bedzie sktania¢ do wzmacniania partycypacji
spotecznej, stosowania koprodukcji, kokreacji w procesach planowania i dostarczania
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ustug, a takze do wtgczania w budowanie systemu ustug publicznych proceséw komu-
nalizacji i rekomunalizacji.

Celem artykutu jest identyfikacja koncepcji teoretycznych z obszaru zarzadzania
publicznego i ich propozycji dotyczacych sposobéw organizacji i zarzadzania $wiad-
czeniem ustug publicznych w samorzadzie terytorialnym. Analizie poddana zostata
przemiana rél jednostek samorzadu terytorialnego w sektorze ustug publicznych od
ustugodawcy, przez zleceniodawce po partnera i wspdtwykonawce. Nastepnie w ar-
tykule zaprezentowano dane statystyczne dotyczace przeksztatcen organizacyjnych
podmiotéw swiadczacych ustugi publiczne w samorzadzie terytorialnym (korporatyza-
¢ji i prywatyzacji) na podstawie analizy Informacji o stanie mienia komunalnego, ktérej
obowigzek sporzadzania spoczywat na jednostkach samorzadu terytorialnego w Polsce
do 2016 r. Jej uzupetnieniem jest prezentacja czastkowych wynikéw badan projektu
+Wiladza lokalna a panstwo, spoteczenstwo i rynek: wspdtpraca i konkurencja” w zakre-
sie organizacji $wiadczenia ustug publicznych w wybranych dziedzinach gospodarki
komunalnej (dostaw wody, gospodarki odpadami, transportu zbiorowego i pomocy
spotecznej) w celu identyfikacji skali outsourcingu. Po empirycznej ilustracji nastepuje
dyskusja na temat kierunkéw przeksztatcern w polskim systemie Swiadczenia lokalnych
ustug publicznych.

Teorie ekonomiczne i koncepcje zarzgdzania publicznego,
a organizacja swiadczenia ustug publicznych na poziomie
samorzqdu terytorialnego

Klasyczny model biurokracji, majacy swoje umocowanie w koncepcji panstwa prawa,
zaktadat organizacje swiadczenia ustug publicznych w warunkach monopolistycznych.
Administracja publiczna decydowata o przydziale praw do swiadczen i ustug publicz-
nych obywatelom, a ci, jako koncowi odbiorcy ustug publicznych, nie mieli wptywu na
sposdb ich swiadczenia, a takze ich cechy i jakos¢. Zmiana tego podejscia nastgpita w la-
tach 70. XX w., wraz z rozpowszechnianiem sie pogladéw na temat korzysci z konkurencji
w sektorze publicznym i jej skutkéw w postaci mozliwosci swobodnego wyboru przez
obywateli dostawcédw ustug publicznych.

Za prywatyzacja lokalnych ustug publicznych opowiadata sie teoria wyboru pub-
licznego (public choice) wpisujaca sie w nurt ekonomii instytucjonalnej. Poddawata ona
krytyce niesprawnos¢ dziatania panstwa, wskazujac na jego utomnosci: dokonywanie
wyboréw przez obywateli przy braku petnejinformacji, wykorzystywanie przez urzed-
nikdw swoich stanowisk i wtadzy dla osiggniecia wtasnych korzysci czy maksymalizo-
wanie budzetéw publicznych [Buchanan 1983, s. 21]. Teoria ta postulowata w miejsce
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nieefektywnego interwencjonizmu panstwowego mechanizm rynkowy, zdajac sobie
sprawe takze z jego utomnosci. Konfrontacja interwencjonizmu parnstwowego z mecha-
nizmem rynkowym wypadata jednak na korzys¢ dla tego drugiego. Warunki rynkowe nie-
rozerwalnie zwigzane sa bowiem z konkurencjg, ktéra niesie ze soba wiekszg dostepnos¢
do ustug, ich szerszy wybér dla konsumentéw, jak i presje poprawy jakosci ustug. Ponadto
argumentow na rzecz ograniczania aktywnosci sektora publicznego w zakresie realizacji
ustug publicznych dostarczata teoria praw wtasnosci, wskazujgca na przewage wiasnosci
prywatnej nad publiczng pod wzgledem efektywnosci gospodarowania. Z powyzszych
powoddw lokalne ustugi publiczne swiadczone w warunkach monopolu poddane zostaty
presji konkurencji, gtéwnie poprzez prywatyzacje poszczegdlnych branz gospodarki ko-
munalnej [Boyne 1998, Hodge 2000]. Prywatyzacja nastepowata dwutorowo: na skutek
wdrazania konkurencji na rynku (w branzach, w ktérych mozliwe byto funkcjonowanie
wielu podmiotéw), jak i konkurencji o rynek (w przypadku ustug publicznych $wiadczo-
nych w oparciu o infrastrukture sieciowg). Przybierata ona rézny charakter od prywatyzacji
majatkowej, przez koncesje i dzierzawe majatku, po kontraktowanie ustug publicznych.
Obok typowej prywatyzacji zachodzit takze proces korporatyzacji, polegajacy na powsta-
waniu spo6tek o mieszanym kapitale samorzadowo-prywatnym i innych form partnerstwa
publiczno-prywatnego [Wollmann 2016, ss. 313-334].

Oprécz podmiotéw prywatnych o zlecenia sektora samorzadowego w zakresie
Swiadczenia ustug publicznych zaczety konkurowac takze organizacje pozarzadowe
i przedsiebiorstwa spoteczne (gtéwnie w sferze ustug spotecznych). Ich udziat w do-
starczaniu ustug publicznych uzasadnia posiadanie wiedzy na temat potrzeb lokal-
nych, w szczegdélnosci mniejszych grup spotecznych (np. mieszkancéw osiedla, ulicy),
ktére moga by¢ niedostrzegane z perspektywy zarzadzania catg gming. Organizacje
pozarzadowe wypetniajg zatem luke w zaspokajaniu potrzeb mniejszosci w spotecz-
nosciach lokalnych [Hansmann 1987, ss. 27-42].

Prywatyzacja w latach 70. i 80. XX w. zostata wpisana jako gtéwny postulat w nurt
reform sektora publicznego - nowego zarzadzania publicznego (New Public Manage-
ment - NPM). Proponowat on w miejsce administracyjnego modelu swiadczenia ustug
publicznych model menedzerski, rynkowy, a obywatelom przyznat prawo swobodnego
wyboru ustugodawcy (publicznego, prywatnego czy spotecznego). Warunki konkuren-
¢ji wymusity takze profesjonalizacje dziatania podmiotéw samorzadowych, by swiad-
czone przez nie lokalne ustugi publiczne odpowiadaty wymaganiom i oczekiwaniom
mieszkancow pod wzgledem jakosci i dostepnosci.

Konkurencja zaistniata réowniez miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, kté-
ra motywowana byta zabieganiem o nowych mieszkancéw. Zwrécit na to uwage Tie-
bout. Wskazat on na mozliwo$¢ ,gtosowania nogami” przez mieszkancéw, czyli zmiany
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miejsca zamieszkania kierujac sie lepsza dostepnoscia i jakoscig ustug publicznych za
okreslong cene (stawki opfat i podatkéw lokalnych) [Tiebout 1956, ss. 416-424]. W ten
sposéb mieszkancy wyrazajg swoje preferencje na rynku ustug publicznych. Teoria ta
wymaga przyjecia pewnych zatozen: zupetnej mobilnosci mieszkarncéw i ich gotowosci
do zmiany miejsca zamieszkania czy tez posiadania petnej informacji o jakosci ustug i lo-
kalnych daninach.

Dotychczasowe badania nad prywatyzacjg ustug publicznych obejmuja analizy meta-
regresji czynnikow, ktére jg wyjasniajg [Bel, Fageda 2009, ss. 105-119], a takze relacji mie-
dzy prywatyzacja a kosztami [Bel, Fageda, Warner 2010, ss. 553-577]. Zwrécono w nich
uwage na dodatkowe koszty generowane w wyniku zawierania transakgcji na rynku, czy-
li koszty transakcyjne. Ich przyczyna jest ztozono$¢ procesu zarzadzania rynkiem, ktory
muszg prowadzi¢ gminy. Koszty te zwigzane sg z rozpoznaniem rynku, zgodnym z nim
planowaniem zaméwien, przygotowywaniem przetargow, specyfikacja jakosci ustug,
oceng i wyborem ofert, a nastepnie nadzorowaniem wykonywania uméw [Glasby 2012].
Badania wskazujg, ze zysk ekonomiczny z tytutu kontraktowania ustug publicznych stop-
niowo spada do poziomu, w ktérym rekompensuje on wzrost kosztéw transakcyjnych
przygotowywania i monitorowania uméw [Petersen, Hjelmar, Vrangbaek 2015]. Z badan
wynika takze, Ze zlecanie ustug spotecznych, ktérych dostawcami sg czesto organizacje
pozarzadowe, nie odbywa sie w warunkach konkurencyjnych. Wyjasnien tego zjawiska
szuka sie po stronie uwarunkowan technicznych i organizacyjnych oraz wskazuje sie na
brak umiejetnosci przeprowadzania konkurencyjnych przetargéw i niewielka liczbe kon-
kurujacych organizacji. Nie mniej istotne sg takze przestanki polityczne polegajace na pre-
sji wsréd samorzaddw na angazowanie organizacji pozarzagdowych w $wiadczenie tych
ustug w celu wzmacniania i mobilizowania ich wiedzy i umiejetnosci oraz wzmacniania
spojnosci spotecznej [Lamothe, Lamothe 2012].

Brak potwierdzenia wyraznego wptywu prywatyzacji na nizsze koszty ustugiich
wyzszg jako$¢ oraz inne niepowodzenia menedzerskiego zarzadzania publicznego,
jak i wzrost zainteresowania wtgczaniem obywateli w rozwigzywanie probleméw
spotecznych przyczynity sie do odwrécenia reform od NPM. Pojawito sie zaintereso-
wanie nowymi koncepcjami, takimi jak: post-NPM [Olsen 2006, Christensen, Laegreid
20071, New Public Governance [Osborne 2006, Osborne 2010], postulowano tez
powroét do tradycyjnej biurokracji [Du Gay 2000, Pollitt, Bouckaert 2004, Drechsler
2005] badz potaczenie tych koncepcji w ramach neoweberyzmu [Mazur 2016]. Nowe
koncepcje zarzadzania publicznego zorientowane na wspoétprace, budowanie rela-
¢ji i konsensusu czy usieciowienie rzucity nowe $wiatto na zagadnienie zarzadzania
ustugami publicznymi, ktére skoncentrowane byto dotychczas na wewnetrznej or-
ganizacji i produkcie.
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W praktyce samorzadu terytorialnego koncepcja relacyjnego, partnerskiego podej-
$cia do zarzadzania publicznego (governance) wywotfata szereg zmian, w szczegdéInosci
w postrzeganiu roli mieszkancéw jako odbiorcéw ustug publicznych w zarzadzaniu tymi
ustugami. Jednym z kierunkéw zmian jest ich zaangazowanie nie tylko w planowanie,
ale takze w projektowanie ustug publicznych, prowadzace do kreowania wartosci doda-
nej tych ustug. Przyktadem sg inicjatywy kokreacji, innowacje spoteczne czy crowdsour-
cing wykorzystujgce mechanizmy wspétdzielenia informacji i wiedzy. Z kolei koncepcja
koprodukgji zaktada wiaczanie mieszkarncéw w proces swiadczenia ustug publicznych,
przypisujac im role wspotwytwércdw. Governance przejawia sie takze we wzmocnieniu
roli wspétpracy miedzyorganizacyjnej, jak i miedzysamorzadowej czy miedzysektoro-
wych partnerstw w organizacji ustug publicznych. Logika governance wymaga od orga-
nizacji publicznych i profesjonalnych dostawcéw ustug publicznych wspétpracy ponad
granicami instytucjonalnymi oraz kooperacji z mieszkaricami, podmiotami spotecznymi
i prywatnymi ponad granicami sektorowymi.

W omawianym kontekscie teoretyczno-koncepcyjnym zarysowuje sie rownocze$nie
inne zjawisko — rekomunalizacji (remunicypalizacji), polegajace na przejmowaniu spry-
watyzowanych ustug publicznych ponownie przez jednostki samorzadu terytorialnego
w wyniku rozczarowan efektami urynkowienia. Jest to stosunkowo nowy trend, odwrot-
ny do prywatyzacji. Nie musi on oznacza¢ powrotu do modelu tradycyjnej administracji
publicznej i nie wyklucza zastosowania rozwigzan z zakresu governance. W tym przy-
padku zmienia sie dostawca ustugi publicznej z prywatnego ponownie na publiczny, ale
mechanizmy kokreacji czy narzedzia koprodukcji mogg zostac¢ wykorzystane w nowych
warunkach prawno-organizacyjnych.

Nalezy zaznaczy¢, ze w praktyce samorzadowej obserwuje sie wspétistnienie trzech
paradygmatéw instytucjonalnych: klasycznej biurokracji, nowego zarzadzania pub-
licznego i governance. Wynika z tego mozliwos¢ ksztattowania organizacji gospodarki
samorzadowej przy pomocy wszystkich trzech mechanizméw: hierarchii, rynku i sieci.
Kazdy z nich proponuje odmienny sposéb organizacji $wiadczenia ustug publicznych
i przyznaje inna role w tym procesie podmiotom publicznym, prywatnym i spotecznym
oraz obywatelom (tabela 1).
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Tabela 1. Paradygmaty zarzadzania publicznego, a sposéb organizacji $wiadczenia

ustug publicznych

Forma Mechanizm
Paradygma.ty lorf_:janlzaq'l otga.nlzowa.ma Ro.la . Rola Relacje migdzy
zarzadzania Swiadczenia Swiadczenia podmiotéow M
. N obywatela samorzadami
publicznego ustug ustug publicznych
publicznych publicznych
Ostateczny
Klasyczna Dostawca odbiorca:
teoria Monopol sektora Administrowanie, ustuai brak wptywu | Brak,
X . publicznego regulowanie g . na sposéb odseparowanie
biurokracji publicznej - .
Swiadczenia
ustugi
Konkurowanie
. Klient: i jednoczesna
. Zleceniodawca .
. Kontraktowanie, . swobodny wspdtpraca
NPM Konkurencja ) - X Profesjonalny . R
zawieranie uméw wybor w zakresie
ustugodawca
dostawcy dostaw ustug
publicznych
Wspottworca
Partnerstwa Kokreacja uilllall?czn ch
Governance - . koprodukcja pub yen Wspottwérca | Partnerstwa
i sieci wspdtpracy A e inicjator
wspotdzielenie .
wspotpracy
i partnerstw

Zrédto: opracowanie wlasne.

Efektem wspdtwystepowania wszystkich wskazanych w tabeli podejs¢ jest nie tylko
réznorodnos$¢ rozwigzan organizacyjnych w sektorze lokalnych ustug publicznych, w po-
szczegOlnych branzach ustug komunalnych, jak i w poszczegdélnych gminach, ale takze ich
hybrydyzacja. Wystepowanie modelowych rozwiagzan bedzie raczej rzadkoscia.

Metodyka badan i charakterystyka danych

Na podstawie analizy rozwoju paradygmatéw zarzadzania publicznego przyjeto hi-
poteze, ze korporatyzacja, przejawiajaca sie w przeksztatcaniu samorzadowych za-
ktadow budzetowych w spotki oraz prywatyzacja spotek komunalnych sg zjawiskami
tracacymi na intensywnosci. Z kolei na podstawie zatozenia o wspoétwystepowaniu
paradygmatéw instytucjonalnych zarzadzania publicznego hierarchii, rynku i sie-
ci przyjeto hipoteze o wystepowaniu hybrydowej organizacji systemu $wiadczenia
ustug publicznych w gminach.

W celu identyfikacji proceséw reorganizacji $wiadczenia ustug publicznych
w jednostkach samorzadu terytorialnego przeprowadzono analize typu desk rese-
arch, ktéra objeta dane zastane GUS i Ministerstwa Skarbu Panstwa, a takze badanie
ilosciowe technika ankiety pocztowej. Zestawiono i zinterpretowano dane pocho-
dzace z trzech Zrédet:
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1. Dane na temat przeksztatcer organizacyjnych w latach 2005-2015 zawartych
w corocznych Informacjach o przeksztatceniach i prywatyzacji mienia komunalnego
publikowanych przez Ministerstwo Skarbu Parnstwa na podstawie informacji prze-
kazywanej przez jednostki samorzadu terytorialnego. Dane dotyczg samorzado-
wych zakladéw budzetowych, spoétek z ograniczong odpowiedzialnoscig i spotek
akcyjnych (celowo pominieto spétki osobowe: jawne, komandytowe i komandy-
towo-akcyjne ze wzgledu na ich marginalne znaczenie). Analiza zmian liczby tych
podmiotéw i ich przeksztatcert ma na celu zidentyfikowanie wystepowania zjawiska
prywatyzacji i korporatyzacji.

2. Dane dotyczace liczby samorzadowych spétek handlowych w latach 2005-2016
pochodzace z bazy GUS publikowane corocznie w opracowaniu Zmiany strukturalne
grup podmiotéw gospodarki narodowej w rejestrze REGON. Analiza objeto zmiany licz-
by spotek z ograniczong odpowiedzialnoscia i spotek akcyjnych z uwzglednieniem
spoétek jednorodnych pod wzgledem wtasnosci (w 100% samorzadowych) i z kapita-
tem mieszanym (samorzadowo-prywatnym) (pomieto sp6tki jawne, komandytowe
i komandytowo-akcyjne, ze wzgledu na ich marginalne znaczenie). Celem tej analizy
jest identyfikacja rozmiaréw zjawiska korporatyzacji.

3. Czastkowe wyniki badan ankietowych przeprowadzonych w 494 gminach (19,9%
wszystkich gmin w Polsce) dotyczace wystepowania publicznych, prywatnych i spo-
tecznych dostawcéw wybranych ustug publicznych w gminach. Badania zrealizowa-
ne zostaty w 2011 r. w ramach projektu finansowanego ze srodkéw na nauke Mini-
sterstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego nr NN 114167138, pt. Wtadza lokalna miedzy
paristwem, spoteczeristwem a rynkiem: wspétpraca i konkurencja. Analiza miata na celu
zidentyfikowanie obecnosci ustugodawcéw komunalnych, prywatnych i spotecz-
nych w poszczegdlnych sektorach lokalnych ustug publicznych.

Wyniki badan na temat organizacji swiadczenia ustug
publicznych w samorzqdzie terytorialnym: korporatyzacja,
prywatyzacja, kontraktowanie lokalnych ustug publicznych

Informacja o przeksztatceniach i prywatyzacji mienia komunalnego publikowana corocz-
nie przez Ministerstwo Skarbu (do stycznia 2017 r. sporzadzana na podstawie informacji
przesytanych przez jednostki samorzadu terytorialnego w trybie ustawowego obowiagz-
ku) dostarcza wiedzy na temat intensywnosci zjawiska korporatyzacji, a takze prywatyza-
¢ji podmiotéw komunalnych. Analiza przeprowadzona w tym artykule dotyczy czterech
typow podmiotéw: jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadéw budzetowych,
spotek z 0.0. i spotek akcyjnych.
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W analizowanym okresie o$miu lat liczba samorzadowych zaktadéw budzetowych
znaczaco zmniejszyta sie w 2010 r. i do 2015 r. utrzymywata sie na wzglednie statym
poziomie (tabela 2). Korporatyzacja tych podmiotéw najintensywniej przebiegata
w 2010 r,, potem znacznie wyhamowata, a w latach 2014-2015 sa to w zasadzie incyden-
talne przypadki. Ostatnie dwa lata analizowanego okresu charakteryzuja sie najnizszym
poziomem przeksztatcen ogdtem.

Tabela 2. Przeksztalcenia samorzadowych zaktadéw budzetowych w latach 2005-2015
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2005 2641 1247 31 15 3 11 60
2006 2623 1116 14 2 26 15 57
2007 2644 1157 13 5 7 15 40
2008 2720 1196 14 8 12 19 53
2009 2053 1571 6 5 7 16 34
2010 2126 782 25 4 16 90 135
2011 2476 795 33 5 35 38 111
2012 2524 796 32 1 8 34 85
2013 2521 799 28 8 0 33 69
2014 2691 774 0 9 4 7 20
2015 2659 779 4 13 4 9 30

Zrédto: Ministerstwo Skarbu Pafstwa [2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011,2012, 2013, 2014, 2015, 2016].

Podobnie jak w przypadku zaktadéw budzetowych réwniez jednostki budzetowe
zanotowaty w latach 2010-2013 wzrost liczby nowych podmiotéw tego typu (tabela 3).
W przeciwienstwie do nich natomiast liczba jednostek budzetowych ogétem wzrastata.
Przeksztatcenia organizacyjno-wtasnosciowe jednostek budzetowych sa nieznaczne.
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Tabela 3. Przeksztatcenia samorzadowych jednostek budzetowych w latach 2005-2015
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2005 2641 902 12 5 3 9 29
2006 2623 876 33 15 1 9 58
2007 2644 903 23 4 2 5 34
2008 2720 1003 29 4 0 2 35
2009 2053 1445 20 3 3 2 28
2010 2126 1305 44 5 2 2 53
2011 2476 1223 72 14 3 3 72
2012 2524 1231 53 22 6 1 82
2013 2521 1364 55 1 12 2 80
2014 2691 1475 9 2 1 0 12
2015 2659 1162 22 13 1 0 36

Zrédto: Ministerstwo Skarbu Pafstwa [2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011,2012, 2013, 2014, 2015, 2016].

W przypadku spoétek akcyjnych mozemy mowi¢ o podobnych trendach. W la-
tach 2010-2013 utworzono najwiecej nowych spotek lub przystapiono do juz funkcjo-
nujacych (tabela 4). Dane nie potwierdzajg zjawiska prywatyzacji w odniesieniu do tej
formy prawno-organizacyjne;j.
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Tabela 4. Przeksztatcenia samorzadowych spétek akcyjnych w latach 2005-2015
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2005 2641 191 3 4 1 7
2006 | 2623 166 3 4 3 10
2007 2644 194 15 2 0 17
2008 | 2720 210 7 5 0 12
2009 | 2053 180 14 3 2 19
2010 | 2126 373 30 3 4 37
2011 2476 397 19 2 2 23
2012 2524 409 24 6 2 32
2013 2521 419 22 3 5 30
2014 | 2691 431 1 2 4 7
2015 2659 273 0 1 0 1

Zrédto: Ministerstwo Skarbu Paristwa [2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016].

Przeksztatcenia organizacyjno-wtasnosciowe spétek z ograniczong odpowiedzial-
noscig miaty miejsce najczesciej w latach 2010-2013 (tabela 5). W tym okresie utworzo-
no najwiecej nowych podmiotéw czy tez przystgpiono do juz istniejgcych. Ich liczba
wzrosta takze w wyniku zastapienia spotkami likwidowanych zaktadéw budzetowych,
jak i na skutek przeksztatcen innych podmiotéw o publicznej formie prawno-organiza-
cyjnej. W ostatnich dwdch latach analizy zjawisko to znacznie ostabito sie. Powstawa-
niu nowych spétek towarzyszy proces odwrotny polegajacy na ich likwidacji. Najwiecej
tego typu podmiotéw zlikwidowano w latach 2011-2012. W ostatnim czasie wskaznik
ten obnizyt sie do poziomu 13 sp6tek. Na podstawie danych zawartych w tabeli 5. mozna
réwniez wysnu¢ wnioski na temat przebiegu procesu prywatyzacji. Liczba prywatyzo-
wanych spoétek z 0.0. utrzymuje sie na wzglednie statym poziomie, cho¢ w ostatnim roku
analizy zanotowano jej znaczacy spadek.



Reorganizacja swiadczenia ustug publicznych w samorzqdzie terytorialnym

Tabela 5. Przeksztatcenia samorzadowych spétek z o0.0. w latach 2008-2015
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2005 | 2641 | 1789 19 1 0 0 14 9 3 1 57
2006 | 2623 | 1698 31 15 0 0 9 5 1 1 62
2007 | 2644 | 1811 46 15 0 1 13 5 7 0 87
2008 | 2720 | 1914 52 19 3 0 19 6 1 1 101
2009 | 2053 | 1933 45 16 5 3 8 10 2 0 89
2010 | 2126 | 2058 159 90 3 2 5 7 1 2 269
2011 2476 | 2312 132 38 5 3 26 6 9 3 222
2012 | 2524 | 2402 150 34 1 6 20 13 10 1 245
2013 | 2521 | 2512 146 33 29 12 9 10 1 0 250
2014 | 2691 | 2639 22 7 13 1 13 11 0 2 69
2015 | 2659 | 2324 20 9 6 1 14 4 1 55

Zrédto: Ministerstwo Skarbu Paristwa [2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016].

Dane GUS zestawione w tabeli 6. pozwalaja oceni¢ zmiane liczby samorzadowych
spotek z 0.0. i akcyjnych w latach 2005-2016. W pierwszym przypadku obserwujemy
wyrazny ich przyrost o ok. 400 podmiotéw, z kolei liczba spotek akcyjnych w tym sa-
mym czasie nieznacznie zmalata. Ciekawie przedstawia sie sytuacja biorac pod uwage
kryterium wtasnosci. W przypadku spoétek z o.0. o jednorodnym charakterze (wtasnos¢
w 100% samorzadowa) mozna zaobserwowac wyrazny wzrost ich liczby, natomiast licz-
ba spétek z udziatem kapitatu prywatnego spada. Podobny trend notujg spotki akeyj-
ne. Na podstawie tych danych mozna stwierdzi¢ wyrazne ograniczanie udziatu kapitatu
prywatnego w sp6tkach samorzadowych.
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Tabela 6. Liczba samorzadowych spétek kapitatowych w latach 2005-2016 w reje-

strze REGON
Liczba spotek z 0.0. Liczba spotek akcyjnych
Rok . z udz.ia’rem o jednorodnym . z udz'ialem o jednorodnym
ogodtem kapitatu rodzaju ogdtem kapitatu rodzaju
prywatnego prywatnego
2005 2262 729 1533 337 235 102
2006 2296 736 1560 332 228 104
2007 2325 743 1582 321 227 94
2008 2351 713 1638 313 217 96
2009 2406 704 1702 309 212 97
2010 2476 697 1779 323 212 111
2011 2559 687 1872 329 207 122
2012 2655 691 1964 329 208 121
2013 2757 678 2079 337 211 126
2014 2801 691 2110 336 207 129
2015 2812 684 2128 333 203 130
2016 2860 677 2183 330 201 129

Zrédto: GUS [2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016].

Dane zawarte w tabeli 7. stanowig podstawe do oceny rozmiaréw prywatyzacji wy-

branych ustug publicznych w 494 gminach w zakresie: dostaw wody, gospodarki odpa-

dami, transportu publicznego i pomocy spotecznej. Wynika z nich, ze udziat poszczegél-

nych typoéw ustugodawcéw ksztattuje sie odmiennie w analizowanych ustugach.
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Tabela 7. Struktura dostawcéw wybranych ustug publicznych pod wzgledem witasno-
$ciw 2011 r. (% gmin) (N = 494)

L Zaopatrzenie Gospodarka T bli P !
Podmiot 5W|adczqcy W wode odpadami ransport publiczny omoc spoteczna
ustuge -
% gmin
Tylko publiczny 83,3 52,3 28,5 66,7
Tylko prywatny 5,4 28,1 37,4 0,0
Tylko organizacje 00 00 0,0 00
pozarzadowe
Publiczny i prywatny 3,0 14,3 17,6 0,4
Publiczny
i organizacje 0,0 0,0 0,0 15,5
pozarzadowe
Publiczny, prywatny
i organizacje 0,0 0,0 0,0 2,2
pozarzadowe
Prywatny
i organizacje 0,0 0,0 0,0 0,0
pozarzadowe
Brak danych 8,3 53 16,5 15,2
SUMA 100,0 100,0 100,0 100,0

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badar ankietowych.

Zaopatrzenie w wode charakteryzuje zdecydowana dominacja podmiotéw publicz-
nych. W pomocy spotecznej obserwuje sie zjawisko kontraktowania ustug do sektora
pozarzagdowego. Z kolei na rynku transportu publicznego funkcjonuje najwiecej pod-
miotéw prywatnych. Ustugi z zakresu gospodarki odpadami sa w ponad 65% badanych
gmin dostarczane przez podmioty publiczne, ale w 14,3% przypadkdéw ustugi tego typu
Swiadcza réwnoczesnie podmioty prywatne, z kolei w 28% gmin sg one wytacznymi
ustugodawcami. Zaprezentowane dane potwierdzaja zjawisko kontraktowania ustug
publicznych do sektora prywatnego i spotecznego, nie dotyczy ono jednak wszystkich
ustug publicznych w takim samym stopniu. Ponadto mozemy moéwi¢ o wspotwystepo-
waniu réznych sposobdéw organizacji $wiadczenia ustug publicznych na poziomie lokal-
nym. Réwnoczesne stosowanie omawianych sposobdéw organizacji Swiadczenia ustug
publicznych prowadzi do ksztattowania sie rozwigzan hybrydowych.

Whnioski z badan i refleksje koncowe
Samorzad terytorialny jest odpowiedzialny za zapewnienie mieszkaricom szerokiej pa-

lety ustug publicznych, determinujacych jakosc ich zycia. Dazenie do poprawy efektyw-
nosci poprzez kreowanie warunkéw konkurencyjnych oraz presja wiaczania organizacji
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pozarzadowych w $wiadczenie ustug publicznych spowodowaly istotne przeksztatcenia
organizacyjne sektora lokalnych ustug publicznych. Ten kierunek zmian wyraznie utrwa-
lit sie w polskiej praktyce samorzadowej. Jednoczesnie ma miejsce dazenie do wiekszej
wydajnosci poprzez przeksztatcenia form prawno-organizacyjnych prowadzenia samo-
rzadowej dziatalnosci gospodarczej, takie jak: korporatyzacja, faczenie kapitatu prywat-
nego z samorzadowym w ramach spétek czy wreszcie outsourcing ustug publicznych
do sektora prywatnego i spotecznego. Przeprowadzona w artykule analiza danych sta-
tystycznych wskazuje, ze w ostatnich latach tendencja prywatyzacyjna i korporatyza-
cyjna jest coraz stabsza. Ponadto zaobserwowano zjawisko ograniczania liczby spoétek
0 mieszanym samorzadowo-prywatnym kapitale, czemu towarzyszy wzrost liczby sp6-
tek jednorodnych pod wzgledem wtasnosci. Z powyzszego wynika che¢ samorzaddéw do
przejmowania kontroli nad procesami swiadczenia ustug publicznych. Warto w zwigzku
ztym zadac pytanie o przyczyny tego zjawiska. Wyniki badan na temat remunicypalizacji
w sektorze wodociggowym przedstawione w raporcie Transantional Institute 2014 wska-
ZUja na wyzsze ceny ustug oferowane przez prywatnych operatoréw niz wynikatoby to
z rachunku ekonomicznego [Szescito 2015, s. 16]. W warunkach polskich istotne moga
by¢ réwniez czynniki o charakterze subiektywnym, takie jak postawy wtodarzy gmin-
nych wobec swojego majatku i prywatyzacji.

Obecnie presja reorganizacji systemu $wiadczenia ustug publicznych na poziomie
lokalnym w coraz wiekszym stopniu generowana jest przez czynniki spoteczne. Ocze-
kiwania obywateli dotyczgce dostepnosci do ustug, kosztéw oraz parametréw jakoscio-
wych stanowig wazna przestanke dla organizacji tego procesu. Wysoka skutecznos¢ od-
powiadania na potrzeby odbiorcéw ustug publicznych zapewni¢ moze wykorzystanie
zasobow (w tym wiedzy i doswiadczen) bedacych w dyspozycji mieszkancéw i innych
interesariuszy tego procesu.
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Efficiency of Organizational Forms in a Realization of Public Tasks
in Local Government

Abstract: The advantages and disadvantages of particular organizational and legal forms of running
a municipal economy by local government units are difficult to clearly determine. The selection of
the most favorable forms depends on the local situation and is an important element of the eco-
nomic policy of local government authorities. The actions of local government authorities should
focus on searching for solutions that will ensure the provision of communal services at the appro-
priate level, and will strengthen local enterprises without disturbing the balance on the market. The
manner in which municipal business entities operate is very important, because through them, self-
-government authorities can have a positive influence on and shape local economic development.
Key words: local government, public tasks, efficiency, organizational forms.

Wprowadzenie

Przedmiotem artykutu jest charakterystyka instrumentalnego aspektu dziatania publicz-
nego. Gdy przygladamy sie jego strukturze, obok obszaru formutowania celéw i zadan
oraz strony podmiotowej, rbwnie wazne jest okreslenie sposoboéw ich osiggania i doboru
odpowiednich srodkéw realizacyjnych. W gospodarce samorzadu terytorialnego dziata-
nia te mieszcza sie w sferze proceséw zarzadzajgco-regulacyjnych. W kazdym przypadku
wiadze samorzadowe stojg przed wyborem formy organizacyjnej niezbednej dla wyko-
nywania szerokiej gamy zadan wtasnych. Jest to kwestia typowo ekonomiczna, dotycza-
ca okreslenia postaci instytucjonalnej dziatalnosci, prowadzacej do zaspokajania zbioro-
wych potrzeb cztonkédw wspdlnoty samorzadowe;j.



58

Zofia Dolewka

Podjety w artykule temat wydaje sie istotny z poznawczego punktu widzenia. Do-
tyczy bowiem problemu efektywnosci gospodarowania w samorzadzie terytorialnym,
ktéry jest rzadko poruszany w analizach ekonomicznych. W tym zakresie istnieje jeszcze
niewielka wiedza o mechanizmach podejmowania decyzji o ksztatcie procesu $wiadcze-
nia ustug publicznych. Metodyka badan efektywnosciowych dotyczacych ustug komu-
nalnych dopiero sie rozwija. Do tej pory nie podjeto w Polsce jeszcze takich badan na
szerszg skale. W latach 1975-1984 przeprowadzono kilka niezwykle obszernych i szcze-
gétowych badan na terenie USA, Kanady, Szwajcarii i Japonii. Typowa ustuga komunal-
na, ktéra doczekata sie najwiekszej liczby analiz ze wzgledu na fatwos¢ skwantyfiko-
wania wielkosci produkgji, byt odbiér i wywdz smieci. Niestety poréwnanie kosztéw tej
ustugi, realizowanej przez przedsiebiorstwa bedace agendami wtadz lokalnych, z kosz-
tami przedsiebiorstw prywatnych, wypadto na niekorzysc¢ tych pierwszych (przecietnie
0 35% wyzsze niz przedsiebiorstw prywatnych) [Tamowicz 1990, ss. 8-111.

Badanie efektywnosci w samorzadzie terytorialnym dotyczy dwdch rodzajéw pro-
ceséw: gospodarowania i zarzadzania. W pierwszym przypadku chodzi o analize i ocene
gospodarowania przez bezposrednich wykonawcédw zadan publicznych, w ramach kté-
rych swiadczone sg ustugi publiczne. Do znanych badaczy tego nurtu nalezy zaliczy¢
m.in. P. Swianiewicza [1998] i M. Kachniarza [2012]. Z kolei badanie efektywnosci w sferze
zarzadzania publicznego dotyczy analizy i oceny proceséw rzadzenia, w ktérym kluczo-
wa role odgrywa czynnik polityczny (radni) oraz czynnik wykonawczy (organ wykonaw-
czy wraz z podlegta mu administracja komunalng). Studia ekonomiczne z tego zakresu
majg charakter poczatkowy i podejmowane sg przez nielicznych specjalistéw. Do tego
grona nalezy zaliczy¢ m.in.: M. Wojciechowskiego, ktéry przeprowadzit interesujace ba-
danie mierzgce koszt sprawowania wtadzy samorzadowej [2014, ss. 124-131 i 160-165].

Celem badawczym artykutu jest identyfikacja czynnikéw determinujacych wybér
podstawowych struktur organizacyjnych, w ktérych przebiega zaspokajanie potrzeb
ludnosci. Ranga problemu jest znaczaca, poniewaz kazda z potencjalnych form cha-
rakteryzuje sie walorami i utomnosciami, okreslajacymi rézny poziom efektywnosci.
Imperatywem w zarzadzaniu sprawami publicznymi w samorzadzie terytorialnym jest
ekonomicznos¢, czyli ponoszenie jak najnizszych wydatkéw budzetowych na realizacje
okreslonego celu (zadania, przedsiewziecia, projektu itp.).

Metody badawcze wykorzystane w opracowaniu to gtéwnie analiza i synteza zacho-
dzacych proceséw (w tym przeksztatceniowych) w sektorze samorzadowym. W celu
zbadania zmian zachodzacych w podmiotach gospodarczych jednostek samorzado-
wych wykorzystano przede wszystkim literature przedmiotu, dokumentacje kontrolna
najwyzszej Izby Kontroli i regionalnych izb obrachunkowych oraz dostepne dane staty-
styczne Gtéwnego Urzedu Statystycznego i Ministerstwa Skarbu Panstwa.
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Efektywnos¢ form organizacyjnych

W realizacji zadan publicznych w samorzadzie terytorialnym istotng role odgrywa wybér
formy organizacyjnej. Zagadnienie to ma donioste znaczenie, poniewaz wiasnos¢ i for-
my organizacyjne rzutuja na wyniki prowadzonej dziatalnosci komunalnej. W literaturze
przedmiotu przewaza poglad, ze podmioty publiczne sa mniej efektywne niz przedsie-
biorstwa prywatne [m.in. Weiss 2002, s. 281, Savas 1992 i 1987, s. 128]. W Swietle obo-
wigzujacych regulacji prawnych jednostki samorzagdowe prowadza gospodarke komu-
nalng gtéwnie w formie jednostek i zakladéw budzetowych, spétek prawa handlowego
oraz samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej i instytucji kultury. Kazda
z nich charakteryzuje sie r6zng uzytecznoscig ekonomiczng, co rzutuje na racjonalnos¢
wydatkowania srodkéw budzetowych. Wykonywanie okre$lonych ustawowo zadan sa-
morzadowych moze odbywac sie poprzez wiasne jednostki, jak tez podmioty prywatne
i spoteczne’. Najwiecej zadan publicznych realizuje sie w strukturach przewidzianych dla
gospodarki budzetowej, tj. jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw budze-
towych. Wiele zadan wykonuja tez spétki komunalne, z wytaczng lub dominujaca wias-
noscig majatku samorzadu. Z perspektywy ekonomicznej przyjmuje sie ich gradacje, je-
$li chodzi o sprawnos¢ gospodarowania. Wydaje sie, ze najstabsza forma z tego punktu
widzenia jest jednostka budzetowa, wyzsza - zaktad budzetowy, a najwyzsza — spétka
prawa handlowego (osobowe i kapitatowe). Z réznych badan wynika tez, ze koszty wy-
konywania tych samych ustug komunalnych sa bardzo silnie zréznicowane [Swianie-
wicz 1995, s. 3, Jezowski, Grzymata 2009, ss. 9-45]. Badania wykazujg réwniez duzg skale
marnotrawstwa wydatkéw budzetowych na ten cel [Karbownik, Kula 2009, ss. 6-28].
Najwiekszg staboscig natury strukturalnej odznacza sie jednostka budzetowa, naj-
gtebiej ,wtopiona” w strukture samorzadu i jego gospodarki finansowej. Pozwala ona
na prowadzenie cze$ciowo racjonalnej dziatalnosci, ale jej istotnym minusem jest ztudny
komfort zapewnienia srodkéw finansowych, ostabiajacy bodzce proefektywnosciowe.
Warto dodag, ze w formie samorzadowych jednostek budzetowych wystepuja podmio-
ty z zatozenia ,deficytowe”. Z kolei zaktad budzetowy posiada pewng odrebnos¢ orga-
nizacyjna, lecz majatek komunalny nadal nie nalezy do zakfadu, tylko pozostaje w jego
uzytkowaniu. Znaczacq utomnoscig obu form jest roztgczenie dziatalnosci eksploatacyj-
nej i inwestycyjnej oraz brak osobowosci prawnej. Nie ma tych wad spé6tka komunalna,

T Art. 9 ust. 1 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity: Dz. U.z 2017 r. poz. 1875). Or-
ganizacje pozarzadowe wspierajg samorzad terytorialny w realizacji zadan publicznych (dotyczy gtéwnie ustug
spotecznych). Zjawisko przekazywania zadan do wykonania organizacjom pozarzadowym, czy tez podmiotom
sektora prywatnego jest przyktadem prywatyzacji zadan (ustug komunalnych).
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ktdra jest petnym podmiotem w sensie gospodarowania. Spoétki kapitatowe stuzg wy-
tacznie do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, a kryterium ich oceny powinien by¢
osiaggany wynik finansowy [Sadowy 2010, s. 75]. Cechami charakterystycznymi spétek
kapitatowych sa m.in.:

- odrebna od jednostki samorzadu terytorialnego osobowos¢ prawna;

« dziatanie spotki we wiasnym imieniu i na wiasne ryzyko;

« mozliwos¢ zaciggania zobowigzan dtugoterminowych (kredytéw i pozyczek);

+ ponoszenie odpowiedzialnosci cywilnoprawnej za swoje zobowigzania.

Trzeba doda¢, ze w ostatecznym rozrachunku efektywnos¢ gospodarowania
w powyzszych formach zalezy od jakosci zarzadzania (administrowania) przez kie-
rownictwo podmiotu.

Przy wyborze formy organizacyjnej realizacji zadan publicznych w samorzadzie te-
rytorialnym nalezy bra¢ pod uwage dwie okolicznosci. Po pierwsze, charakter zadania
publicznego, po drugie warunki ekonomiczne prowadzonej dziatalnosci. Charakter
zadania determinuje ramy organizacyjne. Jesli jest to dziatalno$¢ obstugowa lub stric-
te administracyjna, bardziej adekwatne sg formy budzetowe. W przypadku dziatalnosci
infrastrukturalnej, w ktérej wystepuje wytworzenie ustug publicznych, lepsze sa formy
komercyjne, w postaci przedsiebiorstwa. Formy budzetowe sa $cisle zwigzane z planem
finansowym samorzadu, drugie wyodrebnione z tego gospodarczo.

Wzgledy ekonomiczne rzutujg réwniez istotnie na wybdr konkretnej formy organiza-
cyjnej. W dziatalnosci, gdzie mozliwe jest zastosowanie petnego rachunku ekonomiczne-
go, wskazana jest postac sp6tki komunalnej, posiadajacej odrebnos¢ organizacyjng i ma-
jatkowa. Podejmowane decyzje opierajg sie bowiem na kategoriach sprzedazy i kosztow
w réznych strukturach. Tam, gdzie przychody sg niewielkie lub ich nie ma, uzasadnione s
formy budzetowe. Warunki rynkowe dziatalnosci sa obojetne dla wyborcéw, cho¢ czes-
ciej rozwigzania budzetowe wystepuja w sytuacjach monopolu naturalnego i prawnego.
Wybér formy organizacji zadan samorzadowych nie dotyczy podmiotéw pozakomunal-
nych, ktére moga by¢ prowadzone w réznych postaciach prawnych, od wpisu do rejestru,
fundacje, stowarzyszenia, az po spotke akcyjna. Praktyka gospodarcza pokazuje, ze funk-
cjonuja rézne formy organizacyjne, nie zawsze dostosowane do warunkéw i charakteru
realizowanych zadan publicznych. Réwnocze$nie mamy do czynienia z czestymi zmiana-
mi i wymiang jednej formy na inng, podyktowang m.in. wptywem czynnika politycznego.

Wspolnym mianownikiem podstaw decyzyjnych jest wybor formy organizacyjnej,
charakteryzujacej sie najwyzsza efektywnoscia i adekwatnoscia. Biorac pod uwage po-
tencjalny wachlarz form realizacji zadan publicznych, nasuwa sie zasadne pytanie, czy
jest mozliwe oszacowanie a priori efektywnosci kazdej z tych form. Jest to bardzo trudne
zadanie, chyba nie do konica realne do spetnienia, ze wzgledu na trudne do poréwnania
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elementy ich systemu ekonomicznego. Dotyczy to przede wszystkim ukrytej gospo-
darki podmiotéw spoza sektora komunalnego. Ich partycypacja w realizacji ustug pub-
licznych odbywa sie na podstawie procedur przetargowych lub innych mechanizméw
konkurencyjnego ubiegania sie o zlecenie ze strony samorzadu terytorialnego. W przy-
padku podmiotéw macierzystych istnieje pewna szansa okreslenia w przyblizeniu ogdl-
nego poziomu efektywnosci funkcjonowania.

Pracochtonne i ztozone pod wzgledem metodycznym badanie efektywnosci w po-
szczegdlnych jednostkach organizacyjnych samorzadu (wraz ze sp6tkami komunalny-
mi) wymaga jednak nakfadu czasu i kosztéw. Moze to by¢ nieoptacalne, zwazywszy ze
osiggniete tg droga wyniki beda jedynie orientacyjne, pozbawione precyzji pomiaru.
Lepszym zatem i wystarczajagcym sposobem jest positkowanie sie prostym zestawie-
niem wad i waloréw kazdej sposréd analizowanych form. Biorgc pod uwage okoliczno-
$ci i przestanki racjonalnego wyboru, ryzyko popetnienia btedu nie jest duze. Zaskakuje
wobec tego pdzniejsza, czesta nieraz ewolucja form zastosowanych w praktyce samo-
rzadowej. llustracja moze by¢ tatwe decydowanie sie na skrajne rozwigzania: raz na jed-
nostke budzetowa, a potem na sp6tke komunalng?. W swietle tego mozna zadowolic sie
rachunkiem dobrych i stabych stron gospodarki poszczegélnych podmiotéw.

Przeksztatcenia form. Tendencje zmian

Realizacje zadan wtasnych samorzadu poprzedza zatem wybranie konkretnej formy orga-
nizacyjno-prawnej dla dziatalnosci prowadzonej w okreslonym segmencie tych zadan. Od-
rodzenie w 1990 r. w Polsce samorzadu spowodowato, ze jedng z pierwszych decyzji wiadz
gmin byto zorganizowanie instytucjonalne zadan wiasnych. Byto to konieczne ze wzgledu na
zachowanie ciggtosci procesu swiadczenia ustug publicznych, ktérych do tej pory dostarczaty
podmioty budzetowe i przedsiebiorstwa komunalne funkcjonujace w ramach scentralizowa-
nych struktur éwczesnej gospodarki terenowej. Przeksztatcenia przedsiebiorstw komunal-
nych, nierzadko poprzez inne formy organizacyjno-prawne (jednostki i zaktady budzetowe,
gospodarstwa pomocnicze), w spétki prawa handlowego rozpoczely sie w juz pierwszej
kadencji samorzadéw gminnych (1990-1994). Warto doda¢, ze w pierwszej potowie lat 90.
przewazaty jednostki i zaktady budzetowe, chetnie wybierane przez organy samorzadowe
zracji ich pozycji w gospodarce samorzadu i najwiekszej dyspozycyjnosci operacyjne;j.
Odpowiednio mniej byto podmiotéw gospodarczych w postaci przedsiebiorstw,
ktére opieraty swoja dziatalnos¢ o przepisy Ustawy o przedsiebiorstwach panstwo-
wych z 1981 r. Wéréd wykonawcdw przewazaty podmioty realizujgce zadania wtasne

2 Przyktadem moze by¢ Miejski Ogréd Zoologiczny w todzi.
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o charakterze uzytecznosci publicznej, nakazujace wiekszy wglad czynnika admini-
stracyjnego w procesy gospodarowania, podyktowany obrong interesu publicznego
przed naduzywaniem stosowania praktyk monopolistycznych®. W sferze wykonaw-
stwa ustugowego pojawity sie juz podmioty prywatne, ale ich udziat w rynku lokalnym
nie bytjeszcze znaczacy. Wybér formy orazich utrwalenie byty spowolnione, poniewaz
gminy czekaty na przepisy prawne regulujace te kwestie. Niestety termin 31.12.1991 r.
wielokrotnie przedtuzano, stwarzajac atmosfere tymczasowosci. Od 1997 r. Ustawa
o gospodarce komunalnej narzucata (a tym samym zawezita) wybér jednej z dwdch
form: zaktadu budzetowego lub spoétki prawa handlowego. Od tego czasu zaznaczyta
sie widoczna tendencja do preferowania w samorzadach form handlowych, prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej w ramach zadan witasnych.

Tabela 1. Liczba zaktadéw budzetowych w jednostkach samorzadowych

Tres¢ 2007 2008 | 2009 | 2010 | 2011 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Samorzadowe zakfady

1157 | 1195 | 1571 782 795 796 799 774 779

budzetowe

Zrédto: opracowanie na podstawie Informacji o przeksztatceniach i prywatyzacji mienia komunalnego MSP.

W badanym okresie wida¢ wyrazny spadek liczby zaktadéw budzetowych w samo-
rzadzie terytorialnym. Rok 2010 stanowit istotny moment przetomowy w funkcjono-
waniu zaktadéw budzetowych. Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. w zasadniczy
sposéb ograniczyta zakres dziatalnosci zakladéw budzetowych. Prowadzenie dziatalno-
$ci w formie zaktadu budzetowego zostato ograniczone tylko do wybranych dziedzin
nalezacych do zadarn whasnych samorzaddw. Obszarami, w ktérych zaktady budzetowe
moga nadal funkcjonowag, sa: gospodarka komunalna (mieszkalnictwo, drogi, wodo-
ciaqgi, kanalizacja, oczyszczanie sciekdw, utrzymanie czystosci, wysypiska, zaopatrzenie
w energie elektryczng i cieplng, transport zbiorowy), zielen miejska, targowiska, kultura
fizyczna oraz cmentarze. Ustawodawca wyeliminowat zadania z zakresu o$wiaty. Ozna-
czato to, ze jednostki samorzadowe, ktére prowadzity np. przedszkola w formie zaktadu
budzetowego, musiaty przeksztatci¢ je w jednostke budzetowa.

3 Monopolisci wykorzystujg w tym wzgledzie takie instrumenty, jak: ograniczanie podazy ustug, obnizenie
ich jakosci, ,windowanie” cen oraz narzucanie odbiorcom uciazliwych warunkéw korzystania z urzadzen tech-
nicznych.
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Tabela 2. Przeksztatcenia zaktadoéw budzetowych w jednostkach samorzadowych

Rodzaj przeksztatcenia 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

Likwidacja 8 8 5 4 5 1 8 9 13

Utworzenie nowych 13 14 6 25 33 32 28 0 4

Przeksztatcenie

) ) 7 12 7 16 35 8 0 4 4
w jednostke budzetowa

Przeksztatcenie w spotke
15 19 16 90 38 34 33 7 9

Z0.0.

Zrédto: opracowanie na podstawie Informacji o przeksztatceniach i prywatyzacji mienia komunalnego MSP.

Wedtug sprawozdania Ministerstwa Skarbu Paristwa, na koniec 2010 r. w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego funkcjonowato 782 zaktadéw budzetowych. W tymze roku utworzono
25 nowych zaktadéw budzetowych, zlikwidowano 4, a ich majatek sprzedano lub wrécit
on bezposrednio pod zarzad wiasciwej jednostki samorzadu terytorialnego. Natomiast 16
zaktadéw budzetowych przeksztatcono w jednostki budzetowe, za$ az 90 zlikwidowano
w celu utworzenia spo6tki prawa handlowego, a majatek ich wniesiono do utworzonej spotki
z ograniczong odpowiedzialnoscig®. W tym czasie zmieniat sie réwniez profil funkcjonowa-
nia zaktadéw budzetowych. Na poczatku XXI wieku dominowaty zaktady (3 836) realizujace
zadania w sferze oswiaty i wychowania, zas w pdzniejszym okresie najliczniejszag grupe sta-
nowity wielobranzowe zaktady budzetowe, w dalszej kolejnosci zajmujace sie produkcja,
dostarczaniem i oczyszczaniem wody, realizujace zadania z zakresu komunalnej gospodarki
mieszkaniowej i pozostate ustugi komunalne [Ministerstwo Skarbu Paristwa 2007, ss. 15-16].

W nastepnych latach (2011-2015) wiadze samorzadowe podejmowaty decyzje skut-
kujace likwidacja kolejnych zaktadéw budzetowych — najwiecej w 2012 i w 2015 r. (odpo-
wiednio 11, 13), badZ przeksztatcenie w spoétke z ograniczong odpowiedzialnoscia, przy
czym najwiecej przeksztatcen w te forme miato miejsce w okresie 2010-2013. Tworzenie
nowych podmiotéw w tej formie organizacyjnej od 2014 r. znacznie ostabto, podobnie
jak przeksztatcenie zaktadu w jednostke budzetowa.

Tabela 3. Liczba samorzadowych spoétek kapitatowych

Rodzaje spotek 2007 | 2008 2009 2010 | 2011 2012 2013 2014 2015
Spétka z 0.0. 1811 | 1914 1933 | 2058 | 2312 | 2402 | 2512 | 2639 | 2324
Spotka akcyjna 194 210 180 373 397 409 419 431 273
Ogotem 2005 | 2124 | 2113 | 2431 | 2709 | 2811 | 2931 | 3070 | 2597

Zrédto: opracowanie na podstawie Informadji o przeksztatceniach i prywatyzacji mienia komunalnego MSP.

4Zgodnie z art. 23 Ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jednolity: Dz. U.z 2017 r.
poz. 827).
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Analiza danych dotyczacych liczby spétek handlowych z udziatem kapitatu samorza-
du terytorialnego, jak i praktyka dowodza, Zze jednostki samorzadowe (w tym szczegél-
nie gminy) coraz czesciej korzystaja z tej formy organizacyjnej przy realizacji zadan z za-
kresu gospodarki komunalnej. Wniosek ten potwierdzajg zaréwno informacje z gmin
zebrane przez Ministerstwo Skarbu Panstwa, jak réwniez dane uzyskane z Gtéwnego
Urzedu Statystycznego. Forma organizacyjna wtasciwa dla spétki z ograniczong odpo-
wiedzialnoscia znajduje najszersze zastosowanie przy organizacji przedsiewzie¢ gospo-
darczych, co czyni te forme szczegdlnie atrakcyjng dla dziatalnosci samorzadu teryto-
rialnego. Mozna to wyttumaczy¢ tym, ze jednostki samorzadu terytorialnego wybieraja
czesciej spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia, z uwagi na nizszy koszt ich prowadze-
nia oraz zdecydowanie bardziej uproszczone procedury.

Sposréd spoétek kapitatowych z udziatem jednostek samorzadowych, spétki akcyj-
ne stanowia zaledwie 10,5% (w 2015 r.). Zapewne wynika to z faktu, ze forma prawna
spotki akcyjnej jest bardziej wiasciwa dla dziatalnosci prowadzonej w wiekszej skali.
Nadto forma ta wymaga wiekszego kapitatu. Trzeba tez uwzglednic fakt, iz proces jej
tworzenia jest bardziej skomplikowany niz spétki z ograniczong odpowiedzialnoscia.
Jednostki samorzadowe decyduja sie tez na tworzenie spétek akcyjnych z udziatem
kapitatu prywatnego. Wymaga to ze strony samorzadu oszacowania ryzyka i zagwa-
rantowania w realizacji umowy interesu publicznego. Odwrotna sytuacja ma miejsce
w przypadku spoétek z 0.0., w ktérym dominujg spo6tki z wytacznym udziatem kapitatu
samorzadowego.

Z doswiadczen polskiego samorzadu wynika, ze spétki komunalne zajmuja sie m.in.:
dostawa wody, gospodarowaniem $ciekami lub odpadami (powyzej 30% ogotu spdtek
komunalnych), nastepnie gospodarka mieszkaniowa (ok. 14-15%), wytwarzaniem i za-
opatrywaniem w energie elektryczng, gaz, pare wodng i goraca wode (ponad 10%) oraz
transportem i gospodarka magazynowa (ok. 8%). Sa to zatem zwykle te obszary, gdzie
liczba podmiotéw konkurencyjnych jest ograniczona, co pozwala jednoczesnie na reali-
zacje okreslonej polityki cen za ustugi.

Tabela 4. Przeksztatcenia komunalnych spétek z 0.0. w jednostkach samorzadowych

Rodzaj przeksztatcenia 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Utworzono lub przystapiono do 46 52 45| 159| 132 150| 146 22 20
nowych
Utworzono w miejsce zlikwidowanego| 15 19 16 920 38 34 33 7 9

zaktadu budzetowego
Przeksztatcono jednostke budzetowa 1 3 8 3 8 17 41 14 7
w spotke
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Rodzaj przeksztatcenia 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Zlikwidowano 13 19 8 5 26 20 9 13 14
Zbyto udziaty 5 6 10 7 6 13 10 11 4
Dokonano potaczenia 7 1 2 1 9 10 1 0 0
Przeksztatcono w spodtke akcyjng 0 1 0 2 3 1 0 2 0
Podzielono na dwie odrebne spotki 0 0 0 1 0 0 0 0 0
zo.0.

Zrédto: opracowanie na podstawie Informadji o przeksztatceniach i prywatyzacji mienia komunalnego MSP.

Tabela 5. Przeksztatcenia samorzadowych spétek akcyjnych w jednostkach samorza-

dowych
Rodzaj przeksztatcenia 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Utworzono lub przystapiono 15 7 14 30 19 24 22 3 0
do nowych
Zlikwidowano 4 5 3 3 2 6 3 2 1
Udostepniono osobom 0 0 2 4 2 2 5 4 3
trzecim - sprzedaz

Zrédto: opracowanie na podstawie Informacji o przeksztatceniach i prywatyzacji mienia komunalnego MSP.

Spotki kapitatowe, pomimo ze tworzone przez jednostki samorzadowe, sg réwno-
prawnymi uczestnikami zycia gospodarczego, i jak dla kazdego podmiotu rynkowego
najwazniejszy jest dla nich zysk. Zachodzi zatem pytanie, w jaki sposéb spétka kapita-
towa, ktérej celem jest maksymalizacja zysku, moze realizowac zadania o charakterze
uzytecznosci publicznej? Z. Grzymata wskazuje, ze dziatalnos¢ w sferze uzytecznosci
publicznej charakteryzuje sie tym, ze:

- realizuje ona potrzeby o charakterze zbiorowym,

. oparta jest na bazie majatku publicznego,

+ nie jest ekwiwalentna,

+ nie jest nastawiona na osiggniecie zysku,

+ wymaga dofinansowania ze srodkéw publicznych [2010b, s. 27].

Spotki komunalne sa w wiekszos$ci podmiotami, ktérych wiascicielem jest jedna gmi-
na (miasto). Sa przypadki, w ktérych spotka komunalna stanowi wspotwiasnosé wiecej
niz jednej gminy, a takze gmin oraz powiatu lub wojewddztwa. Powstato takze niemato
spotek, ktoére stanowig wspotwiasnosé jednej lub kilku jednostek samorzadowych oraz
innych podmiotéw gospodarczych, w tym prywatnych (wspoétpraca miedzysektorowa).
Ponadto, jak juz wczesniej wspomniano, spétki komunalne w wielu sytuacjach dziataja
w warunkach monopolu naturalnego.

Trzeba zaznaczy¢, ze tworzenie przez jednostke samorzagdowa dwéch lub wiecej spotek
o podobnym lub identycznym przedmiocie dziatalnosci powinno by¢ stosowane jedynie
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w sytuacjach, gdy jest to najkorzystniejszym rozwigzaniem pod wzgledem ekonomicznym,
organizacyjnym itp.>. Podziat takich samych (badz bardzo zblizonych) zadarh miedzy kilka
spotek z udziatem tej samej jednostki zwieksza bowiem koszty realizacji tych zadan (np. dub-
lujgce sie koszty ogdlnego zarzadu, czesci pracownikéw administracyjnych) oraz moze miec
negatywny wptyw na skuteczno$¢ wykonywanych zadan (np. stwarzac rézne problemy we
wspotpracy z tymi podmiotami)®. Ponadto praktyka dowodzi, ze powotywane (tworzone)
przez samorzad spétki komunalne, czesto zbyt mocno angazuijg sie w dziatalnos¢ komercyj-
na zamiast realizowac powierzone im zadania publiczne [Najwyzsza Izba Kontroli 2015, s. 17].

Warto tez wspomnie¢, ze spotki jako przedsiebiorcy publiczni podlegaja réznym kon-
trolom m.in. o charakterze skarbowym, sanitarnym, srodowiskowym itp. Jednoosobowe
spotki komunalne dodatkowo moga byc¢ kontrolowane przez Najwyzszg Izbe Kontroli (NIK)
i regionalne izby obrachunkowe (RIO). Kontrola NIK moze by¢ prowadzona pod wzgledem
legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci’, zas kontrola RIO obejmuje gospodarke finansowa,
w tym realizacje zobowigzan podatkowych, zaméwienia publiczne (kryterium legalnosci,
czyli zgodnosci z prawem i zgodnosci dokumentacji ze stanem faktycznym). Kontrola RIO
dokonywana jest na wniosek jednostki samorzadowej lub z wtasnej inicjatywy?®. Zaden
przepis nie wskazuje bezposrednio na mozliwos¢ kontroli spotek komunalnych, jednak-
Ze przytoczone zrédta prawa wskazujg na mozliwos¢ kontroli samorzadowych jednostek
organizacyjnych — a takimi niewatpliwie sa spétki komunalne. Z analizy publikowanej na
stronach internetowych dokumentacji z dziatalnosci kontrolnej RIO wynika, ze kontrole
spotek komunalnych dokonywane sg w niktym stopniu. W ostatnim czasie zdecydowanie
wiecej informacji dostarcza dokumentacja Najwyzszej Izby Kontroli.

Reasumujac, przeksztatcenia w sektorze komunalnym, idgce w kierunku odchodze-
nia od zakladéw budzetowych do spétek prawa handlowego, nie zawsze przynosza
spodziewang poprawe rentownosci oraz jakosci Swiadczenia ustug. Nalezy wzig¢ pod

® Wedtug NIK, nierzetelno$¢ w podejmowaniu decyzji o tworzeniu spétek, ktére miaty realizowac zadania ko-
munalne, potwierdza fakt, ze w blisko potowie zbadanych przypadkéw (31 na 66) przed utworzeniem spétek
nie dokonano jakiejkolwiek oceny optacalnosci lub efektywnosci przedsiewziecia, ktére miato by¢ przez dang
spotke realizowane [https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-realizacji-zadan-publicznych-przez-spolki-ko-
munalne.html, dostep 15 marca 2016 r.] .

6 W todzi w zakresie gospodarki wodno-kanalizacyjnej dziataja az trzy spétki miejskie, stanowigce w 100%
wilasnos¢ gminy. Rozwigzanie to jest ewenementem w skali kraju, jednakze taka organizacja realizacji zadania
publicznego nie sprawdza sie, czego dowodem sg trudnosci w koordynacji ich dziatalnosci i czeste spory sa-
dowe, pociggajace za sobg wysokie koszty funkcjonowania.

7 Precyzuje to art. 5 ust. 2 Ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (tekst jednolity: Dz. U.
22017 r. poz. 524).

8 Zgodnie z art. 7 ust. 2 pkt 1 Ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach rachunkowych (tekst
jednolity: Dz. U.z 2016 1. poz. 561).
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uwage wzrost kosztéw osobowych funkcjonowania spétek komunalnych, ktére obliga-
toryjnie musza mie¢ rade nadzorczg, niejednokrotnie rozbudowany zarzad i kadre admi-
nistracyjng®. Nadto cztonkowie rady nadzorczej muszg spetnia¢ wymogi analogiczne jak
cztonkowie rad nadzorczych spétek panstwowych. W matych samorzadach moga wysta-
pi¢ trudnosci w znalezieniu kandydatéw, posiadajacych kwalifikacje na cztonka rady nad-
zorczej spotki komunalnej. Niewatpliwie przeksztatcenie zaktadu budzetowego w spétke
komunalna daje kierownictwu (zarzadowi) wiekszy zakres samodzielnosci w zarzadzaniu
[Dolewka 2013, ss. 49-50]. Nie oznacza to jednak automatycznego podniesienia jakosci
Swiadczonych ustug, mierzonej: zmniejszeniem liczby awarii, szybszym ich usuwaniem,
lepszg obstugg odbiorcéw itp. Trudno réwniez oczekiwad, ze dzieki zmianie formy organi-
zacyjno-prawnej nastgpi gwattowna poprawa infrastruktury technicznej.

W duzych samorzadach, w ktérych ustugi sa swiadczone na znaczna skale, jako
podstawowa forma organizacyjno-prawna gospodarki komunalnej dominuje spot-
ka prawa handlowego. W matych gminach te same efekty mozna uzyska¢, swiadczac
ustugi poprzez zaktady budzetowe. Zmiana formy na spétki prawa handlowego moze
nie przynie$¢ efektéw, ktére osiagaja duze i srednie miasta. Czastkowe badania empi-
ryczne dotyczace efektywnosci uzyskanej w réznych formach organizacyjnych przy-
niosty niejednoznaczne wnioski i oceny. Analizy przeprowadzone pod kierownictwem
Z. Grzymaty nie wskazuja zdecydowanie na przewage jakiejkolwiek formy organizacyj-
nej [2010a, s. 66]. Takze badania empiryczne przeprowadzone w samorzadach angiel-
skich nie pozwalaja na wyrazne stwierdzenie wyzszosci form komercyjnych i prywat-
nych nad strukturami publicznymi [Zalewski 2004, ss. 585-586]. Ciekawych informacji
dostarczaja badania G. Karwata, prébujace ustali¢ wptyw formy organizacyjno-prawnej
w infrastrukturalnej dziatalnosci komunalnej na efektywnos¢ podmiotéw wykonujacych
zadania publiczne gmin miejskich. Wyniki badan réwniez wskazuja, ze nie udato sie za-
obserwowac¢ oddziatywania formy witasnosci majatku na skutecznos¢ i efektywnosé
Swiadczonych ustug komunalnych [Karwat 2008, ss. 224-226].

Refleksje koncowe

Na koniec uzasadnione jest wyspecyfikowanie wnioskow o charakterze ogéinym.
1. Z przeprowadzonych rozwazan wynika zaskakujaca konstatacja. Niezmiennie
trudne, prawie niemozliwe, jest skwantyfikowanie poziomu efektywnosci dziatalno-
$ci prowadzonej w strukturach budzetowych i handlowych. Trudnosci tkwig w meto-
dologii badania w sensie poréwnawczym [por. m.in. Wildawsky 1991].

? Praktyka dowodzi, ze w spétkach komunalnych zatrudnienie znajduje coraz wieksza liczba radnych.
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2. W sferze wykonawstwa zadan wiasnych w samorzadzie dominuja trzy zasad-
nicze formy organizacyjne: jednostki i zaktady budzetowe oraz spétki kapitatowe
z wiekszosciowym lub catkowitym udziatem wtasnosci komunalnej. Pewien udziat
w $wiadczeniu ustug publicznych maja podmioty z sektora prywatnego i z sektora
spotecznego, ale nie jest on zbyt duzy. W ostatnim 10-leciu obserwuje sie spadek
zakresu prywatyzacji w samorzadzie. Organy samorzadowe preferujg wtasne pod-
mioty gospodarcze.

3. Z punktu widzenia pragmatycznego wystarczajace jest uzycie kryteriow opiso-
wo-intuicyjnych, eksponujacych plusy i minusy danego rozwigzania organizacyjne-
go. Nie mozna powiedzie¢, ze formy budzetowe sg ,z gory gorsze”, czyli mniej efek-
tywne od innych. W kazdym przypadku forma realizacji zadan powinna odpowiadac
specyfice i charakterowi procesu $wiadczenia ustug.

4. Wybor najkorzystniejszej formy organizacyjnej zalezy od konkretnej lokalnej
sytuacji i stanowi wazny element polityki gospodarczej wtadz samorzadowych. Ze
wzgledu na trudnos$¢ w precyzyjnym okresleniu trafnosci formy, trzeba zadowoli¢
sie jedynie postacia, ktéra bedzie mozliwie jak najwiekszym przyblizeniem rozwia-
zania wtasciwego.

5. Forma zaktadu budzetowego (mimo utomnosci) jest dla wtadz samorzadowych
wciaz wygodna w realizacji niektérych zadan publicznych. Po pierwsze, utworzenie
zaktadu oraz zarzadzanie nim jest stosunkowo fatwe i uproszczone w Swietle obo-
wigzujacego prawa. Po drugie, pozwala na niestosowanie systemu zamdwien pub-
licznych, co czesto przyczynia sie do szybkiego podjecia dziatan i zniwelowania kon-
kretnych niedogodnosci w terenie.

6. W branzach technicznej infrastruktury komunalnej, dominujgcej w gospo-
darce samorzadéw terytorialnych, zawsze wskazane jest tworzenie duzych
podmiotéw, obstugujacych rozlegty obszar dziatania, grupujacy nawet kilka
gmin. Sens tego tkwi w mozliwosci obnizenia kosztéw jednostkowych w tych
podmiotach, dzieki wykorzystaniu efektow skali. Wiekszy rozmiar swiadczo-
nych ustug i podmiotu gospodarczego stwarza przestanki uruchomienia sil-
niejszego procesu innowacyjnego, z wieksza mozliwoscia finansowego wspar-
cia ze zrédet zewnetrznych.

7. Hamulcem dla przejawiania tego typu inicjatyw jest nadmierna powsciagliwos¢
wtadz samorzadowych w podejmowaniu wspotpracy na tym polu, jak tez wptyw
czynnika politycznego na procesy decyzyjne (w tym kadrowe). Potwierdzajg to ba-
dania empiryczne przeprowadzone w gminach polskich [Wojciechowski, Podgér-
niak-Krzykacz, Chadzynski i in. 2014, s. 191]. Posiadanie przez samorzad wtasnego
podmiotu komunalnego daje poczucie stabilnosci i bezpieczenstwa ustugowego,
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nade wszystko wieksze wtadztwo i kontrole nad jego funkcjonowaniem. Udziat we
wspoélnym podmiocie pocigga za soba wiecej pracy i wyzsze wymogi, z racji oszaco-
wania roztozonego ryzyka i koniecznosci dziatan koordynacyjnych.

8. Z ekonomicznego punktu widzenia uzasadnione jest tworzenie miedzysamo-
rzagdowych podmiotéw gospodarczych o charakterze specjalistycznym. Skupienie
sie na jednej branzy daje wiekszy rezultat efektywnosciowy, dzieki lepszemu wy-
korzystaniu zasobow wytwoérczych (pracy, urzadzen, finanséw). Przedsiebiorstwa
Swiadczace ustugi o charakterze uzytecznosci publicznej, zwtaszcza w zakresie in-
frastruktury sieciowej, na og6t muszg dysponowac rezerwg zdolnosci ustugowych,
biorac pod uwage przyszte potrzeby i nieoczekiwane zdarzenia. Stad tez dysponuja
one nadwyzka potencjalnej podazy ustug, bezposrednio rzutujagca na rentownosc
prowadzonej dziatalnosci gospodarcze;j.

9. Przeglad réznych aspektéw mozliwych prawnie form organizacyjnych wykonywa-
nia zadan wtasnych samorzadu wskazuje, ze brakuje formy posredniej miedzy zakfa-
dem budzetowym a sp6tka handlowa. Jej system ekonomiczno-finansowy powinien
by¢ lepiej dostosowany do specyfiki warunkéw prowadzenia dziatalnosci o charakte-
rze uzytecznosci publicznej. Podmiot ten przybratby posta¢ komunalnego przedsie-
biorstwa uzytecznosci publicznej, ktérego projekt byt bliski realizacji w 1993 r.
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Efficient Resource Management. A Survey
of Sustainable Behaviours among Urban Residents
in the Lodz Metropolitan Area

Abstract: With the steadily rising percentage of urban population and increasing concen-
tration of manufacturing facilities, urban areas are increasingly at risk of environmental
degradation. It is therefore vital for public authorities at all levels (from central to local) to
implement resource efficient policies protecting the environment. However, the measures
should not be the sole responsibility of authorities and of the entities and institutions they
control, because to be effective they also need active support from communities and entre-
preneurs. This article discusses the results of a 2016 survey examining sustainable behavio-
urs of the adult residents of towns comprising the Lodz Metropolitan Area.

Key words: sustainable development, environmental protection, efficient resource mana-
gement, activity of inhabitants, Lodz Metropolitan Area

Introduction

The downside of the rapid development of civilisation is that it increasingly affects the en-
vironment in which humans live and work. The environmental impacts of this process are
building up and, with passing time, they are more and more difficult to reverse (some of
them are already past that point). The awareness of these impacts led to the development
of the sustainable development concept, which has been growing in importance since
1990s. The fundamentals of the concept known as the 27 principles were presented and
adopted at the UN conference,Environment and Development” (the Earth Summit), which
was held in Rio de Janeiro in June 1992 [Zasady ogdinych praw... 1992]. Sustainable devel-
opment aims to realize adequately high ecological, economic and socio-cultural standards
within the limits of the natural capacity of the earth for current and future generations, thus



74

Jacek Chqdzynski

enforcing the principle of intra- and intergenerational justice [Rogall 2010, p. 85]. Accord-
ing to this definition, seeking balance between social and economic goals on the one hand
and environmental protection on the other is a fundamental necessity, and one of the
main responsibilities of public authorities regardless of their level is to design and imple-
ment policies protecting the environment. Article 13 of the Polish environmental protec-
tion law of 27 April 2001 provides that,,The environmental protection policy encompasses
activities the purpose of which is to provide conditions necessary to protect the environ-
ment according to the principle of sustainable development”. The environmental protec-
tion policy uses instruments such as the voivodeship, county and municipal environmental
protection programmes [Act of 27 April 2001, art. 14, item 2]. The current interpretation of
environmental protection is very wide, because it covers the classical environmental chal-
lenges (such as the need to eliminate or at least minimise and neutralize pollutants gener-
ated by humans and economies) as well as efficient and effective use of natural resources
by economic processes [Rzerica 2016a, p. 911.

Efficient resource management requires appropriate and effective legislation, pro-
grammes and policies designed by authorities at different levels, but most of all fo-
cused activities undertaken by concrete entities. Households play crucial role in this
process and the decisions they take are essential. The alternative we face today is to
help the environment by reducing household consumption of water, electricity and
heating, or to ignore processes that are eroding the environment, with consequences
visible to the naked eye. The decisions we take every day as consumers about how we
use natural resources (water, space, energy), sort or not waste and use means of trans-
port have major impacts on the condition of our environment [Rzerica 2016b, p. 108].

The foundations of sustainable attitudes have to do with the homo sustinens con-
cept that draws on to human ecology, social ecology, sociobiology, environmen-
tal sociology and the philosophical rudiments of ecological self [Kietczewski 2011,
pp. 222-223]. According to the concept, human existence and the inherent potential
of a human being should be viewed as a whole in the framework of three dimensions:
the natural environment, the social environment and the autonomy of an individu-
al. From this it follows that the natural and social environments meet the material as
well as intangible needs of humans. The attributes that the literature attributes to the
homo sustinens are the following:

- free will and the ability to act according with one’s defining qualities;
« responsibility;

- ability to think comprehensively;

- ability to think in the long term;

- ability to feel empathy, to communicate and cooperate;
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. creativity;
« ability to learn;
- emotionality [Ko$micki 2009, pp. 216-217].

The efforts made at the country and international levels to transform the behavioural
patterns of consumers and producers are an apparent confirmation that a homo sust-
inens learning to create institutions for sustainable and long-lasting development has
been born [Burchard-Dziubinska, Drzazga, Rzerica 2014, p. 176].

A key to effective environmental policy is the creation and development of citizens’
environmental awareness and civic attitudes, as well as improving their knowledge of
the solutions that influence the quality of the environment and contribute to sustaina-
ble development. Institutional education plays a crucial role here, but local ,education
through action” is not less important. The main instruments of environmental education
are designed specifically to raise awareness, inform, shape attitudes and create opportu-
nities for joint decision making. The challenge faced by urban policies is to make people
feel co-responsible for their environment, its resources and quality [Rzerca 2016, p. 102].

Basic research information

This article seeks to determine the scale and differences in sustainable behaviours ad-
opted by the residents of towns and the core city comprising a large metropolitan area.
To this end, an analysis is performed of the results of a major research project ,Efficient
resource management in the towns of the Lodz Metropolitan Area’, which was carried
out between March and May 2016.The project activities were performed by the students
of spatial economics’ as part of their field practice under the supervision of Dr Agnieszka
Rzerica who was the project coordinator. The main goal of the project was to identify en-
vironmental hazards in modern towns and sustainable practices of their residents, local
governments and local governments.

Data analysed in this article were derived from questionnaire interviews conduc-
ted with adults (persons aged 18 years and older) living in the city of Lodz and 11
towns comprising the Lodz Metropolitan Area (LMA)% The sample consisted of 1,654
respondents, of whom 783 lived in Lodz and 871 in the other towns. Most respondents
in the first group were young people (the age group 18-39 years accounted for 60.4%
of respondents) with tertiary education (46.1%) who lived in blocks of flats and tower

' Students of master’s studies in spatial economics, the Faculty of Economics and Sociology, University of Lodz.
2 In the alphabetical order: Aleksandrow to6dzki, Brzeziny, Gtowno, Koluszki, Konstantynéw £édzki, Ozorkow,
Pabianice, Rzgow, Strykéw, Tuszyn and Zgierz.
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blocks (56.4%). Slightly more than half of them (51%) had children and household per
capita income of PLN 801-1,700. As regards the employment status, most respondents
from Lodz worked in the private sector (36.9%). Respondents living in the LMA towns
had somewhat different characteristics. Most of them, too, were young, had children
and were employed in the private sector, but the respective percentages were 55%
and 61.2% and 43.3% (the first of them is lower and the other two higher than for
Lodz). The educational attainment of these respondents was proportionally lower
(43.7% had secondary education), but household per capita income of almost PLN 801-
1700 was similar to that in Lodz. Their housing status was also different — more than
half of them (54.3%) lived in single-family houses.

The survey results

Asked to indicate major environmental hazards in their towns (Table 1), the Lodz respon-
dents pointed to people not taking proper care of their neighbourhood (littering, non-
removal of dog faeces, etc.), air pollution emitted by heavy vehicle traffic and excessive
noise. For the other respondents, air pollution from household stoves burning low-quality
fuels or even waste materials emitting toxic agents or unpleasant odours was a bigger
problem than motor traffic or noise. Their different opinions are caused by the fact that in
smaller towns fewer buildings are served by municipal heating systems and that Lodz is
perceived as a ‘traffic-jam city”. It is very likely that had the survey been conducted a year
later the percentage of Lodz respondents complaining about pollution emitted by indu-
stry and obsolete households stoves* would have been higher. Extreme weather pheno-
mena could have also been viewed differently. An interesting finding was that in Lodz
a much higher percentage of respondents complained about degraded urban spaces,
whereas respondents from the other towns tended to be more worried about polluted
rivers and reservoirs.

31n 2016 Lodz ranked fifth in the world and first in Europe for traffic congestion [https://www.tomtom.com/
en_gb/trafficindex/list?citySize=ALL-&continent=ALL&country=ALL].

“In early 2017, information about much higher levels of hazardous dusts (particularly of PM10 and PM2.5)
than allowed by the applicable regulations and smog hanging over Polish towns and cities were regularly
broadcast by the mass media. The residents of Lodz leaving their houses and flats had a first-hand experience
of this harmful phenomenon.
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Table 1. Environmental hazards in their towns

Type of hazard (78?1_33jI 00%) %?F L 100%)

Low water quality 14.9 21.6
Shortage of water 5.1 5.1

Excessive use of water 21.8 19.6
Polluted rivers and reservoirs 24.0 31.8
Extreme weather phenomena 12.0 14.2
Degraded public spaces 35.9 20.8
Limited area of green spaces 35.8 36.9
Residents not keeping their neighbourhood clean 60.4 444
Excessive noise 43.3 343
Excessive use of energy 19.4 17.8
Air pollution emitted by household stoves 25.4 43.3
Industrial pollution 21.2 14.1
Pollution emitted by heavy motor traffic 48.9 31.2
Excessive amount of municipal waste 27.5 29.5
Inefficient sorting of waste 35.9 30.0
Others 0.4 0.8

Source: developed by the author based on the survey results.

Table 1 shows respondents’ special concerns about factors causing discomfort in
their daily lives and offending their senses (sight, hearing and smell). Hazards to which
they were not directly exposed were rated as secondary (e.g. potential shortages of
water and energy, which are not realised because one can use them freely as long as
the bills are paid).

People adopt a variety of sustainable practices to show their commitment to the
environment. Some of them are pursued at their homes and while others are provided in
the public space with a view to motivating other people. The first category of sustainab-
le practices includes the efficient use of electricity, heat, water or waste sorting that aims
to reduce its overall volume, etc.
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Table 2. Respondents’ sustainable practices at their homes

Percentage of respondents
Activity LMA £6dz Other LMA towns
(1654=100%) (783=100%) (871=100%)
efficient use of electricity 86.9 87.2 86.6
efficient use of heating 68.3 66.2 70.3
efficient use of water 83.3 81.2 85.1
\rﬁ;jslj[lgtion of household 72.7 70.1 75.1

Source: developed by the author based on the survey results.

The statistics on the respondents’ use of sustainable practices at their homes are
optimistic — such practices were reported by the great majority of respondents (Tab-
le 2), somewhat less frequently by those living in Lodz than in the other LMA towns
(excluding efficient use of electricity).

Age, offspring and household per capita income and the respondents’ decision to
adopt electricity-saving decisions turned out to be related to each other. The age struc-
ture of respondents using such practices is the following:

+ 18-25 years — 80.4%,
« 26-39 years — 86.3%,
+ 40-59 years - 91.1%,
+ 60-year-olds and older - 92.6%.

Electricity saving-practices were reported by 91.8% of respondents with children
compared with 80.4% of those who did not have them. The percentage of respondents
who saved electricity was inversely proportional to the level of household per capita
income. In the income group of PLN 801-1,700 electricity-saving practices were reported
by 89.4% of respondents, 84.0% in the group estimating their income at PLN 1,701 to
4,000, and by only 77.1% of those with per capita income above PLN 4,000. An exception
to this rule was the lowest income group (below PLN 800) electricity-saving practices
were used relatively less often (by 84.5% of respondents).

To reduce the consumption of electricity in their households, most respondents tur-
ned off the light in the room when leaving it (75.3%) or used energy-efficient light bulbs
(59%). Practices that were more costly (such as the replacement of efficient household
appliances and brown goods, etc., to more energy efficient ones) or required self-disci-
pline (not leaving electrical devices on standby) were markedly less frequent (reported
by only 38.5% and 30.7% of respondents, respectively). Respondents living in Lodz and
the other differed in the use of particular sustainable practices, but the differences are
relatively insignificant (Figure 1).
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Figure 1. Percentages of respondents using particular electricity-saving practices
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Source: developed by the author based on the survey results.

To save heating energy in their homes, most respondents (46.7% of the sample)
turned the heating down for the time when the household members were away; had
thermal insulation applied to the building (34.5%), or permanently reduced heating
temperature in the dwelling (16%). The biggest differences between respondents li-
ving in Lodz and in the other towns of the LMA concern the use of heating energy-
saving improvements to buildings and flats, such as upgrading of the heating systems,
the installation of radiator heat reflectors or whole-building insulation (Figure 2). The
differences are quite natural because most Lodz respondents live in blocks of flats and
tower blocks administered by housing cooperatives that attach much weight to such
improvements. In fact, the number of buildings that underwent improvement may be
higher than the respondents reported.
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Figure 2. Percentages of respondents by type of efficient-heating practice
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Source: developed by the author based on the survey results.

The frequency of use of efficient heating practices was related to age again, being
more frequent in the older age groups. They were reported by 57.1% of the youngest re-
spondents (18-25 years) and by 78.7% of the oldest ones. Respondents who did not have
children used them more rarely than those who had children (58.4% versus 76.0%). As far
as the respondents’ level of education is concerned, respondents with elementary educa-
tion were distinctly different from all others (of these, the use of energy efficient practices
was reported by 54.5% against an overall average of 68.3%). Being jobless and the use of
efficient heating practices were also related to each other (they were employed by only
48.8% of unemployed respondents compared with an overall average of 70.3%).

The use of water-efficient practices was more common. They were reported by 83.3%
of all respondents, with the rate of such respondents being proportionally higher in the
towns around Lodz. Most respondents took care not to use too much water while bathing,
washing hands, cleaning teeth or washing up (62.5%). A relatively large proportion of re-
spondents maintained their faucets, showers and flushes (56.7%). Respondents living in
Lodz and in the other towns were not different in the frequency of these practices (Figure
3). Practices such as the replacement of bathroom or kitchen faucets with water efficient
ones, providing the faucets with water savers, or using rainwater instead of drinking water
for households needs to save the latter were reported much less frequently. In the last two
cases, respondents living in Lodz and in the other towns gave different answers for a very
simple reason. Rainwater is a practical solution for people who live in single-family hou-
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ses and terraced houses provided with yards, which are very common in the small towns
around Lodz. The residents of modern apartment blocks usually invest in water-efficient
faucets for a limited access to rainwater.

Figure 3. Respondents’ water-saving practices
0,7%
others 0.5%
) 16.8%
faucets with water savers 9,6%
: 16,8%
rainwater for household purposes 9.8%

o 57,9%
maintaining faceuts, flushes, etc. 55.4%
) ) ) . 62,5%
effcient use of water while washing up, bathing, etc. 62.5%
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@ Other towns BLodz

Source: developed by the author based on the survey results.

Age and having children proved, again, to be related to the respondents’ use of water-sa-
ving practices. In the youngest age group (18-25 years), 79.2% of respondents reported using
them. The percentage was rising with respondents’ age, reaching 89.4% in the oldest age group
(60 years and older). For respondents who had and did not have children the respective rates
were 88.6% and 76.3%. The level of education and water-saving practices were inversely pro-
portional to each other — they were more frequent among respondents with lower education.

Waste sorting and the reuse of glass and plastic containers, even if disposable (plastic
bags), were the most popular practices among respondents managing household wa-
ste (56.7% and 44.0% of all respondents, respectively). Other behaviours, such as taking
potentially hazardous waste to special collection points and the use of reusable bottles
or fabric bags, or composting grass and vegetable waste, were reported less frequently
(35.0% and 22.1% of respondents). One practice made the Lodz respondents different
from the others - they sorted waste proportionally less frequently (51.6% versus 61.2%).
These different rates are due to the fact that people living in single-family houses and
terraced houses tend to sort their waste more frequently than the residents of apart-
ment blocks, blocks of flats, and tenement buildings, which are the most common types
of housing in Lodz.
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Sustainable waste behaviours were observed again to be associated with respondents’
age - they were more frequent in the older age groups (64.3%, 72.8%, 76.3% and 83.0% of
respondents in the age groups 18-25 years, 26-39 years, 40-59 years and 60 years and ol-
der, respectively). It is therefore quite natural that the old-age and disability pensioners are
one of the most committed to keeping household waste levels as low as possible (79.1%).
In terms of the respondents’ labour market status, jobless persons were the least inclined
to manage their household waste (58.1%). Having children was conducive to sustainable
waste behaviours that were reported by 78.5% of respondents who had children and by
65.2% of those who did not have them. To what extent respondents adopt such behavio-
urs because they realise the need to keep the environment clean for their descendants and
to what extent it is the number of the household members and the amount of waste they
generate that make them remove waste on a regular basis would be interesting to know.

The focus of the above analysis was on the practices that the respondents employed at
home to use resources efficiently and protect the environment. To gain a better insight into
their sustainable behaviours, they were also asked if they had participated in environmental
protection initiatives in the public space. The percentage of respondents who did so was
markedly lower — only 18.0% (20.8% in Lodz and 15.4% in the other towns). Of the 18%, more
than 40% expressed their commitment to the environment by voting for environmental pro-
jects submitted to participatory budgeting funding in successive years. The proportion of
these respondents would probably have been considerably higher, if participatory budge-
ting were used not only in Lodz but also in the other towns of the LMA. A relatively popu-
lar manifestation of respondents’ commitment to the environment, reported by 1/3 of the
environmentally-conscious ones (merely 6.3% of all respondents) was active participation in
internet forums and social networking sites dedicated to environmental issues. Unfortunate-
ly, very few respondents participated in local ecological initiatives and public consultations
on investment projects or municipal policies, or cooperated with ecological NGOs.

Most respondents who engaged in organised environmental activities had tertiary
education (22.8% of the environmentally-conscious ones). The percentage of such re-
spondents was directly proportional to their education - in the elementary education
group it was as low as 4.5%. The ‘environmentalists’ were relatively young people (most
of them were aged 26-39 years) who lived in the apartment blocks in households with
rather moderate net per capita income (for most of them it was 1,701-4,000).

Respondents varied in their reasons for adopting sustainable behaviours. The largest
proportion of them wanted to save on household bills (67.8% of 1,569 respondents who ex-
plained their motivations). Interestingly, most of these respondents had a decent per capita
income of PLN 801-1,700 (71.7% in this income group). The second largest group that stated
this reason was respondents with the lowest per capital income (64.1%). The conviction that
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by adopting sustainable behaviours one can help improve the town environment was mos-
tly expressed by respondents with secondary education (50.3% compared with only 40.3%
of those who had elementary and basic vocational education). Concern for natural resources
and the awareness that sustainable behaviours protect them from depletion were the most
frequent motivation among the youngest respondents (40.0% in the age group 18-25 years)
and the least common in the oldest age group (29.2% of respondents aged 60 years and
older). At the same time, however, the oldest respondents were more aware of sustainable
behaviours helping preserve the world as we know it for future generations (49.2% versus
29.4-33.6% in the other age groups). Respondents with children were more sensitive to the
needs to the future generations than those who did not have them (35.4% versus 28.3%),
likewise respondents with the highest incomes (almost 50% of respondents reporting per
capita income above PLN 4,000 compared with 30% of those who had the lowest incomes).

The survey showed that the residents of Lodz were comparatively more aware that
sustainable behaviours help natural resources las longer. On the other hand, more re-
spondents from the towns around Lodz reported that such behaviours have a positive
influence on the health of town residents.

Figure 4. Main reasons for the respondents to adopt sustainable practices (1,569 = 100%)

household budget savings 67,8%

better environment in the city/town 48,4%

efficient use of natural resources
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Source: developed by the author based on the survey results.

Asked about why they did not use sustainable practices, most respondents answe-
red that they were time consuming and required much effort (52.5% of all answers). The-
se arguments seem far-fetched, because most practices included in the survey require
good will and firm intention rather than the commitment of time or effort. An interest-
ing finding was that only 14.7% of the respondents pointed to finances, although the
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replacements of light bulbs, household appliances and brown goods, and the thermal
insulation of buildings, etc., require additional expenses. Other explanations of why the
respondents did not use sustainable practices were the following:

- other people do not use them (31.7%);

« they are of no benefit for the town as a whole (17.2%);

. the government and local governments collect taxes so they are responsible (15.8%);

. ashort-lived fashion (14.3%);

- all profits are reaped by producers and service providers (11.2%).

Respondents living in Lodz and in the other LMA towns stated somewhat different
reasons for not employing sustainable practices. In the other group, more respondents
reported that the practices required special attention and effort (56.3% versus 47.9%)
and that other people in their towns did not use them (28.7% versus 34.3%). In Lodz,
a relatively greater proportion of respondents were of the opinion that sustainable be-
haviours did not benefit the city as a whole (20.7% versus 14.4%). This opinion can be
partially explained by the fact that Lodz is significantly bigger than the other towns.

Conclusion

A short summary of the above information leads to several conclusions:
1. The survey respondents engaged in sustainable practices in their households,
usually to meet their personal needs, much more frequently than they participa-
ted in environmental activities provided in the public space. While the former were
practically common, the latter were much less popular or even rare.
2. The residents of Lodz used sustainable practices in their homes less frequently
than the other respondents (excluding efficient use of electricity), but more of them
participated in ecological initiatives that did not directly involve their households.
3. The decisions to adopt practices reducing electricity and water consumption, as
well as the amount of household waste, were found to be related to respondents’
age and children at home.
4. No evidence was found in support of the opinion that the low-income people are
more inclined to adopt practices allowing them to cut household expenses, or that
such inclination increases with the level of income. Sustainable practices were the
most common among respondents with household per capita income of between
PLN 801 and 1,700.
5. A relationship between the respondents’ educational attainment and their in-
clination for sustainable behaviours was identified, but mainly in the case of their
engagement in environmental activities provided in the public space.
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6. Respondents employing sustainable practices were mainly focused on the mo-
ney or rather, to be precise, on the possibility of reducing household expenses. The
main arguments against the adoption of such practices were the fast-pace of mo-
dern-day living (daily pursuits and a lack of time) and the conviction that individual
actions cannot influence the quality of the environment anyway (because they are
too dispersed). The arguments overlapped with the mentality of many Poles, accor-
ding to which they do not have to do things that other people fail to do.

7. As it seems, a wider use of sustainable practices among urban residents would
require the strengthening of their belief that they can really profit from them (e.g.
through a system of reliefs such as that proposed by the survey respondents). At the
same time, lifelong environmental education should be provided and measures sho-
uld be taken to make the public realise that a multitude of individual actions can create
economies of scale that will have effect on the quality of the environment in which
they live today and their children, grandchildren and descendants will live in the future.
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Abstract: The subject of the article is to identify the changes taking place in the system of
local government administration. Analysis and evaluation of the functioning of local admi-
nistration is the basis for introducing changes.The system of local government in Poland
requires significant changes towards its improvement and modernization to adapt to the
changing environment conditions. Indicated proposals for change should be reflected in
the modification of local government laws.
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Wprowadzenie

W procesie zarzadzania publicznego istotne miejsce zajmuje administracja publiczna.
Zatrudnieni w niej ludzie tworza koncepcje zmian oraz okreslajg sposoby rozwigzywania
probleméw spotecznych i realizacji zadan wiasnych. Obok tradycyjnej roli obstugowej
i Swiadczenia ustug publicznych, rosnie jej znaczenie w sferze ekonomicznej i zarzadza-
nia, poprzez wzrost kompetencji merytorycznych. Wielu urzednikéw staje sie specjali-
stami (menedzerami) wysokiej klasy w waskich dziedzinach (np. zarzadzania finansami,
majatkiem, infrastrukturg) [Drucker 2010, s. 15]. W strukturze podmiotéw kierowania
rozwojem lokalnym i regionalnym, obok czynnikéw politycznych (organy wtadzy pub-
licznej), administracja posiada znamiona szczegdlnej wtadzy i podmiotu publicznego,
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tak w sferze planistycznej, jak i wykonawczej'. Administracja stanowi instrument sprawo-
wania wtadzy i realizacji celéw przez politykéw [Mazur 2007, s. 99]. Ci ostatni okreslaja
bowiem prawny ksztat systemu funkcjonowania administracji, jej role i funkcje oraz za-
dania. Wszyscy badacze podkreslaja, ze administracja publiczna ma stac na strazy intere-
su publicznego [Sniecikowski 1999, ss. 20-21, Cellary 2003, s. 81]. O funkcjonowaniu sa-
morzadu terytorialnego przesadzajg jego organy i administracja, ktére wypetniajg ramy
instytucjonalne dziatania wspdlnot mieszkancow. Zgodnie ze standardem europejskim,
kazdy obywatel ma prawo do dobrej administracji [Dz. Urz. UE z 2010, C 83/02]2. Karta
Praw Podstawowych Unii Europejskiej okre$la podstawowe zasady i wartosci w wykony-
waniu administracji publicznej.

Celem niniejszego artykutu jest charakterystyka systemu administracji samorzadowej
poprzez pryzmat zmieniajacej sie roli kadr w procesie swiadczenia ustug oraz zarysowa-
nie kierunkéw dla jego usprawnienia. W dotychczasowym funkcjonowaniu samorzadu
ujawnito sie wiele utomnosci i dysfunkgji blokujacych rozwdéj ekonomiczny i zaspokaja-
nie zbiorowych potrzeb ludnosci (o charakterze uzytecznosci publicznej). Dla realizacji
celu badawczego wykorzystano metody analizy opisowej, przegladu aktéw normatyw-
nych, analizy statystycznej i poréwnawczej. Opracowanie dotyczy problemu moderni-
zacji aparatu administracyjnego w samorzadzie, ze wskazaniem rozwigzan racjonalizu-
jacych jego dziatanie.

Pozycja urzedu samorzgdowego

Administracja publiczna stanowi wyspecjalizowany aparat urzedniczy, ktéry opiera sie
w swoim funkcjonowaniu na pracy profesjonalnego personelu. Dzieki niemu organy
stanowiace (rady, sejmiki) oraz wykonawcze (zarzady, wojt, burmistrz, prezydent mia-
sta) realizujg zadania publiczne przypisane ustawowo do domeny okreslonej jednostki
samorzadowej [Lukasiewicz 2004, s. 87]. Urzedy, obok sprawowania funkgji stricte admi-
nistracyjnych, sg tez formg sprawowania wtadzy publicznej w zakresie przyznanym przez
prawo. Administracja samorzadowa jest czescig systemu administracji publicznej w pan-
stwie, wykonujac jego funkcje w skali lokalnej i regionalnej [Szreniawski 1996, s. 50]. Ma
ona charakter zdecentralizowany i stuzebny wobec obywateli. Koncepcja inkrementali-
zmu podkresla coraz wieksza role administracji i urzednikéw w procesach decyzyjnych.

' Przez sfere planistyczna administracji nalezy rozumie¢ wszystkie dziatania intelektualne obejmujace przy-
gotowanie koncepdji, strategii, planéw i programéw oraz rozwiazan organizacyjnych dotyczacych przysziej
realizacji zadan i przedsiewziec¢ publicznych. Z kolei sfera wykonawcza polega na uczestnictwie administracji
w bezposredniej i posredniej realizacji tych zadan.

2 Art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE z 2010, C 83/02).
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Na waznosc¢ urzedu jako osrodka sprawowania wtadzy i organizacji zaufania publicznego
zwracaja uwage m.in. M. Bugdol [2008, ss. 48, 122 i 145], S. Mazur [2002, s. 9], P. Swianie-
wicz [2000, s. 19]. Badania wykazaty istnienie pozytywnego zwigzku miedzy moderniza-
¢ja lokalnej administracji publicznej a tempem rozwoju lokalnego [Nowak 2006, s. 175].
Wedtug S. Mazura administracja publiczna stanowi szczegdlny rodzaj wiadzy uznaniowej
o charakterze dyskrecjonalnym, ktérej zakres sie rozwija [Mazur 2011, ss. 15-18].

Dla oceny strukturalnej i ustrojowej wazne s3 relacje administracji z organami sa-
morzadu. Pracownicy urzedu realizujg funkcje obstugi radnych, tworza przestanki i uza-
sadnienia decyzji dla organu wykonawczego, rozwigzujg problemy publiczne, jak tez
wykonujg bezposrednio ustugi administracyjne oraz posrednio ustugi techniczne i spo-
teczne. Administracja dysponuje takze wiedza niezbedng dla rozwigzywania proble-
mow spotecznosci lokalnej. Pod adresem administracji publicznej wysuwane sa liczne
zastrzezenia, poczawszy od nadmiernej przewagi formalistyki, a skoficzywszy na jej
upolitycznieniu (Scislej upartyjnieniu) [Dolewka 2011, s. 138]. Urzad jest ustugowa, facho-
wa i ekspercka struktura, bedaca podstawa funkcjonowania wspdlnoty samorzadowej
[Lukasiewicz 2004, s. 87]. Warunkiem skutecznej i sprawnej wtadzy jest profesjonalna
administracja publiczna. Jej ksztatt i mechanizm dziatania jest okreslany kolejno przez:
przepisy prawa, radnych, a precyzyjniej przez organ wykonawczy samorzadu. Ten ostat-
ni wywiera najwiekszy wptyw na prace urzednikéw, ktérej ramy i zasady wyznacza re-
gulamin organizacyjny urzedu, przyjmowany zarzadzeniem jako akt prawa lokalnego.

Funkcjonowanie administracji samorzadowej odbywa sie w ramach sektora
publicznego i w warunkach, ktére nadajg jej specyficzny charakter [Dtugosz 2003,
ss. 232-233, Hryniewicz 2004, ss. 30-31]. Znamiennga cechg jest obligatoryjnos¢ istnie-
nia (z mocy ustawy) urzedu w kazdej jednostce samorzadowej. Zajmuje on monopo-
listyczng pozycje w samorzadzie i przyjmuje rézne nazwy (urzad gminy, miejski, mia-
sta, starostwo, urzad marszatkowski). Mieszkaniec nie ma swobody wyboru urzedu,
w ktérym moze zatatwic okreslong sprawe publiczng. Brak konkurencji, niedochodo-
wy charakter, trudnosci pomiaru celéw oraz perspektywa stabilnosci powoduje, ze ad-
ministracja samorzadowa odgrywa szczegolng role w zaspokojeniu potrzeb ludnosci
[Dtugosz 2002/2003, s. 31, Wiatrak 2006, ss. 28-29]. Tylko w ramach urzedu swiadczone
sq pewne grupy ustug administracyjnych, zas w razie swiadczenia ustug o charakterze
technicznym i spotecznym istnieje mozliwos¢ ich realizacji przez wiasne jednostki or-
ganizacyjne lub podmioty sektora prywatnego i spotecznego. Nie zwalnia to wtadz
samorzadowych z odpowiedzialnosci za dostarczenie odpowiedniej podazy ustug
publicznych. Do kompetencji administracji urzedu nalezy zatem nadzér merytoryczny
nad $wiadczeniem ustug publicznych.
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Wielkosé administracji samorzgdowej

Administracja samorzadowa obejmuje pracownikdw urzedéw marszatkowskich, sta-
rostw, urzedéw miast i gmin, ale tez jednostek i zaktadéw budzetowych utworzonych
przez wtadze samorzadu. Wielko$¢ administracji samorzadowej jest z reguty pochodng
liczby mieszkancéw wspdlnoty oraz polityki kadrowej wtadz samorzadu. Warto zwrécié
uwage, ze podobne pod tym wzgledem jednostki réznig sie istotnie poziomem zatrud-
nienia w urzedzie. Trumaczy¢ to nalezy strategia dziatania organu wykonawczego samo-
rzadu. Koszt utrzymania urzedu jest silnie skorelowany z wielkoscig jednostki samorza-
dowej oraz liczba organéw wiadzy stanowigcej [Wojciechowski 2014, ss. 167-168].

W $wietle danych statystycznych wystepuje proces wzrostu zatrudnienia w admini-
stracji samorzadowej. Ogdétem zatrudnienie wzrastato dos¢ szybko do 2010 r., w kolej-
nym roku nieznacznie spadto, by ponownie rosna¢ (tabela 1). Pod koniec 2011 r. w ad-
ministracji pracowato blisko ¢wier¢ miliona urzednikéw, rok pézniej o 2,5% wiecej oséb,
aw 2016 r. osiggneto poziom przeszto 252 tys. pracownikow.

Tabela 1. Przecietne zatrudnienie w administracji samorzadowej

Wyszczegodlnienie 2002 2006 2010 2011 2014 2015 2016

Urzedy gmin, z tego: 132939 148 516 175732 164 510 169 398 170126 171039

miasta na prawach
) 36452 39203 44 406 44186 44756 45187 45833
powiatu

pozostate gminy 96 487 109313 131326 120324 124642 124 939 125206

Starostwa (powiaty) 40 386 46 653 56932 58177 56 071 56 292 56578

Urzedy
marszatkowskie
i jednostki 6581 10839 23016 24 403 24922 24 962 25188
organizacyjne),
zZtego:

urzedy
. 3853 6 306 12479 13367 13735 14056 14347
marszatkowskie

pozostate jednostki 2728 4533 10537 11036 11187 10 906 10841

Ogotem
. X 179 906 206 008 255680 247 090 250391 251380 252 805
administracja

Samorzadowe
Kolegia 757 832 996 996 973 964 969

Odwotawcze (SKO)

Zrédto: opracowano na podstawie danych GUS [2017].
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Wzrost zatrudnienia w administracji jest konsekwencjg naktadania na samorzady
nowych zadan publicznych, rozszerzenia istniejacych (np. gospodarka odpadami), jak
tez realizacjg nowych funkcji w gospodarowaniu. Zmiany widoczne sg w szczegdélnosci
w urzedach marszatkowskich i w starostwach, gdzie przecietne zatrudnienie wzrasta-
to najszybciej. W grupie urzednikéw samorzadowych dominuje zatrudnienie w urze-
dach gminnych. Duzy przyrost zatrudnienia w urzedach marszatkowskich zwiazany byt
z przejmowaniem nowych zadan i funkcji od administracji rzadowej, gtéwnie przy ob-
studze srodkéw unijnych.

Tabela 2. Przecietne zatrudnienie w jednostkach samorzadu terytorialnego (bez SKO)

Wyszczegoélnienie 2002 2006 2010 2011 2014 2015 2016
Ogotem

176 421 200 643 244147 235058 238231 240 474 241 964
w urzedach
Ogotem
w stuzbach

934 308 1042740 | 1207570 1184237 1207 834 1214111 1222704
komunalnych,

ztego:

miasta na
) 364520 392030 444060 441860 447560 451870 458430
prawach powiatu*

pozostate gminy* 482435 546 565 656 630 601620 623210 624 695 626 030

powiaty* 80772 93 306 113864 116 354 112142 112584 113156
wojewddztwa 6581 10839 23016 24 403 24922 24962 25188
Udziat

dministracii v ot 189 19,2 20,2 19,8 19,7 19,8 19,8
aaministracji w 7%

*Wielko$¢ stuzb komunalnych oszacowano jako krotnos¢ liczby zatrudnienia w urzedzie samorzadowym.
Przyjeto krotno$¢: w miastach na prawach powiatu - 10, w pozostatych gminach - 5, zas w powiatach - 2.
Relacje te wystapity w badaniu autora dotyczacego kosztu wtadzy samorzadowe;.

Zrédto: opracowano na podstawie danych GUS [2017].

Tabela 2. obrazuje szacunkowy stan administracji samorzadowej okreslanej jako stuz-
by komunalne. W krajach zachodnich sg one nazywane municipalities. Obejmuja one nie
tylko kadry w urzedzie, ale réwniez w jednostkach organizacyjnych samorzadu. Z danych
wytania sie interesujacy obraz administracji samorzadowej pod wzgledem struktural-
nym. Stuzby komunalne stanowig rosnaca i liczebnie relatywnie duza grupe zatrudnienia
(ok. 1,2 mIn. os6b). Dominuja w nich pracownicy w grupie pozostate gminy (ponad 50%),
o jest zrozumiate ze wzgledu na ich przewazajaca liczebno$¢ w systemie samorzadu te-
rytorialnego w Polsce. Istotny udziat majg takze miasta na prawach powiatu, skupiajace
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wiekszo$¢ spétek komunalnych. Przecietnie najwiekszym zatrudnieniem w tych stuzbach
cechuja sie miasta na prawach powiatu (ok. 6 850), nastepnie wojewddztwa (1 560), po-
wiat (360), a najmniejszym pozostate gminy (260).

Poziom i relacje ptacowe odzwierciedlajg uznanie i konkurencyjnos¢ kadr na rynku
pracy. Wynagrodzenia pracownikéw samorzadowych stopniowo rosng (tabela 3), przy
czym najwieksze zmiany objety wynagrodzenia pracownikéw zatrudnionych w urze-
dach gmin. Najnizsze wynagrodzenia otrzymujg pracownicy starostw. Najwyzszymi pta-
cami legitymuja sie z kolei pracownicy w urzedach marszatkowskich i w urzedach miast
na prawach powiatu. Ptace w sektorze samorzagdowym znacznie réznig sie od osigga-
nych przez pozostatych pracownikéw administracji publicznej i gospodarki narodowe;j.
Rekordzistg sg pracownicy samorzadowych kolegiéw odwotawczych oraz naczelnych
i centralnych organéw administracji publicznej (zawody prawne i administracyjne).

Tabela 3. Przecietne miesieczne wynagrodzenie brutto (w z)

Wyszczegdlnienie 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Urzedy gmin, w tym: 3612 3882 3976 4034 4224 4389 4524

Miasta na prawach
. 4388 4392 4 546 4452 4647 4927 5047
powiatu

Starostwa 3246 3391 3466 3593 3848 3939 4065

Urzedy
X 4500 4570 4503 4 640 4906 5089 5266
marszatkowskie

Przecietne
3595 3822 3903 3984 4196 4347 4485

w samorzadach

Zrédto: opracowano na podstawie danych GUS [2017].

Wynagrodzenia w sferze samorzadowej ksztattujg sie na poziomie dos¢ umiarko-
wanym, przekraczajacym poziom ptac w sektorze przedsiebiorstw. Ptace samorzadowe
zblizajg sie do wynagrodzen pracownikéw w urzedach wojewddzkich (tabela 4). W urze-
dach samorzadowych wystepuje duze zréznicowanie ptac, w ktérych waskie grupy oséb
zarabiaja wielokrotnie wiecej od innych, nieadekwatnie do ich zakresu odpowiedzialno-
$ci i wymagan.
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Tabela 4. Przecietne miesieczne wynagrodzenie brutto (w zi)

Wyszczegélnienie 2010 2011 2012 2013 2014 2015 | 20716

Administracja pafstwowa, wtym: | 4596 | 4696 | 4752 | 4854 4965 5091 | 5430

naczelne i centralne organy
. B 4818 4931 4985 5087 5213 5341 | 5695
administracji
Urzedy wojewddzkie 3701 3836 | 3900 | 4041 4057 4239 | 4453
Administracja samorzadowa 3594 3822 | 3903 | 3984 4196 4347 | 4485

Samorzadowe Kolegia

6090 | 6157 | 6166 | 6228 6354 6580 | 6922

Odwotawcze

Sektor prywatny 2952 | 3130 | 3277 | 3390 3518 3665 | 3906
Sektor publiczny 3758 3979 4073 4249 4366 4483 | 4611
Sfera budzetowa 3503 3700 | 3851 3998 4108 | 4209 | 4740

Zrédto: opracowano na podstawie danych GUS [2017].

Zatrudnienie w urzedach samorzadowych (zwfaszcza w gminach) jest atrakcyjne
z punktu widzenia oczekiwan rynku pracy, a przesadza o tym jego stabilno$¢. W matych
miejscowosciach urzad i stuzby komunalne s3 znaczacymi pracodawcami i czesto jedy-
nymi liczacymi sie na rynku pracy. Polityka kadrowa i ptacowa w urzedzie lezy w gestii
organu wykonawczego, ktéry decyduje o wielkosci i strukturze wynagrodzen, stosujac
sformalizowany (badzZ nie) okreslony system motywacyjny w polityce kadrowej [Czaj-
ka 2013, s. 75]1. W wielu urzedach, wynagrodzenia duzej czesci pracownikéw nie ulegajg
zmianie od 2009 r. Niskie wynagrodzenia moga wptywac na jakos¢ kadr i tym samym na
obnizenie jakosci Swiadczonych ustug. Jednakze wiele samorzadéw nie decyduje sie na
wzrost wynagrodzen, gdyz ich po prostu na to nie sta¢. Nadto, wyzsze wydatki biezace
spowodujg wypracowanie mniejszej nadwyzki operacyjnej (majacej wptyw na wyso-
kos¢ zadtuzania sie i inwestowania w infrastrukture komunalna).

Organizacja urzedéw samorzadowych jest r6zna w poszczegdlnych jednostkach te-
rytorialnych. Budowa administracji i jej struktura powinna by¢ dostosowana do zakre-
su i charakteru zadan wihasnych oraz prowadzonej polityki rozwoju. Organy komunalne
maja duza dowolnos¢ w okreslaniu struktury organizacyjnej urzedu. W matych gminach,
urzedy sa niewielkie pod wzgledem zatrudnienia i liczby spraw do zatatwienia, a zatem
prostsze w budowie (struktura ptaska), niz w duzych miastach i w wojewdédztwach o sil-
nie rozbudowanych strukturach administracyjnych. W czesci duzych miast, z urzedu
wytaczono niektére funkcje administracyjne (powigzane niekiedy z wykonawczymi)
i powotano dla nich, nowe jednostki budzetowe — zarzady?. Ich kadry nie sg zaliczane

3W zakresie utrzymania i rozbudowy drdg, zasobéw mieszkaniowych, zieleni oraz innych ustug komunalnych.
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do pracownikéw urzedu. Rozwiagzanie takie zwieksza koszty funkcjonowania jednostki,
gdyz instytucje te generuja kolejne potrzeby finansowe z racji naturalnego rozrostu biu-
rokratycznego.

Sprawne funkcjonowanie samorzadu wyraza sie poprzez skuteczne i terminowe
dziatanie jego urzedu. Administracja samorzagdowa buduje zaufanie (m.in. do wiadz,
gtéwnie organu wykonawczego) zwtaszcza, gdy ma bezposredni kontakt z interesan-
tem*. O jakosci urzedu decyduje obstuga administracyjna, ktéra wymaga ciggtego pod-
noszenia wiedzy i kompetencji. W uproszczeniu mozna powiedzie¢, ze im mniej miesz-
kancéw przypada na jednego urzednika, tym wystepuje wieksza przyjaznos¢ i komfort
obstugi administracyjnej. Sytuacja taka sprzyja nadto lepszemu $wiadczeniu ustug
poprzez dziatania m.in. prorozwojowe, wyposazenie techniczne i funkcje koncepcyj-
ne, analityczne i kontrolne. Z drugiej strony, nizsza wartos$¢ wskaznika oznacza wieksze
koszty dziatalnosci administracji (urzedu). Wskaznik obliczony jako relacja liczby miesz-
kancéw na jednego urzednika mozna potraktowa¢ jako standard jakos$ciowy obstugi
administracyjnej urzedu.

Tabela 5. Liczba mieszkancéw na jednego pracownika urzedu samorzadowego

Poziom jednostek 2002 2006 2010 2011 2012 | 2013 2014 | 2015
Gminy, w tym: 288 257 220 235 232 227 227 207
wiejskie 275 247 199 222 224 219 215 207
miejsko-wiejskie 297 267 238 247 251 242 239 208
miejskie 291 258 224 236 152 158 157 207
Miasta na prawach powiatu 354 323 284 285 285 279 282 280
Powiaty 946 817 677 662 449 445 461 459
Wojewoédztwa samorzadowe | 9919 | 6046 | 3088 | 2884 | 2740 | 2721 | 2802 | 2735

Zrédto: opracowano na podstawie danych GUS [2017].

W obserwowanym czasie ma miejsce sukcesywna poprawa tego wskaznika. Z da-
nych wynika (tabela 5), Zze najlepsza sytuacja w obstudze administracyjnej wystepuje

4 Do rozwigzania prostych, standardowych spraw niezbedne jest wykorzystanie technik ICT w celu jak naj-
wiekszej dostepnosci do ustug administracyjnych.
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w gminach miejskich (bez miast na prawach powiatu) i w gminach wiejskich. Do gro-
na tego dotaczyty urzedy w gminach miejsko-wiejskich. Moze to sugerowac wyso-
ki standard obstugi. Wskaznik ten rosnie w miare wzrostu wielkosci samorzadu. We
wszystkich samorzadach obserwuje sie spadek liczby mieszkarncéw przypadajacych
na 1 pracownika urzedu. Najwiekszy przyrost administracji widoczny jest pod tym
wzgledem w urzedach marszatkowskich, w ktérych od 2002 r. wskaznik ten zmalat
ponad 3-krotnie.

Ramy systemu zarzadzania zasobami ludzkimi w administracji samorzadowe;j
sg regulowane ustawg o pracownikach samorzadowych [Dz. U. z 2008 r. Nr 223, poz.
1458 ze zm.]. Przepisy te przyznajg jednostkom samorzadu terytorialnego czesciowy
zakres swobody w prowadzeniu polityki kadrowej, np. dotyczacej zatrudniania, awan-
su, podnoszenia kwalifikacji, jak i organizacji pracy. W urzedach sa prowadzone rézne
polityki kadrowe, zgodne z decyzjg organu wykonawczego. Urzednikiem szczegdlnie
pomocnym w tym obszarze dla organu wykonawczego jest sekretarz. Nalezy podkre-
$li¢, ze obok skarbnika jest to stanowisko obligatoryjne (od 2009 r.) na kazdym poziomie
samorzadu. Obserwacja praktyki dowodzi, ze wielu sekretarzy zostato obarczonych za-
daniami wykraczajacymi poza sprawy organizacyjno-prawne i kadrowe. Zdaniem auto-
ra, status pracownikéw samorzadowych zostat poprawnie okreslony®. Zastrzezenia bu-
dzi uregulowanie zbyt wysokich rozpietosci ptacowych w poszczegdlnych kategoriach
zaszeregowan urzednikéw. Dla przyktadu, wynagrodzenie gtéwnego specjalisty moze
zawierac sie w przedziale od 2,5 do ponad 5 tys. zt. Zwraca uwage zbytnia swoboda
w ustalaniu wysoko$ci wynagrodzenia (poprzez ich nadmierne réznicowanie) urzedni-
kéw wykonujacych ten sam zakres czynnosci [por. Pilarska 2012, s. 23]. Dysfunkcja w po-
lityce kadrowej wystepujacg w duzych urzedach samorzadu jest nazbyt czeste stoso-
wanie praktyk zatrudniania pracownikéw w formule ,petniagcego obowiagzki” na diugi
okres, bez obligatoryjnych konkurséw i wymagan kwalifikacyjnych. Taka praktyka jest
niekorzystna dla dwéch stron: pracodawca zatrudnia bez przeprowadzenia konkursu,
zas pracownik pozostaje w sytuacji niestabilnej.

Zgodnie z wynikami kontroli NIK z 2013 r. [Informacja o wynikach kontroli 2014]
ocena przestrzegania przepisow ustawy o pracownikach samorzadowych przez woj-
téw, burmistrzéw, prezydentédw miasta, starostow i marszatkéw wypada pozytywnie,
mimo stwierdzonych pewnych nieprawidtowosci. Problemem pozostaje jednak przej-
rzystosc¢ zatrudniania w urzedach samorzadowych. Niemal w potowie kontrolowanych
urzedéw nie dopetniono obowigzkéw zwigzanych z przeprowadzaniem otwartych

® Ustawa o pracownikach samorzadowych wprowadzita mozliwo$¢ zatrudniania w administracji samorzado-
wej, doradcéw i asystentow.
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i konkurencyjnych konkurséw. W co trzecim urzedzie, problemem okazata sie kwestia
awansoéw wewnetrznych. Praktyka ta polega na awansowaniu pracownikéw ze sta-
nowisk nieurzedniczych (pomocniczych i obstugi) na stanowiska stricte urzednicze.
Okazuje sieg, ze niektére urzedy stosunkowo chetnie zatrudniaty swoich pracownikéw
w ten sposéb, bez kierowania ich na obowigzkowg stuzbe przygotowawcza. Jest to
omijanie ustawowej zasady wytaniania urzednikéw w drodze otwartego i konkuren-
cyjnego naboru. Zdaniem autora, oprécz wymienionych przez NIK nieprawidtowosci,
utomnoscig w naborze do administracji samorzadowej jest brak uregulowan praw-
nych w zakresie procedury odwotawczej od decyzji komisji rekrutacyjne;j.

Obok wielkosci zatrudnienia o potencjale administracji samorzadowej decyduje
rowniez jej jakos¢. Wyniki licznych badan wskazuja, ze kwalifikacje kadr samorzadowych
s3 przez interesantéw oceniane na 0got pozytywnie - s w ich opinii odpowiednio
przygotowani merytorycznie do zatatwienia powierzonych im spraw. Dobrze oceniaja
réwniez postawy urzednikéw, ich zyczliwos¢ i rzetelno$¢ wykonywania swoich obo-
wigzkéw. Ponadto obserwuje sie tendencje wzrostowa pozytywnych ocen wyrazanych
przez respondentéw, cho¢ w 2011 r. oceny te nieznacznie sie pogorszyty [Satysfakcja
zustugi... 2011, s. 42]. Podnoszenie kwalifikacji urzednikéw samorzadowych miato miej-
sce w duzym stopniu przy wsparciu funduszy europejskich. Przyktadowo w 2013 r. szko-
leniami objeto blisko 42 tys. urzednikéw samorzadowych (dane Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego). Mimo licznych inicjatyw i szkolen, nadal wystepuje zapotrzebowanie na
wiedze w takich obszarach jak np. zarzadzanie projektami, zarzadzanie ryzykiem czy
planowanie przestrzenne. Uwaga ta dotyczy w najwiekszym stopniu matych i srednich
urzedéw. Mniej niz potowa samorzaddw terytorialnych prowadzi badania potrzeb szko-
leniowych pracownikdéw i stosuje narzedzia oceny skutecznosci i efektywnosci szkolen
[Barometr rozwoju... 2013, ss. 56-59]. Swiadczy to o matej personalizacji szkole wéréd
pracownikéw samorzadowych. Bez watpienia tatwiej przeprowadzi¢ szkolenia w du-
zych urzedach ze wzgledu na to, ze dysponuja one wiekszymi srodkami finansowymi.

Nowe zadania publiczne nakfadane na samorzady terytorialne, a takze rosnace
oczekiwania obywateli wymuszaja na wtadzach samorzadowych i administracji zmiany
w kierunku Swiadczenia wyzszej jakosci ustug publicznych. W administracji samorzado-
wej zachodza procesy modernizacyjne w celu poprawy sprawnosci jej dziatania. Na ogot
obejmuja one sfere proceséw obstugi i ich jakosci, rzadziej ,wnetrza urzedu”. Fachowos¢
zarzadzania w urzedach samorzadowych jest mozliwa poprzez wdrozenie nowoczes-
nych metod i narzedzi zarzadzania. W praktyce polskich urzedéw samorzadowych
stosuje sie m.in.: metody i narzedzia zarzadzania jakoscia, strategiczng karte wynikéw,
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wspoélna metode samooceny CAF®, Program Rozwoju Instytucjonalnego, marketing te-
rytorialny, monitoring, narzedzia zarzadzania strategicznego, techniki planistyczne, out-
sourcing, benchmarking.

Badania poziomu rozwoju instytucjonalnego wskazuja, ze ksztattuje sie on réznie, jest
wiekszy w duzych i w srednich jednostkach samorzadu, zas najnizszy w gminach wiej-
skich. W gminach zaobserwowano zalezno$¢, polegajaca na wzroscie poziomu rozwoju
instytucjonalnego wraz ze wzrostem liczby mieszkarncow [Barometr rozwoju... 2013, s.
12]. Wnioski z badania wskazuja, ze w latach 2009-2013 zmniejszyto sie wykorzystanie
w samorzgdach, narzedzi zarzadzania strategicznego i finansowego. Z kolei zwiekszyty
sie dziatania w zakresie zarzadzania jakoscig i monitoringu. Najpopularniejszymi okazaty
sie systemy zarzadzania jakoscig ISO 9011 wdrozone w prawie 80% urzeddw [Raport z ba-
dania... 2011, s. 47]. Komunikacja wewnetrzna w urzedach administracji w opinii samych
urzednikdéw, nie przebiega wiasciwie, co rzutuje na jakos¢ pracy administracji. Przyczynia
sie to do wydtuzania procesu decyzyjnego, a takze wystepowania utrudnier w dostepie
do informacji. Nowoczesne nos$niki komunikowania sie zwiekszaja jednak pracochtonnos¢
i wymagaja ciagtego $ledzenia pracy urzadzen. Nie petnig one roli tradycyjnych narzedzi
typu spotkania i narady, dajacych czas na refleksje i pozyskanie petniejszej informacji. Da-
lej najpopularniejszymi formami kontaktu z urzedem jest osobista wizyta i telefon.

W urzedach samorzadowych stosowane sa rozwigzania majgce na celu przeciwdzia-
tanie nieetycznym postawom pracownikéw urzedéw. Najczesciej stosowane sa kodeksy
etyczne urzednika, systemy przyjec interesantéw, zasady kontroli przyjmowania i zata-
twiania petycji, wnioskéw i skarg, regulaminéw udzielania zamoéwien publicznych. Rzad-
ko powotuje sie osoby czy zespoty odpowiedzialne za kontrole i koordynacje dziatan an-
tykorupcyjnych w urzedzie oraz doradztwo w sprawach etyki [Barometr rozwoju... 2013,
ss. 56-59]. Raport o korupcji wskazuje administracje rzagdowa i samorzadowa jako obsza-
ry najbardziej narazone na wystepowanie zachowan korupcyjnych. Sposréd czynnosci
realizowanych przez samorzady za najbardziej korupcjogenne sa: wydawanie konces;ji,
licencji, decyzje o warunkach zagospodarowania przestrzennego, wymierzanie, odra-
czanie i umarzanie podatkdéw od nieruchomosci, system zamowien publicznych, gospo-
darowanie mieniem, procedury ustalania optat adiacenckich [Mapa Korupcji 2010, s. 17].
Obszary te sa miejscem bezposredniego styku intereséw sektora publicznego i sektora
prywatnego. Remedium na to jest promowanie wartosci etycznych i zarzadzanie tzw.
wyzszymi celami rzadzenia [Debicki 2001, ss. 50-51].

5 Metode te zastosowano juz w ok. 300 urzedach samorzadowych. Projekt Systemowe wsparcie proceséw
zarzadzania w jst przewiduje w ramach zadania 5 przeglad standardéw zarzadzania jakoscig w JST. Jednym
z celdw jest stworzenie systemu wsparcia i ewaluacji wdrazania systemu CAF.
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Whnioski ogdlne i postulaty zmian

0Ogdlna konkluzja z rozwazan jest stwierdzenie o szczegdlnej pozycji administracji w pro-
cesach decyzyjnych podejmowanych w samorzadzie terytorialnym. Z jednej strony, pod-
kresla sie istotnos¢ eksperckiej wiedzy urzednikdéw, z drugiej zas ich niekompetencje
prowadzacg do niesprawnego dziatania urzedu. Administracja samorzadowa dysponuje
przewaga informacyjna w stosunku do organu wykonawczego i organu stanowiacego,
nie méwiac juz o spotecznosci lokalnej. Niwelowaniu asymetrii informacji sprzyjaja me-
dia i obywatelskie zaangazowanie w sprawowanie kontroli spotecznej nad wiadzami
samorzadu. Mechanizm kontroli spotecznej w samorzadzie jest najstabszym ogniwem
procesu zarzadzania publicznego.

Na ogot pracownicy zatrudnieni w urzedach samorzadowych legitymuja sie wyso-
kimi kwalifikacjami merytorycznymi. Wiekszos¢ urzednikéw potrafi rozwigzywac spra-
wy publiczne, a korzystanie z ustug jednostek zewnetrznych powinno by¢ okazjonal-
ne. Tymczasem w duzych samorzadach administracja czesto wspiera sie kosztownymi
ustugami specjalistow zewnetrznych (np. ustugi prawne, audyty finansowe, analizy i opi-
nie), mimo ze w urzedzie zatrudnione sg osoby posiadajace kwalifikacje do wykonania
tych zadan. W matych, mniej zamoznych jednostkach samorzagdowych opisana sytuacja
praktycznie nie ma miejsca badz wystepuje sporadycznie. Z obserwacji wynika, ze spora
cze$c¢ opracowan eksperckich jest niewykorzystywana i oznacza marnotrawstwo pie-
niedzy publicznych (np. ekspertyza czy prywatyzowac spo6tke komunalng i zaprzestanie
dziatan w tym kierunku, opracowanie licznych dokumentéw zwigzanych z przedsie-
wzieciem budowy spalarni odpadéw i zaniechanie tego projektu czy przygotowania do
organizacji imprez sportowych i rezygnacja po przeprowadzonym referendum).

Znamiennym zwrotem w funkcjonowaniu administracji samorzadowej jest przejscie
od nadmiernego formalizmu prawnego i traktowania mieszkancéw sposob stuzebny.
Przestanie to zostato nazwane przez Organizacje Wspdtpracy Gospodarczej i Rozwoju
(OECD) nowq administracjq publicznq [Rexed 2004/2005, ss. 49-50]. Istotng cecha zmian
w pracy administracji jest orientowanie sie na wyniki charakteryzowane nie tylko po-
przez miary ekonomiczne, ale rowniez miary jako$ciowe [Rogala 2003, ss. 21-22]. Cecha
charakterystyczna rozwoju administracji publicznej jest ewolucja od tradycyjnych funkgji
porzadkowo-regulacyjnych poprzez $wiadczenie ustug do zarzadzania sprawami pub-
licznymi [Izdebski, Kulesza 1998, ss. 99-102]. Na role urzednikéw samorzadowych nalezy
patrze¢ w kontekscie przemian modeli sprawowania wtadzy i administracji publicznej.
W praktyce liczne badania potwierdzajg, ze nie wyksztatcita sie jedna formuta funkcjo-
nowania administracji w warunkach gospodarki rynkowej. Dominuje model mieszany
z tendencja do idei administracji neoweberowskiej [Kulesza, Szescito 2013, ss. 125-128].
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Whbrew rekomendacjom [Borczyk 2015, s. 146] nie ma potrzeby tworzenia w samo-
rzadzie terytorialnym tzw. korpusu stuzby samorzadowej, na wzér korpusu stuzby cywil-
nej w administracji panstwowej. Wiele przepiséw dotyczacych korpusu obowiagzuje juz
pracownikéw samorzadowych [Wojciechowski 2012, s. 54]. Z natury samorzadu wynika
samodzielnos¢ decydowania o sprawach publicznych w granicach prawnych. Stad tez
ingerowanie w materie administracyjng bytoby przesadna regulacja, ograniczajaca swo-
bode w okreslaniu ksztattu administracji komunalnej. Zaden urzednik nie powinien jed-
nak omina¢ stuzby przygotowawczej. Dotyczy to podejmujacych po raz pierwszy prace
w administracji publicznej (np. przechodzac z sektora prywatnego lub ze sfery polityki).

W samorzadzie terytorialnym nie wystepuje petny rozdziat czynnika polityczne-
go i czynnika administracyjnego, poniewaz kierownikiem urzedu jest polityk’. Stad
administracja samorzadowa nie jest w petni apolityczna. Istnieje korelacja miedzy ja-
koscia kadr urzedniczych a przywddztwem politycznym [Kaminski 1999]. Neutralnos¢
polityczna moze dotyczy¢ jedynie czesci pracownikéw urzedéw. W zwigzku z tym,
nalezy okresli¢ w regulacji prawnej (ustawa o pracownikach samorzadowych) stano-
wiska kierownicze w urzedzie, ktére maja charakter typowo polityczny i sg wytaczone
z procedury naboru (ktére wtedy staja sie fikcyjne). Bytoby to rozwigzanie posrednie
miedzy tzw. systemem tupow politycznych a catkowita niezaleznoscig urzednikéw od
witadzy politycznej. Powstaje zasadne pytanie, do jakiego szczebla w hierarchii urzedu
powinna siegna¢ bezposrednia wtadza organu wykonawczego®. Wydaje sie, ze poli-
tyczny charakter obok stanowisk zastepcéw organu wykonawczego w gminie, maja
réwniez kierownicy podstawowych komoérek organizacyjnych urzedu. Zwigzane jest
to $cisle z procedura naboru kadr samorzadowych do urzedu. W praktyce spotykamy
jednak sytuacje przeczace temu i wywotujgce atmosfere podejrzliwosci, nepotyzmu
[Janowska 2007, ss. 86—87]. Jest to sposdb na redukcje zjawiska upolitycznienia sa-
morzadu, a raczej jego odpartyjnienia. Ustawowe okreslenie stanowisk wytaczonych
z procedur potwierdzajacych kwalifikacje merytoryczne wydaje sie by¢ dobrym roz-
strzygnieciem, nie budzacym wiekszych watpliwosci. Tak byto np. z doradcami, ktérzy
nie pracowali na stanowiskach urzedniczych. Pracownicy na stanowiskach politycz-
nych powinni by¢ zatrudnieni tylko na czas okreslony (kadencji).

Krokiem w kierunku ostabienia wptywu czynnika politycznego w samorzadzie jest
zatrudnienie w urzedzie 0oséb na podstawie powotfania — réwniez na czas kadencji. Poza
wymogiem przejrzystosci, argumentem jest ich kompetencja. Osoby te pracuja gtéwnie

7W przypadku powiatéw i samorzadu wojewddztwa kierownikiem urzedu jest przewodniczacy zarzadu (sta-
rosta, marszatek), zas w gminie — wéjt, burmistrz, prezydent miasta.
8W matych gminach waéjt czy burmistrz decyduje o obsadzie prawie wszystkich stanowisk pracy w urzedzie.
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na stanowiskach skarbnika, zastepcéw organu wykonawczego w gminie, a zatem dzia-
taja na rzecz wojta, burmistrza lub prezydenta miasta, ktérych granice czasowe w samo-
rzadzie sa oczywiste (dotychczas 4 lata, od 2018 - 5 lat). Zatrudnienie ich na czas nieokre-
Slony moze tworzy¢ okolicznosci zaktdcajace proces swiadczenia ustug, a zapewnienie
ciggtosci oraz stabilnosci nie jest w tym przypadku argumentem merytorycznym. Kazdy
bowiem organ wykonawczy ma prawo doboru na kluczowych stanowiskach — oséb za-
ufanych. Nie wyklucza to pozostawienia niektérych z nich, jesli tak zechce nowy organ
wykonawczy. W przeciwnym razie, dalsze zatrudnienie w urzedzie, az do czasu praw-
nego rozwigzania — stwarza mato komfortowe warunki dla nowego kierownictwa oraz
pocigga dodatkowe koszty finansowe, zwigzane w wypfaceniem np. wysokich odpraw.
Powinno to dotyczy¢ réwniez pozycji sekretarza, ktory jest zatrudniany na podstawie
umowy o prace (a nie powotania jak kiedys$). Stanowisko sekretarza jest typowo poli-
tyczne, poniewaz czesto zastepuje on organ wykonawczy oraz wykonuje istotne funkcje
zarzadcze (poza obszarem polityki kadrowej i spraw prawno-organizacyjnych, zajmuje
sie tez kontrolg zarzadcza, audytem wewnetrznym, nadzorem wtascicielskim).
Zmiennos$¢ warunkéw i nowe potrzeby wymagaja podnoszenia kwalifikacji pra-
cownikédw samorzadowych w zakresie zarzadzania projektami, zarzadzania ryzykiem,
analiz ekonomicznych, planowania i realizacji projektéw wspétpracy, planowania prze-
strzennego. Zaleca sie tworzenie zespotéw interdyscyplinarnych w urzedach (duzych),
przetamujacych silng hierarchicznos¢. Zespoty te powinny sktadac sie ze specjalistéw
réznych dziedzin, dla systemowego i skutecznego rozwigzywania probleméw samorza-
du (w tym ekspertéw z poza urzedu). Uzasadnione jest przeprowadzanie analiz, diagnoz
i audytéw zarzadzania urzedem samorzadowym, tadu organizacyjnego, identyfikuja-
cych niesprawnosci w jego dziataniu oraz popularyzacja wdrazania systemoéw zarzadza-
nia jakoscig. Uniwersalizm i liczne korzysci (prostota i tanios¢) metody CAF w urzedach,
pozwalaja rekomendowac upowszechnianie jej w polskich samorzadach. Szeroka popu-
laryzacje tej metody gwarantuje duze wsparcie merytoryczne, opracowane instrukcje,
podreczniki oraz bazy dobrych praktyk, dostepne dla urzednikéw w kazdej chwili.
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Nieprawidtowosci w zarzgdzaniv zasobami ludzkimi
w samorzqgdzie na przyktadzie urzedu miasta

Failures in Human Resources Management in Local Government
on the Example of the City Office

Abstract: Taking into account the nature of work in public administration, including mu-
nicipalities, and its secondary role in relation to the authorities it should be noted that the
quality of the human factor determines the efficiency of the office work. Frequent conversa-
tions with officials and candidates show that more and more people not interested in the
height of wages, but the attraction of labour and stabilization of the post. It seems that
this amazing attitude that deserves deeper analysis. Undoubtedly, work in public admin-
istration, given stabilization, more attractive than in corporations, because the offices are
not taken into account in the evaluation - the results of the work (difficulty in measuring
effects). The purpose of this article is to attempt a general description of the selection pro-
cess, evaluation and motivation of personnel in the municipal institutions on the example
of a large office, city. The problem of the study focused on the comparison of the theoretical
assumptions, legal and practice of ministry in local government structures.

Key words: local government, municipal office, administration, recruitment, evaluation,
motivation, control

Wstep

Podstawa funkcjonowania i rozwoju samorzadu terytorialnego w Polsce, obok majatku
i finanséw, jest administracja lokalna. W opracowaniu bedzie mowa o administracji samo-
rzagdowej sensu stricto, tj. wszystkich zatrudnionych w urzedach jednostek terytorialnych.
Pracownikéw tych instytucji nalezy uzna¢ za najwazniejsze ogniwo w procesie realizacji
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zadan publicznych, nalezacych do domeny samorzadu terytorialnego. Wiedza dotyczaca
procesow rekrutacji, okresowej oceny oraz motywowania urzednikéw w podsektorze sa-
morzadowym jest nadal skromna, poniewaz uwaga specjalistéw skupiata i skupia sie na-
dal na problematyce zwigzanej z zarzagdzaniem i rozwojem lokalnym oraz regionalnym,
jak tez z finansami samorzadowymi. Z tego punktu widzenia tematyka administracji sa-
morzadowej plasuje sie na dalszym planie w zainteresowaniach badawczych.

Celem artykutu jest wyodrebnienie podstawowych nieprawidtowosci w procesie go-
spodarowania czynnikiem ludzkim na przykfadzie urzedu miejskiego. W opracowaniu
przedstawiono wtasne badanie majace charakter analizy przypadku (case study). Wybér
obiektu badawczego zostat podyktowany dwoma wzgledami. Po pierwsze, wielkoscig
urzedu, ktérego rozmiar (ok. 2 tys. oséb) uzasadnia petne badanie wszystkich etapow
zarzadzania zasobami ludzkimi'. Po drugie, wielkos$¢ jednostki samorzadowej (deter-
minujacej rozmiar urzedu) i jej charakter powoduja, ze lokalny rynek pracy jest szeroki,
zréznicowany i bogaty kulturowo. Wszystko to sprawia, ze istnieje mozliwos¢ wyboru
wysokiej klasy specjalistow z réznych dziedzin gospodarki samorzadowej.

Z punktu widzenia ekonomicznego, zatrudnieni w urzedzie stanowig cenne zaso-
by gospodarcze uzyte w procesie $wiadczenia ustug publicznych dla dobra (interesu)
mieszkancéw danej wspdlnoty. Przedmiotem zainteresowania sg tradycyjne etapy pro-
cesu zarzadzania zasobami ludzkimi, tj. nabdr pracownikéw, ich ocena oraz motywo-
wanie do osiggniecia zamierzonych celéw. Warto doda¢, ze dwa pierwsze wymienione
etapy majag charakter obligatoryjny, wynikajacy z obowigzujacych przepiséw prawa,
za$ ostatni, bez watpienia istotny i zasadny, wiaze sie z mechanizmem pobudzania do
proefektywnosciowych zachowan urzednikéw. W ostatnim przypadku duzy wptyw wy-
wiera organ wykonawczy jednostki samorzadowej, czyli kierownik urzedu. Prowadzona
analiza polega na refleksji krytycznej, pokazujacej rozziew sytuacji faktycznej i pozada-
nych rozwigzan organizacyjno- proceduralnych w urzedzie.

Zarzgdzanie zasobami ludzkimi

Administracja publiczna (w tym samorzadowa) i sposéb jej zarzadzania ulegty zmianie
od lat 90. ubiegtego stulecia. Niewatpliwe czynnikami przyczyniajagcymi sie do prze-
obrazen administracji byly zachodzace w kraju zmiany (m.in. transformacja polityczno-
gospodarcza, procesy globalizacji, wejscie Polski do UE, swiatowe trendy). Niska jako$¢
wykonywanej pracy przez administracje skutkuje brakiem efektywnosci funkcjonowania

! Brak podania konkretnego urzedu jest podyktowany koniecznoscig zachowania informacji uznanych przez
kierownictwo urzedu za poufne.
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samorzadu terytorialnego. Stad konieczno$¢ wprowadzania sprawdzonych metod za-
rzadzania zasobami ludzkimi. Pojecie zarzgdzanie zasobami ludzkimi zaczeto pojawiac
sie w literaturze na poczatku lat 70. XX wieku i stopniowo wypierato wczesniej uzywa-
ne pojecia, jak zarzqdzanie personelem czy zarzqdzanie kadrami [Golnau, Kalinowski, Li-
twin 2008, s. 11]. Zarzadzanie zasobami ludzkimi definiowane jest jako sprecyzowana
koncepcja zarzadzania w sferze funkcji personalnej organizacji, w ktérej zasoby ludzkie
zauwazane sa jako sktadniki jej aktywow oraz zrédto konkurencyjnosci [Armstrong 2011,
s. 25]. Obejmuje ono zaréwno zatrudnianie, rozwdj i nagradzanie ludzi, jak i ksztattowa-
nie wtasciwych stosunkéw pomiedzy kadrg kierownicza a jej pracownikami oraz wspot-
pracownikami. Tak wiec zarzadzanie zasobami ludzkimi jest niczym innym jak strategia
i praktyka nabywania, wykorzystywania, doskonalenia pracownikéw, a takze zatrzymy-
wania ich umiejetnosci w przedsiebiorstwie [Adamiec, Kozusznik 2000, s. 18].

Celami zasadniczymi zarzadzania zasobami ludzkimi jest: pozyskiwanie oraz zatrzy-
mywanie wykwalifikowanych, zaangazowanych i dobrze zmotywowanych pracowni-
kéw; zapewnienie realizacji celéw organizacji, podnoszenie oraz rozwijanie zaréwno
wrodzonych, jak i nabytych mozliwosci ludzi, tzn. ich potencjatu, umiejetnosci znale-
zienia zatrudnienia poprzez zapewnienie mozliwosci udziatu w szkoleniach oraz umoz-
liwianie ciggtych szans rozwoju; zapewnienie wszystkim pracownikom réwnych szans;
stworzenie warunkéw, ktére umozliwiag utrzymywanie produktywnych, harmonijnych
relacji pomiedzy kadra kierowniczg a ich pracownikami, ktére sprzyjaja rozwijaniu pracy
zespotowej oraz poczucia wzajemnego zaufania; zapewnienie pracownikom godziwe-
go, sprawiedliwego wynagrodzenia za prace i ich osiggniecia; utrzymanie oraz polep-
szanie umystowej i fizycznej kondycji pracownikédw [Armstrong 2010, ss. 19-20]. Cele
zarzadzania zasobami ludzkimi wynikaja gtéwnie z potrzeb wspdtczesnych organizacji,
funkcjonujacych w bardzo zmiennym i ztozonym otoczeniu. W tych warunkach wazne
jest, aby pracownik byt starannie wyksztatcony, zaangazowany, samodzielny i otwarty
na zmiany. Oczywiste wydaje sie, Ze najlepiej nawet zorganizowana administracja nie
bedzie zdolna do dziatania, jezeli stanowiska w niej nie zostang obsadzone przez odpo-
wiednio wykwalifikowane i umotywowane osoby [Izdebski, Kulesza 2004, s. 265].

Na zarzadzanie zasobami ludzkimi w organizacji sktadaja sie: polityka personalna, re-
guty, metody, narzedzia zarzadzania zasobami ludzkimi [Baron, Armstrong 2012, s. 22]. Do
podstawowych komponentéw zarzadzania zasobami ludzkimi w jednostkach samorza-
dowych zalicza sie planowanie pracownikdw, ich rekrutacje i selekcje oraz motywowanie
i ocenianie [Szepelska 2015, s. 251]. Jakos¢ administracji samorzadowej jest determino-
wana poziomem wiedzy pracownikéw, ich postawa moralng, kulturg osobista i kondy-
Cja intelektualna. Mozna zatem powiedzie¢, ze istota zarzadzania zasobami ludzkimi jest
uznanie pracownika za jeden z najbardziej wartosciowych elementéw organizacji. Stad
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zarzadzanie zasobami ludzkimi powinno by¢ kluczowe dla funkcjonowania urzedu i re-
alizowanych w nim zadan. Dziatania podejmowanie w ramach zarzadzania zasobami
ludzkimi powinny stanowic logiczng i spéjng catos¢. Dzieki temu mozna bedzie uniknagé
fragmentarycznych dziatan.

Zarzadzanie zasobami ludzkimi ma charakter wielowymiarowy, na ktéry sktada
sie wymiar:

+ procesowy — okreslajacy elementy procesu zarzadzania zasobami ludzkimi;

« funkcjonalny - ktéry jest realizowany co najmniej w czterech funkcjach zarzadzania.
Poszczegdlne jego funkcje (planowanie, organizowanie, motywowanie, kontrolowa-
nie) przeplatajg sie wzajemnie i nakfadaja na dziatania podejmowanie w ramach funk-
¢ji personalnej. Sposéb wyodrebnienia i klasyfikacja tych wzajemnych zaleznosci jest
kwestig umownag;

- narzedziowy - dobér odpowiednich instrumentéw do dziatann wykonywanych
w obszarze polityki personalnej, controlingu personalnego oraz kosztéw pracy [Bie-
niok 2006, s. 15].

Warto doda¢, ze przenoszenie wzorcdw biznesowych z zakresu zarzadzania zasobami
ludzkimi do administracji publicznej moze budzi¢ szereg watpliwosci, ktére zwigzane sa ze
specyfika dziatalnosci tego sektora [Zielinski 2011, ss. 25-34]. Specyfika zarzadzania zaso-
bami ludzkimi w samorzadzie terytorialnym charakteryzuje sie tym, ze pracownicy admi-
nistracji dziataja w celu zaspokajania potrzeb spotecznych. W przypadku urzedéw samo-
rzadowych niezadowolony mieszkaniec (obywatel) nie moze swobodnie wybra¢ innego
dostawcy ustugi. Stad istotne jest, by w tych instytucjach zatrudniani byli specjalisci wyka-
zujacy odpowiednie postawy i zachowania w stosunku do interesantéw urzedu. Wedtug
A.Noworola, posiadanie odpowiednich kompetencji przez pracownikéw administracji pub-
licznej, efektywne rozwijanie i umiejetne wykorzystywanie pomaga w realizacji strategii or-
ganizacji [2007, s. 102]. Jak juz wczesniej wspomniano, ogdlna postawa pracownika urzedu
samorzadowego ma znaczenie dla sposobu jego funkcjonowania, ale takze wizerunku oraz
oceny wtadz lokalnych i regionalnych (przede wszystkim organu wykonawczego).

Na zarzadzanie zasobami ludzkimi w jednostkach samorzadu terytorialnego wpty-
wa wiele czynnikéw. Niewatpliwie najwieksze znaczenie ma osoba samego mene-
dzera - czyli kierownika urzedu?, jego kompetencje oraz sposéb zarzadzania. Zatem
zarzadzanie zasobami ludzkimi w administracji nie powinno by¢ systemem funkcjo-
nujacym dla samego siebie, ale systemem usprawniajagcym profesjonalne funkcjo-
nowanie administracji publicznej. Wtadze samorzadowe, od ktérych w najwiekszym

2W przypadku gminy - wojta, burmistrza, prezydenta miasta, zas w przypadku powiatu i samorzadu woje-
wodztwa - przewodniczacego zarzadu, czyli odpowiednio starosty, marszatka.
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stopniu zalezy jakos¢ zasobow ludzkich w urzedach i w podlegtych jednostkach, mu-
szg by¢ przekonane, ze inwestujgc w obszar zarzadzania kadrami, inwestujg w rozwdj
jednostki samorzadowej i w jako$¢ swiadczonych przez nig ustug. Stopa zwrotu z tej
inwestycji niewatpliwie bedzie duza, ale dopiero po dtuzszym czasie (by¢ moze dopie-
ro po uptywie kadencji). Instrumentami do zarzadzania kadrami urzedu sa: rekrutacja,
ocena pracownikéw, systemy motywacje, szkolenia kadr.

Dysfunkcje w procedurze rekrutacji pracownikow
samorzqgdowych

Bezposrednie swiadczenie ustug obywatelom przez urzednikéw byto i jest nieodzownie
zwigzane z kazdym urzedem. Od ich umiejetnosci, wiedzy, postawy etycznej oraz jakosci
wykonywanej przez nich pracy zalezy realizacja misji danego urzedu [Stawasz, Drzaz-
ga, Szydtowski 2011, s. 151]. Abstrahujac od zastosowanych form promocji jednostki
samorzadowej, trzeba dobitnie podkresli¢, ze duza moc sprawcza w budowaniu i utrzy-
maniu pozytywnego wizerunku jednostki maja oceny interesantéw urzedu. Samorzad
terytorialny (szczegdlnie gminny) ze wzgledu na zakres natozonych na niego zadan pub-
licznych, $wiadczy ustugi, ktére sg szczegdlnie wazne dla mieszkaricéw. Stad kazdy pra-
cownik urzedu powinien mie¢ Swiadomosc, ze nie tylko najwyzsze kierownictwo urzedu
(wéjt, burmistrz, prezydent miasta, jego zastepcy, skarbnik, sekretarz), ale réwniez pozo-
stali urzednicy uczestnicza w ksztattowaniu pozytywnego obrazu. W oczach interesanta
urzedu, kompetencja urzednika ujawnia sie przede wszystkim w sprawnym $wiadczeniu
ustug administracyjnych i znajduje odbicie w pozytywnej ocenie wystawionej przez tego
interesanta [Dolewka 2011, s5.131-139]. Bezposrednie uczestnictwo w ksztattowaniu wi-
zerunku urzedu przyjaznego interesantom i otwartego na nich, powinno sprawiac nie
tylko satysfakcje, ale takze by¢ dodatkowa rekompensatg za podejmowany wysitek kon-
cepcyjny i organizacyjny [por. Czajka 2012, s. 128].

Praca w urzedach miejskich postrzegana jest jako stabilna i przez to dla niektérych
0s0b nawet bardziej atrakcyjna niz w sektorze prywatnym?3. Pracownika administracji
trudno jest z reguty zwolni¢, ze wzgledu na obowigzujace przepisy prawa pracy. Jed-
nak z uwagi na oferowane zazwyczaj nizsze wynagrodzenia niz w przedsiebiorstwach
prywatnych, istnieje poglad, ze rynek pracy w sferze publicznej charakteryzuje sie niska
jakoscia kadr oraz niska elastycznoscia [Brol 2013, s. 49]. Biorac pod uwage, ze jakos$¢ za-
sobéw ludzkich wptywa na sprawne funkcjonowanie catej administracji samorzadowej,

3 Atrakcyjnos¢ podsektora samorzadowego jako pracodawcy wigze sie $cisle z bezpieczeristwem pracy (m.in.
regularne wyptaty wynagrodzen, nagréd i bezpieczne emerytury, ,dozywotnie” stanowiska).
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wazna umiejetnoscia w naborze kadr samorzadowych jest pozyskanie jak najlepszych
0s0b do pracy. Podstawowym kryterium ich wyboru jest wyksztatcenie, ewentualnie po-
siadane uprawnienia, do$wiadczenie zawodowe (czyli kryteria kwalifikacyjne). Pozostate
kryteria jak np. okreslone umiejetnosci, czy pewne predyspozycje osobiste — cechy (np.
zdolnos¢ do dalszego rozwoju, otwartos¢ na zmiany, kultura osobista, empatia), trakto-
wane s3 jako uzupetnienie. Pozadane jest, aby w procesie rekrutacji (naboru) na wolne
stanowisko urzednicze brato udziat jak najwiecej kandydatow (duza konkurencja), sposréd
ktérych bedzie mozliwy najlepszy (efektywny) wybér. Wedtug H. Sobockiej-Szczapy, efek-
tywny nabér pracownikdw oznacza zatrudnianie odpowiedniej osoby na oferowanym
stanowisku [2014, s. 111].

Rekrutacja stanowi jeden z podstawowych elementéw zarzadzania zasobami ludzkimi.
Rekrutacjag mozemy nazwaé pewnego rodzaju sposéb komunikowania sie z rynkiem pracy
w celu pozyskania odpowiedniej grupy kandydatéw na wolne (wakujace) stanowisko pracy
[Pocztowski 1998, s. 74]. Ze wzgledu na zrédto naboru kandydatéw do pracy, rekrutacje
mozemy podzieli¢ na zewnetrzng i wewnetrzna. Pierwsza oznacza poszukiwanie kandy-
data na wolne stanowisko pracy poza strukturg organizacyjna, za$ w drugim przypadku —
poszukiwanie odpowiedniej, fachowej osoby do pracy wéréd pracownikéw organizacji‘.

Zagadnienie zwigzane z zatrudnieniem w urzedzie m.in. miasta (gminy) jest czes-
ciowo uregulowane w Ustawie o pracownikach samorzadowych?®. Trzeba dodac, ze re-
gulacja ta nie wyczerpuje w catosci kwestii statusu tej grupy administracji publicznejs.
W Swietle przepiséw prawa, przeprowadzenie naboru musi przebiegac zgodnie z naste-
pujacymi zasadami: jawnosci, konkurencyjnosci, otwartosci i rownosci dostepu do sta-
nowisk publicznych. Realizujgc poszczegdlne zasady, kierownik urzedu musi pamietac,
Ze nabdér na wolne stanowisko urzednicze (w tym kierownicze, samodzielne), jest otwar-
ty i konkurencyjny [art. 11 ust. 1T Ustawy o pracownikach samorzadowych]. W zwigzku
z tym, informacja o wolnych stanowiskach pracy musi by¢ zamieszczona na stronie BIP
(Biuletyn Informacji Publicznej)’.

W badanym urzedzie miasta taka sytuacja ma miejsce. Liczba ogtoszen w danym
roku kalendarzowym oscyluje w granicach 70-82 (tab. 1). Jest to zalezne od potrzeb,

4 W urzedach samorzadowych okreslane to jest jako przesuniecie (przeniesienie) pracownika na inne row-
norzedne stanowisko badZ awansowanie, tj. zmiana stanowiska z nizszego na wyzsze (np. z inspektora na
gtéwnego specjaliste, czy kierownika biura/oddziatu). W obu przypadkach dzieje sie to za zgoda pracownika.
®Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych [Dz. U.z 2014 r., poz. 1202].

6 Zastosowanie majg rowniez odpowiednio przepisy Ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urze-
déw panstwowych [Dz. U.z 2013 r,, poz. 269 ze zm.] oraz Ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks Pracy [Dz. U.
z2014r., poz. 1502 ze zm.].

7 Precyzuje to Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej [Dz. U. z 2014 r., poz. 782
zezm.].
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ktére wynikajg m.in. z odejscia urzednikéw na emeryture, zwolnienia za porozumieniem
stron, czy utworzenia dodatkowych etatéw, np. w zwigzku realizacjg nowego zadania pub-
licznego. Pozytywnym zjawiskiem jest poszukiwanie kandydatéw na wolne etaty urzedni-
cze, legitymujacych sie wyksztatceniem srednim. Praca w urzedzie nie zawsze wymaga tak
wysokich kwalifikacji zawodowych, poniewaz czes¢ stanowisk obejmuje czynnosci powta-
rzalne, rutynowe, obstugowe. Takie postepowanie prowadzi do obnizenia kosztéw funkcjo-
nowania administracji samorzadowej. Waznym elementem przy ocenie tego zagadnienia
jest sytuacja na lokalnym rynku pracy. Badany urzad miesci sie w miescie, w ktérym wy-
stepowato relatywnie wysokie bezrobocie (ok. 12%) w analizowanym okresie. Dominujaca
cze$¢ 0s6b poszukujacych pracy charakteryzuje sie niskimi kwalifikacjami zawodowymi.

Tablica 1. Oferty pracy w urzedzie miasta na stanowiska urzednicze

Wyszczegdlnienie 2012 2013 2014 2015
Liczba naboréw, w tym: 76 82 70 87
z wyksztatceniem $rednim 5 4 28 37
na stanowiska kierownicze 15 5 7 7
nabdr odwotany 0 1 0 1

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie dokumentacji administracyjnej.

Zasada otwartosci w naborze polega na tym, ze wszyscy zainteresowani moga zgtosic¢
swojg ched przystapienia do procedury zwigzanejz naborem. Przy realizacji tej zasady waz-
ny jest wymog, jaki ustawodawca narzucit, aby zapewnic realng mozliwos¢ przygotowania
przez potencjalnych kandydatéw swojej oferty. Mowa o terminie sktadania dokumentéw,
ktdry nie moze byc¢ krétszy niz 10 dni od daty zamieszczenia ogtoszenia na stronie interne-
towej. Przepisy nie okreslaja limitu oséb, ktére moga uczestniczy¢ w konkretnym naborze
na wolne stanowisko urzednicze. W praktyce oznacza to, ze wszyscy zainteresowani moga
zgtosic¢ swojg wole uczestniczenia w procedurze naboru. W analizowanej jednostce zasa-
dy naboru na wolne stanowiska urzednicze zostaty okreslone w zarzadzeniu prezydenta
miasta w sprawie wprowadzenia procedury naboru kandydatéw na wolne stanowiska
urzednicze w urzedzie miasta oraz powotania komisji ds. naboru. W ostatnich trzech la-
tach obowiazywaty dwa zarzadzenia, tj. zarzadzenie prezydenta miasta z dnia 18 czerw-
ca 2012 r., ktére utracito moc 7 kwietnia 2014 r. i zaczeto obowigzywac nowe zarzadzenie
z dnia 7 kwietnia 2014 r. Z jego zapiséw wynika, ze w terminie do 10 dni od dnia uptywu
terminu skladania dokumentéw, dokonuje sie oceny formalnej ofert kandydatéw pod
wzgledem spetniania przez nich wymogdw formalnych (I etap selekgji).

W przypadku spetnienia wymagan formalnych przez wiecej niz 10 kandydatéow
przeprowadza sie kolejny etap selekcji w formie testow kwalifikacyjnych. Pytania
do testu (czes¢ specjalistyczna) przygotowuje komoérka organizacyjna urzedu, ktéra
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zgtosita potrzebe zatrudnienia i przygotowania procesu naboru. W kazdym tescie
(w czesci ogdlnej) znajduja sie rowniez pytania obejmujgce zasady funkcjonowa-
nia samorzadu terytorialnego i procedur administracyjnych. Wyjatek stanowi na-
bdér na wolne, kierownicze stanowiska urzednicze, kiedy to przewodniczacy komisji
ds. naboru moze wyrazi¢ zgode na nieprzeprowadzanie testéw kwalifikacyjnych.
Ostatnim etapem selekcji jest rozmowa kwalifikacyjna, ktdrej celem jest uzyskanie
dodatkowych informacji o kandydacie, ocena jego predyspozycji do prawidtowego
wykonywania zadan na stanowisku, stworzenie mozliwosci zaprezentowania przez
kandydatow swoich umiejetnosci i wiedzy.

Teoretycznie, zasada konkurencyjnosci zakfada, ze sposréd duzej grupy uczestni-
czacych w procedurze naboru wytonieni zostang najzdolniejsi, najlepiej przygotowani,
ktérzy w najwiekszym stopniu beda odpowiadac stawianym wymaganiom ogdélnym
i szczegdtowym. Nie moga by¢ brane pod uwage takie okolicznosci, jak: powigzania
partyjne, rodzinne, biznesowe czy towarzyskie. Dla zachowania tej zasady organizator
rekrutacji musi sporzadzi¢ protokdt, obejmujacy takie informacje, jak: liczba uczestni-
kéw (z podaniem imienia i nazwiska kandydata), wykaz oséb, ktére ztozyty kompletng
dokumentacje, spetniajac wszystkie wymogi ogdlne, uzyskana punktacja poszczegél-
nych kandydatéw (w przypadku przeprowadzenia testu z wiedzy wymaganej na danym
stanowisku), wskazanie wyniku naboru wraz z uzasadnieniem swojej decyzji. Protokét
z naboru stanowi jawng informacje publiczna.

Kandydaci, ktérzy nie zgadzajg sie z wynikiem przeprowadzonego naboru, nie maja
prawa odwotfania sie od niego, a same mozliwosci kontroli przebiegu naboru przez osoby,
ktore w nim uczestniczyty, ale nie zostaty wybrane, sa bardzo ograniczone. Przyktadéw, kie-
dy wytoniono kandydata na stanowisko urzednicze o nizszych kwalifikacjach badz z mniej
bogatym doswiadczeniem zawodowym, mozna przytacza¢ wiecej. Dowodem na to moze
by¢ np. nieokreslenie tzw. twardych kryteriow wyboru kandydata na okreslone kierownicze
stanowisko urzednicze, tj. brak sprecyzowania wymaganego wyksztatcenia — z podaniem
nie tylko poziomu, ale réwniez profilu, wymaog znajomosci systemdw i programéw informa-
tycznych. Sytuacja ta dotyczy ogtoszonego naboru m.in. na stanowisko dyrektora departa-
mentu architektury i rozwoju, departamentu gospodarowania majatkiem, jak tez dyrektora
biura (komdrka organizacyjna urzedu, ktéra zajmuje sie strategicznym - z punktu widzenia
interesu miasta, przedsiewzieciem), kierownika oddziatu ekonomicznego. Pracodawca podat
tylko, iz osoba ubiegajaca sie o ten etat musi legitymowac sie wyksztatceniem wyzszym ma-
gisterskim. Wynika z tego, ze kierunek i profil wyksztatcenia zawodowego jest bez znaczenia.

Kolejna zasada — jawnosci, wigze sie gtéwnie ze stworzeniem mozliwosci dotarcia do
informacji o naborze, jego przebiegu wraz z zakorczeniem (wynikiem). Przekazywanie
ofert pracy przez urzedy samorzadowe do urzedéw pracy nie ma juz miejsca. Sytuacja
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taka wystepuje jedynie w przypadku robét publicznych. Obserwacja dowodzi, ze pro-
cedura zwigzana z rekrutacja jest rozbudowana i sktada sie z kilku etapéw. Pierwszy za-
zwyczaj polega na weryfikacji ztozonych przez kandydatéw dokumentéw. Drugi etap,
czesto nazywany merytorycznym, stanowi sprawdzenie wiedzy z zakresu, ktory jest nie-
zbedny do wykonywania pracy na okreslonym stanowisku urzedniczym. Najczesciej jest
on przeprowadzany w formie testu. Kolejnym trzecim etapem jest weryfikacja umiejet-
nosci, czyli przyktadowo obstuga komputera, znajomos¢ jezyka obcego (w mowie) itp.
Ostatni etap to rozmowa kwalifikacyjna komisji z poszczegdlnymi kandydatami.

W badanym urzedzie, funkcjonujg dwa pierwsze etapy postepowania rekrutacyjne-
go, przy czym drugi, odbywa sie poprzez rozmowe kwalifikacyjng (zamiast testu). Po
wytonieniu kandydata nie pojawia sie zadna informacja na temat punktacji przyznane;j
poszczegdlnym kandydatom za kolejne etapy rekrutacji. W takim przypadku trudno
stwierdzi¢, czy wybrana osoba byta najlepsza z kandydatéw. O nierzetelnej weryfika-
¢ji kandydatéw potwierdzaja kontrole Najwyzszej Izby Kontroli [2014, s. 5]. W informacji
o wyniku naboru kandydatéw w czesci uzasadnienia, najczesciej zamieszcza sie zdanie,
ze wytoniony kandydat ,spetniat w najwyzszym stopniu wymagania okre$lone w ogto-
szeniu o naborze”.

Ponadto, z niejawnych informacji pozyskanych w urzedzie wynika, ze niektérzy tzw.
preferowani kandydaci otrzymuja przed rozmowa kwalifikacyjng pytania, ktére zostang
im zadane, a nawet w nielicznych przypadkach - odpowiedzi na te pytania. Bez watpie-
nia, takie dziatania nie wzmacniaja zaufania do danej instytugji, jak tez nie wptywaja na
zachowanie zasady jawnosci w procedurze naboru i powinny by¢ napietnowane. Trzeba
doda¢, ze zadna zewnetrzna kontrola w tym zakresie nie bedzie w stanie udowodni¢,
iz w procedurze naboru nie byty przestrzegane zasady jawnosci, konkurencyjnosci czy
réwnosci dostepu do stanowisk publicznych. Wypacza to istote tej procedury naboru,
czyniac ja fasadowa i niesprawiedliwa. Wybrana osoba nie jest bowiem najlepsza spo-
$rod kandydatow i moze stac sie stabym ogniwem funkcjonowania danej komérki orga-
nizacyjnej urzedu. Obrazuje to szersze zjawisko przenikania do jednostek sektora pub-
licznego 0s6b o niskich kwalifikacjach i kompetencjach. Zagadnienie to opisuje szerzej
A.P. Wiatrak [2006, ss. 24-26]. Ptynie z tego wniosek, ze nabor na kierownicze stanowiska
w administracji samorzadowej Sredniego i najwyzszego szczebla powinien mie¢ odreb-
ne uregulowanie prawne. W przeciwnym razie omawiana procedura ma charakter fik-
cyjny i nieuczciwy wobec pozostatych kandydatéw. Nadto, w ogtaszanych konkursach
na wolne stanowisko urzednicze powinny by¢ zamieszczane informacje o potencjalnym
wynagrodzeniu. Brakuje tez procedury odwotawczej, zwigzanej z przejrzystoscia i jaw-
noscig pracy komisji konkursowe;j.

113



114

Zofia Dolewka

Nieprawidtowosci w procedurze okresowej oceny
pracownikéw samorzgdowych

Ocenianie okresowe pracownikéw jest niezbedne dla prawidtowej oceny efektywno-
$ci pracownikéw, a przez to skutecznego zarzadzania zasobami ludzkimi w organizacji
[Boachie-Mensah 2012, s. 73]. Oceny okresowe sa obligatoryjnym narzedziem zarza-
dzania zasobami ludzkimi w administracji samorzadowej. Wyniki oceny powinny do-
starcza¢ niezbednych informacji kierownictwu urzedu, m.in. o przydatnosci pracownika
na zajmowanym stanowisku, a tym samym uzyskaniu informacji o wywigzywaniu sie
z natozonych obowigzkéw stuzbowych, o przewidywanym awansowaniu itd. [Partyka-
-Pojeta 2004, s. 41]. Kryteria oceny stosowane w réznych stuzbach publicznych mozna
podzieli¢ na nastepujace grupy: zwigzane z efektywnoscig i wynikami (poziom realiza-
¢ji celéw, jakos¢ pracy); dotyczace zachowan (wspétpraca, gotowos¢ do podejmowania
odpowiedzialnosci, wiedza, che¢ szkolenia); dotyczace zachowan kierowniczych (przy-
wodztwo, strategia, inicjatywa, stanowczo$¢, umiejetnos¢ delegowania uprawnien,
kierowanie); zwigzane z kompetencjami technicznymi (wiedza specjalistyczna, kompe-
tencje), dotyczace potencjatu (mozliwosci zwigzane ze szkoleniem, doskonaleniem i roz-
wojem) [Demmke 2004, ss. 126-1271.

Pomimo Ze ten element systemu zarzadzania kadrami w urzedach samorzadowych
funkcjonuje (zgodnie z ustawg oraz z rozporzadzeniem) to w praktyce traktowany jest
jako zbedny i niepotrzebnie zabierajacy czas, bowiem brak jest jakichkolwiek nastepstw
tych ocen. Po przeprowadzeniu ocen nic sie nie zmienia, stad mozna odnie$¢ wrazenie,
Ze niczemu i nikomu one nie stuzg. Dotyczy to zaréwno pracownikéw, ktérzy zastuzy-
li, aby w wyniku wysokiej oceny otrzyma¢ np. podwyzke lub awans, jak i tych, ktérzy
zastuzyli na negatywng ocene swojej pracy. Oczywiscie ocenianie pracownika nie jest
tylko instrumentem do $ciezki kariery (nagrody lub kary), lecz petni jeszcze inne funk-
cje. W tym wszystkim istotne jest, by sam oceniajacy nie obnizat prestizu tego procesu,
nie czut sie zagrozony ze strony swojego podwifadnego. Warto w tym miejscu dodac,
iz takie sytuacje czesto maja miejsce, gdy stanowiska kierownicze obsadzane sg ludzi
niekompetentnymi (zeby nie powiedzie¢ przypadkowymi), ale ,z poparcia partyjnego”.
Jest to typowy nepotyzm w urzedzie, tolerowany przez kierownictwo jednostki [por.
Janowska 2007, ss. 87-93].

Kolejna wazna kwestig w okresowych ocenach jest rozmowa oceniajagcego z ocenia-
nym. Jest ona bardzo czesto pomijana i skrécona do przedtozenia pracownikowi jedy-
nie formularza do podpisu. Wystepuja tez sytuacje, w ktérych kierownicy nie sg w sta-
nie oceni¢ pracy podwtadnych. Ci pierwsi pisza banalne okragte zdania, z ktérych nic
nie wynika, nie potrafig odrézni¢ celéw od zadan, a tych od srodkéw, nie wyznaczaja
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pracownikom ilosciowych i jakosciowych celéw do osiaggniecia. Do innych popetnianych
btedéw nalezy wybieranie nieadekwatnych kryteriéw dla ocenianego stanowiska lub
pilnowanie, aby podwtadny nie uzyskat wyzszej oceny niz sam oceniajacy (bezposredni
przetozony), ktéry réwniez podlega ocenie okresowej.

W badanym urzedzie, okresowa ocena pracownikéw zatrudnionych na stanowiskach
urzedniczych, w tym na stanowiskach kierowniczych, odbywata i odbywa sie na podstawie
nastepujacych zarzadzen, tj. zarzadzenie nr 2532/V1/12 zdnia 2 lipca 2012 r. (zmienione zarza-
dzeniem nr4574/V1/13 zdnia 9 lipca 2013 ), ktére utracito moc z dniem 7 kwietnia 2014 r. oraz
zarzadzenie nr 6079/V1/14 z dnia 7 kwietnia 2014 r. W $wietle postanowiert wymienionych
zarzadzen, oceny dokonywane byty raz w roku, przez bezposrednich przetozonych oséb
ocenianych. Generalnie ocena dotyczyta wywigzywania sie przez urzednika z opisu stano-
wiska pracy oraz obowiazkéw ustawowych. Byta sporzadzana na arkuszu, ktéry obejmowat
samoocene pracownika (ocenianego) oraz ocene dokonanga przez przetozonego. Oceniajacy
miat obowiazek przeprowadzi¢ z osoba oceniang rozmowe, podczas ktdrej przedstawit oce-
ne poziomu posiadanych przez podwtadnego (ocenianego) kompetencji. Ocena poszcze-
golnych kompetencji (zawartych w opisie stanowiska pracy) dokonywana jest wedtug skali:

+ znacznie ponizej oczekiwan (1 punkt) - co oznacza, ze oceniany nie spetnia wiekszo-
$ci lub wszystkich oczekiwan stawianych w ramach danej kompetencji,

« ponizej oczekiwan (2 punkty) - spetnia wiekszos¢ oczekiwan stawianych w ramach
danej kompetencji,

+ na poziomie oczekiwan (3 punkty) — spetnia wszystkie stawiane oczekiwania,

« powyzej oczekiwan (4 punkty)- czesto przekracza stawiane oczekiwania,

+ znacznie powyzej oczekiwan (5 punktdéw) — znacznie przekracza stawiane oczekiwania.

Koricowa okresowa ocena stanowita srednig arytmetyczna ocen poziomu kompe-
tencji. Mogta ona by¢ pozytywna bgdz negatywna. Pozytywna obejmowata skale od 2,5
do 5 punktéw, zas negatywna ponizej 2,5 punktu.

Ocena dokonywana byta systematycznie w formie papierowej. Zgodnie z wyraznym
przepisem Ustawy o pracownikach samorzadowych (art. 34 ust. 1) ocenie nie podlega-
ty osoby zatrudniane na podstawie wyboru oraz skarbnicy, zastepcy woéjta (burmistrza,
prezydenta miasta), doradcy i asystenci. Oceniany miat prawo w ciggu 7 dni odwotac sie
do prezydenta miasta, jedli nie zgadza sie z uzyskang oceng bezposredniego przetozo-
nego. Prezydent miasta mégt podjac decyzje o zmianie lub anulowaniu oceny i poleci¢
przeprowadzenie ponownej oceny. W przypadku uzyskania negatywnej oceny urzed-
nik zobowigzany byt do poddania sie kolejnej ocenie, ktéra nie mogta by¢ dokonana
wczesdniej niz po uptywie trzech miesiecy, liczac od dnia poprzedniej oceny. Dopiero po
uzyskaniu ponownej, negatywnej oceny przez pracownika urzedu, mogto to skutkowac
rozwigzaniem umowy o prace, z zachowaniem okreséw wypowiedzenia.
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Z zebranych danych w opisywanym urzedzie wynika, iz zdecydowana wiekszo$¢
pracownikéw zatrudnionych na stanowiskach urzedniczych uzyskata ocene w skali od
2,5 do 3,5 punktu, co oznacza, ze oceniono ich na poziomie oczekiwan. Tylko nielicz-
ni, w tym czes$¢ na stanowiskach kierowniczych, ocenieni zostali na poziomie ,powyzej
oczekiwan” (skala punktacji: powyzej 3,5 do 4,5). Niestety nie udato sie uzyskac infor-
macji dotyczacej ewentualnej liczby urzednikéw, ktérych oceniono ,znacznie powyzej
oczekiwan (skala: powyzej 4,5 do 5 punktéw). Tylko kilka oséb z grupy ok. 2 tys. dostato
pierwsza ocene negatywna. Do tej pory wynik ocen okresowych nie wptynat m.in. na
system wynagradzania urzednikéw, ich ewentualnego awansu (przy wysokiej ocenie)
czy rozwigzania umowy o prace (w przypadku negatywnej oceny). Mozna stwierdzi¢, ze
kryteria oceny w analizowanym urzedzie nie nalezg do obiektywnych, a i sami oceniaja-
cy bardzo czesto uzyskuja ocene pozytywna, ale tylko na poziomie oczekiwan.

Zasadniczym celem przeprowadzania w urzedzie ocen okresowych miato by¢ za-
pewnienie efektywnego wykorzystania potencjatu kadrowego, utatwienie whasciwe-
go planowania rozwoju pracownika, podniesienie poziomu wykonywanej pracy oraz
usprawnienie funkcjonowania systemu motywacyjnego. Gdyby cel ten cho¢ w potowie
zostat osiggniety, to opinie i stosunek urzednikéw do tej procedury nie bytyby w wiek-
szosci negatywne (formutowane sa zarzuty, ze procedura oceny okresowej nic nie wnosi,
nie daje pozadanych efektéw, tylko angazuje urzednikéw w sensie czasowym). Opinie
te wyrazali przede wszystkim pracownicy z dtuzszym stazem pracy w urzedzie. Wyspe-
cyfikowane uchybienia znalazty tez wyraz w informacjach Najwyzszej Izby Kontroli, do-
tyczacych kontroli realizacji przepiséw ustawy o pracownikach samorzadowych. Oka-
zato sie, ze w 38% badanych urzedéw samorzadowych pracownicy nie byli poddawani
obowigzkowej ocenie okresowej, a w potowie urzedéw robiono to rzadko lub wedtug
nieodpowiednich kryteriéw [Maciejczak 2013, s. 38]. Jak podkresla Z. Janowska, ocena
powinna by¢ punktem wyjscia dla innych dziatan z obszaru realizacji funkcji personalnej,
w tym okres$lania potrzeb kadrowych, rozwoju czy wynagradzania pracownikéw [2010,
s. 245]. Nieprawidtowosci w tym zakresie obnizajg efektywnos¢ oceny okresowe;j.

Nieprawidtowosci w systemie motywowania pracownikéw
samorzqdowych

W zarzadzaniu zasobami ludzkimi istotnym czynnikiem jest kwestia motywowania pracow-
nikdéw. Poprawa efektywnosci w administracji samorzadowej wigze sie ze sposobem zor-
ganizowania odpowiedniego systemu motywacyjnego. Wedtug Z. Scibiorka [2004, s. 118],
motywacja jest scisle zwigzana z energia, pobudzaniem do efektywnego dziatania. Celem
motywadiji jest osiagniecie zgodnego z wolg kierownika jednostki (organizacji) zachowania
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pracownikéw. Stad potrzeba stosowania odpowiednio dobranych narzedzi, ktére stanowig
system motywacyjny. Wazne jest stworzenie takiego systemu motywacyjnego, ktéry zapew-
niatby nieustanne zaangazowanie pracownikéw na rzecz sukcesu jednostki (organizacji),
zachecatby do podwyzszania kwalifikacji i dawat szczerg satysfakcje z pracy, a wiec byt efek-
tywny [Kozuch 1999, s. 113].

System motywacyjny obejmuje uktad bodzcéw, Srodkéw i warunkdw, ktére moga za-
checa¢ pracownikéw do angazowania sie w prace i w obowigzki stuzbowe, w sposéb moz-
liwie najkorzystniejszy dla organizacji, jak tez dajgcy satysfakcje osobista. Zdaniem J. Pen-
ca [1998, s. 203], system powinien by¢ tak skonstruowany, aby m.in. zachecat do dziatan
przedsiebiorczych oraz kreatywnych. W administracji samorzagdowej na system motywa-
cyjny najczesciej sktadaja sie tzw. srodki zachety, obejmujace bodZce materialne i niema-
terialne. W duzej mierze przewazaja bodzce materialne, ktére oferuja urzednikowi korzysci
ekonomiczne (wzrost wynagrodzenia zasadniczego, premie, nagrody, dodatki funkcyjne,
bonusy, swiadczenia socjalne itp.). Wynagrodzenia pracownikéw byty i s uwazane za
wazny czynnik motywujacy. Szczegélnie wtedy, gdy od 2008 r. w wielu jednostkach sa-
morzadowych wynagrodzenia urzednikéw zostaty ,zamrozone”. Jednak nie dotyczyto to
pracownikéw nowozatrudnionych, ktérzy zatrudnieni na podobnym stanowisku pracy
(w sensie zakresu czynnosci) otrzymali znacznie wyzsze wynagrodzenie niz pracownik
o dtugim stazu w urzedzie. Bodzce niematerialne (awans, prestiz, mozliwosci samorozwo-
ju, decydowania itp.) tez maja zastosowanie, cho¢ zdecydowanie rzadziej.

Polityka naboru, a przede wszystkim motywowania pracownikéw, pozostaje pod duzym
wptywem kierownika urzedu (czyli wéjta, burmistrza, prezydenta miasta) oraz jego zastep-
cédw. Obserwacja decyzji odnoszacych sie do ustalenia poziomu wynagrodzer pracownikow
samorzadowych, wskazuje na bardzo duze zréznicowanie wewnatrz urzedu. Wedtug da-
nych GUS, przecietne miesieczne wynagrodzenie w administracji samorzadu terytorialnego
wynosito w badanym okresie 3 821 zt. Jednakze ptace w danym urzedzie komunalnym byty
bardzo zréznicowane. Przyktadowo, w urzedzie m.st. Warszawy najnizsze wynagrodzenie na
stanowisku specjalisty jest rowne 2 638 zt brutto, za$ maksymalna pensja na tym stanowisku
jest dwa razy wyzsza i wynosi 5 705 zt brutto. Z kolei, w bytomskim magistracie pensje na
stanowisku specjalisty oscyluja w przedziale od 1 870 zt brutto do 3 440 zt brutto. Informacje
odnosnie wynagrodzen specjalistow pochodzg z dwdch ankiet przeprowadzonych przez
Serwis Samorzadowy PAP w listopadzie i w grudniu 2012 r. Dane te naleza do tzw. informa-
¢ji wrazliwych, niechetnie udzielanych przez urzednikéw, powotujacych sie ewentualnie na
tabele zaszeregowan poszczegdlnych stanowisk w urzedzie. Z kolei to zrédto wskazuje na
bardzo duza rozpietos¢ przedziatowa, ktéra moze wynosi¢ nawet 4 tys. zt.

Jak wynika z badania Najwyzszej Izby Kontroli [2013, ss. 40-41] staz pracy ma duze
znaczenie dla wynagrodzen pracownikéw samorzadowych, ale nie oznacza to wcale, ze
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im jest on dtuzszy, tym wyzsze ptace. We wszystkich urzedach samorzadowych ptace
w przedziale stazu 21-30 lat oraz 31-40 sg wyzsze niz dochody pracownikéw ze stazem
ponad 40-letnim. Wptyw czynnika politycznego w omawianym przypadku jest szcze-
golnie wyrazny. Wniosek ten nie zaskakuje, poniewaz sytuacja taka wystepuje na ogot
w duzych urzedach samorzadowych, tj. w miastach, w ktérych obowigzuje proporcjo-
nalna ordynacja wyborcza, w przeciwienstwie do wiekszosciowej w pozostatych jed-
nostkach gminnych. Wybory w takich miastach sg mocno upartyjnione, a potencjalne
stanowiska w urzedzie sg swoista ceng lub tupem politycznym [por. Wojciechowski 2012,
ss. 51-54]. Zatrudnienie w urzedzie stanowi tez atrakcyjne miejsce pracy, a wielko$¢
urzedu powoduje mniejsza przejrzystosc (tym samym wiekszg anonimowosc).

Reasumujac, dobrze skonstruowany system motywujacy powinien zapewniac urzed-
nikowi mozliwos¢ zaspokajania jego potrzeb, jednoczesnie zachecajac go do angazo-
wania sie w realizacje celéw jednostki samorzadowej. Pojecie systemu motywacyjnego
w waskim znaczeniu rozumiane jest jako katalog nagréd i kar, ktére mozna otrzymac za
dobra lub zta prace. W tym znaczeniu niewtasciwy system motywacyjny lub jego catko-
wity brak to element demotywujacy. Skuteczny system powinien spetnia¢ pewne wa-
runki, tj. by¢ znany, jasny, czytelny i sprawiedliwy. Nadto, system nie moze by¢ fikcyjny,
jak tez zatozenia systemu nie moga by¢ wewnetrznie sprzeczne. Z obserwacji wynika,
ze urzednikéw najbardziej motywuja czynniki ekonomiczne, takie jak: wzrost wynagro-
dzenia zasadniczego, nagrody pieniezne, awans stanowiskowy. Jednak kryteria awan-
sowania w administracji publicznej sa niejasne, co negatywnie wptywa na wewnetrzna
motywacje pracownikéw. Istotng role motywacyjna odgrywaja réwniez wartosci wyni-
kajace z oceny wykonywanej pracy, jak np. pochwata lub wyraz uznania okazane przez
przetozonego. Brak spojnego systemu motywacyjnego w administracji publicznej jest
spowodowany w czesci niedoborem srodkéw finansowych, a w czesci skromng wiedzg
i umiejetnosciami samych kierownikéw urzedu [Rakowska, Hysa 2013, s. 213].

Zakonczenie

Z przeprowadzonej charakterystyki i analizy szczegdtowej wytania sie pewien zarys po-
lityki kadrowej przedstawionej w duzym urzedzie samorzadowym. Mozna wyspecyfiko-
wac kilka istotnych elementéw i cech tej polityki.
1. Warunki konkurséw na wolne stanowiska urzednicze (w tym szczegélnie kierow-
nicze), tj. okreélenie niezbednych wymagan i wymagan dodatkowych sg ustalane
pod konkretne osoby, ubiegajace sie o prace w urzedzie. Swiadcza o tym m.in. nie-
doprecyzowanie kierunku i profilu wyksztatcenia na dane stanowisko, jak tez stwo-
rzenie podstaw mozliwosci odstapienia od przeprowadzenia testu kwalifikacyjnego,
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w przypadku naboru na wolne stanowiska kierownicze. Trzeba podkredli¢, iz dla za-
chowania zasady przejrzystosci i wiarygodnosci tej procedury, jak tez budowy zaufa-
nia do instytucji i wkadz publicznych, zawsze przed rozmowa kwalifikacyjng powinien
by¢ przeprowadzony test z wiedzy ogodlnej i merytorycznej kandydatéw. Warunek
ten wigze sie tez z realizacjg innych zasad, tj. otwartosci, konkurencyjnosci i réwnosci
dostepu do stanowisk publicznych.
2. W ogtoszeniach o naborze na wolne stanowisko urzednicze powinny by¢ za-
mieszczane informacje na temat wysokosci proponowanego wynagrodzenia zasad-
niczego, tak jak ma to miejsce w przypadku ogtoszen o naborach do pracy w stuzbie
cywilnej.
3. Ocena pracownika samorzadowego pochtfania duzo czasu, co dezorganizuje
prace urzedu. W art. 27 Ustawy o pracownikach samorzadowych z 2008 r. zapisano,
iz oceny dokonuje sie nie rzadziej niz raz na dwa lata. W badanym urzedzie oceny
dokonywane sa co roku, czyli czesciej niz okresla to ustawa®. Powstaje zatem pyta-
nie, jakie sg przyczyny takiej nadaktywnosci, jedli i tak w duzej mierze nie skutkuje
to niczym? W praktyce czesciej stosuje sie bowiem kary dyscyplinarne (upomnie-
nia, nagany) — w przypadku zaniedban badz naruszen przepiséw przez urzednikéw.
Uwzgledniajac stabosci i niedociggniecia oraz w miare zdobywania doswiadczenia
w tym obszarze mozna powiedzie¢, ze nadal trwa poszukiwanie idealnego systemu
oceny pracownika administracji publicznej.
4. System motywacyjny w analizowanym urzedzie praktycznie nie istnieje w sensie for-
malnym. Brak w tym wzgledzie proceduralnych uregulowan wewnetrznych. Pracownicy
zatrudnieni na stanowiskach kierowniczych, a zwtaszcza osoby petnigce obowigzki kie-
rownika lub dyrektora staraja sie postepowac zgodnie z wolg prezydenta miasta (kierow-
nika urzedu), bowiem chca zajmowac kierownicze stanowiska mozliwie jak najdtuzej.
5. Zamiast sp6jnego systemu motywacyjnego, w urzedzie mamy do czynienia ra-
czej ze zbiorem luznych, nieskojarzonych rozwigzan organizacyjnych i finansowych,
z silnym wptywem czynnika pozaekonomicznego (politycznego). Podobne wnioski
formutuje S. Mazur, akcentujac, ze wszystkie elementy procesu kadrowego wymaga-
ja zmian. Nadto, w duzych urzedach wystepuje zjawisko nazwane ,syndromem wy-
uczonej nieudolnosci”, polegajace na opanowaniu standardowych czynnosci, ktére
w sytuacjach zmiennych nie wystarczaja dla dziatania elastycznego i kreatywnego
[Mazur 2004, ss. 62-64].
Ostatni wniosek odnosi sie do postrzegania samorzadowych kadr urzedniczych,
ktdre realizujg szereg ustug publicznych na rzecz obywateli. Jakos¢ kadry urzedniczej

8 Zdaniem autora nie jest to przypadek odosobniony.
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koreluje ze wzrostem kosztéw funkcjonowania administracji publicznej [Wojciechow-
ski 2014, ss. 128-131]. Wyzsze wydatki na administracje powinny przyczyni¢ sie do wyz-
szej jakosci i terminowosci realizowanych zadan publicznych [Karlinski, Ptoskonka 2001,
s.44]. Z punktu widzenia odbiorcy (m.in. mieszkanca, przedsiebiorcy) jest to wazne, gdyz
wptywa na standard zycia w danej wspdlnocie samorzadowej. Wtasciwe zastosowanie
instrumentéw zarzadzania zasobami ludzkimi w praktyce, dostosowane do specyfiki
i rodzaju jednostki samorzadowej, powinno przynies¢ oczekiwane rezultaty. W bada-
nym urzedzie wystapito szereg btedéw i utomnosci w poszczegdlnych etapach procesu
zarzadzania zasobami ludzkimi.

Bibliografia

Adamiec M., Kozusznik B. (2000), Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, Wydawnictwo AKA-DE,

Krakow.
Armstrong M. (2010), Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, Wydawnictwo Oficyna, Krakdw.

Armstrong M. (2011), Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, wydanie V rozszerzone, Wydawnictwo
Oficyna, Warszawa.

Baron A., Armstrong M. (2012), Zarzqdzanie kapitatem ludzkim: uzyskiwanie wartosci dodanej

dzieki ludziom, Wolters Kluwer Polska, Warszawa.

Bieniok H. (red.) (2006), System zarzqdzania zasobami ludzkimi przedsiebiorstwa, Wydawnictwo
Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice.

Boachie-Mensah F.O. (2012), Employees Perception of Performance Appraisal System: A Case
Study, International Journal of Business and Management’, vol 7, no 2.

Brol M. (2013), Racjonalizacja dziatalnosci organizacji zbiurokratyzowanych, ,Optimum. Studia
Ekonomiczne’, nr 1.

Czajka Z. (2012), Zmiany w zarzqdzaniu zasobami ludzkimi w administracji samorzqdowej, ,Opti-

mum. Studia Ekonomiczne”, nr 1.

Demmke Ch. (2004), Stuzba cywilna w krajach europejskich: miedzy tradycjq a reformg, Instytut
Europejski w todzi, L6dz.



Nieprawidtowosci w zarzgdzaniu zasobami ludzkimi w samorzqdzie na przyktadzie urzedu miasta

Dolewka Z. (2011), Sprawna administracja publiczna [w:] M. Dylewski (red.), Gospodarka i sek-
tor publiczny po kryzysie, Studia Zarzadzania i Finanséw Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu,

Poznan.

Golnau W.M., Kalinowski M., Litwin J. (2008), Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, CeDEWu.pl,

Warszawa.

Informacja o wynikach kontroli (2014), Nabér pracownikéw na stanowiska urzednicze w jednost-

kach samorzqdu terytorialnego, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa.

I1zdebski H., Kulesza M. (2004), Administracja publiczna. Zagadnienia ogdine, Liber, Warszawa.

Janowska Z. (red.) (2007), Dysfunkcje i patologie w sferze zarzqdzania zasobami ludzkimi, Wydaw-

nictwo Uniwersytetu todzkiego, £6dz.

Janowska Z. (2010), Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne,

Warszawa.

Karlinski W., Ptoskonka J. (2001), Zatrudnienie w administracji publicznej - informacje obiegowe,

rzeczywistos¢, oczekiwania,,Samorzad Terytorialny’, nr 3.

Kozuch B. (red.) (1999), Wstep do teorii zarzqdzania, Wydawnictwo Nauka - Edukacja, Warszawa.

Maciejczak R. (2013), Praca w samorzqdzie to mozliwos¢ rozwoju zawodowego, ,Gazeta Samo-

rzadu i Administracji’, nr 18.

Mazur S. (2004), Potencjat instytucjonalny terytorialnej administracji publicznej, ,Zeszyty Nauko-

we Akademii Ekonomicznej w Krakowie’, nr 667, Krakow.

Nowordl A. (2007), Planowanie rozwoju terytorialnego w skali regionalnej i lokalnej, Wydawni-

ctwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow.

Partyka-Pojeta J. (2004), Zarzgdzanie w organach administracji publicznej, Wydawnictwo Mar-

ka, Chorzow.

Penc J. (1998), Motywowanie w zarzqdzaniu, Wydawnictwo Profesjonalnej Szkoty Biznesu,

Krakow.

121



122

Zofia Dolewka

Pocztowski A. (1998), Zarzqdzanie zasobami ludzkimi. Zarys problematyki i metod, Wydawnictwo
Antykwa, Krakéw.

Rakowska A., Hysa B. (2013), Bariery i uwarunkowania podejmowania decyzji kadry kierowniczej
w urzedach administracji samorzqdowej,,Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej’, seria: Organiza-

Cjai Zarzadzanie, z. 64.

Raport (2013), Zapewnienie prawa do jednakowego wynagradzania kobiet i mezczyzn w sektorze

publicznym, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa.

Sobocka-Szczapa H. (2014), Dobér pracownikéw - decyzja strategiczna firmy,,Zeszyty Naukowe
Organizacja i Zarzadzanie’, nr 68, Politechnika Slaska.

Stawasz D., Drzazga D., Szydtowski C. (2011), Wybrane aspekty sprawnosci zarzqdzania w ad-
ministracji publicznej, Wydawnictwo Uniwersytetu £édzkiego, £édz.

Scibiorek Z. (2004), Ludzie cenny kapitat w organizacji, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun.

Szepelska A. (2015), Aspekty zarzqdzania zasobami ludzkimi w urzedach administracji samorzq-
dowej, ,Zeszyty Naukowe Ostroteckiego Towarzystwa Naukowego’, t. 29, Ostroteka.

Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2014 r,, poz. 782

ze zm.).

Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 2014 r., poz. 1202

zezm.).

Wiatrak A.P. (2006), Zarzgdzanie w jednostkach sektora publicznego i jego uwarunkowania [w:]
K. Krukowski (red.), Zarzqdzanie organizacjami publicznymi, Uniwersytet Warmirsko-Mazurski
w Olsztynie, Olsztyn.

Wojciechowski E. (2012), Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Difin, Warszawa.

Wojciechowski M. (2014), Koszt wtadzy w polskim samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa.

Zielinski W. (2011), Efektywnos¢ zarzqdzania zasobami ludzkimi w sektorze publicznym, ,Zarza-
dzanie Zasobami Ludzkimi”, nr 3-4.



PRZEDSIEBIORCZOSC | ZARZADZANIE 2017
Wydawnictwo SAN | ISSN 2543-8190

Tom XVIII | Zeszyt 11| Cze$¢ 1 ss. 123-132

Justyna Trippner-Hrabi | nrabi@uniiodzpl
Uniwersytet £6dzki,Wydziat Ekonomiczno Socjologiczny, Katedra Gospodarki Samorzadu
Terytorialnego

Zarzgdzanie réznorodnosciq na przyktadzie
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Diversity Management on the Example of the Transport Ministry
in London

Abstract: In the face of changes in the economy, virtualization, internationalization, etc,
organizations put emphasis on the development of human resources. More often, business
decision-makers treat employees as non-financial equity. Employees, on the other hand,
are aware of their rights in the organization and that they are the necessary resource of
the subject. These observations do not refer only to entities from the business spheres. In
the age of the abovementioned changes, the structure of workers is increasingly diverse in
terms of torches, religions, preferences. Organizations are increasingly employing people
with disabilities in their ranks. This is possible thanks to the current virtualization of work,
the spatial adjustment of buildings to the needs of people with various disabilities, and the
introduction and observance of anti-discriminatory procedures. The purpose of this article
is to present various forms of employee programs at the Ministry of Transport in London.
Key words: public administration, diversity management, organization

Wstep

W obliczu zmian gospodarczych, wirtualizacji, umiedzynarodowienia, etc. organizacje
ktada miedzy innymi nacisk na rozwéj zasobéw ludzkich. Coraz czesciej decydenci pod-
miotéw traktuja pracownikéw jako niefinansowy kapitat jednostki. Zatrudnieni nato-
miast sg swiadomi swoich praw w organizacji oraz tego, ze stanowia niezbedny zaséb
podmiotu. Obserwacje te nie dotycza tylko jednostek ze sfer biznesowych. Przemiany
w zarzadzaniu zasobami ludzkimi mozna dostrzec réwniez w administracji publiczne;j.
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Ustugi tych podmiotéw sg przeciez kreowane przez ludzi i dla ludzi. Dla klientéw we-
wnetrznych i zewnetrznych wazna jest nie tylko jakos¢ realizowanych zadan czy czas ich
wykonania lecz réwniez warunki pracy, przestrzeganie praw zatrudnionych oraz mozli-
wosc¢ rozwijania wtasnych umiejetnosc u pracodawcy.

W dobie wspomnianych wyzej przemian struktura pracownikéw staje sie coraz bar-
dziej zréznicowana pod katem pochodzenia, religii czy preferencji. Obecnie organizacje
coraz czesciej zatrudniajg w swoich szeregach osoby niepetnosprawne. Jest to mozliwe
dzieki wszechobecnej wirtualizacji pracy, dostosowaniu przestrzennemu budynkéw do
potrzeb 0séb z ré6znymi niepetnosprawnosciami oraz wprowadzaniu i przestrzeganiu
procedur antydyskryminacyjnych.

Celem, artykutu jest opisanie réznych form programoéw pracowniczych w Minister-
stwie Transportu w Londynie. Na potrzeby publikacji postawiono hipoteze, ktéra brzmi:
z uwagi na wielokulturowy charakter zasobéw ludzkich nalezy wprowadzi¢ odpowied-
nie do sytuacji programy motywujace pracownikéw.

Wybdr organizacji do przeprowadzenia badan byt celowy. W Anglii w organizacjach
publicznych w bardzo duzym zakresie wprowadzane s rézne programy pracownicze.
W catym kraju, a szczegélnie w Londynie, wystepuje bardzo duza r6znorodnos¢ zatrud-
nionych pod katem: rasy, religii i pochodzenia. Zastosowang metoda badawcza byt wy-
wiad ekspercki, przeprowadzony z decydentami Ministerstwa Transportu, a materiatem
badawczym byty takze dokumenty wewnetrzne podmiotu. Artykut zostat napisany przy
wykorzystaniu metody jakosciowej i techniki wtérnej analizy literatury przedmiotu.

Zarzgdzanie réznorodnosciq — wyzwanie dla organizacji

Zarzadzanie réznorodnoscia (diversity management) nalezy okresli¢ jako element strategii,
ktorego celem jest kreowanie, a nastepnie utrzymywanie przyjaznego (wiasciwego) dla za-
trudnionych srodowiska pracy poprzez szacunek, wrazliwosc¢ i akceptacje dla ich odmiennosci
determinowanych cechami demograficznymi, spotecznymi i innymi [Konrad, Prasad, Pringle
2005, s. 88]. W strukturze organizacyjnej za wdrozenie strategii (programu) zarzadzania r6z-
norodnoscig odpowiada w pierwszym rzedzie dziat zarzadzania zasobami ludzkimi, po otrzy-
maniu zatozen formalnych i wytycznych od decydentéw danego podmiotu [Fazlagi¢ 2014].
Literatura przedmiotu zwraca uwage na fakt, ze zarzadzanie réznorodnoscig powinno
stuzy¢ przede wszystkim budowaniu swiadomosci i zwiekszaniu akceptadcji réznic socjo-
logicznych, ktére wystepuja w organizacjach, zaréwno obserwowalnych (pte¢, wiek, rasa,
pochodzenie etniczne, petnosprawnosc), jak i nieobserwowalnych (poczucie przynalezno-
$ci do grup spotecznych, postawa zyciowa, wartosci, styl zycia) [Wozniakowski 2005, s. 289].
Graficzng interpretacje potencjalnych Zrédet réznorodnosci przedstawiono na rysunku nr 1.
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Rysunek 1. Zrédta réznorodnosci pracowniczej

i) Religia

Pelnosprawnosé Osobowos¢

Preferencje
seksulane Temperament

RoéZnorodnosé
Przekonania pracownicza
polityczne
Pochodzenie @

Wyksztalcenie

Zrédto: opracowane wihasne.

Rozwazajac powyzsze definicje i traktujac zarzadzanie ré6znorodnoscia jako aspekt
strategiczny, nalezy planowac i wdraza¢ go wedtug wczesniej przyjetych zatozen. Or-
ganizacje, ktére nie tylko w teorii, ale przede wszystkim w praktyce chca przestrzegac
regut réznorodnosci, powinny je aplikowac juz na etapie budowania wizji czy misji pod-
miotu [Mor Barak 2013, 5.202].

Sledzac postulaty R. Lawthom, réznorodnos¢ zatrudnionych oraz stosowanie odpo-
wiednich narzedzi zarzadczych, winno mie¢ dla organizacji pozytywny wptyw. Wyrazac
sie to moze w postaci ponizszych korzysci (przektadajacych sie posrednio lub bezpo-
Srednio na sytuacje finansowa podmiotu):

1. zminimalizowaniem kosztéw zwiazanych z fluktuacjg pracownikéw,

2. zredukowaniem dtugoterminowych zwolnien zdrowotnych,

3. ugruntowaniem pozytywnego wizerunku organizacji w oczach nie tylko grup

mniejszosciowych bedacych jej klientami lub odbiorcami ustug, ale catego spote-

czenstwa. W dobie wirtualizacji i braku barier komunikacyjnych zty lub dobry PR
moze dotrze¢ daleko, poza granice geograficzne danej jednostki,

4. minimalizowaniem wystepowania sytuacji konfliktowych pomiedzy zatrudnio-

nymi i innymi wspotpracownikami,

5. przeksztatceniem negatywnych relacji w innowacyjne i pozytywne efekty dziatan,
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6. lepsza komunikacjg wéréd pracownikéw,

7. poprawag jakosci i wolumenu sprzedazy produktéw i ustug,

8. zwiekszong aktywnoscia i zaangazowaniem pracownikéw w sprawy organizadcji,

jak i relacje miedzyludzkie, co przektada sie bezposrednio na ich wydajnos¢,

9. stymulowaniem pracownikéw do kreatywnego i bardziej innowacyjnego myslenia,

10. osigganiem wiekszej puli potencjalnych, dobrych rozwigzan ze wzgledu na efekt

synergii i réznorodnosci postrzegania danego problemu [Lawthom 2003, s. 425],

11. stwarzaniem lepszych warunkéw do pracy zespotowej, ktéra jest obecnie nie-

zbednym aspektem dla organizacji dziatajacej zaréwno w sferze biznesowej, jak

i publicznej,

12. lepsza wydajnoscia zespotowego uczenia sie,

13. minimalizowaniem barier dzielenia sie wiedza zaréwno w grupie, jak i pomiedzy

zespotami lub na linii grupa — organizacja,

14. skuteczniejszymi rezultatami w programach delegowania uprawnien i empo-

wermentu.

Powyzsza lista czynnikéw, zdecydowanie wptywa na zwiekszenie konkurencyjnosci
organizacji na rynku, wskazujac, ze stawianie na ré6znorodnos¢ jest bardzo korzystne. Kie-
rownicy powinni zatem zmienic¢ styl zarzadzania, ktéry bedzie polegat na tym, iz beda
wykazywac w swoich dziataniach indywidualne podejscie do zatrudnionych. Winni na-
uczyc sie rozpoznawania réznic zapewniajacych stabilnos¢ zatrudnienia, duza wydajnosc,
nie dyskryminujac przy tym zadnego ze swoich pracownikéw. Wszelka dyskryminacja jest
bowiem zaprzeczeniem wiasciwie rozumianej koncepcji zarzadzania réznorodnoscia.

Programy pracownicze wspomagajgce rozwoj
zatrudnionych

Badana organizacja w duzym stopniu dba o kondycje nie tylko fizyczng, ale i psychicz-
ng pracownikéw, zdajac sobie sprawe, ze czynnik, jakim jest stres, ma wptyw na cho-
roby cywilizacyjne, w tym depresje. Obecnie zatrudnieni czeséciej pracujg pod presja
czasu, maja narzucone dosc¢ rygorystyczne terminy wykonania projektéw oraz winni
wykazywac sie umiejetnoscia pracy wielozadaniowej. Jednakze pracodawca stara sie
podchodzi¢ do zatrudnionych w sposéb indywidualny, gdzie w razie koniecznoéci (ale
tez i mozliwosci) bedzie aplikowac réwne formy rozwigzan. Przyktadem wyzej opi-
sanego jest sytuacja pracownika, ktéry ze wzgledu na niemozno$¢ pracy pod presja
deadlinéw zostat przeniesiony do mniej stresujgcych obowiazkédw. Proces ten nie byt
oczywiscie bardzo szybki i jednoetapowy. Zatrudniony przedstawit na poczatku za-
$wiadczenie o depresji oraz zalecenia lekarza co do trybu jego dalszej pracy. Nastepnie
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pozyskano opinie od jego bezposredniego przetozonego oraz innych zwierzchnikéw,
by wyeliminowac¢ np. symulowanie choroby z niecheci do wykonywania swoich obo-
wigzkéw. Po zebraniu informacji zatrudniony otrzymat propozycje pracy na innym
stanowisku — bez tak rygorystycznych terminéw realizacji zadan, jednoczesnie zacho-
wujac dotychczasowa wysokos¢ finansowego uposazenia oraz inne przywileje. W Mi-
nisterstwie Transportu dziatajg takze ré6zne wewnetrzne grupy wsparcia (funkcjonu-
ja gtéwnie online). Pracownik mogt skorzystac¢ z porad oséb, ktére zostaty dotkniete
podobnym problemem. Co ciekawe, wielu zatrudnionych bez obawy przyznawato sie
do depresji, schorzenia, ktére w polskich realiach mogtoby stac sie przyczynkiem do
dyskryminacji, wykluczenia z grupy pracownikéw czy wrecz (pod pretekstem innych
powoddéw) zwolnienia danej osoby z pracy.

Ministerstwo Transportu stwarza mozliwos¢ zatrudnionym pracy w systemie zdalnym.
Jak zauwazono telepraca jest waznym narzedziem motywacyjnym. Dzieki temu zatrud-
nieni nie tylko moga pracowac w bardziej przyjaznych warunkach lecz przede wszystkim
oszczedzic czas, ktéry codziennie przeznaczali na dojazdy (nawet do 4h dziennie). Z punk-
tu widzenia firmy telepraca przynosi znaczace oszczednosci dla organizacji. Zostato skal-
kulowane, ze powierzchnia jednego biurka pracowniczego to koszt rzedu 30 000 funtéw
rocznie, mnozac te liczbe przez tysigce zatrudnionych otrzymuje sie znaczace oszczed-
nosci. Warunkiem takiej formy zatrudnienia jest oczywiscie wyposazanie pracownika
w odpowiedni sprzety IT oraz oprogramowanie, jak rowniez umiejetne planowanie wy-
konywanych obowigzkéw oraz wprowadzenie wiasciwego systemu kontroli. Na poczatku
funkcjonowania tego programu, w pierwszym rzedzie mogty skorzystac z niego osoby,
ktérych stan zdrowia pretendowat do pracy w domu, osoby wychowujgce mate dzieci,
zatrudnieni mieszkajacy daleko etc. Teraz pracownicy, ktérych obecnos¢ w siedzibie or-
ganizadji nie jest obligatoryjna, zachecani sa réwniez do takiej formy pracy. Ministerstwo
Transportu promujac zdalny system pracy dba przede wszystkim o dobro pracownikéw
oraz ma na uwadze przeciwdziatanie chorobie cywilizacyjnej jaka jest stres.

Kazdy zatrudniony (czy to pracujacy zdalnie czy tradycyjnie) ma prawo do konsulta-
¢ji fizjoterapeutycznych, dzieki ktérym specjalista w odpowiedni sposéb dostosuje miej-
sce pracy do potrzeb fizycznych pracownika. Nie chodzi tylko o zwykte podwyzszenie
lub obnizenie krzesta przy biurku lecz o dostosowanie monitora, wysokosci biurka, kata
jego nachylenie, oswietlenie, etc. Na prosbe telepracownika fizjoterapeuta moze przyjs¢
do jego domu i stworzy¢ mu odpowiednie miejsce pracy (w uzasadnionych sytuacjach
pracodawca pokrywa koszty zakupu sprzetu biurowego).

Ministerstwo Transportu w znaczacy sposéb dba o kondycje psychiczng zatrudnio-
nych. Dostepnym programem, ktory jest propagowany w szeregach pracowniczych jest
mindfulness.
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Popularna definicja mindfulness opisuje ten stan jako ,(...) pewien rozdaj uwagi,
ktdra jest w petni skierowana na dany moment czyli biezacg chwile” [Kabat-Zinn 2013,
ss. 50-65]. Polega réwniez na postrzeganiu zjawisk takimi jakie sa, a nie takich jakie
oczekuje sie w przysztosci [Ray, Baker, Plowman 2011, ss. 188-203].

Ze wzgledu na tempo pracy, nieustanne kontrole, krétkie terminy realizacji projektow,
pracownicy czesto zamiast koncertowad swoje sity i uwage na zadaniach biezacych, wybie-
gaja w przysztos¢ nieustannie planujac kolejne kroki dziatania. Dlatego program mindfullness
wdrazany w praktyce w badanej organizacji ma za zadanie sprawic, by pracownicy byli obecni
tuiteraz, co wptywa pozytywnie na generowanie przez nich satysfakcjii wartosci dla podmio-
tu. W organizacji bardzo propagowane s przerwy lunchowe spedzane poza siedziba pod-
miotu (zamiast jedzenia przy biurku przed ekranem monitoréw), przestrzegane sg réwniez
godziny pracy, by nie byto nieuzasadnionych przypadkéw spedzania czasu po godzinnych
wyznaczonych oraz jest mozliwosc¢ skorzystania z zaje¢ typu joga w siedzibie organizacji.

Kolejnym programem, sprzyjajacym rozwojowi pozytywnej wiezi na linii pracodawca-
organizacja jest carrer break, czyli mozliwos¢ przerwy w karierze. Pracodawca jest zobligo-
wany umozliwi¢ zatrudnionemu zaprzestania pracy na okres przez niego wybrany. W tym
czasie oczywiscie nie otrzymuje on ekwiwalentu pienieznego, jednakze ma zagwaranto-
wany powrét do organizacji, bez degradacji finansowej i na to samo stanowisko — chyba, ze
w czasie nieobecnosci danej osoby nastagpita zmiana struktury organizacyjnej podmiotu.
Jeszcze do niedawna (3, 4 lata wstecz) zatrudnieni mieli prawo do skorzystania z przerwy
w karierze tylko raz w ciggu 10 lat, trwajacej do maksymalnie roku oraz po minimalnie 3-let-
nim okresie zatrudnienia. Obecnie jedynie ten ostatni warunek utrzymat sie niezmienny.
Decydenci omawianej organizacji stwierdza, ze traktujac zasoby ludzkie jako niefinansowy
kapitat — najwazniejszy w organizacji, nie moga wprowadzac obu ograniczen. Na poczatku
dziatania programu mozna byto dostrzec obawy czy pracownicy nie bedg za bardzo wy-
korzystywali tych przywilejow i nie bedga traktowac organizacji macierzystej jako swojego
rodzaju buforu i rozwigzania zastepczego w przypadku niepowodzen zawodowych w in-
nych podmiotach. Watpliwosci te jednak okazaty sie niestuszne, poniewaz w wiekszosci
wypadkdéw zatrudnieni z checig wracali do badanej organizacji, wykazujac duze zaangazo-
wanie w prace oraz wyrazali sie pozytywnie o instytucji. Dzieki temu image organizacji jest
in plus, co ma ogromne znaczenie w dobie rynku pracownika oraz gdy podmioty chca za-
trudniac¢ w swoich szerach specjalistéw wybitnej klasy, dla ktérych nalezy dobiera¢ narze-
dzia motywacyjne z hierarchii potrzeb Maslowa usytuowanych na wyzszych szczeblach.

Powszechnym jest réwniez finansowanie programéw majacych na celu podniesienie
kompetencji pracowniczych, np. kurséw czy studiéw. Z punktu widzenia organizacji po-
winny by¢ one w miare kompatybilne z profilem dziatalnosci podmiotu. Jednakze jezeli
pracownik udowodni, ze dane szkolenie, pomimo rozbieznosci tematycznej, wptynie na



Zarzqgdzanie réznorodnosciq na przyktadzie Ministerstwa Transportu w Londynie

zwiekszenie jego umiejetnosci ogdlnych, moze on réwniez liczy¢ na partycypacje finan-
sowg departamentu. Taka postawa pracodawcy ma na celu stworzenie korzystnej kultu-
ry organizacyjnej dla pracownikéw, ktérej jednym z zatozen jest dbanie o zatrudnionych
pod katem rozwoju ich wiedzy, jak i zadowolenia z wykonywanej pracy.

Programy przeciwdziatania dyskryminaciji pracowniczej

W opisywanej organizacji od paru lat istnie program ,Green Light for Ethnic Minori-
ties”, czyli Zielone Swiatto dla Mniejszoéci Etnicznych. Zatrudnieni wywodzacy sie
z mniejszosci narodowosciowych i etnicznych maja dodatkowg pomoc w postaci zajec
w ramach coachingu, mentoringu czy kurséw, ktére majg im poméc w awansowaniu
w strukturze organizacyjnej. Ministerstwo Transportu neguje jakiekolwiek przejawy
dyskryminacji ze wzgledu na pochodzenie. Nawet ,dobrze jest widziane”, by w da-
nym departamencie zatrudniona byta odpowiednio liczebna grupa oséb wywodzaca
sie z mniejszosci etnicznych (na poziomie 20%). Poza oczywistymi zaletami takiego
programu, dochodzi réwniez do paradokséw i dyskryminacji z innego punktu widze-
nia. Menadzerowie zatrudniajac osoby na wolne stanowiska musza bra¢ pod uwage
zatozenia tego programu. W sytuacji, gdy na przykfad do ostatniego etapu rekrutacji
zakwalifikuje sie dwdch pracownikéw wywodzacych sie z kraju macierzystego i jeden
reprezentujacy mniejszo$¢ narodowa, zdarza sie nagminnie, ze ten ostatni otrzyma po-
sade, by decydenci nie zostali posadzeni o dyskryminacje oraz by utrzymac statystyke
w réznorodnosci zatrudnienia na odpowiednim poziomie.

Pracodawca zapewnia odpowiednie warunki zatrudnienia osobom niepetnospraw-
nym ruchowo, jak i niestyszacym lub niewidzacym. Budynek jest w petni dostosowany do
wymogow takich grup. W przypadku ludzi niewidzacych istnieje mozliwos¢ przychodze-
nia do pracy z psem przewodnikiem, ktéry ma odpowiednie miejsce przy biurku. Osoby
te maja w petni dostosowane stanowisko pracy do swoich potrzeb, wtgczajac w to sprzet
i oprogramowanie konieczne dla oséb niedowidzacych. Mozna by przypuszczac, ze takie
rozwigzania sg kosztowne i nawet niepotrzebne, poniewaz na miejsce tych oséb mozna
zatrudni¢ pracownikéw sprawnych. Ministerstwo Transportu po pierwsze promujac, jak
wyzej opisano, inwestowanie w kapitat ludzki, nie umniejsza kompetencji jednostkom
mniej sprawnym. Po drugie w obecnych czasach, bardzo wazna jest opinia spoteczna
o danym pracodawcy. Im zajmuje ona wyzsza pozycje w $wiadomosci ogétu, tym osoby
o unikatowych kompetencjach chetniej beda w niej podejmowaty zatrudnienie.

W badanej instytucji funkcjonujg zwiazki pracownicze, ktére maja szeroki wachlarz
zadan. Wymienic tu nalezy Zwiazki Zawodowe, Zwigzki Wyznaniowe czy Zwigzki Religij-
ne. Pracownicy chetniej korzystaja z ich pomocy niz zatrudnionych w dziale HR, poniewaz
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panuje powszechna opinia, ze ci drudzy sg bezposrednio powigzani z naczelnym kierow-
nictwem. Istniejg obawy, ze pewne informacje kanatami nieformalnymi moga przedo-
stac sie do bezposrednich przetozonych oraz ze opinie pracownikéw HR nie zawsze bedg
obiektywne. Zadaniem zwigzkow jest pomoc oraz monitorowanie w przestrzeganiu praw
pracowniczych i procedur antydyskryminacyjnych.

Czasami jednak dochodzi do sytuacji paradoksalnych. Przyktad dotyczy jednego
z dziatéw w Ministerstwie Transportu, gdzie przetozonym byt biatoskéry Anglik, a jed-
nym z pracownikéw czarnoskéra kobieta. Osoba ta chciata aplikowac¢ na wyzsze sta-
nowisko w innym departamencie. Procedury przyjete w organizacji zaktadaja, ze ak-
ceptacje na takie dziatanie musi wyrazi¢ bezposredni przetozony — opisujac dokonania
pracownika oraz rekomendujac go na dane stanowisko. Wspomniany wyzej Anglik nie
chciat udzieli¢ zgody na podjecie procedur rekrutacyjnych uwazajac, ze kwalifikacje ko-
biety, jej zaangazowanie i postawy nie spetniaja wymaganych kryteridw i tym samym
nie chciat swoim nazwiskiem potwierdza¢ umiejetnosci, ktérych pracownica nie posia-
data. Po paru miesigcach otrzymat on list z drugiego departamentu, ze jego pracownica
nie otrzymata stanowiska, na ktére aplikowana. Wyjasnione w nim byty przyczyny oraz
zataczony byt list z rekomendacjami z jego wiasnorecznym podpisem (pracownica sama
napisafa sobie rekomendacje i sfatszowata podpis przetozonego). Sprawa wydawata sie
oczywista, ze pracownik, a nie przetozony poniesie konsekwencje za podrobienie doku-
mentu, skutkujace nawet zwolnieniem dyscyplinarnym. Kobieta zastaniajac sie Zwiagzka-
mi Wyznaniowymi i Religijnymi, thtumaczyta, ze byta dyskryminowana, mobbingowana
i dlatego chciata przeniesienia na inne stanowisko. Zwiazki te niejako nie stuchaty argu-
mentéw dwdch stron lecz tylko ,jednostronnie” popieraty zarzuty pracownicy. Oskar-
Zenia te byty podwazane, a wrecz udowodniono, ze jej menadzer nie stosowat zadnych
zachowan, o ktére byt oskarzany. Konsekwencje jakie wyciggnieto wobec pracownika
stanowity tylko wpis nagany w aktach, ktéry miat by¢ usuniety po dwéch latach. Zo-
stata ona rowniez przeniesiona do innego departamentu, by jak uzasadniano, nie byta
narazona na spotkania ze swoim menadzerem co mogto wptyna¢ na jej zte samopoczu-
cie psychiczne. Analizujac zaprezentowany przyktad mozna zastanawiac sie, jak daleko
moga by¢ posuniete prawa pracownicze. Kto jest mniejszoscig narodowa w pracy? Czy
wachlarz kar zastosowany wobec przewinien jest adekwatny do ich wagi?

Ze wzgledu na duza ré6znorodno$¢ pracownikéw pod katem zaréwno pochodzenia,
wiary i kultury wprowadzony zostat program ,Dzien jednej wiary w miesigcu”. Jest to
okazja, by zaznajomic sie z historia, elementami wiary, ale réwniez pozna¢ nawyki zy-
wieniowe czy charakterystyczne stroje narodowe 0s6b legitymujacych sie ré6znych po-
chodzeniem. Spotkania takie organizowane sa przez przedstawicieli danej religii i kazdy
z pracownikéw departamentu moze w nich uczestniczy¢. Taki event trwa caty dzien,
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a przetozeni musza zezwoli¢ na uczestniczenie w nim swoim pracownikom. W dobie na-
pietej sytuacji politycznej i religijnej na Swiecie wydaje sie, ze taki program moze przy-
nies¢ organizacji duzo korzysci. Ktadzie sie nacisk, by poszczegdlni zatrudnieni wspot-
pracowali ze soba w ramach projektéw. Ta kooperacja winna by¢ nie tylko wewnatrz
danego departamentu, ale réwniez miedzywydziatowa. Istnieje tendencja, ze pracow-
nicy wolg wspétdziata¢ z dobrze sobie znanymi osobami lub innymi zatrudnionymi,
ktérzy wywodzg sie z tego samego lub podobnego kregu kulturowego czy wyznanio-
wego. Obserwowana jest nieche¢ do zawierania nowych relacji biznesowych z nacjami
reprezentujgcymi wzajemne postawy antagonistyczne. Jest to spowodowane zaréwno
uprzedzeniami, stereotypami i sytuacjami konfliktowymi w skali globalnej, ale przede
wszystkim obawg przed nieznanym i zmiang rozwigzania juz raz wypracowanego.

Jak juz wspomniano osoby przynalezne do mniejszosci reprezentowane s3 przez
rézne zwiazki. W ostatnim czasie zaobserwowa¢ mozna wzmozonga aktywnos¢ wyra-
zong przede wszystkim monitorowaniem warunkéw prac cztonkéw grup LGBT (lesbij-
ki, geje, biseksualisci, transseksualisci). W Departamencie Transportu maja oni swoich
przedstawicieli, ktérzy reaguja na kazdy sygnat zwigzany z dyskryminacja na tle seksual-
nym. Wszelkiego rodzaju uwagi i niepokoje mozna zgtasza¢ podczas comiesiecznych ze-
bran, droga telefoniczng lub mailowa, wiadomosci takie moga by¢ anonimowe. Regutg,
ktdra zostata przejeta i zakorzenita sie w kulturze organizacyjnej podmiotu jest to, ze nie
powinno sie za bardzo afiszowac swojej odmiennosci, preferencji lub religii.

Analizujac powyzsze, mozna zastanowic sie nad paroma kwestiami. Czy zespot w da-
nej organizacji korzysta najwiecej wtedy, gdy jest wysoce zréznicowany, czy wtedy, gdy
jest bardziej homogeniczny i czy poszczegdlnych zatrudnionych przynalezacych do
grupy winno sie zachecac¢ do eksperymentowania, czy raczej do podporzadkowania sie?

Zakonczenie

Przytoczone w artykule przyktady sktaniaja do stwierdzenia, ze polityka zwigzana z za-
rzadzaniem zasobami ludzkimi, w tym programami pracowniczymi w badanej organi-
zacji, wykorzystuje caty wachlarz aspektéw. Stanowig one niezbedna czes¢ pozafinanso-
wych narzedzi w systemie motywacyjnym podmiotu. Tak szeroko przestrzegane prawa
pracownicze powodujg, ze zatrudnieni moga w petni odczuwac ich podmiotowe trakto-
wanie przez przetozonych. Takie postepowanie wywotuje szereg pozytywnych skutkéw
dla pracodawcy i pracobiorcy. Ci pierwsi moga liczy¢ na integracje zatrudnionych z orga-
nizacjg w aspekcie zaangazowania w prace i realizacje celéw osobistych, jak i zleconych
oraz na to, ze wzajemne relacje zostang pogtebione. Drudzy natomiast miejsce pracy
i wykonywane zadania traktuja jako szanse do rozwoju Sciezki kariery, dzieki czemu ich
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zaangazowanie, automotywacja oraz samokontrola znacznie wzrasta. Utozsamiajg sie
oni z wykonywanymi obowigzkami co skutkuje tym, iz staja sie odpowiedzialni za finalny
produkt czy ustuge. Pracownicy dobrze zmotywowani nie obawiaja sie wyzwan, nowych
zadan, w ktérych upatrujg raczej szanse do poniesienia kompetencji niz zagrozenie.

Pomimo powyzszych postulatéw, nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze nadmierna
dywersyfikacja potrzeb zatrudnionych przyczyni¢ sie moze do powstania chaosu i nie-
moznosci ich zaspokojenia. Warto zastanowi¢ sie czy postawa pracodawcy, wyrazo-
na tworzeniem kultury organizacyjnej unifikujacej zachowania zatrudnionych bytaby
w niektoérych przypadkach wskazana. W jakim stopniu przetozeni winni spetniac postu-
laty dotyczace zarzadzania ro6znorodnoscia? Czy nalezy w tej sytuacji wprowadzi¢ mier-
niki ilosciowe i/lub jakosciowe?

Ze wzgledu na fakt, ze opisywana problematyka dotyczy czynnika ludzkiego, nie moz-
na zastosowac uniwersalnych, powtarzalnych miar. Sytuacja w organizacji z punktu widze-
nia kapitatu ludzkiego moze mie¢ charakter dynamiczny i zmienny. Dlatego nalezy wyka-
zywac duzg elastycznos$¢ w podejmowaniu decyzji i zaspokajaniu potrzeb zatrudnionych.
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Wprowadzenie

Wspdtpraca gmin to interesujace i istotne zagadnienie zwigzane z realizacjg zadan pub-
licznych na poziomie lokalnym. Podejmowana jest z wielu powodéw, wsrod ktodrych za-
sadnicze znaczenie ma potrzeba zaspokojenia zbiorowych potrzeb lokalnych w sytuacji
braku lub ograniczonych mozliwosci realizacji zadania publicznego przez gminy. Wspét-
praca stanowi zatem alternatywe zaréwno dla samodzielnego swiadczenia ustug publicz-
nych przez jednostke samorzadu terytorialnego w ramach wiasnych struktur organizacyj-
nych, jak i réznych form prywatyzacji tego procesu — kontraktowania ustug publicznych
podmiotom prywatnym czy organizacjom pozarzagdowym. Wspotpraca miedzysamorza-
dowa oznacza realizacje gospodarki komunalnej w ramach podsektora samorzadowego.
Mozna w tym kontekscie traktowac ja jako mechanizm wyréwnywania réznic pomiedzy
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jednostkami samorzadu terytorialnego pod wzgledem dostepnosci zasobéw (kapitatu
ludzkiego, wiedzy, infrastruktury technicznej i spotecznej) oraz ustug publicznych, a tak-
Ze osiggania korzysci skali [Podgoérniak-Krzykacz 2016, ss. 61-63]. Prowadzi ona takze do
konsolidacji funkcji przypisanych samorzadom (bedacych przedmiotem wspotpracy), sta-
nowigc alternatywe dla konsolidacji terytorialnej [Ostrom, Tiebut, Warren 1961, s. 836].
Réwnie istotnymi motywami dla podejmowania takiej kooperacji sa: poprawa jakosci
ustug publicznych, chec obnizenia kosztéw ich Swiadczenia, potrzeba koordynacji dzia-
falnosci jednostek samorzadu terytorialnego w obszarach funkcjonalnych, lepsza widocz-
nos¢, zwiekszona skutecznos$¢ np. w zabieganiu o fundusze europejskie [Swianiewicz,
Gendzwilt, Krukowska i in. 2016, ss. 18-23].

Ze wzgledu na duze znaczenie przypisywane wspotpracy miedzygminnej jest ona
zjawiskiem wystepujacym powszechnie w krajach UE. Analiza rozwiagzan zagranicznych
pozwala zidentyfikowac rézne formy prawno-organizacyjne, jak i systemy wsparcia roz-
woju tego zjawiska. O intensywnosci i wyborze form prawno-organizacyjnych wspétpra-
cy miedzysamorzadowej w poszczegdlnych krajach UE decydujg uwarunkowania krajowe
i lokalne, w szczegdlnosci [UNDP 2010, s. 5, Hulst, van Montfort, Haveri i in. 2009, s. 280]:

- zakres samodzielnosci gminy w danym panstwie,

- stopien fragmentacji terytorialnej,

- krajowy kontekst instytucjonalny (formalna struktura administracyjna, kultura admi-
nistracyjna i ustawodawstwo oraz zachety do podejmowania wspotpracy),

. czynniki srodowiskowe (spoteczno-ekonomiczne, demograficzne, polityczne, tech-
nologiczne), jak i lokalne preferencje.

Wielu badaczy zwraca szczegdlng uwage na czynniki determinujace wspdétprace mie-
dzygminng zwigzane z organizacjg samorzadu terytorialnego (strukture samorzadu tery-
torialnego, zarzadzanie i czynniki przestrzenne) [Bel, Fageda, Warner 2010, Zafra-Gémez,
Prior, Diaziin. 2013, Hefetz, Warner 2012, Tavares, Camdes 2007]. Dotyczy to zwtaszcza ba-
dan nad wspétpracg miedzygminng w Stanach Zjednoczonych [Bel, Warner 2015], z kolei
w badaniach europejskich uwaga skoncentrowana jest na czynnikach kosztowych.

W artykule analizie poddane zostaty dwa zjawiska: stopnien fragmentacji terytorial-
nej oraz rozwigzania instytucjonalne dotyczace wspotpracy miedzygminnej. Jego celem
jest identyfikacja wptywu wielkosci gminy na rozwigzania instytucjonalne wspétdzia-
tania miedzygminnego w wybranych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej. Jednym
z istotnych czynnikéw decydujacych o wspdtpracy miedzysamorzadowej jest organi-
zacja terytorialna kraju i wynikajaca z niej liczba mieszkancéw poszczegdlnych gmin.
W artykule przyjeto hipoteze, ze im wieksza fragmentacja terytorialna oraz udziat bar-
dzo matych i matych gmin pod wzgledem liczby mieszkancéw w ogélnej ich liczbie
w danym kraju, tym bardziej rozwiniete jest krajowe ustawodawstwo regulujgce formy
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wspotpracy, a takze system zachet do jej podejmowania. W artykule analizie poddano
dane statystyczne dotyczace przecietnej wielkosci gmin oraz ich mediany, a takze regu-
lacje prawne dotyczace form i zachet wspétpracy miedzygminnej w wybranych krajach.

Tto teoretyczne

Struktura organizacyjna i sposoby zarzadzania w samorzadzie terytorialnym determinuja
skutecznos¢ swiadczenia ustug publicznych przez gminy. Im bardziej sa rozdrobnione, tym
wiekszym wyzwaniem jest zapewnienie ustug. Jak wskazuja liczne badania, organizacja sa-
morzadu terytorialnego, a takze sposoby jego zarzadzania sg takze determinantami wspét-
pracy miedzygminnej. Przegladu tych badan i zestawienia czynnikéw organizacyjnych sprzy-
jajacych wspotpracy miedzygminnej dokonali Bel i Warner [2016, ss. 91-115] (tabela 1).

Tabela 1. Czynniki organizacyjne sprzyjajace wsp6tpracy miedzygminnej

Autor

Czynnik

Hefetz, Warner 2012

przychylnos¢ instytucji politycznych i struktur sieci
politycznych w regionie dla wspdtpracy miedzygminnej,
decydujaca o sprzyjajacym klimacie dla jej rozwoju

Thurmaier, Wood 2004,
Wood 2006, Bel, Fageda, Mur 2013

struktury wspétzarzadzania regionalnego jako platformy
inicjujace wspotprace i budowe powigzan w sieci

Feiock 2007

spojnosc intereséw, potrzeb i zasobdw pomiedzy
gminami oraz spojnos¢ instytucjonalna zasad i wymagan
dotyczacych ustug budzetowych

Brown, Potoski 2003, Hefetz, Warner,
Vigoda-Gadot 2015

dtuzsze kadencje i bardziej profesjonalne zarzadzanie

Joassart-Marcelli, Musso 2005, Hefetz,
Warner, Vigoda- Gadot 2012, Hefetz,
Warner, Vigoda-Gadot 2015

mozliwos¢ koordynacji proceséw w regionie, poprawa
skutecznosci $wiadczenia ustug publicznych, mniejsze
ryzyko kontraktowania

Warner, Hefetz 2002, Joassart-
Marcelli, Musso 2005, Hefetz, Warner,
Vigoda-Gadot 2012

oferowanie najbardziej atrakcyjnego rynku wspétpracy
przez obszary metropolitalne

Warner, Hefetz 2003, Warner 2006,
Mohr, Deller, Halstead 2010

brak alternatywnych rozwigzan na rynku w przypadku
gmin wiejskich

Bel, Fageda, Mur 2013; 2014

mozliwos¢ zdobycia pozycji rynkowej dzieki wspotpracy
gmin wiejskich

Feiock 2007; 2013

teoria instytucjonalnych dziatan zbiorowych (institutional
collective action) - zaufanie, wzajemnos¢ i zbiorowe
korzysci w regionie metropolitalnym

Zrédto: Bel, Warner [2016, ss. 91-115].
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Autorzy ci uwzglednili w swoich analizach czynniki wyjasniajace wspdtprace mie-
dzygminna, a takze zagadnienie ekonomii skali. Przeglad dotychczasowych badan wy-
kazat,zewielkos¢gminy mierzonaliczbg mieszkancowjestnajczesciejstosowangzmien-
na w badaniach empirycznych wyjasniajacych czynniki wspdtpracy samorzadowe;j.
Analiza regresji wynikéw tych badan pozwolita sformutowac wniosek, ze istnieje kilka
czesSciowych dowoddw na to, ze czestotliwos¢ wspdtpracy zmniejsza sie wraz ze wzro-
stem populacji, zgodnie z oczekiwaniami teoretycznych pogladéw na temat korzysci
skali [Bel, Warner 2016, ss. 91-115]. Badania Levin i Tadelis [2010], Hefetza, Warnera
i Vigoda-Gadota [2012] oraz Bela, Fageda i Mura [2014] uzasadniaja te zaleznos$¢ tym,
ze wieksze gminy korzystajg z zasobow i mozliwosci wtasnych gospodarek. Polskie
badania na temat wptywu wielko$ci gminy na zaangazowanie we wspodtprace miedzy-
samorzadowa nie potwierdzaja powyzszej zaleznosci. Badania przeprowadzone przez
E. Wojciechowskiego, A. Podgodrniak-Krzykacz, M. Kalisiak-Medelska i J. Chadzynskie-
go [2014] wskazuja, ze wraz ze wzrostem wielkosci gmin rosnie takze czestotliwos¢
ich zaangazowania w przewidziane prawem formy wspdétpracy miedzysamorzadowej
[Wojciechowski, Podgérniak-Krzykacz, Kalisiak-Medelska i in. 2014]. Podobne wnioski
data analiza wydatkéw i dochodoéw z tytutu porozumien w polskich gminach w 2014 r.
przeprowadzona przez P. Swianiewicz, A. Gendzwitt, J. Krukowska, M. Lackowska i A Pi-
cej [2016]. Wystepowanie dochodoéw i wydatkéw z tytutu porozumien miedzygmin-
nych jest czestsze w wiekszych gminach. Najstabiej rozpowszechniona jest ta forma
wspotdziatania w gminach najmniejszych ponizej 5 tys. mieszkarncow [Swianiewicz,
Gendzwitt, Krukowska i in. 2016, s. 72].

Uwarunkowania instytucjonalne wspoétpracy
miedzygminnej w krajach europejskich

Wspdtpraca miedzygminna moze mie¢ charakter formalny, jak i nieformalny. W tym
drugim przypadku przebiega ona bez podstaw prawnych. Tego typu kooperacja po-
wszechnie wystepuje w Holandii, Hiszpanii, Szwecji, Stowenii, Szwajcarii, Belgii, Austrii,
Czechach i Luxemburgu. Z kolei na Stowacji, w Portugalii, we Wtoszech, Finlandii i na We-
grzech wspdtpraca ma wylacznie charakter formalny i jest regulowana przepisami prawa
[Council of Europe 2007, s. 12]. Biorac pod uwage kontekst legislacyjny mozliwe s naste-
pujace rozwigzania [Caperchione, Zuffada 2003, s. 11:

+ przepisy prawa nie odnoszg sie do kwestii wspotpracy miedzysamorzadowej — nie

ma to miejsca w krajach UE;

- ustawa o samorzadzie terytorialnym umozliwia prowadzenie wspotpracy miedzy

jednostkami samorzadu terytorialnego, wprowadza specyficzne formy wspotpracy
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w prawie publicznym oraz okresla zasady ich dziatania lub wprowadza standardowe
formy, gdzie zastosowanie moze mie¢ prawo prywatne (np. stowarzyszenia, spotki);

- ustawa o samorzadzie terytorialnym przewiduje wspdtprace miedzysamorzadowa
i dodatkowe przepisy regulujace szczegdétowo tworzenie i funkcjonowanie tej wspot-
pracy, co niekoniecznie wyklucza stosowanie prawa prywatnego.

W krajach UE przepisy prawa przewiduja rézne formy prawno-organizacyjne prowa-
dzenia wspotpracy oparte o prawo prywatne (stowarzyszenia (NGO) i spétki handlowe)
oraz prawo publiczne (dedykowane wspotpracy gminnej podmioty publiczne, a takze
umowy administracyjne). Instytucjonalny model wspdtpracy w poszczegdlnych krajach
dopuszcza zwykle rézne rozwigzania, ale w niektérych moga dominowac podmioty pra-
wa publicznego lub prywatnego (tabela 2).

Tabela 2. Podmioty prawa publicznego i prywatnego wspétpracy miedzysamorzado-
wej w wybranych krajach UE

Dominujacy typ podmiotu wspétpracy Krai
ra
miedzysamorzadowej )

. . Francja, Portugalia, Hiszpania, Luxemburg,
Podmioty prawa publicznego .
Belgia, totwa

. . . Wiochy, Holandia, Szwecja, Niemcy, Austria,
Podmioty prawa publicznego i prywatnego . . . .
Finlandia, Cypr, Czechy, Polska, Rumunia, Dania

Stowacja, Butgaria, Litwa, Malta, Wegry, Wielka

Podmioty prawa prywatnego ;
Brytania

Zrédto: Council of Europe [2007, s. 12, 1998a, 1998b, 1998¢, 1998d, 1999a, 1999b, 1999¢, 1999d, 20004,
2000b, 2000c, 2000d, 2002].

Samorzady w krajach europejskich stosujg trzy zasadnicze formy wspdtdziatania:
porozumienia, odrebne jednostki organizacyjne powotywane w oparciu o prawo pub-
liczne i prywatne oraz fora wspotpracy (tabela 3). W niektérych krajach europejskich (np.
w Hiszpanii, we Wioszech) dominujg formy organizacyjne, w innych porozumienia (np.
w Finlandii). Te ostatnie nie wystepuja we Francji, Hiszpanii i Anglii. R6znice te wynikaja
ze stopnia skomplikowania procedur dotyczacych powotywania organizacji wspotpra-
cy miedzysamorzadowych, zachet finansowych stosowanych w poszczegdlnych pan-
stwach, jaki kultury administracyjnej [Hulst, van Manfort 2011, ss. 135-136]. Szczegdlnym
przypadkiem jest Anglia, gdzie gtéwna forma wspotpracy sa fora. Z kolei nie znajduja
one zastosowania w Belgii, Francji czy Hiszpanii. Fora wspétpracy wykorzystywane sg
gtéwnie do podejmowania dziatan planistycznych i koordynacyjnych.
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Tabela 3. Typy wspétpracy miedzysamorzadowej w wybranych krajach UE

Typ wspoétpracy samorzadowej Kraje
Podmiot wspotpracy Belgia

migdzysamorzadowej dostarczajacy Finlandia
ustugi publiczne Francja
Niemcy
Wtochy
Holandia
Hiszpania
Polska
Porozumienie/umowa w zakresie Belgia

dostarczania ustug publicznych Finlandia

Niemcy

Wiochy

Holandia

Polska

Forum planistyczne Anglia - Regional Chambers & Assemblies

Finlandia — Regional councils

Niemcy - Regionale (Planungs) verbande, Regionale
Planungsgemeinschafte

Wtochy - Area pacts, zone plans

Holandia - Inter-municipal networks, urban networks

Zrédto: Hulst, van Montfort [2012, s. 129].

Polityka stymulowania rozwoju wspétpracy miedzysamorzadowej przejawia sie nie
tylko w regulacjach prawnych okreslajacych formy wspétdziatania gmin, ale takze w sy-
stemie wsparcia czy zachet finansowych do wspétpracy. W Finlandii samorzady gminne
moga otrzymac od Ministerstwa Finansow granty na wspoétprace miedzysamorzadowa,
jesli prowadzi ona do poprawy produktywnosci i rozwoju ustug publicznych oraz pro-
muje cele reformy samorzadowej. Rowniez w Portugalii obszary metropolitalne i wspot-
pracujace samorzady moga ubiegac sie o specjalne granty. We Wioszech i w Niemczech
wsparcia finansowego wspodtpracujgcym gminom udzielaja wtadze regionalne [Fedele,
Moini 2007, ss. 1-23, Bolgherini 2011].

Metodyka badania

W artykule przyjeto hipoteze o istnieniu zaleznosci pomiedzy stopniem fragmentacji te-
rytorialnej samorzadu lokalnego a rozwigzaniami instytucjonalnymi regulujacymi wspoét-
prace miedzysamorzadowa. Oznacza to, ze im bardziej rozdrobniony podziat terytorialny
kraju na gminy, tym wsparcie legislacyjne i finansowe wspétpracy miedzygminnej jest
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lepiej rozwiniete. Na podstawie analizy literatury przedmiotu zatozono, ze wspotpraca
ta jest jednym z dostepnych i obecnie intensywnie rozwijanym sposobem redukowa-
nia trudnosci wynikajacych z fragmentacji terytorialnej w zakresie nieefektywnosci
Swiadczenia ustug publicznych. Uzasadnieniem teoretycznym dla tego zatozenia jest
ekonomia skali.

Do analizy wybrano celowo 6 krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej: Czechy, Wegry,
Polske, Rumunie, Stowenie i Stowacje. Wybdr zostat dokonany na podstawie stopnia
fragmentacji terytorialnej i zapewniono zréznicowanie pod tym wzgledem wsréd wy-
typowanych krajoéw. Stopien fragmentacji terytorialnej tych panstw zostat okreslony na
podstawie 2 zmiennych: mediany liczby mieszkarncow gmin oraz udziatu liczby gmin
o liczbie mieszkancéw ponizej 5 tys. w ogolnej liczbie gmin w danym kraju. Dane pocho-
dzity z zasobéw Eurostatu.

Analiza desk research rozwigzan instytucjonalnych wspétpracy miedzysamorzado-
wej w wybranych krajach objeta:

- raporty Council of Europe pt. Structure and Operation of Local and Regional Democra-
cy dla poszczegdlnych panstw;

- artykuty naukowe i prace badawcze dotyczace regulacji wspoétpracy miedzysamo-
rzagdowej oraz jej wsparcia finansowego w krajach objetych analiza.

Celem tej analizy byto zidentyfikowanie aktéw prawnych regulujacych wspodtprace
miedzysamorzadowa w danym kraju, liczbe gtéwnych form prawno-organizacyjnych
wspotpracy miedzygminnej wynikajacych z przepiséw prawa krajowego, charakteru
podejmowanej wspdtpracy pod wzgledem jej obligatoryjnosci, najczesciej stosowane-
go rozwigzania organizacyjnego prowadzenia wspoétpracy gmin, a takze systemu zachet
finansowych dla rozwoju tej wspotpracy na poziomie krajowym.

Wielkosé gmin, a uwarunkowania instytucjonalne
wspotpracy miedzysamorzgdowej w wybranych krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej

Dyskusja na temat optymalnej wielkosci gmin toczy sie intensywnie w skali miedzy-
narodowej. Wielko$¢ gmin wyrazona liczbg mieszkarncéw w wielu panstwach euro-
pejskich ulegata od lat 60. XX w. znaczacym zmianom pod wptywem reform teryto-
rialnych. W krajach Europy Zachodniej mozna zaobserwowa¢ dazenie do konsolidacji
terytorialnej, ktéra miata miejsce m.in. w Holandii, Belgii, Wielkiej Brytanii, Danii, Fin-
landii, Irlandii, Islandii i Niemczech. Sposréd krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej licz-
be gmin zredukowata znaczaco totwa. Ale wérdd panstw europejskich znalez¢ mozna
réwniez przyktady obrazujgce trend odwrotny. Na przyktad w Czechach liczba gmin
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zwiekszyta sie w ciggu ostatnich 25 lat z 4100 do ponad 6200, z kolei w Stowenii wzro-
sta 3,5 krotnie [Swianiewicz, Gendzwilt, Krukowska i in. 2016, ss. 29-30].

Kraje europejskie réznia sie od siebie zarbwno pod wzgledem przecietnej liczby
mieszkarncow w gminie, jej mediany, jak i udzialu gmin matych oraz bardzo matych
w 0golnej ich liczbie. Pod wzgledem ostatniej cechy szczegdlnie wyrdzniaja sie kraje Eu-
ropy Srodkowo-Wschodniej takie jak Czechy, Wegry i Stowacja, w ktérych wskaznik ten
ksztattuje sie powyzej 90% i oznacza bardzo duze rozdrobnienie gmin. Z kolei Holandia,
Belgia i Szwecja to kraje o bardzo duzych gminach i niewielkim udziale gmin najmniej-
szych. Na podstawie danych zawartych w tabeli 4. mozna zaklasyfikowa¢ analizowane
panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej do trzech grup pafstw: o duzym stopniu frag-
mentacji terytorialnej (Czechy, Stowacja, Wegry), przecietnym stopniu fragmentacji te-
rytorialnej (Rumunia, Stowenia) i przecietnym stopniu konsolidacji terytorialnej (Polska).

Tabela 4. Liczba mieszkaricéw gmin w wybranych krajach Europy Srodkowo-Wschod-
niej (stan na 1 stycznia 2016 r.)

5 =
[

c 2 2 <z 2z £e5

= 8% © 0 v 0 N © EE Q9

£ ~R 2 v = v S v o o 9o

o S g g & o 5 i N o N

Panstwo © = ¥ = ¥ £ x c T G =2

2 X N =z N o N g N g 2 =

N < @V = wn -0 -0 EA)

S S e S 9 S 9 T 9 282

= £ £ N E s E 8 - %

o N =)

S o

> 2
Czechy 6258 1267 449 0 1686 426 95,6
Wegry 3178 1757618 10 3125 808 90,7
Polska 2478 1744 351 1323 15511 7543 25,2
Rumunia 3181 2106 144 122 6992 3113 753
Stowenia 212 288 307 372 9737 4703 51,9
Stowacja 2926 103935 7 1854 663 94,7

*Udziat gmin ponizej 5 tys. mieszkancéw w ogdlnej liczbie gmin w kraju

Zrédto: opracowano na podstawie danych Eurostat [2016].

Jednym ze sposoboéw redukcji fragmentacji terytorialnej jest wspdtpraca miedzy-
samorzadowa. Prace Carr, Feiock [2004], Hulst, van Montfort, Haveri i in. [2009] oraz
Tavares i Camdes [2007] nakazuja traktowac jg jako pewien typ reform systemu $wiad-
czenia ustug publicznych czy alternatywe dla konsolidacji terytorialnej. Dominujaca
fragmentacja terytorialna w Europie Srodkowo-Wschodniej powinna pocigga¢ za
soba bogate rozwigzania instytucjonalne regulujace kwestie wspdtpracy miedzysa-
morzadowej.
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Biorac pod uwage podstawy prawne wspétpracy miedzysamorzadowej w analizowanych
krajach, nie wykazuja one pod tym wzgledem wiekszych zréznicowan. We wszystkich wspot-
praca samorzadowa jest zagwarantowana w konstytucji, a takze w gtéwnym akcie regulu-
jacym funkcjonowanie samorzadu terytorialnego (tabela 5). Jedynie na Wegrzech przyjeto
w 1997 r. odrebng ustawe regulujgca stowarzyszenia i wspotprace miedzysamorzadowsa (usta-
wa CXXXV z 1997), a w 2004 r. wielostronne stowarzyszenia samorzadowe na szczeblu subre-
gionalnym (ustawa CVII z 2004). Ustawa o samorzadzie terytorialnym Wegier z 2011 r. okreslita
na nowo podstawy prawne omawianej wspoétpracy, tym samym poprzednie regulacje prze-
staty obowigzywac. W kazdym z analizowanych krajéw odniesienia i szczegdtowe rozwigzania
dotyczace wspdtpracy miedzysamorzadowej znajduja sie w innych aktach prawnych.

Tabela 5. Prawodawstwo dotyczace wspétpracy miedzysamorzadowej

Gwarancja wspotpracy

w ustawie regulujacej Odrebny akt prawny Szczegotowe
Panstwo funkcjonowanie dotyczacy wspoétpracy rozwigzania w innych
samorzadu miedzysamorzadowej aktach prawnych

terytorialnego

Czechy Tak Nie Tak
Wegry Tak Nie Tak
Polska Tak Nie Tak
Rumunia Tak Nie Tak
Stowenia Tak Nie Tak
Stowacja Tak Nie Tak

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Franzke, Klimovsky, Pinteri¢ [2016, ss. 88-89], Nemec, Matejo-
va, Soucopova [2016, ss. 113-133], Sele$ovsky, Castek [2004], Labounkova [2008], Sedmihradské [2011,
ss. 180-184], Stanus [2011, ss. 296-2971, Peteri [2005, ss. 5-20], Balazs, Hoffman [2017, ss. 5-20].

Ustawy samorzadowe w badanych krajach zazwyczaj wprowadzajg trzy zasadnicze
formy wspotpracy samorzadowe;j (tabela 6). Szczegdlnym przypadkiem sa Wegry, ktére
na skutek wspomnianych reform z 2011 r. przeksztatcity zdecentralizowany system samo-
rzadu terytorialnego w scentralizowany, w ktérym autonomia i rola samorzadu lokalnego,
jak i jego podmiotéw wspétdziatania jako dostawcéw ustug publicznych zostaty mocno
ostabione. W miejsce wczesniejszych czterech form wspédtpracy okreslonych w ustawie
wprowadzono jedna — stowarzyszenia. Stowarzyszenia miedzygminne maja gtéwnie wie-
lozadaniowy charakter i owa koncentracja, zdaniem specjalistow, prowadzi do centraliza-
¢ji [Baldzs, Hoffman 2017, s. 18]. Wspétpraca jest rozwigzaniem, ktére samorzady stosuja
dobrowolnie. Ponownie sytuacja przedstawia sie odmiennie na Wegrzech, gdzie prawo
dopuszcza wprowadzenie obligatoryjnych form wspotpracy w drodze ustawy.
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Tabela 6. Formy wspétpracy miedzysamorzadowej

Srodkowo-Wschodniej

w wybranych krajach Europy

= Pl > ]
52 5 5 £ s :
e 8 v ] S e
S s S g s = g8
22 2 2 & = S 2
E | 3§ 2 : E 3 & 3
S 38 o w o= =N
Czechy Nie Tak | Dobrowolne stowarzyszenia Brak
(763 - stan na 2011 r, angazuja
ok. 83% gmin)
Mikroregiony (dobrowolne
stowarzyszenia) - 533 - stan
na 2007 r., angazuja ok. 88%
gmin)

Wegry Mozliwosc Tak | Wielofunkcyjne stowarzyszenia | Brak dedykowanych
powotania przez samorzadowe - 709 - stan na programoéw grantowych,
ustawodawce 2014r. ale granty na inwestycje
obligatoryjnych w obszarze gospodarki
stowarzyszen wodno-sciekowej
miedzygminnych promuja inwestorow
w trybie ustawy o duzej liczbie

mieszkancow, co sprzyja
wspotdziataniu

Polska Nie Tak | Porozumienia (brak Brak

doktadnych szacunkow) -
umowa w zakresie Swiadczenia
ustug publicznych
Rumunia Nie Tak | Miedzywspdlnotowe Brak
stowarzyszenia rozwoju
i dziatajace w zakresie ustug
uzytecznosci publicznej
- ok. 60 (30% wszystkich
stowarzyszen) — stan na 2008 r.
Stowenia Nie Tak | Pofaczona administracja Brak
gminna (48) - organizacja
Swiadczaca ustugi publiczne
Stowacja Nie Tak | Pofaczony urzad gmin (233) - Tak - tylko
quasi samorzad regionalny w odniesieniu do
potaczonych urzedow
gmin

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Franzke, Klimovsky, Pinteri¢ [2016, ss. 88-89], Nemec, Matejo-
va, Soucopova [2016, ss. 113-133], Sele3ovsky, Castek [2004], Labounkova [2008], Sedmihradské [2011,
ss. 180-184], Stanus [2011, ss. 296-297], Peteri [2005, ss. 5-20], Balazs, Hoffman [2017, ss. 5-20].
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Biorac pod uwage formy wspétdziatania samorzadéw, badane panstwa wykazu-
ja w tym wzgledzie odmiennosci. W Czechach, na Wegrzech i w Rumunii wspétpraca
prowadzona jest gtéwnie w formie stowarzyszen, czyli podmiotéw prawa prywatnego.
W Polsce najczesciej zawierane sg porozumienia, z kolei w Stowenii i na Stowacji domi-
nujg formy prawa publicznego. Charakterystyczny dla wszystkich krajow jest natomiast
dominujacym cel wspétpracy — wspdlne swiadczenie ustug publicznych.

W analizowanych krajach nie wprowadzono systemu finansowego wsparcia rozwoju
wspotpracy miedzysamorzadowej ze strony administracji rzagdowej. Duza role w moty-
wowaniu podejmowania wspotpracy odgrywa chec pozyskania srodkéw europejskich
(przyktad mikroregionéw w Czechach, Rumunii czy Zintegrowane Inwestycje Terytorial-
ne w Polsce).

Podsumowanie

Wspétpraca miedzysamorzadowa jest obecnie jednym z zasadniczych sposobdéw spro-
stania wymaganiom mieszkancéw gmin w zakresie zapewnienia wysokiej jakosci ustug
publicznych. W wielu krajach Europy Zachodniej obserwuje sie rozwéj form, w jakich jest
prowadzona, czasami przybierajac charakter innowacji spotecznej. Rozwigzania instytu-
cjonalne dotyczace wspdtpracy miedzysamorzadowej determinowane sg wieloma czyn-
nikami, zaréwno o charakterze sytuacyjnym (lokalnym), jak i systemowym (prawnym).
Jednym z czynnikéw decydujacych o intensywnosci wspétpracy, ale takze o potrzebie
regulacji jej zasad i form jest obowiazujacy w danym panistwie podziat terytorialny,
a w szczegodlnosci jego ilosciowe ujecie wyrazone liczbg mieszkancéw. Mozna oczeki-
wag, ze sfragmentyzowane kraje, czyli o duzym rozdrobnieniu gmin, bedg wprowadzac
rozwigzania motywujace do wspotpracy i nie ograniczajace jej.

W Europie wystepuja rézne modele instytucjonalne wspotpracy miedzysamorzado-
wej, a zawezajac poréwnania do krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej zaobserwowa¢
mozna wzglednie jednolity sposéb jej regulacji w aktach prawnych. Odmiennie sytuacja
ksztattuje sie pod wzgledem najczesciej stosowanych form prowadzenia tej wspotpracy.
Nie mozna jednak potwierdzi¢ wystepowania wyraznej zaleznosci pomiedzy fragmen-
tacja terytorialng a rozwigzaniami dotyczacymi wspotpracy. | tak np. wspotpraca niefor-
malna wystepuje w Czechach i na Stowacji, krajach o wysokiej fragmentacji terytorialnej,
z kolei na Wegrzech, ktére réwniez posiadaja niewielkie gminy, jest ona prowadzona wy-
tacznie na podstawie przepiséw prawa. Réwniez w odniesieniu do liczby zasadniczych
form wspotpracy, jak i najczesciej stosowanej formy, trudno wskazac taka zaleznosc.
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Participation of Lodz Special Economic Zone
in Creation and Activity of Clusters

Abstract: Special Economic Zones are a major player stimulating the economic develop-
ment of areas where they are located. In addition to offering financially attractive invest-
ment conditions to investors, they can also try to encourage and convince investors to co-
operate within the existing or nascent clusters. This activity of Special Economic Zones is not
common yet, but some examples of it have already been noted. Having briefly discussed
the concept of clusters and their condition in Poland, this article moves on to presenting
how the Lodz Special Economic Zone promotes, creates and supports cluster initiatives.
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For more than 20 years, the concept of clusters as entrepreneurial centres or more bro-
adly said special economic structures, functioning in a form of more or less formalized
networks in which engaged are public authorities, institutions concerning businesses
and schools, universities, and other types of scientific - research institutions, has been
gaining popularity both in economy, amongst representatives of authorities of different
levels, and in academic environment. This happens because the presence of a cluster
on a specific territory generally contributes to the improvement of productivity, com-
petitiveness and also innovation of entities that form it, but also competitiveness and
attractiveness of the territory itself which then translates to the development of — both
the actors creating the cluster and the territory that it is located in.

One of the types of actors engaged in creating and functioning of the clusters are
special economic zones, which performance aims at accelerating the economic deve-
lopment of a specific territory by providing appealing conditions, attracting to this place
new investors preferred by the territory’s authorities and promoting the development
of their activity in the zone.
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The purpose of this article is a synthetic demonstration of the concept of clusters,
a short description of clusters that are functioning in Poland and the policy adopted towar-
ds them, also showing the involvement in activities concerning the creation and develop-
ment of clusters in one of Poland'’s special economic zones — Lodz Special Economic Zone.

The genesis and the essence of the concept of clusters

It is necessary to look for the origins of the concept of clusters presented by A. Marshall
who “while dealing with the examination of clusters in small businesses from textile and
metal industry (Birmingham, Manchester) among others, noticed a phenomenon of ex-
ternal benefits resulting from agglomeration of businesses connected by a vertical coo-
peration, and at the same time strongly competing within the same sectors [...] Based on
these observations, he developed an idea whereby an increasing productivity [...] can
be achieved exactly through the benefits of agglomeration and organization generated
by an industrial district, as a cluster of small, cooperating with each other businesses”
[Chadzynski, Nowakowska, Przygodzki 2007, p. 162]. He wrote about his observations in
a famous work Principles of economics [Marshall 1890].

After a period of the arousing interest in the Ford’s idea of industrial paradigm, the
research of industrial districts was resumed in the late 1960s in the 20th century, trying
to explain the phenomenon of the development of the so-called Third Italy. He relied on
industrial clusters of a local character, which “consisted of small and medium businesses
with highly specialized production and wide branches of interrelation” [Grzeszczak 1999,
p. 35], successfully competing not only in a domestic market but also in foreign markets.

The investigation of Italian industrial districts, whose pioneers were G. Beccattini, A.
Bagnasco, C. Trigilia, or S. Brusco, became a stimulus for other scientists. Among the re-
presentatives from schools in the Continental Europe (e.g. C. Courlet or B. Pecqueur from
the French school) the concept of territorial manufacture systems strongly expanded,
whereas the expansion among the representatives from American schools was focusing
on the concepts of new industrial districts (A. J. Scott, or M. Storper from the Californian
School of Economic Geography). However, in the context of spreading and developing
the idea of clusters, an American researcher and scholar M. Porter needs to be distinguis-
hed, whereby clusters “are a geographic centres of interrelated businesses, specialized
suppliers, units providing services, businesses working in similar sectors and institutions
related to them (for example universities, standardized units and trade associations) in
particular fields competing with each other but also cooperating” [Porter 2001, p. 246].
The value of such constructed and functioning a system is higher than the sum of values
of its individual components [Porter 2001, p. 266].
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Over the years many definitions and typologies of clusters originated, which included

their specificity and different not always able to be separated in practice criteria such as:
« the developmental phase (clusters: embryonic, increased, mature and decadent);
« the territorial range of clusters (local, regional, national and supranational);
« the number of stages of the manufacturing chain (deep clusters - consisting of all
the stages of the manufacturing chain and shallow — consisting of one or more stages
not forming one entire chain);
- the sector of activity and the scale of innovation (clusters: traditional, innovative, and
high-tech);
. or the size and structure of the ownership of entities included in a cluster (clu-
ster related to Italian industrial districts, cluster of a type hub-and-spoke, in which
dominates one or more of larger enterprises, satellite industrial platform which is
characteristic for its dominance of departments and branches of large supranational
enterprises, cluster of an anchor type (state-anchored) which focuses on one or se-
veral public institutions'.

A simplified form of a graphic representation of the idea of a cluster and its way of
functioning constitutes diagram no 1, where enterprises concentrated on one particular
area from one or several interrelated businesses not only compete with each other but
undertake a more or less formalized cooperation between each other and the entities
that form the other components of a cluster such as: public authorities of this territory,
institutions functioning within its area, building the infrastructure of supporting the re-
sourcefulness and innovation (including those that occupy with financial support), spe-
cialized vocational schools and universities, but also extramural scientific and research
and development centres.

In order for such a network to operate properly and bring expected benefits, the
existence and development of business environment, which should ensure the entities
involved in the cluster activity not only the ability to cooperate but also the ability to
learn and adapt to changing conditions, is essential. Entities forming a cluster, obviously
do not function separately from the external environment, which can support or hinder
its existence. It consists of the available infrastructure, natural conditions and resources,
and human resources of the territory, but also the existing institutional-legal regula-
tions, including for instance national cluster policy.

" Borader view of cluster typology among others in: Knop [2013, pp. 91-99], Grzeszczak [1999, pp. 63-75].
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Figure 1. The method of clusters’ functioning
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Source: Chadzynski, Nowakowska, Przygodzki [2007, p. 192].

Clusters in Poland

The history of clusters that were formed in Poland is shorter than those which were cre-
ated in countries that have an established tradition of free market economy. The justifi-
cation is obviously the situation of our country before the system transformation, which
started only after 1989. It took a while, the economy had to consolidate in new condi-
tions so the first clusters in our country were identified only in the early 2000s. From the
research carried out for the needs of Polish Agency for Enterprise Development, it results
that according to the status from 2015, 134 clusters were created in Poland (Figure 2), in
which overall 5 868 entities function. The average on one cluster estimates on about 44
entities, but there has been noticed an increasing trend in the number of participants in
a cluster along with its age. In a statistical cluster in Poland, 78.02% of members account
for enterprises, 8.74% for academic units, 5.61% for business environment institutions,
and 7.63% for other entities. Compared to the clusters from Eastern Europe, or even to
the world, Polish clusters are small structures (the average number of members in a clu-
ster on the basis of a global research is 80 [Lindqvist, Ketels, S6Lvell 2012, p. 3]) [Buczyn-
ska, Fraczek, Kryjom 2016, pp. 16-25].
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Figure 2. Number of clusters in Poland according to the year of formation
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Source: Buczynska, Fraczek, Kryjom [2016, p. 18].

Out of all inventory clusters, most “function in an ICT sector (14%), energetics and
OZE (12%), construction (9%) and in medical and tourist industry each 7.5%. A significant
amount of clusters belong to sectors such as: business services and metal industry (each
7%) and manufacturing technology (5%). Isolated representatives have industries such
as: furniture, clothing, mechanical, wood, nanotechnology, geodesy and also pharmacy
and cosmetics” [Buczynska, Fraczek, Kryjom 2016, p. 33].

Although so far, Polish clusters did not obtain one obligatory strategic document
that would regulate comprehensively and fully the issue of the policy of clusters, there
are strategies and government programmes which directly refer to the place and role of
clusters in Polish economy. Undoubtedly, worth mentioning is: “National Development
Strategy 2020", “Strategy for Innovation and Efficiency of the Economy “Dynamic Poland
2020", and “The Enterprise Development Programme until 2020".

One of the purposes and developmental priorities assumed in the first of these docu-
ments was supporting the creation of clusters (in the years 2012 to 2015) and basing the
functioning of clusters on a market-participatory model, signifying the leading role of
a private sector in their initiation, financing and management (in the years 2016 to 2020)
[Ministerstwo Rozwoju Regionalnego 2012, pp. 98-99].

In “Strategy for Innovation and Effectiveness of the Economy “Dynamic Poland 2020”
emphasized, among others, is the fact that clusters play a significant role in a context of
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territorial dimension of the development policy, constituting an effective mechanism of
accumulating supplies and resources and also being one of the best diagnosed methods
of stimulating innovation and horizontal cooperation in economy. The conducted clu-
ster policy should be related to the development of special economic zones due to the
environment favourable to the formation of cooperative links between entrepreneurs
located in zones. At the same time the development of clusters can constitute a factor
dynamizing business activity in Zones even after a formal completion of their functio-
ning [Ministerstwo Gospodarki 2013, p. 99-100].

On the other hand, in ,The Enterprises Development Programme until 2020", as
a part of purpose 2, entitled “Stimulating the activities for the sake of the development
of innovation of enterprises through the increase of knowledge and work effectiveness”,
the priority 2.2. “Cooperation for the sake of innovation” was distinguished, and as a part
of it point 2.2.2 “Reinforcement and development of clusters”. According to its princi-
ples, the aim of cluster policy will be “reinforcement of innovation and competitiveness
of Polish economy based on the intensification of cooperation, interaction and knowl-
edge transfer within the scope of clusters and support of the development of strategic
economic specialisations (key clusters)” [Rada Ministrow 2014, p. 114].

The last document that should be mentioned in the context of the carried out or
planned cluster policy are “Directions and principles of cluster policy until 2020”. The
workgroup for cluster policy that was working it out, recommended the need of intensi-
fication of cooperation within clusters, indicated in the formerly mentioned document.
“In the Report, the need of selecting national and regional key clusters, i.e. clusters of the
highest potential and significance for Polish economy, competitive on an international
scale, with a development strategy and not only short-term but also long-term action
plan, was emphasised. Public support should be aimed exactly at such clusters. It was
also recommended to support such clusters that only in a while will get the status of key
clusters, but already have a great impact on the economic development of the region”
[Dzierzanowski 2012, p. 111.

Admittedly, it has been emphasized that creating clusters should be a grassroots
process and it should result from the conviction of the enterprises and other entities
willing to be engaged in its creation that there is a need to organise it and about the
benefits arising from this fact, in other case there is a risk of founding fagade institutions
[Szajna 2011, p. 12], which will have no chance for a longer existence consistent with the
idea, however, the actions of public authorities of various levels should support such
initiatives by laying the ground for their formation and further existence, and thus pre-
paring and carrying out appropriate support policy.
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Lodz Special Economic Zone and its contribution in creating
and functioning of clusters

In already mentioned “Strategy for Innovation and Efficiency of the Economy “Dynamic
Poland 2020"the role of special economic zones has been observed in the processes of the
development of clusters in Poland. One of the 14 currently existing zones is Lodz Special
Economic Zone (Lodz SEZ), which was established on the basis of Article 4 (1) of the Act of
October 20, 1994 about special economic zones (consolidated text, Journal of Laws 2015,
item 282) and regulation of the Council of Ministers of April 15, 1997 regarding establis-
hing the Lodz Special Economic Zone (Journal of Laws 1997, No. 46, item 289, as amen-
ded). Lodz SEZ is a distinguished area of Poland with borders specified in the Regulation
of the Council of Ministers of December 15, 2008 concerning Lodz Special Economic Zone
(consolidated text, Journal of Laws 2014, item 706), in which business activity can be con-
ducted on special, preferential conditions specified in the Act of 1994 mentioned above
(among others the possibility of benefiting from a complete dismissal from personal and
corporate income tax — PIT/CIT — due to conducting a business activity in an area of Lodz
SEZ, benefiting from public aids reaching almost 55% of qualified costs of investment or
two years of labour cost [http://sse.lodz.pl/informacje/]). “One of the premises of establis-
hing Lodz Special Economic Zone was overcoming the monoculture of textile industry
in the region of Lodz by supporting businesses that were representing different sectors
of industries, creating stable workplaces, applying innovative technological solutions and
cooperating with already existing businesses in the region” [Strategia Rozwoju..., p. 10].
Lodz SEZ covers the area of 1339 ha and is located in three voivodeships: Lodz, Ma-
sovian and Greater Poland, whereas straight majority of subzones operating within its
scope cover the area that is in administrative boundaries of Lodz Voivodeship. The deve-
lopment of the area owned by the Zone already exceeded by 75%. To date the Zone issu-
ed 300 permissions for 143 investors, from which 206 are still valid. The entrepreneurs, as
part of issued permissions, invested around 13.6 milliard PLN, creating and maintaining
more than 33700 workplaces. What distinguishes Lodz SEZ from the other operating in
Poland is a significant contribution among the investors of small and medium enter-
prises (on the level of 40% of all investors in that zone [Potencjaf inwestycyjny...]) and
the highest out of all the zones amount of invested Polish capital (almost 4.4 milliard
PLN and more than 32% of the entire capital invested in Lodz SEZ) [Strategia Rozwoju
tédzkiej..., pp. 11-12 and http://sse.lodz.pl/informacje/]. “Currently Lodz SEZ acquires
investors in the dominant industries i.e. in modern commercial services (BPO, SSC and
IT), production of household appliances, cosmetics and pharmacy and also building ma-
terials, food processing. A solid industry is also the packing sector. The occurrence of
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dominant industries allows for determining the areas of Zone specialization, creating
clusters and assessing the possibilities of competing with other zones in Poland” [Strate-
gia Rozwoju tédzkiej. .., p. 111.

Within the scope of the business activity carried out by the Zone, it is trying to
incorporate into initiatives aimed at animating clusters and networks of interlocks and
also to be engaged in the activity of already existing clusters formed in that region. In
the adopted at the end of 2016 Development Strategy for Lodz Special Economic Zone
for the years of 2016-2025 within the initial strategic goal “Active support for enterpri-
se development and innovation in the area of the activity of Lodz SEZ" further actions
have been predicted for the sake of animation of creating clusters for the critical areas
of Lodz region and the development of the already existing ones. One of the measu-
res and indicators of achieving the goals of the Strategy is increasing until the year of
2020 the number of clusters with the contribution of the Zone from the current 3 to 6
[Strategia Rozwoju tddzkiej..., p. 17, 31].

The first cluster that was created with the involvement of the Zone is instituted on
the day of July 1,2012 ICT Central Poland Cluster. Although the initiator of its establish-
ment was Lodz University of Technology, currently fulfilling the position of its coordi-
nator, Lodz SEZ was one of the entities, which signed the contract of its establishment
and constantly engages in its activities — “takes an active part in the conferences of
The Council of Cluster and meetings of task forces, among others the project teams
and Cluster promotion team” [Informacje...]. The cluster continues to develop, enrol-
ling more of new members. On the day of March 22, 2017 another two entities joined
the members of a Cluster: The University of Lodz and the University of Social Sciences,
which caused that currently the cluster gathers already 26 entities, employing alto-
gether over 15 thousand people. “ICT Central Poland Cluster focuses on integration of
the computer industry, development of the labour market in the area of ICT, creation
of the conditions of implementing new information and computer technologies, and
most importantly the development and formation of staff for the dynamically deve-
loping in the region IT sector” [https://www.p.lodz.pl/pl/nowi-partnerzy-ict-polska-
centralna-klaster]. To the success of the members of the Cluster among others there
can be included:

- recognition of “Computer Science and Telecommunications” as a business of a cru-
cial importance for the development of Lodz region and making it a part of Regional
Innovation Strategy of Lodz Voivodeship RSI LORIS 2030;

- adding information technology professions to the list of professions that are in de-
mand in Lodz voivodeship, so that companies from the business could obtain special-
ists from outside the region;
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« modification and development of new programmes of studies for the needs of ICT
enterprises;

. support for students of demanded fields of study in a form of scholarships and grants
for student’s associations and organisations;

. scientific and industrial consortia which apply for external project resources [https://
www.p.lodz.pl/pl/nowi-partnerzy-ict-polska-centralna-klaster].

Lodz SEZ was also one of the initiators of the establishment in December 2015 of
a “LODZistics cluster — Central Polish Business Network Logistics” (signing of a letter
of intent, officially instituted on March 22, 2016). The main purpose of its existence is
“the formation of a professional centre that coordinates the development of a logistic
potentiality of Lodz region and striving to the increase of its international competiti-
veness” [Strategia Rozwoju todzkiej..., p. 14]. So far, it is hard to speak about any spe-
ctacular effects, though it is necessary to emphasize that within the current activity
among others, organized are: free training courses (e.g. from the field of intermodal
transport), internships and practical trainings, or works on the formation of a syllabus
dedicated to logistics, whose graduates will be able to get employed by the enter-
prises from the logistics industry. The cluster is also trying to establish international
contacts by sending its representatives to international fairs (e.g. INDIA IT SHOW 2017)
and cooperate with clusters that represent related businesses or important from the
point of view of logistics development (e.g. cooperation agreement with ICT Central
Poland Cluster) [https://www.facebook.com/LODZistics/].

In case of both previously mentioned clusters, there has been a topic concerning the
actions used for adapting vocational and higher education offers to industries represen-
ted by enterprises that are members of these clusters. Lodz Educational Cluster founded
from the initiative of Lodz SEZ is trying to meet these expectations. The zone is not only
the initiator of its establishment (letter of intent from April 27, 2015) but also its official co-
ordinator. It is intended to constitute “a platform of cooperation between a business and
both the educational and academic background of a voivodeship for the sake of widely
understood formation with a particular consideration of vocational education adjusted
to the needs of a local labour market” [Informacje...] (mainly industrial zones and servi-
ces). Currently, the cluster consists of 23 entities (among others local government units,
vocational schools, continuing education centres and other entities that specialize in vo-
cational education) whereas new members are still sought for [Informacje...]. The zone, as
a coordinator of a cluster, is trying to strengthen the activity of members of the cluster by
initiating e.g. comprehensive research aimed at identifying the needs of human resources
of enterprises that are conducting business in the area of the Zone in the perspective to
the year of 2020. It also plans to:
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- lead to the formation of specialized and sponsorship classes and new fields that wo-
uld suit the needs of the labour market (among others: based on the results of the
above-mentioned research);

. create an internet tool that would be used as a knowledge base, for the education -
business line of cooperation;

.- image and promotional campaigns, aimed at building the Lodz Educational Cluster
brand;

. propagate vocational training of a dual character (combined with doing an interns-
hip in enterprises) and continuing training (@mong others by the formation of a mobile
information desk) [Strategia Rozwoju tédzkiej. .., p. 26].

In June 2015, a letter of intent concerning the formation of Upland Aviation Cluster
was signed, it was supposed to be a trans regional initiative establishing the connec-
tion and further expansion of a production, service, research and training potential in
the area of the aeronautical and armaments industry of three cities: Deblin, Lodz and
Radom. One of the nine signatories of the letter of intent was Lodz SEZ. The stimulus
for the creation of the cluster was among others the contract signed by the Polish go-
vernment for the delivery of helicopters for the Polish army by the Airbus Helicopters
concern [http://sse.lodz.pl/klastry/ and http://sse.lodz.pl/2015/06/30/wyzyna-lotnicza-
projekt-rozpoczety/], and its violation unfortunately contributed to the suspension of
activities aimed to formalize the activities and formation of the cluster.

Conclusion

The concepts concerning spacial economic structures have already long traditions in
the world’s science, however clusters as being one of their forms began to be discussed
and written about not until the 1980s in the 20th century. In Poland, first clusters be-
gan to be formed at the beginning of the 1920s, but during those couple of years they
have managed to permanently enter our economy. Certainly, one cannot speak about
their great popularity, however, the effects of their activities and the increasing kno-
wledge managed to convince the representatives of public authorities about the need
to support these types of initiatives and result in taking them into consideration in
created programmes and strategies of the development of the country and individual
regions. One of the types of entities delegated by the public authorities to also engage
in processes of the formation and development of clusters are special economic zones
operating in Poland. Their specificity, resulting from maintaining direct contact with
enterprises on an everyday basis, but also with other entities that can contribute to the
formation of clusters (e.g. universities or representatives of local authorities), makes it
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easier to animate the pro-cluster activities. In that case, this in a way can be regarded
as grassroots initiative, preferred in the literature.

The example of Lodz Special Economic Zone demonstrates that these type of entities
are really trying to be active also in the area of their activities, which brings benefits both
to all the actors of the cluster, not excluding the companies managing the Zones, and to
the entire territory, on which the cluster operates, contributing to the theirimprovement
and its competitiveness and attractiveness and in consequence to the development.
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Partycypacja polityczna w gminnym samorzqdzie
terytorialnym

Political Participation in Local Rural Self-government

Abstract: The aim of the article is to present the main forms and levels of political participa-
tion in local rural self-government. The analyzes concern on the involvement of inhabitants
of rural communes in the activities connected with the electoral sphere. The results of the
survey on 700 inhabitants of the village refer to: 1) participation in municipal elections, 2) par-
ticipation in the elections of village heads and village councilors, 3) participation in meetings
with candidates for councilors or commune heads, 4) election campaigning for a particular
candidate or political groups and 5) participation in work for the election campaign of a parti-
cular candidate. In addition, a synthetic indicator of political participation was constructed. It
shows the level of this phenomenon in the studied rural communities. The results clearly con-
firm the thesis of the low propensity of rural people in Poland in local political participation.
Key words: political participation, electoral sphere, rural areas in Poland

Wstep

Partycypacja polityczna stanowi interesujacy przedmiot rozwazan zwtaszcza dla poli-
tologdéw i socjologéw. Obszerna bibliografia prac, zaréwno teoretycznych, jak i empi-
rycznych, odnosi sie przede wszystkim do zalet i ograniczen partycypacji, studiéw po-
réwnawczych, analiz historycznych czy case study. Najbardziej wptywowa wydaje sie
wspotautorska praca Sidneya Verby i Normana Nie [1972], odwotujaca sie do demokracji
jako fundamentu partycypacji politycznej. Takie podejécie nie wydaje sie odosobnione,
gdyz jak pisza Geraint Parry, George Moyser i Neil Day [1992, s. 3], kazda ksigzka o par-
tycypacji politycznej jest ksiazka o demokracji. Udziat obywateli w rzadzeniu panstwem,



164

Matgorzata Marks-Krzyszkowska

obywatelska réwnosc¢ i wolnos¢, a takze aktywne uczestnictwo w zyciu publicznym sta-
nowig bowiem podwaliny ustroju demokratycznego. Wtadza i kontrola - tworza gtéwne
komponenty demokracji - i co odréznia ten ustréj od innych — naleza do ogétu obywateli
[Encyklopedia Socjologii 1998].

Rozwazaniom na temat demokracji towarzyszy pojecie decentralizacji. Ogélnie uj-
mujac, odwotuje sie ono do mechanizmu przekazania okreslonego zakresu uprawnien
i odpowiedzialnosci innym podmiotom. Decentralizacja wspdtczesnych, rozwinietych
panstw oznacza przeniesienie wiadzy i odpowiedzialnosci na lokalne organy i struktury.
Warto w tym miejscu zwréci¢ uwage na ewolucje koncepcji decentralizacji w kierunku
decentralizacji demokratycznej [Blair 2001]. Pierwsze pojecie odzwierciedlato stosunki
spoteczne w krajach rozwijajacych sie w latach 50. XX wieku. Stanowity one w duzej mie-
rze poktosie inicjatywy administracji publicznej, jednak bez wystepowania elementu
demokratycznego, tj. bez aktywnego udziatu spoteczeristwa. Nowy sposéb rozumienia
decentralizacji pojawit sie w latach 80., w wyniku fali demokratyzacji, ktéra z poczatkiem
lat 90. przetoczyta sie takze przez wiele krajow tzw. bloku wschodniego'.

W systemach demokratycznych wazng role odgrywaja samorzady terytorialne.
W wielu krajach europejskich przejety one od panstwa role samodzielnego $wiadcze-
niodawcy ustug administracyjnych czy publicznych i staty sie odpowiedzialne przed
obywatelami w zakresie ich realizacji. Samorzady jako zwigzki lokalnego spoteczenstwa
nie sa jednak w stanie in pleno realizowac zadan i dlatego powotuja w drodze powszech-
nych wyboréw swoich przedstawicieli (rada, wojt lub burmistrz, prezydent), ktérzy
sprawujg administracje publiczna i rozwigzujg lokalne problemy [Matuszak 20071. Jed-
noczesnie rozwéj idei demokracji bezposredniej sprzyja kwestionowaniu reprezentacyj-
nosci wiadz. Wsréd obywateli systematycznie spada poziom satysfakcji z partycypacji
przedstawicielskiej [por. Dalton 2008]. Kluczowego znaczenia nabierajg zagadnienia dy-
wersyfikacji odpowiedzialnosci i kontroli spotecznej, przede wszystkim jednak uczestni-
ctwa w zyciu publicznym szerszych grup spotecznych.

Celem artykutu jest prezentacja réznych form i poziomu uczestnictwa polityczne-
go w gminnym samorzadzie terytorialnym. Analizy aktywnosci politycznej sprowadzac
sie beda do problematyki zaangazowania mieszkarncéw gmin wiejskich w lokalne wy-
bory. W oparciu o zaprezentowany uprzednio cel sformutowane zostaty dwa pytania
badawcze: 1) o dominujace formy zaangazowania politycznego i 2) o poziom aktyw-
nosci politycznej mieszkarncéw wsi. Odpowiedzi na nie poszukiwane byty w zbiorze
danych zgromadzonych w ramach projektu zatytutowanego ,Modele zarzadzania i ich

W Polsce momentem przetomowym stato sie przejscie od zasad socjalizmu i centralnego sterowania do
demokracji liberalnej, wolnego rynku i samorzadnosci.
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uwarunkowania w gminach wiejskich”. Wykorzystany w niniejszym artykule materiat
badawczy pochodzit z badania sondazowego zrealizowanego w 2016 roku na prébie
warstwowo-losowej 700 mieszkarncéw szesciu gmin wiejskich, charakteryzujacych sie
zréznicowanym poziomem spoteczno-ekonomicznego rozwoju. Préba zostata dobrana
proporcjonalnie do wielkosci kazdej z gmin i odzwierciedlata strukture populacji doro-
stych mieszkancow w wieku 18-70 lat.

Partycypacja polityczna zostata, w niniejszym badaniu®, zoperacjonalizowana jako
uczestnictwo mieszkancéw gmin wiejskich w bezposredniej dziatalnosci zwigzanej ze sferg
wyborcza. Badania odniesiono do wyboréw przedstawicieli wiadz samorzadowych (w 2014
roku) oraz sottyséw i rad soleckich. Odnoszac sie do réznych form tej dziatalnosci, postu-
zono sie piecioma wskaznikami: 1) uczestnictwa w wyborach samorzadowych, 2) uczestni-
ctwa w wyborach sottyséw i rad soteckich, 3) uczestnictwa w spotkaniach z kandydatami
na radnych lub wéjtéw, 4) aktywnosci polegajacej na przekonywaniu innych do gtosowania
na okreslonego kandydata lub ugrupowanie polityczne oraz 5) uczestnictwa w pracach na
rzecz kampanii wyborczej konkretnego kandydata. Nastepnie, sumujac wartosci wyzej wy-
mienionych wskaznikéw czastkowych, skonstruowano syntetyczny wskaznik partycypacji
politycznej, informujacy o poziomie tego zjawiska w badanych zbiorowosciach wiejskich.

Aktywnosé polityczna - rola i wybrane formy

Wyrazem zmian zachodzacych w spoteczno-politycznym otoczeniu, a takze akceptowa-
nego przez spoteczenstwa fadu spotecznego, stat sie zwiekszony zakres oczekiwan i na-
dziei poktadanych wobec uczestnictwa politycznego obywateli. Znaczenie partycypacji
politycznej na poziomie lokalnym wydaje sie nie do przecenienia. Dzieki uczestnictwu
i zaangazowaniu obywateli (i ich organizacji) zwieksza sie zakres ich odpowiedzialnosci,
a lokalne wtadze bardziej reaguja na potrzeby mieszkancéw i efektywniej dostarczajg
publiczne ustugi. Uczestnictwo polityczne zapewnia mechanizm, dzieki ktéremu oby-
watele moga przekazywac informacje o zainteresowaniach, preferencjach czy potrze-
bach - i generalnie wywierac presje na reakcje wtadz. Gtos obywateli powinien by¢ jasny
i gtosny, aby politycy zrozumieli ich obawy i bardziej zwracali na nie uwage [Schlozman
i in. 1999]. W przeciwnym razie istnieje ryzyko pojawienia sie braku zaufania do wtadz
i ich dziatalnosci, co z kolei skutkuje alienacja w zyciu publicznym. Réwnocze$nie wzrasta
rola kontroli obywatelskiej, ktdra staje sie filarem zaufania. Poza wyznaczonymi specjalne

2 Projekt badawczy realizowany w latach 2015-2018, finansowany przez Narodowe Centrum Nauki (UMO-
2014/14/E/HS6/00398), kierownik dr Matgorzata Marks-Krzyszkowska.
® Przywotany wyzej projekt badawczy miat zacznie szerszy zakres niz problematyka niniejszego artykutu.
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instytucjami, jak np. NIK czy izba obrachunkowa, mozliwo$¢ monitorowania i kontrolowania
réznych proceséw przypisuje sie organizacjom pozarzadowym (np. tzw. organizacje wach-
dogowe) lub indywidualnym osobom (np. dostep do informacji publicznej). Poprzez wtasne
dziatania obywatele prébujg kontrolowad, kto sprawuje urzad publiczny i mie¢ wptyw na to,
co robi rzad. Réwnoznaczne z posiadaniem kontroli jest bycie aktywnym, bycie pasywnym
za$ oznacza bycie kontrolowanym [Etzioni 2012, s. 24]. Posiadanie kontroli nad zachodzgcymi
procesami wyznaczone jest zakresem posiadanej wiedzy i Swiadomosci, wyznaczonego celu
dziafania i wyposazenia w odpowiednie instrumenty lub $rodki nacisku.

Mimo iz formy kontroli sa bogate i rézne, a korzysci ptyngce z zaangazowania w spra-
wy publiczne powszechnie znane i podzielane, badacze od lat wskazujg na relatywnie
niski poziom aktywnosci obywatelskiej. Juz na poczatku lat 70. autorzy Sidney Verba i Nor-
man Nie [1972, s. 195] zwracali uwage, ze zaledwie 11% amerykanoéw byto aktywnych spo-
tecznie, a blisko co czwarty nie uczestniczyt w zadnych formach aktywnosci. Wspotczesni
badacze w innych krajach europejskich, a takze w Ameryce, potwierdzaja wystepowanie
problemu spadku aktywnosci obywatelskiej, zwtaszcza w zakresie partycypacji wyborczej
i uczestnictwa w organizacjach pozarzagdowych [Putnam 2008]. Obecnie ludzie czesciej niz
kiedykolwiek alienuja sie i czuja sie wyobcowani. Wiekszo$¢ spoteczerstwa amerykariskie-
go nie angazuje sie w zycie publiczne, ewentualnie bierze udziat w wybranych formach
uczestnictwa obywatelskiego, nie utozsamiajac tego zaangazowania z polityka (w ktérg
takze zaangazowanych jest niewielu, zwfaszcza reprezentantéw mtodszego pokolenia).

Problem ten dotyczy takze Polski. Mimo Ze reforme samorzadowg (stwarzajgca pod-
waliny aktywnosci obywatelskiej i politycznej takze na poziomie lokalnym) uznaje sie za
jedna najbardziej udanych, to wcigz borykamy sie z wieloma problemami. Jednym z nich
jest wtasnie niski poziom aktywnosci spoteczno-politycznej. Jerzy Regulski [2011, s. 107],
niekwestionowany twérca ustawy o samorzadzie terytorialnym w Polsce, po 20 latach
od jej wejscia w zycie zauwaza: ,Jesli na poczatku naszych przemian ktadziono nacisk
na zmiane ustroju, aby spotecznosci mogty sie rzadzi¢ same, i na szkolenia, aby umiaty
to robi¢, to teraz trzeba zmienic priorytety - trzeba podja¢ wysitek, aby spotecznosci
chciaty sie zajmowac wtasnymi publicznymi sprawami”.

Mieszkancy obszarow wiejskich czesciej niz mieszkaricy miast wyrazaja postawy
negatywne wobec demokracji. Jak wynika z Diagnozy spotecznej[2007], przekonanie,
ze demokracja jest najlepsza forma rzadow, wyraza zaledwie 17% mieszkancow wsi,
zas 24% w catym spoteczenstwie. Niepokojace wyniki znajduja takze potwierdzenie
w ostatnich badaniach [CBOS, 2017], ktére wskazuja, ze mieszkarncy wsi zdecydowa-
nie rzadziej sa zwolennikami demokracji (45%) niz mieszkancy duzych miast (60%).
Stosunek do demokracji moze mie¢ istotne znaczenie dla podejmowania aktywno-
$ci politycznej. Wydaja sie to potwierdza¢ dane PKW na temat frekwencji wyborczej
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zaréwno w parlamentarnych, jak i samorzadowych wyborach w Polsce, jak tez bada-
nia CBOS [2014]. Wynika z nich jednoznacznie, ze mieszkarncy wsi rzadziej niz miesz-
kancy miast biorg udziat w wyborach, przejawiaja mniejsze zainteresowanie polityka
i maja stabszg orientacje w biezacej sytuacji na scenie politycznej.

Przedstawiciele nauk politycznych, podejmujac problematyke zaangazowania obywa-
telskiego w polityke w latach 70., koncentrowali sie na bezposrednim dziataniu obywate-
la, majacym wptyw na decyzje rzadowe. Analizy skupiano na wyborze lideréw politycz-
nych i akceptacji ich praktyk. Badania koncentrowano przede wszystkim na uczestnictwie
wyborczym. Frekwencja wyborcza byta jedng z najczesciej stosowanych miar [Verba,
Nie 1972, Brady 1999]. Ten punkt widzenia determinowany byt wéwczas przez powszech-
nie przyjeta definicje partycypacji politycznej, ktérg sprowadzano do legalnych czynnosci
obywatelskich, w mniejszym lub w wiekszym stopniu ukierunkowanych na wybér rzadza-
cych i dziatan przez nich realizowanych [Verba Nie Kim 1978]. W tym czasie nie podejmo-
wano problematyki uczestnictwa obywateli wykraczajacego poza sfere wptywu na rza-
dzacych. Z czasem jednak rozszerzono zakres zainteresowania badawczego na aktywnos¢
obywateli, kierowana przeciwko podmiotom politycznym, taka jak demonstracje, strajki,
czy bojkoty [Teorell i in. 2007, Norris 2002]. Zaczeto takze poszukiwaé wyjasnier aktywno-
$ci ,zwyktych obywateli”, a nie elit politycznych, ktére ukierunkowane sg na wptywanie na
wynik i efekty polityki w spoteczenstwie [Brady 1999, Teorell i in. 2007].

Z biegiem lat opracowano wiele propozydji typologii partycypacji politycznej. Jedna
z nich charakteryzuje 5 gtéwnych form tego typu aktywnosci [Teorell i in. 2007]. Pierwsza
z nich, najbardziej znana, sprowadza sie do uczestnictwa w wyborach. Druga to tzw. uczest-
nictwo konsumenckie, polegajace na przekazywaniu na cele charytatywne srodkéw finan-
sowych lub bojkotowanie produktéw czy idei. Trzeciag grupe tworza dziatania polegajace na
uczestnictwie w zyciu partii politycznych (np. poprzez przynaleznos¢ do nich, wykonywanie
dobrowolnych prac na rzecz partii lub przekazywanie darowizn na cele partyjne. Czwarta
grupe stanowi aktywnos¢ protestacyjna (bojkoty, protesty). Pigta, ostatnig, dziatania polega-
jace na utrzymywaniu kontaktéw z organizacjami, politykami i urzednikami.

Innym kryterium dystynkcji form partycypacji moze by¢ m.in. zakres dziatania: zwig-
zany z systemem wyborczym lub funkcjonujacy poza nim. | tak glosowanie, kandydo-
wanie, zaangazowanie w pracach przedwyborczych lub kampaniach wyborczych partii
politycznych zalicza sie do dziatah bezposrednio zwigzanych z konwencjonalng dzia-
talnoscia wyborcza. Poza systemem wyborczym organizowane sg zas (formy legalne)
kontakty z urzednikami, sktadanie petycji, organizowanie zgodnych z prawem demon-
stracji, pisanie artykutéw, rozpoczynanie lub wnoszenie wktadu do blogéw czy pisanie
listéw do redaktoréw czasopism oraz dziatania niekonwencjonalne i nieformalne, jak na
przyktad zajmowanie budynkéw, blokowanie ruchu, niszczenie mienia.
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Zwrdcenie uwagi na polityke i sprawy publiczne (tzw. zaangazowanie poznawcze) wyraza
sie poprzez takie dziatania jak np. poszukiwanie wiadomosci z gazet, mediéw, prowadzenie
rozmow o polityce z przyjaciétmi i rodzing itp. Zainteresowanie polityka nie jest jednak wy-
starczajgcym czynnikiem wyjasniajacym uczestnictwo polityczne [Brady i in. 1995]. Silnymi
czynnikami predykcyjnymi sg takze zasoby czasu, pieniedzy i umiejetnosci. Wptyw zmiennych
statusowych jest w literaturze dobrze udokumentowany [np. Verba i Nie 1972, Verbaiin. 1978]*,
cho¢ istniejg wyniki badan potwierdzajgce wage innych czynnikéw. Potrzebe zaangazowania
w sprawy publiczne wynosi sie z instytugji pierwotnych np. domu rodzinnego, ale takze z insty-
tugji wtdérnych, jak szkota, praca, roznego typu organizacje. Zatem umiejetnosci obywatelskie,
ktére utatwiaja uczestnictwo, sg nabywane nie tylko w dziecinstwie, ale takze w dorostym zy-
ciu. Wazna role petni tu edukacja. Badania potwierdzaja istnienie pozytywnych relacji miedzy
nauczaniem i zaangazowaniem [np. Zukin i in. 2006]. Réwniez uczestnictwo obywateli w réz-
nego typu inicjatywach zacheca do dalszego zaangazowania i poczucia wspélnoty. W ten spo-
sob instytucje spoteczenstwa obywatelskiego dziataja, jak zauwazyt Tocqueville, jako szkota
demokracji. Ank Michels [2017] dowiddt jednak, iz z uptywem czasu liczba obywateli zaanga-
zowanych w réznego typu aktywnosci zmniejsza sie, co oznacza, ze poczucie zaangazowania
publicznego jest raczej warunkiem koniecznym partycypacji niz jej konsekwencja. Z badan
Pawta Starosty [1995] wynika takze, Ze czynniki Srodowiskowe (np. wielko$¢ miejsca zamiesz-
kania) gminy bardziej réznicowaty partycypacje niz czynniki statusowe. Inne badania potwier-
dzaja takze, ze psychologiczne zmienne, jak poczucie wspoélnoty, poczucie przynaleznosci do
spotecznosci, poczucie wptywu, zaspokojenia potrzeb, czy emocjonalnego przywigzania sg
silnie skorelowane z partycypacja polityczng [Davidson i Cotte 1989, Michels 20171.

Zaangazowanie w dziatania o charakterze wyborczym -
wyniki badan wiasnych

Partycypacja w wyborach stanowi jedna z najpopularniejszych form aktywnosci politycz-
nej. Nie wymaga ona bowiem tak duzego zaangazowania obywatela, jak pozostate formy
i zwykle towarzyszy jej intensywna kampania wyborcza, nakfaniajgca do uczestnictwa.
Wskaznik uczestnictwa w wyborach samorzagdowych w 2014 roku w badanych gminach
ksztattowat sie na poziomie wyzszym (53%) niz dla catego kraju (47%). Rozbieznos¢,
polegajaca na zawyzaniu przez respondentéw deklarowanego poziomu uczestnictwa
w stosunku do frekwencji wyborczej odnotowanej przez PKW zauwazana jest takze przez

4 Osoby z nizszych kregéw spoteczno-ekonomicznych i o nizszym poziomie wyksztatcenia sa na ogét mniej
zaangazowane w polityke i podejmowanie decyzji, co w znacznym stopniu ttumaczy niski poziom partycypa-
¢ji politycznej na wsi.
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”

innych badaczy [por. CBOS 2014]. Zjawisko to ttumaczone jest ,mijaniem sie z prawda
mieszkancéw wsi lub checig wywarcia lepszego wrazenia przez badanego.

Mimo to zgromadzony materiat badawczy pozwala na obserwacje kilku zjawisk cha-
rakteryzujacych badane zbiorowosci. Deklaracje uczestnictwa w wyborach samorzado-
wych ztozyta nieco ponad potowa badanych. Mozna zatem wnioskowa¢, ze potowa miesz-
kancow wsi nie byta zainteresowana wyrazeniem swego zdania na temat wyboréw wiadz.

Z uwagi na podejmowany w badaniu temat, ciekawo$¢ wzbudzaja powody aktywnosci wy-
borczej lub jej braku. Respondentéw zapytano wiec o motywacje do uczestnictwa lub jego bra-
ku w ostatnich wyborach samorzadowych. Wsréd otrzymanych odpowiedzi dominowaty dwa
watki. Po pierwsze, respondenci uczestniczacy w wyborach uwazajg to za swoéj obywatelski obo-
wigzek. Po drugie, ich zaangazowanie wynika z checi poparcia konkretnych oséb starajacych sie
o wladze w gminie. Wéréd odpowiedzi mniej licznych na uwage zastuguje motyw przyzwy-
czajenia (dziatania rutynowe) oraz che¢ zagtosowania w zwigzku z kandydowaniem konkretnej
(znanej) osoby. Aktywnos¢ partii politycznych w wyborach samorzadowych 2014 roku nie miata
wyraznego charakteru w badanych gminach, o czym swiadczy¢ moze relatywnie nieduzy odse-
tek odpowiedzi wskazujacych na motyw inspirowany dziatalnoscia partii. Najmniej liczng grupe
stanowity odpowiedzi wskazujace na che¢ wprowadzenia zmiany w gminie.

Tabela 1. Motywy uczestnictwa w wyborach samorzadowych N=371

Argument “wekazai | odpowiedsi

Poczucie obywatelskiego obowigzku 158 43
Zapewnienie uczestnictwa we wiadzy ludziom, ktérych respon- 144 39

dent popiera

Przyzwyczajenie 38 10
Zagtosowanie przeciwko konkretnym osobom 27 7

Poparcie kogos znajomego 26 7

Chec poparcia konkretnej partii politycznej 19 5

Upatrywanie szansy, by co$ zmieni¢ w gminie 18 5

Inne: Namowa kogos innego 1 2

Zrédto: opracowanie whasne.

Respondenci nieuczestniczacy w ostatnich wyborach samorzadowych poproszeni zo-
stali o wskazanie powodoéw ich absencji. Wsréd otrzymanych odpowiedzi dominowaty:
brak zainteresowania polityka i nieznajomos¢ lokalnych kandydatéw oraz brak poczucia
wptywu na lokalna polityke (bez wzgledu kto wygra, w gminie nic sie nie zmieni). Pozo-
state odpowiedzi wskazuja na brak czasu respondentéw, brak odpowiednich kandydatéw,
dominacje intereséw partyjnych nad lokalnymi — jako aspekt zniechecajacy - i niezdecy-
dowanie respondentéw. Nieliczni wskazywali takze, iz kampania byta nieuczciwa i dlatego

169



170

Matgorzata Marks-Krzyszkowska

nie uczestniczyli w wyborach. Nieliczni natomiast nie osiagneli w 2014 roku jeszcze petno-
letnosci i dlatego nie mieli prawa gtosowac.

Mozna zatem wnioskowa¢, ze co trzeci badany mieszkaniec wsi nie interesuje sie
wyborami, co drugi jest aktywny, natomiast pozostata czes¢ to osoby potencjalnie za-
interesowane, lecz zniechecone do uczestnictwa w wyborach samorzadowych i bierne.

Tabela 2. Motywy braku uczestnictwa w wyborach samorzadowych, N=329

1. Brak zainteresowania polityka lokalng, nieznajomos¢ kandyda- 132 41
tow startujacych w wyborach

2. Brak poczucia wptywu 109 34
3. Brak wolnego czasu 58 18
4. Brak odpowiednich kandydatéw 33 10
5. Dominowata polityka, a nie sprawy lokalne 26 8
6. Brak zdecydowania, na kogo gtosowac 23 7
7. Respondent nie byt petnoletni w czasie wyboréw 5 2

Zrédto: opracowanie whasne.

Okazje do uczestnictwa w lokalnym zyciu spoteczno-politycznym stwarzaja takze wybory
sottyséw i rad soteckich. Wérdd respondentdw cieszyty sie one duzym powodzeniem, o czym
$wiadczy deklaracja uczestnictwa az 21% badanych. W tym przypadku kampania wyborcza ma
raczej charakter miejscowy (zwigzana z danym sotectwem). Sottys odgrywa bardzo wazna role
posrednika miedzy wtadzami a miejscowa ludnoscia i jest w bezposrednim kontakcie z obiema
grupami. Mimo spadku prestizu tej funkgji, wcigz jest waznym aktorem w lokalnym uktadzie
spotecznym, nie jest osoba anonimowa, lecz zwykle dobrze znanym, aktywnym, sasiadem.

Kolejna forme zaangazowania politycznego stanowi uczestnictwo w spotkaniach
z kandydatami na radnych lub wéjtéw. Ponad 10% badanych zadeklarowato tego typu
aktywnos¢. Oznacza to, ze mieszkancy wsi niechetnie chodza na tego typu spotkania,
co moze wynikac¢ z tego, ze dobrze znaja kandydatow i nie potrzebujg dodatkowych
informacji lub nie interesujg sie nimi wcale.

Przekonywanie innych do gtosowania na okreslonego kandydata lub ugrupowa-
nie polityczne wymaga dobrej znajomosci problematyki i kandydatéw oraz relatywnie
duzego zaangazowania czasu i srodkéw. Dlatego tez ta forma partycypacji politycznej
charakteryzuje zaledwie 6% respondentéw. Podobnie niski odsetek (3%) badanych de-
klaruje zaangazowanie w lokalng polityke poprzez prace na rzecz kampanii wyborczej.
Oznacza to, ze ta forma uczestnictwa nie cieszy sie specjalnym zainteresowaniem ze
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strony mieszkancéw wsi. Z drugiej strony, komitety wyborcze organizujace kampanie
w gminach wiejskich z reguty sa niewielkie, co moze ttumaczy¢ relatywnie mata potrze-
be angazowania wspdétpracownikéw.

Tabela 3. Wskazniki czastkowe partycypacji politycznej

, Liczebnos¢ Odsetek

Wskaznik wskazan respondentéw?®
Uczestnictwo w wyborach samorzadowych 371 53
Uczestnictwo w wyborach sottyséw i rad soteckich 147 21
Uczestnictwo w spotkaniach z kandydatami na radnych lub 72 10
wojtow
Aktywnos¢ agitacyjna na rzecz okreslonego kandydata lub partii | 43 6
Uczestnictwo w pracach na rzecz kampanii wyborczej konkretne- 20 3
go kandydata

Zrédto: opracowanie wiasne.

Sumujac wartosci czterech opisanych wyzej wskaznikdéw czastkowych®, skonstru-
owano zmienng syntetycznga, informujaca o poziomie partycypacji politycznej miesz-
kancéw badanych gmin wiejskich. Zmienna ta przyjmowata wartosci od 0 do 4, gdzie 0
oznaczato brak jakiejkolwiek formy uczestnictwa, 1 — aktywnos$¢ w jednej z form - po-
ziom bardzo niski, 2 - odpowiednio w dwéch formach - poziom niski, 3 w trzech - po-
ziom $redni, 4 w czterech — poziom wysoki i w 5 — poziom bardzo wysoki.

Tabela 4. Zmienna syntetyczna - partycypacja polityczna

Odsetek
Poziom partycypacji Liczebnos¢ res%jns%egi;éw re:ﬁ%ﬁ:;gﬁ w
B politycznie

1 — bardzo niski 241 34 62

2 - niski 83 12 21

3 - 3$redni 35 5 9

4 — wysoki 24 3 6

5 — bardzo wysoki 9 1 2

Ogoétem 392 56 100

0 - brak partycypacji 308 44 -

Zrédto: opracowanie wlasne.

® Odsetek nie sumuje sie do 100, poniewaz kazdy respondent mdgt uczestniczy¢ w dowolnej liczbie form
aktywnosci.

¢ Kazda ze zmiennych zapisana byta w postaci 0-1, gdzie 0 oznaczato, ze respondent nie uczestniczyt w danej
formie aktywnosci, 1 potwierdzato uczestnictwo.
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Badani mieszkancy wsi przejawiali niskg sktonnos¢ do partycypacji politycznej, ro-
zumianej jako zaangazowanie w sprawy zwigzane z wyborami. Co drugi badany dekla-
rowat aktywno$¢ w tym zakresie. Srednio respondenci uczestniczyli w niespetna dwéch
(1,7) formach dziatania politycznego na scenie lokalnej. Sposréd oséb aktywnych, wiek-
sz05¢ (62%) angazowata sie w jeden typ dziatania. Najczesciej byty to wybory organéw
wiadz samorzadowych lub sottyséw i rad soteckich. Co piagty respondent uczestniczyt
w dwodch formach aktywnosci politycznej, co takze wskazuje na niski poziom zaanga-
zowania. Wysoki i bardzo wysoki poziom partycypacji politycznej dotyczyt zaledwie 8%
badanych mieszkancow wsi. Uzyskane wyniki zdaja sie potwierdzad tezy nie tylko o ni-
skim poziomie zaangazowania w polityke lokalng, ale réwniez sktaniajg do refleksji nad
istotg idei demokracji przedstawicielskiej.

Zakonczenie

Lokalne sprawy publiczne, zwiaszcza polityka, niezbyt czesto staja sie przedmiotem
zainteresowania obywateli, zwtaszcza mieszkancéw wsi [np. Ciesnik 2009, CBOS 2014,
Bartkowski 2002]. Jedna z najpopularniejszych form aktywnosci politycznej jest zaan-
gazowanie w sprawy wyboréw, dlatego przedmiotem zainteresowania w mniejszym
artykule uczyniono pojecie partycypacji politycznej, odnoszac je do szeroko rozumiane-
go zaangazowania w sfere lokalnych wyboréw. Celem analiz ustanowiono identyfikacje
gtéwnych form partycypacji politycznej mieszkaricéw wsi oraz okreslenie jej poziomu.
Z przeprowadzonych badan wynika, ze co drugi mieszkaniec wsi uczestniczyt w wy-
borach samorzadowych, co piaty zas w wyborach sottyséw i rad soteckich. Motywacja
do udziatu w lokalnych wyborach, précz obywatelskiego obowiazku, jest che¢ wsparcia
konkretnej osoby. Potrzeba dokonania zmian w lokalnym uktadzie politycznym to najrza-
dziej podnoszony przez respondentéw argument na rzecz uczestnictwa. Czy oznacza to,
ze respondenci nie odczuwali potrzeby wymiany oséb sprawujacych wtadze, a ich udziat
w wyborach czesto stawat sie wytacznie rutynowym dziataniem, zapewniajgcym poparcie
badz utrzymanie przy witadzy dotychczas aktywnych funkcjonariuszy publicznych? Taka
interpretacja sktaniataby do stwierdzenia, ze obserwacja Marii Halamskiej [2001] o repro-
dukgji, a nie wymianie elit lokalnych, jest wciaz aktualna, mimo iz dotyczyta poczatkowego
okresu transformacji ustrojowej, tj. konca lat 90. Analizujac zgromadzony materiat empi-
ryczny, mozna odnie$¢ wrazenie, ze utrzymanie dotychczasowego status quo w lokalnej
polityce jest zatem udziatem nie tylko elit, ktérym zalezy na utrzymaniu dotychczasowej
pozycji, lecz samych obywateli, ktérzy nie daza do zmian, nawet jesli maja ku temu okazje.
Badani mieszkancy wsi rzadko uczestniczyli w aktywniejszych (niz wybory) for-
mach dziatania obywatelskiego, takich jak: osobista agitacja wyborcza, uczestnictwo
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w spotkaniach przedwyborczych z kandydatami, czy praca na rzecz konkretnego
kandydata. Dziatania te wymuszaja poswiecenie wtasnego czasu na rzecz wyboréw
(np. systematyczny udziat w zebraniach), a niekiedy i srodkéw finansowych. Ponadto
zaangazowanie jest poktosiem wiekszego zainteresowania polityka lokalng i wyma-
ga znacznie wiekszej wiedzy na temat kandydatéw i systemu wyborczego, co moze
ttumaczy¢ niskie zainteresowanie tymi formami partycypacji w sSrodowisku wiejskim.

Powszechnie powielane tezy o niskim poziomie uczestnictwa politycznego mieszkan-
cow wsi znalazty zatem potwierdzenie w rozwazaniach prowadzonych w ramach prze-
prowadzonych badan. Blisko potowa respondentéw nie udzielata sie w sferze wyborczej,
a pozostali w znacznym stopniu cechowali sie niskim poziomem partycypacji (uczestnicza
przewaznie w jednym typie dziatania). Wyniki te moga napawac niepokojem, gdyz nieza-
interesowaniu sferg polityki na ogo6t towarzyszg nizsze kompetencje polityczne, trudnosci
z dokonaniem wyboréw politycznych i rzadsze uczestnictwo w procedurach demokra-
tycznych, a to oznacza duze zagrozenie dla rozwoju lokalnej samorzadnosci.

Zasadne wydaje sie wiec poszukiwanie przyczyn braku aktywnosci na lokalnej scenie
politycznej. Wymaga to w przysztosci pogtebionych badan i analiz uwarunkowan partycy-
padcji, zaréwno z perspektywy indywidualnych mieszkancéw, elit wiadzy, jak i warunkéw
Srodowiskowych, specyficznych dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego.
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Socio-Economic Aspects of Development of Rural
Communes in Poland. Case of Godzianow

Abstract: Various development scenarios for different types of communes are being implemen-
ted. The development is carried out in a number of directions and at various pace, depending on
their resources and ability to use them. The aim of the text is displaying the selected socio-eco-
nomic aspects of the development of agricultural communities in Poland, based on the exam-
ple of the commune of Godzianéw. This community is characterised by two social processes,
adversely affecting the development: ageing of the population and migration. The basis of the
commune’s economy has been agriculture and it is the most important factor determining the
contemporary features of this still traditional rural community. The negative phenomena, which
are also rooted in macro-social processes, are not effectively suppressed by active local govern-
ment policies. This is probably due to the lack of financial resources, but also insufficient vision of
the future of the commune. In the period 2011-2014, there can be seen manifestations of the in-
vestment policy pursued by the mayor of the commune in the area of sport and recreation deve-
lopment. However, no action was taken by him to support economic activity, and especially the
agriculture-related one. Social policy remains outside the sphere of interest of the authorities.
Key words: rural community, local development, problems of rural areas, local politics

Introduction

Socio-economic transformations occurring in rural communities are linked to the notion
of local development. They are also identified with the category of progress and positive
changes, both quantitative and qualitative. Rural areas have often been compared to
urban areas. There has been indicated an enormous distance, even a civilization gap be-
tween them, which has justified the need for modernization and multi-faceted changes.
The beginning of the 1990s is a particularly difficult period of adapting rural communi-
ties to the challenges of market economy in Poland. These areas have been attributed
with the “underdevelopment” trait since the beginning of the transformation, which has
been fuelled by weak incentives to invest, lack of social and technical infrastructure, lack



178

Malgorzata Marks-Krzyszkowska

of financial capital, and low qualifications of the local population. It has commonly been
even referred to as the civilization collapse of the rural areas [Ktodzinski 1999].

From the perspective of the development of the whole society it was therefore neces-
sary to take a series of measures to eliminate the negative state of affairs and to improve the
living conditions and create development opportunities in rural communities. Due to the
influence of numerous factors such as globalization, Poland’s accession to the EU structures,
and consistently implemented development policy, rural areas have started to undergo vari-
ous transformations (e.g. demographic, socio-cultural, economic, spatial or political) — ex-
pected and desired, as well as negative and sometimes even destructive ones. The results
of research and analyses of the development of rural areas in Poland, conducted after 1989,
provide knowledge on various of its aspects. The subject of research have been factors limit-
ing the development (related to, among other things, unemployment in rural areas, condi-
tion and structure of agriculture, poor state of social and technical infrastructure, low pro-
fessional qualifications and level of education [Hunek 2000, Kryriska 2002, Piecek 2002], as
well as stimulants of development (entrepreneurship of inhabitants and farmers, promotion,
social mobilisation, social capital, EU funding, authority of local authorities, role of leaders,
etc), mechanisms and instruments for solving local problems (creating partnerships and
inter-sectoral cooperation, programs and strategies for solving social predicaments, local
animation, implementation of development activation projects such as, for instance, Post-
Accession Rural Support Program, Leader Program, strategic planning activities, etc.

The results of these long-term efforts lead to several important conclusions. First,
the development of the rural areas takes place in the direction of multifunctionality.
Gradually, the share of people employed in agriculture is decreasing, the structure of
Polish agriculture is changing (the number of small non-profitable farms decreases), and
agricultural incomes are growing. Second, the financial condition of the population has
improved, although poverty is still a major problem for these areas. Third, in terms of
demographics, rural areas become similar to cities — as evidenced by fertility, birth and
infant mortality rates. The average life span of the rural population extends. Women in
the countryside live longer than in the city. There is observed a growing balance of mi-
gration to the countryside, as well as an increase in the level of education of inhabitants
and the educational aspirations of young people. Rural areas are characterized by a re-
latively good age structure. Fourth, there is still an unfavourable situation regarding the
accessibility and quality of social and communication infrastructure, which significantly
limits the development opportunities of the population. Fifth, the level of application
activity of local governments to EU funds increases along the level of residents’ sati-
sfaction with the activity of rural areas authorities (though the level of their interest in
public affairs is still low).



Socio-Economic Aspects of Development of Rural Communes in Poland

The socio-economic situation of rural areas is gradually improving, although in some
regions it is more disadvantageous than in the European Union. Most of the communes
are experiencing development, however, its pace is varied. There are also such areas that
undergo a period of developmental stagnation or even recession [Rosner 2010, p. 21].
Despite the positive changes, compared to the state at the beginning of the transforma-
tion period, there is still observed a great diversity of communes. In the initial period of
research into the factors of spatial differentiation of the level of development, the role of
historical factors was underlined. Currently, intra-regional differentiation is highlighted,
as well as a smaller role of historical factors along with a greater impact of the location;
i.e. centre vs. peripheries (near/far away from the city, at the edge of the administra-
tive borders of the voivodeships). This leads to the conclusion that, despite the imple-
mentation of cohesion policy, which assumes levelling the differences in development
grade, “pro-cohesive tendencies in the territorial dimension are lost to those which work
for further differentiation of the development grade” [Rosner 2010, p. 23]. The reasons
include: poorly planned and inappropriately spent funds, inconsistent and ill-prepared
strategic plans, and lack of cooperation between the external and local environment.
These elements directly relate to public management, which seems not to be effective
and development-oriented in all places.

Various development scenarios for different types of communes are being imple-
mented. The development is carried out in a number of directions and at various pace,
depending on their resources and ability to use them. The aim of this text is displaying
the selected socio-economic aspects of the development of agricultural communities in
Poland, based on the example of the commune of Godzianéw.

Referring to the typology of functional areas in Poland proposed by Barnski [2009], Go-
dzianéw may be included among the so-called monofunctional agricultural communes.
They are characterized by a clear concentration of agricultural land, favourable natural
conditions for agricultural production, and a high share of commercial (market-oriented)
farms’. The main criterion distinguishing such communes is more than 80% of agricultu-
ral land in the total area, or more than 70% of farms producing mainly for the market. In
addition, these communes generally have a relatively good economic condition.

The background of the analyses will be the characterization of the commune from
the perspective of nearly 15 years, based on the data of the Central Statistical Office. This
content will be supplemented by information gathered during field research, through
the free interview technique, among local actors (authorities and representatives of in-

"In addition, they are located outside the administrative boundaries of cities and are not heavily urbanized.
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stitutions and organizations) of Godzianéw?. Another research technique used in this
text is the analysis of the content of the official documents obtained from the commune
reflecting the real policy of the local authorities in the years 2011-2014 (4 reports of the
commune mayor concerning budget execution and minutes of meetings of the commu-
ne council of the 6th term).

Characteristics of the Commune and the Processes
that Shape It

Godziandw is located in the eastern part of the £6dZ voivodeship, in the district (poviat)
of Skierniewice. It is a relatively small rural community (area: 44 km?), located far away
from major urban agglomerations such as £édz and Warsaw. It is inhabited by about
2830 persons. The size of the commune is an advantage with regard to social relations
since it creates conducive possibilities for establishing direct contacts and cooperation
among residents. In economic terms, a small number of inhabitants is a weakness due
to, among other things, small demand for utility services, relatively high maintenance
costs as regards technical and social infrastructure, lower revenues to the local budget
from taxes, etc. The area lacks huge tourist attractions, but its natural environment — with
untouched rural landscape - is of great value. These features, together with the typical
agricultural character of the commune, predestine Godzinéw as a place with agritourism
potential, but it is not developed.

The population of the community is systematically decreasing and slowly getting
older. For example, in 2000, the area was inhabited by 2 796 people, in 2010 — by 2644
people, and by 2015 the number was reduced to just 2 595 residents. The population
decline is due to the lower number of births and the negative balance of migration. The
natural increase per 1000 persons in the years 2005-2015 was around 1.5, while at the
end of the twentieth century this value reached approximately 2.

Longer life expectancy and statistically earlier male mortality observed in rural areas
have a significant influence on the social structure of their inhabitants. A growing popu-
lation are elderly people, particularly women. The problems of old age and loneliness
of seniors living in the countryside are a big challenge for social assistance, especially
social work. The noticeable ageing process of rural society is intensified by the outflow
of young people, especially women of marriageable age. A consequence of this process
is the relatively high proportion of young men — unsuccessfully seeking partners for life.

2The interviews came from the study of the project “Models of management and the determinants of their func-
tioning in rural communes’, National Science Centre, UMO-2014/14/E/HS6/00398.
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City - the goal of migrating young women - is associated with the promise of a better
educational offer, the opportunity to find a better job, and more desirable living con-
ditions than in the country. Women tend to be better educated than men, therefore they
look for partners with a similar status and find them outside their commune or become
singles in the big city. This encourages the emergence of a growing group of bachelors
in the countryside, who - although de facto young - cannot find willing candidates to
be married. The loneliness of young men is often accompanied by an alcohol problem,
which social services have tried to eradicate for many years.

Youth constitutes the resources of the community that are highly valuable from
the perspective of development. The school plays an important role in shaping the
attitudes of young people towards the local community. It is an institution with a rich
educational tradition and well-prepared faculty. Its advantage is also that it is well-
equipped with teaching aids and has a large sports hall that is freely available to the
public. However, the school is not able to solve all the problems of the pupils by itself.
Lack of work among parents and poverty contribute to the fact that children are ne-
glected, both in material and emotional terms (frustration, aggression, lack of interest
in children). A part of the social problems also concern issues related to bringing up
children whose parents work outside the commune. They have excess of free time,
which they use in the wrong way (according to the opinion of the respondents). There-
fore, school activities require support and well-targeted local policies.

One of the elements of the natural environment that is potentially affecting the
development of rural areas, especially the agricultural function, is the soil. Its quality
determines to a large extent the possibilities of agricultural use of the available spa-
ce. Approx. 86% of the area of the commune is arable land, however, the majority of
soil is characterized by low bonitation. This is the reason why local farming involves
the breeding of animals, especially pigs. The typical agricultural nature of the inve-
stigated area is also proven by a relatively large number of farms and lack of deve-
loped other sectors of the economy, such as the industry of processing or providing
services. Traditionally, almost every family possessed their own, even small, farm.
However, since the beginning of the 1990s, the number of individual farms has dec-
lined year by year. A significant decrease occurred in the period 1996-2010 and con-
cerned smaller farms, in particular those with the area up to 1 hectare (90 farms) and
5-10 hectares (52). On the other hand, the increase in the number of larger farms,
i.e. having over 15 hectares, is positive. In the commune there appeared people inte-
rested in running modern farms that systematically repurchase or lease farms from
local farmers or their heirs. In 2010, all farms owned agricultural land (arable land),
out of which the vast majority was characterized by good culture. The farms, whose
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headquarters were located in Godzianéw, had land with the total area exceeding
the entire surface of the commune. This phenomenon creates an opportunity for the
development of modern agriculture in this area.

Table 1. Number of individual farms in Godzianow

W Total Pl:gcttg r1e he1ct_a5 res he5c_t1a(r)es h]egt_; rSes l?evc%cra::s
1996 616 102 129 249 119 17
2002 521 71 113 201 106 29
2010 452 30 105 187 80 50

Source: Agricultural Census 1996, 2002, 2010, Central Statistical Office, https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/
teryt/kategoria/1482, access: 1th April 2017.

Due to the progressive deagrarisation®, farmers and their family members are lo-
oking for employment beyond agriculture, often outside the commune. The problem is
not finding any kind of work (for example there is a high demand for unskilled manual
workers in big cities like Warsaw, £6dz or Skierniewice), but finding fair paid job close
to home. The main local establishments are: poultry slaughterhouse, shops, commune
cooperative, cattle breeding facilities and the commune office and school. The fact that
sometimes all families are dealing with agriculture, together with off-farm employment,
lead to the relatively low level of registered unemployment in the commune. It can be
assumed, however, that there is still hidden unemployment, related to the so-called re-
dundancy on farms*.

Another characteristic feature of Godziandw is the social inactivity of its inhabitants.
Despite the incentives of some more active representatives of local institutions and the
real possibilities of action, there is no reaction from residents: “it seems to me that these
are times when people think about themselves and not about the general public, not
about the society”. Low activity is visible in almost all social groups in the commune: far-
mers, women, officials. The poor level of social participation is explained by the respon-
dents with the discouraging situation in the state and distrust towards the state autho-
rities: “because, as they say, the fish rots from the head... people see that each of these
officials only thinks how much money they can take for as long as possible... and in the
past it was not like this”. Increased activity of the inhabitants appears only in situations of
crisis and emergency: “when something extra needs to be done, the villagers will gang

3 Decline in the importance of agriculture in the rural economy and farmers in the society.
4 Persons who cannot find a job outside agriculture, help with the work on family farms, even if it is not ne-
cessary (it is redundant).
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together, but there must be a very strong incentive”. Apart from a few situations, the
members of the local community are oriented mainly on their own personal goals. The-
re is a conviction of widespread jealousy towards people who have succeeded: “this is
a quite resourceful commune, the residents envy one another and try to have as much
as possible”.

However, the level of electoral activity of the inhabitants of Godzianéw in the
commune-related elections in 2002, 2006 and 2010 can be considered as relatively
high. The electoral turnout equalled to over 60% then. In the last elections however,
in 2014, there was a decline in electoral participation (51%). The interest in direct
participation in the management of the commune is highlighted by the number of
candidates running for the position of commune councillor. The highest level of this
indicator was recorded in 2002 when 4,4 persons were nominated for one place. In
the subsequent elections, it was at the level of 2.6-2.9 persons per place. As far as
the executive authority is concerned (the position of the commune mayor), there are
usually 3-4 candidates.

From the presented analyses, an image of a small agricultural commune emerges,
whose inhabitants slowly adapt to the conditions of the market economy, often seeing
their future outside the borders of the commune. The local community is affected by
various factors and social phenomena, changes its structure and evolves to face new
challenges. Active and purposeful local government policy seems essential to initiate
and consolidate development processes (and not just adaptive ones), relating both to
agriculture and other spheres of life in the commune.

Local Government Policy

The Act on Territorial Self-Government (Journal of Laws. of 1998 No. 162 Iltem 1126)
defines two bodies that exercise power in the commune and pursue its development
policy. These include the mayor - the executive body — and the commune council — the
legislative body (formed by 15 councillors). Currently, the seventh term of office of the
local government is in progress. Since 2002 both bodies have been elected directly by
local residents.

Since 2002, Godzianéw has had two mayors, each holding two four-year terms. In the
case of the commune council, since 1998 its composition has changed - but the changes
are less and less significant. For example, in the 2002-2006 term of office, the composi-
tion of the council changed by 60%, while the council that is currently operating only has
27% of new councillors. This means that the same group of people is still responsible for
the local politics in Godzianow.
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The activity of local authorities during the last completed term of office, i.e. 2010-
2014, was analysed®. This was the moment when the position was taken by the new
mayor and 7 new out of the total 15 councillors. During the period under review there
were held 42 meetings of the commune council, during which 250 resolutions were
voted. In the course of the meetings, the following issues were considered and deci-
ded about: investments and property management, social, municipal, organizational,
and financial affairs.

From the point of view of the development policy of the commune, it is notewort-
hy to mention the discussions on the priority investments in Godzianéw: the constru-
ction of a sports stadium (the most controversial investment which was finalised only
during the following term of office), a sports field, modernization of rural culture cen-
tres; renovation of social infrastructure (e.g. school building, show hall) and roads. The
property management policy also included the purchase and sale of plots of land,
e.g. from residents or cooperatives, with the intention to build an outdoor field/sports
stadium or a parking lot in the village centre. The property of the commune was incre-
ased also through the modernization and construction of roads and the purchase of
equipment for the community centres. These topics aroused the greatest interest of
the councillors, as evidenced by the records in the minutes of the meetings of the
council. The activity of the council in terms of social policy is different, however. In this
case, there are no discussions, no questions asked. The commune council limited its
activity to receiving reports on the scope of activities of the social welfare centre. The
exception was the decision to take over the financing of the general secondary school
(from the district authorities), which for many years had been operating in the com-
mune, but formally had not formed a part of the commune institutions. This decision
stemmed from the need to provide the local youth with easy access to high school
education. The district government, for economic reasons, wanted to liquidate the
school. Another significant resolution concerned the separation of the villages fund,
i.e. giving a small part of the commune budget (which is returned to the commune
from the state budget in 40%) to the disposal of the inhabitants who can then decide
how to use it. Interestingly, only one village (out of 6) joined this initiative. The other
village leaders were not interested in it. Furthermore, the content of the analysed mi-
nutes points to the total lack of interest of the authorities in efforts to stimulate the
economic sphere and strengthen local agriculture.

® The actual exercise of power began only at the end 2011, therefore, the activities of the newly appointed
commune council was of marginal importance in 2010. Accordingly, the documents were analyzed for the full
years, namely 2011, 2012, 2013 and 2014.
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The decisions made by the council are reflected in the state of the commune’s fi-
nances. An analysis of the budget of Godzianéw® leads to the conclusion that finan-
cial policy was carried out sparingly and with restraint. The commune had a relatively
small budget ranging between 7 and 9 million PLN. The budget balance was negati-
ve, although the commune’s own income systematically increased. Over 65% of reve-
nues are the so-called external transfers (i.e. subventions and grants), which means
a relatively small range of financial independence of the commune). In the structure
of revenues, a significant share was occupied by PIT tax (personal income tax), local
fees, property tax, agricultural tax, as well as income related to assets (mainly coming
from the sale of assets). On the expenditure side, education-related costs accounted
for more than 40%, with social support expenditure equalling around 12%. It is worth
noting a relatively large share of funds spent on the maintenance of authorities and lo-
cal public administration (13%), which is comparable to social assistance expenditure
(1). In the analysed period, the commune earned every year a small operating surplus
(approx. 7% on average), which contributed to the financing of capital expenditure
with the commune’s own means. Still, there was a clear shortage of financial resour-
ces and a visible need to seek additional sources of income (for instance in the form
of credit). However, the commune’s debt did not exceed 25% of its own income. The
investment expenditures made during the analysed period did not affect the growth
in the commune’s own income, which can be explained by investments of social and
not commercial nature (roads, sports facilities).

The commune authorities conduct a conservative and very careful investment poli-
cy, supported by external funds and operating surplus. The initiator of the activities in
the field of property management is the mayor. The councillors generally show lack of
interest in active participation in creation of local social policy. The real role of the coun-
cil as a policy wizard is usually reduced only to a formal vote.

Conclusions

In spite of many cohesive efforts, as noted by Hatasiewicz, rural areas continue to be an
inconsistent socio-cultural and economic conglomerate, and “the scale of changes ta-
king place in rural areas, particularly in the last 10 years, has unprecedented intensity”
[Hatasiewicz 2011, s. 3]. The transformations, which rural areas are subject to primarily
include [Halamska 2011, Halamska 2016]: deagrarisation; deruralisation (decreasing of
the share of rural population in the national population); restratification (change of

°Inyears 2011-2014.
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the socio-occupational structure of rural population); and formation of a new agricul-
tural model (increase in the number of large farms with relatively high commodity
production).

A partial exemplification of the above thesis is the described example of Godziandw.
The basis of the commune’s economy has been agriculture and it is the most important
factor determining the contemporary features of this still traditional rural community.
Deagrarisation has become a necessity due to the inability to generate income from
work in agriculture. Farmers and members of their families are looking for other, non-
agricultural jobs outside the community or the state. The phenomenon of deruralisation
is clearly visible. At the same time, there occur processes that give rise to the formation
of a new model of agriculture. There are farmers who successfully purchase, rent or lease
small unprofitable farms, combining them into larger ones and conducting modern agri-
cultural activities.

Godzianéw is also characterised by two social processes, adversely affecting the
development: ageing of the population and migration. Low or negative rate of natu-
ral increase and significant population outflows generate multidimensional (social and
economic) problems. Young people leave the community in search of good education
and work. The fact that these are women that mostly do not return to the village results
from the lingering of the traditionally perceived role of women in rural settings: the role
of mother and wife. Young women have increasingly higher professional aspirations,
but the rural areas do not generate jobs for them (except for a minor job offer in public
administration and education). Also, the rural marriage market seems far less attractive
than the urban one. Consequently, the Godziandw community is gradually ageing and
depopulating.

The negative phenomena, which are also rooted in macro-social processes, are not
effectively suppressed by active local government policies. This is probably due to the
lack of financial resources, but also insufficient vision of the future of the commune. In
the period 2011-2014, there can be seen manifestations of the investment policy pur-
sued by the mayor of the commune in the area of sport and recreation development.
However, no action was taken by him to support economic activity, and especially the
agriculture-related one. Social policy remains outside the sphere of interest of the aut-
horities. The implemented local policy does not translate into an increase in the social
activity of the inhabitants, whose actions for the benefit of the private good dominate
over actions for the common good. Changing these attitudes seems to be a prerequisite
for further development of Godzianéw.



Socio-Economic Aspects of Development of Rural Communes in Poland

Bibliography

Agricultural Census 1996, 2002, 2010, Central Statistical Office [online], https://bdl.stat.gov.pl/
BDL/dane/teryt/kategoria/1482, access: 1th April 2017 .

Banski J. (2009), Typy obszaréw funkcjonalnych w Polsce, Expert opinion for the Ministry of
Regional Development, IGiPZ PAN, Warszawa.

Halamska M. (2011), The Polish Countryside in the Process of Transformation 1989-2009, ,Polish

Sociological Review’, no. 173.

Halamska M. (2016), The evolution of family farms in Poland: present time and the weight of the

past, ,Eastern European Countryside’, no. 22.1.

Hatasiewicz A. (2011), Rural Development in the Context of Spatial Differences in Poland and Buil-

ding National Territorial Cohesion. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.

HunekT. (2000), Rolnictwo w procesie formowania sie nowego tadu spoteczno-gospodarczego [in:]
I. Bukraba-Rylska, A. Rosner (eds.), Wies i rolnictwo na przetomie wiekéw, IRWiR PAN, Warszawa.

Journal of Laws of 1998 No. 162 Item 1126.
Ktodzinski M. (1999), Aktywizacja gospodarcza obszardw wiejskich, IRWiR PAN, Warszawa.

Krynska E. (2002), Bezrobocie na wsi [in:] A. Frackiewicz-Wronka, M. Krél (eds.), Problemy polskiej
wsi na przetfomie wiekéw, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice.

Piecek B. (2002), Wiejskie obszary problemowe w aspekcie infrastruktury [in:] A. Rosner (ed.), Wiej-
skie obszary kumulacji barier rozwojowych, IRWiR PAN, Warszawa.

Rosner A. (2010), Przestrzenne zréznicowanie poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego obsza-
réw wigjskich a dynamika przemian [in:] M. Stanny (ed.), Przestrzenne, spoteczno-ekonomiczne

zréznicowanie obszaréw wiejskich a dynamika przemian, IRWiR PAN, Warszawa.

187






PRZEDSIEBIORCZOSC | ZARZADZANIE 2017
Wydawnictwo SAN | ISSN 2543-8190

Tom XVIII | Zeszyt 11| Czes$¢ 1 ss. 189-202

Agnieszka Michalska-Zyta | amichaiska-zyla@wp.pl
Uniwersytet £édzki, Wydziat Ekonomiczno-Socjologiczny

Poziom partycypacji mieszkancow we wspotzarzgdzaniv
gming. Na przyktadzie wybranych gmin wiejskich
wojewoddziwa tédzkiego

The Level of Participation of Residents in Co-management of the
Commune. On the Example of the Selected Rural Communities
of the Lodzkie Voivodeship

Abstract: The aim of the article is to present the level of participation of rural communities inha-
bitants of the Lodzkie Voivodeship in the process co-management of the municipality. The level
of participation was based on three main forms, such as participation in public consultations,
participation in public meetings and local activities. The level of participation is considered as
an indicator of the advancement of rural local governments transition from bureaucratic admi-
nistration to the management based on idea of governance. The presented results show the
low level of public participation of the examined municipalities inhabitants, which leads to the
conclusion that the stage of transformation of public management is poorly advanced in them.

Key words: Public participation, public management, gavernance, rural communities
Wprowadzenie

Podkreslajac znaczenie i korzysci wynikajace z partycypacji mieszkarncéw uktadéw lokal-
nych zazwyczaj przytaczane sa argumenty koncentrujace sie na znaczeniu spotecznego
zaangazowania dla rozwoju i podnoszenia jakosci zycia zaréwno jednostek, spotecznosci,
jak i catego spoteczenstwa, w ktérym zyjg [Cicognani, Pirini, Keyes i in. 2008, Lewenste-
in, Schindler, Skrzypiec 2010]. ,Rozwdj lokalny dokonuje sie w znacznej mierze przez im-
plementacje i wspieranie programéw spotecznych angazujacych rézne grupy spoteczne,
wspomagdajace je w wysitkach na rzecz poprawy jakosci zycia, nie zas poprzez waskie
grupy managementu lokalnego czy rozbudowane biurokratyczne struktury administracji
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lokalnej” [Lewenstein 2010, s. 30]. Partycypacja obywatelska to dziatanie celowe, zaplano-
wane, zmierzajace do poprawy warunkéw zycia konkretnych spotecznosci. Zwraca sie przy
tym uwage na psychospoteczne znaczenie roznych form spotecznego zaangazowania. Jak
przekonujg niektdrzy, mozliwos¢ uczestnictwa i samostanowienia oraz wktad w zycie spo-
tecznosci maja zasadnicze znaczenie dla polepszenia psychicznego i spotecznego samopo-
czucia jednostki [Prilleltensky, Nelson, Peirson 2001].

Szczegdlnym przejawem partycypacji obywatelskiej jest partycypacja publiczna
okreslana jako rodzaj praktyki spotecznej, ktéra polega na wspétuczestnictwie obywa-
teli w procesach zarzadzania publicznego [KaZzmierczak 2013, s. 11]. Udziat obywateli
w zarzadzaniu publicznym, oprécz jego celowosci zwigzanej z checig poprawy istnie-
jacych warunkow i jakosci zycia oraz dobrostanu mieszkarncow uktadéw lokalnych petni
rowniez funkcje regulacyjng i kontrolng. Uczestniczac, mieszkancy zyskujg wieksza wie-
dze i Swiadomos¢ dotyczaca funkcjonowania lokalnej wiadzy i administracji publicznej,
co w konsekwencji moze prowadzi¢ do wiekszego wptywu na decyzje publiczne i wiek-
szego udziatu w procesie realizacji dziatarh majacych na celu zaspokojenie spotecznych
potrzeb. Z punktu widzenia wtadzy lokalnej rozne przejawy obywatelskiej aktywnosci
moga by¢ natomiast istotnym wskaznikiem potrzeb i oczekiwan lokalnego spoteczen-
stwa, wskazujacym istotne kierunki dziatan jakie powinny zosta¢ podjete. Obywatelskie
zaangazowanie sprzyja¢ moze takze budowaniu wzajemnego zaufania dajac legity-
mizacje podejmowanym przez wtadze decyzjom [Dtugosz, Wygnanski 2005, Schima-
nek 2015, s. 8] tym samym ostabiajgc tendencje do réznych przejawdéw autorytarnego
zarzadzania. Natomiast niska partycypacja moze sprzyjac utrwalaniu istniejacych struk-
tur wiadzy oraz przewagi struktur biurokratycznych, co moze skutkowac ustalaniem hie-
rarchii celéw rozwojowych znieksztatconych w stosunku do rzeczywistych potrzeb zbio-
rowosci [por. Gaciarz, Bartkowski 2012]. Partycypacja obywatelska jest wiec procesem
spotecznym, w wyniku ktérego obywatele lub okreslone grupy swiadomie angazuja sie
w istotne dla nich sprawy przez co uzyskuja na nie wptyw, a posrednio takze kontrole
nad decyzjami wtadz.

Celem artykutu jest ukazanie poziomu wybranych form uczestnictwa mieszkancow
gmin wiejskich wojewddztwa tédzkiego we wspdtzarzadzaniu gming. Tym samym zwro-
cona zostanie uwaga na zaawansowanie procesu przechodzenia wiejskich samorzadéw
lokalnych z zarzadzania opartego na procedurach biurokratycznego administrowania
w kierunku rzagdzenia opartego na idei governance.

Poziom partycypacji w procesie wspétzarzadzania gming ustalono analizujac trzy
gtéwne formy uczestnictwa publicznego mieszkancéw uktadu lokalnego. Po pierwsze,
okredlono poziom udziatu mieszkancéw w konsultacjach spotecznych organizowa-
nych w celu uchwalenia: strategii rozwoju gminy, strategii rozwigzywania probleméw
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spotecznych gminy, strategii promocji gminy, miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, zatozen do budzetu gminy i wieloletniego planu inwestycyjnego. Po
drugie, ukazano skale uczestnictwa mieszkancéw w zebraniach publicznych organi-
zowanych na terenie gminy, ktére dotyczyty takich kwestii jak: wybory sottyséw i rad
soteckich, funduszu soteckiego czy sesji rady gminy oraz innych zebraniach organizo-
wanym przez mieszkancédw i przez wtadze gminy. Po trzecie, zaprezentowano poziom
uczestniczenia mieszkancéw w dziataniach zwigzanych ze zgtaszaniem swoich uwag
i wizji dotyczacych rozwoju lub poprawy warunkéw zycia w miejscowosci zamieszka-
nia lub w gminie, rozwigzywaniem lokalnych probleméw oraz dobrowolnymi i nieod-
ptatnymi pracami na rzecz swojej miejscowosci i gminy.

Badaniem objeto szes¢ gmin wiejskich wojewddztwa tédzkiego dobranych ze wzgle-
du na réznice w poziomie rozwoju spoteczno-ekonomicznego. W celu okreslenia pozio-
mu rozwoju gmin a w efekcie wyboru jednostek do badania, wykorzystano analize da-
nych zgromadzonych w Banku Danych Lokalnych, kierujac sie przy tym ich dostepnoscia
w oficjalnej statystyce publicznej oraz mozliwie zréznicowanymi charakterystykami po-
szczegblnych aspektéw w wymiarze przestrzennym. Poziom rozwoju spoteczno-eko-
nomicznego w badanych gminach ma charakter relatywny i odnosi sie do usytuowania
konkretnej gminy wzgledem pozostatych gmin wojewédztwa t6dzkiego w rankingu
skonstruowanym w oparciu o wartosci poszczegdlnych wskaznikéw'. | tak z ogélnej liczby
gmin wiejskich wojewddztwa tédzkiego do badania wybrano szes¢ gmin zgrupowanych
w trzech kategoriach. Pierwsza kategorie stanowity gminy reprezentujace relatywnie wy-
soki poziom i warunki zycia; zaliczono do nich Zgierz (powiat zgierski) i Nieboréw (powiat
towicki). Kategoria druga obejmowata gminy o srednich wartosciach analizowanych para-
metréw, takie jak Widawa (powiat faski) i Godziandw (powiat skierniewicki). Poziom niski
stanowit natomiast odzwierciedlenie najnizszych pozycji w rankingu i objat gminy: Strzel-
ce Wielkie (powiat pajeczanski) i Wielgomtyny (powiat radomszczanski).

Ukazanie poziomu partycypacji publicznej w gminach zréznicowanych ze wzgledu
na poziom rozwoju spoteczno-ekonomicznego stanowi¢ ma gtos w dyskusji nad jej sro-
dowiskowymi uwarunkowaniami. Podjeta zatem zostanie préba odpowiedzi na pytanie,
w jakim stopniu poziom rozwoju spoteczno-ekonomicznego gmin jest czynnikiem istot-
nie réznicujgcym stopien i forme obywatelskiego uczestnictwa w zyciu publicznym ich
mieszkancow.

" Opis konstrukcji skali obrazujacej poziom rozwoju gmin wiejskich wojewddztwa tédzkiego, a tym samym
podstawy doboru gmin do badania zawarty zostat w tekscie ,Zréznicowanie jakosci zycia w gminach wiejskich
wojewddztwa tédzkiego” [Michalska-Zyta 2017] oraz w artykule Agnieszki Kretek-Kaminskiej i Agaty Zéttaszek
pt.,Zréznicowanie poziomu rozwoju spoteczno-ekonomicznego gmin wojewodztwa tédzkiego” opublikowa-
nym w tym tomie.
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Materiat empiryczny bedacy podstawa prezentowanych zagadnien zostat zgroma-
dzony w ramach badar ankietowych? zrealizowanych w 2016 roku na reprezentatywnych
probach dorostych mieszkancéw szesciu wybranych gmin wiejskich wojewddztwa t6dz-
kiego. Ogo6tem zrealizowano 700 kwestionariuszy wywiadéw w catej badanej zbiorowo-
$ci. Liczba wywiaddéw zrealizowanych w poszczegélnych gminach uzalezniona byta do
liczby mieszkancow i wahata sie w przedziale od 100 do 150 wywiaddw.

Na drodze do wspétzarzgdzania

To jaki jest poziom spotecznej partycypacji mieszkancow uktadéw lokalnych moze zaleze¢
od wielu réznych czynnikéw spotecznych, kulturowych czy wreszcie politycznych i orga-
nizacyjnych. Koncentrujac uwage na dwdch ostatnich czynnikach zwykle proponuje sie
rozwigzania zmierzajace do pobudzania partycypacji mieszkarncéw uktadéw lokalnych,
ktére polegaja na tworzeniu inkluzyjnych modeli zarzadzania w sferze publicznej. Ich re-
alizacja zwigzana jest nie tylko z formutowanymi celami zarzadzania (majacymi spoteczny,
publiczny i niewykluczajacy charakter) ale réwniez ze stworzeniem warunkéw do aktyw-
nego uczestniczenia obywateli w procesie ich definiowania, realizowania i kontrolowania.
Taka wizja wspodtczesnego zarzadzania sferg publiczng bliska jest modelowi governance.
Podstawa omawianej koncepdji jest proces przekazywania przez podmioty publiczne
czesdci swoich kompetencji innym podmiotom funkcjonujagcym w lokalnym srodowisku.
Przyjete rozwiagzania zmierza¢ maja do nawigzywania roznych form wspoétpracy zwieksza-
jacej, opartg na zaufaniu, wspoétzaleznos¢ przy jednoczesnym zachowaniu ich autonomii
[Rhodes 1997, Rhodes 2007, Stoker 1998]. Wyrazem partycypacyjnej formy zarzadzania
na poziomie lokalnym jest local governance, ktéry mozna okresli¢ jako elastyczny model
podejmowania decyzji w oparciu o luzne powigzania pomiedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego a spoteczenstwem na poziomie lokalnym [kukomska-Szarek, Wtdka 2013,
s. 210]. W praktyce oznacza to decentralizacje uprawnien decyzyjnych, nie tylko pomiedzy
réznymi szczeblami administracji samorzadowej, lecz réwniez przez bezposrednie wigcze-
nie w ten proces obywateli, zaréwno indywidualnych, jak i zorganizowanych w réznego
rodzaju grupy.

Nowy wymiar realizacji polityki publicznej oznacza zmiane z administrowania
opartego na biurokratycznych standardach w kierunku wspétrzadzenia opartego na
sieciowym charakterze relacji miedzy r6znymi podmiotami zaangazowanymi w 6w
proces. Pozytywnym efektem tego rodzaju partnerskiej kooperacji jest to, iz wszyscy

2 Badania zrealizowano w ramach projektu ,Modele zarzadzania w gminach wiejskich i ich uwarunkowania’,
finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki (nr UMO-2014/14/E/HS6/00398).
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uczestnicy zyskuja dodatkowa zdolno$¢ do dziatania wynikajacg z pofaczenia zaso-
bow, umiejetnosci i zamierzen dla osiagniecia pozadanego celu [Oramus 2015, s. 190].
Podmioty sektora publicznego zaczynaja charakteryzowac sie zatem coraz wiekszym
pluralizmem, zwiaszcza jesli chodzi o ich sktad podlegajacy znacznemu zréznicowaniu.
Administracja publiczna traci przy tym role nadrzednego regulatora stosunkéw spotecz-
nych przyjmujac raczej role koordynatora wysitkéw wielu podmiotéw czy mediatora
w relacjach miedzy nimi. Staje sie przy tym jednym z segmentow spoteczenstwa obywa-
telskiego potaczonym z innymi podmiotami funkcjonujgcymi w lokalnym srodowisku
sieciami licznych wspoétzaleznosci [Klijn, Koppenjan 2000, Herbst 2008]. Jak przekonu-
je Marek Oramus: ,Rzadzenie w ujeciu governance zawsze odbywa sie w formie inter-
aktywnych, a nie imperatywnych relacji, gdyz zaktada sie brak posiadania catosciowej
wiedzy oraz wystarczajacych zasoboéw do zdominowania procesu decyzyjnego przez
jeden podmiot.” [Oramus 2015, s. 189]. Efektem podejmowanego wspétdziatania ma by¢
zatem skuteczna realizacja dziatan i ich lepsze dopasowanie do rzeczywistych potrzeb
lokalnego spoteczenstwa oraz poprawa jakosci funkcjonowania sfery publicznej.

Okreslone instytucjonalne warunki w postaci przyjetego w gminie systemu/modelu
zarzadzania mozna traktowac jako czynnik sprzyjajacy badz nie réznym formom par-
tycypacji mieszkancéw. W tym znaczeniu zaangazowanie obywateli i innych podmio-
toéw dziatajgcych w sferze publicznej bytoby zatem efektem ich oddziatywania. Warunki
te odnosityby sie do okreslonego sytemu zachet do uczestnictwa w postaci chociazby
swoistych procedur zarzadzania, w ktérych znaczenie przypisuje sie demokratycznym,
wigczajacym sposobom decydowania o waznych dla uktadu lokalnego sprawach. Z dru-
giej jednak strony uczestnictwo obywateli w zyciu publicznym zaréwno w formalnych,
zagwarantowanych prawem formach, jak i w postaci oddolnych inicjatyw mozna po-
strzegac jako przejaw a zarazem wskaznik transformacji systemu lokalnego zarzadzania
w kierunku modelu governace - ,Wspotzarzadzanie to swoisty parasol ideowy i teore-
tyczny dla rozlicznych narzedzi technicznych czy prawnych, dla ktérych wspélnym mia-
nownikiem pozostaje istotny udziat obywateli w rzadzeniu i wykonywaniu zadan pub-
licznych” [Szescito 2014, s. 53].

Poziom partycypacji mieszkancow gmin wiejskich
wojewodziwa tédzkiego

W niniejszym opracowaniu skoncentrowano sie na analizie poziomu partycypacji
mieszkancéw wsi w procesie wspotzarzadzania gming. Podstawa jego ustalenia
byty trzy formy uczestnictwa publicznego, do ktérych zaliczono udziat w konsulta-
cjach spotecznych organizowanych w waznych dla gminy sprawach, w zebraniach
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publicznych organizowanych na terenie gminy oraz w dziataniach zwiagzanych ze
zgtaszaniem swoich uwag i wizji dotyczacych rozwoju lub poprawy warunkéw zy-
cia w miejscowosci zamieszkania lub w gminie.

Konsultacje spoteczne sg jedng z istotnych form partycypacji obywateli w zyciu pub-
licznym, stanowigc tym samym instytucje demokracji bezposredniej zaktadajacej udziat
obywateli w podejmowaniu decyzji w sprawach majacych dla nich istotne znaczenie
[Grabowska 2005, s. 18]. Konsultacje spoteczne sa usankcjonowane z mocy prawa i mozna
w nich wyrézni¢, te ktére sg obligatoryjne i takie, ktére maja charakter fakultatywny. Kon-
sultacje obligatoryjne organizowane sg w przypadku zmian granic spotecznosci lokalnej,
nadawania gminie statusu miasta, ustalania i zmiany nazw gmin oraz siedzib ich wtadz.
Ustawodawca zobowigzuje takze wtadze samorzadowe do przeprowadzenia konsultagji
przy opracowywaniu planu zagospodarowania przestrzennego oraz w zwigzku z inwesty-
Cjami o znacznym stopniu oddziatywania na srodowisko [zob. Kubas 2014, ss. 177-179].

Jak dowodzi praktyka spoteczna, konsultacje spoteczne nie spotykaja sie z duzym
zainteresowaniem ze strony obywateli naszego panstwa. Doswiadczenie pokazuje, iz
biora w nich udziat nieliczni. Konsultacje realizowane w duzych miastach sg znamieni-
tym przyktadem praktycznej ich realizacji i raczej fasadowej niz realnej formy uczest-
nictwa obywatelskiego. Nawet konsultacje stanowigce cze$¢ procesu realizacji budze-
tu partycypacyjnego, cieszacego sie sporym uznaniem ze strony lokalnych srodowisk,
gromadza bardzo mate audytorium [zob. Rogozik 2016, Michalska-Zyta, Brzezifski 2017]

Badani mieszkancy gmin wiejskich wojewddztwa tédzkiego zapytani o to czy sty-
szeli o organizowanych na ich terenie konsultacjach spotecznych w zdecydowanej wiek-
szosci udzielili odpowiedzi przeczacej. Odsetek, tych ktérzy styszeli o konsultacjach nie
przekroczyt 15%, a tylko niektére z tych oséb zdecydowaty sie w nich uczestniczyc¢. Poni-
zej zaprezentowano frekwencje mieszkancéw badanych gmin w konsultacjach spotecz-
nych dotyczacych istotnych dla gminy spraw.

Tabela 1. Udziat w konsultacjach mieszkarncéw badanych gmin

Konsultacje . Gmina 3
A Uczestnictwo Ogoétem
w sprawie 1 2 3 4 5 6
uchwalenia strategii Tak 15,0% | 27,0% | 27,3% | 7,1% | 12,5% |46,2%| 25,9%
rozwoju gminy
Nie 850% | 730% | 72,7% | 929% | 87,5% |53,8% | 74,1%
uchwalenia strategii Tak 23,1% | 14,8% | 23,1% | 0,0% | 40,0% |58,8%| 25,0%
rozwigzywania
probleméw Nie 769% | 852% | 76,9% | 100,0% | 60,0% |41,2% | 75,0%
spotecznych gminy
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uchwalenia strategii Tak 23,5% | 25,0% | 25,0% | 11,1% | 0,0% |57,1%| 28,1%
promocji gminy

Nie 765% | 750% | 750% | 88,9% | 100,0% | 429% | 71,9%
uchwalenia Tak 21,4% | 26,1% | 40,0% | 6,7% | 33,3% |54,2%| 31,5%
miejscowego planu
zagospodarowania Nie 78,6% | 73,9% | 60,0% | 933% | 667% |458% | 68,5%
przestrzennego
zatozeri do budzetu Tak 18,2% | 33,3% | 25,0% | 0,0% | 0,0% [50,0%| 26,9%
gminy

Nie 81,8% | 66,7% | 750% | 100,0% | 100,0% | 50,0% | 73,1%
uchwalenia Tak 22,2% | 12,5% | 37,5% | 0,0% | 0,0% |41,2%| 23,2%
wieloletniego planu
inwestycyjnego Nie 77.8% | 87,5% | 62,5% | 100,0% | 100,0% | 58,8% | 76,8%

1 - Strzelce Wielkie; 2 - Nieboréw; 3 — Widawa; 4 - Wielgomtyny; 5 - Godziandéw; 6 - Zgierz

Zrédto: opracowanie whasne.

Nalezy zwréci¢ uwage, iz poziom uczestnictwa w konsultacjach odnoszacych sie
do istotnych dla spotecznosci gminnej spraw jest zréznicowany, cho¢ skala tego zréz-
nicowania nie jest duza. Najwyzszy udziat mieszkancéw odnotowano w przypadku ob-
ligatoryjnego konsultowania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
W konsultacjach tych brato udziat przeszto 30% badanych sposréd tych, ktérzy mieli
$wiadomos¢ ich organizacji. Co ciekawe, podobny poziom uczestnictwa odnotowa-
no w przypadku konsultowania strategii promocji gminy. Wynik taki $wiadczy¢ moze
o coraz wiekszym znaczeniu pozytywnego wizerunku gminy i zainteresowaniu miesz-
kancéw jego tworzeniem. Najnizszy udziat obywateli wystapit w przypadku konsultagji
dotyczacych uchwalania wieloletniego planu inwestycyjnego.

Jesli chodzi o réznice w poziomie uczestnictwa mieszkancéw poszczegdlnych gmin w wy-
mienionych konsultacjach, to niekwestionowanym liderem okazata sie gmina wiejska Zgierz,
ktorej okoto potowa badanych mieszkancéw, ktérzy wiedzieli o organizacji konsultacji, bra-
ta w nich udziat. Przy tym prawie 60% badanych z tej grupy uczestniczyto w konsultowaniu
uchwalenia strategii rozwigzywania problemoéw spotecznych gminy i strategii promocji gminy.
Najnizszym poziomem partycypadji we wszystkich wyréznionych konsultacjach wykazali sie
natomiast mieszkancy gminy Wielgomtyny. Uczestniczyli bowiem zaledwie w trzech z szesciu
z nich, a najwyzszy odnotowany odsetek uczestnictwa wystapit w przypadku konsultowania
uchwalenia strategii promocji gminy i wyniést zaledwie 11%. Najwyzszy poziom uczestnictwa
w konsultacjach odnotowano zatem w gminie najlepiej rozwinietej pod wzgledem spoteczno-
-ekonomicznym, najnizszy w tej o najmniej korzystnych parametrach rozwoju.

Uczestnictwo w zebraniach organizowanych na terenie gminy jest drugg z anali-
zowanych form uczestnictwa w jej zyciu publicznym. Poprzez swéj udziat mieszkancy
zyskuja wiedze dotyczaca spraw waznych dla swojej lokalnej spotecznosci, kierunku
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podejmowanych przez wtadze gminy decyzji, a takze maja mozliwos$¢ wyrazenia swo-
jej opinii. Z badan zrealizowanych w ramach Diagnozy Spotecznej 2015 wynika, iz do-
Swiadczenie uczestnictwa w zebraniach publicznych posiada prawie 20% badanych
Polakéw [Czapinski 2015, ss. 345-346], co wskazuje na wieksza w poréwnaniu z konsul-
tacjami spotecznymi popularnosc¢ tej formy partycypacji wsréd obywateli.

Tabela 2. Udziat w zebraniach publicznych

A ) ) Gmina .
Rodzaj zebrania Uczestnictwo Ogotem
1 2 3 4 5 6
zebranie dotyczace Tak 18,3% [ 16,0% | 14,2% | 12,5% |26,0%|35,1%| 21,0%
wyboroéw sottysow i rad
soleckich Nie 81,7% | 84,0% | 85,8% | 87,5% | 74,0% | 64,9% | 79,0%
zebranie dotyczace Tak 11,5%| 5,3% | 7,1% | 1,9% | 5,0% |13,5%| 7,7%
funduszu soteckiego Nie 88,5% | 94,7% | 92,9% | 98,1% | 95,0% | 86,5% | 92,3%
inne zebranie Tak 10,6% | 16,0% | 14,2% | 6,7% |14,0% |18,9% | 13,9%
organizowane przez
mieszkancéw Nie 89,4% | 84,0% | 85,8% | 93,3% |86,0% |81,1% | 86,1%
Tak 5,8% (17,6%| 7,1% | 0,0% | 2,0% | 4,1% | 6,4%
sesja rady gminy
Nie 94,2% | 82,4% | 92,9% [100,0% | 98,0% | 95,9% | 93,6%
inne zebraniu Tak 4,8% | 1,5% |10,6% | 0,0% | 6,0% | 7,4% | 5,1%
organizowane przez
wiladze Nie 95,2% | 98,5% | 89,4% | 100,0% | 94,0% | 92,6% | 94,9%

1 - Strzelce Wielkie; 2 — Nieboréw; 3 — Widawa; 4 - Wielgomtyny; 5 - Godziandéw; 6 - Zgierz

Zrédto: opracowanie whasne.

Uczestnictwo w zebraniach odbywajacych sie na terenie gminy takze cieszy sie
wsréd badanych duzo wiekszg frekwencja niz udziat w konsultacjach spotecznych.
W zaleznosci od rodzaju zebrania swoje uczestnictwo zadeklarowato od 5 do 21% ba-
danych mieszkancéw. Najwiekszym zainteresowaniem ze strony mieszkancow ciesza
sie zebrania dotyczace wyboréw sottysow i rad soleckich, najmniejszym inne zebrania
organizowane przez wtadze gminy. Niska w nich frekwencja moze by¢ z jednej strony
konsekwencja niewystarczajacej informacji w srodowisku lokalnym o planowanym ze-
braniu, z drugiej - bojkotem organizatora. Jedna lub druga sytuacja jest prawdopodob-
na i zapewne wystepowata w niektérych z badanych gmin.

Jedli chodzi o réznice w deklarowanej frekwencji miedzy badanymi gminami, to na-
lezy uznad, iz nie sa one duze — mniejsze niz w przypadku konsultacji spotecznych. Takze
w tym przypadku gmina, ktérej mieszkancy okazali sie najaktywniej uczestniczy¢ w ze-
braniach publicznych byta gmina Zgierz, a najmniejsza partycypacja wystapita w gminie
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Wielgomtyny. Sposréd badanych mieszkarcow tej ostatniej nikt nie uczestniczyt w sesji
rady gminy ani zebraniu organizowanym przez wtadze.

Dziwi takze niewielkie zainteresowanie uczestnictwem mieszkancéw w atrakcyjnej,
jak sie wydaje, formie budzetowania partycypacyjnego, do jakiej zaliczy¢ mozna fun-
dusz sotecki. Poréwnujgc frekwencje mieszkancéw miast, w tym przede wszystkim mia-
sta wojewodzkiego todzi, ktére wymieniane jest jako pozytywny przyktad omawianej
procedury [zob. Michalska-Zyta, Brzezinski 2017], tak niski poziom zainteresowania nig
w srodowisku wiejskim wojewddztwa tédzkiego jest tym bardziej zaskakujacy.

Uczestnictwo obywateli w zyciu publicznym, oprdcz realizacji funkcji obywatelskich
zwigzanych z artykulacja intereséw, kontrolg wtadzy i partycypacja spoteczng, cechuje
sie rowniez spotecznym charakterem wyrazonym w dziataniach zaspokajajacych rézno-
rodne potrzeby.

Tabela 3. Uczestnictwo w dziataniach na rzecz wsi i gminy

Gmina
Dziatania Uczestnictwo Ogot
1 2 3 4 5 6
zgtaszanie uwag, Tak 4,8% 7,6% 80% | 29% | 80% | 13,5% 7,9%
wizje dotyczacych
rozwoju lub poprawy
warunkéw 2ycia Ni 9520% | 924% | 920% | 97,1% | 920% | 865% | 92,1%
w miejscowosci/ '€ o7 e 7 e 7 270 7
gminie
dzialania na rzecz Tak 23,8% 14,6% 18,5% 10,0% 18,6% 18,8% 17,8%
rozwiazania tych
probleméw wsi Nie 76,2% 85,4% 81,5% 90,0% 81,4% 81,3% 82,2%
dobrowolna Tak 31,7% | 30,5% | 36,3% | 17,3% | 27,0% | 351% | 30,1%
i nieodptatna pomoc
lub praca na rzecz Ni 68,3% 69,5% 63,7% 82,7% 73,0% 64,9% 69,9%
swojej wsi le 3% /5% 7% ,7% ,0% ,9% ,9%
dobrowolna Tak 20,2% | 13,0% | 204% | 48% | 90% | 155% | 14,0%
i nieodptatna pomoc
lub praca na rzecz
swo'j)ej gminy Nie 79,8% 87,0% 79,6% 95,2% 91,0% 84,5% 86,0%

1 - Strzelce Wielkie; 2 — Nieboréw; 3 — Widawa; 4 - Wielgomtyny; 5 - Godziandéw; 6 - Zgierz

Zrédto: opracowanie whasne.

Oddolne i niezinstytucjonalizowane dziatania na rzecz swojego lokalnego srodowi-
ska naleza do zdecydowanie czesciej podejmowanej aktywnosci mieszkarcéw badanych
gmin w zyciu publicznym. Nieodptatne i dobrowolne dziatania podejmowane na rzecz
swojej wsi skupiaja przeszto 30% badanych, co nalezy uznac za wynik bardzo dobry bio-
rac pod uwage 15% zaangazowanie Polakéw w podobne inicjatywy, jakie odnotowano
w Diagnozie Spotecznej 2015 [Czapinski 2015, s. 344] czy nieprzekraczajace od lat 20%
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jakie zaobserwowano w badaniach CBOS [2011]. Na uwage zastuguje fakt, iz potowe
mniej badanych absorbuja dziatania podejmowane na rzecz swojej gminy w poréwnaniu
z inicjatywami podejmowanymi dla dobra wsi, ktéra zamieszkujg. Uczestnictwo w zyciu
publicznym odbywa sie zatem na najnizszym lokalnym szczeblu i jak mozna przypusz-
czac zwigzane jest z partykularnymi interesami jednostek i dobrem wspdlnym najblizszej
sgsiedzko-wioskowej spotecznosci. Co ciekawe, badani w niewielkim stopniu chca uczest-
niczy¢ w rozwigzywaniu probleméw swojej spotecznosci lokalnej, cedujac prawdopodob-
nie to zadanie na wtadze lub inne podmioty. Mniej niz co dziesigty badany zgtaszat takze
uwagi i wizje dotyczace rozwoju i poprawy jakosci zycia w swojej miejscowosci/gminie,
co $wiadczy¢ moze o niewielkim zainteresowaniu uczestnictwem w procesie planowania
jako inicjujacym etapie zarzadzania lokalnego.

Zakonczenie

Podkresla sie, iz partycypacja mieszkarncéw spotecznosci lokalnych w procesie zarzadza-
nia gming jest ze wszech miar korzystna. Po pierwsze, zyskujg obywatele, majac swoj
udziat w podejmowaniu decyzji i ich realizacji, co staje sie gwarantem dostosowania ich
do celéw i potrzeb spotecznych. Mieszkaricy maja dzieki temu mozliwo$¢ monitorowa-
nia przebiegu procesu zarzagdzania gming oraz wyrazenia swoich opinii. [dealnym typem
zarzadzania gming jest wiec kooperacja wszystkich podmiotéw lokalnego $rodowiska
dla realizacji celéw i dobra wspdlnego. Taki model zarzadzania bliski jest koncepcji go-
vernance opisywanej jako partycypacyjne zarzadzanie publiczne lub zarzadzanie inter-
aktywne [Marks-Krzyszkowska 2016]. Podkreslajac niewatpliwe zalety owej koncepcji
nalezy mie¢ takze swiadomos¢ jej niedostatkdéw. Gtéwnym zarzutem wobec idei wspoét-
zarzadzania jest bowiem jej nieco utopijny charakter, przy czym gtéwnym problemem
staje sie wiasnie zapewnienie odpowiedniego poziomu i jakosci partycypacji obywatel-
skiej, ktéra bytaby gwarantem realizacji procesu wspotzarzadzania [Offe 2012].

W artykule podjeto problem partycypacji mieszkancéw gmin wiejskich wojewédz-
twa tédzkiego w wybranych formach uczestnictwa w procesie zarzadzania publiczne-
go. Zatozono, iz poziom ten mogtby by swojego rodzaju wskaznikiem zaawansowania
procesu transformacji systemu lokalnego zarzadzania w kierunku od biurokratycznego
administrowania do wspétzarzadzania. Postugujac sie taka miarg, przyznac niestety na-
lezy, izzaawansowanie tego procesu w gminach wiejskich wojewd6dztwa tédzkiego znaj-
duje sie zaledwie na poczatkowym etapie. Uczestnictwo mieszkancéw w trzech pod-
stawowych formach jakimi sg konsultacje spoteczne, udziat w zebraniach publicznych
i dziatania spoteczne ksztattuje sie na niskim poziomie. Najnizszy poziom partycypacji
odnotowano w konsultowaniu spotecznym, co moze by¢ wyrazem braku zakorzenienia
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zwyczaju konsultowania z mieszkancami decyzji publicznych przez wtadze samorzado-
we. Wydaje sie, iz ta forma uczestnictwa obywatelskiego jeszcze sie w Polsce nie przy-
jeta. Nieco lepiej wypadto uczestnictwo mieszkarncow w zebraniach publicznych, cho¢
wskazad nalezy na ich mniejsze zainteresowanie tymi, ktérych organizatorem sg lokal-
ne wiadze. Moze by¢ to wynikiem braku zainteresowania dla zinstytucjonalizowanych
procedur badz funkcjonujgcego podziatu na linii wiadza lokalna-obywatele, co skutkuje
znacznym poziomem wykluczenia mieszkarncéw z zycia publicznego gminy. Najwyzszy
poziom uczestnictwa odnotowano w dziataniach i pracach podejmowanych na rzecz
swojej wsi, co w wiekszym stopniu moze by¢ wynikiem postawy pragmatycznej zwigza-
nej z realizacja intereséw prywatnych niz dziataniem na rzecz dobra wspdlnego.

Mozna wskaza¢ co najmniej kilka przyczyn niskiego poziomu partycypacji obywatel-
skiej. Po pierwsze, moze to oznacza¢ postawe roszczeniowa w stosunku do wybieranych
wiladz, ktére zobowigzywane sg do najlepszego wywiazywania sie z zadan do realizacji,
ktérych zostali powotani. Po drugie, niskie zaangazowanie w takie dziatania moze by¢ wyra-
zem aprobaty dla kierunku rozwoju proponowanego przez wtadze gminy. Po trzecie, moze
by¢ oznaka matej podmiotowosci spoteczno-politycznej mieszkancéw, a takze braku wiary
w sens takich dziatan. | wreszcie przyczyna matej aktywnosci spotecznej mieszkarncéw spo-
tecznosci lokalnych moze by¢ brak kompetencji obywatelskich, ktéry jest charakterystyczny
dla spoteczenstw majacych za soba dtugi okres centralizacji wtadzy [Sztompka 2010].

Drugim problemem jaki starano sie rozwigzarh w wyniku podjetej analizy byto zato-
Zenie o wptywie stopnia rozwoju spoteczno-ekonomicznego gminy na poziom partycy-
pacji publicznej jej mieszkarcdw. Zaprezentowane wyniki sktaniajag do wniosku, iz kon-
dycja gminy istotnie réznicuje stopier zaangazowania obywatelskiego jej mieszkancow.
Wykazano bowiem, iz najwyzszy poziom partycypacji we wszystkich jej formach wystapit
w gminie Zgierz, ktéra nalezy do najlepiej rozwinietych gmin wojewddztwa tédzkiego, na-
tomiast najwieksza biernoscig obywatelskg charakteryzuja sie mieszkancy gminy Wielgo-
mityny, ktéra nalezy do najstabiej rozwinietych. Mozna zatem zaryzykowad stwierdzenie,
iz proces transformacji lokalnego zarzadzania w kierunku partycypatywnych jego form
jest bardziej zaawansowany w srodowiskach charakteryzujacych sie wyzszym poziomem
rozwoju spoteczno-ekonomicznego. Powstaje zatem pytanie czy warunki i jakos¢ zycia
spotecznosci lokalnej wptywaja na wzrost zaangazowania w zycie publiczne jej przedsta-
wicieli, czy raczej okreslony poziom partycypacji jest czynnikiem pozytywnie oddziatuja-
cym na spoteczno-ekonomiczny rozwdj uktadu lokalnego. Rozstrzygniecie tego dylematu
mozna potraktowac jako punkt wyjscia do szerzej zakrojonych analiz.
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Wprowadzenie

Rozwdj spoteczno-ekonomiczny jednostek terytorialnych niezaleznie od ich zasiegu
i charakteru jest procesem ztozonym i wielowymiarowym. Skfadaja sie na niego przede
wszystkim réznego typu przeobrazenia w sferze gospodarki, infrastruktury i organizacji
przestrzeni czy sposoby gospodarowania zasobami naturalnymi, a takze zmiany w sferze
spotecznej obejmujace procesy demograficzne, przemiany w dziedzinach kultury, poli-
tyki i organizacji zycia spotecznego. Wszystkie te elementy oraz powigzania i wspétzalez-
nosci miedzy nimi, z jednej strony musza zosta¢ uwzglednione w koncepcjach i strate-
giach zarzadzania przygotowywanych przez wtadze lokalne, z drugiej zas stanowia efekt
wcielania tychze koncepcji w zycie. Od momentu ustanowienia tréjszczeblowej struktury
samorzadu terytorialnego oraz przyznania jednostkom terytorialnym uprawnien, $rod-
kéw materialnych, ale i zobowigzan w zakresie realizacji zadan zwigzanych z dbatosciag
0 zasoby spoteczno-ekonomiczne administrowanego obszaru, na wtadzach lokalnych
spoczeta w duzym stopniu odpowiedzialno$¢ za stan i rozwoj tychze obszardw.

Stad tez niezwykle istotna wydaje sie kwestia kompleksowej diagnozy poziomu rozwoju
spoteczno-gospodarczego podstawowych jednostek terytorialnych. Stanowi ona bowiem
podstawe wyboru metod, technik i sposobdéw postepowania na kolejnych etapach pro-
cesu zarzadzania i umozliwia dopasowanie podejmowanych decyzji do specyfiki danego
obszaru oraz potrzeb jego mieszkaricéw. W tym kontekscie warto zwréci¢ uwage na brak
powszechnie stosowanego zestawu wskaznikdéw rozwoju spotecznego i ekonomicznego
czy to wzietych z osobna, czy, tym bardziej, odpowiadajacego potaczonemu zakresowi obu
wymiaréw. Zaréwno wskazniki dotyczace zasobéw ekonomicznych i aktywnosci gospodar-
czej réznych jednostek terytorialnych, jak i wskazniki opisujgce ich sytuacje spoteczno-de-
mograficzng stosowane przez polskich badaczy obejmuja bardzo rézne zmienne. Ich dobér
jest zalezny zaréwno od typu obszaru poddanego analizie (region, wojewddztwo, powiat,
gmina), problemu badawczego, dostepnosci i — w przypadku objecia analizg wiekszej licz-
by jednostek — poréwnywalnosci danych. Niemniej jednak, analizujac sfere ekonomiczno-
gospodarczy, badacze stosunkowo czesto korzystajg ze wskaznikdw opisujacych w rézny
sposob ujmowane dochody jednostek lub mieszkarncéw — m.in.: udziat wojewddztw w PKB
[np. Heller 2008, s. 10], PKB na mieszkanca, wielkos¢ dochodéw na mieszkanca [np. Dzie-
mianowicz, tukomska, Gérska i in. 2009, ss. 15-17], dochody budzetu gminy z tytutu udziatu
w dochodach budzetu panstwa pochodzacych z podatku od 0séb fizycznych i oséb praw-
nych w przeliczeniu na 1 mieszkarnca, dochody wtasne gminy w przeliczeniu na 1 mieszkan-
ca [np. Rosner 2002, ss. 12-13], a takze poziom ubdstwa i udziat klientéw pomocy spotecznej
w strukturze spotecznosci lokalnej [np Stanny 2012, s. 154] oraz aktywno$¢ gospodarcza na
obszarze jednostek: wartos¢ sprzedazy, strukture sektorowa wartosci dodanej brutto, udziat
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wojewddztw w krajowym eksporcie, liczbe podmiotéw gospodarczych na mieszkanca [np.
Dziemianowicz, tukomska, Gérska i in. 2009, ss. 15-17], a takze réznie wyrazany poziom
bezrobocia oraz zréznicowanie dziatalnosci gospodarczej na danym obszarze (np. odsetek
pozarolniczych podmiotéw gospodarczych, udziat podmiotéw z udziatem kapitatu zagra-
nicznego oraz prywatnych podmiotéw dziatajgcych w zakresie edukacji, ochrony zdrowia
i opieki spotecznej w relacji do podmiotéw zarejestrowanych w systemie REGON [np. Ros-
ner 2002, ss. 12-13] czy, w przypadku analizy rozwoju obszaréw wiejskich, poziom dezagra-
ryzacji lokalnej struktury gospodarczej, charakterystyki sektora rolniczego i pozarolniczego,
stopien zrobwnowazenia lokalnego rynku pracy oraz zasobnos¢ i wyposazenie (gtéwnie in-
frastrukturalne) obszaru [Rosner 2010, s. 13].

W analizach poziomu rozwoju spotecznego badacze najczesciej odwotuja sie do
réznie operacjonalizowanych indekséw kapitatu spotecznego i ludzkiego obejmujacych
m.in. wyksztatcenie, aktywnos¢ obywatelska zwigzana z udziatem w zyciu publicznym —
wyborach do wtadz r6znego szczebla i uczestnictwem w pracach organizacji pozarza-
dowych [np. Stanny 2012, s. 153, Rosner 2010, s. 16] — oraz zmiennych demograficznych
takich, jak np.: staro$¢ populacji w sensie demograficznym, dynamike demograficzng
ukazujaca kierunek zmian struktury wedtug wieku i skale feminizacji w grupach aktyw-
nych zawodowo [np. Stanny 2012, ss. 152-153], charakter zasobéw pracy pod wzgledem
struktury wieku oraz dtugookresowe, skumulowane w tej strukturze tendencje migra-
cyjne [Rosner 2010, ss. 16-17].

Co oczywiste, poszczegdlni autorzy starajg sie wtgczyc do analiz wskazniki pozwala-
jace mozliwie najlepiej zobrazowac badane zjawisko w odniesieniu do przyjetych zato-
zen i celéw, a co za tym idzie rézne zestawy wskaznikdw przynoszg odmienne rezultaty
i informacje o sytuacji analizowanych obiektéw. Skrotowy przeglad wskaznikéw wyko-
rzystywanych w badaniach poswieconych tematyce rozwoju spoteczno-ekonomiczne-
go jednostek terytorialnych pozwolit jednak na wyodrebnienie obszaréw szczegdlnie
dlan istotnych, ktore wprawdzie moga by¢ réznie definiowane i operacjonalizowane, ale
powinny zosta¢ uwzglednione w kazdej analizie z tego zakresu.

Celem artykutu jest statystyczna ocena poziomu rozwoju spoteczno-ekonomiczne-
go gmin wiejskich na przyktadzie gmin wojewddztwa charakteryzujacego sie srednimi
wartos$ciami wskaznikdw rozwoju spoteczno-ekonomicznego.

Kryteria doboru jednostek analizy zostaty podyktowane zatozeniami, ze ,na gminy
jednego wojewddztwa w podobny sposéb oddziatywac beda czynniki zewnetrzne tzw.
niezalezne (np. historyczne, globalne przemiany, regulacje prawne) i nie beda réznico-
wac badanych podmiotéw” [Marks-Krzyszkowska 2016, s. 16] oraz, ze ,jednostki pozba-
wione skrajnych wartosci zmiennych (cech) najlepiej nadaja sie do wyprowadzania szer-
szych uogodlnien” [Marks-Krzyszkowska 2016, s. 17]. Stad tez pierwszy etap analiz stuzyt
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wytonieniu sposréd wojewddztw Polski takiego, ktére ze wzgledu na wartos¢ wskazni-
ka rozwoju spoteczno-ekonomicznego bedzie zajmowato pozycje mozliwie najbardziej
zblizong do $redniej obliczonej dla catego zbioru. Etap drugi miat na celu analize zr6zni-
cowania poziomu rozwoju gmin wchodzacych w sktad tego wojewddztwa.

Zatozenia i metody analizy danych

W celu ustalenia poziomu rozwoju spoteczno-ekonomicznego wojewddztw w Polsce,
a takze w gminach wojewddztwa wybranego na podstawie przeprowadzonych analiz,
zdecydowano sie na zastosowanie syntetycznego indeksu, ktéry umozliwia uwzglednie-
nie wielu zmiennych, konstrukcje rankingu obiektéw oraz ich podziat wedtug kategorii
spotecznych i gospodarczych.

Majac na uwadze zatozony cel, a takze korzystajac z do$wiadczen i analiz innych ba-
daczy w tym zakresie, do zestawu wskaznikéw czastkowych obrazujacych ré6zne wymiary
rozwoju spoteczno-gospodarczego wigczono zmienne obrazujace nastepujace wymiary:

1. Sytuacje ekonomiczno-gospodarczg analizowanych jednostek, w ramach ktérej

uwzgledniono:

a) na poziomie wojewddztw: wskaznik PKB na 1 mieszkarnca w zt, udziat wydat-
kéw inwestycyjnych JST w wydatkach ogétem oraz wydatkéw inwestycyjnych na
1 mieszkanca, aktywno$¢ gospodarcza wyrazona wskaznikami liczby pracujacych
na 1 000 ludnosci, liczby podmiotéw wpisanych do rejestru REGON na 10 tys. lud-
nosci, a takze (uznanymi za destymulanty rozwoju) wskaznikami stopy bezrobocia
rejestrowanego (w %) i liczby oséb korzystajacych ze swiadczen pomocy spotecz-
nej na 10 tys. ludnosci;

b) na poziomie gmin: dochody na 1 mieszkanca w zt, udziat procentowy docho-
déw wihasnych gminy w dochodach ogétem i udziat wydatkéw inwestycyjnych JST
w wydatkach ogdtem oraz (ze wzgledu na dominacje na analizowanym obszarze
gmin wiejskich i miejsko-wiejskich) wptyw z podatku PIT i CIT do budzetu gminy
przypadajacy na 1 zt wptywu z podatku rolnego, obrazujacy poziom dezagraryza-
¢ji gminy [por. Rosner, Stanny 2014, ss. 63-64], aktywnos$¢ gospodarcza na obszarze
jednostek wyrazong wskaznikami: liczby pracujacych na 1 000 ludnosci, liczby pod-
miotéw wpisanych do rejestru REGON na 1 000 ludnosci oraz liczby podmiotéw
nowo zarejestrowanych na 10 tys. ludnosci w wieku produkcyjnym oraz (uznanego
za destymulante rozwoju) udziatu oséb w gospodarstwach domowych korzystaja-
cych z pomocy spotecznej w ludnosci ogétem.

2. Aktywnos¢ spoteczng na obszarze analizowanych jednostek obejmujaca fre-

kwencje w wyborach samorzadowych 2014 roku oraz:
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a) na poziomie wojewoédztw - liczbe aktywnych organizacji i stowarzyszen na
1 000 mieszkancow;
b) na poziomie gmin - liczbe fundacji, stowarzyszenr i organizacji spotecznych na
10 tys. mieszkancow.

3. Sytuacje demograficzng analizowanych jednostek obrazowang przez: liczbe lud-

nosci na 1 km?, saldo migracji wewnetrznych na 1 000 ludnosci oraz (uznang za de-

stymulante rozwoju) liczbe ludnosci w wieku poprodukcyjnym na 100 oséb w wieku
produkcyjnym.

4. Wyksztatcenie wiadz lokalnych oraz ich dziatania zwigzane z realizacjq celéw

publicznych i zaspokajaniem potrzeb spotecznych wyrazonych:

a) na poziomie wojewddztwa: odsetkiem radnych z wyksztatceniem wyzszym
w organach uchwatodawczych JST oraz wskaznikami obrazujacymi liczbe dzieci
w placéwkach wychowania przedszkolnego na 1 tys. dzieci w wieku 3-5 lat oraz
liczbe lekarzy na 10 tys. ludnosci;

b) na poziomie gminy: odsetkiem radnych z wyksztatceniem wyzszym wsréd ogoé-
tu radnych oraz wskaznikami obrazujacymi odsetek dzieci w wieku 3-5 lat objetych
wychowaniem przedszkolnym oraz udziat wydatkéw na ochrone zdrowia, komu-
nalnych i zwigzanych z ochrong srodowiska w wydatkach gminy.

Jako narzedzie pozwalajgce zobrazowac poziom rozwoju spoteczno-ekonomiczne-
go z uwzglednieniem wyzej wymienionych zmiennych wykorzystano miernik taksono-
miczny rozwoju Hellwiga. Umozliwia on wyznaczenie zagregowanego, syntetycznego
i relatywnego indeksu dla N obiektéw [zob. Bak 2013, Kopinski 2014, Wierzbicka 2013,
Wierzbicka, Zéttaszek 2015]. Przyjmuje sie, ze badane zjawisko determinowane jest
przez M zmiennych diagnostycznych (X, X,,...X, ), ktore tworzg macierz informacji X, .

W pierwszym etapie wyznacza sie macierz wartosci standaryzowanych Z,  , taka ze:
X !-—x i
Zij = T
Sxj

M

gdzie: z,- standaryzowana wartos¢ zmiennej j-tej dla i-tego obiektu; x, - empiryczna war-
tos¢ j-tej zmiennej dla i-tego obiektu; X, - Srednia arytmetyczna w rozkfadzie zmiennej
diagnostycznej X, S - odchylenie standardowe w rozktadzie zmiennej diagnostycznej X,
i=1,2,.M, j=1,2,.N. Nastepnie dla kazdej standaryzowanej zmiennej Z, ktéra odpowiada
oryginalnej zmiennej Xjuzyskuje sie wzorcowa zmienng syntetycznag, tj. wzorzec rozwo-

ju. Reprezentuje on wartosci,najlepsze’, ,najkorzystniejsze” kazdej zmiennej dla badane-
go zjawiska. Niezbedne staje sie wiec rozréznienie wiréd zmiennych diagnostycznych
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stymulant i destymulant, czyli zmiennych wptywajacych pozytywnie i negatywnie na
rozwazany problem. Wzorzec rozwoju p, to wektor przyjmujacy dla kazdej zmiennej X
warto$¢ maksymalna jesli zmienna jest stymulantg i warto$¢ minimalng, gdy zmienna
diagnostyczna jest destymulant, tzn.: p = [Z5; Zgo " Zom] )

gdzie:

Zg; = miax[zij) dla zmiennych diagnostycznych bedacych stymulantami;

7

Zg; = min [zi}-) dla zmiennych diagnostycznych bedacych destymulantami.
Trzecim etiapem jest wyznaczenie dla kazdego badanego obiektu odlegtosci eukli-

desowej od wzorca rozwoju Z,, czyli wektora d:

Idl[l' ®
d=|%
dND

|
. I 4 :
gdzie: dig = ""Il Z;{:1[Zi}' - zﬂ'}') @

Dla odlegtosci od wzorca rozwoju d, wyznacza sig wartos¢ sredniej arytmetycznej
¢l, odchylenia standardowego S, atakze d dana wzorem:

dy=d+2-5, (5)

Nastepnym etapem jest obliczenie wzglednego taksonomicznego miernika rozwoju
dla poszczegoélnych obiektow z:

z;=1—— (6)

dy

Wzgledny taksonomiczny miernik rozwoju Hellwiga z, przyjmuje wartosci z przedzia-
tu [0,1]. Im wyzsza wartos¢, tym badany obiekt znajduje sie blizej wzorca i tym lepsza jest
jego sytuacja. Wynik zblizony do zera oznacza bardzo niekorzystna sytuacje obiektu. Na
podstawie wartosci taksonomicznego miernika rozwoju mozliwe jest uporzadkowanie
obiektéw ze wzgledu na poziom analizowanego zjawiska. Wartosci miernika mozna takze
wykorzysta¢ do analizy skupien, tzn. klasyfikacji obiektow. W przeprowadzonym badaniu
gminy dzielone sa na trzy przedziaty o réwnych liczebnosciach. Przedziat o najwyzszych
wartosciach zawiera gminy o wysokim poziomie rozwoju ekonomiczno-spotecznego,
przedziat drugi — o przecietym poziomie i przedziat trzeci — o niskim poziomie rozwoju.
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Dobor danych empirycznych zostat wyznaczony ich dostepnoscia dla wszystkich ba-
danych jednostek. Dla potrzeb analizy wykorzystano dane statystyczne za 20132 rok, po-
zyskane z baz Banku Danych Lokalnych GUS oraz stron PKW (dane dotyczace frekwencji
w wyborach samorzadowych 2014 roku i wyborach prezydenckich 2015 roku).

Poniewaz w badaniu gmin rozréznia sie ich trzy rodzaje (miejskie, wiejskie i miejsko-
-wiejskie) oraz trzy poziomy rozwoju (wysoki, przecietny, niski) zdecydowano sie na
zbadanie podobienstwa struktur w dwdch wymiarach. Sprawdzono na ile podobna jest
struktura rodzaju gmin pomiedzy trzema poziomami rozwoju oraz jak podobne sg roz-
ktady poziomu rozwoju pomiedzy rodzajami gmin. Zastosowany zostat wskaznik podo-
bieAstwa struktur dla dwdch zbiorowosci w postaci:

w=Xi, n'ﬂn(WlkrW:k) 7)

gdzie: r - numer zbiorowosci (grupy), r = 1,2; k — numer kategorii, k= 1,2,...K;
K - liczba kategorii; w, - wskaznik struktury k-tej kategorii dla zbiorowosci 1; w,, -
wskaznik struktury k-tej kategorii dla zbiorowosci 2. Wskaznik w przyjmuje wartosci
z przedziatu [0,1]. Im wyzsza warto$¢, tym struktury sg bardziej podobne.

Wyniki analizy zréznicowania poziomu rozwoju
spoteczno-ekonomicznego wojewoédztw

W pierwszym etapie analizy, w oparciu o opisany zestaw wskaznikdéw czgstkowych
obliczono syntetyczne miary rozwoju ekonomiczno-spotecznego dla wszystkich woje-
wodztw. Na jego podstawie utworzono ranking, ktérego celem byto zidentyfikowanie
wojewddztwa lokujgcego sie mozliwie najblizej Sredniej wartosci wskaznika.

Najwyzszy poziom rozwoju odnotowano w wojewodztwie mazowieckim (0,458), za$
najnizszy w wojewddztwie warminsko-mazurskim (0,004). Zasadniczo wyzszy poziom
rozwoju spoteczno-ekonomicznego wystepuje w zachodnich regionach oraz w woj.
mazowieckim, niz na $cianie wschodniej (zob. tabela 1 i rysunek 1).

2 Projekt uzyskat dofinansowanie w konkursie w roku 2015. W chwili jego przygotowywania dane za rok
2013 byty najbardziej aktualne i kompletne.
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Rysunek 1. Wartos¢ taksonomicznego miernika rozwoju Hellwiga dla wojewoédztw,
2013r.
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Pozycje srodkowe w rankingu (7-10) zajety wojewddztwa: tédzkie, podkarpackie,
podlaskie i lubelskie, przy czym wartosci wskaznika najbardziej zblizone do $redniej
osiggnety wojewddztwa tdédzkie i podkarpackie. Ze wzgledu na lokalizacje woje-
wodztw podkarpackiego, podlaskiego i lubelskiego na Scianie wschodniej, charakte-
ryzujacej sie specyficznym dziedzictwem historycznym i kulturowym oraz szeregiem
wynikajacych z niego cech ksztattujagcych poziom rozwoju catego obszaru, m.in.
niskim poziomem urbanizacji — brakiem duzych miast i stosunkowo niska gestoscig
zaludnienia, niskim poziomem uprzemystowienia, zapdznieniem infrastrukturalnym,
niekorzystng sytuacjg demograficzna, niskim poziomem przedsiebiorczosci i najniz-
szymi wskaznikami PKB na mieszkanca [por. np. Rosner 2010, Eberhardt 2011, Stan-
ny 2012, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego 2013], zdecydowano sie na wybér poto-
zonego w Polsce centralnej wojewddztwa tédzkiego.

Poziom rozwoju spoteczno-ekonomicznego wybranego wojewddztwa na tle pozo-
statych wojewddztw jest przecietny (0,273), za$ obliczona dla niego wartos¢ miernika
nieznacznie przewyzsza warto$¢ srednia (0,244) i mediane (0,208) dla Polski.
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Wyniki analizy zréznicowania poziomu rozwoju
spoteczno-ekonomicznego gmin wojewdédziwa tédzkiego

Wojewddztwo tédzkie podzielone jest na 177 gmin oraz 3 miasta na prawach powiatu
(k6dz, Piotrkow Trybunalski i Skierniewice), ktére pominieto w badaniu, aby zachowac¢
poréwnywalnos¢ wynikéw. Sposréd tych gmin 75% to gminy wiejskie, 10% to miejskie,
a 15% gminy miejsko-wiejskie. Ze wzgledu na niejednorodny charakter gmin zdecydo-
wano sie na zbadanie podobienstwa struktur w dwdch wymiarach:
a) dla wszystkich kategorii gmin razem (z pominieciem miast na prawach powiatu)
b) dla kazdej kategorii gmin niezaleznie (miejskich, wiejskich, miejsko-wiejskich)

W celu sprawdzenia poziomu rozwoju spoteczno-ekonomicznego wyznaczono
wartosci miernika taksonomicznego Hellwiga dla wszystkich 177 obiektéw, a nastepnie
przyporzadkowano je do trzech réwnolicznych grup rozwojowych?. Wskaznik podo-
bienstwa struktur pokazuje, ze podziat na rodzaje gmin w grupie o wysokim i przeciet-
nym poziomie rozwoju jest umiarkowanie podobny (0,66) do zaobserwowanego pomie-
dzy wysokim i niskim poziomem (0,61), za$ w grupach o przecietnym i niskim poziomie
rozwoju zbieznosc¢ rozktadu jest bardzo wysoka (0,95).

3 Poziom rozwoju: WYSOKI — gm. miejskie: Betchatow, Brzeziny, Gtowno, Konstantynéw todzki, Kutno, teczy-
ca, Lowicz, £odz, Piotrkow Trybunalski, Radomsko, Rawa Mazowiecka, Sieradz, Skierniewice, Tomaszéw Mazo-
wiecki, Zduriska Wola, Zgierz; gm. wiejskie: Andrespol, Betchatéw, Braszewice, Bréjce, Buczek, Budziszewice,
Czarnocin, Dtutéw, Dobron, Kleszczéw, Ksawerdw, Lutomiersk, Moszczenica, Nowosolna, Osjakéw, Pabianice,
Parzeczew, Rogéw, Rzasnia, Sedziejowice, Sokolnik, Sulmierzyce, Szczercéw, Tomaszéw Mazowiecki, Ujazd,
Wodzierady, Wola Krzysztoporska, Zapolice, Zduriska Wola, Zgierz; gm. miejsko-wiejskie: Aleksandréw tédzki,
Dziatoszyn, Koluszki, task, Opoczno, Pajeczno, Poddebice, Rzgéw, Strykdw, Tuszyn, Wielun, Wieruszéw, Wol-
borz; PRZECIETNY - gm. miejskie: Ozorkéw, gm. wiejskie: Bedkow, Bolestawiec, Bolimdw, Brzeziny, Brzeznio,
Chasno, Czarnozyty, Dalikow, Dmosin, Dobryszyce, Domaniewice, Druzbice, Galewice, Gluchéw, Godzianow,
Gomunice, Gorzkowice, Grabica, Inowtddz, Jezéw, Kiernozia, Kluki, Kocierzew Potudniowy, Konopnica, Kowie-
sy, Kutno, Lgota Wielka, Lubochnia, Lututéw, tadzice, towicz, tubnice, tyszkowice, Makéw, Mokrsko, Niebo-
réw, Nowy Kaweczyn, Ozorkéw, Paradyz, Patnéw, Peczniew, Radomsko, Rawa Mazowiecka, Rokiciny, Rusiec,
Sieradz, Skierniewice, Stupia, Wartkowice, Wroblew; gm. miejsko-wiejskie: Drzewica, Kamiensk, Przedboérz,
Sulejéw, Szadek, Uniejow, Warta, Zychlin; NISKI - gm. miejskie: Pabianice, gm. wiejskie: Aleksandréw, Bed-
Ino, Biata, Biataczow, Bielawy, Burzenin, Cieladz, Czastary, Czerniewice, Daszyna, Dabrowice, Gidle, Gtowno,
Goszczanéw, Goéra Sw. Matgorzaty, Grabéw, Kietczygtéw, Klonowa, Kobiele Wielkie, Kodrab, Krzyzanéw, Lipce
Reymontowskie, tanieta, teczyca, teki Szlacheckie, Mastowice, Mniszkéw, Nowa Brzeznica, Nowe Ostrowy,
Oporoéw, Ostréwek, Pigtek, Poswietne, Regnéw, Reczno, Rozprza, Rzeczyca, Sadkowice, Siemkowice, Skomlin,
Stawno, Strzelce, Strzelce Wielkie, Swinice Warckie, Widawa, Wielgomtyny, Wierzchlas, Witonia, Zadzim, Zduny,
Zeldw, Ztoczew, Zarndw, Zelechlinek, Zytno; gm. miejsko-wiejskie: Biata Rawska, Btaszki, Krosniewice.

21



212

Agnieszka Kretek-Kaminska, Agata ZéHaszek

Najwyzszy poziom miernika rozwoju obliczony dla wszystkich typéw gmin charak-
teryzuje gmine wiejskg Kleszczéw (0,591), za$ najnizszy gmine wiejskg Zytno (0,018).
Wsréd 59 gmin o wysokim poziomie rozwoju potowa (50,8% ogétu) to gminy wiejskie
(jednoczesnie jest to jednak tylko 23% ogdtu gmin wiejskich), 27,1% to gminy miejskie,
a 22% gminy miejsko-wiejskie. W przypadku gmin o przecietnym poziomie rozwoju
84,7% og6tu stanowig gminy wiejskie (jest to jednoczesnie 38% gmin z tej kategorii),
13,6% gminy miejsko-wiejskie, a jedynie 1,7% gminy miejskie. W przypadku gmin o ni-
skim poziomie rozwoju az 89,8% to gminy wiejskie, 8,5% to miejsko-wiejskie, a 1,7%

miejskie (zob. tabelal i rysunek 2).

Tabela 1. Podziatl wszystkich gmin wojewddztwa t6dzkiego na 3 kategorie poziomu
rozwoju na podstawie taksonomicznego miernika rozwoju Hellwiga, wedtug rodzaju
gminy, 2013 r.

. Gminy ogdlem Gminy miejskie Gminy wiejskie Gminy miejsko-wiejskie
Poziom .
Grupa . Przedziat K . % w %w | .. % w %w |.. % w % w | Razem
rozwoju liczba | % | liczba . a liczba . g liczba . o
Kkolumnie | wierszu kolumnie | wierszu kolumnie | wierszu

1 wysoki |0,113-0,591| 59 |333%| 16 88,9% | 27.1% | 30 22,6% | 50.8% | 13 50,0% | 22.0% | 100%

2 | przecigtny| 0,082-0,113 | 59 |33,3% 1 5,6% 1,7% 50 37.6% | 84.7% 8 30,8% | 13.6% | 100%

3 niski | 0,018-0,082| 59 |33,3% 1 5,6% 1,7% 53 39.8% | 89.8% 5 19.2% 8,5% | 100%

Razem 177 | 100% 18 100% XXX 133 100% XXX 26 100% XXX XXX

Zrédto: opracowanie wiasne.

Poniewaz 3 analizowane typy gmin charakteryzuja sie innymi rozktadami rozwoju
spoteczno-ekonomicznego, zdecydowano sie na przeprowadzenie niezaleznej anali-
zy kazdej z grup osobno (zob. rysunek 2). Wsréd gmin miejskich znaczaca wiekszosé
(16 z 18 gmin) charakteryzowata sie wysokim poziomem rozwoju, a po jednej gminie
znalazto sie w przedziatach wartosci przecietnych i niskich. W tym typie gmin najwyzszy
poziom rozwoju odnotowano w miescie Rawa Mazowiecka (0,446), zas najnizszy w mie-
$cie Ozorkdéw (0,017). Warto zauwazy¢, ze silne osrodki miejskie sg rozproszone na tere-

nie catego wojewddztwa*.

4Poziom rozwoju gmin miejskich (warto$¢ miernika taksonomicznego): WYSOKI (0,271 - 0,446) - towicz, £6dz,
Radomsko, Rawa Mazowiecka, Sieradz, Skierniewice; PRZECIETNY (0,193 - 0,271) - Befchatéw, Brzeziny, Gtow-
no, Konstantynow £édzki, Kutno, Piotrkdw Trybunalski; NISKI (0,017 - 0,193) - teczyca, Tomaszéw Mazowiecki,
Zdunska Wola, Zgierz, Ozorkéw, Pabianice.
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Rysunek 2. Przestrzenny rozktad poziomu rozwoju ekonomiczno-spotecznego gmin
wojewddztwa tédzkiego na podstawie taksonomicznego miernika rozwoju Hellwiga
w podziale na 3 kategorie (wysokiego, przecietnego, niskiego poziomu rozwoju) we-

dtug rodzaju gmin, 2013 r.

Gminy razem

Gminy miejskie

(N/D - nie dotyczy, inny niz prezentowany na mapie rodzaj gminy)

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Wsréd 26 gmin miejsko-wiejskich potowe cechowat wysoki poziom wskaznika rozwo-
ju, 8 kolejnych (31% ogdtu gmin z tej kategorii) poziom przecietny, zas pozostate 5 (19% ka-
tegorii) poziom niski. W przypadku gmin wiejskich rozktad wartosci wskaznika byt bardziej
réwnomierny: 30 gmin ze 133 nalezacych do tej kategorii (23% ogdtu gmin wiejskich) cha-
rakteryzowaty wysokie wartosci wskaznika rozwoju spoteczno-ekonomicznego, 50 gmi-
nom (38% ogo6tu) na podstawie przeprowadzonych analiz przypisano poziom przecietny,
za$ 53 gminom (40% ogétu gmin wiejskich) niski przedziat wartosci wskaznika.

Dla gmin miejsko-wiejskich najwyzszy poziom rozwoju cechowat Strykéw (0,413),
a najnizszy Btaszki (0,056). Gminy miejsko-wiejskie o najwyzszym rozwoju wystepuja
w centralnej czesci tédzkiego w okolicach Aleksandrowa t6dzkiego, Strykowa, Pabia-
nic, Rzgowa, Tuszyna oraz w regionie potudniowo-zachodnim: Wielunia, Wieruszowa
i Dziatoszyna®.

Najwyzsza warto$¢ miernika Hellwiga wsréd gmin wiejskich osiagneta gmina Klesz-
czéw (0,578), a najnizszg odnotowano w Zytnie (0,021), podobnie jak w analizie wszyst-
kich gmin razem. Réwniez rozktad przestrzenny jest analogiczny. Wysoki poziom roz-
woju gmin wiejskich cechuje regiony centralnej czesci wojewddztwa w poblizu duzych
miast®. Wskaznik podobienstwa struktur sugeruje, ze rozktad poziomu rozwoju jest
umiarkowanie zbiezny pomiedzy gminami wiejskimi i miejsko-wiejskimi (0,73) oraz mie-
dzy miejskimi a miejsko-wiejskimi (0,61), za$ niski miedzy miejskimi i wiejskimi (0,34).

® Poziom rozwoju gmin miejsko-wiejskich: WYSOKI (0,274-0,413) - Aleksandrow todzki, Dziatoszyn, Koluszki,
Poddebice, Rzgdw, Strykow, Tuszyn, Wielun, Wieruszow; PRZECIETNY (0,134-0,274) - task, Opoczno, Pajecz-
no, Wolbérz, Kamiensk, Sulejéw, Szadek, Uniejow, Zelow; NISKI (0,056-0,134) - Drzewica, Przedbérz, Warta,
Zychlin, Biata Rawska, Btaszki, Krosniewice, Ztoczew.

5 Poziom rozwoju gmin wiejskich: WYSOKI (0,1139-0,578) - Andrespol, Betchatdw, Bedkéw, Braszewice, Brojce,
Buczek, Budziszewice, Dobryszyce, Druzbice, Czarnocin, Diutéw, Dobron, Grabica. Inowtddz, Kleszczéw, Ksa-
weréw, Lutomiersk, Lututéw, towicz, Moszczenica, Nieboréw, Nowosolna, Nowy Kaweczyn, Osjakéw, Ozor-
koéw, Pabianice, Parzeczew, Radomsko, Rogéw, Rokiciny, Rzasnia, Sedziejowice, Skierniewice, Sokolniki, Sul-
mierzyce, Szczercéw, Tomaszéw Maz., Ujazd, Wodzierady, Wola Krzysztoporska, Wréblew, Zapolice, Zdunska
Wola, Zgierz; PRZECIETNY (0,085-0,114) — Bolestawiec, Bolimoéw, Brzeziny, Brzeznio, Chasno, Czarnozyty, Dali-
kéw, Dmosin, Domaniewice, Galewice, Gluchéw, Godzianéw, Gomunice, Gorzkowice, Jezéw, Kiernozia, Kluki,
Kocierzew Potudniowy, Konopnica, Kowiesy, Kutno, Lgota Wielka, Lubochnia, tadzice, tubnice, tyszkowice,
Makoéw, Mokrsko, Patnow, Peczniew, Rawa Maz., Rusiec, Sieradz, Stupia, Wartkowice, Czastary, Daszyna, Gidle,
Kobiele Wielkie, Lipce Reymontowskie, Mniszkdw, Rozprza, Strzelce, Widawa, Wierzchlas; NISKI (0,021-0,085)
- Paradyz, Aleksandréw, BedIno, Biata, Biataczéw, Bielawy, Burzenin, Cieladz, Czerniewice, Dabrowice, Gtow-
no, Goszczanéw, Géra Sw. Matgorzaty, Grabéw, Kietczygtéw, Klonowa, Kodrab, Krzyzanéw, tanieta, teczyca,
Leki Szlacheckie, Mastowice, Nowa Brzeznica, Nowe Ostrowy, Oporéw, Ostrowek, Pigtek, Poswietne, Regndw,
Reczno, Rzeczyca, Sadkowice, Siemkowice, Skomlin, Stawno, Strzelce Wielkie, Swinice Warckie, Wielgomtyny,
Witonia, Zadzim, Zduny, Zarnéw, Zelechlinek, Zytno.
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Podsumowanie

Przeprowadzone analizy poziomu rozwoju spoteczno-ekonomicznego gmin woje-
wodztwa tédzkiego potwierdzity odnotowywane w literaturze przedmiotu prawidto-
wosci dotyczace zrdéznicowania poziomu rozwoju gmin ze wzgledu na ich typ oraz ze
wzgledu na ulokowanie gmin wzgledem wiekszych osrodkéw miejskich [por. Rosner,
Stanny 2012]. Rozktad przestrzenny (zobrazowany wczesniej na rysunku 2.) wskazuje
na najwyzszy poziom rozwoju w centralnej czesci wojewddztwa, w poblizach miast
(m.in. todzi, Aleksandrowa todzkie, Zgierza, Konstantynowa t6dzkiego, Betchatowa,
Rawy Mazowieckiej) i zmniejszanie sie wartosci wskaznika taksonomicznego wraz
z oddalaniem sie od nich ku granicom wojewddztwa.

Zasadniczo, ze wzgledu na wiaczone do analizy determinanty spotfeczno-ekono-
miczne, gminy miejskie badanego wojewddztwa okazaty sie lepiej rozwiniete niz gminy
miejsko-wiejskie. Najnizsza pozycje jako kategoria zajety zas gminy wiejskie, przy czym
odnotowac nalezy znaczace zréznicowanie w ramach kazdej z wyréznionych kategorii.
Sytuacja taka generuje dla kazdej gminy potrzebe ,wykreowania wtasnego mechanizmu
dostosowawczego, zapewniajacego rozwdj, a w konsekwencji poprawe Srodowiska zy-
cia mieszkancéw” [Zidtkowski 2015, s. 160]. Co za tym idzie, wielowymiarowa diagnoza
»Sytuadji spoteczno-gospodarczej i ekologiczno-przestrzennej gminy, w tym jej zasobow
i waloréw, a takze otoczenia” [Zidtkowski 2015, s. 157] wydaje sie niezbedna w kontek-
$cie koniecznosci przygotowywania dokumentéw strategicznych stanowigcych podsta-
Wy nowoczesnego zarzadzania, opartego na zintegrowanym planowaniu [por. Stawasz,
Wisniewska 2016, s. 150]. Wyposazenie wtadz samorzagdowych w uprawnienia i narzedzia
umozliwiajace im realne oddziatywanie na procesy rozwojowe zachodzace na obszarach
im podlegajacych czyni je bowiem w petni odpowiedzialnymi za kierunek i efekty podej-
mowanych przez nie decyzji, obligujac je do wypracowania efektywnego, adekwatnego
do zdiagnozowanej sytuacji spoteczno-ekonomicznej modelu zarzadzania’.
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Innowacje w ustugach publicznych: wspoétpraca
Rad Dziatalnosci Pozytku Publicznego i samorzgdu
terytorialnego'

Public Sector Innovations: Co-operation between Public Benefit
Boards and Local Government

Abstract: Searching for new ways of delivering public services means that research re-
garding the conditions for effective services delivery should be targeted not only at the
internal aspects of the providers. It is equally important to study the practices of establis-
hing and maintaining inter-organizational relationships, as well as the processes that make
up the context, in which the service is provided by a specific ecosystem (Osborne calls it
services delivery landscape). This view is consistent with the observed tendency to move
away from perceiving services as a duty of the State, but rather to appreciate collaborati-
ve practices between organizational actors (i.e. organizations from different sectors) and
individual actors (i.e. residents, being service recipients).One of such organizational actors
is the Public Benefit Councils (RDPP). The area and means of this entity can be classified as
a social innovation undertaken in the activity of units of local self-government (JST). This
paper presents opinion on the mutual relations between local government and the RDPP,
elaborated as a result of the analysis of the results of the survey conducted among the re-
presentatives of both entities.

' Artykut sfinansowany z projektu badawczego pt. Partycypacja publiczna w praktyce zarzqdzania publicznego,
realizowanego w ramach dziatalnosci statutowej Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach w czesci doty-
czacej potencjatu badawczego Wydziatu Ekonomii w latach 2015-2017.
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Wprowadzenie

Dostarczanie ustug publicznych w poczatkach XXI wieku — z uwagi na makro i mikroekono-
miczne uwarunkowania - staje sie coraz bardzie skomplikowane. Dzisiejszy swiat zmaga sie
z wieloma problemami wynikajacymi z narastajacych nieréwnosci dochodowych, wyklucze-
nia spotecznego, wzrostu bezrobocia, akceleracji procesu starzenia sie spoteczenstw, zmian
klimatycznych czy rosngcego zanieczyszczenie srodowiska i jego negatywnego wptywu na
zdrowie spoteczenstwa. Obywatele oczekuja, ze wiele ze wskazanych kwestii spotecznych zo-
stanie rozwigzanych w ramach dziatari podejmowanych przez panstwo i za pomocg jego in-
stytugji. Ograniczonos¢ srodkéw budzetowych powoduje, iz poszukiwanie mozliwosci zwiek-
szania efektywnosci sektora publicznego w wypetnianiu przez niego roli dostarczyciela ustug
publicznych jest jednym z kluczowych wyzwan, z ktérymi zmagaja sie rzady nowoczesnych
panstw Europy. Szczegdlna role przypisuje sie ustugom spotecznym, ktére - realizowane w ra-
mach podsystemu polityki spotecznej — nakierowane s3 na wyréwnywanie szans na rynku
pracy i w spofeczenstwie oséb lub grup defaworyzowanych lub zagrozonych marginalizacja
[Spicker 1995, s. 274]. Efektywne dostarczanie ustug wymaga od zarzadzajacych w podmio-
tach samorzadowych wprowadzania przedsiebiorczych i innowacyjnych rozwiazan organiza-
torskich. Ich celem powinno by¢ stymulowanie koprodukgji w srodowisku lokalnych.

Pojecie koprodukgji istnieje od dekad, jednak w ostatnich latach doswiadczyto odro-
dzenia i traktowane jest jako jedna z gtéwnych idei reform polityki publicznej na catym
$wiecie i artykutowana jest m.in. jako wartosciowa droga do reformy sektora ustug pub-
licznych, instrument planowania i Swiadczenia ustug w sposéb skuteczny, odpowiedz na
deficyt demokracji deliberatywnej, droge do aktywnego obywatelstwa i spotecznosci
oraz srodek stuzacy do podnoszenia dodatkowych zasobéw do swiadczenia ustug pub-
licznych. Badania A. Kozak [2017, ss. 73-85], realizowane za pomocg systematycznego
przegladu literatury, a nastepnie wykorzystania techniki chmury stéw, tj. analizy czesto-
tliwosci pojawiania sie atrybutéw przypisywanych pojeciu ,koprodukcja” w definicjach,
pozwolity na zidentyfikowanie najczesciej pojawiajacych sie desygnatéw analizowanego
pojecia. Pierwszym z nich jest zaangazowanie obywateli/konsumentéw w $wiadczenie
ustug publicznych - ustugi nie s dostarczane przez organizacje publiczne, ale sa kopro-
dukowane przez uzytkownikéw i spotecznosci, co gwarantuje uzyskanie oczekiwanych
i optymalnych rezultatéw. Drugim wyréznionym desygnatem koprodukgji jest partycypa-
cja — czyli uznanie koniecznosci angazowania sie beneficjentéw ostatecznych (cztonkéw
spotecznosci lokalnej) poprzez zachowania produktywne, ktére moga podnies¢ poziom
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jakosci ustug publicznych. Trzecim wyréznionym desygnatem jest istotny wktad zasobow
konsumenta, ktéry jest niezbedny dla skutecznego i efektywnego dostarczania ustug
publicznych. Kolejnymi desygnatami koprodukcji sa wspotdziatanie producenta i konsu-
menta oraz traktowanie ustugi publicznej jako produktu tego wspoétdziatania - faczenie
wysitkéw administracji publicznej i obywateli. Pigtym i ostatnim desygnatem jest artyku-
towanie koprodukgji jako nowego i alternatywnego dla tradycyjnego modelu $wiadczenia
ustug publicznych. Obywatel jako koproducent ustugi nie jest pasywnym konsumentem,
ale aktywnym uczestnikiem procesu swiadczenia ustug publicznych. W agregacji definicji
i znalezienia najczesciej wystepujacych desygnatéw powotana autorka zaproponowa-
ta definiowanie koprodukgji jako nowego, alternatywnego i partycypacyjnego modelu
Swiadczenia ustug publicznych, zaktadajacego zaangazowanie obywateli w $wiadczenie
tychze ustug, przy istotnym wktadzie ich zasobdéw (m.in. mozliwosci, umiejetnosci, wysit-
kéw, czasu i pieniedzy). Dodac nalezy, ze owo dziatanie ma na cel tworzenie wartosci pub-
licznej/spotecznej i stuzy rozwojowi spotecznosci lokalnej.

Z uwagi na fakt, iz podkresla sie znaczenie dla powstania i efektéw koprodukgji
wspotdziatanie administracji publicznej z obywateli i ich instytucjonalnymi przedsta-
wicielami, ciekawy badawczo jawi sie problem wzajemnej oceny sposobu realizowa-
nia i rezultatéw inicjowanej wspdtpracy. Nowym podmiotem, ktéry z uwagi na praw-
na zmiane statusu i roli zwigzanej z mozliwoscia ksztattowania lokalnego rynku ustug,
moze przyczyniac sie do powstania i wzrostu koprodukgji jest Rada Dziatalnosci Pozytku
Publicznego (RDPP). Jednakze to, czy mieszkancy beda zadowoleni z jej funkcjonowa-
nia, a jednostka samorzadu terytorialnego (JST) bedzie korzystata z mozliwosci wspot-
pracy, nie jest uzaleznione od regulacji prawnej, ale od tego, w jaki sposéb wszystkie
zaangazowane strony beda wspotdziataty, jak ksztattowad sie bedg wzajemne relacje
miedzy nimi i jak bedg oceniane osiaggniete rezultaty.

Celem prowadzonych rozwazan jest diagnoza opinii na temat sposobu realizowania
i jakosci wspotpracy wyrazona przez gtéwnych graczy w lokalnym srodowisku, ktorzy
moga przyczyniac sie do wzrostu koprodukgji czyli przedstawicieli RDPP oraz JST.

Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego - nowy gracz
w procesie dostarczania ustug publicznych

Znaczenie efektywnego dostarczania ustug spotecznych dla ksztattowania zréwnowa-
zonego rozwoju spoteczno-gospodarczego i tworzenia spojnosci spotecznej [Andrews,
Guarneros-Meza, Downe 2016, ss. 558-582] — gtéwnych celéw strategicznych UE [Coun-
cil of Europe 2007; European Commission 2014] — zostato podkreslone w wielu unijnych
dokumentach [Commission 2003, Commission 2004] bowiem (1) stanowia one jeden
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z najwazniejszych filaréw europejskiego modelu spotecznego, jak réwniez jeden z za-
sadniczych czynnikéw pozwalajacych osiggnac tad spoteczny i spdjnos¢ gospodarcza,
spoteczng i terytorialng w Unii Europejskiej oraz jedno z narzedzi osiggania celéw strate-
gii lizbonskiej i Europa 2020, (2) dgza do realizacji wartosci uznawanych w catej Europie,
miedzy innymi sprawiedliwosci spotecznej, réwnosci, solidarnosci, rozwoju demokracji
i wolnosci oraz zagwarantowania podstawowych praw obywatelskich i poszanowania
godnosci ludzkiej, (3) nie mozna ich traktowac jak obcigzenia dla wtadz publicznych,
gdyz wrecz przeciwnie - przynosza one pozytywne skutki w postaci tworzenia nowych
miejsc pracy, wzrostu gospodarczego i dobrobytu, (4) sg $wiadczone w dynamicznym
srodowisku, do ktérego muszg sie stale dostosowywac, aby utrzymac wysoki poziom ja-
kosci i skutecznosci, (5) nie mozna ich w Zadnym razie traktowac jako kategorii marginal-
nej, poniewaz ze wzgledu na segment spoteczenstwa, do ktérego sg skierowane oraz na
ich szczegdlny charakter z punktu widzenia organizacji, finansowania i spetnianych za-
dan ustugi te nalezy traktowac jak odrebnga i szczegélna kategorie ustug o zasadniczym
znaczeniu dla spoteczenstwa [Komunikat 2007, ss. 7-8].

Osigganie celéw wyartykutowanych w powyzej wskazanych dokumentach oznacza
koniecznos¢ przeprogramowania dotychczasowych i zaprojektowania nowych - inno-
wacyjnych - sposobéw dostarczania ustug [Fraczkiewicz-Wronka, Wronka-Pospiech, Lara
Montero 2015, ss. 27-43]. Pomimo Ze pojecie innowacji zazwyczaj kojarzy sie z czyms, co
dzieje sie i dotyczy techniki, technologii czy gospodarki, w latach dziewie¢dziesigtych
zwrécono takze uwage na pojawiajace sie coraz czesciej nowatorskie rozwiagzania zjawisk
zachodzacych w spoteczenstwie i nadano im nazwe innowacji spotecznych. W literaturze
przedmiotu réznie definiuje sie innowacje spoteczne, eksponujac jednakze jako podsta-
wowy atrybut jakosciowe zmiany w dobrostanie jednostki i spoteczenstwa pojawiajace
sie w nastepstwie ich zaistnienia (wyczerpujacy przeglad definicji zamieszczono w pracy
Innowacje spofeczne - pojecie i znaczenie [Wronka-Pospiech 2015, ss. 124-136]. Z uwagi na
obszar rozwazan podejmowanych w niniejszym opracowaniu przyjeto waskie rozumie-
nie pojecia, odnoszace sie stricte do innowacji w ustugach publicznych, w tym spotecz-
nych, ktére definiuje sie jako proces tworzenia oraz wdrazania nowych ustug i procesow
lub usprawniania juz istniejqcych, na rzecz spoteczeristwa [European Commission 2013, s.
11]. Przytoczona definicja eksponuje funkcjonalne i utylitarne aspekty omawianego zja-
wiska, szczegdlnie istotne w obliczu narastajacych probleméw gospodarczych i spotecz-
nych. Aby byto mozliwe ciggte i efektywne $wiadczenie ustug spotecznych na wysokim
poziomie i zgodnie z oczekiwaniami obywateli, wprowadzanie innowacji w procesy ich
$wiadczenia jest niezbedne. Analiza dotychczasowych praktyk w tym zakresie wskazuje,
iz czesto zachodza one przypadkowo, a nie w wyniku celowych, systematycznych strate-
gicznych dziatan [European Commission 2013, s. 71.
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Innowacje w sektorze publicznym mozemy réznicowa¢ na ukierunkowane we-

wnetrznie (innowacje w administracji), ukierunkowane zewnetrznie (innowacje w poli-
tykach publicznych) oraz innowacje dokonywane w sektorze publicznym w konsekwen-
¢ji dziatarn podejmowanych przez ten sektor, a nakierowanych na praktyki realizowane
w sektorze spotecznym/obywatelskim/trzecim lub prywatnym/biznesowym/rynkowym
[European Commission 2013]. Dotyczy¢ moga tworzenia nowych lub usprawniania juz
istniejacych proceséw (ukierunkowanie wewnetrzne) badz ustug publicznych (ukierun-
kowanie zewnetrzne). Najlepsze rezultaty w implementowaniu innowacji osigga sie wte-
dy, gdy brane pod uwage jest zaréwno zewnetrzne, jak i wewnetrzne ukierunkowanie.
Dla jasnosci wywodu wskazano ponizej podziat, wedtug ktérego identyfikuje sie we-
wnetrzne lub zewnetrzne ukierunkowanie innowagji:

1. innowacje w sektorze publicznym, w tym
- polityki i inicjatywy ukierunkowane wewnetrznie — na usprawnianie dziatania

sektora publicznego (innowacje administracyjne organizacyjne). Ten typ innowacji
ma na celu zwiekszenie efektywnosci sektora publicznego poprzez zmiany organi-
zacyjne czy proceduralne, zazwyczaj dos¢ ogdlne, majace na celu wtasciwe prze-
modelowanie organizacji w sposéb analogiczny do modelowania organizacyjnego
przedsiebiorstw, z uwzglednieniem diugoterminowej perspektywy pdzniejszego
stosowania poszukiwanych rozwiazan;
- polityki i inicjatywy ukierunkowane zewnetrznie — na usprawnianie ustug oraz
ich wynikéw dostarczanych obywatelom oraz przedsiebiorcom (innowacje w ustu-
gach i politykach dotyczacych ich $wiadczenia). Ten typ innowacji dotyczy zmian
w sposobie dostarczania ustug publicznych, w tym spotecznych oraz w samej ich
formie;

2. innowacje za posrednictwem sektora publicznego:
- polityki i inicjatywy ukierunkowane na promowanie innowacyjnosci w innych
sektorach. W tym odniesieniu méwimy gtownie o wspieraniu innowacji sektora
prywatnego (przedsiebiorstw), a takze organizacji pozarzadowych czy samych
obywateli poprzez miedzy innymi wsparcie badan i rozwoju nie tylko w formie do-
finansowywania prywatnych inicjatyw, czyli odcigzania budzetéw innowatordw,
ale takze przejmowania przez sektor publiczny ryzyka wprowadzania innowacji
zwilaszcza w tych obszarach, gdzie sektor prywatny sie tego obawia, a gdzie po-
jawia sie szansa na stawienie czota podstawowym problemom spotecznym (np.
systemowe wsparcie przedsiebiorczosci spotecznej) [European Commission 2013].

Jedna z kluczowych kwestii decydujacych o sktonnosci do wprowadzania innowa-

¢ji w ustugach publicznych jest ocena - przez zaangazowane podmioty i odbiorcow
ustug — rezultatéw osigganych w konsekwencji ich wprowadzenia. Tutaj jednak pojawia
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sie problem. Innowacje w sektorze prywatnym byty zawsze uznawane za kluczowy czyn-
nik w tworzeniu przewagi konkurencyjnej i zwigkszaniu rentownosci przedsiebiorstwa
czy jego udziatu w rynku, stad tez ich ocena moze by¢ dokonywana w kategoriach stricte
ekonomicznych. Z uwagi na fakt, iz ocena wartosci innowacji w sektorze publicznym jest
bardziej skomplikowana, jako ze generowanie zysku nie jest ich podstawowa rolg, cze-
sto — aby jej dokona¢ — wykorzystuje sie nieekonomiczne miary, co oznacza, ze ocenia
sie na przyktad wyniki (osigganie lepszych rezultatéw realizowanych dziatan, np. wzrost
poziomu zdrowia czy edukacji w spoteczenstwie, zwiekszenie bezpieczenstwa publicz-
nego czy liczby miejsc pracy, bardziej zrbwnowazony rozwéj — ukierunkowanie zewnetrz-
ne) i/lub ustugi (tworzenie bardziej uzytecznych, atrakcyjnych i wiecej znaczacych dla
spoteczenstwa, obywateli, przedsiebiorstw itd. ustug, wliczajac w to specyficzne ustugi
Swiadczone na rzecz pojedynczych podmiotéw — ukierunkowanie zewnetrzne), i/lub
produktywnos¢ (poprawa wewnetrznej efektywnosci zarzadzania organizacjami sektora
publicznego - ukierunkowanie wewnetrzne), i/lub demokratyzacje (wzmacnianie zaan-
gazowania obywateli w procesy demokratyczne, zapewnienie réwnosci, transparentnosci
i odpowiedzialnosci w spoteczenstwie — ukierunkowanie zewnetrzne i wewnetrzne) [Cole,
Parston 2006; Bason 2010, s. 13].

Interesujacag — ukierunkowanga zewnetrznie, czyli nakierowana na usprawnianie do-
starczania ustug oraz poprawe wynikéw dziatania organizacji je dostarczajacych - in-
nowacja spoteczna jest zmiana prawnego umocowania Rad Dziatalnosci Pozytku Pub-
licznego, powodujaca mozliwos¢ wykreowania nowego i potencjalnie silnego aktora
w przestrzeni publicznej, ktérego wptyw na efektywnos¢ dialogu spotecznego, poziom
partycypacji publicznej i podnoszenia jakosci zycia w spotecznosci lokalnej moze by¢
znaczacy. W swojej podstawowej formie jest to grono doradcze, skfadajace sie gtéwnie
z przedstawicieli organizacji trzeciego sektora, ktérego podstawowg rolg jest konsul-
towanie i opiniowanie dokumentéw na potrzeby organu jednostki administracyjnej,
przy ktorej dziata. Jednakze cztonkowie RDPP moga i powinni aktywnie wigczac sie
w dziatania na rzecz tworzenia wspolnych — miedzy podmiotami z réznych sektoréw —
przedsiewzie¢, nakierowanych na lepsze i bardziej efektywne wigczanie mieszkancéw
gminy lub innej jednostki terytorialnej w dziatania na rzecz planowania i dostarczania
ustug. Wskazany podmiot moze - poprzez podejmowane inicjatywy — przyczynia¢ sie
do umacniania koprodukgji w lokalnej spotecznosci.

Osborne, Radnor i Strokosch [2016, s. 640], adaptujac dotychczasowe definicje
stwierdzaja, ze koprodukcja to dobrowolne lub mimowolne zaangazowanie uzytkow-
nikéw ustug publicznych (w tym spotecznych) w projektowanie, zarzadzanie, $wiad-
czenie i/lub ocene ustug publicznych oraz regularna, dtugofalowa relacja pomiedzy
sprofesjonalizowanymi dostawcami ustug (w kazdym sektorze) i uzytkownikami ustug
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albo innymi cztonkami spotecznosci, gdzie wszystkie strony dokonujg znacznego wkta-
du zasobow [Bovaird 2007, s. 847] lub tez zaangazowanie obywateli, klientéw, konsu-
mentéw i/albo organizacji spotecznych w produkowanie ustug publicznych, jak réwniez
ich konsumowanie albo korzystanie z nich inny sposéb [Alford 2009, s. 5]. Warunkiem
koniecznym koprodukgji jest dobra wspotpraca miedzy poszczegdlnymi organizacjami.

Ocena wzajemnych relacji miedzy RDPP a JST

Prawidtowo prowadzona wspétpraca w zakresie kreowania lokalnego rynku ustug przy-
czynia sie do wzrostu spoteczno-gospodarczego i poprawy jakosci zycia cztonkéw spo-
tecznosci, w ktérej przebiega. Jej intensywnos¢, jakosc i wptyw na realizacje zatozonych
celéw sa warunkowane wieloma czynnikami, wsrod ktérych nalezy wskaza¢ przede
wszystki stopien zaangazowania os6b reprezentujacych organizacje wchodzace w sktad
RDPP, poziom systemowej Swiadomosci sektora publicznego, wypracowanych z admi-
nistracja samorzadowa form wspdtdziatania i indywidualnej sktonnosci 0séb bioracych
w niej udziat do zaakceptowania innowacji. Nowelizacja ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie z sierpnia 2015 roku [Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015] zmienita
zasady powotywania RDPP na szczeblu powiatu i gminy. Wczesniej powotanie tego orga-
nu byto prawem, a nie obowigzkiem organu wykonawczego, obecnie samorzad jest zob-
ligowany do utworzenia rady. W sktad rady na poziomie krajowym, powotywanej przy
ministrze rodziny, pracy i polityki spotecznej oraz rad réznych szczebli samorzadu tery-
torialnego wchodza przedstawiciele organizacji pozarzadowych i podmiotéw, o ktérych
mowa w art. 3, ust 3 ustawy o pozytku oraz reprezentanci administracji publicznej. Taka
konfiguracja cztonkéw RDPP umozliwia zaprezentowanie réznych stanowisk zwigzanych
przede wszystkim z funkcjonowaniem trzeciego sektora oraz dziatalnoscig pozytku pub-
licznego i wolontariatem. Mimo, ze umocowanie RDPP w ustawie jest waznym krokiem
w budowaniu dialogu obywatelskiego, to podkresli¢ nalezy, ze ustawodawca dat duzg
elastycznos¢ w ich tworzeniu i funkcjonowaniu, czego konsekwencja jest rézna jakosc¢
ich funkcjonowania [Centrum Inicjatyw Obywatelskich i Centrum Opus 2016, ss. 13-33].

Rezultaty wspotpracy miedzy RDPP i JST zalezg od wielu czynnikédw, miedzy innymi
od oceny dotychczasowej wspotpracy przez podmioty ja podejmujace. Postanowiono
zatem dowiedziec sie, jak pracownicy JST oraz cztonkowie RDPP ja oceniaja. Zamiesz-
czone ponizej opinie sg fragmentem szerszego badania realizowanego w ramach pro-
jektu badawczego Partycypacja publiczna w teorii i praktyce zarzqdzania publicznego. Au-
torki opracowania byty wspétorganizatorami konferencji ,Razem zmieniajmy otoczenie”
(21.12.2016), w ktorej brali udziat pracownicy powiatéw i gmin wojewddztwa $laskiego
oraz przedstawiciele Rad Dziatalnosci Pozytku Publicznego dziatajacych na tym terenie.
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Przyjeto zatozenie, ze mozliwos¢ wymiany pogladéw i doswiadczen o podejmowanych
w praktyce dziatania gmin innowacjach w zakresie rozwigzywania problemoéw spotecz-
nych przyczynia sie do dyfuzji wiedzy i prowadzi do efektywnego swiadczenia ustug dla
spotecznosci lokalnej?. Przedstawiciele RDPP zostali poproszeni o wyrazenie opinii na
temat wspodtpracy z JST i odwrotnie — przedstawiciele JST oceniali wspotprace z RDPP.
Ponizej oméwiono wybrane aspekty owej oceny.

W kwestionariuszu ankiety szereg pytan zdefiniowano poprzez enumeratywne
wskazanie mozliwych odpowiedzi (przygotowanych w konsekwencji syntezy norm pra-
wa oraz dotychczasowych praktyk), jak i pozostawiono (jako pytania otwarte) mozliwos¢
uzupetnienia zaproponowanego katalogu przez respondentéw. Respondenci wskazali,
ze najczesciej podejmowanymi formami wspdtpracy jest realizacja zadan publicznych
przez organizacje pozarzgdowe w formie otwartych konkurséw ofert oraz udzielanie
przez JST niefinansowego wsparcia organizacjom spotecznym (np. udostepnianie po-
mieszczen, patronat). Rzadziej wskazywane byty aktywnosci zwigzane z realizacjg za-
dan publicznych w formie matych grantéw oraz tworzenie rozwigzanh programowych
lub strategicznych (np. poprzez przeprowadzanie konsultacji spotecznych, powotywa-
nie komitetéw ds. rozwigzywania problemoéw spotecznych, tworzenie grup roboczych
pracujacych nad rozwigzaniem konkretnych problemoéw spotecznych). W minimalnym
stopniu wspodlne dziatania nakierowane s3 na tworzenie nowych rozwigzan prawnych
(np. opiniowanie regulacji prawnych przygotowywanych w gminie lub powiecie) oraz
realizacje zadan publicznych w formie projektéw partnerskich. W otwartej czesci py-
tania przedstawiciele JST wskazali, ze dodatkowo wspétdziatajg w zakresie prowadze-
nia nieodptatnych szkolen na temat opracowywania ofert oraz rozliczenia uzyskanych
Srodkéw i prowadzone sg centra organizacji pozarzadowych. Przedstawiciele RDPP nie
wskazali innych poza wymienionymi w kwestionariuszu ankiety form wspétpracy. Ana-
liza oceny wspotpracy wskazuje na inne postrzeganie wzajemnych aktywnosci przez
badane podmioty. R6znice uwidaczniaja sie m.in. w odpowiedziach dotyczacych two-
rzenia nowych rozwigzan programowych lub strategicznych. Prawie wszyscy samorza-
dowcy wobec niespetna potowy respondentéw z RDPP (46%) uwazaja, ze taka forma
wspotpracy jest czesto podejmowana. Jeszcze wiekszg réznice stanowisk zauwazamy
w ocenie wspdlnych dziatan przy tworzeniu nowych rozwigzan prawnych.

2 Zastosowana w badaniu metoda byt sondaz diagnostyczny, w ktérym uzyto przygotowanego na potrzeby
badania kwestionariusza ankiety, sktadajacego sie z 11 pytan (9 zamknietych, 2 otwartych). Analizie poddano
132 poprawnie wypetnione kwestionariusze ankiet, w tym 82 wypetnione przez przedstawicieli trzeciego sek-
tora wchodzacych w sktad RDPP oraz 50 przez przedstawicieli administracji samorzadowe;j.
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Rysunek 1. Formy wspétpracy podejmowane miedzy RDPP i JST zdaniem obu bada-

nych grup
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Zrédto: opracowanie whasne.

Respondenci z RDPP jako dziatania, o ktére powinien zosta¢ wzbogacony dotych-
czasowy zakres wspotpracy, wskazali réznorodne formy wymiany wiedzy i doswiadczen
w ramach konferencji, warsztatéw, seminarium, aktywnosci w mediach spotecznoscio-
wych. Przedstawiciele sektora publicznego podkreslali konieczno$¢ zintensyfikowania
konsultacji projektowanych dziatan z przedstawicielami RDPP.

Poziom zadowolenia ze wskazanych w kwestionariuszu form wspotpracy jest zréz-
nicowany (zestawienie zbiorcze rys. 2). Respondenci zaréwno z JST, jak i RDPP najlepiej
oceniaja te formy wspdtpracy, ktére podejmuja najczesciej, najgorzej te, ktére podejmo-
wane s najrzadziej.
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Rysunek 2. Poziom zadowolenia z form wspoétpracy podejmowane miedzy RDPP i JST
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Analiza wypowiedzi respondentéw na temat intensywnosci, jakosci oraz wpty-
wu wspdtpracy na realizacje celéw organizacji uwidacznia znaczace réznice w ocenie
(rys. 3). Wszystkie wymienione charakteryzujgce wzajemna wspdtprace wymiary byty
zdecydowanie lepiej ocenione przez przedstawicieli administracji. Reprezentanci orga-
nizacji spotecznych byli szczegélnie krytyczni w ocenie wptywu dotychczasowej wspot-
pracy na rozwoj podejmowanych przez nich dziatan.
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Rysunek 3. Ocena intensywnosci, jakosci i wptywu na realizacje celéw podmiotu jako
konsekwencji wspotpracy miedzy RDPP i JST
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Zrédto: opracowanie whasne.

Identyfikujac bariery wspotpracy (rys. 4), przedstawiciele JST wskazywali na brak
umiejetnosci do prowadzenia wspdlnych dziatan ze strony RDPP oraz brak woli wspot-
dziatania ze strony RDPP - 35% wskazan dla obu odpowiedzi. Najmniejsza bariera jest
wedtug ankietowanych brak zrozumienia przez RDPP obustronnych korzysci wspotpra-
cy — 16% wszystkich badanych.
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Rysunek 4. Gléwne bariery efektywnej wspétpracy miedzy RDPP i JST w opinii obu
badanych grup
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Uwage zwraca wskazanie przez 76% reprezentantéw administracji publicznej braku woli
wspotpracy ze strony RDPP jako bariery we wspdtpracy, przy jedynie 11% wskazan tego
czynnika wsréd przedstawicieli RDPP. W opinii JST jest to najwieksza bariera wspotpracy,
w opinii RDPP - jedna z mniejszych. Gtdwna barierg wspétdziatania jest wedtug reprezen-
tantéw RDPP brak umiejetnosci do prowadzenia wspdlnych dziatan z ich strony (39%).

Zakonczenie

Zauwazyc¢ nalezy, ze udane innowacje w sektorze publicznym prowadza nie tylko do $wiad-
czenia ustug wyzszej jakosci, ale takze pozwalaja zwiekszy¢ zaufanie oraz mandat spoteczny
wiadzy, co z kolei sktania rzadzacych do podejmowania nowych wyzwan i inicjatyw. Logicz-
nym jest zatem wzmacnianie roli RDPP w dziataniach podejmowanych na rzecz poprawy
jakosci zycia spofecznosci lokalnych Ostatnia konstatacja pozwala na stwierdzenie, ze ist-
nieje koniecznos$¢ wprowadzenia statego monitorowania istniejacych praktyk dziatania i ich
rezultatow, stad zamyst podjecia badan nad oceng wspotpracy przez podmioty wtadzy oraz
podmioty ustawowo predestynowane do podejmowania dialogu na rzecz projektowania
i dostarczania nowoczesnych ustug dla spotecznosci lokalnych realizowanych jako studia
przypadkow. Zakres, zawartos¢igtebokosé wspdtpracy miedzy JST a RDPP jest zréznicowana
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i uzalezniona od wielu czynnikéw. Sposéb, w jaki realizowane sg zatozone w sieci wspot-
pracujacych podmiotéw cele, jest pochodna tego, do jakiego stopnia partnerzy akceptuja
priorytet celéw zbiorowych i do jakiego stopnia przewidywalne s ich zachowania wyzna-
czajace granice wspotpracy. Jak zauwazaja P. Virtanen i J. Stenvall [2014, ss. 91-107], ustugi
publiczne/spoteczne nie sa wylgcznie pewnym tworem dostarczanym przez organy wiadzy
publicznej, reprezentowane przez urzednikéw publicznych, legitymizowane przez dziatania
politykdw czy w koncu wyborcdw. Sq one czyms wiecej, a mianowicie przestrzenia — dla
interakgji, wspotpracy, kooperacji i wspéttworzenia — zaaranzowang przez organizacje ma-
jace na celu dostarczenie tych ustug. Tworza zatem arene dla ujawnienia sie demokracji de-
liberatywnej. Ponadto zmiana sposobu dostarczania ustug publicznych/spotecznych oraz
zmiany zachodzace w otoczeniu powodujg, ze proces swiadczenia kompleksowych i inno-
wacyjnych ustug wymaga dzi$ wspoétpracy miedzyorganizacyjnej, niezaleznie od sektora,
w jakim dziata organizacja [Agarwal, Selen 20009, ss. 43-475]. Potencjat dostrzega sie w ustu-
gach dostarczanych w ramach obywatelskiej polityki spotecznej (welfare society) lub aktywi-
zujacej polityki spotecznej (active social policy) [por. Rodger 2000, Van Berkel, Borghi 2007,
Van Berkel, Mgller (ed.) 2002], akcentujac jednocze$nie koniecznos¢ nowego podejscia do
polityki spotecznej jako polityki innowacyjnych ustug spotecznych, a nie polityki redystry-
bucji $wiadczen czy srodkéw finansowych. Pojawia sie wiec potrzeba ,wynalezienia” takiej
formy swiadczenia ustug publicznych/spotecznych, ktéra stymulowataby proces kreowania
innowacyjnych rozwigzan i jednocze$nie miataby charakter polityki publicznej/spotecznej,
w ramach ktérej taczytyby sie dziatania samorzadu lokalnego, aktywnos¢ podmiotéw oby-
watelskich oraz zaangazowanie obywateli i spotecznosci lokalnej. To wszystko tworzy prze-
strzer do przyjecia perspektywy kokreacji czy koprodukgji ustug publicznych/spotecznych,
ktorej istota polega tu na zastgpieniu zwyktego konsumenta ustug przez konsumenta be-
dacego jednoczesnie ich tworca, ko-producentem i odbiorca - jako pozadanej w realizacji
celéw polityki spojnosci, ktéra w strategii Europa 2020 wskazana zostata jako istotne narze-
dzie realizacji celéw rozwojowych. Polityka spdjnosci koncentruje sie na wspieraniu dziatan
prowadzacych do wyréwnywania warunkéw ekonomicznych i spotecznych we wszystkich
regionach panstw nalezacych do Unii Europejskiej i jest przede wszystkim realizowana
dzieki dwom funduszom strukturalnym: Europejskiemu Funduszowi Rozwoju Regionalne-
go oraz Europejskiemu Funduszowi Spotecznemu. Oczywiscie proces tworzenia wartosci
poprzez wspdlne dziatania oraz praca ponad tradycyjnymi i autonomicznymi granicami or-
ganizacji wiaza sie z koniecznoscig ciagtej i systematycznej pracy i pozostawania w dialogu
z interesariuszami (klientami, uzytkownikami, obywatelami). Nie jest to fatwe zadanie, jed-
nakze w dtuzszej perspektywie czasu prowadzi do obnizenia kosztéw, poprawy wydajnosci
i podniesienia poziomu $wiadczonych ustug oraz wzrostu satysfakcji interesariuszy [Binder,
Clegg 2007, ss. 409-430].
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Wptlyw kultury organizacyjnej na skuteczne zarzgdzanie
w administracji publicznej

Impact of Organization’s Culture on Effective Management in
Public Administration

Abstract: Culture of organization is a key aspect of public administration management. It
fosters activities and innovation in public institutions and is subject to constant changes and
transformations that often occur in turbulent conditions. Public organizations that build their
strategy of actions on the basis of organizational culture principles, can count on more ef-
fective problems’ solving during their functioning. There is a large role of the management,
which should have established coordinated and controlled activities for the organization’s
culture. The appropriate selection and motivation of officials favour the mission, vision and
goals of the public organization.

Key words: organization’s culture, public administration management, official, changes,

organization based on knowledge
Wprowadzenie

»Kultura organizacyjna jest swoistym wyréznikiem kazdej organizacji. Nalezy ja traktowac
jako nieodtaczny element stosunkéw miedzyludzkich, obecny w catej organizacji i jej po-
szczegdlnych elementach. Jest jednocze$nie swoistym sposobem postrzegania rzeczywi-
stosci organizacyjnej, w ktoérej funkcjonuja jej uczestnicy. Odciska réwniez swoje pietno na
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kazdej jednostce w organizadji, jej postawach i zachowaniach. Dlatego jest jednym z najistot-
niejszych elementoéw, ktérego przeobrazenia i wiasciwy charakter maja decydujace znaczenie
dla innowacyjnosci” [Malinowski 2011, s. 462]. Efektywne zarzgdzanie zasobami ludzkimi ozna-
cza wihasciwe wykorzystanie wiedzy, umiejetnosci, formowania postaw i zachowar pracow-
nikéw sprzyjajacych realizacji zadan, twérczemu mysleniu i osigganiu organizacyjnych celéw.
Realizacja funkgji personalnej nabiera znaczenia takze z tego wzgledu, ze pracownicy potrafig
stworzy¢ klimat emocjonalny sprzyjajacy zaufaniu i gotowosci do wspdtpracy. To urzednicy,
a nie sama ustuga maja decydujace znaczenie w dazeniu do satysfakcji petenta [Penc 2010,
s. 15]. Zatem inwestowanie w kapitat ludzki w organizacji publicznej jest czynnikiem niezmier-
nie istotnym, od ktérego w dalszej perspektywie czasowej oczekuje sie korzysci. W zwigzku
ztym urzednicy maja duzy wplyw na zakres i forme inwestycji w pracownikéw w organizacjach
publicznych. Strategia rozwoju skoncentrowana na tworzeniu kultury organizacyjnej sprzyjaja-
cej integracji oraz inwestowaniu w kapitat ludzki wydaje sie by¢ uzasadniona. Pomimo pono-
szonych przez organizacje publiczne znacznych naktadéw finansowych w tym zakresie jest to
inwestycja zwiekszajaca wartos¢ ich pracownikéw [Bombiak 2012, s. 82].

Z drugiej strony potencjat tkwigcy w urzednikach stanowi nie tylko zaséb strategiczny,
awiec czynnik decydujacy o przewadze konkurencyjnej, lecz takze staje sie gtéwnym zréd-
tem kreowania wartosci. Konsekwencja tej sytuacji jest traktowanie zatrudnionych oséb
jako dzwigni zysku, szczegdélnego rodzaju kapitatu, a nie jako elementu kosztéw [Juch-
nowicz 2014, s. 133]. Przeobrazenia, ktére dokonujg sie na przestrzeni lat w administracji
publicznej pod katem szeroko rozumianego zarzadzania dotycza m.in.: nowoczesnych
teorii i strategii zarzadzania, naboru i oceny urzednikéw, doskonalenia ich umiejetnosci
i kluczowych kompetencji czy wreszcie stosowania kultury organizacyjnej w celu zwiek-
szenia efektywnosci wszelkich dziatan z zakresu zarzadzania [Krawczyk 2015, s. 364-374].
Stad tak wazne jest przyjecie odpowiedniej strategii zarzadzania kadrami w administracji
publicznej, ktéra w szczegdlnosci obejmuje [Listwan 2006, s. 37-38]:

- ludzi, jako aktywa i podstawowy kapitat organizacji - kapitat ludzki;

- wptyw otoczenia, a zwtaszcza konkurencji i rynku pracy;

- dziatania wywotujgce skutki dtugofalowe, powigzania ze strategia ogo6lng organiza-
qji, jego strukturg organizacyjna;

- powiazania praktyk personalnych z kulturg organizacyjna w administracji, jej war-
tosciami;

- potrzebe dziatan bardziej proaktywnych bedacych jedynie prosta reakcja na zmiany
w otoczeniu;

- przypisywanie gtéwnej roli i odpowiedzialnosci za realizacje funkcji personalnej kie-
rownictwu liniowemu;

- zmiane i rozwdj jako zasadnicze kategorie pojeciowe i zjawiska;
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- orientacje ,na klienta”, réwniez w stosunkach miedzy pracownikami i zespoftami pra-
cowniczymi wewnatrz organizacji;
- efektywnosc¢ praktyk personalnych, wktad w osigganie celéw organizacji.

Wspotczesny pracownik administracji publicznej staje sie pracownikiem wiedzy,
o ktérego przydatnosci zawodowej decyduja nie tylko posiadana wiedza i umiejetnosci
zawodowe, lecz przede wszystkim chec¢ i zdolno$¢ nieustannego uczenia sie” twierdza
I. Marzec i K. Szymaniec [Marzec, Szymaniec 2013, s. 151].

Celem artykutu jest wyjasnienie istoty kultury organizacyjnej i jej podstawowych
uwarunkowan w organizacji, omowienie roli jakg petni w zarzadzaniu w administracji
publicznej oraz przedstawienie przyktadu funkcjonowania samorzadu terytorialnego
w kontekscie kultury organizacyjne;j.

Kultura organizacyjna w administracji publicznej -
podstawowa terminologia

4W literaturze wystepuje wiele definicji kultury organizacyjnej. Najbardziej ogélne wyda-
je sie by¢ rozumienie kultury organizacyjnej jako uksztattowanej konfiguracji formalnych
oraz nieformalnych norm, wartosci, przekonan i zachowan, powszechnie akceptowa-
nych i przyjetych przez wiekszos¢ za uznawane w danej organizacji. Istota kultury orga-
nizacyjnej obejmuje wiele aspektéw, takich jak: deklarowana i przestrzegana hierarchia
wartosci, warto$ciowanie pracy, sposoby wynagradzania, sciezki kariery, systemy mo-
tywacyjne, poziom satysfakcji oraz lojalnos¢ pracownikéw, sposéb sprawowania wtadz
pomiedzy kierownictwem a pracownikami, jak réwniez relacje pomiedzy pracujgcymi
ludZmi (wspétuczestnictwo, rywalizacja), wzajemne komunikowanie sie, otwartos¢ na
innowacje i zmiany organizacyjne” dostrzega W. Walczak [2009, s. 73].

W rozumowaniu E.H. Scheina kultura organizacyjna jest zbiorem podstawowych za-
tozen, wyuczonych przez pracownikédw w toku rozwigzywania problemoéw jej zewnetrz-
nej adaptacji i wewnetrznej integracji, dziatajacej na tyle skutecznie by uwazano je za
wystarczajace, wartosciowe i przedstawiane podwtadnym jako wtasciwe w dalszym
dziataniu, mysleniu i odczuwaniu w odniesieniu do tych probleméw [Schein 1986, s. 12].

Inna definicja, mniej rozbudowana, méwi o tym, ze kultura organizacyjna to pojecia,
wartosci, normy i przekonania, ktére sa powszechnie akceptowane i przestrzegane oraz
staja sie stymulatorami zachowan waznych z punktu widzenia realizacji celéw i relacji
wzgledem otoczenia. To pewien sposdéb myslenia i dziatania, ktory jest Swiadoma selek-
¢ja ludzkich postaw i zachowan [Penc 2000, ss. 257-258].

Natomiast zarzadzanie kulturg organizacyjng jest ,okresleniem oddajagcym sens
dziatan kierownikéw stosujacych strategie oddziatywania na podwtadnych, w rezultacie
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ktérych staraja sie oni okre$lone wzory myslenia i zachowania ksztattowa¢, utrwalac,
a przede wszystkim wykorzystywac dla realizacji organizacyjnych celéw. Nie jest to za-
tem dziatanie majace na celu jedynie promowanie okreslonych wzoréw kulturowych”
[Sikorski 2006, s. 7].
Sens kultury organizacji okreslaja takie cechy jak [Listwan 2005, s. 75]: nowatorstwo
i podejmowanie ryzyka (stopien, w jakim zacheca sie pracownikéw, aby wprowadzali in-
nowacje i podejmowali ryzyko), dbatos¢ o szczegdty (stopien, w jakim od pracownikéw
oczekuje sie doktadnosci, analizy i zwracania uwagi na szczegoéty), nastawienie na wyniki
(stopien, w jakim kierownictwo koncentruje sie na wynikach lub efektach, a nie na meto-
dach zapewniajacych osiggniecie tych wynikéw), nastawienie na ludzi (stopien, w jakim
kierownictwo uwzglednia skutki uzyskanych wynikéw dla cztonkéw organizacji), nasta-
wienie na zespoty (stopien, w jakim dziatania organizacji obejmuja raczej zespoty niz
jednostki), agresywnos¢ (stopien, w jakim pracownicy wykazujg agresywnos¢ i raczej ry-
walizuja z innymi, niz zadowalaja sie swoja pozycja) oraz stabilnos¢ (stopien, w jakim orga-
nizacja usituje w swoich dziataniach utrzymac istniejacy stan rzeczy, rezygnujac z rozwoju).
Zauwaza sie, ze elementy kultury organizacyjnej, ktére zachecaja urzednikéw pan-
stwowych do doskonalenia wtasnych kompetencji musza ze soba $cisle wspotgrag,
tj. [Walczak 2009, s. 79]:
1. Styl kierowania ludZmi musi by¢ zorientowany na rozwdj wiedzy i kompetencji
urzednikéw - profesjonalny menedzer powinien rozpozna¢ poziom kompetencji
pracownikéw i dostosowywac oraz umiejetnie modyfikowac styl kierowania w celu
zwiekszenia kompetencji i zaangazowania podwtadnych.
2. Fundamentalnym i koniecznym warunkiem jest wtasciwy system motywacyjny —
urzednicy musza widziec¢ i odczuwad, ze organizacja docenia ich rozwéj i wynagra-
dza oraz awansuje za wiedze i kompetencje, a nie w oparciu o inne przestanki.
3. Urzednikéw zacheca sie do dzielenia sie wiedzg z innymi poprzez pokazywanie
takich postaw jako wzorcéw zachowan stanowiacych dla organizacji cenng wartosc.
4. Stwarza sie strukture organizacyjna utatwiajacag proces komunikowania sie oraz
ktadzie sie duzy nacisk za znaczenie pracy zespotowej nie tylko w ramach okreslo-
nej komérki funkcjonalnej, lecz takze buduje sie przekonanie, ze wszyscy realizujg
okreslony cel, ktérego osiggniecie jest zalezne od dalszej wspotpracy wszystkich za-
trudnionych.
5. Kazdy urzednik musi mie¢ poczucie, ze jego praca jest wazna i warto$ciowa, nato-
miast doskonalenie kompetencji jest wynikiem samos$wiadomosci dalszego rozwoju.
Zgodnie z powyzszym kultura organizacyjna w organizacji opartej na wiedzy cha-
rakteryzuje sie piecioma grupami czynnikéw, ktére powinny dotyczy¢ kazdej efektyw-
nie zarzadzanej instytucji publicznej, mianowicie [Przybyta 1999, s. 263-266]:

238



Wptyw kultury organizacyjnej na skuteczne zarzqdzanie w administracji publicznej

1. Wymoég problemowego i niekonwencjonalnego postrzegania proceséw zacho-
dzacych w organizacji i usystematyzowane podejscie do ich rozwigzywania. Wszy-
scy pracownicy majg umiec prowadzi¢ gteboka analize probleméw, wykraczac poza
proste odpowiedzi, natomiast rozwigzywanie problemoéw nie powinno wyklucza¢
ciggtego zaprzeczania samemu sobie, zaprzeczania wybranej strategii dziatania,
tworzenia alternatywnych scenariuszy, rozpatrywania réznych rozwigzan, czesto
catkowicie sprzecznych z dotychczasowymi.
2. Eksperymentowanie z nowymi pomystami, rozumiane jako zdobywanie do-
Swiadczenia przez wprowadzanie do praktyki nowych, czesto niekonwencjonalnych
rozwigzan przez co moze nastapi¢ swoiscie rozumiana transformacja wiedzy. W tym
kontekscie eksperymentowanie w organizacji powinno traktowac sie jako proces
ciagty poprzez wykonywanie serii drobnych doswiadczen majacych na celu ciggte
usprawnianie realizowanych proceséw.
3. Uczenie sie z wiasnych doswiadczen wymaga systematycznych przegladéw
i analiz dotychczasowych wynikéw i dokonan oraz ich przechowywanie. Procesowi
temu powinny podlega¢ zaréwno rozwigzania, ktére przyniosty sukces oraz te, ktére
zakonczyty sie porazka. Pozwala to unikna¢ popetniania tych samych btedéw i wyko-
rzystywac pozytywne doswiadczenia.
4. Uczenie sie od innych pozwala na wykorzystywanie do$wiadczenia innych pra-
cownikéw, nowych technologii, wartosci, pomystéw, koncepdji, ktére powinno sie
adoptowac do swoich warunkéw pracy i nie tylko.
5. Popularyzowanie pozytywnych doswiadczen i wiedzy, co przynosi organizacji
wiele korzysci.
Rozwdj kapitatu ludzkiego w administracji publicznej wigze sie z inwestowaniem
w urzednikdw panstwowych, ktorzy tworza wartos¢ organizacji. Jego budowanie
i utrzymanie znacznie rézni sie od inwestycji w inne aktywa administracyjne poniewaz
w procesie tym uczestniczg dwa podmioty - pracownik i pracodawca. Poprzez inwe-
stowanie kadry zarzadzajacej w urzednikéw kapitat ludzki ma charakter indywidualny
i organizacyjny. Pracownicy rozwijajg swoja wiedze, umiejetnosci oraz podnosza kwa-
lifikacje zaréwno we wtasnym zakresie, poza miejscem pracy, jak i z inicjatywy swoich
pracodawcéw [Dobija 2004, s. 121]. Kultura organizacyjna przyczynia sie do tworzenia,
gromadzenia i przekazywania wiedzy poprzez motywacje pracownikéw do jej zdo-
bywania oraz poprzez zatrudnianie nowych pracownikéw. Kazdy nowo zatrudniony
urzednik jest kolejnym zasobem i Zrodtem wiedzy, a wykorzystujac posiadang wiedze
w swojej pracy wptywa na ksztattowanie wartosci kulturowych w organizacji publicznej
[Sajkiewicz 2007, ss. 127-1371.
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Zarzqgdzanie w administracji publicznej w kontekscie
kultury organizacji

Zarzadzanie w administracji publicznej jest ,pojeciem, ktére zawiera w sobie aktywnos¢
i kreatywnos¢ jako niezbedne cechy umozliwiajace skuteczne oddziatywanie na rozwdj jako
proces zmian. Punktem wyjscia w procesie zarzadzania rozwojem jest sformutowanie celéw
i zadan przewidzianych do realizacji, a warunkiem skutecznego dziatania w tym zakresie jest
z jednej strony identyfikacja szans i mozliwosci a takze potencjalnych zagrozen, a drugiej zas
kompleksowe oddziatywanie wtadz publicznych na spoteczenstwo, gospodarke, przestrzen
i ekosystem w celu tworzenia warunkdw stymulujgcych wykorzystanie szans i ograniczenie
zagrozen rozwoju” [Potoczek 2011, s. 113]. Kultura organizacji odgrywa istotna role w proce-
sie zarzadzania. Jest pewnym wzorcem myslenia i dziatania urzednikow, ktérzy funkcjonuja
w organizacji publicznej dla realizacji jej celéw formalnych. Mozna powiedzie¢, ze kultura or-
ganizacji sprzyja efektywnym dziataniom w zarzadzaniu w administracji publicznej.
Stwierdza sie zatem, ze zarzadzanie w administracji publicznej zorientowane na kul-

ture organizacyjng przy zachecaniu do eksperymentowania, nagradzania za sukcesy
urzednikéw powinno cechowac [Robbins, DeCenzo 2002, s. 3471:

- tolerowanie niejednoznacznosci, z uwagi na fakt, ze konkretnos¢ i dazenie do obiek-

tywnosci obniza che¢ twérczego myslenia;

- pobfazanie niepraktycznemu podejéciu do rozwigzywanych problemow;

- ograniczanie instrumentéw kontroli dziatania personelu, na rzecz wdrazania $wiado-

mosci organizacyjnej;

- sprzyjanie podejmowaniu ryzyka podczas poszukiwania nowatorskich rozwigzan,

nawet w sytuacji, gdy moze to doprowadzi¢ do niepowodzen, gdyz kazde doswiad-

czenie traktowane jest jako element uczenia sie organizacji;

- tolerowanie réznorodnosci zdan i zachecanie do twoérczych konfliktéw;

- preferowanie wyznaczania celéw do osiggniecia, ktére ma wyzwala¢ poszukiwanie

réznorodnych rozwigzan;

- monitorowanie otoczenia i szybkie reagowanie na zachodzace w nim zmiany;

- inwestowanie w intensywne szkolenie i doskonalenie personelu;

- promowanie samodzielnosci pracownikéw i dazenie do stabilnosci zatrudniania.

Ponadto kadra zarzadzajaca i urzednicy tworzac i rozwijajac kulture organizacji

w administracji publicznej muszg mie¢ swiadomos¢ [Sikorski 2006, ss. 34-35]:

- misji organizacji, jej strategie i wynikajace z niej funkcje;

- celéw organizacji, zapewniajacych realizacje misji, a zarazem uwzgledniajace po-

trzebe kompromisu miedzy oczekiwaniami urzednikéw poszczegdinych grup spo-

tecznych;



Wptyw kultury organizacyjnej na skuteczne zarzqdzanie w administracji publicznej

- $rodkéw realizacji celéw, takich jak: podziat pracy, rozmieszczenie uprawnien decy-

zyjnych, systemu zarzadzania, technologii, systemu informacyjnego, systemu nagréd

i kar, rozmieszczenia zasobow itd.,

- kryteriéw oceny rezultatéw funkcjonowania organizacji;

- sposobéw korygowania dziatalnosci organizacji, dotyczacych strategii dziatania za-

réwno w sytuacjach kryzysowych, jak i w sytuacji, gdy cele sg pomysinie realizowane

Zmiany sg nieodfgczna czescia skutecznego zarzadzania w administracji publicznej

[Pytel-Kopczynska 2013, ss. 144-151]. Aktualnie akcentuje sie innowacyjnos¢, elastycz-
nos¢ dziatania, efektywnosc i szybkos¢ wdrazania nowych rozwigzan, modyfikowa-
nia struktur organizacyjnych oraz sposoboéw funkcjonowania organizacji [Penc 2001,
s. 185-204]. Zmiany te dotycza rowniez kultury organizacyjnej, w zwigzku z czym mozna
stwierdzi¢, ze [Marek 2006, s. 91-92]:

- przeprowadzenie zmiany kultury organizacyjnej jest procesem ztozonym, a jej suk-

ces uwarunkowany jest podjeciem dziatarn we wszystkich aspektach funkcjonowania

organizacji, w tym w obszarze zarzadzania zasobami ludzkimi;

— profil kultury organizacyjnej organizacji znaczaco wptywa na sposoby zarzadzania

zasobami ludzkimi;

- narzedzia zarzadzania zasobami ludzkimi staja sie narzedziami zmiany kultury orga-

nizacyjnej;

- zmiana kultury organizacyjnej nie dokona sieg, jezeli nie zostanie stworzona i reali-

zowana strategia konkretnych dziatan, zmierzajacych do uksztattowania pozadanej

kultury;

— okreslenie preferowanych wartosci organizacji utatwi przeprowadzenie zmiany kul-

tury organizacyjnej na etapie wdrozen;

- jasno okreslone wartosci organizacyjne wynikajace z ksztattu kultury organizacyjnej

oraz $wiadomie podjete dziatania w celu wyjasniania i wdrozenia tych wartosci buduja

motywacje i zaangazowanie pracownikow;

- zmiana kultury organizacyjnej nie dokona sie, jesli pracownicy nie dostrzegaja jej

sensu i korzysci dla organizacji i siebie jako jednostek, realizujacych wtasne cele w ra-

mach organizacji;

- celowo powotany zespdt menedzeréw zapewnia ciggto$¢ zmiany kultury organizacyjnej;

- wszelkie zmiany kulturowe przeprowadzone w wyniku wzajemnych dyskusji, do-

gtebne wyjasnianie celu wprowadzanych zmian buduje zaangazowanie w proces

zmian - pracownicy staja sie kreatorami zmian, na podstawie ich wspdlnych decyz;ji

zostaja podjete wybrane dziatania, zmierzajace do zmiany kultury organizacyjnej.

Podsumowujac, kultura organizacyjna w konteks$cie zmian w zarzadzaniu zaso-

bami ludzkimi przynosi organizacji publicznej same korzysci, gdyz buduje wizerunek
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pracownika kompetentnego, wykorzystujacego swojg wiedze, umiejetnosci, kwalifi-
kacje, zdolnosci, talenty, energie oraz tworzy warunki sprzyjajace rozwojowi, dziata-
niom innowacyjnym i przedsiebiorczym.

Kultura organizacyjna na przyktadzie funkcjonowania
samorzqdu terytorialnego

Efektywnos¢ realizowanych zadan jest obecnie priorytetem organizacji administracji
publicznej. Trzeba pamietac o tym, ze efektywnos$¢ ta musi by¢ realizowana zgodnie
z zasadami demokratyzmu, praworzadnosci, odpowiedniego nadzoru i kontroli kadry
zarzadzajacej.

Artykut 166 ust. 1 Konstytucji RP [Dz. U. Nr 78, poz. 483] méwi o tym, ze zadania pub-
liczne zorientowane na zaspokajanie potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa realizowane
przez jednostke samorzadu terytorialnego w zakresie jej zadania wtasnego. W admini-
stracji publicznej trzeba ksztattowac kulture organizacyjna jej podmiotéw, by podjete
cele i zadania byty usprawniane, a w konsekwencji realizowane zgodnie z planem.

Wedtug koncepcji administracji samorzadowej [Seredocha 2010]:

- ,dziatalno$¢ urzednika, wykonywanie czynnosci urzedowych jest dziatalnoscia stata,
okredlonga i regulowang przez prawo;

- w dziatalnosci panuje zasada kompetencji polegajgca na statym podziale czynnosci
oraz wyraznym rozdziale uprawnier i obowigzkéw;

- uprawnienia i obowiazki naktadane sa w powigzaniu z kwalifikacjami;

- w dziatalnosci obowigzuje zasada hierarchii urzedowej;

- wszelkie czynnosci urzedowe podlegaja pisemnej dokumentacji, a wszelkie zacho-
wania i procedury regulujg przepisy;

- urzednicy sg stale kontrolowani i stosownie do wynikéw kontroli sg awansowani
i wynagradzani”.

W administracji samorzadowej nalezy obecnie patrze¢ z perspektywy oczekiwan
wspoétczesnego obywatela i konfiguracji zmian zachodzacych blizszym i dalszym oto-
czeniu administracji samorzadowej. W zwiagzku z tym nalezy dostosowac odpowiednie
zarzadzanie personelem do zmian zachodzacych w otoczeniu, tj. urzednicy maja swo-
bode dziatania okreslong w granicach swoich kompetencji. Wigze sie to np. z procesem
twoérczego myslenia, orientacji na petenta czy promowaniu konkurencji w $wiadczeniu
ustug publicznych.

+Kultura jednostek administracji samorzadowej jest wiec uwarunkowana nie tylko
rodzajem wykonywanych zadan, specyfika ustug publicznych, ale tez zmianami w spo-
sobie zarzadzania wynikajacymi z oczekiwan spotecznych. Musi sprzyjac realizacji celu,
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jakim jest zréwnowazony rozwdj regionu i wzrost jakosci zycia jego mieszkancéw. Istot-
ny wptyw maja na nig sami pracownicy - ich doswiadczenie zyciowe i zawodowe, wy-
ksztatcenie, preferowane wartosci, ale takze sposéb sprawowania wtadzy, rodzaj przy-
wodztwa. Kultura organizacyjna daje poczucie przynaleznosci, identyfikuje postawy
pracownikéw, wzmacnia wzorce zachowan, ogniskuje wysitek wokét realizacji misji”
[Seredocha 2010].

Whnioski

Kazda organizacja posiada swojg kulture, rbwniez organizacja publiczna. Mozna méwic
tu o zestawie norm i wartosci postepowania przyswajanego przez jej cztonkow, ktoére
sg stymulatorami dziatan dla realizacji okreslonego celu. Stanowig one psychologiczny
majatek organizacji, ktérego wartos¢ tkwi w podzielanym przez wszystkich jej cztonkéw
wspolnym sposobie myslenia, odczuwania i zachowania [Hofstede 2000, s. 55]. Spotecz-
nos¢ organizacyjna oparta o wspdlne wartosci przynosi same korzysci, gdyz [Kouzes,
Posner 1997, s. 122]:

- pobudza poczucie wtasnej skutecznosci;

- zwieksza lojalno$¢ w stosunku do organizacji;

- ufatwia osiggniecie zgody co do kluczowych celéw organizacji i jej cztonkéw;

- zacheca do etycznie wtasciwych zachowar;

- sprzyja wytezonej i ofiarnej pracy;

- redukuje poziom stresu i napiecia zwigzanego z praca;

- rozwija poczucie dumy z przynaleznosci do organizacji;

- utatwia zrozumienie zadan stojacych przed pracownikami;

- zacheca do pracy zespotowej i kreowania ducha kolezenstwa.

Organizacja XXI wieku, w tym administracja publiczna, musi sprosta¢ okreslonym
warunkom, oczekuje sie od niej budowania kultury organizacyjnej, tworzenia dziatan
innowacyjnych, zdolnosci do wdrazania zmian, doskonalenia oferty i coraz wiekszej
dbatosci o petenta [Janowska 2010, s. 13]. W zwigzku z tym coraz wiekszego znaczenia
nabiera pozyskiwanie wtasciwych zasobow ludzkich posiadajacych odpowiednie kom-
petencje, kwalifikacje, doswiadczenie. Kadra zarzadzajgca tworzac warunki sprzyjajace
kulturze organizacji, moze w sposéb przydatny organizacji publicznej utrzymac i wyko-
rzystac potencjat urzednikéw [Kopertyrska 2008, s. 12]. Postepowanie menedzeréw, bu-
dowanie strategii dziatania, ksztattowanie norm, wartosci, podejmowanie kluczowych
decyzji, ryzyka, ustalanie pfac, podwyzek oraz nagréd pracowniczych nie pozostaje bez
wptywu na kulture organizacji [Krél 2007, s. 132].
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