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Obszary usprawnien funkcjonowania
urzedow gmin w Swietle przepisow
prawnych oraz w aspekcie wdrazania
zarzadzania procesowego

Wprowadzenie

Gminy dzialajace we wspoélczesnych realiach musza sprostac wielu nie-
znanym wczesniej wyzwaniom. Oprécz zjawisk zwigzanych z globali-
zacja 1 zmiennoscig otoczenia wewnetrznego oraz zewnetrznego, istot-
nym czynnikiem wptywajacym na ich funkcjonowanie jest konkurencja
ze strony innych gmin. Wymagajacy konsument postmodernistyczny
charakteryzuje sie¢ zmiennoscig preferencji, ktéra rowniez utrudnia za-
spokojenie potrzeb klientow urzedoéw'.

Powyzszy mechanizm wymusza wdrazanie zmian strukturalno-za-
rzadczych w urzedach gmin, polegajacych na rezygnacji ze struktur
tradycyjnych (funkcjonalnych) na rzecz nowych rozwigzan uwzglednia-
jacych perspektywe klienta jako dominujaca w jednostkach samorzadu
terytorialnego. Jednym z mozliwych do zrealizowania wariantéw jest
wprowadzenie w urzedach gmin zarzadzania procesami, ktére eliminuje
ograniczenia wynikajace z rozwiazan funkcjonalnych na rzecz swoistego
»~odchudzenia” organizacji o dziatania zbedne. Procesy, rozumiane jako
spojne ciagi dzialan, powinny zawierac jedynie te operacje, ktére beda

' L. Sutkowski, Zmiana kultury konsumpcyjnej — wyzwanie dla zarzqdzania, w: Zmiana
warunkiem sukcesu. PrzeobraZenia systemow zarzqdzania przedsigbiorstwem, pod red. J. Skalika,
Wroctaw 2007, s. 393-398.
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niezbedne dla wytworzenia produktu koricowego, jakim jest konkretna
ustuga®.

Ponadto nalezy zaznaczy¢ istotny udzial czynnika ludzkiego we
wprowadzaniu zmian organizacyjnych oraz w transformacji organi-
zacyjnej w kierunku zarzadzania procesami. Rezygnacja ze struktury
funkcjonalnej powoduje, ze pracownicy wszystkich szczebli spotykaja
sie z nowg rzeczywisto$ciag wewnatrzorganizacyjng, co czesto wywo-
tuje obawe i op6r przed zmiana. Mechanizm ten wymaga zwrdcenia
szczegolnej uwagi na przygotowanie kierownikéw oraz pracownikow
wykonawczych do wdrozenia organizacji procesowej poprzez przekona-
nie ich o pozytywnym wplywie zmian oraz identyfikacje ewentualnych
zagrozen. Czesto bowiem problemy wynikajace z niezrozumienia zmian
lub obaw powoduja, ze proces wdrozeniowy jest utrudniony, a koricowe
korzysci ograniczone®.

Nalezy réwniez podkresli¢ koniecznos¢ istnienia odpowiednich ram
prawnych do wdrazania powyzszych zmian, ktére pozwolg urzedom
funkcjonowac¢ w sposob najbardziej efektywny. Gminy na podstawie
przepisow ustawowych maja przyznany dosé¢ duzy zakres swobody
w zakresie organizacji swojej pracy, zatem to od uregulowan wewnetrz-
nych, a zwlaszcza od regulaminéw organizacyjnych urzedéw gmin,
w znacznej mierze bedzie zalezalo efektywne dziatanie gminy.

Przeprowadzanie zmian majacych na celu usprawnienie funkcjo-
nowania urzedéw gmin wymaga zaréwno wdrazania odpowiednich
systemoéw zarzadzania, jak i stworzenia dla tego procesu przyjaznych
regulacji prawnych, ktére beda go wspomagac. Majac powyzsze na
wzgledzie, analize mozliwych do przeprowadzenia usprawnient
w dzialaniu urzedéw gmin przeprowadzono kompleksowo: wycho-
dzac od regulacji ustawowych, poprzez analize systeméw zarzadza-
nia w urzedach gmin, ze szczegélnym uwzglednieniem zarzadzania
procesami, a koriczac na studium przypadku na podstawie przepiséw
wewnetrznie obwigzujacych. Wskazano réwniez na sposéb takiego
projektowania i wdrazania zmian, ktéry bedzie skutkowal wigkszym
zadowoleniem klientéw zewnetrznych oraz wewnetrznych (pracow-
nikéw) gmin.

2 M. Romanowska, M. Trocki, Podejscie procesowe w zarzqdzaniu, t. 1, Warszawa 2004,
s. 64; K. Lisiecka, Zarzqdzanie procesami w strategii TQM, Wroctaw 2000, s. 423.

*P. Rowland, C. Armistead, Managing Business Processes. BPR and Beyond, New York
1996, s. 76.
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1. Mozliwosci usprawnien funkcjonowania gmin
w Swietle przepisow prawnych o charakterze
powszechnie obowiazujacym

1.1. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej

Niezbedne do zrozumienia istoty funkcjonowania urzedéw gmin, a w dal-
szej kolejnosci do analizy mozliwych obszaréw usprawnieri jest oméwie-
nie w panoramicznym skrécie konstrukcji prawnej samorzadu teryto-
rialnego w Polsce, w tym gminy jako podstawowej jednostki samorzadu.

Wsréd réznych form samorzadu, jakie spotyka sie w panstwach
o ustroju demokratycznym (samorzady zawodowe, gospodarcze, wy-
znaniowe, narodowosciowe itp.), samorzad terytorialny zajmuje pod-
stawowe miejsce, bowiem ma charakter powszechny. Zgodnie z art. 16
ust. 1 Konstytucji RP* oznacza to, ze przynaleznos¢ do samorzadu te-
rytorialnego powstaje z mocy prawa, a nie w drodze swobodnego aktu
czlonkéw-zatozycieli. Zatem kazdy obywatel przynalezy do wtasciwej
ze wzgledu na miejsce zamieszkania wspodlnoty samorzadowej. Ponadto
samorzad, jako uczestnik wtadzy wykonawczej, stanowi wazny element
ustroju politycznego panstwa. Z tego tez powodu regulacje prawne
dotyczace samorzadu terytorialnego nalezy zaliczy¢ do materii kon-
stytucyjnych, a jego istnienie powinny gwarantowac przepisy ustaw
zasadniczych. W Konstytucji RP zostal ustanowiony odrebny rozdziat
dotyczacy samorzadu terytorialnego.

Z regulacji zawartych w rozdziale VII wynika, Ze samorzad wykonuje
zadania publiczne niezastrzezone dla innych wladz publicznych. Tak
szeroko okreslone kompetencje samorzadu pozwalaja na stwierdzenie, iz
Konstytucja RP przyjela zasade domniemania wtasciwosci organéw ad-
ministracji samorzadowej®. Ustrojodawca nie zdefiniowat samego pojecia

,samorzad terytorialny”, lecz jedynie wskazatl, w spos6éb bardzo ogélny,
przedmiot jego dziatania. Abstrahujac od rozbieznosci, ktére wystepuja
w doktrynie w kwestii istoty pojecia samorzadu oraz relacji, jakie zacho-
dza miedzy nim a panistwem (koncepcja naturalistyczna, paristwowa
oraz polityczna®), samorzad mozna okresli¢ jako powolany z mocy prawa

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

> W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakoéw 2002, s. 221.

¢ Szerzej na ten temat M. Chmaj, Samorzqd terytorialny, w: Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz encyklopedyczny, pod red. W. Skrzydly, S. Grabowskiej, R. Grabowskiego,
Warszawa 2009, s. 528-529.
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i wyodrebniony w strukturze panstwa zwiazek spotecznosci lokalnej,
posiadajacy znaczng samodzielno$¢ w wykonywaniu powierzonych
mu zadan z zakresu administracji publicznej oraz wyposazony w srodki
materialne umozliwiajgce realizacje tych zadan.

Zgodnie z art. 164, zamieszczonym w rozdziale VII Konstytucji RP,
podstawowa jednostka, ktéra wykonuje zadania publiczne w ramach
samorzadu terytorialnego, jest gmina. Oznacza to, ze gmina wykonu-
je wszystkie te zadania, ktore nie sg zastrzezone dla innych jednostek
samorzadu terytorialnego. Mozna zatem domniemywac¢ kompetencje
przyznane w ramach samorzadu terytorialnego na rzecz gminy.

Zadania samorzadu terytorialnego okreéla w sposéb ogélny art. 166
Konstytucji RP, natomiast szczeg6lowe regulacje w tym zakresie zawie-
raja ustawy ustrojowo-kompetencyjne, tj.: ustawa o samorzadzie gmin-
nym’, ustawa o samorzadzie powiatowym® oraz ustawa o samorzadzie
wojewodztwa’. Zadania publiczne, ktére wykonuje samorzad, mozna
podzieli¢ na dwie grupy: zadania wlasne i zlecone. Pierwsze z nich maja
na celu przede wszystkim zaspokojenie potrzeb ludnosci zamieszkuja-
cej dang wspolnote. Natomiast zadania zlecone wykonywane sa tylko
wtedy, gdy wynika to z uzasadnionych potrzeb paristwa, nie stuza wiec
realizacji potrzeb lokalnej spotecznosci, ale calego spoleczeristwa zorga-
nizowanego w panstwo'’. Nie spos6b jednak, na tym poziomie ogdlnosci
rozwazan, uszczegotowic rodzaju tych zadar, bowiem nie pozwala na to
ich r6znorodnos$¢, wynikajaca zaré6wno z poziomu jednostki samorzadu
(inne zadania beda przypisane samorzadowi gminnemu, inne powiato-
wemu czy wojewoddztwa), jak i z charakteru danej spotecznosci lokalnej''.

Istotny jest fakt, ze polski samorzad posiada duza samodzielnos¢ za-
gwarantowang konstytucyjnie, ktora podlega ochronie sadowej. Jednym
z przejawOw tej samodzielnosci jest, zgodnie z art. 94 Konstytucji RP,
mozliwo$¢ ustanawiania aktéw prawa miejscowego przez organy admi-
nistracji samorzadowej. Akty te maja w wiekszosci charakter przepisow
powszechnie obowigzujacych jedynie na terenie organu wydajacego dany
akt. Jednakze o ich charakterze, powszechnie albo wewnetrznie obowia-

7 Ustawa z dnia 8 III 1990 . 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. 2001 Nr 142, poz. 1591
ze zm.).

8 Ustawa z dnia 5 VI 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. 2001 Nr 142, poz. 1592
ze zm.).

? Ustawa z dnia 5 VI 1998 r. 0 samorzadzie wojewoddztwa (Dz. U. 2001 Nr 142, poz. 1590
ze zm.).

E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ 0golna, Toruri 2009, s. 339.

'W. Skrzydto, op. cit., s. 222.
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zujacym, decyduje to, do kogo sa one adresowane. Gdy beda to podmioty
organizacyjnie podlegte organowi wydajacemu akt, to klasyfikujemy
takie akty jako wewnetrznie obowiazujace. W kazdym innym przypadku

beda to przepisy powszechnie obowigzujace. Z tego tez wzgledu np. za-
rzadzenia wojta (odpowiednio burmistrza, prezydenta miasta) niekiedy

beda mialy charakter przepiséw powszechnie obowigzujacych, a innym

razem wewnetrznie.

1.2. Ustawa o samorzadzie gminnym

Ze wzgledu na fakt, Zze gmina jest podstawowg jednostka samorzadu
terytorialnego, rozwazania zawarte w artykule dotycza mozliwosci
wprowadzenia usprawnien tylko na tym poziomie.

Jak wynika bezposrednio z przepiséw Konstytucji RP, a co zostato
juz zauwazone powyzej, samorzad terytorialny dysponuje duza samo-
dzielnoscia. Dotyczy to czeSciowo wyboru zadan publicznych, ktére
beda realizowane przez gmine, wyboru wtadz oraz ustalania kwestii
organizacyjnych dziatania gminy, a wiec m.in. uchwalenia statutu gminy
i regulaminu organizacyjnego urzedu gminy. Jesli chodzi o mozliwos¢
dokonania wyboru realizowanych zadan, to mowa tu oczywiscie o tzw.
zadaniach pozostalych (w literaturze niemieckiej: sogenannte freiwillige
Aufgaben, czyli zadania ochotnicze'?), a wiec wszystkich tych dzialaniach,
ktére nie nalezg do grupy zadan obowigzkowych. Przyktadowe wyli-
czenie zadan wilasnych gminy, w postaci katalogu otwartego, zawiera
art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym (dalej: ,,u.s.g.”). Sposréd
wymienionych tam zadan ustawy szczegétowe decyduja o tym, ktére
z nich majg mie¢ charakter obowigzkowy. Gmina takie zadania musi
wykonag, jednak dysponuje swoboda co do sposobu ich realizacji. Na-
tomiast przy pozostalych zadaniach gmina catkowicie samodzielnie
podejmuje decyzje o ich realizacji badz nie.

Zgodnie z art. 18 ust. 2 u.s.g. wszystkie kwestie zwigzane z orga-
nizacja dzialania gminy naleza do jej organu uchwalodawczego, czyli
rady gminy. To rada uchwala statut gminy, ktoéry jest najwazniejszym
aktem w zakresie funkcjonowania tej jednostki samorzadu terytorial-
nego. Statut rozstrzyga o ustroju gminy, w szczegdlnosci zas reguluje
kwestie zwigzane z organizacja wewnetrzng i trybem pracy organéw

12 Por. E. Ochendowski, op. cit., s. 340.
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(art. 22 ust. 1 u.s.g.), zasadami zarzagdu mieniem gminy (art. 51 ust. 3
u.s.g.) oraz tworzeniem, fgczeniem, podzialem i znoszeniem jednostek
pomocniczych (art. 5 ust. 3 u.s.g.). Oznacza to calkowita samodzielnos¢
gminy w organizacji jej dziatania.

Drugim najwazniejszym aktem prawnym w zakresie funkcjonowania
gminy jest regulamin organizacyjny urzedu gminy wydawany w drodze
zarzadzenia wéjta (burmistrza, prezydenta miasta). Nalezy wyraznie
podkresli¢, ze nie ma on charakteru aktu powszechnie obowiazujacego,
poniewaz normy prawne w nim zawarte obowigzuja jedynie pracow-
nikéw urzedu, a wiec sg adresowane do podmiotéw organizacyjnie
podlegtych wydajacemu ten akt. Z tego wzgledu zostanie on poddany
szczegoblowej analizie na przykladzie wybranych gmin w dalszej czesci
artykulu, w punkcie dotyczacym mozliwoéci wprowadzania usprawnien
w Swietle przepiséw wewnetrznych.

Organ wykonawczy gminy (wéjt, burmistrz, prezydent miasta) wyko-
nuje swoje zadania przy pomocy urzedu. Urzad stanowi zesp6t srodkow
materialnych i niematerialnych (osobowych), stuzacych do realizacji
zadan organu wykonawczego i uchwatodawczego gminy. Zatem urzad
mozna nazwacé zapleczem organizacyjnym gminy, wraz z niezbednym
kapitatem ludzkim, ktérego sprawne zarzadzanie warunkuje przyspie-
szenie rozwoju spoleczno-gospodarczego gminy oraz wzrost jej konku-
rencyjnoéci wzgledem pozostatych. To, na ile skutecznie wymienione cele
beda mogly zosta¢ wypelnione przez urzad, zalezy od dwéch kwestii:
wdrozenia odpowiednich systeméw zarzadzania oraz ustanowienia ta-
kich przepiséw wewnetrznych, ktére nie tylko nie beda utrudniac tego
procesu, ale takze beda go wspierac.

1.3. Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym

Coraz wyrazniej w literaturze przedmiotu podkresla si¢ znaczenie
partnerstwa publiczno-prywatnego dla rozwoju jednostek samorzadu
terytorialnego. Omawiana powyzej ustawa o samorzadzie gminnym
wskazuje w sposob ogdlny w art. 9 ust. 1, ze gmina w celu wykonywania
zadan publicznych moze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami, w tym
z organizacjami pozarzadowymi. Szczegélowe zasady takiej wspo6ipracy
reguluje ustawa z 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym?.

3 Ustawa z dnia 19 XII 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. 2009
Nr 19, poz. 100 ze zm.).
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Podstawowym celem, dla ktérego takie porozumienia sg zawiera-
ne, jest che¢ odcigzenia budzetu jednostek samorzadu terytorialnego
przy wykonywaniu zadania publicznego poprzez wspétprace pod-
miotu publicznego i prywatnego. Ponadto przekazywanie wykonania
zadan publicznych podmiotom prywatnym zwieksza efektywnos¢ ich
realizacji. Wynika to z tego, ze oferta Swiadczerr podmiotéw prywat-
nych jest czesto lepsza pod wzgledem jakosciowym i iloSciowym oraz
jest bardziej zré6znicowana, co pozwala na lepsze zaspokajanie potrzeb
wspolnoty lokalnej. Niezwykle istotny, ze wzgledu na tematyke arty-
kulu, jest fakt, iz podmioty prywatne realizujace zadania publiczne
moga spelniac pionierskie funkcje w zakresie tworzenia nowych metod
zarzadzania sprawami publicznymi, ktére nastepnie z powodzeniem
beda mogly zosta¢ wykorzystane w aparacie administracji publicznej™.
Podmioty prywatne dzialajace na co dzieri na konkurencyjnym rynku,
aby przetrwad, musza wdrazaé systemy zarzadzania, ktére pozwolg im
na ulepszenie wielu czynnikéw wptywajacych na ich konkurencyjnos¢
wzgledem innych podmiotéw. Podmioty te zatrudnione przy wyko-
nywaniu zadani publicznych réwniez beda dziata¢ w ten sam sposoéb,
a to pozwala organom samorzadowym na obserwacje oraz pozniejsze
implementowanie sposobu ich dzialania w strukturach administracji.
Ponadto, jak podkredla J. Olszewska-Stompel, zaangazowanie prywat-
nych partneréw we wspoélne przedsiewziecia biznesowe moze takze
stac sie szansa dla sektora publicznego na rozw6j inwestycyjny calych
regionow™.

W ramach prywatyzacji zadan publicznych nastepuje trwale przeka-
zanie zadan i sSrodkéw stuzacych ich realizacji. Przed pelng prywatyzacja
zadania publicznego chroni podzial odpowiedzialnosci za jego reali-
zacje. Partnerstwo tworzy ramy wykonywania zadan przez podmioty
prywatne, jednak bez skutku zwalniajagcego podmioty publiczne od
odpowiedzialnosci za ich wykonanie'®.

Mozna wyréznic kilka podstawowych form organizacyjnych wspét-
pracy w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego:

“ A. Grzesiok, Zasady realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego, w: Partnerstwo
publiczno-prywatne jako instrument rozwoju zréwnowazonego, pod red. M. Urbaniec, P. Steca,
S. Dolaty, Czestochowa 2009, s. 110.

15 ]. Olszewska-Stompel, Ochrona interesow podmiotu publicznego w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego, LEX nr 114205.

16 K. Strzyczkowski, Prywatyzacja realizacji zadani publicznych (partnerstwo publiczno-

-prywatne), w: idem, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2007, s. 298.
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- BOT (Build-Operate-Transfer) - inwestor prywatny buduje projekt,
eksploatuje go, a nastepnie przekazuje partnerowi publicznemu, ktéry
pelni funkcje regulacyjne i nadzorcze;

- DBFO (Design-Build-Finance-Operate) - partner prywatny projektuje
stosowng infrastrukture, finansujac ja ze swoich srodkéw, a po za-
koniczeniu umowy partnerstwa przekazuje partnerowi publicznemu,
pozostajac jednak jej wiascicielem;

- BOO (Build-Own-Operate) - podmiot prywatny buduje, posiada,
eksploatuje inwestycje i pobiera z niej pozytki, nie przekazujac pod-
miotowi publicznemu;

- BTL (Build-Transfer-Lease) - r6zni si¢ od powyzszych form tym, ze
prawo wlasnosci inwestycji zostaje przekazane stronie publicznej,
ale podmiot prywatny zajmuje sie eksploatacja obiektu w imieniu
podmiotu publicznego na mocy umowy dzierzawy;

- BOR (Build-Operate-Renewal) - podmiot prywatny buduje, finansuje,
a nastepnie eksploatuje inwestycje, zajmujac sie jej biezacym utrzy-
maniem. Ta forma pozwala inwestorowi na szybszy zwrot zainwe-
stowanych srodkéw oraz uzyskanie zysku z inwestycji.

Gmina, jako organ administracji publicznej, ale takze samodzielny
podmiot posiadajacy osobowos¢ prawna, moze i powinna korzystac z po-
wyzszych form partnerstwa publiczno-prywatnego. Taka wspéipraca
warunkuje powstanie obustronnych korzysci, mimo ze samo jej podjecie
moze napotkaé¢ pewne trudnosci. Pomiedzy gming a podmiotem pry-
watnym istnieje wiele r6znic. Odmienny jest ich sposéb funkcjonowania,
finansowania oraz zarzadzania. Z tego wzgledu niezbedne jest przygo-
towanie odpowiednich warunkéw do wspétpracy, co z kolei wymaga
wiedzy i dos§wiadczenia w tym zakresie. Przygotowanie praktyczne jed-
nostek samorzadu terytorialnego do takiej wspétpracy wymaga wsparcia
przez personel prawno-ekonomiczny”. Jak stusznie zauwazyt D. Ptas,
dobrym rozwigzaniem byloby powolanie wyspecjalizowanej instytucji
zajmujacej sie promowaniem i doradztwem w zakresie wspdtpracy po-
dejmowanej w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego'®. Instytucje
takie funkcjonuja juz w Anglii, Irlandii oraz Kanadzie. Istnienie takiej
instytucji réwniez w Polsce wydaje si¢ uzasadnione, poniewaz jak wyni-
ka z przeprowadzonych badar, pomimo znaczacych korzysci ptynacych

7M. Kania, P. Marquardt, Partnerstwo publiczno-prywatne. Komentarz do ustawy z dnia
19 grudnia 2008 r., Torun 2010, s. 15.

8 D. Ptas, Status prawny gminy w partnerstwie publiczno-prywatnym, w: Partnerstwo
publiczno-prywatne jako instrument..., s. 124.
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ze wspodlpracy podmiotéw publicznych z prywatnymi, nadal niskie jest
zaufanie publiczne do tego rodzaju porozumien, brakuje elastycznych
i adaptacyjnych systemow zarzadzania na poziomie samorzadu lokal-
nego oraz nie zawsze istniejg odpowiednie ramy prawne wspomagajgce
taka wspotprace”. Na gruncie polskiej ustawy o partnerstwie publicz-
no-prywatnym, zgodnie z art. 3, funkcje instytucji promujacej (ale nie
doradczej) pelni minister wlasciwy do spraw gospodarki.

Oproécz uméw partnerstwa publiczno-prywatnego gminy moga takze
brac¢ udziat w tzw. porozumieniach hybrydowych. Sa to przedsiewziecia
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego, ktére oprocz finanso-
wania publicznego i prywatnego zakladaja udziat srodkéw z funduszy
europejskich. Mamy w tym przypadku do czynienia z finansowaniem
z trzech zrédel: panistwowych, prywatnych i unijnych. Takie porozu-
mienia znacznie zwigkszaja mozliwosci inwestycyjnie gmin i, podobnie
jak porozumienia publiczno-prywatne, powinny by¢ wykorzystywane
w mozliwie najszerszym zakresie.

Powodzenie wspotpracy partneréw publicznych i prywatnych za-
lezne jest w jednakowym stopniu od istnienia elastycznych systeméw
zarzadzania na poziomie samorzadu lokalnego, jak i odpowiednich
ram prawnych stworzonych z przepiséw wewnetrznie obowigzujacych.
Dalsza czes¢ artykutu bedzie wiec poswiecona powyzszym kwestiom.

2. Glowne obszary usprawnien w systemach zarzadzania
urzedow gmin

Usprawnienia funkcjonowania urzedéw gmin moga i powinny przebie-
gac réwnolegle na wielu plaszczyznach. Oprocz opisanych wyzej moz-
liwosci usprawniers w $wietle przepiséw powszechnie obowiazujacych
nalezy wyr6znié obszar systeméw zarzadzania. Jest to obszar, w ktérym
gminy moga podejmowac dzialania zmierzajgce do usprawnienia pro-
cesu zarzadzania organizacjg w celu przys$pieszenia jej rozwoju. Obszar
ten zostal nastepnie podzielony na podobszary, ktére nalezy zdefiniowac
jako precyzyjnie dookreslone zakresy merytoryczne dziatalnosci gminy
w ramach ogolniejszych obszarow. W ten sposob, uporzadkowujac temat,
mozna wskazaé miejsce i role zarzadzania procesowego w dziataniach
usprawniajacych prowadzonych przez urzedy gmin. Wyodrebnione

9 B. Grzeganek-Wiecek, Partnerstwo publiczno-prywatne: perspektywy rozwoju w Polsce,
w: Partnerstwo publiczno-prywatne jako instrument..., s. 191, 196.



142 MICHAL FLIEGER, MARIA JEDRZEJCZAK

podobszary usprawnien, ze wzgledu na uzytecznosé i czytelnosé, sa
ograniczone do najistotniejszych dla funkcjonowania gminy zagadnien.

Do podstawowych obszaréw usprawnien nalezy zaliczy¢:

- zarzadzanie strategiczne,

- strukture organizacyjng i zarzgdzanie informacja,
- zarzgdzanie zasobami ludzkimi,

- zarzgdzanie wartoécig dodana dla klienta,

- zarzadzanie partycypacja spoleczng,

- zarzadzanie rozwojem?.

Wprowadzenie dziatari w zakresie zarzadzania strategicznego w urze-
dach gmin polega na okresleniu misji, wizji i planoéw strategicznych gmi-
ny, ktére podlegaja dalszej dezagregacji na cele i zadania nizszego rzedu®.
W ten sposéb mozliwe jest zachowanie sp6jnosci celéw, zadan oraz
planéw operacyjnych na wszystkich poziomach zarzgdzania, co w bez-
posredni sposéb przeklada sie na skutecznosé dziatan oraz efektywnosé
wykorzystywanych zasobéw. Dodatkowo, poprzez wprowadzenie sys-
temu monitoringu oraz oceny rezultatéw i przebiegu realizacji strategii
oraz planéw operacyjnych, mozliwe jest ich biezace aktualizowanie.
Mechanizm ten umozliwia state wykorzystanie informacji zwrotnej do
korygowania zalozen i dziatani w czasie rzeczywistym oraz unikniecie
efektow niezgodnych z oczekiwaniami®.

Kolejny obszar dotyczacy struktury organizacyjnej oraz zarzadzania
informacja réwniez ma duze znaczenie z punktu widzenia usprawnien
dzialania urzedéw gmin. W ujeciu tradycyjnym struktura organizacyjna
rozumiana jest jako uklad wzajemnie powigzanych komérek organiza-
cyjnych (dziatéw, wydziatéw). W urzedzie gminy tworzona jest nadto
z uwzglednieniem takich aspektow, jak podziat uprawnieri decyzyjnych
pomiedzy rade gminy i wojta oraz kierownikéw, a takze podziat zadan
i odpowiedzialnosci za rezultaty realizacji zadar pomiedzy komorki
organizacyjne urzedu®. Uzupelnieniem tak rozumianej struktury statycz-
nej sa procedury administracyjno-biurowe, czyli reguly obowiazujace

2 Na podstawie: Program rozwoju instytucjonalnego. Baza dobrych praktyk zarzqdzania
w samorzqdzie terytorialnym, http:// pri.dobrepraktyki.pl/index.php?akcja=pokazé&co=
opisy&id_opisu=10/ (dostep: 7 IX 2011).

2 Zob. H. Gawronski, Strategie realizacji ustug publicznych w gminach wojewdédztwa
warmirisko-mazurskiego, , Wspolczesne Zarzadzanie” 2008, nr 2, s. 76-84.

ZR. Markey, F. Reichheld, A. Dullweber, Wykorzystywanie informacji zwrotnej od klien-
tow, ,Harvard Business Review Polska” grudzieri-styczen 2011, nr 94/95.

% ]. Bober, S. Mazur, B. Turowski, M. Zawicki, Rozwdj instytucjonalny, Krakow 2004,
s. 28.
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w urzedzie gminy, ktére s niezbedne do realizacji zadan. Tworza one
ujecie dynamiczne organizacji, a zaliczamy do nich realizowane proce-
sy, czyli sekwencje dzialan i zakresy wspodtpracy pomiedzy gniazdami
procesowymi, oraz wykorzystanie systeméw informatycznych. Ponadto
waznym elementem tego obszaru jest komunikacja wewnetrzna, czyli
przeptywy informacyjno-decyzyjne, ktére umozliwiaja realizacje proce-
dur i koordynacje dziatann®.

Obszar zarzadzania zasobami ludzkimi jest wspolczesnie jednym
z najwazniejszych zagadnien dotyczacych usprawnieni zarzadzania or-
ganizacjami, poniewaz w dobie gospodarki opartej na wiedzy zasoby
te uwazane sa przez wielu autoréw za kluczowe dla sprawnosci dziata-
nia organizacji oraz budowania przewagi konkurencyjnej organizacji®.
W tym obszarze gtéwna role odgrywa zachowanie spojnosci dziatan
zmierzajace do zapewnienia niezbednych zasobéw ludzkich w ujeciu ilo-
Sciowym ijakoéciowym w odpowiednim miejscu i czasie®. Wazne jest tez
podejmowanie dziatar skutkujacych racjonalnym, to znaczy zgodnym
z celami urzedu gminy, wykorzystaniem pozyskiwanych pracownikéw.

Jesli chodzi o obszar kreowania wartosci dodanej dla klientéw, to
dzialania urzedu gminy sa w duzej mierze nim warunkowane. Doskona-
lenie zarzgdzania w obszarze ustug publicznych polega na poprawie ich
jakosci oraz dostepnosci, a takze na biezacej weryfikacji zakresu $wiad-
czonych ustug®. Aby proces ten byt mozliwy, konieczne jest utrzymywa-
nie biezacych kontaktéw z klientami urzedu gminy w celu uzyskiwania
informacji zwrotnej w postaci ich opinii i sugestii dotyczacych mozliwych
obszaréw usprawnien. Inicjatywa dotyczaca takiej wspélpracy z klienta-
mi lezy po stronie urzedu. Doswiadczenia wielu gmin w Polsce pokazuja,
ze zaréwno mieszkancy gmin, jak i przedsiebiorcy chetnie wyrazaja
swoje opinie oraz proponuja dzialania usprawniajace, jesli zostang o to
poproszeni. Wazne jest jednak, aby wiadze gminy, w miare mozliwosci,
uwzglednialy zglaszane uwagi w swoich dziataniach. W przeciwnym
razie dalsze pozyskiwanie informacji zwrotnych staje sie utrudnione?®.

2 Zob. J. Czerska, Doskonalenie strumienia wartosci, Warszawa 2009.

% M. Juchnowicz, Ewolucja zarzqdzania w sferze ludzkiej — od ZZL do ZKL, w: Menedzer
w gospodarce opartej na wiedzy, pod red. T. Listwana, S.A. Witkowskiego, Wroctaw 2010,
s. 250-260.

% Zob. M. Armstrong, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, Krakéw 2000, s. 21.

Z R.J. Bennett, Local Government in Europe: Common Directions of Change, London 1993,
s.1-27.

B Powyzsza prawidlowos¢ zostala zauwazona przez autora podczas prowadzenia ba-
dan terenowych wérdd klientéw gmin. Zapraszanie klientéw do wspoétpracy przez gminy
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Ze wzgledu na to, ze urzedy gmin dzialaja na rzecz spolecznosci
lokalnych, wazne jest takze wyodrebnienie obszaru zarzgdzania party-
cypacja spoleczng. Chodzi tu o zaangazowanie spotecznosci w realizacje
wszystkich funkcji zarzagdzania w mozliwie najszerszym zakresie. Prze-
jawia sie to we wlgczeniu organizacji pozarzgdowych, lokalnego biznesu
oraz inicjatyw spotecznych w rozwigzywanie probleméw lokalnych
i podejmowanie kluczowych dla wspélnoty lokalnej decyzji. Wypraco-
wanie takiego mechanizmu wspotpracy jest mozliwe dzieki istnieniu
skutecznego systemu dwukierunkowej komunikacji pomiedzy urzedem
gminy a otoczeniem, a takze dzieki zinstytucjonalizowaniu wspélpracy
pomiedzy urzedem i wymienionymi wczeéniej podmiotami.

Ostatnim analizowanym obszarem doskonalenia dzialania urzedu
gminy jest zarzadzanie rozwojem lokalnym. Wladze gminy moga wy-
wiera¢ znaczny wplyw na rozwoj spoteczno-gospodarczy poprzez za-
stosowanie wielu instrumentow?®. Warto takze zwréci¢ uwage na to, ze
sprawno$c zarzadzania w wymienionych wyzej obszarach ma czesto tak
samo duzy wplyw na rozw¢j lokalny jak stosowane instrumenty wspie-
rania tego rozwoju. Dlatego tak wazne jest dokonywanie usprawnieri
i ciagle doskonalenie systeméw zarzadzania w urzedach gmin.

3. Projektowanie i wdrazanie usprawnien w urzedach gmin

Przedstawione powyzej obszary usprawnieri dzialania urzedow gmin
tworza w naturalny sposob elementy podlegajace diagnozie organiza-
cyjnej, ktora staje sie nastepnie podstawa dziatan planistycznych i wdro-
zeniowych. Chcac dokona¢ kompleksowych usprawnien w zarzadzaniu
urzedem, w pierwszej kolejnosci nalezy rozpoznac oczekiwania zgtasza-
ne przez otoczenie wewnetrzne i zewnetrzne. W tym celu konieczne jest
wypracowanie mechanizméw pozwalajacych na utrzymywanie stalego
przeplywu informacji pomiedzy otoczeniem i urzedem, co pozwala na
biezace rozpoznawanie potrzeb. W ten sposéb organy gminy w sposéb
ciagly i efektywny moga podnosi¢ jakos¢ funkcjonowania urzedu po-
przez wykorzystanie odpowiednio dostosowanych narzedzi zarzadzania.
Mechanizm ten przedstawia rycina 1.

okazalo sie szczegélnie wazne dla przedsiebiorcow, poniewaz czuli sie w ten sposéb
docenieni jako ci, ktérzy w duzej mierze decydujg o rozwoju i dobrobycie danej gminy.

» L. Patrzatek, Narzedzia oddziatywania samorzqdu terytorialnego na rozwdj lokalny i regio-
nalny, ,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 5, s. 42.



Obszary usprawnien funkcjonowania urzedéw gmin w Swietle przepiséw prawnych 145

Impulsy .|  Diagnoza .| Planowanie |  Wdrozenie
z otoczenia organizacyjna usprawnieft rozwigzan

Rycina 1. Mechanizm projektowania i wdrazania zmian organizacyjnych

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Powyzszy mechanizm wskazuje na wystepowanie czterech kluczo-
wych etapéw prowadzacych do zmian organizacyjnych. Kazdy z nich
ma duze znaczenie dla skutecznosci podejmowanych dziatani uspraw-
niajacych. Konieczne jest poprawne odczytywanie impulséw z otoczenia,
gdyz impulsy te dostarczajg informacji dotyczacej kierunkéw potencjal-
nych usprawnieri, a wiec majq charakter strategiczny. Btedne odczytanie
potrzeb otoczenia prowadzi w naturalny sposéb do nieefektywnych
dziatari na kolejnych etapach, poniewaz blednie zostaje sformulowany
cel podejmowanych dziatan®.

Etap diagnozy organizacyjnej ma na celu rozpoznanie mechanizméw
funkcjonowania urzedéw gmin w badanym obszarze i prowadzi do bar-
dziej szczegdtowego przedstawienia zadania, ktore bedzie realizowane.
Etap ten powinien polega¢ na przeprowadzeniu badan oraz zgroma-
dzeniu informacji ogélnych i szczegétowych, ktére staja sie nastepnie
podstawa dziatann planistycznych. Diagnoza moze by¢ prowadzona
w wybranym obszarze dzialania organizacji, np. realizowanych funkcji
organizacyjnych®. Moze ona takze dotyczy¢ perspektywy bardziej kom-
pleksowej, np. z wykorzystaniem analizy SWOT?2. Warto podkresli¢, ze
wspoblczesnie podejmowane sa proby tworzenia specjalistycznych kwe-
stionariuszy diagnostycznych, ktére urzedy gmin beda mogty wykorzy-
stywac na tym etapie. Kwestionariusze te maja posiada¢ wyodrebnione
obszary badawcze wraz z okreslonymi kryteriami, ktérych spelnienie
spowoduje, ze urzad bedzie moégl uzna¢, iz funkcjonuje zgodnie z za-
leceniami autoréw takich kwestionariuszy. Niespelnienie okreslonych

%0 Z. Mikotajczyk, Techniki organizatorskie w rozwigzywaniu problemow zarzqdzania, War-
szawa 1998, s. 57.

31 Zob.: Z. Martyniak, Prekursorzy nauki organizacji i zarzqdzania, Warszawa, 1989,
s. 94-95; C. Martin, Information, culture et societe: la montee des reseaux, Grenoble 1989, s. 37.

%2 P. Kotler, Marketing od A do Z, Warszawa 2004; D. Castenow, Nowy marketing w prak-
tyce, Warszawa 1996.
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kryteriow z kolei bedzie wyznacza¢ w naturalny sposéb obszary dziatar
koniecznych do podjecia®.

Trzecim etapem jest planowanie, ktérego celem jest okreslenie re-
zultatow, jakie majg by¢ osiggniete w wyniku podejmowanych dziatan
usprawniajacych. Dzialania te polegaja na uporzadkowaniu informacji
oraz zapewnieniu dostepu do nich wszystkim pracownikom urzedu, co
z kolei bedzie bezposrednio wptywac na lepsze zrozumienie i zaanga-
zZowanie w proces wprowadzania zmian oraz identyfikacje zagrozen,
jakie moga sie pojawi¢ podczas realizacji proponowanych zadarn. Na-
lezy podkresli¢, ze planowanie jest procesem cigglym i po wdrozeniu
przyjetych priorytetéw dokonuje sie ich ewaluacji i ustalenia kolejnych,
podlegajacych wdrozeniu. Opracowanie planéw usprawniajacych dzia-
tanie urzedéw gmin powinno sie odbywaé¢ wedlug przyjetego cyklu.
Na poczatku nalezy ustali¢ zasady prac nad planem i powotaé zesp6t
zadaniowy*. W sklad takiego zespotu wchodza przede wszystkim pra-
cownicy urzedu, ale moga réwniez zosta¢ zaproszone do wspotpracy
osoby spoza struktur urzedu gminy, np. przedstawiciele kluczowych dla
gminy organizacji gospodarczych lub spotecznych. Sprzyja to uwzgled-
nieniu w opracowywanych planach opinii podstawowych interesariu-
szy, ktore z kolei bezposrednio wptywaja na efektywnos¢ planowanych
i podejmowanych dziataii**. Nastepnie formutowany jest plan rozwoju
(zmian), poprzez wskazanie stanu pozgdanego, wybor kryteriéw ocen,
okreslenie zadar w ramach proponowanego procesu zmian, opracowanie
kart zadan ze wskazaniem os6b odpowiedzialnych, terminéw realizacji
oraz niezbednych zasobéw. W opracowywaniu tego planu bierze udziat
przede wszystkim powolany zespét zadaniowy, ale moga réwniez zo-
sta¢ zaangazowane w tym celu specjalne jednostki, ktére beda petni¢
jednoczesnie funkcje doradcze w sprawach dotyczacych rozwoju gminy.
W praktyce czesto przy tworzeniu planéw rozwoju gminy do wspétpracy
zaprasza sie stowarzyszenia samorzadowe®. Catos$¢ dziatan planistycz-
nych powinna by¢ zakonczona formalnym przyjeciem planu przez organ
gminy. Plan przyjmuje sie¢ w formie zalacznika do uchwaty rady gminy.

3 Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym. Najlepsze praktyki, pod red. M. Zawickiego,
S. Mazura, ]J. Bobera, Krakéw 2004, s. 125-127.

% P. Grajewski, Organizacja procesowa. Projektowanie i konfiguracja, Warszawa 2007,
s.16-17.

% J. Brilman, Nowoczesne koncepcje i metody zarzqdzania, Warszawa 2002, s. 286-289.

% Zob. http://www.mosina.pl/asp/ pliki/ download/strategia_rozwoju_gminy_
mosina_na_lata_2003_-_2013.pdf (dostep: 27 XI 2012).
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Ostatnim etapem jest wdrazanie zatozen przyjetych w planie rozwoju
gminy. Etap ten ma zasadnicze znaczenie, poniewaz czesto odpowied-
nio sporzadzone plany nie zostaja wdrozone lub dokonczone. Sytuacja
taka nie moze by¢ akceptowana nie tylko ze wzgledu na poniesione
wczedniej naklady, ale takze ze wzgledu na spoleczny wymiar zaniechani
w tym obszarze. Brak realizacji opracowanych planéw moze skutkowaé
spadkiem zaufania do wtadz wykonawczych i spadkiem motywacji
wséréd pracownikéw do podejmowania kolejnych prac projektowo-pla-
nistycznych. Moze wiec dojs¢ do sytuacji, w ktérej kolejne préby zaan-
gazowania pracownikéw oraz innych kluczowych oséb (interesariuszy)
w proces wspoélpracy przy opracowywaniu i wprowadzaniu zmian orga-
nizacyjnych okaza sie nieskuteczne®”. Ponadto wdrazanie planowanych
usprawnien powinno sie odbywacé przy jednoczesnym monitoringu
tego procesu oraz z koricowg oceng efektow przeprowadzonych dziatan.
W przeciwnym razie istnieje duze prawdopodobieristwo niepelnego
wykonania planéw lub wystgpienia odstepstw od przyjetych zalozen.
Brak ewaluacji efektow koficowych skutkuje rezygnacja z wykorzystania
mechanizmu sprzezenia zwrotnego, ktéry pozwala na systematyczna
poprawe efektywnosci i skutecznosci procesu planowania i wdrazania
usprawnien.

Koordynacja wdrozenia przyjetych w planach zalozer powinien sie
zajmowac powolany wczesniej zesp6t zadaniowy, natomiast poszcze-
golne zadania mogg by¢ wykonywane zaréwno przez cztonkéw tego
zespotuy, jak i innych pracownikéw urzedu gminy, a takze przez pod-
mioty zewnetrzne. W doborze skladu i okreslaniu zasad pracy zespotu
wdrozeniowego nalezy stosowac¢ powszechnie przyjete wytyczne obo-
wiazujace w zarzadzaniu projektami.

4. Zarzadzanie procesowe i perspektywa klienta
w urzedach gmin

Podejscie procesowe wywodzi sie z koncepcji doskonalenia proceséw
BPR (Business Process Reengineering), polegajacej na fundamentalnym
przemysleniu i radykalnym przeprojektowaniu proceséw w przedsie-
biorstwie, prowadzacym do znacznej poprawy dziatania organizacji

% Zob.: A. Zarebska, Zmiany organizacyjne w przedsigbiorstwie: teoria i praktyka, Warsza-
wa 2002; ]. Machaczka, Zarzqdzanie rozwojem organizacji: czynniki, modele, strategia, diagnoza,
Krakéw 1998; A. Stabryla, Zarzqdzanie rozwojem firmy, Krakéw 1996.
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wedtug przyjetych miar, takich jak koszty, jakos¢, szybkosé i czas®. Kon-
cepcja ta zaktada radykalne zmiany, polegajace na porzuceniu struktur
funkcjonalnych na korzysé procesowych®. Wymaga to od wszystkich
pracownikéw zaangazowania w proces zmian oraz umiejetnosci szyb-
kiego przystosowania si¢ do nowych warunkéw dziatania. Praktyka
pokazala, Ze ten ostatni warunek jest czesto trudny do spelnienia i tak
radykalne podejscie moze prowadzi¢ jedynie do niewielkiej poprawy
efektywnosci dzialania organizacji, a jego wdrozenie moze okaza¢ sie
utrudnione®.

W podejsciu procesowym w urzedach gmin aktualne staje si¢ pojecie
tak zwanego klienta wewnetrznego oraz podejécia marketingowego
wewnatrz procesu. Mechanizm wspoétpracy wykorzystujacy te relacje
pokazuje rycina 2.

wartos$¢ dodana Klient

Y

zasilenia p G1 p| wyjécie/ wejscie b G2 p wyjécie/ wejécie py G3 p

(wyrdb)
; Rola gniazda 2 Rola gniazda 3
11(1)32 gg;?;ii ! jako klienta/ jako klienta/
J Y dostawcy dostawcy

Rycina 2. Klient wewnetrzny oraz podejscie marketingowe wewnatrz procesu

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Jak wynika z powyzszego rysunku, klientem wewnetrznym jest
kazde kolejne gniazdo w procesie. Kazde gniazdo pelni réwniez role
dostawcy wartosci dodanej (pétproduktu), ktéra zarazem tworzy wej-
Scie kolejnego gniazda-klienta. Dzigki istnieniu takich relacji w or-
ganizacji procesowej mozliwe jest zastosowanie wewnatrz procesu

% A.G. Rummler, A.P. Branche, Podnoszenie efektywnosci organizacji, Warszawa 2000,
s. 36; A.G. Rummler, Podnoszenie efektywnosci organizacji. Jak zarzqdzac , biatymi plamami”
w strukturze organizacyjnej?, Warszawa 2000, s. 84.

¥ P. Grajewski, B. Nogalski, Koncepcja reengineeringu jako czynnik rozwoju przedsigbior-
stwa, w: Modelowa charakterystyka centréw strategiczno-decyzyjnych w spétce o charakterze
publicznym, pod red. J. Skalika, Wroctaw 2005, s. 19-28.

0 T. Kasprzak, Organizacja zorientowana na procesy biznesu - modelowanie referencyjne,
w: Modele referencyjne w zarzadzaniu procesami biznesu, pod red. T. Kasprzaka, Warszawa
2005, s. 26.
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zasad klasycznego marketingu*. Podejscie marketingowe wewnatrz
procesu polega na tym, ze gniazdo bedace dostawca wartosci doda-
nej prowadzi swoiste badania rynkowe - w tym przypadku badania
oczekiwarn kolejnego gniazda w procesie bedacego jego klientem. Takie
rozpoznanie potrzeb klientéw wewnetrznych prowadzi do zwigkszenia
efektywnosci dzialann podejmowanych przez poszczegélne gniazda®.
Sprzyja temu réwniez zastosowanie mechanizmu tuneli nawigowa-
nia w ujeciu mikro oraz makro. Tunel nawigowania w ujeciu mikro
ustanawiany jest na podstawie oczekiwan zglaszanych przez kolejne
gniazdo procesowe, ktore zostatlo rozpoznane w wyniku prowadzo-
nych badan marketingowych przez poszczegélne gniazda. Tunelem
makro nazywamy tunel wyznaczony na podstawie oczekiwan klienta
koricowego.

Powyzszy mechanizm oparty na relacjach dostawca/klient oraz
na zasadzie funkcjonowania w tunelach nawigowania sprawia szcze-
golne trudnosci pracownikom urzedéw gmin zaré6wno szczebla kie-
rowniczego, jak i wykonawczego. Jest to zwigzane z koniecznoscig
samodzielnego funkcjonowania i podejmowania decyzji w oparciu
o przewidywang i pozadang warto$¢ dodana. Wartos¢ ta prognozo-
wana jest przez pracownikow samodzielnie, co powoduje dodatkowe
trudnosci. Wskazuje to na zakres zmian, jakie stoja przed urzedami
gmin w obszarze odpowiedniego doboru i przeszkolenia pracownikéw,
ktorzy musza przeksztalci¢ sie z administratywistow w manageréw
publicznych.

Niewatpliwie powodzenie tego procesu przemian zalezy takze od
istniejgcych w urzedach gmin wewnetrznych regulacji prawnych. Re-
gulaminy organizacyjne urzedéw gmin moga wspierac ten proces albo
sta¢ mu na przeszkodzie, narzucajgc normami wewnetrznymi archaiczny
model administracji biurokratycznej. Zatem nalezy zadac¢ pytanie, jak
sa uksztaltowane ramy prawne stanowiace fundament wprowadzania
tych zalozen oraz jak powinny by¢ uksztaltowane, zeby zoptymalizowac
przeprowadzenie opisanego wyzej procesu, a w konsekwengji takze
przyspieszy¢ rozw6j spoteczno-gospodarczy calej gminy.

41 P. Kotler, op. cit.; D. Castenow, op. cit.; L. Garbarski, I. Rutkowski, W. Wrzosek,
Marketing. Punkt zwrotny nowoczesnej firmy, Warszawa 2001; P. Kolter, G. Armstrong,
J. Saunders, V. Wong, Marketing. Podrecznik europejski, Warszawa 2002; R. Koztowski,
Whykorzystanie zaawansowanych technologii w zarzqdzaniu projektami, £6dz 2010, s. 41.

2 Zob. P. Rowland, C. Armistead, op. cit., s. 76.
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5. Mozliwosci usprawnien funkcjonowania urzedow gmin
w Swietle przepisow wewnetrznie obowiazujacych -
studium przypadku

Analizowane na poczatku artykutu przepisy prawa powszechnie obowia-
Zujacego przyznaja gminom, jako podstawowym jednostkom samorza-
du terytorialnego, duza samodzielnoé¢ dziatania. Stwarzaja wiec ramy
prawne, ktore sa neutralne dla mozliwosci wprowadzania usprawnien
na poziomie systeméw zarzadzania oraz przepisow wewnetrznie obo-
wiazujacych w gminach oraz ich urzedach. Regulacje konstytucyjne
oraz ustawowe wylacznie wskazuja na pewne rozwigzania, ktére moga
przyczynic sie do rozwoju spoteczno-gospodarczego, jak np. zawieranie
porozumieni publiczno-prawnych, jednak w Zaden sposéb nie moga ob-
ligowac jednostek samorzadu terytorialnego do podejmowania takich
dziatan, choéby w okreslonym procencie inwestycji, bowiem narusza-
toby to przyznang w konstytucji samodzielnos¢ dzialania gmin. Z tego
wzgledu wszelkie mozliwe usprawnienia funkcjonowania urzedéw gmin
beda wprowadzane na szczeblu lokalnym przez organy administracji
samorzadowej.

Podstawowymi aktami prawnymi, ktére reguluja dzialanie urzedow
gmin, jak zostalo wspomniane wcze$niej, sa regulaminy organizacyjne.
Ustalaja one, jakie jednostki organizacyjne wchodza w sklad urzedéw
gmin i jakie czynnosci powierza sie poszczegélnym pracownikom urze-
du®. Zatem to bezposrednio od regulacji w nich zawartych zalezy sku-
teczno$¢ zarzadzania urzedem. Regulamin moze wspomaga¢ sprawne
funkcjonowanie urzedu miedzy innymi poprzez ustanowienie petno-
mocnika do spraw systemow zarzadzania, ktérego podstawowym zada-
niem powinno by¢é wychwytywanie impulséw plynacych z zewnatrz, to
jest od jednostek zamieszkujacych dang wspodlnote samorzadowa, w celu
postawienia diagnozy organizacyjnej, a finalnie zaplanowania i wdroze-
nia niezbednych usprawnieri w funkcjonowaniu urzedu*. Ze wzgledu
na powyzsze regulaminom organizacyjnym wybranych urzedéw gmin
zostanie po$wiecony odrebny punkt.

Urzedy gmin, ktérych regulaminy organizacyjne zostang poddane
analizie, zostaly wybrane sposréd grupy gmin o statusie miejsko-wiej-
skim, potozonych na obszarze wojewoédztwa wielkopolskiego. Wyboér

% E. Ochendowski, op. cit., s. 368.
“ Zob. ryc. 1.
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zostal dokonany na podstawie dwoéch kryteriéw. Pierwszym z nich jest
wysokos¢ dochodu wlasnego na mieszkanca, a drugim liczba zareje-
strowanych podmiotéw gospodarczych dziatajacych na terenie gminy.

5.1.Analiza regulaminow organizacyjnych
wybranych urzedow gmin miejsko-wiejskich
wojewodztwa wielkopolskiego

Jednym z podstawowych miernikéw poziomu rozwoju spoteczno-gospo-
darczego gmin jest kryterium wysokosci dochodu wlasnego na miesz-
kanca oraz liczby podmiotéw gospodarczych funkcjonujacych na terenie
gminy. Oczywiscie uzycie jakichkolwiek zmiennych do opisu poziomu
rozwoju danej jednostki terytorialnej moze by¢ przedmiotem szerokich
dyskusji, gtéwnie ze wzgledu na fakt ich subiektywnego doboru. Po-
nadto nalezy nadmieni¢, ze przywolane kryterium informuje jedynie
0 poziomie rozwoju gminy w danym momencie, nie dostarcza za$ infor-
magji na temat przebiegu procesu rozwoju. Jednakze celem niniejszego
artykutu nie jest zbadanie poziomu rozwoju poszczegélnych gmin, do
czego niewatpliwie nalezaloby sie postuzy¢ wieloma innymi miernikami
(np. poziomu bezrobocia, udziatu wydatkéw inwestycyjnych samorzadu
w wydatkach ogétem budzetu gminy czy wskaznikiem atrakcyjnosci
migracyjnej), ale zbadanie zaleznosci pomiedzy przyjeciem okreslonego
modelu funkcjonowania urzedu gminy w postaci regulaminu organi-
zacyjnego a wynikami, jakie dana gmina osigga na tle innych, biorgc
pod uwage dwa najbardziej podstawowe kryteria - dochody wtasne na
mieszkarica oraz liczbe podmiotéw gospodarczych.

Zgodnie z danymi zawartymi w roczniku statystycznym wojewo6dz-
twa wielkopolskiego za rok 2011 wéréd gmin o statusie miejsko-wiejskim
najwyzszy dochod wlasny na jednego mieszkanca osiagnat Kleczew,
uzyskujac dochdéd na poziomie 3112,94 zt. Natomiast najnizszy dochéd
wlasny na mieszkarica w wysokosci 467,03 zI osiaggneta gmina Tuliszkow
w powiecie tureckim®. Liczba podmiotéw gospodarczych dziatajaca
w Kleczewie wyniosta 563, a w Tuliszkowie 484*. Obie te gminy maja
podobna liczbe ludnosci (Kleczew 9 tys., Tuliszkéw 10 tys. mieszkancow)

% Zrédlo: Rocznik statystyczny wojewddztwa wielkopolskiego 2011, Poznari 2011,
s. 393-401.
4 Tbidem, s. 410-425.
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oraz zblizong powierzchnie (Kleczew 110 km?, Tuliszkéw 150 km?), zatem
mozna przyjaé, ze maja one podobny wyjsciowy potencjat rozwojowy.
Zgodnie z regulaminem organizacyjnym urzedu gminy Kleczew*
(§ 7 ust. 1) w urzedzie zostat ustanowiony referat administracyjno-or-
ganizacyjny, a w jego ramach stanowisko inspektora do spraw promocji
i rozwoju. Dzialalnos¢ tego referatu nalezy uznac za najistotniejsza dla
funkcjonowania urzedu gminy. Zadania referatu administracyjno-orga-
nizacyjnego sa szczegétowo dookreslone w § 25 rozdziatu VIregulaminu.
Jednym z zadan jest promocja gminy na zewnatrz oraz sprawy zwigzane
z kreowaniem rozwoju tej jednostki samorzadu terytorialnego, w szcze-
golnosci zas gromadzenie informacji o gminie, analizowanie i diagnozo-
wanie zjawisk spolecznych i gospodarczych wystepujacych na obszarze
gminy i gmin sasiednich (co tym samym wypelnia zalozenia pierwszego
i drugiego etapu mechanizmu projektowania i wdrazania usprawnien,
zob. punkt 2 niniejszego artykulu), przygotowywanie materiatéw pro-
mocyjnych, opracowywanie programéw gospodarczych, utrzymywanie
biezacych kontaktéw z mediami oraz organizowanie wspoétpracy gminy
z zagranicg. Szczegolnie istotna, z punktu widzenia rozwoju spoleczno-
-gospodarczego gminy, jest wspolpraca z zagranica. Gmina Kleczew
sfinansowata badz jest w trakcie finansowania az dziesieciu inwestycji
publicznych z udziatem srodkéw z funduszy unijnych w ramach czterech
programow: Wielkopolskiego Regionalnego Programu Operacyjnego,
Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013, SAPARD
oraz Programu SPO , Restrukturyzacja i Modernizacja Sektora Zywno-
Sciowego oraz rozwoju Obszaréw Wiejskich 2004-2006"*. Laczna war-
tos¢ dofinansowan, jakie gmina uzyskata w okresie od 2003 do 2012 r.,
wyniosta ponad 20 mln zt. Niewatpliwie tak szerokie wykorzystanie
srodkéw unijnych byto czynnikiem, ktéry w najwiekszym stopniu wpty-
nal na rozwoj spoleczno-gospodarczy Kleczewa, co w konsekwencji
pozwolito na uzyskanie najwyzszego dochodu wlasnego na mieszkarica
wéréd gmin miejsko-wiejskich wojewodztwa wielkopolskiego.
Znaczaco odmienna jest sytuacja gminy Tuliszkéw, ktéra mimo po-
dobnej liczby mieszkaricéw i wielkosci terytorium osiaggneta blisko sied-
miokrotnie nizszy doch6d na mieszkarica oraz zarejestrowata dziatalnos¢
prawie 80 podmiotéw gospodarczych mniej niz Kleczew. Analizujac
przepisy regulaminu organizacyjnego urzedu gminy i miasta w Tulisz-

¥ Zarzadzenie nr 0151-27/04 Burmistrza Gminy i Miasta Kleczew z 31 III 2004 r.
w sprawie Regulaminu Organizacyjnego Urzedu Gminy i Miasta Kleczew.
8 http::// www kleczew.pl/ strona-2390-fundusze_unijne.html (dostep: 27 V 2012).
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kowie*, nalezy zauwazy¢, ze w ramach ustanowionej w § 7 struktury
organizacyjnej urzedu zostal utworzony referat do spraw ogélnoorgani-
zacyjnych, jednak w przeciwienstwie do podobnego dzialu w urzedzie

Kleczewa, nie realizuje on funkcji usprawniajacych dzialanie urzedu.
Jedyne zadanie, ktoére szczatkowo wypelnia zaloZzenia mechanizmu

usprawnieni i ma na celu diagnozowanie sytuacji gminy, to zadanie

ustanowione w § 26 ust. 2 pkt 29 regulaminu: gromadzenie informacji

o gminie i przygotowywanie materialéw promocyjnych. Ponadto regu-
lamin przewidziat dwa samodzielne stanowiska do spraw zarzadzania

jakoscia, stanowisko pelnomocnika i koordynatora. Zgodnie z § 26 ust. 8

oraz ust. 9 regulaminu do zadan pelnomocnika oraz koordynatora naleza

wszystkie kwestie zwigzane z wdrozeniem, koordynacja i nadzorem

nad systemem zarzadzania jakoScia. Powolanie tych stanowisk wiaze

sie z wdrazang polityka jakosci w ramach przyjetych norm ISO (Inter-
national Organization for Standardization). Gmina Tuliszkéw korzysta

z dofinansowan z funduszy unijnych dopiero od 2010 r.** Zdecydowana

wiekszos¢ podjetych inwestycji nie zostala jeszcze ukoniczona, co nie po-
zostaje bez wplywu na rozwo6j spoteczno-gospodarczy gminy, a w dalszej

kolejnosci na dochody wtasne na mieszkarica gminy i liczbe podmiotéw
gospodarczych dziatajacych na jej terenie.

Podsumowujac, nalezy stwierdzié, ze przepisy regulaminéw orga-
nizacyjnych urzedéw gmin maja bezposredni wplyw na ich funkcjo-
nowanie, ktére z kolei nie pozostaje bez wplywu na ich rozwdj. Re-
gulamin organizacyjny urzedu gminy Kleczew ustanowil referat ad-
ministracyjno-organizacyjny, ktérego odrebna grupe dziatani stanowia
zadania zwigzane z promocja i rozwojem gminy, w tym planowanie
usprawnieni funkcjonowania urzedu poprzez gromadzenie informacji
o gminie, analizowanie i diagnozowanie zjawisk spoleczno-gospodar-
czych wystepujacych na obszarze gminy i gmin sgsiednich. Do petnego
przeprowadzenia usprawnien brakuje zapisow obligujacych dany referat
do zaplanowania, na podstawie zebranych materiatéw, mozliwych do
przeprowadzenia dziatar usprawniajgacych oraz ich wdrozenia, ktére jest
niezbedne zgodnie z opisanym wcze$niej mechanizmem projektowania
i wdrazania zmian (zob. ryc. 1). Natomiast regulamin organizacyjny
urzedu gminy Tuliszkéw przewiduje jedynie gromadzenie informacji
o gminie, do ktérych wykorzystania w zaden sposéb nie zobowigzuje.

¥ Zalacznik do zarzadzenianr 0152/12 /2009 Burmistrza Gminy i Miasta Tuliszkéw z 9 IX

2009 r. w sprawie Regulaminu Organizacyjnego Urzedu Gminy i Miasta w Tuliszkowie.
50 7rédto: http:: //www.tuliszkow.pl/srodkiue?start=12 (dostep: 27 V 2012).
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Zatem mozna méwi¢ w tym przypadku o zbieraniu tych informacji
jako elemencie modelu administracji biurokratycznej, a nie zarzadzanej
W nowoczesny sposob.

Podsumowanie

Bez watpienia wspolczesnie jednym z najistotniejszych elementéw roz-
woju spoteczno-gospodarczego gmin jest umiejetnos¢ pozyskiwania
z r6znych Zrédet dofinansowan zadan publicznych, do ktérych wy-
konywania na podstawie Konstytucji RP jest zobligowany samorzad
terytorialny. Moga to by¢ zaréwno fundusze podmiotéw prywatnych,
przekazywane w ramach porozumien publiczno-prywatnych, jak i fun-
dusze europejskie. W kazdym z tych przypadkéw wskazane wydaje
sie istnienie wyspecjalizowanej jednostki prawno-ekonomicznej w ra-
mach urzedéw gmin odpowiedzialnej za wykorzystywanie tych metod
finansowania dziatalnosci. Do podstawowych zadan takiej jednostki
powinno naleze¢ pisanie wnioskow konkursowych dla okreslonych
programéw w wybranych przez wiadze gminy obszarach wsparcia,
a takze pozyskiwanie partneréw prywatnych do wykonywania zadan
publicznych. D. Ptas postulowal, by na szczeblu centralnym powstata
instytucja zajmujaca sie promowaniem i doradztwem dotyczacym wsp6t-
pracy podejmowanej w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego.
Jednak ze wzgledu na to, ze wspodtpraca ta ma by¢ podejmowana na
szczeblu lokalnym, wladciwsze wydaje sie ustanowienie takich jedno-
stek na poziomie gminnym. Powinny one dziata¢ kompleksowo, zatem
w zakresie ich kompetencji powinna sie znajdowa¢ nie tylko promocja,
ale przede wszystkim doradztwo i pozyskiwanie inwestoréw prywat-
nych; niezwykle istotna jest tez dbatoé¢ o odpowiednie wykorzystanie
srodkéw unijnych.

Jak dowodzi powyzej przeprowadzone studium przypadku, pomoc
uzyskana z funduszy europejskich wptywa w sposéb zdecydowany na
poprawe sytuacji ekonomicznej gminy, a co za tym idzie - takze na liczbe
podmiotéw gospodarczych dzialajacych na jej terenie oraz wysokos¢
dochodéw wlasnych mieszkaficow. Zatem zadania wymienione wyzej sa
na tyle istotne dla rozwoju spoteczno-gospodarczego gmin, ze jednostka
je realizujaca powinna sie specjalizowac wytacznie w tej grupie dziatan,
nie bedac jednocze$nie przecigzona innymi zadaniami.
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Gminy, jak wykazano, maja do dyspozycji wiele mozliwosci zwiek-
szania efektywnosci i skutecznosci dziatania. Skutkiem tych zmian jest
zwykle wzrost jakosci swiadczonych ustug dla klientéw koncowych,
czyli spotecznosci lokalnej, oraz wzrost wartosci dodanej dla klientow
wewnetrznych, ktérymi w urzedzie gminy - postrzeganym jako organi-
zacja procesowa - sa poszczegolne gniazda, sktadajace sie z pracownikéw
lub powolywanych na stale zespoléw zadaniowych. Wzrost ten skutkuje
nie tylko polepszeniem jakosci koricowej ustug, ale takze wyzszym po-
ziomem satysfakcji pracownikéw z wykonywanej pracy.

Usprawnianie funkcjonowania urzedéw gmin, zaréwno na poziomie
systemow zarzadzania, jak i prawnym, jest procesem trudnym i wymaga
od przelozonych dobrego zrozumienia wprowadzanych usprawnien,
a takze identyfikacji zagrozeni z nimi zwigzanych. W ten spos6b mini-
malizuje si¢ opér przed zmiang, ktéry czesto powoduje, ze dziatania
innowacyjne koncza sie niepowodzeniem. Na etapie analizy, diagnozy
i poszukiwania nowych rozwigzan staje si¢ przydatna znajomos¢ klasycz-
nych technik organizatorskich, pozwalajacych na sprawne prowadzenie
dziatart wdrozeniowych. Wskazuje to na koniecznos¢ odpowiedniego
przygotowania zasobow ludzkich do procesu planowania i wdrazania
zmian, poniewaz w przeciwnym razie istnieje ryzyko niepowodzenia
implementacji, nawet w sytuacji, w ktérej owe zmiany sg niezbedne.

AREAS OF POSSIBLE IMPROVEMENT OF THE FUNCTIONING

OF OFFICES OF LOCAL AUTHORITIES IN LIGHT OF THE EXISTING
LEGAL REGULATIONS AND THE IMPLEMENTATION

OF A PROCESS MANAGEMENT

Summary

Implementation of changes that improve the functioning of local authorities offices
requires both implementation of management systems and creation of friendly legal
regulations that will support these systems. In this paper a comprehensive analysis
of possible improvements in the area of statutory regulations and management sys-
tems in local authorities offices (with particular emphasis on process management)
is presented. The authors also conducted a case study that proved that internal
regulations may play an important role in local development support. The research
results have shown that local authorities have autonomy in organising their local
offices. The autonomy concerns the functioning of local offices as well as internal
rules that govern them. Local offices implement improvements in their management
systems, that frequently originate from the private sector. Increasingly, a client
perspective is also used. This results in considering added value as a predominant
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criteria, and taking into account external as well as internal clients. Thus local offices
reduce their costs, work more efficiently, and enhance the quality of the services they
provide to the community. Process management is a concept which meets the above
requirements and helps to improve the functional structures which frequently are
insufficiently flexible to adjust to fickle customers” needs. This change may cause
problems in the area of HR management because administrative workers encounter
certain difficulties when forced to make independent decisions related to setting
objectives with regard to the expected value added. Therefore implementation of
new solutions should be associated with overcoming the resistance of administrative
workers. Simultaneously, it is necessary to create regulations which will enable the
functioning of local offices in the most efficient way.

Keywords: social and economic development, efficiency of functioning of local
authorities offices, legal regulations, process management
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