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Uwarunkowania zmian w zarzadzaniu
ustugami publicznymi w Swietle badan

Wanda Zaremba

Przeprowadzone badania empiryczne umozliwily weryfikacje hipotezy o wply-
wie poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego regionu i typu gminy na stoso-
wane w urzedach miast i gmin formy zarzqdzania ustugami publicznymi.

Celem opracowania jest identyfikacja uwarunkowari wdrazania nowych metod
i form zarzqdzania w obszarze ustug publicznych. Analize przeprowadzono na
podstawie danych obejmujgcych wszystkie urzedy miast i gmin majqce siedzibg
w miastach powiatowych wojewddztw podlaskiego i kujawsko-pomorskiego.

Analizq objeto uwarunkowania o charakterze efektywnosciowym, uwzgled-
niajgc zmiany w definiowaniu efektywnosci w réznych koncepcjach zarzqdza-
nia publicznego. Uzyskane wyniki badari wskazujq, ze wladze lokalne w regio-
nie o wyzszym poziomie rozwoju spoleczno-gospodarczego uwzgledniajq
glownie kryteria efektywnosci wielokryterialnej w procesie rozwoju zarzqdzania
ustugami publicznymi.

1. Wstep

Transformacja ustrojowa utrwalila historycznie uksztaitowany podzial
kraju na Polske A i Polske B oraz spowodowata zwigkszenie skali zapoZnient
rozwojowych miedzy obszarami wiejskimi i zurbanizowanymi. Pogigbiajace
sie dysproporcje sytuacji spoleczno-ekonomicznej jednostek samorzadu tery-
torialnego znajduja odzwierciedlenie w zainteresowaniu wiadz lokalnych
wdrazaniem instrumentéw zarzadzania publicznego.

Funkcjonowanie zasad gospodarki rynkowej oraz pogarszajaca sig kon-
dycja finanséw publicznych sprawiaja, ze wszystkie panstwa — nawet te
o wysokim poziomie rozwoju — odczuwajg deficyt érodkéw na zaspokojenie
rosnacych potrzeb spoteczefistwa. Ograniczone §rodki finansowe powoduja,
ze podaz ustug w znacznym stopniu jest uzalezniona od kondycji finansowe;
jednostek samorzadu lokalnego. Nowe tendencje w polityce spotecznej przy-
czyniaja sie do zmian w poziomie i zakresie §wiadczonych ustug publicznych.
Natomiast rozwdj spoteczefistwa obywatelskiego sprawia, ze zaréwno sami
mieszkancy, jak tez organizacje spoleczne i gospodarcze wywierajg coraz
wiekszy wplyw na poziom i jako§¢ $wiadczonych ustug publicznych.

Celem opracowania jest identyfikacj: uwarunkowan wdrazania nowych
metod i technik zarzadzania w obszarze ustug publicznych w skali regio-
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nalnej i lokalnej. Analizie poddano wplyw poziomu rozwoju spoleczno-
gospodarczego regionu oraz wplyw urbanizacji obszar6w na poziom zarza-
dzania ustugami publicznymi w urze¢dach miast i gmin.

2. Metodologia badan

Badaniami objeto regiony z dominujaca funkcjg rolnicza, charakteryzu-
jace si¢ historycznie uksztaltowanym, zroznicowanym poziomem rozwoju
spoleczno-gospodarczego: rozwinigte wojewddztwo kujawsko-pomorskie
oraz zap6znione w rozwoju wojewodztwo podlaskie. Taki zasigg badan
pozwolil na uwzglednienie w analizach zréznicowania migdzyregionalnego.
Dysproporcje w skali lokalnej dotycza przede wszystkim poglebiajacych sie
podzialéw pomiedzy miastem a wsig. Ten rodzaj zrdéznicowania zostat
odzwierciedlony w objetych badaniami jednostkach samorzadowych: gmi-
nach miejskich i wiejskich. Czynnikiem majacym duzy wplyw na poziom
rozwoju spoleczno-gospodarczego podstawowych jednostek samorzadowych
jest potozenie, centralne lub peryferyjne wzgledem miast powiatowych, sta-
nowiacych lokalne centra rozwoju. Celem zminimalizowania réznic spowo-
dowanych wplywem lokalizacji przestrzennej jednostek samorzadowych
w badaniach uwzgledniono tylko jednostki polozone centralnie — gminy
migjskie i wiejskie, ktérych siedziba urzedu znajduje si¢ w miescie powia-
towym. Przeprowadzone badania mialy charakter badan pelnych, analiza
zostaly objete wszystkie urzedy miast oraz urzedy gmin funkcjonujace
w mieécie powiatowym:

— 13 urzgdéw miast oraz 11 urzedéw gmin w woj. kujawsko-pomorskim;
— 12 urzedéw miast oraz 11 urzgdéw gmin w woj. podlaskim.

Poziom aktywnych form zarzadzania zostal okre§lony na podstawie badafi
realizowanych pod kierownictwem prof. B. Kozuch w latach 2003-2004,
w ramach projektu KBN 2 H02D 059 24 pt. ,,Zarzadzanie organizacjami
publicznymi w warunkach transformacji systemowej”. Do pogiebionych ana-
liz wykorzystano dane z lat 2003-2004 dotyczace sytuacji spoleczno-gospo-
darczej gmin, pochodzace z Banku Danych Regionalnych GUS.

Ocena poziomu zarzadzania obejmowata nast¢pujace obszary ustug pub-
licznych: plan dostarczania, procedury analizy kosztéw jednostkowych
i kosztow ogdlnych oraz rozszerzenie konkurencyjnoci organizacji i oferty
$wiadczenia ustug. Zawarte w kwestionariuszu pytania zamknigte pozwolily
na zidentyfikowanie poziomu rozwoju stosowanych w urze¢dach form zarza-
dzania w kazdym z tych obszaréw na pieciostopniowej skali, w ktérej zde-
finiowanie poszczegdlnych kategorii spelnialo warunek: wyzszy stopiefi
rozwoju aktywnej formy organizacja moze osiggna¢ dopiero po przejsciu
przez etap go poprzedzajacy. Tak skonstruowana skala pomiarowa zapew-
nia dokonanie pomiaru na skali porzadkowej (Aranowska 1996: 16).
Najnizsza kategoria skali jest odzwierciedleniem stosowania w organizacji
wylacznie administrowania — pasywnej formy zarzadzania, a kazda z czterech
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wyzszych kategorii skali, oznaczonych w opracowaniu jako: a), b), c) i d)
okresla wykorzystywanie w szerszym zakresie aktywnych instrumentow zarza-
dzania publicznego.

Pasywna forma zarzadzania w obszarze planowania dostarczania ustug
publicznych oznacza, ze zdania dotyczace tego obszaru sa zgodne z wymo-
gami prawnymi i uwzglednione tylko w zakresach obowigzkéw pracownikow
urzedu. Natomiast rozwdj aktywnych form wigze si¢ z opracowaniem:
a) schematu organizacji dostarczania ustug; b) dokumentéw zawierajacych-
zakres ustug oraz wskazujacych jednostki odpowiedzialne za ich realizacje;
c) dokumentéw opisujacych dostarczanie usfug oraz pozyskiwanie informa-
¢ji od mieszkancow; d) wieloletniego planu dostarczania ustug zharmoni-
zowanego z budzetem i wieloletnim planem finansowym, na ktory maja
wplyw mieszkafcy.

Pasywna forma zarzadzania w obszarze analizy kosztow jednostkowych
i kosztéw ogéinych ustug oznacza, ze w urzgdzie nie istnieje procedura
analizy kosztéw. Rozw0] aktywnych form zarzadzania wiaze sig z: a) wdro-
zeniem procedury liczenia kosztow dla niektdrych ustug; b) wdrozeniem
takiej procedury dla wszystkich ustug; c) powigzaniem procedury analizy
kosztéw jednostkowych z oceng jakosci §wiadczenia ustug; d) wykorzysty-
waniem publicznej debaty do analizy kosztow jednostkowych oraz oceny
jakoéci ustug.

Pasywna forma zarzadzania w obszarze rozszerzenia oferty ustug i zapew-
nienia konkurencyjnosci organizacji i dostarczania ustug oznacza, ze jed-
nostka sama §wiadczy ustugi. Natomiast rozw6j aktywnych form zarzadza-
nia wiaze sie z: a) wystgpowaniem konkurencji w kilku dziedzinach ustug;
b) opracowaniem planu rozszerzenia oferty ustug; ) wdrozeniem procedur
umozliwiajacych rozszerzenie oferty ustug i dopuszczenie konkurencji;
d) wystgpowaniem warunkéw konkurowania traktowanego jako rozszerzenie
oferty ustug publicznych.

Uzyskane wyniki badaf wskazuja, ze w kazdym z analizowanych aspek-
tow zarzadzania ustugami publicznymi pasywne formy zarzadzania czgSciej
wystepowaly w wojewodztwie podlaskim. Niski poziom rozwoju spoteczno-
gospodarczego stanowi barier¢ stosowania nowoczesnych metod zarzadza-
nia ustugami publicznymi.

3. Uwarunkowania zmian funkcjonowania
administracji publicznej

Badania przeprowadzone w urzgdach miast i gmin wojewodztw podia-
skiego i kujawsko-pomorskiego pozwalajg na analiz¢ uwarunkowa zmian
funkcjonowania administracji publicznej w skali regionalnej oraz lokalne;.
W Polsce sa dwa gidéwne kierunki przyspieszonego wzrostu nierdwnosci
rozwojowych, poglebiajacy si¢ podzial migdzy czescig wschodnig i zachod-
nig kraju oraz migdzy terenami zurbanizowanymi i obszarami wiejskimi.
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Réznice w poziomie rozwoju spoleczno-ekonomicznego wystgpuja wigc
zardwno miedzy regionami jak tez w ich obrgbie i sg odzwierciedleniem
wewnetrznych relacji peryferyjnosci (Krzysztofek, Szczepaniski 2002: 89-90).

Poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego regionu determinuje skale prob-
lemow, ktorym muszg sprosta¢ wiadze samorzadowe, stanowi réwniez wyznacz-
nik priorytetdw podejmowanych przez urzad dzialan. Zapdznienia infrastruk-
turalne i niski poziom inwestycji w regionach slabo rozwinigtych stanowig
gléwne bariery rozwoju tych obszaréw, okreSlanych przez Komisj¢ Europejska
regionami problemowymi (Third 2004: 7). Uwarunkowania terytorialne wywie-
raja wplyw na funkcjonowanie organizacji publicznych, efektywno$¢ realizo-
wanych przedsigwziec oraz stosowanie nowych metod zarzadzania publicznego.
Badania zrealizowane pod kierownictwem B. Kozuch potwierdzily tezg, ze
wyzszy poziom rozwoju spoleczno-gospodarczego regionu determinuje wigk-
sze zainteresowanie wladz lokalnych wdrazaniem nowych metod i technik
zarzadzania publicznego (Kozuch 2004: 135).

Wedlug K. Perechudy, dyfuzja nowoczesnych koncepcji, modeli i metod
zarzadzania uzalezniona jest od rodzaju i wielkoSci organizacji. Najszybciej
przebiega w duzych organizacjach transnarodowych, natomiast najwolniej
w malych jednostkach administracji lokalnej (Perechuda 2006: 9-10). Mozna
wigc oczekiwaé wystepowania zrdznicowania stosowanych form zarzadzania
réwniez miedzy rodzajami urzedéw. W niniejszym opracowaniu uwzgled-
niono podzial na urzedy miast i gmin.

Proces reform w sektorze publicznym, polegajacy na odchodzeniu od
tradycyjnego administrowania na rzecz wdrazania zarzadzania publicznego,
wywolaiy nastepujace zjawiska (Kozuch 2004: 16-17):

staly wzrost wydatkéw publicznych powodujacy zainteresowanie efek-

tywnoScia wydatkow,

— presja obywateli na skuteczniejsze rozwigzywanie nasilajacych si¢ prob-
leméw spotecznych (wzrostu bezrobocia, ubdstwa, przestgpczoscei),

— wzrost krytycyzmu wobec wladz publicznych ze strony spoleczefistwa,
domaganie si¢ poprawy jakosci ustug publicznych oraz wplywania na
oferte ustugowa,

—~ wzmacnianie lub wywolywanie tendencji zmian przez mig¢dzynarodowe
organizacje.

Przebieg reform zarzadzania w sferze publicznej wykazuje istotne zroz-
nicowanie. Zakres zmian zachodzacych w organizacjach, pozwala na wyszcze-
gblnienie kolejnych etapéw rozwoju modeli zarzadzania publicznego (Kozuch
2006: 25-31):

1. Administrowanie jako dominujacy sposob prowadzenia spraw publicznych
(pasywna forma dzialania administracji).

2. Nowe zarzadzanie publiczne (NPM) polegajace na wprowadzaniu do
zarzadzania publicznego metod, technik i narzgdzi sprawdzonych w sek-
torze prywatnym (koncentracja na formach sterowania wyzwalajacych
mozliwosci tkwiagce w mechanizmie rynkowym).
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3. Zarzadzanie zmianami organizacyjnymi w administracji publicznej wyko-
rzystujace systemowe podejscie do organizacji (koncentracja na zarzadza-
niu relacjami wewngtrznymi oraz zarzadzaniu relacjami zewngtrznymi).

4. Wspblrzadzenie — wyraz nowych tendencji z zarzadzaniu publicznym
ukierunkowanych na wspdidziatanie migdzy organizacjami i migdzy sek-
torami jako gtéwna forma prowadzenia spraw publicznych (koncentracja
jednoczesnie na wewngtrznej organizacji sektora publicznego i instytucji
wchodzacych w jego sktad oraz na relacjach zewngtrznych, ktdrym przy-
daje si¢ gltéwne znaczenie).

5. Wispdlczesny model stuzby publicznej — dominacja stuzenia spoleczefistwu
nad zarzadzaniem sprawami publicznymi (tworzenie koalicji publicznych,
prywatnych i spofecznych agencji w celu zaspokojenia uzgodnionych potrzeb.
Interes publiczny jest rozumiany jako rezultat dialogu spofecznego).
Wadrazanie instrumentéw NPM w urzedach miast i gmin zwiazane jest

z mozliwoscia zwigkszenia efektywnosci realizowanych przez administracjq

lokalng przedsigwzigé. Zakres pojecia efektywno$¢ organizacji publicznych

jest réznie przyjmowany w koncepcjach maukowych. Poczatkowo ocena
efektywnosci dokonywana byla glownie w ujgciu celowosciowym i odnosifa
sic wylacznie do skutecznosci, czyli stopnia realizacji przyjgtego celu, bez
wzgledu na poniesione naklady. Okres transformacji ustrojowej i reguly
gospodarki rynkowej spowodowaly koniecznos¢ uwzglgdniania réwniez kry-
terium ekonomicznego, odnoszacego si¢ przede wszystkim do osiagania
celu przy minimalizacji ponoszonych nakladéw. Tak wigc efektywnoSc orga-
nizacji publicznych, w szerszym znaczeniu tego pojecia, okre§lanego réwniez
mianem sprawnosci, obejmuje dwa aspekty: skuteczno§¢ i ekonomicznos¢

(Kozuch, Zaremba 2005: 125-136).

Pozniejsze koncepcje zarzadzania, skoncentrowane na kwestiach interesu
publicznego, uwzglgdniaja efektywno$¢ wielokryterialng, ktora obejmuje
dodatkowe aspekty, m.in. relacje organizacji z otoczeniem. Przy czym w mo-
delu wspotrzadzenia wystgpuje ukierunkowanie gloéwnie na relacje
zewnetrzne, na wspéldziatanie migdzy organizacjami i migdzy sektorami.
W przeprowadzonych badaniach empirycznych szczegdlng uwagg zwrécono
na podejmowanie wspotpracy migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego,
ktora staje si¢ koniecznoscia ze wzgledu ,na wzrastajaca kompleksowos¢
wykonywania ustug publicznych, wymogi nowoczesnego zarzadzania i finan-
sowania ustug, a takze przepisy prawne i wymogi instytucjonalne promujace
finansowanie projektéw wspdlnych” (Dziarski, Kiosowski 2003: 48).
Zachodzace przemiany technologiczne, wzrost znaczenia sieci informacyj-
nych i komunikacyjnych, mozliwos¢ pozyskiwania dodatkowych zrodel finan-
sowania wspolnych projektow, mozliwos¢ uzyskiwania efektéw racjonaliza-
cji przedsigwzieé i dzialai poprzez wykorzystywanie struktur sieciowych
oraz specyficznych form outsourcingu publicznego stanowig gtéwne czynniki
sprzyjajace podejmowaniu wspoipracy migdzy jednostkami samorzgdowymi,
zapewniajacej powstawanie efektu skali.
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Ograniczone zasoby finanséw publicznych sprawiaja, ze koniecznoscig
staje si¢ rowniez wspdldziatanie migdzysektorowe. Jednakze spoleczenstwo
dosé sceptycznie odnosi si¢ do wykorzystywania prywatnego kapitatu przez
organizacje publiczne. Z. Gilowska podkre§la, ze rdznice wystgpujace mie-
dzy podmiotami publicznymi i prywatnymi w zakresie: sposobéw pozyski-
wania majatku, Zrodel finansowania, celow dziatalnosci, regut podejmowa-
nia decyzji, typu odpowiedzialnoSci za podejmowane decyzje oraz ograniczen
w swobodzie gospodarowania moga stanowic istotng przeszkode dla ochrony
intereséw wspdlnotowych w przypadku partnerstwa publiczno-prywatnego
(Gilowska 2003: 14-17).

Akceptacje opinii publicznej zdecydowanie tatwiej uzyskuje partnerstwo
publiczno-spoleczne oraz ustugi realizowane przy zaangazowaniu organiza-
¢ji spotecznych i mieszkancow. Trzeci sektor zasadniczo r6zni sig¢ od orga-
nizacji prywatnych, ktérych dziatania sa ukierunkowane na zysk, oraz od
jednostek publicznych, ktdrych czgsto przytaczanymi wadami sa: nadmierna
biurokracja, niewlasciwe traktowanie klientéw, brak zainteresowania oszczed-
nym gospodarowaniem. Wiadze publiczne, stajac przed koniecznoscig roz-
wigzania problemow spolecznych bez zwigkszania wydatkéw, najczescie]
korzystajg wiasnie z pomocy trzeciego sektora. D. Osborne przedstawia
rézne sposoby prowadzace do poprawy efektywnosci ustug publicznych,
oparte na wspolpracy ze spolecznoscia lokalng i organizacjami spotecznymi.
Niektére z nich nie wymagajg zadnych dodatkowych nakiadéw finansowych
a jednoczes$nie, dzigki zaangazowaniu ochotnikéw, umozliwiajg uzyskiwanie
znacznych oszczgdnosci w wydatkowaniu Srodkéw finansowych.

Najnowsza koncepcja zarzadzania publicznego — wspoliczesny model
stuzby publicznej ~ wymaga od organizacji prowadzenia dialogu spotecznego
jako narzedzia umozliwiajacego poprawe sprawnosci zarzadzania publicz-
nego. ,Dla administracji publicznej uczestnictwo partneréw spotecznych
w dialogu stwarza mozliwo§¢ przekazania informacji i uzyskania akceptacji
spotecznej dla dzialan, ktére zamierza ona podja¢” (Nogalski, Rybicki 2006:
154-165).

Rozwdj koncepcji zarzadzania publicznego powoduje, Ze obecnie ksztat-
tuje si¢ nowy model administracji publicznej, nastawionej na efektywnos¢
dzialah oraz szeroki zakres wspotpracy z otoczeniem. Takie przeobrazenia
zachodza réwniez w funkcjonowaniu urzedéw miast i gmin, znajdujac
odzwierciedlenie w wystepujacych zmianach realizacji podstawowych zadafi
samorzadéw lokalnych. Zasady gospodarki rynkowej sprawiajg, ze sg one
szczegblnie widoczne w sferze §wiadczonych usiug.

Ustugi publiczne tworzg liczng grupg zréznicowanych dzialad i przed-
siewzigé. Obejmuja grupy ustug komunalnych, spotecznych i administracyj-
nych, ukierunkowanych na zaspokajanie potrzeb spolecznosci lokalnej,
w ktérych wazng role z przyczyn ustrojowych, politycznych, spotecznych,
majatkowych, ekonomiczno-finansowych i ekologicznych, odgrywaja organy
administracji rzadowej i samorzadowej (Dziarski, Ktosowski 2003: 9).
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Wprawdzie wiadze lokalne funkcjonuja w ramach tych samych uprawniefi
nadanych samorzadom, jednak faktycznie przez nie podejmowane dziatania
wykazujg istotne zréznicowanie, bowiem sa uzaleznione od konkretnych ludzi,
ich pogladéw, aktywnosci oraz sposobu rozumienia celu dziatania (Rosner
2000: 145). Jednostki samorzadu terytorialnego maja, w ramach obowiazu-
jacego prawa, rézne mozliwosci wykorzystywania efektywnych form $wiad-
czenia ustug publicznych, pozwalajacych na (Zawicki, Mazur 2004: 55):

— zwigkszenie dostgpnosci ustug,
— podwyzszenie standardéw ustug,
— optymalizacj¢ kosztéw jednostkowych i catkowitych §wiadczenia ustug.

W Polsce mozna zaobserwowac tendencje do wprowadzania korzystnych
zmian, ukierunkowanych na poprawg efektywnosci usiug publicznych.
Nasilajace si¢ problemy zwigzane z racjonalizacja ustug oraz brak wystar-
czajacych $rodkéw finansowych zmuszajg organizacje publiczne do stoso-
wania nowoczesnych metod i technik zarzadzania ustugami publicznymi,
majacych zasadnicze znaczenie rowniez dla rozwoju jednostki samorzadu
terytorialnego. Sprawnos¢ organizacji w zakresie §wiadczenia ustug publicz-
nych znajduje odzwierciedlenie w poprawie sytuacji: ludnosci, podmiotéw
gospodarczych, organéw administracji oraz catego spoleczefistwa i g0Spo-
darki lokalnej. Natomiast sposob zarzadzania ustugami staje si¢ czynnikiem
odgrywajacym coraz wigksza rolg¢ w podnoszeniu poziomu sprawnosci orga-
nizacji publicznych.

4. Ekonomicznos$¢ dziatan gminy a poziom
zarzgdzania ustugami publicznymi

Koncentracja na efektywnosci dzialan, charakterystyczna dla firm komer-
cyjnych, spowodowata rozwdj metod zarzadzania, pozwalajacych na wyko-
rzystanie mozliwo$ci mechanizmu rynkowego réwniez w sektorze publicz-
nym. Modele nowego zarzadzania publicznego dostarczyly narzedzi
ulatwiajacych dostosowanie urzedéw do funkcjonowania w przeobrazonej
1zeczywisto$ci. Zachodzace w zarzadzaniu publicznym zmiany polegajace
na odchodzeniu od administrowania na rzecz wykorzystywania instrumentow
NPM wynikaly giéwnie z przywiazywania wigkszej wagi do ekonomicznego
aspektu przedsiewzieé oraz dziatan.

D. Katz i R.L. Kahn jako istotny czynnik efektywnosci organizacji pub-
licznych przyjmuja wewngtrzng wydajnosé organizacji, ktéra w sposob bez-
posredni wplywa na maksymalizacj¢ dochod6w. Ich zdaniem waznym ele-
mentem efektywno$ci pojedynczej organizacji jest maksymalizacja jej
dochodéw (Katz, Kahn 1979: 252). Takie podejicie wskazuje, ze celowe jest
poréwnanie zainteresowania wladz lokalnych wykorzystaniem mechanizméw
efektywnosciowych w wewngtrznej wycajnosci organizacji oraz w realizacji
podstawowych zadaf gminy, do ktOrych naleza ustugi publiczne.
Potwierdzeniem jest poglad E. Wojciechowskiego: ,,Sprawne zarzadzanie
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powinno si¢ odzwierciedla¢ w ostatecznosci nie tylko w odczuwalnym roz-
woju gminy, ale rowniez w racjonalizacji wydatkow i redukcji kosztow §wiad-
czenia ushug publicznych” (Wojciechowski 2003: 94).

Mierniki zaleznoSci pomigdzy poziomami rozwoju form zarzadzania
w obszarze ustug publicznych a wskaznikami wewngtrznej wydajnoéci orga-
nizacji — dochodami i wydatkami per capita w badanych gminach przedsta-
wia tabela 1. Do obliczen przyjgto Srednie wartodci charakterystyk budzetu
gminy z lat 2003-2004, ktére z uwagi na ujednolicenie skal pomiarowych
cech, poddane zostaly rangowaniu. Ze wzgledu na asymetri¢ rozkladéw,
jako miernik zaleznosci wykorzystano wspolczynnik T Kendalla. Analogiczny
schemat obliczen zastosowano réwniez w pozostalych tabelach zamieszczo-
nych w niniejszym opracowaniu.

o Podlaskie Kujawsko-pomorskie
Wyszczegdlnienie | Typ
X1 X2 X3 X1 X2 X3
. UM| 0,121 0,455 0,493 0,033 [ -0,004 | -0,009
Wydatki /pc
UG| 0,044 0,635 | -0,170 | 0,208 | 0,164 | —0,342
. UM| -0,202 0,061 | -0,054 0,040 | -0,081 0,092
Inwestycje/pc
uUuG| 0,08 | -0,070 | -0,283 | -0,538 | 0,117 ; 0,482
UM| 0,102 0,395 0,577 | -0,010 | -0,026 | 0,114
Dochody/pc
uG| -0,120 0,518 | -0,240 | -0,130 | -0,223 | 0,326
UM| 0,198 0,102 0,266 0,383 0,447 0,031
Dochody wlasne/pc
UG| -0,636 | -0,140 | -0,049 0,000 0,060 | -0,118
Skionnos¢ do UM| -0,223 0,090 | -0,098 | -0,101 | -0,251 0,132
inwestowania UG| 0,588 | -0,028 { -0,093 [ -0,471 | -0,073 | -0,244

Tab. 1. Zalezno$¢ poziomu rozwoju form zarzadzania ustugami publicznymi od sytuacji
ekonomicznej gminy. Zrédfo: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badari
empirycznych.

Oznaczenia:

UM - urzad miasta; UG - urzad gminy;

X 1 — Plan dostarczania ustug publicznych;

X 2 - Procedura analizy kosztéw jednostkowych i kosztéw ogdlnych ustug;

X 3 - Rozszerzenie konkurencyjnosci organizacji i oferty dostarczenia usfug.

Poziom dochodéw oraz wydatkéw budzetu per capita ma istotny wplyw
na procedure analizy kosztéw jednostkowych i kosztéw ogdlnych ustug
w gminach miejskich i wiejskich wojewddztwa podlaskiego. Jednostki o wyz-
szym poziomie tych wskaznikéw budzetu czgéciej stosowaly aktywne formy
zarzadzania w analizowanym obszarze kosztéw uslug. Przedstawione ten-
dencje nie znajduja odzwierciedlenia w jednostkach samorzadowych woje-
wodztwa kujawsko-pomorskiego. Wyjadnienie moze stanowi¢ fakt, ze gminy
miejskie i wiejskie wojewddztwa podlaskiego uzyskiwaly mniejsze wskaZniki

110 Problemy zarzadzania



Uwarunkowania zmian w zarzadzaniu ustugami publicznymi w $wietle badan

dochodéw per capita, tym samym mialy nizszy poziom wydatkow, a jedno-
czesnie zdecydowanie wyzsze wskazniki wydatkéw inwestycyjnych w porow-
naniu z jednostkami samorzadowymi wojewodztwa kujawsko-pomorskiego.
Oznacza to, ze wiadze lokalne w regionie o niskim poziomie rozwoju, sta-
rajac si¢ zmniejszy¢ zapoznienia infrastrukturalne, bardziej aktywnie poszu-
kiwaly oszczednosci w sferze ustug publicznych.

Sytuacja analogiczna do powyzej przedstawionej wystgpuje w gminach
miejskich wojewddztwa podlaskiego w obszarze rozszerzenia konkurencyj-
nosci organizacji i oferty dostarczenia uslug — miasta, ktére same swiadcza
ustugi, charakteryzuja si¢ nizszym poziomem dochodéw i wydatkow budzetu
w przeliczeniu na 1 mieszkanca. W regionie o niskim poziomie rozZwoju
spoteczno-gospodarczego gminy miejskie majace lepsza sytuacje ekono-
miczng czgéciej wykorzystuja mechanizmy konkurencji w ustugach oraz
opracowuja plany rozszerzenia oferty uslug.

W przypadku cechy ,,rozszerzenie konkurencyjnosci i oferty dostarczania
ustug” uzyskano ujemne znaki wspoiczynnikow korelacji w gminach wiejskich
obydwoch regionéw dla wszystkich analizowanych zaleznosci. Skionnos¢ do
wystepowania zaleznosci przeciwnych oznacza, ze wyzszy poziom aktywnych
form zarzadzania w analizowanym obszarze jest stosowany w jednostkach
0 nizszym poziomie per capita: dochodéw budzetu, dochodow wiasnych,
wydatkéw budzetu, wydatkéw inwestycyjnych. Natomiast gminy majace lep-
sza sytuacje ekonomiczng czgsciej wykorzystuja pasywna formg zarzadzania,
same $wiadczac ustugi. Przy czym nalezy tu uwzglednic, ze lepsza sytuacja
finansowa jednostek na obszarach wiejskich przewaznie byla wynikiem wyso-
kiego poziomu subwencji, a nie efektem aktywnej polityki wladz lokalnych.
Tak wiec mozna przyjaé, ze gminy wiejskie znajdujace sig w niekorzystnej
sytuacji ekonomicznej poszukuja metod pozwalajacych na zwickszenie efek-
tywnoéci dzialaf w obszarze rozszerzenia konkurencyjno$ci organizacji
i dostarczania ustug publicznych, w tym celu wykorzystujac instrumenty
NPM.

Wystepowanie warunkéw monopolu naturalnego, gdy jednostki samo-
rzadu terytorialnego same $wiadcza ustugi, wplywa niekorzystnie zar6wno
na jako$é uslug, jak tez na budzet danej jednostki. NajczgScie] gléwna przy-
czyna, z ktorej powodu organizacja publiczna wystepuje w roli monopolisty
$wiadczacego ustugi publiczne, jest cheé utrzymania dotychczasowego
poziomu etatow i uzyskiwanych funduszy. Takie stanowisko prezentuje m.in.
Z. Wozniak wskazujac, ze barierg przed podjeciem aktywnych form wspol-
dzialania i wykorzystania organizacji spofecznych do $wiadczenia uslug jest
obawa przed koniecznoscig redukcji etatow w administracji publicznej
(Wozniak 2002: 110).

Organizacje publiczne nie zawsze daza do podejmowania skutecznych
i efektywnych dziatah w interesie spofecznym. Politycy i urzgdnicy czgsto
kieruja si¢ interesem wiasnym, zmierzajac do zwigkszenia wiadzy, prestizu
i dochodu. Wynikiem takich dzialaf jest maksymalizacja budzetu i przerost
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administracji powodujgce nieefektywnos$¢ ekonomiczng (Zalewski 2003: 25).
Natomiast ich efektem koficowym jest podwyzszenie podatkdw, obnizenie
jakoSci lub tez ograniczenie zakresu §wiadczonych ustug.

5. Efektywnos$¢ ekonomiczna funkcjonowania urzedu
a zarzgdzanie ustugami publicznymi

Konieczno$§¢ doskonalenia funkcjonowania urzedéw, mimo ich mono-
polistycznej pozycji, jest efektem przystosowywania si¢ administracji do
wyzwan cywilizacyjnych i spolecznych oraz zmiany oczekiwaf i wymagan
obywateli, wynikajacej z wzrastajacej §wiadomosci klientéw co do pozycji,
jaka zajmuja w relacjach z urzedami (Czerska 2005: 7). Odzwierciedleniem
zachodzacych przemian cywilizacyjnych jest proces budowy spoleczefistwa
informacyjnego, w ktérym wedlug unijnych zalozer istotng rolg¢ odgrywa
transformacja administracji publicznej. Tworzenie e-administracji, zgodnie
z ujeciem Unii Europejskiej, oznacza zintegrowane dzialanie zmierzajace
do stworzenia tafiszej i skuteczniejszej administracji, a w rezultacie do
poprawy zarzadzania pafstwem i obnizenia kosztéw dziatania administracji
(Bogucki 2005).

Przedmiotem szczegélnego zainteresowania obywateli oraz mediéw
w naszym kraju jest poziom wydatkéw ponoszonych na administracjg.
W niniejszym opracowaniu uwzgledniono kilka wskaZnikéw, odzwierciedla-
jacych aspekt ekonomiczny efektywnoSci funkcjonowania urz¢déw miast
i gmin. Zalezno$ci pomigdzy tymi wskaznikami a poziomem rozwoju form
zarzadzania w obszarze uslug publicznych przedstawia tabela 2.

Najczesciej wykorzystywane do poréwnan efektywnosci funkcjonowania
jednostek samorzadu terytorialnego wskazniki wzgledne: udzial wydatkéw
na administracj¢ w wydatkach budzetu oraz wydatki ponoszone na utrzy-
manie urz¢du per capita sa ujemnie skorelowane z poziomem rozwoju form
zarzadzania w obszarze ustug publicznych w gminach miejskich objetych
badaniami wojewodztw. Uzyskane wyniki wskazuja, Ze w miastach obydwoch
regiondéw charakteryzujacych si¢ nizszymi, czyli bardziej efektywnymi para-
metrami funkcjonowania urz¢déw, wystepuje wyzszy poziom rozwoju aktyw-
nych form zarzadzania w obszarze ustug publicznych. Przy czym zdecydo-
wanie silniejsze, istotne zaleznosci dotycza woj. podlaskiego. Jednostki
samorzadowe w tym wojewodztwie, charakteryzuja si¢ stosunkowo niskim
poziomem wydatkdw per capita ponoszonych na utrzymanie urz¢du.
W rankingu Wspdlnoty na najtafszy urzad przeprowadzonym w 2002 roku
UM Bialystok zajal I miejsce w kategorii miast wojewddzkich, UM Suwatki
IIT w kategorii miast na prawach powiatu a UM Lapy — II w kategorii miast
niepowiatowych powyzej 15 tys. mieszkancow. Prezydent Bialegostoku pod-
kreslit, Zze ten sukces jest efektem ,,codziennego skrupulatnego zarzadzania
wszystkimi sprawami administracyjnymi” (Swianiewicz 2002: 26).
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Podlaskie Kujawsko-pomorskie
x1 | x2 | X3 | X1 | x2 | x3

Wyszczegdlnienie | Typ

Efektywno$éé funkcjonowania urzgdu

Udziat wydatkéw | UM| -0,264 | 0,476 | —0,570 | -0,240 | -0,263 | -0,251
na administracjg
(%) UG| 0,689 | 0032 | -0,288 | 0,270 | 0240 | 0,144
Wydatki na urzad |UM| -0268 | 0,313 | 0,408 | -0,225 | -0,258 | -0,239
na 1 mieszkanca
(@) UG| 0,536 | 0379 | 0,307 | 0,161 | 0,172 | 0,025
Wydatki na urzad |UM]| —0,260 | 0,073 | -0,057 | 0210 | 0,228 | -0,263
na 1 pracownika
@) UG| 0,019 | 0403 | 0161 | 0050 | 0075 | 0052
Liczba pracownikow| UM| ~0.170 | 0,464 0,440 | 0286 | -0,332 | 0327
na 1000 ludnosci | yG| 0,399 | -0,057 | 0,349 | 0,119 | 0,159 | 0,170
Wskanik efektyw- |UM| 0,251 | -0,331 | 0,415 | 0,052 0,012 | -0,064
nosci urzgdu UG| 0,542 | 0395 | -0,165 | 0,275 | 0,183 | —0,076

Tab. 2. Zalezno$¢ poziomu rozwoju form zarzadzania ustugami publicznymi od efektywnosci
funkcjonowania urzedu. Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badar
empirycznych.

Oznaczenia:

UM - urzad miasta; UG - urzad gminy;

X 1 — Plan dostarczania ustug publicznych;

X 2 — Procedura analizy kosztow jednostkowych i kosztéw ogoinych ustug;
X 3 — Rozszerzenie konkurencyjnosci organizacji i oferty dostarczenia ustug.

Analizowane sktadniki efektywnosci funkcjonowania urzgdu oraz suma-
ryczny wskaznik efektywnoéci wykazuja najsilniejsza zaleznosc przeciwng
6d poziomu rozwoju form zarzadzania w zakresie planu dostarczania ustug
publicznych w gminach wiejskich wojewodztwa podlaskiego. Oznacza to, ze
nowoczesne metody zarzadzania w tym obszarze czgiciej stosujg jednostki
posiadajace: maty udziat wydatkéw na administracjg, niski poziom wydatkow
per capita ponoszonych na utrzymanie urzedu oraz matg liczbg pracownikow
urzedu gminy w przeliczeniu na 1000 mieszkaficow.

6. Wspétdziatanie urzedu z otoczeniem a poziom
zarzadzania usfugami publicznymi

Zgodnie z przyjgtymi w Polsce zatozeniami polityki spolecznej reguly
gospodarki rynkowej i efektywnos¢ ekonomiczna nie moga by¢ podstawg
wszystkich podejmowanych przez urzedy dzialafi, poniewaz nie zawsze
pozwalaja na realizacje zasad sprawiedliwosci spofecznej. ,,W sektorze pub-
licznym liczy si¢ nie tylko efektywnosé, ale i sprawiedliwo$¢ majgca na celu
zapewnienie réwnego dostgpu do ustug publicznych (...) poprawa efektyw-
nosci organizacji publicznych jest ograniczona wzgledami natury spoleczne;j
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i politycznej” (Zalewski 2006: 12). Aspekt spoleczny zostal uwzgledniony
w definicji efektywnosci wielokryterialnej, do ktorej nawiazujg najnowsze
koncepcje zarzadzania publicznego. Zgodnie z tym okreSleniem, oprocz
ekonomicznosci dzialan, efektywnos¢ obejmuje réwniez wspodtdziatanie orga-
nizacji oraz ich relacje z otoczeniem. Specyficzne relacje z odbiorcami ustug
pozwalaja instytucjom publicznym na osigganie przyjetych celow (Kozuch
2006: 19). Charakter tych relacji w duzej mierze zalezy od aktywnoSci spo-
teczenstwa, ktora ponadto jest czynnikiem umozliwiajacym wlasciwa reali-
zacje wszystkich zadan gminy.

Poczatek okresu transformacji systemowej w Polsce charakteryzowat si¢
gwaltownym wzrostem aktywnosci spoleczefistwa. Powstaly instytucje o zna-
mionach organizacji non-profit oraz podmioty prywatne dziatajace w tych
dziedzinach ustug spofecznych, w ktorych sektor publiczny oferowal niedo-
stateczny ich zakres. Jednakze badania przeprowadzone na szczeblach lokal-
nych ukazaly wystepowanie licznych konfliktéw i deficytowych obszarow
wspoéldziatania (Golinowska 2001: 174). Zrédtem wielu konfliktow jest nie-
cheé wiadz publicznych do rozszerzenia obszaru wspdtpracy migdzysekto-
rowej w obawie przed utratg czgsci posiadanej wladzy.

Celem weryfikacji hipotezy o wystgpowaniu zwigzku migdzy wspoldzia-
taniem urzedu z otoczeniem a wdrazaniem nowych metod i technik zarza-
dzania publicznego w obszarze ustug publicznych poddano analizie zalez-
nosci pomigdzy rozwojem aktywnych form zarzadzania w tym obszarze
dziatalno$ci urzeddéw miast i gmin a ich relacjami z interesariuszami i podej-
mowaniem przez samorzady wspdlpracy zewngtrznej. Wyniki obliczef przed-
stawiono w tabeli 3.

Warto$ci wspolczynnikéw korelacji zamieszczone w tabeli 3. wskazuja,
ze zarébwno w gminach miejskich jak i wiejskich wystepuja istotne zalezno-
§ci zgodne migdzy wdrazaniem nowych instrumentow zarzadzania publicz-
nego w analizowanych obszarach zarzadzania w obydwoch objetych bada-
niami regionach. Rozwoj aktywnych form zarzadzania ustugami publicznymi
wystepuje czgsciej w tych jednostkach samorzadowych, ktore stosujg aktywne
formy zarzadzania réwniez w obszarze relacji z interesariuszami oraz wspol-
pracy zewngtrznej. Najwicksza silg oddzialywania charakteryzujg si¢ zalez-
no$ci migdzy rozwojem aktywnych form zarzadzania w obszarach usiug
publicznych i wspdlpracy zewnetrznej w gminach miejskich i wiejskich woje-
wodztwa kujawsko-pomorskiego. Przy czym najwicksze, istotne dla wszyst-
kich analizowanych cech warto$ci wspolczynnikéw korelacji uzyskano dla
obszarow:

— opracowywanie wspdlnych programéw (maksymalna warto$¢ wspoiczyn-

nika wynosi 0,864),

- formalizacja wspdtpracy mig¢dzy jednostkami samorzadu terytorialnego

(maksymalna warto§¢ wspéiczynnika wynosi 0,933).

W wojewodztwie podlaskim na wdrazanie nowych instrumentéw zarza-
dzania publicznego istotny wplyw maja relacje z inresariuszami w gminach
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Podlaskie Kujawsko-pomorskie
x1 | x2 | x3 | x1 | x2 | x3

Wyszczegdlnienie | Typ

Relacje z interesariuszami
0,498 | -0,304 0,152 0,201 0,306 | -0,479

Uspolecznienie UM

budzetu UG| 0211 | 0228 | 0211 | 0431 | 0245 | 0,136
Wspieranie UM| 0,263 0,868 0,174 0,181 0,058 | 0,253
inicjatyw

spolecznych UG| -0,113 | -0,219 | -0,113 0,267 0,334 0,598
Konsultacje UM| 0,563 0,234 | 0,234 0,276 0,171 | -0,294

spoleczne i udzial

obywateli UG| 0479 | 0000 | 0479 | 0526 | 0381 | 0485

Informowanie UM| 0366 | 0393 | 0131 | 0075 | 0179 | 0,219
obywateli UG| x X x | 0,087 | 0447 | 0433
Wskaznik relacii |UM| 0,636 | 0585 | 0195 | 0,230 0,252 | 0,421
zinterasuriuszami | UG | 0,265 0,048 | 0,265 0,624 | 0,373 0,805

Wspdlpraca zewngtrzna

Zorganizowana UM, 0,215 0,393 0,131 0,286 | -0,057 0,295

promocja
organizacji UG| 0,549 0,100 0,194 0,033 0,365 0,140

Opracowywanie  |UM/| 0,164 | 0,655 | -0,393 | 0,463 | 0357 | 0,752
wspdlnych

programéw UG| 0,505 | 0,056 | 0,505 | 0,564 | 0864 | 0,593
Realizowanie UM| 0211 | 0219 | 0219 | 0352 | 0292 | 0,741
wspblnych

przedsigwziet UG!| 0671 | -0,289 | 0,671 | 0,218 [ 0,781 0,422
Formalizacja UM| 0,505 | 0205 | 0,103 | 0,535 | 0501 | 0,588
wspélpracy

miedzy jest. UG| 0327 | 0076 | 0147 | 0,604 | 0933 | 0,681

Tab. 3. Zalezno$c poziomu rozwoju form zarzadzania uslugami publicznymi od wspéldziatania
urzedu z otoczeniem. Zrédfo: Opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badar
empirycznych.

Oznaczenia:

UM - urzad miasta; UG — urzad gminy;

X 1 — Plan dostarczania ustug publicznych;

X 2 — Procedura analizy kosztow jednastkowych i kosztéw ogéinych usiug;
X 3 - Rozszerzenie konkurencyjnosci organizacji i oferty dostarczenia uslug.

miejskich oraz wspotpraca zewngtrzna w gminach wiejskich, natomiast w tym
obszarze najwicksze znaczenie ma realizowanie wspdlnych przedsigwzigc.
Mozna domniemywad, Ze na obszarach wiejskich tego regionu, charaktery-
zujacych sie duzymi zapdznieniami rozwojowymi, duze znaczenie wspolnych
przedsiewzieC jest przede wszystkim efektem realizacji projektow inwesty-
cyjnych, obejmujacych grupy jednostek samorzadowych, dofinansowywanych
w ramach unijnych programéw pomocowych.
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Analiza wynikéw przeprowadzonych badafi, zamieszczonych w tabeli 1.,
2.1 3. pozwala na stwierdzenie, Zze w obydwdch wojewddztwach — a wigc
bez wzglgdu na poziom rozwoju spoleczno-gospodarczego regionu — wdra-
zanie nowych instrumentdw zarzadzania publicznego w obszarze uslug pub-
licznych w najwiekszym stopniu jest uwarunkowane stosowaniem aktywnych
form zarzadzania w obszarze wspdldzialania urzedu z otoczeniem.

Ponadto uzyskane wyniki badan wskazuja, ze wladze lokalne w regionie
0 wyzszym poziomie rozwoju spoleczno-gospodarczego w wigkszym stopniu
uwzgledniajg kryteria efektywnoS$ci wielokryterialnej w procesie rozwoju
zarzadzania ustugami publicznymi.

7. Wnioski

Rozwdj koncepcji zarzadzania publicznego powoduje, ze obecnie ksztal-
tuje sie¢ nowy model administracji publicznej, nastawionej na efektywno$¢
dziatan oraz szeroki zakres wspdlpracy z otoczeniem. Przeobrazenia zacho-
dza rowniez w funkcjonowaniu urzgdéw miast i urzgdéw gmin, znajdujac
odzwierciedlenie w sferze §wiadczonych ustug publicznych. Stwierdzono, ze
wyzszy poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego sprzyja stosowaniu nowo-
czesnych metod zarzadzania ustugami publicznymi. Uzyskane wyniki badai
wskazuja, ze wladze lokalne wojewodztwa kujawsko-pomorskiego w wigk-
szym stopniu uwzgledniajg kryteria efektywnosci wielokryterialnej w pro-
cesie rozwoju zarzadzania ustugami publicznymi.

W obydwéch badanych regionach, zar6wno w gminach miejskich, jak
tez wiejskich, najwazniejszym czynnikiem stymulujagcym wdrazanie nowych
instrumentow zarzadzania publicznego w obszarze uslug publicznych jest
stosowanie przez urzad aktywnych form zarzadzania w obszarze wspéidzia-
tania z otoczeniem.

Dysproporcje rozwojowe migdzy obszarami zurbanizowanymi i wiejskimi
powodujg wystepowanie réznych uwarunkowan sprzyjajacych wdrazaniu
instrumentow nowego zarzadzania publicznego w gminach miejskich i wiej-
skich. Uzyskane wyniki badafi pozwalaja na nast¢pujace uogdlnienia:

- gminy wiejskie obydwoch regionéw znajdujace si¢ w niekorzystnej sytu-
acji ekonomicznej czeéciej poszukuja metod pozwalajacych na zwigksze-
nie efektywnosci dzialan w obszarze rozszerzenia konkurencyjnoSci
organizacji i dostarczania uslug publicznych,

- gminy miejskie obydwoch wojewddztw charakteryzujace sig¢ nizszymi,
bardziej efektywnymi parametrami funkcjonowania urzedu czesciej wyko-
rzystujg aktywne formy zarzadzania w obszarze ustug publicznych.
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