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Wprowadzenie

Skuteczno$¢ funkcjonowania administracji publicznej jest bezposred-
nio determinowana przez zastosowane rozwigzania struktur organi-
zacyjnych i wynikajace z regulacji prawnych jej uprawnienia decyzyj-
ne, odnoszace si¢ do lokalnych grup obywateli i znajdujacych sie¢ na
tym terenie zasobow. Brak jednoznacznosci w regulacjach uprawnien
i odpowiedzialnosci w dualnej strukturze zarzadzania strukturami
wojewodzkimi, musi prowadzi¢ do pogarszania efektywnosci funk-
cjonowania tego szczebla administracji publicznej. Okres szesnasto-
letniego funkcjonowania wdrozonych w 1998 roku dualnych struktur
zarzadzania na szczeblu wojewodzkim, wymaga oceny i sformulowa-
nia wnioskéw niezbednych w aspekcie wyzwan wynikajacych z drugiej
perspektywy budzetowej Unii Europejskiej. Ponad sto miliardow EUR
przeznaczonych w tym budzecie dla Polski moze by¢ wydane na nie
dos¢ efektywne przedsiewziecia, przyczyniajac si¢ do wzrostu kosz-
tow eksploatacji nowych inwestycji, z ktorych przychody czesto moga
nie w pelni pokrywac koszty ich eksploatacji. Sprawnie funkcjonuja-
ca w precyzyjnym systemie informacyjno-decyzyjnym Administracja
Publiczna, moze by¢ jednym z elementéw pozwalajacych uchroni¢
nasz kraj przed konsekwencjami nieefektywnego wykorzystania $rod-
kow UE, ktére wystapily w Grecji, Hiszpanii Portugalii czy Irlandii.
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Przeprowadzona w niniejszej pracy analiza systemowa istniejacych roz-
wigzan organizacji administracji publicznej i wskazane celowe kierunki
jej doskonalenia stanowi¢ moga przestanki pomocne do wprowadzania
zmian. Celem pracy jest podjecie proby identyfikacji procesow decyzyj-
nych realizowanych w jednostkach samorzadu terytorialnego w ramach
funkcji zarzadzania operacyjnego, taktycznego i strategicznego. Hipo-
teza badawcza zaktada, ze zastosowanie oceny regulacji prawnych, ilu-
stracji przykladowych stanow wydatkéw budzetowych jako naktadéw
nieadekwatnych do zadan wynikajacych z regulacji prawnych, badz
duzych dysproporcji w finansowaniu miast o poréwnywalnej wielko-
$ci wskazuja na potrzebe szerszych badan problemu. Metoda graficzne;j
ilustracji przeptywu strumieni informacyjno-decyzyjnych opracowana
dla dotychczasowych rozwigzan oraz dla nowych propozycji. Jest jedna
z metod analizy systemowej proceséw informacyjno-decyzyjnych, sta-
nowigc ich wizualizacje.

Organizacyjno-prawne rozwiazania
funkcjonowania administracji publicznej
w Polsce w latach 1998-2014

W podrozdziale tym podjeto prébe syntetycznego ujecia rozwigzan
formalnoprawnych ram funkcjonowania jednostek samorzadu teryto-
rialnego (JST) i administracji publicznej oraz wynikajacych z tych rol
zadan. Zakres analizy dotyczy szczebla gmin, powiatéw oraz struktur
rzagdowych i samorzagdowych administracji szczebla wojewodzkiego.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku
przedstawia samorzad terytorialny, jako fundament budowania decen-
tralizacji wladzy panstwowej (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483). Transformacja doprowa-
dzita do sytuacji, iz obecnie polski system administracji publicznej jest
oparty na zasadzie dualizmu (Bukowski, Jedrzejewski, Raczka, 2003).
To oznacza, ze realizacja zadan zajmuje si¢ administracja rzadowa, ale
réwniez administracja samorzadowa, ktdéra jest zdecentralizowana.
Wystepuja jednostki samorzagdowe gmin, powiatéw i wojewodztw. Sa
one tworzone na mocy postanowien Rady Ministrow, ktéra decyduje
o ich tworzeniu, taczeniu, podziale (Dylewski, Filipiak, Gorzalczynska-
-Koczkodaj, 2006: 15-17), co oznacza strukturalng mobilnos¢ jedno-
stek samorzadu terytorialnego.



Proba analizy systemowej szesnastoletniego funkcjonowania struktury...

Gmina jest uznawana za podstawowa jednostke samorzadu po-
wszechnego. W ustawie zapisano, iz gmina jest wspolnota samorzado-
wa odpowiedniego terytorium (Bukowski, Jedrzejewski, Raczka, 2003).
Wazni sg mieszkancy skupiajacy si¢ na okreslonym terytorium, ponie-
waz oni tworzg samorzad. Do zakresu dzialania gminy nalezg wszystkie
sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na
rzecz innych podmiotéw (Dylewski, Filipiak, Gorzalczynska-Koczko-
daj, 2006: 15-17). Realizowane zadania mozna pogrupowac biorac pod
uwage kryterium powszechnosci i przynaleznosci. Podzial zadan we-
dlug przynaleznosci wyszczegolnia zadania wlasne, zlecone i powierzo-
ne. Wlasnymi mozna nazwac te dzialania zadaniowe, ktérych celem jest
spelnienie oczekiwan i potrzeb wspélnoty gminnej realizujacej zadania
w imieniu wlasnym, ze swoich $rodkéw finansowych i na wlasng od-
powiedzialno$¢ (Dylewski, Filipiak, Gorzalczynska-Koczkodaj, 2006:
15-17). Drugim rodzajem zadan s3 zadania zlecane, ktére moga by¢ za-
daniami narzuconymi przez organ rzagdowy do wykonania przez gmine.
W tym przypadku $rodki finansowe na realizacje s przekazywane przez
zleceniodawce, wiec gmina wykonywanego zadania nie moze uznac za
samodzielne i wlasne (Piotrowska-Marczak, 1997). Nadzorem zajmuje
sie wojewoda, ktory pelni funkcje przedstawiciela administracji rzado-
wej (Dolnicki, 2001; Drelichowski 2013: 49-60). Kryterium powszech-
nosci wyrdznia zadania obligatoryjne i fakultatywne. Obligatoryjnos¢
wigze sie z zadaniami powstalymi na bazie ustalenn prawnych, wiec do
nich zaliczy¢ mozna zadania wlasne i zlecone. Zadania fakultatywne
wynikaja ze zobowigzania nieuzasadnionego przepisami prawa (Dol-
nicki, 2001).

W ustawie o samorzadzie powiatowym istnieje regulacja, iz organizu-
jac zasieg danego powiatu w miare mozliwosci nalezy mie¢ na uwadze
jednorodno$¢ obszaru pod wzgledem przestrzennym, gospodarczym,
spotecznym, aby zapewni¢ zdolno$¢ realizacji zadan publicznych (Usta-
wa o samorzadzie powiatowym z 5 czerwca 1998 r. Dz.U. 2 2001 r. nr 142,
poz. 1592 z pézn. zm.). Organem stanowigcym i kontrolujacym w po-
wiecie jest rada powiatu. Natomiast w sklad zarzadu wykonujacego po-
dejmowane postanowienia wchodzi starosta, wicestarosta i cztonkowie
(Bukowski, Jedrzejewski, Raczka, 2003).

Zaréwno wspolnota gminna jak i powiatowa ma lokalny charakter,
dlatego priorytetem i zasadnoscig istnienia tych jednostek sa sprawy, za-
dania wymiaru lokalnego. Zakres zadan gminy i powiatu rdzni si¢ zasie-
giem przestrzennym dzialan. Powiat jest jednostka ponadgminng, dlate-
go wykonuje zadania lokalne, ale ponadgminne. Z. Niewiadomski pisze,
ze powiat nie jest rodzajem podmiotu konkurencyjnego gminy (Kallas,
Lipowicz, Niewiadomski, Szpor, 2002).
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Uogodlniajac zakres zadan powiatu, mozna wyrdzni¢ pie¢ nastepuja-
cych grup zadaniowych (Kallas, Lipowicz, Niewiadomski, Szpor, 2002):

— infrastruktura techniczna w wymiarze ponadpodstawowym, w ra-
mach ktorej miesci sie zagwarantowanie ponadgminnego transpor-
tu o charakterze lokalnym,

— infrastruktura spoleczna w wymiarze szerszym niz gminna, ktéra
dotyczy opieki zdrowotnej zapewniajacej wyzszy poziom standardu
od gminnego,

— bezpieczenstwo i publiczny porzadek w wymiarze lokalnym, ale
ponadgminnym,

— gospodarka przestrzenna i ochrona srodowiska naturalnego w za-
kresie ponadgminnym,

— praca eliminujgca lub blokujaca pojawienie si¢ lokalnych proble-
moéw, np. z bezrobociem poprzez aktywizacje grup obywateli spo-
tecznosci powiatowe;.

Srodki finansowe dysponowane przez zarzady powiatu nie wystarcza-
ja na realne wykonywanie sformufowanych wyzej grup zadaniowych, co
wynika z analizy wykonania budzetu w powiatach.

Samorzad wojewddztwa dotyczy mieszkancow prawnie tworzacych
wspolnote samorzadowa, ale nie jest to wspdlnota lokalna jak w przy-
padku gmin czy powiatow. W ramach wojewddztwa jest to regionalna
wspolnota. Administracja jest sprawowana przez zbiorowos¢ zamieszka-
I3 na terenie wojewddztwa, czyli s3 to osoby fizyczne zameldowane na
danym obszarze, wigc nawet biernos¢ nie eliminuje oséb z wojewddz-
kiej grupy samorzadowej (Dylewski, Filipiak, Gorzalczynska-Koczkodaj
2006: 15-17). Wojewodztwo odpowiada za kondycje szkolnictwa wyz-
szego w regionie, za specjalistyczne ustugi medyczne, obiekty kultury, za
ksztaltowanie $wiadomosci kulturowej i obywatelskiej itd. Reasumujac,
samorzad wojewoddztwa musi prowadzi¢ polityke rozwojows, czyli dba¢
o wszechstronny rozwdj regionu, czyli rozwdj o zasiegu ponadlokalnym.
Strategia wojewddztwa musi opiera¢ si¢ na programach wojewddztwa
(Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. Dz.U. Nr 78,
poz. 483). W formulowaniu strategii rozwoju wojewddztwo moze kon-
sultowac si¢ z jednostkami samorzadowymi z terenu danego wojewodz-
twa, z wojewoda, jako przedstawicielem administracji rzadowej, z innymi
wojewddztwami, z uczelniami wyzszymi i instytucjami naukowo-badaw-
czymi. Wykonanie zadant mozna oprze¢ na wspdlpracy z regionami za-
granicznymi i organizacjami migdzynarodowymi. Tego rodzaju strategia,
ktéra ma range uchwaly sejmiku wojewddztwa, przedstawiana jest mini-
strowi do spraw rozwoju regionu (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z 2 kwietnia 1997 r. Dz.U. Nr 78, poz. 483). W tablicy 1 zaprezentowano
organy samorzadowe.
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Tablica 1. Podstawowe organy jednostek samorzadu terytorialnego

AT Organ Organ Organ wykonawczy
Wyszczegolnienie stanowiacy kontrolny Urzad
Wojewddztwo Sejmik Sejmik Zarzad wojewodztwa
wojewoddztwa wojewddztwa z marszatkiem
Urzad Wojewddzki z wojewoda
Powiat Rada powiatu Rada powiatu Zarzad powiatu ze starosta
Gmina Rada gminy Rada gminy Wéjt/ Burmistrz/ Prezydent

Urzad gminy (miasta)

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie M. Dylewski, B. Filipiak,
M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Finanse samorzadowe, PWN, Warszawa 2006, s. 17.

2. Analiza operacyjnych, taktycznych
i strategicznych funkcji przewidywanych
do realizacji w ramach struktur
organizacyjnych administracji publicznej

Podjeta w rozdziale 1 préba identyfikacji celéw i zadan funkcjonowania
jednostek organizacyjnych administracji publicznej w aspekcie regulacji
prawnych, stanowi wazny punkt wyjscia do oceny realnych mozliwosci
wykonywania funkcji operacyjnych, taktycznych i strategicznych w za-
rzadzaniu regionalnym. Realny wplyw analizowanych JST na realizacje
okreslonych funkcji zarzadzania operacyjnego dotyczy biezacego pla-
nowania, analizy i korygowania zadan w horyzoncie miesigczno-tygo-
dniowym. Ze szczeblem tym S$ciSle powigzany jest taktyczny horyzont
planowania o roczno-kwartalnym zakresie analiz i wprowadzania korekt.
Te funkcje planowania i analiz w zarzadzaniu regionalnym, musza by¢
realizowane na wszystkich szczeblach JST, zwlaszcza w aspekcie funk-
cjonowania wdrazanych w ostatnich latach decyzji Rady Ministrow,
dotyczacych bardziej restrykcyjnych zasad planowania i kontroli reali-
zacji budzetéw JST (Drelichowski, Graul, Ptaszynska, Zwara, Oszuscik,
w druku). Szczebel planowania taktycznego realizuje si¢ rowniez w cyklu
dwuletnim, poniewaz nowy cykl planowania budzetéw musi by¢ podej-
mowany w czasie, gdy realizowane s3 zadania zamieszczone w biezagcym
cyklu planistycznym. Wdrozony tryb wieloletniego planowania budzetéw
poszczegdlnych JST powoduje, ze ustalony w ramach procedur proces
planowania wymusza na samorzadach wszystkich szczebli konieczno$¢
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strategicznego planowania zamierzen, ktorych realizacja ma uzyskad
wsparcie ze srodkéw budzetu tych jednostek. Obowiazek realizacji funk-
cji zarzadzania strategicznego na szczeblu samorzadu wojewodztwa wy-
nika z zasad prowadzenia polityki rozwojowej, czyli dbatosci o wszech-
stronny rozwdj regionu, obejmujacego rozwoj o zasiegu ponadlokalnym.
Wydatki majatkowe inwestycyjne w skali calego kraju wyniosty w latach
2008-2012 odpowiednio: 30 819 mln zi, 41 601 mln zt, 43 282 mln z,
41 188 mln zl, 34 401 mln zl, co stanowi nastepujacy procent wzrostu
lub spadku w stosunku do roku poprzedniego: 35,0%, 4,0%, 4,8%, 16,5%.
Oznacza to wysoki poziom rocznych majatkowych wydatkéow inwesty-
cyjnych, ktére maleja w ostatnich dwoch latach ze wzgledu na zagrozenia
wzrostu deficytu budzetowego JST. Skoro powyzsza analiza uwarunko-
wan wystepujacych w odniesieniu do niezwykle waznych konsekwencji
podejmowanych decyzji zalezy od skutecznosci realizacji funkcji zarza-
dzania strategicznego w regionach, to niezbedne jest dokonanie oceny
ekwiwalentnosci struktur organizacji administracji publicznej do reali-
zacji funkcji zarzadzania strategicznego. Proponowane przedsiewzigcie
moze by¢ zrealizowane przez pryzmat rozwigzan formalno-prawnych,
zweryfikowanych poprzez wystepujace efekty, badz zakldcenia w realiza-
cji celow i zadan podejmowanych na réznych szczeblach JST. W kolej-
nym rozdziale podjeto prébe dokonania tej niezwykle zlozonej i waznej
dla poszukiwania nowych rozwigzan analizy istniejacych struktur orga-
nizacyjnych administracji publiczne;j.

Ocena uwarunkowan przebiegu procesow
informacyjno-decyzyjnych w strukturach
administracji publicznej

Wprowadzony zapisami konstytucyjnymi i szeregiem aktéw normatyw-
nych system funkcjonowania administracji publicznej zostal w zarysie
omoéwiony w podrozdziale 1 i 2 niniejszej pracy, przypisujac zbiezne
przestrzennie i zakresowo funkcje, wyznaczajace obszary kompetencji
tych jednostek. Jezeli analizowa¢ bedziemy realizacje funkcji operacyj-
nych réznych szczebli zarzadzania, to mozemy zidentyfikowac te zakresy
dzialan dotyczace obstugi obywateli danego regionu, ktére musza by¢ re-
alizowane przez okreslong JST. Z faktu, Ze w Polsce system administra-
cji publicznej jest oparty na zasadzie dualizmu wynikajg nieuchronnie
zjawiska dublowania rdl petnionych przez rézne jednostki organizacyjne
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realizujace funkcje przydziatu $rodkéw i nadzoru w wykonywaniu bar-
dzo zblizonych czesto zadan. Mozemy przyjac zalozenie, ze zjawisko du-
blowania czynno$ci, nie musi dyskwalifikowa¢ wadliwych struktur, jezeli
zadania sg realizowane i spelniajg oczekiwania mieszkancéw. Poniewaz
mamy do czynienia z niezwykle zlozonym systemem funkcjonowania
administracji publicznej, w ramach, ktérego realizowane s3 zadania za-
rzadzania operacyjnego, taktycznego i strategicznego szczebla, to bledne
i nieefektywne rozwigzania strukturalne moga blokowa¢ realizacj¢ naj-
bardziej zlozonych, a wiec strategicznych funkcji zarzadzania. Wycho-
dzac z powyzszych przestanek analizowany bedzie istniejacy stan a oceny
jego funkcjonowania beda stanowily podstawe alternatywnego rozwiaza-
nia eliminujacego zdiagnozowane zrédta zakldcen istniejacego systemu.
W rozdziale tym podjeto probe dokonania oceny wyspecyfikowanych
w obowiazujacych regulacjach formalno-prawnych funkcji zarzadzania
(Dylewski, Filipiak, Gorzalczynska-Koczkodaj, 2006: 15-17; Kallas, Li-
powicz, Niewiadomski, Szpor, 2002; Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej z 2 kwietnia 1997 r. Dz.U. Nr 78, poz. 483), w aspekcie wystepowa-
nia jednoznacznych w odniesieniu do poszczegolnych szczebli zasobdw,
kompetencji i $rodkéw finansowych niezbednych do ich wykonania.
Metode analizy stanowi specyfikacja zadan oraz wybranych czynnosci
warunkujacych realizacje procesow obstugi klienta lub koordynacji re-
alizacji ustug, ktérych wykonanie powierzono specjalistycznej organi-
zacji. Niezbedna jest rowniez analiza otoczenia, ktdre moze stymulowaé
realizowane w danej strukturze organizacyjnej zadania, lub utrudnia¢ ich
wykonywanie poprzez nie do$¢ precyzyjne zdefiniowanie organizacji,
ktérym przypisano - zlecono realizacje zblizonych zadan.

Analiza procesow informacyjno-decyzyjnych wynikajacych
z funkcji realizowanych w poszczegolnych ogniwach
struktury administracji publicznej

Struktura samorzadu gminy

Gmina jest uznawana za podstawowa jednostke samorzadu powszech-
nego realizujgcego wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym,
niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw, realizowane sg
w trybie zadan wlasnych, zleconych i powierzonych. Dochody gminy
uzyskiwane z zarzadzania majatkiem gminy i podatkéw lokalnych, sta-
nowig podstawe finansowania zadan wlasnych, natomiast zadania zleco-
ne i powierzone s3 finansowane ze zrodel zleceniodawcy, ktéorym moze
by¢ JST wyzszego szczebla. Klarowna konstrukcja zasad funkcjonowania
gminy w zakresie autonomii w realizacji spraw publicznych spolecznosci
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lokalnej, z ekwiwalentnymi dla tych zadan uprawnieniami i odpowie-
dzialnoscig oraz zrédlami dochodéw, decyduje o stanie uwarunkowan
proceséw informacyjno-decyzyjnych. Sa one $cisle zwigzane z priory-
tetami celéow formulowanych przez lokalng spoleczno$¢ i realizowane
w czasie determinowanym przez mozliwosci finansowania zamierzonych
przedsiewzig¢ inwestycyjnych, przesadzajacych czesto o ich dlugookreso-
wym, strategicznym charakterze. Zakres mozliwych do realizacji przed-
siewzie¢ zalezy od inicjatywy lokalnej spotecznosci i jakosci zarzadzania
wybranych wladz gminy. Ten status formalnoprawnych regulacji gminy
przesadza o relacjach wystepujacych pomiedzy kolejnymi szczeblami ad-
ministracji publiczne;j.

Struktura zarzadu powiatu

W ustawie o samorzadzie powiatowym istnieje regulacja, iz organizujac
zasigg danego powiatu, w miare mozliwosci nalezy mie¢ na uwadze jed-
norodno$¢ obszaru pod wzgledem przestrzennym, gospodarczym, spo-
tecznym, aby zapewni¢ zdolnos¢ realizacji zadan publicznych (Ustawa
o samorzadzie powiatowym z 5 czerwca 1998 r. Dz.U. z 2001 r. nr 142,
poz. 1592 z pézn. zm.). Zaréwno wspdlnota gminna jak i powiatowa ma
lokalny charakter, dlatego priorytetem i zasadnoscig istnienia tych jed-
nostek sa sprawy, zadania wymiaru lokalnego. Zakres zadan gminy i po-
wiatu rézni si¢ zasiegiem przestrzennym dzialan. Powiat jest jednostka
ponadgminng, dlatego wykonuje zadania lokalne, ale ponadgminne.
Z. Niewiadomski pisze, ze powiat nie jest rodzajem konkurencyjnego
podmiotu gminy. Istnienie tej jednostki ma za zadanie przejac czes¢ za-
dan gminnych, aby razem tworzy¢ zesp6t systemowy realizujacy lokalne
zadania publiczne, co jest niezwykle trudne w realizacji (Walczak, 2012;
Ustawa o samorzadzie powiatowym z 5 czerwca 1998 r. Dz.U. z 2001 r.
nr 142, poz. 1592 z p6zn. zm.). Wedlug niego ,,zadania powiatu majg
charakter uzupelniajacy i wyréwnawczy w stosunku do gminy” i nie
przystuguja jemu zadne uprawnienia wladcze w stosunku do dziata-
jacych na terenie powiatu gmin. Na prowadzenie dzialalnosci zarzad
powiatu otrzymuje $rodki budzetowe determinujace jego mozliwosci
wspomagania podejmowania decyzji inwestycyjnych. Zadania powiatu
lokalne ponadgminne realizowane s3 komplementarnie lub alternatyw-
nie, w stosunku do priorytetéw réznych sasiedzkich gmin, ktére posia-
daja gtos rozstrzygajacy w obszarze dzialan realizowanych na ich terenie,
co czesto powoduje sytuacje konfliktowe utrudniajace lub eliminujace
podejmowanie tych inicjatyw. Analiza budzetéw powiatéw wskazuje
wystepowanie niewielkich $rodkéw bedacych w dyspozycji starostow
pozwalajacych na wzmocnienie ich pozycji negocjacyjnej. Stan ten
oznacza, iz realnym obszarem wspomagania proceséw informacyjno-
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-decyzyjnych w rozwigzywaniu zadan lokalnych ponadgminnych, moga
by¢ procesy mieszczace si¢ w obrebie taktycznych funkeji zarzadzania na
szczeblu wojewodzkim.

Struktura samorzadowa i rzagdowa wojewodztwa

Samorzad wojewddztwa dotyczy mieszkancéw prawnie tworzacych
wspdlnote samorzadows, ukierunkowang na wspomaganie gospodarki
i dzialalno$ci przedsiebiorcow. Z tego wzgledu w ustawie o samorza-
dzie wojewddztwa akcentowana jest jego rola w rozwoju gospodarczym,
zwiekszaniu konkurencyjnosci regionalnych przedsigbiorstw, wprowa-
dzaniu innowacyjnych rozwigzan, aktywizacji rynku pracy, kumulacji
srodkéw finansowych dla realizacji tego rodzaju zadan. S réwniez zada-
nia mniej zwigzane z gospodarczymi i ekonomicznymi wzgledami roz-
wojowymi regionu (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 r. Dz.U. Nr 78, poz. 483). Strategia wojewodztwa musi opiera¢ si¢
na programach wojewodztwa. W formulowaniu strategii rozwoju woje-
wddztwo moze konsultowac si¢ z jednostkami samorzagdowymi z terenu
danego wojewddztwa, z wojewoda, jako przedstawicielem administracji
rzagdowej, z innymi wojewddztwami, z uczelniami wyzszymi i instytucja-
mi naukowo-badawczymi. Cytowane funkcje wojewodzkiego szczebla
zarzadzania precyzowane s3 w regulacjach prawnych, jako organa samo-
rzadu wojewddztwa:

1) sejmik wojewddztwa,

2) zarzad wojewddztwa.

Urzad Wojewddzki, jako organ administracji rzagdowej pelni zada-
nia determinowane przez Urzad Rady Ministréw. Takie rozstrzygniecia
przesadzaja, ze precyzyjne wyznaczenie uprawnien i odpowiedzialnosci
tych urzedéw na szczeblu wojewddzkim jest trudne do rozgraniczenia.
Mozemy stwierdzi¢ nieuchronno$¢ wystepowania konfliktow kompe-
tencyjnych, ktére istotnie obnizajg sprawnos¢ zarzadzania regionalnego.
Szczegolnie drastyczne dysproporcje w wydatkowaniu $rodkéw w anta-
gonistycznie funkcjonujacych miastach regionu mozemy spotka¢ w woj.
kujawsko-pomorskim. W roku 2011 najwyzsze dochody (4018,70 zt)
i wydatki (4847,62 zt) przypadaja na 1 mieszkanca Torunia. W 2011 roku
najnizsze dochody w kwocie 3613,64 zl i wydatki w kwocie 3902,60 zt
przypadaja na mieszkanca Bydgoszczy. W polaczeniu z informacja po-
chodzacy ze Statystycznego Vademecum Samorzadowca precyzujaca, ze
»Jesli chodzi o $rodki z Unii Europejskiej na finansowanie programow
i projektow unijnych w 2010 roku na 1 mieszkarica wéréd 65 miast na
prawach powiatu, Bydgoszcz zajeta 53 lokate z kwotg 2904 zt, a Torun
4 miejsce z kwotg 6247 zt”. Za rok 2011 wartos¢ calkowita projektow zre-
alizowanych w ramach NSRO 2007-2013 na 1 mieszkanca wynosita dla
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Torunia 12935 zt i dla Bydgoszczy 4951 zl. Jest to przyklad drastycznych
dysproporcji wynikajacych z lokalizacji w Toruniu wtadz Urzedu Mar-
szatkowskiego, niezwykle skuteczne realizujacego swoje dyskryminujace
Bydgoszcz cele. Konsekwencje tych nieprawidlowosci ilustruje adnotacja
prasowa z Ekspresu Bydgoskiego z dnia 17.03.2014 r. o najwyzszym po-
ziomie opoznien rozliczenia projektéw UE w woj. kujawsko-pomorskim,
gorszej 0 10% w stosunku do $redniej krajowe;j.

Sankcjonowany w aktach normatywnych wymog zwigkszania konku-
rencyjnosci regionalnych przedsiebiorstw oraz odpowiedzialnos¢ za kon-
dycje szkolnictwa wyzszego w regionie, stanowi nierealny wymog. Wy-
nika to z faktu, ze poziom wydatkéw w budzetach miast o statusie gmin
grodzkich, ktére ponosza naklady na rozwdj przetworstwa przemystowe-
go w wysokosci 0,00-0,70 zl/mieszkanca (rysunek 1) i od 1.00-11.00 z/
mieszkanca na rozwoj szkolnictwa wyzszego (rysunek 2).
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Rysunek 1. Przetwoérstwo przemystowe-wykonanie w przeliczeniu na mieszkanca
wojewodztwa dolnoslaskiego
Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych GUS.
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Rysunek 2. Szkolnictwo wyzsze - wykonanie w przeliczeniu na mieszkanca
wojewddztwa dolnoslaskiego

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych GUS.
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Oznacza to, ze rozwoj tych obszaréw i finansowanie dziatalnosci
tych placowek dokonywane jest ze $rodkéw administracji rzadowe;j
dzialajacej w ramach resortéw gospodarczych. Ocena funkcjonowania
dualnych struktur administracji rzadowej i samorzadowej na szczeblu
wojewddzkim musi by¢ oceniana jako kosztochtonna (w wyniku du-
blowania réownoleglych funkcji zarzadzania) i nieskuteczna ze wzgledu
na trudnosci z identyfikacja sprawcy wystepowania zaklocen. Zalozone
w ramach reformy wdrozonej w 1998 roku efekty w planowaniu rozwo-
ju strategicznego na szczeblu wojewddztwa okazaly si¢ by¢ ograniczone
ze wzgledu na realny potencjal kadrowy i zasobowy wielu z 16 woje-
wddztw. Brak wydolnosci struktur Administracji Publicznej w realizacji
celow strategicznych wymagajacych rozlegtej koordynacji przestrzen-
nej, dotyczy pominiecia waznego zadania regulacji dorzecza Wisly
oraz Odry z jej funkcjami retencji coraz lepiej oczyszczanych wdd oraz
wykorzystania energetycznego i transportowego ich potencjatu. Druga
perspektywa budzetowa UE wydaje si¢ stanowi¢ ostatnig szanse dla za-
awansowania realizacji takiego dla Polski projektu infrastrukturalnego.
Na rysunku 3 zaprezentowano schemat przeplywu strumieni informa-
cyjno-decyzyjnych w strukturach zarzadzania administracji rzadowe;j
i samorzadowe;j.

Zaprezentowana na rysunku 3 struktura organizacyjna i zakres
funkcji realizowanych na poszczegdélnych szczeblach administracji
publicznej ilustruje drastyczne rozproszenie funkcji koordynacyjno-
-wykonawczych na ponad gminnym szczeblu zarzadzania regional-
nego. Uczestniczy w nim 320 powiatéw i 16 wojewddztw z dualnymi
strukturami zarzadzania w ramach Urzedéw Wojewddzkich i Urzedow
Marszatkowskich. Niewielkie budzety, ktorymi dysponuja powiaty, nie
pozwalaja na wsparcie funkcji koordynacyjnych srodkami finansowy-
mi, ktére stymulowalyby skuteczno$¢ ich realizacji. Na szczeblu woje-
wodzkim Urzedy Marszatkowskie pelnigce role dystrybutora srodkow
finansowych z UE na dofinansowanie projektow maja znaczng skutecz-
nos$¢ w oddzialywaniu na stymulowanie rozwoju regionalnego. W wa-
runkach wystgpowania antagonizméw cytowany przyklad Bydgoszczy
i Torunia nie sprzyja uzyskaniu konsensusu, prowadzac do wystapienia
efektow dyskryminacyjnych. Wydaje sie realne, Ze rozproszone na 16
w czedci stabych metodycznie i merytorycznie wojewodztw, ktére po-
siadajg dualna czasem zantagonizowang strukture zarzadzania, co nie
ulatwia Ministerstwu Rozwoju Regionalnego, a obecnie Ministerstwu
Infrastruktury i Rozwoju, realizacji funkcji strategicznego rozwoju kra-
ju przez pozbawienie dostatecznego merytorycznego wsparcia ze stro-
ny struktur zarzadzania regionalnego.
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MIiR - Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju
UM - urzad marszatkowski

UW - urzad wojewodzki

SP - starostwo powiatowe

UG - urzad gminy

Rysunek 3. Schemat przeptywu strumieni informacyjno-decyzyjnych w strukturach zarzadza-
nia administracji rzadowej i samorzadowe;j

Zrédto: Opracowanie wtasne.

4. Proponowana struktura organizacji
administracji publicznej w aspekcie
wad istniejacych rozwigzan

Dokonana w podrozdziale 3 analiza szesnastoletniego okresu funkcjono-
wania istniejacych rozwigzan administracji publicznej w aspekcie funk-
cjonalnym i strukturalnym pozwolila sprecyzowac najbardziej ucigzliwe
jej wady, ktoérych identyfikacja w fazie zakonczenia pierwszego okresu
wsparcia finansowego rozwoju Polski ze $rodkéw UE jest szczegdlnie
wazna. Wchodzaca w faze realizacji druga perspektywa budzetowa przy-
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znanych Polsce srodkéw z UE, wymaga identyfikacji zagrozen sygnalizo-
wanych w pracach (Drelichowski, 2013: 49-60; Drelichowski, Fronczak,
2013: 51; Drelichowski, Graul, Ptaszynska, Zwara, Oszuscik, w druku;
Szafranski, 2013: 309-323) i dokonania zmian, ktére moga zapewni¢
wyzsza efektywnos¢ wykorzystania przyznanych funduszy. Narastaja-
ce problemy samofinansowania budzetéw samorzadéw miast i gmin,
w coraz wigkszym stopniu rzutujg na stan budzetéw centralnych wielu
krajow i dotycza nie tylko tradycyjnie mniej zaawansowanych w rozwoju
krajéw UE. Artykul popularny w Gazecie Wyborczej z dnia 16.09.2013r.
pt. »,Niemcy rosng tak szybko, ze samorzady im az trzeszczg’, omawia
pogarszajacg si¢ sytuacje wielu samorzadéw gmin i miast, wlgcznie
z przegladem skutkéw wdrazania programu restrukturyzacyjnego przez
zarzad komisaryczny miasta Nideggen pofozonego w Nadrenii Péinoc-
nej—Westfalii. W artykule wymieniono szereg miast i gmin posiadaja-
cych problemy ze zréwnowazeniem budzetu w wymienionych jednost-
kach samorzadu terytorialnego. Zakldcenia rownowagi budzetowej wielu
gmin powodujag, ze nie sta¢ ich na ponoszenie wydatkéw niezbednych na
utrzymanie odpowiednich parametréw eksploatacyjnych réznych ogniw
niemieckiej infrastruktury. Istotna jest zatem odpowiedz na pytanie, co
stanowi warunek efektywnego wykorzystania duzych srodkéw finanso-
wych dysponowanych przez Polske w najblizszych siedmiu lat? Zdolno$é
do tworzenia precyzyjnych strategii rozwoju spoteczno-gospodarczego
w skali kraju i skutecznej koordynacji zadan w stadium ich realizacji.
Kolejne pytanie dotyczy niezwykle istotnego dla poprzedniego pytania
problemu, czy istniejaca struktura organizacji administracji publicznej
zapewnia jej zdolno$¢ do realizacji funkeji strategicznych rozwoju re-
gionalnego? Wykonana w podrozdziale 3 analiza pozwala stwierdzi¢, ze
z powodu wielu omoéwionych w niej przyczyn nie jest to mozliwe, bowiem
zdolno$¢ do realizacji funkcji zarzadzania strategicznego okazala sie by¢
niemozliwa do uzyskania. Druga stabo$¢ tej struktury pochodzi z kon-
cepcji dualnych struktur administracji wojewddzkiej, ktora od chwili jej
zaproponowania budzita watpliwo$ci w zakresie ujawnienia si¢ w prakty-
ce oczywistych teoretycznie jej wad. Nowa struktura powinna by¢ pozba-
wiona wspomnianych wyzej dwdch wad. Pierwsze zalozenie dotyczace
nowej struktury w ujeciu projektowym top-down zaklada koniecznos¢
powolania terenowej administracji rzagdowej ztozonej z o§miu centréw,
ktére musza spetnia¢ warunek odpowiedniego potencjatu stolicy makro-
regionu, w skiad ktérego muszg wchodzi¢ dwa liczace si¢ w kraju miasta
i osrodki akademickie. Wymog ten wynika z faktu, ze w warunkach wy-
stepowania gospodarki opartej na wiedzy, strategie rozwoju regionalnego
powinny by¢ tworzone co najmniej przy wspoétudziale dwu $rodowisk
naukowych, co dotyczy réwniez wsparcia koordynacji w fazie realizacji
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projektow. Na kolejnym szczeblu zarzadzania powinny si¢ znalez¢é samo-
rzady wojewodzkie, posiadajace wszelkie prerogatywy ponadgminnego
operacyjnego i taktycznego szczebla zarzadzania, ktérymi powinno by¢
49 sprawdzonych w okresie 26 lat wojewodztw z dwuszczeblowej struk-
tury zarzadzania. Szczebel powiatu zbedny w dwczesnej strukturze zarza-
dzania moze by¢ wyeliminowany obecnie, tym bardziej, ze 320 jednostek
tego szczebla uczestniczacych w systemie informacyjno-decyzyjnym ad-
ministracji publicznej, przyczynia¢ sie¢ musi do oslabiania jej sprawnosci
zarzadzania poprzez komplikacje obiegu dokumentéw i podejmowania
decyzji.
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ZM - zarzad makroregionu
ZSW - zarzad samorzadu wojewadztwa
UG - urzad gminy

Rysunek 4. Trojszczeblowa struktura Administracji Publicznej Polski ze strategicznymi funkcja-
mi administracji rzadowej i taktyczno-operacyjnymi struktur samorzadowych

Zrédto: Opracowanie wtasne.

W aspekcie powyzszych zalozen na rysunku 4 mozliwe jest zaprezen-
towanie nowych rozwigzan struktury Administracji Publicznej. Zamiesz-
czona tu propozycja struktury organizacyjnej administracji publicznej
eliminujgca negatywne strony funkcjonowania rozwigzan dotychcza-
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sowych ma te zalete, ze pozwala osiagnac precyzyjny zakres funkeji re-
alizowanych przez administracje rzadowa oraz spdjnosc i przejrzystos¢
struktur administracji samorzadowej. Szczegdlne wazna jest eliminacja
struktur powiatowych, ktdre juz w fazie regulacji prawnych budza wat-
pliwosci dotyczace podstaw ich kompetencji decyzyjnych, w systemie
administracji publiczne;j.

Istnienie 320 struktur powiatowych funkcjonujacych pomiedzy szcze-
blem powiatowym a gminnym przyczynia si¢ do istotnej komplikacji
strumieni informacyjno-decyzyjnych realizowanych w obszarze opera-
cyjnych i taktycznych funkeji zarzadzania regionalnego.

Podsumowanie

Podjeta proba oceny funkcjonowania 16 lat nowej struktury admini-
stracji publicznej jest zadaniem niezwykle zlozonym, i z koniecznosci
obejmujacym pewne ograniczenia zakresu analizy i oceny uwarunkowan
strukturalnych w realizacji zadan.

Przeprowadzona metodg analizy systemowej ocena funkcjonalnosci
istniejacych struktur administracji publicznej rozpatrywana przez pry-
zmat realizowanych proceséw informacyjno-decyzyjnych i charakteru
procesow decyzyjnych pozwolita sformutowa¢ zaskakujace wnioski.

Podstawowy wniosek, ktéry wynika z tresci rysunku 3 skfania do re-
fleksji, ze rozwiazanie to nie moze funkcjonowac poprawnie ze wzgledu
na mnogos¢ przecinajacych si¢ strumieni informacyjno-decyzyjnych wy-
stepujacych pomiedzy jednostkami administracji réznych szczebli.

Kolejny wniosek z tresci rysunku 4 wynika z niezwyktej klarownosci
jego tresci przekazu polegajacej na prostych jednoznacznych relacjach
wystepujacych pomiedzy rzagdowymi i samorzagdowymi szczeblami ad-
ministracji publicznej oraz charakteru realizowanych przez nie procesow
informacyjno-decyzyjnych.

Zdaniem autora udalo si¢ osiggnac cel pracy identyfikujac procesy de-
cyzyjne realizowane w jednostkach samorzadu terytorialnego w ramach
funkcji zarzadzania operacyjnego taktycznego i strategicznego. Hipoteza
badawcza zaklada, ze zastosowanie oceny regulacji prawnych, ilustracji
przyktadowych stanéw wydatkéw budzetowych jako nakladéw nieade-
kwatnych do zadan wynikajacych z regulacji prawnych zostata wykazana
na zalaczonych przykladach, a wystepowanie duzych dysproporcji w fi-
nansowaniu miast o porownywalnej wielkosci wskazuje na potrzebe szer-
szych badan problemu. Metoda graficznej ilustracji przeptywu strumieni
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informacyjno-decyzyjnych opracowana dla dotychczasowych rozwigzan
oraz dla nowych propozycji, jest jedna z metod analizy systemowej pro-
cesow informacyjno - decyzyjnych, stanowigc zweryfikowane w tym za-

Autor ma $wiadomos¢, ze niniejsza praca stanowi przyczynek dla po-
dejmowania dalszych badan tego niezwykle waznego problemu dosko-
nalenia struktur administracji publicznej stanowigcych wyzwanie dla
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stosowaniu narzedzie badawcze.
kolejnych dziesigcioleci XXI wieku.
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Problematyka rozwoju regionalnego jest jednym z wazniej-
szych kierunkéw badan we wspotczesnych naukach ekonomicz-
nych. Niniejsza publikacja wpisuje sie w szeroko rozumiany nurt
badan regionalnych, lokalnych i przestrzenno-czasowych. W szcze-
goélnosci poruszane sa w niej zagadnienia zrbwnowazonego rozwo-
ju, gospodarek opartych na wiedzy, funkcjonowania samorzadow
regionalnych. Prezentowane analizy zostaty przeprowadzone z wy-
korzystaniem zr6znicowanych narzedzi, takich jak: metody i mo-
dele ekonometrii przestrzennej, eksploracyjna analiza danych
przestrzennych, metody wielowymiarowej analizy poréwnawczej,
hurtowni danych (Data Warehouse) i narzedzi Business Intelligence.

Ksiazka jest adresowana do praktykéw gospodarczych, ana-
litykéw, naukowcow, studentéw i do wszystkich zajmujacych sie
problematyka empirycznych badan regionalnych.
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