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1. RANGA ZARZADZANIA PRZEZ WLADZE PUBLICZNE

Tematyka zarzadzania jest coraz czesciej podejmowana przez nauki ekono-
miczne dla opisu i wyjasnienia funkcjonowania organizacji publicznych. Samo-
rzad terytorialny jako instytucja publiczna stanowi od samego poczatku obszar
zainteresowania takich dyscyplin naukowych jak: prawo, administracja, ekono-
miki szczegOtowe (stosowane), zarzadzanie oraz socjologia. Powoduje to
konieczno$¢ postugiwania sie ré6znym aparatem pojeciowym i metodologig
badan, czesto zapozyczonych i adaptowanych do warunkdw i potrzeb danego
podejscia w badaniach. W wielu przypadkach nie sposéb uciec od przenikania
sie warsztatdw, przynaleznych do r6znych nauk. Sitg rzeczy dziatalno$¢ badaw-
cza dotyczaca samorzadu terytorialnego posiada w duzej mierze charakter
interdyscyplinarny, poniewaz nie mozna nalezycie identyfikowac¢ problemy
i dokonywac¢ ich analiz jedynie z wilasnej perspektywy badawczej. Takie
wspotdziatanie na ptaszczyznie naukowej uzna¢ nalezy za pozytywne.

Na gruncie dyscyplin ekonomicznych problematyka zarzadzania moze
by¢ wyjsciowa dla innych, lub tgczaca wiele probleméw i zjawisk. Stad tez
poprzez pryzmat zarzgdzania mozna tlumaczy¢, niektére istotne kwestie.
W zwigzku z tym, z zadowoleniem nalezy przyjmowaé kazda prébe podejscia
do tematyki zarzadzania w instytucjach publicznych. Nie moze przy tym
dziwi¢, ze w kazdym przypadku moze dominowaé spojrzenie z rodzimej
dyscypliny badawczej. Do tej pory na rynku wydawniczym ukazato sie
niewiele pozycji, ktére w szerszym wymiarze podjely omawiang problematyke.
Deficytu tego nie wyrownujg jednak publikacje artykutowe, ktorych jest juz
do$¢ sporo, ale dotyczag one wybranych (na og6t waskich) zagadnien
i aspektow teoretycznych, jak i przyktadéw rozwigzan praktycznych.
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Patrzac na funkcjonowanie i rozw6j samorzadu terytorialnego, z punktu
widzenia ekonomicznego, zarzgdzanie sprawami publicznymi w tej skali
przestrzennej jest traktowane jako integralny element struktury samorzgdowej,
a w istocie mechanizmu jej dziatania. W tym sensie, analiza zarzadzania
moze objgé zarzadzanie dotyczace konkretnych sektoréw, funkcji i zadan
gospodarki samorzadowej. Tc dwa podejScia $cisle wigzg sie ze soba,
a reguty i cechy zarzadzania og6lnego stanowig naturalng podstawe proceséw
decyzyjnych w konkretnych przekrojach omawianej gospodarki. Z kolei
zarzadzanie na gruncie nauk o organizacji i zarzadzaniu jest pierwszoplanowe,
a samorzad terytorialny jest tylko jednym z przedmiotow badania i zastosowan
praktycznych.

Nie ulega watpliwosci, ze procesy zarzgdzania odgrywajg i odgrywac
beda coraz wiekszg role w samorzadzie terytorialnym. Banalne moze by¢
stwierdzenie, ze zarzadzanie to powinno by¢ skuteczne, jawne i profesjonalne.
Sprawa jednak nie jest taka prosta, poniewaz istnieje poglad, ze trudno
mowi¢ o zarzadzaniu sensu stricto w administracji publicznej, a jezeli juz,
to w kategorii tzw. zarzgdzania administracyjnego, skupionego na podziale
$rodkéw budzetowych pomiedzy konkurencyjne cele (zadania). Przyjmujac
do rozwazan szerokg interpretacje zarzgdzania (celowe oddziatywanie podmiotu
na przedmiot) nic nie stoi na przeszkodzie, by méwi¢ i zajmowac sie nim
takze w innych, niz przedsiebiorstwo - instytucjach, w tym w samorzadzie
terytorialnym, obejmujagcym znaczng cze$¢ administracji publicznej.

Ranga zarzadzania i przypisanie mu szczeg6lnego znaczenia jest oczywista
dla os6b, ktore widzg w nim spos6b na rozwigzywanie probleméw zywotnych
dla spotecznosci lokalnych, w krotkiej i w dlugiej perspektywie czasowej.
Zarzgdzanie trzeba postrzegac jako integralny sktadnik systemu samorzadu
terytorialnego decydujacy o jego sprawnosci i rozwoju. O tym jaka bedzie
jako$¢ zarzadzania, rozstrzyga jego wartosé, czyli fachowos¢ lub jak sie to
ostatnio nazywa - profesjonalizacja.

2. POTRZEBA NOWOCZESNEGO DZIALANIA

Postulaty usprawnienia samorzadu terytorialnego i pracy jego administracji
siegajg jeszcze lat 70., kiedy w USA propagowano ,idee panstwa szczuptego
i odchudzonego”. Uzdrowienie samorzadu pod tym hastem pojawito sie
nastepnie w Nowej Zelandii i w Holandii, a nastepnie objeto inne kraje
(np. Szwajcarie). Tak jak w innych przypadkach, rodowodu modernizacji
i usprawnien tej instytucji publicznej nalezy tez szuka¢ w sektorze prywatnym,
gdzie silnie lansowano nieco poOzniej koncepcje (w réznej postaci) - lean
management. Termin ten w wolnym tlumaczeniu oznacza ,odchudzone,



wyszczuplajgce zarzadzanie”. Jest to metoda zarzadzania przedsiebiorstwem,
a w istocie filozofia zarzadzania na bazie integracji celow, zadan i funkcji.
Jej sens polega na cigglosci procesu racjonalizacji przedsiebiorstwa we
wszystkich jego obszarach, aby likwidowaé wszelkie przejawy marnotraws-
twa. Jest to typowe dla myslenia dotyczagcego amerykanskiej gospodarki
widzianej jako ,,chuda i skgpa” (lean and mean). ,,Odchudzone zarzgdzanie”
znajduje sojusznika w postaci takich instrumentow jak outsourcing oraz
reengineering.

W ostatnim czasie na gruncie zarzgdzania i ekonomii, mianem dziatan
koncentrujagcych sie na wzroscie efektywnosci i wdrazaniu zasad typowych
dla zarzgdzania przedsiebiorstwem jest angielski termin New Public Mana-
gement. Na przyktadzie warunkéw administracji amerykanskiej koncepcje
nowoczesnego podejscia przedstawili w interesujgcy sposéb D. Osborne
i T. Gaeblcr. Zastosowanie rozwigzania bedgcego odpowiednikiem New
Public Management w administracji szwajcarskiej przedstawiono w wersji
SAS (Sprawnej Administracji Samorzadowej).

Generalnie zaplecze teoretyczne, a w istocie jego zreby stanowi podbudowe
i zarazem inspiracje dla rozwigzan praktycznych i wprowadzanych z wiekszym
lub mniejszym sukcesem. Wspolnym mianownikiem przeprowadzanych
zmian jest budowa rynkowych podstaw (lub elementéw) dziatania administracji
publicznej oraz wykorzystywanie koncepcji nowoczesnego zarzgdzania przed-
siebiorstwem. Idac dalej mozna powiedzie¢, ze wszystko to miesci sie
w nowej filozofii dziatania wiadz publicznych w dziatalnosci gospodarczej,
nakierowanej na konkurencyjnos¢ i efektywno$¢ oraz rozwigzywanie prob-
lemow.

W sensie ogllnym, dziatania o ktérych mowa dotyczg nastepujgcych
celow (kierunkéw):

» zorientowanie administracji na potrzeby i oczekiwania mieszkanca
i traktowanie go w kategoriach Klienta,

» planowanie i ocena dziatan wedtug kryterium wynikéw (wynagrodzenie
za rezultaty, zarzadzanie przez cele, efekty),

» dazenie do zmniejszenia kosztow dziatalnosci, zadan publicznych
i przedsiewzie¢ (ekonomizacja),

e rozdzielenie poziomu politycznego od poziomu administracyjnego
(profesjonalizacja zarzadzania, kontraktowanie pracy i dziatalnosci),

» rozdzielenie funkcji strategicznych od funkcji wykonawczych (de-
regulacja),

» tworzenie i pobudzanie warunkéw rozwigzan konkurencyjnych i wiezi
rynkowych.

W obszarze organizacji obserwowane zmiany zmierzajg do:

» budowy samodzielnych jednostek organizacyjnych (tworzenie spoéiek,
system holdingowy),



e tworzenia struktur organizacyjnych zblizonych do stosowanych w sek-
torze prywatnym,

» wiekszej elastycznosci komorek organizacyjnych i zmniejszenia szcze-
bli zarzadzania (dziatanie w formie zespotdéw zadaniowych, splaszczenie
struktur).

Oczywistym warunkiem tych przeksztatcen jest postawa samych wiadz
publicznych nastawionych prorynkowo i przedsiebiorczych. Nowa postawa
stwarza dopiero przestanki fachowosci zarzadzania i zerwania z tancuszkiem
niekompetencji.

3. ADMINISTRACJA SAMORZADOWA JAKO REGULATOR

Istotng role w realizacji zadan publicznych odgrywa wyspecjalizowany
aparat administracji komunalnej. Obok tradycyjnych funkcji, polegajgcych
na obstudze mieszkancéw i instytucji, niektére ogniwa administracji sitg
rzeczy przejmuja coraz wiecej czynnosci zwigzanych z rynkowym przebiegiem
wielu proceséw, w tym S$wiadczenia ustug publicznych.

W funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego i realizacji zadan publicznych,
istotne miejsce zajmuje dziatalno$¢ regulacyjna. Kierujgc sie prymatem
interesu publicznego i zasadg suwerennosci konsumenta wiadze lokalne
i administracja podejmujg szczeg6lny spos6b oddziatywania na przebieg
proceséw gospodarczych, polegajacych na dostarczeniu débr i ustug o charak-
terze uzytecznosci publicznej. Wplyw ten sprowadza sie do zastosowania
(w roznym zakresie) specyficznej procedury kontrolno-regulacyjnej. Z jednej
strony, dziatania okre$lone tym mianem majg sta¢ na strazy obrony
interesdéw konsumentéw, z drugiej za$ dgzg do budowy warunkéw rynkowych
i wprowadzenia elementow konkurencyjnych.

Przestankg uruchomienia funkcji regulacyjnych jest przeciwdziatanie
negatywnym praktykom, stosowanych przez monopolistow (windowanie
cen, pogarszanie jakosSci, obnizenie standardéw obstugi czy narzucanie
ucigzliwych warunkéw umowy odbiorcom). Gidwnym jednak powodem
regulacji ze strony organdéw publiczno-administracyjnych jest proba redu-
kowania konsekwencji ptynacych z niesprawnosci rynku (market failures).
Utomnosci rynku sg zwiazane z dostarczeniem débr publicznych, mechaniz-
mem efektow zewnetrznych oraz zjawiskiem tzw. korzysci skali. W szerszym
znaczeniu, dziatalno$¢ regulacyjng mozemy uzna¢ za przejaw (forme) an-
gazowania sie czynnika publicznego w dziatalno$¢ gospodarcza. Stojac na
gruncie teorii mamy w tym przypadku do czynienia z interwencjonizmem
panstwowym (samorzagdowym), a w dalszym tle z koncepcjg panstwa i jego
rolg w gospodarce.



Budowa mechanizmu rownowagi pomiedzy interesami producentéw
débr i ustug a interesami ich odbiorcéw (konsumentéw) wymaga (w
sytuacjach nieefektywnos$ci rynku) stworzenia wyspecjalizowanych instytucji
publicznej dbajagcych o kreacje rozwigzan prorynkowych i rynkowych.
W warunkach amerykanskich role regulacyjng w sektorze ustug uzytecznosci
publicznej petnig regionalne i miejskie komisje uzyteczno$ci publicznej,
a w Wielkiej Brytanii krajowe urzedy regulacyjne. W znacznej mierze
polskie rozwigzania wzorujg sie na modelu brytyjskim (Urzad Regulacji
Energetyki, Urzad Regulacji Telekomunikacji i Poczty).

Komplementarnym organem regulacyjnym nie wydzielonym organizacyjnie
sensu stricto, w wymiarze regionalnym lub lokalnym sg administracje
gminne (miejskie) i powiatowe. Lektura ich zadan i odpowiedzialnosci
wskazuje, ze petnig one (przynajmniej w zatozeniu), takg samg lub zblizong
role jak przytoczone wyzej organizacje regulacyjne, lecz w odpowiednio
mniejszej skali. Realne oddziatywanie moze by¢ jednak mocno ostabione,
z uwagi na silne powigzania komorek organizacyjnych administracji komunal-
nej lub struktur wydzielonych z tej administracji (zarzady) z podmiotami
Swiadczacymi ustugi publiczne na rzecz samorzadu lub jego mieszkancow.
Wyrazany jest poglad, ze funkcje regulacyjne sprawowane przez administracje
samorzadowg Sg przejsciowe, poniewaz nie bedzie ona w pehni specjalistyczna
i obiektywna.

Mimo Swiadomosci ujawniajgcych sie stabosci tego rozwigzania, funkcja
regulacyjna stanowi organiczny element zarzadzania publicznego. Nie bedzie
ona zbywalna na rzecz krajowych urzedéw regulacyjnych, ze wzgledu na
skale ustug i samodzielno$¢ decyzyjng wiadz lokalnych. Wyrazna zmiana
sposobu dziatania organdw publicznych dowodzi, ze istota regulacji (w
Swietle dziatania samorzadu terytorialnego) pozostaje taka sama, a zmieniaja
sie jedynie formy i instrumenty owego oddzialywania. Autorzy wyrazajg
przekonanie, ze wystarczajgcym warunkiem skutecznosci regulacji komunalnej
jest wola polityczna wiadz i rzeczywista fachowos$¢ kadr w administracji,
zajmujacych sie tymi dziataniami.

4. MODEL DEREGULACYJNY

Obserwacja doswiadczen zagranicznych wskazuje, ze coraz silniej zaznacza
sie przechodzenie od modelu tradycyjnego (samowystarczalnego w $wiadczeniu
ustug publicznych) do modelu okre$lanego jako rynkowy Ilub rynkowo-
-regulacyjny. U podstaw tej tendencji legly dwa zalozenia. Po pierwsze,
przyjmuje sie, ze na gruncie samorzadu terytorialnego nie nalezy skupiac
wiladzy administracyjnej i gospodarczej. Po drugie, mozliwe jest rozdzielenie



odpowiedzialnosci wiadzy publicznej za dostarczenie ustug w spos6b ciagly,
pewny i bezpieczny (provide) od odpowiedzialnosci za bezposrednie $wiad-
czenie tych ustug (produce). W ramach systemu amerykanskiego oddziel-
nos¢ obydwu typéw odpowiedzialnosci byta w zasadzie oczywista, nato-
miast na obszarze europejskim bardziej wystepowato przekonanie o ich
facznosci. Obydwa systemy Swiadczenia ustug sg przedmiotem krytyki a za
panaceum ich uzdrowienia uwaza sie deregulacje (USA) i prywatyzacje
(Europa).

W spektakularnej postaci model deregulacji zostat wprowadzony
w Wielkiej Brytanii za rzgdow M. Thatcher. Zostal on uznany za zde-
centralizowany system zarzadzania ustugami. Logika rozwigzania brytyj-
skiego opiera sie na przekonaniu, ze nie mozna by¢ jednoczesnie wia-
Scicielem i sterowaé swojg dziatalnoscig. Centralnym zagadnieniem jest
w tym przypadku regulacja, podejmowana w interesie publicznym (re-
prezentantem jest rzad lub witadza lokalna). Adresatem owej regulacji
sa podmioty (przedsiebiorcy) gospodarcze zajmujgce sie bezposrednim
Swiadczeniem ustug i wystepujgce w pozycji kontraktoréw. Na Swiecie
szeroko znane sg brytyjskie niezalezne i wyspecjalizowane urzedy regu-
lacyjne ksztattujgce rynek dostarczenia energii elektrycznej, gazu, wody
oraz ustug telekomunikacyjnych. Funkcje regulacyjne w odpowiednim wy-
miarze przejety administracje lokalne i jednostki z niej wyodrebnione
(zarzady).

Deregulacja znajdujgca wyraz w modelu rynkowo-regulacyjnym wyraznie
przypisuje role i funkcje jego gtownym uczestnikom. Wtadza publiczna
(i wyspecjalizowane organy) staje sie regulatorem dziatania wykonawcow
(o roznej whasnosci), czyli operatoréw ustug. Ci ostatni wytaniani sg poprzez
instytucje przetargu (formufa zamowienia publicznego) zawierajgca mechanizm
konkurencji. Podstawg ich dziatania jest umowa (kontrakt, koncesja, ze-
zwolenie) okre$lajagca wzajemne prawa i obowigzki

Regulator wykonuje funkcje zarzadzajgco-strategiczne, obejmujgce: pla-
nowanie systemu, jego organizacje, zamowienie i zakupywanie ustug, ich
finansowanie, koordynacje i monitorowanie. tatwo zauwazy¢, ze powierzenie
realizacji zadan podmiotom prywatnym, nie ogranicza roli czynnika publiczno-
-administracyjnego, ale wymusza inny sposob dziatania. Obraz systemu
ukazuje, ze wiadza publiczna staje sie instytucjg rynkowg, wykorzystuje
menedzerski styl zarzgdzania speiniajac role kreatora calego procesu ustu-
gowego. Pozycja ta nie dziwi, gdyz to ona ostatecznie ponosi odpowiedzialno$¢
za zadania publiczne. Przecietnego mieszkanca na ogo6t mato interesuje
spos6b zorganizowania systemu i forma wilasnosciowa operatora, a bardziej
jego wyniki tzn. oczekuje, ze ceny ustug nie bedg rosty (wyjatkiem jest
lepsza jakos¢), ustugi bedg dostepne i ciagte. Znaczenie instytucji regulacyjnej
jest takie same, niezaleznie, czy chodzi o tworzenie lub wzmacnianie



uktadéw konkurencyjnych, lub czy mamy do czynienia z budowg systeméw
regulacji i kontroli w warunkach monopolu naturalnego. Model rynkowo-
-regulacyjny znajduje coraz szersze zastosowanie w warunkach polskich,
przy czym jest on wyrazniejszy gtownie w $rednich i duzych miastach.
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REGULATION IN MANAGEMENT IN THE LOCAL SELF-GOVERNMENT

The article analyses a regulatory role played by the administrative commune’s organs and
the communal administration subordinated to them. An impact exerted by the public
authorities on economic activity, for which they are responsible, is an expression of the
self-government intervention. This issue is linked with a change of the public power model,
which has to be entrepreneurial and apply solutions promoting higher effectiveness. An
important place is held in this process by the regulator’s position, which poses high specialist
requirements before communal employees dealing with performance of this function in relation
to operators of public services.



