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1. Wstep

Coraz bardziej istotne miejsce w problematyce funkcjonowania i dziatalno-
$ci samorzadu regionalnego (terytorialnego) zajmuja zagadnienia zarzadzania, a
Scislej méwiac, procesy zarzadzania sprawami i zagadnieniami nalezacymi do
kompetencji i dzialania organéw odpowiedzialnych za rozwdj regionalny (tery-
torialny). Z tego powodu problematyka zarzadzania w samorzadach staje si¢
przedmiotem analiz i badan zaréwno teoretycznych, metodycznych, jak i prak-
tycznych. Ze wzgledu na interdyscyplinarny charakter skupia uwage wielu dys-
cyplin naukowych.

Szczegdlne miejsce w analizie proceséw zarzadzania zajmuje podejscie z
punktu widzenia ekonomicznego, akcentujace gospodarczy i spoleczny wymiar
instytucji samorzadu terytorialnego oraz zwiazane z tym wymiarem zagadnie-
nia organizacji i zarzadzania tymi instytucjami. Zakres analizy i badan jest za-
tem bardzo szeroki i determinowany przez pozycj¢ i realizacj¢ funkcji ekono-
micznych, ktdére stanowia rdzen dziatalnosci samorzadéw na danym terytorium
(w regionie).

Celem artykutlu jest wskazanie na kilka zagadnien, ktére zdaniem autoréw pod-
kreslaja szczegdlna role menedzeryzmu (profesjonalizmu) w zarzadzaniu rozwo-
jem regionalnym.
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2. Rola menedzera w zarzgdzaniu regionalnym

Wsréd gidwnych Zrédel niepowodzen samorzadu terytorialnego istotne miejsce
zajmuje czynnik — a wlasciwie jego §ladowa obecno$¢ — okreslany jako profe-
sjonalizacja zarzadzania [Wojciechowski 2003, s. 92].

Dziatanie w warunkach rynkowych oraz dysponowanie powaznymi zasobami
gospodarczymi w realizacji zadan publicznych na danym terenie powoduje ko-
nieczno$¢ odejscia od administrowania na rzecz zarzadzania procesami (sprawami)
realizowanego w sposéb wysoce profesjonalny przez zawodowych menedzeréw.
Obserwowane na calym $wiecie tendencje zmierzaja gléwnie w kierunku wyrazne-
go wzmocnienia fachowosci cztonkéw zarzadéw i urzednikéw samorzadowych.
Takze politycy sa pod coraz silniejsza presja wymagan dotyczacych umiejetnosci
menedzerskich, a nie tylko reprezentowania intereséw grupy politycznej. Ten kie-
runek zmian jest integralnie zwiazany ze wzrostem roli i znaczenia wladz i instytu-
cji samorzadowych w zyciu gospodarczym danego regionu.

Nie ulega watpliwosci, ze dziatalnos¢ wladz i administracji lokalnej powinna
opieral si¢ na rzetelnej wiedzy oraz umiejetnym wykorzystaniu metod zarzadzania.
Abstrahujac od skali jednostki terytorialnej oraz pamigtajac o specyfice samorzadu
terytorialnego, zarzadzanie sprawami publicznymi sila rzeczy musi uwzgledniad
logike 1 takie reguly zarzadzania, z jakimi mamy do czynienia w organizacjach
prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza.

Mozna zatem powiedzie¢, ze na $wiecie coraz wyrazniej jest dostrzegany pro-
ces modernizacji administracji publicznej, m.in. poprzez wprowadzenie systemu
menedzerskiego. Polega on, jak pisze T. Rabska, na rozdzieleniu polityki od funk-
cji administracyjnych. System taki staje si¢ najbardziej popularny w Stanach Zjed-
noczonych [Rabska 2001].

W sensie teoretycznym, koncepcja zarzadzania menedzerskiego w sektorze pu-
blicznym nawiazuje do sformutowanej w potowie lat 70. ,teorii menedzeryzmu”
(lub interwencjonizmu lokalnej wiadzy w polityce miejskiej).

Wedle zalozen, wtadze miejskie wystepuja w roli menedzera, miasto zas, poj-
mowane jako przedsig¢biorstwo, realizuje swoje strategie rozwojowe i samodzielnie
uruchamia odpowiednie procesy decyzyjne. Latwo zauwazyé, ze na gruncie tej
koncepcji ujawnia si¢ koniecznos¢ pogodzenia intereséw sektora prywatnego (biz-
nesu) i mieszkancéw. Zarzadzanie menedzerskie jest przez niektérych rozumiane
jako konkurencyjna forma zarzadzania samorzadowego. Sklonienie administracji
samorzadowej, aby pracowala bardziej w stylu biznesowym, jest trudne, ale moz-
liwe. W pierwszym rzedzie wymaga to innego podejscia ze strony samych orga-
néw wtadzy samorzadu terytorialnego. Do tej pory pracownicy samorzadowi bar-
dziej byli rozliczani z tego, czy ich dzialania sa zgodne z przepisami, poleceniami i
ustaleniami budzetowymi. Ponadto cechg charakterystyczna polskiego systemu
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samorzadowego byla ,,prawie petna integracja” funkcji menedzerskich i politycz-
nych w zarzadach jednostek samorzadowych, ktére byty odbiciem uktadu sit poli-
tycznych w samorzadach i radach. Mimo ze ustawa dopuszczata mozliwos¢ wy-
boru specjalisty spoza rady czy samorzadu na stanowiska w zarzadzie, w praktyce
obecnos$¢ prawdziwych fachowcdw byta niewielka [Domanski 2002].

Wydaje si¢ jednak, ze w zarzadzaniu samorzadowym coraz bardziej zauwazal-
ne miejsce zaczyna zajmowac¢ menedzer samorzadowy, o ktérym méwi si¢ i pisze
coraz czesciej. Pojecie menedzera samorzadowego jest jeszcze mato precyzyjne, a
zawdd ten jest w niktym stopniu uksztaltowany, ale jego znaczenie na pewno bg-
dzie systematycznie rosto. Co zatem kryje si¢ pod pojgciem menedzer samorzado-
wy? Ogélnie méwiac, menedzerem samorzadowym mozna nazwaé osobg zajmuja-
ca kierownicze stanowisko, ktéra podejmuje decyzje dotyczace funkcjonowania i
rozwoju gminy, powiatu czy wojewddztwa. Zrozumiala rzecza jest, ze musi on
spetniaé kryteria odnoszace si¢ do typowego menedzera w przedsigbiorstwie, a jed-
noczes$nie kierowaé si¢ dobrem wspdlnoty lub interesem publicznym i by¢ przy-
wigzanym do wartosci stuzby publicznej. Nade wszystko jednak musi on widzie¢
region (teren) jako catos¢ i z nim integrowa¢ swoje funkcje. Jednym stowem, po-
winien to by¢ specjalista od zarzadzania danym terenem (gmina, powiatem, woje-
wodztwem), a w ramach tego od zarzadzania majatkiem, finansami, ustlugami na
danym terenie.

Najpelniej model zarzadzania z wyeksponowang rola menedzera-zarzadcy roz-
winal sie w USA, gdzie jest on specjalista od zarzadzania sprawami gminy (city
manager, town manager) lub powiatd (country manager). Niezaleznie od sposobu
organizacji administracji lokalnej, o ktérej decyduja w glosowaniu sami miesz-
kancy, menedzer jest uzalezniony od rady danego regionu. Powoluje go rada i jest
on przed nig odpowiedzialny za wykonanie swoich zadan. Jego zatrudnienie ma
charakter kontraktowy i funkcjonuje on obok stanowiska wdjta, burmistrza czy
prezydenta.

Powotlanie tego typu stanowisk menedzeréw samorzadowych odpowiedzial-
nych za majatek, finanse i ustugi na danym terenie bytoby odzwierciedleniem wy-
raznego oddzielenia funkcji politycznych (w radach i sejmikach) od funkcji wyko-
nawczych — zarzadzajacych. Moze to w duzo wigkszym stopniu niz dotychczas po-
prawi¢ jakos¢ profesjonalnego zarzadzania rozwojem regionalnym, co w kon-
tekscie cztonkostwa naszego kraju w UE wydaje si¢ by¢ pilna potrzeba.

3. Koordynacyjny charakter zarzadzania

Niezwykle waznym, a malo dostrzeganym elementem sktadowym zarzadzania
regionem (miasto, powiat, gmina) jest koordynacja. Koordynacj¢ jako funkcje za-
rzadzania wyodrebnit juz H. Fayol, ktéry zaliczyt ja do podstawowych, uniwersal-
nych funkcji kierowania. Koordynacja byla przez niego rozumiana jako stworzenie
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harmonii migdzy wszystkimi czynnosciami skladowymi. W sensie czynnos$ciowym,
koordynacja oznacza wlaczenie do dzialania elementéw niezb¢dnych (powiazanych
przyczynowo) dla osiagnigcia zamierzonego wyniku [Pszczotowski 1971, s. 196].
Méwiac lapidamie, koordynacja to uzgodnienie wzajemnego dzialania. Dziatalnos¢
koordynacyjna w zarzadzanin miesci si¢ w funkcjach organizowania, planowania, de-
cydowania, motywowania i kontroli. Sens tego dobrze oddaje definicja zarzadzania
przyjeta przez F.E. Kasta i J.R. Rosenzweiga, wedlug ktdrej ,,zarzadzanie jest proce-
sem koordynowania zbiorowych wysitkéw osiagnigcia celéw organizacyjnych przez
ludzi przy wykorzystaniu techniki, w zorganizowanych strukturach, wedtug wyzna-
czonych zadan” [Kaczmarek 2002]. Powyzsze ujecie jest bardzo przydatne z punktu
widzenia analizy zarzadzania, np. w skali miasta. W istocie koordynacja jako funkcja
zarzadzania odgrywa szersza rolg, o czym Swiadczy jej wielostronne przejawianie
si¢. Ogdlnie mowiac, w zarzadzaniu miastem jego wladze musza ksztaltowaé warun-
ki sprzyjajace harmonizowaniu dziatan réznych uzytkownikéw miasta, organizacji i
administracji publicznej wokot wspélnej wartosci, jaka jest rozwdj miasta 1 korzys$ci
Jjego mieszkancéw. Patrzenie na mechanizmy koordynacyjne dotyczy wielu aspek-
téw 1 przekrojéw miasta (gminy), z ktérych na uwagg zastuguje harmonizacja dzia-
tan i funkcji oraz charakteru podejmowanych decyzji. Za punkt wyjscia warto przy-
jac zjawisko kolizji intereséw, a dobrze oddaje to ponadstuletnie okreslenie E. Walza,
ze gmina obejmuje pewng liczbg wspdlnot interesu.

W zarzadzaniu, obok przeciwienstw intereséw réznych podmiotéw, wystepuja
réznice intereséw pomigdzy nimi a interesem miasta jako catosci. Dzialalno$é
wiladz miasta, z istoty koordynacyjna, powinna zmierza¢ do godzenia tych intere-
séw, a réwnoczesnie do zapewnienia ich zbieznosci z naczelnym interesem miasta.
Mozna zatem powiedzie¢, Zze zarzadzanie miastem wynika z gry owych rozbiez-
nych intereséw. Samo harmonizowanie tych dziatan przebiega poprzez mechani-
zmy i procedury negocjacyjne i konsultacyjne, wigzi ekonomiczne i decyzje admi-
nistracyjne. W procesie zarzadzania bierze udzial wiele podmiotéw, tworzacych
ztozony uklad instytucjonalny (politycy, instytucje, urzednicy), w ktérym dziatania
dostosowawcze przebiegaja w postaci ,,regulacji krzyzowych”.

Postugujac si¢ elementami teorii bazy ekonomicznej, mozna zauwazy¢ zwiazki
zachodzace pomigdzy funkcjami miastotwérczymi (egzogenicznymi) a funkcjami
wigzanymi z obstuga miasta (endogenicznymi).

Zarzadzanie w swojej istocie powinno zapewni¢ odpowiednie relacje pomigdzy
tymi grupami funkcji, poniewaz te pierwsze tworza dochody, natomiast drugie —
koszty. Podstawowa rol¢ odgrywa tutaj system specyficzny dla polskiego modelu
gospodarki finansowania regionéw (miast, gmin, powiatéw), ktéry powoduje, ze
»prawie potowa $rodkéw dochodowych ma nadal charakter regulacyjny i wy-
réwnawczy w formie subwencji” [Wojciechowski 2003, s. 99]. Dlatego tez to, co na-
zywamy funkcja koordynacji w zarzadzaniu, majaca z zalozenia przywracac¢ réwno-
wage miedzy dochodami a kosztami, w warunkach polskich funkcjonuje stabo.
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W procesie zarzadzania regionem waznym elementem jest podejmowanie
wspétdziatania lub, inaczej, wspdlnych przedsigwzigc. Mamy tutaj na mysli wspoét-
dziatanie pomigdzy np. zarzadami regionu, przedsi¢gbiorstwami zlokalizowanymi
na danym terenie i sektorem prywatnym (kapitalem prywatnym).

W tym sensie wspoldziatanie (partnerstwo), jakze potrzebne w lepszym funk-
cjonowaniu regiondw i spolecznosci danego regionu, obejmowaé powinno pod-
mioty publiczne, sektor prywatny, organizacje pozarzadowe, zwigzki zawodowe,
organizacje pracodawcéw, izby, agencje przemystowo-handlowe, agencje rozwoju
przedsig¢biorczosci itp.

W tym rozumienin wspéldziatanie tworzy klimat i platform¢ mozliwie szero-
kiego konsensusu gléwnych ,,aktor6w” zycia publicznego i gospodarczego oraz li-
czacych sig sil politycznych i spoleczno-zawodowych wokét rozwiazan i1 przed-
sigwzie¢ uznanych za szczegélnie wazne dla gospodarki i rozwoju danego regionu.
Owo wspétdziatanie posiada ponadto kluczowe znaczenie dla decyzji inwestycyj-
nych, ktére wymagaja koordynacji na poziomie danej gminy, powiatu, miasta czy
regionu.

4. Rozwigzania organizacyjne

Obserwacja proces6w ksztalttowania sig¢ struktur organizacyjnych w administra-
cji publicznej wskazuje na wyrazng tendencj¢ do ujednolicenia struktur w urzgdach
administracji. Ze wzgledu na charakter pracy w administracji publicznej jej prze-
budowa odbywa si¢ stopniowo i wymaga duzej ostroznosci, poniewaz dotyczy za-
trudnionych os6b. Projektujac nowy ksztalt struktury organizacyjnej, trzeba naj-
pierw okresli¢ funkcje, a potem przyporzadkowaé im rozwiazania strukturalne. Te
ostatnie powinny by¢ elastyczne i dostosowane do zakresu, rodzaju i specyfiki re-
alizowanych zadan publicznych. Mozna przypuszczad, ze coraz czg¢sciej bedziemy
mie¢ do czynienia ze stopniowym przejsciem od modelu organizacyjnego opartego na
kryterium rodzajowym w kierunku modelu o charakterze funkcjonalnym. Wyrazem
tego jest przechodzenie od podzialéw dzialowo-branzowych do tworzenia jednostek
organizacyjnych zajmujacych si¢ okreSlonym zakresem spraw problemowych.

Organizacja urzedu powinna by¢ prosta i czytelna, co oznacza, Ze nie nalezy la-
czy¢ w ramach jednostki zadan nie majacych zwiazku. Trzeba dazy¢ do zapewnie-
nia duzego stopnia samodzielnosci funkcjonalnej jednostek organizacyjnych 1 eli-
minacji realizacji tych samych zadan przez rézne jednostki. Rozdzielenia wyma-
gaja te zadania, ktére stuza osiagni¢ciu zasadniczo oddzielnych celéw i kolizyj-
nych intereséw. Oczekiwanym rozwiazaniem powinno by¢ dazenie do pelnej inte-
gracji spraw zalatwionych przez poszczegélne komoérki organizacyjne. Dalej aktu-
alnym zagadnieniem pozostaje jasny podzial kompetencji migdzy jednostkami or-
ganizacyjnymi urz¢du a wéjtem gminy.
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Obserwacja rozwigzan za granicg wskazuje, ze w obrebie struktur urzedéw ad-
ministracyjnych wykorzystywane sa rozwigzania nawiazujace do innowacji w
dziedzinie nowoczesnego zarzadzania. Nic nie stoi na przeszkodzie, aby je wpro-
wadzaé w dziatalnosci polskiej administracji. Swiadomos¢ tego jest jeszcze staba i
nie zawsze wladze lokalne dostrzegaja ich sit¢ i uzytecznos¢ w efektywnym zarza-
dzaniu sprawami publicznymi. Na kilka z nich warto jednak zwrécié uwage.

Postulatem, ktéry pojawia si¢ w ostatnim czasie, jest potrzeba tworzenia w
urzedach matych i samodzielnych komérek organizacyjnych. Warunkiem tego jest
uprzedni, odpowiedni podzial zadan i kompetencji. Dzialanie tego typu laczy si¢
scisle z rozwiazaniem typu downsizing, preferowanym w procesach zarzadzania
przedsigbiorstwem; nadto zaskakuje w warunkach polskich nikle jeszcze zaintere-
sowanie budowa struktur dzialajacych w systemie zadaniowym. Model ten polega
na powolywaniu zespotu (jednostki) do rozwiazania konkretnego problemu czy re-
alizacji zadania. Funkcjonowanie w ramach zespotéw zadaniowych stanowi o sku-
tecznosci wtadz lokalnych, a wymég ten jest podnoszony przy okazji przygotowy-
wania i wdrazania strategii rozwoju lokalnego.

Istotna innowacjaq moze by¢ wykorzystanie elementéw konkurencji wewnatrz
urze¢du. Brzmi to nieco paradoksalnie, poniewaz sam urzad zajmuje pozycj¢ mono-
polistyczng i nie daje mozliwosci wyboru mieszkancowi czy inwestorowi. Dazenie
do rozstrzygni¢¢ konkurencyjnych musi by¢ poprzedzone dywersyfikacja realizo-
wanych zadan publicznych. Sens omawianej innowacji administracyjnej polega na
takim podziale zadan szczegdtowych i organizacji pracy komérki organizacyjnej
urzedu, ktéry tworzy mechanizm swoistej konkurencji pomigdzy osobami lub gru-
pami osob prowadzacych ten sam pakiet spraw. Trzeba zauwazyé, ze to rozwiaza-
nie ma zastosowanie w dziatalnosci zajmujacej si¢ bezposrednig lub posrednig ob-
stuga interesantéw. Niezbedny jest réwniez odpowiednio skonstruowany mecha-
nizm motywowania, nakierowany na stymulowanie wydajnosci pracy poszczegdl-
nych zainteresowanych pracownikdw.

Coraz czg¢sciej spotykanym w praktyce samorzadowej rozwiazaniem jest wyla-
czanie i przekazywanie na zewnatrz urzedu niektérych funkcji, zadan i czynnosci
w przekonaniu, ze bgda one lepiej i taniej wykonane niz dotychczas. Jest to dzia-
tanie typowe dla techniki outsourcingu, czyli klasycznej juz metody ,,odchudzania”
zarzadzania przedsigbiorstwem rynkowym. Przeniesienie punktu cigzkosci na ko-
rzys¢ stuzb wyspecjalizowanych dotyczy tylko niektérych funkeji i czynnosci. To-
warzyszy¢ temu moze zmniejszenie liczby zatrudnionych w urze¢dzie, ktére nie
zawsze nalezy interpretowac jako zjawisko pozadane i korzystne. Wystgpujaca
tendencja ku deregulacji znajduje argumentacje w postaci pogladu, ze pracownicy
merytoryczni zatrudnieni w urzedzie powinni przede wszystkim dazy¢ do wyko-
nania zadan, a nie §wiadczy¢ ustugi publiczne.

Na koniec warto zwrécié uwage na potrzebg innego spojrzenia na personel za-
trudniony w urzedach publicznych. Dalej mocno zakorzeniony jest obraz standar-
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dowego urze¢dnika, od ktérego w prostej linii zalezy wlasciwe zatatwienie sprawy.
Zachodzace zmiany w otoczeniu urz¢gdu komunalnego i wymogi nowoczesnego za-
rzadzania sprawami publicznymi sprawiaja, ze zasadna staje si¢ segmentacja per-
sonelu oraz odejscie od jednolitego i jednostronnego traktowania urzgdu. W jego
obregbie, wystgpuja pracownicy réznej obstugi organizacyjno-technicznej (utrzy-
manie czystosci, eksploatacja urzadzen, kierowcy itd.) oraz spora rzesza oséb wy-
konujacych funkcje urzednicze, znajdujacych odbicie w czynnosciach rutynowych
i powtarzalnych. Jest to typowa obstuga klienta urzedu, do ktdrej potrzebne jest
odpowiednie przygotowanie, wiedza, doswiadczenie i znajomos¢ procedur.

Coraz wigkszego znaczenia nabiera grupa pracownikéw, wysokiej klasy spe-
cjalistéw, ktérzy zarzadzaja majatkiem i1 finansami gmin. Wymaga to nowych
umiejetnosci 1 znajomosci technik oraz metod nakierowanych na wyzwalanie
przedsigbiorczosci. Na ten typ fachowca istnieje rosnace zapotrzebowanie, ktéremu
prébuja sprosta¢ wyzsze uczelnie, uruchamiajac specjalizacje studiéw z zakresu za-
rzadzania w administracji publicznej oraz zarzadzania miastem i regionem. W
urzedach funkcjonuja réwnoczes$nie stanowiska kierownicze nizszego lub sred-
niego szczebla (nie dyrektorzy), ktére powinny by¢ obsadzane (droga konkursu)
przez dobrze przygotowane i kompetentne osoby.

Skromne ramy artykutlu nie pozwalaja na pelne rozwinigcie tematu. Od-
powiednie organy wladzy w Polsce (wladzy panstwowej i samorzadowej) powinny
jednak sobie uzmystowié, ze na poziomie regionalnym (gminy, miasta, powiatu,
regionu) konieczno$¢ zarzadzania (a nie tylko administrowania) dang catoscig jest
warunkiem sine qua non, nalezytego funkcjonowania i rozwoju tych regionéw. Ko-
nieczno$¢ zarzadzania szeroko winna by¢ rozumiana nie tylko jako sprawnos¢
dziatania, ale takze jako umiejetnosé (zdolnos¢) zabiegania o inwestoréw i zdoby-
wania pieniedzy dla regionu. W tym sensie wladze regionalne powinny by¢ bar-
dziej otwarte i przedsigbiorcze w poszukiwaniu alternatywnych rozwigzan i sposo-
béw dziatania oraz skuteczne w rozwiazywaniu probleméw badz zapobieganiu im.
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MANAGERISM IN LOCAL DEVELOPMENT MANAGEMENT

Summary

The aim of this paper is to point out that local regional development is of a crucial significance
for Poland’s membership in EU whereas one on the crucial attribute is a high professionalism of man-
agement, not the clerical staff. The article analyzes three points of view:

- the role of managers in regional development,
— crucial organizational issues in this respect, and
— coordinative aspects of regional development management.
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