PRACE NAUKOWE UNIWERSYTETU EKONOMICZNEGO WE WROCLAWIU nr179
Gospodarka lokalna w teorii i praktyce 2011

Jarostaw Hermaszewski
Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Gtogowie

ZARZADZANIE PROCESOWE
W SAMORZADZIE TERYTORIALNYM

Streszczenie: Prezentowany artykut porusza zagadnienia zwiazane z procesowym podejsciem
do zarzadzania. Autor starat si¢ wykazaé, ze zrozumienie zwiazkdéw przyczynowo-skutko-
wych w poszczegélnych dziataniach samorzadu terytorialnego moze zwigkszy¢ efektywnosé
jego funkcjonowania. Zarzadzanie procesowe w samorzadzie terytorialnym staje si¢ koniecz-
noscia z racji coraz wiekszych obowiazkéw naktadanych na samorzady oraz ograniczonych
zasobow pienieznych. Zwiekszenie efektywnosci gospodarowania $rodkami pienieznymi
mozna uzyska¢ poprzez wnikliwa analiz¢ dziatan, wprowadzenia miernikéw ich oceny oraz
sprawnego systemu kontroli.
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1. Wstep

Ewolucja systemow zarzadzania, ktéra ma miejsce w przedsiebiorstwach, jest wyni-
kiem duzej nieprzewidywalnosci warunkow rynkowych oraz ztozonosci otoczenia
zewngtrznego i wewngtrznego organizacji. Takie warunki prowadzenia organizacji
wymuszaja ha menedzerach podazanie za nowoczesnymi koncepcjami zarzadzania,
charakteryzujacymi sie wieksza elastycznoscia i szybkim reagowaniem na zmiany
w otoczeniu organizacji. Jak zauwazono w literaturze przedmiotu [Kaleta 2008,
s. 21], dotychczasowe koncepcje zarzadzania strategicznego, przybierajace postac
powtarzalnego co pewien czas projektu, ulegaja dezaktualizacji. Koniecznoscia staje
sie¢ wiec transformacja podejé¢ do zarzadzania: od tradycyjnego projektowego do
NOWOCZesnego procesowego.

Spojrzenie na administracje samorzadowa w kontekscie ewolucji teorii organi-
zacji i zarzadzania wyraznie ukierunkowuje myslenie o modernizacji dotychczas
stosowanego podejscia do gospodarowania srodkami publicznymi. Ostatnio po-
wszechna staje si¢ ewolucja zarzadzania zgodnie z teoria New Public Management.
Reorientacja zarzadzania w administracji publicznej i powolne przechodzenie z ad-
ministrowania do wspotzarzadzania zostata juz sygnalizowana w latach 90. ubieg-
tego stulecia. Autorzy T. Geabler i D. Osborne [Geabler, Osborne 2005, s. 64] na-
zwali to przejscie from government to governance. Podobnie ewolucje zarzadzania
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publicznego przedstawia H. 1zdebski [Hausner 2008, s. 23-28], wyrdzniajac cztery
etapy rozwoju:

— panstwa prawa (niem. Rechtsstaat),

— administracji publicznej (Public administration),

— menedzerskiego zarzadzania publicznego (New public management),

— partycypacyjnego zarzadzania publicznego (Public governance).

Governance, rozumiane jako wspoétzarzadzanie, rozszerza w teorii zarzadzania
w administracji publicznej pojecie subsydiarnosci. Subsydiarno$¢ jest konstytucyj-
nie zagwarantowana w spoteczenstwie obywatelskim. To, ze administracja publicz-
na ma obowiazek zapewni¢ pewne dobra i ustugi, nie oznacza, ze sama musi je wy-
konywa¢. Cytujac dalej T. Geablera i D. Osborne’a, nalezy odrézni¢ ,,wiostowanie”
od ,,sterowania” (ster not row). Takie podejscie do zmienionego sposobu realizacji
zadan publicznych wymaga w pierwszej kolejnosci zidentyfikowania i zrozumienia
istoty proceséw realizowanych w administracji publicznej. Identyfikacja procesow
zachodzacych m.in. w jednostkach samorzadu terytorialnego (j.s.t.) nie jest zada-
niem prostym, poniewaz charakteryzuja sie one specyficznymi cechami. Cytujac za
M. Budgol [Budgol 2008, s. 115], mozna wyrdzni¢ nastepujace ich cechy: zaleznos¢,
zmienno$¢ i dezintegralno$é. Zalezno$é proceséw jest rozumiana jako zespot réz-
nych czynnikéw i regulacji prawnych, ktore wyznaczaja ramy funkcjonowania ad-
ministracji publicznej i ograniczaja swobode decyzyjna organ6w administracyjnych.
Natomiast zmienno$¢ procesow odnosi sie do specyfiki zachowan pracownikow ad-
ministracji publicznej. Dezintegralnos¢ proceséw wynika z problemu przypisania
uprawnien i odpowiedzialnosci urzednikéw w zakresie powierzonych im zadan. Te
trzy cechy stanowia kluczowy element planowanych zmian w zakresie usprawnien
zarzadczych w administracji publicznej.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie koncepcji zarzadzania proceso-
wego w samorzadzie terytorialnym. Prezentowana koncepcja jest wynikiem prac
badawczych autora oraz obserwacji praktyki zarzadzania w samorzadzie terytorial-
nym. Uniwersalno$¢ podejscia do wyodrebniania poszczego6lnych proceséw w sa-
morzadzie gminnym moze stanowi¢ punkt odniesienia do podobnych dziatan w in-
nych j.s.t. Przy konstruowaniu diagramow podej$cia procesowego positkowano sie
koncepcja zarzadzania strategicznego [Hermaszewski 2010, s. 219-229]. Dla celéw
niniejszego opracowania sformutowano nastepujaca hipoteze robocza: identyfikacja
zwiazkOw przyczynowo-skutkowych w dziatalnosci j.s.t. jest niezbedna w proceso-
wym podejsciu do zarzadzania.

2. Procesy w zarzadzaniu samorzadem terytorialnym

Zarzadzanie kazda organizacja mozna uja¢ jako proces ogélny, na ktéry sktadaja sie
liczne czynnosci o charakterze elementarnych podproceséw. Procesy zachodzace
w organizacjach mozna wyrazi¢ w bardziej ogdlny sposéb i wyrézni¢ [Hofman 2008,
s. 13]: procesy zarzadcze, procesy zarzadzania zasobami ludzkimi, procesy produk-
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cyjne oraz procesy pomiaréw, analiz i doskonalenia. Sztuka zarzadzania opiera si¢
na umiejetnosci odpowiedniego skoordynowania poszczegélnych dziatan z dostep-
nymi zasobami. Tak ujety proces zarzadzania jest zgodny z definicja procesu nadana
przez norme jakosci, w ktorej stwierdza sie, ze proces to zestaw wzajemnie powia-
zanych zasobOw i dziatan, przeksztatcajacych stan wejsciowy w wyjsciowy, czyli
wyniki. Podobnie proces ujmuje J. Penc [Penc 1997, s. 339], dowodzac, ze proces
jest przebiegiem stadiow, ciagiem przemian doprowadzajacym do nowego stanu rze-
czy, niezaleznie od wartosciowania. W dalszej czesci opracowania zostanie zapre-
zentowany uktad procesowy zarzadzania z wyrdznionymi podprocesami. Uwaga
zostanie zwrdcona na zwiazki przyczynowo-skutkowe wystepujace pomiedzy réz-
nymi elementami koncepcji zarzadzania strategicznego! (zob. rys. 1).

Rys. 1. Uktad procesowy elementu formutowania strategii j.s.t.

Zrédto: opracowanie wiasne.

1 Koncepcja zarzadzania strategicznego byta prezentowana podczas konferencji ,,Nauka dla Pol-
ski”, Warszawa 2006, konferencji ,,Zarzadzanie finansami w jednostkach samorzadu terytorialnego”,
Miedzyzdroje 2010, oraz konferencji ,,Problemy ekonomii, polityki ekonomicznej i finanséw publicz-
nych”, Karpacz 2010.
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Z powyzszego schematu mozna wywnioskowac, ze proces tworzenia strategii
jest pewnym elementem zwiazkéw przyczynowo-skutkowych, ktérych identyfika-
cja jest w zasadzie oczywista. Sformutowaniu misji towarzyszy analiza strategicz-
na, ktdéra stanowi podstawe do wnioskowania i formutowania celéw strategicznych.
Tak wyznaczony ciag zdarzen podlega procesowi doskonalenia w mysl opracowanej
koncepcji tzw. PDCA (planuj — zr6b — sprawdz — popraw).

Rys. 2. Misja gminy i jej zwiazki przyczynowo-skutkowe

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Nalezy rowniez stwierdzi¢, ze pomigdzy etapem formutowania celow strategicz-
nych a misja nastepuje sprzezenie zwrotne, ktdre sugeruje, ze raz przyjeta misja nie
jest statym, niezmiennym elementem nowoczesnych strategii. Procesowy charakter
zwiazkOw przyczynowo-skutkowych misji gminy przedstawiono na rysunku 2.

Misja podlega pewnej ewaluacji i elastycznym modyfikacjom, zgodnie ze zmia-
nami okolicznosci i warunkdw, w ktorych jest tworzona, jednak nie w petnym zakre-
sie. Jako pewien konsensus spoteczny powinna reagowac na zmieniajace sig¢ warun-
ki spoteczno-ekonomiczne mieszkancOw. Poniewaz wystgpuje silna korelacji misji
i oczekiwan spotecznych, mozna mie¢ nadziejg, ze misja bedzie elastycznym narze-
dziem wspierania rozwoju gminy. Jako nadrzedny cel organizacji misja wyznacza
kierunki dziatania oraz okresla pozadany stan w przysztosci. Dzieki niej cztonkowie
organizacji wiedza, za czym si¢ opowiadac, jak ksztattowac kulture organizacji oraz
jakie sa nadrzedne jej wartosci. Dlatego tak wazne staje sie zarowno dobre rozpo-
znanie warunkow ksztattowania misji, jak i docelowego punktu, do ktérego nas ona
przybliza [Hermaszewski 2010, s. 18]. Misja to réwniez bodziec do dalszych dzia-
tan rozwojowych organizacji. Od niej rozpoczyna sie opracowywanie programow
rozwojowych, a w konsekwencji powiekszanie zasob6w finansowych i rzeczowych
gminy. Na rysunku 2. zaprezentowano potaczenie misji z wptatami do budzetu srod-
kéw finansowych z tytutu przyrostu zasobow gminnych. Taki ciag dziatan jest jed-
nym z wielu wystgpujacych w codziennym zarzadzaniu samorzadem terytorialnym.
Znaczenie misji okazuje si¢ wigc bardzo wazne.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze pomiedzy poszczegblnymi elementami przedsta-
wionego ciagu dziatan nastepuja samoczynne podprocesy. Dla przyktadu dziatania
zwiazane z decyzjami gminy o przeznaczeniu srodkéw finansowych na inwestycje
w uzbrojenie terendw rowniez podlegaja pewnemu ciagowi zdarzen. Sa prowadzone
niezaleznie od innych proceséw decyzyjnych, ale ich znaczenie w catosciowej kon-
cepcji zwigkszania zasobow gminnych jest kluczowe.

Identyfikacja proceséw i podproceséw w pierwszym etapie koncepcji zarzadza-
nia strategicznego jednostka samorzadu terytorialnego ma bardzo wazne znaczenie.
Pierwszy etap jest etapem planowania, w mysl klasycznego wyro6znienia 4 funkcji
procesu zarzadzania (planowanie, organizowanie, przewodzenia, kontrolowanie)
[Griffin 2005, s. 6]. Wiasciwe podejscie do identyfikacji podproceséw oraz swiado-
mos¢ zwiazkow przyczynowo-skutkowych pomigdzy poszczegolnymi elementami
w procesie planowania z pewnoscia sprzyjaja racjonalnosci i efektywnosci proce-
sOw decyzyjnych. Stanowia rowniez odpowiednie narzedzie kontroli wydatkowania
srodkéw publicznych (chocby analiza relacji plan-wykonanie).

Wyr6znione w koncepcji zarzadzania strategicznego trzy piony zarzadzania (za-
rzadzanie informacja, zarzadzanie zasobami ludzkimi oraz zarzadzanie finansami)
stanowia podstawe realizacji zadan operacyjnych wedtug zatozen i zgodnie z celami
strategicznymi. Do zaprezentowania podejscia procesowego wybrano pion zarza-
dzania finansami (zob. rys. 3).
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Rys. 3. Koncepcja zarzadzania strategicznego — pion zarzadzania finansami

Zrodto: opracowanie wiasne.

Zarzadzanie finansami jest jednym z najwazniejszych elementow w funkcjono-
wania samorzadéw terytorialnych. Ciagty niedostatek srodkéw publicznych oraz co-
raz to nowe zadania naktadane na samorzady (zwtaszcza gminne) sprawiaja, ze zna-
czenie skutecznego zarzadzania finansami w j.s.t. staje sie ,,dobrem luksusowym?”.
Umiejetnosé prowadzenia efektywnej gospodarki srodkami publicznym oraz wiedza
z zakresu inzynierii finansowej staja si¢ nieocenione na tle permanentnego niedobo-
ru zasobOw pienigeznych. Jednakze takie kompetencje sa niewystarczajace bez pod-
stawowej wiedzy o procesach i podprocesach, zachodzacych w materii nowoczesne-
go zarzadzania publicznego. Przepisy i procedury obowiazujace przy sporzadzaniu
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planu budzetu na kolejny rok oraz sprawowanie kontroli i monitoring realizowanego
budzetu stanowia ramy poruszania si¢ w obszarze finanséw samorzadowych. Spe-
cyfika budzetowania w j.s.t. wymaga posiadania wiedzy o podstawowych zasadach
budzetowych. W mysl Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,
jednostki samorzadu terytorialnego sa zobowiazane do sporzadzania wieloletnich
prognoz finansowych (WPF).

Jak stwierdza J.M. Salachna [Salachna 2010, s. 17], w przewidzianym ksztalcie
nie moze odgrywac¢ roli, jaka ustawodawca przypisat wieloletniemu planowaniu,
a dodatkowo spowoduje pogiebienie sie biurokratyzacji gospodarki finansowej j.s.t.
Praktyka wskazuje, ze posiadanie namiastek budzetu w uktadzie zadaniowym mo-
gtoby usprawnic¢ tworzenie wieloletnich prognoz finansowych. Jednakze wigkszosé
samorzadow terytorialnych nie posiada budzetow zadaniowych, stad tez istotne staje
si¢ zrozumienie samych procedur konstrukcji budzetu. Taki uktad procesowy opra-
cowania budzetu przedstawia rysunek 4.

Rys. 4. Uktad proceséw w przygotowaniu budzetu j.s.t.

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Z powyzszego schematu wynika, ze konstrukcja budzetu to nie tylko zestawienie
planu dochodéw i wydatkéw. Wchodzac giebiej w analizg dziatan wykonywanych
podczas procedur budzetowych, mozna wyré6znié: informacje wejsciowe (zazna-
czone kolorem ciemnym), procesy transformacji (kolor szary) oraz dane wynikowe
(kolor biaty). Mozna réwniez zauwazy¢, ze te informacje, ktore staja sie danymi
wyjsciowymi (np. wydatki biezace), dla innych procesoéw sa informacjami wejscio-
wymi (np. do okreslenia nadwyzki operacyjnej). Sam uktad procesowy procedur
budzetowych pozwala z jednej strony zrozumie¢ catoksztatt dziatan sktadajacych sie
na opracowanie budzetu, z drugiej natomiast jest elementem kontrolujacym jakosé
i rzetelno$¢ opracowanego budzetu. Analiza zwiazkéw przyczynowo-skutkowych
pomiedzy réznymi sktadowymi informacji o budzecie pozwala wyciaga¢ wnioski
na przysztos¢ oraz doskonali¢ poszczegdlne etapy procedur budzetowych.

3. Podsumowanie

Przedstawione w zarysie podejscie procesowe do zarzadzania w samorzadzie teryto-
rialnym stanowi tylko fragment kompleksowego ujecia nowoczesnego zarzadzania
j.s.t. Wyodrebnianie pojedynczych proceséw i towarzyszacych im podprocesow
musi by¢ uzupetnione zestawem dziatan oraz miernikdw ich realizacji. Jednorodne
dziatania moga by¢ podstawa do okreslania ich wymiaru finansowego, a w konse-
kwencji do kalkulacji kosztéw realizacji proceséw. Skalkulowanie proceséw moze
by¢ wyznacznikiem w benchmarkingu, ktéry poprzez analize kosztow wykonywa-
nia podobnych funkcji w réznych samorzadach odpowie na pytanie, jaka jest fak-
tyczna efektywnosé gospodarowania srodkami publicznymi w j.s.t. Nawiazujac do
postawionej na wstepie tezy, nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze szczeg6towa ana-
liza zwiazkow przyczynowo-skutkowych oraz ich zrozumienie jest podstawa w pro-
cesowym zarzadzaniu samorzadem terytorialnym.
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PROCESS MANAGEMENT
IN TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT

Summary: The article focuses on the process approach to management. The author tried to
indicate that the understanding of cause-effect relationship in some activities of territorial
self-government can increase efficiency of its functioning. Process management in territorial
self-government units becomes necessity because of larger and larger scope of obligations
imposed on territorial self-government units and limited financial resources. Increasing
efficiency of financial resources management can be achieved by the acute analysis of
activities introducing measurements of its evaluation and efficient control system.
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