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ANALIZA SPRAWNOSCI INSTYTUCJONALNEJ
GMIN W WOJEWODZTWIE LODZKIM

Streszczenie: Sprawnos¢ instytucjonalna lokalnych wtadz jest jednym z czynnikow determi-
nujacych zdolno$¢ danego terytorium do rozwoju. Jednocze$nie ogodlna percepcja poziomu
sprawno$ci administracji publicznej, zarowno szczebla centralnego, jak regionalnego i lokal-
nego, jest zta. Niniejszy artykut podejmuje zagadnienie sprawnosci instytucjonalnej na pozio-
mie samorzadu gminnego. W pierwszej czes$ci zawarto rozwazania natury ogolnej, dotyczace
roli sprawnosci instytucjonalnej w rozwoju lokalnym i regionalnym. Kolejne cze¢sci artykutu
zostaly poswigcone opisowi wynikow badan sprawnosci instytucjonalnej (w pigciu obsza-
rach) gmin w wojewddztwie todzkim.

Stowa kluczowe: sprawnos¢ instytucjonalna, samorzad gminny

1. Sprawnos¢ instytucjonalna — zarys problemu

W literaturze przedmiotu wzrasta liczba twierdzen na poparcie tezy, zgodnie z ktorg
rozw0j lokalny i regionalny jest zwigzany z obecnoscig na danym terenie tzw. insti-
tutional capacity albo tez institutional thickness [Gibbs, Jonas, Reimer, Spooner
2001], co mozna ttumaczy¢ jako, odpowiednio, sprawnos$¢ instytucjonalng i za-
plecze instytucjonalne. Warto zauwazy¢, ze termin ‘zaplecze instytucjonalne’ od-
nosi si¢ bardziej do wymiaru ilosciowego, co nalezy rozumie¢ jako nasycenie dane-
go terytorium instytucjami (publicznymi i/lub spotecznymi) petniacymi spotecznie
uzyteczne funkcje. Natomiast odniesienia do sprawnosci instytucjonalnej nacecho-
wane sg raczej podejsciem jakosciowym i dotycza sposobu funkcjonowania zaré6w-
no poszczegodlnych instytucji, jak i catego systemu istniejacych instytucji oraz ich
zdolnos$ci do efektywnego wykorzystania posiadanych zasobow mozliwie najefek-
tywniej.

Wspomniane powyzej twierdzenia oparte sa na zachodzacych obecnie w wie-
lu krajach procesach reorganizacji sposobu funkcjonowania panstwa, ktore z kolei
opieraja si¢ na dwoch filarach: governance oraz institutional capacity i sktadajg si¢
z trzech procesow czastkowych [Jessop 1997]:

* po pierwsze: redukcji centralnej roli panstwa (denationalization of the state)
na skutek przesuwania kompetencji z centralnych osrodkéw wiadzy do regio-
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nalnych i lokalnych o$rodkow wtadzy, przy jednoczesnym tworzeniu nowych

kompetencji osrodkow nizszego rzedu; proces ten prowadzi do zmiany relacji

zakresOw kompetencji niekoniecznie na skutek prostego ich przekazywania po-
migdzy szczeblami hierarchii administracyjnej;

e po drugie: przemian systemu politycznego (destatization of the political system),
czyli przechodzenia od rzadzenia (government) do wspétrzadzenia (governan-
ce), co powoduje wyrazne zmniejszenie bezposredniego zaangazowania pan-
stwa w finansowanie projektow o charakterze spotecznym lub gospodarczym
1 nimi zarzadzanie;

* po trzecie: umiedzynarodowienia kontekstu stanowienia polityki (internationa-
lization of policy regimes), co wigze si¢ z rosnagcym wplywem organizacji mig-
dzynarodowych na ksztalt krajowej polityki poszczegolnych krajow.

Co wigcej, jak pisza MacLeod i Goodwin, lokalny sukces gospodarczy nie za-
lezy wylacznie od waskiego zestawu czynnikow ekonomicznych lub finansowych.
Przeciwnie — zdolnos¢ do zakotwiczenia globalnych proceséw rozwojowych w kon-
kretnym miejscu zalezy w coraz wickszym stopniu od wielu czynnikow natury spo-
tecznej, kulturowej oraz instytucjonalnej [Mac Leod i Goodwin 1999].

To powiedziawszy, nalezy zauwazy¢, ze dostgpne analizy podejmuja przede
wszystkim studia przypadkéw pozytywnych, stanowigcych wzorzec i punkt odnie-
sienia dla innych. Dlatego trudno jest okresli¢, w jakim stopniu wystepowanie za-
plecza instytucjonalnego jest zrédlem rozwoju gospodarczego, a w jakim to rozwoj
gospodarczy indukuje tworzenie tego zaplecza. Niemniej jednak w literaturze domi-
nuje podejscie, zgodnie z ktorym wystepowanie odpowiedniego zaplecza i sprawno-
$ci instytucjonalnej jest jednym z kluczowych warunkow rozwoju [Evans 1 Harding
1997].

Tymczasem ogoélna percepcja poziomu sprawnosci administracji publicznej
w Polsce, zardwno szczebla centralnego, jak regionalnego i lokalnego, jest zta. Pro-
jekt strategii ,,Sprawne panstwo 2011-2020”, ktory byt punktem wyjscia do oceny
poziomu sprawnosci instytucjonalnej gmin wojewddztwa todzkiego, w swej czgsci
diagnostycznej wskazuje na szereg problemow determinujacych koniecznos$¢ pod-
jecia kompleksowych dziatan nakierowanych na poprawe sprawnosci instytucji pu-
blicznych, w tym administracji samorzadowej. Strategia ta podnosi m.in. problemy:
powolnego dostosowywania procedur §wiadczenia ustug publicznych do przyjetych
w krajach rozwinietych standardow w tym zakresie, braku skutecznych mechani-
zméw planowania strategicznego i operacyjnego, nieefektywnego zarzadzania $rod-
kami finansowymi, instytucjami publicznymi, zasobami ludzkimi i materialnymi
w sferze publicznej, niedostatecznej wspotpracy ze §wiatem nauki w zakresie pozy-
skiwania i wykorzystywania ekspertyz i badan oraz najnowszych technologii infor-
macyjnych i komunikacyjnych, powolnego reagowania na nowe wyzwania i uwa-
runkowania mi¢dzynarodowe itp. [Strategia Sprawne Panstwo — projekt 2011].

Szczegblowe zapisy tego projektu strategii podnosza m.in. kwestie zwigzane
z istniejacymi strukturami organizacyjnymi, modelem zarzadzania i procesem
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podejmowania decyzji, obiegiem korespondencji oraz stosowaniem technik in-
formatycznych. Duza uwagg strategia zwraca na jako$¢ kadry urzedniczej, pod-
kreslajac mato atrakcyjne warunki zatrudnienia w administracji publicznej, ktére
przyczyniaja si¢ do utraty czesci do§wiadczonej kadry urzedniczej o wysokich kwa-
lifikacjach zawodowych.

Inne podnoszone problemy sa zwigzane z brakiem zinstytucjonalizowanego
systemu standaryzacji ustug publicznych (z zakresu opieki zdrowotnej, eduka-
cji, pomocy spotecznej, ustug kulturalnych, uslug komunikacyjnych i komunalnych
— z ktérych wszystkie wpisujg si¢ w kompetencje samorzadu terytorialnego) oraz
ze znacznymi rozpieto$ciami w dostepie do ustug publicznych oraz ich jako-
$ci. Innym podnoszonym problemem jest niezdolno$¢ administracji publicznej
do wlgczania obywateli w swoje dzialania — organy administracji publicznej sku-
piaja si¢ na informowaniu o swoich dziataniach, w niewielkim stopniu wykorzystu-
jac badania opinii publicznej czy panele obywatelskie jako zrodto informacji zwrot-
nej i jednoczesnie forme¢ komunikacji.

Jesli chodzi o dostepnos¢ informacji na temat Swiadczonych ustug za posred-
nictwem stron internetowych instytucji publicznych, strategia wskazuje roéwniez
na szereg ograniczen. Podobnie jest, jesli idzie o mozliwo$¢ zalatwienia spraw
on-line. Najczesciej funkcja ta sprowadza si¢ gtownie do pobierania formularzy,
a zwykle dostgpnymi ustugami sg procedury zwigzane z dokumentami tozsamosci,
rejestracjg przedsigbiorstw, zamdwieniami publicznymi, sktadaniem deklaracji po-
datkowej przez osoby fizyczne oraz zameldowaniem.

W strategii przytaczane sg wyniki badania ,,Wpltyw informatyzacji na uspraw-
nienie dziatania urzedéw administracji publicznej w Polce w 2010 r.”, przeprowa-
dzonego przez GfK Polonia na zlecenie Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji. Badanie to wskazuje m.in., ze 44% urzgdow gmin posiada systemy
elektronicznego zarzadzania dokumentami, z czego wigkszo$¢, bo az 83%, to syste-
my samodzielne, nie bedace czgéciag wiekszego systemu (np. e-PUAP).

Strategia przywotuje rowniez wyniki badania ewaluacyjnego wsparcia udzielo-
nego administracji samorzadowej w ramach Dziatania 5.2. ,,Wzmocnienie potencja-
hu administracji samorzadowe;j” Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki 2007-2013.
Wskazujg one na to, ze ,,zakres upowszechnienia praktyk okreslajacych poziom roz-
woju instytucjonalnego w jednostkach samorzadu terytorialnego jest zréznicowany.
Do najczgsciej stosowanych rozwigzan nalezg: strategia rozwoju jednostki samorza-
du terytorialnego, wieloletni plan inwestycyjny oraz zlecanie wykonywania zadan
publicznych organizacjom pozarzadowym. Najmniejsza popularno$cia cieszg si¢ in-
nowacyjne rozwigzania zarzadcze i komunikacyjne: budzet zadaniowy, rozwigzania
z dziedziny zarzadzania jakoscia (system EN ISO 9001:2000, metoda CAF, PRI)
i ustugi wirtualnego urzgdu” [Strategia Sprawne Panstwo — projekt 2011].
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2. Analiza sprawnosci instytucjonalnej gmin
w wojewodztwie l6dzkim

Zarysowane w strategii ,,Sprawne panstwo 2011-2020” problemy funkcjonowania
administracji publicznej legly u podstaw opisywanej w niniejszym tek$cie analizy
sprawnosci instytucjonalnej gmin wojewddztwa todzkiego. Analiza ta zostata przy-
gotowana w trakcie prac nad aktualizacjg strategii rozwoju wojewodztwa todzkiego,
opracowywang od potowy 2011 r. przez Biuro Planowania Przestrzennego Woje-
wodztwa t.odzkiego.

Z punktu widzenia strategii rozwoju regionu na szczegdlng uwage zashuguje
przede wszystkim zdolno$¢ wtadz lokalnych (w szczegolnosci na poziomie gmin)
do wpisania si¢ w proces wdrazania zapisOw strategii, co powinno owocowacé wzro-
stem znaczenia wladz samorzadowych w zakresie zaspokajania potrzeb wspolnot
lokalnych. Z drugiej strony istotny wydaje si¢ inny aspekt, w ktorym kluczowa role
odgrywaja instytucje pozarzadowe lub prywatne, dziatajace wspolnie z lokalny-
mi wladzami (w ramach sformalizowanego partnerstwa lub niezaleznie od niego)
na rzecz rozwoju. W sytuacji braku rozbudowanego trzeciego sektora w administra-
cji pojawia si¢ tendencja do nadmiernej centralizacji oraz brak zaufania do partne-
row zewnetrznych, co prowadzi do alienacji administracji publicznej i biurokracji.
Z tego punktu widzenia do oceny sprawnosci instytucjonalnej gmin istotna jest ana-
liza dwoch czynnikow: po pierwsze, zdolnosci i otwartosci wtadz samorzadowych
na wspotprace z organizacjami tworzacymi tzw. trzeci sektor oraz, po drugie, na-
sycenia poszczegolnych wspolnot lokalnych tego typu organizacjami (co wigze si¢
z poziomem rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego).

Ponizsza analiza obejmuje swym zakresem wszystkie wspomniane powyzej
aspekty sprawnosci instytucjonalnej i wprost odnosi si¢ do obszarow problemowych
zarysowanych w strategii ,,Sprawne panstwo 2011-2020”. Analiza zostala przepro-
wadzona za pomocg narzedzia ankietowego rozestanego do gmin za posrednictwem
Biura Planowania Przestrzennego Wojewo6dztwa L.odzkiego. Pytania zawarte w an-
kiecie umozliwiajg wnioskowanie w zakresie sprawnosci instytucjonalnej urzedéw
gminnych z terenu wojewodztwa t6dzkiego w pigciu zasadniczych obszarach:

1. Planowanie strategiczne i przestrzenne: pytania w tym obszarze dotyczy-
ty kwestii zwigzanych z opracowaniem i aktualnoscig strategii rozwoju lub planu
rozwoju lokalnego, opracowaniem i aktualnoscia studium uwarunkowan i kierun-
kow zagospodarowania przestrzennego, istnieniem miejscowych planow zagospo-
darowania przestrzennego; kazda z gmin mogta w tym obszarze uzyskac od zera do
10 punktow.

2. Planowanie finansowe: pytania w tym obszarze dotyczyly kwestii zwigza-
nych z opracowywaniem wieloletnich planow finansowych i inwestycyjnych oraz
precyzji rocznego planowania budzetowego; kazda z gmin mogla w tym obszarze
uzyskac¢ od zera do 8 punktow.
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3. Otwarto$¢ urzedu: pytania w tym obszarze dotyczyly kwestii zwigzanych
ze stopniem informatyzacji obstugi mieszkancow w urzgdzie, sposobami komuniko-
wania si¢ urzedu z mieszkancami, otwartoscia na opinie mieszkancow, funkcjono-
waniem na terenie gminy organizacji pozarzagdowych i otwartosci gminy na wspot-
prace z nimi; kazda z gmin mogta w tym obszarze uzyska¢ od zera do 8 punktow.

4. Struktura organizacyjna i procedury: pytania w tym obszarze dotyczyty
kwestii zwigzanych z przystosowaniem struktury organizacyjnej urzedu do plano-
wania rozwoju, doskonalenia procedur funkcjonowania (potwierdzonych posiada-
niem certyfikatow jakosci dla wybranych zadan lub jednostek organizacyjnych),
stosowania audytow finansowych (wewnetrznych i zewnetrznych); kazda z gmin
mogla w tym obszarze uzyska¢ od zera do 7 punktow.

5. Kadry: pytania w tym obszarze dotyczyly kwestii zwigzanych z absencja
chorobowa pracownikéw urzegdu, rotacjg pracownikow urzedu, funkcjonowaniem
systemu oceny iawansow pracownikow, kompetencjami, polityka rozwoju kadr
oraz rotacja pracownikow; kazda z gmin mogta w tym obszarze uzyska¢ od zera
do 10 punktéw;

W poszczegdlnych pytaniach punkty przyznawano za spetnienie okre$lonych
kryteriow na ustalonym uprzednio poziomie lub w zaleznos$ci od relacji pomigdzy
poziomem danej cechy w wybranej gminie wzgledem $redniego jej poziomu dla
wszystkich gmin uczestniczacych w badaniu.

Nalezy nadmieni¢, ze ankiety odestaly az 142 gminy sposrod 177 jednostek
w wojewodztwie todzkim, co daje bardzo wysoka zwrotnos$¢ (80,2%). Uzyskane
wyniki umozliwiaja formutowanie wnioskow o charakterze ogdlnym.

3. Sprawnos¢ instytucjonalna w wojewodztwie todzkim

Planowanie strategiczne i przestrzenne. Pytania zawarte w tej czgsci ankiety od-
noszg si¢ do wskazan strategii ,,Sprawne panstwo”, ktora podnosi jako jeden z klu-
czowych problemow stojacych przed polskg administracjg ,,brak skutecznych me-
chanizmoéw planowania strategicznego” oraz ,,nieefektywne planowanie”.

Wyniki prowadzonych badan wskazuja, ze uzyskane przez gminy z wojewodz-
twa lodzkiego w tym obszarze wyniki sg na niskim lub przecigtnym poziomie — tyl-
ko 61 gmin ze 142, ktére wziety udziat w badaniu, uzyskato 6 lub wiecej punktow,
przy czym tylko 3 z nich uzyskaty punktéw 9, a zadna nie uzyskata noty maksymal-
nej (tab. 1).
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Tabela 1. Planowanie strategiczne i przestrzenne wg typow i wielkosci gmin

Typ gminy Wielkos¢ gminy
Punktacja bardzo , . . bardzo
(max gmina | gmina , mata mafa | srednia | - duza duza ,
10 pkt.) | miejska | wiejska ogdlem do do do do do ogblem
10 tys. 25 tys. | 50 tys. | 100 tys. 1 mln
0 0 1 1 1 0 0 0 0 1
1 1 5 6 5 0 0 0 1 6
2 4 6 10 6 4 0 0 0 10
3 3 16 19 14 4 0 1 0 19
4 9 11 20 13 6 1 0 0 20
5 5 20 25 19 3 2 1 0 25
6 6 22 28 22 3 3 0 0 28
7 9 13 22 14 3 4 1 0 22
8 3 5 8 6 1 0 1 0 8
9 1 2 3 2 1 0 0 0 3
10 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Ogotem 41 101 142 102 25 10 4 1 142

Zrbdto: opracowanie wilasne.
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Planowanie strategiczne i przestrzenne

max = 10 pkt.

9-10 punktow
7-8 punktow

3-4 punkty
1-2 punkty
[l 0punktow

|
[ |
[ 5-6 punktow
[
O

Rys. 1. Planowanie strategiczne i przestrzenne — wojewodztwo todzkie

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Analiza zréznicowania przestrzennego wynikéw w tym obszarze (mapana rys. 1)
wskazuje, ze sytuacja w zakresie planowania przestrzennego 1 strategicznego
w Lodzi oraz wielu gminach lezagcych w LOM jest gorsza od sytuacji w gminach
potozonych bardziej peryferyjnie. Czgsto powodem uzyskania lepszych not przez
niewielkie gminy byl fakt posiadania miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego dla catego terenu gminy (odnotowano 32 takie przypadki).

Jak si¢ wydaje, konieczne jest wsparcie dla opracowywania dokumentdw strate-
gicznych praktycznie na terenie catego wojewddztwa. Jedyny obszar, ktory nie budzi
zastrzezen, to studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego,
ktore posiadaja niemal wszystkie gminy (138 ze 142 uczestniczacych w badaniu).

Planowanie finansowe. Analiza wynikéw w obszarze planowania finansowego
pokazuje, ze planowanie to — podobnie jak mialo to miejsce w przypadku planowa-
nia strategicznego i przestrzennego — stoi na srednim poziomie. Wigkszos¢ bada-
nych gmin przygotowuje wieloletnie plany finansowe i inwestycyjne. Jednakze czas
objety planami finansowymi waha si¢ od 24 do 420 miesigcy, a plany inwestycyj-
ne znacznie roznig si¢ zakresem szczegotowosci. Silnie zréznicowana jest rowniez
precyzja planowania budzetowego, zarowno w zakresie dochodow, jak i wydatkow.
W przypadku dochodow budzetowych srednioroczne odchylenia od planu wahaja
si¢ od 0,1 do niemal 14%. Jeszcze wigksze odchylenia odnotowano w ramach pla-
nowanych wydatkéw — wahaja si¢ one miedzy 0,8 a ponad 20,4%.

Analiza statystycznego rozkladu wynikow gmin wskazuje, ze wzglednie stabsze
wyniki osiggnety gminy najmniejsze, ktore powinny otrzymac najwicksze wsparcie
w tym zakresie (tab. 2).

Tabela 2. Planowanie finansowe wg typow i wielkosci gmin

Typ gminy Wielkos¢ gminy
. bardzo , . . bardzo
Punktacja . . mata | $rednia | duza .
(max 8 pkt.) gina - gmina ogobtem mala do do do duza ogbtem
miejska | wiejska do 25tys. | 50tys. 100 tys do
10 tys. ) ) "| 1mln
0 4 4 8 5 1 2 0 0 8
1 2 6 8 7 1 0 0 0 8
2 5 14 19 15 2 2 0 0 19
3 5 32 37 32 2 3 0 0 37
4 8 21 29 18 9 2 0 0 29
5 7 15 22 15 5 0 2 0 22
6 4 7 11 8 3 0 0 0 11
7 2 2 4 2 1 1 0 0 4
8 4 0 4 0 1 0 2 1 4
Ogodtem 41 101 142 102 25 10 4 1 142

Zrédto: opracowanie wilasne.

Analiza przestrzennego rozktadu wynikow (mapa na rys. 2) pokazuje, ze najlep-
sza sytuacja jest w Lodzi i niektorych gminach potozonych na wschod i pétnocny
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wschod od Lodzi, w okolicach Kutna, Sieradza i Nowej Brzeznicy. Wzglednie naj-
stabsze wyniki mozna zaobserwowa¢ wzdhuz wschodniej, pétnocnej i pétnocno-za-
chodniej granicy wojewodztwa.

Planowanie finansowe
max = 8 pkt.
M 7-8 punktow
[ 5-6 punktow
[ 3-4 punkty
| 1-2 punkty
[l 0punktow

Rys. 2. Planowanie finansowe — wojewddztwo todzkie

Zrddto: opracowanie wiasne.

Otwarto$¢ urzedu. Pytania zawarte w tej cze$ci kwestionariusza ankietowego
nawigzujg do zagadnien zwigzanych z kreowaniem partnerskich stosunkéw pomig-
dzy wtadza lokalng a mieszkancami i reprezentujacymi ich interesy organizacjami
pozarzadowymi, w szczegolnosci zas do podnoszonej przez strategie ,,Sprawne pan-
stwo” niezdolnos$ci administracji publicznej do wlgczania obywateli w swoje dzia-
fania.

Analiza wynikow badania w tym zakresie (tab. 3) wskazuje, ze najnizsze wyniki
uzyskaty najmniejsze gminy. Szczegodlne znaczenie dla takiego rozktadu wynikow
miala niewielka aktywno$¢ obywatelska na terenie matych gmin, odzwierciedlona
liczba organizacji pozarzgdowych funkcjonujacych na terenie poszczegdlnych gmin
1— czesto — wspotpracy urzegdu gminy jedynie z niewielka czgscig istniejgcych or-
ganizacji. Badania wskazuja z jednej strony na problem niskiego zaplecza instytu-
cjonalnego w sferze NGOs (non governmental organizations) w matych gminach,
a z drugiej strony na ograniczong sktonno$¢ wtadz lokalnych do wspotpracy z juz
istniejgcymi organizacjami.
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Tabela 3. Otwarto$¢ urzedu wg typow 1 wielkosci gmin

Typ gminy Wielko$¢ gminy
Punktacja . . bardzo mata | $rednia | duza barqzo
(max 8 pkt.) gmina | gmina ogodtem mata do do do duza ogodlem
miejska | wiejska do 25tys. | 50tys. | 100 tys. do
10 tys. 1 min
0 0 1 1 0 0 0 0 1
1 1 4 5 5 0 0 0 0 5
2 4 8 12 8 4 0 0 0 12
3 5 18 23 20 1 2 0 0 23
4 11 26 37 26 7 4 0 0 37
5 10 25 35 23 9 2 1 0 35
6 6 12 18 12 3 2 1 0 18
7 4 6 10 6 1 0 2 1 10
8 0 1 1 1 0 0 0 0 1
Ogotem 41 101 142 102 25 10 4 1 142
Zrédlo: opracowanie wlasne.
Otwartos ¢ urzedu
max = 8 pkt.
M 7-8 punktow
[ 5-6 punktow
[ 34 punkty
[l 1-2 punkty
[l 0punktow

Rys. 3. Otwartos$¢ urzedu — wojewodztwo todzkie

Zrodto: opracowanie wiasne.

Analiza zréznicowania przestrzennego wynikow (mapa narys. 3) pokazuje,
ze najstabsze rezultaty zanotowano w potnocno-wschodniej czgsci wojewodztwa.
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Struktura organizacyjna i procedury. Wyniki badania w tym obszarze (do-
tyczacym struktur organizacyjnych istosowanych procedur) sa w najmniejszym
stopniu, ze wszystkich pieciu badanych obszaréow, zrelatywizowane (tzn. punkty
przyznawane za poszczegolne pytania w tym obszarze nie zalezg od wynikow grupy
odniesienia, czyli pozostatych gmin w wojewddztwie).

Tabela 4. Struktura organizacyjna i procedury wg typow i wielko$ci gmin

Typ gminy Wielko$¢ gminy
Punktacja . . bardlzo mata | $rednia | duza bgrqzo
(max 7 pkt.) gmina | gmina ogodtem mata do do do uza ogbltem
miejska | wiejska do 25tys. | 50tys. | 100 tys do

10 tys. ys. : | 1mln
0 11 78 89 81 8 0 0 0 89
1 16 14 30 14 10 5 1 0 30
2 4 9 13 7 5 1 0 0 13
3 6 0 6 0 2 4 0 0 6
4 4 0 4 0 0 0 3 1 4
5 0 0 0 0 0 0 0 0 0
6 0 0 0 0 0 0 0 0 0
7 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Ogodtem 41 101 142 102 25 10 4 1 142

Zrodto: opracowanie wiasne.

|

7 punktow

[ 5-6 punktow
] 3-4 punkty
[] 12 punkty

0 punktow

Rys. 4. Struktura organizacyjna i procedury — wojewodztwo todzkie

Zrbdto: opracowanie wiasne.

Struktura organizacyjna i procedury
max =7 pkt.
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Jednoczes$nie wyniki uzyskane przez gminy w wojewodztwie sg wyraznie naj-
stabsze (tab. 4 oraz mapa na rys. 4) — zaledwie 19 gmin zadeklarowato, ze posiada
w strukturze organizacyjnej swego urzedu wydzielong komorke ds. planowania roz-
woju, z czego w 8 przypadkach jednostki te majg minimalng obsad¢ kadrowa. Jesz-
cze mniej, bo tylko 17 gmin, posiada jakiekolwiek certyfikaty jakosci dla wybra-
nych procedur. Wewngtrzny audyt finansowy przeprowadzany jest w 34 gminach,
podczas gdy audyt zewnetrzny — tylko w 8.

Wyniki sg szczegdlnie niepokojace w gminach bardzo matych (blisko 80% gmin
uzyskato zero punktow).

Zarzadzanie kadrami. Pytania z tego obszaru badania nawiazuja do kolejnego
kluczowego obszaru problemowego wskazanego w strategii ,,Sprawne panstwo”,
ktora wskazata na problemy widoczne rowniez w wynikach omawianego badania
— przede wszystkim na duzg rotacje pracownikow (odplyw doswiadczonej kadry
o wysokich kwalifikacjach) i brak nowoczesnych systemow zarzadzania zasobami
ludzkimi.

Blizsza analiza (tab. 5) wskazuje na wyrazne zréznicowanie analizowanych
wskaznikow. Na przyktad $redni roczny wskaznik absencji pracownikow urzedu
waha si¢ od nieco ponad 1 dnia roboczego na pracownika do ponad 30 dni. Bardzo
zroznicowane s3 rowniez wskazniki liczby realizowanych szkolen. To samo dotyczy
wskaznikéw rotacji pracownikow.

Tabela 5. Zarzadzanie kadrami wg typow i wielkosci gmin

Typ gminy Wielkos¢ gminy
Punktacja bardzo , . . bardzo
(max gmina | gmina , mata mala | Srednia | - duza duza .
10 pkt.) | micjska | wiejska | “Z™ | do do do do do | ogotem
10 tys. 25 tys. | 50 tys. | 100 tys. | mln
0 1 0 1 0 1 0 0 0 1
1 2 1 3 3 0 0 0 0 3
2 3 6 9 6 1 2 0 0 9
3 4 8 12 9 2 1 0 0 12
4 7 19 26 18 6 1 1 0 26
5 9 27 36 26 6 1 2 1 36
6 6 20 26 20 2 4 0 0 26
7 5 12 17 13 3 1 0 0 17
8 3 7 10 6 3 0 1 0 10
9 1 1 2 1 1 0 0 0 2
10 1 0 1 0 1 0 0 0 1
Ogotem 41 101 142 102 25 10 4 1 142

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Analiza zrdéznicowania przestrzennego wynikow badania (mapa na rys. 5) poka-
zuje, ze wzglednie najgorsza sytuacja wystepuje w potudniowej i wschodniej czesci
wojewodztwa.

Potencjal kadrowy
max = 10 pkt.
9-10 punktow

7-8 punktow

5-6 punktow

3-4 punkty

1-2 punkty

0 punktéw

JOEeEm

Rys. 5. Zarzadzanie kadrami — wojewodztwo todzkie

Zrodto: opracowanie wiasne.

4. Podsumowanie i rekomendacje dla wladz marszalkowskich

Analiza wynikow zbiorczych (tab. 6 oraz mapa narys. 6) prowadzi do wniosku,
ze wystepujace w poszczegolnych obszarach analizy zréznicowania przestrzenne
W znacznej mierze si¢ znosza. W zwigzku z powyzszym mozna sformutowac zale-
cenie pod adresem programdw wsparcia sprawnosci instytucjonalnej, aby te nie réz-
nicowaly terytorialnie dzialan w swoich ramach.

Z drugiej strony sugeruje si¢ ujecie w programach szkoleniowych organi-
zowanych dla samorzadéw tematyki charakterystycznej dla specyfiki obszaru
funkcjonalnego, w ktorym znajduja si¢ poszczegodlne gminy, ze szczegdlnym uwy-
pukleniem szans rozwojowych i potencjatow endogenicznych rozwoju poszczegodl-
nych obszarow funkcjonalnych.
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Tabela 6. Wyniki zbiorcze wg typow i wielkosci gmin

Typ gminy Wielkos¢ gminy
Punktacja bardzo , . . bardzo
(max gmina | gmina ] mata mala | $rednia | - duza duza ,
10 pkt.) | miejska | wiejska ogdlem do do do do do ogblem
10 tys. 25 tys. | 50 tys. | 100 tys. 1 mln

4 1 0 1 1 0 0 0 0 1

9 0 2 2 2 0 0 0 0 2

11 0 1 1 1 0 0 0 0 1
12 1 4 5 5 0 0 0 0 5
13 0 3 3 3 0 0 0 0 3
14 2 11 13 10 3 0 0 0 13
15 4 7 11 8 3 0 0 0 11
16 2 12 14 11 1 2 0 0 14
17 2 8 10 8 1 1 0 0 10
18 4 8 12 9 2 1 0 0 12
19 7 10 17 10 5 2 0 0 17
20 1 7 8 7 1 0 0 0 8
21 1 5 6 5 1 0 0 0 6
22 3 14 17 13 2 2 0 0 17
23 4 3 7 3 2 1 1 0 7
24 2 3 5 3 1 0 1 0 5
25 2 1 3 1 1 0 0 1 3
26 3 1 4 1 2 1 0 0 4
27 0 1 1 1 0 0 0 0 1
31 2 0 2 0 0 0 2 0 2
Ogotem 41 101 142 102 25 10 4 1 142

Zrodto: opracowanie wlasne.

Dziatania w zakresie wsparcia sprawnosci instytucjonalnej powinny by¢ kie-
rowane przede wszystkim do najmniejszych gmin w wojewodztwie — z jednej
strony osiggnety one najstabsze rezultaty, z drugiej za$ nie dysponuja zwykle wy-
starczajacymi zasobami do podjecia tego typu dziatan samodzielnie. Wydaje sie,
ze dziatania te powinny uwzglednia¢ m.in. organizacj¢ systemu doradcow, funkcjo-
nujacych w ramach osrodkéw doradztwa rolniczego (ODR), przy powiatach, przy
urzedach marszatkowskich lub zrzeszonych w tzw. centrach doradztwa samorzado-
wego, tworzonych zgodnie z zapisami strategii ,,Sprawne Panstwo”.
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POTENCJAL INSTYTUCJONALNY
max = 43 pkt.
M 36-43 punktow
B 29-35 punktow
W 2228 punktow
9-21 punktow
8-14 punktow
1-7 punktow
0 punktow

mml=] |

Rys. 6. Wyniki zbiorcze — wojewodztwo todzkie

Zrédto: opracowanie wiasne.
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ANALYSIS OF INSTITUTIONAL CAPACITY OF COMMUNES
IN LODZKIE VOIVODESHIP

Summary: Institutional capacity of local authorities is one of determinants of a given
territory’s development potential. At the same time, the general perception of institutional
capacity of public administration on the central as well as regional and local levels is that it
is low and insufficient. This paper takes up the issue of institutional capacity in communes.
The first part of the paper includes general considerations relating to the role of institutional
capacity in local and regional development. The following sections, on the other hand, deal
with results of research on institutional capacity of communes in one of Polish regions —
Lodzkie. Institutional capacity is analyzed in five dimensions.

Keywords: institutional capacity, communal self-government.



