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Streszczenie: Celem artykulu jest prezentacja ogdlnych wynikéw analizy organizacyjnej
przeprowadzonej w matych gminach w Polsce potudniowo-zachodniej oraz wskazanie kie-
runku rozwoju obszaru struktur i regulacji systeméw zarzadzania. Dopasowanie i uregulo-
wanie tego obszaru bedzie miato podstawowe znaczenie dla funkcjonowania pracownikow
urzedu i efektywnego podejmowania decyzji.
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1. Wstep

Samorzad terytorialny jest podstawowa funkcja organizacji lokalnego zycia publicz-
nego, a jednostki samorzadu terytorialnego maja osobowos¢ prawna, zarzadzaja
mieniem komunalnym oraz wykonuja przystugujace im zadania publiczne w imie-
niu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢ w celu zaspokojenia potrzeb mieszkan-
coOw [Mala Konstytucja 1992, art. 71 1 72].

Podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego w Polsce jest gmina. Jest to or-
ganizacja wyodrebniona z otoczenia, charakteryzujaca si¢ wewnetrznym uporzad-
kowaniem elementéw za pomoca okreslonej struktury organizacyjnej, realizujaca
okreslone cele i zadania, ktore powinny stuzy¢ zaspokajaniu potrzeb zbiorowych
spotecznosci lokalnych.

Ograniczonos¢ zasobow zmusza do koncentracji na realizacji celow najwazniej-
szych, tzn. takich, ktore tworza nowe mozliwosci rozwojowe, stanowig wyzwanie,
daja szans¢ na mierzalne efekty ijednoczesnie sg mozliwe do osiagnigcia w okre-
slonym przedziale czasowym. Sprawne funkcjonowanie urzgdu gminy ma zatem
podstawowe znaczenie dla realizacji strategii spoteczno$ci lokalnej, w imieniu kto-
rej podejmuje dziatania. Wydaje si¢ zatem, ze dopracowany uktad organizacyjny,
odpowiedzialno$¢ za procesy oraz dopasowanie kompetencji, odpowiedzialno$ci
i obowiazkéw na poszczegolnych stanowiskach bedzie miato podstawowe znacze-
nie dla funkcjonowania pracownikéw urzegdu i efektywnego podejmowania decyzji.
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Niniejsza praca jest wynikiem analizy organizacyjnej przeprowadzonej w kilku
urzgdach gmin. Badane byly male gminy o charakterze miejsko-wiejskim, znajduja-
ce si¢ w poludniowej czgsci Polski i zatrudniajace srednio 30 pracownikow.

W badaniu zastosowane zostaly takie metody badawcze (tj. analiza dokumen-
tow, indywidualne wywiady poglebione, badania ankietowe ikwestionariuszo-
we itp.), ktore umozliwity wzajemne uzupetienie informacji zdobytych réznymi
metodami. Sytuacja ta byla korzystna z punktu widzenia weryfikacji i poglebienia
danych. Roznorodno$¢ technik analizy i gromadzenia informacji pozwolila lepiej
poznacé i zrozumie¢ badane problemy oraz stworzy¢ mozliwos¢ dokonania odniesien
i pordwnan.

2. Struktura organizacyjna i regulacje

Jezeli proces zarzadzania gming polega na realizacji priorytetowych celow danej

spotecznosci przez wtadze lokalne w ramach posiadanych zasobow i kompetencji,

to mozna jg traktowac¢ jako organizacje gospodarcza, dazaca do okreslonego rezulta-

tu ekonomicznego. Tutaj tym rezultatem bedzie zaspokajanie zbiorowych potrzeb

spotecznosci poprzez $swiadczenie ustug powszechnie dostepnych. Urzedy, podob-

nie jak przedsigbiorstwa prywatne, maja swoich:

— klientéw — odbiorcow ustug,

— akcjonariuszy — mieszkancow ptacacych podatki,

— lokalnych interesariuszy — grupy spoteczne majace okreslone mozliwosci od-
dziatywania,

— dostawcow materiatow i ustug wybranych w wyniku przetargéw i negocjacji,

— konkurencj¢ — inne gminy walczace o inwestoréw, zasoby finansowe (dotacje,
fundusze specjalne, unijne itp.), kadrowe, materialne.

Réznica migdzy urzgdem a firmg dotyczy efektu koncowego. Akcjonariusze
i udziatowcy oczekujg od firmy maksymalnego zysku z tytutu zainwestowanego ka-
pitatu prywatnego, natomiast mieszkancy — efektywnych gospodarczo ustug o cha-
rakterze publicznym.

Niewatpliwie ksztalt struktury organizacyjnej wptywa na sposob zarzadzania
gming. Przepisy prawa nie narzucajg jednolitego i usystematyzowanego wzoru,
co do ksztaltu struktury organizacyjnej gminy, pozostawiajac swobode ksztalttowa-
nia rozwigzan organizacyjnych organom gminy w statucie badz regulaminach. Urze-
dy same ustalaja najwlasciwszy dla swojej jednostki samorzagdowej podzial zadan.
Istotne jest, zeby podziat ten byt uzasadniony, jak réwniez oparty na racjonalnych
kryteriach, do ktorych zaliczamy [Szczerbowski 2010]:

— wielko$¢ gminy (liczba jej mieszkancow),

— charakter realizowanych przez gming zadan oraz jej aktualnych dziatan i inwe-
stycji,

— posiadany przez gming majatek.
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Po analizie dokumentacji mozna stwierdzi¢, ze uktad organizacyjny badanych
urzedow jest typowy dla matych gmin. Opiera swodj ksztalt na czterech referatach
(o bardzo rozszerzonym zakresie dziatania) i kilku stanowiskach samodzielnych.
Uktad referatow i stanowisk samodzielnych jest nastepujacy:

— referat organizacyjny,

— referat finansowy,

— referat spraw obywatelskich,
— urzad stanu cywilnego.

Analizowany sposob podzialu referatow na mniejsze komorki czy stanowiska
czesto nie daje obrazu prowadzonych w nim zadan.

Stanowiska samodzielne sg to stanowiska pracy podlegajace bezposrednio bur-
mistrzowi. Zatrudnione na nich osoby realizujg zadania o indywidualnym wyspecja-
lizowanym charakterze. Naleza do nich najczescie;j:
radca prawny,

— informatyk,

— pelnomocnik ds. informacji niejawnych,

— stanowisko ds. bezpieczenstwa i higieny pracy,
— audytor wewng¢trzny.

Stanowiska te sa narzucane gminom przepisami prawa i jedyng racjonalng prze-
stankg w tym zakresie wydaje si¢ obsadzanie ich osobami zatrudnionymi na czg$¢
etatu [Szczerbowski 2010].

Analiza struktury organizacyjnej ujawnita istnienie czesto dodatkowych stano-
wisk, takich jak:

— stanowisko ds. obshugi wtadz gminy,

— stanowisko ds. ochrony §rodowiska i rolnictwa,

— stanowisko ds. gospodarki komunalnej i mieszkaniowej,
— stanowisko ds. inwestycji.

Taki uktad powoduje niejasny podziat zakresu kompetencji kierowniczych oraz
zbyt duza rozpigto$¢ obowigzkow wynikajacych z kierowania na poziomie burmi-
strza, co zwigzane jest z liczba podlegajacych mu bezposrednio samodzielnych sta-
nowisk. Sprawniejsze z punktu widzenia zarzadzania w gminie byloby stworzenie
w miejsce czesci stanowisk samodzielnych referatu rozwoju gospodarczego, kto-
ry m.in. moze prowadzi¢ prace w zakresie: przygotowywania, koordynacji i obstugi
dziatan zwigzanych z opiniowaniem i uzgadnianiem dokumentéw planistycznych;
prowadzenia i aktualizacji rejestru miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego; prowadzenia spraw zwigzanych zustalaniem warunkéw zabudowy
i zagospodarowania terenu; prowadzenia spraw zwigzanych z ochrong §rodowiska
i rolnictwem oraz spraw z dziedziny gospodarki komunalnej i lokalowej. Zmniejszy
to bezposrednie obcigzenie pracg burmistrza i pozwoli skoncentrowac si¢ na zada-
niach strategicznych dla funkcjonowania urzedu.

W wyniku wywiadow okazywalo si¢, ze struktura organizacyjna nie zostata
zbudowana na podstawie rzetelnych przestanek, lecz na jej ksztaltt wptyw mieli po-
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szczegblni pracownicy. Niektorzy nie cheieli pracowaé ze sobg lub nie byli w stanie

pracowaé w zespole. W zwiazku z tym zostaly stworzone dla nich samodzielne sta-

nowiska lub zostali przeniesieni do innych dzialow bez zmiany zakresu obowigz-
kow, co spowodowato niejasnos¢ rozdzielenia kompetencji pomigdzy referatami.
Problemem, jaki si¢ wylania w konteks$cie analizy struktur organizacyjnych

i stanowisk pracy, jest duza rozpigto$¢ merytoryczna wykonywanych obowigzkow.
Niejednokrotnie od pracownika wymaga si¢ znajomosci wielu ustaw, rozporzadzen
z zupetnie réznych dziedzin. Moze to powodowa¢ nadmierne obciazenie stanowisk
pracy, a takze moze by¢ przyczyng bledow wynikajacych z nienadgzania za zmia-
nami w przepisach. Sytuacja ta jednak jest usprawiedliwiana niewielkg liczbg eta-
tow w stosunku do zakresu wykonywanych przez gmine obowigzkow. Syntetycznie
mozna stwierdzi¢, ze administracja badanych urzedow skonstruowana jest w sposob
tradycyjny. Charakteryzuje sie:

— centralizacja, czyli koncentracja wtadzy na poziomie burmistrza i jego zastepcy,
i pelnym uzaleznieniem dziatan, czego wynikiem jest brak decyzji podejmowa-
nych na nizszych szczeblach z uwzglednieniem ich waznosci;

— hierarchig, chociaz jej poziom jest niewielki (2 szczeble kierownicze), co wyni-
ka z wielkosci zatrudnienia w urzedzie;

— duzym poziomem formalizacji wynikajacy z jednej strony z przepiséw prawa,
z drugiej za$ z wypracowanych i zakodowanych wzoréw zachowan;

— dyrektywnym stylem zarzadzania, ktory wynika z przyjetej formuty uktadu ele-
mentow struktury organizacyjnej.

Z przedstawionej analizy mozna domniemywac, ze aktywno$¢ organizacyjna
urzedu gminy w gtdwnej mierze ukierunkowana jest na utrzymanie administracji.
Od do$¢ dawna wiadomo jednak, ze sukces organizacji tkwi w jej relacjach

z otoczeniem (tam sg dostgpne zasoby) oraz w innowacyjnosci organizacyjnej. Stad

wynika, Ze nalezy zastanowi¢ si¢ nad taka zmiang dotychczasowego sposobu funk-

cjonowania, zeby pojawily si¢ w niej funkcje analityczno-koncepcyjne (rachun-
kowos¢ zarzadcza) oraz funkcje odpowiedzialne za kontakt z otoczeniem, zaspo-
kajaniem potrzeb klientow, przedsiebiorcami, innymi decydentami zewnetrznymi.

Tradycyjny model zarzadzania musi zosta¢ zastgpiony przez menedzerski sposéb

prowadzenia urzedoéw. Spowoduje to wickszg efektywnos$¢ dziatania, wynikajaca

z wprowadzenia sit rynkowych, zmian¢ narzedzi i instrumentéw zarzadzania oraz

sposobu myslenia urzednikow i wtadz samorzadowym. Dotyczy¢ ona powinna:

— sprawnego zarzadzania inwestycjg i dostepnymi zasobami,

— zmniejszenia kosztow operacyjnych dzieki niecheci do nadmiernego rozbudo-
wywania administracji,

— efektywnego zarzadzania marketingowo-logistycznego poprzez skuteczng pro-
mocje, co pozwala zwigkszy¢ przychody operacyjne,

— zwickszenia umiej¢tnosci negocjowania i stosowania réznego rodzaju instru-
mentow 1 konstrukcji finansowych,
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sstruktura funkcjonalna

Model ecentralizacja wiadzy
tradycyjny edyrektywny styl zarzadzania

=biurckratyczne systemy motywacyjne

— sstruktura funkcjonalna
sdecentralizacja wiadzy

srozwoj funkgji

Model kancepcyjno-analitycznych
ssystem motywacyjny oparty na
menedierski pomiarze efektu ekonomicznego
suprocesowienie dziatan

Rys. 1. Proponowana opcja zmian w urzg¢dzie gminy

Zrddto: opracowanie wiasne.

— wigkszej presji opinii publicznej, zeby prowadzi¢ dziatalnos$¢ jawnie i czytelnie,
w oparciu o ekonomiczny rachunek kosztow,

— ograniczenia wptywow politycznych na decyzje gospodarcze,

— rzetelnej realizacji procedur administracyjno-biurowych, z ktérych zachowa-
niem wigze si¢ prawidtowe, rzetelne a zarazem sprawne oraz szybkie realizowa-
nie natozonych zadan,

— komunikacji wewngtrznej w urzedzie, ktora powinna przejawiac si¢ w skutecz-
nym przepltywie informacji, decydujacej o podjetych rozstrzygnigciach na da-
nym etapie postgpowania decyzyjnego.

Elementem pomocnym w sprawnym kierowaniu urzgdem mogloby by¢ wzmoc-
nienie roli sekretarza gminy (przy odpowiednich kompetencjach, wiedzy i umiejet-
nosciach) do poziomu dyrektora zarzadzajacego urzedem gminy. Stad proponuje sig,
zeby referat organizacyjny, jezeli jest to mozliwe podlegat bezposrednio jemu. Wy-
nika to z Ustawy o pracownikach samorzadowych z dnia 21.11.2008, art. 5, ktéra
wprowadzita obowigzek utworzenia stanowiska sekretarza w kazdej gminie, a jego
glownym zadaniem w $wietle ustawy jest ,,organizacja pracy urzedu i zarzadzanie
jego zasobami ludzkimi”. Efektywno$¢ tego zadania powinna objawiaé si¢ daze-
niem do jak najwyzszych standardéw §wiadczonych ustug, odpowiednim planowa-
niem dziatan oraz doskonaleniem procesow realizacji zadan. Efektem koncowym
powinien by¢ certyfikat systemu jakosci w urzedzie.

3. Regulacje organizacyjne

Wykonywanie wylacznie zadan wynikajacych z regulacji prawnych nie wystarcza
juz do zapewnienia wlasciwej jakoSci obstugi klienta. Znaczenia nabiera zarzadza-
nie procesami, rOwniez w administracji publiczne;j.
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Poprawna identyfikacja, opis izarzadzanie procesami maja istotny wplyw
na staty rozwoj urzedu i doskonalenie obstugi klienta. Zdefiniowanie kluczowych
procesow oraz ich skladowych zapewnia kontrole nad wykonywanymi dzialaniami
[Skalik 1997, s. 48]. Dodatkowo okreslenie celow i miernikéw moze stanowic skta-
dowa oceny pracowniczej. Identyfikacja proceséw jest wymagana takze do wdroze-
nia systemu zarzadzania jakos$cig wg normy ISO 9001.

Liczba proceséw realizowanych w gminie jest bardzo duza. Nie wszystkie prze-
ktadaja si¢ na bezposredni efekt z punku widzenia klienta zewnetrznego. Istnieje
szeroka gama procesow, ktore jedynie wspierajg inne dziatania. Procesy mozna za-
tem podzieli¢ na procesy gtowne — realizujace podstawowe cele 1 zadania, oraz pro-
cesy pomocnicze i zarzadcze.

W badanych urzedach zostaly zidentyfikowane procesy najwazniejsze dla urze-
du. Brakuje jednak szczegotowego opisu przebiegu ich realizacji w formie regulacji
wewnetrznej oraz identyfikacji osob odpowiedzialnych za ich prawidtowy przebieg
(wlascicieli procesow).

Brakuje rowniez systemu monitoringu realizacji proceséw w postaci okreslo-
nych:

— miernikéw i celow realizacji wszystkich procesow,
— procedur gromadzenia i analizy uwag realizatorow.

W badanych urzedach nie zostaly wdrozone formalne mechanizmy monitoro-
wania i pomiarow procesow w nich realizowanych, dlatego warto zwrdci¢ uwage
na mozliwos¢ wprowadzenia wskaznikow wraz zich optymalnymi warto$ciami
przynajmniej dla procesow kluczowych. Jezeli zaplanowane wielko$ci nie zostang
osiggnigte, to podjete powinny zosta¢ odpowiednie dziatania korygujace. Monitoro-
wanie procesow pod katem wymagan prawnych oraz wymagan ze strony klientow
odbywac si¢ moze poprzez:

— zbieranie informacji na temat poziomu zadowolenia spotecznos$ci lokalnej,

— monitorowanie prawidtowosci i terminowosci realizacji zadan i projektow reali-
zowanych w gminie,

— analize¢ informacji na temat skarg i uwag do pracy gminy,

— analize wystgpien pokontrolnych.

Kolejna trudnos$¢ zidentyfikowana w urzedach to wprowadzanie mechanizmow
doskonalenia realizacji procesow oraz ustanawiania nowych procesow z wyko-
rzystaniem takich narzedzi, jak audyt procesoéw, systematyczna samoocena, ocena
i analiza osigganych wynikow oraz porownywanie z procesami ustanowionymi
w innych urzedach. Ma to istotne znaczenie w przypadku zmiany zadan realizowa-
nych przez urzad badz potrzeby realizacji celow przyjetych w strategii. A czasami
wynika to z wystapienia innych czynnikow zewnetrznych.
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4. Podsumowanie

Bariery rozwoju obszaru struktur i regulacji systemu zarzadzania w matych urze-
dach gminy sa dos$¢ tatwe do zdiagnozowania, o wiele trudniejsze jest znalezienie
sposobow ich przetamania.

Gltowne elementy, na jakie nalezy zwroci¢ uwage, to:

— tworzenie referatow i stanowisk zgodnych z potrzebami jednostki, a nie dopaso-
wanych do indywidualnych intereséw pracownikow; dopasowanie umiejetnosci
i wiedzy pracownikéw do instytucji, a nie na odwrot;

— obcigzanie stanowisk pracy zgodnie z zakresem wiedzy i specjalizacji pracowni-
kow;

— wprowadzenie karty s$wiadczonych ustug;

— opracowanie procesow gtéwnych i pomocniczych w urzedach, wraz z ustale-
niem osob odpowiedzialnych (wtascicieli proces6w) oraz ustaleniem miernikow
procesow;

— dazenie w kierunku informatyzacji i automatyzacji poszczegoélnych dziatan.
Wprowadzenie powyzszych zmian przyczyni si¢ do:

— usprawnienia systemu zarzadzania urzgdem gminy,

— optymalizacji realizacji procesow,

— zapewnienia terminowosci realizacji ustug,

— minimalizacji ryzyka popetienie bledow,

— wzrostu zadowolenia klientéw poprzez poprawe oferowanych przez gming
ustug,

— poprawy komunikacji wewnetrzne;j,

— latwiejszego wdrazanie nowych pracownikow.

Zdaniem P. Druckera [Drucker 1994], jesli system zarzadzania organizacji nasta-
wiony jest na stymulacje przedsiebiorczosci, to prawie kazdy moze zosta¢ przedsie-
biorca. I odwrotnie, prawie kazdy przedsigbiorczy cztowiek moze zosta¢ biurokrata,
jesli przyjdzie mu dziata¢ w systemie stymulujacym zachowania biurokratyczne.
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OVERCOMING BARRIERS OF DEVELOPMENT

OF THE STRUCTURE AND REGULATION AREA

OF MANAGEMENT SYSTEM FOR SMALL OFFICES
OF MUNICIPALITY

Summary: The article aims to present the overall performance of an organizational analysis
conducted in small communities in south-western Poland and to show the direction of deve-
lopment of the regulatory structures of management systems. The adjustment of this area will
be essential for the functioning of the office staff and the efficient decision-making.

Keywords: system management, municipal office, organizational structure, organizational
regulations.





