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Streszczenie: W $lad za procesami zmiany paradygmatu administracji publicznej nastgpuje
konwersja relacji pomigdzy lokalna administracjg a spoteczenstwem. Wyrazem tych zmian
jest tworzenie nowego typu kultury organizacyjnej administracji. Zdiagnozowanie procesow
orientacji na klienta w samorzadach byto celem prezentowanych tu badan. Jako przedmiot tak
okreslonych badan wybrano 26 dolnoslaskich powiatow ziemskich. Wyniki pozwalaja na po-
zycjonowanie jednostek i ich poréwnywanie z najlepszymi, co przyczynia si¢ do lepszej i
pehniejszej oceny ich funkcjonowania. Duze zréznicowanie wynikow §wiadczy o tym, Ze pro-
ces modernizacji funkcjonowania samorzadu i jego orientacja na klienta ma charakter bardzo
niejednorodny.
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1. Wstep

Poczatki nowoczesnej administracji zwiazane byly z transformacja panstwa absolut-
nego w panstwo oparte na normie prawa i na regutach demokratycznych. Zmiany te
nastgpowaty szczegolnie dynamicznie w XIX wieku pod wptywem rozwoju doktryn
liberalnych, ktére dazyty do ochrony jednostki przed samowola wtadzy i jej admini-
stracji. Wraz z tymi zmianami zapoczatkowany zostal takze proces instytucjonaliza-
cji samorzadu terytorialnego, m.in. przez wyksztatcenie dualnego, rzadowego i sa-
morzadowego charakteru administracji.

Administracja oznacza pewna shuzbg czy dzialalno$¢ wykonawcza (service or
executive activity), wykonywana na rzecz kogo$ czy czego$ wazniejszego. W przy-
padku administracji publicznej chodzi o stuzbe na rzecz wladzy politycznej, czyli w
ostatecznosci — w demokratycznych panstwach prawnych — o stuzbe na rzecz dobra
wspolnego (public good), zwanego tez powszechnym (jego prawnym wyrazem jest
uwarunkowany czasem, miejscem i wszelkiego rodzaju okolicznos$ciami faktyczny-
mi interes publiczny — public interest), i stuzbg prawu: [Supernat 2007, s. 9].

Zasadniczy wptyw na ksztattowanie si¢ 6wczesnego modelu administracji wy-
wart M. Weber, ktory stworzyt koncepcje wladzy bezosobowej, dziatajacej racjonal-
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nie, opartej na wykwalifikowanych pracownikach oraz skutecznie realizujacej po-
wierzone jej zadania, na podstawie powszechnie obowiazujacych procedur i norm
prawnych [Weber 1965, s. 328].

Gruntowna polemike z ta teoria podjal juz w latach 60. M. Crozier, wskazujac na
dysfunkcjonalnos$¢ i ocigzato$¢ biurokracji oraz ukierunkowanie na osiaganie korzy-
$ci przez biurokratow [Crozier 1967, s. 16-23]. Na nieefektywno$¢ biurokracji, ko-
rupcje oraz zjawisko tzw. pogoni za renta zwracat uwage takze W. Niskanen [1971]
oraz zwolennicy teorii wyboru publicznego (public choice) [Siwinska 2005, s. 37].

Pod wptywem tych krytyk krystalizowata si¢ koncepcja New Public Management
(NPM), najczegsciej thumaczona na polski jako nowe zarzadzanie publiczne badz me-
nedzerskie zarzadzanie publiczne [Hausner 2008, s. 24]. Propagowala ona m.in. ogra-
niczenie roli sektora publicznego w gospodarce oraz przeksztalcenie administracji
publicznej w kierunku poszukiwania oszczednosci, kontraktacji zewnetrznej ustug
publicznych lub ich prywatyzacji, wprowadzenia metod zarzadczych sprawdzonych
w sektorze prywatnym, podnoszenia efektywnosci i skutecznosci [Nowak 2006,
s. 42]. Koncepcija ta, zastosowana najpierw w krajach anglosaskich, stata si¢ szybko
,hatchnieniem” dla wielu krajow swiata reformujacych swoja administracj¢ [Modze-
lewski 2008, s. 158].

Najnowszym trendem w modernizowaniu administracji jest nurt public gover-
nance, czyli partycypacyjne zarzadzanie publiczne [Hausner 2008, s. 24]. Wedlug
definicji Kooimana, governance moze by¢ ujmowane jako wzorzec postgpowania lub
jako struktura, ktore wylaniaja si¢ w systemie spoteczno-politycznym jako wspdlny
rezultat lub nastgpstwo pozostajacych w interakeji interwencyjnych wysitkow wszyst-
kich jego aktywnych uczestnikéw [Kooiman 1993, s. 258].

Przeglad tych koncepcji pokazuje zmiang paradygmatu funkcjonowania admini-
stracji — od instrumentu wtadzy politycznej do administracji jako narz¢dzia samoor-
ganizacji lokalnego spoteczenstwa. Funkcjonalna koncepcja samorzadu, w ktorej
jest on forma decentralizacji wladzy, $ciera si¢ zatem z koncepcja naturalna, gdzie
»Zmina nie jest wytworem prawa, powstaje ona z naturalnego biegu rzeczy” [Swia-
niewicz 2004, s. 13]. W $lad za tymi procesami nastgpuja nie tylko zmiany sposobu
sprawowania wladzy organizacyjnej, ale takze relacji pomigdzy lokalna administra-
cja a spoleczenstwem, wynikajace z innego pojmowania jej roli. Wyrazem tych
zmian jest tworzenie nowego typu kultury organizacyjnej administracji, pozostajacej
w opozycji do kultury narzekania, kultury rutyniarzy czy kultury zhierarchizowane;j
[Seredocha 2010, s. 1]. Orientacj¢ na klienta — pierwsza zasade¢ zarzadzania przez
jako$¢ — deklaruja juz niemal wszystkie jednostki administracji samorzadowe;j.

Nie mozna jednak nie docenia¢ olbrzymiej inercji administracji wobec wprowa-
dzanych zmian. Deklaratywne dziatanie jest szczegolnie czgste w przypadku projek-
tow podejmowanych pod naciskiem rzadzacych badz w wyniku swoistej mody na
certyfikaty. Nie wszystkie takze inicjatywy modernizujace uwzgledniaja w wystar-
czajacym stopniu skomplikowane uwarunkowania sektora publicznego, w ktérych
on funkcjonuje [Kachniarz 2008, s. 313].
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2. Uzasadnienie podje¢cia badan

Wydaje si¢ zasadne rozwijanie kierunku badan nad lokalng administracja, zmierza-
jacych do doskonalenia metod oceny jej funkcjonowania. Jak dotad dobrze rozwi-
nigte sa jedynie metody wynikajace z wykonywania prawno-finansowych czynnosci
nadzorczych i finansowych nad samorzadami realizowanymi przez administracje
panstwowa. Mozna nawet pokusi¢ si¢ o konkluzje, ze takiej wlasnie kontroli podpo-
rzadkowany zostat samorzadowy system prawny i finansowy, ktory w niewielkim
stopniu jest przydatny dla dokonywania ocen przez lokalne spoteczenstwo. W efek-
cie wydatki samorzadowe podlegaja rygorystycznym regutom zgodnosci z prawem,
przy ograniczonym nadzorze, np. nad ich efektywnos$cia!. Trudno takze na podsta-
wie powszechnie dostgpnego systemu danych porowna¢ kultury organizacyjne urzeg-
dow i1 stopien ich orientacji na klientow.

Pomimo zatem deklarowanej reorientacji w kierunku koncepcji naturalnej, mamy
do czynienia z rozwojem badan stuzacych gtoéwnie koncepcji funkcjonalnej samorza-
du. Zmierzajac zatem do wigkszej orientacji na klienta, traktowanej szerzej jako
otwarcie na partycypacyjny model ksztaltowania lokalnego rynku ushug publicznych,
konieczne jest podjecie badan wzmacniajacych ten wilasnie kierunek. W tak okreslo-
ny postulat wpisuja sig rezultaty prezentowanych tu analiz.

Celem niniejszego artykutu jest proba pozycjonowania grupy samorzadéw pod
wzgledem ich orientacji na klienta. Za przedmiot tak okreslonych badan wybrano
26 dolnoslaskich powiatow ziemskich.

Orientacj¢ na klienta potraktowano tu szeroko, analizujac zarowno aspekty ma-
terialne, polepszajace obstuge lokalnej spotecznosci, jak i zasoby zwiazane z kultura
organizacyjna. Uwzgledniono takze aktywnos$¢ powiatdéw w programach i projek-
tach zwigkszajacych efektywnos$¢, przejrzystosc, dostgp do informacji i wspotudziat
spoteczenstwa w ksztattowaniu lokalnych ustug publicznych. Niestety, tak okreslo-
nego zakresu badan nie mozna zrealizowa¢ na podstawie danych ze statystyki pu-
blicznej czy innych systemow ich generowania. Konieczne w tym celu byly badania
podstawowe realizowane bezposrednio w jednostkach. Tak pozyskiwane informacje
wzbogacane zostaty przez wywiady i obserwacj¢ uczestniczaca.

Poniewaz badania prowadzone byty w dwoch nurtach, w takim tez uktadzie zo-
stanie zaprezentowany komentarz do wynikow badan.

! Szerzej o problemie standardow klasyfikacji budzetowej, ktora podporzadkowana jest kontroli
finansowej, pozostajac praktycznie bezuzyteczna do oceny funkcjonowania samorzadow przez lokalne
spoteczenstwo, w: [Kachniarz 2010, s. 56-64].
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3. Rezultaty badan
3.1. Zasoby materialne

Orientacja na klienta moze mie¢ wptyw na szeroko pojete dziatania modernizacyjne
zwiazane z baza materialna. Zagadnienie to wiaze si¢ z kilkoma réznymi aspektami.
Najczesciej jest ono kojarzone z inwestycjami budowlanymi, ktore podnosza stan-
dard obstugi mieszkancoéw. Standard ten zwiazany jest nie tylko z parametrami po-
mieszczen (powierzchnia, funkcjonalnosé, estetyka itp.), w ktorych nastepuje obstu-
ga klientow, ale takze z ich dostgpnoscia (lokalizacja, podjazdy, windy, wizualizacja).
Jest to szczegolnie istotne w przypadku ustug o najwigkszej frekwencji. Przyktadem
jest sposob zorganizowania obstugi ustug komunikacyjnych, z ktérych korzysta naj-
wigksza liczba klientdw. Kolejnym elementem jest standard pomieszczen dla pra-
cownikow oraz niezbednych zasoboéw funkcjonalnych starostwa i innych jednostek.
Przyktadem sa chociazby warunki przechowywania i zabezpieczenia zasobu geode-
zyjno-kartograficznego. W koncu ostatnim elementem z tego zakresu jest wyposaze-
nie w niezbgdne akcesoria techniczne, jak materiaty i urzadzenia czy infrastruktura
komputerowa stanowiska i sieci.

Obserwacja proceséw inwestycyjnych pozwala na wyodrgbnienie dwoch gtow-
nych kierunkéw — modernizacji zorientowanej na podwyzszenie standardu zaréwno
dla klientow, jak i pracownikow, oraz modernizacji, ktorej celem jest jedynie zwigk-
szenie standardu pracy urzednikoéw, bez zorientowania pomieszczen na potrzeby
klientéw. Skupienie wylacznie na polepszeniu bazy dla pracownikow prowadzi czg-
sto do rozwiazan stuzacych ich wygodzie. W efekcie mozna spotka¢ sporo inwesty-
cji, ktore sa realizacja potrzeb raczej urzednikow, a nie klientow.

W przypadku jednak inwestycji, ktore zorientowane sa na klienta, ich realizacja
przyczynia sig¢ jednoczesnie do zwigkszenia funkcjonalnosci, komfortu oraz efek-
tywnosci funkcjonowania takich jednostek. Dzieje sig tak np. gdy nastgpuje koncen-
tracja rozproszonych dotychczas w roznych obiektach struktur. Tworzone sa specjal-
ne strefy obstugi klienta, pozwalajace na kompleksowe zalatwienie spraw. Gdy
modernizacja badz budowa nowych obiektow prowadzi do obnizenia dotychczaso-
wych kosztéw eksploatacji (np. wskutek zastosowan energooszczednych technolo-
gii), brak proinnowacyjnego nastawienia moze prowadzi¢ do modernizacji ugrunto-
wujacych istniejace dysfunkcje w zatatwianiu procedur. Czgsto bowiem, pomimo
inwestycji w obiekty, nie likwiduje si¢ efektu rozproszenia elementow procedury.
Przejawia sig¢ to np. w koniecznos$ci odwiedzania przez klientow kilku oddalonych
od siebie komorek.

Majac za soba doswiadczenie wielu urzedow powiatowych, celnie mozna okres-
li¢, ktory z nich wyraza filozofig¢ przedsigbiorstwa ustugowego, a ktory ideologie
wladzy. Idea fizycznej otwartosci materializuje zazwyczaj takze ogolna transparent-
no$¢ funkcjonowania urzedow i zaangazowanie w innowacyjne metody zarzadzania
w administracji publiczne;.
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Podobnie sytuacja ksztattuje si¢ w zakresie wyposazenia sprzgtowego. Wprowa-
dzony w ostatnich latach obowiazek wdrozenia w urzedach elektronicznego obiegu
dokumentow powinien nie tylko usprawni¢ ich dziatanie, ale i obnizy¢ koszty bieza-
ce funkcjonowania. Klient powinien mie¢ ponadto utatwiony dostep do kontroli sta-
nu swojej sprawy. Niestety, czgsto zdarza sig, ze informatyzacja urzedu nie idzie w
parze z takimi oszcz¢dno$ciami. Zte wdrozenie badz niedostosowanie kadry do no-
wych procedur moze spowodowac wrecz zwigkszenie zakresu niezbednych do wy-
konania czynno$ci. Zdarzaja sig takze przypadki szczegdlne, gdy wdrozenie elektro-
nicznego obiegu dokumentacji wydtuzyto czas zatatwienia spraw (sic!).

Analiza tego zagadnienia opierata si¢ na zestawie danych pozyskiwanych z ba-
dan podstawowych wykonywanych bezposrednio w jednostkach. W celu oceny sta-
nu infrastruktury i zasobow materiatowych stworzono listg 20 cech, z ktérych kazda
byta oceniana w skali bonitacyjnej od 1 do 4. Warto$¢ 1 oznaczala najnizsza oceng
danej cechy, za$ 4 — najwyzsza. Cechy te zostaly podzielona na 4 grupy, w ktérych
oceniano lokalizacje, dostepnos¢ dla klientéw, standard oraz wyposazenie technicz-
ne. Kazda grupa zawierala po 5 cech. Szczegdtowy wykaz cech przedstawiony zo-
stal w tab. 1. Ocena dokonywana byta przez t¢ sama osobg, podczas kilkukrotnych
wizji terenowych w kazdym powiecie.

Tabela 1. Zestawienie ocenianych cech w podziale na poszczegdlne grupy

Lokalizacja Dostegp no,s N Standard Wypos? zenme
dla klientow techniczne

Odlegtos¢ Strefa obstugi klienta Strefa klienta System elektronicznego
od centrum obiegu dokumentéw
Dostgpnosé Przejrzystos¢ struktury | Strefa urzednikow Integracja sieci
komunikacyjna i funkcjonowania i systemow
i mozliwo$¢
parkowania
Koncentracja Transparentnos¢ Wizerunek obiektow | Komputery
budynkow procedur iich otoczenia
Koncentracja Niepetnosprawni Wyposazenie stref Inne urzadzenia biurowe
procedur najwigkszej frekwencji
Lokalizacja uslug | Wizualna otwartos¢ Informacja wizualna
0 Najwyzszej pomieszczen
frekwencji

Zrodto: opracowanie wlasne.

Illoraz sumy wartosci tych wskaznikow oraz ich liczby stanowi oceng syntetycz-
na danego powiatu. Zatozono taka sama istotno$¢ wszystkich cech, nie okreslano
zatem ich wagi. Relacjg tak sformutowanej miary dla powiatow dolnoslaskich przed-
stawia rys. 1.
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Rys. 1. Wskaznik modernizacji powiatéw dolno$laskich w 2008 .

Zrbdto: opracowane wiasne.

Obserwujac procesy modernizacyjne w powiatach dolnoslaskich, mozna wysnu¢
wniosek, ze naleza one ciagle do etapu zapewnienia podstawowych warunkoéw ob-
stugi klientoéw oraz podniesienia warunkow pracy dla urzednikéw. W wielu staro-
stwach bowiem stan jest ciagle niezadowalajacy, cho¢ w poréwnaniu z rokiem 1999
wida¢ wyrazna poprawe. Najgorsza sytuacj¢ maja starostwa zlokalizowane w nie-
funkcjonalnych obiektach nalezacych czgsto do zabytkowej tkanki miejskiej, gdzie
zakres mozliwych zmian jest ograniczony (np. Zabkowice Slaskie, Dzierzoniow,
Wroctaw). Najlepsze za$ warunki maja Olesnica, Lubin oraz Swidnica i Zgorzelec,
gdzie starostwa znajduja si¢ w kompleksowo zmodernizowanych, funkcjonalnych
obiektach. W przypadku Zgorzelca i Swidnicy sa to np. byle obiekty wojskowe,
wchodzace w sktad kompleksow koszarowych. W podobnym kierunku zmierza sta-
rostwo jeleniogorskie, ktore jest w fazie adaptacji obiektéw koszarowych byltej woj-
skowej szkoty radiotechniczne;j.

Nie wsze¢dzie jednak obiekty specjalnie wybudowane do peienia funkcji urzg-
dowej cechuja si¢ funkcjonalnoscia. Przyktadem jest tzw. okraglak w Bolestawcu —
obiekt pochodzacy z lat 70. ubieglego wieku. Ciekawe sa przypadki adaptacji na cele
urzedowe starych obiektow poprzemystowych (Kamienna Goéra) czy nawet zamkow
(Wotéw). Jedynie w dwoch przypadkach (Polkowice, Wroctaw) podjeto decyzje o
budowie catkowicie nowych siedzib powiatowej administracji. Projekty te likwiduja
nieefektywne rozproszenie poszczegdlnych komorek, a ponadto zapewniaja nowo-
czesne standardy obstugi klientow.

Do takich standardow, zwiazanych juz ze sfera organizacji i zarzadzania, nalezy
odejscie od ,korytarzowego” modelu urzedu ,,zamknigtych drzwi” do otwartych
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przestrzeni, w ktorych koncentruje si¢ obstuga klientow. W tym pierwszym przypad-
ku klienci zmuszeni sa do wedrowania po licznych korytarzach, wyszukujac pokoju
odpowiedniego urzednika. W drugim, niemalze wszystkie sprawy moze zatatwi¢ w
jednym, dogodnie zlokalizowanym miejscu — biurze obstugi klienta. Idea stref ob-
stugi klienta zaimplementowana zostata w petni w ustugach rynkowych (np. banki)
1z mozotem przenika takze do ustug nierynkowych (np. urzedy pracy, administracja,
ZUS).

Jak dotychczas w zadnym ze starostw nie stworzono takiej strefy obstugi klienta.
Nie mozna tak traktowa¢ komorek recepcyjnych, informacyjnych i biur podawczo-
-odbiorczych, ktére zorganizowane sa juz niemal we wszystkich jednostkach.
W wielu powiatach na tej zasadzie zorganizowano wyodrgbnione strefy dla poszcze-
gblnych ustug (najczesciej — komunikacji, rzadziej geodezji). Przyktadem moga tu
by¢ Olesnica, Polkowice i powiat wroctawski.

W dtuzszym okresie dobrze zrealizowane dzialania modernizacyjne powinny
przynosi¢ skutki efektywnos$ciowe. Sprawniejsze zorganizowanie obstugi wplywa
takze na obnizenie jej kosztow. Jak jednak juz wczesniej wspomniano, jest to etap,
do ktorego przystepuje si¢ zwykle po zapewnieniu podstawowych warunkow loka-
lowych i organizacyjnych. Analizujac sytuacje¢ dolnoslaskich powiatéw, odnosi sig
wrazenie, ze zdecydowana wigkszos$¢ z nich znajduje si¢ jeszcze na tym pierwszym
etapie.

3.2. Sfera zarzadzania

Kolejnym elementem, ktéry zasadniczo moze wplywaé na stopien orientacji $wiad-
czonych ustug na klienta, jest sposob zarzadzania dana jednostka administracji pu-
blicznej. Jedna z powszechnie uzywanych tu miar jest uczestnictwo w réznych pro-
gramach 1 inicjatywach, zwiazanych z doskonaleniem funkcjonowania organizacji.
Ta sfera, jak dotychczas, pozostawiona jest na zasadzie dobrowolnosci — wigc anga-
Zuja si¢ w nig najbardziej aktywne i innowacyjne urzedy. Cho¢ zaangazowanie to
wymiarowane jest osiaganiem kolejnych certyfikatow (ISO, CAF, Przejrzysta Pol-
ska, Lider Zarzadzania itp.) badZz wyroznien w rankingach i konkursach (ranking
powiatow ZPP, Dolnoslaski Klucz Sukcesu itp.), to dalekosigznym celem jest ksztal-
towanie kultury organizacyjnej catego urzedu. Bez podporzadkowania temu nad-
rzgdnemu celowi inicjatywy te moga przybrac jedynie forme¢ deklaratywna. Istota
problemu polega na tym, by np. ISO czy CAF ksztaltowaly biezace funkcjonowanie
organizacji. Tymczasem programy te sytuowane sa czesto jako de facto dodatkowa
aktywnos$¢, izolowana od dziatalnosci biezacej. Ich inicjacja nie zawsze wynika z
checi doskonalenia dziatalno$ci urzedu, lecz z dziatania marketingowego samorzadu
badZ podazania za wspominang juz we wstgpie moda na certyfikaty.

Z tego tez wzgledu ocena postepow w tej dziedzinie nie moze by¢ oparta jedynie
na ilosciowych parametrach, charakteryzujacych liczbe uzyskanych certyfikatow.
Zasadnicza jej cze$¢ charakteryzuja atrybuty jako$ciowe, oparte na danych z obser-
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wacji bezposrednich oraz na analizie dokumentacji starostw powiatowych. Uzupet-
nione one zostaty informacjami z wywiadow uczestniczacych oraz analiza stron in-
ternetowych. Dzigki temu nie tylko stworzono zestaw informacji dotyczacych
zaangazowania powiatu w konkretnych inicjatywach i programach (wywiad uczest-
niczacy, strony internetowe), ale takze podjeto probe oceny sprawnosci dziatania,
przejrzystosci, nastawienia na klientoéw i charakteru przywodztwa. Na podstawie
analizy struktur organizacyjnych, wywiadoéw uczestniczacych i obserwacji bezpo-
srednich oceniono 10, skalowanych od 1 do 4, cech. Ich zestawienie zawiera tab. 2.

Tabela 2. Zestawienie ocenianych cech w podziale na poszczegdlne grupy

Udzial w inicjatywach . Nastawienie Charakter
. Zarzadzanie ., X
i programach na klientow przywodztwa
ISO, CAF Struktura Przejrzysta Polska Administrator
administracyjna vs. menedzer
Lider zarzadzania Stopien decentralizacji | Partycypacja spoteczna
iinne uprawnien 1 partnerstwo
Ranking ZPP Terminowo$¢ Informacja
i komunikacja
elektroniczna

Zrbdto: opracowanie wlasne.

Podobnie jak w przypadku oceny modernizacji zasobéw materialnych badan
podstawowych dokonywata we wszystkich powiatach jedna osoba. Nie zdecydowa-
no si¢ na korzystanie z dostgpnych w niektorych starostwach informacji z ankieto-
wania klientéw. Zadecydowaty o tym réznice zardwno w samych ankietach, jak i w
sposobie ich przeprowadzania (np. rézne grupy docelowe klientow).

Wyniki tak sformutowanych analiz przedstawione zostaly na rys. 2. W gronie
jednostek najlepiej ocenionych znajduja si¢ powiaty: oles$nicki, $widnicki i polko-
wicki. Jest to zatem ta sama grupa jednostek, ktore uzyskata najlepsze rezultaty w
zakresie modernizacji bazy materialnej. W ich przypadku mozna zatem stwierdzic,
ze procesy inwestycyjne podporzadkowane sa takze celom funkcjonowania admini-
stracji lokalnej jako instytucji shuzacej, a nie rzadzacej.

Stawke zamykaja powiaty: jaworski, gérowski i legnicki, w ktoérych wyniki tak
przeprowadzonych analiz okazaty si¢ najnizsze.

Analiza organizacyjna powiatow dolnoslaskich wykazata dominacje struktur
pionowych, w ktorych wigkszos¢ wydziatow i jednostek podporzadkowana jest bez-
posrednio staroscie. Pelni on zatem nie tylko funkcje polityczna kreujaca pewien
kierunek dziatania, ale jest uwiktany takze w biezace funkcjonowanie administracji,
z calym bagazem spraw z tym zwiazanych. W praktyce zatem starosta rozstrzyga,
komu nalezy sig osobne biurko, na jaki kolor pomalowac¢ $ciany biura i jak rozdzie-
li¢ zakupione wtasnie nowe monitory. To oczywiscie tylko przyktad, ukazuje jednak
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Rys. 2. Wskaznik zarzadzania powiatow dolnoslaskich w 2008 r.

Zrodto: opracowanie wlasne.

kategorig biezacych zainteresowan zarzadzajacego taka jednostka. Tylko w nielicz-
nych przypadkach starostowie powierzyli funkcj¢ biezacego nadzoru nad sposobem
funkcjonowania jednostki sekretarzom. To rozwiazanie bliskie jest modelom stoso-
wanym w wielu krajach (m.in. Skandynawii, pétnocnych landach Niemiec), w kto-
rych stanowisko dyrektora urzedu jest wyraznie oddzielone od funkcji politycznych.
Dyrektor ten odpowiada za catoksztalt administracji wykonawczej, podporzadko-
wujac ja lokalnym celom i priorytetom funkcjonowania.

W praktyce funkcjonowania powiatéw dominuje wiec model bezposredniego
zaangazowania starosty w zarzadzanie roznymi rodzajami ustug. Ich specyfika pole-
ga na tym, ze kazda z nich wymaga wiedzy branzowej — od spraw zwiazanych z
ochrona zdrowia, przez o$wiate, ochrong srodowiska, sprawy budowlane po komu-
nikacje i geodezj¢. Mato ktora osoba jest w stanie obja¢ swoja percepcja wszystkie
te dziedziny i zrozumie¢ specyfike prowadzonych w nich postgpowan administra-
cyjnych. Jest to trudniejsze tym bardziej, gdy nie mozna poswigci¢ catego zaangazo-
wania sprawom urz¢gdowym. Nie do takich bowiem celow powotana jest funkcja
starosty. W takiej sytuacji tworza si¢ warunki do poszerzania zakresu wiladzy dla
naczelnikow wydziatow i1 kierownikéw jednostek organizacyjnych. Rywalizuja oni
wewngtrznie o ograniczone zasoby starostwa, starajac si¢ uzyskac jak najwigksza
ich czgs¢. Od sity 1 pozycji naczelnikow zalezy sposob zorganizowania komorki, w
tym zakres spraw na biezaco wykonywanych przez nich samych. Na przyktad im
wigcej etatow uzyskaja, tym mniej sami musza si¢ angazowaé w biezace funkcjono-
wanie wydziatu.
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Percepcja zatem naczelnikow i kierownikoéw struktur organizacyjnych silg rze-
czy jest bardziej ukierunkowana wewngtrznie na swoje struktury niz na starostwo
jako cata organizacje. Brak silnego przywodztwa, spajajacego t¢ wewngtrzna rywa-
lizacj¢ wokot celow i interesow calej organizacji (starostwa, a nawet szerzej — po-
wiatu), prowadzi do jej funkcjonalnego rozcztonkowania. Wyzsza ranga celéw ,,re-
sortowych” od celéow catej organizacji powoduje, ze zamiast komplementarnego
systemu tworzy si¢ uktad autonomicznych i rywalizujacych ze soba komorek.

Jak juz wczesniej wspomniano, niepetny nadzor nad organizacja wydzialow wy-
nika czgsto z braku odpowiedniej resortowej wiedzy merytorycznej. Oba te czynniki
prowadza w konsekwencji do braku kontroli nad sposobem wykonywania procedur
administracyjnych. Sytuacja taka jest masa krytyczna, w ktorej administracja, za-
miast osiagac cele polityczne wyznaczane przez przywodcow, przejmuje te funkcje,
dostosowujac je do swoich priorytetow dziatania. Zamiast wigc by¢ instrumentem
wykonawczym demokracji, staje si¢ elementem przejmujacym faktyczna wiadze.
Zarzadzanie demokratycznie wybranych przedstawicieli czgsto staje sig iluzorycz-
ne, a deklarowane przez nich priorytety bywaja szybko przez urzednikow weryfiko-
wane. W sukurs przychodzi odpowiednie podejscie do legislacji, gdzie prawo nie
jest instrumentem do dziatania, ale argumentem uzasadniajacym jego brak. Kultura
stosowania prawa do rozwiazywania trapiacych lokalna spoteczno$¢ problemow jest
zastgpowana przez kultur¢ wykonywania prawa. Celowos$ciowy paradygmat zarza-
dzania publicznego ustepuje w takich przypadkach legalistycznie ukierunkowanej
biurokracji w pejoratywnym tego stowa znaczeniu.

Konkludujac zatem, mozna stwierdzi¢, ze charakter przywodztwa jest elementem
decydujacym o efektywnym zorganizowaniu jednostek samorzadowych. W szer-
szym ujgciu — jest gwarancja demokracji, ktora nie zostanie zastapiona jej karykatu-
ralng wersja, gdy faktyczna wladze¢ sprawuja urzednicy.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze charakter owego przywodztwa jest bardzo
skomplikowany, nie zalezy bowiem jedynie od samego starosty, ale od zespotu czyn-
nikow ksztattujacych te uwarunkowania. Z jednej strony jest to otoczenie politycz-
ne, wyrazone najczesciej sytuacja w radzie i zarzadzie powiatu. Sposob funkcjono-
wania tego gremium moze by¢ zachowawczy albo progresywny. Z drugiej strony sa
to zasoby ludzkie, a wigc np. jakos¢ i umiejetnosci zarzadzajacych zespotami pra-
cownikow, pozostajacych w dyspozycji starostow. Wszystkie te elementy powoduja,
Ze sama osoba starosty nie jest gwarantem efektywnego funkcjonowania organiza-
cji. Jej wyniki zaleza bardzo czesto od nabytego wczesniej doswiadczenia organiza-
cji, sposobow jej zarzadzania i zwiazanej z tym funkcji sekretarza, odpowiedzialno-
$ci i percepcji 0sob na kierowniczych stanowiskach, otoczenia instytucjonalnego itp.
Takze zatem w okreslaniu charakteru przywodztwa ujawnia si¢ wybitnie instytucjo-
nalny charakter tego zagadnienia.
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4. Podsumowanie

Uzyskane wyniki pozwalaja na sprecyzowanie pozycji poszczegdlnych powiatow i
prébe okreslenia dystansu, jaki dzieli je w stosunku do najlepszych. W tym zakresie
glowny cel, jaki przy$wiecat tym badaniom, zostal osiagnigty. Jednoczesnie stwo-
rzone zostaly podstawy benchmarkingu, ktory jest jedna z niewielu metod inicjuja-
cych procesy doskonalenia i zwigkszania efektywnos$ci w sektorze publicznym, po-
zbawionym z natury warunkéw konkurencji.

Prezentowane wyniki pozwalaja okresli¢ ponadto ciekawa natur¢ badanego zja-
wiska w postaci zaskakujaco duzego zréznicowania kultur organizacyjnych dolno-
slaskich powiatow. Od jednostek, ktore wieloaspektowo staraja si¢ orientowacé swe
dziatanie na klientow, po takie, w ktorych dzialanie takie jest tylko deklaratywne, nie
znajduja bowiem odzwierciedlenia w rzeczywisto$ci. Sa i takie powiaty, w ktorych
mozna zdiagnozowac elementy oporu na tego typu zmiany. Warto takze zwrdcic
uwagg, ze to zroznicowanie wynikow wystepuje w jednorodnej w sumie grupie jed-
nostek administracyjnych (niedtugi okres funkcjonowania, jeden region), funkcjo-
nujacych na podstawie tych samych przeciez zasad prawnych. Dane te zatem obra-
zuja, ze proces reorientacji administracji lokalnej na nowy paradygmat swego
funkcjonowania — z administrowania i rzadzenia do wspotzarzadzania — ma charak-
ter niejednorodny.

Podjete badania, wobec braku przydatnych zbioréw danych, musialy by¢ oparte
na pracochtonnych procedurach badan bezposrednich. W opinii autora konieczno$¢
taka znacznie ogranicza liczbg podejmowanych w tym kierunku analiz.

Rozwijanie tego kierunku badan wydaje si¢ uzasadnione. Skoro bowiem w rgce
lokalnych spoteczenstw przekazuje si¢ kontrolg nad sprawnoscia i efektywnoscia
dzialania, nalezy je wyposazy¢ w odpowiednie informacje i instrumenty do jej spra-
wowania. Wiedza pozwalajaca na pozycjonowanie kontrolowanej jednostki wzgle-
dem innych w ujeciu statycznym pozwala na oceng stanu, w ujeciu dynamicznym
za$ — na ewaluacjg zasadnosci podjgtych dziatan.
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CUSTOMER ORIENTATION IN THE LOWER
SILESIA DISTRICTS

Summary: Processes of change in the paradigm of public administration is accompanied by
conversion of the relationship between local administrations and the society. Expression of
these changes is to creation a new type of culture administration. Diagnosis processes, cus-
tomer orientation in local government was the objective of the survey. As a matter of such
specific tests selected 26 rural districts of Lower Silesia. The results allow for the positioning
of units and their comparison to the best, which contributes to a better and more complete as-
sessment of their functioning. Large variations of the results shows that the modernization
process of the self-government functioning and its customer orientation is very mixed.
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