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OCENA POZIOMU ROZWOJU
INSTYTUCJONALNEGO URZEDU

— DOSWIADCZENIA URZEDU MIASTA
CZESTOCHOWY

Streszczenie

Istnieje potrzeba statego doskonalenia funkcjonowania urzedu administracji samorzadowej
w celu zapewnienia odpowiedniego poziomu swiadczenia ustug publicznych. Dziatania moder-
nizacyjne powinny si¢ odnosi¢ do uznanego wzorca dobrego urzedu. W tresci artykutu przed-
stawione zostaly starania podejmowane w Urzgdzie Miasta Czgstochowy o profesjonalizacje
zarzadzania, poprzez zastosowanie Programu Rozwoju Instytucjonalnego (PRI).

Stowa kluczowe: administracja samorzadowa, zarzadzanie responsywne, samoocena
Summary

Evaluation of the level of institutional development of office — experience of
the local government of Czestochowa

In order for the local administration to satisfactorily fulfil its tasks, its functioning nee-
ds to be constantly perfectioned. Ideally, the modernisation should relate to an established pat-
tern of good offices of the local government. The article presents the efforts made at the
Urzad Miasta Czgstochowy in order to improve management, by applying the Institutional
Development Program.

Keywords: local government administration, public governance, assessment

Wstep

Funkcjonowanie administracji samorzadowej moze wywierac istotny wplyw na
rozw0j wspolnoty lokalnej. W zakresie jej dziatania znajduja si¢ zar6wno sprawy
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typowo proceduralne, regulowane bezposrednio przepisami prawa, jak i rozno-
rodne zadania dotyczace zaspokajania potrzeb wspdlnoty mieszkancéw. Sposob
ich realizacji zalezy od metodologii przyjetej bezposrednio na poziomie danej
jednostki samorzadu terytorialnego. Organy gminy — Prezydent i Rada Miasta —
sa bezposrednio wybierane przez mieszkancow i od ich oceny zalezy mozliwo$¢
sprawowania mandatu. Prezydent Miasta jest jednoczesnie kierownikiem urzedu
1jego sprawcza wola ma w duzym stopniu wptyw na poziom pracy administracji
1 wypetniania jej stuzebnej roli wobec wszystkich interesariuszy.

Uzyskanie wysokiej efektywnos$ci dziatan urzedu administracji publicznej
wymaga bardzo dobrego rozpoznania zasobdw danej organizacji i dokonywania
rzetelnej samooceny w celu wlasciwego doboru metod zarzadzania i zaprogra-
mowania rozwoju pozwalajacego swiadczy¢ ustugi publiczne na coraz wyzszym
poziomie. Zarzadzanie urz¢gdem powinno umozliwiaé nieustanny proces uczenia
si¢ 1 rozwoju organizacji.

Samoocena i dziatania modernizacyjne Urzedu

Jednym z wymiaréw profesjonalizmu zarzadzania w administracji samorzado-
wej jest cykliczne stosowanie metod samooceny, planowanie dziatan usprawnia-
jacych, wdrazanie ich, a nastepnie ocena postgpow, poprzedzajaca sformutowa-
nie kolejnego etapu usprawnien.

Przekonujace argumenty za stosowaniem miernikéw poziomu $wiadczenia
ustug publicznych jako elementu nowego myslenia o miejscu i zadaniach admi-
nistracji publicznej w spotecznos$ciach lokalnych zawiera opracowanie Instytutu
Badan nad Gospodarka Rynkowa ,,Wzorowy urzad czyli jak usprawni¢ admini-
stracj¢ samorzadowa, jak mierzy¢ jej zadania i wyniki” pod redakcja Wojciecha
Misiaga [Misiag, 2005].

W Urzedzie Miasta Czgstochowy samoocena dokonana zostata po raz
pierwszy w 2004 roku. Wykorzystano do tego metod¢ Planowania Rozwoju
Instytucjonalnego (PRI), opracowana i zweryfikowang jako element Programu
Rozwoju Instytucjonalnego realizowanego w latach 2001-2004 przez konsor-
cjum Canadian Urban Institute i Matopolska Szkote Administracji Publicznej
w Krakowie, na zlecenie Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji
[Zawicki, Mazur, 2004]. Narzgdzie to oferuje czytelng struktur¢ modelu profe-
sjonalnej administracji samorzadowej (w wersji public governance) i jest tatwe do
zastosowania ze wzgledu na opis interpretacji wynikow. Model PRI automatycz-
nie podpowiada, jaki jest stan modelowy w ramach danego kryterium zarzadza-
nia, na jakim stadium rozwoju w tym zakresie znajduje si¢ dany urzad oraz jakie
narzedzia zarzadzania powinno si¢ stosowa¢ w tym wiasnie momencie.

W praktyce Urzedu Miasta Czgstochowy samoocena przeprowadzana byta
jako dziatanie integralnie powiazane z realizowanym systemem zarzadza-
nia jako$cia (wg normy ISO 9001 http:/www.czestochowa.pl/samorzad/fol-
der.2006-03-30.2419232261/plonearticle. 2006-03-30.0268362648?searchterm=I
SO). W procesie samooceny uczestniczyta kadra kierownicza wysokiego i $red-
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niego szczebla zarzadzania. Przewodnik do samooceny zawierat szczegdlowy
opis warunkow koniecznych do spetnienia dla uzyskania pozytywnej oceny da-
nego stadium rozwoju, co umozliwialo samodzielne sporzadzanie samooceny.
Wyniki byty prezentowane i omawiane podczas odbywajacych si¢ corocznie wy-
jazdowych spotkan samoksztatceniowych dla kadry kierowniczej Urzedu Miasta
Czgstochowy. Rezultaty tych prac za rok 2005 opublikowane zostaty w raporcie
dotyczacym funkcjonowania systemu zarzadzania jakoS$cia, sporzadzonym przez
Pelnomocnika ds. Systemu Jakosci i zatwierdzonym przez Prezydenta Miasta,
dostepnym dla wszystkich pracownikdw Urzedu poprzez intranet.

W tabeli 1 przedstawiono wyniki samooceny dokonanej metoda PRI za rok
2005 z zaznaczeniem rdznic wynikajacych z poréwnania ocen z 2004 roku
(w roku 2005 nastapit wzrost ocen w niektdrych kryteriach zarzadzania — zostato
to zaznaczone przez wyttuszczenie znaku ,, X’ w tabeli). Cyfra ,,1” oznacza naj-
nizsze stadium rozwoju, a cyfra ,,5” najwyzsze.

st

Tabela 1
Wyniki samooceny UM Czgstochowy za 2005 rok, dokonanej metoda PRI
Stadium
Obszar zarzadzania Kryterium zarzadzania rozwoju
1|2 1|3 |4]5
1. Planowanie strategiczne X X
. . 2. Perspektywiczna ocena sytuacji finansowej X | X
1 Zarzadzanie strategiczne - - — -
. 3. Wieloletnie planowanie inwestycyjne X | XX X |X
i finansowe - - -
4. Roczne planowanie finansowe, monitorowanie x |x
i ocena wykonania planéw
5. Podziat uprawnien decyzyjnych
. . . . L o X XX
II Organizacja i funkcjonowanie i odpowiedzialnosci
urzedu 6. Zarzadzanie procesami XXX |X|X
7. Efektywnosé komunikacji wewngtrznej X [X[X X
8. System rekrutacji personelu X [X|X
111 Zarzadzanie kadrami 9. System oceny i awansowania pracownikow X[ XX
10. System szkolen i doskonalenia zawodowego | X | X | X
IV Ushugd publi . 11. Standardy $wiadczenia ustug publicznych X [X[X X
SIUgI publiczne, wym 12. Planowanie $§wiadczenia ustug publicznych | X | X | X
komunalne : : : -
13. Doskonalenie §wiadczenia ustug publicznych | X | X
V Partycypacja spoteczna 14. Komunikacja i partycypacja spoteczna X [X|X
i stymulowanie rozwoju 15. Wspolpraca z organizacjami pozarzadowymi | X | X | X | X
spotecznego 16. Wspieranie inicjatyw spotecznych X [X[X X
VI Stymulowanie rozwoju 17. Program rozwoju gospodarczego X [ XX
gospodarczego
VII Zarzadzanie projektami 18. System zarzadzania projektami X X
VIII Wspétpraca migdzy 19. Realizowanie przedsigwzigé we wspotpracy
jednostkami samorzadu z innymi jednostkami samorzadu X[ XX |X
terytorialnego terytorialnego
X E.tyk? ! zapoblegar.l.le 20. Ksztattowanie postaw etycznych X [ XX
zjawiskom korupcji

Zrédto: Raport z funkcjonowania systemu zarzadzania jakoscia w Urzedzie Miasta

Czgstochowy (2006), dokument wewngtrzny, publikacja: intranet.
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Na podstawie rezultatéw dokonywanej samooceny podejmowane byly
w Urzedzie Miasta Czgstochowy dziatania naprawcze i modernizacyjne. Do
szczegolnie cennych usprawnien pomigdzy samooceng dokonana w roku 2004
1 2005 zaliczy¢ mozna opracowanie algorytmow do wewngtrznych procesow
pracy i zaimplementowanie ich do obowiazujacego w Urzedzie elektronicz-
nego systemu zarzadzania dokumentami. Opracowany zostal rowniez Kodeks
Etyczny Pracownikdéw Urzedu Miasta Czgstochowy, udostepniony do publicznej
wiadomosci za posrednictwem strony internetowej Urzedu Miasta oraz w Biurze
Obstugi Interesanta. Dla pracownikéw zorganizowane zostaly szkolenia z zakre-
su etyki.

Niska ocena w obszarze zarzadzania kadrami byla motywacja do podjgcia
prac o dtugofalowym charakterze. Doraznie dokonano oceny wewnetrznych pro-
cedur rekrutacji i oceny pracownikéw. W dtuzszej perspektywie zaplanowane
zostaty prace zwigzane z wdrozeniem profesjonalnego modelu zarzadzania zaso-
bami ludzkimi (HRM). Wymagato to inwestycji w kapital ludzki i usprawnienia
procesow zwiazanych z zarzadzaniem kadrami, z wykorzystaniem elektronicz-
nych narzedzi utatwiajacych kojarzenie tych proceséw.

W 2008 roku podpisana zostata umowa na zakup i wdrozenie zintegrowanego
informatycznego systemu zarzadzania kadrami i placami TETA Personel. NET
oraz TETA HRM. Prace wdrozeniowe trwaty prawie dwa lata i zwiazane byty
z wieloma trudnosciami. Do najistotniejszych z nich zaliczy¢ trzeba dokonujaca
si¢ w tym czasie zmiang ustawy o pracownikach samorzadowych, brak wystar-
czajacych zasobow firmy do realizacji zlecenia na rzecz podmiotu administracji
publicznej oraz zmiang polityczna, jaka dokonata si¢ w miedzyczasie w gminie
Miasta Czgstochowy. Ostatecznie wdrozenie tego systemu nie objeto wszystkich
zaplanowanych zmian.

W 2009 roku uzyskano dofinansowanie w wysokosci 3 173 364,50 zt na reali-
zacje projektu ,,Profesjonalny Urzad”, przygotowanego przez spotke ,,Certes” na
potrzeby Urzedu Miasta Czgstochowy, w ramach programu operacyjnego Kapitat
Ludzki, priorytetu Dobre Rzadzenie, dziatania Wzmocnienie potencjatu admini-
stracji samorzadowej. Podstawg do sporzadzenia wniosku o dofinansowanie byly
wyniki Analizy Instytucjonalnej dokonywanej na podstawie Programu Rozwoju
Instytucjonalnego Gminy (PRI). Zaktadany przez projekt rozwdj umiejgtnosci
pracownikéow dotyczyl w szczegdlnosci: oceniania pracownikéw, roli kierow-
nika w organizacji, wartosciowania stanowisk pracy, zarzadzania projektowego
1 negocjacji spolecznych. Za gtowny cel projektu przyjeto przygotowanie kadry
kierowniczej 1 kluczowych pracownikéw oraz systemu organizacyjnego Urzedu
Miasta Czgstochowy do wprowadzenia warto$ciowania stanowisk pracy oraz
zaawansowanego podejScia do zarzadzania przedsiewzigciami realizowanymi
w Urzedzie metoda projektowa. Projekt ten, z pewnymi modyfikacjami wynika-
jacymi ze zmiany wladzy politycznej, jest obecnie realizowany. Przeprowadzone
dotychczas szkolenia byty na wysokim poziomie i spotkaty si¢ z bardzo duzym
uznaniem kadry kierowniczej i uczestniczacych w nich pracownikéw.

Od 2009 roku Urzad Miasta Czgstochowy bral udziat réwniez jako part-
ner w dzialaniach zwiazanych z aktualizacja metody Planowania Rozwoju
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Instytucjonalnego w ramach projektu ,,Podniesienie jakosci dziatania urzg-
déw 1 ustug dla mieszkancéw poprzez wdrozenie zaktualizowanej metody PRI
w gminach 1 powiatach” priorytetu V Dobre Rzadzenie programu operacyjne-
go Kapitat Ludzki, realizowanego przez konsorcjum w sktadzie: Matopolska
Szkota Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie (li-
der projektu), Zwiazek Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej, Zwiazek Miast
Polskich i Zwiazek Powiatéw Polskich. Powstale w wyniku tego projektu publi-
kacje zawieraja informacje niezb¢dne do dokonania oceny poziomu rozwoju in-
stytucjonalnego — obszary i kryteria zarzadzania wraz ze szczegélowym opisem
merytorycznym i dotyczacym zasad oceniania [Zawicki, 2010]. Aktualizacja tej
metody polegata m.in. na szerszym wprowadzeniu elementow public governance.

Aktualnie model PRI sktada si¢ z 5 obszardw zarzadzania, w ramach ktorych
znajduja si¢ szczegdlowe kryteria zarzadzania:

— przywddztwo i strategia (obejmujace oceng przywddztwa i zarzadzania

strategicznego);

— zarzadzanie zasobami i procesami (obejmujace zarzadzanie finansami,
mieniem jednostki samorzadu, zarzadzanie przestrzenia, technologiami
informacyjnymi, zarzadzanie procesami oraz projektami);

— zarzadzanie kapitatem ludzkim organizacji (ocena funkcji planowania,
rekrutacji, motywowania, oceny oraz doskonalenia zawodowego i etyki);

— partnerstwo (ocena wymiaru komunikacji spolecznej i partnerstwa publicz-
no-spotecznego, partnerstwa publiczno-publicznego, wspotpracy z przed-
sigbiorcami i partnerstwa publiczno-prywatnego);

— zarzadzanie ustugami publicznymi (administracyjnymi, spolecznymi
itechnicznymi oraz specyficzng ustuga: wspierania rozwoju gospodarcze-
£0).

Z przeprowadzonej powtornie w 2011 roku samooceny wynika, ze dziatania
Urzedu Miasta podjete w obszarze zarzadzanie kadrami przyniosty pozytywne
rezultaty. Mieszczace si¢ w obszarze zarzadzanie kapitalem ludzkim organi-
zacji kryterium planowanie, rekrutacja i selekcja osiagneto najwyzsze, piate
stadium rozwoju.

Czynniki wspomagajace i utrudniajace zmiane

Z perspektywy kilkuletnich doswiadczen zwiazanych z dokonywang samooceng
i modernizacja funkcjonowania Urzedu Miasta mozna stwierdzié, ze czynnika-
mi sprzyjajacymi tym dziataniom byty:
— silne przywddztwo (Prezydent Miasta — sprzyjajacy wszelkim dzialaniom
proinnowacyjnym),
— pozytywna atmosfera pracy i odpowiednie wykorzystanie potencjatu pra-
cownikow-lideré6w zmian.
Spostrzezenia te potwierdzaja tezy zawarte w ksiazce Petera Druckera, ktory
stwierdza m.in.:
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Duch organizacji rodzi si¢ u géry. Organizacja o wielkim duchu bierze si¢ z wielkie-
go ducha tych u szczytu. Jezeli duch zanika, dzieje si¢ tak dlatego, ze gora si¢ psuje;
(...) przywddztwo jest czyms$ najwyzszej wagi i doprawdy nie ma go czym zastapic. (...)
Przywédztwo polega na ukazywaniu szerszych horyzontéw, podnoszeniu wydajnosci
kazdego z ludzi, budowaniu osobowosci kazdego z nich ponad ich naturalne ograniczenia
[Drucker, 1994: 177-179].

Metodologicznym btgdem popetnionym przy dokonywanej samoocenie byto
zaangazowanie zbyt matej ilosci 0s6b do uczestnictwa w dyskusji prowadzacej
do ustalenia jej rezultatow. Analiza instytucjonalna zostala potraktowana jako
informacja dla kierownictwa urzedu, uzasadniajaca potrzebg¢ dzialan moderni-
zacyjnych. W ustalaniu poszczegdélnych ocen uczestniczyta kadra kierownicza
wysokiego i $redniego szczebla. Mimo publicznej dostgpnosci wynikow brak za-
angazowania grup pracowniczych w poszczegdlnych elementach oceny mogt ne-
gatywnie wptynac na optymalizacje wynikéw. Do tego rodzaju wnioskéw skta-
nia ocena przebiegu szkolen realizowanych w ramach projektu ,,Profesjonalny
Urzad”. Udzial zréznicowanej grupy pracowniczej przy dokonywaniu oceny
pracy Urzedu Miasta (z wykorzystaniem metodologii SWOT), w warunkach pro-
fesjonalnie zorganizowanej dyskusji, miat bardzo cickawy przebieg i rezultaty.

Zaangazowanie pracownikow ma rowniez istotny wplyw na trwatos$¢ efek-
tow wprowadzanych rozwiazan innowacyjnych. Z perspektywy czasu i zmian,
ktore si¢ dokonywaty w konsekwencji zmiany na stanowiskach politycznych,
widoczne jest, ze najbardziej trwalte rezultaty dotycza tych elementéw wdrozen,
w ktorych od samego poczatku angazowani byli pracownicy z réznych pozio-
moéw struktury organizacyjnej Urzedu. Jest to trudne do realizacji, uwzglednia-
jac obowiazki wynikajace z normalnej pracy Urzgdu, ale warto si¢ o to staraé ze
wzgledu na skuteczno$¢ wprowadzanej zmiany.

Whioski koncowe

Powyzej zostaty opisane dziatania podejmowane przez Urzad Miasta Czgstochowy
w konsekwencji wynikow Analizy Rozwoju Instytucjonalnego. Samoocena pracy
urzedu okazata si¢ istotnym stymulatorem do wprowadzania usprawnien w pro-
cesie zarzadzania. Innym waznym bodzcem do podejmowania dziatan moderni-
zacyjnych w organizacji pracy Urzedu jest wymiana do§wiadczen. Z perspekty-
wy Czgstochowy, jako podmioty aktywnie wspierajace t¢ wymiane doswiadczen
i wszelka dzialalno$¢ innowacyjng wymieni¢ nalezy Zwiazek Miast Polskich
i Stowarzyszenie ,,Miasta w Internecie”. Niestety, brak jest wystarczajacych
dziatan systemowych wspierajacych rozwdj administracji na poziomie wiadz
panstwowych. Profesjonalizacja pracy urzedu administracji publicznej jest pro-
cesem zmudnym i dtugotrwatym. Jednostkowy urzad funkcjonuje w przestrzeni
prawnej i publicznej, a wynikajace z nich uwarunkowania nie zawsze sprzyjaja
podejmowaniu oddolnych dziatan modernizacyjnych. Interesujaco na temat ba-
rier profesjonalizacji zarzadzania w Polsce wypowiedziat si¢ Tomasz Potkanski
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na V Kongresie Obywatelskim, stwierdzajac, iz wigkszo$¢ z tych przeszkod ma
charakter systemowy i odpowiedzialnos¢ za ich usunigcie ponosza wtadze pan-
stwowe, a wigc kazdy kolejny rzad i parlament [Potkanski, 2010].

Wydaje sig, ze sSwiadomos¢ takiego stanu rzeczy istnieje rOwniez na poziomie
rzadowym, o czym $§wiadczy¢ moze tres¢ Raportu ,,Polska 2030” [Boni, 2009:
325-329]. Sprawne panstwo zostato zaliczone do jednego z dziesigciu najwaz-
niejszych wyzwan rozwojowych. W tresci tego raportu czytamy m.in.:

Poza reforma samorzadowa kwestie organizacji zarzadzania administracja centralng nie
zostaty po 1990 r. podjete w sposdb globalny i systematyczny. Jest to prawdopodobnie
gléwna przyczyna niskiej efektywnosci rzadzenia. Dominujace resortowe, a nie hory-
zontalne podejscie do rozwiagzywania problemoéw i formutowania polityk wskazuje na
rosnace niedopasowanie tej struktury do wyzwan rozwojowych Polski. (...) W najblizszej
przysziosci punktem wyjscia wszelkich proceséw poprawy efektywnosci administracji
publicznej powinna byé praktyczna diagnoza gtéwnych obszardw jej operacyjnej niewy-
dolnosci. Zanim polska administracja bedzie w stanie skorzystac z najbardziej nowoczes-
nych instrumentéw zarzadzania, b¢dzie musiata na nowo ,,nauczy¢ si¢” podstawowych
procesow w sferze planowania, zarzadzania i kontroli.

Niestety konsekwencja przedstawionej w tym dokumencie diagnozy i wizji
rozwoju nie staty si¢ uporzadkowane dziatania operacyjne stymulujace moder-
nizacj¢ administracji.

Literatura

Boni M. (red.) (2009), Polska 2030, Wyzwania rozwojowe, Kancelaria Prezesa Rady
Ministrow, Warszawa, http://www.premier.gov.pl/files/file/Dokumenty/PL_2030 wy-
zwania_rozwojowe.pdf (dostgp: 12.04.2011).

Drucker P. (1994), Praktyka zarzqdzania, Czytelnik, Krakow.

Misiag W. (red.) (2005), Wzorowy urzqd czyli jak usprawni¢ administracje samorzqdowaq, jak
mierzy¢ jej zadania i wyniki, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa.

Potkanski T. (2010), Profesjonalizacja zarzqdzania w samorzqdzie terytorialnym, [w:]
C. Trutkowski (red.) Rozwdj lokalny: Bariery i stymulanty. Wybrane zagadnienia,
V Kongres Obywatelski, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Gdansk.

Zawicki M., Mazur S. (red.) (2004), Program Rozwoju Instytucjonalnego — Analiza
Instytucjonalna Urzedu Gminy, Przewodnik dla samorzqdéw, Malopolska Szkota
Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakow.

Zawicki M. (red.) (2010), Analiza instytucjonalna gminy: Metoda Planowania Rozwoju
Instytucjonalnego (PRI), Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie — Matopolska Szkota
Administracji Publicznej, Krakow, www.pri.msap.pl (dostep: 12.04.2011).

wem autorskim. V






