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4 Obszary zarzqdzania publicznego

WSTEP

Rosnace w naszym kraju zainteresowanie zarzadzaniem w sektorze publicz-
nym, zard0wno ze strony $wiata nauki, jak i praktyki zarzadzania, wywotuje za-
potrzebowanie na aktualizacj¢ wiedzy z tego zakresu.

Niniejsza monografia poswigcona jest najwazniejszym obszarom zarzadzania
publicznego, analizowanym gtéwnie z perspektywy polskich realiow, z nawia-
zaniem do dorobku krajowego oraz do gtdéwnego nurtu badan reprezentowanego
W obiegu miedzynarodowym.

Podstawy teoretyczne prowadzonych rozwazan zostaly zaprezentowane
W rozdziale pierwszym. Pozostale cze$ci opracowania analizuja problematyke
przypisana do poszczegdlnych obszarow wspotczesnego zarzadzania publicznego.

W rozdziale pierwszym pt. ,,Istota zarzadzania publicznego” omoéwione zo-
staly kwestie zwigzane z definiowaniem organizacji publicznych i zarzadzania
publicznego oraz instrumentami zarzadzania organizacjami publicznymi. Wska-
zano podstawowe atrybuty organizacji publicznych oraz modele efektywnosci
tych organizacji. W rezultacie prowadzonych rozwazan zdefiniowano pojecie
zarzadzania publicznego jako szczegodlny obszar zainteresowan, czyli sfere za-
rzadzania badang pod katem prawidtowosci i zroédel sprawnosci zorganizowane-
go dziatania zbiorowego oraz sprawnej realizacji interesu publicznego poprzez
podejmowanie przedsigwzie¢ w powigzaniu ze specyfikg organizacji publicznych.

W rozdziale drugim pt. ,,Zarzadzanie w jednostkach samorzadu terytorialne-
go” skupiono si¢ na gtownych aspektach zarzadzania publicznego w uktadzie
terytorialnym, ze szczegdlnym uwzglednieniem istoty samorzadu i jego cech,
zadan wlasnych i zleconych jednostek samorzadu, charakterystyki obszaréw
dziatania jednostek samorzadu. W rozdziale tym przeanalizowano rowniez wia-
sciwosci skutecznego zarzadzania w jednostkach samorzadu, a takze gtowne
sfery zarzadzania samorzadowego. Na podstawie przeprowadzonych rozwazan
zdefiniowano zarzadzanie samorzadowe jako prowadzenie spraw publicznych
W jednostce terytorialnej przy pomocy zlozonego aparatu urzedniczego przy
wykorzystaniu elementdow nowoczesnych metod zarzgdzania. Wynika to ze
szczegoblnej roli samorzadu gminnego, jako podstawowej formy organizacji zy-
cia publicznego opartej na zasadach demokratyzmu i pluralizmu politycznego.
Wyodrebniono zarzadzanie w jednostkach samorzadu terytorialnego obejmujace
dwie glowne sfery, tj. zarzadzanie urzgdem i zarzadzanie jednostka terytorialng.

W rozdziale trzecim, zatytulowanym ,,Zarzadzanie w sektorze obywatel-
skim”, czytelnik odnajdzie informacje o odmiennych od organizacji publicznych
podmiotach zarzadzania publicznego — organizacjach pozarzadowych. W roz-
dziale zdefiniowano istot¢ organizacji obywatelskich oraz pokazano ich glowne
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formy organizacyjne. Zaprezentowano takze najwazniejsze funkcje i role orga-
nizacji pozarzagdowych we wspotczesnym $wiecie i wreszcie podstawowe pro-
blemy zarzadzania tymi organizacjami.

W kolejnym rozdziale pt. ,,Zarzadzanie w systemie o$wiaty” skupiono si¢ na
krajowe] specyfice zarzadzania analizowanym obszarem. Podkreslono bardzo
wazng role edukacji w spoteczenstwie, szczegélnie jej zasadniczy wpltyw na
ksztattowanie postaw, warto$ci oraz wyksztatcenia mtodego cztowieka. Wyka-
zano, ze ten obszar zarzadzania publicznego silnie wptywa na poziom zycia
i rozwoju spoleczenstwa. Przedmiotem prowadzonych rozwazan uczyniono
wprowadzanie ciagltych zmian w catym systemie edukacyjnym w Polsce. Doty-
czg one zarO6wno organizacji procesu dydaktycznego, jak i wychowawczego.
W rozdziale zwrocono takze uwage na polityke oSwiatowg panstwa oraz jej
wpltyw na ksztaltowanie lokalnej polityki edukacyjnej. Punktem odniesienia
dokonanej analizy sa wybrane modele zarzadzania o§wiatg.

W rozdziale pt. ,,Zarzadzanie w szkolnictwie wyzszym” przedstawiona zosta-
la misja ksztalcenia wyzszego, jego wklad w rozwoj dobra publicznego, ksztat-
towanie postaw obywatelskich poprzez rozbudzanie humanistycznej $wiadomo-
sci. W ujeciu historycznym przywotane zostatlo porownanie uniwersytetu hum-
boltowskiego i przedsigbiorczego oraz transformacja modeli uniwersytetu na
réznych ptaszczyznach. Na koniec wskazano zagrozenia wynikajace z urynko-
wienia instytucji uniwersytetu.

W rozdziale pt. "Zarzadzanie w systemie kultury" podjeto probe zarysowania
og6lnej charakterystyki zarzadzania publicznego w systemie kultury w odniesie-
niu do Polski. Zarzadzanie publiczne w systemie kultury usytuowano jako czgs¢
zarzadzania w systemie kultury w ogodle. Wyrozniono cztery filary systemu kul-
tury, oparte na najbardziej fundamentalnych prawach, normach i pogladach,
umozliwiajgce trwanie kultury i zaspokajanie potrzeb kulturalnych spoteczen-
stwa. Wskazano dziesig¢ podstawowych funkcji, jakie kultura pelni w rozwoju
spoteczno-gospodarczym. Przedstawiono takze zasieg i stopiefn interwencjoni-
zmu panstwa w zarzgdzaniu w sektorze kultury. Pozwolito to na zwigzte scha-
rakteryzowanie gtownych narzedzi publicznego zarzadzania kultura, tj. polityki
kulturalnej i zarzadzania strategicznego.

Celem rozdziatu pt. ,,Zarzadzanie w systemie ochrony zdrowia” jest przed-
stawienie specyfiki funkcjonowania tego systemu oraz ukazanie koniecznosci
i kierunku wprowadzenia zmian w zarzadzaniu nim na poziomie centralnym.
W Polsce potrzeba dostosowania systemu do popytu zglaszanego przez obywa-
teli wymusita wdrozenie licznych reform, polegajacych m.in. na decentralizacji
systemu i przekazywaniu obowiazkow, zadah oraz kompetencji z centrum na
nizsze szczeble samorzadu terytorialnego, oraz sprawila, ze niezbedne stato si¢
stosowanie nowych, odpowiadajacych wspdtczesnym wyzwaniom i problemom,
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metod zarzadzania prowadzonego na wielu poziomach — od centralnego, krajo-
wego do lokalnego, obejmujacego zarzadzanie konkretnym zaktadem opieki
zdrowotnej. Zwrocono uwage, ze permanentna zmienno$¢ otoczenia implikuje
konieczno$¢ poszukiwania kolejnych rozwigzan w obszarze zarzadzania syste-
mem ochrony zdrowia. Analizy sktadajgce si¢ na ten rozdzial zostaly przepro-
wadzone zaréwno z perspektywy teoretykow, jak i praktykéw zajmujacych sie
zarzadzaniem publicznym, polityka spoteczng i zdrowiem, a w szczeg6lnosci
0s0b starajacych si¢ cho¢by w niewielkim stopniu udoskonali¢ ten bardzo wazny
obszar.

W rozdziale zatytutowanym ,,Zarzadzanie bezpieczenstwem publicznym”
skoncentrowano si¢ na nowym podejsciu do badanej problematyki, obejmuja-
cym zastosowanie wspotczesnych koncepcji zarzadzania. W toku rozwazan zo-
stal scharakteryzowany zakres zarzadzania bezpieczenstwem publicznym, za-
proponowano tez jego definicje i okreslenie celow. Nastepnie zidentyfikowano
podstawowe procesy w badanym obszarze oraz opisano ich przebieg. Kolejnym
krokiem bylo przedstawienie struktury zarzadzania bezpieczenstwem publicz-
nym w ujeciu szerokim i waskim oraz rozpoznanie funkcji realizowanych w tym
zakresie. Odnoszac si¢ do zadan prowadzonych przez poszczegolne grupy pod-
miotdw, przeanalizowano zakres odpowiedzialno$ci w zarzadzaniu bezpieczen-
stwem publicznym, a takze scharakteryzowano zasade zwierzchnictwa i zespo-
lenia aparatu administracyjnego. W rezultacie stwierdzono, ze wspotpraca mie-
dzyorganizacyjna stanowi podstawe dziatan realizowanych w badanym obszarze.

Rezultaty badan zaprezentowane w niniejszej monografii moga by¢ przydatne
w dziatalnosci wszystkich zainteresowanych podstawami teoretycznymi sprawne-
go zarzadzania publicznego, w szczegdlnosci przedstawicieli nauki i dydaktyki
szkot wyzszych, studentow kierunkow (i specjalno$ci) zarzadzania, ekonomii
I administracji, a takze praktykow na co dzien rozwiazujacych problemy zarza-
dzania organizacjami publicznymi.
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ROZDZIAL 1
ISTOTA ZARZADZANIA PUBLICZNEGO

1.1. Fundamentalne cechy zarzadzania publicznego

Tworzenie zarzadzania publicznego w Polsce trwa dopiero od poczatku XXI w.,
zasady 1 warunki sprawnego funkcjonowania organizacji publicznych wciaz naleza
do stabo rozpoznanych, a wiedza o zarzadzaniu nimi jest rozproszona oraz nie-
kompletna. W koncowym okresie przedakcesyjnym i po wstgpieniu do Unii
Europejskiej pojawily si¢ przestanki rozwoju zarzgdzania publicznego z uwagi
na to, ze panstwa czlonkowskie rozwijaly t¢ dyscypling naukowg i praktyke
zarzadzania od lat osiemdziesiatych i posiadaly doswiadczenia, z ktdrych nasz
kraj mogt korzysta¢. Duza role odegrata takze dostepnos¢ funduszy unijnych,
a przede wszystkim rygory zwigzane z ich wykorzystaniem. Przede wszystkim
jednak wazne jest to, ze organy i organizacje Unii Europejskiej wykorzystuja
W swojej praktyce podstawy teoretyczne zarzadzania publicznego oraz wspieraja
badania nad rozwojem tej dziedziny wiedzy.

Zatem w Polsce od ponad dziesi¢ciu lat organizacje tworzace sektor publiczny
coraz czeSciej stajg sie przedmiotem zainteresowania przedstawicieli hauk o za-
rzadzaniu®, co zwiazane jest ze zwickszonym zapotrzebowaniem na podstawy
teoretyczne zarzadzania w tym sektorze oraz w jednostkach go tworzacych.

Mimo ze pojecie organizacje publiczne jest czgsto uzywane, to jednak cat-
kowite rozumienie tego terminu czgsto nastrecza trudno$ci. Wazne zatem jest
poznanie cech wyrdzniajacych te organizacje sposrod innych, gdyz zarzadzanie
nimi w bardzo duzym stopniu zalezy od ich charakterystyk.

Organizacje publiczne wyrdznia to, ze maja obowigzek $wiadczenia po-
wszechnie dostepnych ushug publicznych. Natomiast inne organizacje moga by¢
realizatorami tych ustug. W zadnym wypadku nie oznacza to, ze te inne organi-

! Niektore fragmenty rozdziatu stanowia usystematyzowanie i przeanalizowanie pod katem najnowszych
koncepcji zarzadzania materiat zawarty w nastgpujacych publikacjach: B. Kozuch, Zarzgdzanie publiczne w
teorii i praktyce polskich organizacji, Placet, Warszawa 2004, s. 43-115; B. Kozuch, Innowacyjnosé w zarzq-
dzaniu publicznym [w:] A. Bosiacki, H. Izdebski, A. Nelicki, |. Zachariasz (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne
i public governance w Polsce i w Europie, Liber, Warszawa 2010, s. 31-45; B. Kozuch, Nauka o organizacji,
CeDeWu, Warszawa 2011, s. 11-29; B. Kozuch, Skuteczne wspotdziatanie organizacji publicznych i pozarzq-
dowych, ISP UJ, Krakow 2011, s. 13-23; B. Kozuch, L. Sutkowski (red.), Instrumentarium zarzqdzania pu-
blicznego, Difin, Warszawa 2015, s. 23-38; B. Kozuch, A. Kozuch, Partycypacja publiczna a skutecznosé
zarzqdzania publicznego [w:] B. Kozuch, J. Trippner-Hrabi (red.), Aspekty koncepcji zarzqdzania humani-
stycznego w zarzqdzaniu publicznym, ,,Przedsigbiorczo$¢ i Zarzadzanie” 2015, t. XVI, z. 12, cz. I, s. 122-125.
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zacje $wiadczg ustugi publiczne. One je tylko dostarczajg bezposrednio do oby-
wateli. Publiczny charakter ustug powstaje bowiem, gdy organizacje publiczne
finansujg konkretne ustugi i biorg za nie odpowiedzialno$¢ przed obywatelami.

Organizacje publiczne charakteryzuje misja, zgodnie z ktdrg zaspokajajg one
zbiorowe potrzeby publiczne za pomoca dobr i ustug publicznych w szerokim
znaczeniu. Najistotniejsze jest przy tym, na ile organizacja publiczna zachowuje
zdolno$¢ satysfakcjonowania odbiorcow dobr i ustug publicznych.

Przed laty w Polsce dominowal poglad, ze wystarczajace jest analizowanie
funkcjonowania organizacji publicznych na gruncie nauki administracji. Z cza-
sem jednak dostrzezono, iz organizacje takie jak szkoty, szpitale czy urzedy
panstwowe takze powinny by¢ zarzadzane, a nie tylko administrowane stosow-
nie do przepisOw prawnych.

Jak w kazdym pojeciu, w zarzadzaniu publicznym mozna wyodrebnic¢ to, co
ogolne, czyli co taczy ten obszar badan z innymi uprawianymi w ramach dyscy-
pliny nauki o zarzadzaniu, a takze to, co szczegodlne, czyli uksztalttowane od-
miennie niz przyktadowo w zarzadzaniu przedsi¢biorstwami. Innymi stowy, gdy
rozwazania sg prowadzone na wysokim poziomie 0go6lnosci, to rd6znice pomie-
dzy rodzajami organizacji i sposobami zarzadzania nimi schodza na dalszy plan.
W praktyce oznacza to, ze najbardziej ogodlne prawidtowosci i zasady nauk
0 zarzadzaniu oraz praktyki zarzadzania odnosza si¢ do zarzadzania organiza-
cjami publicznymi podobnie jak do innych rodzajow organizacji.

Nauki o zarzadzaniu przedmiotem swojego zainteresowania uczynilty zjawi-
ska i procesy zachodzace w organizacjach rozpatrywane pod katem sprawnosci
zarzagdzania nimi. O ile jednak nauki o zarzadzaniu koncentrujg si¢ na wszyst-
kich formach zorganizowanego dzialania, o tyle zarzgdzanie publiczne bierze
pod uwage tylko niektore z nich, a mianowicie organizacje publiczne, czyli ta-
kie, ktore wytwarzaja produkty i $wiadcza obywatelom ushugi publiczne. Ushugi
te stuza osigganiu celow wyzszych wyprowadzanych z podzielanych w spote-
czenstwie warto$ci publicznych i stanowia o by¢ albo nie by¢ wspolnoty obywa-
teli, czyli ukierunkowane sg na realizacj¢ interesu publicznego (Kozuch, Kozuch
2011, s. 35). Warto$ci publiczne sg zawarte w Konstytucji i w innych aktach
prawnych.

Analizujac istote zarzadzania publicznego, trafnie podkresla sie, ze jest ono
$cisle i nierozerwalnie powigzane z polityka, prawem i szerzej — ze spoteczen-
stwem obywatelskim oraz ze dominuje w nim logika wyboru publicznego. In-
nymi stowy, zarzadzanie to charakteryzuje uwzglednianie efektywnos$ci spo-
tecznej i politycznej oraz efektywnos$ci ekonomicznej wyboréw dokonywanych
w sektorze publicznym.

Obiektem badan zarzadzania publicznego jako dyscypliny naukowej oraz
praktyki zarzadzania sg:
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1) panstwowe instytucje dziatajace w ro6znych sferach zycia publicznego,

2) gospodarka narodowa oraz wyodrgbnione jej czgsci, np. gospodarka re-
gionu,

3) panstwo oraz bloki polityczne panstw jako formy politycznej organizacji
spoleczenstwa.

Zarzadzanie publiczne posiada jednoczesnie wystepujace fundamentalne cechy:

1) okreslanie celow organizacyjnych ukierunkowanych na realizacj¢ intere-
su publicznego,

2) stosowanie specyficznych kryteriow efektywnos$ci organizacyjnej,

3) wykorzystywanie w powigzaniu z wyr6zniajacymi si¢ warunkami dzia-
lania organizacji publicznych, w tym zapewnianie pelnej zgodnosci po-
dejmowanych dziatan z przepisami prawa.

Zatem zarzadzanie publiczne nalezy definiowa¢ jako szczegdtows dyscypline
nauk o zarzadzaniu zajmujacg si¢ badaniem sposobdw i zakresu harmonizowa-
nia dziatan zarzadczych zapewniajgcych sprawne zarzadzanie zorganizowanym
dziataniem ludzi, nakierowanym na kreowanie publicznych wartosci i na reali-
zacje interesu publicznego w procesach §wiadczenia ustug publicznych.

W literaturze przedmiotu mozna spotka¢ rézne rozumienie zarzadzania pu-
blicznego. Zaproponowane podejscie pozwala podkreslic w sposob jasny i zwar-
ty, na czym polega istota zarzadzania publicznego.

1.2. Specyfika celow organizacji publicznych

Organizacje publiczne maja wlasne cele organizacyjne, ktére prowadza do
urzeczywistniania wartosci publicznych i stuzg spoleczenstwu. Cele te sg osig-
gane przede wszystkim dzigki specyficznym bezposrednim badZz posrednim
zwigzkom tych organizacji z otoczeniem, w ktérym to gtownie powstaje zapo-
trzebowanie na ustugi publiczne (np. zmiana stanu prawnego powoduje Kko-
nieczno$¢ zaoferowania nowych ustug).

Na okreslanie celow organizacji publicznych wptywa przede wszystkim to, ze
organizacje te charakteryzuja si¢ zestawem okreslonych cech, nazwanych publicz-
noscia organizacyjng. Dla niektorych termin ,,publicznos¢” jest mylacy, gdyz cze-
Sciej jest on synonimem audytorium lub innej grupy ludzi. W zarzadzaniu pu-
blicznym jednak oznacza on powigzane ze sobg cechy organizacji publicznych. Na
publicznos¢ sktadaja si¢ atrybuty organizacji, do ktorych zalicza sig:

1. Dziatania na rzecz interesu publicznego, ktory mimo Ze jest nieco inaczej
przedstawiany w réznych modelach zarzadzania publicznego, to zawsze
odnosi si¢ do warto$ci wspolnych wtasciwych dla danego spoleczenstwa,
a w praktyce jest to interes wspolny dla wigkszosci obywateli 1 organizacji
dziatajagcych w panstwie lub na jego rzecz. Mozna go nazwac interesem
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ogolnospotecznym. Z tego wilasnie wzgledu interes publiczny jest nad-
rzedny nad interesem indywidualnym oraz grup spotecznych.

Aktywno$¢ w warunkach wiekszej ztozono$ci oraz politycznie i spotecz-
nie niestabilnych wptywdéw otoczenia. Odbiorcami dobr i ustug publicz-
nych sg roznorodne grupy spoteczne. Rezultatami dziatan tych organizacji
zainteresowane sg inne organizacje oraz poszczegolne grupy i osoby, czyli
interesariusze tych organizacji. Ich duza liczebnos¢ i réznorodno$¢ powo-
duje, iz pod adresem organizacji publicznych zglaszane sa oczekiwania,
ktore nierzadko pozostaja ze soba w sprzeczno$ci. Dzialajace tradycyjnie
organizacje publiczne skupiajg si¢ jedynie na wlasnych celach organiza-
cyjnych. Obecna praktyka pokazuje, ze coraz czeSciej organizacje pu-
bliczne dzialajg poprzez sieci organizacyjne. Mniej stabilne otoczenie or-
ganizacji publicznych spowodowane jest sytuacjg polityczng, ktorg naj-
czesciej cechuja szybko nastgpujagce zmiany. Ponadto menedzerowie pu-
bliczni, podobnie jak politycy, wyraznie preferuja dziatania krotkookre-
sowe, gdyz znajduja si¢ oni pod stalg presjg osiagnigcia szybkich rezulta-
tow w ramach poszczegdlnych kadencji. Uzyskane rezultaty sg traktowa-
ne jako dobry punkt wyjscia do staran majacych na celu powigkszenie
wplywow, a zwlaszcza do ubiegania sig o reelekcje.

Wyrdzniajacy si¢ charakter celow organizacji publicznych. Istnieje po-
wszechna zgodnos$¢, ze takie cele, jak sprawiedliwos$¢ i rozliczalno$¢
przed obywatelami sg nieobecne w §wiecie biznesu, inaczej niz ma to
miejsce w wypadku organizacji publicznych. Ich cele bowiem maja swoje
zrodlo we wspdlnej whasnosci tych organizaciji i wynikajacym stad daze-
niu do kontrolowania zachowan organizacji, co zapewni¢ ma realizacje
zbiorowych celow. W zwigzku z tym menedzerowie organizacji publicz-
nych musza podota¢ realizacji wielorakich celow formutowanych w od-
powiedzi na wyzwania artykutlowane przez licznych interesariuszy. Wy-
woluje to zorientowanie na wigksza liczbg celow, co powoduje, ze uwaga
menedzerow organizacji publicznych w tym samym czasie kierowana jest
W roézne strony. W naturalny sposéb prowadzi to do konfliktow. Dlatego
gldownym zadaniem menedzeréw organizacji publicznych jest rdwnowa-
zenie wpltywow réznych grup interesariuszy i rozwigzywanie powstatych
konfliktow zwigzanych bezposrednio lub posrednio z funkcjonowaniem
organizacji publicznych. Inng wyrdzniajaca cechg celow organizacji pu-
blicznych jest ich mniejsza precyzyjnos¢ i niejednoznaczno$¢. Przede
wszystkim jednak Zréodtem wskazywanej niejednoznacznosci jest dgzenie
do jednoczesnego usatysfakcjonowania réznorakich grup interesariuszy,
bez poparcia ktorych organizacje publiczne w ogdle nie moga egzysto-
wac. Doprecyzowanie celow mogloby by¢ przeszkoda w zawiazywaniu
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szerokich koalicji, co w praktyce ma miejsce bardzo czg¢sto. Przyczyng te-
go stanu rzeczy jest rOwniez mniejsza rola menedzerow organizacji pu-
blicznych w procesie formulowania wigkszo$ci celow strategicznych,
gdyz faktycznie cele te wskazywane sg przez politykow.

4. Sformalizowany charakter procesow podejmowania decyzji zapewniajacy
ich prawomocnos$¢ oraz przejrzystos¢ funkcjonowania organizacji i jej
rozliczalno$¢ przed obywatelami. Wptywa on na strukture organizacyjna.
Charakteryzuja ja: bardziej sformalizowany charakter, rozwigzywanie
problemow zarzadzania w sposob charakterystyczny dla modelu biurokra-
tycznego, mniejsza autonomia menedzeréw. Z jednej strony proces po-
dejmowania decyzji w organizacjach publicznych obejmuje bardziej niz
W biznesie sformalizowane procedury, a z drugiej charakteryzuje si¢
Mniejszg elastyczno$cig oraz niewielkg sktonnoscig do podejmowania ry-
zyka. Ten stan rzeczy ma kilka przyczyn. Chodzi tu np. o dazenie do mo-
nitorowania procesdOw decyzyjnych w celu rozliczenia menedzerow orga-
nizacji publicznych z odpowiedzialnosci, jaka majg wobec interesariuszy.
Formalizacja procedur ma tez znaczenie w kontekscie mechanizmow kon-
troli. Wigksza biurokracja w organizacjach publicznych traktowana jest
jako efekt uboczny rzadzenia opartego na hierarchii. Polega ona na przy-
wigzywaniu nadmiernego znaczenia do przestrzegania zasad i procedur
zamiast koncentrowania si¢ na rezultatach. Jednym z najbardziej zauwa-
zalnych jej objawow jest sklonno$¢ do tworzenia niezliczonych dokumen-
tow, do nadmiernie formalnych sposobdéw zatatwiania spraw, w praktyce
wywolujacych irytacje osob korzystajacych z ustug organizacji publicz-
nych, spowodowang licznymi opdznieniami oraz brakiem postgpu w do-
stosowywaniu funkcjonowania organizacji do potrzeb publicznych. Na-
tomiast w organizacjach publicznych opierajacych prowadzenie spraw
publicznych na podstawach teoretycznych zarzadzania publicznego trady-
cyjna biurokracja jest zastepowana orientacjg na klienta i obywatela.

5. Shuzebna rola menedzerow publicznych. Zarzadzanie organizacjami pu-
blicznymi charakteryzuje mniejsza autonomia menedzerow. Menedze-
rowie organizacji publicznych wcigz funkcjonujg w strukturach biuro-
kratycznych. Preferowane relacje pomiedzy menedzerami réznych
szczebli oraz podlegtymi im pracownikami majg charakter subordynacji.
Za istotne ograniczenie uznaje si¢ sztywne zasady zatrudniania, awan-
sowania i zwalniania pracownikow organizacji publicznych. Widoczny
jest tutaj negatywny skutek wigkszego bezpieczenstwa zatrudnienia.
Jednak w przypadku oséb zatrudnionych w organizacjach realizujacych
interes publiczny mozna uznaé to za uzasadnione. Obowigzujace proce-
dury egzekwowania pracy wysokiej jakosci oraz karania za nieodpo-
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wiednie wykonywanie obowiazkow sa tak skomplikowane, ze w prakty-
ce niemalze catkowicie ograniczaja petienie funkcji przywodczych. Ce-
le organizacji publicznych i mozliwo$ci ich realizacji sg czesto przed-
miotem krytyki, poniewaz za punkt odniesienia bierze si¢ cele organiza-
cji biznesowych. Jednakze takie proste poréwnania nie znajduja uzasad-
nienia z uwagi na rézne kryteria efektywnosci w sektorze publicznym
i innych sektorach.

Ocena formulowania celéw organizacji publicznych 1 ich realizacji wymaga
uwzglednienia atrybutow tych organizacji, sktadajacych si¢ na publicznos¢ or-
ganizacyjng. Oznacza to uwzglednianie w analizowaniu sprawnosci organizacji
publicznych obowigzku podejmowania dziatan na rzecz interesu publicznego,
anie z uwagi na interes ekonomiczny. Ponadto istnieje koniecznos¢ brania pod
uwage ogromnej ztozonosci oraz politycznie i spotecznie niestabilnych wpty-
wOW otoczenia, wyrozniajacego charakteru celéw organizacji publicznych,
sformalizowanego typu proceséw podejmowania decyzji i stuzebnej roli mene-
dzerow publicznych.

1.3. Kryteria efektywnosci organizacji publicznych

Kryteria efektywnosci organizacji publicznych rdznig si¢ od innego rodzaju
organizacji. Roznice te wyptywaja z odmiennych celéw organizacyjnych oraz
warunkow dzialania.

Organizacje publiczne powotane sa do zaspokajania potrzeb publicznych
zwigzanych z wystepujacymi problemami spoteczno-ekonomicznymi, jak brak
sprawiedliwosci spotecznej, rozne rodzaje wykluczenia spotecznego, potrzeba
zachowania zréwnowazonego rozwoju itp. Stosownie do istniejgcych mozliwo-
$ci zaspokojenia tych potrzeb formutowane sg polityki publiczne zawierajace
wytyczne do formutowania celow poszczegdlnych organizacji.

W modelu ogolnej efektywnosci organizacyjnej w ujeciu nakladow i wyni-
koéw, inaczej zasilen i efektow, cele reprezentujg uzytecznos¢ spodziewana, za-
planowana, a wyniki uzyteczno$¢ osiagnieta. Wyniki posrednie sg okreslane
jako skutek, a wyniki ostateczne jako wptyw. Z kolei stosunek wynikow do na-
ktadow to ekonomicznosé, czyli posta¢ sprawno$ci rozumiana jako wydajnosé
lub oszczednosc.

W analizowanym modelu uwage zwraca nie tylko ogdlnie pojmowana sku-
tecznos¢, czyli stopien przyblizenia si¢ do celu, ale przede wszystkim kategoria
trwalosci i skutecznosci ogélnej, ktora informuje, na ile osiggnigte ostateczne
rezultaty przyczyniaja si¢ do realizacji potrzeb publicznych. Jest to zupelie
odmienne ujecie niz te, ktore sg odnoszone do dziatalno$ci nastawionej na zysk.
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Zaprezentowany model dobrze odzwierciedla podstawowe zalezno$ci zarzadza-
nia publicznego oraz wyrézniajace kryteria efektywnosci organizacyjne;.

Rys. 1. Ogo6lny model efektywnosci organizacyjnej zarzadzania publicznego
wedtug naktadow 1 wynikow

| Wlw <
— Problemy
spoteczno-ekonomiczne
Potr_zeby <
publiczne Skutki
ORGANIZACJA, PROGRAM, PROJEKT
CELE NAKLADY PROCESY: WYNIKI:
LY NA: e nauczanie w o kwalifikacje
® > personel szkole i uczelni ogblne i zawo-
€ o budynki e monitorowanie > dowe
LY o informacje Srodowiska  nowoczesna
e inne e inne oczyszczalnia
e inne
zgodnosé A T ekonomiczno$¢ T
skutecznos¢
trwato$¢ i uzytecznosé

Zrédlo: Kozuch, Kozuch, 2015, s. 116, na podstawie: Kozuch, 2004, s. 78; Pollitt, Bouc-
kaert; 2004, s. 106.

W analizowanym modelu uwage zwraca nie tylko ogdlnie pojmowana sku-
teczno$¢, czyli stopien przyblizenia si¢ do celu, ale przede wszystkim kategoria
trwalosci 1 skutecznosci ogoélnej, ktora informuje, na ile osiggnigte ostateczne
rezultaty przyczyniajg si¢ do realizacji potrzeb publicznych. Jest to zupetnie
odmienne ujecie niz te, ktore s odnoszone do dziatalno$ci nastawionej na zysk.
Zaprezentowany model dobrze odzwierciedla podstawowe zalezno$ci zarzadza-
nia publicznego oraz wyrézniajace kryteria efektywnosci organizacyjne;.

Nauki o zarzadzaniu nie wyodrebnity jednego powszechnie akceptowanego
zestawu szczegolowych kryteriow efektywnos$ci organizacyjnej. Gltéwna przy-
czyna tego stanu rzeczy jest wielowymiarowos¢ pojecia ,,efektywno$¢ organiza-
cyjna”. Wsrdd roznych podej$é znajdujg sie nastepujgce modele (Quinn, Faer-
man, Thompson, McGrath, 2007, s. 28; Bielski, 2002, s. 64; Robbins, 1998, s. 72):
racjonalnego celu, systemowy, procesu wewnetrznego, grup interesu stosunkow
miedzyludzkich i konkurujacych warto$ci. Zwigzla charakterystyka tych modeli



14

Obszary zarzqdzania publicznego

obejmuje koncepcje organizacji charakterystyczne dla kazdego z modeli, gtéwne
czynniki efektywnosci, przedstawicieli preferujacych dany model (tab. 1).

Tabela 1. Ogolne modele efektywnosci organizacyjnej

Lp. Model Koncepcja organizacji | Czynniki efektywnosci | Przedstawiciele
1. Celowosciowy Zestaw czg¢$ci sktado- Precyzyjnie definio- A.W. Etzioni,
wych wspotdziatajacych | wane, mierzalne cele L.B. Mohr,
dla realizacji okreslo- organizacji majace A.C. Bluedorn,
nych celow. okreslone horyzonty J.L. Price,
CZasowe. M.C. Jensen
2. Systemowy Otwarty system, dazacy | Optymalizacja wyko- E. Yuchtman i
do integralnosci i roz- rzystania zasobow S.E. Seashore,
woju poprzez optymali- w procesie transforma- | F. Friedlander i
zacje wykorzystania cji zasilen w efekty H. Pickle,
zasobOw 1 swojej pozy- (wejs¢ w wyjscia) J. Pfefer i
cji w otoczeniu. systemow organizacyj- | G.R. Salancik
nych. Zasoby sa pota-
czone z efektami.
3. Procesow Zestaw procesoOw umoz- | Doskonalenie proce- D.A. Nadleri
wewngtrznych liwiajacych osiaganie séw poprzez eliminacj¢ | M.L. Tushman,
celow organizacyjnych. marnotrawstwa, two- T.A. Mahoney i
rzenie Srodowiska W. Weitzel,
wysokiej wydajnosci, K.H. Roberts,
fad wewngtrzny; G.H. Doty i
sprawna realizacja W.H. Glick oraz
procesdéw informacyj- G.P. Huber
nych. Procesy sa
potaczone z efektami.
4. Grup interesu Cato$ciowy zestaw Spelnienie oczekiwan T. Connolly i
celow, perspektyw wszystkich grup intere- | E.J. Conlon oraz
i ograniczen tworzonych | sariuszy, przynajmniej S.J. Deutch,
przez wewnetrznych w minimalnym stopniu. | W.R. Scott,
i zewngtrznych interesa- R.F. Zammuto,
riuszy organizacji. A.S. Tsui
5. Stosunkdw System spoteczny, Zaspokojenie potrzeb E. Mayo,
miedzyludzkich w ktorym cztowiek spotecznych cztonkow R.E. Miles,
stanowi glowny czynnik | organizacji, stworzenie | R.L. Likert,
efektywno$ci organiza- atmosfery wspotpracy. | Ch. Argyris
cyjnej.
6. Konkurujacych Zestaw rywalizujacych Orientacja na kluczowe | R.R. Quinni
wartosci warto$ci rozpatrywany wartosci (cele) przy J. Rohrbaugh,
pod katem rodzajow jednoczesnym, przy- K.S. Cameron
celow i sposobow ich najmniej czg§ciowym
osiggania, orientacji uwzglednieniu pozo-
organizacji na zewnatrz statych wartosci.
i do wewnatrz, sposobu
koordynacji

Zrodio: zaadaptowane z Ziebicki, 2014, s. 43.

Rozpatrzenie zagadnienia efektywno$ci organizacji publicznych wymaga
jednoczesnego uwzglednienia czterech modeli efektywnos$ci organizacyjnej

(proceséw wewnetrznych, stosunkow miedzyludzkich, systemu otwartego i ra-

cjonalnego celu) oraz gtownych modeli zarzadzania publicznego, takich jak
model administrowania publicznego, nowego zarzadzania publicznego oraz
modelu wspotrzadzenia publicznego.
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W modelu administrowania publicznego (Denhardt, Denhardt, 2003; Kozuch,
2011; Kozuch, 2011) najwazniejsze cechy to neutralnos¢ i wysokie kompetencje
urzednicze oraz odpowiedzialno$¢ przed liderami politycznymi pochodzacymi
z wyboru, a takze tworzenie struktur zapewniajacych funkcjonowanie organiza-
cji publicznych zgodne z prawem. Charakterystyczne takze jest odrdznianie
dziedzin polityki i administracji, bowiem problemy administracji nie sg proble-
mami politycznymi, a rolg polityki jest ustanawianie zadan dla administracji.
Administrowanie ma swoje korzenie w teoriach nauki o polityce oraz nauki ad-
ministracji pozostajacej w $cistych zwigzkach z naukami prawnymi. U podstaw
tego modelu lezy zatozenie, ze istnieje zgoda co do celow, polityk, programéw
i akcji niezbednych do rozwigzywania okreslonych probleméw. Zaktadana jest
rowniez jednomyslnos¢ w identyfikowaniu i definiowaniu problemow. Prawo do
definiowania interesu publicznego maja politycy, a adresatami dziatan sg petenci
i wyborcy. Podstawowa rola panstwa to formutowanie i wdrazanie polityk skon-
centrowanych na okreslonym politycznym celu, ktory jest realizowany przez
istniejgce lub specjalnie tworzone agencje rzadowe. Odpowiedzialno$¢ ze-
wngtrzna organizacji publicznych ma charakter posredni — tylko przez demokra-
tycznie wybranych politykow. Natomiast w relacjach wewngtrznych dominuje
bezpieczenstwo zatrudnienia. Uprawnienia do podejmowania decyzji sg ograni-
czone do zakresu udzielonego przez szczebel nadrzedny. Obowigzuja biurokra-
tyczne struktury gora — dot, a relacje zewngtrzne sg kontrolowane lub regulowane.

Natomiast model nowego zarzadzania publicznego (Izdebski, 2010; Kozuch,
2010) wywodzi si¢ z teorii ekonomii instytucjonalnej oraz wyboru publicznego.
Wiasciwy dla niego jest ekonomiczny model racjonalnosci i zachowan organiza-
cyjnych. Interes publiczny jest artykutowany przez obywateli z pomoca mene-
dzerow publicznych. Obejmuje on podzielane wartosci oraz potaczony w catosc
interes cztonkow spoteczenstwa. Ceniony jest duch przedsigbiorczosci oraz da-
zenie do tzw. zmniejszania panstwa poprzez rézne formy urynkowienia ustug
publicznych. Cele publiczne osiagane sg gldwnie przez tworzenie mechanizméw
i struktur wychodzacych poza granice sektora publicznego. Istnieje wyraznie
definiowana odpowiedzialno$¢ zewngtrzna przed odbiorcami dobr i ustug lub
przed obywatelami, a ocenie podlegaja konkretne rezultaty. W modelu tym or-
ganizacje publiczne maja stosunkowo duzg swobode w osigganiu przedsigbior-
czych celéw, a struktury sg zdecentralizowane, przewaza ocena ustalonych pro-
cedur i mechanizmoéw kontroli wewngtrzne;.

Z kolei model wspotrzadzenia publicznego (Pollitt, Bouckaert, 2000; Ko-
zuch, 2010) stanowi reakcj¢ na jednostronno$¢ rozwigzan stosowanych w innych
modelach, gtéwnie na nadmierne przywigzywanie uwagi do mechanizmu ryn-
kowego w funkcjonowaniu sfery publicznej. W tym modelu organizacja pu-
bliczna jest traktowana jako wzorzec komunikowania si¢ i wzajemnych relacji
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W ramach istniejacych grup. Dzigeki temu informacje i podstawowe zalozenia
organizacyjne oraz cele i postawy maja wptyw na podejmowane procesy decy-
zyjne. Uczestnicy organizacji tworza okreslone standardy reagowania na sytua-
cje, z ktoérymi si¢ stykaja, a organizacja jako cato$¢ ma wplyw na ich dziatania.
Interes publiczny obejmuje podzielane wartosci cztonkéw spoteczenstwa. Adre-
satami podejmowanych dziatan sg interesariusze zewngtrzni i wewnetrzni, przed
ktorymi organizacje publiczne ponoszg odpowiedzialno$¢. Najwazniejsze zasady
wspotrzadzenia publicznego to: przejrzysto$¢ organizacyjna, partnerstwo W dzia-
taniach, zrownowazenie, uczciwe i sprawiedliwe postgpowanie. W modelu tym
istnieje stosunkowo duza swoboda menedzera publicznego w osiaganiu Wytyczo-
nych celéw, ale towarzyszy jej ponoszenie osobistej odpowiedzialnosci za pod-
jete decyzje i dziatania. Wystepuje decentralizacja zarzadzania oraz partycypacja
spoteczna z akcentem na tworzenie sieci powigzan publicznych i zarzadzanie
nimi. Rola panstwa polega na koncentrowaniu si¢ na tworzeniu warunkow do
uruchomienia procesow dostosowywania celow organizacji publicznych oraz
mozliwosci ich urzeczywistniania do antycypowanych potrzeb otoczenia. Model
ten koncentruje si¢ na wewnetrznej organizacji sektora publicznego i instytucji
wchodzacych w jego sktad, a takze na relacjach zewngtrznych.

Zarzadzanie publiczne w tym modelu polega gldwnie na tworzeniu koalicji
publicznych, prywatnych i spotecznych organizacji w celu zaspokojenia uzgod-
nionych potrzeb. Interes publiczny okreslany jest na podstawie wartosci pu-
blicznych podzielanych przez cztonkow spoteczenstwa, a warunki jego realizacji
s3 negocjowane z partnerami i grupami interesow. Za strategicznych interesariu-
szy uznaje si¢ obywateli i ich samoorganizujace si¢ grupy. Adresatami dziatan
sg obywatele, rola panstwa polega na stuzeniu, pomaganiu poprzez negocjowa-
nie i posredniczenie na rzecz obywateli i grup spotecznych oraz na kreowaniu
wartosci. Odpowiedzialno$¢ organizacji publicznych jest wieloplaszczyznowa,
uwzglednia prawo, warto$ci narodowe, normy polityczne, standardy zawodowe,
interesy obywateli. Uprawnienia decyzyjne sa adekwatne do warunkéw uzasad-
nionych potrzebami, polaczone z odpowiedzialnos$ciag, mimo ze decyzje sg po-
dejmowane w ramach procesu wspotrzadzenia. Tworzone sg struktury ulatwiaja-
ce wspoltdziatanie i przewodzenie w relacjach zewnegtrznych. Rola panstwa
sprowadza si¢ do tworzenia warunkow sprawnej realizacji interesu publicznego
I samoorganizacji spoteczenstwa. Podstawowym mechanizmem osiggania wyty-
czonych celow strategicznych jest ukierunkowanie na innowacyjno$c¢, tworzenie
warunkow do wspolpracy migdzyorganizacyjnej i mi¢dzysektorowej, a takze
mig¢dzynarodowej, do koordynacji polityk publicznych, programoéw i przedsie-
wzie¢ realizowanych z r6znymi partnerami. W ramach modelu nowego wspot-
rzadzenia publicznego istnieja liczne nawigzania do modelu wspodtrzadzenia
publicznego, z tym ze natezenie charakterystyk oraz zakres upodmiotowienia
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obywateli jest znacznie wigkszy. Model ten jest wzbogacony o innowacyjnos¢
W zarzadzaniu publicznym. Dzigki temu jest w stanie odpowiada¢ na wyzwania
XXI w., ktore cechuje coraz wicksza ztozonos¢.

Zatem stosujgc oba rodzaje modeli do analizy efektywnosci organizacyjnej
(Zigbicki, 2014, s. 153-156), mozna zauwazy¢, ze wspotczesnemu administro-
waniu publicznemu w najwigkszym stopniu odpowiada model procesow we-
wnetrznych, czyli preferowanie stabilnosci 1 kontroli za pomoca formalizacji,
zarzadzania informacjg i komunikacjg. W nieco mniejszym stopniu zwraca si¢
przy tym uwage na fachowosc, role i spojnos¢ norm oraz morale, co jest wlasci-
we dla modelu stosunkow migdzyludzkich.

Ukierunkowany na zewnatrz model efektywno$ci organizacyjnej nowego za-
rzadzania publicznego bazuje natomiast gtownie na modelu racjonalnego celu,
ktorym jest efektywnos$¢ ekonomiczna oraz skutecznos¢. W metodach dominuja:
jasnos¢ celu, planowanie, ocena, ale tez — podobnie, jak w administrowaniu —
fachowos¢, role i spojno$¢ norm oraz morale.

Model wspotrzadzenia publicznego, zwanego takze public governance lub
partycypacyjnym zarzadzaniem publicznym, jest ukierunkowany na zewnatrz.
Mozna w nim zauwazy¢ wykorzystywanie w najwigkszym stopniu celéow i $rod-
kéw modelu otwartego systemu, w mniejszym modelu racjonalnego celu, a w
najmniejszym modelu stosunkéw miedzyludzkich. Glownym celem jest party-
cypacja zewnetrzna i innowacyjnosc¢, ale tez kompetencyjno$¢, zaangazowanie,
komunikatywno$¢, bedace sktadnikami modelu stosunkéw miedzyludzkich.
Charakterystyczne metody to otwartos¢ i elastycznoseé.

Wspolczesnie za najbardziej przydatny model efektywnosci organizacyjnej
W zarzadzaniu publicznym mozna uzna¢ model wspoétrzadzenia publicznego.
Charakteryzuje si¢ on najwigkszym poziomem zlozonos$ci, gdyz zagadnienia
efektywnos$ci organizacyjnej w duzym stopniu zalezg od wspotpracy migdzyor-
ganizacyjnej, i szerzej — od uksztalttowanych relacji z interesariuszami.

1.4. Szczegodlne sposoby realizacji celéw organizacyjnych w zarzadza-
niu publicznym

Cele organizacji publicznych majg wewngtrzny lub zewngtrzny charakter. Sg
one silnie ze soba powigzane. Realizacja celow o charakterze wewngtrznym
stuzy osiggnieciu takiego poziomu rozwoju organizacyjnego, by dana organiza-
cja publiczna byla w stanie odpowiada¢ na wyzwania jej otoczenia.

W realizacji celow wewnetrznych organizacje publiczne takie jak urzad,
szkota, szpital czy straz pozarna roznig si¢ od innych rodzajow organizacji tym
wszystkim, na co wptywa ich specyficzny podsystem celow i wartosci. Podsys-
tem ten posiada sobie whasciwy charakter, gtownie ukierunkowanie na zaspoko-
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jenie potrzeb publicznych w kontekscie dbalosci o interes publiczny danego
spoteczenstwa. Zagadnienie to dobrze wyjasnia pojecie publiczno$ci organiza-
cyjnej odnoszone do organizacji publicznych dziatajacych w skali mikro.

W pozostatych kwestiach jednostki te traktowane sg jak kazda organizacja i do-
tycza ich ogolne zasady i prawidtowosci zarzadzania. Latwo to zauwazy¢ w proce-
sach adaptacji instrumentow zarzadzania opracowanych z przeznaczeniem dla
przedsiebiorstw. Adaptacja ta polega na uwzglednianiu specyfiki organizacji pu-
blicznych i zarzadzania nimi.

Innymi stowy, przedstawiajac rzecz w duzym uproszczeniu, zarzadzanie of-
ganizacjami publicznymi dziatajacymi w skali mikro jest podobne do zarzadza-
nia przedsigbiorstwami w skali mikro.

Inaczej proces zarzadzania publicznego przebiega, gdy oddziatywanie menedze-
réw publicznych nakierowane jest na uczestnikow proceséw wychodzacych poza
ramy pojedynczych organizacji. Przyktadowo dzieje si¢ tak w przypadku zarzadza-
nia jednostkami samorzadu terytorialnego, np. gming, czy zarzadzania okre§lonymi
sferami spoteczno-gospodarczymi, np. bezpieczenstwem publicznym, a takze sie-
ciami organizacji publicznych lub organizacji pochodzacych z réznych sektorow
spoteczno-gospodarczych.

W administrowaniu publicznym w rozwigzywaniu problemoéw spotecznych
i gospodarczych ograniczano si¢ do sposobu funkcjonowania organizacji pu-
blicznych okreslonego w przepisach prawa i wymuszania jego przestrzegania
glownie za pomocg nakazow i zakazow. Dziato si¢ to przede wszystkim w wa-
runkach komunikowania woli politycznej i formutowania zgodnie z nig polityk
publicznych powierzanych do realizacji aparatowi wladzy. Wowczas aktywnosc¢
obywateli byta ograniczona do aktu wyborczego, czgsto realizowanego formal-
nie. Nie istniata presja spoteczna na sprawne zarzadzanie zapewniajgce realiza-
cj¢ zbiorowych potrzeb spotecznych na miar¢ oczekiwan obywateli.

Po zapoczatkowaniu zmian cywilizacyjnych w kierunku tworzenia spote-
czenstwa obywatelskiego pojawily sie istotne zmiany w oczekiwaniach spotecz-
nych. Wazne stalo si¢ nie tylko formulowanie polityk i programéw publicznych,
ale przede wszystkim przyjecie sposobow ich wdrazania przy wspotudziale
obywateli. Znaczacg rangg zyskaty zatem takie funkcje zarzgdzania organiza-
cjami, jak: przewodzenie w uktadach zamknigtych i otwartych, organizacyjne
komunikowanie si¢, koordynowanie wspdlnych dziatan wychodzace poza grani-
ce organizacji i odnoszace si¢ do takich struktur, jak cata gospodarka narodowa,
region czy tez gmina.

Ponownie rzecz upraszczajac, mozna stwierdzi¢, ze realizacja celow organiza-
cji publicznych dzialajacych w skali mezo lub makro obejmuje realizacje celow
publicznych w ramach zarzadzania relacjami z interesariuszami zewngtrznymi.
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Zarzadzanie publiczne — oprocz metod i technik wlasciwych naukom o zarza-
dzaniu — wykorzystuje takie metody, jak mapa relacji, badajaca procesy integracji
srodowisk lokalnych i spotecznego aktywizowania obywateli, czy publiczne zarza-
dzanie strategiczne oparte na wigziach pozastuzbowych i specyficznych relacjach
z odbiorcami dobr i ustug publicznych.

Do najwazniejszych i tzw. rozwojowych metod i technik wspotczesnego za-
rzadzania publicznego nalezg:

e zarzadzanie Sieciami organizacyjnymi,

e zarzadzanie procesowe,

e zarzadzanie partycypacyjne,

e zarzadzanie programami i projektami publicznymi,
e zarzadzanie innowacjami publicznymi,

e kooperacyjne zarzadzanie publiczne,

e zarzadzanie zaufaniem publicznym.

Partycypacja publiczna oznacza udziat obywateli w zyciu politycznym i dzia-
laniach organizacji publicznych, a istotg zarzadzania partycypacyjnego w orga-
nizacjach publicznych jest zapobieganie nadmiernej koncentracji wiadzy i mi-
nimalizowanie negatywnych spotecznych skutkéw centralizacji, umozliwianie
wszechstronnego ogladu sytuacji, zwiekszanie liczby krytycznych ocen, wzrost
poziomu samomotywowania, podkreslanie podmiotowosci wewnetrznych i ze-
wnetrznych interesariuszy bioracych udziat w procesach partycypacji, zaspoka-
janie potrzeb wyzszego rzedu (Kozuch, Kozuch, 2015, s. 135-149). Partycypa-
cja publiczna obejmuje nastepujace kategorie uczestnictwa obywateli w zyciu
wspolnot: aktywnos¢ publiczna, angazowanie obywateli, partycypacje wyborcza
oraz partycypacje obowigzkowg. Aktywnos$¢ publiczna oznacza tu dziatania
inicjowane i kontrolowane przez wtadze w ramach wypetniania ich zadan statu-
towych, tak administracyjnych, jak i zarzadczych. Celem tych dziatan jest do-
skonalenie procesu decyzyjnego i jakosci ustug publicznych.

O zarzadzaniu sieciami organizacyjnymi jako hybrydowej formie organizacji
mozna mowi¢ w przypadku zaawansowania wspolpracy w ramach sieci. Jej
cechy to: znaczacy zakres informacji o partnerach wspotdziatania dostepny
podmiotom sieci; koordynacja dziatan i dopasowanie w sferze procedur dziata-
nia, technologii, struktury itd., czyli wnetrza organizacji; wspdlne podejmowanie
decyzji w sprawie zasobow w wyznaczonym obszarze wspoOtpracy; relacyjny
charakter wymiany i wspotdziatanie obejmujace dtuzszy horyzont czasowy (Lo-
bos, 2005, s. 162). Z perspektywy wspotdziatania urzedéw administracji samo-
rzadowej najczesciej tworzone sg sieci spoteczne. Sytuacja taka wystepuje, gdy
dostarczanie ustug publicznych bezposrednio do gospodarstw domowych jest
powierzane organizacjom pozarzadowym. Znanym — chociaz juz nie tak po-
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wszechnym — typem sieci sg sieci biurokratyczne, jak konsorcja, oraz sieci opar-
te na prawach wiasnosci, jak partnerstwo publiczno-prywatne.

Zarzadzanie programami i projektami w zarzadzaniu publicznym (Kozuch,
2015, s. 73-89) odgrywa szczegdlng role. Realizacja programéw i projektow
prowadzi do powstania dobr i ustug publicznych, tworzac nowg jakos¢, z ktorej
pozytek maja wszyscy mieszkancy danego obszaru, gdyz te dobra i ustugi sg
przedmiotem konsumpcji tacznej i nikogo nie mozna z niej wykluczy¢. Dla za-
rzadzania programami charakterystyczne jest, ze obejmuje ono koordynacje
powigzanych ze soba projektow, ktora zapewnia osiagnigcie rezultatow i sposo-
bu kontroli niemozliwych w warunkach, gdy kazdy z projektow jest zarzadzany
indywidualnie.

Wdrazanie tej koncepcji pozwala przezwyciezy¢ niektére niedostatki zarzg-
dzania publicznego. Kluczowe czynniki powodzenia projektow publicznych to
(Wirick, 2009, s. 24): budowa metodyki projektowej dostosowanej do potrzeb
projektéw organizacji, uwzgledniajgcej problematyke ryzyka projektu; interak-
tywny, realizowany w trakcie calego projektu dialog pomigdzy interesariuszami;
szczegotowy proces identyfikacji odbiorcow projektu oraz dodatkowych wymo-
gow; menedzerskie wspomaganie procesow zarzadzania projektami; kompetent-
na kadra managerow projektow, posiadajaca zarowno kompetencje migkkie, jak
i twarde.

Zarzadzanie innowacjami publicznymi zwigzane jest z zastepowaniem stosO-
wanych metod rozwigzywania probleméw zarzadzania metodami nowymi, do-
tychczas niewykorzystywanymi w obrebie (1) zasad zarzadzania organizacja, (2)
systemu pracy oraz (3) zarzadzania zewngtrznymi relacjami organizacji.

1. Innowacje w zasadach zarzadzania dang organizacja obejmuja wdraza-
nie nowego porzadku i nowych procedur zarzadzania pracg, np. wpro-
wadzenie zasad organizacyjnego uczenia si¢ i dzielenia si¢ wiedzg w of-
ganizacji, ustalenie nowych procedur zwigzanych z rozwojem pracow-
nikow, wdrozenie nowych koncepcji zarzadzania, w szczegdlnosci za-
rzadzania opartego na wynikach, zarzadzania projektami, benchmarkin-
gu, zarzadzania jako$cig oraz zarzadzania zasobami ludzkimi (zzl).

2. Innowacje w systemie pracy to ustalenie nowego podziatu pracy, nowych
form pracy, np. telepraca, uelastycznienie czasu pracy, a takze wdrozenie
nowych metod delegowania uprawnien i odpowiedzialno$ci, jak np.
wprowadzenie partycypacyjnego zarzgdzania, wzmocnienie i usamodziel-
nienie pracownikow, wprowadzenie nowych form pracy zespolowe;.

3. Innowacje w zarzadzaniu zewnetrznymi relacjami organizacji obejmuja
wdrozenie nowych metod ksztaltowania relacji organizacyjnych z otocze-
niem, np. znaczacg zmiang wig¢zi miedzy dostawcami i nabywcami w re-
zultacie tworzenia sieci migdzyorganizacyjnych i uczestnictwo w niej
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catej organizacji lub wyodrgbnionych zespotdéw, rozbudowe powigzan
relacyjnych.

Z przeprowadzonych analiz wynika, iz istota innowacji organizacyjnych po-
lega na wdrozeniu zmian w organizacji charakteryzujacych si¢ znaczacym no-
watorstwem w zakresie zasad zarzadzania oraz ksztattowania relacji wewnatrz
organizacji i z jej otoczeniem.

Ogolnie rzecz biorgc, innowacje w zarzadzaniu publicznym dotycza przede
wszystkim nowych ustug, nowych polityk i programéw, nowych podejs¢, no-
wych proceséw $wiadczenia ustug publicznych. W literaturze przedmiotu pre-
zentowane sg tez inne podejscia (Zigbicki, 2014, s. 192), w wigkszosci jednak
odnoszg si¢ one do zarzadzania publicznego w skali mikro, np. urzedu gminy.

Kooperacyjne zarzgdzanie publiczne (Bingham, O'Leary, 2008; Henton i in.,
2005; Kapucu, Yuldashev, Bakiev, 2009) polega na uruchomieniu proceséw
ulatwiania realizacji i miedzyorganizacyjnych uzgodnien w celu rozwigzania
problemow, ktore nie moga by¢ rozwigzane wcale lub z duza trudnoscia przez
pojedyncze organizacje. Wspodtpraca oznacza tu wspolne wykonywanie zadan
w celu osiagnigcia wspolnych celow dzieki przekraczaniu granic organizacji
i sektorow. Jest to proces, w ktorym zainteresowane strony przyczyniajg si¢ do
powstania wydajnych i skutecznych rozwigzan problemoéw. Do jego rezultatow
zalicza si¢ takze pojawienie si¢ lepiej poinformowanych i bardziej zaangazowa-
nych obywateli, wlaczanie wigkszej grupy uczestnikow w procesy decyzyjne
oraz wiecej podmiotow zaangazowanych w partnerstw0O spoleczne, ulepszone
metody deliberacji i wicksza odpowiedzialno$¢ oraz zaufanie do organizacji
publicznych.

Zarzadzanie zaufaniem publicznym stanowi pomost pomigdzy szerokim ro-
zumieniem zaufania, odnoszonego do roznych sytuacji i aspektow aktywnosci
ludzkiej, a koncentrowaniem si¢ na znacznie w¢zszym ujgciu, jakim jest zaufa-
nie organizacyjne i jego odmiana — zaufanie publiczne rozumiane jako rodzaj
relacji taczacej interesariuszy z organizacjami publicznymi w procesach $wiad-
czenia ushug publicznych. W procesy te sg zaangazowane organizacje publiczne,
jako ze w nich powstaja ustugi publiczne, ktérych $wiadczenie odbywa si¢ na
styku organizacji publicznej i obywateli oraz klientdow jako ustugobiorcéw.
Ustugi publiczne wymagaja bowiem zaufania publicznego, a obywatele maja
prawo oczekiwaé¢ od menedzeréw i pracownikow organizacji publicznych stuze-
nia interesowi publicznemu w sposéb uczciwy, wiasciwie wykorzystujac $rodki
publiczne.

Podsumowujac przeprowadzone rozwazania, mozna stwierdzi¢, ze istota za-
rzadzania publicznego jest jego szczegdlny obszar zainteresowan, czyli sfera za-
rzadzania badana pod katem prawidtowosci i zrodet sprawnos$ci zorganizowanego
dziatania zbiorowego oraz sprawnej realizacji interesu publicznego poprzez po-



22 Obszary zarzqdzania publicznego

dejmowanie przedsiewzig¢ w powigzaniu ze specyfika organizacji publicznych,
obejmujaca wyrdzniajace si¢ cele organizacyjne i wartosci publiczne, specyficzne
kryteria efektywnosci organizacyjnej, a takze szczegdlne sposoby osiggania celoéw
organizacyjnych ukierunkowanych na realizacj¢ interesu publicznego.
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ROZDZIAL 2
ZARZADZANIE W JEDNOSTKACH SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

2.1. Samorzad, samorzadnos¢

Pojecie samorzadu nie jest w literaturze przedmiotu jednoznacznie definio-
wane. Najcze$ciej przyjmuje si¢, ze samorzad to wykonywanie wladzy lub innej
dziatalno$ci organizacyjnej przez terytorialne lub zawodowe grupy ludnos$ci za
posrednictwem wybranych przez siebie organéw i 0sob sprawujacych wiadze.
Inaczej mowiac, samorzad to prawem ustalony zakres kompetencji do samo-
dzielnego rozstrzygania spraw okre$lonej spolecznoéci lokalnej, reprezentowa-
nie jej interesOw wobec organdéw panstwa oraz wykonywanie zadan zleconych
przez prawo, umowy lub porozumienia. Pojecie to odnosi si¢ do podejmowania
decyzji przez grupy ludno$ci w imie swoich intereséw — politycznych, ekono-
micznych i spoteczno-kulturowych. Podstawowa cecha samorzadu jest cztonko-
stwo wynikajace z mocy prawa, z racji zamieszkiwania na danym terytorium,
np. samorzad terytorialny, lub z racji wykonywanego zawodu, np. samorzad
adwokacki.

Samorzad okresla si¢ rowniez jako zorganizowane, samorzadne dziatanie
cztonkow, najczesciej mieszkancow lokalnego srodowiska, oparte na uprawnie-
niach publicznoprawnych okreslonych ustawami oraz o wtasne, jak i przekazane
przez panstwo $rodki. Celem tej dziatalnosSci jest lepsze zaspokojenie potrzeb
ludnosci, realizacja i ochrona wspdlnych, spotecznie uzasadnionych interesow,
ksztattowanie stosunkoéw spotecznych na zasadzie sprawiedliwosci oraz poprawa
warunkow spotecznego i gospodarczego rozwoju danego terenu, stwarzanie
szansy wspotuczestnictwa ludnosci w zarzadzaniu. Samorzad jest formg stosun-
kow migdzy jednostkami w grupie, migdzy grupami spotecznymi oraz mig¢dzy
grupami a panstwem.

Na gruncie nauk prawnych samorzad definiuje si¢ jako wyodrebnionag i okre-
$long przez przepisy grupe spoteczna, w ktorej cztonkostwo powstaje z mocy
prawa, powolang do samodzielnego wykonywania zadan z zakresu administracji
publicznej, w formach wilasciwych dla administracji rzadowej, posiadajaca or-
ganizacje ustawowo ustalona, o charakterze przedstawicielskim, kontrolowang
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przez grupe podlegajaca nadzorowi ze strony panstwa, ponoszaca odpowiedzial-
no$¢ za swoje dziatania, wykonujaca zadania wlasne i zlecone, posiadajaca 0S0-
bowo$¢ prawng i przyshugujace jej prawo wiasnosci.

Samorzad to prawnie wydzielona grupa obywateli, potaczonych wspdolnym
interesem i dysponujacych przyznanymi im odpowiednimi aktami prawnymi
uprawnieniami do dzialania we wlasnym imieniu, ktora samodzielnie zaspokaja
swoje potrzeby. Wydzielenie jest tu oznaka uznania odrgbnosci prawnej interesu
lokalnego co najmniej w sferze zarzadu wlasnymi sprawami, a zazwyczaj rOW-
niez uznania jego mocy wigzacej w niektorych przynajmniej sprawach o zna-
czeniu ogdlnym (Kulesza, 1990, s. 25). Z powyzszego wynika, ze zasadniczym
wymogiem jest powolanie samorzadu z mocy prawa w celu wykonywania zadan
i funkcji o charakterze publicznym. Duze znaczenie ma tez potrzeba spelnienia
dwoch wymogdéw zawartych w art. 1 Ustawy o samorzadzie gminnym, ktory
taczy terytorium z ludzmi go zamieszkujgcymi, wskazujac jednoczesnie, ze
przynaleznos¢ mieszkancow do wspdlnoty samorzadowej jest obligatoryjna
(tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 446 z p6zn. zm.).

Najbardziej powszechng formg decentralizacji administracji publicznej jest
samorzad terytorialny, stanowigcy wyodrebniony w strukturze panstwa, powsta-
ty z mocy prawa zwiazek lokalnego spoleczenstwa, powolany do samodzielnego
wykonywania zadan administracji publicznej, wyposazony w materialne srodki
umozliwiajace realizacje zadan (Ochendowski, 2002, s. 312). Istotg samorzadu
terytorialnego jest zarzad sprawami publicznymi przez samych zainteresowa-
nych (Tarno, 2004, s. 22).

Podstawowe zasady funkcjonowania samorzadu terytorialnego precyzuje Eu-
ropejska Karta Samorzadu Lokalnego (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze
sprost.). Sa one nastepujace:

e zasada samorzadnoS$ci lokalnej musi by¢ uznana w prawie wewnetrz-
nym oraz, w miar¢ mozliwosci, w Konstytucji,

e samorzad lokalny oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych,
w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadni-
cza czescig spraw publicznych na wlasng odpowiedzialno$¢ i w intere-
sie ich mieszkancow. Prawo to realizowane jest przez rady i zgroma-
dzenia, w ktorych sktad wchodza czlonkowie wybierani w wyborach
wolnych, tajnych, rownych, bezposrednich i powszechnych i ktére mo-
g3 dysponowac organami wykonawczymi im podlegajacymi,

e podstawowe kompetencje organow spotecznosci lokalnych sg okre-
slone w Konstytucji lub w ustawie, nie wyklucza to mozliwosci przy-
znania spoteczno$ciom lokalnym uprawnien niezbgdnych do realizacji
specyficznych zadan zgodnie z prawem,
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e spolecznosci lokalne majg — w zakresie okreslonym prawem — pelng
swobode dzialania w kazdej sprawie, ktora nie jest wylaczona z kom-
petencji ich organéw lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych
organow,

e spolecznosci lokalne majg prawo, w ramach narodowej polityki go-
spodarczej, do posiadania wlasnych wystarczajacych zasobow finan-
sowych, ktorymi moga swobodnie dysponowa¢ w ramach wykony-
wania swych uprawnien.

Konstytucja RP nie zawiera definicji samorzgdu terytorialnego ani ogolniej-
szej definicji samorzadu, lecz podaje szereg elementow stuzacych do sformuto-
wania takiej definicji. Uznaje ona samorzad, gtdwnie samorzad terytorialny za
cze$¢ sktadowa wiadz publicznych. Samorzad terytorialny uczestniczy w spra-
wowaniu wiadzy publicznej, przystugujace mu zadania publiczne wykonuje
W imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢. Konstytucja przyznaje po-
nadto samorzadowi terytorialnemu osobowos$¢ prawna, samodzielnos¢, w tym
finansowsa, uprawnienie do wykonywania zadan publicznych niezastrzezonych
dla innych wtadz publicznych, prawo do wykonywania swoich zadan za posred-
nictwem organow stanowiacych, prawo do okre$lania w granicach ustaw swoje-
go ustroju wewnetrznego i stanowienia aktow prawa miejscowego, prawo do
zrzeszania si¢ z innymi jednostkami samorzadu, podejmowania wspotpracy ze
spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi oraz ochron¢ przed nadmierna, nie-
zgodna z prawem ingerencj¢ ze strony organow panstwa (Dz. U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 z pézn. zm.).

Ustawa 0 samorzadzie gminnym jednoznacznie stwierdza, ze mieszkancy
gminy tworzg z mocy prawa wspolnote samorzadowa, a organem stanowigcym
i kontrolnym w gminie jest rada gminy. Rady gminy moga spetnia¢ role podsta-
wowych ogniw samorzadu, poniewaz:

e tylko one reprezentuja ogot mieszkancow, podczas gdy inne formy
samorzadu obejmuja mniejsze grupy spoleczne,

e maja w swym skladzie przedstawicieli organizacji spolecznych i poza-
rzagdowych,

e utrzymujg wi¢z ze spoteczenstwem i jego organizacjami, korzystaja
z ich inicjatywy i wspoéldziatania i udzielaja pomocy w realizacji ich
zadan.

Do podstawowych cech samorzadu zalicza si¢ (Leonski, 2002, s. 6):

1) zrzeszeniowy (korporacyjny) charakter — zagwarantowanie prawnie gru-
pom spotecznym i wylonionym przez nie organom prawa do zarzadza-
nia swoimi sprawami,
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2) obligatoryjny udzial w wykonywaniu samorzadu — cztonkiem samorzg-
du zostaje si¢ na mocy ustawy,

3) wykonywanie przez samorzad i jego organy zadan z zakresu administra-
cji panstwowej,

4) zarzadzanie swoimi sprawami na zasadach samodzielno$ci i decentrali-
zacji, nadzor nad dziatalno$cig mozliwy jest jedynie w formach przewi-
dzianych ustawa.

Wazng cechg samorzadu terytorialnego jest takze to, Ze nie ma on prawa do
samorozwigzania si¢ i nie moze by¢ postawiony w stan upadlosci. W pewnym
stopniu uniezaleznia si¢ wiec on od mieszkancow wspolnoty w ten sposob, ze
staje si¢ odrebnym podmiotem prawa o szczegdlnej strukturze wewnetrznej
(Izdebski, 2004, s. 16-21).

Kolejng cechg samorzadu jest otwarte czlonkostwo, gdyz jest to otwarta ofr-
ganizacja, sktadajaca si¢ z wyodrebnionych subsystemoéw, ktore z kolei moga
naleze¢ do wielu organizacji. Relacje miedzy tymi subsystemami oparte s3 na
wigziach instytucjonalnych, charakteryzujacych si¢ otwartoscia, elastyczno$cia
I duzym zrdéznicowaniem sily wystgpujacych wigzi wewnatrzorganizacyjnych
(Kozuch, 2005, s. 32-33). Samorzad przy braku hierarchicznego podporzadko-
wania organom panstwowym wykonuje zadania stuzace realizacji celow okre-
$lanych przez spotecznosci lokalne (Kanduta, Przybylska, 2009, s. 9). Funkcjo-
nowanie samorzadu stanowi uzupetienie lub wspoétdziatanie w zakresie wyko-
nywania ushug publicznych. Zbiezno$¢ wielu zadan wymusza na panstwie daze-
nie do regulowania dziatalnosci samorzadow, np. w odniesieniu do najwazniej-
szych celéw polityki spotecznej. Moze to by¢ postrzegane jako ograniczanie
samodzielno$ci samorzadu, ale jednoczesnie tez dzialanie samorzadu jest prze-
jawem ,,demokratycznych tendencji ustrojowych, a w zakresie spraw przekazy-
wanych do jego kompetencji i stopnia samodzielnosci — miernikiem podmioto-
wosci politycznej obywateli i ich wolnos$ci politycznej w panstwie” (Pajak,
2005, s. 73).

Jedng z najwazniejszych cech samorzadu jest ukierunkowanie na inicjatywy
spoteczne (Owsiak, 2005, s. 137-142). Wspotuczestniczenie w procesie podej-
mowania decyzji dotyczacych alokacji zasobéw daje poczucie odpowiedzialno-
$ci oraz sprzyja dzialaniom kreujacym rozwoj spoteczno-gospodarczy. Zdolnosé¢
do samodzielnego i niezaleznego zawiadywania wlasnymi sprawami, a takze
zwigzane z tym przypisanie odpowiedzialnos$ci za realizacj¢ zadan, powoduje, ze
bardzo wazne jest posiadanie przez samorzad odpowiedniej autonomii, ktorg wy-
raza samodzielnos$¢ i podlegajaca ochronie sadowej osobowo$¢ prawna (art. 165
Konstytucji RP).

Samodzielnos¢ samorzadu nalezy postrzega¢ w kilku aspektach. W ujeciu
prawnym jest to nadanie osobowosci prawnej, oznaczajgcej niezalezno$¢ i moz-
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liwo$¢ stanowienia o wilasnych sprawach. Aspekt polityczny jest wynikiem
przyznania prawa wyboru kierunkéow dziatan. Aspekt gospodarczy wiaze si¢
Z realizacjg zadan i prowadzeniem dziatalnosci, przy uwzglednieniu wspoicze-
snych realiow funkcjonowania tych organizacji, obejmujacych w szczegoélnosci:
wzrost znaczenia sektora publicznego, konieczno$é jego otwarcia na zmiany
w technice, oddzialywanie regut gospodarki rynkowej i globalizacji, potrzebe
racjonalizacji wydatkow na ustugi publiczne itp. Natomiast wzglad organizacyj-
ny wigze samodzielno$¢ z zarzadzaniem, a w szczegdlnosci z prawem do two-
rzenia wlasnych organow, jednostek organizacyjnych i do obsadzania stanowisk
oraz decydowania o kierunkach alokacji zasobow i sposobach wykonywania
zadan (Filipiak-Dylewska, 2002, s. 120-121).

2.2. Gléwne zadania jednostek samorzadu terytorialnego

Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne gospodarcze, socjalne,
kulturalne, administracyjne itd., niezastrzezone dla organéw innych wiadz pu-
blicznych. Przedmiotem tych zadan jest zaspokajanie roznorodnych zbiorowych
potrzeb spotecznosci lokalnej. W waskim ujeciu sa to zadania polegajace na
zaspokajaniu bezposrednich, powtarzajacych si¢, typowych potrzeb spolecz-
nych, np. w zakresie o$wiaty. Szerokie ujecie obejmuje natomiast zaspokajanie
wszelkich potrzeb, w tym posrednich.

Zgodnie z art. 166 Konstytucji RP wyrdznia si¢ zadania wtasne oraz zadania
zlecone. Zadaniami wtasnymi jednostki samorzadu sg zadania publiczne stuzace
zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Zadania zlecone sg to inne za-
dania publiczne zlecane ustawami, stuzace zaspokajaniu potrzeb calego spote-
czenstwa, jesli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa, np. zadania z zakre-
su administracji rzadowej, realizowane jako cze$¢ wladztwa panstwowego.

Zadania wlasne jednostki samorzadu realizujg w imieniu wlasnym i na wia-
sna odpowiedzialno$¢ a ich finansowanie oparte jest na dochodach wiasnych,
subwencjach og6élnych oraz dotacjach celowych z budzetu panstwa. Zadania
zlecone jednostki samorzadu wykonuja w imieniu i na rzecz zlecajacego, a $rodki
na ich realizacj¢ zapewnia podmiot zlecajacy. Podstawa realizacji zadan wiasnych
moze by¢ ustawa, a takze porozumienie jednostki samorzadu z organami admini-
stracji rzgdowej lub porozumienia zawierane migdzy jednostkami samorzadu.

Wsrod zadan wiasnych mozna wyr6zni¢ zadania obligatoryjne i fakultatyw-
ne. Zadania obligatoryjne obejmuja zadania o szczegdlnym znaczeniu spotecz-
nym. Wprowadzenie tej kategorii zadan zabezpiecza ich wykonanie oraz zapew-
nia mieszkancom wspolnoty samorzadowej okreslony poziom zaspokojenia
potrzeb spotecznych. Jest to prawny wyraz dazenia do rownego dostepu do-
$wiadczen, niezaleznie od miejsca zamieszkania. Natomiast zadania fakultatyw-
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ne, zgodnie z zasada pomocniczo$ci, winny by¢ wykonywane tylko wowczas,
gdy zachodzi taka potrzeba. Sa one realizowane wowczas gdy gminy posiadaja
srodki na ich realizacje.

Podstawowym sktadnikiem zadan samorzadu i sensem jego istnienia sg za-
dania wlasne. Zmuszajg one jednostki samorzadu do samodzielnego prowadze-
nia i rozwigzywania zwigzanych z nimi probleméw spotecznych, co wptywa na
efektywno$¢ oraz innowacyjnos¢, a rownoczesnie jest wyrazem samodzielnos$ei,
przejmowania odpowiedzialnos$ci za sprawy publiczne przez mieszkancow, spo-
sobem realizacji panstwa obywatelskiego (Borodo, 2004, s. 42). Zadania wlasne
charakteryzuja si¢ nastepujacymi cechami:

e maja charakter lokalny (regionalny),

e jednostki samorzadu otrzymujg je na zasadzie decentralizacji,

e s3 finansowane przez te jednostki,

e jednostki realizujg je we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzial-
no$¢ i sg one jej pozostawione do wzglednie samodzielnego wykonania,

e stuza zaspokajaniu zbiorowych i indywidualnych potrzeb wspolnoty
samorzadowe;.

Zadania wlasne gminy mozna podzieli¢ na nastepujace kategorie:

a) zadania z zakresu infrastruktury technicznej (drogi gminne, mosty,
ulice, place, wodociagi, kanalizacja, usuwanie i oczyszczanie $ciekdw
komunalnych, utrzymywanie czysto$ci, utrzymywanie urzgdzen sani-
tarnych, wysypiska oraz utylizacja odpadéw komunalnych, zaopatrze-
nie w energie elektryczng i cieplng, komunalne budownictwo miesz-
kaniowe, lokalny transport zbiorowy, targowiska i hale targowe,
gminne obiekty i urzadzenia uzyteczno$ci publicznej oraz obiekty
administracyjne),

b) zadania dotyczace infrastruktury spotecznej (ochrona zdrowia, pomoc
spoteczna, os§wiata, kultura, kultura fizyczna),

c) zadania w zakresie porzadku i bezpieczenstwa publicznego (organiza-
cja ruchu drogowego, porzadek publiczny i ochrona przeciwpozarowa,
bezpieczenstwo sanitarne),

d) zadania ze sfery tadu przestrzennego i ekologicznego (planowanie
przestrzenne, gospodarka terenami, ochrona $rodowiska),

e) zadania w zakresie promocji gminy i wspolpracy z organizacjami po-
zarzadowymi, a takze wspolpracy ze spotecznosciami lokalnymi i re-
gionalnymi innych panstw.

Jak wynika z powyzszego wywodu, do zadan gminy naleza sprawy z zakresu
trzech podstawowych obszaréw dziatalnos$ci:
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e organizacja — uprawnienia do uchwalania statutu gminy, stanowienia
o kierunkach dziatania organu wykonawczego,

o finanse — kompetencje rady do uchwalania budzetu gminy, przyjmo-
wania sprawozdania z dziatalnosci finansowej gminy (organu wyko-
nawczego), udzielania absolutorium, podejmowania uchwat w spra-
wach podatkow i oplat, zaciggania pozyczek i emitowania obligacji,

e gospodarka lokalna — uprawnienia gmin do przygotowywania pro-
gramo6w gospodarczych oraz ksztattowania prognoz rozwoju poszcze-
golnych dziedzin.

Konstytucja RP wyodrebnia rowniez kategorie zadan zleconych. Problematyka
ta jest regulowana przez samorzadowe ustawy ustrojowe, ktore naktadaja na gmi-
ne obowigzek wykonywania zadan z zakresu administracji rzagdowej, a takze
Z zakresu organizacji i przeprowadzenia wyborow powszechnych oraz referen-
doéw. Zadania zlecone sg wykonywane przez jednostki samorzadu na mocy
ustaw, gdy wynika to z potrzeb panstwa. Sposob ich wykonania reguluja sto-
sowne ustawy. Zadania zlecone moga by¢ rowniez realizowane na zasadzie po-
rozumien z wilasciwymi organami administracji rzadowej lub inng jednostka
samorzgdu. Nalezy podkresli¢, Ze zadania zlecone sg to zadania publiczne niezali-
czane do zadan stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej, a wiec
do zadan wtasnych.

2.3. Zarzadzanie samorzadowe — istota i zakres

Zarzadzanie najczeSciej definiowane jest jako skuteczne dysponowanie,
wykorzystywanie i koordynowanie zasobow takich jak kapitat, urzadzenia, ma-
terialy i praca dla osiggnigcia okreslonych celow. Z definicji tej wynika, ze za-
rzadzanie obejmuje wszelkie dziatania obejmujace planowanie, organizowanie,
przewodzenie i kontrolowanie, nakierowane na koordynowanie wykorzystania
zasobOw organizacji dla skutecznego i efektywnego osiggania jej celow. Na
zarzadzanie sktadajg si¢ trzy rodzaje procesow, tj. decyzyjne, wykonawcze
i kontrolne. Powoduje to, Ze na poziomie ogélnym mozna wskaza¢ jego nastgpu-
jace wiasciwosci (Wojciechowski, 2003, s. 11-12):

e jest typowym procesem informacyjno-decyzyjnym,

e nosi charakter pracy kierowniczej i zespotowej,

e stanowi system dziatan regulujacych zgodnie z przyjetymi celami,

e jest z istoty procesem koordynacyjnym, harmonizujacym dziatania

réznych osob, instytucji i podmiotéw gospodarczych.
W literaturze przedmiotu spotyka si¢ dwa podejécia do interpretacji pojecia
zarzadzanie: 1) instytucjonalne — okresla zarzadzanie jako grupe osob, ktorej
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powierzono w organizacji uprawnienia do wydawania polecen, 2) funkcjonalne
— odnosi si¢ do dziatan stuzacych kierowaniu procesem pracy (Steinmann,
Schreyogg, 2001, s. 20). W definiowaniu zarzadzania najcz¢sciej wskazuje si¢
na powigzanie tego pojecia ze zorganizowanym dzialaniem ludzi oraz podkresla
si¢ podmiotows role cztowieka w tym procesie. Zarzadzanie jest procesem regu-
lacyjnym, gdyz poprzez nie ksztattowane sg zachowania oséb i catych organiza-
cji. Zarzadzanie jest rowniez dziataniem praktycznym — czyli $wiadomym 1i ce-
lowym zachowaniem si¢ ludzi dazacych do zmiany istniejacej rzeczywistosci,
ktéra podlega nieustannym zmianom i modyfikacjom (Sudol, 2007, s. 6).

Zarzadzanie samorzgdowe polega na okresleniu celow, czyli tych potrzeb, kto-
re moze i powinna realizowa¢ organizacja, na podejmowaniu decyzji dotyczacych
zadan, srodkéw i termindw realizacji. Waznym elementem zarzadzania jest kon-
trola wykonania ustalonych zadan. Cztonkowie zarzadzajg organizacjg bezposred-
nio lub za posrednictwem organéw samorzadu reprezentujagcych ogédt czionkdw.
W wielu przypadkach nie jest mozliwe zarzadzanie bezposrednie i stosuje si¢
zarzagdzanie posrednie, przy czym powinno by¢ ono roéwniez demokratyczne.

Podstawowe znacznie w zarzadzaniu samorzagdowym maja relacje migdzy
samorzadem a spotecznoscia lokalng i podmiotami gospodarczymi. W przypad-
ku relacji migdzy samorzadem a spotecznoscia lokalng polegaja one na dostar-
czaniu ustug publicznych i korzystaniu z nich przez mieszkancow. Natomiast
w relacjach samorzadu z podmiotami gospodarczymi chodzi o takie ksztattowa-
nie zachowan przedsi¢biorstw, by byly one zgodne z realizowanymi celami roz-
woju gminy. Do najwazniejszych elementow zarzadzania w samorzadzie nalezy
zaliczy¢ ustrdj samorzadu, zasady finansowania samorzadu oraz dzialania na
rzecz rozwoju lokalnego (Snopko, 2013, s. 7).

Zarzadzanie w jednostkach samorzadu terytorialnego lokuje si¢ miedzy za-
rzadzaniem publicznym i zarzadzaniem w administracji publicznej. Podejmujac
si¢ charakterystyki zarzadzania w samorzadzie terytorialnym, nalezy zauwazy¢,
ze jednostka samorzadu terytorialnego oznacza terytorium wraz z zamieszkuja-
cymi je ludzmi, a zatem jednostki te sg organizacjami terytorialnymi. Do atrybu-
tow organizacji terytorialnej nalezy zaliczy¢: wlasne terytorium, osobowos¢
prawng, demokratycznie wybierane wtadze, wlasny budzet i majatek jako narze-
dzia zarzadzania, realizowane przez wladze polityczne i administracj¢ publiczng
zadania publiczne. Z powyzszego wynika, ze gmina, podobnie jak inne systemy
terytorialne, posiada wymienione cechy (Nowordl, 2007, s. 22; Rajca, 2009,
s. 138-139; Wojciechowski, 2003, s. 68-69). Za doskonaleniem zarzgdzania
W gminie przemawiaja: najwigkszy zakres ustug administracyjnych i komunal-
nych $wiadczony na rzecz obywateli, stosunkowo duza samodzielno$¢ gminy,
blisko$¢ witadz lokalnych, wigksza mozliwo$¢ wykorzystania instrumentéw de-
mokratycznego panstwa przez spoteczno$¢ lokalng, najwyzszy poziom partycy-
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pacji spotecznej w procesach zarzadzania gming. Ponadto decentralizacja wia-
dzy najlepiej sprawdzita si¢ w odniesieniu do gmin (Regulski, 2002, s. 2).

W procesie zarzadzania gming uczestnicza:

e samorzad terytorialny jako zbiorowo$¢ wyposazona w osobowos¢
prawng oraz wlasne autonomiczne uprawnienia,

e rada gminy jako organ stanowigcy wytoniony w bezposrednich i de-
mokratycznych wyborach przez samorzad terytorialny,

e wojt (burmistrz) jako organ wykonawczy powolany do realizacji
uchwal rady, bezposrednio nadzorujacy realizacje zadan,

e jednostki organizacyjne gminy.

Organy samorzadu dzialajg w sposob kolegialny, co oznacza, ze wszyscy
czlonkowie danego organu sg sobie réwni. Uchwaty sa podejmowane wigkszo-
Scig gloséw. Przewodniczacy danego organu w sprawach merytorycznych ma
pozycje réwnorzedng do pozycji pozostatych cztonkow.

Zarzadzanie samorzgdowe obejmuje (Jastrzebska, 1999, s. 7-10):

e okreslenie zalozen polityki gminy zgodnie z wyznaczonymi celami
ogolnego dziatania gminy,

o koordynowanie realizacji polityki lokalnej,

e monitorowanie wykorzystania zasobow i srodkow, ktérymi dysponuje
gmina, weryfikowanie efektow dziatan zwigzanych z realizacja poli-
tyki gminy.

Zarzadzanie samorzadowe jest procesem zachodzacym wewnatrz struktur
samorzadowych. Jego istota, zakres, intensywnos$¢ i znaczenie uzaleznione jest
od wielu procesoOw ksztattujacych te struktury, np. od zakresu decentralizacji,
liberalizacji, demokratyzacji, przeksztatcen wiasnosciowych w gospodarce, poli-
tyki wdrazania rozwigzan proefektywnosciowych w sektorze publicznym itp.

Specyfika funkcjonowania organizacji samorzagdowych powoduje, ze dowol-
no$¢ dziatan jest ograniczona do wskazanych przepisami prawa oraz niezastrze-
zonych dla innych podmiotow tego sektora (zasada legalnosci). Samorzad cha-
rakteryzuje si¢ nizszym poziomem samodzielnosci w relacji do podmiotow sek-
tora prywatnego, przy czym najwigksze uprawnienia posiadaja samorzady
gminne. Istotna jest rOwniez powinno$¢ wypelniania stuzebnej roli dla wspolno-
ty mieszkancoOw (Swianiewicz, 1997, s. 87). Jest ona naczelng regulg procesu
zarzadzania samorzadowego, a zasadnos$¢ tego procesu wynika z ukierunkowa-
nia dzialan na §wiadczenie ustug publicznych dla ludnosci.

Dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego — podobnie jak wszystkich organizacji
publicznych — zorientowana jest na realizacje ustug publicznych. Sg one trakto-
wane nadrzednie. Powoduje to, Zze zarzadzanie w samorzadzie jest ukierunkowa-
ne na dbalos¢ o realizacje interesu publicznego, a zasadniczym problemem jest
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prawidtowe okreslenie zgodnych z istota funkcjonowania samorzadu celow,
ktore beda realizowane w trakcie zachodzacych procesow realnych.

Obowiazek kierowania si¢ interesem publicznym powoduje, ze samorzad
realizuje gtownie cele ustalane przez mieszkancoéw — stuzace zaspokojeniu ich
potrzeb. Poprawne okreslanie celu wymaga rowniez uzupelnienia o zalozenia
zwigzane ze wzrostem liczebnoéci ludnosci, postgpem urbanizacyjnym, zagro-
zenia dotyczace s$rodowiska naturalnego, checig zrownania poziomu Zzycia
mieszkancow miast i wsi itp. Wiazka celow podstawowych wynika z nastepuja-
cych cech wyrdzniajacych samorzady sposrod innych organizacji dziatajacych
w regionie (Kozuch, 2002, s. 31):

1) sa gospodarzami regionu i zajmuja sie¢ wszystkimi elementami gospo-

darki niezaleznie od charakteru i wtasnosci rozwigzan instytucjonalnych,

2) sg odpowiedzialne za rozwoéj regionu, nie ograniczajg si¢ wiec do dzia-
fan doraznych, lecz zajmujg si¢ takze tworzeniem i realizacja strategii
tego rozwoju,

3) realizujg zadania, do ktérych sa powolane, nie tylko bezposrednio, ale
réwniez za posrednictwem podmiotow niezaleznych.

Zarzadzanie samorzadowe z natury rzeczy dotyczy procesow, ktore wykra-
czaja poza granice administracyjne. Wigze si¢ to z poszukiwaniem i tworzeniem
nowych form instytucjonalnych, ukierunkowanych na wzajemne zaufanie i part-
nerstwo. Takg forma zarzadzania jest zarzadzanie regionami, ktore oznacza fak-
tyczne wspotwtadanie albo wspotprace odnoszaca si¢ do kooperacji subsyste-
moéw spotecznych wyrdznionych ze wzgledu na zasoby, grupy, funkcje spotecz-
ne, uznawane wartosci, sposoby zachowan, itp. Takie zarzadzanie we wspol-
partnerstwie — realizowane na poziomie samorzadu terytorialnego — sprzyja
konkurencyjnosci, a jednocze$nie zapewnia troske o miejscowy dobrobyt i go-
towos$¢ do wprowadzania partycypacyjnych metod zarzadzania (Gawronski,
2010, s. 46).

Jednostki samorzadowe wykonuja zadania powierzone im w réznego rodzaju
ustawach 1 aktach administracyjnych jednostek wyzszego szczebla. Samodzielne
podejmowanie okre§lonych zadan jest w ich przypadku ograniczone zaréwno
przez obowiazek zapewnienia legalnosci uchwal, jak i wielko$¢ §rodkéow finan-
sowych charakteryzujacych si¢ znaczng samodzielnoscig wydatkowa. W wielu
przypadkach nie posiadaja one wystarczajacych §rodkéw na zaspokajanie po-
trzeb grupowych wspdlnoty, a wigc realizacje interesu spotecznego. Uzaleznie-
nie od budzetu panstwa i relatywnie niski poziom samodzielnosci finansowej
powoduje, ze podstawowym celem JST jest rozwdj, zwigkszanie potencjatu
wytworczego i absorpcja nowych technologii realizacji ustug publicznych. Sku-
teczne dziatania w tym zakresie pozwala na zaspokajanie potrzeb w przysztych
okresach dziatalno$ci samorzadu, w szczegolnosci w sytuacji gdy dazenie do
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maksymalizacji dobrobytu spotecznego jest silnie powigzane ze sposobem reak-
¢ji na zmiany spowodowane wcze$niejsza dziatalnoscig JST.

Zarzadzanie jednostkg samorzadu terytorialnego dotyczy — w wielu przypad-
kach — proceséw wykraczajacych poza ich terytorium. Ta zalezno$¢ nakazuje,
by uwzglednialo ono nowe formy instytucjonalne oraz wspotdziatanie, w tym
rowniez pomigdzy sektorami. Jest to warunek konieczny dla zagwarantowania
konkurencyjnosci, ktory jednocze$nie zapewnia trosk¢ o miejscowy dobrobyt
i zwigksza gotowos¢ do wprowadzania partycypacyjnych metod zarzadzania.

Specyfika zarzadzania samorzadowego wynika rowniez z przypisywania
kontroli i oceny dziatalnosci JST réznego rodzaju interesariuszom. Brak katego-
rii zysku oraz zrdznicowanie cech podlegajacych ocenie, subiektywizm ocenia-
jacych czy problemy z kwantyfikowaniem stopnia realizacji celow powoduja
trudnosci w procesach decyzyjnych. Dotyczy to w szczegdlnosci sytuacji, gdy
brak jest uzasadnienia ekonomicznego przy jednoczesnej silnej presji spoteczne;j
lub politycznej. Sprawne dziatanie organizacji samorzadowych i realizacja ce-
16w wymagaja zatem stosowania mechanizméw rynkowych oraz wspotpracy
Z r6znymi organizacjami.

Zarzadzanie samorzadowe jest procesem stuzgcym dzialaniom proprzedsie-
biorczym. Jest to warunek konieczny dla wdrazania wspolczesnych instrumen-
tow zarzadzania w JST, obejmujacych m.in. obszary, ktore zapewnia poszerze-
nie zakresu ushug publicznych i zwigksza sprawno$¢ samorzadow.

Bioragc pod uwagg powyzsze rozwazania, mozna wskaza¢ nastgpujace naj-
wazniejsze obszary zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorialnego (Za-
wicki i in., 2004, s. 11-24):

1. Zarzadzanie strategiczne — obejmujace zagadnienia dotyczace realizacji
sekwencji dzialania strategicznego odnoszacej si¢ do strategii rozwoju
jednostki, tj. sformutowanie wizji i misji rozwoju danej jednostki, prze-
ksztatcenie wizji jednostki w cele i dziatania, wskazanie sposobow dzia-
fania (plandw operacyjnych), realizacja planow operacyjnych, monito-
ring oraz ocena rezultatow i przebiegu realizacji strategii i planéw ope-
racyjnych oraz aktualizowanie strategii.

2. Zarzadzanie finansowe — stuzace perspektywicznemu i biezgcemu za-
pewnieniu $rodkow, pozwalajace skutecznie i ekonomicznie realizowac
zamierzenia wynikajgce ze strategii rozwoju jednostki poprzez: wyzna-
czanie zakresu mozliwosci finansowych w perspektywie wieloletniej,
okreslanie standardow przygotowania programéw i zadan do finanso-
wania, z uwzglednieniem sposoboéw ich pomiaru, zestawianie rocznych
i wieloletnich planéw jako sumy projektow i zadan bilansujacych si¢
z mozliwo$ciami finansowania, zapewnianie realizacji celow rozwojo-
wych zgodnie z priorytetami zapisanymi w strategii czy uzyskiwanie
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wysokiej skutecznosci. Chodzi 0 wiasciwe zdefiniowanie potrzeb od-
biorcy ustugi oraz zapewnienie odpowiedniej jakosci i efektywnosci
kosztowej dziatah organizacji i funkcjonowania urzedu.

Zarzadzanie zasobami ludzkimi — w tym obszarze chodzi o podejmowa-
nie decyzji kierowniczych 1 realizacje spdjnych dzialan zmierzajacych
do zapewnienia niezbgdnego personelu w wymiarze ilosciowym i jako-
sciowym, w okreslonym miejscu i czasie oraz racjonalne wykorzystanie
tego personelu zgodnie z misjg i celem instytucji.

Zarzadzanie ustugami publicznymi, w tym komunalnymi — doskonalenie
zarzadzania ushugami publicznymi dokonuje si¢ poprzez zwiekszanie
powszechnej dostepnosci oraz poprawe jakosci ustug $wiadczonych
przez jednostki administracji publicznej. Powszechna dostepnos$¢ oraz
poprawa jakosci jest efektem sprawnego zarzadzania ustugami przez
jednostki administracji publicznej,

Zarzadzanie relacjami z interesariuszami — partycypacja spofeczna i sty-
mulowanie rozwoju spolecznego. W obszarze partycypacji spolecznej
i stymulowania rozwoju spotecznego kluczowymi wyzwaniami dla urzg-
du samorzadowego sa:

e zapewnienie skutecznej komunikacji dwustronnej pomigdzy
urzgdem i obywatelem oraz obywatelem i urzgdem,

e ksztaltowanie zinstytucjonalizowanej wspotpracy trojstronnej
miedzy samorzadem terytorialnym, organizacjami pozarzado-
wymi oraz lokalnym biznesem,

e wspieranie organizacji pozarzagdowych oraz grup obywatelskich
w realizacji celéw waznych dla lokalnej wspolnoty.

Stymulowanie rozwoju gospodarczego — oznacza podejmowanie przez
podmioty administracji publicznej dziatan wplywajacych na wzrost ak-
tywnosci gospodarczej i wzrost zatrudnienia. Skuteczno$¢ dzialan na
rzecz wspierania rozwoju gospodarczego jest bardzo silnie skorelowana
z 0golnym poziomem sprawnosci zarzadzania w innych obszarach ak-
tywnosci samorzadu terytorialnego. Jakos$¢ zarzadzania w innych obsza-
rach czgsto wywiera wigkszy wptyw na rozwoéj gospodarczy niz dziata-
nia bezposrednie, a zakres przedmiotowy obszaru stymulowanie rozwo-
ju gospodarczego rozumiany jest jako podejmowanie dzialan bezpo-
srednio zorientowanych na rozwdj.

Zarzadzanie programami i projektami — 0znacza wykorzystywanie projek-
tu do realizacji zadan samorzadu terytorialnego, stosowanie regulacji we-
wnetrznych umozliwiajacych realizowanie projektow w sposob zorgani-
zowany oraz doskonalenie umieje¢tnosci urzedniczych w zakresie zarza-
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dzania projektami. Celem rozwoju instytucjonalnego urzgdu w omawia-
nym obszarze jest doskonalenie zarzadzania wlasnymi zasobami finanso-
wymi, rzeczowymi i ludzkimi oraz zwigkszenie udzialu funduszy ze-
wnetrznych w finansowaniu realizacji zadan samorzadu. Doskonalenie
umiejetnosci urzedniczych w zakresie zarzadzania projektami dotyczy:
umiejetnosci konstruowania projektow, umiejetnosci przelozenia strate-
gii realizacji wypracowanych celow na format konkretnego projektu,
umiejgtnosci operacyjnego zarzadzania projektami oraz umiejetnosci
skutecznego pozyskiwania uzytecznych informacji dotyczacych zrodet
finansowania projektow.

8. Organizacja i sprawne funkcjonowanie urzedu obejmuje organizacje i funk-
cjonowanie urzedu w trzech wymiarach:

a) strukture organizacyjno-formalna (organizacj¢ statyczng), rozu-
miang jako uktad wzajemnie powigzanych komorek organizacyj-
nych (wydziatdéw) w urzedzie, z uwzglgdnieniem takich aspek-
tow, jak:

e podziat uprawnien decyzyjnych pomi¢dzy organ sta-
nowigcy i wykonawczy oraz kierownikow,

e podziat zadan i odpowiedzialno$ci za rezultaty reali-
zacji zadan migdzy komorki organizacyjne urzedu,

b) procedury administracyjno-biurowe (organizacj¢ dynamiczng)
niezbedne do realizacji zadan z uwzglgdnieniem:

e realizowanych proceséw (sekwencje dziatan i zakre-
sy wspotpracy),

e wykorzystania systeméw informatycznych do reali-
zacji procesow,

¢) komunikacje wewnetrzng w urzedzie, czyli niezbedne przeptywy
informacyjno-decyzyjne, umozliwiajace realizacj¢ procedur
i sprawng koordynacje z uwzglgdnieniem:

e komunikacji poziomej, tj. przeptywu informacji po-
miedzy komoérkami realizujgcymi zadania,

e komunikacji pionowej, tj. przeplywu informacji nie-
zbednych do wzajemnego zaspokojenia potrzeb in-
formacyjnych kierownikéw (decydentow) i wyko-
nawcow (urzgdnikow na nizszych szczeblach).
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Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze zarzadzanie w jednostkach samorzadu
terytorialnego obejmuje dwie sfery, tj. zarzadzanie urzgdem i zarzadzanie jed-
nostka terytorialng. W zwiazku z tym zarzadzanie samorzadowe zawiera ele-
menty stylu partycypacyjnego w odniesieniu do zarzadzania gming i elementy
zarzadzania autorytarnego w odniesieniu do zarzadzania zbiurokratyzowanym
urzedem. Wladze samorzadowe narzucaja wlasne koncepcje, a z drugiej strony
muszg prowadzi¢ otwartg polityke informacyjng. Skutkiem tego jest nawiazy-
wanie dialogu z lokalng spolecznoscia. Zarzadzanie samorzadowe musi respek-
towac¢ uregulowania prawne i dlatego w stylu zarzadzania dominuje administro-
wanie, ktore czgsto ogranicza si¢ do wydawania polecen i oglaszania podejmo-
wanych decyzji. Przyjety styl zarzadzania determinuje zachowania pracowni-
kow. Postawa biurokratyczna wigze si¢ z zapewnieniem bezpieczenstwa
i poczucia wladzy aparatu urzedniczego.

Natomiast w zakresie zarzadzania finansami jednostki samorzadowej mozna
moéwi¢ o dwoch koncepcjach. Jedna z nich zaklada, ze podatki powinny by¢
wysokie, co pozwoli wladzom na swobodny sposob zarzadzania. Mankamentem
tego rozwiagzania jest to, ze nie sprzyja ono efektywnosci wydatkowania $rod-
kow publicznych, gdyz podejmowane decyzje maja gtdéwnie charakter politycz-
ny i biurokratyczny. Druga formuta ukierunkowana jest na zmniejszenie podat-
kéw oraz urynkowienie ustug publicznych. W konsekwencji prowadzi to do ich
komercjalizacji i prywatyzacji.

W s$wietle przeprowadzonych rozwazan model zarzadzania w samorzadzie
mozna zdefiniowa¢ jako administrowanie jednostka terytorialng przy pomocy
zlozonego aparatu urzedniczego i przy wykorzystaniu nielicznych elementow
nowoczesnych metod zarzadzania. Wynika to ze szczegodlnej roli samorzadu
gminnego jako podstawowej formy organizacji zycia publicznego opartej na
zasadach demokratyzmu i pluralizmu politycznego.
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ROZDZIAL 3
ZARZADZANIE W SEKTORZE OBY WATELSKIM

3.1. Organizacje pozarzadowe — podstawowe definicje i typy organizacji

Od lat czterdziestych ubieglego stulecia organizacje przypisuje si¢ do trzech
gtéwnych sektorow spoteczno-gospodarczych. Pierwszy z nich to sektor organi-
zacji publicznych, ktérych cele wiaza si¢ z zaspokajaniem potrzeb obywateli
zgodnie z przyjetymi zasadami prawnymi. Drugi sektor jest utozsamiany z biz-
nesem, czyli przedsigbiorstwami w roznych formach prawnych, generalnie
skoncentrowanych na realizacji zysku. Wreszcie trzeci sektor — zwany takze
obywatelskim, stanowi obszar zagospodarowany przez formalne i nieformalne
inicjatywy i organizacje, ktorych r6znorodno$¢ celow wynika z reprezentacji
mniejszych lub wigkszych grup spotecznych. Obywatelsko$¢ oznacza, Ze inicja-
tywy i organizacje maja zwykle charakter oddolny, zbudowany na aktywnosci
i potrzebach ludzi, ktorych taczy pewna wspodlna idea i che¢ dziatania, niezwia-
zana z generowaniem zysku.

Przez organizacje obywatelskie nalezy rozumie¢ specyficzne formy samoor-
ganizacji spotecznej, ktore posiadajg trwalg tozsamos$¢ spoleczng, majg prywat-
ny charakter, angazuja w duzej mierze do swych dziatan wolontariuszy, cechuja
si¢ niezaleznos$cia, nickomercyjno$cig oraz powstajg na podstawie dobrowol-
nych decyzji (Glinski, 2006, s. 17).

Rozszerzajac te definicjg, nalezy podkresli¢ wieloaspektowe i interdyscypli-
narne rozumienie organizacji pozarzadowych — w szczegdlnosci na poziomach
spotecznym, organizacyjnym i politycznym (Bogacz-Wojtanowska, 2006a). Na
poziomie spotecznym sa to organizacje dziatajace dla wspolnego dobra, stano-
wigce pomost pomiedzy wolnoscia jednostki a powinnos$cig spoleczna, wyraza-
jace postawy: zaufania, partycypacji, checi wspdlnego dziatania, dokonujace
zmian spotecznych, realizujace cele priorytetowe dla grup spolecznych, a nie
spoteczenstwa jako catosci i wreszcie stanowigce wyraz ochotniczego udziatu
we wspolnym dziataniu.

W sferze organizacyjnej charakteryzuje je:

e formalny byt organizacyjny (odrézniajacy je od niesformalizowanych
ruchow spotecznych), ze sktonnoscig do tworzenia nieformalnych,
ptaskich i elastycznych struktur organizacyjnych,
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brak dystrybucji generowanych nadwyzek finansowych pomiedzy
swoich zalozycieli i cztonkow,

posiadanie ciata zarzadzajacego, ktorego rolg jest kierowanie organi-
zacjg w poczuciu rownowagi pomiedzy skupieniem na realizacji misji
a pozyskiwaniem funduszy dla organizacji.

Na poziomie politycznym organizacje pozarzagdowe mozna okresli¢ jako:

niezalezne od organizacji publicznych i przedsigbiorstw,

wykonujace zadania nierealizowane przez sektor publiczny (z racji
niemoznosci wypeliania wszystkich oczekiwan obywateli), realizu-
jace zadania zlecone przez organizacje publiczne (zwykle niewptywa-
jace na ich formalng niezalezno$¢) oraz probujace oddzialywaé na po-
lityke publiczng i przedsi¢cbiorstwa,

samorzadne — kontrolujace swa dzialalno$¢ samodzielnie, nieulegaja-
ce wptywom i naciskom,

bedace elementem demokratycznego porzadku — jako przedstawiciele
mniejszosci w $wiecie ksztattowanym przez wigkszos$¢.

Sektor obywatelski, co nalezy podkresli¢, tworzy tez olbrzymia grupa ru-
chow spotecznych, klubow, zrzeszen, kot 1 innych nieformalnych podmiotow.
Wiele z nich przez lata i intencjonalnie pozostaje poza sfera formalng z powodu

rosnacej kontroli instytucji publicznych oraz odrzucania przez duze grupy spo-

tecznikéw i zaangazowanych obywateli coraz bardziej profesjonalizujacych sie

i instytucjonalizujgcych organizacji pozarzadowych.
Do formalnych typdw organizacyjnych trzeciego sektora zaliczamy przede
wszystkim:

stowarzyszenia i zwigzki stowarzyszen,

fundacje,

organizacje o okreslonej strukturze powotywane oddzielnymi aktami
prawnymi takie jak komitety spoteczne,

organizacje zwigzane z koSciotami (ale niebedace nimi), powotywane
moca ustaw odnoszacych si¢ do relacji panstwa polskiego oraz ko-
$ciotow i zwigzkdw wyznaniowych,

organizacje powotywane przez odrebne ustawy takie jak Zwigzek
Ochotniczej Strazy Pozarnej, Polski Czerwony Krzyz, Polski Zwig-
zek Lowiecki, Polski Zwigzek Dziatkowcow, Polski Komitet Pomo-
cy Spolecznej,

organizacje pracodawcow,

organizacje samorzadu gospodarczego i zawodowego (w sktad kto-
rych wchodza kotka rolnicze i kota gospodyn wiejskich, cechy, izby
gospodarcze i inne, oprocz organizacji, w ktorych cztonkostwo jest
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obowigzkowe z racji wykonywanego zawodu, takie jak izby lekarskie
czy rady adwokackie),

e zwiazki zawodowe,

e organizacje i zwiazki sportowe.

Do organizacji pozarzadowych w Polsce (inaczej niz w wielu krajach na
$wiecie) nie zalicza sig:

e partii politycznych,

e spotdzielni,

o szkot wyzszych i placowek badawczych.

3.2. Funkcje organizacji pozarzadowych

Funkcje i zadania organizacji pozarzadowych moga mie¢ charakter uswia-
domiony — organizacje wiedzg, co i dlaczego chca realizowaé, bo wynika to
z reprezentowanych przez nie intereséw, z ktorych z kolei wynikaja ich cele
statutowe — rzeczywiste i realizowane. Realizujac swoje cele, organizacje poza-
rzadowe odgrywaja role w spoteczenstwie, nie do konca intencjonalne. Sa po-
strzegane i doceniane nie z perspektywy ich samych, ale spoteczenstwa, organi-
zacji publicznych oraz panstwa.

Przeglad r6l organizacji obywatelskich nalezy rozpoczaé¢ od perspektywy or-
ganizacyjnej. Powszechnie wykorzystywana do opisu celow organizacyjnych
w naukach o zarzadzaniu jest typologia C. Handy’ego (1992, s. 13-19), gdzie
autor dzieli organizacje pozarzadowe na samopomocowe, $wiadczace ustugi
i rzecznicze.

Organizacje samopomocowe to takie, ktore dziatajg na rzecz jakiego$ proble-
mu lub interesu i przybieraja najczgsciej forme¢ zrzeszen grupujacych ludzi dla
rozwigzania tego problemu. Do organizacji samopomocowych mozna zaliczy¢
takze organizacje, w ktorych jednostki chca dzieli¢ si¢ pasjami i zainteresowania-
mi. Stad funkcje samopomocowsa i ekspresyjng nalezy rozumie¢ dwojako. Po
pierwsze, jako che¢ rozwigzywania problemow okreslonej grupy, ktora powotata
organizacj¢, najczeSciej w postaci zrzeszenia. Po drugie, funkcja ekspresyjna
oznacza umozliwianie jednostkom wyrazania wtasnych pragnien, odczu¢ i opinii,
spotkanie z ludzmi o podobnych zainteresowaniach. Istnienie klubow czytelni-
czych, towarzystw mitosniczych czy stowarzyszen ludowych jest przejawem wi-
talnosci spoteczenstwa i wigzi miedzyludzkich (Bogacz-Wojtanowska, 2013).

Jedna z najwazniejszych funkcji wspolczesnych organizacji pozarzadowych
jest realizacja ustug spolecznych, ktére czgsto sa finansowane przez organizacje
publiczne i majg charakter ustug publicznych. Realizacja ustug z perspektywy
organizacji pozarzadowych oznacza stuzbe i realizacj¢ zadan tam, gdzie organi-
zacje publiczne nie sg zainteresowane albo tam, gdzie nie dziatajg lub czynig to
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niesprawnie i nieskutecznie. Realizacja ustug publicznych czy spotecznych
przez organizacje pozarzadowe ma szeroki wymiar i dotyczy np.:

e ochrony zdrowia (szpitale, hospicja),

e pomocy spotecznej (wsparcie 0sob niezamoznych, niepelnosprawnych,
bezdomnych, uzaleznionych, prowadzenie doméw pomocy i opieki
itd.),

e edukacji (prowadzenie szkot, przedszkoli i1 $wietlic),

e opieki nad zwierzgtami (utrzymanie schronisk), kultury i sztuki (two-
rzenie i prowadzenie muzeow, galerii itd.),

e sportu (kluby dla dzieci i mlodziezy).

W niektorych obszarach dziatalno$ci podkresla sie, ze ich aktywno$¢ ma in-
nowacyjny charakter — na przyktad w obszarze pieczy nad osobami chorymi na
AIDS, opieki hospicyjnej czy pogotowia dla 0sob bezdomnych (Salamon, 2003).

Trzeciag kluczowa rola organizacji pozarzadowych, wyrdézniang z perspekty-
wy ich celow organizacyjnych, jest dzialanie w roli mecenaséw czy promotorow
waznych spotecznie spraw oraz aktywno$¢ straznicza. Podejmujg si¢ one identy-
fikowania probleméw i informowania o nich spoteczenstwa w celu wywolania
publicznej debaty, ktéora ma doprowadzi¢ do zmiany postaw i zachowan nie
tylko organizacji publicznych czy przedsigbiorstw, ale takze obywateli. Gdy
dzialania w postaci réznorodnych kampanii spotecznych zawodza, moga przy-
bra¢ forme interwencji, w postaci protestow, lobbingu czy nacisku. Tradycyjne
obszary aktywnosci strazniczej i adwokackiej to prawa czlowieka, mniejszosci
i obywatelskie, ochrona srodowiska.

Specjalng grupg stanowia organizacje pozarzadowe typu watchdog, zwane
W Polsce strazniczymi, ktore zajmujg si¢ obserwowaniem dziatan sektora publicz-
nego, informowaniem o wykrytych nieprawidlowosciach i podejmowaniem wy-
sitku, by te nieprawidlowosci wyeliminowac.

Podsumowujac ten obszar aktywnos$ci organizacji pozarzadowych, nalezy
zauwazy¢ w szczegolnosci funkcje informacyjna, czgsto oparta na solidnej
i eksperckiej wiedzy, skierowang zar6wno do jednostek, jak i organizacji pu-
blicznych czy prywatnych, jak réwniez funkcje interwencyjng w sytuacjach
kryzysowych lub w przypadku tamania prawa. Istotna jest takze funkcja zmiany
spotecznej, polegajaca na stopniowym przeksztalcaniu postaw, opinii i pogla-
doéw jednostek.

Z perspektywy ludzi zaangazowanych w dziatania organizacji obywatelskich —
jako czlonkow, fundatorow, zarzadzajacych, wolontariuszy czy pracownikow —
mozna takze dostrzec roézne funkcje organizacji pozarzadowych. Dla pracowni-
kow organizacji bedzie to funkcja pracodawcow. Podkresla sie, ze trzeci sektor
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jako pracodawca charakteryzuje si¢ dodatkowymi korzysciami dla zatrudnio-
nych takimi jak (Bogacz-Wojtanowska, Rymsza, 2009):
e dobra atmosfera w pracy,
e przyjazne i1 heterogeniczne zespoty zadaniowe o zréznicowanych
kompetencjach, umozliwiajace rozwoj osobisty i zawodowy,
e mozliwos$¢ realizacji zadan, za ktdre pracownik bierze odpowiedzial-
no$¢ i czgsto samodzielnie podejmuje decyzje,
e bezposredni kontakt z beneficjentami pracy i widoczny efekt dziatan.
Z kolei wolontariuszom organizacje pozarzadowe umozliwiaja zaspokojenie
ich wlasnych oczekiwan i potrzeb, czyli pozwalajg na realizacj¢ osobistych mo-
tywacji do dobrowolnego dziatania (Clary, Snyder, 1999, s. 156-159):
e zaspokajajg che¢ niesienia pomocy innym i realizacj¢ postawy altrui-

stycznej,

e pozwalajg na zrozumienie Swiata, rozwdj osobistych umigjetnosci i kom-
petencii,

e powodujg podniesie poczucia wartosci i docenianie samego siebie
oraz innych,

e pozwalaja na odnalezienie swojego miejsca w $wiecie i dopasowanie
sie do jakiej$ grupy spotecznej,

e umozliwiajg poradzenie sobie z wewnetrznymi problemami i konflik-
tami.

Organizacje pozarzadowe petnig tez rézne role w sferze politycznej wspot-
czesnych panstw. Przede wszystkim sg one wyrazem stabilnosci porzadku de-
mokratycznego, ksztattujac u jednostek zwigzanych z trzecim sektorem nawyk
wspoéldziatania i zaangazowania w sprawy spoleczne (Putnam, 1995, s. 137).
Mowiac szerzej, funkcje organizacji pozarzadowych, w szczegolnosci zrzeszen,
polegaja na umacnianiu demokracji i pluralizmu politycznego (Smith, Shen,
2003, s. 93-133). Umacnianie demokracji polega w szczegdlnos$ci na dostarcza-
niu informacji dla tworcow polityki publicznej oraz redukcji politycznych nie-
rownosci powstatych wskutek istoty demokracji, czyli rzadow wigkszosci (Tur-
ner, 2001). Posrod innych funkcji warto wskaza¢ tworzenie podstaw dla efek-
tywnej samorzadnos$ci (Korten, 1980, s. 480-511) 1 propagowanie wartosci spO-
leczenstwa demokratycznego (Misztal, 2011, s. 134). Organizacje pozarzadowe
w perspektywie politycznej pelnig tez role grup nacisku, co bywa dwojako po-
strzegane przez badaczy — jako ochrona przed tyranig wigkszosci (Tocqgeville,
1976, s. 149-155), ale takze ostabianie roli panstwa (Migdal, 1987, s. 391-434).

Szczegodlng role odgrywaja organizacje pozarzadowe z punktu widzenia spo-
feczenstwa, w ktorym i dla ktorego dziatajg. Przede wszystkim sg pomostem
pomiedzy jednostka, jej autonomig i dziataniem na swoja korzys¢ a powinnoscia
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Wwobec grupy czy spolecznosci, w ktorej funkcjonuja. Innymi stowy, sg pomo-
stem pomiedzy indywidualizmem a solidarnos$cia z innymi. Zwraca si¢ uwage na
ich silny zwigzek z kapitalem spolecznym, gdyz jednostki ucza si¢ zaufania
i nabywaja zdolnosci wspodlnego dziatania. Dzigki aktywnosci organizacji poza-
rzagdowych tworzy si¢ wspolne dobro, w oparciu o wspotprace jednostek w zau-
faniu, partycypacji oraz checi wspolnego dziatania (Stewart-Weeks, 2000).
Istotng funkcja organizacji pozarzadowych jest takze funkcja socjalizacyjna —
nie tylko beneficjentow dziatan organizacji, ale takze cztonkoéw i wolontariuszy.
P. Glinski (2001, s. 28) zwraca uwage na funkcj¢ stabilizacyjna w spoteczno-
sciach lokalnych, dzieki artykulacji potrzeb i interesow réznych grup spotecz-
nych. Podsumowujgc, organizacje pozarzadowe, zwlaszcza na poziomie lokal-
nym, petnig funkcje spoiwa, ktore taczy interesy jednostek i wigkszych grup,
buduje wiezi migdzyorganizacyjne i mi¢dzyludzkie, zwigcksza spdjnos¢ spotecz-
ng oraz poczucie wspolnoty i tozsamosci.

Coraz istotniejsza w ostatnich latach staje si¢ niedoceniana przez badaczy
ekonomiczna rola trzeciego sektora, oznaczajaca uczestnictwo organizacji poza-
rzadowych w rynku. Przejawia si¢ ona w szczegdlnosci w prowadzeniu dziatal-
nos$ci gospodarczej oraz tworzeniu przedsigbiorstw spotecznych. Funkcja eko-
nomiczna wiaze si¢ z procesami, ktore nazywa si¢ ekonomizacja, komercjaliza-
cja czy marketyzacja organizacji pozarzadowych. Najwlasciwsze dla zmian w funk-
cji trzeciego sektora jest pojecie marketyzacji, oznaczajace korzystanie ze strategii
biznesowych dla pozyskania zasobow, z rynkowych metod i wartosci w celu
pozyskania kontraktow z sektora publicznego i rozwoju przedsi¢biorczosci spo-
tecznej, a wreszcie upodobnienie do przedsigbiorstw pod wzglegdem sposobow
dziatania, tworzonych struktur i filozofii funkcjonowania (Eikenberry, Drapal
Kluver, 2004, s. 132-140). J. Hausner (2012) zauwaza, ze rozwdj przedsiebior-
czosci spolecznej (jako jednego z obszarow marketyzacji trzeciego sektora) jest
szansg na uniezaleznienie si¢ 0d finansowania sektora publicznego oraz unikanie
jego patologii. Orientacja biznesowa dostrzegana w dziataniach organizacji po-
zarzadowych moze jednak wptyna¢ na spadek poparcia spotecznego i w efekcie
ograniczenie dostepu do zasobow. Moze takze przyczynia¢ si¢ do spadku zaufa-
nia i rozluznienia wi¢zi mi¢dzy organizacjg a jej kooperantami, oslabiaé sieci
spoleczne, czynigc je mniej trwalymi ze wzgledu na wigksze zaangazowanie
liderébw i zarzadow organizacji w biznesowe problemy organizacji, moze tez
prowadzi¢ do spadku zaangazowania wolontariuszy (Backman, Smith, 2000).
Innymi stowy, rozwdj funkcji ekonomicznej trzeciego sektora moze prowadzi¢
do ostabienia funkcji spotecznych (Bogacz-Wojtanowska, 2013).

Na zakonczenie tych rozwazan warto przyjrzec si¢ jeszcze jednej roli, ktora
moga peli¢ organizacje pozarzadowe w spoleczenstwie i gospodarce, cho¢
moze ona budzi¢ pewne watpliwosci. Chodzi o ekspresje wartosci, czyli pod-
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trzymywanie, kreowanie i ochrong wartosci waznych zaréwno dla spoteczen-
stwa jako calosci, jak i pewnych grup spolecznych albo bezinteresowne realizo-
wanie spotecznych zmian (Jeavons, 1992; Green, Dalton, 2007). Podkresla sie,
ze nastawienie na realizacj¢ 1 podtrzymywanie wartosci jest cecha odrdzniajaca
sektor pozarzadowy od publicznego czy prywatnego (Leat, 1993, s. 53). Kluczowe
warto$ci sg negocjowane w organizacjach zarowno przez cztonkow, jak i fundato-
row czy liderow organizacji. Akcentuje si¢ w szczegdlnosci realizacje wartosci
takich jak (Paton, 1996, s. 29-44; Bogacz-Wojtanowska, 2006a, s. 61-68): soli-
darnos¢ spoteczna, odpowiedzialno$¢ za siebie i innych, dobrowolnos¢, sponta-
niczno$¢, improwizacja, szybka reakcja, budowanie wspolnoty, transparentnos¢,
jawnos¢, uczciwo$C, zaangazowanie, kompetencja, lojalnos¢ w stosunku do
beneficjentow i spoteczno$ci, w ktorej dziatajg, mitosierdzie i mitos¢ blizniego
(w przypadku organizacji majacych korzenie chrzescijanskie). Jednocze$nie
nalezy zauwazy¢, ze istnieje niewiele systematycznych badan nad tym, jakie
warto$ci reprezentujg 1 ktorym stuza organizacje pozarzadowe oraz czym si¢
wyrozniaja (Elson, 2006). Oczekiwanie co do posiadania i reprezentowania
okreslonych warto$ci przez organizacje pozarzadowe jest dos¢ powszechne za-
rowno wsrod samych organizacji, jak i spoteczenstwa. Stad czgste w wielu kra-
jach, takze w Polsce, proby samoregulacji w tym zakresie. Jednoczes$nie, jak po-
kazuja badania w Polsce, organizacje pozarzadowe nie sa wolne od nieetycznych,
a nawet niezgodnych z prawem praktyk — takich jak brak transparentnosci i jaw-
no$ci dziatania, marnotrawstwo pozyskanych zasobow, staba znajomos$¢ potrzeb
klientow 1 obszarow dziatania, kreowanie konfliktow, partykularyzm i paterna-
lizm czy korumpowanie organizacji (Bogacz-Wojtanowska, 2006, s. 61-68; Fra-
czak, Skrzypiec, 2002, s. 7-12).

3.3. Podstawowe problemy zarzadzania organizacjami pozarzadowymi

Jeszcze w latach osiemdziesigtych ubieglego wieku do$¢ czgsto ignorowano
i trywializowano refleksje¢ nad kwestiami zarzadzania organizacjami pozarzado-
wymi (Anheier, 2003, s. 13) badz tez uznawano ja za zupelnie niepotrzebna,
wlasciwie zarezerwowang dla przedsigbiorstw. Dla czgsci dzialaczy czy prakty-
kow mowienie o zarzadzaniu bylo tozsame z mowieniem o utracie wartosci, tech-
nicznym profesjonalizmie i utratg kontaktu z ludzmi. Tymczasem dzi§ z powo-
dzeniem mozna powiedzie¢, ze dla wigkszosci wspotczesnych organizacji poza-
rzadowych jakos$¢ zarzadzania moze by¢ warunkiem przetrwania. Wydaje si¢ to
o tyle wazne, ze ciekawy pomyst, ludzkie potrzeby, zaangazowanie cztonkow,
spoteczne i instytucjonalne poparcie mogg nie wystarczy¢, gdy zarzadzajacy nie
beda potrafili dobrze zaplanowac dziatalnos$ci, tworzy¢ odpowiednich struktur,
realizowa¢ ustug czy dostarcza¢ produktow satysfakcjonujacych klientow. Jak
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zauwazaja A. Kozminski i D. Jemielniak (2011), na skutek braku wiedzy w dzie-
dzinie zarzadzania upada wiele warto$ciowych inicjatyw i organizacji, ktore
swiadcza potrzebne 1 warto§ciowe ustugi, jak réwniez zatrudniajg pracownikow.
Inne, w tym samym czasie, w podobnych warunkach i obszarach dziatania, roz-
wijaja si¢ i rozkwitaja. Stad pogltebiona refleksja nad tym, jak skutecznie i spraw-
nie zarzadza¢ organizacja pozarzadowa jest niezmiernie wazna. Ponizej przed-
stawiono najwazniejsze obszary zarzadzania organizacjg pozarzadowa: ludzie
W organizacji, zasoby finansowe i ich pozyskiwanie, przywodztwo, planowanie,
zarzadzanie operacyjne i kontrola w organizacji pozarzadowej i wreszcie pozy-
skiwanie i utrzymywanie legitymizacji spoteczne;.

Wybor problemoéw zarzadzania organizacji pozarzadowych nalezy rozpoczaé
od dwoch obszaréw, ktérych utrzymywanie we wzglednej stabilnosci i rowno-
wadze jest naczelnym zadaniem przywddcy organizacji pozarzadowej czy me-
nadzera. Chodzi o ludzi w organizacji i zasoby finansowe. Nadmierne skupienie
na ludziach czgsto oznacza trudnosci w realizacji celow z powodu klopotow
z pozyskiwaniu $rodkéw finansowych na ich realizacje. Z kolei silne skupienie
na finansach oznacza takze trudnosci w realizacji celow z powodu odejscia od
potrzeb ludzi, ktorzy cele organizacyjne realizujg. Stad utrzymanie rownowagi
pomiedzy ludzmi a finansami organizacji wydaje si¢ najwazniejszym proble-
mem zarzadczym w trzecim sektorze.

Status i funkcje ludzi w organizacjach pozarzadowych sa niepodwazalne. Do-
tyczy to glownie wszystkich form zrzeszeniowych trzeciego sektora — kluczem
ich powstania jest mozliwo$¢ zrzeszania si¢, uznawana w demokratycznych
krajach za podstawowg wolno$¢ i chroniona przepisami prawnymi (np. w Polsce
gwarantowana konstytucyjnie). W opisie cztonkow organizacji pojawia si¢ sto-
wo ,,zaangazowanie” — kluczowe dla charakterystyki wszelkich typow zrzeszen.
Ludzie w organizacji zwani s3 takZze potencjatem spotecznym organizacji. Sta-
nowig go czlonkowie, wolontariusze, pracownicy, a takze sympatycy organiza-
cji, wspierajacy ja sporadycznie, ale w dtuzszym okresie.

Procz ilosciowych wskaznikow oceny potencjatu spolecznego organizacji
pozarzadowych, takich jak liczba zaangazowanych cztonkéw, pracownikéw
i wolontariuszy oraz poziom ich fluktuacji, mozna go takze charakteryzowac
i ocenia¢ poprzez cechy i wlasnosci takie jak: wiedza, umiejgtnosci praktyczne,
predyspozycje, motywacja i zaangazowanie do pracy czy aktywnego dziatania
na rzecz organizacji (Gableta, 1998, s. 9-18; Hall i in., 2003). Potencjat ludzi
W organizacji pozarzadowej nalezy tez rozpatrywa¢ w czasie i taczy¢ z jego
odniesieniem do terazniejszosci i przysztos$ci. Dbanie o trwato$¢ i ciagtos¢ funk-
cjonowania cztonkdéw oraz wolontariuszy jest niestychanie waznym aspektem
dziatalno$ci stowarzyszen. Zmiany w sposobie zycia, zakladanie rodzin i praca
zarobkowa cztonkoéw mogg w sposdb istotny wptywac na aktywnos¢ w stowa-
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rzyszeniu, stad ciaglte dbanie o naplyw nowych cztonkéw jest umiejetnoscia,
ktéra urasta do jednej z najwazniejszych w organizacjach pozarzadowych typu
zrzeszeniowego. Istotng role odgrywa roéwniez umiej¢tno$¢ przygotowania,
przeprowadzenia i akceptacji zmian realizacji celow misji organizacji w czasie.

Wspolczesni badacze zwracajg uwage na takie cechy i whasnosci zdolnosci
ludzkich jak: kreatywnos$¢, umiejetnos¢ wspotdziatania, samodzielnos¢, przeja-
wianie inicjatywy i zaangazowanie (Pocztowski, 1993, s. 7-24). Stad przywodcy
i menadzerowie trzeciego sektora coraz czesciej poszukuja nie tylko ludzi do
pracy w organizacji, ale takze okre§lonych kompetencji. Wynika to z zadan,
jakie stawia otoczenie organizacjom obywatelskim, gdzie zaangazowanie i moz-
liwos¢ poswigcenia wolnego czasu nie jest wystarczajaca. Warto zauwazy¢, ze
badania pokazuja stosunkowo stabe umiejgtnosci i kompetencje cztonkéw sto-
warzyszen w obszarze zarzadzania organizacja pozarzadowsa, np. rzadko przy-
chodzg do organizacji osoby z dos§wiadczeniem w kierowaniu ludzmi i zarzadza-
niu dziatalno$cig operacyjna organizacji (Sharpe, 2006; Bogacz-Wojtanowska,
2006, 2011). Dlatego przyktadowo w Polsce czgsto bardzo poszukiwani sg
czlonkowie z kompetencjami w zakresie fundraisingu, rachunkowosci organiza-
cji, marketingu lub technologii informacyjnych. Wazni sg takze eksperci wyspe-
cjalizowani w dziedzinach powigzanych z gtéwnymi celami organizacji — leka-
rze w stowarzyszeniach pomagajacych chorym, arty$ci w stowarzyszeniach kul-
turalnych czy politycy spoteczni w fundacjach pomocowych.

Cho¢ nie ma organizacji pozarzadowych bez zaangazowanych cztonkow czy
wolontariuszy, to praktyka pokazuje, ze zasoby materialne, w szczegdlnosci
srodki finansowe na realizacje celow, sg rOwnie waznym obszarem zaintereso-
wania zarzadzajacych organizacjami.

Kondycja finansowa i majatkowa organizacji pozarzadowych oraz pozyski-
wanie zasobow z otoczenia to wspolczesnie dla polskich NGOs sprawa prioryte-
towa. Zasoby finansowe sg wykorzystywane do realizacji misji i celow organi-
zacji, jest to jej kapitat finansowy i generowane nadwyzki. Srodki te (choéby
niewielkie) sg niezbedne do funkcjonowania, shuzg finansowaniu dziatalnosci
biezacej, a takze rozwojowi. Zalicza si¢ do nich gotowke w kasie i pienigdze na
rachunkach bankowych, zaciagni¢te kredyty, papiery wartosciowe. Posiadanie
okreslonych zasobow finansowych jest §wiadectwem wiarygodnosci organizacji
(Kozuch, 2007, s. 54), cho¢ nalezy pamigtac, ze w przypadku organizacji poza-
rzadowych nie sg one glownym elementem takiej oceny.

Problematyka finansow organizacji pozarzadowej obejmuje dzialania zmie-
rzajace do pozyskania finansowych i materialnych zasobow, jak réwniez ich
skutecznej alokacji w organizacji, a takze umiejetnos¢ zarzadzania finansami
organizacji dla osiagniecia celow (Hall i in., 2003). Innymi stowy, na kwestie
finanso6w organizacji pozarzagdowych sktadajg si¢ trzy komponenty:
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1) zdolnos¢ do generowania przychodow organizacji,

2) zarzadzanie zasobami finansowymi i materialnymi,

3) odpowiedzialno$¢ organizacji w stosunku do cztonkow organizacji
i otoczenia oraz satysfakcja interesariuszy w obszarze zarzadzania fi-
nansami (w tym przejrzystos¢ i transparentno$¢ przychodow i wydatkow
organizacji).

Istotne dla oceny sytuacji finansowej organizacji pozarzadowej s3 takze
kompetencje do pozyskiwania $rodkow (fundraising) i kwalifikacje do zarza-
dzania finansami (Misener, Doherty, 2009, s. 462). Warto zauwazy¢, ze dla sta-
bilnosci zdolnosci finansowej organizacji istotne sa te pierwsze kompetencje,
gdyz zard6wno w Polsce, jak i w krajach o bardziej rozwinigtym trzecim sektorze
finansowanie aktywnos$ci organizacji ma charakter bardziej projektowy niz
ogodlnoorganizacyjny. Oznacza to finansowanie konkretnych projektow, a nie
calej organizacji.

W obszarze finansow organizacji trzeciego sektora nalezy skoncentrowaé sig
przede wszystkim na twardych mierzalnych wskaznikach, ilosciowych danych
I tych elementach dziatania organizacji, ktore maja wydzwiek ekonomiczny (np.
liczenie dochodow, kosztow, sktadnikow majatku trwatego). Kluczowy element
oceny zdolnosci finansowej kazdej organizacji pozarzadowej stanowi bilans i plan
finansowy organizacji (budzet). Na podstawie sporzadzonego bilansu organizacja
pozarzadowa moze dokonywaé analizy swojej sytuacji finansowej (Bogacz-
Wojtanowska, 2009).

Zarzadzajac swoimi finansami, organizacje pozarzadowe musza wyj$¢ na-
przeciw:

e wspomnianemu wyzej czestszemu finansowaniu projektow, a nie catej
organizacji, co utrudnia konstrukcje budzetu i planowanie przycho-
déw 1 wydatkow,

e Kklopotom z dostgpem do zasobéw materialnych, co oznacza konieczno$é
pozyskiwania uzywanych komputerow, drukarek czy wyposazenia,

e problemom z tworzeniem wieloletnich planéw finansowych,

e zmianom w otoczeniu, ktore mogg zmniejszy¢ lub zwickszy¢ finan-
sowanie dziatan organizacji.

Niezmiernie wazna z perspektywy organizacji pozarzadowych jest kwestia
przywodztwa. Przywodztwo oznacza, ze w organizacji pozarzadowej (Connolly,
York, 2003, s. 20):

e liderzy, zarzady i menedzerowie organizacji inspiruja i motywuja pra-
cownikow, dziataczy i wolontariuszy,

e ustawia si¢ priorytetowe zadania,

e podejmowane sg istotne decyzje,



Rozdzial 3. Zarzqdzanie w sektorze obywatelskim 49

e prezentuje si¢ wazne osiagni¢cia w celu zwigkszenia atrakcyjnosci za-
rowno dla obecnych, jak i przysztych fundatorow, klientow, a takze
wolontariuszy i cztonkow.

Interesujace w trzecim sektorze jest to, ze ,,kapitanem okretu” sa konkretne
osoby, ktore nie maja silnych formalnych uprawnien do zarzadzania. Dzieje sig
tak czesto w stowarzyszeniach, w ktérych zarzadzajacy petniacy przypisane im
role menedzerskie musza si¢ liczy¢ z cztonkami organizacji. Nalezy dodac, ze
role zarzadzajace czgsto wypelniaja w organizacji pozarzadowej ludzie pozba-
wieni wlasciwych kompetencji, czasem intuicyjnie wybrani w imieniu cztonkdéw
organizacji. Organizacje pozarzagdowe rzadko wynajmujg ptatnych menedzerow
— dzieje si¢ tak czgsciej w krajach o najbardziej rozwinigtym trzecim sektorze —
w USA, Wielkiej Brytanii czy Australii. Innymi stlowy, w trzecim sektorze cze¢-
$ciej mamy do czynienia ze zdolnoscig prowadzenia za sobg ludzi niz z klasycz-
nymi rolami menedzerskimi.

Rozwinigte przywodztwo w organizacji pozarzadowej powoduje skuteczng
realizacj¢ misji, promowanie 0siggni¢¢ organizacji w otoczeniu, co wptywa na
mozliwos¢ pozyskiwania kluczowych zasobow. Przywddztwo organizacji poza-
rzadowej nalezy takze rozumie¢ jako umiejetno$¢ inspirowania, inicjowania
i motywowania innych organizacji do podejmowania konkretnych funkcji lub
zadan, np. tworzenia warto§ciowych dla wspdlnot i spotecznosci porozumien,
sieci czy partnerstw. Przekraczanie granic przywodztwa organizacji ujawnia si¢
w postaci przyjmowania takich rol jak: lider partnerstwa, jadro klastra czy ani-
mator sieci wspotpracy.

Kazda sprawna organizacja pozarzadowa powinna posiada¢ umiejetnosci
planowania swojej dziatalnoSci wyrazajace si¢ w tworzeniu planéw, programow,
projektow i propozycji przysztej aktywnosci. Umiegjgtnosci te mogag dotyczy¢ nie
tylko przysztych celow i zadan calej organizacji skoncentrowanych w planach
wieloletnich. Sa one jednak rzadko$cia w polskich organizacjach pozarzado-
wych, co thumaczone jest przez ich liderow niestabilnoscia otoczenia i niemoz-
noscia tworzenia planow na dtuzej niz rok (Bogacz-Wojtanowska, 2011). Zdarza
si¢ takze tworzenie plandw na zyczenie réznych instytucji — np. wynikajace
z checi pozyskania srodkow finansowych z instytucji publicznych, ktére oczeku-
ja dhugoterminowych planéw organizacji. Plany moga dotyczy¢ takze tworzenia
projektow, ktore organizacja chce wdrozy¢ i stara si¢ pozyskaé na nie $rodki
finansowe. Organizacje w takich sytuacjach powinny umie¢ wskazaé cele pro-
jektu, zaplanowa¢ konkretne dziatania, przydzieli¢ do nich zasoby, jak rowniez
okresli¢ przyszte rezultaty. Wbrew pozorom nie jest to powszechna umiejgtnosc,
na co wskazujg np. badania polskiego trzeciego sektora. Mate organizacje (pod
wzgledem wielkos$ci rocznego budzetu) rzadziej aplikujg o srodki Unii Europej-
skiej i jeszcze rzadziej je otrzymuja. Z kolei duze organizacje maja dwukrotnie
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wigksze szanse na wygranie projektu w kazdym konkursie (Herbst, Przewlocka,
2011, s. 96-97).

Kolejna umiejetnos¢ w zakresie zarzadzania organizacja pozarzagdowg odnosi
si¢ do uruchamiania procesow realizacji zadan organizacji, czyli codziennej
dziatalnosci operacyjnej (z wykorzystaniem posiadanej przez organizacje tech-
nologii). Dziatalno$¢ operacyjna w organizacji pozarzagdowej zalezy od jej celow
— moze to by¢ realizacja ustug opiekunczych, edukacyjnych czy pomocowych
dla zewnetrznych klientow, organizacja spotkan czlonkow stowarzyszenia, two-
rzenie kampanii promujacych idee i gldowne wartosci organizacji. To, jakie ope-
racje wykonuje organizacja, zalezy od funkcji i interesow, ktore reprezentuje.
Zarzadzanie operacyjne przejawia sie¢ w utrzymywaniu statej siedziby i biura,
W liczbie 0s6b korzystajacych ze wsparcia organizacji oraz $wiadczy o tym, ze
w organizacji stale ,,co$ si¢ dzieje”. Zarzadzanie operacyjne organizacji przeja-
wia si¢ w szczegolnosci w statosci i cigglosci dziatania, bez przerw i czasowych
zaktocen.

Ostatnia kwestia dotyczy monitorowania, ewaluacji i kontroli plandéw, reali-
zowanych projektow, jak réwniez wprowadzania koniecznych korekt w zapla-
nowanych cyklach ich realizacji. Kontrola dotyczy catosci dziatan i stuzy
sprawdzeniu, czy organizacja realizuje swoje cele, jak rowniez weryfikacji re-
zultatow realizowanych projektow. Warto tutaj dodaé, Zze i ta umieje¢tnos¢ nie
jest powszechna w trzecim sektorze — prowadzone w Polsce badania dowodza,
ze dopiero pozyskiwanie srodkéw unijnych wplyneto na rozwijanie tej umiejet-
nosci przynajmniej na poziomie wystarczajagcym do realizacji projektow (Bo-
gacz-Wojtanowska i in., 2010). Dziatania monitorujace i kontrolujgce sg takze
wymuszane instytucjonalnie przez koniecznos$¢ sktadania corocznego sprawoz-
dania z dziatalnosci — w Polsce jest to obowigzek:

e wykonania sprawozdania merytorycznego i finansowego dla organi-
zacji pozytku publicznego, ztozenia do ministra do spraw zabezpie-
czenia spolecznego oraz publikacja na internetowej stronie sprawoz-
dan — niedopilnowanie tego obowiazku skutkuje automatycznym
skresleniem z listy organizacji pozytku publicznego,

e wykonania sprawozdania merytorycznego i finansowego przez funda-
cje i ztozenie go do wlasciwego ministra (wskazanego w statucie),

e zlozenia zeznania podatkowego do urzgdu skarbowego,

e zlozenia dorocznego sprawozdania finansowego do Krajowego Reje-
stru Sagdowego, gdy organizacja prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza.

Z perspektywy kierowania organizacja pozarzadowa w taki sposob, aby spel-
niala zatozone funkcje, bardzo wazna jest legitymizacja spoteczna, czyli zdoby-
wanie i rozszerzanie poparcia spotecznego. W literaturze wyr6znia si¢ trzy typy
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legitymizacji — normatywna, pragmatyczng i kognitywng (Suchman, 1995, s. 571—
610). Legitymizacja normatywna jest rozumiana jako umiej¢tnos¢ odzwiercie-
dlania przez organizacj¢ norm, standardow i wartosci wlasciwych dla spoteczno-
Sci, w ktorej dziataja. Oznacza ona oceng spelniania przez organizacj¢ okreslo-
nych norm i warto$ci. M. Suchman (1993, s. 579-582) identyfikuje cztery typy
normatywnej legitymizacji — oceng:

e wynikow osigganych przez organizacje,

e sposobow dzialania organizacji,

e struktur organizacyjnych,

e ludzi w organizacji, zwlaszcza liderow (pozytywna reputacja czton-

kow 1 lidera organizacji (Brinkerhoff, 2005, s. 3).

Legitymizacja pragmatyczna wedlug M. Suchmana (1995) i D.W. Brinkerhoffa
(2005) oznacza wypelnianie oczekiwan interesariuszy w stopniu, ktory bedzie bu-
dzit ich satysfakcje. Swiadczac ustugi dla interesariuszy zgodnie z ich potrzebami,
organizacja otrzymuje w zamian ich poparcie. Uzyskanie poparcia pragmatycznego
moze by¢ skomplikowane dla organizacji pozarzagdowych, ktérym trudno wykazac
konkretne 1 widoczne dla interesariuszy rezultaty ich dziatania.

Wreszcie legitymizacja kognitywna oznacza poparcie spoteczne dla tych or-
ganizacji pozarzadowych, ktorych wartosci, cele i rezultaty dziatania sg akcep-
towane przez interesariuszy rozumiejgcych sens dzialania organizacji. Na przy-
ktad organizacja pozarzadowa, ktora uruchamia sklep z produktami lokalnych
rolnikow i producentdéw, moze mie¢ poparcie spoleczne w zaleznosci od tego,
czy te dzialania sg rozumiane i maja sens dla spotecznosci, ktorej ten sklep jest
dedykowany. Dla wiekszosci Polakow poparcie aktywnosci Fundacji Wielkiej
Orkiestry Swigtecznej Pomocy ma sens, gdyz wartosci wazne dla spoleczenstwa
dotyczg rodziny i dzieci. Organizacje te wypelniaja oczekiwania spoteczne, ich
dziatalno$¢ jest rozumiana i akceptowana. Inny sposoéb rozumienia kognitywne-
go poparcia spotecznego wynika z sytuacji, gdy organizacja pozarzadowa i jej
dziatania oprocz tego, ze sa akceptowane, sa czgscig struktury spotecznej, ele-
mentem $wiata, w ktorym zyja ludzie, i wspieranie tej organizacji jest oczywi-
stoscig, nalezy do spotecznie wypracowanych wspolnych norm. Przykladem
legitymizacji kognitywnej w tym rozumieniu jest wsparcie dla organizacji reli-
gijnych dziatajacych lokalnie (Brinkerhoff, 2005).

Nalezy zauwazy¢, ze legitymizacje mozna traktowac takze jako zasob orga-
nizacyjny w $wietle teorii instytucjonalnej (Hatch, 2002). Brak tego zasobu,
rozumiany jako kwestionowanie istnienia organizacji, moze mie¢ skutek podob-
ny do braku zasoboéw finansowych — oznacza to nie tylko brak mozliwosci roz-
woju organizacji, ale i przetrwania. Umiej¢tnos¢ pozyskiwania poparcia spo-
fecznego w ramach sfery normatywnej i pragmatycznej oznacza:
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e poznanie oczekiwan interesariuszy, czego przyktadem moze by¢ pro-
wadzenie lub korzystanie z r6znych badan, analiz i materialow wia-
snych lub innych organizacji,

e komunikowanie interesariuszom obecnym i potencjalnym wilasnych
osiggnig¢ w obszarze realizacji celow, dowodzenie, Zze organizacja
zajmuje si¢ wlasciwymi sprawami,

e informowanie o sposobach dziatania, ktore sa nie tylko akceptowalne,
ale takze wykraczaja ponad normy przyjete przez spoteczenstwo,

e pozyskiwanie licencji, potwierdzen i akredytacji $wiadczacych o jako-
$ci dzialania,

e kreowanie i podtrzymywanie pozytywnego wizerunku lidera organi-
zacji, a takze czlonkoéw organizacji.

Z kolei pozyskanie kognitywnej legitymizacji oznacza wejscie organizacji
w struktury spoteczne, uznanie jej za swoja i wspolng, wreszcie umiejgtnosé
wspottworzenia wspolnoty.

Zarysowane wyzej problemy zarzadzania organizacjami obywatelskimi sg
dzi$ coraz lepiej rozpoznawane przez badaczy zarowno w Polsce, jak i na swie-
cie. Stopniowo rozwija si¢ teoria zarzadzania organizacjami pozarzadowymi,
wspomagana od wielu lat przez licznych praktykow, dostarczajacych interesuja-
cych przyktadow (Bogacz-Wojtanowska, 2013). Dzieje si¢ tak przede wszyst-
kim dlatego, ze z nierynkowej kontrkultury w ciggu ponad dwudziestu lat orga-
nizacje pozarzadowe staly si¢ istotnym graczem nie tylko w obszarze lokalnych
wspolnot, ale takze panstw i organizacji migdzynarodowych. Paradoksalnie dzi$
to w organizacjach pozarzadowych poktada si¢ najwigksza nadziej¢ na rozwia-
zywanie problemow grup defaworyzowanych, tworzenie innowacji spotecznych
czy nawet podnoszenie poziomu zatrudnienia. Powierza si¢ im coraz wigksze
zasoby, stad refleksja nad sprawnoscia i skutecznoscia zarzadzania organizacja-
mi pozarzagdowymi bedzie rozwijac si¢ jeszcze dynamiczniej.
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ROZDZIAL 4
ZARZADZANIE W SYSTEMIE OSWIATY

4.1. Ukierunkowanie na zmiany

Dynamiczne zmiany, zarowno ekonomiczne, jak i polityczne, rozwoj nowo-
czesnych technologii skutkujacy szybkoscia przeptywu informacji oraz globali-
zacja 1 wielokulturowos$¢ powodujg, ze wspotczesny miody cztowiek czuje sie
nieraz bezradny. Szybko$¢ zmian spotecznych i kulturowych przy szerokim
otwarciu na $wiat zwickszajg negatywne skutki globalizacji (Bauman, 2006,
S. 6), powodujgc m.in. narastanie napie¢ i niebezpieczenstw. Pojawiaja si¢ po-
wazne problemy zwigzane zar6wno z miejscem, jak i rolg mtodziezy we wspot-
czesnym $wiecie. Dotyczy to szczegdlnie odpowiedzialnosci w zyciu prywat-
nym i publicznym oraz umiej¢tnosci i odwagi przy podejmowaniu decyzji. Dzi-
siejszy absolwent powinien wigc umie¢ odnalez¢ si¢ w nieznanych sytuacjach,
dokonywa¢ szybkich, ale trafnych wyborow, wcigz pokonywa¢ trudnosci i roz-
wigzywaé problemoéw. W calym procesie przygotowujacym mtodego czlowieka
do zycia, do odnalezienia si¢ w tym turbulentnym otoczeniu, wazng role odrywa
system oswiaty. Nalezy podkresli¢, ze gtownym zadaniem edukacji jest przede
wszystkim pomoc kazdej jednostce w rozwijaniu jej zdolnosci, przy czym na-
bywaniu konkretnych umiejetnosci i kompetencji powinno towarzyszy¢ ksztat-
towanie charakteru, otwarcie kulturowe i przebudzenie odpowiedzialnosci spo-
tecznej oraz rozumienie zmian i przystosowywanie si¢ do nowej sytuacji i wa-
runkéw (Komisja Europejska, 1996, s. 26-27). Edukacja powinna zatem wyni-
ka¢ z wizji przysztosci i zarazem w oparciu o terazniejszo$¢ ksztattowac obraz
$wiata. Musi rozwija¢ konieczno$¢ rozumienia zmian zachodzacych w §wiecie
(Toffler, 2000, s. 401-403). Nalezy jednak pamigta, ze aby osiagna¢ odpo-
wiedni poziom efektywnoS$ci danej zmiany, nie wystarczy tylko samo wyposa-
zenie w wiedze o tej zmianie (Predy, 1997, s. 132).

Edukacja jest swiadomym dziataniem w obszarze wychowania i ksztalcenia,
polegajacym na wywotywaniu pozadanych, zaprojektowanych i zaplanowanych
zmian w osobowos$ciach osob lub grupach osob (Kojs, 2010, s. 38-39). Wspot-
czesna edukacja powinna zatem nie tylko przygotowywac jednostke do zacho-
dzacych zmian, ale — a moze przede wszystkim — stymulowac rozwoj ucznia,
rozwijac¢ jego zdolnosci, kreatywnos¢ oraz ksztattowaé takie cechy osobowosci,
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ktoére w przyszto$ci umozliwia mu samodzielne i odpowiedzialne spoteczne
zycie (Brezinka, 2007, s. 27). Ksztalcenie stanowi zatem jedno z najwazniej-
szych wyzwan, przed ktorym stoja spoteczenstwa wiedzy. Warunkuje istotny
system selekcji 1 ksztaltowania ludzi, wplywa bowiem na budowanie opinii,
pogladéw, zarobki oraz status spoteczny ludzi (Denek, 2010, s. 17). W dzisiej-
szym $wiecie, w dobie spoleczenstwa informatycznego edukacja staje si¢ takze
najwazniejszym wskaznikiem kapitatu ludzkiego. To od wyksztalcenia spoteczen-
stwa zalezy sukces gospodarczy, polityczny czy intelektualno-moralny kraju
(Wtoch, 2010, s. 80).

Wyksztalcenie, a konkretnie posiadana wiedza, staje si¢ wiec jednym
z istotnych, dominujacych i poszukiwanych zasobow na rynku pracy. Mozna
zatem powiedzie¢, ze rozwdj wspoOlczesnego spoleczenstwa, okreslanego jako
spoteczenstwo wiedzy, zalezy od poziomu edukacji, ktora stanowigc integralna,
niezbywalng cze$¢ indywidualnego i spotecznego funkcjonowania, staje sie
istotnym warunkiem decydujacym o jakosci zycia obywateli. Nalezy nadmieni¢,
ze edukacja ksztattuje takze intelektualng, emocjonalng, spoteczng, moralna,
estetyczng i fizyczng sfere zycia poszczegdlnych osob oraz grup spotecznych,
rozwija ich kulturalng, naukowsa, techniczna, gospodarcza, spotecznag, prawna,
obronng, zdrowotng i religijng aktywnos$¢ (Kojs, 2010, s. 38-39). Koniecznos¢
uczenia si¢ cztowieka przez cale zycie wymaga ciaglego i aktywnego poszuki-
wania wiedzy, zdobywania kompetencji, po to, aby wiedzie¢, dziala¢ i przezy-
waé, prowadzi wiec do wyzszego stopnia rozwoju cztowieka — jego wielowymia-
rowosci 1 wyzszej swiadomosci (Wioch, 2010, s. 80).

4.2. Polityka oSwiatowa panstwa

Polityka o$wiatowa obejmuje dziatania panstwa ukierunkowane na formo-
wanie systemu o$wiaty 1 wychowania odpowiednio do potrzeb rozwoju kraju
(Nowa encyklopedia powszechna, 1996, s. 963). Okresla przede wszystkim cele,
zasady, warunki rozwoju i funkcjonowania oswiaty, ksztalcenia nauczycieli,
organizacji i zarzadzania o$wiatg oraz ksztaltowania sieci szkot (Stankiewicz,
1999, s. 82).

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej miato istotny wptyw na budowanie
systemu polskiej o§wiaty. Przynalezno$¢ do Wspolnoty wymagata dostosowania
polskiego systemu o$wiaty do standardow wypracowanych przez Uni¢. Chodzito
glownie o to, by obywatele wszystkich panstw cztonkowskich mieli rowne szan-
se rozwoju. W ramach tych dziatan umozliwiono takze migdzynarodowsg wy-
mian¢ kadr o§wiatowych 1 uczniow oraz poréwnywanie systemow o$wiatowych
poszczegblnych krajow cztonkowskich — jakosci ksztalcenia absolwentéw i roz-
wigzan organizacyjnych (Educations and Training in Europe..., 2002; Williams,
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Oxford 1991). Realizowana polska polityka o$wiatowa, a takze przygotowana
przez Ministerstwo Edukacji Narodowej i Sportu strategia polityki o§wiatowe]
na lata 2007-2013 wpisywala sie¢ we wspolng polityke oswiatowg krajow czton-
kowskich. Dotyczyta ona czterech gldownych obszarow (Cwiklinski, 2010, s. 57):

1. Obszar réwnosci szans edukacyjnych — w ramach tego obszaru szcze-
golng uwage zwrdcono na dzieci narazone na wykluczenie spoleczne,
a zatem starano si¢ poméc uczniom niepetnosprawnym poprzez propa-
gowanie idei tworzenia szkot integracyjnych. Ponadto opracowany przez
Unie Europejska program Helios umozliwiat uzyskanie osobom niepet-
nosprawnym informacji m.in. na temat mozliwosci ksztatcenia czy
otrzymania pomocy spotecznej (Vaniscotte, 1989, s. 171). Kolejnym
problemem, na ktory zwrocono uwage w tym obszarze, byta sytuacja
dzieci dotknigtych uzaleznieniami lub zyjacych w rodzinach patologicz-
nych. Podejmowane w tym zakresie dziatania miaty zapobiega¢ agresji
i frustracji, wywotanej uzaleznieniami u dzieci i mlodziezy, w wigc
zwigksza¢ poziom ochrony zdrowia i zycia uczniow (Dziewulak, 1995,
s. 93-97).

2. Obszar podniesienia jakosci ksztalcenia — to jeden z celow strategicz-
nych przyjetych przez Uni¢ Europejska (Education and Training in Eu-
rope..., 2002, s. 12), a zarazem jeden z gtéwnych celow w strategii
o$wiatowej panstwa (Strategia rozwoju edukacji..., 2005, s. 5-6, 26).
Chodzitlo w nim o zwrdcenie uwagi na poprawe¢ funkcjonowania syste-
mu o$wiaty oraz wykorzystywania w procesie nauczania nowoczesnych
metod dydaktycznych. Standardy te ktada nacisk na rozwoj osobowosci
ucznia poprzez wychowanie dla wartosci, przygotowanie do korzystania
z mediow, ukierunkowanie na nauki przyrodnicze oraz znajomos$¢ jezy-
kow obcych. Wychowanie ku wartosciom staje si¢ zatem waznym wy-
zwaniem oraz zadaniem stojacym przez kazda wspotczesng szkota (Cza-
ja, 2010). Szkota, zwracajac uwagg na wartosci, powinna jednoczes$nie
pamiecta¢, ze wartosci mocne to te, ktore majg istotne znaczenie dla
zdrowia, zycia i bezpieczenstwa, a wartosci wysokie to osobiste cnoty
cztowieka (Denek, 1998, s. 40). Placowki oswiatowe, majac na wzgle-
dzie fakt, Ze nauczanie i wychowanie sg integralnie ze soba powigzane,
mogg wprowadza¢ w ramach ksztalcenia z poszczegdlnych przedmio-
tow jako ,.kolejny filar programu wychowawczego szkoty” program wy-
chowawczy poszczegdlnych przedmiotow (Chatas, 2003, s. 75). Szkoty
oprocz funkcji edukacyjnej realizuja w tym obszarze takze wazne zada-
nie w zakresie wyrownania brakéw zwiagzanych z pochodzeniem (Stra-
tegia rozwoju edukacji..., s. 12). W ramach tego obszaru sg zobowigza-
ne do wprowadzania nowoczesnych technologii informacyjnych, maja-
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cych przygotowaé¢ mtodziez do samodzielnej pracy oraz ustawicznego
ksztalcenia (Dziewulak, 1997, s. 142).

3. Obszar modelowania nowoczesnego systemu ksztalcenia nauczycieli,
w ktorym chodzi glownie o stworzenie jakosciowo nowego modelu nau-
czyciela. Powinien on ,,mie¢ wyksztalcenie wyzsze, umie¢ uczy¢ inno-
wacyjnie, a rownocze$nie by¢ zdolnym do ksztattowania tej umiejetno-
$ci u swoich uczniow, sprawowac nie tylko funkcje ksztalceniowa, lecz
rowniez opiekunczg, orientujaca, selekcyjng i koordynujaca, szybko
i racjonalnie reagowac na wszystko, co postepowe i tworcze” (Kupisie-
wicz, 1987, s. 186). Zwrocono zatem uwage na konieczno$¢ ciaglego
doskonalenia zawodowego nauczycieli. To od nauczyciela, waznej po-
staci w szkole, od posiadanych przez niego cech i wyznawanych warto-
Sci, inaczej ujmujgc — od jego kompetencji, teoretycznej i praktycznej
wiedzy, rozwoju osobowosci, predyspozycji, postaw oraz §wiadomosci
wielkiej roli, jaka odgrywa w Zzyciu ucznia — zalezy ksztaltowanie po-
staw, zachowania oraz budowania u mlodziezy pozytywnych relacji
wérod kolegdw 1 w otoczeniu (Wioch, 1999, s. 32-33).

4. Obszar ksztaltowania poprzez wychowanie osobowosci Europejczyka to
ksztattowanie okreslonego wzoru osobowosciowego cztowieka, ktorego
warto nasladowa¢. Chodzi o wpajanie uczniom takich wartosci jak: tole-
rancja religijna, rasowa i spoteczna, poszanowanie odmiennych opinii,
uznanie praw cziowieka, demokracja, solidarno$é¢, odpowiedzialno$é
oraz otwarto$¢ na poznawanie innych kultur. To réwniez dziatania
w kierunku nauki jezykoéw obcych, tworzenia sieci informatycznych
oraz mi¢dzyszkolnej wymiany mlodziezy, rozwijanie ciekawos$ci §wiata
i checi nawigzywania przyjazni. Mozliwo$¢ nieograniczonego porusza-
nia si¢ po Europie czy $wiecie i nieblokowany dost¢gp do informacji
stwarza mtodziezy mozliwo$¢ wspolpracy z rowiesnikami z catego glo-
bu (Wensierski, 2010, s. 154-155).

5. Obszar rozwijania wspolpracy pomiedzy placowkami edukacyjnymi
i przedsigbiorstwami, jak tez rozwo6j wymiany informacji i doswiadczen
w tym zakresie (Rabczuk, 1994, s. 70-72).

Osiagniecie przyjetych zalozen strategii rozwoju edukacji, a przede wszyst-
kim wynikajace z niej opracowane i przyjete do realizacji zadania zawarte
w strategiach rozwoju lokalnego systemu o$wiaty, beda mogty by¢ zrealizowane
tylko i wylacznie wtedy, gdy caly system o$wiaty bedzie sprawnie zarzadzany.
Przy czym, jak zauwaza Ministerstwo Polityki Spolecznej, dobre zarzadzanie
w tym obszarze powinno opiera¢ si¢ na zaangazowaniu i wspotpracy jednostek
samorzadowych wszystkich szczebli, uczelni, instytucji rynku pracy, shuzb so-
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cjalnych, pracodawcow, zwiazkow zawodowych oraz organizacji pozarzado-
wych (Strategie zmian systemowych..., 2005, s. 8).

4.3. Lokalna polityka o$wiatowa

Polityka o§wiatowa tworzona na poziomie roznych szczebli jednostek samo-
rzadu terytorialnego, w literaturze zwana czgsto lokalng polityka oswiatowa, nie
powinna odbiegac od polityki o$wiatowej panstwa w zakresie przyjetych glow-
nych Kkierunkow 1 priorytetow rozwoju oswiaty. Musi jednak dodatkowo
uwzgledniac¢ oczekiwania spotecznos$ci lokalnej oraz potrzeby rozwojowe lokal-
nych placowek o§wiatowych. Samorzad, tworzac polityke oswiatowa, nie moze
przy tym pomija¢ kluczowych partnerow w tym obszarze, a mianowicie: dyrek-
toréw szkot, nauczycieli czy rodzicow ucznidw, pamigtajac przy tym, ze glow-
nym odbiorca tej polityki sg uczniowie (Wlazto, 1999, s. 38).

Jednostka samorzadowa wspolnie z spotecznoscig lokalng oraz osobami i in-
stytucjami zainteresowanymi rozwojem os$wiaty dokonuje diagnozy stanu o$wia-
ty, okresla potrzeby, mozliwosci rozwoju i podejmuje decyzje o organizacji sieci
szkot oraz pracy placowek oswiatowych na swoim terenie. Zaangazowanie spo-
tecznosci lokalnej w proces decyzyjny kreujacy polityke oswiatowa jest zwigza-
ne z poczuciem wspoltodpowiedzialnosci za tworzenie lokalnej polityki oswia-
towej, a w literaturze z zarzadzania o§wiatg bywa nazywane partnerstwem edu-
kacyjnym (Przyszczypkowski, 2008, s. 49).

Podstawowymi dokumentami stanowigcymi podstawy prawne tworzenia po-
lityki oswiatowej przez jednostki samorzadu terytorialnego s3:

e ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (tekst jedn.: Dz.
U. z 2015 r. poz. 2156 z pdzn. zm.),

e ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r. — Karta Nauczyciela (tekst jedn.:
Dz. U. z 2014 r. poz. 191 z p6zn. zm.),

e ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.:
Dz. U. z 2015 r. poz. 1515 z p6zn. zm.),

e ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (tekst jedn.: Dz. U.
z 2014 r. poz. 1502 z p6zn. zm.).

Nawiazujgc do zadan wskazanych przez panstwo, organy samorzadowe od-
powiadajace za polityke oswiatowa w ramach zadan w zakresie edukacji powin-
ny m.in.:

e zapewni¢ wszystkim grupom spotecznym réwny dostep do kazdego
etapu edukacyjnego,

e monitorowa¢ oraz korygowac sie¢ placowek edukacyjnych,

e utrzymacé bardzo dobry stan techniczny budynkow,
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zapewni¢ wysoki poziom nauczania i wychowania,

zabezpieczy¢ nowoczesny sprzet dydaktyczny,

stworzy¢ warunki do ciaglego doskonalenia si¢ kadry dydaktyczne;,
zbudowac¢ dobry system zarzadzania o$wiata,

tworzy¢ dobre relacje ze srodowiskiem lokalnym.

Realizujgc zatem polityke o$wiatowa panstwa, samorzad wojewodztwa

w ramach zadan wiasnych jest zobowigzany m.in. do zaktadania i prowadzenia:

publicznych zaktadow ksztalcenia i placowek doskonalenia nauczycieli,
bibliotek pedagogicznych,
szkot o znaczeniu regionalnym i ponadregionalnym.

Samorzad na poziomie powiatu w zakresie polityki oswiatowej odpowiada za
zaktadanie i prowadzenie:

publicznych szko6t podstawowych i gimnazjéw specjalnych,

szkot ponadgimnazjalnych, w tym z oddzialami integracyjnymi,

szkot sportowych i mistrzostwa sportowego,

placowek o$wiatowo-wychowawczych, w tym szkolnych schronisk
mlodziezowych, umozliwiajacych rozwijanie zainteresowan i uzdol-
nien oraz korzystanie z réznych form wypoczynku i organizacji czasu
wolnego,

placowek ksztalcenia ustawicznego, placowek ksztalcenia praktycz-
nego oraz osrodkow doksztatcania i doskonalenia zawodowego,
placowek artystycznych — ognisk artystycznych umozliwiajgcych
rozwijanie zainteresowan i uzdolnien artystycznych,

poradni psychologiczno-pedagogicznych,

milodziezowych osrodkéw wychowawczych, mtodziezowych osrod-
kow socjoterapii, specjalnych osrodkéw szkolno-wychowawczych,
placowek zapewniajacych opieke i wychowanie uczniom w okresie
pobierania nauki poza miejscem statego zamieszkania.

Zadaniem samorzagdu gminy w zakresie polityki o$wiatowej jest m.in. zakta-
danie i prowadzenie:

przedszkoli, w tym oddziatow integracyjnych oraz przedszkoli spe-
cjalnych,

szkot podstawowych,

gimnazjow, w tym z oddziatami integracyjnymi, z wyjatkiem szkot
specjalnych, szkot artystycznych oraz szkot przy zaktadach karnych,
zaktadach poprawczych i schroniskach dla nieletnich.

W mysl ustawy o systemie o§wiaty kazdy organ prowadzacy i odpowiadajacy
za szkote lub placowke oswiatowa odpowiada m.in. za:
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e stworzenie warunkow dziatania szkoty i placowki, w tym bezpieczen-
stwo i higien¢ w obszarze nauki, wychowania i opieki,

e wykonywanie remontéow w podlegtych placowkach edukacyjnych,

e prowadzenie zadan inwestycyjnych w zakresie funkcjonowania szkot
i placowek oswiatowych,

e obstuge ekonomiczng, administracyjng i organizacyjng szkoty i pla-
cowki oswiatowej,

e wyposazenie szkoty lub placowki oswiatowej w pomoce dydaktyczne
i sprzet niezbedny do realizowania programéw nauczania i wychowaw-
czych oraz poprawnego przeprowadzania egzamindéw zewnetrznych.

W obszarze zarzadzania lokalng polityka o$wiatowa bardzo waznym zadaniem
samorzadu jest ,,uczynienie z niej dobra wspdlnego postrzeganego w kategoriach
potencjatu rozwojowego dla srodowiska lokalnego”, przy czym trzy wazne jej
cechy, a mianowicie kompleksowo$¢, komplementarnos¢ i wspolnotowosc, staja
si¢ tutaj podstawowymi kategoriami (Przyszczypkowski, 2008, s. 54).

4.4. Modele zarzadzania oSwiata

Dynamiczne zmiany, a w szczegélnosci ksztaltowanie si¢ nowego typu spo-
feczenstwa opartego na wiedzy i informacji, stawiajgc przed oswiatg bardzo
powazne zadania, jednocze$nie wymagaja dobrego zarzadzania w tym obszarze.
Poczawszy od roku 1990, czyli poczatku wprowadzania zmian w systemie pol-
skiej edukacji, az do obecnych czaséw trwa burzliwa publiczna dyskusja doty-
czgca wypracowania odpowiedniego uniwersalnego modelu zarzadzania o$wia-
ta. Pojawiaja si¢ pytania, jak powinien funkcjonowaé system ksztatcenia w Pol-
sce, zeby z jednej strony tworzyl uczniom jak najlepsze warunki do rozwoju,
z drugiej zas — przygotowat mtodych ludzi do wymagan stawianych przez spote-
czenstwo, panstwo, a przede wszystkim przysztych pracodawcow, a takze jakie
powinny mie¢ kompetencje i w jakim zakresie powinny ponosi¢ odpowiedzial-
nos$¢ poszczegoélne organy odpowiedzialne za zarzadzanie system o$wiaty: ad-
ministracja rzgdowa, wtadze samorzadu i dyrektor szkoty, oraz jak powinna by¢
zarzadzana szkola, pojmowana jako podstawowa placowka oswiatowa, zeby nie
stata si¢ czynnikiem hamujacym i zniewalajacym ucznia, czyli miejscem, gdzie
zabija si¢ jego ciekawo$¢, zmyst krytyczny i tworczy (Whoch, 2010 s. 82). Lite-
ratura przedmiotu omawia wiele nurtdow i modeli zwigzanych z organizacja
i kierowaniem o$wiata, ale dla potrzeb niniejszego rozdzialu wybrano osiem
modeli zarzadzania o$wiata, przy czym dwa pierwsze oparte sa na przestankach
psychologicznych.

Przyjmujac za K.M. Czarneckim, ze zarzadzanie o§wiata polega na organizo-
waniu warunkow, ,,procesu i wynikéw upowszechniania wyksztatcenia i kultury
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spoteczenstwa” oraz biorac pod uwage zarzadzanie o$wiatg z dwoch poziomow,
czyli od strony administracji rzadowej 1 samorzadowej, wyrdézniono hipotetyczny
i realistyczny model zarzadzania o$wiatg (Czarnecki, 2008, s. 107-119).

Hipotetyczny model zarzqdzania oswiatg traktuje oswiate jako jeden z wielu
obszarow gospodarki i kultury narodowej. Czarnecki wyr6znit w nim cztery
obszary zarzadzania, ktore obrazuje rys. 1.

Rysunek 1. Hipotetyczny model zarzadzania o$wiata

Zarzadzanie ludZmi
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ZARZADZANIE
OSWIATA
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Zarzadzanie
informacjami
osSwiatowymi

Zar?qdz.anie c s
majatkiem

Zarzadzanie
ocenami

Opracowanie wlasne na podstawie: Czarnecki, 2008, s. 108.

Wyodrgbniajac zarzadzanie majatkiem jako pierwszy sktadnik tego modelu,
przywotany autor uwaza, ze w zarzadzaniu o$wiatg w pierwszej kolejnosci nale-
zy zwrdci¢ uwage na warunki, w ktorych uczg si¢ dzieci. Nowoczesne technolo-
gie, dobre wyposazenie w pomoce dydaktyczne oraz czyste, zadbane, wyremon-
towane wngtrza szkot, a takze posiadanie odpowiednich, niezagrazajacych bez-
pieczenstwu dzieci obiektow sportowych pozwala na lepszy i szybszy rozwdj
uczniow. Czarnecki mocno akcentuje przy tym, aby zawsze rozpatrywaé ponie-
sione naktady z uwzglednieniem interesu ucznia, a nie — jak czesto bywa
w praktyce zarzadzania — tylko z ekonomicznego punktu widzenia. Uwaza bo-
wiem, ze inwestowanie w os§wiate jest najbardziej optacalng inwestycja (Czar-
necki, 2008, s. 109).

Kolejnym sktadnikiem, ktoéry wyrdzniono w prezentowanym modelu, jest za-
rzadzanie pracownikami o$wiaty. Autor tego modelu zwraca uwage na hierar-
chiczny uktad zarzadzania ludzmi, uznajac za najwazniejsze uktady: minister —
nauczyciel oraz nauczyciel — uczen i sugerujac, ze nauczyciel powinien by¢ bez-
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posrednio podlegly ministrowi, a uczen w szkole — wytacznie nauczycielowi
wychowawcy (Czarnecki, 2008, s. 109).

Trzeci element dotyczacy zarzadzania informacjami o$wiatowymi, pojmo-
wanymi w modelu jako ,,wieloszczeblowy uktad przekazywania informacji”,
dotyczy sposobu komunikowania si¢ migdzy innymi na linii: Ministerstwo Edu-
kacji Narodowej — kuratorium, kuratorium — wizytatorzy, wizytator — szkofa.
Taki sposob komunikowania, zauwaza Czarnecki, wymaga zmiany, poniewaz
Z jednej strony opo6znia przekaz informacji, z drugiej — moze ulec znieksztalce-
niu (Czarnecki, 2008, s. 116).

Zarzadzanie ocenami o§wiatowymi to ostatni, a jednocze$nie bardzo wazny
element hipotetycznego modelu zarzadzania. Autor modelu podkresla, ze to
wlasnie o$wiata jest najczesciej ocenianym obszarem. Ciaglej ocenie podlega
nie tylko sama organizacja systemu os$wiaty, jej struktura, proces edukacyjny
oraz warunki nauczania, ale takze — poprzez egzaminy zewngtrzne — Wyniki
pracy pedagogicznej szkoty.

Ukonkretnienie hipotetycznego modelu zarzadzania stanowi realistyczny mo-
del zarzgdzania oswiatg. Model ten, integralnie powigzany z modelem prezen-
towanym wyzej, umozliwia rozpatrywanie zarzgdzania o$wiatg na poziomach
o$wiaty wojewodzkiej, powiatowej oraz gminnej. Obejmuje cztery sktadniki
i pozwala odpowiedzie¢ na pytania: kto zarzadza o$wiata, w jakich warunkach,
jakimi metodami oraz jakie osiaga wyniki. Omawiany model prezentuje rys. 2.

Rysunek 2. Realistyczny model zarzadzania o$wiata
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Opracowanie wlasne na podstawie: Czarnecki, 2008, s. 118.
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Zadajac poszczegoélne pytania, na kazdym poziomie zarzadzania o$wiata
mozna dowiedzie¢ si¢:

1. Kto zarzadza o$wiatg? Jakie jest jego wyksztatcenie oraz jakie posiada
doswiadczenie w zarzadzaniu o$wiata?

2. W jakich warunkach zarzagdza? Czy posiada zaufanie i poparcie
przetozonych, wspolpracownikow i spotecznosci lokalnej?

3. Jakimi metodami rzadzi? Czy ma praktyke, czy rzadzi apodyktycznie
czy demokratycznie?

4. Jakie osiaga wyniki? Czy sa to wyniki ilosciowe (liczba uczniow
otrzymujacych promocje do nastepnej klasy, liczba uczniow zdajacych
bardzo dobrze egzaminy zewnegtrzne) czy jako$ciowe (wysokie
osiggni¢cia ucznidw i nauczycieli w aktywnos$ci spotecznej, wiedzy,
umiejetno$ciach czy kulturze zachowania) (Czarnecki, 2008, s. 119)?

Kolejne modele zbudowano na podstawie analizy wynikéw badan dotycza-
cych zarzadzania o$wiatag w samorzadach. Efekty tych badan umozliwity opisa-
nie sytuacji oraz pozwolity zidentyfikowaé nastepujace typy modeli zarzgdzania
w os$wiacie (Sysko-Romanczuk, Zaborek, Niedzwiecka, 2013, s. 25-43).

Model menedzerski cechuje posiadanie przez samorzad odrgbnego dokumen-
tu strategicznego dotyczacego polityki oswiatowe;j, ktory pokazuje m.in. wysoka
range o§wiaty na danym obszarze oraz wskazuje poziom koordynacji grup inte-
resariuszy. Duza role przypisano tu dyrektorowi szkoty, postrzeganemu jako
menedzer, ktory odpowiada za rozwoj szkoly. Przesunigcie obstugi administra-
cyjno-ksiegowej do szkoét, stosowanie systemu samooceny oraz czgste wykorzy-
stywanie elektronicznego arkusza organizacyjnego umozliwia szybki dostep do
danych, analiz, interpretacji wskaznikow efektywno$ciowych oraz monitoringu
na poziomie szkoty. Dokonywana jest coroczna nowelizacja regulaminow wy-
nagradzania nauczycieli, majagca wymiar motywacyjny i zapobiegajaca konflik-
tom. Coroczne przygotowanie plandw finansowych szkot dokonywane jest na
podstawie arkuszy organizacyjnych szkot lub wykorzystania formuly bonu
o$wiatowego. Prowadzenie zaje¢ pozalekcyjnych jest finansowane ze $rodkoéw
samorzadu. W klasach uczy si¢ duzo uczniow, co z kolei przektada si¢ na wyso-
kg przecietng liczbe uczniéw przypadajaca na jednego nauczyciela. Prowadzona
przez samorzad polityka o$wiatowa jest zorientowana na wspotpracg migdzy
szkotami.

Model przedsigbiorczy charakteryzuje brak odrgbnego dokumentu strategicz-
nego o$wiaty, ktora ujeta jest w ogdlnej strategii rozwoju jednostki samorzado-
wej. Podobnie jak w poprzednim modelu dyrektora postrzega si¢ jako menedze-
ra odpowiadajacego za rozwoj szkoty. Réwniez planowanie finansowe prowa-
dzone jest w oparciu o arkusze organizacyjne szkoty lub w formule bonu o$wia-
towego. W modelu tym obstuga administracyjno-ksiggowa zostata przesunigta
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do szkota, a regulaminy wynagradzania nauczycieli sa corocznie nowelizowane.
Zajecia pozalekcyjne sg finansowane z projektow (funduszy unijnych), co daje
mozliwos¢ opracowania szerokiej oferty programowej i zaje¢ pozalekcyjnych.
Polityka o$wiatowa, podobnie jak w modelu menedzerskim, jest nastawiona na
wspoOtprace migdzy szkotami.

Model konkurencyjny nie posiada zadnych zapisow dotyczacych polityki
o$wiatowe]j w postaci odregbnego dokumentu ani tez nie ujmuje o$wiaty w ogol-
nej strategii rozwoju. W prezentowanym modelu dyrektor szkoty oprocz petnie-
nia funkcji menedzera odpowiadajacego za rozwdj szkoly, posiadajgcego pelna
samodzielno$¢ przy podejmowaniu decyzji dotyczacych wykorzystywania do-
datkowych $rodkéw pienieznych, petni role nauczyciela, ktéry odpowiada za
prowadzony przez szkote proces dydaktyczny. Wszystkie godziny pozalekcyjne
finansowane sg ze srodkdw unijnych w ramach prowadzonych projektow, a pla-
nowania finansowego szkot dokonuje si¢ na zarowno wykorzystujac arkusze
organizacyjne szkot lub formule bonu oswiatowego, jak i na podstawie planu
finansowego z poprzedniego roku. Nie dokonuje si¢ takze corocznej nowelizacji
uchwaty, ktora dotyczy regulaminéw wynagradzania nauczycieli. Obstuga ad-
ministracyjno-ksiegowa jest zorganizowana przy samorzadzie. Samorzad, po-
dejmujgc dziatania pozwalajace utrzymaé wysoka jako$¢ nauczania, prowadzi
polityke oswiatowa zorientowana na potrzeby rywalizacji szkot.

Model demokratyczny, odznaczajacy si¢ wysokim stopniem decentralizacji
zarzadzania o$wiata, jest kolejnym modelem, w ktérym samorzad nie zapisuje
polityki oswiatowej w jakimkolwiek dokumencie obrazujacym kierunki dziata-
nia w zakresie jej rozwoju. Na uwage zastuguje jednak fakt, iz samorzady w tym
modelu daly wieksza samodzielno$¢ poszczegdlnym szkotom. Dyrektor peini
role przede wszystkim nauczyciela, a w dalszej kolejnosci menedzera. Plan fi-
nansowy jest przygotowywany wylacznie na podstawie planéw roku poprzed-
niego, a wszystkie zajecia pozalekcyjne sg finansowane ze $rodkow wiasnych
samorzadu, przy bardzo niskiej absorbcji funduszy unijnych. Wykorzystywanie
do finansowania dodatkowych zaje¢ tylko srodkéw samorzadowych powoduje,
iz szkoty te cechuje uboga oferta dydaktyczna. Pomimo braku strategii rozwoju
oswiaty, ktora wskazywataby glowne priorytety w ramach realizacji samorza-
dowej polityki o$wiatowej, samorzad stawia na wspoOtprace, ktdra najczesciej
odbywa si¢ na poziomie kontaktow miedzyszkolnych.

Model scentralizowany polega na skupieniu funkcji zarzadczych w gtdwnym
osrodku samorzadu. Przejawem takiego dzialania jest po pierwsze umieszczenie
oswiaty w glownej strategii rozwoju i usytuowanie obstugi administracyjno-
ksiegowej w samorzadzie, po drugie ograniczenie samodzielnosci dyrektoréw
poprzez pozbawienie mozliwosci decydowania m.in. 0 wykorzystaniu dodatko-
wych $rodkéw pienigznych. Dyrektor szkoty petni role nauczyciela, a w dalszej
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kolejno$ci — menedzera. W przedstawionym modelu samorzad poprzez przyjgcie
systemu celow i wskaznikow ogdlnie koordynuje i kontroluje realizowana poli-
tyke oswiatowa. Model ten jest wykorzystywany przez te samorzady, ktére po-
siadaja rozproszong sie¢ matych szkot, o niewielkiej liczbie uczniow, bardzo
malej absorbcji srodkoéw unijnych, niskiej subwencji o§wiatowej, a z wysokim
udziatem kosztow o$wiatowych we wlasnym budzecie.

Model nieingerujgcy wystgpuje w samorzadach, w ktorych zarzadzanie
o$wiata odbywa si¢ ,,na wyczucie”, gdyz osoby odpowiadajace za polityke
o$wiatowg, zdaniem badaczy, nie sa $wiadome istnienia konkretnych modeli
zarzadzania, a decyzje o konfiguracji systemu zarzadzania oswiata podejmowaty
W sposob czastkowy, opierajac si¢ gtdwnie na dostepnosci i ograniczeniach 10-
kalnych zasobow. Samorzad wprawdzie posiada odrgbny dokument o tematyce
oswiatowej, ale nie uwzglednia go w innych dokumentach strategicznych. Dy-
rektor, traktowany jako menedzer odpowiadajacy za rozwoj szkoty, ma znacznie
ograniczone mozliwosci skutecznego i efektywnego dziatania. Przyktadem moze
by¢ tu przygotowywanie planu finansowego szkoty, ktory nie uwzglednia jej
potrzeb rozwojowych, opiera si¢ bowiem na planie finansowym roku poprzed-
niego oraz przewidywanej zmianie budzetu, a takze zorganizowanie obstugi
administracyjno-ksiggowej w samorzadzie. Wprawdzie przeprowadzana jest
coroczna nowelizacja regulamindw wynagradzania nauczycieli, ale nie stanowi
ona kluczowego narzedzia w motywowaniu pracownikéw oswiaty. Samorzad
finansuje dodatkowe zajgcia pozalekcyjne z tzw. godzin karcianych, co w kon-
sekwencji powoduje, iz szkoly przedstawiaja uboga oferte zaje¢ dodatkowych.
Dzieje si¢ tak, poniewaz w omawianym modelu samorzad nie przyjmuje oferty
dodatkowych programow i zaje¢ jako kluczowego kryterium jakos$ci nauczania.

Zaprezentowane modele zarzadzania o$wiatg stanowig bardzo wazny doro-
bek w obszarze zarzadzania o§wiatg i mogg pomoéc organom odpowiadajagcym za
prowadzenie polityki oswiatowej na réznych poziomach zarzadzania
i odpowiedzialno$ci. Zawieraja koncepcje skutecznego zarzadzania (Zimnie-
wicz, 1990, s. 124), ktére mogg by¢ przydatne w biezacym zarzgdzaniu o$wiatg
oraz przyczyni¢ si¢ do skonstruowania nowego, uniwersalnego modelu zarza-
dzania.

Majac na wzgledzie duze znaczenie o$wiaty I jej role w wychowaniu nowego
pokolenia, ktore przygotowuje do zycia w do$¢ skomplikowanym uktadzie glo-
balnym, warto podkresli¢, ze wszystkie dziatania ukierunkowane na poprawe
jakosci ksztalcenia i wychowania, a przede wszystkim zarzadzania systemem
oswiaty, zastuguja na pochwale.

Oswiata stala si¢ przedmiotem ogdlnospolecznej debaty, w ktorej mogli za-
bra¢ gtos wszyscy zainteresowani jej rozwojem na danym obszarze. Coraz cze-
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sciej koncentruje si¢ nie tylko na zapewnieniu srodkow finansowych czy okre-
$leniu potrzeb, ale — a moze przede wszystkim — na problemach z zakresu dy-
daktyki, wychowania i kultury, uwzgledniajagc przy tym nie tylko potrzeby
ucznidéw 1 nauczycieli, ale biorgc pod uwage oczekiwania catego $rodowiska
lokalnego. Takie podej$cie do zarzadzania o$wiatg przyczynia si¢ do cigglego
wzmacniania roli szkoty jako czasem jednego dziatajacego na danym terenie
centrum edukacyjno-kulturalnego, bedgcego motorem rozwoju catego regionu.

Nalezy rowniez zwroci¢ podkresli¢, ze duze znaczenie dla rozwoju polskiej
oswiaty miato przystapienie Polski do UE, ktére przyniosto wiele korzysci. Po
pierwsze, umozliwito lepszy dostgp do literatury specjalistycznej i pozwolito
nawigza¢ wspolprace na plaszczyznie edukacyjnej z wieloma instytucjami
os$wiatowymi. Stworzylo takze mozliwosci wymiany naukowej, a wykorzysty-
wanie wiedzy juz istniejgcej oraz weryfikacja wlasnego doswiadczenia staty si¢
waznym obszarem wspotpracy w dziedzinie oswiaty. Akcesja Polski do UE data
rowniez dodatkowa mozliwo$¢ nawigzania kontaktow edukacyjnych na kazdym
poziomie ksztalcenia z zagranicznymi instytucjami o$wiatowymi. Wzrosta moz-
liwo$¢ pozyskiwania dodatkowych §rodkow finansowych przeznaczonych na
rozw0j o$wiaty poprzez udzial szkot w roznych migdzynarodowych projektach
(np. Comenius) oraz pozyskiwanie srodkow z funduszy strukturalnych. Przyna-
lezno$¢ do UE stworzyta tez mozliwo$¢ zwigkszenia mobilnosci polskich nau-
czycieli poprzez udziat w europejskiej przestrzeni edukacyjnej. Wielu nauczy-
cieli miato mozliwo$¢ doskonalenia si¢ poprzez zaangazowanie w programy
edukacyjne (Arion, Comenius, Grundvig). Niestety powazng barierag w tym pro-
cesie okazala sie staba znajomos$¢ jezyka angielskiego. Pojawita sie rowniez
szansa dla uczniow. Podobnie jak nauczyciele mogli oni skorzysta¢ z réznych
form wymiany mig¢dzyszkolne;j.

Pomimo licznych dziatan sprzyjajacych rozwojowi o§wiaty w Polsce prakty-
ka dostarcza wielu przyktadéow takiego sterowania administracyjnego calym
procesem nauczania, ktoére zaktada ciggle oszczedzanie na oswiacie, skutkujace
stale pogarszajacymi si¢ warunkami pracy zaro6wno nauczycieli, jak i ucznidéw.
Wprowadzanie nieprzemys$lanych zmian oraz koncentrowanie si¢ wylacznie na
rankingach jako wskaznikach podnoszenia jakosci ksztatcenia prowadza do sy-
tuacji, w ktorej catkowicie pomija si¢ ucznia, jego zdolnosci, rozwdj i umiejet-
nosci. Problem ten pojawia si¢ coraz czgsciej w licznych dyskusjach na temat
oswiaty prowadzonych w mediach czy na konferencjach. Badacze probuja sobie
odpowiedzie¢ na pytanie ,,O czym zapomniata dzi§ szkota?”, podejmujac takze
starania, by zbudowac jeden uniwersalny model zarzadzania nowoczesng szkota,
ktory mogltby by¢ wykorzystywany przez praktykow.
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ROZDZIAL 5
ZARZADZANIE W SZKOLNICTWIE WYZSZYM

5.1. Edukacja wyzsza jako dobro publiczne

Na misje uniwersytetu sklada si¢ rozwijanie nauki oraz ksztalcenie wyzsze.
Nauka, w jej klasycznym rozumieniu, znanym jako normy CUDQS, jest przy-
ktadem dobra publicznego (Merton, 1973). Korzys$ci z rozwoju nauki sg dostep-
ne dla wszystkich, zasoby wiedzy sa niewyczerpywalne, niewylaczne i niekon-
kurencyjne. Jednak uniwersytety nie maja monopolu na rozwdj nauki. Rozwdj
badan przemystowych pokazuje, ze istniejg alternatywne w stosunku do uniwer-
sytetow osrodki tworzenia wiedzy. Przyktadem ich spektakularnych sukcesow
moze by¢ Humane Genome Project, prowadzony z udziatem firmy Craiga Ven-
tera, ktory pokazuje, ze moga one by¢ nawet skuteczniejsze w rozwijaniu niekto-
rych badan. Ilustruja one jednak rowniez problem upubliczniania rezultatow
badan, ktore moga zosta¢ zawlaszczone przez prywatne podmioty (The Bermuda
Principles, 1996).

Trzeba jednak dostrzec, ze nauka przemystowa zatraca walor dobra publicz-
nego, a staje si¢ dobrem prywatnym. Dokonuje si¢ przemiana Mertonowskiego
ideatu nauki CUDOS w ideat nauki sprywatyzowanej PLACE sformutowany
przez J. Zimana (Merton, 1973; Ziman, 1996).

Edukacja, a w szczeg6lnosci ksztalcenie wyzsze, sa postrzegane przez eko-
nomistow zarowno jako dobro prywatne, jak i publiczne (Dill, McMahon, 2009).
Rozwoj koncepcji kapitatu ludzkiego, zainicjowany przez M. Friedmana, G. Bec-
kera i J. Mincera, doprowadzit do analizy wartosci wyksztatcenia wyzszego za-
réwno z punktu widzenia indywidualnego, jak i spotecznego (Becker, 1994).
Wigkszos¢ badaczy ktadzie jednak akcent na uzyskiwanie korzysci indywidual-
nych, zwigzanych chociazby z mozliwosciami kariery i potencjalnych przy-
sztych zarobkéw. Jak uwazajg D.E. Bloom, M. Hartley i H. Rosovsky, wspot-
czesna teoria, skoncentrowana przede wszystkim na korzysciach prywatnych
i W pewnym stopniu spotecznych, pomija istotny aspekt korzysci publicznych
wynikajacych z ksztatcenia wyzszego (Bloom, Hartley, Rosovsky, 2006, s. 293).
Autorzy ci wskazuja na potrzebg rewitalizacji teorii korzysci publicznych
W odniesieniu do edukacji wyzszej. Wyrazne jest rowniez przesuwanie si¢ opi-
nii, szczegdlnie w USA, w stron¢ koncepcji ,,prywatnych korzysci” z edukacji
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wyzszej (Bloom, Hartley, Rosovsky, 2006, s. 297-298). Koresponduje to z in-
tensywnym spadkiem zaangazowania finansowego w dziatalno$¢ szkét wyz-
szych. Bloom, Hartley i Rosovsky opisujg szereg korzysci publicznych ptyna-
cych z sektora szkolnictwa wyzszego, ktore obejmuja zard6wno sfer¢ ekono-
miczng, jak i spoteczng. Jak wynika z badan, wyksztatcenie wyzsze daje wiele
korzys$ci publicznych o charakterze ekonomicznym dotyczacych przychodow
panstwa, produktywnosci, konsumpcji i mobilnosci sity roboczej. Wsrdd pu-
blicznych korzysci edukacji wyzszej o charakterze spotecznym udowodnione zosta-
ty zwiazki z zaangazowaniem obywatelskim, mniejsza przestgpczoscia i lepsza
spdjnoscia spoteczng (por. tab. 1).

Tabela 1. Obszar korzysci z wyzszego ksztatcenia

Publiczne Prywatne
Ekonomiczne | Zwigkszone wpltywy z podatkéw Wyzsze zarobki i dochody
Wigksza produktywno$é Zatrudnienie
Wzrost konsumpcji Wyzszy poziom oszczgdnosci

Zwigkszona elastyczno$¢ sity roboczej

Lepsze warunki pracy

Zmniejszone zaufanie do rzadowych
programow wsparcia

Prywatna i zawodowa mobilno$¢

Spoleczne

Zmniejszony poziom przestgpczosci

Lepszy poziom zdrowia i przewidywanej
dhugosci zycia

Zwigkszony poziom dobroczynnosci —
Wyzszy poziom zaangazowania w stuzbe
spoteczna

Wyzszy poziom zycia dla potomstwa

Wigksze poczucie obywatelskosci

Podejmowanie lepszych decyzji konsu-
menckich

Wyzszy poziom spojnosci spotecznej
i akceptacji roznorodnosci

Wyzszy status

Wyzszy poziom adaptacji do nowych
technologii

Wigcej hobby i rozrywek

Zrédto: Bloom, Hartley, Rosovsky 2006, s. 293.

Laczac rozumienie edukacji wyzszej jako dobra publicznego i dobra prywat-
nego, mozna odwotac¢ si¢ do postrzegania uniwersytetu jako wspdlnoty komuni-
kacyjnej sfery publicznej zaproponowanego przez Habermasa lub jako instytu-
cjonalnego obszaru racjonalnego sporu Pussera (Habermas, 1989; Pusser, 2006).
Wyzsze wyksztalcenie i uniwersytety odgrywaja kluczowa role w humanistycz-
nej transformacji ludzkosci. Wystarczy przytoczy¢ przyktady ruchu praw spo-
tecznych (civil rights movement), ruchu feministycznego i gejowskiego, dziatal-
nosci proekologicznej i ruchoéw alterglobalistow. Uniwersytety maja zatem po-
tencjat krytycyzmu i sprzeciwu, ktory jest konieczny dla rozwoju spoteczenstwa
obywatelskiego (Marginson, Simon, 2011, s. 411-433).
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5.2. Tradycja uniwersytecka

Stowo ,,uniwersytet” pochodzi od tacinskiego universitas, oznaczajacego
wszystko, cato$¢, wszechswiat, ale takze grupe osob, stowarzyszenie (Lewis,
Short, 1966). Uniwersytety nalezg do najbardziej dlugowiecznych organizacji.
W XXI1 w. Uniwersytet Bolonski bedzie obchodzit milenijng rocznice zalozenia.
Dhuga historia wymaga chronologicznego spojrzenia na rozwo6j uczelni wyz-
szych w poszukiwaniu najwazniejszych etapow przemian. R6zni badacze propo-
nuja wlasne podzialy na historyczne etapy rozwoju i modele. H. Perkin sugeruje
nastgpujaca chronologi¢ uniwersytetow:

1. Wazrost kosmopolitycznego, europejskiego uniwersytetu i jego rola
w destrukcji sredniowiecznego $wiata (od XII w. do 1530 r.).

2. ,Nacjonalizacja” uniwersytetow przez wylaniajagce si¢ panstwa
narodowe w czasach wojen religijnych 1 jego schylek podczas
Oswiecenia w XVIII w. (lata 1530-1789).

3. Odnowienie uniwersytetu po rewolucji francuskiej oraz jego
transformacji w epoce spoleczenstwa industrialnego (lata 1789-1939).

4. Migracja uniwersytetow do $wiata poza Europa i ich adaptacja do
potrzeb rozwijajacych si¢ spofeczenstw oraz reakcja na ruchy
antykolonialne (lata 1538-1960).

5. Transformacja od uniwersytetu elitarnego do egalitarnego (masowego)
oraz jego roli w spoteczenstwie postindustrialnym (od 1945 do czasow
obecnych) (Perkin, 2006, s. 161).

Oczywiscie mozliwe jest jeszcze glgbsze siggnigcie do historii i wskazanie na
silne zwigzki uniwersytetow ze §redniowiecznymi gildiami, arabskimi i bizan-
tyjskimi szkotami typu uniwersyteckiego, a nawet akademia platonska. Niemniej
jednak jezeli przyjmiemy kryterium cigglosci oraz autonomii akademickiej, to
poczatki uniwersytetow tkwia w gtebokim Sredniowieczu (Tight, 1988).

Cezura w rozwoju idei uniwersytetu byto wdrozenie modelu uniwersytetu hum-
boldtowskiego w Berlinie w pierwszej polowie XIX w. Ten historyczny punkt
odniesienia pozwala na stworzenie bardzo uproszczonej chronologii etapow
rozwoju uniwersytetow uwzgledniajacej jedynie trzy etapy:

e uniwersytet prehumboldtowski (§redniowieczny),

e uniwersytet humboldtowski (o§wieceniowy),

e posthumboldtowski (wspotczesny i przyszty).

Chociaz typ humboldtowski stal si¢ wzorcem rozwoju uniwersytetu, to byt
on adaptowany do warunkow funkcjonowania roéznych kultur, tradycji i syste-
mow prawnych. Przyktadem moze by¢ model anglosaski, ktory rézni si¢ od
kontynentalnego silniejsza orientacjg na studenta oraz na kontakt z otoczeniem
biznesowym (Kwiek, 2010, s. 108). Uproszczony sposob patrzenia na chronolo-
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gie rozwoju wspotczesnego uniwersytetu pozwala przeanalizowaé najwazniejsza
0$ dokonujacej si¢ transformacji, uwzgledniajac jednoczesnie krytyczne stano-
wiska zard6wno wobec ,neoliberalnych” zmian, jak i anachronizmu modelu
humboldtowskiego (Sabour, 2015, s. 243-259; Josephson, Karlsohn, Ostling,
2014; Pechar, 2012, s. 6).

5.3. Uniwersytet typu humboldtowskiego

Instytucja uniwersytet typu humboldtowskiego uksztaltowana zostala pod
wplywem o$wieceniowych koncepcji w Berlinie w pierwszej potowie XIX w.
Wedhug wielu badaczy ten typ uczelni rozpowszechnit si¢ na calym $wiecie
i catkowicie wyparl poprzednia, wywodzaca si¢ jeszcze ze $redniowiecza for-
macje uniwersytetu I typu (Nybom, 2007, s. 55-80). Przy catym zr6znicowaniu
uniwersytetow zwigzanym z kontekstem spotecznym, gospodarczym i kulturo-
wym ich funkcjonowania w réznych krajach odnalezé mozna wspolny rdzen
warto$ci instytucji edukacyjnej, ktorej zreby opisat i wdrozyt W. von Humboldt
(Hohendorf, von Humboldt, 2000). Poszukujac fundamentow konstytuujacych
uniwersytet, mozna dostrzec pi¢é¢ zasad:

e jednosci wiedzy i nauki,

e jednosci badan i ksztalcenia,

e jednosci profesorow i studentow (Zakowicz, 2012),
e wolnosci i autonomii akademickie;j,

e jednosci ducha narodowego.

Jednos¢ wiedzy postulowata przedsiewzigcie poznawcze shuzace poznaniu
prawdy i emancypacji czlowieka. W zamys$le von Humboldta centralng role
w dociekaniach naukowych miaty odgrywa¢ wydzialy filozoficzne i historyczne,
ktore integrowaly gmach wiedzy. Jednak nauka widziana byla jako zintegrowa-
na calos¢, rozwija si¢ wraz emancypacja ducha ludzkosci. Wraz z rozwojem
przyrodoznawstwa i podazajaca za nim ewolucjg epistemologii coraz wicksza
role zaczgly odgrywaé nauki przyrodnicze, ktore w XX w. staly si¢ rdzeniem
dziatalnosci badawczej. Przypieczetowaniem tej zmiany byt rozwoj empiryzmu
logicznego (Koto Wiedenskie), ktory przez ,,jednos¢ wiedzy” rozumial oparcie
catej konstrukcji nauki na przyrodoznawstwie, ktéremu towarzyszyloby wyru-
gowanie dyskursu metafizycznego poza nauke. Radykalny projekt neopozytywi-
styczny nie dokonatl giebokiej zmiany kulturowej instytucji uniwersytetu,
w ktorym zasada jedno$ci wiedzy obejmuje nie tylko nauki przyrodnicze, jednak
przyczynit si¢ do wzmocnienia pozycji nauk $cistych. W XX w. obok nauk hu-
manistycznych i przyrodniczych w uczelniach wyzszych rozwijaty si¢ rowniez
nauki stosowane, i to zaré6wno techniczne, jak i medyczne (obecne w uniwersy-
tetach od Sredniowiecza), a nawet spoleczne. W sferze epistemologicznej nauki
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stosowane sg integralng czg¢$cia przedsiewzigcia poznawczego, poniewaz stano-
wig swoiste zamkniecie cyklu spotecznego nauki, ktéry rozpoczyna badanie
podstawowe (teoria), a konczy jego aplikacja (praktyka). W obszarze instytucjo-
nalnym nauki te znalazly swoje miejsce w istniejacych wydziatach, rozwingty
sie w nowe uniwersyteckie wydziaty, powstaty hawet wyspecjalizowane uczel-
nie koncentrujace si¢ na naukach stosowanych (np. politechniki, uczelnie arty-
styczne, wojskowe i medyczne).

Idea jednosci wiedzy znajdujaca odzwierciedlenie w instytucji uniwersytetu
ulegta znacznym przeksztalceniom w XX w. Wsrod wazniejszych tendencji
mozna dostrzec: wzrost specjalizacji, zwigkszajace si¢ podziaty miedzy dziedzi-
nami nauki oraz powstanie nowych dyscyplin. Pogtebita si¢ zarowno specjaliza-
cja, jak i w konsekwencji podzial pomigedzy naukami przyrodniczymi i spotecz-
no-humanistycznymi, co znalazto odzwierciedlenie w charakterystyce ,,dwoch
kultur” P. Snowa (1963). Pojawilo si¢ wiele nowych dyscyplin naukowych, kto-
re zrodzily si¢ z potrzeb poznawczych, badawczych, jak i praktycznych. Stracity
na znaczeniu dyscypliny bedace sercem nauki w XIX w., a wigc filozofia, histo-
ria i szeroko pojeta humanistyka, a jednocze$nie wzrosto znaczenie wielu nauk
spolecznych majacych szerokie zastosowanie praktyczne takich jak ekonomia,
psychologia czy socjologia. Jednak pomimo wielu tendencji od$rodkowych idea
jednosci wiedzy nie ulegla dezintegracji. Jedna z wazniejszych przyczyn trwania
tego trudnego aliansu wielu obszaréw badan i dziatalnosci wdrozeniowej w ob-
rgbie instytucji spotecznie interpretowanej jako nauka jest wiasnie jej nieroz-
faczne powigzanie z ideg uniwersytetu.

Jedno$¢ badan i ksztalcenia oznaczala nieroztacznos¢ procesow naukowych
i dydaktycznych, ktoére miaty zapewnia¢ rozwdj nauki i profesorow, a jednocze-
$nie poszerzanie horyzontow intelektualnych i przygotowanie do pracy nauko-
wej studentow. Model ksztalcenia miat charakter elitarny, poniewaz nabywanie
wiedzy mialo by¢ z zalozenia procesem tworczym i doskonalacym, ktory wy-
magat relacji mistrz — uczen. Prowadzenie badan naukowych byto obowigzkiem
zaré6wno profesorow, jak i studentdw, poniewaz uniwersytet przygotowywat do
pracy naukowej.

Humboldt krytycznie odnosit si¢ do pruskiego uniwersytetu, w ktérym nacisk
potozony byt na dyscypling i bierne przekazywanie wiedzy, oraz kierowat si¢
zalozeniem rozwijania krytycyzmu i aktywnego uczestnictwa studentow w pro-
cesie badawczym i edukacyjnym. Idea jednosci profesorow i studentow byta
$cisle zwigzana z zintegrowanym spojrzeniem na nauke¢ oraz ksztalcenie i kon-
stytuowata zasady krytycznej wspolnoty badaczy. Zatem profesorowie przeka-
zywali i tworzyli wiedze wraz ze studentami, w procesie otwartej dyskusji. Nikt
nie mial monopolu na prawde, lecz byla ona zbiorowym dzielem spotecznosci
naukowej (Pritchard, 1990).
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Wolno$¢ i autonomia prowadzenia badan akademickich zostaly zapewnione
poprzez uczynienie nauki i ksztalcenia przedsigwzigciem publicznym, ktoére
podlegato bardzo ograniczonej kontroli panstwa i innych instytucji. Wolnos$¢
i autonomia prowadzenia badan miata by¢ podstawowym warunkiem postepu
wiedzy, rozwoju nauki, ale rowniez ksztalcenia wysokiej jakosci. Mechanizma-
mi zapewniajacymi autonomi¢ i swobode badan byly: niezalezno$¢ prawna,
samostanowienie i samorzadnos¢, zapewnienie finansowania panstwowego oraz
nominowanie profesoro6w przez panstwo. Uniwersytet byl ufundowany i finan-
sowany przez panstwo, ktore zobowigzane bylo strzec autonomii i wolnosci
akademickiej. Stuzyto to dobru, bowiem pozwalato na ksztatcenie elit i intelek-
tualistow rozwijajacych wspolnote narodowa. Mechanizm nominacji profesorow
przez panstwo powodowat, ze byli oni bardziej niezalezni, bowiem w mniej-
szym stopniu podlegali naciskowi wtasnej korporacji.

W sferze wartoSci uniwersytet mial tgczy¢ mys$l idealistdw niemieckich
z dziedzictwem Os$wiecenia. Uniwersytet wedle Humboldta mial stanowié
,wierzchotek, gdzie zbiega si¢ wszystko to, co dzieje si¢ bezposrednio w intere-
sie moralnej kultury narodu”, a wigc miat spelia¢ kluczowa funkcje kulturo-
tworcza (Wittrock, 1993, s. 317). Skupiata si¢ ona na budowaniu tozsamosci
narodowej, ktora jednak byta w zamysle inkluzyjna i powiazana z uniwersalny-
mi idealami nauki. Uniwersytet stawal si¢ instytucja publiczna, z misja majaca
jednoczy¢ nardd poprzez wartosci zakorzenione w tradycji i historii wspolnoty,
a takze wokot doskonalenia ducha i madro$ci reprezentowanego przez filozofie
oraz nauke.

Uniwersytet formacji humboldtowskiej jest typem idealnym, pozwalajacym
na odnalezienie zrddet wartosci i norm wspotczesnych instytucji edukacyjnych.
Ze wzgledu na daleko idgce uogodlnienie typ idealny nie oddaje znacznego zroz-
nicowania kultur uniwersytetow, bedacego skutkiem zaréwno zréznicowania
warto$ci zatozycielskich oraz kontekstu kulturowego, jak i dywersyfikacji
W procesie historycznym. E. Solska wskazuje, ze uniwersytet stworzony przez
Wilhelma von Humboldta, oparty na koncepcji Bildung (rozumianego zaréwno
jako kultura, jak i ksztatcenie), nawigzywal do mysli idealistow niemieckich —
Fichtego i Schleiermachera, a takze Kanta. W anglosaskim krggu kulturowym
dominowata raczej idea uniwersytetu kulturowego, stworzona przez J.H. New-
mana, ktora opierata si¢ na XVIIl-wiecznej filozofii liberalnej, a wigc mysli
Huma, Locka i Smitha (Solska, 2008, s. 76). Jeszcze wigcej réznic mozna zna-
lez¢, analizujac wielo$¢ typow uniwersytetow w roznych krajach. S. Guri-
Rosenbiltz wyr6znia kilka typow narodowych uniwersytetu, m.in. angielski,
szkocki, francuski i niemiecki (Guri-Rosenblit, 2006). Niewatpliwie znaczng
odrgbno$¢ od modelu humboldtowskiego wykazywaly rowniez tworzone od
XIX w. uniwersytety potnocnoamerykanskie (Solska, 2008, s. 83-84). Uniwer-
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sytet typu humboltowskiego dazyt do rozwoju badan naukowych z jednej strony
i do krytycznego ksztalcenia studentow z drugiej w ramach $cisle hierarchicznej
struktury (Guri-Rosenblit, 2006). Jedna z pozostatych typowych cech modelu
humboldtowskiego i jego odmiany napoleonskiej stanowi hierarchicznos¢ sys-
temu, ktorg charakteryzuje znaczne zr6znicowanie pomigdzy stanowiskami pro-
fesorskimi a mtodszymi (Enders, 2006, s. 13).

Opisujac uniwersytet w modelu humboltdowskim, warto zauwazy¢, ze jest to
koncepcja kulturowa i etosowa. Jego rdzeniem sg wartosci, a wigc opisane
wczesniej: wolno$¢ nauki, autonomia uniwersytetu i naukowca, wspdlnota pro-
fesorow i studentow oraz kulturotworcza i narodowa rola uczelni. Pochodng tych
wartos$ci sg instytucje spoleczne, normy, wzory kulturowe i ideaty, do ktorych
dazy uniwersytet. Przyczyng tego priorytetu wartosci jest koncepcja uniwersyte-
tu osadzona w idealizmie niemieckim, ktoéry koncentruje si¢ na sferze ducha
wspolnoty i jego doskonalenia w procesie historycznym (Habermas, Blazek,
1987, s. 3-22).

5.4. Transformacje uniwersytetu

Przeksztalcenia uczelni wyzszych dokonuja si¢ pod wplywem glebokiej
zmiany kulturowej, spotecznej i ekonomicznej we wspotczesnym $wiecie. Fun-
damentalng zmienng, wywierajaca wplyw na uczelnie wyzsze, jest wlasnie pre-
sja demograficzna oraz wzrastajaca konkurencyjnos¢ w dziatalnosci edukacyj-
nej. Fundamentalnymi obszarami zmian sa procesy uczenia, doskonalenia si¢
i zdobywania wiedzy oraz prowadzenia badan naukowych. Wyzwaniem zwigza-
nym z tg transformacja jest wypracowanie skutecznych rozwigzan w sferze za-
rzadzania uczelnig wyzsza, w tym w szczegdlnosci doskonalenia jakosci ksztat-
cenia. Dokonujaca si¢ erozja klasycznego modelu uniwersytetu moze bowiem
skutkowaé obnizaniem jakos$ci ksztalcenia oraz prowadzenia badan naukowych
w uczelniach wyzszych. Najwazniejszym pytaniem, na ktdre poszukuje si¢ od-
powiedzi, jest wskazanie kierunkéw zmian oraz nowego modelu uczelni wyzszej
na $wiecie i w Polsce.

Dlaczego tradycyjna forma uniwersytetu nie moze zosta¢ zachowana?
Wplyw na to ma m.in. coraz czgstsza rezygnacja z finansowania uczelni przez
panstwo, ale takze biurokratyzacja uczelni, komercjalizacja nauki, wigksza do-
stepnos$¢ ksztatcenia wyzszego, mozliwa rowniez dzigki rozwojowi konkuren-
cyjnych instytuciji.

Wspotczesne spoteczenstwa, cho¢ zbudowane zostaly na dorobku nauki
i techniki, dokonuja glebokiej transformacji ideatu oraz instytucji nauki. Jednym
z waznych elementéw zmiany jest erozja akademickiego etosu nauki prowadza-
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ca do degradacji roli uniwersytetu. Przyczyn tego stanu rzeczy jest wiele. Wérod
najwazniejszych mozna wymienic:

e problem z panstwowym finansowaniem uniwersytetow,

e rozw0j konkurencyjnych, rynkowych instytucji edukacyjnych,

e umasowienie 1 egalitaryzacje ksztatcenia wyzszego,

e Dbiurokratyzacje uniwersytetow,

e komercjalizacje wspodtczesnej nauki.

Publiczne szkoty doswiadczaja problemoéw z finansowaniem ksztatcenia,
Czego przyczyny leza i po stronie uniwersytetow, i na zewnatrz. Trudnosci insty-
tucji publicznych wigzg si¢ z odejsciem od modelu panstwa opiekunczego i da-
zeniem do minimalizowania kosztow — dotyczy to rOwniez nauki.

Kolejng zmiang stanowi wzrost liczby uczelni niepublicznych i pozostatych
instytucji edukacyjnych, ktore moga osigga¢ sukcesy w realizacji naukowych
i badawczych celow (obserwujemy to na przyktadzie Stanéw Zjednoczonych).
Zdarza si¢, ze uczelnie niepubliczne dominujg na rynku szkolnictwa wyzszego
w danym kraju. Jest to zwigzane z popularyzacjg ksztalcenia na poziomie wyz-
szym, co podwyzsza zapotrzebowanie na ustugi edukacyjne. Moze to roOwniez
wigzaé si¢ z wyborem politycznym, jezeli méwimy 0 prywatyzacji nauczania.
W wielu krajach rozwdj edukacji jest uwarunkowany korzystaniem z prywat-
nych Zrédet finansowania. Warto tu przywota¢ Japonie lub Indonezje, gdzie
90% zalozycieli uczelni to podmioty niepanstwowe (Tilak, 2008). Jezeli spoj-
rzymy na sytuacje w Polsce, okaze si¢, ze wigkszo$¢ uczelni to uczelnie prywat-
ne, cho¢ te rowniez dotyka niz demograficzny, wielu uczelniom grozi bankruc-
two. Do prywatyzacji wyzszych uczelni najszybciej dochodzi w Afryce, na Bli-
skim Wschodzie, w Europie Srodkowo-Wschodnigj czy w Ameryce Potudnio-
wej, w krajach rozwijajacych sie. Tworzy si¢ nowe uczelnie prywatne, aby
wyj$¢ naprzeciw popytowi na studia zawodowe w takich specjalizacjach, dzigki
ktorym mozliwe bedzie rentowne ksztalcenie. Z rankingdéw excellence wynika,
ze wiekszos¢ tych uczelni ksztalci, ale nie koncentruje si¢ na prowadzeniu badan
naukowych, zatem nastepuje odejscie od klasycznego uniwersytetu na rzecz
nauczania dostosowanego do potrzeb rynku pracy. Ukazany powyzej konkuren-
cyjny model nie proponuje potaczenia dydaktyki z pracg badawcza, idzie wyraz-
nie w stron¢ samego ksztatcenia. Co wigcej, dziatalno§¢ naukowo-badawcza nie
stanowi juz domeny uczelni, gdyz inne podmioty doradcze i gospodarcze rOw-
niez prowadza komercyjne badania wykorzystywane w ekonomii i przemysle.

Zmienily si¢ rOwniez same uniwersytety, majace wczesniej elitarny charak-
ter. W wyniku transformacji powstaty podporzadkowane wymogom biurokracji
instytucje, ktorych celem jest wyksztatcenie specjalistow potrzebnych na rynku
pracy — i jedynie niewielki procent ma na swoim koncie badawcze osiagniecia
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naukowe. Badania prowadzi si¢ roéwniez czgsto w celach przemystowych, choé¢
nie oznacza to jednocze$nie rezygnacji z osiggania celow poznawczych. Istnieje
takze niewielka, ale doceniana grupa uczelni, ktérej udaje si¢ polaczy¢ naucza-
nie z pracg badawcza (przyktady z Europy, Ameryki oraz Japonii). Skierowanie
sie¢ w strone masowego ksztatcenia spowodowato zanik relacji mistrz — uczen,
a ksztalcenie zaczgto by¢ procesem jednokierunkowym. Ponadto zmodyfikowa-
na zostala sama struktura uniwersytetow, ktore zaadaptowaty rozwigzania kor-
poracyjne (Czarniawska, Mazza, 2013, s. 124-129).

Jezeli przyjrzymy si¢ rozwojowi masowego ksztalcenia, a co za tym idzie,
takze uczelni prywatnych, mozna wysnu¢ wniosek, ze XXI w. bedzie wiekiem
dominacji szkoét prywatnych. W zwigzku z ograniczonym budzetem panstwa
mozna zatozy¢, ze begdzie rosta popularnos¢ samofinansowania si¢ uniwersyte-
tow, a w konsekwencji studiow odptatnych. Z tego wzgledu studia wyzsze moga
zmierza¢ w strone ustug rynkowych, a student zostanie klientem. Trzeba zauwa-
zy¢, ze w wielu krajach przyjmuje si¢ petna lub czgsciowa platnos¢ za nauke
(Teixeira, Johnstone, Rosa, VVossensteyn, 2006).

W sytuacji gdy panstwo obniza dotacje na uczelnie wyzsze, uczelnie musza
same poszukiwacé innych sposobow finansowania dziatalnosci, ktére B. Clark
nazywa ,,trzecim strumieniem” (Clark, 2004). Do tych sposobdéw nalezy dziatal-
no$¢ gospodarcza, skupiajaca si¢ na innowacjach, wspotpracy z przemystem,
wdrazaniu nowych gospodarczych przedsigwzigé — np. tzw. spin-offy (Johnsto-
ne, 1998).

Prywatyzacja oraz urynkowienie uczelni powoduja odej$cie od orientacji na
kadre naukowo-dydaktyczng. Coraz wigksza uwage przywigzuje si¢ do koncen-
tracji na studentach, wspiera si¢ uczelniane systemy motywowania i kontroli nie
tylko samej jakosci nauczania, ale 1 dziatalnosci badawczej pracownikow. Skie-
rowanie uwagi na studenta to zreszta cecha uniwersytetow anglosaskich, w od-
roznieniu od kontynentalnych (Kwiek, 2011, s. 85).

Przeobrazenia sg rowniez widoczne w obszarze zarzadzania uczelniami. Co-
raz czesciej szkoty sg zakladane nie przez panstwo, a np. przez stowarzyszenia,
koscioty, pozostate podmioty trzeciego sektora. Aby zarzadzanie uczelnia byto
bardziej efektywne, sicga si¢ po rozwigzania menedzerskie i korporacyjne, ktore
zastgpuja kontynentalny wzor ,,demokracji profesorskiej”.

Nacisk na coraz wickszg efektywnos¢ uczelni powoduje zmniejszenie auto-
nomii kadry oraz uniwersytetu jako instytucji. Zaktadana w modelu Humboldta
autonomia akademicka i zwigzane z nig wolno$¢ badawcza oraz limitowana
ingerencja wladz, profesorow i innych interesariuszy zmniejszaja si¢ stopniowo,
na co wplywaja przywolywane wczesniej systemy kontrolne, ale tez czynniki
zewnetrzne, np. polityka panstwa. Uczelnie wyzsze podlegaja akredytacji i cer-
tyfikacji zewnetrznej. W bardzo wielu krajach tytul profesora wigze si¢ ze sto-
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sunkiem pracy, a nie mianowaniem panstwowym. Systemy prawne coraz czg¢-
$ciej przyjmuja menedzersko-zatozycielski model zarzadzania uczelniami za-
miast demokracji profesorskiej. To drugie rozwigzanie pochodzi z obszaru cor-
porate governance, cialo kolegialne wybiera zarzadzajacego na okreslony czas.
Na cialo kolegialne sktadajg si¢ cztonkowie kadry naukowo-dydaktycznej (pro-
fesorowie dominujg proporcjonalnie). Z kolei drugi model, menedzersko-
zalozycielski, bywa stosowany przez uczelnie amerykanskie. Organ zatozyciel-
ski nominuje zwykle prezydenta, ktory stoi na czele uczelni. Zauwaza sig, iz
uczelnie prywatne czeSciej funkcjonuja w ramach modelu zatozycielsko-
menedzerskiego, a panstwowe jako ,,demokracje profesorskie”. Przewiduje si¢
jednak dominacje modelu przyjgtego przez uczelnie niepubliczne.

Orientacja na konkurencj¢ powoduje réwniez zmian¢ misji i wizji uczelni,
ktore skazane sg na dostosowanie do rynku pracy. Tradycyjny uniwersytet sta-
wia na tworzenie wspdlnego dobra, czyli nauki, za$ ,,uniwersytet przedsiebior-
czy” bierze pod uwagge takie aspekty, jak: przychody, liczba studentéw czy pozy-
cja konkurencyjna (Clark, 2004). Uniwersytety jako instytucje, a takze poszcze-
golne wydzialy i pracownicy podazaja w strong okreslonej dziatalnosci (albo ba-
dawczej, albo edukacyjnej). Nie sg juz instytucjami narodowymi, ale mi¢dzynaro-
dowymi czy globalnymi, cho¢ w dalszym ciggu wspieraja narodowg tozsamos¢,
ksztatca profesjonalistow wyspecjalizowanych w wybranej dziedzinie. Te ten-
dencje wzmacnia dynamika rozwoju ksztatcenia za granicg, jak rowniez mobil-
no$¢ kadry oraz studentow.

Etos akademickiej nauki przeksztatca si¢ w nauke ,,korporacyjna”, ktora poz-
niej staje si¢ intelektualnym kapitalem organizacji (tab. 2).

Tabela 2. Przeksztatcenia modeli uniwersytetu

Kryteria Przeszlo§¢ Terazniejszo$¢ Przyszlo$é
Finansowanie uniwer- | Finansuje panstwo Roézne zrédia finansowania | Samofinansowanie lub
sytetu wspotfinansowanie
Dominujace struktury Instytucja publiczna Przewaga uniwersytetow, | Przewaga uczelni
zalozycielskie wzrost udzialu uczelni prywatnych, w tym

prywatnych nastawionych na zysk
Istota edukacji uniwer- | Edukacja jako dobro Edukacja jako dobro Edukacja jako dobro
syteckiej publiczne prywatne oraz ushuga prywatne i ushuga
publiczna prywatna
Odptatno$¢ za studia Brak optat za studia Model mieszany, czgs$¢ Studia ptatne lub
studiéw odptatnych czg§ciowo platne
Rola studenta Student — cztonek Student staje si¢ kluczo- Student jako Klient,
wspdlnoty akademickiej | wym interesariuszem nabywca ustug eduka-
cyjnych
Rola kadry naukowo- Koncentracja na kadrze | Koncentracja na kadrze Koncentracja na
dydaktycznej naukowo-dydaktycznej naukowo-dydaktycznej, studentach i innych
ale tez na studentach klientach
Autonomia uniwersy- Autonomia instytucji i Ograniczona autonomia Odejscie od autonomii
tetu kadry instytucji i kadry (system korporacyjny)
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Model rzadzenia Model kolegialny, Model mieszany, demo- Model zarzadzania
(governance) ,demokracja profesor- kratyczno-menedzerski menedzersko-

ska” korporacyjny
Zwigzek dydaktyki z Zwiazek nauczania z Zréznicowanie aspektow | Specjalizacja w dzia-
nauka badaniami badawczych i dydaktycz- | talnosci badawczej i
nych dydaktycznej
Upowszechnienie Elitarny model edukacji | Egalitarny i masowy Permanentny, po-
edukacji wyzszej model edukacji wszechny model
edukacji
Misja uniwersytetu Misja i wizja spoteczna | Misja spoteczna, posiada- | Misja i wizja rynkowa
jaca elementy rynkowe
Konkurencja pomigdzy | Brak konkurencji na Rynek, ograniczona Wolny rynek i konku-
uczelniami rynku (quasi-monopol konkurencja rencja
regionalny)
Zasigg i rola uniwersy- | Instytucja narodowa i Instytucja ponadnarodo- Instytucja globalna,
tetu kulturotworcza wa, kulturotworcza profesjotworcza
Etos nauki Akademicki etos nauki Erozja tradycyjnego Nauka korporacyjna
akademickiego etosu
nauki
Orientacja na teori¢ Orientacja na teori¢ Orientacja na teori¢ i Orientacja na praktyke
lub na praktyke praktyke
Absolwent uniwersytetu | Wyksztatcenie intelek- Ksztatcenie profesjonali- | Ksztalcenie specjali-
tualisty, orientacja na sty, orientacja na ksztat- sty, orientacja na
ksztatcenie naukowe cenie zawodowe i nau- ksztatcenie zawodowe
kowe
Generalna orientacja Podejscie uniwersali- Podejscie partykulary- Podejscie pragmatyczne
styczne styczne

Zrodlo: opracowanie wiasne.

Podsumowujgc, uniwersytety odchodzg od koncepcji universitas na rzecz
koncepcji praktycznej i zawodowej, ktora oznacza wyjscie naprzeciw zapotrze-
bowaniu na ustlugi edukacyjne. Trzeba nadmienié, Ze wzrasta takze poziom sko-
laryzacji spoleczenstw — w zwigzku z rozwojem gospodarki zorientowanej na
wiedze (Scott, 1999). Zamiast elitarnego ksztatcenia intelektualistow promuje
si¢ specjalistyczne i egalitarne nauczanie, podporzadkowane mechanizmom
rynkowym, w ktérym biorg udzial podmioty niepubliczne.

5.5. Uniwersytet przedsi¢biorczy

Wielu badaczy wskazuje na zréznicowane kierunki rozwoju wspotczesnych
uniwersytetow (Readings, 1997). Dominuje poglad o transformacji uniwersytetu
w gospodarczg organizacj¢ rynkowa, realizujaca koncepcje ,,nowego zarzadza-
nia publicznego” (De Boer, Jiirgen, Schimank, 2007; Hood, 1995, s. 93-109).
Woweczas uczelnie staja si¢ ,,producentami” edukacyjnych ustug na konkuren-
cyjnym rynku, co stanowi realizacj¢ podej$cia ekonomicznego i komercyjnego
zarazem. Dotyczy to uczenia studentow, ale w rownym stopniu pracy badawczej
zatrudnionej kadry dydaktycznej. Ostateczny ksztalt nowego modelu nie jest
jeszcze ustalony, cho¢ zdaniem R. Burnetta pozwoli on wskrzesi¢ organizacje
nazywang uniwersytetem (Burnett, 2000).
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B. Sporn wymienia trzy generalne podejscia do zarzadzania uczelniami wyz-
szymi: nowe zarzadzanie publiczne (new public management), przedsigbior-
czos$¢ (entrepreunalism) oraz kapitalizm akademicki (academic capitalism). Jak
uwaza Sporn, NPM — w odniesieniu do uczelni wyzszych w UE — skoncentrowat
si¢ na tworzeniu i wzmacnianiu systemoéw zarzadzania jakos$cia ksztalcenia,
opartych na TQM. Jest to przyktad zarowno Wielkiej Brytanii, jak i krajow
skandynawskich. Inne metody zarzadzania zastosowane w uczelniach wyzszych
i motywowane NMP to chociazby zarzadzanie projektami, zarzadzanie kontrak-
tami, ewaluacja, audyt i akredytacja, jak réwniez instytucjonalna autonomia
i rachunkowo$¢ (Sporn, 2006, s. 145).

,Przedsigbiorczy uniwersytet” to koncepcja rozwinigta i spopularyzowana
przez Clarka. Badajac pie¢ uniwersytetow i ich zdolno$¢ do reagowania na wy-
zwania z otoczenia, wyodrebnit on pie¢ zmiennych. ,,Przedsiebiorczy uniwersy-
tet” cechuje:

e silny rdzen kierowniczy i przywodczy,

e zintegrowana kultura przedsigbiorczosci,

e zroznicowane pochodzenie funduszy uczelnianych,

e rozwijajace si¢, ekspansywne obszary peryferyjne,

e stymulujace jadro dziatalno$ci akademickiej (Clark, 1998).
Silny rdzen kierowniczy i przywodczy oznacza wysoki stopien autonomii orga-
nizacyjnej, ktorej towarzyszy rozdzial pomi¢dzy profesjonalnymi menedzerami
i administratorami a strukturg akademicka. Kultura przedsigbiorczos$ci jest Zro-
dtem identyfikacji dla pracownikow uniwersytetu, ktorzy tacza autonomi¢ indy-
widualng 1 instytucjonalng. Zroznicowane finansowanie instytucji ksztatcenia
wyzszego prowadzi do wzmacniania autonomii, niezaleznosci, ale rowniez bez-
pieczenstwa ekonomicznego. ,,Przedsiebiorcze uniwersytety” w coraz wigkszym
stopniu inwestujag w nowe technologie, start-upy i spin-offy. Wszystkie te aspekty
przedsicbiorczego uniwersytetu rozwijaja si¢ na wysokiej jakosci bazie w posta-
ci dziatalnosci edukacyjnej i badawczej uniwersytetu (Sporn, 2006, s. 145).

Ksztatcenie wyzsze staje si¢ w coraz wickszym stopniu dziatalnoscig bizne-
sowa, w ktorej kluczowa role odgrywa konkurencyjnosé (Sporn, 2006, s. 145).
Zmiany te wzmacniaja dziatalno$¢ zespotu zarzadzajacego (executive commit-
tee), na ktory skladaja si¢ liderzy poszczegdélnych jednostek (Sporn, 2006,
S. 148). Powstaje rowniez grupa profesjonalnych menedzeréw i administratorow
w dziatalno$ci edukacyjnej (Sporn, 2006, s. 153).

Postepujace zmiany we wspolczesnym zarzadzaniu uczelniami wyzszymi
mozna opisa¢ przy pomocy trzech tendencji: dzielone zarzadzanie (shared ma-
nagement), korporacyjne i przedsi¢biorcze podejscie (corporate/entrepreunerial
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approach), elastyczna i uczaca si¢ architektura (flexible/learninig architectures)

(Sporn, s. 149).

Tabela 3. Zestawienie cech uniwersytetu liberalnego i przedsigbiorczego

Wyszczegélnienie

Uniwersytet liberalny Humboldta

Uniwersytet przedsigbiorczy
Clarka

Rola centrum sterujacego

Silna pozycja panstwa. Stabe cen-
trum uczelni, uniwersytet korporacja
uczonych, organy kolegialne domi-
nujg nad jednoosobowymi. Kierow-
nicy katedr podejmuja kluczowe
decyzje. Kierowanie uczelnig w
warunkach stabej autonomii formal-
nej i silnej autonomii merytorycznej.

Samodzielno$¢ uniwersytetu. Rola
centrum sterujgcego jest wzmoc-
niona przy utrzymaniu znaczenia
konsultacji z ciatami kolegialnymi
oraz rownowagi w codziennej
wspOlpracy uczonych i admini-
stracji uczelni. Organy kolegialne
pelnig wylacznie funkcje dorad-
cza, a nie decyzyjna. Na wszyst-
kich szczeblach administracja
zorientowana jest na zmiany.
Autonomia réwna si¢ samodziel-
no$ci uniwersytetu.

Struktura organizacyjna
uczelni

Organizacja sztywna, katedra pod-
stawowa jednostka przypisana do
profesora.

Elastyczna, odejscie od jednostek
organizacyjnych (wydziatow)
zorientowanych na dyscypliny na
rzecz centrow badawczych i
dydaktycznych. Struktura jest
tworzona ad hoc.

Relacje uczelni z otocze-
niem

Brak relacji, badania podstawowe sa
uwazane za prawdziwa naukg. W
procesie ksztatcenie dominuje
wiedza teoretyczna.

Celem tworzonych organizacji
peryferyjnych jest budowanie
zwiazkéw z otoczeniem. Badania
stosowane i wdrozenia nabieraja
znaczenia. W procesie ksztatcenia
przekazywana jest wiedza prak-
tyczna i teoretyczna.

Finansowanie

Panstwo.

Dywersyfikacja finansowania.

Stymulujace centrum aka-
demickie

Sifa uniwersytetu budowana jest na
pozycji profesorow-kierownikow
katedr.

Sita uniwersytetu jest budowana
na sile jednostek organizacyjnych
— zespolow badawczych i dydak-
tycznych. Transformacja uczelni
wymaga konsensusu, nie moze
by¢ narzucona.

Kultura przedsigbiorczosci,
warto$ci akademickie

Brak elementow kultury przedsig-
biorczo$ci, warto$ci akademickie
R. Merona.

Zintegrowana kultura przedsie-
biorczo$ci oparta na wspolnej
wizji, ideach, zwyczajach, symbo-
lach, tradycji i warto$ciach aka-
demickich wedtug R. Merona

iJ. Zimana.

Zrédlo: Leja, 2013, s. 73.

5.6. Uniwersytet producentem ,,dobr prywatnych”?

Tradycyjnie wyzsze wyksztalcenie bylo postrzegane jako dobro publiczne,
a wiec wartos¢ zarowno dla jednostek, jak i dla catego spoteczenstwa. Wspodicze-
$nie jednak ten poglad jest kwestionowany i zaczyna przewazac interpretacja, ze
wyksztalcenie wyzsze jest dobrem prywatnym, za ktdre trzeba ptaci¢. Przyczyna-
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mi odchodzenia od orientacji na dobro publiczne jest transformacja uniwersytetu
obejmujaca kilka aspektow zmiany (Jandhyala, Tilak, 2008, s. 449-466):

e Wprowadzenie neoliberalnej polityki edukacyjnej i rozwigzan new pu-
blic management, obcigzajacej studentow kosztami ksztalcenia, a uni-
wersytety wprowadzajacej na $ciezke samofinansowania dziatalnosci.

e Prywatyzacja edukacji wyzszej zwigzana z stworzeniem mozliwosci
prawnych i szybkim rozwojem prywatnego szkolnictwa wyzszego.

e Rynkowg przemiang uniwersytetow w kierunku wzorcow quasi-
korporacyjnych zarzadzania uniwersytetem, idaca w kierunku modelu
producenta ustug edukacji wyzszej i dziatalnosci naukowe;.

e Globalizacj¢ ustug edukacji wyzszej poprzez liberalizacj¢ i regulacje
zasad konkurencji miedzynarodowej wprowadzang porozumieniami
WTO (World Trade Organization) i GATS (General Agreement on
Trade and Services), w ramach ktorej ksztalcenie uniwersyteckie trak-
towane jest jak produkt handlu miedzynarodowego oraz dobro pry-
watne (Altbach 2015a i 2015b; Knight, 2015).

Taka gleboka przemiana misji uniwersytetu, od tworzenia dobra publicznego
w postaci ksztatcenia i1 nauki dla rozwoju cywilizacji do sprzedazy dobra pry-
watnego, a wigc edukacji i dyplomu uczelni potrzebnego do rozwoju kariery, ma
powazne konsekwencje, ktore warto rozwazy¢.

5.7. Krytyka ,,prywatyzacji” misji uniwersytetu

Odpowiedzialno$¢ spoteczna uniwersytetu polega na prowadzeniu rzetelnych
badan i ksztalceniu na odpowiednim poziomie dla dobra publicznego. Jest to
publiczna misja uczelni wyzszej, ktora jest wspodlczesnie w kryzysie. Uniwersy-
tety publiczne poddane presji rynkowej i borykajace sie z problemami finanso-
wymi, znajdujace si¢ w permanentnej restrukturyzacji czesto zatracajg orientacje
na realizacje misji publicznej na rzecz troski o przetrwanie. W przypadku uczelni
prywatnych zazwyczaj od samego poczatku przewaza orientacja biznesowa, a wiec
rozwoj 1 generowanie nadwyzek finansowych z dziatalnosci (Balan, 2015).

W przeciwienstwie do istotnej czgsci literatury ekonomicznej ocena zmian
,heoliberalnych” dokonujacych sie we wspotczesnym uniwersytecie przeprowa-
dzana przez przedstawicieli humanistyki, w tym socjologow, pedagogdw, polito-
logéw i antropologdw, jest generalnie krytyczna. Jest to krytyka pochodzaca
przewaznie z wewnatrz uniwersytetow i koncentrujaca si¢ wtasnie na odejsciu
uczelni od misji publicznej na rzecz prywatyzacji misji i edukacji wyzszej
w ogoble (Calhoun, 2006; Dill, 2012).

Krytyka ,,akademickiego kapitalizmu” opiera si¢ koncepcjach bgdacych poza
ekonomig neoklasyczng, czerpigcych z neokeynisizmu, a czgsto z radykalniej-
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szych koncepcji, takich jak teoria krytyczna, critical management studies
(Slaughter, Rhoades, 2004). ,,Reprodukcja” P. Bourdieu i J.C. Passeron stanowi
empiryczng analiz¢ szeroko pojgtego procesu edukacji, obejmujacego zar6wno
formalne, jak i nieformalne aspekty ksztalcenia. Edukacja jest wehikutem wia-
dzy, ktorej transfer dokonuje si¢ poprzez instytucje ksztalcenia, przede wszyst-
kim na poziomie wyzszym. Zakamuflowane struktury wiadzy przenosza si¢
w schematach kulturowych podtrzymywanych i utrwalanych w procesie eduka-
cyjnym. W ten sposob dokonuje si¢ wlasnie reprodukcja catego systemu spo-
teczno-kulturowego z jego relacjami podporzadkowania i dominacji (Bourdieu,
Pierre, Passeron, 1990). M. Carnoy opisuje globalng edukacje jako dialektyke
imperializmu i oporu. M. Alvesson uwaza, ze edukacja wyzsza produkuje ztu-
dzenia dla studentow i absolwentéw, stanowigc dla nich nierealng obietnice ka-
riery, a jednoczesnie narazajac ich na wysokie koszty ksztatcenia (Alvesson,
2014). Marginson podkresla, ze dominujaca w ksztatceniu wyzszym mysl neoli-
beralna stanowi dominujagce wyobrazenie i wizj¢ $wiata spolecznego, ktéra sku-
tecznie thumi alternatywy, a wspolcze$nie pozwala na przeprowadzenie glebo-
kiej transformacji uniwersytetow, ktore catkowicie odchodza od koncepcji dobra
publicznego (Marginson, Simon, 2011).

Rozwoj ,.kultury przedsigbiorczo$ci” i restrukturyzacji w ksztatceniu wyz-
szym doprowadzil do koncentracji na interesach samej instytucji edukacyjnej,
anie realizacji misji publicznej. Wydaje sie¢, ze jest to duza strata, poniewaz
prowadzi do utraty waznych warto$ci spotecznych, demokratycznych i obywa-
telskich, ktore uniwersytet reprezentowal w przesziosci. Po pierwsze, erozji
ulega funkcja ograniczania niesprawiedliwos$ci spotecznej, ktora pomagata gru-
pom defaworyzowanym znalez¢ si¢ na rynku pracy i w zyciu spotecznym. Wy-
rownywanie szans zyciowych, dziatanie w kierunku idealow rownosci, a takze
pomoc utalentowanym jednostkom niezaleznie od ich pochodzenia i dochodéw
wydawata si¢ by¢ silng strong uniwersytetu wiodaca w kierunku sprawiedliw-
szego spoleczenstwa. Oczywiscie dostep do bezptatnej edukacji wyzszej sam
W sobie nie eliminuje nierownosci i tylko w pewnym stopniu wptywa na ksztat-
towanie stratyfikacji spolecznej, niemniej jednak moze stanowi¢ wazng czgsé
strategii wzmacniania sprawiedliwo$ci spotecznej zmniejszajacej liczbe osob
wykluczonych. Po drugie, polityka sterowania inwestycjami w nauk¢ zagraza
rozwojowi dziedzin humanistycznych. Koncentracja na finansowaniu wytacznie
aplikacyjnych i1 podatnych na komercjalizacj¢ pdl badawczych moze prowadzi¢
do uwiadu mys$lenia humanistycznego, a w konsekwencji do dehumanizacji
ksztalcenia i zycia spotecznego w ogole. Utrzymanie rownowagi w rozwoju
réznych dziedzin nauki jest rowniez potrzebne, poniewaz trudno przewidywac
ich produktywno$¢ w przysztosci i warto stworzy¢ warunki rozwoju ré6znym ob-
szarom nauki. Dlatego polityka wylgcznie doraznych, instrumentalnych i wymier-
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nych inwestycji w nauke moze by¢ dtugofalowo niebezpieczna dla rozwoju nauki.
Trzeci argument jest zwigzany z wieloma wiekami doswiadczen ludzkosci, kto-
rej potrzebna jest roznorodno$¢ ksztalcenia, poniewaz dla stabilnego rozwoju
spotecznego konieczni sa zardwno inzynierowie Czy przedsigbiorcy, jak i filozo-
fowie oraz poeci. W interesie spotecznym lezy zatem ksztalcenie w szerokiej
palecie kompetencji, zaje¢ i zawodow, ktére bedzie pozwalalo na rozwdj twor-
czosci w roznych obszarach. Czwarta kwestia odnosi si¢ do rozwoju spoteczen-
stwa obywatelskiego, ktore jest podtrzymywane przez krytyczng $wiadomosé
spoteczng pochodzaca z uniwersytetow bedacych rzeczywistymi wspolnotami
komunikacyjnymi badaczy i studentow. Calkowite odejscie od ideatu dobra
publicznego zmienia organizacje w quasi-korporacje, ktore zatracaja potencijat
krytycyzmu i sprzeciwu oraz odchodzg catkowicie od ksztalcenia inteligencji
i intelektualistow na rzecz specjalistow (Altbach, Philip, 2007). Mozliwg konse-
kwencja jest zagrozenie spoleczenstwa obywatelskiego, ktore powinno sktadaé
si¢ ze $wiadomych, zaangazowanych i krytycznych obywateli, dojrzatych do
dokonywania wyborow politycznych (Singh, Mala, 2001).

W procesach restrukturyzacyjnych w obszarze szkolnictwa wyzszego i funk-
cjonowania uczelni wyzszych nalezy pamigta¢ o ich pierwotnej misji, dziataniu
dla dobra publicznego i kluczowej roli w humanistycznym rozwoju ludzkosci,
ktory jest niezbedny dla budowania §wiadomego spoteczenstwa obywatelskiego.

Wiecej rozwazan na temat transformacji wspotczesnych uniwersytetow moz-
na odnalez¢ w ksiazce Lukasza Sutkowskiego Kultura akademicka — koniec
utopii?
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ROZDZIAL 6
ZARZADZANIE PUBLICZNE W SYSTEMIE
KULTURY

6.1. System kultury i jego glowne elementy

Charakterystyke zarzadzania publicznego w systemie kultury nalezy zaczac¢
od okreslenia, czym jest kultura i system kultury. Pojecie ,,kultura” jest jednym
Z najbardziej skomplikowanych wyrazen w jezyku angielskim, a jego znaczenie
nieustannie si¢ rozszerza, zmienia i ulega rozproszeniu, bywa ono nawet okre-
$lane jako ,,stowo przeklete” (Williams, 1976, cyt. za Burszta, 2008, s. 9). Jed-
noczesnie pojecie kultury jest okreslane jako ,,niemal rownie zle jak wazne (i do
tego przewrotne)” (Geertz, 2003, s. 22). Kroeberg i Kluckhohn w pracy z 1952 r.
wskazali 168 definicji kultury, dzielac je na sze$¢ kategorii (wyliczajace, histo-
ryczne, normatywne, psychologiczne, strukturalistyczne, genetyczne) (Ktoskow-
ska, 2007, s. 22). Przywotane opinie sygnalizuja, ze system kultury jest niezwy-
kle ztozony i skomplikowany, wobec czego zarzadzanie nim musi stwarza¢ wie-
le wyzwan.

Podstawowy problem wiaze si¢ z rozumieniem kultury, poniewaz trzeba zde-
finiowac¢ to, czym bedzie si¢ zarzadzalo. W zwiazku z tym, ze istniejg dziesiatki
roznych definicji kultury, trzeba wybraé taka, ktora jest odpowiednia, czyli
obejmuje elementy obecne w wielu definicjach. Taka powszechnie akceptowang
definicje zaproponowal Sztompka (2003), ktory definiuje kulturg jako ,.cato-
sciowy sposdb zycia charakterystyczny dla danej zbiorowosci, na ktory sktada
si¢ wszystko to, co ludzie robig, mysla i posiadaja jako cztonkowie spoteczen-
stwa (wzory dziatania, myslenia i wyposazenia materialnego)”. Obejmuje ona
to, co sktada si¢ na kulture, podkresla jej symboliczny charakter oraz wyznacza
granice w obrgbie wspolnoty i spotecznosci. Mozna w niej wyrazniej wyrdznié
jeszeze to, co ludzi odczuwaja jako cztonkowie wspolnoty (Mexico..., 1982).
Takie ujecie integruje inne podejscia do kultury (Taylor, 1896, s. 13, cyt. za
Sokolewicz, 1969; Sokolewicz, 1969, s. 14; Sapir, 1978, s. 171-175). Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze istniejg r6zne krytyczne, polemiczne i czasem sprzeczne
glosy w dyskusji o kulturze (Ktoskowska, 2007; Golka, 1992).
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Przyjmujac powyzsza definicje kultury, nalezy podkresli¢, ze spotecznosci
oraz elementy je definiujace i spajajace moga by¢ rozpatrywane w skali makro
(np. cztonkowie Unii Europejskiej, nardd, obywatele panstwa, cztonkowie ko-
$ciota), mezzo (cztonkowie wspolnot lokalnych lub regionalnych, np. mieszkan-
cy miasta lub wsi, mniejszosci etniczne i narodowe, subkultury mtodziezowe)
lub mikro (np. cztonkowie organizacji lub jej czgéci, grupy rowiesnicze itd.).
Podziat ten jest umowny i nieostry, gdyz w rzeczywistosci ludzie sa jednocze-
$nie cztonkami bardzo wielu spotecznosci, ktore przenikajg si¢ wzajemnie. Kaz-
da spoteczno$¢ tworzy wiasng kulture (podsystem kultury), a suma wszystkich
kultur sktada si¢ na system kultury.

W systemie kultury prowadzona jest dziatalno$¢ kulturalna ukierunkowana
na zapewnienie trwania i rozwoju spotecznos$ci (kultur) oraz zaspokojenie indy-
widualnych i zbiorowych potrzeb cztonkéw spotecznosci. Dziatalnos$¢ ta stanowi
filary spoteczno$ci i ma swoje fundamentalne podstawy wyznaczone m.in. przez
konstytucje, prawa cztowieka, religie oraz inne aksjomaty bedace podstawowy-
mi warto$ciami i zalozeniami danej spotecznosci. llustruje to rys. 1.

Rysunek 1. Metafora systemu kultury jako budowli

Zaspokajanie potrzeb, trwanie i rozwoj
spotecznosci (kultur) w systemie kultury
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Konstytucja, prawa cztowieka, religie, inne aksjomaty oraz
wywodzace si¢ z nich systemy normatywne, w tym m.in. prze-
pisy prawa, tradycje, normy i wartosci itd.

Zrodlo: opracowanie wiasne.

W ramach kazdego z filarow mozna wyr6znic trzy plaszczyzny systemu kultu-
ry: normatywno-regulacyjna, instytucjonalno-organizacyjna, a takze inicjatyw
i dziatan (tab. 1). Podane w tabeli 1 przyktady obrazuja roznorodnos¢ i rozlegtosé
systemu kultury, nie mozna jednak uzna¢ ich za wyczerpujace i kompletne.
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Tabela 1. R6znorodnos¢ elementow systemu kultury

organizacyj-
ne

Instytucje dyplo-
macji kulturalnej

Ministerstwa
Urzedy wojewodz-
kie

Jednostki samorza-
du terytorialnego

Organizacje poza-
rzadowe

Zrzeszenia niefor-
malne

Grupy réwiesnicze

Subkultury mto-
dziezowe

Plaszczy- Organy panstwa, Organizacje Organizacje Organizacje
znyffilary organizacje i inicjatywy i inicjatywy i inicjatywy
systemu publiczne spoleczno- gospodarcze koscielne*
kultury obywatelskie
Normatyw- Ustawa o organi- Prawo o zgroma- Prawo gospodarcze | Regulacje w sprawie
ne, regula- zowaniu |.prowa: . dzeniach Kodeks pracy uboju rytualnego
cyine dzeniu dzialalnosci Ustawa 0 jezyku Prawo kos$cielne
kulturalnej polskim Jezy Kodeks spotek
Ustawy 0 samorza- handlowych Katechizmy
dach Ustawa o oplatach Kodeks cywilny Wierzenia
abonamentowych
Easctﬁwa 0 bibliote- Statuty i regulami- Formalne umowy
ny organizacji Statuty i regulami-
Statuty i regulami- pozarzadowych ny organizacyjne
ny organizacyjne . .
Yy org V) Tradycja Kultura organiza-
Formalne umowy cyjna
Nieformalne Prawo podatkowe
uzgodnienia
Instytucjo- Instytucje kultury Rodzina Przedsigbiorstwa Parafie i biskupstwa
nalno- lub inne, adekwat-

Tworcy zawodowi
Zwiazki zawodowe

Komercyjne galerie
sztuki

nie do religii
Grupy oazowe
Chory koscielne

Koscielne organi-
zacje charytatywne

Inicjatywy i
dziatania

Programy MKiDN
Projekty kulturalne
instytucji kultury
Upamigtnianie
wydarzen histo-
rycznych
Obchodzenie §wiat
panstwowych
Ustugi instytucji
kultury

Projekty spoteczne i
kulturalne

Amatorski ruch
artystyczny i kultu-
ralny

Uczestnictwo w
kulturze

Codzienne wycho-
wanie

Imprezy urodzino-
we

Sprzedaz towarow i
ushug kulturalnych

Targi

Reklama towarow i
ustug

e-commerce

Handel sztuka

Msze $wiete
Swigta koscielne

Zbiorki koscielne
na cele dobroczyn-
ne

Woycieczki parafial-
ne
Pielgrzymki

Inne inicjatywy
adekwatne do
religii

* Kwestie koscielne przedstawiono gldwnie na przykladzie Kosciota katolickiego, ze
wzgledu na wiedze¢ autora, ale dotycza one kazdej religii lub systemu §wiatopogladowego.

Zrodlo: opracowanie wilasne.

Trwanie i rozwdj kultur, a takze zaspokajanie potrzeb indywidualnych i zbio-

rowych cztonkow spotecznosci (kultur) stanowia nadrzedne i wielokryterialne

cele systemu kultury. Obejmuja one nie tylko to, co zwyklto si¢ rozpatrywac
W celowosciowym i systemowym ujg¢ciu sprawnosci zarzadzania, ale takze inne

aspekty wskazane w ujeciach wielokryterialnych (Bielski, 1996, s. 103-123;
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Kiezun, 1977, s. 38-55). Sprawnos$¢ zarzadzania systemem kultury musi wigc
uwzglednia¢ nie tylko réznorodne kryteria typowe dla oceny instytucji kultury
(Reevs, 2002; Turbide, Laurin, 2009; Prawelska-Skrzypek, 2000, 2001, 2003,
s. 147-193), infrastruktury gwarantujacej funkcjonowanie kultury (Burakowski,
1979), ale przede wszystkim wpisywacé si¢ w trend uwzgledniania potrzeb i inte-
resow roznych interesariuszy (Connolly, Conlon, Deutsch, 1980; Lewandowski,
2011a). Takie podejscie powinno uwzgledniaé, takze w zakresie miernikow
efektow, szeroki wachlarz funkcji, ktore petnia elementy kultury (Lewandowski
2013a, 2014). Funkcje te zilustrowano na rys. 2.

Rysunek 2. Przyktadowe funkcje kultury dla cztonkow spotecznosci

Integracja
spoteczna

Religia

Estetykai
refleksja

Dyplomacja Edukacja

Gospodarka

Wiasciwosci

terapeutyczne

Zrodio: opracowane na podstawie Lewandowski, 2010, 2011b, s. 31-34; Szczepaniak,
2011.

Zapewnienie przez panstwo trwania kultury i realizacji jej gldownych funkcji
w systemie spotecznym wynika z Konstytucji. Tym samym ustawa zasadnicza
wyznacza podstawowe role panstwa w systemie kultury.
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6.2. Role panstwa w systemie kultury

W zarzadzaniu publicznym w systemie kultury mozna wyr6znié cztery pod-
stawowe obszary, wedlug zasiegu oddzialywania i stopnia interwencji panstwa
w dziatalno$¢ kulturalng (rys. 3).

Rysunek 3. Zasigg i stopien interwencjonizmu panstwa w zarzadzaniu w sekto-
rze kultury

Konstytucyjne
wolnosci obywateli i
obowigzki paristwa

Prawa i obowiazki
obywateli i paristwa

Wspomaganie
rozwoju kultury przez
panstwo

Dziatania paristwa w
zakresie kultury

Zrodlo: opracowanie wlasne.

W najszerszym zakresie, charakteryzujacym si¢ najmniejszym interwencjoni-
zmem, panstwo polskie gwarantuje swoim obywatelom pewne wolno$ci oraz
przyjmuje na siebie okreslone obowiazki w zakresie kultury. Sa one zawarte
w Konstytucji RP i obejmujg m.in.:

e stwarzanie warunkow upowszechniania i rownego dostepu do dobr
kultury,

e zapewnianie wolnosci tworzenia i dziatania m.in. stowarzyszen, ru-
chow obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji,

e zapewnianie wolnosci prasy i innych srodkow spotecznego przekazu,

e zapewnianie obywatelom polskim nalezagcym do mniejszosci narodo-
wych 1 etnicznych wolnosci zachowania i rozwoju wilasnego jezyka,
zachowania obyczajow i tradycji oraz rozwoju wlasnej kultury,
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zapewnianie wolnosci wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru
miejsca pracy,

zapewnianie mniejszosciom narodowym i etnicznym prawa do two-
rzenia wlasnych instytucji edukacyjnych, kulturalnych i instytucji stu-
zacych ochronie tozsamosci religijnej oraz do uczestnictwa w roz-
strzyganiu spraw dotyczacych ich tozsamosci kulturowej,

zapewnianie kazdemu wolnosci tworczosci artystycznej, badan nau-
kowych oraz oglaszania ich wynikow, wolno§¢ nauczania, a takze
wolnosci korzystania z dobr kultury.

Wolnosci te s3 jednak posrednio lub bezposrednio ograniczone przez szcze-

gotowe akty prawne, nakltadajace prawa i obwiazki na obywateli oraz na pan-
stwo. Regulacje te sa bardzo liczne i r6znorodne, co powoduje, ze na wiele spo-
sob6éw oddzialujg na uczestnictwo obywateli w kulturze. Mozna poda¢ kilka
przyktadow, ktore to ilustruja:

kazda jednostka samorzadu terytorialnego ma obowigzek prowadzenia
biblioteki,

poziom placy minimalnej, rent i emerytur warunkuje wielkos¢ domo-
wego budzetu przeznaczanego na kulture,

stawki podatkow wplywaja na rozwodj przedsigbiorstw dzialajacych
w sektorze kultury,

poziom stop procentowych zachgca albo do oszczgdzania, albo do
zwigkszenia konsumpcji, w tym takze w zakresie kultury,

obowigzek szkolny i okre§lone podstawy programowe pehnig funda-
mentalng role w rozwoju systemu kultury,

zakaz spozywania alkoholu w miejscach publicznych wptywa np. na
kulture spozywania positkow i obchodzenie r6znego rodzaju uroczy-
stosci,

ochrona praw autorskich i wtasnos$ci intelektualnej reguluje korzysta-
nie z tworczosci,

panstwo dba o infrastrukture transportu publicznego i telekomunikacji,
zakaz zniewazania uczu¢ religijnych ogranicza np. wolno$¢ wypowie-
dzi artystycznej,

prawo wymaga przestrzegania zasad organizowania imprez maso-
wych, w tym kulturalnych, sportowych itp.

Te dwa obszary dziatan panstwa stanowig najbardziej ogoélne instrumenty po-
lityki kulturalnej i daja podstawy do wszelkich form organizowania dziatalnosci
kulturalnej, zardbwno przez organizacje publiczne, jak i organizacje wszystkich

pozostatych sektoréw (poroéwnaj tab. 1).
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Wezszy zakres dzialan panstwa obejmuje dziatania wspomagajace inne pod-
mioty prowadzace dzialalno$¢ kulturalng. Wigkszy stopien interwencjonizmu
panstwa przejawia si¢ w tym, ze jednostki administracji publicznej decyduja,
jakie inicjatywy i osoby wspiera¢, w jakim zakresie, stopniu i pod jakimi warun-
kami. Dobrym przyktadem jest tu udzielanie dofinansowania z budzetu miej-
skiego na wybrane przez przedstawicieli wtadz miasta projekty kulturalne reali-
zowane przez organizacje pozarzadowe.

Ostatnim i1 najwezszym obszarem s3 dzialania panstwa podejmowane bezpo-
srednio w zakresie kultury, charakteryzujace si¢ najwigkszym interwencjoni-
zmem panstwa. W tym obszarze administracja publiczna sama wyznacza cele
i dobiera wszystkie instrumenty dla ich realizacji. Kluczowym narzedziem sg
narodowe i samorzgdowe instytucje kultury, a takze niektore programy i projek-
ty Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa Narodowego oraz jednostek samorzadu
terytorialnego. Dziatania podejmowane przez aparat panstwa we wszystkich czte-
rech obszarach sktadaja si¢ na polityke kulturalna.

6.3. Polityka kulturalna

Polityka kulturalna jest roznie definiowana, jednak w wigkszos$ci panstw eu-
ropejskich formowana jest dla realizacji podstawowych celéw, takich jak za-
chowanie tozsamosci kulturowej narodu, zapewnienie rownego dostepu do kul-
tury, promocji twdrczos$ci 1 dobr i ustug kultury, a takze zr6znicowania oferty
kulturalnej w takim stopniu, aby kazda grupa spoteczna miata warunki dogodne
do uczestnictwa w kulturze (Wojciechowski, 2004, s. 103; Orzechowski, 2004,
s. 56-57; Prawelska-Skrzypek, 2003, s. 16-24).

Panstwo polskie realizuje polityke kulturalng poprzez zagwarantowanie praw
i stworzenie warunkow dla rozwoju i uczestnictwa w kulturze. Najwazniejsze
zalozenia i cele w tym zakresie zawarte zostaty w Konstytucji RP oraz ustawach.
Polityka kulturalna jest realizowana i koordynowana przez specjalnie do tego
powolane organy i instytucje, w tym m.in. przez Ministerstwo Kultury i Dzie-
dzictwa Narodowego, jednostki samorzadu terytorialnego, a takze panstwowe
i samorzadowe instytucje kultury.

Ustawodawca wskazat podstawowe formy prowadzenia dziatalnosci kultu-
ralnej, w tym m.in. teatry, opery, operetki, filharmonie, orkiestry, instytucje
filmowe, kina, muzea, biblioteki, domy kultury, ogniska artystyczne, galerie
sztuki oraz osrodki badan i dokumentacji w réoznych dziedzinach kultury. Sfor-
mutowat takze zasady zarzadzania, w tym m.in. w zakresie planowania, finan-
sowania i organizowania, nawigzywania stosunkow pracy, organizacji pracy
i wyptaty wynagrodzen i dodatkow (a wigc motywowania), kontrolowania, za-
rzgdzania ryzykiem (przypisy ustawy o finansach publicznych, ustawy o organi-
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zowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej, ustawy o muzeach, ustawy
0 bibliotekach oraz innych ustaw).

W ustawach szczegdlowych doprecyzowane zostaly podstawowe zadania
panstwa oraz aspekty zarzadzania systemem kultury. Przed jednostkami, ktore
prowadzg dziatalno$¢ w zakresie upowszechniania kultury, ustawodawca posta-
wil nastgpujace zadania (ustawa o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej):

e cdukacja kulturalna i wychowanie przez sztuke,

e sprawowanie opieki nad zabytkami,

e tworzenie warunkow dla rozwoju amatorskiego ruchu artystycznego
oraz zainteresowania wiedzg i sztuka,

e tworzenie warunkéow dla rozwoju folkloru, a takze re¢kodzieta ludo-
wego i artystycznego, rozpoznawanie, rozbudzanie i zaspokajanie po-
trzeb oraz zainteresowan kulturalnych.

Bardziej szczegdlowe zadania panstwo postawito przed muzeami (ustawa
0 muzeach) oraz przed bibliotekami (ustawa o bibliotekach). Do podstawowych
zadan muzeow nalezg m.in.:

e gromadzenie oraz trwata ochrona dobr naturalnego i kulturalnego
dziedzictwa ludzkosci o charakterze materialnym i niematerialnym,

e informowanie o warto$ciach i tresciach gromadzonych zbiorow,

e upowszechnianie podstawowych warto$ci historii, nauki i kultury pol-
skiej oraz swiatowej,

o ksztaltowanie wrazliwosci poznawczej i estetycznej,

e umozliwianie korzystania ze zgromadzonych zbiorow.

Z kolei do podstawowych zadan bibliotek ustawodawca zaliczyt przede
wszystkim:

e gromadzenie, opracowywanie, przechowywanie i ochrone materiatow
bibliotecznych,

e obstuge uzytkownikow, przede wszystkim udostgpnianie zbiorow,
oraz

e prowadzenie dziatalnosci informacyjnej, informowanie o zbiorach
wlasnych, innych bibliotek, muzedéw i osrodkéw informacji naukowej,
a takze wspotdziatanie z archiwami w tym zakresie.

Organizowanie dziatalnosci kulturalnej jest uwarunkowane licznymi przepi-
sami innych ustaw, zwigzanych z prawem pracy, rachunkowoscig i podatkami,
prawem gospodarczym, prawem autorskim, prawem budowalnym i wieloma
innymi.

Polityka kulturalna panstwa dotyczy regulowania i wspierania przedsigbior-
coOw dziatajacych w obszarze przemystow kultury i przemystéw kreatywnych,
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W tym takze rozwoju klasy kreatywnej (Szomburg, 2002; Smolen, 2003; Florida,
2010; Gwozdz, 2010; Gatuszka, 2009; Kowalski, 2008).

Na szczeblu rzgdowym niezmiernie waznym narzedziem jest ponadto dy-
plomacja kulturalna, rozumiana jako ,,poczynania rzagdow w sferze miedzynaro-
dowych stosunkéw kulturalnych” (Haigh, 2001, s. 93) lub ,,wymiana idei, in-
formacji, wartosci, systemow, tradycji, wierzen i innych aspektow kultury
W intencji wzajemnego rozwoju i zrozumienia” (Szczepaniak, 2011, s. 198).
Dyplomacja kulturalna jest prowadzona czesciowo przez Ministerstwo Kultury
I Dziedzictwa Narodowego, ktore powotato Instytut Adama Mickiewicza dla
promocji kultury polskiej za granica, a czeSciowo przez Ministerstwo Spraw
Zagranicznych, ktore zawiaduje pracg ambasad i konsulatow (w tym pracg at-
taché kulturalnych) i organizuje sie¢ instytutéw polskich za granica (np. Instytut
Polski w Tokio).

Jednym z kluczowych narzg¢dzi zarzgdzania w systemie kultury jest groma-
dzenie, przetwarzanie i analizowanie informacji o kulturze i o funkcjonowaniu
systemu kultury. Wazna role w tym wzgledzie petnig obserwatoria kultury oraz
Glowny Urzad Statystyczny (Plebanczyk, 2010; Nowinska, 2015; Wojciechow-
ski, 2004, s. 182—-185), a takze kompleksowe badania diagnozujace stan kultury
w Polsce, prowadzone w ramach odbywajacych si¢ co kilka lat Kongreséw Kul-
tury Polskiej (Raporty o stanie kultury...). Nalezy tu takze zaliczy¢ analizy stra-
tegiczne robione na potrzeby strategii samorzadow i instytucji kultury.

Strategie te sg gtownymi planami wykonawczymi polityk kulturalnych. Za-
rzadzanie strategiczne, jako przedtuzenie i zoperacjonalizowanie polityki kultu-
ralnej, odbywa si¢ na trzech gldéwnych poziomach:

e panstwowym, na ktorym realizowana jest Narodowa Strategia Rozwo-
ju Kultury na lata 2004-2013, zaktualizowana o Uzupehienie Naro-
dowej Strategii Rozwoju Kultury na lata 20042020,

e regionalnym, na ktorym realizowane sa regionalne strategie rozwoju,
w ktorych znajduja si¢ zatozenia dotyczace kultury, a takze regionalne
strategie rozwoju Kultury, bedace ich uzupelieniem lub szczegoto-
wym rozwini¢ciem,

e gminnym, na ktérym realizowane sg gminne strategie rozwoju, w kto-
rych znajduja si¢ zatozenia dotyczace kultury, a takze gminne strate-
gie rozwoju kultury, bedgce ich uzupetlnieniem lub szczegdétowym
rozwinigciem.

Niekiedy przygotowywane sa takze powiatowe strategie rozwoju kultury (np.
w powiecie tarnogorskim), jednak dzieje si¢ tak duzo rzadziej, gdyz powiaty
realizujg stosunkowo mato zadan publicznych w zakresie kultury. Wzajemne
relacje tych strategii przedstawia rys. 4.
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Rysunek 4. Powiazania mi¢dzy polityka kulturalng i strategiami

planowanie

Narodowe strategie
rozwoju kultury

Polityka kulturalna Strategie rozwoju kraju

panstwa Inne strategie krajowe
Strategie narodowych
instytucji kultury
Strategie organéw admini-
stracji centralnej

realizowanie

Polityka kulturalna Wojewodzkie strategie rozwoju kultury
Strategie rozwoju wojewodztw

Inne strategie wojewodzkie

Strategie wojewodzkich instytucji

wojewodztwa

kultury
Polityka kulturalna Gminne (i powiatowe) strategie rozwoju kultury
gminy (i powiatu) Strategie rozwoju gmin (i powiatow)

Inne strategie gmin (i powiatow)
Strategie gminnych (i powiatowych) instytucji
kultury

Zrbdlo: opracowanie wilasne.

Na wszystkich szczeblach polityki kulturalnej niezwykle wazng role odgry-
waja instytucje kultury, jako gtéwne podmioty wykonawcze odpowiedzialne za
wprowadzenie w zycie zatozen zawartych w regulacjach prawnych 1 strategiach.

6.4. Zarzadzanie strategiczne w systemie kultury

Wprowadzenie zarzadzania strategicznego w systemie kultury jest zwigzane
z 0goblng tendencja formutowania strategii rozwoju w jednostkach samorzadu
terytorialnego i administracji rzadowej (Bartosz i in., 2009, s. 31; Prawelska-
Skrzypek, 2003). Tendencja ta jest skutkiem adaptacji teorii zarzadzania strate-
gicznego w organizacjach biznesowych na potrzeby sektora publicznego, co
wptyneto na specyfike zarzadzania strategicznego w sektorze publicznym (Bry-
son, 1988), a takze w publicznych instytucjach kultury (Lewandowski, 2013b;
Varbanova, 2012).

Do celéw zarzadzania strategicznego w instytucjach kultury zalicza si¢ (Dra-
gi¢evié-Sesi¢, Dragojevié, 2005, s. 82; Raussner, 2007, s. 149):
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e Osigganie stabilnosci i bezpieczenstwa dla instytucji,

e wigkszg elastyczno$¢ i lepsze przygotowanie do spontanicznych zmian,

e zwickszong gotowos$¢ do reakcji na nieoczekiwane zagrozenia ze
strony otoczenia zewngtrznego,

e lepsza pozycj¢ negocjacyjna,

e wigkszg wiarygodnosc¢ i lepsza rozpoznawalno$¢ organizacji w $rodo-
wisku,

e poprawe jakosci programu,

e skuteczniejsze realizowanie misji.

Elementy sktadajace si¢ na strategi¢ instytucji kultury obejmuja (Wroblewski,

2012; Dragi¢evié-Sesié, Stojkovi¢, 2011, s. 62; Matt, 20086, s. 44):
* misje i wizjg,
e cele strategiczne,
e powiazane z celami strategicznymi cele operacyjne i taktyczne (czesto
w formie programow i projektow),
e segmentacj¢ rynku,
e decyzje o alokacji zasobow.

Elementy te sg polaczeniem ogdlnych komponentéw wiasciwych dla strategii
organizacji sektora publicznego i biznesowego. Swiadcza one o pewnej dwoisto-
$ci natury dziatalno$ci kulturalnej, umacnianej przez system finansowania kultu-
ry ze $srodkow publicznych, ktory zapewnia pokrycie tylko czgsci kosztow bie-
zacej dziatalnosci instytucji kultury. W takiej sytuacji instytucje te muszg pozy-
skiwa¢ brakujace $rodki z innych zrodet, jak dziatalno$¢ komercyjna i sponso-
rzy. Powoduje to konieczno$¢ segmentacji rynku i konkurowanie o zasoby.

Instytucje kultury stosuja wigc nie tylko strategie typowe dla organizacji kultu-
ralnych (Dragi¢evié-Sesié, Dragojevié, 2005), ale takze strategie biznesowe i mar-
ketingowe (Wrdblewski, 2012; Sobocinska, 2008; Baranska, 2004, s. 131-133).
Istnieje jednak kilka istotnych ograniczen mozliwosci 1 sensownosci implementa-
cji strategii biznesowych:

1. Instytucje kultury realizuja zadania publiczne, czgsto precyzyjnie
zdefiniowane w ustawach, co ogranicza dowolno$¢ wyboru rodzajow
dziatan. Przyktadowo muzea musza gromadzi¢ zbiory, biblioteki musza
gromadzi¢ i opracowywac ksigzki, czasopisma itd.

2. Oferta instytucji kultury nie zawsze moze by¢ ukierunkowana na
zaspokojenie potrzeb wybranych grup odbiorcow. Przyktadowo muzea
maja obowiazek zapewnienia wszystkim obywatelom nieodptatnego
dostepu do dobr kultury, poniewaz sa one dobrami publicznymi.

3. Nie zawsze istnieje dowolnos¢ w ksztaltowaniu polityki cenowej.
Przyktadem jest wspomniany obowigzek nieodptatnego udostepniani
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zbioré6w przez muzea publiczne, a takze nieodptatne udostepnianie
ksigzek i czasopism przez biblioteki.
W realizacji zalozen strategii kluczowa role odgrywa zarzadzanie projektami
i programami (Orankiewicz, 2014; Hagoort, 1996, s. 122—136; Baranska, 2004,
s. 115-117, 2001, s. 11-21; Zboromirska, 2001, s. 169-177; Siwiak, 2009, s. 107;
Jedlewska, Skrzypczak, 2009, s. 14; Sternal, 2000, s. 95). Zarzadzanie strategicz-
ne w instytucjach kultury wspomagane jest takze przez zastosowanie innych
instrumentéw zarzadzania, zar6wno adaptowanych z sektora biznesowego na
potrzeby publicznego sektora kultury, jak réwniez stworzonych specjalnie dla
potrzeb tego sektora.

6.5. Inne instrumenty zarzadzania publicznego w systemie kultury

W literaturze przedmiotu wskazano (poza wymienionymi juz w tym rozdziale)
wiele instrumentow zarzadzania publicznego, ktore sg stosowane w systemie kul-
tury. Do kompleksowych narzgdzi mozna zaliczy¢ Strategiczng Karte Wynikoéw
(Balanced Scorecard) (Lewandowski, 2008b, s. 116-148, 2006), a takze zarza-
dzanie jako$cig, w tym oparte na normach ISO Iub filozofii TQM (Glowacka,
2002a, 2000). Istnieje tez wiele instrumentdw zwigzanych z poszczegdlnymi
funkcjami i obszarami zarzadzania publicznego w systemie kultury (tab. 2).

Jednak niezaleznie od tego, ktore instrumenty zarzadzania sg uzywane, istnie-
ja pewne ogolne uwarunkowania zarzadzania w instytucjach kultury.

Tabela 2. Wybrane instrumenty zarzadzania w systemie kultury

Funkcje i obszary zarzadzania Instrumenty zarzadzania

analiza finansowa

analiza SWOT

biznesplan

SERVQUAL

schemat kariery artysty

repertory grid analysis

walk-through audit

mapa strategii

struktury organizacyjne

kontraktowy system zatrudnienia (artystow i menedzerow)
mieszany (etatowo-kontraktowy) system zatrudnienia
rownowazony czas pracy

Iaczenie instytucji kultury

Motywowanie i przywodztwo style przywodcze

czynniki higieny i motywatory

systematyczne oceny pracy

controlling

zestawy wskaznikow efektywnosci i skutecznosci z norm ISO
benchmarking

kontrola zarzadza i zarzadzanie ryzykiem

771 planowanie kariery pracownikow,

szkolenia i inne formy podnoszenie wiedzy, kwalifikacji i umiejetnosci
samoocena, z uwzglednieniem CAF (Common Assessment Framework)

Podejmowanie decyzji
i planowanie

Organizowanie

Kontrola
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metody portfelowe
zarzadzanie serwisem internetowym
marketing bezposredni
Marketing part tin_1e marketing_
marketing partnerski
metamarketing i strategie marketingowe
segmentacja rynku i instrumenty marketingu-mix
zarzadzanie marka
public relations
sponsoring
komunikacja kolaboracyjna (collaborative communication)
mecenat
uczestnictwo w sieciach, np. ENCATC, CIRCLE
outsourcing
Ksztattowanie relacji z otocze- | przedsigwziecie wspolne (joint events)
niem lobbing
klastry
partnerstwo wewnatrzsektorowe i konsorcja
partnerstwo mi¢dzysektorowe, w tym m.in. partnerstwo lokalne, lokalne
grupy dziatania
Centra Aktywnos$ci Lokalnej (CAL)
partnerstwo publiczno-prywatne
. innowacje produktowe, marketingowe, menedzerskie, funkcjonalne,
Innowacje K
ulturalne

Zrédho: opracowanie na podstawie Lewandowski (2015a, 2015b, 2011b, 2013b, 2008a).

6.6. Uwarunkowania zarzadzania instytucjami kultury

Specyfika zarzadzania publicznymi instytucjami kultury zostata okreslona na

podstawie czynnikow wplywajacych na realizacj¢ podstawowych funkcji mene-
dzerskich (tab. 3).

Tabela 3. Wybrane uwarunkowania realizacji gtéwnych funkcji zarzadzania
w publicznych instytucjach kultury

i podejmowanie
decyzji

Funkcje Zagadnienia okreslajace specyfike zarzadzania publicznymi instytucjami kultury
zarzadzania
Planowanie roczne planowanie budzetowe w warunkach niepewnosci,

dylemat — kultura wysoka czy niska,
zlecanie dodatkowych zadan przez organizatora

Organizowanie

niskie dotacje ze srodkoéw publicznych,

konieczno$¢ pozyskiwania dofinansowania z alternatywnych zrodet,
choroba kosztow Baumola,

wspolorganizowanie, powierzenie i faczenie instytucji kultury,
konieczno$¢ roznych form organizacji czasu pracy,

rozne formy zatrudnienia dyrektora,

obowiazek stosowania prawa o zamowieniach publicznych,

brak dziatania w sieciach

Motywowanie
i przewodzenie

niskie pensje i gwarancja zatrudnienia,
ograniczona wtadza dyrektora,

demotywujacy wizerunek instytucji kultury,

duza rola przywodztwa,

brak systemu motywacyjnego kadry zarzadzajacej
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Kontrolowanie

trudnosci w realizacji funkcji kontrolnej,

statystyczne podobienstwo nieporownywalnych wydarzen kulturalnych,
nieuwzglednianie ztozonosci rol instytucji kultury,

sprawozdawczo$¢ finansowa i z dziatalnosci podstawowej

Zrodlo: Lewandowski, 2011b, s. 25.

Inny zestaw kryteriow charakteryzujacych zarzadzanie instytucjami kultury
stanowig cechy odrozniajace organizacje publiczne od biznesowych. Cechy te
sktadajace si¢ na publiczno$¢ organizacyjng (organisational publicness) i sg
podzielone na cztery wymiary (Kozuch, 2004, s. 90). Specyfike publicznosci
organizacyjnej instytucji kultury przedstawiono w tabeli 4.

Tabela 4. Charakterystyka instytucji kultury przez pryzmat wymiaréw publicz-

nos$ci organizacyjnej

Wymiar i jego cechy szczegélne Specyfika instytucji kultury
wigksza ztozono$¢ wptywow otoczenia, silny wplyw organizatora, odbiorcow i zwiazkow
wieksza otwarto$¢ na wplywy otoczenia, zawodowych,
funkcjonowanie w mniej stabilnym oto- rézne oczekiwania przedstawicieli kadencyjnych orga-
czeniu, now JST,
2 mniejsza presja (lub jej brak) ze strony uzaleznienie od dotacji organizatora,
@ | konkurentow niepewno$¢ wysokosci dotacji takze w trakcie roku
<] budzetowego,
(e} konkurencja w zakresie ubiegania si¢ o $rodki pu-
bliczne,
czg$ciowe konkurowanie z przedsigbiorcami o odbior-
c¢ albo brak konkurencji w przypadku niektorych
ustug
wyrdzniajacy charakter celow organizacji realizacja zadan ustawowych i statutowych, majacych
publicznych, na wzgledzie interes spoleczny, np. ochrona dziedzictwa
zorientowanie na wigksza liczbe celow, kultury, rozw¢j amatorskiego ruchu artystycznego,
niejednoznaczno$¢ celow organizacji rzeczywista realizacja wielu funkcji kultury,
2 | publicznych realizacja dodatkowych celow narzuconych przez
O organizatora, np. promocja gminy, prowadzenie
lokalnej gazety, organizowanie imprez sportowych,
czgsta rozbiezno$¢ osobistych celow pracownikow
i celow instytucji, np. brak zgody etatowych artystow
na okresowa ocene¢ umiejgtnosci
bardziej sformalizowany charakter organi- | stosowanie klasycznych rozwiazan w regulaminach
< | Zaci, organizacyjnych,
5 | rozwiazywanie problemow zarzadzania w brak partycypacji pracownikow w okre$laniu kierun-
% sposob charakterystyczny dla modelu koéw rozwoju instytucji,
S | biurokratycznego, ograniczenie wladzy dyrektora na rzecz organizatora,
@ mniejsza autonomia menedzerow dyrektor czesto funkcjonuje jak menedzer sredniego
szczebla
mniejsze znaczenie motywacji materialnej, | mocno ograniczony budzet,
czestsze zorientowanie na dziatanie w ograniczenia ustawowe w zakresie ustalania wysoko-
5 | interesie publicznym, $ci wynagrodzenia,
E mniejsze zaangazowanie w dziatania duza rola satysfakcji z realizacji projektow majacych
& | organizacyjne znaczenie dla spotecznosci,
= brak inicjatywy wielu dyrektoréw i pracownikow we
wprowadzaniu nowych rozwiazaf programowych i
organizacyjnych

Zrodlo: Lewandowski, 2011b, s. 26.
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System kultury jest bardzo zloZzony i skomplikowany, a jego podsystemy
przenikaja wszystkie dziedziny zycia spotecznego. Zarzadzanie tym systemem
rodzi wiele wyzwan i obejmuje liczne subdyscypliny zarzadzania. Zarzadzanie
publiczne w systemie kultury wystepuje w podwojnej roli. W szerszym ujgciu
jest nadrzedne wobec wszystkich dziatan w sferze kultury, zarowno tych podej-
mowanych przez obywateli, jak i tych podejmowanych przez organy panstwa,
bowiem realizuje zapisy konstytucyjne. Ten interwencjonizm panstwa Stopnio-
wo zmniejsza swoj zasieg, ale zwigksza sit¢ oddziatywania.

W wezszym ujeciu zarzadzanie publiczne w sektorze kultury odbywa sig¢ po-
przez planowanie i realizowanie polityki kulturalnej oraz monitorowanie jej
roznorodnych efektow. Do wprowadzenia w zycie zatozen polityki kulturalne;j
wykorzystuje si¢ zarzadzanie strategiczne na poziomie kraju, samorzadow tery-
torialnych oraz instytucji kultury. Ponadto na wszystkich szczeblach wykorzy-
stuje si¢ calg game¢ instrumentow zarzadzania wlasciwych dla realizacji po-
szczegdlnych funkcji menedzerskich lub dla obszaréw zarzadzania. Proces za-
rzadzania odbywa si¢ w specyficznych warunkach, ktore odzwierciedla teoria
publicznosci organizacyjne;.
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ROZDZIAL 7
ZARZADZANIE W SYSTEMIE OCHRONY
ZDROWIA

7.1. Polityczno-ekonomiczny spor dotyczacy polityki ochrony zdrowia

Opieka zdrowotna jest niezwykle waznym elementem funkcjonowania kaz-
dego panstwa, a reformy sektora zdrowotnego w wigkszosci krajow sa najtrud-
niejsze do przeprowadzenia. Wspotczesnie systemy ochrony zdrowia stajg wo-
bec coraz wigkszych wyzwan, wynikajacych gldwnie z rosnacej zmiany potrzeb
czy wymagan spoleczenstw dotyczacych jakosci i dostepnosci ustug zdrowot-
nych oraz z finansowych mozliwosci realizacji tych oczekiwan. Do elementow
najbardziej zwigkszajacych problemy systemow opieki zdrowotnej w wielu kra-
jach mozna zaliczy¢ czynniki:

e demograficzne — starzenie si¢ spoteczenstw, spadek dzietnosci, jak
i wzrost przecietnej dtugosci trwania zycia ludzkiego,

e spoleczne — zmiana wymagan oraz stylu zycia czesto wynikajaca ze
wzrostu dochodow,

¢ informacyjno-techniczne — rozwdj wiedzy i1 technologii medycznej
niejednokrotnie powodujacy zmiany $wiadomosci co do mozliwosci
oraz dostepnosci korzystania z ustug opieki zdrowotnej i wptywajacy
na pojmowanie jej w kategoriach prawa obywatelskiego.

Poza czynnikami zewnetrznymi majacymi wplyw na klopoty systemu ochro-
ny zdrowia istniejg rowniez przyczyny wewnetrzne. O ile determinanty ze-
wngtrzne sg w zasadzie niemozliwe do ograniczenia (wyjatek stanowi¢ mogg tu
czynniki demograficzne, jednak zatrzymanie niekorzystnej tendencji starzenia
si¢ spoteczenstw wymaga ogromnych funduszy oraz podjecia dlugoterminowych
dziatan wielu podmiotoéw, instytucji funkcjonujacychm.in. w obszarze szeroko
rozumianej polityki spotecznej czy polityki rynku pracy), o tyle niekorzystne
czynniki wewnatrzsektorowe, wewnatrzorganizacyjne (m.in. nieprecyzyjny po-
dziat zakresu kompetencji i odpowiedzialnosci pracownikow czy instytucji sek-
tora opieki zdrowotnej, niezadowalajgca jakos$¢ ustug, brak dostepu do lecznic-
twa specjalistycznego, nieefektywne finansowanie, nieodpowiednia kultura or-
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ganizacyjna) mozna stopniowo eliminowaé poprzez odpowiednie zarzadzanie
catym systemem ochrony zdrowia oraz poszczegdlnymi jego jednostkami.

Zdrowie spoleczenstwa, a takze indywidualnych jednostek zalezy od dostgp-
nosci 1 jakosci swiadczonych ustug zdrowotnych, ktore z kolei sa zdetermino-
wane poziomem zamozno$ci obywateli oraz calego panstwa realizujacego poli-
tyke ochrony zdrowia. Przyjeta przez Swiatowa Organizacje Zdrowia (WHO)
definicja mowi, iz zdrowie to ,,nie tylko catkowity brak choroby czy kalectwa,
ale takze stan pelnego, fizycznego, umystowego i spotecznego dobrostanu (do-
brego samopoczucia)” (Biuro Swiatowej Organizacji Zdrowia w Polsce). W kwe-
stiach zdrowia jednostki i spoteczenistwa nie powinny jedynie koncentrowaé sig
na chorobach oraz ich zwalczaniu (por. Svensson, 1980, s. 25-55), ale musza
bra¢ pod uwage rowniez jego wzmacnianie.

Pomimo braku zgody co do bezposredniego przektadania si¢ sytuacji gospo-
darczej i finansowej krajow na jakos¢ i rozleglos¢ oddzialywania polityki spo-
fecznej bezsporny jest fakt, Zze niezaleznie od funkcjonujacego w krajach modelu
polityki spotecznej polityka zdrowotna zawsze wchodzi w jej obszar oddziaty-
wania i stanowi jej odzwierciedlenie. W tym miejscu nalezy takze wyjasni¢ nie-
jednokrotnie btedne zréwnywanie polityki spotecznej z polityka socjalng, co
wynika¢ moze m.in. z braku rozréznienia pojec¢ ,,spoteczny” i ,,s0cjalny” (social)
w jezyku angielskim. Nalezy przyjac, iz pojecie polityki spotecznej jest szersze,
a polityka socjalna w polskich warunkach odnosi si¢ raczej do §wiadczen z za-
kresu pomocy spotecznej.

Wedhug klasycznej definicji J. Auleytnera ,,polityka spoleczna to dziatalnos¢
panstwa, samorzadu i organizacji pozarzadowych, ktorej celem jest wyrowny-
wanie drastycznych réznic socjalnych migdzy obywatelami, dawanie im row-
nych szans i asekurowanie ich przed skutkami ryzyka socjalnego” (Auleytner,
Glabicka, 2000, s. 16; Auleytner, 2000). Biorac jednak pod uwagg obserwowane
w ostatnich latach, a nawet juz dekadach zmiany w rozwoju spoteczno-
gospodarczym oraz idace za nimi modyfikacje potrzeb spoteczenstw, nalezatoby
zastanowi¢ sie, czy takie pojmowanie polityki spotecznej — przez pryzmat opie-
kunczosci — odpowiada wspotczesnym wyzwaniom. Nowe problemy wymagaja
nowoczesnej polityki spotecznej, rozumianej jako system instytucji i podmiotow
publicznych, ktéra poprzez wykorzystanie nowych narzedzi i metod, przy zaan-
gazowaniu trzeciego sektora, sektora prywatnego oraz wspotudziale obywateli
i lideréw spotecznych stara si¢ jak najlepiej odpowiada¢ na zdiagnozowane
wczesniej, jakze roznorodne kwestie spoteczne poprzez dostarczanie odpowied-
nich ustug i dochodu.

Nowoczesna polityka spoleczna to polityka aktywna, wlaczajaca, nakierowa-
na nie tylko na grupy wykluczone spolecznie czy tez zagrozone wykluczeniem,
ale otwarta na potrzeby wszystkich obywateli. To polityka pozytywnie wpltywa-
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jaca na rozwoj spoteczenstw i indywidualnych jednostek, tworzaca warunki do
dojrzewania spoteczenstwa obywatelskiego.

Obecnie realizacja celow polityki spotecznej jest zwykle w sposéb tradycyj-
ny oceniana za pomocg twardych wskaznikow, np. wysokosci srodkow wyda-
nych na konkretne ustugi spoteczne (w tym m.in. zdrowotne, edukacyjne, kultu-
ralne, mieszkaniowe, z zakresu bezpieczenstwa publicznego czy pomocy spo-
tecznej), ilos¢ placowek $wiadczacych takie ustugi (np. ilo$¢ szkol, szpitali,
komisariatow policji) czy za pomoca wskaznika wzrostu gospodarczego. Poja-
wiajg si¢ juz jednak opinie, iz mogtaby by¢ rozpatrywana i oceniana rowniez
poprzez poparcie dla poszczegdlnych politykow, partii, ugrupowan rzadzacych,
opozycji rzagdowej, wynik naciskdw grup interesu, wzrost i rozw6j wiedzy i do-
$wiadczenia w administracji (zob. Helco, 2010, s. 285-286) oraz ogdlne zado-
wolenie spotecznos$ci z poziomu i jakosci zycia.

Z punktu widzenia tematyki niniejszego rozdziatu nalezy zastanowi¢ sie, jaki
zwigzek wystepuje pomigdzy polityka spoteczng a zarzadzaniem. Cele szeroko
rozumiane]j polityki spotecznej sa osiggane przy odpowiednim wykorzystaniu
teorii i praktyki zarzadzania publicznego, a poszukiwanie sposobow na zwigk-
szanie efektywnosci dziatania organizacji publicznych, w tym $wiadczacych
ustugi opieki zdrowotnej, jest ich wlasciwym realizowaniem. Kwestia sporna
wsrod ekonomistow, politologow, specjalistow od zarzadzania oraz politykow
pozostaje jednak wptyw polityki spolecznej na rozwdj gospodarczy. Poglad,
w mysl ktorego nie nie mozna prowadzi¢ efektywnej polityki ekonomicznej bez
wlasciwej polityki spolecznej, przeciwstawiany jest spojrzeniu odwrotnemu — iz
polityka spoteczna wykorzystuje i eksploatuje wzrost gospodarczy (Fraczkie-
wicz-Wronka, 2010, s. 22, 31).

Brak zgody co do stusznosci prowadzenia dalekosi¢znej i wielostronnej poli-
tyki spolecznej, podobnie jak w przypadku dyskusji o roli panstwa w gospodar-
ce, stanowi gtéwna przyczyne wystgpowania odmienno$ci w jej postrzeganiu,
funkcjonowaniu i prowadzeniu. Na realizowanie konkretnego modelu polityki
spotecznej w panstwach wplywa oczywiscie jeszcze wiele innych czynnikow —
m.in. historycznych czy kulturowych, ale chcac przedstawi¢ te problematyke
W jak najbardziej przystepny sposob, trzeba podkresli¢, iz spor toczy sie o dok-
tryny, wartosci, spoteczne uwarunkowania oraz rzecz jasna finanse. Podstawowy
problem dotyczy wigc zakresu gwarantowanych przez panstwo ustug, §wiadczen
I wyznaczenia granicy wsparcia.

W zaleznos$ci od sprawujacej wladzg w danym kraju opcji politycznej, ktorej
przedstawiciele wybierani sa niejednokrotnie w demokratycznych wyborach,
obserwuje si¢ przewage pogladéw i modeli skrajnie liberalnych lub socjalnych
oraz — zdecydowanie czesciej — posrednich. W modelu marginalnym, liberalnym
postuluje sie niemalze catkowite odej$cie od dziatalnosci socjalnej. Przedstawi-
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ciele liberalizmu oraz podobnych pogladéw uwazaja, ze potrzeby spoteczenstwa
powinny by¢ zaspokajane w ramach rynku prywatnego i ewentualnie rodziny.
Zdaniem przedstawiciela libertarianizmu R. Nozicka, zwolennika panstwa mi-
nimalnego, panstwo nie powinno wychodzi¢ poza funkcje ochrony zycia i wia-
snosci. W modelu tym, nazywanym roéwniez (m.in. przez M. Ksigzopolskiego,
2012, s. 13-37) rezydualnym, polityka spoteczna moze by¢ stosowana jako roz-
wigzanie dorazne. Podkresla si¢ tu jednak znaczenie trzeciego sektora’.

W kolejnym, motywacyjnym (shuzebnym, korporacyjnym) modelu polityka
spoteczna ma znacznie szerszy zakres. Akcentuje si¢ jej duza role we wspieraniu
rozwoju gospodarczego, rownoczesnie dostrzegajac przywileje dla osob pracu-
jacych oraz istotno$¢ rozwigzan ubezpieczeniowych, w tym sktadki na ubezpie-
czenie zdrowotne.

W innym modelu — instytucjonalno-redystrybucyjnym — polityka spoteczna
uwazana jest za integralng cze$¢ systemu, a instytucje publiczne (a nie jednostka
czy zaklad pracy) sa odpowiedzialne za dobrobyt obywateli. Gwarancja po-
wszechnos$ci oraz dostepnosci do §wiadczen i ustug publicznych determinowana
jest faktem zamieszkania w danym panstwie (nawet nie posiadania obywatel-
stwa) i nie wynika z warunkéw pracy. Srodki finansowe przekazywane na reali-
zacje takiej polityki w panstwach nazywanych panstwami opiekunczymi, dobro-
bytu czy welfate states w bardzo duzej czgséci pochodza z wysokich podatkow.

Zdaniem L. Balcerowicza formowanie si¢ panstw dobrobytu w ostatnich deka-
dach byto mozliwe dzigki gwattownemu rozwojowi gospodarczemu po Il wojnie
$wiatowej oraz znacznie bardziej niz w chwili obecnej korzystnej sytuacji demo-
graficznej, z przewaga pracujacych miodych ludzi. Wspoltczesnie panstwa redy-
strybucyjne, czyli wyptacajace duze transfery socjalne, sg narazone na kryzysy
zadluzeniowe. Podobne zdanie prezentuje m.in. estonski polityk M. Laar, pod-
kreslajacy, ze ,,model panstwa opiekunczego jest w pewnym sensie podobny do
panhstwa komunistycznego — uzaleznia ludzi” (Swider, 2010), niszczy przedsie-
biorczo$¢ oraz etos pracy, a w dtuzszej perspektywie jest niemozliwy do reali-
zowania.

Jak juz wcze$niej zostato zaznaczone, w sktad polityki spotecznej, stanowia-
cej zbior licznych tzw. polityk szczegotowych, wchodzi m.in. polityka ochrony
zdrowia. Jest ona definiowana jako wszelka aktywnos¢ panstwa, a w szczegol-
nosci podmiotow polityki spotecznej, majaca na celu poprawienie stanu zdrowia
obywateli lub niedopuszczenie do jego pogorszenia si¢(Wtodarczyk, 1992),

! Doskonatym przyktadem panstwa, ktore jeszcze kilka lat temu realizowato typowy model libe-
ralny takze w odniesieniu do ochrony zdrowia, sg Stany Zjednoczone, ale nawet tam zdecydowa-
no, ze od roku 2014 dotychczas dobrowolne ubezpieczenie zdrowotne bedzie obowigzkowe. Sys-
tem zdrowotny w USA uznawany jest za jeden z najbardziej dynamicznych pod wzgledem mody-
fikacji.
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w ktorej dzi§ szczegdlng role nalezaloby przypisa¢ edukacji, profilaktyce oraz
dtugoterminowej opiece, w Polsce jeszcze nie do konca uregulowanej prawnie.
Aby osiagna¢ ten glowny cel, Swiatowa Organizacja Zdrowia (WHO) okreslita
pig¢ kluczowych elementéw, ktdre wspodlczesnie powinny stac¢ si¢ drogowska-
zem we wprowadzanych reformach. Zaliczono do nich:
e ograniczenie wykluczenia i nieréwnosci spolecznych w zakresie
zdrowia (reformy upowszechniajgce dostep do ustug zdrowotnych),
e organizacj¢ ustug zdrowotnych wokdl potrzeb i oczekiwan spotecz-
nych (reformy dotyczace dostarczania ustug),
e Zintegrowanie dziatan wszystkich sektor6w na rzecz poprawy zdrowia,
e realizacje polityki zdrowotnej w oparciu o dialog, wzmacnianie przy-
wodztwa,
e zwigkszenie udzialu zainteresowanych stron w polityce zdrowotnej
(Primary Health Care...).

7.2. Znaczenie modeli opieki zdrowotnej w zarzadzaniu systemem
ochrony zdrowia

Za system ochrony zdrowia WHO uznaje wszystkie organizacje, instytucje,
naktady i zasoby, ktérych podstawowym zalozeniem jest wygenerowanie dzia-
tan skierowanych na poprawe, utrzymanie i odbudowe stanu zdrowia. Wtasciwie
funkcjonujacy system dostarcza wysokiej jakosci ustugi zdrowotne dla wszyst-
kich ludzi, zawsze kiedy ich potrzebuja (Health Systems...). Inna definicja, au-
torstwa S. Pozdziocha oraz C. Wiodarczyka, traktuje system ochrony zdrowia
jako ,,wyodr¢bniong calo$¢ ztozona z wielu roznorodnych elementow, ktore sa
potaczone réznorodnymi wigzami (migdzy ktérymi zachodza réznorodne rela-
cje), realizujaca cel zwigzany ze zdrowiem” (Wtodarczyk, Pozdzioch, 2001,
S. 14). System ochrony zdrowia sktada si¢ z kilku elementéw majacych wpltyw
na realizacj¢ polityki zdrowotnej. Zaliczy¢ do nich nalezy: stuzbe zdrowia
($wiadczeniodawce), odpowiadajaca za realizacje Swiadczen medycznych, insty-
tucje administrujace i finansujace stuzbe zdrowia, spetniajace w gtdéwnej mierze
funkcje¢ kontrolng, oraz tradycyjne dziatania zdrowia publicznego (Kesy, 2012,
s. 12).

Poprzez wlasciwie zorganizowany i zarzadzany system ochrony zdrowia
panstwo, rozumiane szeroko jako zbior podmiotéw instytucji réznych szczebli,
w kategoriach budowania instytucji, kalkulowania i opracowywania taktyki (por.
Foucault, 1991, s. 95), powinno dba¢ o stan zdrowia obywateli, czuwa¢ nad
warunkami ich zycia i pracy oraz zapobiega¢ zjawiskom groznym czy szkodli-
wym (zob. Fraczkiewicz-Wronka i in., 2004, s. 30-32).
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Analiza literatury przedmiotu pokazuje, ze istniejg liczne klasyfikacje funk-
cji, jakie panstwo moze petli¢ w zakresie ochrony zdrowia. W szczego6lnosci
odpowiada za okre$lenie wizji i strategii systemu ochrony zdrowia, a wiec za
wybor (catosci lub wybranych elementéw) pewnego modelu systemu ochrony
zdrowia. Ponadto do zadan panstwa nalezy: gwarantowanie, iz cata konstrukcja
i organizacja systemu jest pofaczona z celami w zakresie zdrowia, wptywanie na
inne sektory gospodarki, aby rowniez dazyty do poprawy stanu zdrowia popula-
cji, zarzadzanie systemem ochrony zdrowia w sposob zgodny z obowiazujacymi
warto$ciami, gromadzenie, kompilowanie, rozpowszechnianie oraz odpowiednie
wykorzystywanie zebranych informacji, a takze ulepszanie instrumentéw finan-
sowych i prawnych (zob. Veillard i in., 2011, s. 191-199).

Systemy opieki zdrowotnej oraz zakresy ushug $§wiadczonych w ich ramach
sg odmienne w rdznych zakatkach §wiata, bowiem kazdy opracowuje swoj wta-
sny model zarzadzania oraz swoisty sposob realizacji celow polityki zdrowotne;j.
Bezsporny jednak jest fakt, iz dobrze dzialajace systemy opieraja si¢ na solid-
nych i stabilnych mechanizmach finansowania, zapewnieniu wtasciwie wyszko-
lonych, odpowiednio optacanych pracownikow, wiarygodnych informacjach, na
ktorych moga bazowac¢ osoby decyzyjne oraz politycy, a takze dobrze utrzyma-
nych urzadzeniach, koniecznych do dostarczania wysokiej jakosci lekéw, nowo-
czesnej technologii oraz na wlasciwym zarzadzaniu (Health Systems...). Naro-
dowe systemy zdrowia, mimo instytucjonalno-organizacyjnych réznic, pehia
jednak zblizone funkcje (zob. Wiodarczyk, 1996, s. 105-106):

e zarzadzania i odpowiedzialno$ci, tzw. stewardship,
e kreowania zasobow,

e dostarczania ustug i §wiadczen,

¢ finansowania systemu (zob. Zybata, 2009, s. 30-31).

Cele reform tych systemow sg rOwniez podobne i w wigkszosci przypadkow
koncentruja si¢ na wyréwnywaniu dostgpu réznych grup spotecznych do ustug
zdrowotnych, zaspokajaniu potrzeb i oczekiwan pacjentow oraz na zwigkszaniu
efektywnosci i polepszaniu jakosci $wiadczen (Preker, Harding, 2003, s. XI-XII).
Bardzo ogoélnie rzecz ujmujac, systemy zawsze maja za zadanie utrzymac spote-
czenstwa w zdrowiu, leczy¢ chorych oraz minimalizowa¢ ryzyko ruiny finanso-
wej jednostek i catych gospodarstw domowych z tytutu optat za ustugi opieki
zdrowotnej. Cel ten osiagaja poprzez wykorzystywanie rozwigzan charaktery-
stycznych dla klasycznych modeli systemoéw zdrowotnych.

W literaturze istnieje kilka kryteriow klasyfikacji modeli opieki zdrowotne;.
Biorac pod uwage kryterium historyczno-poréwnawcze, do podstawowych zali-
czy¢é mozna cztery glowne, niejednokrotnie odmiennie nazywane modele: nie-
miecki model Bismarcka (ubezpieczeniowy, ustawowego ubezpieczenia choro-
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bowego), brytyjski model Beveridge’a (budzetowy, model stuzby zdrowia),
amerykanski model rynkowy (komercyjnego ubezpieczenia zdrowotnego) oraz
rosyjski, nazywany modelem Siemaszki (zob. Jonczyk, 2010).

Model ubezpieczeniowy funkcjonuje od lat osiemdziesigtych XIX w., kiedy
to w Niemczech uchwalono tzw. ustawy bismarckowskie, ktére wprowadzaty
$wiadczenia gwarantowane przez panstwo na wypadek choroby (1883 r.), wy-
padkoéw przy pracy (1884 r.) oraz inwalidztwa, starosci i $mierci (1889 r.). Indu-
strializacja oraz zwigzana z nig masowos¢ wypadkow i chordb, przy jednocze-
snym ostabieniu wi¢zi rodzinnych i lokalnych, spowodowala, Ze kasy fabryczne,
pomocy wzajemnej czy zwiazkow zawodowych przestaly by¢ wystarczajace dla
klasy robotniczej (Szpor, 2009, s. 28-29). Obecnie gtéwne zalozenie modelu
polega na tym, ze prawo do $wiadczen ma charakter podmiotowy i wynika
z akceptowanej umowy ubezpieczeniowej. Swiadczenia zdrowotne finansowane
sg gltéwnie z funduszy pochodzacych od pacjentow, a przekazywanych za po-
mocg obowigzkowej sktadki (r6znej wysokosci), ptaconej obowiazkowo przez
pracodawcow, pracownikow lub przez obu lacznie. W panstwach, gdzie wystg-
puje system zbiezny w wielu elementach z bismarckowskim (np. Niemcy, Au-
stria, Belgia, Francja, Holandia, Polska oraz Szwajcaria), tworzone sg specjalne
kasy i zaktady ubezpieczeniowe, ktore z kolei zawieraja umowy z wytworcami
ustug zdrowotnych — np. indywidualnie z lekarzami czy catymi placowkami.
Panstwo okre$la precyzyjne ramy prawne dla funkcjonowania systemu, a po-
przez swoje organy sprawuje nad nim nadzor.

W pierwszej potowie XX w. model ubezpieczeniowy stawat si¢ coraz bar-
dziej powszechny, nie tylko w krajach Europy, ale i calego $wiata. Jednakze
skutki IT wojny $wiatowej oraz ogloszony w 1942 r. plan Beveridge’a, ktorego
celem bylo eliminowanie niedostatku, wptynely na pojawienie si¢ nowego mo-
delu opieki zdrowotnej — budzetowego. Model ten zaktada gwarancj¢ bezpie-
czenstwa socjalnego dla wszystkich obywateli, a jedynym kryterium stosowa-
nym przy udzielaniu $wiadczen jest potrzeba zdrowotna. Podmiotem odpowie-
dzialnym za zarzadzanie oraz realizacje uniwersalnego dostepu do $wiadczen
jest panstwo oraz panstwowa stuzba zdrowia (zob. Wtodarczyk, 2010, s. 45-46).
Srodki finansowe przeznaczane na ochrong zdrowia pochodza gtoéwnie z podat-
kéw i wchodzg w sktad budzetu centralnego, z ktérego sg wydzielane, by na-
stepnie trafi¢ do budzetow regionalnych, lokalnych, zarzadzanych przez odpo-
wiednie jednostki samorzadu terytorialnego. Wart podkreslenia jest fakt, iz
w modelu tym, charakterystycznym m.in. dla krajow skandynawskich, Anglii,
Irlandii czy Wtoch, wptyw panstwa na zarzadzanie oraz sposob funkcjonowania
placowek opieki zdrowotnej jest znikomy, bowiem jednostki te sg niezalezne.

W modelu rynkowym, nazywanym takze rezydualnym lub liberalnym,
przyjmuje sie zasade odpowiedzialno$ci indywidualnej, gdzie to obywatel pono-
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si tzw. ryzyko zwigzane z utratg zdrowia. Ochrong sektora publicznego objgte s
wylacznie osoby w bardzo zlej sytuacji finansowej, osoby starsze, a takze po-
trzebujace pomocy matki oraz ich dzieci. W modelu tym sektor ochrony zdrowia
jest rynkiem zbytu, na ktorym gtowna role odgrywa popyt i podaz, a pacjent jest
klientem. Rzadowa kontrola nad rozmieszczeniem zasobow i wydatkowaniem
srodkow finansowych jest minimalizowana.

Model centralnie planowany — Siemaszki — jest charakterystyczny dla panstw
Europy Srodkowo-Wschodnigj, a kraje takie jak m.in. Czechy, Litwa, Wegry
i Polska przyjety go po zakonczeniu Il wojny $wiatowej i funkcjonowaly
W oparciu o niego do czasow transformacji ustrojowych. W tym historycznym
modelu istniat peten pakiet $wiadczen i ustug catkowicie bezptatnych — finan-
sowanych z budzetu. Gtéwne i typowe elementy tego systemu to centralizacja
organizacji i finansowania sektora ochrony zdrowia oraz zwigzana z tym petna
kontrola panstwa nad systemem. Co charakterystyczne — panstwo bylo ,,wtasci-
cielem” wszystkich zaktadow opieki zdrowotnej, a pracownicy sektora ochrony
zdrowia traktowani byli jak urze¢dnicy panstwowi (Kesy, 2012, s. 13-14).

Z punktu widzenia zarzadzania istotne jest jeszcze choc¢by krotkie przedsta-
wienie innej klasyfikacji, w ktorej poza klasycznymi znajduja si¢ inne modele,
W nowszej literaturze coraz bardziej zauwazane i doceniane. W szczegodlnosci
mowa o nastepujacych modelach:

e model rynku opieki zdrowotnej, w ktorym pacjenci z wiasnych $rod-
kéw finansowych ptaca za ustugi opieki zdrowotnej prywatnym
$wiadczeniodawcom. Rola panstwa ogranicza si¢ do tworzenia regu-
lacji prawnych;

e model publicznej opieki zdrowotnej, gdzie finansowanie ustug naste-
puje ze $rodkéw publicznych — metoda budzetowg lub przy niewy-
starczajacej ilosci srodkéw finansowych — metoda ubezpieczenia spo-
tecznego. Dla tego modelu charakterystyczne jest wystepowanie r6z-
nych stopni centralizacji czy decentralizacji zarzadzania, aczkolwiek
nie jest to zdeterminowane zastosowaniem ktorejkolwiek z metod.
W modelu tym wyrdznia si¢ trzy typy: model zintegrowany, kontraktu
publicznego oraz refundacji poniesionych kosztow;

e model profesjonalnej samoregulacji — w ktorym kontrole nad syste-
mem opieki zdrowotnej sprawuja lekarze oraz organizacje zrzeszajace
profesjonalistow medycznych. Rola panstwa jest ograniczona do eg-
zekwowania podjetych przez specjalistow decyzji;

e model demokratyczny — gdzie kazdy obywatel (bezposrednio lub za
pomoca przedstawicieli) ma prawo, a nawet obowigzek uczestniczy¢
W procesie zarzadzania systemem opieki zdrowotnej. Jest to mozliwe



116 Obszary zarzqdzania publicznego

dzigki stworzeniu warunkow (glownie za pomoca technologii teleinfor-
matycznych) do formutowania potrzeb zdrowotnych, priorytetow, pro-
blemoéw i sposobow ich rozwigzywania (Rutkowski, 2009, s. 229-236).
Podstawowe roznice, ktore wyraznie wida¢ w przedstawionych powyzej mo-
delach, widoczne sa w kilku aspektach — w zakresie roli panstwa i roznych kom-
binacjach przynaleznosci podmiotow do sektoréw gospodarki, sposobie i zro-
dtach finansowania oraz ogélnej koncepcji zarzadzania. Nalezy jednak mie¢ na
uwadze fakt, iz wspotczesnie funkcjonujace w Unii Europejskiej modele sa
W réznym stopniu wzorowane na modelu niemieckim i angielskim, a zrodia
finansowania (zob. Golinowska, Tambor, 2014, s. 205-217) to odpowiednio
sktadka ubezpieczeniowa lub podatki. Pomimo licznych zmian ustrojowych,
jakie dokonywaty sie¢ w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej w latach dzie-
wigcédziesigtych XX w., umacniajacej si¢ mysli liberalnej i ciggtych finansowych
problemow systemu ochrony zdrowia, w panstwach rozwinigtych nie nastgpito
ograniczenie publicznego charakteru tego sektora. Jedyne odstgpstwa od aksjo-
logicznych zasad powszechnosci, solidarno$ci i bezwarunkowosci korzystania
ze $wiadczen polegaja na zastosowaniu ulg podatkowych dla oséb korzystaja-
cych z prywatnej opieki zdrowotnej czy mozliwosci wycofania si¢ z opieki pu-
blicznej, z czym w Polsce nie mamy jednak do czynienia (Rutkowski, 2009,
S. 236-238).

7.3. Zarzadzanie polskim systemem opieki zdrowotnej

W okresie powojennym polski system opieki zdrowotnej wzorowany byt na
modelu Siemaszki. Do podstawowych jego zatozen zaliczy¢ nalezy centralizacje
1 hierarchiczny uktad organizacyjny, silng pozycj¢ administracji, skuteczng kon-
trole oraz finansowanie gtéwnie z budzetu centralnego. Juz w okresie Polski
Ludowej model ten byt przeksztalcany, jednak zasadnicza zmiana systemu na-
stapita w koncu lat dziewigédziesiatych XX w. Reforma wprowadzona 1 stycz-
nia 1999 r. w istotny sposdb zmienita strukture finansowania stuzby zdrowia.
System budzetowy zastgpiono nowym modelem ubezpieczeniowo-budzetowym,
ale wdrozone powszechne ubezpieczenia zdrowotne i tak nie zwolnity panstwa
Z obowigzku przekazywania §rodkoéw finansowych na system opieki zdrowotne;j.
Z budzetu centralnego nadal ptacono bowiem m.in. na programy profilaktyczne,
szczepienia ochronne, ksztalcenie personelu medycznego, badania naukowe
I roznego rodzaju programy polityki zdrowotnej. Ponadto w ramach reformy
z 1999 r. utworzono instytucj¢ kas chorych, bedacych dysponentem publicznych
srodkéw pochodzacych ze sktadek. Kasy te byly instytucjonalnie rozdzielone od
$wiadczeniodawcow, a instrumentem finansowania ustug staty si¢ kontrakty
zawierane mi¢dzy nimi. Dzigki reformie pacjenci uzyskali swobod¢ wyboru
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$wiadczeniodawcy (w mys$l koncepcji o wolnym rynku i korzysciach pltynacych
z konkurencji, zob. Janik, 2012, s. 38 —43), a lekarze rodzinni, ktérzy mieli pet-
ni¢ funkcje ,.filtra”, zaczeli sprawowac podstawowa opieke zdrowotna.

Kolejne zmiany organizacyjne wprowadzono juz po czterech latach funkcjo-
nowania kas chorych, czyli w 2003 r., kiedy to przeksztalcono je w Narodowy
Fundusz Zdrowia (NFZ). Nowe przepisy spowodowaly, ze zaprzestano regulacji
przeptywu $rodkéw finansowych pomiedzy poszczegdlnymi oddziatami za po-
mocg rozliczen migdzykasowych, promes czy wyrownan finansowych. Wpro-
wadzona reforma, pomimo iz wniosta do systemu nowe rozwigzania, okazata sig¢
niekonstytucyjna. Gtowne zarzuty dotyczyly braku zagwarantowania obywate-
lom prawa rownego dostepu do §wiadczen oraz nieprawidtowosci w konstrukcji
prawnej NFZ, jego wewnetrznej organizacji i kontroli. Trybunal Konstytucyjny
nakazal wdrozenie dzialan naprawczych, co w efekcie doprowadzito do powsta-
nia kolejnej, obowiazujacej do dzi$, chociaz czgsto nowelizowanej, ustawy
0 $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkoéw publicznych.

W latach dziewigcdziesigtych XX w. w reformowaniu polskiego systemu
opieki zdrowotnej bardzo istotne stalo si¢ rOwniez przejecie przez nowo utwo-
rzone, bedace efektem reformy administracyjnej jednostki samorzadu terytorial-
nego (gmine, powiat, wojewddztwo) funkcji organu zatozycielskiego zaktadow
opieki zdrowotnej oraz ich obligatoryjne przeformowanie z jednostek budzeto-
wych w samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotne;.

W chwili obecnej polski system opieki zdrowotnej nadal oparty jest na mode-
lu ubezpieczeniowym, w ktorym panstwo odpowiada za realizacjg¢ celow polity-
ki zdrowotnej. W szczegdlnosci za zarzadzanie odpowiadajg podmioty rzgdowe
i samorzadowe. Administracja rzadowa, korzystajac m.in. ze wsparcia naukow-
cow, konsultantow krajowych w réznych dziedzinach medycyny czy ekspertow
z instytutdéw naukowo-badawczych, opracowuje plany i zamieszcza je w strate-
gicznych dokumentach rozwoju kraju. Na szczeblu rzadowym glowne prace
planistyczne dotyczace zdrowia prowadzone sa w Ministerstwie Zdrowia przy
porozumieniu z Ministerstwem Finanséw. Poza wypelnianiem funkcji plani-
stycznej Ministerstwo Zdrowia jest rowniez odpowiedzialne za finansowanie
i wdrazanie programow zdrowotnych, finansowanie wybranych, uregulowanych
prawnie $wiadczen wysokospecjalistycznych, przekazywanie $rodkéw finanso-
wych na badania naukowe oraz ksztalcenie kadr zawodoéw medycznych. Ponadto
pekni liczne funkcje nadzorcze, a w stosunku do wybranych podmiotow réwniez
bezposrednie funkcje kierownicze.

Oprocz Ministerstwa Zdrowia funkcje zarzadcze, nadzorcze i kontrolne
W ramach rozdzielonych kompetencji pelni rownig tez inne podmioty, m.in.
Narodowy Fundusz Zdrowia (NFZ) oraz samorzady terytorialne. Fundusz, jako
panstwowa jednostka organizacyjna podlegta Ministerstwu Zdrowia, a w spra-
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wach gospodarki finansowej — Ministerstwu Finanséw, wypelnia funk-
cje platnika. Ze §rodkéw pochodzacych z obowiazkowych sktadek ubezpiecze-
nia zdrowotnego NFZ refunduje leki, finansuje $wiadczenia zdrowotne udziela-
ne ubezpieczonym oraz kontraktuje je z publicznymi i niepublicznymi $wiad-
czeniodawcami.

Zadania wladz publicznych w zakresie zapewnienia réwnego dostepu do
$wiadczen opieki zdrowotnej reguluje ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiad-
czeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych. Zadania te
obejmuja w szczeg6lnosci: tworzenie warunkow funkcjonowania systemu
ochrony zdrowia, analize i oceng potrzeb zdrowotnych oraz czynnikéw powodu-
jacych ich zmiany, promocj¢ zdrowia i profilaktyke, majace na celu tworzenie
warunkoéw sprzyjajacych zdrowiu, finansowanie w trybie i na zasadach okreslo-
nych ustawg $wiadczen opieki zdrowotnej.

Samorzady terytorialne funkcjonujace na wszystkich poziomach w zakresie
ochrony zdrowia petnig takze szereg funkcji, ktore reguluja liczne akty prawne.
Glowna rolg jednostek samorzadu terytorialnego jest wypetnianie funkcji orga-
nizatora ochrony zdrowia, wiasciciela, nadzorcy i zarzadcy publicznych zakta-
dow opieki zdrowotnej. W szczegdlno$ci dziatania samorzadu terytorialnego
obejmuja:

e tworzenie ogolnej strategii i planowania polityki ochrony zdrowia na
danym terenie. Na wszystkich szczeblach samorzadu terytorialnego
wiladze odpowiadajg za tworzenie swojej strategii rozwojowej, a rola
koordynatora przypada szczeblowi wojewddzkiemu,

e podejmowanie dziatan z zakresu zdrowia publicznego i indywidualnego,

e podejmowanie dziatan z zakresu promocji zdrowia.

Jak juz wyzej zaznaczono, §rodki finansowe na ochrong zdrowia w wigkszo-
$ci pochodza ze sktadek ubezpieczonych przekazywanych do NFZ-u przez Za-
ktad Ubezpieczen Spotecznych (ZUS) i Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spo-
tecznego (KRUS). Za $ciaganie sktadek zdrowotnych ZUS i KRUS pobieraja od
NFZ-u optatg. W chwili obecnej (od 1 stycznia 2007 r.) sktadka wynosi 9% pod-
stawy wymiaru. Jest ona miesieczna oraz niepodzielna i oplacana wylacznie
przez pracownika. Skladka na ubezpieczenie zdrowotne podlega odliczeniu
z kazdego zrodta przychodow. Obowiazek optacania sktadki posiadajg m.in.
osoby zatrudnione i pobierajgce §wiadczenia socjalne, pracownicy stuzb mundu-
rowych, postowie, senatorowie, sgdziowie, prokuratorzy oraz emeryci i rencisci.
Osoby nieobjete powszechnym obowigzkiem ubezpieczenia moga przystapi¢ do
niego dobrowolnie. Warunkiem objecia takim ubezpieczeniem jest posiadanie
miejsca zamieszkania na terytorium Polski.
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Wspolczesnie istniejacy w Polsce system ochrony zdrowia oparty na modelu
ubezpieczeniowym ma wiele wad. Jednakze przeprowadzane w innych krajach
reformy pokazuja, ze prosta zmiana modelu czy jego elementdéw, a nawet zwiek-
szenie finansowania nie jest i nie bedzie panaceum na wszelkie istniejgce ktopo-
ty, tym bardziej, ze liczne i zmieniajgce si¢ cele oraz wyzwania, przed jakimi
staje ochrona zdrowia, powoduja, ze jej modyfikacje sa nieuchronne i jawig si¢
jako proces ciggly, niezakonczony. Nalezy wigc robi¢ wszystko, aby system
ochrony zdrowia w jak najwickszym stopniu odpowiadat na potrzeby obywateli.

Ramy rozdzialu oraz jego przeznaczenie nie pozwalaja na omowienie
wszystkich wad systemu, a tym bardziej na podjecie dyskusji o sposobach ich
rozwigzywania.

Nowe modele systemu ochrony zdrowia oraz cele, jakie przed nimi staja,
wskazujg na fakt, iz istnieje obecnie potrzeba wiaczenia obywateli do zarzadza-
nia system opieki zdrowotnej. W ochronie zdrowia, podobnie jak w innych or-
ganizacjach sektora publicznego, prywatnego czy pozarzadowego, w praktyce
przestaty sprawdzaé si¢ metody jednostronnego, centralnego administrowania,
a obywatele coraz czesciej cheg uczestniczy¢ w podejmowaniu waznych decyzji
(zob. Szczudlinska-Kano$, 2015, s. 1851-1857) zgodnie z ich przekonaniami
i warto$ciami, w tym w tworzeniu polityki zdrowotnej. Konieczne jest wigc ich
wystuchiwanie, wlaczanie w system zarzadzania, a nastepnie podejmowanie
prob wprowadzenia systemu nowej jakosci, uwzglgdniajacego przede wszystkim
stopien zaspokajania oczekiwan pacjentow.

M.E. Porter oraz T.H. Lee proponuja, aby wykorzysta¢ potencjat spote-
czenstw 1 odejs¢ od reformowania skoncentrowanego wokot tego, co powinny
zrobi¢ wiadze, lekarze i personel medyczny do reformowania opartego na po-
trzebach pacjentow. Zdaniem naukowcoéw nalezy zmieni¢ punkt cigzkosci —
z koncentracji na procedurach i rentownos$ci §wiadczonych ustug do koncentracji
na mierzeniu korzys$ci osigganych przez pacjentow. Obecne zarzadzanie roz-
drobnionym systemem, w ktorym wigkszo$¢ jednostek oferujacych ustugi opieki
zdrowotnej $wiadczy ich szeroki, a nawet petny zakres w niskiej jakosci, nalezy
zmieni¢ na zorganizowanie systemu bardziej zogniskowanego, w ktorym $wiad-
czenie ustug skupione zostanie we wtasciwych miejscach, a opieka charaktery-
zowac si¢ bedzie wysoka jakoscig.

Pierwszy etap realizacji przedstawionej zmiany powinien polega¢ na okresle-
niu odpowiedniego celu reformy. Zdaniem M.E. Portera i T.H. Lee zbyt waski
cel polegajacy wytacznie na poprawie dostepu do opieki i zmniejszeniu kosztow
jest btedny, bowiem dostep do opieki zdrowotnej niskiej jakosci nie moze by¢
celem, a w odniesieniu do jako$ci nie zmniejsza nawet kosztow. Zwigkszenie
zyskow musi by¢ konfrontowane z oczekiwaniami i zadowoleniem pacjentow.
Przeprowadzenie takiej transformacji nie jest jednak zadaniem prostym i w glow-
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nej mierze zalezy od ustugodawcow — lekarzy (zob. Lee, 2015; Fraczkiewicz-
Wronka, Austen-Tynda, 2009), ale takze od wtadz opracowujacych plany dziata-
nia, pracodawcow i samych pacjentéw (Porter, Lee, 2015).
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ROZDZIAL 8
ZARZADZANIE BEZPIECZENSTWEM
PUBLICZNYM

Bezpieczenstwo publiczne jest jednym z podstawowych fundamentéw za-
sobnego i dobrze funkcjonujgcego spoteczenstwa (Choenni, Leertouwer, 2010,
s. 234). Stanowi pochodng realizowanej polityki panstwa, jest elementem zarza-
dzania publicznego (Kozuch, 2004, s. 60; Fraczkiewicz-Wronka, 2009, s. 24).
Jego szeroki zakres podmiotowy dotyczy zarowno organizacji panstwowej, jak
I pojedynczych 0so6b na danym obszarze administracyjnym. Obejmuje zabezpie-
czenie przed zamachami na zycie, zdrowie i mienie, bezpieczenstwo w transpor-
cie i komunikacji, sanitarno-epidemiologiczne, pozarowe, prawne, informacyjne,
architektoniczne, $rodowiskowo-technologiczne, obyczajowe oraz imprez ma-
sowych i zgromadzen (Fehler, 2009, s. 37). Odnosi si¢ do $rodowiska, w jakim
funkcjonuje dana spoteczno$¢. Zgodnie z art. 5 Konstytucji RP zapewnienie
bezpieczenstwa jest podstawowym zadaniem panstwa i jego organow.

Tradycyjne podejscie do problematyki bezpieczenstwa publicznego koncentru-
je si¢ na osigganiu pozadanego stanu poprzez formutowanie odpowiedniej polityki
publicznej. Tymczasem obecne uwarunkowania wymagaja podejscia nowego,
przywiazujacego wage do zagadnien zarzadzania. Wspotczesnie w ksztattowaniu
bezpieczenstwa publicznego biorg udziat nie tylko prawnicy i znawcy nauk ad-
ministracji, ale rowniez specjalisci z zakresu zarzadzania, socjologii, ekonomii,
nauk politycznych, nauk technicznych itd. (Kozuch, Sienkiewicz-Matyjurek,
2014, s. 473).

Co wigcej, bezpieczenstwo publiczne jest najczescie] wystepujacym rodza-
jem bezpieczenstwa (Pieprzny, 2007, s. 89). Jednakze zakres badan prowadzo-
nych w tym obszarze, potwierdzony publikacjami w literaturze naukowej, jest
skromny (Tomasino, 2011, s. 1350; Stromgren, Andersson, 2010, s. 288). Istnie-
je zatem luka badawcza, ktora stwarza potrzebe rozszerzenia zakresu badan
w zakresie bezpieczenstwa publicznego. Niniejszy rozdziat stanowi probg wy-
petnienia tej luki badawczej poprzez przedstawienie specyfiki, procesu, struktu-
ry i odpowiedzialno$ci w zarzadzaniu bezpieczenstwem publicznym, a takze
wykazanie, ze wspotpraca migdzyorganizacyjna stanowi podstawe dziatan reali-
zowanych w tym obszarze. Przedstawione rozwazania zostaty przeprowadzone
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w ramach projektu naukowego pt. ,,Koordynacja, komunikowanie i zaufanie jako
czynniki skutecznej wspolpracy miedzyorganizacyjnej w systemie zarzadzania
bezpieczenstwem publicznym”, sfinansowanego ze srodkéw Narodowego Cen-
trum Nauki przyznanych na podstawie decyzji nr DEC-2012/07/D/HS4/00537.

8.1. Zakres zarzadzania bezpieczenstwem publicznym

W ujeciu ogodlnym zarzadzanie bezpieczenstwem obejmuje praktyke dziata-
nia oraz zadania i odpowiedzialno$¢ za podejmowanie dziatan w celu kontroli
zagrozen 1 ryzyka w systemach spoteczno-technicznych (Reiman, Rollenhagen,
2011, s. 1264; Vinodkumar, Bhasi, 2011, s. 499). Jego zadaniem jest niedopusz-
czenie do przekroczenia akceptowalnego poziomu ryzyka wystapienia zagrozen
i utraty kontroli nad nimi. Badania literaturowe przeprowadzone przez G. Grote
pozwolity wyloni¢ podstawowe elementy zarzadzania bezpieczenstwem. Obej-
mujag one (Grote, 2012, s. 1984): polityke bezpieczenstwa, $srodki bezpieczen-
stwa i odpowiedzialnos¢, identyfikacje i ograniczanie ryzyka, standardy i proce-
dury, czynnik ludzki jako podstaweg struktury systemu, szkolenia, monitorowanie
wynikéw w zakresie bezpieczenstwa, zglaszanie i badanie wypadkow, audyt,
ciggte doskonalenie i zarzadzanie zmiang. Przedstawione elementy stanowig
standardowy zakres zarzadzania bezpieczenstwem, jednak ich implementacja
W organizacji zalezy od charakteru dziatania i otoczenia organizacji.

W przypadku bezpieczenstwa publicznego zarzadzanie dotyczy zbiorowosci
ludzkich w okreslonych obszarach spotecznych, a takze przedstawicieli tych
zborowos$ci w administracji publicznej, resortach sitowych, innych jednostkach
wykonawczych i w sferze prywatnej. Zarzadzanie bezpieczenstwem publicznym
stanowi ,,zorganizowane dzialanie z wykorzystaniem zasobow kadrowych, fi-
nansowych, technicznych oraz informacyjnych, w celu zmniejszania potencjal-
nych zagrozen, zapewnienia niezakloconego przebiegu zycia spolecznego, a takze
ochrony zdrowia i zycia ludzi oraz mienia i srodowiska” (Sienkiewicz-Matyjurek,
2010, s. 127). Ukierunkowane jest na zapobieganie i zwalczanie zagrozen, do
ktorych moze dojs¢ w wyniku (art. 18 ust. 1 ustawy o Policji):

e niebezpieczenstwa powszechnego dla zycia, zdrowia lub wolnosci
obywateli,

e Dbezposredniego zagrozenia dla mienia w znacznych rozmiarach,

e Dbezposredniego zagrozenia obiektow lub urzadzen,

e zagrozenia przestepstwem o charakterze terrorystycznym badz jego
dokonania w stosunku do obiektéw majgcych szczegdlne znaczenie
dla bezpieczenstwa lub obronnosci panstwa, badz mogacym skutko-
wac niebezpieczenstwem dla zycia ludzkiego.
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Zagrozenia bezpieczenstwa publicznego obejmuja przekroczenie norm usta-
wowych, a takze niepisanych zasad obowigzujacych w danych spotecznosciach,
tzw. zachowan aspotecznych. Dotycza rowniez zagrozen generowanych przez
rozwoj cywilizacyjny, w grupie ktorych mozna wymieni¢ zagrozenia techniczne
(np. awarie chemiczne, jadrowe, katastrofy budowlane), a takze klgski naturalne
0 rosngcej intensywnosci i skali. Zatem obszar zainteresowania zarzadzania
bezpieczenstwem publicznym jest szeroki i rozciaga si¢ od polityki spolecznej,
poprzez polityke regionalng, kryminalng, az do zarzadzania kryzysowego (To-
masino, 2011, s. 1351; Williams i in., 2009, s. 14).

Celem zarzadzania bezpieczenstwem publicznym jest zapobieganie wysta-
pieniu zagrozen, a w przypadku ich zaistnienia podjecie odpowiednich dziatan
minimalizujacych skutki. Skuteczno$¢ realizacji dziatah w zarzadzaniu bezpie-
czenstwem w sektorze publicznym zalezy od wielu czynnikow. Podstawowe
znaczenie sposrod nich maja (Hotyst, 2009, s. 1109): indywidualizacja, kom-
pleksowos$¢, systematycznos$¢, prognozowanie i koordynacja dziatan. Zasady te
wskazujg na przewage procesOw zwigzanych z zapobieganiem nad dziataniami
ukierunkowanymi na zwalczanie istniejgcych zagrozen. Podkreslaja znaczenie
dostosowania metod dziatan do rodzaju i miejsca zagrozenia, a takze uwypuklaja
role istniejacych relacji miedzyorganizacyjnych.

8.2. Proces zarzadzania bezpieczenstwem publicznym

Zarzadzanie bezpieczenstwem publicznym jest procesem spolecznym majg-
cym na celu zapewnienie optymalnego poziomu bezpieczenstwa przy istniejg-
cych mozliwo$ciach i ograniczeniach oraz uwzglednieniu dynamiki otoczenia.
Procesy te podlegajg ciaglej analizie i doskonaleniu, czego rezultatem jest dosto-
sowanie dziatan do zmieniajacych si¢ warunkéw. Podstawowe procesy realizo-
wane bezpieczenstwie publicznym to: prognozowanie, programowanie, analiza
I uzupetianie zasobow, systematyzacja, przygotowanie, informowanie, inter-
weniowanie, weryfikacja i ewaluacja (Kozuch, Sienkiewicz-Matyjurek, 2015a,
S. 405). Procesy te sa powigzane relacjami przyczynowo-skutkowymi i stanowia
etapy zarzadzania bezpieczenstwem publicznym. Przedstawiono je na rys. 1.

Kazda jednostka uczestniczy w realizacji przedsigwzie¢ zgodnie z zadaniami
ustawowymi i posiadanymi kompetencjami. W przypadku zagrozen o charakte-
rze spotecznym w pierwszej kolejnosci identyfikowane sa potencjalne przyczy-
ny i konsekwencje wystapienia tych zagrozen (zardwno spoleczne, gospodarcze,
jak 1 polityczne), a nastgpnie oceniane jest ryzyko ich wystapienia. Na tej pod-
stawie opracowuje si¢ koncepcje dziatan, np. przygotowywane sg programy
prewencyjne czy tez plany shuzby. Kierunki dziatan zostajg okreslone w odnie-
sieniu do posiadanych zasobow i mozliwos$ci ich zwigkszenia, np. w poprzez
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dofinansowywanie dziatan stuzb, inspekcji i strazy przez samorzady, poszuki-
wanie sponsorow, zgtaszanie projektéw krajowych i europejskich. W nastepnym
kroku opracowane koncepcje wdrazane sg do praktyki dziatania, a ich celem jest
uksztaltowanie optymalnego poziomu bezpieczenstwa publicznego. Podobnie
w przypadku zagrozen naturalnych i technicznych pierwszych krokiem jest iden-
tyfikacja i analiza potencjalnych zagrozen wraz z oceng ryzyka ich wystapienia.
Nastepnie podejmowane sa przedsiewzigcia, ktorych celem jest eliminacja lub
redukcja mozliwo$ci wystgpienia zagrozen i ich skutkow. Dziatania te polegaja
m.in. na planowaniu strategicznym, planowaniu zagospodarowania przestrzen-
nego, modernizacji obiektow i realizacji inwestycji zwigkszajacych bezpieczen-
stwo, przygotowywaniu plandw i procedur dziatania oraz na szkoleniach. W przy-
padku wystapienia zagrozenia nastgpuje mobilizacja sit i Srodkéw i wdrozenie
zaplanowanych dziatan. Podejmowane przedsiewziecia podlegajg weryfikacji
i ocenie, co stanowi podstawe ich modyfikacji i doskonalenia.

Rysunek 1. Podstawowe procesy realizowane w bezpieczenstwie publicznym

Doskonalenie PROGNOZOWANIE: identyfikacja zagrozen;

B analiza uwarunkowan spotecznych, gospodar-
czych, srodowiskowych i prawnych; ocena ryzy-
ka; monitorowanie zagrozen; identyfikacja potrzeb
w zakresie organizacji dzialan

dziatan

PROGRAMOWANIE: przygotowanie pla-
néw dziatania; przygotowanie procedur dziata-
nia; opracowanie trybu aktualizacji planow i
procedur

ANALIZA 1 UZUPELNIANIE ZASOBOW:
bilans sit i srodkéw; pozyskiwanie dodatkowych
zasobow ($rodki unijne, sponsorzy, darowizny);

SYSTEMATYZACJA: opracowanie struktur rozmieszczenie zasobow

zadaniowych; podziat zadan i odpowiedzialno$ci l PRZYGOTOWANIE: przygotowanie systemow
wspomagania dowodzenia; szkolenia i ¢wiczenia;
J identyfikacja i eliminacja potencjalnych zakto-

INFORMOWANIE: przekazywanie informa-
cen W realizacji dziatan

cji o potencjalnych zagrozeniach; przekazywa-
nie informacji o podj¢tych dotychczas dziata-
niach; ostrzeganie i alarmowanie w przypadku
zblizajacego si¢ zagrozenia

INTERWENIOWANIE: prowadzenie dziatan
interwencyjnych, ratowniczych, zabezpieczaja-
cych i pomocowych

WERYFIKACJA: sprawdzenie poprawnosci

realizowanych dziatan z procedurami; analiza l EWALUACJA: identyfikacja potencjalnych
|

dziatah usprawniajacych; identyfikacja mozli-
wosci usprawnien; wdrozenie usprawnien

poziomu wykorzystania zasobow; identyfikacja
bledow i niescistosci

Zrodto: opracowano na podstawie: Kozuch, Sienkiewicz-Matyjurek, 2015a, s. 405.

Regulacje prawne obligujg organy administracji publicznej do podejmowania
dziatan w sytuacji wystgpienia okre§lonego zagrozenia, wyznaczajg ich obo-
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wigzki i zakres uprawnien. Wytyczaja tym samym ramy potencjalnych inter-
wencji, a takze obliguja do podejmowania przedsiewzie¢ zgodnie z okreslonymi
procedurami. Jednakze na zarzadzanie bezpieczenstwem publicznym oprocz
aspektow prawnych oddziatluja réwniez uwarunkowania organizacyjne, spolecz-
ne i sytuacyjne. Czynniki organizacyjne wptywaja na mozliwosci pozyskiwania
zasobow 1 koordynacje dziatan, a spoteczne budujg relacje wewnatrz- i miedzy-
organizacyjne oraz wptywaja na mobilizacj¢. Z kolei uwarunkowania sytuacyjne
wynikaja z niepewnosci 1 zmian w $rodowisku operacyjnym, mozliwosci inte-
rakcji 1 kumulacji zagrozen, a takze roéznic w przebiegu i intensywnosci nawet
tego samego typu zagrozen. Wymienione uwarunkowania sprawiaja, ze w za-
rzadzaniu bezpieczenstwem publicznym ma zastosowanie dynamiczne zarzg-
dzanie procesami, ktore jest zrédtem elastyczno$ci systemow organizacyjnych
i zapewnia szybkos¢ reakcji (Grajewski, 2012, s. 67).

8.3. Struktura zarzadzania bezpieczenstwem publicznym

Struktura zarzadzania bezpieczenstwem publicznym jest zbiezna ze strukturg
podziatu wladzy w Polsce, ktora funkcjonuje na dwoch obszarach: rzagdowym
(centralnym) i samorzadowym. Jednakze problematyka zapewnienia bezpie-
czenstwa publicznego jest domeng przede wszystkim powiatow, przy wsparciu
samorzadow regionalnych. Jak pisze M. Kulesza, ,,znaczng czes$¢ przedsiewzigc
w dzisiejszym $wiecie mozna podja¢ jedynie przy skali 50-150 tysiecy miesz-
kancéw. Dopiero taka skala wytwarza warunki demograficzne, organizacyjne,
intelektualne, instytucjonalne, takze gospodarcze do zarzadzania. (...) System
powiatowy, gdzie jest kilka, kilkanascie gmin wiejskich i jedno, dwa, trzy mia-
sta, to jest pewien kosmos, w ktorym juz dzi§ wystepuje wszystko, co potrzebne
do zycia zbiorowego lokalnej spotecznosci” (Kulesza, 2008, s. 354). Strukture
organizacji administracji publicznej wraz z zaznaczonym podstawowym obsza-
rem zarzagdzania bezpieczenstwem publicznym zaprezentowano na rys. 2.

Grupy podstawowych podmiotéw bioracych udzial w procesie zarzadzania
bezpieczenstwem publicznym obejmuja (Sienkiewicz-Matyjurek, Kozuch, 2015;
Kozuch, Sienkiewicz-Malyjurek, 2015a; Kozuch, Sienkiewicz-Malyjurek,
2015b): samorzad terytorialny, jednostki interwencyjno-ratownicze, spoleczno-
sci lokalne i przedsigbiorstwa funkcjonujgce na danym obszarze terytorialnym,
media, organizacje pozarzgdowe oraz jednostki badawczo-rozwojowe. Jednostki
te tworza system bezpieczenstwa publicznego w ujeciu szerokim. Jednakze
kwintesencja bezpieczenstwa publicznego obejmuje Stricte dziatania podejmo-
wane przez wyspecjalizowane jednostki (np. policje, panstwowa straz pozarna,
ratownictwo medyczne itd.) w zakresie zapobiegania zagrozeniom i ich zwal-
czania. Jednostki te sg odpowiednio przygotowane, wyszkolone, posiadaja od-
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powiednie umiejetnosci i wiedzg oraz dysponuja Srodkami i narzgdziami ade-
kwatnymi do sytuacji. Wyspecjalizowane jednostki funkcjonuja réwnolegle
i tworzg system bezpieczenstwa publicznego w ujeciu waskim (Kozuch, Sien-
kiewicz-Matyjurek, 2014, s. 474).

Rysunek 2. Struktura administracji w Polsce wraz z zaznaczonym podstawo-
wym obszarem zarzadzania bezpieczenstwem publicznym

ADMINISTRACJA PUBLICZNA

g | 3

ADMINISTRACJA SAMORZADOWA ADMINISTRACJA RZADOWA |

v v

Rada Ministrow i Prezes Rady Ministrow,
POZIOM Ministrowie, Przewodniczacy KBN i KIE
CENTRALNY |

Jednostki administracji rzadowej |

Wojewoda Administracja
Marszatek — niezespolona
| Urzad Wojewaodzki |
POZIOM Sejmik Urzad Cel
4 I elny,
WOJEWODZKI SEMEEEL O Zarzad Urzad Administracja zespolona (wojewédzka) u. Zsakarbowf/
Wojewédztwa| | Marszatkowski §
! [_Dalicja_Straz Pozarna, Inspekcja u. Stat_ystyczny,
| Sanitarne, ek itd.
—
Rada Powiatu Admlnlstraqa
zespolona (powiatowa)
Zarzad Powiatu
POWIRTOWY Policja, Straz _ ’
Sanitarna, itd.
Starostwo Jednostki organizacyjne,
\ Powiatowe stuzby, inspekcje, straze
Rada Miasta 7Sty
J
POZIOM - »
GMINNY Prezydent/ Burmistrz / Wojt PODSTAWOWY POZIOM
ZARZADZANIA BEZPIECZENSTWEM
| Urzad Miasta / Gminy | PUBLICZNYM

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Kazda jednostka biorgca udziat w zarzadzaniu bezpieczenstwem publicznym
spelia okreslone funkcje. Podstawowa role w zakresie dzialan interwencyjnych
i ratowniczych petnig: Policja, Straz Pozarna (panstwowa i ochotnicza) i ratow-
nicy medyczni. Jednostki te najczgséciej jako pierwsze podejmuja odpowiednie
dziatania. W zalezno$ci od rodzaju zagrozenia angazowane s3 rowniez inne
podmioty. Bezpo$rednie dziatania moze wspomaga¢ m.in. straz gminna, Wojsko
czy tez organizacje pozarzadowe (np. OSP, WOPR, GOPR itp.). Z kolei inspek-
cja ochrony srodowiska, inspekcja sanitarna, inspekcja nadzoru budowlanego
czy pracownicy pomocy spotecznej moga pehni¢ role doradcza i wspomagac
podejmowanie decyzji, stuzagc wiedzg specjalistyczng. W zapobieganiu zagroze-
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niom bezpieczenstwa publicznego priorytetows rolg odgrywa edukacja, wycho-
wanie i przygotowanie do przeciwstawienia si¢ trudnym sytuacjom. Funkcje te
realizowane sg przede wszystkim przez oswiate, media, organizacje pozarzado-
we 1 samorzady w ramach ksztaltowania kultury i tozsamos$ci narodowej. Row-
niez Policja i Panstwowa Straz Pozarna przygotowuja programy prewencyjne
majace na celu niedopuszczenie do wystapienia zagrozen. Reasumujac, podmio-
ty uczestniczace w zarzadzaniu bezpieczenstwem publicznym mozna pogrupO-
wac nastepujaco, zgodnie z realizowanymi funkcjami:
e funkcje zapobiegawcze: administracja publiczna, Policja, Panstwowa
Straz Pozarna i inne jednostki w ramach swoich zadan ustawowych,
e podstawowe funkcje interwencyjno-ratownicze: Policja, Straz Pozarna
(panstwowa i ochotnicza), Ratownictwo Medyczne,
o funkcje wspierajgce bezposrednie dziatania (wspomaganie realizacji
dziatan oraz stuzenie wiedzg specjalistyczng): Straz Graniczna, Straz
Gminna, Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Centralne Biuro
Antykorupcyjne, Stuzba Celna, Straz Ochrony Kolei, Inspekcja
Transportu Drogowego, Zandarmeria Wojskowa, Inspekcja Nadzoru
Budowlanego, Inspekcja Sanitarna, Lekarz Weterynarii, Lasy Pan-
stwowe, Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad, Inspekcja
Farmaceutyczna, formacje ochronne i in.,
o funkcje koordynacyjno-kontrolne: administracja publiczna (koordyna-
Cja pozioma), poziom nadrzedny stuzb, inspekcji i strazy (koordynacja
pionowa),
e funkcje edukacyjno-informacyjne: samorzady, o$wiata, media, ko$ciot,
organizacje pozarzadowe.
Podstawowe znaczenie dla zarzadzania bezpieczenstwem publicznym maja
kompetencje poszczegdlnych jednostek i zakres ich odpowiedzialnosci.

8.4. Odpowiedzialno$¢ w zarzadzaniu bezpieczenstwem publicznym

Odpowiedzialno$¢ zakresie zapewnienia bezpieczenstwa publicznego spo-
czywa na panstwie i wlasciwych organach wladzy panstwowej (art. 5, 31, 74,
126, 135, 146 i 163 Konstytucji RP). Wynika to z reformy, ktora scedowata na
samorzady odpowiedzialno$¢ za rozwoj administrowanego obszaru, w tym za
bezpieczenstwo publiczne. Samorzady rozpoznaja zagrozenia u zrdédel, planujg
I przygotowuja przedsigwzigcia oraz odpowiadaja za taktyczne przygotowanie
dzialan. Moga oddziatywa¢ na poziom bezpieczenstwa publicznego poprzez
podejmowanie odpowiednich inicjatyw (np. wdrazajac programy prewencyjne,
utrzymujac magazyny przeciwpowodziowe), wspierajac formacje dziatajace na
rzecz bezpieczenstwa (np. poprzez dofinansowywanie dziatan), poprzez rozwoj
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infrastruktury (np. ksztattowanie bezpiecznych przestrzeni publicznych) czy tez
polityki spotecznej (np. przeciwdziatanie bezrobociu, promocja i ochrona zdro-
wia, pomoc spoteczna, polityka prorodzinna, edukacja i kultura) (Sienkiewicz-
Matyjurek, 2010). Analiza ustawowych zadan samorzadow wskazuje jednak, ze
nie tylko bezposrednio wplywaja one na poziom bezpieczenstwa publicznego.
Poprzez realizacje swoich pozostatych zadan ksztattuja warunki zycia w regio-
nie, przez co posrednio oddziatuja na bezpieczenstwo.

Samorzady pelnig swoje zadania samodzielnie, a administracja rzadowa ma
mozliwo$¢ nadzoru i koordynacji ich dziatan w ramach obowiazujacych przepi-
sébw prawa (ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie,
ustawa o samorzadzie powiatowym, ustawa o samorzadzie wojewodztwa, usta-
wa o samorzadzie gminnym, ustawa o zarzadzaniu kryzysowym). Poziom cen-
tralny odgrywa rowniez wazng role w zarzadzaniu bezpieczenstwem publicz-
nym, odpowiada bowiem za zarzadzanie strategiczne i cigglo$¢ funkcjonowania
catej administracji, spetnia role ustawodawcza, monitoruje i koordynuje prze-
bieg przedsigwzigC, a w razie potrzeby przejmuje dowodzenie nad realizowany-
mi dziataniami.

Sprawowanie wtadzy ogdlnej wigze si¢ z ponoszeniem odpowiedzialnos$ci za
rezultat dziatania calej administracji na danym poziomie organizacji panstwa
i opiera si¢ w Polsce na zasadzie zwierzchnictwa i zasadzie zespolenia aparatu
administracyjnego. Zwierzchnictwo polega na wykonywaniu dzialan w imieniu
organéw wiladzy publicznej, jednak na wiasny rachunek. Z kolei zespolenie ad-
ministracyjne to sposob organizacji aparatu administracyjnego panstwa. Prze-
biega ono na poziomie wojewodztwa i powiatu i polega na przyjeciu zwierzch-
nictwa organu wladzy publicznej nad wybranymi organami terenowymi. Pod-
stawowym zamystem zespolenia administracyjnego jest stworzenie wtasciwych
relacji miedzy danym organem administracji a kierownikami jednostek organi-
zacyjnych stuzb, inspekcji 1 strazy. Normatywnym umocnieniem tej zaleznosci
jest przyznanie organom administracyjnym statutu wiasciwych w danej dziedzi-
nie, a kierownikom shuzb, inspekcji i strazy zlecenie wykonywania dzialan w imie-
niu i pod zwierzchnictwem danego organu administracji publicznej.

Organami administracji zespolonej na terenie wojewodztwa sa: Komendant
Wojewodzki Panstwowej Strazy Pozarnej, Komendant Wojewddzki Policji,
Kurator Oswiaty, Wojewodzki Inspektor Farmaceutyczny, Wojewodzki Inspek-
tor Ochrony Roslin i Nasiennictwa, Wojewddzki Inspektor Nadzoru Budowla-
nego, Wojewodzki Inspektor Nadzoru Geodezyjnego i Kartograficznego, Woje-
wodzki Inspektor Ochrony Srodowiska, Wojewodzki Inspektor Inspekcji Han-
dlowej, Wojewodzki Inspektor Jakosci Handlowej Artykulow Rolno-Spozywczych,
Wojewodzki Inspektor Sanitarny, Wojewodzki Lekarz Weterynarii. Wymienione
stuzby, inspekcje i straze funkcjonuja pod zwierzchnictwem wojewody, ktorego
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zadaniem jest zapewnienie warunkow do ich sprawnego dziatania i ktory ponosi
odpowiedzialno$¢ za wyniki przedsiewzig¢ administracji zespolonej. Z kolei na
poziomie powiatu administracja zespolona funkcjonuje pod zwierzchnictwem
cywilnym starosty. Tworzg jg (art. 33b ustawy o samorzadzie powiatowym):

e starostwo powiatowe,

e powiatowy urzad pracy, bedacy jednostka organizacyjna powiatu,

e jednostki organizacyjne stanowigce aparat pomocniczy kierownikow

powiatowych stuzb, inspekcji i strazy.
Do powiatowych stuzb, inspekcji i strazy zaliczane sg (Dolnicki, 2009, s. 121):
e komenda powiatowa Policji,
e Kkomenda powiatowa Panstwowej Strazy Pozarnej,
e powiatowy inspektorat nadzoru budowlanego.

W gminie nie wystepuje zespolenie administracyjne, a wojt, jako kierownik
urzedu gminy, wykonuje jedynie uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w sto-
sunku do pracownikéw urzgdu oraz kierownikéw gminnych jednostek organiza-
cyjnych (art. 33 ustawy o samorzadzie gminnym). Prowadzenie wspolnych dzia-
fan ze jednostkami dziatajagcymi w zakresie utrzymania bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego mozliwe jest na bazie umoéw i porozumien. Ponadto w celu
wykonywania swoich zadan gmina moze tworzy¢ inne jednostki organizacyjne
(art. 9 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym), jak np. gminne (miejskie) zawo-
dowe straze pozarne lub straze gminne.

Odpowiedzialno$¢ w zarzadzaniu bezpieczenstwem publicznym zostata za-
tem ustawowo przypisana jednostkom administracji publicznej. Jednak odpo-
wiedzialno$¢ ta wynika rowniez z rezultatow dziatan podejmowanych przez
poszczegdlne stuzby, inspekcje i straze funkcjonujace na danym terenie admini-
stracyjnym. Z tego wzgledu rola samorzadow w gldwnej mierze polega na pla-
nowaniu i przygotowywaniu dziatan w taki sposob, aby zapewni¢ sprawnosc¢
i ciggto$¢ dziatan. W ten sposob oraz poprzez zwierzchnictwo nad stuzbami,
inspekcjami i strazami samorzady wptywaja na przebieg dziatan w zarzadzaniu
bezpieczenstwem publicznym. Jednakze sama realizacja zaplanowanych przed-
siewzig¢ lezy w kompetencjach wtasciwych shuzb, inspekcji i strazy. Jednostki
te s3 odpowiednio przygotowane operacyjnie, posiadajg odpowiednie umiejetno-
sci, wiedze¢ i kompetencje oraz dysponujg srodkami i narzedziami adekwatnymi
do sytuacji.
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8.5. Wspolpraca mi¢dzyorganizacyjna — wymog konieczny w procesie
realizacji dzialan w zarzadzaniu bezpieczenstwem publicznym

Realizowane procesy, struktura organizacyjna oraz odpowiedzialno$¢ w za-
rzadzaniu bezpieczenstwem publicznym wskazuja, ze dzialania podejmowane
w badanym obszarze opieraja si¢ na uzupetniajacych si¢ rolach i kompetencjach
wielu jednostek, wtasciwie skoordynowanej ich pracy oraz ich skutecznym ko-
munikowaniu si¢. Z tego wzgledu podstawg zarzadzania bezpieczenstwem pu-
blicznym jest wspotpraca mig¢dzyorganizacyjna (Waugh, Streib, 2006; Berlin,
Kapucu i in., 2010; Carlstrom, 2011), a jednostki biorgce w nim udziat realizujg
dziatania réwnolegle, wzajemnie si¢ uzupelniajagc. W tym obszarze dzialanie
W pojedynke nie jest mozliwe, ale liczy sie praca zespotowa. Jak pisze M. Kule-
sza, ,,policja, straz pozarna, inspekcje nie dzialaja dla siebie, tylko dziataja na
konkretnym obszarze, w konkretnych warunkach spotecznych, przestrzennych,
urbanistycznych itd. i nie zrobig nic bez wspoétdziatania (...). Tworzy si¢ wigc
wezel zaleznosci — wspoétdziatania i wiedzy” (Kijowski i in., 2005, s. 40). Po-
twierdzajg to badania przeprowadzone w Stowenii, ktore wskazuja, ze policja
jest w stanie wykona¢ nie wigcej niz 30% swoich zadan bez wspoétdziatania
z innymi podmiotami (Gorenak, Gorenak, 2009, s. 447).

Mozliwosci wspotpracy w zakresie bezpieczenstwa publicznego w Polsce
stworzyla reforma administracji panstwa wprowadzona na poczatku 1999 r.,
ktéra pozwolita na szersze zaangazowanie wspolnot samorzagdowych w tym
zakresie. W rezultacie organy $cigania i jednostki ratownicze sg dla samorzadow
partnerami, ktorzy reagujg na potrzeby spotecznosci lokalnych. Wazng role od-
grywaja rowniez inne podmioty, jak np. formacje ochronne, media i organizacje
pozarzadowe. Wspoétdziatanie w obszarze bezpieczenstwa publicznego przebie-
ga w oparciu o istniejace uregulowania prawne, przyj¢te programy bezpieczen-
stwa ipodpisane porozumienia. Zakres wspolnych dziatah obejmuje m.in.
wspieranie inicjatyw i koordynowanie dziatan w zakresie popularyzacji zagad-
nien bezpieczenstwa, organizowanie dzialan majacych na celu zapobieganie
popetnianiu przestepstw i wykroczen oraz zjawiskom kryminogennym, organi-
zacj¢ dziatalnosci stuzacej koordynacji dziatan jednostek ochrony przeciwpoza-
rowej, ratownictwo, ochrong ludnos$ci, pomoc ofiarom katastrof i klgsk zywio-
towych, pomoc rodzinom i osobom w trudnej sytuacji zyciowej, przeciwdziata-
nie uzaleznieniom itd. Wspolpraca miedzyorganizacyjna w bezpieczenstwie
publicznym polega przede wszystkim na (§ 5 rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z dnia 18 grudnia 1998 r. w sprawie okreslenia
szczegotowych zasad wspotpracy specjalistycznych uzbrojonych formacji
ochronnych z Policjg, jednostkami ochrony przeciwpozarowej, obrony cywilnej
i strazami gminnymi (miejskimi), § 5 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Spraw
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Wewnetrznych i Administracji z dnia 31 lipca 2001 r. w sprawie szczegotowych
zasad kierowania i wspoéldziatania jednostek ochrony przeciwpozarowej biora-
cych udzial w dziataniu ratowniczym):

e wymianie informacji 0o powstalych zagrozeniach oraz wymaganych
srodkach ochrony,

e wzajemnej pomocy w celu zachowania ciggloséci dzialania,

e wprowadzeniu na teren chronionych obszarow i obiektow jednostek
ratowniczych,

e wspotdziataniu przy przeprowadzaniu bezpiecznej ewakuacji ludzi
I mienia,

e wzajemnym wsparciu logistycznym prowadzonych dziatan,

e zabezpieczeniu miejsc po pozarze, klesce zywiotowej lub innym miej-
scowym zagrozeniu, w tym uratowanego mienia.

W celu stworzenia podstaw do podjecia wspolnych dziatan w zakresie ochrony
bezpieczenstwa i porzadku publicznego na poziomie powiatu tworzona jest komi-
sja bezpieczenstwa i porzadku. Stanowi ona obligatoryjny organ doradczy, od-
grywajacy role opiniodawcza i wytyczajaca kierunki dziatan. Tworza ja (art. 38a
ust. 5 ustawy o samorzadzie powiatowym):

e starosta jako przewodniczacy komisji,

e dwoch radnych delegowanych przez rade powiatu,

e trzy osoby powotane przez staroste sposrod os6b wyrdzniajacych sie
wiedzg o problemach bedacych przedmiotem prac komisji oraz cie-
szacych si¢ wsrdd miejscowej spotecznosci osobistym autorytetem
i zaufaniem publicznym, w szczegdlnosci przedstawicieli samorza-
dow gminnych, organizacji pozarzadowych, pracownikéw o$wiaty,
a takze instytucji zajmujacych si¢ zwalczaniem zjawisk patologii spo-
tecznych i zapobieganiem bezrobociu,

e dwoch przedstawicieli delegowanych przez komendanta powiatowego
(miejskiego) Policji.

W pracach komisji uczestniczy rowniez prokurator, a ponadto w roli dorad-
cOw moga w niej bra¢ tez udziat funkcjonariusze i pracownicy innych niz Poli-
cja shuzb, inspekcji i1 strazy oraz pracownicy innych organéow administracji pu-
blicznej, ktérych zakres zadan obejmuje porzadek publiczny i bezpieczenstwo
obywateli. W przypadku graniczacych miasta na prawach powiatu i powiatu w
drodze porozumienia mogg by¢ tworzone wspolne komisje. Komisjom takim
wspotprzewodniczy prezydent miasta i starosta. Do zadan komisji nalezy (art. 38a
ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym):

e ocena zagrozen porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli na
terenie powiatu,
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opiniowanie pracy Policji i innych powiatowych shuzb, inspekcji
I strazy, a takze jednostek organizacyjnych wykonujacych na terenie
powiatu zadania z zakresu porzadku publicznego i bezpieczenstwa
obywateli,

e przygotowywanie projektu powiatowego programu zapobiegania prze-
stepczosci oraz porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli,

e opiniowanie projektow innych programoéw wspotdziatania Policji i in-
nych powiatowych shuzb, inspekeji i strazy oraz jednostek organiza-
cyjnych wykonujacych na terenie powiatu zadania z zakresu porzadku
publicznego i bezpieczenstwa obywateli,

e opiniowanie projektu budzetu powiatu,

e opiniowanie projektow aktow prawa miejscowego i innych dokumen-
tow w sprawach zwigzanych z wykonywaniem zadan,

e opiniowanie, zleconych przez starost¢ zagadnien dotyczacych porzad-
ku publicznego i bezpieczenstwa obywateli.

Powotanie komisji bezpieczenstwa i1 porzadku stwarza podstawy do wspot-
pracy organdw administracji publicznej, jednostek interwencyjno-ratowniczych
i spotecznosci lokalnych. Pozwala zbudowac trwate relacje pomigdzy podmio-
tami zaangazowanymi w przygotowanie i prowadzenie dziatan, a w rezultacie
daje mozliwosci rozwigzywania wielu probleméw w drodze wspolnie realizo-
wanych przedsiewziec.

W niniejszym rozdziale usystematyzowano wiedzg z zakresu zarzadzania
bezpieczenstwem publicznym, ktére jest jednym z podstawowych zadan pan-
stwa, co potwierdzajg przepisy Konstytucji i ustaw szczegotowych. Dzialania
podejmowane w tym zakresie ukierunkowane sg na zwalczanie zagrozen o cha-
rakterze spolecznym, technicznym i naturalnym. Dotycza zaro6wno bezposred-
nich (np. prewencja kryminalna, kontrola gotowosci operacyjnej), jak i posred-
nich dziatan (np. edukacja, polityka spoteczna, zagospodarowanie przestrzenne).
W takim ujeciu poziom bezpieczenstwa publicznego ksztaltowany jest w wyniku
przedsiewzigé podejmowanych przez wiele podmiotow, w tym organy admini-
stracji publicznej, stuzby, inspekcje i straze, organizacje pozarzadowe, media,
a takze sektor prywatny.

Stwierdzono, ze zarzadzanie bezpieczenstwem publicznym realizowane jest
przede wszystkim w samorzadach przy wsparciu administracji centralnej. Polega
ono na realizacji okre$lonych przedsigwzi¢¢ i oddziatywaniu na podmioty funk-
cjonujagce na danym obszarze administracyjnym, ktore pozwola utrzymac¢ bez-
pieczenstwo publiczne na optymalnym poziomie, akceptowanym przez spotecz-
nos¢ lokalna, a w razie wystgpienia zagrozen — podja¢ odpowiednie dzialania
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interwencyjne. Zaznaczono ponadto, Ze rolg samorzadéw w zarzadzaniu bezpie-
czenstwem publicznym jest w gtownej mierze planowanie i przygotowywanie
dziatan oraz zwierzchnictwo nad shuzbami, inspekcjami i strazami na danym ob-
szarze administracyjnym. Realizacja zaplanowanych przedsigwzie¢ lezy w kom-
petencjach wlasciwych stuzb, inspekcji i strazy. Jednostki te sg przygotowane
operacyjnie, posiadajg odpowiednie umiejetnosci i wiedze oraz dysponujg srod-
kami i narzedziami adekwatnymi do okres$lonej sytuacji.

Ustalono rowniez, ze skuteczno$¢ dziatan w obregbie zarzadzania bezpieczen-
stwem publicznym opiera si¢ na wspotpracy miedzyorganizacyjnej, gdyz zada-
nia i kompetencje poszczegdlnych podmiotow uzupehniajg sie. Podejmowaniu
wspolnych przedsigwzie¢ stuza rozwigzania prawne, a w tym zespolenie admini-
stracyjne i powotanie komisji bezpieczenstwa i porzadku w powiecie. Rozwia-
zania te stanowig fundament wspotpracy w zarzadzaniu bezpieczenstwem pu-
blicznym, a codzienna praktyka pozwala na wzmocnienie relacji pomiedzy po-
szczegblnymi organizacjami.
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