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Stowo wstepne

Oddajemy do rak Czytelnikéw serie publikacji bedacych efektem pracy eks-
pertow i specjalistow z zakresu polityki spotecznej, w szczegdlnosci pomocy
spotecznej. Celem niniejszej serii byto przyblizenie najwazniejszego dorobku te-
oretycznego i praktycznego panstw Europy Zachodniej i USA w zakresie nowa-
torskich koncepcji i metod prowadzenia pracy socjalnej. Chodzito o przyblizenie
nie tylko rozwiazan i teorii zupetnie nowych takze w tamtych krajach, ale takze
i takich, ktére juz zdazyty ,okrzepnac”i byty poddawane wielostronnym ocenom,
choc¢ w naszym kraju wiele z nich wciaz pozostaje nieznanymi lub niedocenia-
nymi. Cze$¢ publikacji dotyczy nowych rozwigzan, co prawda juz funkcjonuja-
cych w naszych realiach, jednak czesto realizowanych jedynie w ramach poje-
dynczych projektéw, wartych jednak szerszego upowszechniania, adoptowania
i testowania w polskich warunkach. Przyktadem moze tu by¢ chociazby tworze-
nie sieci franszyzy spotecznej czy asystentury dostepnej w roznych sferach zycia
0s6b z niepetnosprawnoscia.

Adresatami opracowan sa przede wszystkim praktycy, dziatajgcy w jednostkach
pomocy spotecznej i realizujacy jej ustawowe cele. Szczegdlnie waznymi od-
biorcami sg pracownicy socjalni, ktérych chcemy wyposazy¢ w nowe informacje
oraz dostarczy¢ im wiedzy, ktéra moze zaowocowac nowymi przedsiewzieciami,
podejmowanymi przez nich w spotecznosciach lokalnych. Pracownicy socjalni
w naszym kraju sg bowiem grupa zawodowa, ktérej powierzono w ostatnich la-
tach wiele zadan z zakresu pomocy spotecznej, nie zawsze jednak wyposazajac
ich w odpowiednie i niezbedne doich realizacji instrumenty. Najwazniejszym
zadaniem pracownikow socjalnych jest wsparcie stabszych grup spotecznych
w pokonywaniu ich problemdéw: w wychodzeniu z ubdstwa, izolacji spotecznej
i nieporadnosci zyciowej. Od sposobu zdefiniowania problemu, z ktorym boryka
sie cztowiek — adresat przedsiewzie¢ podejmowanych w sferze pracy socjalnej,
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przyjetej wobec niego postawy (paternalistycznej badZ partnerskiej), dostrze-
gania catego kontekstu sytuacyjnego, czesto wiele zalezy. Pracownik socjalny
moze w swojej pracy petni¢ wiele rél - by¢ coachem, doradca, brokerem, po-
srednikiem, mediatorem, negocjatorem badz inicjatorem aktywnosci lokalnej.
Aby unikac zrutynizowanego dziatania i jednoczesnie zwieksza¢ kompetencje
zawodowe pracownikéw socjalnych potrzebna jest szeroka wiedza w zakresie
roznorodnosci metod ich pracy, obowigzujacych standardéw, znaczenia two-
rzenia sieci wsparcia kolezenskiego, eksperckiego, superwizyjnego - zaréwno
nieformalnego, jak i ujetego w zasady wspotpracy, ktére mozna i nalezy wypra-
cowywac lokalnie, takze zreprezentantamiinnych instytucji.

W jaki sposéb pracownicy instytucji pomocy spotecznej moga zatem towarzy-
szy¢ swoim klientom, beneficjentom, podopiecznym? Jak moga wspomagac
procesich powrotu do zycia w rodzinie i spoteczenstwie, nauczy¢ dbania o istot-
ne relacje miedzyludzkie, odpowiedzialnosci za wtasny los, pokonywania lekéw
zwigzanych z podejmowaniem nowych zobowigzan, wskazywac drogi wyjscia
z sytuacji kryzysowych? Ktéra z rél, w danym czasie, bedzie najodpowiedniejsza
w tym konkretnym, indywidualnym przypadku? Ufamy, ze na te i wiele innych
pytan, pracownicy znajda odpowiedzi w przekazanych im publikacjach.

W polityce spotecznej, w tym pomocy spotecznej, coraz czesciej zwraca sie
uwage na efektywnos¢ iracjonalnos¢ podejmowanych dziatarl. Zawsze zbyt
mata ilos¢ dostepnych srodkéw finansowych w stosunku do zwiekszajacej sie
wciaz skali potrzeb, wymusza szukanie i podejmowanie prob implementowania
na grunt spoteczny rozwigzan wczesniej kojarzonych gtéwnie z biznesem, po-
chodzacych z teorii zarzadzania. Od pracownika socjalnego wymaga sie umie-
jetnosci menadzerskich, jego zadaniem jest ,zarzadzanie przypadkiem’, ,ge-
nerowanie zmiany” Wymaga sie od niego znajomosci instrumentdéw nowego
zarzadzania publicznego oraz rozumienia uwarunkowan decydujgcych o sku-
tecznosci ich stosowania, prowadzacych do wpisywania sie na trwate w pejzaz
lokalnych partnerstw publiczno-prywatnych.

Opublikowane opracowania moga by¢ wreszcie uzytecznym narzedziem dla
innych aktorow polityki spotecznej: politykdw wyznaczajacych jej instytucjo-
nalne ramy, naukowcow i badaczy spierajgcych sie o zasadnos¢ przyjmowania
za obowigzujace takich, a nie innych paradygmatdw, wyznaczajgcych cele i spo-
soby ich realizacji, a takze samych uczestnikow zycia spotecznego. Nie chodzi



"

0 to, aby dziata¢ ,na rzecz" 0séb i grupy, czy ,wobec”jakichs probleméw, lecz,z
osobami i grupami, bedacymi czesto niewykorzystanym potencjatem dla sa-
mych siebie i swoich srodowisk.

Przedstawiana Panstwu ,Nowa Praca Socjalna” ma szanse stac sie zrédtem in-
spiracji dla przedstawicieli wielu srodowisk zaangazowanych w realizacje zadan
7 zakresu pomocy spotecznej.

Zachecam do lektury.

dr hab. Olga Kowalczyk prof. UE
Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu



Od Rady Redakcyjnej

Przedstawiamy Panstwu wazng serie wydawnicza, ktéra zostata zatytutowana
jako ,Nowa Praca Socjalna” wskazujac na jej innowacyjny, czesto nowatorski
charakter. Seria sktada sie z trzydziestu publikacji — dwudziestu przygotowa-
nych przez wybitnych polskich ekspertow i praktykéw, zajmujacych sie zagad-
nieniami pomocy spofecznej i pracy socjalnej oraz dziesieciu, ktére zostaty prze-
ttumaczone z jezyka angielskiego i ukazujg aktualny dyskurs miedzynarodowy
w omawianej problematyce.

Celem serii poswieconej nowym zagadnieniom lokalnej polityki spotecznej,
szczegolnie w aspekcie systemu pomocy spotecznej i pracy socjalnej, jest po-
pularyzacja w Polsce nowych metod i instrumentdw wsparcia spotecznego oraz
ukazanie aktualnych zagadnien instytucjonalno-organizacyjnych oraz praw-
nych, ktére ksztattuja ramy dla dziatan pracownika socjalnego i srodowiskowego.

Tres¢ publikacji niewatpliwie wzbogaca istniejacy w Polsce dorobek intelektual-
ny, zarowno naukowy jak i praktyczny, ktéry musi by¢ jednak stale uzupetniany
przez nowosci ptynace z naszych doswiadczen 25 lat transformacji, ale takze z roz-
wigzan, ktore sprawdzity sie w krajach o rozwinietych systemach zabezpieczenia
spotecznego. Aby wiasciwie oceni¢ w jakim miejscu rozwoju pracy socjalnej, czy
szerzej pomocy spotecznej, jestesmy w Polsce, musimy mie¢ punkty odniesienia
w innych panstwach, ktére funkcjonujg w réznych modelach polityki spotecznej.

Wybor publikacji do druku miat charakter otwartego konkursu, do ktérego przy-
stepowali eksperci z roznych srodowisk akademickich oraz instytucji praktyki
spotecznej. Dziesiecioosobowa Rada Redakcyjna, sktadajgca sie z przedstawicie-
li nauki oraz instytucji pomocy spotecznej, podczas swych posiedzer oceniata
merytoryczne uzasadnienie icel pracy, strukture ksigzki oraz jej metodologie



z bibliografia. Waznym aspektem wyboru opracowan do publikacji byta ich inno-
wacyjnosc i nowatorskie podejscie, chociaz nie oznacza to, ze wszystkie ksigzki
prezentuja tylko i wytacznie nowe podejscie do zagadnien pracy socjalnej. Sitg
wsparcia spotecznego jest takze istniejgca tradycja i dorobek, ktory takze doce-
nialismy taczac to co wartosciowe z przesztosci z tym co konieczne w przyszto-
sci. Daje sie to szczegdlnie zauwazy¢ w niektorych publikacjach, ktére wskazujg
na istniejacy wspodtczesnie renesans sprawdzonych idei, rozwigzan i metod.

Wszystkie publikacje wydane w ramach serii byty recenzowane przez trzech
niezaleznych ekspertéw — specjalistow z zakresu polityki spotecznej, pomocy
spoteczneji/lub pracy socjalnej. Recenzenci byli wybrani przez Rade Redakcyjna
w procedurze konkursowej — sg to wybitni specjalisci z obszaréw: nauki i prak-
tyki, najczesciej dobrze znani w srodowisku politykéw spotecznych. Nierzadko
recenzje byty bardzo wnikliwe i krytyczne, co skutkowato koniecznoscig doko-
nywania uzupetnien i poprawek. Kilka publikacji po recenzjach Rada Redakcyjna
odrzucita.

Wydaje sie, ze istotna wartoscig catej serii jest to, ze z jednej strony ukazuje ona
teoretyczne i praktyczne watki pracy socjalnej z konkretnym typem klienta lub
spotecznoscig lokalna; a z drugiej, ze prezentuje szersze powiazania pracy so-
Cjalnej z takimi zagadnieniami jak przedsiebiorczo$¢ spoteczna, nowe zarzadza-
nie publiczne i governance czy wreszcie ukazuje swe silne zwigzki z koncepcja
empowerment. Ukazanie miedzynarodowych doswiadczen w realizacji pracy so-
cjalnej jest dodatkowym fadunkiem”intelektualnym, ktéry poszerza nasza wie-
dze o rozwigzaniach w innych welfare states.

Jako Rada Redakcyjna zachecamy wszystkich pracownikow systemu pomocy
spotecznej, w tym pracownikéw socjalnych, dziataczy spotecznych oraz decy-
dentéw do zapoznania sie z tre$cig rekomendowanych przez nas i opubliko-
wanych publikacji. Mamy nadzieje, ze znajdziecie Panstwo w czesci z nich in-
spirujgce watki teoretyczne i praktyczne, ktére przydadza sie Panstwu w zyciu
zawodowym.

Zyczymy mitej lektury!

dr hab. Mirostaw Grewirski prof. WSP
Przewodniczacy Rady Redakcyjnej
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WSTEP

Przedmiotem rozwazan niniejszego podrecznika jest szeroko rozumiane zarza-
dzanie publiczne. Szczegdtowo opisano w nim koncepcje nowego zarzadzania
publicznego i wspodtzarzadzania, z uwzglednieniem charakterystyki narzedzi
i metod stosowanych w ramach powyzszych nurtéw.

Autorka stoi na stanowisku, iz o skutecznosci rozwigzywania problemoéw
spotecznych i standardzie zycia cztonkow spotecznosci lokalnej w du-
zym stopniu decyduje sposob i jakos¢ zarzadzania sprawami publicznymi.
Wobec tego zatozenia, publikacja jest podrecznikiem dedykowanym prze-
de wszystkim pracownikom socjalnym oraz innym pracownikom samorza-
dowych jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej, w tym réwniez ich
kierownikom. Potencjalni adresaci to takze pracownicy samorzadowi zatrud-
nieni w wydziatach spraw spotecznych urzedow gmin, badZ starostw po-
wiatowych, stale wspodtpracujacy z lokalnymi osrodkami pomocy spotecznej
i przedstawicielami trzeciego sektora. Kolejg wazng grupe docelowg stano-
wig studenci nauk spotecznych i humanistycznych, w szczegoélnosci kierun-
kéw praca socjalna i polityka spoteczna.

Zarzadzanie publiczne to stosunkowo nowa dyscyplina nauki, a rownoczes-
nie niezwykle istotny element praktyki funkcjonowania sektora publicznego
w Polsce. Podrecznik ma umozliwi¢ pracownikom socjalnym poznanie szersze-
go kontekstu dziatarh prowadzonych przez nich na rzecz lokalnej spotecznosci,
umozliwi¢ identyfikacje swojego miejsca w administracji samorzadowej i systemie
lokalnego zarzadzania publicznego. Gtéwnym celem podrecznika jest przedsta-
wienie regutizasad nowego zarzadzania i governance w formule przystepnej dla
pracownikéw socjalnych i innych przedstawicieli stuzb spotecznych.
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Podrecznik sktada sie z osmiu czesci. W czesci pierwszej zaprezentowano infor-
macje dotyczace organizacji samorzadu terytorialnego w Polsce oraz miejsca
pracy socjalnej w systemie administracji samorzadowej. W czesci drugiej scha-
rakteryzowano zagadnienie zarzgdzania publicznego oraz opisano specyfike in-
stytucji pomocy spotecznej jako organizacji publicznych.

W czesci trzeciej dokonano charakterystyki modelu nowego zarzadzania pub-
licznego. Szczegdtowo omdwiono techniki i instrumenty zarzadzania, wskazano
na elementy zarzgdzania towarzyszace pracy socjalnej.

Czedc¢ czwartg poswiecono metodzie tworzenia strategii lokalnych, rozumia-
nych zaréwno jako planistyczne instrumenty pobudzania rozwoju lokalnego,
jak i narzedzie umozliwiajgce programowanie dtugofalowych koncepcji rozwia-
zywania problemoéw spotecznych. Zarzadzanie strategiczne jest w tym ujeciu
jednym z elementéw koncepcji Nowego Zarzadzania Publicznego.

W czesci pigtej omdwiono model governance, w szczegdlnosci narzedzia wig-
czania roznych kategorii mieszkancow w proces podejmowania decyzji w spra-
wach publicznych oraz w realizacje programow lokalnych. Miedzy innymi okre-
slono role pracownikéw socjalnych w uspotecznieniu proceséw zarzadzania
i rzagdzenia publicznego.

Czes¢ szbstg poswiecono zagadnieniu rozwoju lokalnego, zwtaszcza w aspekcie
metod jego pobudzania dostepnych dla pracy socjalnej. Zostaty tu zaprezento-
wane mozliwosci realizowania przez pracownikdéw socjalnych funkcji animato-
row lokalnych.

Czes¢ sibdma dostarcza wiedzy na temat zarzadzania ustugami spotecznymi.
Duzy nacisk potozono na wspotprace miedzysektorowa w ustugach publicz-
nych oraz zaprezentowano teoretyczne modele $wiadczenia ustug publicznych.

Czesc¢ bsma to podsumowanie: zestawienie najwazniejszych elementow modeli
zarzadzania publicznego. Podsumowanie mozliwosci ich wdrozenia w dziataniu
pracy socjalnej.

Podrecznik oparty jest na aktualnej krajowej i zagranicznej literaturze przedmio-
tu oraz aktach prawnych wedtug stanu na 2014 rok.



1. PRACA SOCJALNA [ POMOC SPOLECZNA
W SYSTEMIE ADMINISTRACII
SAMORZADOWEJ

1.1. Decentralizacja polityki spotecznej w Polsce

Polityka spoteczna to pojecie czesto wykorzystywane w zyciu publicznym.
Politycy, dziennikarze, eksperci komentuja problemy spoteczne, prezentuja pro-
gramy, promuja strategie, identyfikuja wyzwania polityki spotecznej. Zatozeniem
tego podrecznika nie jest akademicki czy naukowy sposéb przekazywania wie-
dzy, ale rzetelny i praktyczny przeglad kluczowych pojec i informacji odnosza-
cych sie do funkcjonowania organizacji publicznych, w szczegélnosci lokalnej
pomocy spofecznej i pracy socjalnej. Zaprezentowane zostang podstawowe
pojecia zwigzane z polityka spoteczng. Warto zacza¢ od podstaw.

Po pierwsze, polityka nazywamy dziatalnos¢ wytyczang przez kierowniczy osro-
dek organizacji spotecznej. Jest ona ukierunkowana na realizacje celéw istot-
nych dla jednej dziedziny zycia spotecznego lub wielu, zzachowaniem stosunku
wiadzy pomiedzy osrodkiem kierowniczym a cztonkami organizacji.'

Po drugie, polityka to zdolnos¢ do tworzenia ukfadéw wiadania, kompetendji
oraz stosunkéw spotecznych umozliwiajagcych celowe dziatania.?

Po trzecie, to procesanalizyiprogramowaniarozwigzan probleméw publicznych.

! Opatek K, Przedmiot nauk politycznych, [w:] Podstawy nauk politycznych, Parstwowe Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 1979, s. 9.
2 Pietraszewski W., Podstawy informacyjne planowania przestrzennego, PWN, Warszawa 1983, s. 72.
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Po czwarte, i najwazniejsze, polityka to swiadome oddziatywanie organdw pub-
licznych na rozwdj spoteczno-gospodarczy.?

Polityka spoteczna jest rozumiana jako dziatalnos¢ publiczna, ktérej zamierzo-
ne cele i osiggane rezultaty dotyczg warunkéw, poziomu i jakosci zycia spote-
czenstw jako catosci, a takze wybranych zbiorowosci, rodzin czy gospodarstw
domowych. Dwoma rodzajami podmiotow polityki spotecznej sa podmioty
okreslajgce cele i wykonawcy polityki spotecznej* Panstwo jest autorem ogol-
nych celéw i zasad natomiast podmiotami je realizujgcymi sg samorzady, orga-
nizacje pozarzadowe lub prywatne.

,Polityka spoteczna to dziatalnos¢ paristwa, samorzadu i organizacji pozarzado-
wych zmierzajgca do ksztattowania ogolnych warunkéw pracy i bytu ludnosdi,
prorozwojowych struktur spotecznych oraz stosunkéw spotecznych opartych
na rownosci i sprawiedliwosci spotecznej, sprzyjajacych zaspokajaniu potrzeb
spotecznych na dostepnym poziomie.>”

Kluczowe dziedziny polityki spotecznej to:

Polityka ludnosciowa i rodzinna.

Polityka w dziedzinie zatrudnienia, ptac, warunkéw i ochrony pracy.

Polityka mieszkaniowa.

Polityka w zakresie ochrony zdrowia.

Polityka oswiatowa.

Polityka kulturalna.

Polityka w zakresie zabezpieczenia spotecznego i pomocy spotecznej.
Polityka w zakresie ochrony srodowiska naturalnego.

Polityka w zakresie bezpieczeristwa publicznego oraz przeciwdziatania
szeroko rozumianym zjawiskom dezorganizacji spotecznej oraz patologii
spotecznej.

O 0 N Ok W

Z politykg scisle zwigzane jest pojecie wtadzy. Czytelnika tego podrecznika
interesowac powinna przede wszystkim wtadza publiczna, bowiem pomoc

Patrzatek L., Winiarski B., Promowanie rozwoju lokalnego i regionalnego, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 1994, s. 16.
Szarfenberg R, Definicje, zakres i konteksty polityki spotecznej, [w:] Polityka spofeczna, G. Firlit-Fesnak, M. Szylko-Skoczny (red.),
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 24.
Kurzynowski A, Polityka spoteczna — podstawowe pojecia i zakres [w:] Polityka spoteczna, A. Kurzynowski (red.), Oficyna Wydawnicza
Szkoty Gtéwnej Handlowej, Warszawa 2002, s. 9-21.
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spoteczna i praca socjalna funkcjonujg w ramach tzw. sektora publicznego, kto-
rego wiasciwosciom poswiecony zostanie fragment 2 rozdziatu niniejszej ksigzki.

Zgodnie z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej wtadza publiczna w Polsce
sprawowana jest przez organy panstwa i organy samorzadu terytorialnego oraz
podlegfy im administracje. Forma wiadzy publicznej jest zatem wifadza pan-
stwowa, ktora dzieli sie na ustawodawcza, wykonawcza i sagdowniczg, a takze
wspolnoty samorzadowe.,

Z punktu widzenia praktyki realizacji zadan polityki i pomocy spotecznej, szcze-
golnie wazna rola w systemie administracyjnym przypada wtadzom lokalnym,
definiowanym w literaturze przedmiotu jako zbidr instytucji panstwowych
i spotecznych oraz ogot ludzi, majacych moznosc¢ podejmowania decyzji (a tak-
ze wykonywania decyzji pochodzacych z uktadu ponadlokalnego) w zakresie
zaspokajania codziennych potrzeb zyciowych wspdlnoty mieszkancow, rea-
lizacji interesdw wspodlnoty i ksztattowania polityki gospodarczej i spotecznej
w ramach uktadu lokalnego.® Przytoczona definicja wtadzy lokalnej ma szero-
ki charakter i obok instytucji formalnie powotanych do sprawowania wifadzy
na danym terenie, wymienia instytucje spoteczne i ogdt mieszkancow jako jej
istotne podmioty.

Gtéwng funkcjg witadzy lokalnej jest identyfikacja ze spotecznoscig lokalng,
co umozliwia rozwdj demokracji lokalnej.

Podziat zadan pomiedzy organy panstwowe i samorzadu terytorialnego regu-
luje zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) wyrazona w Preambule Konstytugji,
ktodra sytuuje cztowieka jako podstawowy podmiot wszelkich spraw, gtosi, ze in-
stytucje powinny by¢ tworzone jako pomocnicze w stosunku do jego dzia-
tan. Zasada ta odrzuca zaleznos¢ hierarchiczng pomiedzy poziomami wiadzy.
Oznacza to, ze powszechne przekonanie, ze starosta powiatowy jest szefem waj-
ta, a z kolei marszatek wojewddztwa szefem ich obu jest btedne. Poszczegdlne
poziomy samorzadu terytorialnego funkcjonujg w Polsce samodzielnie, podle-
gajac w zakresie swoich kompetencji nadzorowi pod katem legalnosci prowa-
dzonej dziatalnosci.

©  Trojanek M. Oddziatywanie wiadzy lokalnej na efektywnos¢ przedsiewzie¢ inwestycyjnych, Akademia Ekonomiczna w Poznaniu,
Zeszyty Naukowe, Seria Il, Prace Habilitacyjne, Zeszyt 137, Poznari 1994, s. 13.
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Zasada pomocniczosci 0znacza, ze zadania publiczne powinny by¢ realizowane
na jak najnizszym poziomie wtadzy i administracji publicznej, przez organy znaj-
dujace sie najblizej obywateli. W aspekcie prawnym zaktada ona, ze regulacja
prawna sytuacji obywateliiich grup oraz zwiazkdw powinna zapewnic¢ im mak-
symalng samodzielnos¢ i udziat w wykonywaniu zadan publicznych.” Europejska
Karta Samorzadu Lokalnego wskazuje ponadto, ze powierzajac te funkcje wyz-
szym organom wiadzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wy-
mogi efektywnosci i gospodarnosci.®

Relacje miedzy organami centralnymi a terenowymi okresla rowniez zasada
decentralizacji wiadzy publicznej oznaczajgca w uproszczeniu przekazywanie
kompetencji i uprawnien pomiedzy samodzielnymi podmiotami. Samorzad te-
rytorialny jako podmiot zdecentralizowany sam odpowiada za realizacje zadan
witasnych, sam okresla sposob zarzadzania jednostka terytorialna.

Zdecentralizowana struktura zarzadzania zmniejsza potrzebe koordynacji, prze-
noszac na nizsze szczeble wiadzy te funkcje, ktérymi nie mozna skutecznie za-
rzadzac¢ z poziomu centralnego. Przyjmuje sie, ze duze scentralizowane i hierar-
chiczne organizacje (np. rzady) maja tendencje do nadmiernego uproszczenia
lub uogdlniania zjawisk i probleméw spotecznych, centralizacji i standaryzacji.
Moga odpowiednio organizowac niektére rodzaje dziatalnosci, ale czesto nie
odpowiadajg na realne potrzeby i uwarunkowania realizacji dziatan.

Decentralizacja przyjmuje trzy formy:

=» dekoncentracji odnoszacej sie do przekazywania srodkow i mozliwosci po-
dejmowania decyzji z centrali do innych dziatdbw administracji centralnej;

= dewolugji, odnoszacej sie do decentralizacji zasobdw i mocy do samodziel-
nych jednostek, takich jak samorzady;

> delegadji, czyli przekazania srodkéw i wiadzy do organizacji spoza regular-
nych struktur biurokratycznych, takich jak spotki publiczne, agencje rozwoju
i organizacji pozarzagdowe.’

Duniewska Z., Jaworska-Debska B., Michalska-Badziak R., Olejniczak-Szatowska E., Stahl M., Prawo administracyjne, Wydawnictwo
Difin, Warszawa 2002, s. 128.

Art. 4 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985, Dz. U.z 1994 . Nr 124,
poz. 607.

Roy K.C, Tisdell C.A, Good governance in sustainable development: the impact of institutions, "International Journal of Social
Economics” 1998, vol. 25, No. 6-8:1310-1311.
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Decentralizacja rozumiana jest jako proces przekazywania kompetencji i zadan
przez organy centralne jednostkom administracyjnym nizszego szczebla, facznie
z rozszerzeniem zakresu ich uprawnieri do samodzielnego rozstrzygania, gtownie
w dziedzinie ekonomicznej, spotecznej i administracyjnej.'

Mozna wyrdzni¢ nastepujace wymiary decentralizacji:

=> polityczny - przekazanie kompetencji organom wiadzy politycznej,

= ekonomiczny - przekazywanie kompetencji i zadan na rzecz sektora prywat-
nego i organizacji pozarzadowych,

=» administracyjny — hierarchiczny i funkcjonalny podziat kompetencji pomie-
dzy poziomy wtadzy publicznej',

= fiskalny — przekazanie odpowiedzialnosci za finansowanie ustug spotecznych
wiadzom lokalnym i regionalnym.

Decentralizacja polityki spotecznej oznacza jej realizacje zarowno przez admi-
nistracje panstwowa, jak i samodzielne podmioty administracji samorzadowej,
a w wymiarze ekonomicznym dopuszcza realizacje jej zadan réwniez przed pod-
mioty sektora pozarzagdowego i prywatnego. Idea decentralizacji polityki spotecz-
nej zdaje sie o tyle stuszna, ze zaspokajanie potrzeb spotecznych i reagowanie
na lokalne problemy spoteczne z poziomu wiadzy centralnej, nie uwzglednia tery-
torialnie zréznicowanych, realnych problemdéw i oczekiwan spotecznych. W efek-
cie nie spetnia warunku optymalnej alokacji zasobdéw. Decentralizacja przyczynia
sie do poprawy efektywnosci dzieki lepszemu dostosowaniu ustug publicznych
do potrzeb spotecznych, dzieki lepszej wiedzy wtadz regionalnych lub lokalnych
o potrzebach wspdlnot terytorialnych.'?

Decentralizacja'® to proces, za pomocg ktérego $wiadczenia i ustugi socjalne
s przenoszone z rzadu centralnego do mniejszych lokalnych jednostek funk-
cjonujgcych blizej obywateli i klientéw.'* Ma to zapewni¢ sprawniejsze rzadze-
nie przez przyblizenie wtadzy spotecznosciom lokalnym, zwiekszenie spotecz-
nej kontroli nad elitami politycznymi i $rodkami publicznymi oraz decyzjami

Samorzqd terytorialny. Ustréj i gospodarka, Niewiadomski Z. (red.), Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz-Warszawa 2001, s. 35.
Sitek M., Reforma administracyjna 1998, [w:] Budowanie instytucji panistwa 1989-2001, Jackiewicz I. (red.), Warszawa 2004, s. 153.
Zalewski A., Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzani publicznego, [w:] Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samo-
rzqdzie terytorialnym, Zalewski A. (red.), Wydawnictwo Szkoty Gtéwnej Handlowej, Warszawa 2005, s. 23.

Olsson S.E.,, Social policy and welfare state in Sweden, Arkiv Foerlag, Lund 1993.

Glossary of key terms, the student’s companion tosocial policy, Alcock P, Erskine A, May M. (red), Blackwell Publishers,
Oxford 1999, s.397.
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alokacyjnymi, ksztattowanie wiekszej odpowiedzialnosci za sprawy spoteczno-
$cilokalnych i regionalnych oraz zdjecie z panstwa troski o sprawy spoteczne.’

Wsrod plusow decentralizacji polityki spotecznej zauwaza sie:

= zwiekszenie liczby podmiotow swiadczacych ustugi,

= wazrost konkurengji na rynku,

= umozliwienie podejmowania dziatari blisko obywatela, czyli najprawdopo-
dobniej zgodnie z jego wartosciami, oczekiwaniami, potrzebami,

= wprowadzanie rozwigzan ekonomicznych w sfere spoteczna.

Minusy decentralizacji polityki spotecznej:

= zagrozenie nierdwnym dostepem obywateli do ustug, spowodowane rézni-
cami w poziomie rozwoju jednostek terytorialnych (dla mniejszych i stabiej
rozwinietych wspolnot nie jest mozliwe utrzymanie czesci wczesniej stwo-
rzonych placéwek),

= ekonomiczny wymiar decentralizacji, czyli rozwdj sektora pozarzgdowego
wcale nie musi wynikac¢ z samoorganizacji i aktywnosci spoteczenstwa, ale
z faktu, iz wycofanie lub nieudolno$¢ wtadz publicznych wytworzyto proznie
na rynku spotecznych ustug publicznych.

Decentralizacji jako strukturalnej zmianie (od scentralizowanej ku lokalnej orga-
nizacji) powinna towarzyszy¢ zmiana kultury organizacyjnej, postaw (radnych,
lokalnych urzednikéw itp.), czyli odejscie od zachowan zorientowanych na pro-
ducenta do zachowan zorientowanych na klienta.'®

Decentralizacja tworzy jedynie nowe ramy organizacyjne, ale nie gwarantuje
wiekszej partycypacji obywatelskiej w zyciu publicznym czy wiekszej otwartosci
wtadz. Z punktu widzenia obywateli, w tym klientéw pomocy spotecznej, decen-
tralizacja powinna przyczynic sie do poprawy jakos¢ $wiadczonych ustug. Aby
oczekiwania w tym zakresie zostaty spetnione, wiadze lokalne powinny podej-
mowac dziatania w celu podniesienia jakosci zasobdw ludzkich, ktorymi zarza-
dzaja oraz dbac o stosowanie witasciwych procedur diagnostycznych, by trafnie
identyfikowac¢ problemy spoteczne i okresla¢ potrzeby mieszkaricow. W ra-
mach wewnetrznego (przebiegajagcego w organizacji) zarzadzania publicznego

> Golinowska S., Polityka spoteczna okresu transformacji, [w:] Dekada polskiej polityki spotecznej, IPiSS, Warszawa 2000, s. 175.
'® Fenwick J, Bailey M., Decentralisation and reorganisation and local government, “Public Policy and Administration” 1998, vol. 13, nr 2,
5. 26-39.
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w obszarze zarzadzania ludZzmi chodzi o wtasciwg rekrutacje i selekcje persone-
lu, analize potrzeb szkoleniowych i zapewnienie odpowiedniego rozwoju za-
wodowego. W warunkach krajow tzw. mtodych demokracji, do ktérych nalezy
Polska, obok zapewnienia odpowiedniej jakosci kadry niezbedna jest takze jej
stabilizacja zawodowa, tj. gwarandja, ze kolejne zmiany polityczne nie bedga po-
wodowac wymiany personelu, szczegdlnie kadry kierowniczej lokalnych orga-
nizacji. W ramach zewnetrznego (ukierunkowanego na sterowanie rozwojem)
zarzadzania publicznego chodzi o wiasciwe formutowanie diagnoz lokalnych.
W tym przypadku nalezy zadbac o poprawne wykorzystanie metod planowania
strategicznego w obszarze pomocy spotecznej. Pojawia sie tu rowniez koniecz-
nos¢ zmiany percepcji roli klienta, odbiorcy zdecentralizowanych ustug socjal-
nych. Uwzglednianie opinii klientdw, badanie jakosci ustug w oparciu o kryteria
spotecznego uznania sg elementami nowego zarzadzania publicznego.

Wskutek procesdw decentralizacyjnych, w ujeciu terytorialnym wyrézni¢ mozna
regionalng i lokalng polityke spoteczna. Terenem realizacji celéw i dziatan lokal-
nej polityki spotecznej sa gmina i powiat. Z kolei polityka regionalna realizowa-
na jest na obszarze wojewddztwa samorzadowego.

Lokalna polityka spoteczna moze byc¢ zatem rozumiana jako systematyczna

i zorganizowana dziatalnos$¢ prowadzona przed organy wtadzy samorzadowe;j

(gminnej i powiatowej) przy wspotpracy organizacji pozarzadowych i innych ak-

toréw lokalnych. Jest ukierunkowana na:

= diagnostyke, prewencje i programowanie rozwigzan lokalnych problemaéw
spotecznych,

= zapewnienie szerokiego dostepu do ustug spotecznych na okreslonym
poziomie,

= pobudzanie rozwoju lokalnego, w szczegdlinosci stymulowanie lokalnego
rynku pracy i stwarzanie réwnych szans rozwoju réznym kategoriom czton-
kéw spotecznosci lokalne).

Zadaniami lokalnej polityki spotecznej sg m.in.:

= zwalczanie ubdstwa i innych negatywnych skutkéw dtugookresowego
bezrobocia,

$wiadczenia materialne,

zachowanie samodzielnosci zyciowej i ekonomicznej jednostek i rodzin,
integracja spoteczna,

v
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aktywizacja spoteczna,

wsparcie 0séb niepetnosprawnych iich rodzin,

zapewnienie kompleksowego wsparcia rodziny w petieniu jej funkgji,
animacja spotecznosci lokalnych,

rozwoj lokalny.

L2 7 2

Zaletami lokalnej polityki spotecznej sg m.in. szybkos¢ reakgji podmiotéw na ujawnia-
jace sie problemy spoteczne, trafne rozpoznanie sytuacji pojedynczych srodowisk,
lepsze mozliwosci wykorzystania lokalnego potencjatu spotecznego, uwzglednia-
nie lokalnej specyfiki przy formutowaniu diagnozy spotecznej, kontrola spoteczna
sprzyjajaca racjonalnej gospodarce srodkami materialnymi i zasobami ludzkimi.
Podmiotami lokalnej polityki spotecznej sg spotecznosci lokalne, organy samo-
rzadu terytorialnego realizujace funkcje stanowigco-kontrolne (rada powiatu,
rada gminy), funkcje wykonawcze (burmistrzowie, woéjtowie, prezydenci, zarzady
powiatéw) oraz samorzadowe jednostki organizacyjne i inne podmioty lokalne.
Naleza do nich samorzadowe instytucje pomocy spotecznej (gminne osrodki po-
mocy spotecznej, powiatowe centra pomocy spotecznej), placoéwki oswiatowe,
organizacje pozarzadowe (szczegdlnie grupy samopomocowe, ktére aktywizujg
srodowiska lokalne). Do lokalnych podmiotow zaliczy¢ mozna takze Kosciot kato-
licki, inne Koscioty i zwiazki wyznaniowe, lokalne zaktady pracy itp."”

1.2. Samorzad terytorialny jako podmiot polityki spotecznej

Lokalna polityka spoteczna jest dziatalnoscig prowadzong w ramach poszcze-
golnych jednostek samorzadowych. Podmiotami lokalnej polityki spotecznej
sg organy samorzadu terytorialnego, samorzadowe jednostki organizacyjne,
a przede wszystkim same spotecznosci lokalne.

Samorzad terytorialny jako wyraz decentralizacji administracji publicznej jest
forma ustrojowa gminy, powiatu lub wojewddztwa, ktérg sie one postugu-
ja by zarzadzac sprawami wiasnego terenu. Chodzi o to, aby mieszkancy mo-
gli wziag¢ sprawy publiczne we wtasne rece i tak kierowac zyciem publicznym
w miejscu zamieszkania, by ich potrzeby byty zaspokajane w akceptowalnym
stopniu. Dzieje sie to w sposdb bezposredni, przy okazji wyboréw czy referen-
dow, a przede wszystkim posrednio poprzez wybrang reprezentacje, tj. wtadze

7 Kurzynowski A, Bledowski P, Polityka spofeczna centralna, regionalna i lokalna, [w:] Polityka spoteczna, A. Kurzynowski (red.), Oficyna
Wydawnicza Szkoty Gtéwnej Handlowej, Warszawa 2002.
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samorzadowe. Jedna z kluczowych regut funkcjonowania wspolnot samorzado-
wych jest solidarno$¢, bedaca réwnoczesnie istotng zasadg polityki spotecznej.
Oznacza ona, ze bogatsi cztonkowie wspdlnoty solidarnie pomagaja stabszym,
mniej zamoznym.

W ujeciu podmiotowym samorzad to zwigzek mieszkancow okreslonego obsza-
ru kraju, utworzony w celu wspélnego rozwigzywania wiasnych spraw. Z kolei
w ujeciu przedmiotowym, samorzad polega na wykonywaniu ustawowo prze-
kazanych zadan publicznych przez ustawowo utworzone zrzeszenia (wspolnoty,
korporacje publicznoprawne).

Przy czym przez korporacje (fac. corporatio) rozumie sie stowarzyszenie, zwigzek;
zrzeszenie 0s6b uznane za osobe prawng, majace na celu realizacje okreslonych
wspolnych zadan; zwigzek publiczno-prawny.

Samorzad terytorialny w Polsce charakteryzujg m.in. nastepujace wiasciwosci:
=> okreslone terytorium,

= mieszkancy tego terytorium potaczeni charakterystyczng wiezig wspolnoto-
w3 (podzielanych zbiorowych potrzeb),

wiasne wiadze stanowigce i wykonawcze wybierane demokratycznych
wyborach,

zakres zadan publicznych i kompetencji gwarantowanych prawnie,
osobowos¢ prawna'®,

wiasny majatek i finanse umozliwiajace realizacje zadan publicznych,
wyspecjalizowany aparat administracyjny,

zdolnos¢ stanowienia prawa lokalnego.

7

L2 7

Podsumowujac, samorzad terytorialny to wyodrebniony w strukturze panstwa,
powstaty z mocy prawa, zwigzek lokalnego spofeczenstwa, powotywany do sa-
modzielnego wykonywania administracji publicznej, wyposazony w materialne
srodki umozliwiajace realizacje natozonych nan zadan.

Osoba prawna to organizacja posiadajaca pewne szczegdlne cechy przyznane jej przez prawo. Jest ona samodzielnym podmio-
tem, niezaleznym od 0s6b, ktore ja tworza. Osoba prawna posiada wtasny majatek, odrebny od majatku prywatnego jej cztonkédw,
i odpowiada wiasnym majatkiem za zobowiazania, ktére samodzielnie zaciaga.

Ochendowski E., Prawo administracyjne. Czes¢ ogdina, Torur 1998, s. 32.
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Wspodtczesnie kluczowe znaczenie dla przebiegu i organizacji procesu zarzadza-
nia publicznego ma sposéb zorganizowania administracji terenowej: lokalnej
i regionalnej, zakres jej zadan, uprawnien i kompetencji. Jednym z zasadniczych
elementéw organizacji administracji jest podziat terytorialny, ktérego dokonu-
je sie w celu bardziej uporzadkowanego i efektywnego wykonywania zadan
publicznych. Mozna zaktada¢, Zze funkcjonowanie samodzielnych jednostek te-
rytorialnych mniejszych niz panstwo, wyposazonych we wtasne organy wtadzy
umozliwia lepsze zrozumienie i zidentyfikowanie potrzeb spotecznych i bardziej
racjonalne decyzje i przedsiewziecia realizowane przez lokalnych wtodarzy.

Kwestia wiasciwego podziatu terytorialnego panstwa jest bardzo skomplikowa-
na. Liczba stopni podziatu terytorialnego, wielkos¢ poszczegdlnych jednostek,
liczba ich ludnosci, przebieg granic administracyjnych, to elementy, ktérych od-
powiednie zaplanowanie i rozmieszczenie terytorialne powinno przyczynic sie
do wiasciwej obstugi ludnosci przez administracje publiczng oraz utatwic pro-
ces stymulowania rozwoju lokalnego i regionalnego.

Podziat terytorialny oznacza wzglednie trwate rozcztonkowanie obszaru pan-
stwa dokonywane za pomoca norm prawnych w celu okreslenia terytorialnych
podstaw dziatania jednostek organizacyjnych panstwa oraz jednostek samorza-
du terytorialnego.?® Podziat terytorialny petni role stuzebng wobec administracji
publicznej. Przy dokonywaniu tego podziatu zwykle brane sg pod uwage czyn-
niki geograficzne, ekonomiczne, kulturowe, urbanizacyjne itp., jednak zasadni-
czym czynnikiem ksztattujgcym jest realizacja funkcji administracji publicznej
(ewentualnie funkgji innych podmiotéw publicznych). Dynamika administracji
publicznej sprawia, ze podziat terytorialny mozna charakteryzowac jako wzgled-
nie trwaty, gdyz ewoluuje on wraz ze zmianami sposobu funkcjonowania/dzia-
tania administracji.

W praktyce funkcjonowania panstwa i jego administracji wystepujg trzy rodzaje
podziatow terytorialnych: zasadniczy podziat terytorialny, pomocniczy podziat
terytorialny i specjalny podziat terytorialny.

Tarno J.P, Sieniu¢ M., Sulimierski J., Wyporska J., Samorzqd terytorialny w Polsce, LexisNexis, Warszawa 2002, s. 20.
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Zasadniczy podziat terytorialny jest tworzony dla terenowych organéw admini-
stracji rzadowej i organdéw jednostek samorzadu terytorialnego. Aktualnie jest
to podziat trojszczeblowy.

Obecnie obowiagzujacy zasadniczy podziat terytorialny Polski, jest nastepstwem
postepujacej decentralizacji wtadzy publicznej i ustanowienia nowych jedno-
stek podziatu terytorialnego wyposazonych we witasne organy wtadzy, wtasne
zadania, finanse i mienie oraz osobowos¢ prawng. Pierwszym krokiem w tym
kierunku byta reforma gminna dokonana w 1990 roku.?!

Drugi etap reformy administracyjnej nastapit w 1998 roku. Wyodrebniono wow-
czas samorzad terytorialny na poziomie powiatu i wojewddztwa. Nowy, troj-
stopniowy podziat administracyjny kraju na gminy, powiaty i wojewddztwa,
ostatecznie wszedt w zycie 1 stycznia 1999 roku, na mocy przepisdw ustawy
z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa.??

Ustawa ta wprowadzita: 16 wojewddztw, 308 powiatow ziemskich i 65 miast
na prawach powiatu — powiatéw grodzkich (miasto przejmuje kompetencje
i zadania powiatu, mienie oraz srodki na realizacje tych zadan; nie sq wyta-
niane odrebne wtadze dla powiatu, obowiazki sprawujg wtadze miasta) oraz
2489 gmin. Aktualne zestawienie jednostek podziatu terytorialnego prezen-
tuje tabela 1.1.

Tabela 1.1. Zestawienie jednostek podziatu terytorialnego — stan w dniu

Jednostki podziatu terytorialnego

01.01.2014r.

Wyszczegélnienie — i tym
& < w gminach
na prawach = @ miejsko-
powiatu 'g % -wiejskich
POLSKA 314 66 2479 305 1566 608 913 608
Dolnoslgskie 26 4 169 36 78 55 91 55
Kujawsko-pomorskie 19 4 144 17 92 35 52 35

21 GaciarzJ, Organizacja i zasady dziatania administracji publicznej w Polsce, [w:] Administracja publiczna, Hausner J. (red.), Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 199.
» DzU.nr96, poz. 603.
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Jednostki podziatu terytorialnego Miasta
Wyszczegolnienie : w tym
fiasta £ 6 2 w gminach
na prawach % ] % miejsko-
powiatu > £ s -wiejskich
Lubelskie 20 4 213 20 170 23 43 23
Lubuskie 12 2 83 9 41 33 42 33
todzkie 21 3 177 18 133 26 44 26
Matopolskie 19 3 182 14 121 47 61 47
Mazowieckie 37 5 314 35 228 51 86 51
Opolskie 11 1 71 3 36 32 35 32
Podkarpackie 21 4 160 16 109 35 51 35
Podlaskie 14 3 118 13 78 27 40 27
Pomorskie 16 4 123 24 81 18 42 18
Slqskie 17 19 167 49 96 22 71 22
Swietokrzyskie 13 ] 102 5 71 26 31 26
Warminsko-mazurskie 19 2 116 16 67 33 49 33
Wielkopolskie 31 4 226 19 116 91 110 91
Zachodniopomorskie 18 3 114 11 49 54 65 54

Zrédto: wwwi.stat.gov.pl

Podziat pomocniczy to taki podziat terytorialny, ktéry dokonywany jest dla orga-
néw o charakterze niesamodzielnym w stosunku do organdw o znaczeniu za-
sadniczym.?® Podziat ten petni role uzupetniajaca w stosunku do podziatu pod-
stawowego, gdyz w jego ramach powinny by¢ realizowane te zadania jednostek
samorzadu terytorialnego, ktérych wykonanie w ramach podziatu zasadnicze-
go jest nieracjonalne. Tworzenie jednostek pomocniczych przez gminy, a tym
samym wprowadzanie podziatu pomocniczego, ma charakter fakultatywny.
Ustawodawca nie przesgdza rowniez o zakresie, w jakim gminy moga skorzystac
z uprawnienia do tworzenia jednostek pomocniczych.

Do jednostek pomocniczych gminy zaliczamy sotectwa, osiedla, dzielnice.
Jednostke pomocniczg tworzy rada gminy w drodze uchwaty po przeprowadze-
niu konsultacji z mieszkancami lub z inicjatywy mieszkarncow. Zasady tworzenia,
taczenia, podziatu i znoszenia jednostek pomocniczych okresla statut gminy.

Z kolei podziaty specjalne dokonywane sgz reguty na potrzeby okreslo-
nych struktur administracji publicznej. Przeprowadzane s3 gtdéwnie z uwagi

2  Nowacka E.J, Samorzqd terytorialny w administracji publicznej, Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa 1997, s. 65.
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na specyfike rzadowej administracji niezespolonej, dla ktérej zasadniczy podziat
terytorialny nie zawsze okazuje sie wystarczajacy.?* Podstawy prawne podzia-
tow specjalnych zawarte sg przede wszystkim w ustawach regulujacych ustréj
poszczegodlnych struktur administracji rzadowej. Nalezy zauwazyc, ze jakkolwiek
wiekszos¢ przypadkow podziatdow terytorialnych specjalnych ustanawianych
jest na potrzeby administracji publicznej, to jednak podziaty specjalne tworzo-
ne s3 réwniez na uzytek podmiotéw nienalezacych do administracji publicznej
(np. dla systemu sadownictwa).

Samorzad terytorialny powotany zostat w okre$lonym celu — aby zaspokaja¢ po-

trzeby cztonkow lokalnej spotecznosci. Na tak sformutowany cel ogdlny, sktada

sie co najmniej kilka celow czastkowych:

= Cel ekonomiczny — stymulowanie rozwoju gospodarczego jednostki samo-
rzadowej poprzez pobudzanie lokalnej przedsiebiorczosci, tworzenie i pro-
mowanie zachet dla potencjalnych inwestoréw, dazenie do stworzenia wa-
runkéw petnego zatrudnienia;

> Cel spoteczny — zapewnienie dostepu do ustug spotecznych w odpowiedniej

ilosci i jakosci, w tym utrzymanie i rozbudowa infrastruktury spotecznej;

Cel przestrzenny — racjonalne zagospodarowanie i uzytkowanie przestrzeni;

Cel kulturowy — ochrona zasobow i waloréw dziedzictwa kulturowego;

Cel polityczny - realizacja funkcji wtadzy publicznej, kreowanie i wdrazanie

polityki lokalnej.

v

W procesie wykonywania zadan powierzonych jednostkom samorzadu terytorial-
nego kluczowa rola przypada organom wiadzy publicznejtj. organom stanowigco-
-kontrolnym i wykonawczym. Mieszkancy gmin, powiatéw oraz wojewodztw zo-
stali upowaznieni do podejmowania rozstrzygnie¢ w gtosowaniu powszechnym
— wybory i referendum (demokracja bezposrednia) lub za posrednictwem orga-
néw tych jednostek (demokracja posrednia — przedstawicielska). Referendum jest
waznym sposobem decydowania mieszkancow, usankcjonowanym Konstytucjg
RP w art. 170. Swoje umocowanie znajduje réwniez w ustawie z dnia 15 wrzesnia
2000r. o referendum lokalnym?. Ma ono charakter rozstrzygajacy, a nie opiniodaw-
czy. Poprzez referendum cztonkowie wspdlnot wyrazajg wole co do spraw doty-
czacych ich wspdlnoty. Wyréznia sie dwa rodzaje referendéw. Pierwsze z nich ob-
ligatoryjne organizowane jest w sprawach samoopodatkowania sie mieszkarncow

2 Knosala E., Zarys nauki administracji, Seria Akademicka, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakéw 2006, s. 103.
Dz U.z2000r, Nr 88, poz. 985 z péz. zm.
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na cele publiczne oraz w sprawach odwotania organu samorzadu terytorialnego
pochodzacego z wyboréw bezposrednich. Jest to bardzo wazne uprawnienie,
daje bowiem szanse odwotania przed uptywem kadencji organdw stanowigco-
-kontrolnych gminy, powiatu i wojewodztwa samorzadowego. Odwotanie tg dro-
ga dotyczy rowniez organu wykonawczego na poziomie gminy, przy czy w tym
wypadku referendum moze by¢ przeprowadzone z inicjatywy rady gminy. Drugie
ma charakter fakultatywny i moze by¢ przeprowadzone w kazdej innej sprawie
dotyczacej wspolnoty samorzadowej, mieszczacej sie w zakresie zadan i kompe-
tencji organdw danej jednostki samorzadowej.

Kolejnym przejawem demokracji bezposredniej sg wybory powszechne, po-
przez ktore wytaniane sg organy stanowigco-kontrolne wszystkich jednostek sa-
morzadu terytorialnego oraz od 2002 r. organ wykonawczy na poziomie gminy.
Zasady i tryb przeprowadzania wyborow do rad i sejmiku wojewddztwa okresla
ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw
i sejmikéw wojewodztw?’, a w przypadku wyboru wéjta, burmistrza i prezyden-
ta miasta — ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze woijta,
burmistrza i prezydenta miasta®. Organy wykonawcze powiatu i samorzadu wo-
jewddztwa wytaniane sg w wyniku wybordéw posrednich, czyli w drodze decyzji
rad i sejmikow tych jednostek.

Organy wtadzy na kazdym poziomie samorzadu, wraz z trybem ich wyboru pre-
zentuje tabela 1.2.

Duniewska Z., Jaworska-Debska B., Michalska-Badziak R., Olejniczak-Szalowska E., Prawo administracyjne pojecia, instytucje, zasady
w teorii i orzecznictwie, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2002, s. 84.

Dz.U.z2003 r, Nr 159, poz. 1547 z péz. zm.

Dz.U.z 2002 r, Nr 113, poz. 984 z pdz. zm.
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Tabela 1.2. Struktura organéw wiadzy w samorzadzie terytorialnym

Poziom Lokalny

Poziom
Regionalny

Szczebel Organ stanowigcy Organ wykonawczy

samorzadu Tryb Tryb
Wyboru wyboru

Gmina Rada bezposredni  Wojt bezpo- -« Urzad gminy (gminy
(Burmistrz, Sredni wiejskie)
Prezydent) - Urzad miasta
i gminy (gminy
miejsko-wiejskie)
Urzad miasta (gminy
miejskie)
Powiat Rada bezposredni  Zarzad posredni Starostwo powiatowe
(Starosta jako
przewodniczacy)
Wojewddztwo  Sejmik bezposredni  Zarzad posredni Urzad marszatkowski

(Marszatek jako
przewodniczacy)

Zrédfo: Opracowanie wtasne

Zgodnie z obowigzujgcym ustawodawstwem dziatalnos¢ organdw samorza-

du terytorialnego jest jawna, chyba Ze ograniczenie jawnosci wynikac be-

dzie wytacznie z innych ustaw. Jawnos¢ dziatania organow obejmuje prawo

obywateli do:

=» uzyskiwania informadji,

=> wstepu na sesje rady (sejmiku) i posiedzenia komisji,

= dostepu do dokumentow wynikajgcych z wykonywania zadan publicznych,
w tym protokotéw posiedzen organdw i komisji.

Organami stanowigcymi jednostek samorzadu terytorialnego sg odpowiednio:
rada gminy, rada powiatu i sejmik wojewddztwa. S to organy kolegialne i kaden-
cyjne (kadencja trwa 4 lata), ich zasadnicze kompetencje okresli¢ mozna jako sta-
nowigce i kontrolne. Cztonkowie tych organdw — radni wybierani sg w wyborach
powszechnych, bezposrednich, rownych i tajnych.

Do wyfgcznych kompetencji organdw stanowigcych nalezy przede wszystkim:
stanowienie prawa miejscowego, w tym statutéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego, uchwalanie budzetu, podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych
iw innych sprawach nalezacych do kompetencji danej jednostki samorzadu.
Dodatkowo rada powiatu i sejmik wojewddztwa dokonuja wyboru zarzaddw

29



Nowe zarzadzanie i governance w pracy socjalnej

29
30

31

30

odpowiednio: powiatu i wojewddztwa. Do zadan organdw stanowiacych na-
lezg takze funkcje kontrolne. W tym celu powotywane sg m. in. obligatoryjne
komisje rewizyjne. Praca komisji skupia sie na opiniowaniu wykonania budzetu
i wystepowaniu z wnioskiem do rady (sejmiku) w sprawie udzielenia lub tez nie-
udzielenia absolutorium dla organu wykonawczego (wniosek w sprawie absolu-
torium podlega zaopiniowaniu przez regionalng izbe obrachunkowag).

W pracach rady (sejmiku) istotg role petnia takze inne state (dziatajgce przez caty
okres kadencji), badZ doraZzne (powotane specjalnie na okreslony czas do rea-
lizacji konkretnego zadania) komisje powotywane do petnienia okreslonych
zadan. Komisje podlegaja radzie (sejmikowi), przedktadaja jej plan pracy oraz
sprawozdania ze swojej dziatalnosci. W posiedzeniach komisji moga uczest-
niczy¢ radni niebedacy jej cztonkami, przy czym nie majg oni prawa udziatu
w gtosowaniu. Pracami rad gmin, powiatow i sejmikow wojewddzkich kierujg
ich przewodniczacy wybierani sposrdd grona radnych, zgodnie z zasadami usta-
lonymi w ustawach. Przewodniczacy petni jedynie funkcje porzadkowe, a jego
zadaniem jest wylgcznie organizowanie pracy rady (sejmiku) oraz prowadzenie
obrad. Moze on wyznaczy¢ do wykonywania swoich zadan wiceprzewodnicza-
cych?. Wszelkie decyzje i rozstrzygniecia rada (sejmik) podejmuje na sesjach
zwotywanych przez przewodniczacego w miare potrzeb, nie rzadziej jednak niz
raz na kwartat. Do zawiadomienia o zwotaniu sesji dotgcza sie porzadek obrad
wraz z projektami uchwat. Sesje rady majg dwojaki charakter: zwyczajnych se-
sji zwotywanych przez przewodniczacego oraz sesji nadzwyczajnych zwotywa-
nych przez przewodniczgcego na wniosek waojta, burmistrza, prezydenta mia-
sta, lub co najmniej % sktadu rady w ciggu siedmiu dniu od ztozenia wniosku
w tej sprawie®. Kazda podjeta przez rade decyzja w formie uchwaty podlega
ocenie, zgodnie z kryterium zgodnosci z prawem, organdw nadzoru tj. wojewo-
dzie i regionalnej izbie obrachunkowej w zakresie spraw finansowych?',

Rade gminy tworza radni w liczbie zaleznej od liczby mieszkaricow —w gminach
liczacych do:

= 20000 mieszkancow powotywanych jest 15 radnych,

=» 50000 mieszkancow - 21,

= 100 000 mieszkancow — 23,

Tamze, art. 19.
Tamze, art. 20.
Tamze, art. 85, 86.
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= 200 000 mieszkancéw — 25,
=> oraz po 3 na kazde dalsze rozpoczete 100 000 mieszkaricow, nie wiecej
jednak niz 45%,

Liczebnos¢ rady powiatu wynosi 15 radnych w powiatach liczacych do 40 000
mieszkancow oraz po dwoch na kazde kolejne rozpoczete 20 000 mieszkarncow,
nie wiecej jednak niz dwudziestu dziewieciu radnych®. W sktad sejmiku woje-
wodztwa wchodza radni wybierani w wyborach bezposrednich w liczbie trzy-
dziestu w wojewoddztwach liczacych do 2 000 000 mieszkarncéw oraz po trzech
radnych na kazde kolejne rozpoczete 500 000 mieszkarcow?*, Zasady dziatania
sejmiku wojewodztwa sg zblizone do rozwigzan zastosowanych w przypadku
kolegialnych organdw stanowigcych w gminie i powiecie.

Organem wykonawczym w gminie jest wojt (burmistrz, prezydent miasta).
Ustawa o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta® prze-
ksztatcita funkcjonujacy do 2002 r. kolegialny organ wykonawczy w gminie, ja-
kim byt zarzad gminy w organ monokratyczny (jednoosobowy), jakim jest wojt
(burmistrz, prezydent miasta)®*. W powiecie i wojewddztwie samorzgdowym
organy wykonawcze majg charakter kolektywnych zarzadoéw, ktore sg wybie-
rane odpowiednio: przez rade powiatu lub sejmik. Przewodniczacym zarzadu
powiatu jest starosta, a zarzagdem wojewddztwa kieruje marszatek.

Do gtéwnych ustawowych zadan organéw wykonawczych na kazdym pozio-
mie samorzadu terytorialnego zalicza sie: wykonywanie uchwat organéw stano-
wigcych, realizowanie budzetu, gospodarowanie mieniem, przygotowywanie
projektow uchwat dla organéw stanowiacych, zatrudnianie i zwalnianie kierow-
nikéw jednostek organizacyjnych, koordynowanie dziatalnosci jednostek orga-
nizacyjnych. Wojt (burmistrz, prezydent), starosta i marszatek kieruja biezaca
dziafalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego i reprezentuja je na zewnatrz.
Organy wykonawcze wypetniajg swoje zadania przy pomocy urzedéw i jedno-
stek organizacyjnych.

Tamze, art. 17.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, Dz. U. z 2001 r,, Nr 142, poz. 1592 z p6z. zm., art. 9.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, Dz. U.z 2001 r, Nr 142, poz. 1590z pdz. zm., art. 16.

Dz.U.z 2002 r, Nr 113, poz. 984 z péz. zm.

Burmistrz jest organem wykonawczym w gminie, w ktérej siedziba wtadz znajduje sie w miescie potozonym na terytorium tej gmi-
ny. W miastach powyzej 100 000 mieszkaicow organem wykonawczym jest prezydent miasta. Dotyczy to réwniez miast, w ktérych
do dnia wejscia w zycie ustawy prezydent miasta byt organem wykonawczo-zarzadzajacym.
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Urzad to zespdt srodkdw materialnych i osobowych stuzgcych do wykonywania
kompetencjii zadan organdw witadzy lokalnej*”. Organizacje i zasady funkcjono-
wania urzedu okresla regulamin organizacyjny nadany przez kierownika w dro-
dze rozporzadzenia. Kierownikiem urzedu jest waojt (starosta, marszatek), ktory
wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikow
urzedu oraz kierownikéw jednostek organizacyjnych.

Wbrew dostownemu brzmieniu powotanego wyzej przepisu ustawy samorzg-
dowej nalezy podkresli¢, ze urzad ma stanowi¢ aparat pomocniczy nie tylko
wojta (zarzadu), ale takze rady (sejmiku), ktéra jest rowniez organem wigdzy
i to o rozlegtych kompetencjach, nie posiadajacym odrebnego aparatu pomoc-
niczego. Urzad wystepuje w réznych rolach. Jest on:

=» jednostka organizacyjna,

= jednostkg budzetowa,

= pracodawca.

Urzedy od niektorych samorzadowych jednostek organizacyjnych odrozniajg
sie i tym, ze sg tworami obligatoryjnymi na trwale wpisanymi w struktury js.t,
od wszystkich zas — tym, ze kierownikami urzeddw sg z mocy prawa wojt, starosta
czy marszatek, bedacy wobec kierownikéw pozostatych samorzadowych jedno-
stek organizacyjnych zwierzchnikami stuzbowymi.

Urzad — zwiaszcza gminny - jest wreszcie szczegdlng jednostka organizacyjng
ze wzgledu na zadania. Merytoryczni pracownicy urzedu jako wykonawcy or-
ganizatorskich funkcji gminy maja znaczacy wptyw na rozwdéj gminy i zaspoko-
jenie znacznej czesci potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Dysponujg ponadto
publicznymi srodkami, wspotksztattujac w ten sposob lokalne stosunki spotecz-
no-ekonomiczne. Bezposrednio tez (jako osoby upowaznione do podejmo-
wania decyzji administracyjnych w sprawach indywidualnych) albo w sposdb
posredni realizujg wtadztwo administracyjne, przyznajac obywatelom i innym
podmiotom rézne uprawnienia i naktadajgc obowigzki.

Dolnicki B., Samorzqd terytorialny, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakéw 2003.
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1.3. Pomoc spoteczna jako zadanie samorzadu terytorialnego

Zadaniami uzytecznosci publicznej, w rozumieniu ustawy, s3 zadania, ktérych
celem jest biezgce i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze swiadczenia ustug powszechnie dostepnych.

Konstytucja RP z 1997 r. wsrdd zadan publicznych jednostek samorzadu terytorialne-
go wyrdznia zadania wiasne i zadania zlecone. Artykut 166 ust. | stanowi, iz;,Zadania
publiczne stuzgce zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane
przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wiasne”. Natomiast zgodnie
7 art. 166 ust. 2:,Jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze
zZleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan publicz-
nych. Ustawa okresla tryb przekazywania i sposéb wykonywania zadan zleconych”.

Miedzy zadaniami wiasnymi a zleconymi istniejg pewne réznice, ktére sprowa-

dzajg sie do nastepujacych elementow:

=» charakter zadan (te o charakterze lokalnym bad? regionalnym bedziemy zali-
czac¢ do wiasnych, te, ktére nie maja takiego charakteru, do zleconych),

= sposob przekazywania zadan przez panstwo (gdy jednostka samorzadu te-
rytorialnego otrzymuje je na zasadzie decentralizacji, to zaliczamy je do wias-
nych, gdy na zasadzie dekoncentracji — do zleconych),

=» zakres odpowiedzialnosci — odpowiedzialnos¢ za wykonanie zadan wiasnych
ponosi jednostka samorzadowa, za wykonanie zadan zleconych — admini-
stracja rzadowa,

= sposob finansowania zadan (gdy jednostka samorzadu sama finansuje wy-
konywanie zadania, to zaliczamy je do wiasnych, jezeli natomiast wykonanie
zadania finansujg wtadze rzagdowe — do zleconych),

= stopien i zakres samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego (jeze-
li dziata ona we witasnym imieniu i zadania sg pozostawione do wzglednie
samodzielnego wykonania, to sg to zadania wiasne, gdy jednostka dziata
w imieniu wiadz rzadowych, ktére dysponuja mozliwoscig dalej idacej inge-
rencji nadzorczej, to mamy od czynienia z zadaniami zleconymi).

Zakres zadan realizowanych przez samorzad terytorialny w zakresie pomocy spo-
tecznej jest regulowany Ustawa o pomocy spotecznej. Zgodnie z jej zapisem po-
moc spofeczna polega w szczegdlnosci na:
=>» przyznawaniu i wyptacaniu swiadczen,
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pracy socjalnej,

utrzymywaniu i rozwoju niezbednej infrastruktury socjalnej,

diagnozie zjawisk rodzacych zapotrzebowanie na $wiadczenia z pomocy
spotecznej,

=» sporzadzaniu oceny zasobow pomocy spotecznej w oparciu o analize lokal-
nej sytuacji spotecznej i demograficznej,

realizacji zadan wynikajacych z rozeznanych potrzeb spotecznych,

rozwijaniu nowych form pomocy spotecznej i samopomocy w ramach ziden-
tyfikowanych potrzeb.

v

4
4

Powyzsze dziatania powinny by¢ realizowane w sposéb zaplanowany, systema-

tyczny i ciggly. Zgodnie z ustawg konieczne jest opracowanie strategii rozwia-

zywania problemdéw spotecznych (w gminie i powiecie) oraz strategii w zakresie

polityki spotecznej (w wojewddztwie). Realizacja wymienionych dziatan ma sie

przyczyni¢ do osiggniecia nastepujacych celow:*®

= wsparcia 0s6b i rodzin w przezwyciezeniu trudnej sytuacji zyciowej, do-
prowadzenie — w miare mozliwosci — do ich Zzyciowego usamodzielniania
i umozliwienie im zycia w warunkach odpowiadajgcych godnosci cztowieka,

= zapewnienia dochodu na poziomie interwencji socjalnej — dla oséb nie po-
siadajacych dochodu lub o niskich dochodach, w wieku poprodukcyjnym
i osobom niepetnosprawnym,

= zapewnienia dochodu do wysokosci poziomu interwencji socjalnej osobom
i rodzinom o niskich dochodach, ktore wymagaja okresowego wsparcia,

= zapewnienia profesjonalnej pomocy rodzinom dotknietym skutkami pa-
tologii spotecznej, w tym przemoca w rodzinie,

=» integracji ze srodowiskiem osdb wykluczonych spotecznie,

=» stworzenia sieci ustug socjalnych adekwatnych do potrzeb.

Zadania z zakresu pomocy spotecznej realizowane sg przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego wszystkich szczebli. Ustawodawca dokonuje podziatu za-
dan na wiasne i zlecone, okreslajac dodatkowo, ktére z nich majg charakter ob-
ligatoryjny, ktore zas fakultatywny. Wedtug typologii zaproponowanej przez
O. Kowalczyk,* wszystkie typy pomocy i s$wiadczen udzielanych na mocy ustawy
0 pomocy spotecznej mozna podzieli¢ na:

http://www.mpips.gov.pl/pomoc-spoleczna/ (dostep: 12.03.2014)
Kowalczyk O, Kaminski S., Wymiary polityki spotecznej, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2009.
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= pomoc srodowiskowg realizowang w srodowisku zamieszkania swiadczenio-
biorcy. Moze ona przybierac rézne formy: pieniezna, ustugowsq i rzeczowsg;

= pomoc instytucjonalng $wiadczong w catodobowych domach pomocy
spoteczneyj;

= pomoc potinstytucjonalng udzielang w osrodkach wsparcia (np. srodowisko-
wych i dziennych domach samopomocy, noclegowniach).

Zadania pomocy spotecznej sa bardzo rozlegte, zréznicowane i obejmujg wiele
rodzajow $wiadczenl, w tym pomoc pieniezng i rzeczowa, prace socjalng, ustu-
gi opiekuncze, interwencje kryzysowa. Zgodnie z obowigzujgcym ustawodaw-
stwem, pomoc spoteczna zajmuje sie procedurami adopcyjnymi, terapia, poradni-
ctwem, udzielaniem wsparcia bezdomnym, uchodzcom, osobom uzaleznionym,
a takze opuszczajgcym zakfady karne.

Wymiar instytucjonalny pomocy spotecznej jest rownie rozbudowany, jak zakres
realizowanych w jej ramach zadan. Zalicza sie tu osrodki pomocy spotecznej, po-
wiatowe centra pomocy rodzinie, miejskie osrodki pomocy rodzinie, centra/osrodki
polityki spotecznej, placéwki opiekurczo-wychowawcze, osrodki wsparcia, osrodki
interwendcji kryzysowej, domy pomocy spotecznej, czy rodziny zastepcze.

Miejsce pomocy spotecznej w panstwie mozna analizowac¢ w kilku ptaszczy-
znach, przede wszystkim w aspekcie zasady pomocniczosci i kategorii zadan
publicznych. Ponadto pomoc spoteczna jest waznym instrumentem polityki
spotecznej panstwa.

Podziat zadan z zakresu pomocy spotecznej opiera sie przede wszystkim na oma-
wianej juz w tym rozdziale zasadzie pomocniczosci. Zdecydowang wiekszos¢ za-
dan wykonuje samorzad terytorialny, przede wszystkim na poziomie lokalnym.

Zadania gmin w zakresie pomocy spotecznej obejmuja m.in.: zapewnienie pod-
staw egzystencji (dostarczenie ubrania, positku i zorganizowanie pogrzebu),
przyznawanie zasitkow, prowadzenie pracy socjalnej, utrzymywanie infrastruk-
tury spotecznej, organizowanie i $wiadczenie ustug opiekunczych, opfacanie
sktadek na ubezpieczenia spoteczne, ochrone dziecka i rodziny, planowanie
strategiczne i sprawozdawczos¢.

“ Sierpowska ., Prawo pomocy spotecznej, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakow 2006, s. 83-84.
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Zadania niemozliwe badZ trudne do zrealizowania w oparciu o zasoby gminy
realizujg powiaty. Charakterystyczna dla dziatalnosci powiatu jest wieksza spe-
cjalizacja udzielanego wsparcia. W ramach zadan w zakresie pomocy spotecznej
samorzad powiatu organizuje opieke nad dzieckiem, pomoc rodzinom i oso-
bom niepetnosprawnym, prowadzi dziafania integracyjne skierowane do oséb
majgcych trudnosci w przystosowaniu sie do zycia, w tym do mtodziezy opusz-
czajgcej rozne placowki socjalne oraz uchodzcow. Zadaniem powiatu jest row-
niez dbatos¢ o rozwdj kompetencji zasoboéw ludzkich pomocy spotecznej, po-
przez prowadzenie doskonalenia zawodowego oraz organizowanie szkolen dla
kadr pomocy spotecznej z powiatu.”'

Z koleiw pakiecie zadan realizowanych przez samorzad wojewodztwa nie ma ta-
kich, ktore dotyczytyby zaspokajania potrzeb indywidualnych mieszkancéw po-
przez swiadczenia rzeczowe, finansowe, ustugi czy inng pomoc niematerialng.
Zadania na poziomie regionu koncentruja sie przede wszystkim na aktywnosci
promocyjnej, informacyjnej i edukacyjnej oraz koordynowaniu dziatan jednostek
samorzadu lokalnego w zakresie ograniczania skali ubdstwa w ramach spdéjnej
strategii regionalnej w zakresie polityki i integracji spotecznej. Rolg regionalnych
osrodkow polityki spotecznej jest réwniez inspirowanie i promowanie nowych
rozwigzan w zakresie pomocy spotecznej oraz organizowanie ksztatcenia, w tym
prowadzenie publicznych szkoét stuzb spotecznych oraz szkolenia zawodowego
kadr pomocy spotecznej.

Najczesciej stosowanymi formami organizacyjno-prawnymi realizacji zadan
publicznych w sferze spotecznej, gdzie cena za ustuge nie wystepuje, s jed-
nostki budzetowe. Jest to formuta charakterystyczna dla podstawowych jed-
nostek organizacyjnych pomocy spotecznej, tj. MOPS, GOPS, PCPR, MOPR
czy ROPS/RCPS. Jednostka budzetowa jaka jest osrodek pomocy spotecznej
nie posiada wyodrebnionej osobowosci prawnej ani odrebnosci ekonomicz-
nej. Oznacza to, ze powigzana jest z budzetem gminy metodg per brutto, czy-
li pokrywa z budzetu zasadniczego wszelkie wydatki i odprowadza do niego
wszelkie dochody. Taka formuta finansowania dziatalnosci nie stanowi bodZca
motywujgcego do dziatan na rzecz zwiekszenia efektywnosci. Jednostki tego
typu posiadaja pewien zakres samodzielnosci organizacyjnej, jednak o obsadzie

4 Koczur W., Pomoc spofeczna jako zadanie samorzqdu terytorialnego, [w:] Zarzqdzanie publiczne w lokalnej polityce spotecznej,

A. Fraczkiewicz-Wronka (red.), Warszawa 2007, s. 167.
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ich stanowisk kierowniczych decyduje organ wykonawczy jednostki zasadniczej
(gmina, powiat, wojewddztwo).

Poza realizacjag zadan w ramach jednostek organizacyjnych samorzadu teryto-

rialnego, konstytucyjne zasady pomocniczosci i decentralizacji wskazuja takze

na szczegolng role organizacji pozarzadowych dziatajgcych w obszarze pomocy

spotecznej. Organy administracji rzadowej i samorzadowej, moga zlecac realiza-

Cje zadania z zakresu pomocy spotecznej organizacjom pozarzadowym, udzie-

lajgc dotacji na jego finansowanie lub dofinansowanie jego realizacji. Zgodnie

z ustawg zlecanie realizacji zadan z zakresu pomocy spotecznej nie moze

obejmowac:

=» ustalania uprawnien do swiadczen, w tym przeprowadzania rodzinnych wy-
wiadow srodowiskowych;

= optacania sktadek na ubezpieczenie spoteczne i zdrowotne;

= wyplaty Swiadczen pienieznych.

Zlecenie realizacji zadania z zakresu pomocy spotecznej odbywa sie po uprzed-

nim przeprowadzeniu konkursu ofert.

Postepujaca prywatyzacja i popularyzacja rynkowego modelu realizacji zadan
i ustug publicznych wskazuje takze na rosnaca role biznesu w obszarze pomo-
cy spotecznej. Aktywnos¢ podmiotéw prywatnych dotyczy przede wszystkim
prowadzenia niepublicznych domow pomocy spotecznej, rodzinnych doméw
pomocy i rodzinnych domoéw dziecka, petnienia funkcji rodziny zastepczej
oraz $wiadczenia ustug opiekunczych.

Praca socjalna i jej metody

Zarzadzanie w sektorze publicznym obejmuje takze ustugi spoteczne. Zaliczy¢
do nich nalezy m.in. prace socjalng, stanowigca zasadniczy instrument pomo-
cy spotecznej. Praca socjalna jest przede wszystkich dziatalnoscia realizowang
w ramach lokalnego, zwfaszcza gminnego systemu pomocy spotecznej, zatem
mozna ja rozpatrywac jako dziatalno$¢ organizowang w zdecentralizowanych
strukturach samorzadowych. Jako ustuga w ofercie sektora publicznego, powin-
na rowniez podlegac gtéwnym kierunkom ewolucji sposobu zarzadzania ustu-
gami publicznymi, zarbwno w aspekcie poprawy ich efektywnosci, jak i uspo-
teczniania sposobu ich organizowania. Szczegdlne znaczenie dla rozwazan
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podjetych w tym podreczniku ma teoria i praktyka srodowiskowej pracy socjal-
nej. Zwtaszcza w wymiarze dziatan podejmowanych przez pracownikéw socjal-
nych na rzecz poprawy funkcjonowania i rozwoju spotecznosci lokalnych. Jest
to dziatalnos¢ niezwykle istotna, bowiem skierowana do tych cztonkéw wspol-
noty samorzadowej, ktorzy wymagajg wsparcia w wielu dziedzinach zycia, nie
tylko w zakresie aktywizacji zawodowej. O ile aktywizacja zawodowa i przeciw-
dziafanie bezrobociu mieszkancow jest jednym z priorytetow dla samorzadow
lokalnych, o tyle integracja i aktywizacja spoteczna, zdaja sie ciagle odgrywac
role stuzebna w realizacji strategii gospodarczych (drugoplanowa wzgledem
priorytetéw ekonomicznych). Klienci pomocy spotecznej, ich rodziny, a nierzad-
ko najblizsze otoczenie, ciggle jeszcze nie sg dostrzeganymi aktorami rozwoju
lokalnego. Ogdlne strategie rozwoju planowane i wdrazane przez wtadze lo-
kalne w ramach realizowanej przez nie polityki, rzadko kierujg do nich swoje
dziatania. Stymulowanie przedsiebiorczosci lokalnej celem zwiekszenia zatrud-
nienia od lat stanowi przedmiot zarzadzania publicznego i nalezy niewatpliwie
do,optacalnych”kierunkéw dziatan, bowiem wywotuje oczywisty efekt mnozni-
kowy. W duzym uproszczeniu:

wiecej miejsc pracy = wiecej zatrudnionych = wiecej podatnikow = wiecej wptywow
budzetowych = wiekszy potencjat inwestycyjny

Z pewnoscig jest to dziatalnos¢ nie tylko wiasciwa, ale wrecz niezbedna w pro-
cesie zarzadzania rozwojem lokalnym. Literatura przedmiotu obfituje w opraco-
wania i podreczniki akademickie dostarczajace wskazowek w tym zakresie: jak
zarzadzac lokalnym rozwojem gospodarczym, jak ztapac i zatrzymac inwestora,
jak wypromowac gmine, jakie narzedzia zarzadcze stosowac w urzedach gmin.
Brak jednak opracowan koncentrujacych sie na spotecznym wymiarze rozwoju,
cho¢ powszechnie wiadomo, ze spotecznosci lokalne nie s3 homogeniczne, a ich
cztonkowie réznig sie zakresem samodzielnosci i zaradnosci, postawami zycio-
wymi, aspiracjami, statusem spotecznym, ekonomicznym. Praca z grupami i jed-
nostkami stabszymi jest nieodzownym elementem dziatar na rzecz zrbwnowazo-
nego rozwoju lokalnego i jako taka stanowi istotng pfaszczyzne polityki rozwoju
lokalnego i lokalnej polityki spotecznej. Tym samym wyfania sie ewidentna, choc
trudna do realizacji, potrzeba wykreowania nowej roli pracy socjalnej jako metody
zarzadzania zmiang w srodowisku lokalnym.
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Schemat 1.1. Miejsce pracy socjalnej w systemie zarzadzania publicznego

PANSTWO

PRACA

SOCJALNA

Zrédto: Opracowanie witasne

W ujeciu miedzynarodowym praca socjalna okreslana jest jako,zawdd, ktory dla
zwiekszania dobrostanu (well-being) promuje spoteczne zmiany, rozwigzywanie
probleméw we wzajemnych ludzkich relacjach oraz wzmocnienie (empower-
ment) i wyzwolenie ludzi. Korzystajac z teorii ludzkich zachowan i systeméw
spotecznych, praca socjalna ingeruje doktadnie tam, gdzie dochodzi do wza-
jemnego oddziatywania ludzi i srodowiska. Podstawowymi zasadami pracy so-
Cjalnej s prawa cztowieka i sprawiedliwos¢ spoteczna”*?

W ramach uzupetnienia powyzszej definicji jako misje pracy socjalnej wskazano
Lumozliwienie wszystkim ludziom rozwoju ich petnego potencjatu, wzbogace-
nie ich zycia i zapobieganie dysfunkcjom”. Podkreslono tez, ze praca socjalna
opiera swojg metodologie na usystematyzowanej, opartej na dowodach (evi-
dence-based) wiedzy, uzyskanej dzieki badaniom praktyki i ewaluacjom. Istotna
jest rowniez znajomos¢ specyficznych, lokalnych uwarunkowan pracy socjalnej.

Wedtug Malcolma Payene'a waznym elementem pracy socjalnej sg interakcje
towarzyszace procesowi pomagania. W tym ujeciu praca socjalna jest rozumiana

Definicja wg International Federation of Social Workers, http://ifsw.org/policies/definition-of-social-work/ (dostep: 14.03.2014)
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jako szczegdlnego rodzaju aktywnos¢, w ramach ktorej ludzie wchodza ze sobg
w interakcje w rolach pracownika socjalnego i klienta. Praca socjalna jest spo-
tecznie tworzong rzeczywistoscia, czescia szerszego uktadu spoteczno-kulturo-
wego, ktory okresla zawdd pracownika socjalnego, role klienta oraz funkcjono-
wanie instytucji pomocy spotecznej.®?

Zgodnie z Ustawg o pomocy spotecznej praca socjalna swiadczona jest
na rzecz poprawy funkcjonowania oséb i rodzin w ich srodowisku spotecznym.
Prowadzona jest z osobami i rodzinami w celu rozwiniecia lub wzmocnienia ich
aktywnosci i samodzielnosci zyciowej oraz ze spotecznoscia lokalng w celu za-
pewnienia wspoétpracy i koordynacji dziatari instytucji i organizacji istotnych dla
zaspokajania potrzeb cztonkdw spotecznosci.

Praca socjalna moze by¢ prowadzona w oparciu o kontrakt socjalny, czyli pi-
semng umowe zawartg z 0sobg ubiegajaca sie 0 pomoc, okreslajaca uprawnie-
nia i zobowigzania stron umowy, w ramach wspdlnie podejmowanych dziatan
zmierzajacych do przezwyciezenia trudnej sytuacji zyciowej osoby lub rodziny.

W pracy socjalnej wykorzystuje sie wiasciwe tej dziatalnosci metody i techniki,
stosowane z poszanowaniem godnosci osoby i jej prawa do samostanowienia.
Praca socjalna swiadczona jest osobom i rodzinom bez wzgledu na posiadany
dochod.

Jak wskazuje Jerzy Krzyszkowski*, w historii pracy socjalnej gtéwnymi, klasycznymi
metodami dziatania byty kolejno: metoda pracy z przypadkiem (casework), metoda
pracy grupowej (group work), oraz metoda srodowiskowa (community work).

Metode pracy z przypadkiem jako podstawe teoretyczng i praktyczng tworzace-
go sie zawodu wprowadzita Mary Richmond, utrwalajac tradycyjny, medyczny
model, klinicznej pracy socjalnej, realizowanej na terenie instytucji (szpital, po-
radnia), opartej na psychoanalizie i skoncentrowanej na indywidualnych prob-
lemach klientow. Ten rodzaj pracy socjalnej mozna utozsamiac z psychoterapia,

Payne M., Modern Social Work Theory, MacMillan, London 1997, s. 8-9, za: Krzyszkowski J., Miedzy paristwem opiekuriczym, a opie-

kuriczym spoteczeristwem. Determinanty funkcjonowania Srodowiskowej pomocy spofecznej na poziomie lokalnym, Wydawnictwo
Uniwersytetu todzkiego, £6dz, 2005, s. 159.

Krzyszkowski J, Analiza doswiadczen w obszarze pracy socjalnej i polityki spotecznej, [w:] Organizowanie spofecznosci lokalnej. Analizy,
konteksty, uwarunkowania, Skrzypczak B. (red.), ISP CAL, Warszawa 2011, s. 18-22.
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psychiatrig i psychologig kliniczna. Cechuje go indywidualistyczna orientacja.*
Metoda pracy z przypadkiem polega na pomocy w rozwigzywaniu problemow
zyciowych jednostki poprzez bezposrednie oddziatywanie pracownika socjal-
nego na nig i jej najblizsze otoczenie w celu zmobilizowania sit w jednostce, jej
aktywizacji i odpowiedniej pomocy dla ulepszenia wzajemnego przystosowania
sie jednostki i jej srodowiska.*

Metoda pracy grupowej (group work), polega na wykorzystaniu potencjatu gru-
py i stosunkéw wewnatrzgrupowych dla rozwoju jednostki oraz dopomaganiu
grupie w jej rozwoju. Rolg osoby prowadzacej grupe jest pomaganie uczestni-
kom w zorganizowaniu sie w system wzajemnej pomocy w zakresie rozwigzy-
wania problemow, ktére staty sie ich udziatem.*” Z punktu widzenia pracy socjal-
nej najbardziej znaczace sg grupy, ktére majg na celu zainicjowanie w swoich
cztonkach przemian. Nalezg do nich: grupy edukacyjne, samopomocowe oraz
terapeutyczne, ktére pracownik socjalny moze inicjowac dla réznych kategorii
klientow, dostosowujac ich rodzaj do faktycznych potrzeb i problemow, np.: dla
0sob diugotrwale bezrobotnych w celu zwiekszenia ich umiejetnosci w zakresie
poszukiwania pracy, dla osob niepetnosprawnych, aby je psychologicznie i spo-
tecznie wzmocnic.

Teoria srodowiskowej pracy socjalnej koncentruje sie wokdt dwoch podsta-
wowych wyzwan praktycznych. Pierwsze z nich to poprawa funkcjonujgcego
w spotecznosci zinstytucjonalizowanego systemu ustug spotecznych, w tym
przede wszystkim pomocy spofecznej. Poprawa ta nastepuje wraz z coraz lep-
szym dopasowywaniem oferty dostepnych ustug spotecznych do zmieniaja-
cych sie w czasie potrzeb cztonkdw spotecznosci, w szczegolnosci tych, ktdrzy
doswiadczaja réznego typu deprywacji i wykluczen. Drugie to rozwdj i poprawa
funkcjonowania spotecznosci jako takiej. W tym zakresie poprawa nastepuje
w miare uruchamiania sie/intensyfikowania proceséw i mechanizmdw warun-
kujacych zdolnos¢ spotecznosci do sprawnego rozwigzywania wtasnych prob-
leméw i osiggania celéw rozwojowych.*® Wedtug Aleksandra Kaminskiego®
mozna wyrozni¢ waskie i szerokie ujecie metody srodowiskowej. W waskim

Krzyszkowski J., Miedzy paristwem opiekuriczym, a opiekuriczym spoteczeristwem. Determinanty funkcjonowania srodowiskowej pomo-
cy spotecznej na poziomie lokalnym, Wydawnictwo Uniwersytetu tédzkiego, £6dz, 2005, s. 160.

Dunajska A, Metody pracy z dzieckiem i rodzing, Wydawnictwo Verlag Dashofer, Warszawa 2013, s. 5.

Pedagogia spoteczna, (red.) Pilch T, Lepalczyk I, Warszawa 1995, s. 244-245.

Kazmierczak T, Babska B. Potporiska-Kowalska M., Rymsza M., Srodowiskowe role zawodowe pracownika socjalnego. Raport dotyczqcy
nowych rél pracownika socjalnego, CAL, IPS, Warszawa 2013.

Kaminski A., Funkcje pedagogiki spotecznej. Praca socjalna i kulturalna, PWN, Warszawa 1974, s. 280-286.



rozumieniu dziatania srodowiskowe majg charakter interwencyjny, ratowniczy
i sg prowadzone przez jedng grupe lub instytucje wobec konkretnego obiek-
tu czy problemu. Chodzi tu o uruchomienie statej lub cyklicznej akcji, ktorej
adresatem jest jedna okreslona grupa np.: osoby starsze, niepetnosprawne lub
zjawisko np.: organizacja czasu wolnego dzieci i mtodziezy. W szerokim ujeciu
oznacza natomiast catosciowe postrzeganie srodowiska lokalnego, petng iden-
tyfikacje jego problemdw i potencjatow, kompleksowy i komplementarny sy-
stem dziatan, podejmowanie pracy z zatozeniem trwatego dziatania i usuwania
zagrozen i niepozadanych zjawisk. W tym podejsciu dziatania na rzecz spotecz-
nosci lokalnych powinny by¢ podejmowane z szerokim udziatem zaintereso-
wanych. Istota metody srodowiskowej pracy socjalnej, zblizona jest do zatozen
koncepcji rozwoju lokalnego (local development), oddolnego (bottom-up deve-
lopment), szeroko opisywanej w literaturze dotyczacej zagadnien regionalistyki,
zarzadzania publicznego i samorzadnosci terytorialnej, ktérej poswiecony zostat
rozdziat 6 niniejszego podrecznika.

Zagadnienia i problemy do dyskusji

- Wptyw procesu decentralizacji na dziatanie pomocy spotecznej i pracy socjalne;
- Wptyw polityki i wiadzy lokalnej na dziatalnos¢ lokalnego systemu pomocy spo-
tecznej i prace socjalng

Zagadnienia kontrolne

1

2
3.
4

. Wyjasnij zagadnienie decentralizacji polityki spofecznej.

. Zdefiniuj samorzad terytorialny i oméw jego cechy charakterystyczne.
Omow istote i zakres dziatania lokalnej polityki spotecznej.

. Scharakteryzuj sposéb funkcjonowania wtadz gminy.
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ZAGADNIENIA OGOLNE ZARZADZANIA
PUBLICZNEGO

Zarzadzanie publiczne — charakterystyka pojecia

Za gtéwne Zrodto zarzadzania publicznego uznaje sie teorie organizacji i za-
rzadzania oraz zarzadzania zmianami organizacyjnymi. Teoretyczne podstawy
dyscypliny sa jednak szersze i poza teorig zarzadzania lokujg sie w politologii,
ekonomii oraz socjologii.

Domeng dyscypliny (rozwazanej zarbwno w ujeciu teoretycznym, jak i prak-
tycznym) jest wspotczesnie organizacja panstwa i jego struktur oraz prowa-
dzonej w ich ramach dziatalnosci, a takze organizacja demokratycznego i zaan-
gazowanego spoteczeristwa. Termin zarzadzanie publiczne pojawia sie czesto
w towarzystwie innych poje¢ odnoszacych sie do prowadzenia przedsiewzie¢
w ramach sektora publicznego. Wymieni¢ tu nalezy zwtaszcza administracje
publiczng i polityke publiczna.

Administracja publiczna, wbrew obiegowej opinii, nie powinna by¢ utozsamia-
na jedynie ze zbiurokratyzowanymi sztywnymi i hierarchicznymi strukturami,
w ramach ktorych realizowane sg zadania publiczne, ktérych odbiorca jest,pe-
tent”. tacinski Zrodtostéw tego terminu, to ministrare, czyli stuzy<, badz admini-
strare, czyli obstugiwac, zarzadzac a nawet kierowac. Wtasnie taka role powinno
sie przypisywac administracji publicznej jako wiodaca. Administracja ma charak-
ter obstugowy, organizatorski i wykonawczy — w ramach realizacji polityki, stuzy
organom decyzyjnym w osigganiu wytyczonych celéw. Jej funkcjg jest organi-
zowanie i wykonywanie, a nie rzadzenie (gubernare).

W takim ujeciu administracja publiczna oznacza zespdt dziatan, czynnosci
i przedsiewzie¢ organizatorskich i wykonawczych, prowadzonych narzecz
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realizacji interesu publicznego (dobra wspdlnego) przez rozne podmioty, orga-
ny i instytucje, na podstawie ustawy i w okreslonych prawem formach.** W zna-
czeniu instytucjonalnym administracja stanowi wyodrebniony zakres dziatania
panstwa oraz zespot zaleznych i niezaleznych od panstwa organizacji majacych
wiasng osobowos¢ prawng, ktéry nie obejmuje ustawodawstwa, sgdownictwa
i rzadzenia.

Tabela 2.1. Struktura administracji publicznej w Polsce

Szczebel organizacji Struktury administracyjne

Centralny Administracja rzadowa: rada ministrow, ministerstwa, urzedy centralne

Administracja panstwowa obstugujaca organy wtadzy na poziomie
centralnym, np. kancelarie sejmu i senatu, NIK;, Biuro Rzecznika Praw
Obywatelskich

Regionalny Terenowa administracja rzagdowa: wojewoda, urzedy wojewddzkie, zespo-
(dualne wojewddztwa samorzadowe)  lone administracje wojewddzkie, niezespolone administracje specjalne,

stuzby i inspekcje
Administracja samorzadowa: zarzad wojewddztwa z marszatkiem na czele,
urzedy marszatkowskie, jednostki organizacyjne samorzadu wojewddztwa

Lokalny Administracja samorzadowa powiatu: zarzad powiatu ze starosta na czele,

jednostki organizacyjne samorzadu powiatu, stuzby i inspekcje podlegte
staroscie

Administracja samorzadowa gminy: wéjt (burmistrz, prezydent), jednostki
organizacyjne samorzadu gminy

Zrédfo Opracowanie wiasne
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Cztowiek ma do czynienia z administracja od urodzin az do smierci. Wiekszos¢
7 nas przychodzi na $wiat w publicznym szpitalu, niektorzy spedzajg dziecin-
stwo w publicznych ztobkach i przedszkolach, we wczesnej mtodosci realizu-
jemy obowigzek szkolny w publicznych szkotach podstawowych, gimnazjach,
liceach, studiujemy w publicznych uniwersytetach, zawieramy zwigzki matzen-
skie w USC. W zasadzie administracja publiczna obecna jest we wszystkich sfe-
rach naszego zycia, realizujac tez szereg istotnych funkcji socjalnych.

Wspdtczesnej pomocy spotecznej, jako waznej sktadowej administracji publicz-
nej w Polsce, nie nalezy utozsamia¢ z pomoca dla ubogich, czyli 0séb, ktére
czasowo lub trwale utracity zdolnos¢ samodzielnego i nieskrepowanego zaspo-
kajania swoich potrzeb. Administracja socjalna ma za zadanie nie tylko chronic¢
jednostki wykluczone spotecznie lub zagrozone wykluczeniem spotecznym.

lzdebski H., Kulesza M., Administracja publiczna. Zagadnienia ogdine, Liber, Warszawa 1999.
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Jej domena jest planowanie i organizowanie dziatan nie tylko ratunkowych, lecz
takze prewencyjnych. Funkcje te mozna utozsamia¢ z zarzadzaniem. Od sposo-
bu programowania, wdrazania i monitorowania interwencji, zalezy zakres i sku-
tecznos¢ udzielanego wsparcia. Celem jest doprowadzenie do sytuacji, w kto-
rej dochodzi do mozliwie petnego zaspokojenia potrzeb jednostki, tak by jej
sytuacja nie odrézniata sie od sytuacji pozostatych cztonkéw spoteczenstwa.
Istotnego znaczenia nabierajg tu dziatania o charakterze aktywizujgcym i inte-
grujacym. Ich wtasciwy dobér i implementacja zalezy w duzej mierze od umie-
jetnosci skutecznego diagnozowania uwarunkowan, opracowania adekwatnych
programoéw spotecznych, zaplanowania srodkéow wiasciwych dla ich wdrozenia,
realizacji programéw i monitorowania rezultatow.

Powyzszy proces jest trudny, bowiem zakres dziatania wspoétczesnej administra-
¢ji socjalnej nalezy uznac za szeroki. Swoimi interwencjami obejmuje niepetno-
sprawnych, bezrobotnych, starych, mtodych, zdolnych i niezdolnych do pracy.
System pomocy spotecznej obejmuje takze grupy ludnosci takie jak: osoby uza-
leznione, bezdomnych. Obywatel jest zatem poddany daleko idacej i zréznico-
wanej opiece administracji socjalnej, ktorej kadry powinny cechowac sie duzymi
umiejetnosciami organizacyjnymi i zarzadczymi.

Natomiast polityka publiczna to zamierzony i celowy proces zmierzajacy do re-
alizacji ogélnych zatozerh w poszczegdlnych sferach zycia publicznego (pomoc
spoteczna, stuzba zdrowia, rynek pracy), ktére moga wynikac¢ z polityki rzadza-
cych (na poziomie centralnym lub terenowym). Celem dziatan jest tu zaspoko-
jenie szeroko rozumianych potrzeb spotecznych.”!

Polityka publiczna odnosi sie do dziatalnosci panstwa i jego struktur organiza-
cyjnych. Nie koncentruje sie na ksztattowaniu owych struktur, lecz oddziatuje
na zewnatrz administracji w poszczegolnych obszarach zycia spotecznego (po-
lityka ochrony zdrowia, polityka spoteczna, polityka rynku pracy).

Gtéwnym narzedziem polityki publicznej jest prawo, bowiem dziatalnos¢ pod-
miotow publicznych moze sie odbywac wytgcznie na zasadach iw granicach
ustalonych prawnie. Ustawy czy uchwaty sg wynikiem decyzji politycznej i row-
noczesnie jej nosnikiem. W ten sposdb ustawa staje sie swoistym komunikatem,

o Kulesza M., Szescito D., Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2013, s. 18.
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informacja o tresci aktualnej polityki publicznej, a réwnoczesnie sformalizowa-
nym narzedziem jej przymusowego wdrozenia. Podstawowym kryterium nadzo-
ru nad dziatalnoscig instytucji publicznych jest legalnos¢, czyli zgodnosc z prze-
pisami prawa. Omawiana juz w niniejszym podreczniku kwestia samodzielnosci
dziafania samorzadu terytorialnego jako struktury zdecentralizowanej rowniez
podlega regulacji prawnej. Po pierwsze, sam akt decentralizacji oznacza prze-
kazanie zadan i kompetencji pomiedzy samodzielnymi podmiotami, w drodze
zmiany przepisow prawa. Po drugie, jednostki samorzadowe jako realizatorzy
lokalnej i regionalnej polityki spotecznej sa w swych dziataniach samodzielne
jednak nie autonomiczne. Majg co prawda zdolnos¢ formutowania prawa lokal-
nego, jednak sa to akty obowigzujace jedynie w granicach administracyjnych,
nadto musza by¢ zgodne z przepisami prawa wyzszego rzedu. Réwniez z regu-
lacji prawnej wynika zakres samodzielnosci finansowej samorzadu i jego jedno-
stek organizacyjnych, w tym instytucji pomocy spofecznej.

Podsumowujac, prawo to podstawowy instrument okreslania ksztattu i tresci
polityki publicznej. Katalog przepisow obejmuje przede wszystkim nastepujace
kategorie:*?

1. Akty prawa powszechnie obowigzujacego, jak ustawa zasadnicza, ustawy,
rozporzadzenia, akty prawa miejscowego (lokalnego) w zakresie polityk pub-
licznych realizowanych na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego.

2. Akty wewnetrzne, jak uchwaty, zarzadzenia itp., ktére sg wigzace jedynie w ra-
mach jednostek organizacyjnie podlegtych podmiotowi wydajacemu akty.

3. Dokumenty o charakterze soft law sg to przed wszystkim dokumenty progra-
mowe i strategie, nie kreujg praw i zasad, nie tworzg zadan i obowigzkdw, nie
s chronione sankcjami. Wytyczaja cele i kierunki dziatania polityki publicznej,
a takze operacyjne narzedzia jej wdrazania.

Przyktadowe narzedzia prawne politykii pomocy spotecznej prezentuje tabela 2.2.

Kulesza M., Szczescito D., Polityka administracyjnaii..., dz. cyt,, s. 26.
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Tabela 2.2. Przyktadowe narzedzia prawne w zakresie polityki i pomocy

spoteczne;j
Konstytucja, ustawy ustrojowe (o samorzadzie gminnym,
powiatowym, wojewddzkim), ustawa o pomocy spotecznej,
krajowe akty wykonawcze do ustawy o pomocy spotecznej, ustawa
Akty powszechnie o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, ustawa
obowiazujace o swiadczeniach rodzinnych, ustawa o rehabilitacji zawodowej
i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych
lokalne Statut gminy, powiatu, wojewddztwa, uchwaty rady gminy,
powiatu, wojewddztwa
Regulaminy organizacyjne JOPS*, regulaminy pracy JOPS,
Akty wewnetrzne regulaminy wynagradzania JOPS, inne zarzadzenia dyrektoréw i

kierownikéw JOPS

Dokumenty o charakte-
rze prawa miekkiego

programy rzagdowe, np. Rzagdowy Program na rzecz Aktywnosci
krajowe Spotecznej Oséb Starszych, strategie krajowe, np. Strategia
Rozwoju Kapitatu Ludzkiego, Strategia Rozwoju Kraju,

gminne i powiatowe strategie rozwigzywania problemow
spotecznych, regionalne strategie w zakresie polityki spotecznej,
strategie rozwoju lokalnego i regionalnego, programy przeciw-
dziatania bezrobociu i aktywizacji zawodowej, programy dziatari
na rzecz oséb niepetnosprawnych, programy wspierania rodzin
i rozwoju pieczy zastepczej

samorzadowe

*JOPS - jednostki organizacyjna pomocy spotecznej

Zrédto: Opracowanie witasne

Wsréd opisanych powyzej aktow prawnych, szczegdlna rola w zakresie dziata-
nia pomocy spofecznej i pracy socjalnej przypada regulacjom sklasyfikowanym
w ramach 3. kategorii —,regulacji miekkich”. Strategie i programy sg zatwierdza-
ne i przyjmowane do realizacji w drodze ustawy lub uchwaty. Maja przy tym cha-
rakter wytycznych co do zamierzen i sposobu realizacji dziatan politykii pomocy
spotecznej na poziomie lokalnym, regionalnym i krajowym. Zgodnie z obowia-
zujacym ustawodawstwem, dziatania z zakresu pomocy spotecznej musza by¢
programowane w zasadzie na kazdym poziomie zarzadzania. Opracowywane
obowigzkowo strategie i programy majg umozliwi¢ realizacje aktywnej polityki
w tym zakresie, w miejsce dziatan doraznych, reaktywnych. Szczegdtowo zagad-
nienie to zostanie omowione w rozdziale 4 podrecznika, traktujgcym o zarza-
dzaniu strategicznym w lokalnej pomocy spotecznej.
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Istotny element procesu tworzenia i wdrazania polityki publicznej stanowig
jej aktorzy, tj. podmioty zaangazowane w planowanie, wdrazanie i monito-
rowanie. Zaangazowanie czesci tych podmiotéw ma charakter wewnetrzny.
Organy stanowigco-kontrolne wtadzy publicznej, w tym samorzadowej, sta-
nowig prawo w zakresie polityki spotecznej. Organy wykonawcze odpowia-
daja za zorganizowanie procesu wdrozenia dziatar polityki spotecznej. Poza
tg kategorig podmiotow, wyrdznic¢ mozna aktorow zewnetrznych, czesto wy-
stepujacych w roli wykonawcoéw programoéw publicznych oraz wspdtpracu-
jacych w ich opracowaniu na zasadzie konsultacji i uczestnictwa, jednak bez
uprawnien do ich formalnego zatwierdzenia. W obszarze pomocy spotecz-
nej kluczowa role odgrywaja w tym przypadku organizacje pozarzadowe.
Zwieksza sie takze znaczenie podmiotow sektora prywatnego, realizujacych
zadania socjalne w formie komercyjnej. Podstawowym zatozeniem wspot-
czesnej polityki spotecznej w tym zakresie jest jej wielosektorowos¢, oma-
wiana w rozdziale 7.

Jak podkresla Jerzy Hausner, polityka publiczna jest bliska pojeciu zarzadzania
publicznego, ktére polega przede wszystkim na projektowaniu i wdrazaniu po-
lityk publicznych®3. Przyjmuje sie ponadto, ze celem dziatania polityki publicznej
jest podejmowanie przez rzad jak najlepszych decyzji, a celem zarzadzania pub-
licznego jest dostarczenie wiasciwych instrumentéw do osiggania jak najlep-
szych rezultatow. Z tego wynika, ze polityka publiczna i zarzadzanie publiczne
to zjawiska komplementarne. Dziatania w ramach polityki publicznej polegaja
gtéwnie na formutowaniu strategii, programéw publicznych, z kolei zarzadza-
nie publiczne to proces, mechanizmy i procedury, ktére umozliwiajg wtasciwe
wdrozenie tych zatozen. Dodatkowo w zarzadzaniu publicznym konieczna jest
interwencja zarzadcza wtadzy publicznej, obejmujaca dziatania takie jak®*:

= administrowanie, czyli regulowanie spraw biezgcych, wykonywanie czynno-
$ci zarzadu;

wykonywanie obowigzkéw wiascicielskich: nabywanie, zbywanie, fuzje;
alokacje srodkow publicznych bedacych w dyspozycji wiadz publicznych;
monitoring i ewaluacje funkcjonowania jednostki terytorialnej lub organizaciji.

L7

Zarzqdzanie publiczne, Hausner J. (red.), Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008, s. 46.
Kuznik F, Stare i nowe koncepcje zarzqdzania publicznego w strukturach samorzqdu terytorialnego, [w:] Z teorii i praktyki zarzqdzania
publicznego, Kozuch B., Markowski T. (red.), Fundacja Wspotczesnego Zarzadzania, Biatystok 2005, s. 71.
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Aby wiasciwie zaprezentowac i wyjasni¢ ewolucje pogladéw na temat doktryn
zarzadzania publicznego, warto scharakteryzowa¢, choc¢ pokrotce, szczegdlne
wiasciwosci pierwszego sektora gospodarki krajowej. Wiasnie z uwagi najego
specyfike, niezwykle trudno jednoznacznie rozstrzygnac, jakie metody zarzgdcze
beda adekwatne dla wiasciwej realizacji jego celdw, a jakie miary wiasciwie ocenig
skutecznos¢ realizowanych polityk. W sytuacji, gdy nie tylko zysk ekonomiczny
Swiadczy o sukcesie dziatania organizacji, a chec jego osiggniecia nie stanowi je-
dynego stusznego motoru napedzajagcego machine zarzadzania, wybor i realiza-
Cja optymalnej strategii postepowania jawig sie jako przedsiewziecia niezwykle
trudne. Ogrom czynnikéw zaktdcajacych proces zarzadzania, jak np. upolitycz-
nienie sektora publicznego, zastany model rzadzenia, kadencyjnos¢ wiadz, mno-
gos¢ aktoréw wystepujacych w réznych, przewaznie skonfliktowanych rolach,
dodatkowo utrudnia dziatalnos¢ biezaca, a czasami wrecz uniemozliwia konse-
kwentng realizacje polityki perspektywicznej. Probe enumeracji kluczowych cech
charakteryzujacych zarzadzanie dziatalnoscia sektora publicznego podjeta Aldona
Fraczkiewicz-Wronka, wskazujac na:
=> istnienie wielu interesariuszy, czesto o konfliktowych interesach i pogladach,
= duzg site oddziatywania interesariuszy posiadajgcych znaczaca wiadze,
= decyzje podejmowane rzadko w sposéb racjonalny rzeczowo i metodolo-
gicznie wskutek dziatania w silnie upolitycznionym otoczeniu,
=> brak zysku jako miary efektywnosci przy rownoczesnym ocenianiu z punktu
widzenia preferencji obywatelskich, intereséw politycznych oraz wyboréw
legislacyjnych,
= mniejszg podatnos¢ uczestnikdw na bodZce monetarne,
=> koniecznos¢ przetamywania barier instytucjonalnych?.

Jak stusznie zauwaza autorka, zarzadzanie publiczne cechujg silne wiezi ze sferg
praktyczng, co powoduje, iz rozpatruje sie je czesto w ujeciu dynamicznym. Jest
ono w tym przypadku rozumiane jako poszukiwanie efektywnej organizacji pro-
cesu realizacji projektéw, programow czy szerzej, polityk publicznych, postrzega-
nych jako dziatania zaspokajajace istotne potrzeby spoteczne.

We wspotczesnej literaturze mozna zaobserwowac duzg rozbieznos¢ pogladow
na temat istoty i znaczenia terminu zarzadzanie publiczne. Uogdlniajagc moz-
na te poglady pogrupowac w ramach dwoch réznych stanowisk: zarzadzanie

*  Fraczkiewicz-Wronka A., Poszukiwanie istoty zarzqdzania publicznego, [w:] Zarzqdzanie publiczne — elementy teorii i praktyki,

A. Fraczkiewicz-Wronka (red.), Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2009, s. 24.
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publiczne oznaczajgce modernizacje administracji publicznej oraz zarzadzanie
publiczne jako pojecie bliskie znaczeniowo administracji publiczne).

Kariera pojecia zarzqdzanie publiczne, rozpoczeta sie w zasadzie wraz z po-
czatkiem debaty na temat modernizacji zarzgdzania w sektorze publicznym.
Pojawita sie wowczas koncepcja tzw. nowego zarzadzania publicznego (New
Public Management), przez niektérych autorow postrzegana jako metoda
badania i usprawniania procedur zarzadczych w organizacjach publicznych
konkurencyjna wobec Public Administration.* W takim ujeciu zarzadza-
nie publiczne to podejscie zaktadajgce wprowadzenie rozwigzan efektyw-
nych ekonomicznie i organizacyjnie do sektora publicznego i spotecznego.
Co oznacza zmiane paradygmatu tradycyjnejadministracji publicznej, w kto-
rej organizowanie i kierowanie polegato na postepowaniu zgodnie ze zruty-
nizowanymi, utrwalonymi zasadami, podczas gdy wspodtczesne zarzadzanie
publiczne zawiera w sobie takie elementy jak: innowacyjnos¢, przedsiebior-
czo$¢ czy elastycznosc.

Hubert Izdebski stoi na stanowisku, ze nie ma potrzeby rozwijania nadmiernie
kwestii wzajemnego stosunku terminéw administracja publiczna i zarzqdzanie
publiczne, a wrecz powinno sie unikac¢ logomachii w tym przypadku. W jego
ujeciu termin administracja publiczna jest po prostu starszy, z kolei zarzqdza-
nie publiczne to termin stosunkowo nowy. Uzywac ich mozna niemalze jako
synonimow?’.

Zarzadzanie publiczne rozumiane jako dyscyplina naukowa oznacza badanie
sposobdw harmonizowania dziatan zarzadczych, ktére zapewniajg prawidtowe
wyznaczanie celdéw organizacji tworzacych sfere publiczng oraz sprawne wyko-
rzystanie mozliwosci zorganizowanego dziatania ludzi, nakierowanego na kre-
owanie publicznych wartosci oraz na realizacje interesu publicznego®®. Przez
interes publiczny rozumie sie stuzenie celom wyzszym, najwazniejszym dla catej
wspoélnoty obywateli, odzwierciedlonym w podzielanych wartosciach zharmo-
nizowanych z tymi celami®.

Gow J.I, Dufour C, Is the New Public Management a paradigm? Does it matter?, “International Review of Administrative Sciences”
2000, 66:573-597.

Izdebski H., Nowe kierunki zarzqdzania publicznego, a wspdiczesne kierunki mysli polityczno-prawnej, [w:] Nowe zarzqdzanie publiczne
i public governance w Polsce i w Europie, Bosiacki A., Izdebski H., Nelicki A, Zachariasz I. (red.), Liber, Warszawa 2010.

Kozuch B., Zarzgdzanie publiczne jako dyscyplina naukowa, Zeszyty Naukowe UJ, nr 1, Krakdw 2005, s. 21.

Kozuch B, Innowacyjnos¢ w zarzqdzaniu publicznym, [w:] Nowe zarzqdzanie publiczne ipublic governance w Polsce iw Europie,
Bosiacki A, Izdebski H., Nelicki A., Zachariasz I. (red.), Liber, Warszawa 2010, s. 32.
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Z kolei zarzagdzanie publiczne w ujeciu praktycznym polega na realizacji progra-
mow publicznych, zaspokajajacych istotne potrzeby spoteczne.

Zarzadzanie publiczne moze by¢ rozpatrywane w ujeciu przedmiotowym i pod-

miotowym. W pierwszym przypadku méwimy o zarzadzaniu w sektorze publicz-

nym, czyli koncentrowaniu sie na naturze dziatalnosci charakterystycznej dla tego

sektora oraz wynikajacej z jego specyfiki. Rodzaj aktywnosci sugeruje dobodr metod

i narzedzi zarzadzania. Z kolei w ujeciu podmiotowym oznacza ono zarzadzanie

sprawami publicznymi i nawigzuje do natury problemow stawianych do rozwigza-

nia. Specyfika tych problemdéw jest rezultatem ztozonosci instytucjonalnej i niepew-

nosci decyzyjnej sektora publicznego wynikajacej przede wszystkim z:

=> hierarchicznej struktury instytucji sektora publicznego i odmiennosci intere-
sow i preferendji jej sktadowych,

= przeksztatcer oraz zmiennosci otoczenia, ktore wyzwalajg nowe potrzeby
spoteczne, a w efekcie nowe standardy ustug publicznych,

= braku spéjnosci celdow stawianych w ramach sektora, czesto w efekcie jego
nadmiernego upolitycznienia®.

Praca socjalna jest jednym z instrumentdw pomocy spotecznej realizowanej w ra-
mach lokalnej polityki spotecznej. Tym samym stanowi element systemu zarza-
dzania publicznego rozumianego jako dziatanie podejmowane w samorzadzie
terytorialnym.

Istote zarzadzania publicznego rozwazanego w skali lokalnej wyjasnia Eugeniusz

Wojciechowski®' — zarzadzanie oznacza zespot dziatarh podejmowanych w celu

wywotania pozadanego przebiegu procesow i zjawisk w obrebie samorzadu

terytorialnego. Stuzy takze ksztattowaniu zachowan osob i innych podmiotéw,

a charakteryzuje sie nastepujgcymi wtasciwosciami:

=> jest typowym procesem informacyjnym,

=> nosi charakter pracy kierowniczej i zespotowej,

=>» stanowi system dziatani regulujacych zgodnie z przyjetymi celami, jest pro-
cesem koordynacyjnym, harmonizujagcym dziatania roznych osob, instytucji
i pomiotow gospodarczych.

Bratnicki M., Fraczkiewicz-Wronka A., O organizacjach publicznych i o przedsiebiorczym rozwoju, w zarzqdzanie ludzmi w otoczeniu
globalnym — pomiedzy starym a nowym, [w:] Organizacje, ludzie, procesy, procedury, Zbiegie-Maciag L., Beck E. (red.), AGH, Krakdw,
2006, 5. 178-186.

Wojciechowski E., Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2012, s. 15-16.
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2.2.

Cytowany autor podkresla rowniez, ze przyjety przez niego sposéb definiowania
i interpretowania zarzadzania publicznego ma charakter ogdélny i obejmuje ca-
toksztatt spraw. Z kolei zarzadzanie szczegdtowe dotyczy konkretnych dziedzin
i funkcji gospodarki samorzadowej. Przy czym pomiedzy dwoma rodzajami za-
rzadzania zachodzi scista zaleznos¢, a wiasciwe im procesy i procedury tworzg
logiczna catos¢. Zgodnie z tym tokiem rozumowania realizacja zadan z zakresu
pomocy spotecznej, w tym pracy socjalnej to element szerszej catosci (organizadji
i funkcjonowania wspdélnoty samorzadowej), potaczony z otoczeniem szeregiem
powigzan natury formalno-prawnej i organizacyjnej. Tym samym wymaga zrozu-
mienia zasad i celow polityki publicznej wdrazanej przez samorzad terytorialny.
Z drugiej strony, jest to dziatalno$¢ szczegdlna, ukierunkowana na wsparcie spe-
cyficznych grup i osob, ktéra przebiega w ramach celowo wyodrebnionych jed-
nostek organizacyjnych, dysponujacych wiasnymi zasobami rzeczowymi, finan-
sowymi i ludzkimi. W zwigzku z tym wymaga zaplanowania i wdrozenia wtasnych
rozwigzan zarzadczych, przy réwnoczesnym poszanowaniu celow i regut odno-
szacych sie do catoksztattu sposobu dziatania jednostki samorzadowej,

Modele zarzgdzania publicznego

Poczatki zarzadzania publicznego charakteryzuje wyodrebnienie dwdch sposo-
bow zarzadzania w sferze publicznej, a mianowicie powstanie modelu admini-
stracyjnego i modelu zarzadzania publicznego. Modele te sg nazywane przez
badaczy amerykanskich starym i nowym zarzadzaniem publicznym, a w polskiej
literaturze okreslane mianem biurokratycznego modelu zarzadzania i modelu
zarzadzania publicznego.

Roznice pomiedzy tradycyjnym modelem biurokracji i modelem zarzadzania
publicznego obrazuje tabela 2.3.

Jerzy Hausner dostrzega nastepujgce tendencje ewolucji administracji publicznej:#?
= odpowiedzialnos¢ podmiotowa (wobec kogos) w miejsce odpowiedzialno-
$ci przedmiotowej (za cos),

od linearnosci do sieciowosdi,

od koordynacji biurokratycznej do partnerstwa i przywodztwa,

od statycznosci i niezmiennosci do dynamizmu i adaptacyjnosci.

v

82 Zarzqdzanie publiczne, Hausner J. (red.), Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008, s. 32.
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Tabela 2.3. Poréwnanie cech tradycyjnego modelu biurokracji i modelu
zarzadzania publicznego

Model biurokratyczny Model zarzadzania publicznego

Styl kierowania Administrowanie Zarzadzanie

Struktury organizacyjne Hierarchiczne, sztywne Zdywersyfikowane, elastyczne

Ukierunkowanie dziatan Do wewnatrz i na procedury Na zewnatrz i na potrzeby

Kontrola Wewnetrzna Zewnetrzna

Horyzont podejmowanych dziatari Krotkookresowy Dtugookresowy

Cel podejmowanych dziatan Utrwalenie porzadku Wywotanie zmian

Zasada rzadzenia Imperatywna Interaktywna

Wspdtdziatanie organizacjamiinnych  Separacja Partnerstwo

sektorow

Organizacja panstwa Dominacja ukfadéw Dominacja uktadéw samorzadowych
monocentrycznych i autonomicznych

Zrédto: Hausner J, Fundamenty interaktywnego rzqdzenia, http://www.ceaps.uw.edu.pl/assets/files/page/
7S9Fd9-hausner_semuw.pdf
Powyzszym przemianom towarzyszy postepujaca decentralizacja i dekoncen-
tracja oraz partycypacja spoteczna. W takim ukfadzie rola obywatela réwniez
ewoluuje. Nie jest on jedynie wyborcg i petentem, staje sie klientem, uczestni-
kiem, interesariuszem.

Przeglad literatury przedmiotu oraz analiza mechanizmow zarzadzania pub-
licznego w Polsce i na swiecie prowadzi do konstatacji, ze w ostatnich deka-
dach dokonato sie wiele przeobrazen tego procesu. Najbardziej odczuwalna
modyfikacja obejmuje wyraZne odstapienie od tradycyjnego — hierarchicznego
i zamknietego — modelu rzadzenia publicznego na rzecz miekkiej koncepcji za-
rzadzania, uwzgledniajacej miedzy innymi komponenty takie jak: pogtebiona
decentralizacja, miedzysektorowa i wielopoziomowa wspofpraca, partycypacja
spoteczna, etyka i przejrzystosc¢. Bardzo wyraznie odczuwalne sg rowniez proby
wdrazania metod i technik proefektywnosciowych, zapozyczonych z praktyki
funkcjonowania sektora biznesu. Najlepszym wyrazem tej tendencji jest mocno
lansowana w Polsce koncepcja New Public Management (NPM), ktora, jak wska-
zujg przykfady zachodnie, niekoniecznie odpowiada na specyficzne zapotrze-
bowanie organizacji i instytucji sektora publicznego.

Mozna powiedzie¢, ze ewolucja sposobu zarzadzania sprawami publicznymi
w panstwie objefa trzy kluczowe etapy: tradycyjng administracje publiczng
reprezentowang przez model Weberowski, wzbogacony o mechanizmy i in-
strumenty charakterystyczne dla sektora biznesu model Nowego Zarzadzania
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Publicznego i silnie eksponujgcy watki partycypacji, zaangazowania i sieci — mo-
del Governance.

Wedtug S. Mazura do konstytutywnych cech modelu biurokratycznego M. Webera
zalicza sie: hierarchicznos¢, depersonalizacje urzednikéw, bezosobowe prze-
pisy jako podstawe dziatania, kwalifikacje formalne stanowigce podstawe za-
trudniania i awansu, specjalizacje i podziat pracy oraz skutecznosc.®* W takim
podejsciu do realizacji swych funkcji przez administracje publiczng obserwuje
sie dwa charakterystyczne zjawiska: postrzeganie organdw i instytucji admini-
stracji w kategoriach formalistyczno-strukturalnych (sztywna regulacja i deper-
sonalizacja instytucji) oraz postrzeganie i traktowanie klientéw jako przypadki
i sprawy ,do zatatwienia” (depersonalizacja klientéw). Wobec tych zasad jednym
z czynnikow efektywnosci struktur administracyjnych jest w analizowanym mo-
delu bezosobowe traktowanie jednostek. W ujeciu Webera witasciwos¢ te nale-
7y postrzegac jako zalete a nawet przewage biurokracji, poniewaz oznacza, iz
irracjonalne emocje nie wplywajg na przebieg i wyniki pracy biurokraty (tres¢
podejmowanych przez niego decyzji).**

Wady opisanego powyzej modelu biurokratycznego otworzyty droge rozwoju
i ekspansji kolejnej, niezmiennie aktualnej koncepdcji, tj. nowego zarzadzania
publicznego (New Public Management). Nowe, menedzerskie podejscie do ad-
ministracji publicznej pojawito sie najpierw w Wielkiej Brytanii, Australii i Nowej
Zelandii w latach osiemdziesigtych XX w., a od poczatku lat dziewiec¢dziesigtych
zyskato swe miejsce w Stanach Zjednoczonych. Przestanka rozwoju koncep-
Cji byto dazenie do poprawy funkcjonowania sektora publicznego. W zwigzku
z kryzysem finanséw publicznych skupiono sie na racjonalizacji wydatkéw pub-
licznych poprzez zastosowanie instrumentéw wiasciwych dla zarzadzania orga-
nizacjami sektora prywatnego, tj.. prywatyzacja, zarzadzanie przez cele, nacisk
na zarzadzanie finansami: efektywnos¢ i rachunek kosztow, wyznaczanie celéw
i monitorowanie wynikéw, wyznaczanie standardéw ustug i korzystanie z roz-
wigzan benchmarkingowych (mozliwosci dokonywania poréwnan na probie
sprawdzonych, dobrych rozwigzan).

% Mazur S, Historia administracji publicznej, [w:] Administracja publiczna, Hausner J. (red.), Warszawa 2008, s. 54-55.
o Szerzej pisze o tym J. Supernat, Administracja publiczna w Swietle koncepcji New Public Management, http://www.supernat.pl/arty-
kuly/administracja_publiczna_w_swietle_kon cepcji_new_public_management.html, (dostep: 20.06.2013).
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2.3.

Kolejny model zarzadzania publicznego, ktéry zyskuje obecnie na popularno-
$ci rowniez w Polsce, to koncepcja partycypacyjnego zarzadzania publiczne-
go (public governance). W tym przypadku sektor publiczny, a w szczegdlnosci
struktury administracyjne sg postrzegane jako wazny element spoteczenstwa
i pozostajg w interakcji z cztonkami spoteczenstwa (w tym spoteczeristwa oby-
watelskiego) poprzez odpowiednie procedury partycypacyjne i konsultacyjne.
W rezultacie rzadzenie cechuje: zaangazowanie interesariuszy, jawnos¢ i przej-
rzystosc¢, rownosc i brak dyskryminacji w dostepie do ustug publicznych, etyka
w stuzbie publicznej, odpowiedzialnos¢ (accountability) oraz dgzenie do zrowno-
wazonego rozwoju (sustainability). W takim modelu funkcjonowania administra-
cji rosnie znaczenie nowoczesnych technologii cyfrowych i komunikacyjnych,
ktorych wykorzystanie w ramach tzw. e-administracji, zwieksza transparentnosc
i otwartos¢ sektora publicznego.® Waznym mechanizmem wykorzystywanym
w modelu partycypacyjnym jest partnerstwo. Generuje ono korzyscidla struktur
rzadzacych, wymieni¢ mozna chocby: dostarczanie informacji opinii publicznej,
lepsze rozpoznanie potrzeb obywateli. Ma to prowadzi¢ do racjonalnego zarza-
dzania ustugami publicznymi, precyzyjnego okreslania celéw strategicznych
i dobierania metod ich osiggania, lepszego rozdysponowania zasobdw (zgodnie
7 potrzebami), realizowania polityki aktywnej, antycypujacej i bazujacej na rze-
telnej oddolnej informacji.

Instytucje pomocy spotecznej jako organizacje publiczne

Organizacja publiczna, funkcjonujaca w sektorze publicznym i oferujgca
dobra i ustugi publiczne, to ztozona catos¢, posiadajaca cechy charaktery-
styczne dla wszystkich organizacji oraz utrzymujaca relacje ze srodowiskiem
zewnetrznym. Organizacje publiczne to wszelkiego typu urzedy, instytucje
i podmioty funkcjonujgce w ramach administracji publicznej, w tym samo-
rzadowe jednostki organizacyjne pomocy spotecznej. Specyfika ich dziatania
rozni sie znaczgco od organizacji rynkowych, ukierunkowanych na genero-
wanie zysku, wyrézniajacych sie prywatnga wtasnoscia posiadanych zasobow.
Zestawienie réznic i podobienstw miedzy organizacjami pierwszego i dru-
giego sektora obrazuje tabela 2.4.

% Zarzqdzanie publiczne, Hausner J. (red.), Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008, s. 24.

55



Nowe zarzadzanie i governance w pracy socjalnej

Tabela 2.4. Administracja publiczna a firma: réznice i podobienstwa

Administracja publiczna a firma
Podobieristwa

Celem dziatania firmy jest maksymalizacja zysku, celem
dziatania administracji jest $wiadczenie ustug, realizacja
zadan na rzecz mieszkancéw (cel spoteczny)

Firma zlokalizowana jest w srodowisku bardzo konkuren-
cyjnym, organizacji administracji jest mniej, konkuruja
ze soba w mniejszym zakresie

Pomiar efektow dziatania firmy jest tatwiejszy (wyniki
finansowe), pomiar efektu dziatania administracji jest
skomplikowany (wyniki finansowe, zadowolenie spo-
teczne, jakos¢ ustug, zaufanie spoteczne)

W firmie dtugookresowo istnieje jeden stabilny i okre-
$slony wiasciciel, w administracji brak jednego wiasciciela
lub grupy wiascicieli w dtugim okresie (brak dtugookre-
sowego gospodarza z uwagi na kadencyjnos¢ witadzy)

Posiadanie zasobow (materialne, niematerialne, ludzkie,
finansowe)

Istnienie okreslonych procedur wewnetrznych (formal-
nych i nieformalnych) regulujacych sposéb dziatania
organizacji

Istnienie okreslonej kultury pracy (realizacja podstawo-
wych funkgcji zarzadzania: planowanie, organizowanie,
motywowanie i kontrola)

Okreslona misja

Klient (odbiorca dziatan)

Zrédto: Opracowanie witasne

Zgodnie z ustawg o pomocy spotecznej do podstawowych jednostek organiza-

cyjnych samorzadowej pomocy spotecznej zalicza sie:

=» napoziomie gminy: osrodki pomocy spotecznej (w zaleznosci od typu gmi-
ny: miejskie osrodki pomocy spotecznej, miejsko-gminne osrodki pomocy
spotecznej, gminne osrodki pomocy spotecznej, aw przypadku powiatow
grodzkich: miejskie osrodki pomocy rodzinie)®;

4
4

lityki spoteczne;j.

na poziomie powiatu: powiatowe centra pomocy rodzinie;
na poziomie wojewoddztwa samorzadowego: regionalne osrodki/centra po-

W procesie zarzadzania w pomocy spotecznej i w pracy socjalnej wykorzystywane
53, podobnie jak w kazdej organizacji, konkretne zasoby, tj:

finansowe,
rzeczowe,

ludzkie,

wiedzy i informacji.
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Zasoby te wykorzystywane sg przede wszystkim przez kierownikéw jednostek or-
ganizacyjnych w procesie kierowania, po to by osiggna¢ cele organizacji. Ostatni
zaséb wykorzystywany jest w duzym stopniu réwniez przez samych pracownikow
socjalnych. Wiedza i informacja na temat lokalnych problemow, potrzeb i uwarun-
kowan rozwoju lokalnego umoZzliwia pracownikom socjalnym petnienie istotnej
roli animatoréw lokalnych. W sposéb bezposredni wykorzystujg ten zaséb, pra-
cujac z cztonkami spotecznosci lokalnej, organizujac powstawanie grup zadanio-
wych zorientowanych na dostarczanie ustug i dobr publicznych, samopomoc, czy
integracje spofteczng. W sposéb posredni zaséb ten moze by¢ wykorzystywany
w ramach tzw. partycypacyjnego zarzadzania rozwojem. Rola pracownikow so-
cjalnych polega wdéwczas na uczestnictwie w pracach zespotéw partycypacyj-
nych odpowiedzialnych za opracowanie, wdrazanie i monitorowanie realizacji
lokalnych strategii rozwojowych.

Wspdtczesna literatura ktadzie ogromny nacisk na proces uczenia sie i zarzadza-
nia wiedzg w organizacjach publicznych, wyrdzniajac organizacje tradycyjne
i organizacje uczace sie. Réznice pomiedzy dwoma typami organizacji prezen-
tuje tabela 2.5.

Tabela 2.5. Charakterystyka organizacji tradycyjnych i uczacych sie

Cechy organizacji tradycyjnej Cechy organizacji uczacej sie
kluczowe znaczenie odgrywa efektywnosc i skutecznos¢ kluczowe znaczenie odgrywa doskonatos¢ i dazenie
dziafania organizacji do jej osiagniecia
dominujacy styl zarzadzania to kontrola dominujacym stylem zarzadzania jest styl partycypa-

strategie i plany ustalane sg odgoérnie, dominuje strategia cyjny, coaching

gora — dot, procedury sg ustalone i sztywne strategie sa opracowywane wspolnie, decyzje

struktura organizadji jest hierarchiczna 53 kansultowane

struktura organizacyjna jest ptaska, sieciowa
pracownicy ucza sie, btedy sa tolerowane jako czesc
uczenia sie

pracownicy sa wykwalifikowani, w dtugim okresie nie
wymagaja oceny i dostosowania kompetencji. Nabyta
wiedza jest znaczaca; btedy nie s tolerowane.

kryterium oceny to wyniki finansowe i niematerialne

gtéwne kryteria oceny sprawnosci organizadji to kryteria
organizacja pracy w zespotach miedzy funkcjonalnych.

finansowe

organizacja pracy w grupach roboczych, ustalonych
wydziafach i komarkach

Zrédio: Pawluczuk A, Administracja publiczna jako organizacja uczqcasie, [w:] Administracja publiczna na pro-
gu XXI wieku. Wyzwania i oczekiwania, Osiriski J. (red.), Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa
2008, 5. 120.
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Organizacja uczaca sie to organizacja $wiadomie wykorzystujaca procesy ucze-
nia sie — na poziomach indywidualnym, grupowym i systemowym — do statego
przeksztatcania organizacji w kierunku zmierzajagcym do zwiekszania zadowole-
nia i satysfakcji beneficjentéw.®” Uczenie nie ma na celu zapewnienie przetrwa-
nia, ale wzbogacenie wszystkich beneficientdw organizacji, uzytkownikow, klien-
tow, pracownikdw, partneréw, cztonkdw spotecznosci, rzadu i spoteczenstwa.

Wskazuje sie na nastepujgce cechy dystynktywne organizacji uczacych sie®:

=» Organizacja uczaca sie opiera sie na wykrywaniu i naprawianiu btedoéw, ist-
nieja zachety do eksperymentowania, toleruje sie niepowodzenia, pracowni-
cy s mobilizowani do zadawania pytan;

= Jestto organizacja zasobna w kreowanie, pozyskiwanie i transfer wiedzy wraz
z modyfikowaniem swego zachowania na nowa wiedze i jej wartos¢;

= Jest to organizacja, ktéra sie stale udoskonala poprzez tworzenie i zwieksza-
nie mozliwosci niezbednych do osiagania sukcesow w przysztosci;

= Szkolenie jest postrzegane jako konieczno$¢ dla przezycia organizacji w szyb-

ko zmieniajgcym sie srodowisku;

Uczenie sie organizacji oznacza interakcje jednostek;

W organizacji uczacej sie indywidualne uczenie sie stuzy osiggnieciu zbioro-

wego rozwoju;

=> Istnieje nastawienie na myslenie systemowe, czyli zdolnos¢ do taczenia za-
gadnien i szukania rozwigzan catosciowych;

= Centralnym punktem oceny i planowania kariery zawodowej jest badanie
jednostkowych potrzeb w zakresie uczenia sie;

=> Istnieje szybki przeptyw informacji, ktéra wykorzystuje sie do zrozumienia
procesow i zmian w organizacji;

= Uczenie sie jest powigzane ze strategig organizacji oraz indywidualnymi cela-
mi pracownikow;

=>» Nacisk ktadzie sie na rozwoj w trakcie pracy, w taki sposob, by uczenie sie na-
brafo cech czynnosci o charakterze ciggtym;

= Wazne jest zagadnienie pomiaru efektywnosci szkolenia i stopnia rozwoju
pracownikdw, wystepuje specyficzne sprzezenie zwrotne, ktdre zapewnia
biezaca informacje o wynikach pracy oraz o tym, czego sie trzeba nauczyc,
aby efektywnie realizowac przyszte dziatania.

o Sakowicz M., Modernizacja samorzqdu terytorialnego w procesie integracji Polski z Uniq Europejskq, Szkota Gtéwna Handlowa
w Warszawie, Warszawa 2007, s. 149.
% Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, Golnau W. (red.), Wydawnictwa Fachowe, Warszawa 2007, s. 365.
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Przeksztatcenie organizacji tradycyjnej w organizacje uczaca sie wymaga zasto-

sowania okreslonych narzedzi i procedur utatwiajacych uczenie sie poprzez do-

Swiadczenie. W przypadku jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej suge-

rowane instrumentarium obejmuje:

coaching,

superwizje,

Zlecanie ekspertyz,

wykorzystanie technologii informacyjno-komunikacyjnych w celu uspraw-

nienia pracy organizacji (ICT),

wykorzystanie wiedzy, kontaktow i doswiadczenia emerytowanych pracow-

nikéw poprzez zlecanie im ekspertyz,

uczestnictwo w seminariach, konferencjach,

dwutorowy mentoring,

nacisk na zrozumienie specyfiki wtasnej gminy, powiatu, regionu, kraju i sy-

stemu administracji jako catosci,

miedzynarodowe wymiany pracownicze, wizyty studyjne,

rotacje pracownikow,

organizacje konferencji na temat uczenia sie i doskonalenia systemow zarza-

dzania JOPS wraz z ustanowieniem nagrody za doskonatos¢ przyznawanej

przez ministra pracy i polityki spotecznej,

=» organizowanie wirtualnej spotecznosci pracownikdw socjalnych i stuzb spo-
tecznych komunikujacej sie z wykorzystaniem Internetu.

L 28 28 N T N N N
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Zarzadzanie w nowoczesnej organizacji publicznej oznacza miedzy innymi wy-
ksztatcenie odpowiedniej kultury organizacyjnej, umozliwiajacej przekazywanie,
konwersje i przyswajanie wiedzy przez pracownikéw. W ujeciu E. Scheina kultura
organizacyjna jest catoscig fundamentalnych zatozen, ktére dana grupa wymyslita,
odkryta lub stworzyta, uczac sie rozwigzywania problemdw adaptacji do srodowi-
ska i integracji wewnetrznej.® Kultura organizacyjna to pewien zwyczajowy spo-
sob dziatania cztonkéw organizacji — rodzaj nawyku spotecznego.

Tabela 2.6 prezentuje charakterystyke mozliwych kultur organizacyjnych insty-
tucji publicznych.

Zarzqdzanie. Teoria i praktyka, Kozminski A., Piotrkowski W. (red.), PWE, Warszawa, 1995, s. 302.
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Tabela 2.6. Kultura organizacyjna w instytucjach publicznych

Kultura organizacyjna instytucji publicznej

Charakterystyka

Cel Reagowanie Rozkazywanie, Innowacje Uczenie sie
minimalizacja
niepewnosci
Typ Neutralny Machina Przystosowujacy sie, Siec
organizacyjny biurokratyczna elastyczny
Otoczenie Koalicje konku- Stabilne, proste Duza liczba podmio-  Zmienne, trudno
zewnetrzne rujace ze soba, téw wymuszajacych  wyizolowac czesci we-
konflikty interesa- zZmiany wnetrzne i zewnetrzne
riuszy, otoczenie instytucji
regulowane
Planowanie Chaotyczne Scentralizowana, Wizja i wartosci Cele strategiczne
hierarchia celow pochodzace z gory, identyfikowane przez
i strategii strategie wyfa- organy zarzadcze, stra-
niajace sie dzieki tegie partycypacyjne
eksperymentom
Zmiany inicjowa-  Zawiazywane Szczyt wiadzy Znajdowanie Wspotpraca

ne poprzez:

Struktura
organizacyjna

Rola menedzera

Rola cztonka
instytucji

Sposéb
wdrazania

Metafora okre-
$lajaca kulture
organizacyjng

sojusze polityczne

Nieokreslona

Kryzys
menedzerski
Aktor polityczny

Projektowanie
nie powigzanych
elementéw

Gra, walka

podejmuje decyzje
o nowym kursie
Scentralizowana

Planista, kontroler

Zotnierz

Scentralizowane pro-
jektowanie systemu

Machina

nowych szans dzieki
eksperymentom
Zdecentralizowane
zarzadzanie
projektami

Wizjoner, katalizator
innowacji
Przedsiebiorca,
innowator

Powigzanie
pomiedzy wizja

a doswiadczeniem

Zdobywanie szczytu

Z interesariuszami

Tworzenie komorek
organizacyjnych,
wielozadaniowych sa-
mozarzadzajacych sie
zespotdw, partnerstwo,
sojusz, udziat kapitatu
zewnetrznego
Projektant, nauczyciel,
mentor

Osoba biorgca udziat
we wspolnych proce-
sach uczenia sie
Powigzania pomie-
dzy celami strate-
gicznymi i planami
operacyjnymi
Struktura DNA

Zrédto: Roberts N.C, Organizational configurations: four approaches to public sector management, [w:]
Brudney J.L., O'Toole L.J,, Rainey H.G., Advancing public management: new developments in theory, methods

and practice, Georgetown University Press, USA 2000, 221-223.
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24. Zagadnienia i problemy do dyskusji

- Osrodki pomocy spotecznej jako organizacje uczace sie

- Wptyw profesjonalizacji zawodu pracownika socjalnego na rozwoj organizacji
pomocy spofecznej

- Specyfika kultury organizacyjnej osrodkdw pomocy spotecznej

Zagadnienia kontrolne

1.

Opisz administracje socjalng jako sktadowa administracji publicznej.

2. Przedstaw gtéwne przemiany zarzadzania publicznego.
3.
4

Wymien i opisz specyficzne cechy organizacji publicznych.

. Poréwnaj organizacje tradycyjna i uczaca sie.

Polecana literatura

1.
2.

Administracja publiczna, Hausner J. (red.), Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006.

Pracownicy jako uczestnicy zmian organizacyjnych, Bohdziewicz P. (red.), Wydawnictwo Uniwersytetu todzkiego,
todz 2012.

Zarzqdzanie publiczne, Hausner J. (red.), Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008.

Zarzqdzanie publiczne — elementy teorii i praktyki, Fraczkiewicz-Wronka A. (red.), Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2009.

. Krzyszkowski J., Miedzy paristwem opiekuriczym a opiekuriczym spoteczeristwem Determinanty funkcjonowania srodowi-

skowej pomocy spofecznej na poziomie lokalnym, Wydawnictwo Uniwersytetu + ddzkiego, £ 6dz 2005.







NOWE ZARZADZANIE PUBLICZNE
W LOKALNEJ POLITYCE SPOtECZNEJ
| PRACY SOCJALNEJ

Charakterystyka nowego zarzadzania publicznego

Zmiany modelu zarzgdzania sektorem publicznym motywowane sg czynnikami
natury ekonomicznej, politycznej i ideologicznej. Przeksztatcenia sposobu kiero-
wania organizacjami sektora publicznego ukierunkowane sg przede wszystkim
na poprawe jakosci ich dziatania. Rozwoj koncepcji New Public Management
rowniez powodowany byt checig wprowadzenia rozwigzan proefektywnoscio-
wych w organizacjach publicznych.

Wielki kryzys przetomu lat 20. i 30. XX wieku wywotat koniecznos$¢ aktywnej in-
terwencji panstwa w gospodarke po to, by doprowadzi¢ do rozwigzania prob-
lemow natury ekonomicznej. Zwiekszony interwencjonizm panstwowy byt
niezbedny rowniez po to, aby przestawi¢ gospodarke na potrzeby Il wojny $wia-
towej, a nastepnie odbudowac zniszczenia nig spowodowane. W pdzniejszym
okresie kontynuowano polityke interwencjonizmu parfistwowego, opartg na te-
orii .M. Keynsa. Wyrazem tej polityki byfa realizacja koncepcji panstwa opiekun-
czego do potowy lat 70. ubiegtego stulecia, kiedy to nastapito wyraZne spowol-
nienie gospodarcze, nasilata sie inflacja i wzrastaty wydatki publiczne. Punktem
zwrotnym okazat sie kryzys naftowy z 1973 r, kiedy ceny ropy zwiekszyly sie
czterokrotnie. Wzrost ceny surowcow spowodowat ogromng zwyzke cen, ktérej
towarzyszyt spadek produkcji (stagflacja = stagnacja + inflacja). Negatywnym
efektom ekonomicznym towarzyszyty negatywne efekty zwiekszonego inter-
wencjonizmu panstwowego i negatywne efekty panstwa dobrobytu, wyrazaja-
ce sie nadmiernym rozrostem sektora publicznego i zwigzanych z tym kosztow.

63



Nowe zarzadzanie i governance w pracy socjalnej

64

Szczegdlnie skuteczny atak na sektor publiczny, zwtaszcza na koncepcje pan-
stwa dobrobytu realizowang po Il wojnie $wiatowej, nastapit wraz z dojsciem
do wtadzy Margaret Thatcher w Wielkiej Brytanii w 1979 r. i Rolanda Reagana
w USA w 1980 r. Atak ten dotyczyt wielkosci i zakresu sektora publicznego i sto-
sowanych w nim metod zarzadzania.”

Swiadomos¢ pilnej potrzeby usprawniania funkcjonowania organizacji publicz-
nych zaowocowata opracowaniem koncepcji New Public Management (NPM),
czyli nowego trendu w zarzadzaniu publicznym (zarzadzania przedsiebiorczego,
menedzerskiego), ktory zadebiutowat z sukcesem w latach 80. XX wieku, szcze-
golnie w krajach anglosaskich, na gruncie krytyki sprawnosci panstwa funkcjo-
nujgcego w oparciu o tradycyjng i zhierarchizowanga administracje.

Koncepcja New Public Management postuluje zorientowany rynkowo, kom-
pleksowy system przeobrazen administracji publicznej w kierunku organizagji
dziafajacej w oparciu o rachunek ekonomiczny i efektywnosciowy. Orientacja
rynkowa dodatkowo uzupetniona zostata przez podejscie menedzerskie do za-
rzadzania sprawami publicznymi. Jednym z obszaréw nowego zarzadzania pub-
licznego sa reformy funkcjonowania administracji publicznej zaktadajace opty-
malizacje i racjonalizacje jej aspektdw organizacyjnych.

Celem modernizacji w takim ujeciu jest efektywna i sprawna administracja pub-
liczna oraz zmiana jej kultury organizacyjnej, a w szczegolnosci:

= wazrost efektywnosci administracji publicznej,

= poprawa jakosci ustug publicznych i ich lepsze dostosowanie do potrzeb
spotecznych, wzrost aktywnosci dziatania administracji publicznej,

wzrost zadowolenia klientdow administracji i sektora publicznego,

wzrost zaangazowania obywateli w zyciu publicznym, wzrost stopnia inno-
wacyjnosci administracji publicznej”.

4
4

Zalewski A., Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego, [w:] Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samo-
rzqdzie terytorialnym, Zalewski A. (red.), Szkota Gtéwna Handlowa, Warszawa 2005, s. 11-12.

Rozwdj instytucjonalny. Poradnik dla samorzaddw terytorialnych, Mazur S. (red.), Matopolska Szkota Administracji Publicznej Akademii
Ekonomicznej w Krakowie, Krakdw 2004.
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W ujeciu Osborne’ai Gaeblera model przedsiebiorczego zarzadzania opiera sie
na 9 gtéwnych zasadach:

1.
2.

O 0 N O AW

Pobudzaniu konkurencji miedzy podmiotami swiadczacymi ustugi.
Przekazaniu uprawniern wtadzy publicznej w rece obywateli, co oznacza
zwiekszenie kontroli spotecznej.

Koncentracji na wynikach osigganych przez administracje publiczna.
Kierowaniu sie misjg, a nie jedynie przepisami i regulaminami.

Traktowaniu obywateli jako klientow.

Realizacji dziatan aktywnych (antycypujacych) w miejsce dziatan reaktywnych.
Koncentracji na pozyskiwaniu srodkéw finansowych.

Sszerokiej decentralizacji i partycypacji publicznej w zarzadzaniu.
Stymulowaniu wspdtpracy miedzysektorowej w obszarze ustug publicznych’?,

Model Osborne’a i Gaeblera to pewna ogdlna filozofia menedzerskiego zarzagdza-
nia publicznego. Autorzy mniej uwagi poswiecaja zarzadzaniu ,wewnetrznemu’,
czyli kierowaniu organizacja publiczng. W tym drugim,,,wewnatrzorganizacyjnym”
wymiarze model Nowego Zarzadzania Publicznego ukierunkowany jest na profe-
sjonalizacje i zwiekszenie efektywnosci sektora’®, m.in. poprzez:

4
4
4

L2 2

nacisk na zarzadzanie finansami: efektywnosc i rachunek kosztéw,
wyznaczanie precyzyjnych celdw i rachunek wynikow,

wyznaczanie standardow ustug i korzystanie z rozwigzarh benchmarkingo-
wych, tj. mozliwosci dokonywania poréwnan na probie sprawdzonych do-
brych rozwigzan,

wprowadzanie konkurencji do sektora publicznego,

nastawienie na dezagregacje jednostek sektora publicznego,

jasno okreslone standardy i mierniki dziatalnosci,

wykorzystanie w sektorze publicznym technik i narzedzi zarzadzania stoso-
wanych w sektorze prywatnym.”

Osborne D., Gaebler T,, Rzqdzi¢ inaczej: jak duch przedsiebiorczosci przenika i przeksztatca administracje publiczng, Media Rodzina,

Poznan 1992, s. 43.

Antony J,, Fryer K, Ogden S., Performance management in the public sector, “International Journal of Public Sector Management”
2009, vol. 22 No. 6:478-498.

Szerzej koncepcje NPM opisuja: Buchacz T.,, Wysocki S., Zarzqdzanie jakosciq w administracji — europejskie wzorce, polskie doswiad-
czenia, [w:] Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, J. Czaputowicz (red.) Europejski Instytut Administracji
Publicznej, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 191; Zalewski A., Reformy sektora publicznego w duchu nowego za-
rzqdzania publicznego, [w:] Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Zalewski A. (red.), Szkota Gtéwna
Handlowa, Warszawa 2005, s. 26-29.
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3.2.

Nowe zarzadzanie publiczne, zwtaszcza w swojej pierwotnej formie, zaktada za-
tem dazenie do upodobnienia sektora publicznego do prywatnego i wedtug
A. Zalewskiego opiera sie na nastepujacej formule:

prywatyzacja + rynek + konkurencja = efektywnos¢ + wysoka jakosc

Doswiadczenia funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce pozwalajg
sformutowac wniosek, ze skutecznos¢ i sprawnos¢ dziatania administracji pub-
licznej faktycznie stanowig istotne uwarunkowania rozwoju w sferze gospodar-
czej i spotecznej. Wptyw modernizacji administracji lokalnej na dynamike rozwo-
ju gminy szczegodlnie uwidacznia sie w procesie Swiadczenia ustug publicznych.
Usprawnienie funkcjonowania struktur administracyjnych poprzez implemen-
tacje nowoczesnych technik i procedur zarzadczych, ukierunkowane jest na po-
prawe parametrow jakosciowych i ekonomicznych organizacji. Modernizacja
administracji samorzadowej sprzyja rowniez realizacji polityki rozwoju lokal-
nego, w kontekscie dostosowywania sie do zmian zachodzacych w otoczeniu
i rosngcej konkurencji.

Istotnym elementem usprawniania dziatania administracji staje sie sformutowa-
nie standardow jakosci ustug dla urzedow i instytucji publicznych. Uzyskanie
standardéw w praktycznym wymiarze oznacza koniecznos¢ wprowadzenia za-
sadniczych zmian w sferze zarzgdzania organizacjg, tak by stata sie ona funk-
cjonalna i przyjazna dla klienta. Pocigga to za soba koniecznos¢ racjonalnego
zorganizowania dziatalnosci administracyjnej. Racjonalnos¢ w przypadku ad-
ministracji oznacza zarbwno oszczednos¢ majgtku publicznego, jak i dziatanie
na rzecz interesu spotecznego. Reorganizacja sposobu dziatania administracji
powinna dotyczyc nastepujgcych obszardw: misji wtadz publicznych i podlegtej
im administracji, konkurencyjnosci, polityki skupionej na celach, szeroko rozu-
mianej decentralizacji wiadzy i odpowiedzialnosci.”

Instrumenty nowego zarzadzania publicznego
Podstawowym celem zastosowania w praktyce paradygmatu Nowego

Zarzadzania Publicznego jest chec¢ zapewnienia gospodarnosci, efektywnosci
i skutecznosci dziatan organizacji publicznych. Kierunkiem dziatan jest w tym

> Przybyszewski R, Administracja publiczna wobec przemian spoteczno-ekonomicznych epoki informacyjnej, Wydawnictwo Adam
Marszatek, Torun 2009, s. 271.
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przypadku réwniez dazenie do poprawy $wiadczonych ustug oraz ich lepsze
dostosowanie do potrzeb i oczekiwan spotecznych.”® Proponowane instru-
mentarium Nowego Zarzadzania Publicznego ma umozliwic realizacje zadan
we wspotpracy z innymi podmiotami, jak réwniez pozwoli¢ na zwiekszenie
zaufania obywatela do administracji publicznej poprzez wiekszg przejrzystosc
finanséw publicznych i odpowiedzialnos¢ w wydatkowaniu srodkoéw publicz-
nych. Rozwoj gospodarki opartej na wiedzy wykreowat nowe potrzeby, innowa-
cyjnych rozwigzan w sektorze ustug publicznych. Elastycznosc i innowacyjnosc
to dwie podstawowe cechy, ktérymi powinna sie charakteryzowac kultura orga-
nizacyjna administracji publicznej.””

Aby wypetni¢ powyzsze postulaty konieczne jest zastosowanie odpowiednich
instrumentéw, do ktérych zalicza sie przede wszystkim:”®

prywatyzacje przedsiebiorstw publicznych,

kontraktowanie ustug na podstawie przetargow,

tworzenie rynkdw wewnetrznych’?,

wprowadzanie optat za ustugi w wybranych obszarach dziatalnosci (przypa-
dek niemozliwy do zrealizowania w specyfice dziatania pomocy spotecznej).

L2 2

Najczesciej do NPM zalicza sie: prywatyzacje i deregulacje, wprowadzenie ele-

mentéw konkurencji do administracji publicznej, jak i przejecie metod zarzadza-

nia z sektora prywatnego.® Instrumenty NPM mozna zaszeregowac w czterech

ponizszych kategoriach:®'

= Orientacja na klienta (obywatela) — do grupy tej zalicza sie: zarzgdzanie przez
jakos¢ (Total Quality Management), dziatania majace na celu wzrost zadowole-
nia klientéw, marketing, public ralations, nowe style przywddztwa, wdrozenie
kultury przedsiebiorstwa, separacja polityki i administracji, zwiekszenie ela-
stycznosci dziatania, rozwdj personelu, rozwoj zarzadzania wizerunkiem urze-
du (Corporate Indentity), pozytywne nastawienie do innowadji i konkurenciji.

Radzik-Maruszak K., Samorzqd terytorialny w Wielkiej Brytanii w latach 1979-2010. Od nowego zarzqdzania publicznego do lokalnego
wspdtzarzqdzania, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Skfodowskiej, Lublin 2012, s.19.

Bobinska B, Funkcjonowanie sektora publicznego jako organizacji,,otwartych na klienta”, Zeszyty Naukowe ZPSB,Firma i Rynek”2012, 1:68.
Zalewski A, dz. cyt., s. 29.

W ustugach publicznych, ktére nie moga by¢ wykonywane przez sektor prywatny sg tworzone rynki wewnetrzne. Polegajg one
na wyszczegoélnieniu wykonawcow publicznych i stworzeniu systemu finansowego wynagradzajacego za gospodarnos¢ i efek-
tywnos¢. W ten sposéb konkurencja jest stymulowania wewnatrz sektora publicznego.

Schroter E, Wollmann H., New Public Management [w:] Handbuch zur Verwaltungsreform, Blanke B., Bandemer von S., Nullmeier F,
Wewer G. (red.), Leske+Budrich, Opladen 1998, s. 59.

Na podstawie: Podgérniak-Krzykacz A., Modernizacja administracji miejskiej w Niemczech. Rekomendacje dla Polski, Rozprawa doktor-
ska, maszynopis niepublikowany.
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=>» Orientacja na wyniki — obejmuje instrumenty takie jak: rachunek kosztéw
i wynikow, dziatania prowadzace do redukcji kosztow, controlling, budzet
globalny, rachunkowos$¢, wynagrodzenie uzaleznione od efektow, uzgod-
nienie rezultatdow, uzgodnienie celéw, pomiar rezultatéw (performance me-
asurement), zrbwnowazona karta wynikow (Balanced Scorecard), planowanie
i zarzagdzanie strategiczne, planowanie i zarzadzanie finansowe, zewnetrzne
doradztwo, audyt, zarzadzanie projektami top-down i buttom-up.

=> Orientacja na organizacje — obejmuje m.in. procesy decentralizacji, tworzenia
struktur koncernu lub holdingu, powstawania agencji, sptaszczenie hierarchii,
wyszczuplenie administracji (streamlining), reengeniering (BPR), tworzenie
grup projektowych i zadaniowych, zarzgdzanie personelem (personel mana-
gement), zarzadzanie partycypacyjne, zastosowanie nowoczesnych technik
informatycznych.

= Orientacja na konkurencje — w tym obszarze wykorzystuje sie instrumenty
takie jak: benchmarking, kontrakty (contracting out), prywatyzacja, oddzielenie
dostawy (provision) od produkcji (production) débr i ustug publicznych, od-
powiedzialnosci za ustugi, tworzenie rynkéw i warunkow konkurencyjnych,
wewnetrzng kontrole wynikéw, outsourcing.t?

Pierwsza grupa instrumentéw koncentruje sie nazmianie kultury dziata-
nia organizacji publicznej, w celu zwiekszonej orientacji na potrzeby klienta
i wzrostu jego zadowolenia z ustug publicznych i funkcjonowania administra-
ji. Powyzszy postulat zostanie osiggniety na skutek zmian postaw samych
pracownikéw, ich profesjonalnego przygotowania i doswiadczenia, odpo-
wiedniej jakosci obstugi klientéw, otwartosci na zmiany i nowoczesne roz-
wigzania. Wsrod wymienionych instrumentow znalazty sie dlatego te techniki
i instrumenty zarzadzania, ktére prowadza do zmiany kultury organizacyjnej
administracji publicznej, rozumianej jako zbior dominujacych wartosci, wzo-
row i norm postepowania, postaw i orientacji charakterystycznych dla danej
organizacji.®?* Administracja publiczna na skutek zastosowania instrumentow
zaszeregowanych do tej grupy ma zyska¢ charakter organizacji reagujacej
na potrzeby klientéw, identyfikujgcej sie z obywatelem, dostosowujacej sie

Por. Ritz A., Die Evaluation von New Public Management (NPM), Institut fur Organisation und Personal der Universitat Bern, Bern 1999,
s. 16; Kickert W., Public management and administrative reform in Western Europe, Edward Elgar, Cheltenhan 1997, s. 18., Griining G.,
Origin and theoretical basis of New Public Management, ,International Public Management Journal” 2001, nr 4, s. 2.

Zob. Roberts N.C., Organizational configurations: four approaches to public sector management, [w:] Advancing public management:
new developments in theory, Brudney J.L, O'Toole Jr. LJ., Rainey H.G. (red.), methods, and practice, Georgetown University Press,
Georgetown 2000, s. 219.
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do jego potrzeb i zmian zachodzacych w otoczeniu.

Druga grupa instrumentow NPM obejmuje typowe techniki zarzadzania zwia-
zane z procesami planowania, realizacji, kontroli i oceny dziatania organizacji
publicznej. Skoncentrowane sg one w gtéwnej mierze na okresleniu celéw
i srodkoéw ich realizacji (rachunek efektywnosciowy) oraz pomiarze i kontroli re-
zultatdow za pomoca wskaznikéw efektywnosci® Instrumenty nalezace do tej
grupy potwierdzajg orientacje output propagowang przez model NPM. Model
input-output, stanowi punkt wyjscia dla klasyfikacji wskaznikéw efektywnosci
(roznicujg sie one w zaleznosci od etapu cyklu zarzadzania). W zwigzku z tym
wyrdznia sie:
= wskazniki input — dotyczace zasobow (np. liczba urzednikéw, wydatki pub-
liczne, liczba tozek w szpitalach, liczba autobusdw na 1000 mieszkancow, itp.),
= wskazniki output — dotyczace produktow (np. liczba uczniéw korczacych
szkote, klase, liczba pacjentéw wypisanych ze szpitala, liczba kilometréow
przejechanych przez autobus, itp.),
=> wskazniki outcome — dotyczace efektéw posrednich i ostatecznych (do pierw-
szej grupy zaliczy¢ mozna np. wskaznik umiejetnosci pracownikéw socjal-
nych, liczbe pacjentow, ktérzy wrécili do zdrowia, wskaznik zmiany wiedzy
wsrod ucznidw, do drugiej grupy wskaznik zadowolenia klientow osrodka,
wskaznik zdrowia, wskaznik bezrobocia itp.),
= wskazniki otoczenia, np. struktura wieku spoteczenstwa, wskazniki gospodar-
cze w tym PKB itp.

WskaZniki moga zatem dotyczy¢ relacji poszczegdlnych elementéw modelu
input-output: stosunku kosztéw do zasobow, czyli okresla¢ oszczednos¢, gospo-
darnos¢ (economy), relacji produktu do jednostki zasobu, czyli okresla¢ produk-
tywnos¢ (productivity), relacji produktu do zasobu, czyli okresla¢ efektywnosc¢
(efficiency), stosunku efektu do produktu, czyli okreslac skutecznosc (effectiveness)
oraz relacje kosztow do rezultatéw (cost-effectivenes). Sformutowanie wskaznikow
realizacji ustug publicznych powinno zosta¢ uzupetnione okresleniem standar-
dow, jakie musi spetnia¢ dana ustuga publiczna, czy tez rezultatow dziatania ad-
ministracji publicznej. Moga by¢ one formutowane na skutek decyzji politycznych,
wynikow badan naukowych, ale przede wszystkim wynikéw analizy poréwnaw-
czej pomiedzy jednostkami (benchmarkingu), lub analizy w czasie w ramach tej

8 por. Bouckeart G, Dooren van W., Performance measurement and management in public sector organization, [w:] Bovaird T., Lofffler E,,
Public Management and Governance, Routledge, London, New York 2003, s. 130.
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samej jednostki. Dopiero okreslenie standardéw pozwala oceni¢ funkcjonowanie
organizacji publicznej pod katem jej sprawnosci dziatania, na podstawie informa-
¢ji dostarczanej przez okreslone wskazniki.

Trzecia grupa instrumentéw skierowana jest na przeksztatcenia struktur orga-
nizacyjnych, ich racjonalizacje w celu efektywnego wykorzystania posiadanych
zasobow, gtownie personelu i kompetencji, jakimi dysponuja. NPM propaguje
decentralizacje, czyli przekazywanie uprawnien na nizsze szczeble administracji
publicznej oraz jednostki pomocnicze, a takze jej organizacje na zasadzie budo-
wy koncernu czy holdingu, co oznacza powotywanie zespotow zadaniowych,
grup projektowych, specjalizacji w dziataniu, a takze przekazywaniu czesci za-
dan do realizacji na zewnatrz administracji publicznej.

Grupa czwarta skupia instrumenty majgce na celu tworzenie warunkéw kon-
kurencyjnych w sektorze publicznym oraz tworzeniu rynkow lub quasi-rynkow.
Koncepcja NPM za gtowny cel stawia urynkowienie procesdw zarzadzania, czyli
wprowadzenie w miejsce regulacji mechanizmu rynkowego. Celem tych dziatan
jest efektywniejsza realizacja zadar publicznych.

W literaturze przedmiotu funkcjonuje, oprécz powyzszej, wiele alternatywnych
klasyfikacji, dokonujacych podziatu instrumentéw wedtug réznorodnych kryte-
riéw. Szerszg i uszczegotowiong klasyfikacje instrumentéw NPM zaproponowat
M. Zawicki, zob. tabela 3.1.

Tabela 3.1. Klasyfikacja instrumentéw nowego zarzadzania publicznego

wg M. Zawickiego

1
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Decentralizacja polityczna -+ Przekazywanie zadan nizszym szczeblom administracji
Przekazywanie zadan sektorom niepublicznym
Oddzielenie polityki - Powotywanie agend wykonawczych
od administracji - Menedzerowie miast
Prywatyzacja - Stosowanie zréznicowanych metod prywatyzacji
Doskonalenie $wiadczenia - Kontraktowanie ustug publicznych (poza sektor publiczny i wewnatrz
ustug publicznych sektora publicznego)
Optaty
Bony

Partycypacja publiczna w zarzadzaniu ustugami
Rozwdj quasi-rynkow
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5 Orientacja na klienta - Analizowanie opinii ustugobiorcéw, uwzglednianie opinii w procesach
zarzadzania
Dostosowywanie parametréw swiadczonych ustug do indywidualnych
lub grupowych potrzeb odbiorcow
Udogodnienia dla klientéw urzedéw (np. biura obstugi klientéw, poprawa
informacji o Swiadczonych ustugach)
E-urzad (internetowy dostep do ustug administracyjnych)
Popularyzacja wiedzy o ustugach publicznych wsrod obywateli

6 Orientacja na rezultaty - Przywigzywanie wiekszej uwagi do rezultatéw uzyskiwanych za okreslone
srodki finansowe
Doskonalenie procedur sporzadzania i szczegdtowosci zawieranych
umow
Uzaleznienia wysokosci wynagrodzen pracownikéw od wynikdw ich

pracy
7 Wywotywanie zmian - Nacisk na rozwoj organizacyjny i uczenie sie organizacji
w kulturze organizacyjnej - Realizacja programoéw zarzadzania zmiang kultury organizacyjnej

Intensyfikacja szkolen
Upowszechnianie stosowania logo organizadji
Formutowanie misji organizacji oraz wizerunku jej pracownika
Realizacja strategii komunikacji spotecznej
Upowszechnianie stosowania technologii informatycznych
8 Racjonalizacja struktur - Redukcja szczebli zarzadzania (sptaszczanie struktur organizacyjnych)
organizacyjnych - Ograniczanie zatrudnienia
Wdrazanie zarzadzania przez jakos¢
Tworzenie na szczeblu lokalnym organizacji publicznych o wiekszej
autonomii
Rosnaca rola sieciowych form organizacji
9 Planowanie i zarzadzanie - Upowszechnianie stosowania metod i narzedzi planowania i zarzadzania
strategiczne strategicznego
Powotywanie jednostek organizacyjnych/komaorek odpowiedzialnych
za realizacje monitoring strategii
10 Menedzerski sposob - Stawianie przed kierownikami jasno okreslonych celéw dziatania,
kierowania monitorowanie ich osiggania i umozliwianie kierownikom dokonywania
swobodnego wyboru sposobdw realizacji zadan
Wzmacnianie pozycji kierownikow w organizacji przy jednoczesnej dbato-
$ci o rozliczanie ich z rezultatow pracy
Nakreslanie wizji rozwoju przez lideréw organizacji
Przywigzywanie uwagi do charyzmy przywddcédw organizacji
Wzrost rotacji pracownikéw zatrudnionych na stanowiskach
kierowniczych
Wysokie oraz indywidualnie negocjowane kontrakty menedzerskie oraz
premie dla kierownikéw wyzszego szczebla
11 Elastyczne zarzadzanie - Obnizanie szczebla negocjowania warunkéw pracy i ptacy
personelem - Elastyczne formy zatrudnienia
Odchodzenie od sztywnych godzin pracy
Stosowanie narzedzi rekrutadgji
Roznicowanie wynagrodzen pracownikéw zatrudnionych na réwnorzed-
nych stanowiskach
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12

14
15

Zmiany zasad rachunko-
WOSCi i sprawozdawczosci,
rozwdj kontroli finanso-
wej i metod zarzadzania
finansami

Mierzenie dziatalnosci

Demokratyzacja
Rozwdj mechanizmdw
rozliczalnosci

Promowanie zachowan
etycznych

Zmiany zasad przygoto-
wywania i wykonywania
budzetu panstwa oraz
tworzenia i egzekucji
prawa

Zmiany zasad realizagji
programéw publicznych

Prawne obostrzenia wydatkowania srodkéw budzetowych
Podnoszenie szczegdtowosci sprawozdan finansowych
Rozwdj kontroli i audytu finansowego

Rozwoj metod zarzadzania finansami

Realizacja programoéw mierzenia dziatalnosci administracji
Upowszechnianie kwestionariuszy jako narzedzi oceny dziatalnosci
Ustanawianie i stosowanie standardéw dziatania

Wykorzystywanie benchmarkingu

Rozwdj audytu merytorycznego

Rozwdj E-demokradji

Kreowanie oczekiwac wzgledem dziatalnosci administracji
Profesjonalne sprawozdawanie o osigganych rezultatow

Ocena stopnia zaspokojenia oczekiwan spotecznych wzgledem zrealizo-
wanych dziatani

Infrastruktura etyczna godzaca postulat wolnosci zarzadzania oraz prze-
strzegania norm etycznych w sektorze publicznym

Wyksztatcenie mechanizmdéw egzekwowania postaw etycznych

Limity wydatkéw budzetowych ministerstw

Umozliwienie ponoszenia wydatkéw niezrealizowanych w danym roku
budzetowym w kolejnym

Doskonalenie jakosci sprawozdan budzetowych, wzbogacanie o mierniki
realizacji

Uspdjnianie przepisow

Racjonalizacja funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci

Analiza i ocena programoéw publicznych

Podatkowe instrumenty wsparcia programoéw rzadowych

Kredyty i ubezpieczenia realizacji programéw rzadowych

Zrédto: Zawicki M., Nowe Zarzqdzanie Publiczne, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2011.

3.3. Uwarunkowania zastosowania instrumentdw nowego
zarzadzania publicznego w pomocy spotecznej i pracy

72

socjalnej

Pomoc spoteczna stanowi element sektora publicznego i podobnie jak inne
organizacje tego sektora podlega procesom kierowania. Tym samym stoso-
wane w niej metody i narzedzia zarzadzania ewoluujg wraz ze zmiang tren-
dow w zarzadzaniu publicznym. Jak stusznie zauwaza Jerzy Krzyszkowski,
rosnacy popyt na ustugi pomocy spotecznej, wywotuje koniecznosc skutecz-
niejszej i bardziej efektywnej pracy zatrudnionego w tym sektorze personelu.
W celu zwiekszenia efektywnosci dziatania pomocy spotecznej wprowadza
sie do niej coraz szerzej teorie i metody organizacji i zarzadzania stoso-
wane w swiecie gospodarki, zgodnie z zatozeniami koncepcji New Public
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Management. Jednym z argumentéw krytycznych, kierowanych przeciwko
wdrazaniu koncepcji NPM do praktyki funkcjonowania organizacji publicz-
nych, jest poglad, iz procedury zarzgdcze i procesy organizacyjne stosowane
7 powodzeniem w biznesie, nie moga by¢ mechanicznie wdrazane w pod-
miotach sektora publicznego.

Krytycy zauwazajg rowniez, ze wymierne korzysci ekonomiczne, jakich miato
przysporzy¢ nowe zarzagdzania publiczne, nie zostaty dostatecznie udokumen-
towane i potwierdzone. Negatywnie ocenia sie rowniez zbytnig ekonomizacje,
jakiej ulegt sektor publiczny, oraz ignorowanie tak istotnych kwestii, jak partycy-
pacja spoteczna i rozwdj spoteczenistwa obywatelskiego. Funkcjonuje tez opinia,
ze NPM wptyneto co prawda na znaczny wzrost liczby podmiotéw zaangazowa-
nych w proces swiadczenia ustug, niekoniecznie jednak budujac przy tym dobre
podstawy ich wspotpracy.® Dodatkowo warto podkresli¢, ze sektor publiczny
nie moze by¢ rozpatrywany jednolicie, jako homogeniczny zbiér jednostek or-
ganizacyjnych. Funkcjonujg w nim bowiem zaréwno organizacje prowadzace
dziafalnos¢, ktdra teoretycznie moze byc¢ rentowna, jak i podmioty Swiadczace
ustugi, ktérych specyfika oraz sytuacja klientow/odbiorcéw ustug, powoduje
brak mozliwosci odpfatnosci (np. pomoc spoteczna). W swojej ksigzce Flementy
organizadji i zarzqdzania w pomocy spotecznej Jerzy Krzyszkowski, poszukujac
odpowiedzi na pytanie odnosnie do mozliwosci stosowania rynkowych instru-
mentéw zarzadczych w sektorze publicznym, dokonuje poréwnania specyfiki
organizacji biznesowych i pomocowych. Ponizsze zestawienie porzadkuje nie-
ktore réznice w cechach organizacji rynkowych i organizacji pomocowych i uka-
zuje wiasciwosci tych podmiotow.

Tabela 3.2. Réznice w cechach organizacji rynkowych i organizacji
pomocowych

Obszar Organizacje sektora biznesu Organizacje pomocy spotecznej
poréwnania 9 ! 9 jep Y 5P !
Cel dziatania Zysk Udzielanie pomocy potrzebujacym
Gospodarka Samodzielne wypracowanie srodkow Uzaleznienie od dotadji i srodkéw pozyskiwa-
finansowa nych od panstwa i gminy
Obszar dziatan Jednolita dziatalnos¢ zwigzana jest z pro- Dziatalnos¢ wieloptaszczyznowa, dotyczaca
dukgja i dystrybucja przedmiotéw oraz wielu zréznicowanych problemow

ustug o okreslonym charakterze

8 Radzik-Maruszak K., dz. cyt., s. 38.
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Obszar
poréwnania

Organizacje sektora biznesu

Organizacje pomocy spotecznej

Klienci organizacji

Efekt dziatania

Personel

Menedzer

Zgtaszaja sie do organizacji z wtasnej
woli, kierujac sie checig posiadania
produktu, poprawg wiasnego standar-
du zyciowego lub dla zysku
Dysponuja $rodkami finansowymi,
maja konkretne potrzeby;

Sa mato zréznicowani, a ich potrzeby
wobec organizacji s3 podobne

Efekt dziatan jest szybko widoczny

i wymierny (wynik finansowy, wskazni-
ki ekonomiczne itp.)

Stopier zadowolenia klientéw mozna
okresli¢ na podstawie popytu na dany
towar, badari marketingowych itp.;
Ustugi i produkty maja z reguty
podobny charakter i skierowane

s do okreslonego kregu odbiorcéw
Stres personelu zwigzany jest z wyma-
ganiami klienta dotyczacymi jakosci
ustug czy towaréw dostarczanych
przez organizacje

Posiada mozliwosc¢ kierowania
administracyjnego, wykorzystujac

do tego celu rozbudowanag strukture
organizacji;

Skupianie wiekszej uwagi na proce-
sach ekonomicznych i rynkowych;
Skierowanie wysitkéw na zwiekszenie
wydajnosci i efektywnosci pracy bez
koniecznosci wspétczucia i pomocy
wobec swych odbiorcow

Klientéw zmusza do zgtaszania sie do or-
ganizadji sytuacja zyciowa, dodatkowo
maja poczucie deprywacji lub tez przy-
chodzg z nastawieniem,mnie sie to nale-
zy" prezentujg postawy roszczeniowe;

Sa niezaradni zyciowo, bez srodkéw finan-
sowych, stabi psychicznie;

Cechuje ich duze zréznicowanie zarowno
pod wzgledem spotecznym jak i oczeki-
wan wobec ustug socjalnych

Efekt jest niewymierny, trudny do spraw-
dzenia, uzalezniony od bardzo zréznico-
wanych czynnikéw;

Klienci pomocy rzadko okazuja swoja
wdziecznos¢;

Ustugi sg wieloptaszczyznowe, dotycza
wielu 0séb o zréznicowanych problemach

Obcowanie z klientem dostarcza wielu
streséw i frustracji (np. Klient agresywny,
niekomunikatywny itp.;

Czesto wystepuje stres zwigzany z zaan-
gazowaniem emocjonalnym w sprawy
osobiste i sytuacje zyciowg klienta;
Menedzerowie staja coraz czesciej w ob-
liczu koniecznosci kierowania na wpot
autonomicznymi grupami zadaniowymi
realizujacymi poszczegdlne programy,
ingerujac jedynie w niewielkim stopniu
w ich dziatania;

Zmniejszenie srodkéw materialnych w tym
sektorze wymaga od menedzeréw wiekszej
skutecznosci i umiejetnosci w osigganiu
obnizania kosztéw ustug socjalnych bez
zmniejszania ich jakosci i ilosci
Koniecznos¢ ciggtego dostosowywania sie
do zmiennych potrzeb tworzenia nowych
programoéw, systeméw opieki dostepnych
i odpowiednich dla tych, ktérzy z nich
beda korzystac

Zrédto: Krzyszkowski J, Elementy organizacji i zarzqdzania w pomocy spotecznej, Osrodek Ksztatcenia Stuzb
Publicznych i Socjalnych — Centrum AV, Czestochowa 2010, s. 30-31.
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34.

Trudno nie zgodzi¢ sie z opinig sformutowang przez profesora Krzyszkowskiego,
iz Instytucja pomocy spotecznej zajmuje sie dziatalnoscig specyficzng i niepo-
rownywalng z innymi organizacjami. Rézni sie od nich takze wzgledami, jakie
nalezy bra¢ pod uwage w procesie zarzadzania, jak, np. specyfika potrzeb klien-
tow, niewymierne efekty dziatania itp. Podstawowe znaczenie ma jakosc sto-
sunkow interpersonalnych miedzy pracownikami socjalnymi a klientami, wsrod
personelu oraz jako$¢ kontaktow z organizacjami zewnetrznymi. Sposob anga-
zowania w proces administracyjny pracownikéw socjalnych musi uwzgledniac
ich wiedze w zakresie planowania i podejmowania decyzji, poszanowania dla
drugiego cztowieka."®

Réwnoczesnie literatura dostarcza argumentéw na rzecz szerokiego wdrazania

zasad menedzmentu w praktyke funkcjonowania pomocy spotecznej (zgodnie

z duchem NPM)?:

=» Organizacje finansujace otrzymuja swobode planowania, ktéra w kontekscie
dostawcow ustug socjalnych, rywalizujgcych w warunkach rynkowych, po-
zwoli im na porownywanie instytucji i srodkéw przy uwzglednieniu warun-
kéw cenowych.,

=» Po uwolnieniu ustug socjalnych od nadmiernej kontroli panstwowej i adap-

tacji ich do mechanizméw rynkowych, beda funkcjonowa¢ sprawniej, ela-

styczniej i efektywnie].

Pomoc stanie sie mierzalna.

Praca socjalna nie bedzie juz postrzegana, jako obcigzona biurokracjg i skon-

centrowana na interwencji. Potozenie nacisku na produkty, jakos¢ i konsu-

mentéw to obietnica zwiekszenia szans w walce o uznanie i udziatw budzecie.

L7

Pracownik socjalny jako menedzer

Zarzadzanie to proces planowania, organizowania z wykorzystaniem dostep-
nych srodkow, przewodzenia podwtadnymi, kontrolowania wykonanej pracy.
Pomiedzy wszystkimi czterema funkcjami wystepuje $ciste powigzanie, wza-
jemne przenikanie i oddziatywanie we wszystkich kierunkach. Kierowanie de-
finiuje sie tez jako nierébwnowazny stosunek wiadzy przy wywieraniu wptywu

& Krzyszkowski J., Elementy organizacji i zarzqdzania w pomocy spofecznej, Os$rodek Ksztatcenia Stuzb Publicznych i Socjalnych -
Centrum AV, Czestochowa 2010, s. 33.

& Dobler J., Niemiecki system welfare: tradycje i transformacje, (w:) Grewinski M., Krzyszkowski J., Wybrane aspekty miedzynarodowej
polityki spotecznej — pomoc spoteczna i aktywna integracja, Mazowieckie centrum Polityki Spotecznej, Warszawa 2012, s. 24.
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na ludzi lub jako funkcje zarzadzania wyzwalajgca energie organizacji, wymaga-
jaca umiejetnosci komunikowania, wyczulania w motywowaniu innych oraz ta-
lentu przywodcy.® Wystepuje tez funkcja kierowania samym sobg, co dotyczyc
moze np. samodoskonalenia. Samodoskonalenie moze by¢ realizowane przez
nauke w odpowiednich placowkach (szkotach, na kursach, szkoleniach), ale tez
poprzez samga prace, zdobywanie doswiadczenia. Celem tego dziatania jest zro-
zumienie i opanowanie samego procesu uczenia.*

Kierowanie realizowane jest przez menedzera, przywodce i kierownika. Mozna
wyszczegolni¢ specyficzne cechy i funkcje tych stanowisk, a czasem pojecia te
uzywane sg zamienne — jako bliskoznaczne lub tozsame.

Czasami uzywa sie okreslenia kierowanie zamiennie z okresleniem uzywanym
w cybernetyce tj. sterowaniem. Sterowanie to inaczej wywieranie wptywu na do-
wolny obiekt w celu uzyskania pozadanych zmian w jego zachowaniu. W sytu-
acji, gdy obiekt nie jest maszyna, lecz cztowiekiem lub grupa ludzi, woéwczas
mowi sie o kierowaniu ludzmi.*

Kierowanie odnoszace sie do organizacji to czynno$¢ obejmujgca m.in. rea-
lizowanie jakiego$ zadania przy pomocy innych ludzi, przy czym kierownicy
- osoby podejmujgce te czynnos¢ — 0siggaja cele organizacji, powodujac
wykonanie potrzebnych zadan przez innych, nie za$ droga wykonania ich
przez nich samych.”

Przez kierowanie rozumie sie réwniez wptyw przez pobudzenie i koordynacje
dziatalnosci zespotowej, zmierzajacej do realizacji stojacych przed zespotem
celéw. Pojecie koordynacji jest tu rozumiane szeroko, jako spetnienie funkcji
obejmowanych w teorii organizacji mianem planowania, organizowania, mo-
tywowani i kontrolowania. Kierowanie — w najszerszym ujeciu — to wywieranie
wptywu przez dang osobe na innych ludzi.*?

Kierowanie polega tez na zapewnieniu (Swiadomym stworzeniu) warunkow,
by organizacja dziatata zgodnie ze swoimi zatozeniami, czyli realizowata

Por. Bartkowiak G., Psychologia zarzqdzania, AE Poznari 1995.

Steward D.M., Praktyka kierowania. Jak kierowac¢ sobg, innymi i firmq, PWE, Warszawa 1996, s. 20-22.

Tokarski S., Kierowanie ludzmi, Wydawnictwo Uczelniane Battyckiej Wyzszej Szkoty Humanistycznej w Koszalinie, Koszalin 1998, s. 13.
Stoner JAF, Wankel C,, Kierowanie, PWE, Warszawa 1996, s. 23.

Tokarski S., Kierowanie..., dz. cyt,, s. 14.
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SwWojg misje, osiggata zgodne z nig cele i zachowywata niezbedny poziom
spojnosci, umozliwiajacy przetrwanie, czyli wyodrebnienie z otoczenia,
i rozwoj.”

Za realizacje czynnosci sktadajgcych sie na caty proces zarzgdzania odpowiadaja
specjalnie do tego celu wyznaczeni ludzie, ktorych nazywa sie kierownikami lub
menedzerami. Kierownik realizuje okreslone zadania w organizacji, ktérg mozna
ogolnie zdefiniowac jako: zespot ludzi wraz z aparaturg, w ktorym wystepuje
powtarzalnosc realizacji celow.*

MenedZer jest osobg posiadajaca autorytet formalny oraz pozycje wynikajaca
z nominacji, ktéra jest formalnym upowaznieniem wiasciciela do dysponowa-
nia zasobami organizacja, czyli do zarzadzania nig. Ze wzgledu na pochodzenie
stowa ,menedzer” oraz zbieznos¢ petnionych funkcji utozsamia sie menedzera
z kierownikiem, a jego role wigze sie z posiadaniem wtadzy.

Kadra kierownicza to, w pewnym sensie, czynnik sprawczy dynamizmu organi-
zacji. Objawia sie to gtownie w procesie podejmowania decyzji adaptacyjnych,
zmierzajacych do utrzymania stanu réwnowagi w organizacji i do przeprowa-
dzenia niezbednych zmian tj. innowacji.*

Okreslenia kierownik i menedzer kojarzg sie z wiadzg i przywodztwem. Wiadze
cechuje charakter absolutny (gdy przetozeni korzystaja z niej stale) lub wzgled-
ny (gdy przetozeni korzystajg z niej w sposob selektywny) i oznacza ona prawdo-
podobienistwo, ze jeden z uczestnikow stosunkow spotecznych bedzie zdolny
do przeprowadzenia swejwoli (mimo oporu innych), bez wzgledu na to, na czym
to prawdopodobienstwo sie opiera. Jest to klasyczny poglad na wtadze formal-
na w organizacji. Przywodztwo natomiast to szansa osiggniecia postuszenstwa
podwtadnych wobec nakazu o okre$lonej tresci. Wazng role odgrywa tu zatoze-
nie o pozwoleniu.®® Przywddztwo jest wiec wtadzg posiadajaca zaakceptowane
przez wiekszo$¢ uzasadnienie prawomocnosci — legitymacji. Nie jest to zatem
wiadza oparta na jakichkolwiek srodkach postuszenstwa.

Kozminski A.K., Jemielniak D., Zarzqdzanie od podstaw. Podrecznik akademicki, Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne, Warszawa
2008, s. 16.

Kiezun W., Sprawne zarzqdzanie organizacjq. Zarys teorii i praktyki, Szkota Gtéwna Handlowa, Warszawa 1997, s. 30.

Czekaj J., Metody organizadjii zarzqdzania, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakéw 2007,s. 11.
Zbiegien-Maciag L., Pawnik W., Zarzqdzanie organizacjq. Aspekt socjologiczny, Wydawnictwo AGH, Krakdw 1998, s. 50.
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Rola kierownika-przywddcy polega m.in. na umiejetnym kierowaniu (dyspono-
waniu) posiadanymi zasobami, w ktorych czotowe miejsce zajmujg pracownicy.
Dziatania kierownika zmierzajg do wypetnienia misji i zrealizowania celéw orga-
nizacji poprzez ludzi. Wypetnienie tych rél przez kierownika jest mozliwe pod
warunkiem, ze pracownicy zostang odpowiednio zmotywowani do pracy.

Skutecznos¢ dziatania catej organizacji, w tym realizacji jej celdw i zaspoko-
jenie potrzeb spotecznych zalezy, w gtownej mierze od tego, jak kierownicy
wypetniaja swoje zadania. W przypadku, gdy kierownik nie wywigzuje sie
odpowiednio ze swoich zadan, wéwczas organizacja nie zrealizuje celow.
,Organizacje funkcjonujg w skali spoteczenstwa wiasnie tak, jak kierownicy
dziataja w skali organizacji”®” Role petnione przez kierownikéw prezentuje
tabela 3.3.

Kierowanie zwigzane jest z funkcjonowaniem w warunkach ciggtych dylematow.

Pojawiajace sie dylematy majg charakter spoteczny lub finansowy. Dylematy

spoteczne odnoszg sie najczesciej do zapewnienia odpowiedniego stopnia mo-

tywacji pracownikow, a dylematy finansowe ujawniajg sie poprzez koniecznosc¢

redukowania kosztow, optymalizacji wydatkoéw. Menedzer powinien posiadac

umiejetnosci rozwigzywania tych problemow. Do tego potrzebny jest caty ze-

staw cech psycho-fizycznych:

=» umiejetnosci techniczne — pozwalajg zrozumiec istote petnionej funkcji i wy-
konywanie zadan zwigzanych z realizacja tej funkgji;

= umiejetnosci interpersonalne — nawigzywanie i utrzymywanie kontaktéw
miedzy ludZmi;

= umiejetnosci koncepcyjne — twdrcze rozwigzywanie probleméw wystepuja-
cych podczas realizacji zadar;

=» umiejetnosci diagnostyczne i analityczne — pozwalajace na odpowiednie
diagnozowanie problemow;

= umiejetnosci polityczne — dajace mozliwos¢ odpowiedniego oddziatywania
na srodowisko organizacji.”®

Stoner JAF, Wankel C,, Kierowanie..., dz. cyt., s. 29.
Wachowiak P, Grzegorczyk S., Grucza B., Ogonek K., Kierowanie zespotem projektowym, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2004, s. 28.
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Tabela 3.3. Kategorie rél kierowniczych

Wyszczegolnienie

Role
interpersonalne

Role informacyjne

Role decyzyjne

reprezentant — wykonywanie zadan symbolicznych: reprezentowanie jednostki na zewnatrz,
wygtaszanie przemowien

lider — motywowanie, inspirowanie

tacznik - tworzenie i utrzymywanie powigzan z innymi jednostkami wewnetrznymi oraz

na zewnatrz organizacji

odbiornik — gromadzenie informadji, wytawianie nieprawidtowosci, zagrozen i szans
nadajnik — przekazywanie istotnych informacji wspétpracownikom i innym jednostkom
rzecznik — angazowanie sie w public relations w celu ksztattowania wizerunku organizacji
(lobby, wystapienia publiczne)

innowator — inicjowanie zmian stosowanie do potrzeb i szans, ustalanie celéw i formutowa-
nie plandow

rozwigzujacy problemy — rozwigzanie konfliktéw i eliminowanie zaktdcen, przeszkod, zata-
twianie skarg, przeciwdziatanie konkurencji

alokator zasobdw — uzycie stosownych zasobow (ludzkich, technicznych i innych) do wyko-
nywania pracy, ustalenie priorytetow, zadan i procedur

negocjator — wypracowanie umow z klientami, dostawcami, agencjami

Zrédto: Foftyn H. Praca wspdtczesnych menedzeréw, Wydawnictwo Naukowe Wydziatu Zarzqdzania
Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2009, s. 90.

Niektdrzy autorzy uznaja, ze kierownictwo ma tez wymiar duchowy — obok umie-
jetnosci, takich jak fachowos¢ i odpowiedzialnos¢ w gospodarowaniu wiasnymi
sitami, wymieniajg tez przyzwoitos¢.” Pracownik socjalny jako menedzer, organi-

zujacy kontakty i prace z klientami powinien spetniac okre$

one warunki — atrybu-

ty skutecznego menedzera.

Tabela 3.4. Warunki skutecznego kierowania

Charakterystyka

Odpowiednia
postawa

Wihadza

Umiejetnosci
kierowania
Chet
kierowania

Menedzer to osoba: kreatywna, asertywna, przedsiebiorcza, zorientowana na klienta, odporna

na stres, potrafigca przeciwdziatac sytuacjom stresogennym, przekonana do swoich racji, stanow-
cza, sprawiedliwa w ocenach i obiektywna w sadach wartosciujacych, sktonna do ryzyka, etyczna.
Zrédtami wiadzy sa: formalna hierarchia organizacyjna, fachowos¢, autorytet, dostep do informa-
¢ji, kontrola nad zasobami, panowanie nad uczuciami.

Umiejetnosci techniczne, spoteczne, koncepcyjne, diagnostyczne, analityczne.

Nie mozna motywowac, nie bedac samemu wewnetrznej przekonanym do dziatania. Efektywna
metoda oddziatywania na podwifadnych jest pozytywny przyktad osobisty, jaki powinien dawac
im menedzer, wspotpraca z nimi w zakresie realizacji projektéw i zadan, odgrywanie roli doradcy
i koordynatora.

Zrédto: Zajgc Cz, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznari 2007, 5. 203.

% Hopej M., Cechy kierownika naczelnego, ,Ekonomika i Organizacja przedsiebiorstwa" 2005, nr 2.
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Kluczowg umiejetnoscig pracownika socjalnego jako menedzera powinno byc
wykorzystywanie odpowiednich elementéw motywacyjnych w pracy z klienta-
mi. Wedtug Stanistawy Borkowskiej'™ motywacja to stan wewnetrzny cztowieka
majgcy wymiar atrybutowy, wiasciwy kazdemu cztowiekowi. Jest to problem
indywidualny, dotyczacy okreslonej jednostki. Motywowanie ma wymiar czyn-
nosciowy, funkcjonalny, polegajgcy na swiadomym i celowym oddziatywaniu
na motywy postepowania ludzi przez stworzenie srodkéw i mozliwosci realizacji
ich systemow wartosci, oczekiwan (celdow dziatania) dla osiggniecia celow mo-
tywujgcego. Motyw jako element motywacji, to wewnetrzny ped, sprawiajacy iz
cztowiek wykonuje okreslone dziatania. Zachowanie cztowieka w tym przypad-
ku warunkuja potrzeby, ktore sg zaspokajane w drodze realizacji konkretnego
dziatania.

Motywowanie to proces celowego i $wiadomego oddziatywania na motywy
postepowania ludzi przez stworzenie srodkow i mozliwosci realizacji ich syste-
mow wartosci oraz oczekiwan dla osiggniecia celéw motywujgcego. Proces ten
sktada sie z nastepujacych etapow:

uswiadomienie istnienia niezaspokojonych potrzeb,

rozpoznanie warunkow i mozliwosci ich zaspokojenia,

podjecie dziatan ukierunkowanych na osiggniecie celow (zadar),

osiggniecie poziomu wykonania zadan, ktéry jest oceniany,

nagroda (kara), ktéra zaspokaja potrzeby lub nie,

ocena stopnia zaspokojenia potrzeb, ktéra prowadzi do rozbudzenia nowych
potrzeb lub modyfikacji istniejgcych.

L2 7 7

Wedtug J. Krzyszkowskiego proces zarzadzania w pomocy spotecznej i pracy so-

cjalnej wymaga uwzglednienia nastepujacych zasad i uwarunkowan:'”'

= Praca socjalna nie jest oparta wytacznie na indywidualnym kontakcie pra-
cownik — klient — istnieje w zwigzku z instytucja pomocy spofecznej.

= Kondydja instytucji pomocy spotecznej, w ktorej dany pracownik jest zatrud-
niony determinuje jakos¢ ustug przez niego swiadczonych. Pracownicy so-
cjalni pracujacy w dobrych organizacjach sg w stanie dziata¢ kompetentnie
i wydajnie.

190 Borkowska S., Systemy motywowania w przedsiebiorstwie, PWN, Warszawa 1985, s. 11.
101 Krzyszkowski J., Elementy organizadji i zarzqdzania w pomocy spofecznej, Osrodek Ksztatcenia Stuzb Publicznych i Socjalnych —
Centrum AV, Czestochowa 2010, s. 31-32.
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= Wszyscy cztonkowie grup zadaniowych i pracownicy instytucji pomocy spo-
tecznej powinni rozumied, jak dziata system i poznac techniki zarzadzania, aby
mac planowac i realizowac swoje dziatania oraz kontrolowac wysitki nie tylko
w waskim indywidualnym zakresie, ale i w szerszym, bardziej systemowym
kontekscie.

= Swiadomo$¢ mechanizméw menedzmentu pozwala bardziej krytycznie
spojrze¢ na systemy i instytucje, w ktérych pracujemy i dostrzec, jak sami je-
stesmy postrzegani przez klientow.

= Znajomos¢ menedzmentu chroni pracownikdéw przed uprzedmiotowieniem,
bowiem wszyscy sg podatni i narazeni na dziatania systemul.

=>» Zarzadzanie ludZmi stanowi integralng czes¢ Swiadczenia ustug jednostkom,
rodzinom i spotecznosciom oraz organizowania dostarczania tych ustug, czyli
jest zwigzane z praca socjalna.

= Zasady i umiejetnosci zarzgdzania personelem sg wspdlne dla wszystkich or-
ganizacji, nawet jesli cele tych organizacji réznig sie — srodki i sposoby ich
osiggania s podobne.

=>» Dziatania zwigzane z opiekg Srodowiskowa sg koordynowane przez pracow-
nika socjalnego, co wymaga od niego réwniez myslenia systemowego i sze-
rokiego spojrzenia na kwestie zwigzane z oceng potrzeb klienta przed zapla-
nowaniem opieki.

= Kazdy pracownik socjalny moze by¢ inicjatorem lub uczestnikiem zmiany.
Reformy czesto wykluwaja sie oddolnie, nie trzeba by¢ formalnie u wtadzy,
aby wptywac na funkcjonowanie agencji.

Rownoczesnie, wiele praktycznych umiejetnosci pracownika socjalnego przydaje
sie w roli menedzera. Sg to m.in.'%%

umiejetnosc¢ oceny potrzeb,

planowanie interwencji,

okreslenie priorytetow,

zarzadzanie zmiana,

superwizja,

ocena programow i ustug.

L2 2 2

Tamze, s. 41.
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Wykres 3.1. Proces motywacyjny

Swiadomos¢ Swiadomos¢ realnych
niezaspokojonej potrzeby mozliwosci zaspokojenia potrzeby

Ocena
zaspokoje-
nia potrzeb

Dziatania i ich efekty

Zrédfo: Opracowanie wtasne

Pracownik socjalny posiada jednak zdecydowanie mniejsza wtadze niz menedzer
w organizacji biznesowej, a podejmowane przez niego decyzje dotycza przede
wszystkim jego wiasnej pracy. Wspodtczesnie od pracownika socjalnego wyma-
ga sie dobrej znajomosci czesto zmieniajgcych sie przepiséw prawa, odpornosci
na stres i wypalenie zawodowe, radzenia sobie w trudnych sytuacjach, z trudnym
klientem, a ponadto kreatywnosci, innowacyjnosci, umiejetnosci wspotpracy
7 réznymi podmiotami, umiejetnosci korzystania z instytucjonalnych i ludzkich
zasobow.'® Warto zaznaczy¢, ze w zawdd ten wpisane jest ponoszenie wysokich
psychologicznych kosztow pracy.

195 Swiderska M., Pracownik socjalny jako przedsiebiorczy lider i animator spoteczny, [w:] Przedsiebiorczy menedzer przedsiebiorczej organi-
zacji. Problemy wspétczesnej praktyki zarzqdzania, Antoszkiewicz J.D., Marjaiiski A. (red.), ,Przedsiebiorczo$¢ i Zarzadzanie” 2013, Tom
XIV, Zeszyt 4, s. 46.
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3.5. Zagadnienia i problemy do dyskusji
- Jakie instrumenty nowego zarzadzania publicznego mogg znalez¢ zastosowanie
w pomocy spotecznej i pracy socjalnej?
- Wptyw menedzerskiego podejscia do zarzgdzania publicznego na funkcjonowa-
nie lokalnej pomocy spotecznej
- Jakie czynniki motywujgce moze wykorzystywac¢ pracownik socjalny w pracy
z klientem?

1. Wskaz réznice pomiedzy organizacjami rynkowymi a organizacjami pomocy spotecznej.
2. Opisz gtéwne zatozenia koncepcji nowego zarzadzania publicznego.

3. Opisz klasyczne style kierowania.

4. Omdw proces motywowania.
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4. STRATEGIE LOKALNE JAKO INSTRUMENTY
/ARZADZANIA W POMOCY SPOLECZNE]
| PRACY SOCJALNEJ

4.1. Zarzadzanie strategiczne w lokalnej polityce spotecznej
| pomocy spotecznej

Zgodnie z wytycznymi koncepcji New Public Management, ktéra opiera sie
na zatozeniu, ze w sektorze publicznym mozna wdraza¢ proefektywnosciowe
rozwigzania z zakresu organizacji i zarzadzania wtasciwe dla sektora prywatnego
zarzadzanie strategiczne stato sie jednym z szeroko wykorzystywanych narzedzi
w samorzadzie terytorialnym.

Termin strategia uzywany byt niegdys jedynie dla potrzeb militarnych i politycz-
nych. Dopiero w pofowie XX. wieku zostat przeniesiony na grunt teorii i prakty-
ki zarzadzania organizacjg. Przemiany ustrojowe zapoczatkowane w 1989 roku
sprawity, ze gminy, a po 1999 roku rowniez powiaty, staty sie swoistego rodzaju
samodzielnymi organizacjami, funkcjonujacymi w szerszym i zmiennym otocze-
niu. Organizacje tego typu takze potrzebuja dtugookresowych planow dziatania,
umozliwiajacych realizacje wyznaczonych przez nie celdw.'® Méwiac najpros-
ciej, planowanie strategiczne to nic innego, jak proces opracowywania takich
planow.

Planowanie strategiczne jest cze$cig dyscypliny zarzgdzania strategicznego, kto-
ra z kolei stanowi element zarzadzania ogdlnego. W strukturze zarzadzania sa-
morzadu, podobnie jak w przypadku zarzgdzania kazda inng organizacja, nalezy
wyréznic trzy kolejne poziomy: strategiczny, taktyczny i operacyjny. Pierwszym

1% Planowanie i zarzqdzanie strategiczne. Poradnik dla menedzeréw miast w samorzqdach terytorialnych, Wydawnictwo Samorzadowe
FRDL, Warszawa 1997, s. 15.
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etapem postepowania w zarzadzaniu gospodarka lokalng jest etap formutowa-
nia celow rozwoju (strategia), kolejnym — etap wyznaczania metod ich realizacji
(taktyka), trzecim — etap wdrazania przyjetych rozwigzan i kontroli ich wykona-
nia (dziatania operacyjne).

Rysunek 4.1. Piramida zarzagdzania w samorzadzie terytorialnym

TAKTYKA
Metody osiggania celow

DZIALANIA OPERACYJNE
Wdrazanie i kontrola

Zrédto: Opracowanie witasne

Proces ztozony z powyzszych etapow okreslany jest mianem zarzadzania stra-
tegicznego. Poprawne zarzadzanie strategiczne wymaga zachowania wtasciwej
kolejnosci postepowania oraz konsekwencji i doktadnosci na kazdym z wyzej
wymienionych poziomow zarzadzania.'®

W teorii organizacji przez planowanie strategiczne rozumie sie w petni sforma-
lizowany proces dtugofalowego planowania, stanowigcy wazny element zarza-
dzania strategicznego, stosowany do okreslenia i realizacji celow organizacji.'®
Planowanie strategiczne dla potrzeb gminy lub powiatu mozna okresli¢ jako
systematyczne, ciggte dziatania, podczas ktérych samorzad przewiduje i planuje

1% Domanski T., Planowanie i programowanie rozwoju kontekscie reformy ustrojowej paristwa, [w:] Planowanie i programowanie rozwoju
w Swietle reformy ustrojowej paristwa, Agencja Rozwoju Komunalnego, Zgierz 1998, s. 48.
1% Penc-Pietrzak |, Strategie biznesu i marketingu, Biblioteka Menedzera, Wydawnictwo Profesjonalnej Szkoty Biznesu Krakéw 2000, s. 27.
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przysztos¢, analizuje zmiany zachodzgce w otoczeniu, obiera priorytetowe cele
rozwoju, okresla odpowiednie etapy i procedury ich realizacji oraz realne $rodki
do ich osiggniecia.

Zarzadzanie strategiczne, czy to w teorii organizacji, czy w uktadzie lokalnym,
to zarzadzanie zorientowane na realizacje dtugookresowych celéw w warun-
kach zaktadanej zmiennosci otoczenia.'”” Strategiczny sposéb zarzadzania
gming ma charakter bardzo aktywny i nastawiony jest na dazenie do realizacji
okreslonej wizji przysztosci.'® W tak rozumianym procesie zarzadzania od samo-
rzadow terytorialnych oczekuje sie dziatarh proaktywnych, czyli nastawionych
na przewidywanie i przeciwdziatanie niepozadanym zmianom w gminie i jej
otoczeniu, a takze zorientowanych na jak najlepsze wykorzystanie wszystkich
zasobow gminy w celu jej wszechstronnego rozwoju. Takie podejscie do zarza-
dzania przeciwstawiane jest zachowaniom reaktywnym, polegajagcym jedynie
na biezacych reakcjach na zmiany otoczenia oraz likwidacji juz istniejacych za-
grozen dla wspolnoty lokalnej.'%”

W ogdlnym ujeciu, strategia jest to koncepcja systemowego dziatania, polega-

jaca na:

= formutowaniu dlugookresowych celdw organizadiji,

=> okreslaniu zasobow i srodkoéw niezbednych do realizadji tych celow

= okredlaniu sposobow postepowania (regut dziatania, wytycznych) zapew-
niajagcych optymalne rozmieszczenie oraz wykorzystanie zasobéw w celu
elastycznego reagowania na wyzwania otoczenia i zapewnienia organizacji
korzystnych warunkéw egzystencji i rozwoju.

Kluczowa role w zarzadzaniu rozwojem jednostek terytorialnych petnig niewat-
pliwie strategia rozwoju, czyli kompleksowa, perspektywiczna koncepcja rozwo-
ju jednostki terytorialnej, wytyczajaca cele i kierunki dziatania oraz reguty i etapy
osiggania tych celow.

W obszarze lokalnej polityki i pomocy spotecznej dokumentem koordynu-
jacym zadania jednostkowe jest z kolei strategia rozwigzywania problemow

Venna Y., Planowanie i zarzqdzanie strategiczne: nowe koncepcje w administracji publicznej, ,Stuzba Cywilna” 2001, Nr 2,5, 121-122.
Smolarek A., Etapy tworzenia strategii rozwoju lokalnego-studium przypadku gminy Jezéw Sudecki, [w:] Gospodarka loakina w teorii
i praktyce, Sobczak E. (red.), Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej im O. Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2001, s. 288.

Jezak J,, Strategiczne zarzqdzanie przedsiebiorstwem, Wydawnictwo Uniwersytetu tédzkiego, £6dz 1990, s. 131.
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spotecznych. Jest to dtugofalowa koncepcja dziatania, stanowigca podstawe
realizacji przyjetych wzoréw interwencji spotecznych, podejmowanych w celu
poprawy tych zjawisk wystepujacych w obrebie danej spotecznosci, ktére oce-
niane sg negatywnie. W tym miejscu warto nadmienic, ze opisywana w tym roz-
dziale metodologia tworzenia strategii lokalnych jest wiasciwa i mozliwa do sto-
sowania w przypadku obu opisanych powyzej rodzajow strategii.

Wspotczesnie wymieni¢ mozna dwa powody, dla ktérych samorzady teryto-
rialne opracowujg strategie: koniecznos¢ wykorzystania instrumentdw plani-
stycznych w procesie sterowania rozwojem oraz przymus prawny. Kryterium
prawne opracowania strategii lokalnych dotyczy wybranych dokumentéw,
7 ktérych wiekszos¢ ma charakter sektorowy (tym samym programy nie pet-
nig funkcji koordynacji dziatart w ramach lokalnej polityki rozwoju, a raczej
stanowig narzedzia wykonawcze dla poszczegdlnych branz i dziedzin roz-
woju). Wskazac tu nalezy chocby lokalne strategie rozwigzywania proble-
mow spotecznych. Gtowng przestanka ich przygotowania sg przepisy usta-
wy 0 pomocy spotecznej''?. Zasadniczym powodem tworzenia lokalnych
strategii rozwigzywania problemow spotecznych jest przepis art. 17 ustawy
0 pomocy spotecznej, nakfadajacy na gminy obowigzek opracowania takich
dokumentow. Wedtug tego przepisu do obowigzkowych zadarh wtasnych
gminy nalezy miedzy innymi: ,opracowanie i realizacja gminnej strategii
rozwigzywania problemow spotecznych ze szczegdlnym uwzglednieniem
programéw pomocy spotecznej, profilaktyki i rozwigzywania problemdw
alkoholowych i innych, ktérych celem jest integracja oséb i rodzin z grup
szczegodlnego ryzyka” Z art. 17 wyraznie wynika, ze gmina nie moze uchyli¢
sie od obowigzku opracowania i uchwalenia strategii.

Z kolei wedtug art. 19 ustawy do zadan witasnych powiatu nalezy: ,opracowa-
nie i realizacja powiatowej strategii rozwigzywania problemdéw spotecznych,
ze szczegolnym uwzglednieniem programéw pomocy spotecznej, wspierania
0s0b niepetnosprawnych i innych, ktérych celem jest integracja oséb i rodzin
Z grup szczegolnego ryzyka — po konsultacji z wiasciwymi terytorialnie gmina-
mi”. Podobnie w przypadku wojewddztwa ustawa okresla, ze do zadan wtasnych
realizowanych przez samorzad wojewddzki nalezy: ,opracowanie, aktualizowa-
nie i realizacja strategii wojewddzkiej w zakresie polityki spotecznej bedacej

Art. 17,19, 21 ustawy z dnia 12 marca 2004 o pomocy spotecznej, Dz.U. z 2004 r., Nr 64, poz. 593.
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integralng czescig strategii rozwoju wojewddztwa obejmujacej w szczegdl-
nosci programy: przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu, wyréwnywania
szans 0sob niepetnosprawnych, pomocy spotecznej, profilaktyki i rozwigzywa-
nia probleméw alkoholowych, wspétpracy z organizacjami pozarzadowymi —
po konsultacji z powiatami” (art. 21)

Drugim waznym powodem, dla ktérego lokalni wtodarze decydujg sie na opra-
cowywanie strategii jest nowa pozycja samorzadu terytorialnego w realizacji
polityki rozwoju. Podstawg funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce
jest jego samorzadno$¢ i samodzielnos¢, co przejawia sie w nieskrepowanej
wskazéwkami innych organéw publicznych dziatalnosci w ramach przepisow
prawa oraz mozliwosci planowania i prowadzenia wiasnej polityki rozwoju.'"
Restytucja samorzadu terytorialnego przywrdcita jednostkom terytorialnym
prawowitego i rzeczywistego gospodarza, a wbudowanie samorzadu w struk-
ture panstwa rozpoczeto proces dostosowawczy ksztattowania administracji
do potrzeb panstwa zorientowanego na gospodarke rynkowa.''?

Zarzadzanie rozwojem lokalnym wymaga od wtodarzy lokalnych oraz ich ad-
ministracji nie tylko racjonalnego gospodarowania posiadanymi zasobami, ale
rowniez przewidywania i wykorzystania zmian zachodzacych w otoczeniu oraz
umiejetnego godzenia i koordynowania partykularnych oczekiwan wielu intere-
sariuszy. Rozpatrujac rozwoj lokalny jako sytuacje, w ktérej dochodzi do zwiek-
szenia sie sumy indywidualnych szans rozwoju réznych kategorii mieszkancow
i uczestnikow zycia publicznego w gminie, doskonale oddajemy poziom skom-
plikowania tego zjawiska. Wobec takich uwarunkowan zarzadzanie i planowa-
nie strategiczne jest niemalze koniecznoscia, bowiem daje wtadzom lokalnym,
mozliwo$¢ koordynowania zachowan poszczegolnych cztonkéw wspdlnoty
oraz inspirowania, wspomagania i kontrolowania proceséw spoteczno-gospo-
darczych na danym terenie."”® Dodatkowo, posiadanie aktualnej strategii rozwo-
ju, czy strategii rozwigzywani problemow spotecznych jest warunkiem koniecz-
nym w procesie aplikowania o srodki z funduszy strukturalnych, stanowigcych
obecnie niezwykle istotne Zrédto finansowania inwestycji prorozwojowych.

Nowacka E.J., Samorzqd terytorialny w administracji publicznej, Wydawnictwo Prawnicze PWN, Warszawa 1997, s. 31.

Stepien J., Pozakrecane paristwo, ,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 5.

tuczyszyn A., Nowe kierunki rozwoju lokalnego ze szczegdlnym uwzglednieniem peryferyjnych osrodkéw w metropoliach, CeDeWu. pl,
Warszawa 2013, s. 58-60; Nowakowska A., Strategia jako narzedzie stymulowania rozwoju gminy. [w:] Strategiczne problemy rozwoju
miast i regiondw, Jewtuchowicz A. (red.), £6dz 2000, s. 85.
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Podsumowanie cech samorzadowego zarzadzania strategicznego:

= Efektywne i profesjonalne planowanie strategiczne jest procesem ciggtym,
reagujacym na zmiany zachodzace w otoczeniu.

= Uwzgledniajagc udziat spotecznosci lokalnej, pomaga samorzadom sfor-
mutowac wspolnie akceptowane cele i tak kierowa¢ rozwojem lokalnym,
by je osiggnac.

=>» Procedura planowania strategicznego utatwia porzadkowanie celdw i zadan
rozwoju lokalnego, okredla jakie plany sa do zrealizowania, jakie sg niezbedne
do tego zasoby, w jaki sposéb osiggnac zatozone cele.

= W przeciwienstwie do innych metod planistycznych, efektywne planowanie
strategiczne powinno skupiac sie na wykonalnych, a nie jedynie pozadanych
przedsiewzieciach — musi ono zawierac realistyczng ocene lokalnych zaso-
boéw, szans i zagrozen, a takze prognoze naktadéw niezbednych dla wykona-
nia zaplanowanych zamierzen.

Dodatkowo jako zalety planowania strategicznego wymienia sie'': redukowanie
niepewnosci funkcjonowania i rozwoju, wynikajacej ze zmian w otoczeniu danej
jednostki przestrzennej oraz przyzwyczajenie przedstawicieli administracji pub-
licznej do dziatania w warunkach niepewnego otoczenia.

4.2. Metodyka tworzenia strategii lokalnych

Proces planowania strategicznego jest w petni sformalizowany. Oznacza to mie-
dzy innymi, ze podczas tworzenia strategii nalezy $cisle przestrzega¢ metod i za-
sad sktadajacych sie nate technike planistyczng. Przygotowanie strategii jed-
nostki samorzadu terytorialnego powinno zawierac:

diagnoze stanu istniejgcego,

analize strategiczna,

wyznaczenie wizji i misji,

wytyczenie i hierarchizacje celéw dziatania,

sformutowanie wariantéw strategii,

wybor strategii optymalnej,

okreslenie horyzontu czasowego,

wybor liczbowych wskaznikdw realizacji celéw strategicznych,

wskazanie zrédet finansowania strategii.

L2 72 7 A

"4 Zidtkowski M., Proces formutowania strategii rozwoju gminy, [w:] Samorzqd terytorialny a rozwdj lokalny, Majchrzak M., Zalewski A. (red.),
,Monografie i Opracowania” nr 483, Szkofa Gtéwna Handlowa, Warszawa 2000, s. 59.
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W duzym uproszczeniu strategie lokalne mozna zdefiniowac jako wieloletnie plany
zawierajgce deklaracje wizji rozwoju, opis kluczowych problemdéw i projektow dziata-
nia.'"® Poszczegdlne etapy tworzenia i wdrazania strategii lokalnych prezentuje poniz-
szatabela 4.1.1"

Tabela 4.1. Procedury tworzenia strategii lokalnych

Sktadowe Etapy
procesu tworzenia Charakterystyka dziatan
zarzadzania strategii
Procedury Diagnoza Kompleksowa charakterystyka jednostki terytorialnej, oraz wskazanie gtéwnych
diagnostycz-  jednostki trendoéw i kluczowych problemdw rozwoju. Diagnoza powinna charakteryzowac
ne terytorialnej sie ujeciem problemowym, dynamicznym i catosciowym. Jej wyniki nalezy opubli-
kowac w formie raportu i upowszechnic¢ wsrdd planistow i wykonawcdw strategii.
Analiza Identyfikacja strategicznych zasobow jednostki, gtownych barier rozwoju, oraz
strategiczna pozycji jednostki w otoczeniu (najpopularniejsza metoda: SWOT)
uwarunko-
wan realizacji
strategii
Procedury Okreslenie Zdefiniowanie wyobrazenia o przysztym, docelowym stanie jednostki. Zwiezle
postulatywne  wizji i misji sformutowany zasadniczy cel strategii.

Hierarchizacja ~ Okreslenie jasnej $ciezki realnych, mierzalnych, konkretnych i skoordynowanych

i operacjonali-  celdw, umozliwiajacej stopniowa realizacje strategii. Wytyczenie hierarchii celow

zacja celéw i dziatan realizacyjnych na 3 poziomach: strategicznym, taktycznym i operacyjnym.
Wskazane jest takze systematyczne opracowanie projektow realizacyjnych dla
poszczegolnych celéw.

Okreslenie Wyznaczenie ram czasowych realizacji poszczegdlnych celéw i dziatan.
horyzontu Sprecyzowanie horyzontu czasowego catego planu strategicznego. W warun-
czasowego kach cztonkostwa Polski w UE strategie samorzadowe winny by¢ programowane
realizagji na okres min. 7 lat, co wptywa na ich skoordynowanie z programami operacyjnymi,
strategii w ramach ktérych finansowane sa inwestycje samorzadowe)
Procedury Okreslenie Kalkulacja kosztéw realizacji zaprogramowanych dziatan, wyznaczonych do realiza-
aplikacyjne kosztow cji w pierwszym okresie (programowanie sredniookresowe). Wskazanie poten-
i Zrédet cjalnych zrédet finansowania. Opracowanie wieloletnich plandw inwestycyjnych
finansowania i prognoz finansowych jako narzedzi wspomagajacych realizacje strategii.
Okreslenie Przypisanie wskaznikéw realizacji do poszczegdlnych celdw strategicznych,
zasad taktycznych i dziatar operacyjnych. Wyznaczenie zespotu monitorujacego strategie
i procedur i okreslenie w formie regulaminu zasad jego prac. Okreslenie formy sprawozdaw-

monitoringu  czosci z postepow w realizacji strategii, a takze terminu jej aktualizacji.

Zrédfo: Przywojska J., Planistyczne i programowe funkcje samorzqdu terytorialnego. Fasada czy realne oddzia-
fywanie? ,Polityka Spoteczna” 2009, nr 11-12.

15 Miszczuk A, Samorzqd terytorialny jako stymulator lokalnego i regionalnego rozwoju gospodarczego, [w:] Miszczuk A., Miszczuk M.,

Zuk K. (red.), Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 175.
W podobny sposéb procedury planistyczne charakteryzuja A. Karwacki i M. Grewiriski, wyrézniajac 7 etapow realizacji strategii:
diagnozowanie, prognozowanie, programowanie, wdrazanie, projektowanie, realizacja projektéw, ocena skutecznosci.
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Procedury tworzenia i wdrazania strategii lokalnych mozna zgrupowac w trzech
etapach: diagnostycznym, planistycznym (postulatywnym) i aplikacyjnym
(wdrozeniowym). Punktem wyjscia do przygotowania strategii jest spoteczno-
-ekonomiczny audyt jednostki samorzadowej. Tak jak ksiegowy ocenia stan
organizacji na podstawie ksigg i dokumentéw finansowych, tak urzednicy sa-
morzadowi, wiadze lokalne i eksperci poddajag ocenie kondycje, problemy
i mozliwosci rozwojowe gminy na podstawie diagnozy. Zwienczeniem proce-
dur diagnostycznych jest analiza strategiczna. Prawidtowe zdiagnozowanie sta-
nu danej organizacji dotyczy zaréwno jej sytuacji wewnetrznej (bilans atutéw
i stabosci), jak i sytuacji zewnetrznej (bilans szans i zagrozen stwarzanych orga-
nizacji przez jej otoczenie).

W celu okreslenia wewnetrznej sytuacji organizacji oraz jej relacji z szerszym oto-
czeniem przeprowadza sie analize, ktérej popularnymi narzedziami sg: bench-
marking i analiza SWOT. W teorii organizacji benchmarking to poréwnywanie sie
z najlepszymi i rozwijanie swych umiejetnosci w tym samym kierunku. Z kolei,
analiza SWOT, pozwala okresli¢ stabe i mocne strony organizacji oraz szanse i za-
grozenia ptynace z jej otoczenia.'” Kolejnym etapem procesu budowy strategii
jest jasne zdefiniowanie i wtasciwe zhierarchizowanie wizji, misji i celéw rozwo-
ju. Wizja to wyobrazenie o przysztym stanie organizacji, to obraz organizacji, jaki
sie chce osiggnac w okreslonym czasie. Wizja rozwoju nakresla pewien ogoélny
obraz ,gminy naszych oczekiwar’. Istotne znaczenie ma wspdlna (zespotowa)
praca nad wizjg, pozwala bowiem scali¢ grupe uczestnikdw procesu planowa-
nia, pobudza ich do kreatywnego myslenia, zwieksza zaangazowanie i ustala
jednolity kierunek dziatania.

Misja to zwiezte i realistyczne sformutowanie celéw rozwoju lokalnego, uwzgled-
niajgce identyfikacje podstawowych probleméw i wyniki analizy strategicznej.
Misja jest swego rodzaju deklaracjg co do kierunkdw rozwoju i oznacza probe
odpowiedzi na kluczowe pytania:

=» do czego dazy spotecznosc lokalna?,

= co chce osiggnac?,

=> Czyje potrzeby zaspokaja samorzad terytorialny (pomoc spofeczna)?,

=» jakie to potrzeby?,

=>» jak zorganizowac¢ odpowiadajace na potrzeby ustugi?

Krawszczyn F., Przestanki wdrazania zarzqdzania strategicznego w samorzqdzie terytorialnym, [w:] Sobczak E. (red.), Gospodarka lokal-
naw teorii i praktyce, Prace Naukowe AE we Wroctawiu Nr 905, Wydawnictwo AE im O. Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2001, s. 256.
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Cel to przyszty pozadany stan lub rezultat dziatania organizacji. Wyznaczone
w strategiach cele powinny by¢: realne, konkretne, ukierunkowane, mierzalne,
policzalne (musi istnie¢ moZliwos¢ oszacowania kosztow zwigzanych z realizacjg
celéw) i umieszczone w czasie''®,

Zdefiniowane wedtug powyzszych zasad cele powinny zostac¢ zebrane w czesci

postulatywnej strategii, w uktadzie hierarchicznym, w ktérym wyodrebnia sie

trzy poziomy:

= gtdwne cele strategiczne — nadajg strategii ogd
dane ogdlne kierunki oddziatywan,

=> cele posrednie (szczegdtowe) — cele generalne rozbite na bardziej wymierne
elementy,

=> cele operacyjne (zadania) — tworzg zestaw konkretnych spraw do rozwigzania
w okreslonym czasie, czyli okresie obowigzywania strategii.

ny kierunek, wskazuja poza-

Opracowanie strategii z reguty nie jest jednorazowym dziataniem. Zawarte w niej
ustalenia powinny by¢ weryfikowane i uzupetniane co pewien okres, stosownie
do zachodzacych zmian w wewnetrznych i zewnetrznych warunkach funkcjo-
nowania jednostki terytorialnej. Podstawa aktualizacji i modyfikacji planu strate-
gicznego jest systematyczny monitoring, zakfadajacy wykorzystanie liczbowych
wskaZnikow realizacji zatozen strategicznych. Odpowiedzialnos¢ za monitorowa-
nie i uaktualnianie strategii oraz stosowny zestaw wskaznikdéw powinny zostac za-
warte w formie pisemnej w samym planie strategicznym.

Ostatni z wyrdznionych etapow planowania strategicznego stanowi oszaco-
wanie $rodkéw niezbednych do realizacji zatozer strategicznych.® W tym
celu nalezy opracowac prognoze potencjatu inwestycyjnego jednostki tery-
torialnej, uwzgledniajac jej dochody wiasne, dochody ze Zzrédet krajowych
i zagranicznych.

Strategie lokalne petnig szereg funkcji w zarzadzaniu jednostkami samorza-
du terytorialnego. Do najistotniejszych zalicza sie: koncentracje, aktywizacje,
spojnos¢, orientacje, elastycznos¢ i pozycjonowanie.'® Funkcja koncentracji

Gierszewska G., Zarzqdzanie strategiczne, Wydawnictwo WSPIZ im L. Kozminskiego, Warszawa 2000, s. 9.

Ktosowski W, Warda J,, Wyspy szans. Jak budowac strategie rozwoju lokalnego?, Biblioteka Rozwoju Lokalnego, Bielsko-Biata 2001, s. 280.
Szerzej pisze na ten temat: Heffner K, Strategie rozwoju lokalnego i regionalnego, [w:] Gospodarka regionalna i lokalna, Strzelecki Z. (red.),
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 172.
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oznacza zogniskowanie wszelkich dziatart podejmowanych przez wiadze lokal-
ne na priorytetowych problemach rozwoju jednostki, a takze efektywne aloko-
wanie ograniczonych srodkow. Funkcja aktywizacyjna wyraza sie w pobudzaniu
i inicjowaniu myslenia zbiorowego, zespotowego sposobu poszukiwania roz-
wigzan lokalnych problemow spotecznych i wspdlnego wytyczania pozadanych
kierunkow rozwoju. Z funkcjg aktywizacyjna skorelowana jest funkcja spdjnosci,
rozumiana jako sposobnosc i narzedzie eliminowania i tagodzenia konfliktéw
ujawniajacych sie w skali lokalnej oraz sposdb harmonizacji dziatan réznych
kategorii aktoréw sceny lokalnej. Funkcja orientacji polega na konsekwentnym
ukierunkowaniu réznego typu dziatanh podejmowanych w jednostce terytorial-
nej na osigganie wyznaczonych w strategii priorytetow. Funkcja elastycznosci
wigze sie z ksztattowaniem umiejetnosci wczesniejszego rozpoznania przysztych
uwarunkowan realizacji polityk lokalnych oraz podejmowania stosownych dzia-
tan w zaleznosci od stopnia urzeczywistniania sie ktéregos z antycypowanych
scenariuszy przysztosci.

Biorgc pod uwage ogromne znaczenie planu strategicznego dla rozwoju
gminy, warto zastanowic sie, kogo nalezy wtaczy¢ w sam proces planowania.
Oczywiscie funkcje inicjatora i koordynatora powinien przyjac na siebie samo-
rzad lokalny, jednak dziedzina planowania strategicznego jest na tyle skompli-
kowana, iz do prac nad strategig bardzo czesto zapraszani sg niezalezni eksperci.
Do gtéwnych zalet takiego rozwigzania nalezy miedzy innymi mozliwos¢ po-
znania opinii osoby niezwigzanej z organizacjg (a przez to bardziej obiektywnej).
Jako podstawowe wady tego podejscia wymienia sie natomiast:
=>» akademickie, oderwane od gminnej rzeczywistosci traktowanie strategii,
= trudnosci z przekonaniem mieszkancéw do celdw strategii (brak utozsamia-
nia sie mieszkancéw z celami strategii, brak powigzania strategii z oczekiwa-
niami lokalnej spotecznosci).

Uwzgledniajac powyzsze zarzuty wobec eksperckiej metody sporzadzania stra-
tegii, rola ekspertéw powinna ograniczac sie do inspirowania wspoélnoty lokalnej,
odkrywania nowych mozliwosci, przekazywania profesjonalnej wiedzy i do$wiad-
czenia oraz obiektywnego wskazywania potencjalnych korzysci i wad propono-
wanych zatozen. W procesie planowania strategicznego istotne znaczenie przypi-
suje sie takze partycypacji spotecznej, czyli aktywnemu zaangazowaniu lokalnej
spofecznosci w przygotowanie strategii.



Strategie lokalne jako instrumenty zarzadzania w pomocy spotecznej i pracy socjalnej

121

122

Za efektywnoscig tego podejscia stojg nastepujace przestanki:

= konsultacje spofeczne umozliwiajg poznanie réznych stanowisk oraz zwiek-
szaja prawdopodobienstwo trafnych decyzji, dzieki dobrze przygotowanym
konsultacjom spotecznym mozna unikng¢ polaryzacji stanowisk i wystapie-
nia konfliktu,

= budowanie porozumienia nadrodze konsensu daje dobre podstawy
do wspotpracy zainteresowanych stron,

= wigczenie szerszej reprezentadcji spotecznej w podejmowanie przedsiewzie-
Cia zwieksza szanse na akceptacje spoteczng,

= rozwdj wspdtpracy z partnerami lokalnymi zwielokrotnia wysitek jednostek,
zapewnia pomoc i akceptacje oraz poszukiwanie i zdobywanie wsparcia
zewnetrznego.'?!

Literatura fachowa podkresla wyraznie, ze strategia zaktada aktywne uczestnictwo
wszystkich zainteresowanych podmiotow w jej formutowaniu i realizacji. Czes¢
autorow wskazuje nawet na tzw. partycypacyjng (uczestniczaca) metode tworze-
nia plandw strategicznych. Polega ona na trwatym powotaniu zbiorowego pod-
miotu, stanowiacego reprezentacje spotecznosci lokalnej w pracach nad strate-
gig, np. forum strategiczne, konwent strategiczny, zespét partycypacyjny, warsztat
strategiczny.'?? Dziatania ekspertéw, wtadz, pracownikéw administracji samorza-
dowej i przedstawicieli spotecznosci lokalnej powinny sie wzajemnie uzupetnia¢
i wspomagac w procesie formutowania strategii lokalnych. Jednak o procedu-
rze opracowania strategii decydujg samorzady terytorialne, ktére obok metody
uczestniczacej moga wykorzystac szereg innych rozwigzan.

Dotychczasowe doswiadczenia badawcze wskazuja, ze znaczna cze$c¢ lokal-
nych strategii rozwigzywania probleméw spotecznych jest opracowywanych
po prostu przez samych pracownikow osrodkdw pomocy spotecznej. Jakos¢ tak
przygotowanych strategii dowodzi, ze pracownicy osrodkoéw nigdy wczesniej
nie mieli do czynienia z metoda planowania strategicznego oraz, ze nie zostali
odpowiednio (lub wcale) przeszkoleni w tej dziedzinie. W takiej sytuacji nalezy
rozwazy¢ mozliwo$c skorzystania z pomocy wynajetych ekspertow z dziedziny
zarzadzania strategicznego.

Szerzej piszg o tym:. Blair R., Public participation and community development: the role of strategic planning, "PAQ" 2004:102-106;
Warowicki M., Partycypacja spoteczna — test na samorzqdnos¢, Wspdlnota” 1999, nr 49.

Przyktadowo: Ktosowski W., Warda J., Wyspy szans. Jak budowac strategie rozwoju lokalnego, Biblioteka Rozwoju Lokalnego, Bielsko-
Biata 2001, s. 86, Swianiewicz P, Klimska U., Mielczarek A., Nieréwne koalicje — liderzy miejscy w poszukiwaniu nowego modelu zarzg-
dzania rozwojem, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2004, s. 135-140.
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Rysunek 4.2. Przyktadowa organizacja Forum Strategicznego (dla strategii
rozwigzywania probleméw spotecznych)
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Zrédto: Opracowanie wiasne

9%

Powazna watpliwos¢ budzi fakt izolowanego/menedzerskiego opracowywania
strategii spotecznych. W koricu sg one zorientowane przede wszystkim na roz-
wigzywanie problemow i ucigzliwych kwestii dotykajacych spotecznos¢ lokal-
na. Tym bardziej powinny uwzgledniac i jasno artykutowac opinie i potrzeby
mieszkancow.

Warto sie w tym miejscu zastanowi¢ nad odmiennoscia rél podczas tworzenia
strategii. Wtadza lokalna i jej administracja patrzg na wspélnote mieszkancow
z perspektywy podmiotu odpowiedzialnego za realizacje zadan publicznych,
dysponujgcego Srodkami publicznymi i dziatajagcego w obszarze ustalonym
prawem. Samorzad terytorialny jest, co prawda samodzielny, ale nie autono-
miczny. Musi respektowac przepisy prawa wyzszego rzedu, czyli obowigzujace
powszechnie na terenie kraju. Podporzadkowanie przepisom administracyjnym
oraz petna informacja na temat $rodkéw finansowych pozostajacych w dyspo-
zycji, to czynniki, ktore nakfadaja na wtadze i urzednikdéw wyrazng role w pro-
cesie tworzenia strategii — obiektywizowanie, urealnianie jej zapisu. Z drugiej
strony, mogga jednak prowadzi¢ do znieksztatcenia opinii samorzadu na temat
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oczekiwan mieszkancéw. Z punktu widzenia wiadzy i administracji za prioryte-
towe mogga by¢ uznane jedynie zadania obowigzkowe lub stosunkowo tatwe
do finansowania. Z kolei sami mieszkancy wniosg do strategii obiektywnga wie-
dze na temat wtasnych probleméw, oczekiwan i potrzeb. Im bardziej zroznico-
wang czes¢ populacji wigczymy w prace nad strategig, tym gtebiej siegnie diag-
noza lokalnych uwarunkowan.

Metoda partycypacyjna nie jest jednak pozbawiona ryzyka. Wymaga umiejet-
nego skoordynowania postaw mieszkancéw oraz nauczenia ich wspotpracy
w imie interesu spotecznego, nierzadko stojacego w sprzecznosci z ich indywi-
dualnymi oczekiwaniami. Stawia tez wyzwanie przekonania wspolnoty o ogra-
niczonych mozliwosciach finansowych i kompetencyjnych wiadz. Swiadomi
tych trudnosci wtodarze, decyduja sie rowniez na trzecie mozliwe rozwiagzanie
i zlecajg opracowanie planu strategicznego ekspertom. Jest to korzystna opcja,
pod warunkiem, ze majg oni petnic¢ role doradczg — wykorzystywac znajomosc
metody strategicznego planowania i sprawowac funkcje moderatora warszta-
tow strategicznych, korzystajac ze swej neutralnej pozycji 0séb obiektywnych
- nie wywodzgcych sie ze srodowiska lokalnego, nie reprezentujacych pozosta-
tych dwéch stron.

Diagnostyka problemow i uwarunkowan lokalnych

Przed rozpoczeciem tworzenia strategii nalezy mozliwie doktadnie poznac
sytuacje wewnetrzng jednostki terytorialnej i jej otoczenie. Punktem wyjscia
do formutowania strategii jest diagnoza prospektywna, pozwalajaca na ocene
stanu istniejgcego oraz wskazanie gtéwnych trendéw i kluczowych problemaéw
rozwoju.'? Prawidtowo opracowana diagnoza winna charakteryzowac sie uje-
ciem problemowym, dynamicznym i catosciowym, a zgromadzone w niej in-
formacje powinny zosta¢ poddane ocenie, w oparciu o kryteria poréwnawcze,
funkcjonalne i spoteczne.’ Niestety diagnostyczna czes¢ strategii bardzo rzad-
ko obejmuje poréwnania faktycznego stopnia zaspokojenia potrzeb cztonkéw
wspolnoty z ich oczekiwaniami. Gtownym tego powodem jest fakt, iz diagnozy
sg 7 reguty przygotowywane w oparciu o dane zastane, a ich autorzy rzadko
stosujg badania ankietowe wsréd mieszkancow lub ich reprezentantow.

22 Wysocka E., Strategia rozwoju gminy,,Samorzad Terytorialny” 1993, 7-8.
124 M. Zidtkowski, Proces formutowania strategii rozwoju gminy, [w:] Samorzqd terytorialny a rozwdj lokalny, Majchrzak M., Zalewski A. (red.),
,Monografie i Opracowania” 2000, nr 483, s. 68.
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Kryteria porownawcze — wynikajg z odniesien stanu istniejacego w danej gminie
w stosunku do innych gmin (np. o podobnej liczbie ludnosci), sredniej powiato-
wej, wojewoddzkiej i krajowe]. Pordwnanie poziomu rozwoju spoteczno-gospo-
darczego, warunkéw zycia ludnosci wystepujacych w naszej gminie z danym
uktadem odniesienia, umozliwi odpowied? na pytanie: czy nasza sytuacja jest
gorsza, czy tez lepsza od innych?

Kryteria funkcjonalne — uwzgledniaja, jakos¢ obstugi mieszkaricéw gminy przez
instytucje i urzadzenia infrastruktury spotecznej oraz stopien ich elastycznosci
i podatnosci na przeksztatcenia.

Kryteria spoteczne — obejmujg poréwnania faktycznego stopnia zaspokojenia
potrzeb mieszkancéw gminy z ich oczekiwaniami i aspiracjami, zgtaszanymi
przez nich samych lub przez ich reprezentantéw (np. NGO, jednostki pomoc-
nicze). Bardzo przydatna i pozadang metoda zbierania opinii sg badania ankie-
towe. Celem ich jest — ogdlnie biorac — uzyskanie odpowiedzi na nastepujace
pytania: jak oceniasz obecng sytuacje w gminie? Jakie s3 mocne i stabe strony
gminy? Jakie problemy powinny by¢ rozwigzane w pierwszej kolejnosci? Jak wi-
dzisz swojg gmine w perspektywie kilkunastu lat?

Wyniki diagnozy nalezy opublikowac¢ w formie raportu, z ktérym powinni za-
znajomic sie wszyscy zaangazowani w proces tworzenia i wdrazania strategii.
Raport sktada sie z wyraZnie wyodrebnionych czesci, np.:

infrastruktury spotecznej i technicznej,

lokalnej ekonomii,

potozenia geograficznego i komunikacyjnego,

infrastruktury instytucjonalnej,

lokalnego rynku pracy,

demografii,

potencjatu obywatelskiego,

lokalnych problemow spotecznych,

warunkow bytowych,

mozliwosci finansowych witadz lokalnych i jednostek organizacyjnych,
dziatari JOPS.

L0 72 7 O D N

Przyktadowe zestawienie sktadowych diagnozy lokalnej prezentuje tabela 4.2.
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Tabela 4.2. Skladowe diagnozy lokalnej

(0]
diagnostyczny

Srodowisko
przyrodnicze
Lokalna ekonomia

Infrastruktura

Pofozenie geograficzne
i komunikacyjne

Infrastruktura
ekonomiczna
Nieruchomosci
Demografia

Potencjat spoteczny

Problemy spoteczne

Klienci pomocy
spotecznej

Zasoby instytucjonalne
pomocy spotecznej
Warunki bytowe

Mozliwosci finansowe
wiadz lokalnych

zasoby, stopieri ich degradadji (identyfikacja gtéwnych Zrédet zagrozen) oraz ochrony
(parki krajobrazowe, rezerwaty, obiekty chronione itd.)

liczba i struktura branzowo — wielkosciowa podmiotéw gospodarczych, tempo wzrostu
lokalnej produkcji, nowoczesnos¢ produkgji, perspektywy rozwoju itp.

wszelkie informacje o mediach (woda, gaz, elektrycznos¢, kanalizacja, oczyszczalnie
sciekow), ceny i dostepnosc ustug transportowych i telekomunikacyjnych

lokalizacja wzgledem przejs¢ granicznych, duzych osrodkow miejskich czy waznych
szlakdw transportowych, znaczenie gminy w systemie osadniczym (jednostki osadni-
cze o charakterze konkurencyjnym i komplementarnym), relacje z sgsiednimi gminami
(zwiazki funkcjonalne)

istniejace banki, instytucje ubezpieczeniowe, agencje rozwoju lokalnego, gietdy, instytu-
cje szkoleniowe

dostepnos¢, ceny terendw oraz lokali, ceny ustug budowlanych i modernizacyjnych
identyfikacja obszaréw wyludniajacych sie, charakterystyka struktur demograficznych

i zasobow pracy (pte¢, wiek wyksztatcenie), struktur etnicznych (mniejszosci narodowe
i religijne), identyfikacja zagrozen wynikajacych z lokalnej struktury demograficznej
identyfikacja potrzeb lokalnej spotecznosci oraz przejawodw jej aktywnosci (liczba
organizacji pozarzadowych, komitety spoteczne, frekwencja wyborcza),charakterystyka
obszarow natezenia patologii spotecznych i przestepczosci (alkoholizm, narkomania,
rozboje, kradzieze),

rodzaj, nasilenie, zrédta, obszary wystepowania, dynamika zmian, ubdstwo, niepetno-
sprawnos¢, sytuacja 0séb starszych, alkoholizm, bezdomnos¢, opieka zastepcza
sytuacja zyciowa, mozliwosci i ograniczenia klientéw

Potencjat jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej, potencjat partneréw wspotpra-
cujacych, identyfikacja potencjalnych kooperantow

dostepnos¢ i ceny mieszkan, dostepnos¢ lokali socjalnych, dochody ludnosci, charaktery-
styka infrastruktury spotecznej (szkoty, instytucje ochrony zdrowia, mozliwosci spedzania

wolnego czasu)

struktura i dynamika budzetu, finansowanie pozabudzetowe, majatek gminy

Zrédto: Opracowanie witasne

Opracowujac raport diagnostyczny, nalezy pamieta¢ o kilku podstawowych

zasadach:

=>» Nalezy zgromadzi¢ mozliwie najwieksza ilos¢ danych.

=> Nalezy podzieli¢ dane miedzy cztonkdw zespotu poszczegod

ne czesci rapor-

tu. Kazdy opisuje swoja czes¢ materiatu, wskazuje najwazniejsze informacje,
wskazuje braki w informacjach i argumentacje ich uzupetnienia, podkresla,
zaznacza ciekawe elementy zebranych materiatow.
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=>» Autorzy zamieniajg sie materiatami i ponownie analizujg ich tres¢ odrzuca-
jac to, co nie jest uwarunkowaniem strategicznym — czyli tym, co w sposéb
istotny wptywa (lub bedzie wptywato) na rozwoj spotecznosci lokalnej. Taka
zamiana jest korzystna, bo do efektéw wiasnej pracy jestesmy bardziej przy-
wigzani niz inni, tracimy zdolnos¢ obiektywnej oceny i mozemy prébowac
zostawic wiele niepotrzebnych danych nie dlatego, ze sg istotne, ale dlatego,
ze napracowalismy sie przy ich zdobyciu.

W celu okreslenia wewnetrznej sytuacji organizacji oraz jej relacji z szerszym
otoczeniem przeprowadzona zostaje analiza strategiczna, ktérej podstawowy-
mi narzedziami sg: benchmarking i analiza SWOT. W teorii organizacji bench-
marking to poréwnywanie sie z najlepszymi i rozwijanie swych umiejetnosci
w tym samym kierunku'#. Jest to metoda poszukiwania wzorcowych sposo-
bow postepowania, umozliwiajacych osigganie lepszych wynikéw poprzez
uczenie sie od innych. Polega na wybraniu wzorcowego konkurenta, czyli or-
ganizacji, z ktéra porownuje sie wtasng organizacje. W przypadku gminy me-
toda ta oznacza zatem porownywanie swych waloréw i stabosci z gminami
— konkurentami. Z kolei, analiza SWOT, pozwala okresli¢ stabe i mocne strony
organizacji oraz szanse i zagrozenia ptynace z jej otoczenia.'”® W polskich re-
aliach benchmarking samorzadowy jest bardzo rzadko stosowany, wiekszo$¢
strategii wykorzystuje metode analizy SWOT.

Strengths, Weaknesses, Opportunities, Threats Analysis to metoda badania sta-
bych i mocnych stron organizacji (oszacowania jej zasobéw) na tle mozliwych
szans i zagrozen (oceny srodowiska). Stanowi oszacowanie, w jakim stopniu za-
soby organizacji odpowiadajg potrzebom i wymogom $Srodowiska, w ktorym
organizacja funkcjonuje i konkuruje. Analiza SWOT wykorzystuje prosty sche-
mat klasyfikacji, dzielgc wszystkie czynniki majgce wptyw na biezacg i przyszig
pozycje organizacji wg:

= Miejsca powstawania — na zewnetrzne i wewnetrzne,

=» Sposobu oddziatywania — na pozytywne i negatywne.

Szerzej: Bendell T, Boulter L, Benchmarking. Jak uzyska¢ przewage nad konkurencjq, Biblioteka Menedzera, Wydawnictwo
Profesjonalnej Szkoty Biznesu, Krakéw 2000, s. 19; Improvement and Development Agency (UK), Join the Club? Benchmarking for
best value, October 2000, s. 9.

Szerzej: Krawszczyn F, Przestanki wdrazania zarzqdzania strategicznego w samorzqdzie terytorialnym, [w:] Gospodarka lokalna w teorii i prak-
tyce, Sobczak E. (red.), Prace Naukowe AE we Wroctawiu Nr 905, Wydawnictwo AE im O. Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2001, s. 256.
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Ze skrzyzowania tych dwodch kryteriow powstajg 4 grupy czynnikow:

=> Silne strony organizacji (wewnetrzne pozytywne), ktorymi sg, ktérymi sg prze-
de wszystkim jej unikatowe zasoby i walory odrézniajace jg od pozostatych
organizacji.

=> Stabe strony firmy (wewnetrzne negatywne) — czyli te aspekty funkcjonowa-
nia organizacji, ktére ograniczaja jej sprawnos¢ i moga hamowac jej rozwaoj.

=> Szanse (zewnetrzne pozytywne) — czyli wszystkie wydarzenia i procesy w oto-
czeniu, ktore tworzg sprzyjajaca dla organizacji sytuacje.

=» Zagrozenia (zewnetrzne negatywne) — zbidr wydarzen i proceséw, ktdre two-
rzg niekorzystng dla organizacji sytuacje w otoczeniu (bariery, utrudnienia).

Tabela 4.3. Grupy czynnikéw w analizie SWOT

negatywne stabosci zagrozenia

pozytywne atuty szanse

Zrédto: Opracowanie witasne

Analiza SWOT polega na zidentyfikowaniu wymienionych czterech grup czyn-
nikdw, opisaniu ich wptywu na organizacje, a takze na okresleniu mozliwosci
organizacji w zakresie ostabiania lub wzmacniania sity ich oddziatywania.

Z kolei Analiza A-B-C autorstwa Wardy i Ktosowskiego'® ma stanowi¢ alterna-
tywe dla analizy SWOT. Jej autorzy uwazaja, ze podziat uwarunkowan na we-
wnetrzne i zewnetrzne jest trudny z uwagi na nieprecyzyjne i kontrowersyjne
czynniki swiadczace o zewnetrznosci uwarunkowania. W swojej metodzie,
rowniez stuzacej porzadkowaniu danych uzywajg jedynie 3 pdl analizy: Atuty,
Bariery, Ciekawe.

Technika ta polega na pogrupowaniu tego, co wiemy o gminie w trzy grupy
czynnikéw (A, B, C) i odrzuceniu jako zbednych tych danych, ktérych nie mo-
zemy zaliczy¢ do zadnej grupy. Jesli cos nie jest barierg, atutem, ani ciekawym
zagadnieniem, to uznajemy to za nieistotne dla przysztego rozwoju gminy i wy-
rzucamy z raportu. Poniewaz poszczegélne uwarunkowania rozwoju nie muszg
miec identycznego wptywu na rozwdj lokalny, czyli jedne sg wazniejsze, a dru-
gie mniej wazne, nalezy im przypisa¢ wagi liczbowe, wyrazajace ich waznosc.

127 Szeroki opis Analizy ABC mozna przeczyta¢ w ksigzce Jacka Wardy i Wojciecha Ktosowskiego, Wyspy szans. Jak budowac strategie

rozwoju lokalnego?, Biblioteka Rozwoju Lokalnego, Bielsko-Biata 2001.
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Zaleca sie przypisywanie czynnikom rozwoju wag w przedziale 1-5, przy czym
poszczegodlne wagi oznaczaja:

1.

czynnik mniej wazny — majacy mate znaczenie dla rozwoju niektérych dzie-
dzin lub obszarow gminy;

czynnik Srednio wazny — majacy $rednie znaczenie dla rozwoju niektérych
dziedzin lub obszarow gminy, albo maty wptyw na rozwéj gminy jako catosci;
czynnik wazny — majacy duze znaczenie dla rozwoju niektérych dziedzin lub
obszaréw gminy, albo $rednio wazny wptyw na rozwoj gminy jako catosci;
czynnik bardzo wazny — majacy kluczowe znaczenie dla rozwoju niektérych
dziedzin lub niektérych czesci obszaru gminy, albo wazny (ale nie decyduja-
cy) wptyw na rozwoj gminy jako catosci;

czynnik kluczowo wazny — majacy decydujace znaczenie dla rozwoju gminy
jako catosci.

Oprdécz zroznicowania waznosci istotna jest tez zmienno$¢ czynnikow w czasie,
ktéra rowniez nalezy zapisac. Autorzy metody proponujg podziat uwarunkowan
na 6 rodzajéw ze wzgledu naich zmiennos¢ w czasie i przypisanie im symboli-
wektoréw zmian:

Czynnik o znaczeniu gwattownie rosnagcym '

Czynnik o znaczeniu rosngcym

Czynnik niezmienny, stabilny co do znaczenia

Czynnik gwattownie tracacy na znaczeniu

Czynnik o zmiennosci nieznanej

Czynnik powoli tracacy na znaczeniu ,

Do zalet powyzszej metody analitycznej nalezy niewatpliwie jej porzadkuja-
cy charakter oraz mozliwos¢ uwzglednienia dynamiki zmian poszczegdlnych
uwarunkowan.
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4.4. Monitoring i sprawozdawczosc¢

Na potrzeby opracowania i realizacji strategii mozna powotywac interdyscy-
plinarny zespét/konwent/forum ds. monitorowania strategii. Skfad zespotu
powinien by¢ zréznicowany, co umozliwi zgromadzenie réznych opinii, punk-
téw widzenia i sformutowanie kompleksowych rekomendacji. Zasiada¢ w nim
moga: przedstawiciele osrodka pomocy spotecznej, wiadz gminy i urzednikéw
gminnych, reprezentanci mieszkancoéw oraz organizacji pozarzadowych reali-
zujacych zadania gminy, kosciota, przedstawiciele policji, urzeddw pracy, szkot,
Mtodziezowej Rady Miasta, Rady Senioralnej, instytucji kultury, przedstawiciele
jednostek pomocniczych reprezentujacy opinie mieszkanicow poszczegolnych
osiedli, dzielnic czy sotectw, oraz eksperci zewnetrzni, np. naukowcy lub kon-
sultanci zajmujacy sie problematyka funkcjonowania samorzadu terytorialne-
go w Polsce. Zespodt powinien dziata¢ na podstawie regulaminu, podstawowg
forma dziatalnosci moga byc cykliczne posiedzenia. W wyniku prac zespotu
powinno powstac narzedzie gromadzenia danych obrazujacych postep realiza-
cji strategii. Tabela 4.4. prezentuje przyktadowy zestaw wskaznikéw przyjetych
do oceny realizacji jednego z celdw Strategii Rozwoju Miasta.

Narzedzie powinno by¢ systematycznie uzupetniane za caty okres obowigzy-
wania strategii. Efekt dziatania zespotu ma stanowi¢ raport z realizacji strategii,
stanowigcy podstawe prac nad aktualizacjg dokumentu. Z perspektywy osoby
aktywnie zaangazowanej w prace zespotu do najwiekszych barier utrudniaja-
cych wiasciwg ewaluacje strategii zaliczam: niespdjnos¢ danych pozyskiwanych
7 poszczegodlnych wydziatéw i jednostek organizacyjnych, a nawet braki danych,
brak znajomosci zatozen strategii przez urzednikéw i wykonawcow, jak rowniez
brak ciggtosci i zrozumienia dziatan strategicznych, powodowany konsekwen-
cjami kadencyjnosci wtadz lokalnych.
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Tabela 4.4. Narzedzie monitoringu Strategii Rozwoju Miasta X

Wskazniki monitoringu

Lata
Nazwa wskaznika

Opis uszczego-
towiajacy

2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012

Cel 1. Zdrowie, swiatte, kul-
turalne i zinformatyzowane
spoteczenstwo

Priorytet 1.1 Tworzenie
nowoczesnego programu
sportowo-rekreacyjnego

i kulturalnego dla miasta

Zadania

Rozszerzenie i zréz-
nicowanie oferty
rekreacyjno-spor-
towej i kulturalnej
dostosowanej do po-
trzeb odbiorcéw

Rozszerzenie bazy
dziatalnosci placowek
kultury i rekreacji oraz
unowoczesnienie
sprzetu

Zacie$nienie wspot-

llos¢ wydarzen
kulturalnych

llos¢ wydarzen
sportowych

llos¢ uczestnikéw

llos¢ widzéw
Powierzchnia w m?
nowych lub zmoder-
nizowanych placowek
kultury i rekreacji

llos¢ zmodernizowanych
lub nowych urzadzen
llos¢ mieszkaricdw miasta
korzystajacych z obiektéw
kultury, rekreadji i sportu
w Ciggu roku

llos¢ zrealizowanych

pracy pomiedzy projektéw we wspot-
placéwkami pracy pomiedzy
placowkami

llos¢ podpisanych
umaow, porozumien
pomiedzy placéwkami

Zrédto: Materialy niepublikowane Zespotu Monitorujqcego Strategie Rozwoju Miasta X

Z kolei prezentowane rozwigzanie w zakresie monitorowania strategii rozwojo-
wych nalezy oceni¢ korzystnie w aspektach: wymiany pogladow i opinii réznych
grup interesariuszy, wykorzystania wiedzy eksperckiej, umozliwiajacej zarowno
lepszg systematyzacje i analize danych, jak i zastgpienie i modyfikacje wskazni-
kéw w zaleznosci od jakosci danych odnoszacych sie do poszczegolnych zadan
i priorytetow strategii. Praca zespotu stuzy réowniez promocji dziatan prorozwo-
jowych wsréd przedstawicieli mieszkancdw miasta.
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4.5. Zagadnienia i problemy do dyskusji
- Znaczenie zarzadzania strategicznego w praktyce pomocy spotecznej
- MoZliwos¢ stosowania metody uczestniczacej w samorzadowym zarzgdzaniu
strategicznym.
- Identyfikacja kluczowych partneréw dla pomocy spotecznej w procesie plano-
wania i zarzadzania strategicznego

Pytania kontrolne

1. Co to jest planowanie strategiczne w samorzadzie terytorialnym?
2. Jakie sg sktadowe etapy tworzenia strategii lokalnych?

3. Jakie metody analityczne sa stosowane w strategiach lokalnych?
4

. Jakie komponenty powinna zawiera¢ w sobie diagnoza jako sktadowa strategii rozwigzywania problemoéw
spotecznych?
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2. Strategie w polityce spotecznej, Grewinski M., Karwacki A. (red.), Mazowieckie Centrum Polityki Spotecznej,
Warszawa 2009.

3. Gawronski H., Zarzqdzanie strategiczne w samorzqdach lokalnych, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010.

4. Ktosowski W., Warda J., Wyspy szans. Jak budowac strategie rozwoju lokalnego, Biblioteka Rozwoju Lokalnego,
Bielsko-Biata 2001.

5. Lisinski M., Metody planowania strategicznego, PWE, Warszawa 2004.

105






128

129

130

GOVERNANCE W LOKALNEJ POLITYCE
SPOLECZNEJ | PRACY SOCJALNEJ

Charakterystyka wspotzarzadzania

Organizacja i funkcjonowanie wspoétczesnej administracji publicznej w Polsce
ewoluuje wraz ze zmianami gtownych tendencji w zakresie mechanizméw i in-
strumentdw zarzadzania publicznego. Koncepcja parfistwa prawa i hierarchii
charakteryzujgca weberowski model idealnej biurokracji zostata uzupetniona
paradygmatem konkurencji (wynikajgcym z koncepcji NPM z lat 80. XX w.) a tak-
ze paradygmatem wspotpracy, ktory uksztattowat sie w latach 90. na gruncie
krytyki nowego zarzadzania publicznego w zwigzku z rozwojem koncepcji go-
vernance."® W ramach nurtu governance funkcjonuje promowana przez Bank
Swiatowy idea wspotzarzadzania (zarzadzania partycypacyjnego, sieciowego,
wielopodmiotowego), zaktadajgca uczestnictwo réznych interesariuszy (z sek-
tora publicznego, prywatnego i spotecznego, tworzacych czesto sieci zalezno-
$ci) w procesach podejmowania decyzji publicznych i ich realizacji.'*® Zgodnie
7 powyzszg charakterystyka wspodtzarzadzanie postrzegane jest jako mechanizm
koordynacji dziatar zbiorowych.'?°

Wspodtzarzadzanie interpretowane jest takze jako oddziatywanie i uczestnictwo
spoteczenstwa w procesach sprawowania wtadzy (democratic governance),
na co wskazuje definicja opublikowana w Programie Narodéw Zjednoczonych
ds. Rozwoju (UNDP). Zgodnie z nig, demokratyczne wspotzarzadzanie pole-
ga na sprawowaniu wiadzy w sferze gospodarczej, politycznej i spotecznej
na wszystkich poziomach administracyjnych, jak réwniez obejmuje mechanizmy,

H. Izdebski, Introduction to Public Administration and Administrative Law, Liber, Warszawa 2006, s. 54.
M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa 2013.
B. Jessop, Promowanie ,dobrego rzqdzenia” i ukrywanie jego stabosci: refleksja nad politycznymi paradygmatami i politycznymi narracja-

mi w sferze rzqdzenia, ,Zarzadzanie Publiczne” 2007, nr 2, s. 5.
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procesy i instytucje, za pomoca ktérych obywatele i ich grupy mogga artykuto-
wac wiasne interesy, egzekwowac prawa i realizowac obowiazki, a takze medio-
wac w kwestiach spornych.’*!

W zwigzku z mozliwoscia odniesienia koncepcji wspoétzarzadzania do wszyst-
kich poziomoéw administracyjnych (wielopoziomowe wspoétzarzadzanie) zna-
lazta ona zastosowanie takze na poziomie lokalnym, wyjasniajgc nowe trendy
w samorzadzie terytorialnym. Wspotzarzadzanie lokalne (local governance) zo-
stato zdefiniowane przez P. Johna, jako elastyczny model podejmowania decyzji,
oparty na luznych powiazaniach poziomych miedzy roznymi uczestnikami zycia
publicznego.”*? Réwniez T. Bovaird i E. Loeffler akcentujg w sformutowanej przez
siebie definicji role sieci wspotpracy i horyzontalnych powigzan, okreslajac local
governance jako sposéb, w jaki wspdétdziatajg lokalni interesariusze dla realizacji
efektéw polityki publicznej.'** Aktywnos¢ wielu podmiotow w zarzadzaniu lo-
kalnym postuluje takze koncepcja,nowej kultury politycznej” T. Clarka. Podkresla
ona koniecznos¢ angazowania spotecznosci lokalnych w procesy zarzadza-
nia, rozwijanie i umacnianie sieci wspofpracy, propagowanie mechanizmow
demokracji bezposredniej.** W mysl tej koncepcji rolg wiadz publicznych jest
w mniejszym stopniu kreowanie polityki, a w gtdwnej mierze jej moderowanie.

Nowe tendencje w zarzadzaniu niosg ze sobg zmiane modelu sprawowania wia-
dzy. Administracja i wladza publiczna przestajg by¢ jedynymi aktywnymi uczest-
nikami procesdw rzadzenia, ktére zachodza obecnie w ramach systemu luznych
(formalnych i nieformalnych) powigzai pomiedzy instytucjami publicznymi
i niepublicznymi. Zmienia sie takze rola organéw wtadzy, ktére swoje dziatania
skupiajg na formutowaniu celdw polityk publicznych, w mniejszym stopniu an-
gazujac sie w dziatania operacyjne. Z kolei podlegta im administracja publiczna
powinna ograniczac sie w swoim dziataniu do tych sfer, ktorych nie moze zreali-
zowac rynek i podmioty prywatne oraz organizacje spofeczne.

United Nations Development Programme, Democratic Governance, http://www.undp.org/governance/about.htm, (dostep:
10.04.2009).

John P, Local Governance in Western Europe, Sage, London 2001, s. 45.

Bovaird T, Loeffler E., Understanding Public Management and Governance, [w:] Bovaird T, Loffler E. (red.), Public Management and
Governance, Routledge, London — New York 2003, s. 315.

The New Political Culture, Clark T.N., Hoffmann-Martinot V. (red.), Westview, Boulder, Colorado 1998, s. 24.
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W ramach partycypacyjnego modelu zarzadzania wykorzystywane s3 zatem na-
stepujace zasady i metody:

szeroki zakres decentralizacji,

uktady sieciowe i mechanizmy sterowania sieciami,

trwaty dialog obywatelski i spoteczny, negocjacje,

demokratyczny system rzadzenia,

przejrzystos¢ funkcjonowania wiadz publicznych,

samoorganizacja, mobilizacja spoteczna,

wspotpraca, partnerstwo oparte na zaufaniu.

L2 2 2 7

Na konieczno$¢ partycypacji spotecznej, rozwijania sieci wspotpracy zwroci-
ta uwage Komisja Europejska w sformutowanym postulacie dobrego rzgdzenia
(good governance). Szeroki udziat spotecznosci w dziataniach administracji powi-
nien mie¢ miejsce na wszystkich jej poziomach a takze na wszystkich gtownych
etapach realizacji polityk publicznych. W Biatej Ksiedze obok partycypacji za zasady
dobrego zarzadzania uznano takze:

otwartos¢,

rozliczalnos¢,

skutecznos¢

SpOjNosC.

L2 7

Wymowa konwencji dobrego rzadzenia w kontekécie partycypacji jest jedno-
znaczna: skuteczne i efektywne zarzadzanie publiczne mozliwe jest tylko w sytua-
Cji partnerstwa i wspotdziatania wtadzy zinnymi uczestnikami proceséw rzadzenia.

Warto podkresli¢, ze samo pojecie governance odnosi sie nie tyle do struktur
wtadzy, lecz do funkgcji governing (w sensie wykonywania zadan wiadzy) z punk-
tu widzenia sposobow dziatania, procesow i jakosci,rzadzenia”— a zatem do po-
dejmowanych i realizowanych polityk oraz doich spotecznej efektywnosci.
Governance mozna traktowac jako proces poszukiwania instrumentéw ksztat-
towania i pogtebiania demokracji deliberacyjnej (negocjowanej, uczestniczacej
i uczacej sie), ktora moze umozliwic¢ obywatelom szeroki i gteboki udziat w spra-
wowaniu wtadzy. Model ten bazuje na publicznej partycypacji wspotpracuja-
cej, w miejsce jednokierunkowej partycypacji tradycyjnej.!*> Governance nalezy
interpretowac jako zadanie zarzadzania ztozonymi spotecznosciami poprzez

135 |zdebski H., Nowe kierunki zarzqdzania publicznego a wspdtczesne kierunki mysli polityczno-prawnej, [w:] Nowe zarzqdzanie publiczne

i public governance w Polsce i w Europie, Bosiacki A., 1zdebski H., Nelicki A., Zachariasz I. (red.), Liber, Warszawa 2010.
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koordynowanie dziatan podmiotéw nalezacych do roznych sektorow.”® Organy
administracji samorzadowej petnig z reguty role koordynatora sieci lokalnych
(liderow), w ktore angazujg sie rozni interesariusze.*” Wykorzystywane przez
nich instrumentarium zaktada posredni sposdb oddziatywania na lokalng sfere
gospodarczg i spoteczng, stwarzajgc system zachet i bodzcow kierujgcych dzia-
taniamiinnych aktoréw lokalnych. Podobnie jest w przypadku stynnego, kluczo-
wego zatozenia odnosnie do systemu $wiadczenia ustug publicznych w ramach
modelu menedzerskiego:,steering, not rowing"'*

Relacje w uktadach sieciowych opierajg sie na przejrzystosci, zaufaniu, zaanga-
zowaniu i partnerstwie. Wzrasta znaczenie dialogu i komunikacji w strukturach
publicznych, jak rowniez w kontaktach z przedstawicielami spotecznosci lokal-
nej. Duza wage przykfada sie do zagadnienia przejrzystosci funkcjonowania sek-
tora publicznego.

Do gtéwnych cech partycypacyjnego modelu sprawowania wtadzy lokalnej moz-

na zaliczy¢':

= Odwotanie sie doinstytucji spofeczenstwa obywatelskiego rozumianego
jako siec organizacji spotecznych. Rolg wtadzy publicznej jest zarzadzanie sie-
ciami, tworzenie warunkow i utatwianie procesow interakcyjnych w sieciach
stuzgcych rozwigzywaniu problemow; zadaniem jest zarzadzanie ztozonymi
spotecznosciami poprzez koordynowanie dziatarh podmiotéw nalezacych
do réznych sektoréw.

= Tworzenie nowych ram rozwoju demokracji; odchodzenie od demokracji wy-
borczej i przechodzenie do spoteczeristwa demokratycznego, w ktorym oby-
watele to nie tylko wyborcy, ale wspdtdecydenci i wspotkreatorzy wspdlnego
dobra.

= Koncentracje na kwestiach zaangazowania obywateli jako interesariuszy, za-
miast obywateli jako konsumentdw oraz na zapewnieniu przejrzystosci, row-
nym traktowaniu.

=» Stosowanie demokracji uczestniczacej, partnerskiej, interaktywnej, charakte-
ryzujacej sie szerokim dialogiem spotecznym.

Izdebski H., Od administracji publicznej do public governance, ,Zarzadzanie Publiczne” 2007, nr 1,s. 14-18.

Wilde A, Narang S., Laberge M., Moretto L., A Users'Guide to Measuring Local Governance, UNDP Oslo Governance Centre, 2009, s. 5.
Osborne D, Gaebler T, Rzqdzi¢ inaczej. Jak duch przedsiebiorczosci przenika i przeksztatca administracje publiczng, Media Rodzina of Poznan,
Poznari 1992.

Kowalczyk L., Wspdiczesne zarzqdzanie publiczne jako wynik proceséw zmian w podejsciu do administracji publicznej, [w:] Refleksje
spofeczno-gospodarcze,,Zeszyty Naukowe Watbrzyskiej Wyzszej Szkoty Zarzadzania i Przedsiebiorczosci” 2008, nr 11, s. 11.
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= Powierzanie mozliwie duzej liczby zadan publicznych podmiotom nalezacym
do sfery spoteczenistwa obywatelskiego. Przy czym wiadza zachowuje odpo-
wiedzialnos¢ za dostarczanie ustug publicznych.

= Responsywnos¢ zarzadzania (ang. responsiveness — wrazliwos¢, reagowanie,
wyczulenie) w ogdlnym ujeciu oznaczajgca zdolnosc¢ reagowania rzadow
na nastroje i oczekiwania spoteczne. W teorii zarzadzania publicznego poje-
Cie to nalezy interpretowac w wezszym ujeciu, jako zdolnos¢ wiadz publicz-
nych i administracji do identyfikowania problemow i potrzeb spotecznych
oraz szybkiego reagowania na nie poprzez wtasciwe mechanizmy zarzadza-
nia. Warunkiem responsywnosci jest wspotpraca miedzysektorowa.

5.2. Partycypacja spoteczna w zarzadzaniu publicznym
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Partycypacje publiczna definiowa¢ mozna ogdlnie jako udziat obywateli w zyciu
publicznym. W ujeciu Banku Swiatowego jest to proces, w ktorym rozni intere-
sariusze majg wptyw na sprawy publiczne a takze wspdlnie sprawujg kontrole
nad inicjatywami na rzecz rozwoju, decyzjami i zasobami, ktore ich dotycza'*.
W kontekscie zarzadzania wspolnotami lokalnymi, pojecie partycypacji oznacza
zaangazowanie mieszkancow w podejmowanie decyzji i realizacje programow
publicznych, na terytorium ktére zamieszkuja. Przy czym przyjmuje sie, ze par-
tycypacja jest skuteczna woéwczas, gdy ma charakter zinstytucjonalizowany.™'
Uspotecznienie procesu zarzadzania publicznego wymaga zatem zastosowania
réoznego typu mechanizmdw i instrumentéw umozliwiajacych zaréwno zaan-
gazowanie mieszkancow w sprawy publiczne dotyczace ich matej ojczyzny, jak
i umozliwienie im efektywnego i swobodnego wyrazania swoich pogladow,
opinii i oczekiwan odnosnie do ksztattu lokalnej polityki publicznej."* Z drugiej
strony, postepujgca demokratyzacja i decentralizacja prowadzi¢ majg do zwiek-
szenia responsywnosci zarzadzania publicznego na poziomie lokalnym.

Zaprezentowane w niniejszym podreczniku modele zarzadzania publicznego
roznig sie znaczaco, jednak niewatpliwie zardwno w ramach koncepcji NPM
jak i PG, czynnik partycypacji w zarzadzaniu publicznym ma ogromne zna-
czenie. W przypadku NPM opinie mieszkarncow stuzy¢ maja ocenie i kontroli

World Bank, World Bank Participation Sourcebook, Environment Department Papers Participation Series Washington D.C. World
Bank, 1995, s. 2.

Gaventa J. Exploring citizenship, participation and accountability,"IDS Bulletin” 2002, vol. 33, No 2, p. 2.

Instrumentarium to tworzg miedzy innymi: konsultacje spofeczne, konwenty i fora rozwoju, rady organizacji pozarzadowych, bu-
dzety obywatelskie.
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5.3.

jakosci ustug publicznych, a wspotpraca miedzysektorowa ukierunkowana jest
na zwiekszenie efektywnosci tego procesu poprzez rozdzielanie funkgcji ope-
ratora (bezposredniego wykonawcy ustugi) i regulatora (organizatora procesu
Swiadczenia ustug publicznych). W modelu PG zaangazowanie réznych kategorii
interesariuszy ma zmierza¢ do ksztattowania uktadow sieciowych, partnerskich,
zdolnych do szybkich reakcji na zmiany zachodzace w turbulentnym otoczeniu.
Wspdtpraca partneréw opierac sie ma na dyskusji i moze by¢ zarowno sforma-
lizowana, jak i nieformalna. Szczegdlnego znaczenia nabierajg w tym modelu
spoteczenstwo obywatelskie i kapitat spoteczny.

W krajach dojrzatej demokracji publiczni wiodarze, politycy i eksperci duzo
uwagi poswiecaja spotecznym aspektom zarzadzania, koncentrujgc swe wysitki
na budowie zaufania spotecznego i inicjowaniu roznorodnych form kooperacji
aktoréw lokalnych. Takie dziatania stuzy¢ maja zaciesnianiu wiezi miedzy czton-
kami lokalnej spotecznosci, wzmacniac i integrowac¢ wspdélnote, a w rezultacie
stymulowac jej rozwdj spoteczno-gospodarczy.'* Na catym Swiecie coraz wiek-
szego znaczenia ideologicznego nabierajg zjawiska samoorganizacji spotecznej
i partnerstwa w zarzadzaniu uktadami lokalnymi. W krajach cztonkowskich UE
ogromny nacisk potozono na stosowanie partycypacyjnych metod realizacji
przedsiewzie¢ finansowanych ze srodkéw strukturalnych. Takiej metodzie za-
rzadzania publicznego nadano wrecz formalny i obligatoryjny charakter m.in.
poprzez ustanowienie zasady partnerstwa jako jednej z podstawowych regut
okreslajacych ksztatt polityki strukturalnej.'

Formy wtgczania mieszkaricow w lokalny proces decyzyjny

Realizacja partycypacyjnego modelu zarzagdzania wymaga wdrozenia przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego procedur oraz narzedzi w ramach prowadzonej
w nich polityki informacyjnej. Polityka ta moze miec¢ charakter systemowy lub
ograniczac sie do realizacji pewnego minimum okre$lonego przepisami ustaw.
W zaawansowanej formie (uwzgledniajgcej zréznicowane techniki i narzedzia)
mozna jg okresli¢ jako swiadoma, planowa i systematyczna dziatalnos¢ wtadz sa-
morzadowych, polegajaca na komunikowaniu sie z mieszkancami. Wsrod celdw

5 Amdam J, Confidence building in local planning and development. some experience from Norway, ‘European Planning Studies” 2000,
vol. 8,No.5, s. 582.

4 Kazdy program jest opracowywany w ramach wspolnego procesu, w ktérym uczestnicza instytucje na poziomie europejskim,
regionalnym i lokalnym, jak rowniez partnerzy spoteczni i organizacje spoteczeristwa obywatelskiego.
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tej dziatalno$ci wymienia sie chociazby budowanie zintegrowanej spotecznosci
lokalnej, rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego i zaangazowanie mieszkancow
w proces podejmowania decyzji, czy nawet budowanie pozytywnego wizerun-
ku JST w otoczeniu wewnetrznym i zewnetrznym gminy.

W ramach menedzerskiego modelu zarzadzania publicznego realizacja prze-
myslanej i angazujacej mieszkancow polityki informacyjnej ma znaczenie dla
poprawy skutecznosci funkcjonowania administracji lokalnej. Wtadze lokalne
zainteresowane ksztattowaniem swojego spotecznego wizerunku kieruja sie in-
teresem obywatela, wykazujac otwartg postawe wobec spotecznosci lokalnej.
Wykorzystuja w tym celu podejscie biznesowe, tj. zarzadzanie ukierunkowane
na mieszkanca. W ujeciu Zdzistawa Knechta koncepcja ta opiera sie na nastepu-
jacych zatozeniach: wtadze lokalne i ich administracja istniejg po to, by zaspo-
koi¢ oczekiwania mieszkancow (stuzebna rola administracji), z kolei mieszkancy
oceniaja wiadze gtéwnie poprzez pryzmat jakosci ustug publicznych. Weryfikacji
jakosci mogg zatem dokonac przede wszystkim obywatele, co oznacza ko-
nieczno$¢ spojrzenia na sektor uzytecznosci publicznej z perspektywy klienta/
mieszkanca.'®

Jak zauwaza Knecht, spoteczeristwo posiada czynne i bierne prawo wyborcze,
a korzystanie z niego $wiadczy o stopniu zaangazowania mieszkancoéw w spra-
wy lokalne. Tym samym spoteczna rola mieszkancoéw ma dwa oblicza. Po pierw-
sze, sg oni interesantami i w zwigzku z tym oczekuja zaspokojenia swoich po-
trzeb przez wiasciwe instytucje. Po drugie, sg obywatelami, ktorzy powinni
chcie¢ i méc wywiera¢ wptyw na bieg interesujgcych ich spraw publicznych.
Wobec deficytu zaangazowania obywateli w zycie wspdlnoty, niezbedne wy-
daja sie dziatania inicjowane przez wiodarzy i lideréw lokalnych promujace ak-
tywnos¢ spoteczna. Przy poparciu mentalnym (bez niecheci i apatii cztonkdéw
spotecznosci lokalnej) ich powinnoscig winna by¢ koordynacja i wzmacnianie
mechanizmow partycypacji lokalnej.

Prébe charakterystyki procedur uspoteczniania procesu zarzadzania publicz-
nego podjeto w Polsce juz w 2004 roku, w ramach tzw. Programu Rozwoju
Instytucjonalnego finansowanego ze $rodkéw Banku Swiatowego. Byt on
ukierunkowany na wdrazanie w polskim samorzadzie koncepcji NPM, jednak

1 Knecht Z, Public relations w administracji publicznej. Teoria, praktyka, badania, C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 73-75.
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wyraznie odwotywat sie do koniecznosci wigczania mieszkarncow w zycie pub-
liczne. W praktyce dziatania samorzadu terytorialnego mozna wyrézni¢ swego
rodzaju hierarchiczna drabine partycypacji, zaktadajaca pie¢ stadidw wigczania
mieszkancéw w zycie publiczne.

Tabela 5.1. Zakres i formy partycypacji spotecznej

H Przyktadowe narzedzia Rodzaj komunikacji

Informowanie i prze- Dostep do informacji publicznej na podstawie - Asymetryczna,
kazywanie danych regulacji prawnych, np. art. 51, 54, 61 Konstytucji, jednostronna,
publicznych ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie formalno-prawna

do informacji publicznej, ustawy ustrojowe, usta-
wa dnia 27 sierpnia 2009r o finansach publicz-
nych, ustawa z dnia 20 lipca 2000r. 0 ogtaszaniu
aktéw normatywnych i innych aktéw prawnych

2. Informowanie o spra- - katalog ustug urzedu, - Asymetryczna,
wach spotecznosci lo- - tablice i gabloty informacyjne, jednostronna
kalnej z wykorzystaniem - punkt informacyjny w urzedzie,
innych niz ustawowe - strona WWW,
nosnikow i kanatow - biuletyn urzedu,

gazeta lokalna,
wspotpraca z mediami.
3. Pozyskiwanie opinii - skrzynki na wnioski mieszkarcow, - Dwustronna
mieszkancow - bezposrednie kontakty wtadz z mieszkaricami, asymetryczna
badania satysfakgji klienta,
katalog czesto zadawanych pytan.

4. Konsultacje spoteczne - Rozwiazanie systemowe obejmujace zasady - Dwustronna
opracowania, realizacji i oceny konsultacji asymetryczna,
spotecznych - sformalizowana

5. Wiaczenie mieszkanicow - Trwate sformalizowane lub nieformalne zespoty - Symetryczna,
wielosektorowe wyposazone w kompetencje dwustronna
decyzyjna - oparta na dialogu

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Prokop P, ,0d kapralstwa do partnerstwa’ Nowoczesne zarzg-
dzanie partycypacyjne w sektorze publicznym, [w:] Przywddztwo lokalne a ksztaftowanie demokracji party-
cypacyjnej, Michatowski S., Ku¢-Czajkowska K. (red.), Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej,
Lublin 2008; Brodziak-Cisak A., Komunikacja spoteczna w administracji publicznej, [w:] Komunikacja spoteczna
w Swiecie realnym, Baryluk M., Wawrzak-Chodaczek M. (red.), Toruri 2008.

Zaproponowany w tabeli 5.1. model obrazuje droge, jaka powinny przejs¢ insty-
tucje publiczne, zainteresowane dobrowolnym pokonaniem dystansu od jed-
nostronnej i asymetrycznej komunikacji ze spoteczeristwem po kompleksowe
wykorzystanie partnerskiej wspodtpracy w ramach realizacji modelu Governance.
7 powyzszego zestawienia wynika, ze polityka informacyjna gminy moze mie¢
bardzo zréznicowany charakter. Organy administracji samorzgdowej zostaty
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prawnie zobligowane do zapewnienia mieszkanicom wgladu w sprawy publicz-
ne, jednak rozwiazanie to w zaden sposob nie przektada sie na realizacje par-
tycypacyjnego modelu zarzadzania gming. O petnym wigczeniu mieszkancow
w sprawy publiczne mozemy mowic jedynie w odniesieniu do pigtego stadium.
Przy czym, istotnym bodZcem zmuszajagcym samorzad do wspotpracy réwniez
Z trzecim sektorem sa rozwigzania wprowadzone ustawg o dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie, ktére nakfadaja na samorzad terytorialny koniecz-
nos$¢ wspotdziatania z organizacjami pozarzagdowymi w sferze realizacji zadan
publicznych. Ustawa precyzuje dokfadnie formy i zasady tej wspotpracy.

Ciekawym przyktadem trwatej i formalnej wspotpracy wielosektorowej
sg dziatania realizowane w Polsce ramach projektu systemowego,Decydujmy
razem. Wzmocnienie mechanizmow partycypacyjnych w kreowaniu i wdra-
zaniu polityk publicznych oraz podejmowaniu decyzji publicznych’, finan-
sowanego z Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, w ramach Priorytetu V:
Dobre Rzgdzenie.

Projekt ma charakter partnerski i opiera sie na wspotpracy siedmiu podmio-
tow, liderem jest Ministerstwo Rozwoju Regionalnego a partnerami Instytut
Spraw Publicznych, Fundacja Partnerstwa dla Srodowiska, Stowarzyszenie
CAL, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Fundacja Inicjatyw Spoteczno-
Ekonomicznych, Fundacja ,Fundusz Wspotpracy”'*6. Dziatania w ramach projek-
tu ogniskujg sie na budowaniu systemu wsparcia partycypacji publicznej oraz
wdrazaniu pilotazowych rozwiazan w zakresie angazowania obywateli w podej-
mowanie decyzji dotyczacych spraw istotnych dla spotecznosci lokalnych.

Gtéwnym celem projektu jest wzmocnienie mechanizmow partycypacji pub-

licznej w planowaniu i implementacji polityk lokalnych poprzez:

=> wypracowanie i przetestowanie modeli partycypadcji publicznej z wykorzy-
staniem instrumentéw animacji spotecznej,

=> stworzenie mechanizmu oceny i monitoringu partycypadji,

= opracowanie i przygotowanie do wdrozenia ogdélnopolskiego systemu
wspierania partycypacji.'"’

http://www.mrr.gov.pl/aktualnosci/fundusze_europejskie_2007_2013/Strony/Partycypacja_publiczna_120913.aspx,
(dostep: 21.11.2013).
http://www.decydujmyrazem.pl/ (dostep: 20.11.2013).
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Istotnym elementem projektu jest szeroka i kompleksowa diagnoza kondycji par-
tycypacji spotecznej w samorzadzie terytorialnym w Polsce. Wyniki przeprowa-
dzonej diagnozy majg umozliwi¢ wypracowanie pakietu instrumentéw, umoz-
liwiajacych podniesienie poziomu zaangazowania obywateli w zycie publiczne
w miejscu ich zamieszkania. Jednym z zamierzen jest takze przygotowanie zesta-
wu narzedzi, z pomoca ktérych spotecznosci lokalne beda w stanie monitorowac
oraz oceniac stan i zakres partycypacji spotecznej. Dziatania projektowe przewi-
duja réwniez analize i monitoring prawa na poziomie lokalnym, pod katem oceny
wptywu obowigzujacych regulacji na rozwdj partycypacji na poziomie lokalnym
i wypracowania rekomendacji dla rzadu i samorzadow w tym zakresie.

Do udziatu w projekcie zostato zakwalifikowanych 108 jednostek samorzadu
terytorialnego, w tym 87 gmin wszystkich typdw oraz 21 powiatow. Dziatania
projektu skierowane sgzarowno do przedstawicieli administracji samorza-
dowej, cztonkéw spotecznosci lokalnej jak i doinnych aktoréw lokalnych.
Administracja samorzadowa kazdej z uczestniczacych w projekcie jednostki
terytorialnej typuje urzednika do roli animatora, ktéry po odpowiednim prze-
szkoleniu odpowiada za zaangazowanie mieszkancow do wspodtdecydowania
o sprawach, ktére ich dotycza. Szkolenie animatoréw zaktada przyswojenie
przez nich wiedzy i umiejetnosci w zakresie: konsultacji, dialogu spoteczne-
go, diagnozy $rodowiskowej, mobilizowania ludzi, budowania zespotu oraz
pracy nad dokumentacja planéw. Zasadniczym zadaniem animatoréw lo-
kalnych jest utworzenie i zorganizowanie prac interdyscyplinarnego zespotu

partycypacyjnego.

W jednostkach terytorialnych zakwalifikowanych do projektu utworzono mie-
dzysektorowe zespoty robocze, w sktad ktorych wchodza reprezentanci réznych
srodowisk lokalnych, zwtaszcza: instytucji publicznych, organizacji pozarza-
dowych i mieszkancow. W przypadku obszaréw wiejskich w pracach zespotu
uczestniczg takze sottysi. Celem wspodlnego dziatania jest wypracowanie progra-
mow lub strategii, stanowiacych podstawe realizacji lokalnej polityki publicznej
w jednym z nastepujacych obszaréw: zatrudnienia, integracji spotecznej, przed-
siebiorczosci lub zrownowazonego rozwoju. Wéréd programow opracowanych
tg metoda znajduja sie m.in.: strategie rozwoju lokalnego, strategie rozwigzywa-
nia problemow spotecznych, programy aktywnosci lokalnej, programy w zakre-
sie integracji spotecznej.
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Obserwacja wspotczesnego samorzadu terytorialnego w Polsce iw swiecie
dostarcza rowniez innych interesujacych przyktadow wdrazania mechani-
zmow partycypacyjnych na poziomie lokalnym, takich jak panele obywatel-
skie, debaty i dyskusje deliberatywne, inicjatywy uchwatodawcze, inicjatywy
lokalne, czy budzety partycypacyjne. Wedtug art. 2 ustawy z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie, inicjatywa lokalna
jest forma wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego z ich mieszkanica-
mi, w celu wspdlnego realizowania zadania publicznego na rzecz spoteczno-
ci. Inicjatywa lokalna jest metoda realizacji zadan publicznych wprowadzong
w 2010 roku. To forma uczestnictwa mieszkancow, lokalnych instytucji i orga-
nizacji w rozwigzywaniu miejscowych problemdéw o znaczeniu publicznym.
Chodzi o tworzenie mieszkaricom mozliwosci ztozenia do organéw samorzadu
terytorialnego wniosku, w ktorym proponujg przeprowadzenie konkretnego
przedsiewziecia, okreslajac takze swoj udziat (Swiadczenie pracy spotecznej,
dokonanie wptat pienieznych, udziat rzeczowy). Dziatania mogg dotyczy¢ m.
in.: edukacji, oswiaty i wychowania, kultury, promocji wolontariatu, dziatalnosci
charytatywnej itp. Mieszkancy mogga podjac inicjatywe lokalng bezposrednio
lub za posrednictwem organizacji pozytku publicznego.'*

Kolejne narzedzie wigczania mieszkancow w procesy zarzadzania i rzadzenia
publicznego to obywatelska inicjatywa uchwatodawcza. Jest to rozwigzanie
zalezne od indywidualnej decyzji danej jednostki samorzadu terytorialnego,
regulowane statutem tej jednostki. Taka formuta jest przejawem ustrojowej
samodzielnosci i niezaleznosci samorzadu terytorialnego jako podmiotu zde-
centralizowanego. Podmiotem posiadajagcym prawo inicjatywy uchwatodaw-
czej moze by¢ m.in. grupa (najczesciej okreslona liczbowo) mieszkancow da-
nej wspolnoty samorzadowej. Prawo inicjatywy uchwatodawczej majg m.in.
mieszkancy Opola, Katowic, Biategostoku, Sosnowca i wielu innych miast.'*
Nadal jednak inicjatywa uchwatodawcza mieszkaricow nie jest rozwigzaniem
powszechnym. Czasami wprowadzenie do statutu odpowiedniego zapisu na-
potyka trudnosci natury proceduralnej, bowiem — jak wynika z ustawy o sa-
morzadzie gminnym — zmiana statutu gminy liczacej ponad 300 tys. miesz-
kancow wymaga uzgodnien z wiasciwymi organami administracji rzagdowe;.

Rysz-Kowalczyk B., Polityka spoteczna gmin i powiatéw. Kompendium wiedzy o instytucjach i procedurach, IPS, Warszawa 2011, s. 32.
Kfebowski W., Budzet partycypacyjny krotka instrukcja obstugi, Instytut Obywatelski, Warszawa 2013. http://www.wspol-
nota.org.pl/index.php?id=10&tx_news_pil%5Baction%5D=detail&tx_news_pil%5Bcontroller%5D=News&tx_news_
pi1%5Bnews%50=21759&tx_archives%5Bcontroller%5D=Category&cHash=84922c35e73d48d7fdc0c5cfd65e9311
(dostep: 28.08.2013).
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Istotnym uwarunkowaniem skutecznosci tego narzedzia wydaje sie rowniez
wymog zebrania odpowiedniej liczby podpiséw pod projektem obywatel-
skim, co oznacza, ze inicjatywa moze przystugiwac np. grupie co najmniej 100
mieszkancéw gminy, przebywajacych z zamiarem statego pobytu na terenie
gminy oraz majacych czynne prawo wyborcze. Dodatkowo, wdrazanie inicja-
tywy uchwatodawczej jako statutowego prawa mieszkancéw danego terenu
moze ogranicza¢ decyzja wojewody, stanowigcego organ nadzoru nad sa-
morzadem terytorialnym w aspekcie legalnosci jego poczynan. Zdarzaja sie
bowiem decyzje wojewododw i sgddéw administracyjnych podwazajace moz-
liwos¢ zagwarantowania prawa do inicjatywy uchwatodawczej mieszkancow
w statucie samorzadu.™°

Szczegdlng i szybko zyskujaca popularnos¢ formuta wigczania mieszkancow
w zycie publiczne jest budzet partycypacyjny (obywatelski). Jest to demokra-
tyczny proces decyzyjny, w ramach ktérego mieszkancy wspoéttworzg budzet
danego miasta, tym samym wspotdecydujac o dystrybucji okreslonej puli srod-
kéw publicznych. W zatozeniu ma on by¢ politycznie neutralnym narzedziem,
ktore w oparciu o szereg otwartych spotkan mieszkancéw podnosi efektywnosé
realizacji dotychczasowej, odgoérnie ustalonej polityki miejskiej. W odroznieniu
od konsultacji spotecznych, w wypadku budzetu partycypacyjnego decyzje
podjete przez mieszkancoéw majg charakter wigzacy. Wyrdznia sie co najmniej
kilka metod tworzenia takiego budzetu, przy czym kryterium réznicujagcym jest
zakres bezposredniego wptywu mieszkaricow. Najciekawszg formutg opraco-
wania budzetu obywatelskiego jest model reformy polityki miejskiej (Porto
Alegre, Brazylia). Ma on szczegdlnie inkluzywny charakter i polega na trwatej
i systematycznej wspotpracy réznych aktoréw lokalnych. Gtownymi metodami
dziatania sa w tym przypadku fora i dyskusje z udziatem mieszkancow.

W Polsce budzet obywatelski nie ma tak otwartego charakteru. Z reguty wy-
korzystuje narzedzia konsultacji, czy gtosowania obywateli nad priorytetami
inwestycyjnymi, nie dajac réwnoczesnie mozliwosci rozwoju trwatej debaty
publicznej. Jednak narzedzie to z pewnoscig zyskuje coraz wiekszg popular-
nos¢, jak réwniez poparcie Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji, publikujace-
go informacje merytoryczne i statystyczne na temat jego wykorzystania w pol-
skich gminach. Wedtug danych MAC rozwigzanie to wprowadzono w miastach

%0 Przyktadowo w 2005 roku w wojewoddztwie dolnoslaskim wojewoda zakwestionowat zmiane w statucie jednej z gmin, wprowadza-
jaca prawo do przedkfadania projektow uchwat grupie 100 mieszkancéw tej gminy.
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o0 bardzo zréznicowanej liczbie mieszkancéw, m.in. w Sopocie, Poznaniu,
Ptocku, todzi, Karpaczu i Dgbrowie Gérniczej.

Warto podkresli¢, ze w ostatnim czasie odnotowano takze wyrazny wzrost
zainteresowania instytucjg referendum lokalnego.”" Z danych PKW wynika,
7e od poczatku obecnej kadencji samorzadu w Polsce (lata 2010-2014) odbyto
sie 85 referendéw w sprawie odwotania organdw samorzadu terytorialnego —
w tym: w poczatkach kadencji w 2011 r. nie odbyto sie Zadne, w 2012 byto ich
61,aw 2013 r.—24. 7 85 akcji referendalnych najwiecej, bo 55, dotyczyto odwo-
tania wojta (burmistrza lub prezydenta), 26 — odwotania wojta oraz rady, a cztery
dotyczyty odwotania samej rady.

Tabela 5.2. Akcje referendalne w latach 2011-2013

Wyszczeg6lnienie
2011 2012 2013
= 61 24

Referenda ws odwotania organéw samorzadu terytorialnego, w tym:

odwotania rady - 2 2
odwotania wojta - 42 13
odwotania wéjta i rady - 17 9

Zrédto: Opracowanie wilasne na podstawie danych PKW

Tak znaczace zainteresowanie instytucjg referendum nie musi by¢ zjawiskiem
Swiadczagcym o wzrastajgcym zaangazowaniu obywatelskim cztonkéw spotecz-
nosci lokalnych. Przywotane statystki po raz kolejny utwierdzaja w przekonaniu,
7e wspolnoty samorzagdowe nacechowane sg brakiem zaufania wobec wias-
nych reprezentantéw a ich mobilizacja na rzecz realizacji wspdlnego interesu,
ma z reguty charakter negatywny. Nie sposob nie zgodzi¢ sie w tym przypadku
7 opinig wybitnego znawcy tematyki samorzadowej w Polsce, profesora Jerzego
Regulskiego, ktéry odwotanie wtadz w drodze referendum okresla mianem po-
razki lokalnej spotecznosci. Sytuacja ta moze oznaczac, ze wyborcy sie pomyli-
li, powierzajac wiadze osobom, ktére w ich opinii nie spetnity oczekiwan. Jest
to wotum braku zaufania do wybranych przez siebie wiadz. Poza konsekwen-
cjami spotecznymi wzmozonego wykorzystania referendum, Regulski wyraz-
nie podkreslit skutki ekonomiczne, tj. koszt ich organizacji, czesto ponoszony

1 Wiecej na ten temat przeczyta¢ mozna w: http://www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/od-poczatku-kadencji-83-

-referenda,51420.html, (dostep: 26.08.2013).
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na darmo, gdy referendum okazuje sie nieskuteczne.'*? Poza prébg odwotania
pochodzacych z wyboru wiadz gminy, instytucje referendum stosowano row-
niez w procesie rozstrzygania o innych sprawach o znaczeniu lokalnym, np.: in-
westycji infrastrukturalnych czy prywatyzacji spétek miejskich.

Rola pracy socjalnej w uspotecznianiu zarzadzania
publicznego

Dziatania podejmowane na rzecz rozwoju spotecznosci lokalnej zawierajg w so-
bie faze planistyczng, realizacyjng i kontrolng. Na kazdym z tych etapdw wias-
ciwe wydaje sie zaangazowanie roznych interesariuszy, aby dotrze¢ do opinii,
potrzeb i oczekiwan mozliwie najwiekszej liczby odbiorcow dziatari rozwojo-
wych, tj. mieszkancow. Z rozwazan prowadzonych w ramach niniejszego roz-
dziatu wynika, ze w proces zarzadzania publicznego faktycznie jest obecnie
zaangazowanych coraz wiecej podmiotdéw, poczawszy od wtadz publicznych
i podlegtej im administracji, na aktorach sektora obywatelskiego i rynkowe-
go koriczac. Do grona uczestnikow zaliczy¢ nalezy rowniez stuzby spoteczne,
w szczegolnosci zas pracownikéw majacych pod opieka osoby zagrozone wy-
kluczeniem spotecznym.

Bardzo waznga role w uspotecznieniu zarzadzania publicznego petnig wiasnie
pracownicy socjalni. Ich wktad w ten proces moze mie¢ dwojaki (posredni i bez-
posredni) charakter. Posrednio uspotecznianie odbywa sie poprzez uczestnictwo
w pracach zespotéw konsultacyjnych (doradczych, strategicznych). Pracownicy
socjalni petnig wowczas role posrednika w przekazywaniu informacji na temat
aktualnych potrzeb i problemoéw okreslonych cztonkéw wspdlnoty lokalnej —
klientdw pomocy spotecznej. Stanowi to jednoczesnie istotny element diagno-
zowania uwarunkowan rozwoju lokalnego, bowiem zwraca uwage decydentow
na sytuacje grup i jednostek marginalizowanych, z requty w niewielkim stop-
niu zaangazowanych w zycie publiczne. Rola pracownikéw socjalnych w pro-
cedurach diagnostycznych wydaje sie kluczowa zwiaszcza przy sporzadzaniu
lokalnych strategii rozwigzywania probleméw spotecznych. Posiadajg oni wie-
dze na temat realnej sytuacji srodowiska lokalnego, czyli cenny zaséb informacji
stanowiacy uzupetnienie oficjalnych danych statystycznych.

52 http://samorzad.pap.pl/depesze/wiadomosci_centralne/127453/Sztuka-wyboru--Prof--Jerzy-Regulski-o-referendach-w-sprawie
-odwolania-wladz-, (dostep: 26.08.2013).
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W sposob bezposredni uspotecznienie procesu zarzadzania publicznego moze przebie-
gac poprzez angazowanie klientdw pomocy spofecznej w dziatania na rzecz rozwoju
wspolnoty. Jako dziatacze ,pierwszej linii’, pracownicy socjalni nawigzujg bezposredni
kontakt z klientem i jego rodzing, zachowuijac przy tym szacunek dla ich praw i wartosci.
Ten aspekt pracy socjalnej oznacza przede wszystkim proces budowania relacji, jej pod-
trzymania i zakoriczenie. Nawigzana relacja opiera sie na zaufaniu, zdecydowanie wiek-
szym niz do lokalnych decydentow i urzednikdw zajmujacych sie wdrazaniem strategii
i programow rozwojowych. Wiasciwym podejsciem wydaje sie wobec tego wykorzy-
stanie pracy socjalnej jako kanatu komunikadjiiinformowania o przedsiewzieciach lokal-
nych dotyczacych zycia publicznego. Niestety opisany powyzej mechanizm ma wspot-
czesnie niewielki wymiar praktyczny. Dazenie do zwiekszenia efektywnosci dziatania
pracownikéw socjalnych, wdrazanie rozwigzan zarzagdczych w ramach nurtu menedzer-
skiego, nadmierne obciagzenie pracownikdw socjalnych pracg,urzedniczg”i towarzysza-
3 jej biurokracja, zdecydowanie ostabia te potencjalng funkcje pracy socjalnej w ramach
zarzagdzania publicznego. Swiadczg o tym rdwniez wyniki badan, m.in. realizowanych
przez zespdt Instytutu Spraw Publicznych w ramach projektu systemowego:, Tworzenie
i rozwijanie standardéw ustug pomocy i integradji spotecznej”’** Pracownicy socjalni
zapytani o ich sposéb rozumienia pracy socjalnej oraz o podstawowe role, w jakie ich
zdaniem wcielaja sie w trakcie pracy wskazywali, Ze praca socjalna to wszelkie dziatania
prowadzace do wypfaty $wiadczenia, tj. pierwszy kontakt z klientem, kolekcjonowanie
zaswiadczen, szukanie w innych instytucjach dodatkowych informacji o sytuadji klienta,
przeprowadzanie i opracowywanie wywiaddw srodowiskowych, pisanie decyzji, a takze
udzielanie informadji, porad, rozmowy i czasami czynnosci pielegnacyjne. Gtéwne role
identyfikowane przez pracownikéw socjalnych to: informator, doradca, terapeuta (nieli-
cencjonowany), mediator. Badani odrzucili role reformatora i polityka spotecznego, ttu-
Mmaczac swojg opinie: brakiem wptywu pracownikéw socjalnych na srodowisko lokalne,
brakiem instrumentdw nacisku, niskim prestizem zawodowym.

5.5. Partnerstwa lokalne

Partnerstwo w ujeciu Barbary Rysz-Kowalczyk'* to dobrowolnie zawierane zwigz-
ki pomiedzy podmiotami publicznymi, pozarzadowymi, przedsiebiorcami i inny-
mi uczestnikami w celu faczenia sit, srodkéw i doswiadczenia partneréw dla efek-
tywniejszego dziatania w sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym bedacych

53 Ractaw M., Ludzie instytudji i ludzie w instytucji. Pracownicy socjalni o swojej pracy, [w:] Pracownicy socjalni: pomiedzy instytucjq pomocy

spotecznej, a srodowiskiem lokalnym, Dudkiewicz M. (red.), Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2011, s. 45-46.
4 Tamze, s. 32.
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przedmiotem wspdlnego zainteresowania. Partnerstwa mogag mie¢ charakter for-
malno-prawny (umowy, sformalizowane struktury i procedury dziatania) i dziata¢
wedtug oryginalnego, samodzielnie wypracowanego sposobu. Mogg takze funk-
cjonowac nieformalnie, na zasadach dobrowolnej, incydentalnej lub trwatej wspot-
pracy podmiotéw dazacych do osiggniecia podobnych celdw. W drugim przypad-
ku szczegdlnie istotne jest funkcjonowanie w srodowisku lokalnym silnych lideréw,
ktorzy sg w stanie zidentyfikowac potencjalnych partneréw, nawigzac i co najwaz-
niejsze utrzymac wspodtprace. Bez formalnego przymusu i wynikajacej z niego okre-
slonej formuty wspdtpracy, jej trwato$¢ moze byc bardzo ograniczona. Partnerstwa
moga powstawac z inicjatywy samorzadu, organizacji spotecznych, instytucji pub-
licznych, lokalnych liderdw lub przedsiebiorcow (dwusektorowe lub trojsektorowe).
Zaletami partnerstwa sg m.in. uzyskiwanie efektu synergicznego, rozwijanie ustug,
ktorymi rynek nie jest zainteresowany, przetamywanie sztywnych regulacji, w ja-
kich dziata samorzad i samorzadowe jednostki organizacyjne, umniejszanie stabych
stron kazdego sektora, wytwarzanie kapitatu spotecznego (wiezi i zaufania).

Wedtug Z. Wejcmana istnieje 5 warunkéw udanego partnerstwa'**:

1. W procesie tworzenia i funkcjonowania partnerstw istnieje wspdtpraca wszyst-
kich sektoréow: publicznego, prywatnego i obywatelskiego. Uzupetnianie sie part-
neréw i dysponowanie przez nich zupetnie réznymi zasobami i kompetencjami
generuje wartos¢ dodana — efekt synergiczny w postaci nowej jakosci dziatania.
Zaden z sektorow, dziatajac w izolacji, nie wypracuje takiej jakosci.

2. Samorzad lokalny jest liderem zmiany spotecznej, a nie ,wtadcg absolutnym”.
Stanowi forme ustrojowa gminy, powiatu czy wojewoddztwa, wykorzystywang
po to by zarzadzac sprawami wiasnego terenu w imieniu i na rzecz interesu
jego mieszkancow. Dodatkowo, poza wyposazeniem w szeroka kompetencje
prawng, czyli uprawnienia do okredlania sposobu dziatania innych podmio-
téw srodowisku lokalnym, administracja samorzadowa w roznych obszarach
moze mie¢ mnigjsze doswiadczenie i kompetencje wzgledem partnerdw
z pozostatych sektoréw. Po trzecie, sami mieszkancy mogg darzy¢ wiekszym
zaufaniem podmioty dziatajace w sektorze obywatelskim niz publicznym.

3. Wykorzystanie zasobdw wiasnych spotecznosci lokalnej w celu przyciggniecia
zasobow zewnetrznych. W ramach partnerstw wspdtdziatajg ludzie, instytucje
i organizacje z réznych srodowisk, taczac swoje unikalne kompetencje i zasoby.

Wejcman Z., Jak efektywnie zarzqdza¢ partnerstwem lokalnym, Trzeci Sektor” nr specjalny 2011/2012, s. 59-68.
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4. Postrzeganie partnerstwa jako grupy realizujacej w okreslonym procesie zde-
finiowane zadania i zobowigzania. Przy czym istnieje wiele zagrozen ostabiaja-
cych dziatalnos¢ partnerstwa, np.: brak szkolenia z zakresu partnerstw, deficyt
niezbednego zaangazowania (zwfaszcza w kontekscie czasu do dyspozycji),
przyttoczenie uczestnikow wiasnymi zajeciami osobistymi i zawodowymi,
poczucie zamkniecia, ograniczenia decyzyjnosci, zdominowania przez pozo-
statych uczestnikow partnerstwa lub odwrotnie, pragnienie zachowania au-
tonomii i potrzeba kontrolowania oraz podporzadkowania sobie innych, nie-
ujawnienie rzeczywistych motywow pracy w partnerstwie. Poza powyzszymi
wymieni¢ mozna takze zagrozenia instytucjonalne’, rozwazane na poziomie
organizacji: odmiennos¢ kultur organizacyjnych, zrutynizowane sposoby
postepowania w poszczegdinych instytucjach, specyficzna nomenklatura
— zargon zawodowy wiasciwy dla poszczegdlnych organizacji i wynikajacy
ze specyfiki ich dziafania, utrudniajgcy komunikacje, brak tradycji wspotpracy,
upolitycznienie samorzadu terytorialnego, zwtaszcza prym koniunkturalizmu
politycznego nad racjonalnoscia zarzadzania.

5. Szerokie wykorzystanie programéw edukacyjnych. Edukacja spotecznosci
lokalnych ma sie przyczyni¢ do wiekszej otwartosci na zmiane i utatwi¢ po-
wstanie spofecznosci otwartej, uczacej sie. Jest to istotny element przetamy-
wania opisanej w niniejszym podreczniku psychologicznej bariery rozwoju
lokalnego, a w odniesieniu do organizacji, bariery instytucjonalnej.

Na poziomie operacyjnym budowa partnerstwa lokalnego czestokro¢ jest jed-
nym z warunkéw koniecznych, ktére nalezy spetni¢, realizujgc projekty finanso-
wane ze $rodkéw unijnych. W Polsce doskonatg ilustracja tej sytuacji sg chociazby
programy aktywnosci lokalnej (PAL) czy programy rewitalizacji spotecznej. Z for-
malnego punktu widzenia, program aktywnosci lokalnej jest zaplanowang sek-
wencjg dziatan i przedsiewziec¢ na rzecz rozwigzywania problemoéw lokalnych oraz
integracji i aktywizadji spotecznosci lokalnej, realizowang na zasadach partner-
skich z instytucjami i organizacjami funkcjonujacymi w srodowisku lokalnym.'*
Partnerstwo jako formuta realizacji programu jest tutaj narzucana odgoérnie, z po-
ziomu ministerstwa.

%6 Szczegdtowo wymagania wobec PAL okresla dokument ministerialny: Zasady przygotowania, realizacji i rozliczania projektéw syste-
mowych Osrodkéw Pomocy Spofecznej, Powiatowych Centréw Pomocy Rodzinie oraz Regionalnego Osrodka Polityki Spotecznej w ra-
mach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki 2007-2013.
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Podobnie rzecz sie maw przypadku realizacji programow rewitalizacji spotecz-
nej'”’, bedacych programami samorzadu terytorialnego finansowanymi ze $rod-
kow krajowych i UE (EFS). Rewitalizacja zrodzita sie jako koncepcja polityki miejskiej
odnoszacej sie do zaniedbanych terenéw zurbanizowanych, na ktérych wystepuja
rownoczesnie niepozadane zjawiska natury spotecznej, takie jak: ubdstwo i wyklu-
czenie spoteczne, bezrobocie, problemy zdrowotne, przestepczose, trudne warun-
ki mieszkaniowe, deficyt ustug czy zanieczyszczone srodowisko.

Przez rewitalizacje spoteczng rozumie sie wieloletni proces podejmowania spoj-
nych, zintegrowanych dziatan, zwigzanych z zatrzymaniem rozwoju negatywnych
tendengji spotecznych, przeciwdziataniem patologiom i wykluczeniu spotecznemu
oraz poprawa bezpieczenstwa, inicjowany i koordynowany przez samorzad gminny
i jego jednostki organizacyjne w celu wyprowadzenia ze stanu kryzysowego okre-
slonych obszaréw miast i gmin. Z kolei program rewitalizacji spotecznej to komplek-
sowy program dziatart obejmujacych mieszkaricéw zdegradowanych gospodarczo
obszarow, ktérego celem jest zminimalizowanie negatywnych skutkow wystepuja-
cych problemdw spotecznych poprzez przywrédcenie ostabionych lub nieistnieja-
cych wiezi spotecznych, odbudowe tozsamosci lokalnej, poczucie odpowiedzialno-
$ci i wspotdecydowania o uzytkowaniu zajmowanej przestrzeni spotecznej.”*®

Rewitalizacja jako kompleksowy, wielowymiarowy proces odnosi sie zatem
do nastepujgcych sfer zycia:"*

= spotecznej — edukacji, likwidacji bezrobocia, wyréwnywania szans (szczegol-
nie ludzi mtodych);

kulturowej — ochrony i nowych sposobdw wykorzystania obiektéw dziedzi-

7

ctwa narodowego;

ekonomicznej — mozliwosci rozwoju dziatalnosci biznesowej;
technicznej — remontowania i przebudowy istniejacych obiektow;
urbanistycznej — rozwoju przestrzeni publicznych;

przyrodniczej — rozwoju przestrzeni zielonych, ksztattowania krajobrazu.

L2 7

Warunkiem realizacji programu rewitalizacji spotecznej (PRS) jest posiadanie przez
gmine lokalnego programu rewitalizacji (LPR) lub dokumentu rownowaznego, przy

Wiecej natemat programow rewitalizacji spotecznej mozna przeczyta¢ na stronie internetowej Centrum Rozwoju zasobow
Ludzkich, www.crzl.gov.pl, a w szczegdInosci w opracowaniach: Modelowe rozwiqgzania w zakresie aktywnej integracji oraz Wytyczne
w zakresie konstruowania lokalnych programdw rewitalizacji spotecznej. Materiaty pomocnicze dla partnerstw lokalnych.

Modelowy standard aktywnej integracji wraz z konkluzjami z pilotazu programéw rewitalizacji spotecznej, CRZL, Warszawa 2013, s. 10.
Tamze,s. 11.
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czym juz sam LPR powinien zosta¢ opracowany z udziatem partnerow spotecznych,
badz srodowisk lokalnych (metoda partycypacyjna) lub przynajmniej skonsultowa-
ny wsrod tych srodowisk przed oficjalnym zatwierdzeniem w drodze uchwaty rady

gminy.

Kolejnym uwarunkowaniem realizacji PRS (a tym samych mozliwosci pozyskania
zewnetrznych srodkéw finansowych na dziatania rozwojowe) jest partnerska for-
muta przedsiewziecia. Partnerstwo ma charakter formalny, jest oparte na umowie
partnerskiej, wyraZznie precyzujacej role, zakres zadan i obowigzkow kooperantow.
Wspotpracujg ze sobg przewaznie sektor publiczny i pozarzadowy, przy czym role
lidera petni z requty urzad lub osrodek pomocy spoteczne).

Partnerstwo miedzysektorowe moze mie¢ roéwniez mniej formalny charakter, wow-

czas nalezy je rozpatrywac przede wszystkim jako wsparcie procesu decyzyjnego,

zwigzane z wykorzystaniem oddolnych (pochodzacych od obywateli) informadiji.

Ten rodzaj wspotdziatania ciekawie zilustrowat w swym podreczniku prof. Jerzy

Hausner, przywotujac rzadowy dokument Compact on relations between government

and the voluntary sector in England, okreslajacy podstawowe zasady, jakimi ma sie

kierowac administracja publiczna, budujac partnerstwo publiczno-spoteczne:'®

=» inicjatywa obywatelska stanowi istotny komponent demokratycznego
spoteczenstwa,

=» niezalezny i zréznicowany sektor obywatelski jest fundamentem spoteczne-
go dobrostanu,

= w ksztattowaniu polityk publicznych i dostarczaniu ustug publicznych rzad
i sektor obywatelski majg do wypetnienia inne, ale komplementarne funkgcje,

= partnerstwo na rzecz realizacji wspolnych zamierzen i celow generuje war-
tos¢ dodanag,

=> organizacje spoteczne moga samodzielnie prowadzi¢ swoje przedsiewziecia,
w ramach prawa i dla osiggania przyjmowanych przez siebie celdw,

=> rzad i sektor obywatelski dziafajg w inny sposéb, maja réznych interesariuszy,
ale i rzad, i obywatele potrzebujg odpowiedzialnosci, integralnosci, celowo-
4ci, otwartosci, uczciwosci i przywodztwa,

=» rzad odgrywa wazng role jako podmiot wspierajacy organizacje obywatel-
skie, m.in. dofinansowujgc ich dziatalnosc.

160 Hausner J., Zarzqdzanie publiczne, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008, s. 27.



Dzieki partnerstwu rozwijanemu z poszanowaniem powyzszych zasad rzady zy-
skujg szereg korzysci, m.in.: opinie publiczng, lepsze zrozumienie potrzeb obywa-
teli, wiarygodne informacje. Niezaleznie od tego, czy zagadnieniom wspotpracy
bedziemy przyglada¢ sie przez pryzmat zasad i instrumentéw NPM (kontraktowa-
nie ustug), czy tez mechanizmdw uspoteczniania proceséw zarzgdzania w mode-
lu governance (partnerstwo) porozumienie i wspdtdziatanie miedzyorganizacyjne
i miedzysektorowe moze doprowadzi¢ do podniesienia jakosci ustug publicznych,
zmniejszenia ich kosztéw oraz pozyskania pozabudzetowych srodkéw na realiza-
cje celow organizadji.

5.6. Zagadnienia i problemy do dyskusji
- Pracownik socjalny: biurokrata czy animator lokalny
- Pobudzanie partycypacji i aktywnosci spotecznej jako dziatanie pracownika
socjalnego

Zagadnienia kontrolne

1. Opisz cechy charakterystyczne modelu governance.

2. Wymien i opisz narzedzia wigczania mieszkaricow w zycie publiczne.
3. Wyjasnij pojecie partnerstwa lokalnego.

4. Objasnij, na czym polega animacja lokalna.
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6. ZARZADZANIE ROZWOJEM LOKALNYM

6.1. Pojecie rozwoju lokalnego

Zarzadzanie publiczne w samorzadzie terytorialnym ukierunkowane jest na op-
tymalne wykorzystanie wewnetrznych zasobdow i uwarunkowan tkwiacych
w danym uktadzie lokalnym, dlatego warto przytoczyc krétka charakterystyke
pojec lokalnos¢ i uktad lokalny.

Ustalenia terminologiczne nalezy rozpoczg¢ od uscislenia zwrotu ,lokalny”

— witasciwy danemu miejscu, ograniczony do danego miejsca.'®’ W literaturze

przedmiotu przyjmuje sie powszechnie uzywanie tego terminu w odniesieniu

do gminnego i powiatowego poziomu samorzadu. Wedtug B. Kacprzyrskiego
lokalnos¢ mozna rozpatrywac w trzech aspektach:

1. Jako ceche charakterystyczng pewnego uktadu w catym systemie wzajemnie
powigzanych ukfadow, stanowigcych jego otoczenie oraz uktad nadrzedny.
Przy czym powigzania i zaleznosci nierzadko determinuja swobode dziatania
uktadu lokalnego.

2. Jako swego rodzaju wymiar pewnej czesci przestrzeni. Ten aspekt pojecia od-
nosi sie do granic uktadéw lokalnych, a lokalnos¢ rozpatrywana w tym zna-
czeniu stanowi podstawe do wyodrebniania granic gmin.

3. Jako odrebnos¢ sposobu dziatania konkretnego ukfadu lokalnego w szer-
szym zbiorze podobnych uktadéw. Takie ujecie eksponuje cechy szczegdlne
zjawisk gospodarczych, spotecznych czy kulturowych, ktére mozna zaobser-
wowac i zmierzy¢ w okreslonym uktadzie lokalnym.'®?

Uktad lokalny rozumiany jest jako wyodrebnione terytorium, pozostajgce we wia-
daniu zamieszkujacej je spotecznosci, tworzace wzglednie zamkniety system.

161 Stownik wyrazéw obcych, PWN, Warszawa 1980, s. 435.
192 Kacprzynski B., Gospodarka lokalna w Polsce, [w:] Rozwdj gospodarki lokalnej w teorii i praktyce, Gruchman B., Trajakowski J. (red.),
L,Rozwdj Regionalny, Rozwoj Lokalny, Samorzad Terytorialny”nr 1, s. 8-12, Poznan-Warszawa 1990.



Nowe zarzadzanie i governance w pracy socjalnej

163

165

128

Wedtug B. Jatowieckiego uktaddw lokalnych nie nalezy traktowac jako izolowanych
catosci, lecz nalezy je rozpatrywac w szerszym ujeciu, jako czesci wiekszego syste-
mu, regionu, panstwa, z ktérymi sg one silnie powigzane wielostronnymi relacjami
zarébwno o charakterze poziomym jak i pionowym, hierarchicznym.'®* Powigzanie
uktadu lokalnego z szerszym otoczeniem zachodzi na wielu ptaszczyznach.

Na ptaszczyZnie politycznej nalezy umiejscowic uktad lokalny w strukturze wta-
dzy panstwowej i hierarchii administracyjnej. Na ptaszczyznie ekonomicznej
istotny jest poziom jego aktywnosci ekonomicznej w poréwnaniu z dziatalnos-
cig innych jednostek w tej dziedzinie. Na gruncie spotecznym mozna zaobser-
wowac specyficzny sposdb zorganizowania spotecznosci lokalnej, wiasciwy dla
okreslonego uktadu lokalnego, w tym wytwarzanie sie struktury klasowo-war-
stwowej spoteczeristwa i sposéb werbalizacji intereséw grupowych. Na pfasz-
czyznie kulturowej natomiast nastepuje réznicowanie stylow zycia oraz ksztat-
towanie poczucia identyfikacji i tozsamosci z danym miejscem.'®*

Zdaniem wielu badaczy i praktykow, gtéwnym animatorem i katalizatorem roz-

woju sg ludzie zamieszkujacy poszczegdlne terytoria, tj. spotecznosci lokalne.

Spotecznosc lokalna (local society) stanowi szczegdlng strukture spoteczno-prze-

strzenng, ktorg charakteryzuja nastepujace wiasciwosci:

=>» geograficzne terytorium wyodrebniajace jedno konkretne skupisko ludzi,
ludnos$¢ zamieszkata na tym terytorium,

= zbidr zaleznosci i instytucji integrujacych, czyli sprawiajgcych, ze ludnosc
zamieszkata na okreslonym terytorium jest zdolna do podejmowania wspol-
nych dziatan na rzecz rozwigzywania nurtujgcych jg problemaw,

= pewien poziom psychicznego zespolenia catosci lub czesci mieszkan-
cow, z dang strukturg spoteczno-przestrzenng jako znaczacg wartoscig
kulturowa.'s®

Spotecznos¢ lokalng stanowi ludnos¢ zamieszkujgca okreslone terytorium, zin-
tegrowana wewnetrznie zespotem zaleznosci i powiaza natury spotecznej,
ekonomicznej, psychicznej i kulturowej. Spotecznos¢ lokalna realizuje wspdlne

Jatowiecki B., Lokalizm a rozwdj (szkic z socjologii uktadéw lokalnych), [w:] Problemy rozwoju regionalnego i lokalnego, Studia
z Gospodarki Przestrzennej, Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1988, s. 49.

Jatowiecki B., Rozwdj lokalny i regionalny w perspektywie socjologicznej, Slaskie Wydawnictwa Naukowe, Wyzsza Szkota Zarzadzania
i Nauk Spotecznych, Tychy 2002, s. 20.

Starosta P, Poza metropoliq. Wiejskie i matomiasteczkowe zbiorowosci lokalne a wzory porzqdku makrospotecznego, Wydawnictwo
Uniwersytetu todzkiego, £6dz 1995, s. 30.
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interesy w oparciu o wybrang reprezentacje — lokalne organy wiadzy wykonaw-
czej i stanowigce)j.

Ciekawym przyktadem zorganizowanego ukfadu lokalnego jest gmina, o kto-
rej specyfice Swiadczg jej cechy charakterystyczne. Po pierwsze, wymienic
tu nalezy wiez terytorialng tgczacg mieszkarncéw gminy, wzmocniong formal-
nym, administracyjnym wyodrebnieniem z szerszego otoczenia. Kolejna ceche
szczegoblng stanowi obecnosc instytucji regulujgcych zachowania jednostkowe,
obejmujacych swym dziataniem obszar konkretnej gminy. Trzecia istotna wias-
ciwos¢ podkreslajaca specyfike gminy jako zorganizowanego uktadu lokalnego,
to funkcjonowanie wtadz gminnych, wytonionych w bezposrednich wyborach,
wyodrebnionych w strukturze administracyjnej panstwa, posiadajacych okre-
slony zbidr kompetendji i reprezentujacych interesy spotecznosci lokalnej.

Kolejnym krokiem niezbednym przy porzadkowaniu terminologii zwigzanej z roz-
wojem lokalnym jest zdefiniowanie pojecia rozwoju i bliskich mu znaczeniowo
termindw: wzrost i postep. Ujmujac rzecz najogdlniej — rozwdj to proces zmian ja-
kosciowych, powodujacych przejscie do doskonalszego stanu. Juz czysto intuicyj-
nie mozna wyczug, ze stowo wzrost odnosi¢ nalezy do zmian dajacych sie opisac
ilosciowo, przy uzyciu roznego rodzaju wskaznikéw. Postep oznacza pozytywng
zmiane w stosunku do pewnego stanu rzeczy, ktory uznajemy za wyjsciowy.

W najbardziej ogolny, encyklopedyczny sposéb rozwdj mozna opisac jako trwa-
ty proces ukierunkowanych przeobrazen, zmian, przechodzenia do stanow lub
form bardziej ztozonych, czy doskonalszych. Istnieje wiele ztozonych definicji
rozwoju lokalnego, przy czym przeglad pismiennictwa pozwala wyodrebnic
cztery podstawowe, podkreslane przez autoréw cechy rozwoju:

procesowy charakter,

$wiadome dziatanie wiadz lokalnych i lokalnej spotecznosdi,

zmiany strukturalne w gospodarce lokalnej,

wzrost zadowolenia i jakosci zycia wspolnoty.

L7 7

Dla wielu autorow zasadnicza trescig rozwoju lokalnego jest gospodarka, dziatania
aktywizujace, czy integrujgce w obszarze spotecznym odgrywaja role poboczna,
towarzyszac niejako przeksztatceniom w sferze ekonomicznej. Koncentrujac uwa-
ge na gospodarczym wymiarze rozwoju, szczegolnej analizie poddalibysmy na-
stepujace zjawiska: zmiany strukturalne i funkcjonalne w gospodarkach lokalnych,
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zmiany w strukturze zatrudnienia, przyrost, badZ spadek liczby miejsc pracy, czy
wahania w poziomie dochodéw mieszkancéw gminy. W tym nurcie E. Blakely
mianem rozwoju lokalnego okresla ,proces, w ktorym wiadze lokalne lub organi-
zacje sasiedzkie angazuja sie w celu stymulowania lub przynajmniej utrzymania
dziatalnosci gospodarczej lub zatrudnienia. Gtownym celem tego zaangazowania
jest stworzenie lokalnych mozliwosci zatrudnienia w dziedzinach korzystnych dla
catej spotecznosci lokalnej."'%

Jednak rozwoj lokalny przebiega w wielu wymiarach i ma charakter zintegrowa-
ny, co oznacza konieczno$¢ podejmowania wysitkdw na rzecz poprawy jakosci
zycia wszystkich cztonkow spotecznosci lokalnej oraz rownowazenie oddziaty-
wan o charakterze gospodarczym i spotecznym. Spoteczny kontekst rozwoju
lokalnego dotyczy takich sfer jak zaangazowanie, samoorganizacja spotecznosci
lokalnych, solidarnos$¢, integracja, aktywizacja spoteczna, partycypacyjny spo-
sOb zarzadzania gmina. Podkresla sie, ze rozwdj lokalny nie dzieje sie bez za-
angazowania mieszkancéw, bowiem to oni sg podmiotem rozwoju, a wszelkie
dziafania powinny by¢ zgodne z ich oczekiwaniami. Rozwdj lokalny powinien
oznaczac ,zharmonizowane i systematyczne dziatanie, prowadzone w spotecz-
nosci lokalnej z udziatem zainteresowanych, ktérego rezultaty stuzg zaspoka-
janiu potrzeb spotecznych miejscowej ludnosci i przyczyniaja sie do ogdlnego
postepu”'®’. Spoteczny wymiar rozwoju akcentuje takze A. Piekara, okres$lajac
rozwdj jako ,trwale ukierunkowane, spotecznie pozadane zmiany, stanowigce
wyraz zharmonizowanej i skutecznej dziatalnosci, prowadzonej samorzadnie
w spotecznosci lokalnej, ktdra realizuje potrzeby i oczekiwania spoteczne w celu
osiggniecia ogdlnego postepu z udziatem zainteresowanych”'®8,

Watek spoteczny jest rowniez obecny w ujeciu L. Bagdzinskiego, wedtug ktore-
go rozwoj lokalny to ,korzystne zmiany na terytorium lokalnym, ktorych zrod-
tem s3 wewnetrzne zasoby materialne i niematerialne oraz cechy lokalnych
spotecznosci, a rezultaty tych zmian stuzg zaspokajaniu potrzeb mieszkarncow
i powiekszaniu ich dobrobytu”'®.

Blakely E.J.,, Planning local economic development. Theory and practice, SAGE Library of Social Research, London, 1989, s. 56-70.

Rezsohazy R, Le Developpement des communautes, CIACO Editeur, Louvain-la-Neuve, 1998, [za:] Ktosowski W., Warda J., Wyspy szans

Jak budowac strategie rozwoju lokalnego?, Biblioteka Rozwoju Lokalnego, Bielsko-Biata 2001 s. 21.
Piekara A., Funkcje samorzqdu terytorialnego a jakos¢ zycia, Warszawa 1995, s. 71-72.
Bagdzinski L., Lokalna polityka gospodarcza (w okresie transformacji systemowej), Torurs 1994, s. 2.
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Z dotychczasowych rozwazan wynika, iz rozwdj lokalny jest procesem pozytyw-
nych zmian (ilosciowych i jakosciowych) zachodzacych w ukfadzie lokalnym,
odznaczajacym sie specjalnymi cechami przestrzeni, gospodarki, kultury, a takze
lokalng preferencja potrzeb i hierarchig wartosci'”°. W procesie kierowania roz-
wojem szczegodlna rola przypada wiadzom i aktorom lokalnym. Jak podkresla A.
Myna rozwdj lokalny jest swiadomie inicjowany i kreowany przez wtadze lokalne,
przedsiebiorcéw, lobby ekologiczne, organizacje spoteczne oraz mieszkancow,
dazacych do kreatywnego, efektywnego i racjonalnego wykorzystania miejsco-
wych zasobow materialnych i niematerialnych.'”" Z kolei A. Zalewski stwierdza, iz
szczegolna rola wiadz lokalnych w procesie sterowania rozwojem polega przede
wszystkim na,rozwigzywaniu konfliktéw w uktadzie lokalnym oraz koordynowa-
niu dziatalnosci podmiotow gospodarujacych w sposéb korzystny dla catego sy-
stemu lokalnego”'”?

6.1.1.  Rozwdj oddolny

Jako gospodarz wiasnego terenu samorzad terytorialny od lat cechuje sie samo-
dzielnoscia i odpowiedzialnoscig w kreowaniu wtasnej polityki rozwoju, a wraz
z wigczeniem Polski w struktury UE jego rola nie stracita na znaczeniu. Od 2004
roku mozna obserwowac¢ dwa przebiegajace réwnolegle, zasadnicze kierunki
przeksztatcen sektora publicznego. Po pierwsze, obserwuje sie wspomniana juz
postepujacy integracje i globalizacje wynikajaca z faktu cztonkostwa naszego
kraju w réznego typu organizacjach o ponadnarodowych charakterze, wsrdd
ktorych kluczowe znaczenie odgrywa UE. Z drugiej strony, coraz wyrazniej
wyczuwalna jest dalsza decentralizacja i regionalizacja'’?. Wyrazem tego tren-
du jest bez watpienia proponowana przez UE koncepcja Community Led Local
Development, ktorej istote stanowi oddolne i zintegrowane podejscie do in-
strumentéw pobudzania rozwoju. Oddolny kierunek oddziatywan wyraza sie
w upodmiotowieniu spotecznosci lokalnych i przekazaniu w ich rece planowa-
nia i realizacji wtasnej strategii rozwoju.

Wojtasiewicz L., Czynnikii bariery rozwoju lokalnego w aktualnej polityce gospodarczej Polski, [w:] Gospodarka lokalna w teorii i praktyce,
Obrebalski M. (red.), Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej im. O. Langego we Wroctawiu, 785, Wroctaw 1996, s. 17.

Myna A., Rozwdj lokalny, regionalne strategie rozwoju, regionalizacja, ,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 11.

Zalewski A, Ekonomika rozwoju lokalnego (wybrane zagadnienia), [w:] Samorzqd terytorialny a rozwdj lokalny, Majchrzak M., Zalewski
A. (red.), Warszawa Szkota Gtéwna Handlowa, ,Monografie i Opracowania” 2000, nr 483, s. 2.

Administracja publiczna w dobie integracji europejskiej, Czaputowicz J. (red.), Europejski Instytut Administracji Publicznej,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 135-136
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Ten sposob kreowania rozwoju lokalnego opiera sie na nastepujacych zasadach'”:

= koncentracji na konkretnych terytoriach subregionalnych (obszary pomiedzy
10 a 150 tys. mieszkancow),

= kierowania przez lokalng spotecznos¢ w postaci lokalnych grup dziatania,
w ktorych sktad wchodzg przedstawiciele publicznych i prywatnych lokal-
nych intereséw spoteczno-gospodarczych, przy czym na poziomie podejmo-
wania decyzji ani sektor publiczny, ani zadna z grup interesu nie reprezentuje
wiecej niz 49% gtosow,

=» prowadzenia na podstawie zintegrowanych i wielosektorowych strategii roz-

woju lokalnego,

projektowania z uwzglednieniem lokalnych potrzeb i potencjatu,

uwzgledniania elementéw innowacyjnych w kontekscie lokalnym,

tworzenia sieci kontaktéw oraz, w stosownych przypadkach, wspotpracy.

v

Rozwdj lokalny oznacza obecnie — bazujacy na zasobach wewnetrznych, oddolny
(bottom-up), angazujacy lokalny potencjat — sposdéb pobudzania lokalnych go-
spodarek i poprawy warunkéw zycia spotecznosci lokalnych. Mozna go okresli¢
jako proces dywersyfikacji i wzbogacania dziatalnosci gospodarczej, spotecznej,
kulturalnej, obywatelskiej i politycznej odbywajacy sie przy zaangazowaniu i wy-
korzystaniu wewnetrznego potencjatu okreslonego terytorium. Zarzadzanie tak
rozumianym rozwojem powinno zaktadac szeroka partycypacje aktorow lokal-
nych, a celem podejmowanych wspdlnie dziatan winno by¢ zwiekszenie sumy in-
dywidualnych szans rozwoju réznych cztonkdw lokalnej spotecznosci, bez wzgle-
du na ich pte¢, wiek, czy status spoteczny.

Temu oddolnemu kierunkowi proceséw rozwoju towarzysza zmiany w Sposo-
bie kierowania gospodarkga lokalna. W sferze administracyjnej dotyczg gtownie
podnoszenia poziomu sprawnoscii elastycznosci zarzadzania, czego z catg pew-
nosciag wymaga dynamicznie zmieniajace sie otoczenie globalne. Coraz czes-
ciej administracja samorzadowa angazuje sie w relacje partnerskie z lokalnymi
przedstawicielami biznesu i sektora obywatelskiego, by wspdlnymi sitami reali-
zowac zatozenia przyjetej polityki rozwoju'”>. Wsrdd najwazniejszych zasad roz-
woju lokalnego wymieni¢ mozna m.in.:

Common guidance of the European Comission’ directorates general, agri, empl, mare and regio on community led local development
in European structural and investment funds, Draft Version, 30 January 2013, http://ec.europa.eu/regional_policy/what/future/pdf/
preparation/clld_guidance (dostep 21.03.2014)

Desfor G., Jergensen J., Flexible Urban Governance. The case of Copenhagen’s recent waterfront development, “European Planning
Studies”vol. 12, No. 4, June 2004, s. 481.



Zarzadzanie rozwojem lokalnym

176

177

=> istnienie skutecznego przywddztwa, inspirujgcego i koordynujacego dziata-
nia oraz mobilizujagcego cztonkdw spotecznosci lokalnej,

> szerokie wspotuczestnictwo wszystkich kategorii ludnosci w podejmowa-
nych dziataniach,

=> zdefiniowanie jasnych zasad kierunkowych oraz precyzyjng ocene celéw
przed ich ostatecznym przyjeciem,

> zaufanie, konsens, wspotprace i partnerstwo  publiczno-prywatne

i publiczno-obywatelskie

wyczulenie na tozsamos¢ kulturowa i strukture spoteczno-polityczna regionu,

uwzglednienie potrzeby ciaggtego dostosowania dziatann do ewoluujgcego

otoczenia.'”®

4
4

Cechy rozwoju lokalnego:

= Aktualne tendencje w polityce rozwoju wywotujg konieczno$¢ uwzglednie-
nia nowych, miekkich uwarunkowan tego procesu. Znaczenia nabierajg ce-
chy specyficzne spotecznosci lokalnych, ich atuty, postawy, zdoInos¢ samoor-
ganizacji, poziom motywacji, wyksztatcenie i doswiadczenie.

= Rozwdj lokalny powinien bazowac na miejscowym potencjale, uwzgledniac
zbiorowy interes spofecznosci lokalnej i byc realizowany w oparciu o de-
mokratyczne i partnerskie zasady. Ma to by¢ systematyczny proces oparty
na wzajemnie zréwnowazonych czynnikach gospodarczych, spotecznych
i ekologicznych, w ktérym liczg sie idee, ludzie i zasoby lokalne.'”” Przy czym
najwazniejsze jest wykorzystanie zasobow ludzkich, materialnych i natu-
ralnych w celu stworzenia mozliwosci zatrudnienia i osiggniecia dobrobytu
w danym uktadzie lokalnym.

= Rozwdj lokalny jest to wielowymiarowa kategoria, taczaca wiele wspotzalez-

nych proceséw i zjawisk gospodarczych, spotecznych, kulturowych, technicz-

nych, politycznych, behawioralnych.

Rozwaj lokalny jest to proces i jako taki nigdy sie nie koriczy.

Realizujac dziatania narzecz rozwoju lokalnego nalezy bazowac prze-

de wszystkim na wewnetrznym potencjale, pozostajac jednak wrazliwym

na zmiany zachodzace w otoczeniu.

L7

Pietrzyk |, Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w paristwach cztonkowskich, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002, s. 33.
Kozuch A., Rola samorzqdu terytorialnego we wspieraniu rozwoju lokalnego, [w:] Instrumenty zarzqdzania rozwojem w przedsiebior-
czych gminach, Kozuch A., Nowordl A. (red.), Wydawnictwo Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagielloriskiego w Krakowie,
Krakow 2011, 5. 11.
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= Rozwoju lokalnym mozemy mowi¢ wéwczas, gdy wzrasta suma indywidual-
nych szans rozwoju ludzi zamieszkujgcych okreslone terytorium.

6.1.2. Pfaszczyzny rozwoju lokalnego

Rozwdj lokalny nalezy rozpatrywac jako kategorie rozwoju spoteczno-gospo-
darczego. W takim ujeciu zawiera on w sobie zréznicowane kierunki oddziaty-
wan jak np.: tworzenie nowych miejsc pracy, wzmacnianie potencjatu lokalnego
sektora biznesu, poprawe jakosci zycia, integracje spotecznosci lokalnej, prze-
ciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu, czy promocje specyficznych walorow
danego obszaru.

Wielowymiarowos$¢ rozwoju lokalnego zobrazowa¢ mozna poprzez ukazanie
przyktadowych pfaszczyzn, w ktérych zachodza procesy rozwojowe, tj. spotecz-
nej, organizacyjnej, srodowiskowej, infrastrukturalnej, gospodarczej i przestrzen-
nej. W ramach kazdej z nich wyréznia sie uszczegétowione dziedziny polityki
rozwoju lokalnego, czyli konkretne elementy uktadu lokalnego, na ktére mozna
oddziatywac celem uzyskania pozytywnych efektéw.

Tabela 6.1.Ptaszczyzny rozwoju lokalnego

Ptaszczyzny rozwoju
lokalnego

Dziedziny polityki rozwoju lokalnego

Spoteczna demografia, wyksztatcenie, kwalifikacje zawodowe, integracja spotecznosci, or-
ganizacja pomocy spotecznej, aktywnos¢ obywatelska, problemy spoteczne i ich
rozwiazywanie, zaangazowanie, zaufanie, partycypacja, warunki zycia, instytucje
i ustugi spoteczne,

Organizacyjna sprawnos¢ funkcjonowania instytucji publicznych, otwartos¢ i przejrzystosc in-
stytucji publicznych, zarzadzanie zasobami ludzkimi w administracji publicznej,
jakos¢ i dostepnos¢ ustug publicznych, wspétpraca miedzysektorowa

Srodowiskowa komponenty i zasoby $rodowiska przyrodniczego, stan zanieczyszczenia srodo-
wiska, infrastruktura ekologiczna, $wiadomos¢ ekologiczna

Infrastrukturalna stan infrastruktury technicznej, rezerwy infrastruktury technicznej, inwestycje
infrastrukturalne, ilos¢ i jakos¢ infrastruktury spotecznej

Gospodarcza struktura branzowa gospodarki lokalnej, rynki lokalne i regionalne, klimat gospo-
darczy i jego sktadowe, otoczenie biznesu, informacja i promocja dziatalnosci
gospodarczej, konkurencyjnos¢ gospodarki lokalnej

Przestrzenna zagospodarowanie przestrzenne, uktady funkcjonalno-przestrzenne, dostep-
no$¢ przestrzenna, kompozycja ifad przestrzenny, warto$¢ przestrzeni, estetyka.

Zrédto: Opracowanie wtasne
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Ztozonos¢ i wielopfaszczyznowosc proceséw rozwojowych, rzutuje na mno-
gos¢ celow, jakie uwaza sie za istotne z punktu widzenia lokalnej spotecznosci.

6.1.3. Cele rozwoju lokalnego

Pomimo, Zze wspolnoty lokalne sg niezwykle zréznicowane pod wzgledem po-

trzeb, oczekiwan, zasobdw w dyspozycji, problemoéw i deficytéw, ktore nalezy

zaspokoi¢ poprzez dziatania prorozwojowe, mozna wyrdzni¢ szereg celéw roz-
woju lokalnego, ktére majg charakter uniwersalny. Nalezg do nich nastepujace
kategorie:

1. Ekonomiczne'’®: maksymalizacja dochodoéw ludnosci i dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego, zwiekszenie sity nabywczej oraz podazy doébr
na rynku lokalnym, tworzenie miejsc pracy, powiekszenie lokalnej bazy po-
datkowej, dazenie do zapewnienia mieszkancom odpowiedniego (w od-
Czuciu spotecznym) poziomu zycia, poprzez stymulowanie zatrudnienia
w branzach rokujacych iu pracodawcédw gwarantujacych godziwg ptace
za wykonywang prace.

2. Organizacyjno-przestrzenne: ksztattowanie tadu przestrzennego, dbatos¢
0 estetyke miejsca i zgodne z oczekiwaniami spotecznymi i wymogami eko-
logicznymi wykorzystanie przestrzeni.

3. Ekologiczne'”: polepszenie jakosci srodowiska bytowania ludzi, w tym infra-
struktury materialnej i mieszkalnictwa, redukowanie zanieczyszczen, racjo-
nalne gospodarowanie odpadami, oszczedno$¢ energii i zasobow surowcow
nieodnawialnych.

4. Aktywizacja i integracja wspolnot samorzadowych'®: proces organizowania
i ksztattowania zintegrowanych struktur na poziomie lokalnym o formalnym
badZ nieformalnym charakterze, stuzacych realizacji wspodlnych zadan.

5. Profilaktyka i rozwigzywanie problemow spotecznych: minimalizowanie ne-
gatywnych zjawisk spotecznych, integracja spoteczna i zawodowa grup wy-
kluczonych lub zagrozonych wykluczeniem, tworzenie podstaw do opraco-
wania lokalnych programéw naprawczych, ukierunkowanie na rozszerzenie
i pogtebienie pracy socjalnej, wspdtprace z réznymi instytucjami i organi-
zacjami zajmujacymi sie politykg i pomoca spoteczng w ukfadzie lokalnym,

Kozuch A, Rola samorzqdu terytorialnego we wspieraniu rozwoju lokalnego, [w:] Instrumenty zarzqdzania rozwojem w przedsiebior-
czych gminach, Nowordl A, Kozuch A. (red.), Wydawnictwo Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow
2011,s.21.

Nowordl A., Planowanie rozwoju terytorialnego w skali lokalnej i regionalnej, Uniwersytet Jagielloniski, Krakow 2007, s. 15.
Psyk-Piotrowska E., Aktywizacja i rozwdj lokalny jako program i metoda dziatania na rzecz zmian, Uniwersytet £ 6dzki,,Folia Sociologica”
2011, 5. 160.
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instytucjami oswiatowymi, stuzbg zdrowia, policjg, sadownictwem. Te kate-
gorie celow realizuje sie poprzez wdrazanie strategii rozwigzywania proble-
mow spotecznych.

Ksztattowanie relacji partnerskich i wspétpracy miedzysektorowej (tworzenie
partnerstw lokalnych): przejawia sie w tworzeniu sieci powigzari pomiedzy
wiadzami lokalnymi, samorzadowymi jednostkami organizacyjnymi, przed-
siebiorcami, organizacjami pozarzadowymi i innymi aktorami lokalnymi.
Partnerstwa te sg ukierunkowane na wspodlne wypracowanie rozwigzan ma-
jacych na celu poprawe warunkéw zycia ludnosci.

Wzmacnianie spoteczenstwa obywatelskiego: osiggniecie wiasciwego pozio-
mu uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym, ilosciowy i jakosciowy roz-
woj instytucji spoteczenstwa obywatelskiego, w szczegdinosci wzmocnienie
organizacji pozarzadowych réznych typdw, podmiotéw ekonomii spotecznej,
a takze wdrazanie nowych formut wykorzystania ich aktywnosci w dziata-
niach prorozwojowych, dazenie do budowy sprawnego panstwa, zwlaszcza
w aspekcie, przejrzystosci, partycypacji i pomocniczosci jego funkcjonowania.

Osiagniecie zatozonych celéw rozwojowych ma doprowadzi¢ do wywotania sze-
regu pozytywnych efektéw w uktadzie lokalnym. Ich zakres jest pochodng zrozni-
cowani ptaszczyzn i celdw rozwojowych w danej gminie.

Wykres 6.1. Efekty rozwoju lokalnego

EFEKTY ROZWOJU
LOKALNEGO

Zrédto: Opracowanie wtasne
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6.2.

Mozliwos¢ wywotania pozytywnych efektéw (zmian ilosciowych i jakosciowych)
w uktadzie lokalnym zalezna jest od skali i kierunku oddziatywan lokalnych uwa-
runkowan, tj. czynnikéw wptywajacych na dynamike i mozliwosci realizowania po-
lityki rozwoju na danym obszarze. Uwarunkowania te mogg oddziatywac stymulu-
jaco lub de stymulujaco na prowadzenie polityki rozwoju, a takze moga cechowac
sie wieksza lub mniejszg sterowalnoscia. Istotnym elementem prowadzenia dziatan
prorozwojowych jest identyfikacja i dogtebna analiza uwarunkowan lokalnych.

Uwarunkowania rozwoju lokalnego

Literatura przedmiotu prezentuje réznorodne klasyfikacje uwarunkowan rozwo-
ju lokalnego. Szeroki zbiér uwarunkowan rozwoju i zréznicowanie pogladéw
na temat sposobu ich klasyfikowania wynika niewatpliwie z réznorodnosci celow,
jakie stawia sie juz na etapie planowania rozwoju. Jednakze, wedtug T. Kota, czyn-
niki te mozna rozpatrywac rowniez w kontekscie uniwersalnym, czyli wskazywac
takie elementy, ktére beda stymulowaty rozwdj bez wzgledu na to, jaki obszar
wezmiemy pod uwage. Do uniwersalnych czynnikow rozwoju autor zalicza:
potrzeby mieszkancow,

potrzeby jednostek gospodarczych,

zasoby i walory lokalnego $rodowiska naturalnego,

zagospodarowanie infrastrukturalne,

wyksztatcenie i kwalifikacje ludnosci,

aktywnosc i otwartosc spoteczenstwa,

zasoby instytucjonalne '8,

L2 7 2 O

Potrzeby mieszkancow i jednostek gospodarczych ewoluuja wraz z postepem cy-
wilizacyjnym. Pojawiaja sie najpierw w sferze odczu¢ indywidualnych, nastepnie
odczu¢ grup i zbiorowosci. W kolejnym etapie sg artykutowane i wchodza w sfere
informacji, ktéra dociera do podmiotéw decyzyjnych, np. wtadz lokalnych. W od-
powiedzi sg one zaspokajane w sferze materialnej, co powoduje zwiekszenie licz-
by produktow i ustug, kreujac tym samym rozwa.

Pomimo postepujgcego wcigz uniezalezniania sie dziatalnosci cztowieka od sit
przyrody, w dalszym ciggu determinujg one wiele zjawisk spoteczno-gospodar-
czych majacych istotne znaczenie dla proceséw rozwojowych. Mozna stwierdzi¢,

81 Kot T, Zarzgdzanie rozwojem gmin a praktyka planowania strategicznego, £ 6dz 2003, s. 26-28.



Nowe zarzadzanie i governance w pracy socjalnej

182
183

184

138

ze Srodowisko naturalne wywiera wptyw na wiekszos¢ sfer rozwoju lokalnego, po-
czawszy od przesgdzania wybordw lokalizacyjnych i specjalizacji gospodarczych,
az po jakos¢ zycia mieszkancow. Natomiast rozwdj infrastruktury, w sensie ilos-
ciowym i jakosciowym, wywiera znaczacy wptyw na wysokosc kosztéw inwesty-
cyjnych przy podejmowaniu i prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej oraz przy
zasiedlaniu kolejnych rejondw.

Potencjat ludzki stanowi tzw. miekki czynnik rozwoju. Wyksztatcenie oraz po-
ziom i profil kwalifikacji zasobdw ludzkich w duzej mierze rzutujg na dynamike
rozwoju gospodarki lokalnej'®,

Wedtug najogolniejszej klasyfikacji wyrdzni¢ mozna zewnetrzne i wewnetrzne
czynniki rozwoju lokalnego. Czynniki zewnetrzne to uwarunkowania globalne
i regionalne rozwoju lokalnego, czyli wynikajace z polityki gospodarczej pan-
stwa, otoczenia regionalnego i globalnego danej jednostki terytorialnej. Do tej
grupy czynnikow nalezy zaliczy¢ réwniez otoczenie prawne i spoteczne jedno-
stek lokalnych. Druga kategoria czynnikéw tkwi wewnatrz kazdego uktadu lo-
kalnego i stanowi jg zespot miejscowych atutéw, zasobdw spotecznych, gospo-
darczych, instytucjonalnych, przestrzennych i srodowiskowych'®,

Szeroka charakterystyke zewnetrznych i wewnetrznych uwarunkowan rozwo-
ju lokalnego przedstawit réwniez S.L. Bagdzinski, dzielagc czynniki rozwoju
na cztery podstawowe grupy: polityczno-ustrojowe, spoteczne, ekonomiczne
i przestrzenno-srodowiskowe'®, Zestawienie czynnikéw nalezgcych do wspom-
nianych powyzej kategorii prezentuje tabela 6.2.

Pomiedzy czynnikami zewnetrznymi i wewnetrznymi istnieje szereg sprze-
zen zwrotnych i oddziatywan, dlatego nie nalezy rozpatrywac tych dwdch
grup uwarunkowan rozwoju lokalnego jako autonomicznych. Relacje po-
miedzy endo- i egzogenicznymi czynnikami rozwoju sg istotnym kataliza-
torem proceséw rozwojowych w gminach, a ich wiasciwa kombinacja moze
tworzyc¢ zjawisko synergii. Wtadze gminy dysponujg okreslonym zakresem
uprawnien dotyczacych gospodarowania czynnikami rozwoju znajdujgcymi

Szczepanski M.S., Cnoty obywatelskie w lokalnej spofecznosci. Miedzy spoteczng wiarygodnosciq i wiarofomnoscig, ,Studia Regionalne
i Lokalne" 2001, nr4-7,s. 5-6.

Trojanek M., Oddziatywanie wtadzy lokalnej na efektywnos¢ przedsiewzie¢ inwestycyjnych, Akademia Ekonomiczna w Poznaniu,
Zeszyty Naukowe, Seria Il, Prace Habilitacyjne, z. 137, Poznan 1994, s. 50.

Bagdzinski S.L., Lokalna polityka gospodarcza (w okresie transformacji systemowej), Toruri 2004, s. 17.
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sie na ich terenie. Wtasciwa implementacja posiadanych uprawnier i narze-
dzi umozliwia wykorzystanie wewnetrznych atutéw rozwoju i ograniczenie
oddziatywania zagrozen tkwigcych w otoczeniu. Realizacja zatozonych pla-
néw rozwojowych w duzym stopniu zalezy od umiejetnego integrowania
dziatan lokalnych z rozwigzaniami instytucjonalno-prawno-ekonomicznymi,
okreslonymi przez uktad krajowy.

Tabela 6.2. Endo- i egzogeniczne czynniki rozwoju lokalnego

Egzogeniczne

Ustroj polltyczny
Zakres przyzna-

nych uprawnien
i kompetendji

Model sprawo-
wania wiadzy
Poziom akcepta-
cji wiadzy przez
spoteczenstwo
Poziom zaufania

Zmiany w struk-
turze konsumpgji
globalnej

Tempo i charak-

ter proceséw
urbanizacji

Kultura i tradycje

w szerszym uktadzie
przestrzennym
Aspiracje miesz-
karicow i wiadz
lokalnych

Potrzeby i wartosci
cztonkéw wspodlnoty
Poziom aktywno-

miczna kraju
Struktura i wielkos¢
popytu na rynku
zewnetrznym

Stan lokalnej infra-
struktury technicznej

i spotecznej

Zasoby i kwalifikacje
pracownikéw

Lokalny potencjat pro-

Polltyczno- Przestrzenno-
Spoteczne Ekonomiczne
ustr srodowiskowe

Ogodlna kondycja ekono-

Walory i stan
Srodowiska natu-
ralnego w otocze-
niu gminy

Dostepnosc su-
rowcédw mineral-
nych, rolniczych,
lesnych oraz woda
Wielkos¢ jednostki
terytorialnej,

“E’ spo’fecznego $ci spotecznosci dukcyjny i ustugowy szcze.gélnieA

K Partycypacja lokalnych Nowoczesne technolo- powierzchnia

§, obywatelska Poziom integra- gie produkdji wolnych terenéw

-§ i spoteczna w zy- cji spotecznosci Chtonnos¢ rynku do zagospodaro-

i ciu publicznym lokalnej lokalnego wania
Funkcjonowanie Poziom wyksztatce- Walory i stan
sektora nia mieszkarncow Srodowiska

obywatelskiego
Zakres i formy
wspotpracy
miedzysektorowej

i wiadz lokalnych
oraz urzednikow

naturalnego

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Bagdziriski S.L., Lokalna polityka gospodarcza (w okresie transfor-
macji systemowej), Toruri 2004, s. 18-25.

6.3. Bariery rozwoju lokalnego

tacznie z czynnikami rozwoju konieczne jest rozpatrywanie barier rozwoju lokal-
nego, ktére mozna roéwniez podzieli¢ na wewnetrzne i zewnetrzne. Zewnetrzne
bariery rozwoju lokalnego obejmuja zespot czynnikdw niezaleznych od polityki
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i strategii danej gminy. Witadze lokalne niewiele moga zrobi¢, aby je usunag,
poniewaz nie majg ku temu odpowiednich kompetencji. Pozostajg im jedynie
proby nacisku na wtadze centralne i tagodzenie negatywnego wptywu czynni-
kéw zewnetrznych dzieki przemyslanej polityce lokalnej i programom rozwoju.
Do zewnetrznych barier rozwoju lokalnego mozna zaliczy¢ na przyktad: biuro-
kracje administracji, wadliwe unormowania prawne i fiskalne, brak jasnych stra-
tegii rozwojowych na poziomie centralnym, niestabilnos¢ polityczng czy brak
kompetentnych decydentéw.

Inny zbidr zewnetrznych barier rozwoju lokalnego zaprezentowata Z. Gilowska,

ktdra za szczegdlnie trwate, trudne do przezwyciezenia i wspdlne dla réznych

kategorii gmin uznata:

=> bariery ustroju samorzadu terytorialnego, wynikajace z roli samorzadu
jako gospodarza terenu z jednej strony i uczestnika procesow gospodar-
czych z drugiej strony,

= bariery podziatu kompetencyjnego, bedgce pochodng podziatu zadan i kom-
petencji pomiedzy poszczegdine szczeble wiadzy, przejawiajace sie w nie-
precyzyjnym okresleniu zakresu dziatan lub nadmiernym obcigzeniu samo-
rzadu terytorialnego,

= bariery systemu finansowego, zwigzane z politykg finansowg panstwa, kto-
ra znajduje przetozenie na system finansowania jednostek samorzadowych,
a tym samym na budzety gmin,

=>» bariery instytucjonalne wynikajace z otoczenia instytucjonalnego gmin'®.

Z kolei do wewnetrznych barier rozwoju mozna zaliczy¢ nastepujace determi-
nanty o charakterze negatywnym: bariere edukacyjng, instytucjonalng, finansowa,
spoteczng (psychologiczng) .

Bariere edukacyjng okresla sie jako brak profesjonalizmu stuzb odpowiedzial-
nych za rozwoj jednostek terytorialnych'®. W polskich gminach wciaz jeszcze
mozna zaobserwowac fakt wystepowania swoistego koniunkturalizmu politycz-
nego przy zatrudnianiu na stanowiskach kierowniczych. Kwalifikacje zawodowe
ustepuja miejsca preferencjom politycznym. Réwniez brak zorganizowanego

Gilowska Z., Bariery rozwoju lokalnego, [w:] Koniunktura gospodarcza i mobilizacja spoteczna w gminach, Gorzelak G, Jatowiecki B. (red.),
Studia Regionalne i Lokalne, 1998, nr 25's. 154-168.

Szerzej pisze o tym: Broszkiewicz R., Bariery ograniczajqce. .. dz. cyt, s. 28-31.

Bury P, Ksztafcenie kadr dla samorzqdu terytorialnego, [w:] Gospodarka lokalna w teorii i praktyce, Prace Naukowe Akademii
Ekonomicznejim O. Langego we Wroctawiu, z. 755, Wroctaw 1997, s. 147.
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systemu doksztatcania uzupetniajgcego obniza poziom kwalifikacji zawodo-
wych w administracji samorzadowe;.

Zasygnalizowana powyzej edukacyjna bariera rozwoju wigze sie z tzw. ba-
rierg instytucjonalng, ktéra pojawia sie woéwczas, gdy urzedy administracji
samorzadowej nie sa w stanie zaspokoic¢ oczekiwan lokalnych spotecznosci,
lub nawet ttumia lokalne inicjatywy, wprowadzajac przepisy i procedury
utrudniajace wspolnocie wszelkie przejawy aktywnosci spotecznej i gospo-
darczej'®®. Bariera instytucjonalna dotyczy tych urzeddéw i instytucji, ktérych
dziatania zmierzaja do utrwalania rozwigzan nie najlepszych, lecz sprawdzo-
nych w praktyce. Przepisy i regulacje wprowadzane i wykorzystywane z po-
wodzeniem w niedalekiej nawet przesztosci, z uptywem czasu moga zatra-
ci¢ wiasciwosci sprawnego instrumentu lokalnej polityki rozwoju. W takich
przypadkach realia spoteczno-gospodarcze i uwarunkowania rzeczywiste
wyprzedzajg niejako stosowane rozwigzania. Bariera instytucjonalna moze
by¢ interpretowana jako nieefektywna organizacja wewnetrzna urzedu ad-
ministracji samorzadowej oraz swoista ,odpornos¢” wtadz lokalnych na roz-
wigzania innowacyjne.

Bariera finansowa stanowi kolejny przyktad ograniczert mozliwosci sprawnego
rozwoju gminy. Rozwoj lokalny wymaga ksztattowania aktywnej polityki wspie-
rajgcej roznego rodzaju inicjatywy'®. Do tego niezbedne s3 odpowiednie srod-
ki finansowe, ktorych niedostatek wywiera niezwykle istotny wptyw na lokalng
polityke rozwoju. Nawet najbardziej kreatywne, aktywne i otwarte na potrzeby
lokalnej spotecznosci wiadze nie podejma sprawnej i dtugofalowej strategii in-
westycyjnej bez wystarczajgcego kapitatu. W takich warunkach decydujacego
znaczenia nabiera potencjat finansowy gmin i umiejetnos¢ jego systematycz-
nego ksztattowania przez wiadze lokalne. Potencjat finansowy, w ogéinym zna-
czeniu, mozna zdefiniowac jako mozliwosci w zakresie gromadzenia i wydat-
kowania $rodkéw pienieznych. Pod pojeciem potencjatu finansowego gminy
nalezy rozumie¢ zdolnos¢ jednostek samorzadowych do pozyskiwania srodkéw
pienieznych i ich efektywnego wydatkowania'®.

Broszkiewicz R., Bariery ograniczajqce... dz. cyt, s. 31.

Kotodziejczyk D., Sytuacja finansowa gmin jako czynnik lokalnego rozwoju, ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 12, s. 38.

Miszczuk M., Identyfikacja czynnikéw réznicujqcych potencjat finansowy gmin, [w:] Gospodarka lokalna w teorii i praktyce, nr 905,
Wydawnictwo Akademii Ekonomicznejim. O. Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2001, s. 67.
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Obok omdéwionych barier, istotny wptyw na hamowanie procesu rozwoju
wywiera kolejna determinanta o charakterze endogenicznym - bariera psy-
chologiczna. Nalezy j3 interpretowac jako niechec¢ lokalnej spotecznosci
do zmian i reform, brak motywacji do dziatania, stabg inicjatywe i przedsie-
biorczos¢. Apatia spotecznosci lokalnej jest uznawana za jedng z najtrudniej-
szych, ale i najwazniejszych do przezwyciezenia, barier rozwoju lokalnego.
Postawa taka powoduje, iz w warunkach polskich nierzadko mamy do czy-
nienia raczej ze zbiorowoscia lokalna, ktérg taczy jedynie fakt wspdlnego
zamieszkiwania okreslonego terytorium, niz ze spotecznoscia lokalng, ktéra
cementuje poczucie tozsamosci i wspodlnego celu.'”' Zaangazowanie miesz-
kancow i roznego typu formy partycypacji obywateli w procesie zarzadzania
publicznego, sg warunkami koniecznymi dla ksztattowania i realizacji nieza-
ktéconej konfliktami polityki rozwoju.

Wewnetrzne i zewnetrzne bariery rozwoju trzeba rozpatrywac tgcznie, a ra-
czej przewidywac czy diagnozowac ich wzajemne oddziatywania. Ponadto
wiele barier wewnetrznych stanowi pochodng dtugotrwatego oddziaty-
wania procesow i zjawisk zachodzacych w otoczeniu gminy. Szczegdlnie
niebezpieczng sytuacja jest kumulowanie negatywnych efektow istnienia
obydwu kategorii barier. W efekcie moze to doprowadzi¢ do utworzenia tan-
cucha niekorzystnych zaleznosci przyczynowo - skutkowych, ktéry trudno
jest przerwac. Zdarza sie, ze wystepowanie powaznych barier rozwojowych
wymusza na witadzach lokalnych postawe aktywng, silnie ukierunkowanga
na ich likwidacje. Mobilizacja tego typu moze przyczynic sie do efektywniej-
szego, poprzedzonego rzetelng analizg uwarunkowan rozwoju, wykorzysta-
nia wewnetrznych zasobow gminy.

Instrumenty rozwoju lokalnego

Dla osiggniecia zamierzonych celéw rozwojowych samorzad musi posiadac od-
powiednie instrumenty oddziatywania — ,wszelkiego rodzaju mozliwosci, ktory-
mi dysponujg wtadze lokalne w sterowaniu procesami majacymi na celu wywo-
tanie okreslonych efektéw, przy czym, mozliwosci te musza pozostac¢ w zgodzie
7 przepisami prawa”'®?

91 por. Kaleta A, Problematyka aktywizacji spotecznosci lokalnych, [w:] Problematyka rozwoju lokalnego w warunkach transformacji syste-
mowej, Maik W. (red.), Biuletyn KPZK, 1997, z. 177.
192 Patrzatek L., Narzedzia oddziatywania samorzqddw terytorialnych na rozwdj lokalny i regionalny,,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 5.
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Wedtug J. Regulskiego instrumenty lokalnej polityki rozwoju to,prawnie okreslo-
ne sposoby, ktorych podmiot polityki moze uzy¢ do skfonienia innych jednostek
do dostosowania swych zachowan do celow tej polityki”'® W podobnym nurcie
miesci sie znaczna czes¢ definicji instrumentéw oddziatywania na rozwdj lokalny,
okreslajac je jako prawne mozliwosci oddziatywania przez wiadze lokalng na pod-
mioty gospodarujgce.' Szerszg definicje instrumentow oddziatywania na lokalny
rozwdj spoteczno-gospodarczy proponuje A. Sztando, wedtug ktérego gminnym
instrumentem stymulowania rozwoju jest,kazda informacja, dziatanie lub zaniecha-
nie dziatania wtadzy lokalnej, wywierajace wptyw na rozwdj lokalnych podmiotéw
gospodarczych lub na dziatania instytucji, organow, obiektdw materialnych i niema-
terialnych, a takze osob oddziatujacych na te podmioty. Instrumentami sg rowniez
dziatania i informacje niezbedne do konstrukcji, wdrazania i weryfikacji prawidtowo-
$ci stosowania wyzej okreslonych instrumentow."'®* Narzedzia pobudzania rozwoju
lokalnego sa przystosowane do dwdch rodzajow zadan:
= identyfikacji wystepujacych w poszczegolnych regionach problemow, kie-
runkéw oddziatywan i sposobdw przeprowadzania poszczegolnych operadji,
=> wprowadzania w zycie ustalen i programow, czyli sktaniania podmiotow lo-
kalnych do postepowania zgodnego z obranymi kierunkami rozwoju.'®

Tworzenie i poszerzanie zbioru oddziatywan na rozwdj lokalny odbywa sie po-
przez ich weryfikowanie w procesie sterowania rozwojem. Nowe sytuacje i prob-
lemy stajq sie narzedziami weryfikujgcymi przydatnos¢ dostepnych narzedzi.

Zréznicowany charakter poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego

uniemozliwia opracowanie jednolitych zasad stosowania narzedzi oddziatywa-

nia na rozwoj lokalny. Wiadze samorzadowe przy wyborze najefektywniejszych

narzedzi winny kierowac sie nastepujacymi czynnikami:

= (zas pomiedzy zastosowaniem narzedzia, a osiggnieciem pozgdanego skut-
ku powinien by¢ jak najkrotszy,

Regulski J,, Kocon W., Ptaszynska-Wotoczykowicz M., Wiadze lokalne a rozwéj gospodarczy, PWE, Warszawa 1988, s. 65.

Broszkiewicz R, Mechanizmy iinstrumenty sterowania procesami rozwoju gospodarki lokalnej i samorzqdowej w Polsce, [w:] Gospodarka
lokalna w teorii i praktyce, Prace naukowe Akademii Ekonomicznej im. O. Langego we Wroctawiu, Wroctaw 1996, s. 55; Patrzatek
L., Funkcje samorzqdu terytorialnego a jakos¢ zycia, Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1995, s. 63; Gajl N.,
Instrumenty finansowe w zarzqdzaniu gospodarkq narodowgq, PWE, Warszawa 1979, s. 12.

Sztando A., Obszary i narzedzia oddziatywania samorzqdu lokalnego na podmioty gospodarcze, praca doktorska, (maszynopis), Jelenia
Gora 2000, s. 59.

Winiarski B., Rozwdj regionalny i lokalny w warunkach gospodarki rynkowej, [w:] Promowanie rozwoju lokalnego i regionalnego,
Winiarski B, Patrzatek L. (red.), FRDL, Warszawa 1994, s. 81.
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=> sprawnie dziatajacy instrument musi reagowac na bodZce ptynace z otocze-
nia i szybko dopasowywac sie do nowych okolicznosci funkcjonowania,

=> powinna istnie¢ mozliwos¢ modyfikowania lub nawet eliminowania efektéw
wywotywanych zastosowaniem danego narzedzia'”’.

Przy wyborze instrumentarium wazna kwestie stanowi rozpatrzenie ewentualnych
powigzan pomiedzy wywotywanymi skutkami. Nalezy przy tym pamieta¢, ze niejed-
nokrotnie zastosowanie okreslonego instrumentu prowadzi do osiggniecia zarowno
efektu bezposredniego, jak i szeregu ,skutkéw ubocznych” Rolg wiadz lokalnych jest
wybor takiego narzedzia, ktdre zminimalizuje, badz w ogdle nie spowoduje wystepo-
wania kosztéw zewnetrznych'®, czyli wszystkich strat jakie ponoszg jednostki w wy-
niku ustalen innych podmiotow funkcjonujgcych w ich otoczeniu. Przyktadem moze
by¢ decyzja wiadz lokalnych dotyczaca niskich cen gruntéw na okreslonym obszarze,
w potaczeniu z wydaniem zezwolenia na budowe na tym terenie obiektéw o charak-
terze przemystowym. Z jednej strony, wywota ona wzmozone dziatania inwestycyjne,
z drugiej zas, spowoduje niekorzystne zmiany srodowiskowe jak hatas lub zanieczysz-
czenie srodowiska. Jak wida¢, bedzie to dziatanie dwukierunkowe. Za efekt bezpo-
Sredni zastosowania instrumentu uznac nalezy lokalne ozywienie gospodarcze. Koszt
zewnetrzny stanowi natomiast obnizenie walorow naturalnych obszaru.

Instrumenty oddziatywania mozna klasyfikowa¢ w rézny sposéb zaleznie

od przyjetego kryterium. Ze wzgledu na zasieg oddziatywania wyrdézniamy trzy

kategorie instrumentow:

= instrumenty powszechne — dotyczg wszystkich podmiotow, np. stawka po-
datku lokalnego,

= instrumenty lokalne — dotyczg podmiotow znajdujacych sie na danym tery-
torium, np. specjalna strefa ekonomiczna, program aktywnosci lokalnej (PAL),
programy rewitalizacji, w tym spotecznej,

=» instrumenty indywidualne — dotycza danego podmiotu, np. pozwolenie
na budowe, kontrakt socjalny, indywidualny plan dziatar\'®”.

Markowski T., Kot J., Ekonomiczne i finansowe instrumenty polityki przestrzennej, ,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 12.

Jewtuchowicz A, Efekty zewnetrzne w procesach urbanizacji i uprzemystowienia, ,Acta Universitatis Lodziensis’, Wydawnictwo
Uniwersytetu tédzkiego, 1987, s. 50.

Markowski T., Zarzqdzanie rozwojem miast, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa, 1999, s. 36-37.
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Innym kryterium podziatu instrumentéw jest czas potrzebny na ich przygotowa-
nie i wdrozenie. W tym przypadku wyrdzniamy instrumenty:

>

krotkoterminowe — czas potrzebny do ich wdrozenia wynosi do jednego
roku. W tej grupie znajdujg sie gtéwnie instrumenty, ktére majg charakter
dziatan organizacyjno-prawnych, np. aktualizacja planu zagospodarowa-
nia przestrzennego gminy,

dtugoterminowe — czyli takie, ktorych czas opracowania i wdrozenia jest
dtuzszy niz jeden rok. Wéréd instrumentow tego rodzaju mozna wymienic
na przyktad te o charakterze instytucjonalnym, np. stworzenie w gminie lo-
kalnego funduszu pozyczkowego?®.

W kolejnej klasyfikacji instrumentéw oddziatywania na rozwdj lokalny kryterium
stanowi sposdb oddziatywania na system sterowany przez organ sterujacy. W tym
przypadku wyrdzniamy:

>

narzedzia oddziatywania bezposredniego — w wyniku ich zastosowa-
nia uzyskuje sie jednoznaczny efekt oczekiwanych postaw podmiotow
co do decyzji samorzadu terytorialnego. W ramach tej grupy podstawo-
we znaczenie maja akty administracyjno-prawne, na przyktad zakazy lub
ograniczenia okreslonych rodzajéw produkgji,

narzedzia oddziatywania posredniego — dominuja one w warunkach zde-
centralizowanej gospodarki rynkowej o uksztattowanych demokracjach lo-
kalnych, maja stuzy¢ zachecaniu przedsiebiorcéw do inwestycji i rozszerza-
nia dziafalnosci na wybranych obszarach Iub ograniczeniu zainteresowania
podmiotow dziatalnoscig uznawang na pewnych obszarach za niepozadana.
Przyktadem tych narzedzi mogga by¢ podatki i optaty lokalne.?!

Instrumenty lokalnej polityki rozwoju mozna réwniez podzieli¢ ze wzgledu
na charakter realizowanych przy ich uzyciu zadan. Z tego punktu widzenia wy-
rézniamy np.:

>

>

instrumenty administracyjno-prawne, czyli uprawnienia wtadz administracyj-
nych do autorytarnych decyzji, np. zezwolenia, zakazy,

instrumenty finansowe, a wiec ksztattowanie posrednie lub bezposrednie
kosztéw dziatalnosci i cen zbytu, podatkéw lokalnych, optat,

20 Okraszewska A., Brzezinski ., Kwiatkowski J., Lokalny rozwéj gospodarczy w kontekscie wstgpienia Polski do Unii Europejskiej, Fundacja
Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 2002, s. 10.
21 Patrzatek L., Narzedzia oddziatywania... dz. cyt,, s. 44.
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=» instrumenty informacyjne, obejmujace wszelki formy zachecania lub odstre-
czania od pewnych dziatan,

=> ksztattowanie infrastruktury, czyli zmiany warunkéw dziatalnosci poprzez
ksztattowanie materialnego otoczenia i wiasne inwestycje wtadz lokalnych.?*

Odmienng klasyfikacje instrumentéw stymulowania rozwoju lokalnego wedtug
kryterium realizowanej przy ich uzyciu dziatalnosci, wskazuje J. Cichon, wyrdznia-
jac trzy zasadnicze kategorie instrumentow:

=> instrumenty finansowe,

= instrumenty materialne,

=> instrumenty niematerialne?®.

Instrumenty finansowe stanowig w zasadzie najszersza z wyzej wymienionych ka-
tegorie. Mozna do nich zaliczy¢ zarowno instrumenty o charakterze dochodow
budzetow gmin, jak i instrumenty o charakterze wydatkow inwestycyjnych, instru-
menty z zakresu gospodarowania mieniem komunalnym, a nawet instrumenty
o charakterze planistycznym takie jak: wieloletnie plany inwestycyjne, finansowe,
czy planowanie budzetowe. Stosunkowo nowym i wcigz jeszcze niedocenianym
na polskim gruncie instrumentem tej kategorii jest rowniez partnerstwo publicz-
no-prywatne (public-private partnership, PPP) wyjatkowo ekspansywnie rozwija sie
natomiast partnerstwo publiczno-obywatelskie, wyrazajace sie przede wszystkim
we wspolnym z organizacjami trzeciego sektora realizowaniu zadan publicznych.

Instrumenty materialne dotycza catoksztattu oddziatywan zwiazanych z rozbu-
dowa i modernizacjg lokalnej infrastruktury technicznej, instytucjonalnej i spo-
tecznej. Rezultaty ich dziatania moga by¢ przedstawione w formie wskaznikow
liczbowych. Ich zastosowanie wywotuje widoczne efekty w postaci przyrostu
nowych obiektéw lub rozbudowy i modernizacji juz istniejacych. Instrumenty
tego typu wigzac nalezy przede wszystkim z dziatalnoscig inwestycyjng samo-
rzadu terytorialnego.

Natomiast instrumenty niematerialne to catoksztatt dziatan o charakterze szkole-
niowym, doradczym, aktywizujacym iintegrujagcym podejmowanych przez wta-
dze lokalne. Do tej kategorii instrumentow zaliczy¢ mozna réwniez wspieranie

Tamze, s.37.
Cichon J., Instrumenty kreowania rozwoju na poziomie lokalnym, [w:] Strategie rozwoju lokalnego. Aspekty instytucjonalne,
Adamowicz M. (red.), tom I, Wydawnictwo SGGW, Warszawa, 2003, s. 78.
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i stymulowanie rozwoju badan oraz wspotprace z wszelkiego rodzaju instytu-
Cjami wspierajagcymi lokalng przedsiebiorczos¢, jak rowniez wspotprace z trze-
cim sektorem. Efekt ich dziatania ma zdecydowanie jakosciowy charakter.
Zastosowanie instrumentow niematerialnych wptywa na jako$¢ kapitatu ludz-
kiego i spoftecznego oraz pobudza ksztattowanie lokalnego srodowiska przed-
siebiorczosci, przyczynia sie do ksztattowania spoteczenstwa obywatelskiego
i rozwoju wspotpracy miedzysektorowe).

Wielu autorow stosuje bardzo ogdlny podziat instrumentéw stymulowania roz-
woju, wyrdzniajac jedynie dwie ich kategorie:

=» instrumenty dochodowe,

= instrumenty o charakterze wydatkow z budzetu gminy?*,

W grupie instrumentow dochodowych nalezy umiesci¢ wszelkiego rodzaju zwol-
nienia i ulgi podatkowe, a takze obnizenia stawek maksymalnych w podatkach
lokalnych. Warto zauwazy¢, iz z punktu widzenia podmiotéw funkcjonujacych
na terenie gminy najistotniejsza role odgrywa nie tyle sama wysokos¢ ulg czy
stawek podatkow lokalnych, lecz statosc i przejrzystosc stosowanych rozwigzan
natury fiskalnej.

Instrumenty o charakterze wydatkéw gminy stanowig znacznie bardziej liczng
grupe niz przedstawione powyzej instrumenty dochodowe. Najwazniejszymi
w tej grupie sg inwestycje komunalne w szeroko rozumiang infrastrukture spo-
teczng, techniczng i instytucjonalna. Wazna role petnig tez inwestycje miekkie
ukierunkowane na poprawe kapitatu ludzkiego (potencjatu mieszkancéw), ak-
tywizowanie i integrowanie spotecznosci lokalnej. Gwattownie wzrasta rowniez
znaczenie instrumentdéw promocyjnych i informacyjnych.

Ocena skutecznosci poszczegodlnych narzedzi oddziatywania na rozwdj lo-
kalny oraz okreslenie, w jakich warunkach poszczegdlne narzedzia sg bar-
dziej efektywne jest sprawg dyskusyjna. Trzeba jednak zauwazy¢, ze coraz
czesciej stosowane sg te narzedzia, ktore wymagaja zaangazowania srodkéw
wtasnych ze strony zainteresowanych podmiotdw. Sprzyja to wspodtpracy sa-
morzadu terytorialnego, sektora prywatnego i obywatelskiego w stymulo-
waniu rozwoju lokalnego.

Dziemianowicz W., Mackiewicz M., Malinowska E., Misiag W., Tomalak M., Wspieranie przedsiebiorczosci przez samorzqd terytorial-
ny, Polska Fundacja Rozwoju Matych i Srednich Przedsiebiorstw, Warszawa 2000, s. 7-14; Maciejuk M., Wspieranie przedsiebiorstw
przez gminy w ramach pomocy publicznej, [w:] Gospodarka przestrzenna i administracja samorzqdowa, Szotek K., Potoczna I. (red.),
z. 2, Wydawnictwo Katedry Gospodarki Przestrzennej i Administracji Samorzadowej Akademii Ekonomicznej im O. Langego
we Wroctawiu, Wroctaw 2005, 5. 111-112.
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Organizowanie spotecznosci lokalnej to metoda oparta na zatozeniu, ze inte-
gracja ze spoteczenstwem osoéb i rodzin, ze srodowisk i obszaréw marginalizo-
wanych, nie jest mozliwa bez oddziatywania réwniez na ich srodowisko Zycia,
w szczegodlnosci na funkcjonowanie spotecznosci lokalnej, w ktérej toczy sie ich
zycie. Bez szeroko zakrojonych i zintegrowanych oddziatywan zmierzajacych
do poprawy funkcjonowania catej wspolnoty, inkluzja spoteczna bytaby bardzo
utrudniona, a wrecz niemozliwa. Sukces rozwoju lokalnego, rozumianego jako
wzrost sumy indywidualnych szans rozwoju ludzi zalezy bowiem od aktywnosci,
zdolnosci i nastawienia spotecznosci zamieszkujgcej uktad lokalny.

Organizowanie spotecznosci lokalnej (OSL) nalezy traktowac jako dtugofalo-
wy proces upodmiotowienia ludzi jako cztonkéw konkretnej wspdlnoty tery-
torialnej. Polega on na tworzeniu sieci wspotpracy i lokalnych struktur, ktore
na state beda wspierac¢ rozwadj lokalny, umozliwiajgc spotecznosci rozwigzy-
wanie wtasnych problemow, wzmacniajac potencjat zaréwno grup, jak i catej
spotecznosci i wspottworzac srodowisko zmiany ukierunkowanej na polep-
szenie jakosci zycia. Podejmowane w ramach OSL dziatania maja na celu wy-
rownywanie szans przez wspieranie w rozwoju tych oséb, rodzin, srodowisk
i grup, ktére znajduja sie w najtrudniejszym potozeniu, oraz przywrécenie im
poczucia podmiotowosci, kontrolowania wtasnego zycia i sprawstwa (empo-
werment). Uruchamianie i koordynowanie dziatart w ramach modelu OSL jest
zatem swego rodzaju misjg pracownika socjalnego, petnigcego role anima-
tora lokalnego, ktérej wykonanie zaktada realizacje nastepujacych komple-
mentarnych zadan?®:
=> mobilizowanie/aktywizowanie cztonkéw spotecznosci lokalnej i taczenie ich
w sprawnie dziatajgce grupy zadaniowe,
=» budowanie/rozbudowywanie sieci spotecznych, formalnych i nieformalnych,
wewnatrz spotecznosci i wykraczajacych poza jej granice,
= wiaczanie cztonkéw spotecznosci lokalnej w procesy podejmowania
i wdrazania decyzji dotyczace ich i spotecznosci, w szczegdlnosci odno-
szace sie do podazy/rozwoju ustug publicznych odpowiednich do zmie-
niajgcych sie potrzeb spotecznych.

Kazmierczak T, Babska B., Poptoriska-Kowalska M., Rymsza M., Srodowiskowe role zawodowe pracownika socjalnego, ISP, Centrum
Wspierania Aktywnosci Lokalnej CAL, Warszawa 2013, s. 10-11.
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W ramach okreslonej powyzej misji, do podstawowych zadan animatora lokalne-
go podejmowanych na rzecz rozwoju spotecznosci lokalnej naleza:

= ufatwianie kontaktéw, doprowadzenie do lepszego poznania sie mieszkancow,
animowanie wsrdéd mieszkarncow dyskusji dotyczacych waznych aspektow
zycia codziennego, a zwtaszcza nierozwigzanych lokalnych problemaow,
wyszukiwanie i wspieranie lideréw lokalnych,

diagnozowanie potencjatu lokalnego srodowiska,

inicjowanie powstawania grup obywatelskich,

motywowanie grup i srodowisk do podejmowania aktywnosci ukierunkowa-
nych na dobro wspdline,

budowanie lokalnych koalicji,

moderowanie sytuacji edukacyjnych w srodowisku,

pobudzanie energii potrzebnej do podjecia i podtrzymania dziatania przez
osobe/grupe.

L2 7 7

v

Termin animacja (fac. anima) oznacza: ozywianie, zachecanie skfanianie do dziata-
nia. Animator dziata, by tchna¢ w spotecznosc lokalng swoja site dziatania, zarazi¢
checig podejmowania wysitku na rzecz samych siebie, najblizszego srodowiska
i jego mieszkancéw. Pracownik socjalny jako animator inicjuje zawigzanie partner-
skich relacji, pomaga w budowaniu koalicyjnych powiazan i stabilnego systemu
komunikacji, wypracowuje z grupg model dziatania dla danej spotecznosci. Ideg
pracy animatora jest uruchomienie mechanizméw wspdlnej aktywnosci partne-
row, ktore doprowadzg do usamodzielnienia grupy.”®

Do gtéwnych etapéw pracy animacyjnej w spofecznosciach lokalnych zalicza sie:??’

= Zbieranie informacji,

=> ocene sytuacji,

=> zachecanie ludzi do spotkania, aby podjeli decyzje, jakim problemem chca
sie zaja¢,

= pomaganie grupie w planowaniu strategii i taktyki oraz okreslaniu prioryte-

téw dziatania,

umacnianie i podtrzymywanie grupy, gdy zaczyna realizowac dziatania,

pomaganie grupie w zakonczeniu dziatan lub podjeciu decyzji, co dalej,

przeglad postepdw i dziatan grupy.

L7

Banaszk-Dankowska A., Babska B., Dunajska A., Jakubowska J, Jordan P, i in., Praca socjalna w srodowisku lokalnym. Praktyczne infor-
macje na temat edukowania i aktywizowania spotecznosci lokalnej, Verlag Dashofer, Warszawa 2005, s. 12.
Animacja spofeczna srodowiska lokalnego, Materiaty szkoleniowe, Rochna 2012.
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Pracownik socjalny, chcac skutecznie petni¢ role animatora lokalnego, powinien
posiadac pakiet niezbednych kompetencji, umozliwiajgcych prawidtowe wykony-
wanie wymienionych powyzej zadan. W szczegdlnosci nalezy tu wymieni¢ zdol-
nos¢ diagnozowania problemow i potrzeb spotecznych, umiejetnos¢ okreslania
zasobow spotecznosci lokalnej, prowadzenia analizy strategicznej, opracowywa-
nia programow i projektow dziatan (strategii).2%®® Powinien rowniez posiada¢ umie-
jetnos¢ organizowania wspotpracy miedzy grupami, instytucjami i organizacjami
réznych sektoréw w tym tworzenia partnerstw (réwniez formalnych) wspétpracy
z wiadzg lokalna, do czego niezbedna jest znajomos¢ podstaw i zatozen lokalnej
polityki rozwoju.

Petnigc role animacyjna, pracownik socjalny powinien posiada¢ umiejetnos¢ re-

alizacji nastepujacych strategii dziatania®®:

=» organizowanie spotecznosci, czyli taczenie jej cztonkdw w grupy wokot
wspolnych dla nich kwestii,

= rozwdj przywddztwa — podnoszenie poziomu kompetencji przywddczych
wsrod juz dziatajacych lub potencjalnych lokalnych liderdw,

= rozwdj organizacyjny — budowanie nowych organizacji oraz wspieranie
w funkcjonowaniu i rozwoju organizacji juz istniejgcych,

= stymulowanie wspotpracy miedzyorganizacyjnej poprzez wymiane informa-
cji, zawigzywanie koalicji lub partnerstw.

Jak podkreslajg M. tuszczyriska i I. Rybka, animacja przyjmuje dwie formy: bierng
i czynna?'®. W wariancie biernym (pasywnym) animatorzy realizuja przedsiewziecia
raczej dla ludzi, anizeli z nimi. Z kolei animacja czynna, ma charakter partycypacyj-
ny (uczestniczacy). Praca aktywnych animatoréw ukierunkowana jest na wspot-
dziatanie z osobami, ktérych animacja dotyczy, koncentruje sie na srodowisku
i interakcjach. Przyswieca jej zatozenie, ze ludzie potrafig dziata¢ samodzielnie,
cechuja sie inicjatywnoscia. Rolg animatora jest w tym ujeciu wspdlne z miesz-
kancami rozwigzywania problemow, poszukiwanie sposobdéw wykorzystania po-
tencjatu spotecznosci lokalnej celem ozywienia aktywnosci jednostek i grup.

Mendel M., Rymsza M., Po co nam pracownicy socjalni — organizatorzy spotecznosci?, [w:] Pracownicy socjalni i praca socjalna w Polsce.
Miedzy stuzbq spotecznq a urzedem, Rymsza M. (red.), Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2012,5.317.

Tamze, s. 23.

tuszczyriska M., Rybka |, Praca srodowiskowa - analiza doSwiadczeri w obszarze pracy socjalnej i animacji spofecznej, [w:]
Organizowanie spotecznosci lokalnej. Analizy, konteksty, uwarunkowania, Skrzypczak B. (red.), Instytut Spraw Publicznych, Centrum
Wspierania Aktywnosci Lokalnej CAL, Warszawa 2011.
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6.6. Zagadnienia i problemy do dyskusji
- Praca socjalna jako metoda oddziatywania na rozwdj lokalny
- Problemy spoteczne jako uwarunkowanie rozwoju lokalnego
- Pracownik socjalny animatorem lokalnym: czy to mozliwe?

Zagadnienia kontrolne

1. Zdefiniuj pojecie rozwoju lokalnego.

2. Omow klasyfikacje instrumentdw stymulowania rozwoju lokalnego.
3. Scharakteryzuj wewnetrzne bariery rozwoju lokalnego.

4. Omoéw cele rozwoju lokalnego.
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Pojecie ustug publicznych

Ustawy samorzadowe przedstawiajg szczegdtowg enumeracje zadan jednostek sa-
morzadu terytorialnego, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie
Zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ustug powszechnie dostepnych.
Ustawodawca nie definiuje jednak pojecia ustug, postugujac sie nim wytgcznie instru-
mentalnie w celu okreslenia domeny dziatania samorzadow. Wedtug klasycznej defini-
¢ji ustugami sq wszelkie czynnosci zwigzane bezposrednio lub posrednio z zaspokaja-
niem potrzeb ludzkich, ale nie stuzace bezposrednio do wytwarzania?'" W takim ujeciu
do podstawowych cech ustug publicznych zalicza sie: niematerialno$¢, nietrwatosc,
nierozlgcznos¢ z ustugodawca oraz zrdznicowang jakos¢. Niezaleznie od wielosci de-
finicji ustug publicznych nalezy podkresli¢ podstawowg ich ceche, czyli odpowiedzial-
nos¢ administracji publicznej za organizacje swiadczenia, w sposob zapewniajacy ich
Ciggtosc i trwatosc. Oznacza to, ze ustugobiorcy moga miec pewnos¢ nieprzerwanego
zaspokajania ich zbiorowych potrzeb, niezaleznie od uwarunkowar ekonomicznych.
Ustugi publiczne nalezy wobec tego traktowac jako ustugi ogdlnospoteczne, niema-
terialne, nieadresowane, $wiadczone nieodptatnie lub odptatnie na rzecz ogdtu spote-
czenstwa lub wspdlnot samorzadowych, ktérych przedmiotem jest dostarczanie dobr
publicznych. Ich cechg charakterystyczna jest brak mozliwosci wykluczenia jakiegokol-
wiek cztonka spoteczenstwa (wspdlnoty samorzadowej) z ich konsumpgji2'2

W interesujacym nas obszarze ustug spotecznych prébe ich syntetycznego zde-
finiowania podjat Ryszard Szarfenberg, wskazujgc na ich specyficzne cechy:?'3
= polegajg na bezposrednim zajmowaniu sie ludzmi,

= 53 obowigzkowe w konsumpdji,

=» opieraja sie na prawach socjalnych,

Lange. O., Ekonomia polityczna, T1., PWE, Warszawa 1967, s. 24.
Zuk K., Samorzqd terytorialny w procesie Swiadczenia ustug komunalnych, [w:] Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Miszczuk A,
Miszczuk M., Zuk K. (red.), Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 140141,
Szarfenberg R, Polityka spoteczna i ustugi spofeczne, [w:] Przeobrazenia sfery ustug w systemie zabezpieczeni spotecznego w Polsce,

Grewinski M., Wieckowska B. (red.), Wyzsza Szkota Pedagogiczna TWP, Warszawa 2011, s. 66-67.
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=» udzielane s3 nieodpfatnie dla obstugiwanych, albo odpfatnos¢ nie pokrywa
petnych kosztow ustugi,

udzielane s3 przez ludzi spoza najblizszego kregu wiezi uczuciowych,

sg finansowane ze srodkoéw zebranych dobrowolnie i/lub obowigzkowo
od innych niz sami ustugujacy,

udzielaja ich profesjonalisci,

maja charakter pomocy, wspomagania obstugiwanych w funkcjonowaniu.

L7
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Omawiany w podreczniku model NPM zwraca uwage na $ciste oddzielenie odpo-
wiedzialno$ci za organizacje ustug od ich bezposredniego wykonywania. To pierwsze
w niekwestionowany sposéb nalezy do samorzady, ale sama realizacja ustug moze
by¢ przekazana do jednostek niebedacych czedcia maszyny samorzadowej. Moze
to byc¢ na przyktad zadanie firmy z sektora prywatnego, ktéra zawarfa z wtadzami
samorzadowymi odpowiedni kontrakt (contracting-out). Panuje powszechne prze-
konanie, ze kontraktowanie ustug na podstawie przeprowadzonych przetargdw po-
zwala na zmniejszenie wydatkdw. Duzg wage przywigzuje sie rowniez do zwiekszenia
mozliwosci wyboru przez konsumentéw ustug samorzadowych. Przyktadem takiego
podejscia sg eksperymenty z bonami oswiatowymi, mieszkaniowymi itp. Akcentuje
sie takze moZliwos¢ zmiany (wyboru) operatora ustug przez klientow (np. firmy admi-
nistrujgcej budynkiem mieszkalnym).

Powyzsze procesy f3czg sie ze zmiang kultury organizacyjnej zmierzajacej w kie-
runku traktowania mieszkancow przez jednostki samorzadowe w sposdb ana-
logiczny do traktowania klienta przez firmy sektora prywatnego. Wagi nabiera
takze kwestia wypracowania wskaznikow efektywnosci ustug publicznych.?™

Klasyfikacja i systemy swiadczenia ustug publicznych

Ustugi publiczne moga by¢ klasyfikowane wedtug réznych kryteriow. Najczesciej

dzieli sie je na trzy grupy:

1. Ustugi komunalne, zwigzane przede wszystkim z utrzymaniem obiektow i urzadzen
infrastruktury technicznej, do ktorych zalicza sie obiekty i urzadzenia transportu miej-
skiego, energetyki cieplnej, gospodarki wodnej, gospodarki odpadami orazinne urza-
dzenia ochrony srodowiska naturalnego, a takze zwigzane z gospodarkg mieszkanio-
wa i utrzymaniem czystosci i porzadku w miejscach publicznych.

214 Swianiewicz P, Nowe interpretacje teoretycznej polityki miejskiej,,Studia Regionalne i Lokalne” 2005, nr 4(22), s. 10.
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2. Ustugi spoteczne, zwigzane z utrzymaniem sieci urzadzen i instytucji infra-
struktury spotecznej, ktérej zadaniem jest ksztattowanie odpowiednich wa-
runkow zycia i wspotzycia spotecznego, jak réwniez podnoszenia jakosci tego
zycia w Srodowisku spotecznym (edukacja publiczna, ochrona zdrowia, kultu-
ra, pomoc spoteczna, rekreacja).

3. Ustugi administracyjne, zwigzane z wykonywaniem funkcji administragji
publicznej.?'®

Wedtug innej, bardziej szczegdtowej klasyfikacji mozna wyrdznic nastepujace ro-
dzaje ustug publicznych:

uniwersalne dostarczane kazdemu (zmiatanie ulic, sktadowanie smieci),

,na zyczenie” (doradztwo, ustugi remontowe, informacje),

dla uprawnionych (zasitki, pomoc spoteczna, mieszkalnictwo socjalne),
racjonowane bazujace na dostepnych zasobach (ztobki, mieszkalnictwo, roz-
ne formy opieki zdrowotnej i spotecznej),

przymusowe, ktorych celem jest wzbogacenie lub ochrona jednostek i ogotu
(edukacja szkolna, policja, wiezienia),

prewencyjne (bezpieczenstwo publiczne, ochrona zdrowia),

dostepne przez swiadomy wybdr dla wszystkich cztonkdw spotecznosci, ale
czasami ptatne (spedzanie czasu wolnego, biblioteki, transport).?'®

L2 7
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Jak juz wspomniano ustugi publiczne odznaczajg sie kilkoma charakterystyczny-
mi cechami jak niematerialnos¢, nierozdzielnos¢ (jednoczesnos¢ produkdji i kon-
sumpdji), brak mozliwosci magazynowania, a takze réznorodnos¢ (utrudniajaca
standaryzacje procesu $wiadczenia ustug). Wyrdznia je nadto funkcja uzyteczno-
$ci publicznej, tj. zaspokajanie potrzeb o charakterze zbiorowym, wykorzystanie
mienia publicznego oraz mozliwos¢ nieekwiwalentnosci w procesie Swiadczenia
ustug, determinujacej zasileniowe finansowe ze srodkéw publicznych. Wobec ta-
kiego charakteru ustug publicznych pojawia sie koniecznos¢ wiasciwego sposobu
zorganizowania systemu ich swiadczenia.?"

Swiadczenie ustug publicznych moze mie¢ charakter obligatoryjny i fakultatyw-
ny. W przypadku pierwszym gmina zapewni mieszkancom ustugi podstawo-
we, z ktérych swiadczenia nie moze zrezygnowac i musi w tym celu zapewnic

25 7uk K, dz. cyt, s. 141,
216 Opolski K., Modzelewski P, Zarzqdzanie jakosciq w ustugach publicznych, CeDeWu.pl, Warszawa 2004, s. 18.
27 7uk K, dz.cyt, 5. 141,
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odpowiednie $rodki finansowe w swoim budzecie. W przypadku ustug dobro-
wolnych, ich zakres wynika z potrzeb charakterystycznych dla danego ukfadu
lokalnego i mozliwosci finansowych samorzadu. Wybdr sposobu realizacji dru-
giej kategorii ustug nalezy do organéw gminy. Wykonywanie ustug publicznych
obejmuje réwniez ustugi wynikajace ze zlecania gminom zadan z zakresu admi-
nistracji rzadowej na podstawie umowy lub porozumienia.

Istniejg dwa typy odpowiedzialnosci za proces swiadczenia ustug publicznych:
funkcje provide i produce. Swiadczenie ustug publicznych jest ustawowym obo-
wigzkiem gminy. Oznacza to, ze na gmine spada odpowiedzialnos¢ za zorgani-
zowanie procesu zaspokajania potrzeb mieszkarncow (funkcja provide). W tym
przypadku powinnosciag organéw publicznych jest zapewnienie i dostarczenie
odpowiedniej podazy i jakosci ustug, bowiem lezy to w interesie publicznym.
Drugim typem odpowiedzialnosci jest koniecznos¢ bezposredniego wykonania
ustug (funkcja produce).?'®

Uwzgledniajac zarysowane powyzej zakresy odpowiedzialnosci, mozna wyod-
rebnic¢ trzy modele Swiadczenia ustug publicznych: samowystarczalny, rynkowy
i mieszany.

W modelu samowystarczalnym wiadze lokalne przyjmuja tagczng odpowiedzial-
nos¢ za proces organizowania i produkowania ustug publicznych. Tym samym
petnig réwnoczesnie role: inicjatora, kontrolera i producenta ustug, nierzadko
zapewniajac ich petne, badZ czesciowe finansowanie.

Eugeniusz Wojciechowski wymienia zalety tego modelowego rozwiazania: dys-
pozycyjnos¢, kontrola, gwarangja, ciggtos¢. Rownoczesnie wskazujac na wy-
nikajace z niego zagrozenia: brak dostatecznej gwarancji racjonalnosci wy-
datkowania $rodkow publicznych, groZba stworzenia monopolu gminnego,
upolitycznienie zarzadzania.

Model rynkowy opiera sie na zatozeniu, ze w samorzadzie terytorialnym nie na-
lezy skupiac wtadzy administracyjnej i gospodarczej. W konsekwencji wystepuje
wyrazne oddzielenie odpowiedzialnosci organéw publicznych za zapewnie-
nie ustug od bezposredniego ich swiadczenia, co prowadzi do roznych funkgji

218 Wojciechowski E.,, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2012, s. 163.
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procesie ustugowym. Wtadza publiczna i administracja gminy jako reprezenta-
Cja interesow wspolnoty lokalnej (klienci) przyjmuja role regulatora ustug (pro-
vide). W ramach tej roli mieszczg sie wszystkie funkcje sktadajace sie na szeroko
rozumiane zarzadzanie, tj. organizowanie, planowanie, zamawianie, finanso-
wanie, koordynowanie oraz monitorowanie ustug. Organy publiczne stajg sie
w tej sytuacji aranzerem, nabywcg $wiadczen, spetniajac funkcje strategiczne,
okreslajac standardy i dokonujgc kontroli efektéw. Bezposrednimi wykonawca-
mi ustug w tym modelu (produce) sa podmioty spoza sektora publicznego, kté-
re podejmuja sie wykonania ustugi okreslonej przez regulatora. Istnieje w tym
przypadku swoboda wyboru miedzy réznymi producentami i formami $wiad-
czenia ustug, w oparciu o obowigzujace procedury przetargowe. W efekcie pro-
wadzi to do zwiekszenia konkurencji miedzy wykonawcami ustug.

Model mieszany wydaje sie najczesciej stosowanym w praktyce, a jego ksztatt
wynika z miejscowych uwarunkowan. Stad tez wystepujg sytuacje z mniejszym
lub wiekszym uczestnictwem sektora prywatnego i pozarzagdowego. Zaleta
tego modelu jest eliminacja ryzyka przeksztatcen i bezpieczernstwo w realizacji
ustug niewykluczajace wyboréw racjonalnych .2’

Standaryzacja ustug spotecznych

W sferze publicznej dazy sie do uregulowania pewnych zachowan uwazanych
za pozadane i konieczne. S to zarowno okreslone wartosci, ktérych przestrzega
sie i wdraza sie je w zycie, jak i okre$lone zasady majace zastosowanie w ak-
tywnosci publicznej. Te wartosci i requty stanowig standardy zakreslajace ramy
w dziatalnosci formutujgce normy dla poprawy podstaw decyzji, a tym samym
jakosci procesow swiadczenia ustug publicznych. Standardy publiczne modyfi-
kujg dziatanie w intencji, ze bedzie ono odpowiednie w rozumieniu zachowania
nadrzednosci interesu publicznego i wzmocnienia znaczenia czynnika profesjo-
nalizmu w procesie decyzyjnym.?2°

Standardy ustug to wzorce swiadczenia ustug publicznych zawierajace okre-
slone cechy lub nieprzekraczalne parametry, ktére mozna opisac lub zmierzyc¢.
Stanowig one zobowigzanie ustugodawcy wobec odbiorcow do dostarczania

219 Tamze, s. 164 i nast.
220 Wojciechowski E., Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Difin, Warszawa 2012, s. 137.
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ustug na zagwarantowanym poziomie. Powinny by¢ tworzone przez pryzmat
odbiorcy ustugi oraz opisywac cechy najistotniejsze dla ustugobiorcow.

Z kolei standaryzacja ustug spotecznych oznacza proces tworzenia, przyjmowa-
nia, wdrazania i realizowania standardéw. Standardy sg zestawami wymogow
w stosunku do mniej lub bardziej ogdlnych ustug. Majg one charakter stwier-
dzen normatywnych w rodzaju: ustuga X powinna mie¢ ceche Y, a cecha ta po-
winna przyjmowac poziom P.Wartos¢ praktyczna takich stwierdzen jest oczywi-
scie zerowa, jezeli sg one nieznane w $srodowisku ustugodawcow. Nawet jezeli
sg powszechnie znane, ich oddziatywanie moze by¢ znikome, gdy nie istnieja
bodzce, ktoére skfaniatyby ustugodawcow niespetniajacych standardu do pod-
porzgdkowania sie.??'

Opracowanie standardéw ustug publicznych polega na okresleniu wzorcéw
$wiadczenia tych ustug w postaci ich obserwowalnych cech oraz nieprzekra-
czalnych parametréw. Standardy ustug powinny okreslac:

zakres i charakterystyke ustugi,

sposob swiadczenia ustugi,

czas dostepu do ustugi,

opfaty za ustuge,

warunki, ktére powinien speti¢ podmiot swiadczacy ustuge oraz odbiorca ustugi.

L2 7 2

Monitorowanie ustug publicznych polega na poréwnywaniu parametrow $wiad-
czonych ustug z obowigzujacymi dla nich standardami.

Standardy ustug pomocy i integracji spotecznej s jednym z elementow logiki ewa-

luacji ich jakosci. Wymaga ona wykonania nastepujacych ponizszych krokow:

1. Wybor kryteriow jakosci ustug pomocy i integracji spotecznej.

2. Okreslenie dla kazdego kryterium standardow wynikow (standards of perfor-
mance) osiagnietych dzieki tym ustugom.

3. Zebranie danych o tym, jakie wyniki zostaty osiggniete dzieki ustugom.
Wydanie oceny ewaluacyjnej na podstawie zestawienia danych o wynikach
ze standardami.??

221

Szarfenberg R, Standaryzacja ustug spotecznych, ekspertyza, s. 39, http://www.wrzos.org.pl/projekt1.18/download/Ekspertyza%20
Ryszard%20Szarfenberg.pdf (dostep: 14.02.2014)
Szarfenberg R, Krajowy raport badawczy. Pomoc i integracja spoteczna wobec wybranych grup — diagnoza standaryzacji ustug i modeli
instytucji, Wspélnota Robocza Zwiazkéw Organizacji Socjalnych, Warszawa 2011, s. 18.
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Celem wprowadzenia standardow jest podnoszenie jakosci $wiadczonych ustug
spofecznych poprzez okreslenie gwarantowanego poziomu ich $wiadczenia oraz
zapewnienie, aby byty oferowane wszystkim, ktérym te ustugi przystuguja i chca
z nich korzystac.

R. Szarfenberg za J. Boczoniem, wskazuje cztery szczegdtowe funkcje standar-

dow w kontekscie ustug spotecznych: 2%

1. Funkcja normotwdrcza — rozumiana jako, formalnie i organizacyjnie uwarun-
kowane, modelowe (jednolite) porzadkowanie relacji pomiedzy ilosciowy-
mi (techniczno-organizacyjnymi) i jakosciowymi (regulacyjnymi) kryteriami
$wiadczenia ustugi a potrzebami w tym zakresie.

2. Funkcja stymulujgca — rozumiana jako zespdt czynnikdw majacych wptyw
na ksztatt i zasady funkcjonowania rynku ustug spotecznych.

3. Funkcja ekonomiczna — okreslajaca, poprzez kryteria kosztéw, w tym kosztu
jednostkowego, racjonalnosc finansowg swiadczonej ustugi.

4. Funkcja spoteczna - jako czynnik ksztattujacy jakos¢ zycia; relacja miedzy spo-
sobem funkcjonowania infrastruktury ustug spotecznych a poziomem zaspo-
kojenia, przypisanych jej zadaniom, potrzeb spotecznych.

Pracownicy samorzadu przygotowujacy standardy powinni przede wszystkim pod-
kreslic te aspekty ustug, ktdre maja najwazniejsze znaczenie dla odbiorcow oraz ustalic
ich gwarantowany poziom. Opublikowanie standardow powinno stanowi¢ bodziec
dla pracownikéw naktaniajacy samorzad do wiekszego zaangazowania sie w jakos¢
ich $wiadczenia. Niespetnianie standarddw stanowi z kolei sygnat do ponownej anali-
7y sposobu $wiadczenia ustug oraz wdrozenia dziatar doskonalgcych.

W przypadku ustug spotecznych swiadczonych przez jednostki zewnetrzne (fir-
my prywatne i organizacje pozarzgdowe), standardy swiadczenia ustug sg istot-
nym elementem specyfikacji, stuzagcym zapewnieniu zaktadanej jakosci ustugi.

Podstawowym zadaniem pracownikéw w trakcie tworzenia standardow jest
odniesienie ich do rzeczywistych potrzeb odbiorcéw, co wymaga dobrego kon-
taktu z odbiorcami i znajomosci specyfiki swiadczenia poszczegdlnych ustug.
Trudnos¢ moze sprawic¢ rdwniez przetamanie oporu przed upublicznieniem zo-
bowigzarnt wobec odbiorcow.?

22 Szarfeneber R, Standaryzacja ustug spofecznych..., dz. cyt., s. 35.
24 Katalog narzedzi rozwoju instytucjonalnego w samorzqdzie lokalnym, Zawicki M. (red.), Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie,
Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakéw 2011, s. 124.
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74. Wielosektorowos$¢ w zarzgdzaniu ustugami spotecznymi
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W literaturze wskazuje sie na liczne zalety koncepcji zorganizowanej wspotpra-
cy miedzysektorowej w zarzadzaniu zasobami lokalnymi i rozwoju lokalnym.
Organizowanie sie réznych podmiotow w partnerstwa ma sprzyjac¢ tworzeniu
wartosci dodanej, powiekszaniu zasobow (budzetu), ustanawianiu nowych sieci
powigzan miedzy jednostkami, lepszemu wzajemnemu zrozumieniu i zapobie-
gac powielaniu tych samych wysitkdw w zaspokajaniu lokalnych potrzeb.
Partnerstwa miedzysektorowe maja wspiera¢ budowanie porozumienia (kon-
sensusu) miedzy lokalnymi podmiotami, tworzenie wspolnych lokalnych strate-
gii i koordynacje dziafan. Utatwiaja one dostep do réznych umiejetnosci, promu-
ja innowacje, umacniajg identyfikacje grup i podmiotéw spotecznych z danym
terytorium, zwiekszajg wrazliwos¢ na potrzeby lokalne, polepszajg mozliwosci
finansowania dziatan, wtaczajg wsparcie sektora prywatnego, zwiekszajg party-
cypacje spoteczng i redukuja konflikty miedzy lokalnymi podmiotami?®.

Rozwdj lokalny w coraz wiekszym stopniu jawi sie jako wspotpraca lokalnych

aktoréw zgrupowanych wokot akceptowanego i zrozumiatego programu.

Przyjmuje sie, ze takie partnerstwo tworza:

=» sektor publiczny z jego zdolnoscig do tworzenia i dbania o dobro wspdlne,
przestrzen publiczng i uzyteczno$¢ publiczng,

= sektor prywatny, dbajacy o efektywne wykorzystanie i pomnazanie zaso-
bow, produktow i dochoddw oraz dostarczajacy débr publicznych badz
quasi-publicznych,

=> sektor obywatelski, wyznaczajacy granice mechanizmu rynkowego i interwe-
niujacy wszedzie tam, gdzie dobro wspdlne jest zagrozone przez mechanizm
konkurencji, bgdZ tam, gdzie dobra prywatne moga funkcjonowac jako do-
bra publiczne 2%

Dziatania partnerskie mogg stanowic istotny element stymulujacy rozwoj lokalnej
sfery spotecznej, gospodarczej czy kulturowej i poprawiajacy walory lokalizacyjne
danego terenu w oczach inwestordw oraz mieszkancéw.??” Podejmowanie wspol-

Furmankiewicz M., Wspdfpraca miedzysektorowa wramach partnerstw terytorialnych naobszarach wiejskich w Polsce, ,Studia

Regionalne i Lokalne” 2006, nr 2(24), s. 119.

B. Szczupak, M. Czornik, Srodowisko przedsiebiorczosci a konkurencyjnos¢ miasta. Materiat konferencyjny, Przemiany strukturalne —
przedsiebiorczo$¢ — konkurencyjnos¢ miast i regionéw, V edycja konferencji, Ustrors 2001 r.

G. Gesicka, Partnerstwo iintegracja wrozwoju lokalnym, [w] Inicjatywy lokale. Polskie doswiadczenia, Drazkiewicz J., Gesicka G,
Szczucki J. (red.), Warszawa 1995,s. 111-112.
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nych zorganizowanych dziatan, zwieksza szanse na efektywne wykorzystanie
roznorodnych instrumentéw i metod zarzadzania publicznego. Rowniez rozwoj
lokalny powinien byc¢ procesem planowanym i wdrazanym przez sektor prywat-
ny i publiczny, samorzad terytorialny i spotecznos¢ dzieki spojnym dziataniom
i programom. Istotng kwestig jest wyraZzne zdefiniowanie wzajemnych oczekiwan
wszystkich cztonkow wspotdziatania oraz okreslenie ich kompetencji, funkdji i za-
dan w dziataniach na rzecz rozwoju lokalnego. Zagadnienie to ilustruje tabela 7.1.

/ zamieszczonego powyzej zestawienia wzajemnych oczekiwan aktoréw ak-
tywnie uczestniczacych w zyciu publicznym gminy wynika, iz zarzadzanie pub-
liczne i stabilny rozwdj lokalny wymaga potaczenia funkcji zarezerwowanych
wyfgcznie dla organdw publicznych (sterowanie, ustanawianie prawa miejsco-
wego, koordynowanie i motywowanie) z inicjatywami, intuicjg i wiedzg charak-
terystyczng dla przedsiebiorcow i liderow spotecznosci lokalnej. Administracja
samorzadowa powinna przystosowywac sie do nowych warunkdéw, zmieniac
swoj styl dziatania i w pewnym sensie na nowo okreslac¢ swoja role. Coraz czes-
ciej bedzie ona wystepowac w roli katalizatora, utatwiajgcego wspotprace roz-
nych instytucji. Porozumienie i wspotdziatanie wymienionych powyzej sektoréow
moze doprowadzi¢ do podniesienia jakosci ustug publicznych, zmniejszenia ich
kosztow oraz pozyskania pozabudzetowych srodkow na te cele, co w rezultacie
przyczyni sie do wszechstronnego rozwoju gminy.

W pomocy spotecznej w Polsce obserwuje sie konsekwentny proces decen-

tralizacji zadan (w wymiarze politycznym, administracyjnym i rynkowym). Tym

samym dziafalnos¢ tradycyjnie realizowana przez sektor publiczny jest przeka-

zywana podmiotom spoza tego sektora. Mozna wskaza¢ nastepujace zjawiska

towarzyszace tym przemianom:

= Organy wiadzy publicznej wycofujg sie z bezposredniej realizacji pewnych za-
dan, jednak nie rezygnuja przy tym z wptywu na ich wykonanie, zachowujac
elementy nadzoru, kontroli oraz wydawania zezwolen.

=> Proces prywatyzacji polega na zleceniu zadar lub dopuszczeniu podmiotéw
prywatnych do swiadczenia ustug rownolegle z podmiotami publicznymi.

=> Zlecanie zadan przyjmuje forme partnerskiej wspétpracy lub podwykonywa-
nia ustug w zgodzie z ustawa Prawo zamowien publicznych. 2%

Grewinski M., Wielosektorowa polityka spofeczna. O przeobrazeniach paristwa opiekuriczego, Wyzsza Szkota Pedagogiczna
Towarzystwa Wiedzy Powszechnej w Warszawie, Warszawa 2009, s. 175.
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Tabela 7.1. Ptaszczyzny wspétpracy trzech sektorow

Samorzad terytorialny Lokalne srodowisko biznesu Organizacje pozarzadowe

Znaczenie dla lokalnego srodowiska  Znaczenie dla samorzadu Znaczenie dla samorzadu
biznesu terytorialnego terytorialnego

pozyskanie stabilnego i waznego
klienta,

wptyw na regulacje dziatalnosci
gospodarczej,

kontrola waznych zasobdéw, w tym
przestrzeni.

obnizenie kosztéw dziatalnosci po-
przez inwestycje infrastrukturalne.
wspolna promocja gminy i lokalne-
go biznesu,

pomoc w poszukiwaniu inwesto-
row zewnetrznych sprzyjajacych
rozwojowi lokalnego biznesu

Znaczenie dla organizacji
pozarzadowych

czesciowe zapewnienie warunkow
materialnych niezbednych do pro-
wadzenia dziatalnosci,

uzyskanie ufatwiert prawnych

i administracyjnych,

poparcie dla zgtaszanych inicjatyw

i pomoc w zdobywaniu sponsoréw,
tatwiejszy dostep do srodkéw

i funduszy publicznych.
zleceniodawca

ksztattowanie polityki
gospodarczej na szczeblu
lokalnym,

wspieranie finanso-

we przedsiewzie¢
publicznych,

tworzenie nowych miejsc
pracy,

zmniejszanie kosztow
Swiadczenia ustug
publicznych,

wykonawca ustug
publicznych

Znaczenie dla organizacji
pozarzadowych

wsparcie finansowe,
pomoc w zakresie
zaplecza materialnego

i organizacyjnego,
zaangazowanie we wspol-
ne przedsiewziecia,

np. ekologiczne,

zakup niektorych ustug
$wiadczonych przez sektor
pozarzadowy

kanat komunikacji ze spotecznos-
cig lokalna,
partner w tworzeniu i wdrazaniu
strategii rozwoju i przedsiewzie¢
lokalnych,
posrednik w pozyskiwaniu
srodkéw na przedsiewziecia po-
dejmowane w interesie lokalnej
spotecznosci.
Wykonawca zadan i ustug
publicznych
Tworzenie nowych miejsc pracy,
zwhaszcza dla 0séb w szczegdlnej
sytuadji na rynku pracy

Znaczenie dla lokalnego srodowi-

ska biznes
partner w dziataniach public
relations,
kanaty informacyjne oraz utatwio-
ne kontakty z mediami,
tworzenie korzystnego wizerunku
firmy,
tworzenie pozytywnego wizerun-
ku gminy

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: A. Wiktorowska, Forum trzech sektoréw, ,Wspdlnota” 2000, nr 13.

Mozna przy tym wyrdéznic¢ nastepujace rodzaje relacji miedzysektorowych:
=» Rywalizacja - sytuacja, w ktorej strony realizujg dziatania niezaleznie od siebie,
nie istnieje przeptyw informacji oraz brakuje checi do wspotpracy.

= Wspotdziatanie — rozumiane jako sytuacja w ktérej strony podejmujg wspolne
dziatania w sposéb nieregularny, bez formalnej instytucjonalnej podbudowy.

= Partnerstwo — sytuacja, w ktérej strony wspdlnie dokonujg analizy potrzeb,
wspolnie decyduja o rodzaju podejmowanych dziatan i razem je realizujg we-
dtug wspolnie wypracowanych zasad.?*

Warto przy tym podkresli¢, ze stosunki miedzysektorowe pomiedzy podmiotami
lokalnej polityki spotecznej ulegaja obecnie przemianie z modelu transakcyjnego

229 Pluralizm i miedzysektorowa wspdtpraca w realizacji ustug spotecznych, Grewiriski M., Karwacki A. (red.), Mazowieckie Centrum polity-
ki Spotecznej, Warszawa 2010, s. 21.
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na partnerski i opieraja sie na sieci wspotpracy réznych interesariuszy: klientow,
pracownikéw kooperantow z roznych sektordw.

7.5. Koprodukcja w ustugach spotecznych

W obszarze publicznych ustug spotecznych mozna wyrézni¢ nastepujace sytu-

acje partycypacyjne:

= diagnostyka problemoéw identyfikacja potrzeb, m.in. w ramach okreslania
strategii rozwigzywania problemow spotecznych, poprzez realizacje konsul-
tacji spofecznych;

=» generowanie nowych rozwiazan, poprzez prace interdyscyplinarnych zespo-
tow roboczych lub konsultacyjnych;

=>» opiniowanie i rekomendowanie modyfikacji w zakresie juz $wiadczonych
ustug (badania globalne, lokalne, panelowe, mystery shopinng, badania
uzytkownikow);

=» projektowanie nowych ustug, rowniez z wykorzystaniem zespotow
konsultacyjnych;

= koprodukdja, czyli wspdtswiadczenie ustug publicznych.

Koprodukcja oznacza ustanawianie partnerstwa miedzy obywatelami i rza-
dem w celu rozwigzania problemu spotecznego. Obywatele wnosza wiecej
srodkow dla osiggniecia pozadanego wyniku, odczuwajg wieksza odpowie-
dzialnosc¢ i akceptujg wieksze ryzyko w zamian za znacznie wiekszg kontrole
nad zasobami i decyzjami publicznymi. Stajg sie wspotuczestnikami, wspodtau-
torami decyzji.

Koprodukcja opiera sie na nastepujacych zasadach:*

= postrzeganie uzytkownikow ustug jako aktywnych posiadaczy okreslonych
zasobow, a nie konsumentéw pasywnych.

= sprzyjanie wspotpracy, a nie paternalistycznych stosunkéw miedzy pracowni-
kami i uzytkownikami ustug.

= potozenie nacisku na efekty: dostarczanie wynikdw, a nie tylko ustug.

Koprodukcja moze byc¢ substytucyjna (zastepujac zaangazowanie i wysitek samo-
rzadu zaangazowaniem uzytkownikow/cztonkdw spotecznosci) lub uzupetniajaca

20 Loffler E, Why Co-production is an import ant topic for local government? http://www.govint.org/fileadmin/user_upload/publica-
tions/coproduction_why_it_is_important.pdf (dostep: 23.04.2014)



(wprowadzajac profesjonalne wsparcie do poprzedniej indywidualnej samopo-
mocy lub samoorganizacji).

Koprodukcja jako przejaw partycypacji obywateli w zarzadzaniu publicznym po-

lega na uczestnictwie mieszkancow w swiadczeniu ustug publicznych. Nalezy

jg odroznic¢ od tradycyjnych metod rozwigzywania problemow spotecznych, tj.:

=» woluntaryzmu (wycofanie panstwa, wzmocnienie rolirodziny i spoteczeristwa
obywatelskiego, oparcie pomocy spotecznej na zasadzie pomocniczosci),

=>» paternalizmu (obywatele traktowani jak bierni odbiorcy ustug sektora pub-
licznego, jednostki lub grupy spoteczne powinny by¢ kontrolowane, ochra-
niane i kierowane przez inne osoby lub grupy, poniewaz nie s wystarczajaco
kompetentne do kierowania wiasnym postepowaniem),

= menedzeryzmu (wdrazania praktyk i rozwigzan charakterystycznych dla bi-
znesu do sektora publicznego, ukierunkowane przede wszystkim na popra-
we efektywnosci).

Podkredla sie, ze wspodtuczestniczenie w procesie tworzenia ustug — od planowa-
nia poczynajac, na wykonywaniu konczac — przynosi szereg korzysci cztonkom
wspolnot, czyli ich konsumentom: lepsze dostosowanie ustug do realnych po-
trzeb spotecznych, poprawa sprawnosci dziatania lokalnych instytucji swiadcza-
cych ustugi, wzmacnianie wiezi w spotecznosci lokalne;.

7.6. Zagadnienia i problemy do dyskusji
- Wptyw partnerstw lokalnych i wspétpracy miedzysektorowej na prace socjalna.
- Problemy wdrazania standardéw w zakresie pracy socjalnej.

Zagadnienia kontrolne

1. Scharakteryzuj ustugi spoteczne jako specyficzne ustugi publiczne.
2. Omoéw modele Swiadczenia ustug publicznych.
3. Omow cele i funkcje standaryzacji ustug spotecznych.
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PODSUMOWANIE

Porownanie podstawowych modeli zarzgdzania
publicznego

Konsekwencja wieloletnich przemian natury ekonomicznej, politycznej i admi-
nistracyjnej jest niewatpliwie zmiana paradygmatu zarzadzania publicznego
w sferze spotecznej, w tym zwrocenie uwagi na koniecznos¢ wiekszego zaan-
gazowania aktorow sektora obywatelskiego w proces swiadczenia ustug pub-
licznych i realizacji programodw rozwoju spotecznego oraz orientacja na wyniki
prowadzonej dziafalnosci. Pogtebiajaca sie decentralizacja i towarzyszaca jej
kooperacja podmiotow lokalnych stanowig istotne wyzwanie dla praktyki dzia-
tania w obszarze lokalnej polityki spotecznej. Jest to szczegdlnie trudne, gdy ad-
ministracja publiczna w Polsce podlega zmianom zwigzanym z prébami wdra-
zania elementéw koncepcji New Public Management i Governance. Wspoétczesnie
klamra spajajaca dziatania modernizacyjne administracji publicznej jest koncep-
Cja dobrego rzadzenia.

Pojecie dobre rzqdzenie obejmuje demokratyczny system rzadzenia, skuteczne
instytucje publiczne, wiasciwg jakos¢ ustug publicznych oraz umiejetno$¢ do-
stosowywania sie do nowych potrzeb spotecznych.”' N.F. Campos do wyznacz-
nikow ,dobrego rzadzenia” zalicza: rozliczanie rzadu z podejmowanych dziatan,
wysokga jakos¢ administracji publicznej, dostosowany do panujacej sytuadji sy-
stem prawny, przejrzysta i otwartg polityke oraz spoteczenstwo obywatelskie
aktywnie uczestniczace w zyciu publicznym.?*?

1 Czaputowicz J., Zarzqdzanie w administracji publicznej w dobie globalizacji,,Stuzba Cywilna” 2005, nr 10, s. 25.

2 Wojtyna A., Nowe kierunki badari nad rolq instytucji we wzroscie i transformacji, Gospodarka Narodowa" 2002, nr 10, s. 13-14.



Na zbior zasad konstytutywnych dla tej koncepcji sktadajg sie:?*

>

>

partycypacja — obywatele aktywnie uczestnicza w procesie rzadzenia i zarza-
dzania sprawami publicznymi;

praworzadno$¢ — rzadzenie odbywa sie na podstawie iw granicach pra-
wa; przestrzegane sg prawa cztowieka, w szczegdlnosci te odnoszace sie
do mniejszosci, a nad ich przestrzeganiem czuwajg bezstronne organy pan-
stwa i niezawiste sady;

przejrzystos¢ — podejmowanie i wprowadzanie w zycie decyzji publicznych
odbywa sie zgodnie z ustalonymi zasadami i procedurami; informacja na ich
temat jest jawna;

responsywnos¢ — instytucje wspoétuczestniczace w rzadzeniu uwzglednia-
ja w swoich dziataniach potrzeby interesariuszy i daza do ich zaspokojenia
w sposob respektujacy interes publiczny;

konsensus — ze wzgledu na wielos¢ aktoréw, punktéw widzenia oraz in-
teresow indywidualnych i grupowych konieczne jest dziatanie w oparciu
0 uzgodnione zasady i rozstrzygniecia;

rownosc i inkluzja — obywatele majg mozliwosc¢ rzeczywistego wptywania
na proces rzadzenia, a celem tego ostatniego jest zapewnienie warunkow
do szeroko pojmowanej inkluzji spotecznej i politycznej obywateli;
efektywno$¢ — dziatania podejmowane przez wiadze publiczng odpowiadajg
na potrzeby spoteczne w sposéb ekonomiczny, efektywny i skuteczny.

W oparciu o te zasady formutowane s3 podstawowe cele reform administracyj-
nych w nurcie dobrego rzadzenia.

Powyzszy model uwzglednia szeroki kontekst spoteczny. Cechuje go otwar-
tos¢, przejrzystosc i zaangazowanie obywateli w procesy polityczne, co wynika
ze wzrostu zaufania spotecznego wobec instytucji publicznych. Ponadto charak-
teryzuje sie on przestrzeganiem zasad skutecznosci i efektywnosci, co powodu-
je, ze decyzje o sposobie alokacji sSrodkéw — w celu rozwigzywania okreslonych
problemdéw spotecznych — zapadajg na czas i przy optymalnym wykorzystaniu
dostepnych zasobow, czyli sprawnie.

23 Mazur S., Meandry modernizacji administracji publiczne, [w:] Planowanie rozwoju instytucjonalnego w samorzqdach lokalnych,
Bober S. (red.), Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakéw 2011, s. 23-24.
2% Kaufman D., Rethinking governance, World Bank Institute, 2002.
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Tabela 8.1. Cele reform administracyjnych i dziatania z nimi powigzane

Wzrost przejrzystosci dziatan
aparatu administracyjnego
paristwa

Poprawa efektywnosci poli-
tyk i programéw publicznych

Wzmocnienie mechanizmoéw
rozliczalnosci i kontroli decy-
dentéw publicznych

Racjonalizacja wydatkéw
publicznych

Budowa etosu stuzby
publicznej i poczucia dobra
wspdlnego

Wykorzystanie mechani-
zméw rynkowych do swiad-
czenia ustug publicznych

szeroki dostep obywateli do informacji publicznych

konsultacje spoteczne decyzji publicznych

wyjasnianie przez wiadze publiczne podejmowanych decyzji

strategiczne programowanie polityk publicznych, ich oparcie o wskazniki,
prognozy i scenariusze

inicjowanie dziatari antycypacyjnych w celu rozwigzania problemoéw
spoteczno-ekonomicznych

zmiana podejscia proceduralnego na podejscie wynikowe oparte o system
zobiektywizowanych miernikéw

prywatyzacja

decentralizacja

kontraktowanie ustug

standaryzacja ustug publicznych, poszerzenie zakresu ich dostepnosci i jakosci
wprowadzanie nowoczesnych narzedzi zarzadzania

elastyczny i motywacyjny system gratyfikacji

petniejsze zastosowanie horyzontalnych mechanizméw koordynacji
monitorowanie i ewaluacja polityk publicznych

stuzebnos¢ panstwa i jego urzednikdw wobec obywateli i interesu
publicznego

demokratyzacja systemu administracyjnego

wzrost dialogicznosci wiadzy publicznej i jej aparatu administracyjnego
eksponowanie reguty rozliczalnosci w jej réznych postaciach
ograniczenie nierdbwnowagi budzetowej

promowanie wydatkow rozwojowych

strategiczne zarzadzanie finansami publicznymi

integracja zarzadzania strategicznego, finansowego i operacyjnego
monitorowanie i ewaluacja wydatkéw publicznych

promowanie etosu opartego na rozumowaniu deontologicznym (zacho-
wania urzednikéw i obywateli sg zakorzenione w wyzszym porzadku zasad
demokratycznych)

wartosci publiczne sg spotecznie wytwarzane i moralnie wigzace

etos stuzby publicznej opiera sie o obywatelskos¢, odwotuje sie do interesu
publicznego, sprawiedliwosci spotecznej oraz wartosci wspdlnotowych
skuteczne przywodztwo w sferze zarzadzania sprawami publicznymi
wprowadzenie mechanizmow konkurencji, w tym tej wewnetrznej
kontraktowanie ustug publicznych

partnerstwo publiczno-prywatne i publiczno-obywatelskie

vouchery

* Rozliczalnos¢ publiczna oznacza, ze osoby nadzorujqce realizacje programdw publicznych sq odpowiedzialne
zaich skutecznosc. Rozliczalnos¢ zaktada publiczny wglqd w realizowane programy i dziatania administracji.

Zrédto: Mazur S., Meandry modernizacji administracji publiczne, [w:] Planowanie rozwoju instytucjonal-
nego w samorzqdach lokalnych, Bober S. (red.), Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Matopolska Szkota
Administracji Publicznej, Krakdw 2011, 5. 23-24.
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Nowe zarzadzanie i governance w pracy socjalnej

W podreczniku zaprezentowano trzy klasyczne nurty zarzadzania publicznego,
tj. administracje weberowskga, nowe zarzadzanie publiczne i wspdtzarzadzanie.
W tabeli 8.2. zestawiono podstawowe cechy omawianych koncepdji.

Tabela 8.2. Porownanie modeli zarzadzania w administracji publicznej

Charakterystyka

Sposdb postrzegania obywatela
Charakter wiadzy panstwa i jego

urzednikow

Instrumenty panstwa i jego

urzednikow

Znaczenie legitymizacji

zewnetrznej

Model odpowiedzialnosci

Format przywddztwa
Schemat zarzadzania
Relacje z otoczeniem

Sposdb definiowania interesu

publicznego

Rola rzadu
Zrodho legitymizadji

Administracja

weberowska
wyborca
proceduralna

delegacja

wazne

(w rozumieniu
proceduralnym)
proceduralna

formalny

hierarchia

radykalna selektywnos¢

politycznie definiowany
wiostowanie

proceduralne
przyzwolenie

klient
transakcyjna

kontrakt

wazne

(w rozumieniu
kontraktualistycznym)
wynikowa
transakcyjny

rynek

selektywna
inkluzyjnos¢
agregacja intereséw
jednostkowych

sterowanie
ekonomiczne
uzasadnienie

Porzadek rzadzenia

Nowe zarzadzanie Wspoétzarzadzanie
publiczne (governance)

partner
umozliwiajaca

partnerstwo

zasadnicze

kompleksowa
transformacyjny
sie¢

radykalna
inkluzyjnos¢
uzgadniany w opar-
ciu o podzielane
wartosci
posredniczenie
obywatelskie
uczestnictwo

Zrédto: Mazur S, Meandry modernizacji administracji publiczne, [w:] Planowanie rozwoju instytucjonal-
nego w samorzqdach lokalnych, Bober S. (red.), Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Mafopolska Szkota
Administracji Publicznej, Krakdw 2011, s. 29-30.

Zaprezentowane modele zarzadzania publicznego réznig sie znacznie od sie-
bie, ale nie oznacza to, ze muszg sie wzajemnie wykluczac. Potgczenie nowego
zarzadzania publicznego i dobrego rzadzenia mogtoby prowadzi¢ do efektyw-
nego, przejrzystego i dobrego zarzadzania organizacjg publiczna.?®> Dla okre-
$lenia takiego ujecia rzadzenia sprawami publicznymi wykorzystuje sie takze
omawiane w podreczniku pojecie governance, podkreslajgce znaczenie powig-
zan sieciowych oraz nawiazywania i rozwijania wspotpracy sektora publicznego
Z prywatnym oraz organizacjami spoteczenstwa obywatelskiego.

25 Czaputowicz J, Zarzqdzanie..., dz. cyt, s. 23.
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Podsumowanie

8.2. Kierunki zmian sposobu zarzagdzania w pracy socjalnej
| pomocy spotecznej

Specyfika instytucji pomocy spotecznej warunkuje ostrozny i przemyslany
sposob wdrazania rozwigzan zarzadczych i organizacyjnych zapozyczonych
z sektora biznesu. Badacze dziedziny demonstrujg pewng obawe w stosunku
do zakrojonej na szeroka skale ekonomizacji tradycyjnych, oddalonych od ryn-
ku ustug spotecznych?*, Podkreslenia wymaga fakt, ze ustugi spoteczne wyka-
zujg wiele cech charakterystycznych, ktore wrecz uniemozliwiajg bezposrednie
przeniesienie instrumentow zarzadzania z sektora rynkowego do organizadji
procesu $wiadczenia ustug. Réwnoczesnie dgzenie do profesjonalizacji dziata-
nia administracji publicznej w celu zwiekszenia jej efektywnosci jest trendem
powszechnym, ktéry nie omija jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej.
Réwniez w Polsce wdrazane sg pewne komponenty modelu nowego zarzadza-
nia publicznego w ramach systemu pomocy spotecznej. Wymienic¢ nalezy prze-
de wszystkim:

decentralizacje,

kontraktowanie zadan,

ewaluacje,

standaryzacje ustug spotecznych,

wdrazanie systemow zarzadzania jakoscia w pomocy spotecznej,
prywatyzacje,

zarzadzanie strategiczne,

wdrazanie technologii informacyjnych i komunikacyjnych w osrodkach po-
mocy spoteczne;.

L2 72 2 7

Uwarunkowaniem skutecznie utrudniajgcym wdrazanie nowych rozwigzan orga-
nizacyjnych i zarzadczych w jednostkach organizacyjnych pomocy spotecznej jest
ograniczona samodzielno$¢ tych podmiotéw. Forma organizacyjno-prawna jed-
nostki budzetowej znaczaco ogranicza mozliwos¢ swobodnego dysponowania
zasobami i w duzym stopniu uniemozliwia samodzielng gospodarke finansowa.
Znikome $rodki oraz corocznie negocjowane plany finansowe to czynniki utrud-
niajace strategiczne zarzadzanie finansami OPS, czy systematyczne inwestowa-
nie w ich infrastrukture. Utrudnia to takze motywacyjny, ukierunkowany na roz-
waj i poprawe kwalifikacji pracownikéw, model zarzadzania zasobami ludzkimi

26 Poréwnaj: Evers A, Heinze R.G., Ok T,, Podrecznik ustug spofecznych — przyktad Niemiec, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Pedagogicznej,
im. J. Korczaka w Warszawie, Warszawa 2013.



Nowe zarzadzanie i governance w pracy socjalnej

pomocy spofecznej. To powoduje coraz wieksze zainteresowanie kierownikdw
i pracownikow pomocy spotecznej pozyskiwaniem srodkow ze Zrédet zewnetrz-
nych, zwtaszcza w ramach funduszy strukturalnych. Wyrazem tego s3 liczne
projekty wspotfinansowane ze srodkéw UE i realizowane przez osrodki pomocy
spotecznej. Konieczno$¢ realizacji projektow unijnych, wzmaga zapotrzebowanie
na nowe kompetencje pracownikdéw socjalnych.

Wiaczenie w proces zarzadzania projektami wymaga od pracownikéw socjal-
nych kompetencji menedzerskich: zarzadzanie czasem, planowanie i organi-
zowanie dziafan, zarzadzanie zespotem, delegowanie zadan, czy umiejetnosc
wspotpracy z podmiotami z otoczenia. Nie bez znaczenia jest w tym przypadku
takze wiedza pracownikéw socjalnych na temat mechanizmow i instrumen-
tow modelu governance. Partycypacja spoteczna i zaangazowanie mieszkan-
cOw w realizowane projekty powinny opierac sie na wtasciwie dobranych na-
rzedziach promocyjnych i informacyjnych. Potencjalnych uczestnikow nalezy
zacheci¢ do udziatu w projekcie, uczyni¢ ich wspdtodpowiedzialnymi za jego
powodzenie. Osiggng¢ to mozna poprzez ich zaangazowanie juz na etapie
tworzenia wniosku o dofinansowanie projektu. Konsultujac z przysztymi bene-
ficientami zapisy odnoszace sie do zaplanowanych dziatan aktywizujgcych i in-
tegrujgcych, mozna dobrac¢ formy wsparcia dostosowane do realnych potrzeb
i oczekiwan lokalnych. Dodatkowo, jako wspottworcy projektu, jego przyszli
beneficjenci mogg silniej zaangazowac sie w dziatania, co wptywa korzystnie
na rotacje uczestnikéw i efektywno$¢ realizacji projektu. Réwnoczesnie, wraz
ze wzrostem zainteresowania modelem aktywnej polityki spotecznej, zaktada-
jacym aktywizacje i integracje spotecznosci lokalnej w miejsce dziatari opie-
rajgcych sie na transferach socjalnych, pojawia sie koniecznos¢ wzmocnienia
nowych umiejetnosci pracownikow socjalnych. Istotne staje sie nabywanie
kompetencji w zakresie animacji lokalnej, wtaczania klientéw w dziatania po-
mocowe, stymulowania do aktywnosci spotecznej i zawodowej. Dziatania te nie
przebiegajag w oderwaniu od szerszego kontekstu, jakim jest sposodb zorganizo-
wania i funkcjonowania srodowiska lokalnego. Zatem niezbedne stajg sie umie-
jetnosci w zakresie jego diagnozowania. Rosnie znaczenie partnerstw lokalnych
i innych form wspoétdziatania samorzagdowego. W tym obszarze przed pracowni-
kami socjalnymi staja zupetnie nowe zadania. By im sprosta¢, powinni posiadac
aktualng wiedze z zakresu partycypacji publicznej, wspdtpracy miedzysektoro-
wej i rozwoju spotecznosci lokalnych.
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Podsumowujac, aktywizacja spotecznosci lokalnej staje sie istotnym elementem

realizacji polityki rozwoju lokalnego. Wazng role w tym obszarze musza odgry-

wac instytucje pomocy spotecznej. Wymaga to odpowiedniego przygotowa-

nia pracownikow socjalnych do wykonania zadan: diagnozowania problemdw

spotecznych, planowania dziatan naprawczych i profilaktycznych, animowania

i koordynowania programow lokalnych, zarzadzania projektami. By im sprostac,

pracownicy socjalni powinni posiada¢ wiedze w zakresie:

= zarzadzania publicznego, w tym aktualnych trenddw, tendendji i narzedzi,
szczegolnie w obszarze wspotzarzadzania, partycypacji spotecznej i roznych
form partnerstw lokalnych,

= rozwoju lokalnego, zwtaszcza jego zasad, celdw, uczestnikdw i instrumentow,
ze szczegolnym naciskiem na animacje lokalna,

=» zarzadzania strategicznego, w tym w szczegolnosci opracowania diagnoz
i analiz uwarunkowan lokalnych, planowania interwencji i przedsiewzie¢ oraz
monitoringu rezultatéw.

Jerzy Krzyszkowski, podejmujac probe analizy wptywu nowych koncepcji zarza-
dzania na organizacje i dziatanie wspotczesnej pomocy spotecznej, przytacza kon-
cepcje godnego zarzgdzania w pomocy spotecznej i pracy socjalnej opracowang
przez Veronike Coulshed?’. Podejscie to stanowi prébe potgczenia efektywnosci
i skutecznosci ze wspotczuciem i podtrzymywaniem celéw humanistycznych or-
ganizacji pomocy spotecznej. W takim modelu od kierownikéw instytucji opie-
kuniczych wymaga sie potgczenia umiejetnosci menedzerskich z interpersonalny-
mi, sprawnosci technicznej — z jakoscig etyczng dziatan pomocowych.

Krzyszkowski J., Organizacja pomocy spotecznej, a nowe koncepcje zarzqdzania, [w:] Wspdfczesne tendencje w pomocy spotecznej i pra-
cy socjalnej, Grewinski M., Krzyszkowski J. (red.), Mazowieckie Centrum Polityki Spotecznej, Warszawa 2011, s. 26; za: Coulshed V.,
Management in social work, Macmillan, 1990.






StOWNICZEK

Administracja publiczna - zespét dziatan, czynnosci i przedsiewzie¢ organiza-
torskich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego
(dobra wspdlnego) przez rozne podmioty, organy i instytucje, na podstawie usta-
wy i w okreslonych prawem formach

Analiza SWOT - metoda badania stabych i mocnych stron organizacji (oszacowa-
nia jej zasobow) na tle moZliwych szans i zagrozen (oceny $rodowiska). Stanowi
oszacowanie, w jakim stopniu zasoby organizacji odpowiadajg potrzebom i wy-
mogom srodowiska, w ktérym organizacja funkcjonuje i konkuruje

Budzet obywatelski (partycypacyjny) - demokratyczny proces decyzyjny,
w ramach ktoérego mieszkancy wspottworza budzet danego miasta, tym samym
wspotdecydujac o dystrybucji okreslonej puli srodkow publicznych

Decentralizacja polityki spotecznej - realizacja zadan polityki spotecznej zaréw-
no przez administracje panstwowa, jak i samodzielne podmioty administracji sa-
morzadowej, w wymiarze ekonomicznym dopuszcza sie realizacje jej zadan row-
niez przed podmioty sektora pozarzgdowego i prywatnego

Decentralizacja - proces przekazywania kompetencji i zadan przez organy cen-
tralne jednostkom administracyjnym nizszego szczebla, tacznie z rozszerzeniem
zakresu ich uprawnien do samodzielnego podejmowania rozstrzygnie¢, gtéwnie
w dziedzinie ekonomicznej, spotecznej i administracyjnej

Inicjatywa lokalna - forma uczestnictwa mieszkaricow, lokalnych instytucji
i organizacji w rozwigzywaniu miejscowych problemdéw o znaczeniu publicz-
nym. Tworzenie mieszkaricom mozliwosci ztozenia do organéw samorzadu



terytorialnego wniosku, w ktérym proponujg przeprowadzenie konkretnego
przedsiewziecia, okreslajac takze swoj udziat (Swiadczenie pracy spotecznej, doko-
nanie wptat pienieznych, udziat rzeczowy)

Lokalna polityka spoteczna - systematyczna i zorganizowana dziatalnos¢ pro-
wadzona przed organy wiadzy samorzadowej (gminnej i powiatowej) przy wspot-
pracy organizacji pozarzadowych i innych aktoréw lokalnych, ukierunkowana na:
diagnostyke, prewencje i programowanie rozwigzan lokalnych problemow spo-
tecznych, zapewnienie szerokiego dostepu do ustug spotecznych na okreslonym
poziomie, pobudzanie rozwoju lokalnego, w szczegdlnosci stymulowanie lokal-
nego rynku pracy i stwarzanie rownych szans rozwoju réznym kategoriom czton-
kéw spotecznosci lokalnej

Menedzer - osoba posiadajgca autorytet formalny oraz pozycje wynikajacag z no-
minacji, ktéra jest formalnym upowaznieniem wiasciciela do dysponowania zaso-
bami, organizacja, czyli do zarzagdzania nig

Nowe zarzadzanie publiczne - koncepcja zarzadzania zaktadajgca zorientowany
rynkowo, kompleksowy system przeobrazert administracji publicznej w kierun-
ku organizacji dziatajacej w oparciu o rachunek ekonomiczny i efektywnoscio-
wy. Oznacza menedzerskie zarzadzanie sprawami publicznymi z uzyciem metod
i technik zapozyczonych z sektora biznesu. Jednym z obszaréw nowego zarzadza-
nia publicznego sa reformy funkcjonowania administracji publicznej zaktadajace
optymalizacje i racjonalizacje jej aspektéw organizacyjnych

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza - uprawnienie obywateli do przedkta-
dania wiadzy samorzadowej projektow uchwat. Podmiotem posiadajgcym prawo
inicjatywy uchwatodawczej moze by¢ m.in. grupa (najczesciej okreslona liczbo-
wo) mieszkaricow danej wspdlnoty samorzadowej

Organizacja uczaca sie - organizacja swiadomie wykorzystujgca procesy ucze-
nia sie — na poziomach indywidualnym, grupowym i systemowym — do statego
przeksztatcania organizacji w kierunku zmierzajacym do zwiekszania zadowolenia
i satysfakcji beneficjentéow

Partnerstwo lokalne - dobrowolnie zawierane zwigzki pomiedzy podmiotami
publicznymi, pozarzadowymi, przedsiebiorcami i innymi uczestnikami w celu



taczenia sit, srodkéw i doswiadczenia partnerow dla efektywniejszego dziatania
w sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym bedacych przedmiotem wspdine-
go zainteresowania

Partnerstwo - sytuacja, w ktorej strony wspdlnie dokonujg analizy potrzeb,
wspolnie decyduja o rodzaju podejmowanych dziatan i razem je realizuja wedtug
wspolnie wypracowanych zasad, na podstawie podpisanej umowy

Partycypacja publiczna - zaangazowanie mieszkancéw w podejmowanie decy-
Zji i realizacje programoéw publicznych na terytorium, ktérego zamieszkuja

Podziat terytorialny - wzglednie trwate rozcztonkowanie obszaru parstwa dokony-
wane za pomocg norm prawnych w celu okreslenia terytorialnych podstaw dziatania
jednostek organizacyjnych panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego

Polityka informacyjna samorzadu - swiadoma, planowa i systematyczna dzia-
talno$¢ wiadz samorzadowych, polegajaca na komunikowaniu sie z mieszkaricami
w celu budowania zintegrowanej spotecznosci lokalnej, rozwoju spoteczenstwa
obywatelskiego i zaangazowania mieszkancéw w proces podejmowania decyzji,
budowania pozytywnego wizerunku jednostki samorzgdowej w otoczeniu we-
wnetrznym i zewnetrznym gminy

Polityka publiczna - zamierzony i celowy proces zmierzajacy do realizacji ogol-
nych zatozert w poszczegolnych sferach zycia publicznego (pomoc spoteczna,
stuzba zdrowia, rynek pracy), ktére moga wynikac z polityki rzadzacych (na po-
ziomie centralnym lub terenowym). Celem dziatan jest tu zaspokojenie szeroko
rozumianych potrzeb spotecznych

Polityka spoteczna - dziatalnos¢ publiczna, ktérej zamierzone cele i osiggane
rezultaty dotycza warunkdw, poziomu i jakosci zycia spoteczenstw jako catosci,
a takze wybranych zbiorowosci 0séb, rodzin czy gospodarstw domowych

Pomocniczos¢ - przyjmuje cztowieka jako podstawowy podmiot wszelkich
spraw, gtosi, ze inne instytucje powinny by¢ tworzone jako pomocnicze w stosun-
ku do jego dziatan. Zadania publiczne powinny by¢ realizowane na jak najnizszym
poziomie wtadzy i administracji publicznej, przez organy znajdujace sie najblizej
obywateli
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Rewitalizacja spoteczna - wieloletni proces podejmowania spdjnych, zintegro-
wanych dziatan, zwigzanych z zatrzymaniem rozwoju negatywnych tendencji
spotecznych, przeciwdziataniem patologiom i wykluczeniu spotecznemu oraz
poprawg bezpieczenstwa, inicjowany i koordynowany przez samorzad gminny
i jego jednostki organizacyjne w celu wyprowadzenia ze stanu kryzysowego okre-
slonych obszarow miast i gmin

Rozwdj lokalny - proces pozytywnych zmian (ilosciowych i jakosciowych) zacho-
dzacych w uktadzie lokalnym, odznaczajacym sie specjalnymi cechami przestrze-
ni, gospodarki, kultury, a takze lokalng preferencjg potrzeb i hierarchiag wartosci;
proces dywersyfikacji i wzbogacania dziatalnosci gospodarczej, spotecznej, kultu-
ralnej, obywatelskiej i politycznej odbywajacy sie przy zaangazowaniu i wykorzy-
staniu wewnetrznego potencjatu okreslonego terytorium

Rywalizacja - sytuacja, w ktorej strony realizujg dziatania niezaleznie od siebie, nie
istnieje przeptyw informacji oraz brakuje checi do wspétpracy

Samorzad terytorialny - wyodrebniony w strukturze paristwa, powstaty z mocy
prawa, zwigzek lokalnego spofeczenstwa, powotywany do samodzielnego wyko-
nywania administracji publicznej, wyposazony w materialne srodki umozliwiajgce
realizacje natozonych nan zadan

Samorzadowe planowanie strategiczne - systematyczne, ciggte dziatania, pod-
czas ktorych samorzad przewiduje i planuje przysztos¢, analizuje zmiany zacho-
dzace w otoczeniu, obiera priorytetowe cele rozwoju, okresla odpowiednie etapy
i procedury ich realizacji oraz realne srodki do ich osiggniecia

Spotecznos¢ lokalna - ludno$¢ zamieszkujgca okreslone terytorium, zintegrowa-
na wewnetrznie zespotem zaleznosci i powigzan natury spotecznej, ekonomicz-
nej, psychicznej i kulturowej; realizuje wspodlne interesy w oparciu o wybrang re-
prezentacje — lokalne organy wtadzy wykonawczej i stanowigce;

Standardy ustug - wzorce swiadczenia ustug publicznych zawierajace okreslone
cechy lub nieprzekraczalne parametry, ktére mozna opisac lub zmierzyc¢; stanowig
zobowigzanie ustugodawcy wobec odbiorcow do dostarczania ustug na zagwa-
rantowanym poziomie; powinny by¢ tworzone przez pryzmat odbiorcy ustugi
oraz opisywac cechy najistotniejsze dla ustugobiorcéw



Stowniczek

Strategia rozwigzywania probleméw spotecznych - dtugofalowa koncepcja
dziafania, stanowigca podstawe realizacji przyjetych wzorow interwencji spotecz-
nych, podejmowanych w celu poprawy tych zjawisk wystepujacych w obrebie
danej spotecznosci, ktére oceniane sg negatywnie

Strategia rozwoju - kompleksowa, perspektywiczna koncepcja rozwoju jednost-
ki terytorialnej, wytyczajaca cele i kierunki dziatania oraz reguty i etapy osiggania
tych celéw

Uktad lokalny - wyodrebnione terytorium, pozostajace we wtadaniu zamieszku-
jacej je spotecznosci, tworzace wzglednie zamkniety system; uktadéw lokalnych
nie nalezy traktowac jako izolowanych catosci, lecz nalezy je rozpatrywac w szer-
szym ujeciu, jako czesci wiekszego systemu, regionu, panstwa, z ktérymi sg silnie
powigzane wielostronnymi relacjami zarowno o charakterze poziomym, jak i pio-
nowym, hierarchicznym

Urzad gminy - zespot srodkéw materialnych i osobowych stuzacych do wykony-
wania kompetencji i zadan organdw gminy

Ustugi publiczne - ustugi ogdlnospoteczne, niematerialne, nieadresowane, $wiad-
czone nieodptatnie lub odpfatnie na rzec ogétu spoteczenstwa lub wspdlnot samo-
rzadowych, ktérych przedmiotem jest dostarczanie débr publicznych; nie mozna wy-
kluczy¢ Zadnego cztonka spoteczenstwa (wspdlinoty samorzadowej) z ich konsumpdji

Wiadze lokalne - zbidr instytucji paristwowych i spotecznych oraz ogét ludzi, ma-
jacych moznos¢ podejmowania decyzji (a takze wykonywania decyzji pochodza-
cych z uktadu ponadlokalnego) w zakresie zaspokajania codziennych potrzeb zy-
ciowych wspolnoty mieszkancow, realizacji intereséw wspdlnoty i ksztattowania
polityki gospodarczej i spotecznej w ramach ukfadu lokalnego

Wspétdziatanie - sytuacja, w ktérej strony podejmujg wspdlne dziatania w spo-
sob nieregularny, bez formalnej instytucjonalnej podbudowy

Wspétzarzadzanie - oddziatywanie i uczestnictwo spoteczeristwa w procesach
sprawowania wiadzy, obejmuje mechanizmy, procesy i instytucje, za pomocg kto-
rych obywatele i ich grupy moga artykutowac wtasne interesy, egzekwowac pra-
wa i realizowac obowiazki, a takze mediowac w kwestiach spornych



Zarzadzanie publiczne - zespdt dziatart podejmowanych w celu wywotania po-
zadanego przebiegu proceséw i zjawisk w obrebie sektora publicznego, realizacja
programow publicznych, zaspokajajacych istotne potrzeby spoteczne

Zarzadzanie - nierdwnowazny stosunek wtadzy przy wywieraniu wptywu na lu-
dzi lub funkcja zarzgdzania wyzwalajgca energie organizacji, wymagajgca umiejet-
nosci komunikowania, wyczulania w motywowaniu innych oraz talentu przywod-
cy; proces planowania, organizowania z wykorzystaniem dostepnych $rodkow,
przewodzenia podwiadnymi, kontrolowania wykonanej pracy

Zasadniczy podziat terytorialny - tworzony dla terenowych organdéw admini-
stracji rzadowej i organow jednostek samorzadu terytorialnego; aktualnie troj-
szczeblowy: na gminy, powiaty, wojewddztwa samorzadowe
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