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Abstrakt. Celem artykutu jest wskazanie korzys$ci wynikajacych ze stosowania uporzad-
kowanego podejscia do przegladu systemu zarzadzania w jednostkach samorzadu lokalnego
metoda samooceny. Przedstawiono genez¢ samooceny w polskiej administracji samorzadowej
oraz, poddajac analizie dwa modele (OECD i ZMP), wskazano ich innowacyjnos$¢ w stosunku
do innych znanych technik.

Application of OECD and Polish Cities Association tools

for methodical self-assessment of the degree of institutional
development of local government units and local government
partnerships

Keywords: self-assessment, institution building, governance, local government, local gov-
ernment partnerships

Abstract. The aim of this article is to show the benefits of using a structured approach to
reviewing the management system in local government units using the self-assessment method.
The origins of self-assessment tools in Polish local administration were presented. Authors
are analyzing two models (OECD and ZMP) reviewed their innovativeness in relation to other
known techniques.
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Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego to ztozone organizacje, w ktorych predko$é zmian
systemu zarzadzania niejednokrotnie nie nadaza za tempem cywilizacyjnego rozwoju.
Moze to ogranicza¢ ich efektywnos$¢, a w skrajnych przypadkach hamowac proces roz-
woju miast i doskonalenia ustug publicznych. North (1990, za: Noworol, 2017, s. 122),
jeden z czotowych teoretykow nowej ekonomii instytucjonalnej, stwierdza, ze insty-
tucje sg to zasady gry w spoteczenstwie, a bardziej formalnie, to stworzone przez
ludzi ograniczenia, ktore ksztattuja ludzkie interakcje. Biorgc pod uwagg t¢ definicje,
mozna zalozy¢, ze rozwoj instytucjonalny powinien, tam gdzie to mozliwe, prowadzi¢
do likwidacji tych ograniczen, a w ostatecznos$ci do minimalizacji ich negatywnego
wplywu na jako$¢ zarzgdzania rozwojem i ustugami publicznymi. W tym kontekscie
uswiadomienie sobie barier (ale tez potencjatow) tkwigcych w ztozonych samorzado-
wych organizacjach nabiera szczegolnego znaczenia.

Przeglady zarzadzania to jeden ze sprawdzonych sposobow identyfikacji insty-
tucjonalnych stabo$ci. Metody samooceny nadaja im uporzadkowany, systemowy
charakter. W konteks$cie zmiany ustawowych wymogoéw odnoszgcych si¢ do zasad
planowania rozwoju (Ustawa, 2020 poz. 1378) szczegdlnie interesujaca jest propozycja
samooceny przedstawiona przez Organizacje Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju
(OECD, 2021), przygotowana w $cislej wspotpracy ze Zwigzkiem Miast Polskich
(ZMP) 1 zainspirowana m.in. narzedziem ZMP do samooceny partnerstw samorzado-
wych http://www.samoocenapartnerstw.jst.org.pl). Nim jednak przedstawiona zostanie
charakterystyka tych narzedzi, wazne jest nakreslenie genezy samooceny rozwoju
instytucjonalnego w Polsce, ma to bowiem istotny wptyw na gotowo$¢ samorzadow
do ich implementowania.

Samoocena rozwoju instytucjonalnego w administracji samorzadowej
w Polsce

Praktyka samooceny, w tym stosowana obecnie w polskiej administracji publicz-
nej, jest Scisle zwigzana z systemem zarzgdzania jakoscig (PKN, 2016). Od pierw-
szej dekady XX wieku znane sg nastgpujagce praktyki samooceny: Wspdlna Metoda
Samooceny — CAF (EIPA, 2000) oraz Metoda Planowania Rozwoju Instytucjonal-
nego — PRI (MSAP, 2002). Ta ostatnia wykorzystuje zaréwno zasady i narzedzia
charakterystyczne dla nowego zarzadzania publicznego (szczegolnie te dotyczace
administracji publicznej), jak i te, ktoére dominujg w krajach realizujacych ewolucyjne
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programy modernizowania administracji publicznej. Proponowana metoda uwzglgdnia
istniejagce w Polsce lokalne i kulturowe uwarunkowania administracji (Bober, Mazur,
Turowski, Zawicki, 2004). CAF i PRI zostaty juz wczesniej przedmiotem analiz nauko-
wych (m.in. LEuczak, Wolniak, 2013; Nowocef, 2012; Radwan, 2011; Zabinski, 2012).

Rok 2010 mégt okazac si¢ przelomowy dla §wiadomosci deficytéw instytucjo-
nalnych 1 zapotrzebowania na kompleksowe wsparcie przegladéow systemow zarza-
dzania w polskiej administracji publicznej. W nowej ustawie o finansach publicz-
nych (Ustawa, 2009) znalazty si¢ zapisy dotyczace standardow zarzadzania w sferze
publicznej (w tym odnoszace si¢ do samooceny), wywodzace si¢ z amerykanskiego
modelu kontroli wewnetrznej COSO. Uzyte sformutowanie ,,kontrola zarzadcza”,
przy bardzo jednoznacznej w jezyku polskim definicji stowa ,,kontrola” (inspek-
cja, lustracja, wizytacja), spowodowalo, ze do dzisiaj wigkszos$¢ jednostek sektora
finansow publicznych nie wdrozyta systemu kontroli zarzadczej w sposodb spojny
z misja, jaka przy$wiecala twoércom modelu COSO. W doktrynie zwigzanej z tym
aspektem zarzadzania w administracji publicznej bez istotnego skutku zwracano
uwage, ze w pojeciu ,.kontrola zarzadcza” punkt ciezko$ci nalezy polozy¢ na jego
drugi czton — ,,zarzadzanie”, bowiem stowo ,,kontrola” wywodzi si¢ tutaj z anglosa-
skiego to control, utozsamianego z procesem zapewnienia przez kadre zarzadzajaca,
ze zasoby organizacji sg efektywnie pozyskiwane i umiejetnie wykorzystywane,
by skutecznie realizowac cele jednostki (Matecka-Lyszczek, 2015).

Nasuwa si¢ wiec pytanie, jakie cechy propozycji OECD i ZMP §wiadcza o tym,
ze, pomimo braku ustawowej motywacji oraz funkcjonowania alternatywnych narzg-
dzi samooceny, jest miejsce i zapotrzebowanie na kolejne narzedzia wspierajgce rozwoj
instytucjonalny. Dlatego tez w tym artykule skupiono si¢ na korzysciach wynikaja-
cych ze stosowania uporzadkowanego podejscia do przegladu systemu zarzadzania
w jednostkach samorzadu lokalnego.

Narzedzia samooceny rozwoju instytucjonalnego
wedtug zatozen ZMP i OECD

Celem stosowania metod samooceny poziomu rozwoju instytucjonalnego jest daze-
nie do poprawienia efektywnos$ci dziatania. Nastepuje ono poprzez identyfikacje
stabo$ci i deficytow w sposobie organizacji pracy jednostki administracji publiczne;j,
nastepnie — wdrozenie takich dziatan naprawczych/rozwojowych, ktére pozwolg
na usprawnienie jej funkcjonowania. Jest to praktyczny i niezwykle wazny aspekt
procesu samooceny. Bez zaplanowania i wdrozenia dziatan korygujacych jedynym
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efektem zastosowania narzedzia bedzie powstanie bardziej lub mniej interesujacego
raportu. Moze on oczywiscie zwigkszy¢ §wiadomos¢ oséb zarzadzajacych jednost-
ka, ale nie przetozy si¢ wprost na poprawe jakosci Swiadczonych przez nig ushug.

Cecha wspo6lna roznego typu metod samooceny rozwoju instytucjonalnego (RI)
jest przyjecie przez ich autorow modelu, w ktorym opisany zostanie, ich zdaniem,
optymalny sposob funkcjonowania jednostki administracji. Taki teoretyczny model
umozliwia formutowanie ocen i opinii na temat obserwowanego w badanej jedno-
stce sposobu dziatania oraz ustalanie ewentualnych zalecen odno$nie do pozada-
nych zmian.

Wykonanie samooceny ma warto$¢ zarzadcza (rozwijanie i korygowanie roz-
wigzan instytucjonalnych) oraz walor integrujacy i edukacyjny. Wdrazanie takich
systemow jest rowniez formg budowania wspolnego rozumienia celéw 1 zasad dzia-
fania organizacji oraz promowania reprezentowanych przez nie wartosci. Rola ta
jest szczegblnie wazna w przypadku partnerstw, w ktoérych wspotprace podejmuja
podmioty roéznigce si¢ nie tylko wielkoscig, dos§wiadczeniem i sposobem dziatania,
ale rowniez celami i stylem zarzadzania.

Osadzenie metody samooceny w jakims$ teoretycznym modelu powoduje, ze jej
jako$¢ jest zawsze funkcja jakoSci samego modelu. Im lepiej odzwierciedla on poza-
dang sytuacje idealna, lepiej (w bardziej zrozumiaty sposob) ja strukturyzuje, bardziej
precyzyjnie opisuje sktadajace si¢ na nig elementy i taczace je relacje, tym wigksza
szansa na uzyteczne wnioski z zastosowania opierajacego si¢ na tym modelu narze-
dzia. Zbudowanie dobrego modelu jest kluczowe dla wartosci systemu samooceny.

Problem polega na tym, ze indywidualne wyobrazenia sytuacji idealnej moga
si¢ znaczaco roznié. O ile wszyscy zgodza si¢ zapewne z teza, ze miasto powinno
miec strategi¢ rozwoju, o tyle jej forma, zakres czasowy czy stopien szczegotowosci
sg juz kwestiami dyskusyjnymi. Na podobnej zasadzie opiera si¢ akceptacja zatoze-
nia, ze mieszkancy powinni uczestniczy¢ w procesie zarzadzania miastem. Istniejg
natomiast znaczace réznice w sposobie okreslania wlasciwego zakresu partycypacji
spotecznej i form, jakie powinna przybiera¢. Wyzwanie, przed ktérym stajg autorzy
modelu, wigze si¢ zatem z koniecznos$cig wyodrgbnienia tych elementow, co do kto-
rych panuje szeroki konsensus w srodowisku praktykow i teoretykow zarzadzania
oraz oparcia si¢ przede wszystkim na nich lub na takich tezach, ktoére zostaty juz
potwierdzone poprzez analiz¢ obiektywnych danych.

Wazne jest, by skonstruowac¢ model poprzez nadanie badanemu zjawisku odpo-
wiedniej struktury. Model powinien precyzyjnie opisywac faktycznie wystepujace
relacje i powigzania oraz mie¢ mozliwie najwiekszy potencjat analityczny — zdolno$¢
wyjasniania zjawisk dzieki prawidtowemu uchwyceniu istniejacych zwigzkdéw przy-
czynowo-skutkowych i innych zalezno$ci. Jednoczes$nie podzial na obszary i elementy
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powinien nawigzywac do sposobu myslenia i dziatania praktykow w taki sposob, aby
byt dla nich zrozumiaty i intuicyjny. Nalezy unikaé¢ kontrowersyjnych tez, ktorych
zrodlem sg ambitne zatozenia teoretyczne, a nie potwierdzone w praktyce zjawiska.

Narzedzie samooceny rozwoju partnerstw miedzysamorzadowych

Metode samooceny rozwoju partnerstw opracowat Zwigzek Miast Polskich w ramach
projektu ,,Budowanie kompetencji do wspotpracy migdzysamorzadowej i mi¢dzy-
sektorowe;j”, realizowanego w latach 2012-2016 ze srodkéw EOG. Opiera si¢ ona
na przygotowanym wczesniej modelu wspotpracy migdzysamorzadowej i zostala
przetestowana w trakcie oceny wnioskow zlozonych w ramach ogolnokrajowych
konkursow ,,Samorzagdowy Lider Zarzadzania” w latach 2014 i 2015 (Potkanski,
Porawski, Jaszczott, Szewczuk, Dabrowka, 2016, s. 138—139).

Przedmiotem modelu bylo partnerstwo strategiczne, realizowane podczas wie-
loletniej wspotpracy wielu podmiotow dziatajacych na wspolnym terytorium i zain-
teresowanych jego rozwojem.

Model dzieli problematyke funkcjonowania partnerstw na dziesi¢¢ obszarow.
Kazdy obszar zostat opisany jako standard, ktory w ramach metody samooceny pelni
rol¢ kryterium.

Siedem standardow dotyczy strategicznego zarzgdzania rozwojem terytorialnym:

1. Sktad partnerstwa z punktu widzenia jego potrzeb:
a) diagnoza zasobow i konkurencyjnosci obszaru funkcjonalnego (OF).

2. Analiza powigzan funkcjonalnych (ustugi publiczne) na terenie OF jako
element diagnozy.

3. Programy rozwoju dla obszaru funkcjonalnego.

4. Integracja ustug publicznych i infrastruktury w obszarze funkcjonalnym.

5. Stopien integracji miedzy dokumentami strategicznymi partnerow i part-
nerstwa.

6. Monitoring i ewaluacja dziatan partnerstwa.

Trzy pozostale odnosza si¢ do operacyjnego zarzadzania relacjami w partnerstwie:
1. Komunikacja partnerstwa z mieszkancami i innymi interesariuszami OF.
2. Przestrzen debaty i dialogu migdzy partnerami oraz komunikacja wewngtrzna.
3. Wzajemne zaufanie mi¢dzy cztonkami partnerstwa.

Zaktada sie, ze dziatania partnerow powinny by¢ prowadzone w obu wymiarach:
strategicznym i operacyjnym oraz prowadzi¢ do mozliwie rOwnomiernego rozwoju
we wszystkich dziesigciu kluczowych obszarach wspotpracy.
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Wyodrebnione w modelu obszary opisuja standardy definiujace pozadany, doce-
lowy ksztatt relacji i mechanizmoéw organizujacych wspodtprace partneréw w kluczo-
wych wymiarach funkcjonowania partnerstwa. Kazdy z obszaréw zostat podzielony
na pi¢¢ stadiow, do ktorych przypisano list¢ narzedzi i procedur wymaganych na
danym poziomie. Rozktad wynikajacych stad szczegdtowych warunkéw ma charakter
progresywny — od najprostszych do spelnienia (stadium 1) do najbardziej zaawanso-
wanych (stadium 5).

Samoocena polega na okresleniu poziomu rozwoju partnerstwa dzigki weryfikacji
spetniania kryteriow okreslonych dla kazdego z pigciu stadiow, kolejno dla kazdego
z dziesigciu obszaréw, dla ktdrych opracowano standardy. Wynikiem samooceny jest
okreslenie w kazdym z obszarow stadium rozwoju, na jakim znajduje si¢ partnerstwo.
Konkretne stadium uznawane jest za zaliczone w przypadku spetniania wszystkich
wskazanych dla niego kryteriéw. Taki model samooceny pozwala na zaznaczanie
realizacji kryteriow z kolejnych wyzszych stadiow, co ma wptyw na zakres reko-
mendacji dotyczacych kolejnych dziatan.

Samoocena wykonywana jest w trakcie warsztatu, w ktorym uczestniczg przed-
stawiciele wszystkich partneréw. Proces jest wspierany specjalnie przygotowang
aplikacja internetowg (http://samoocenapartnerstw.jst.org.pl/) i moze by¢ zrealizowany
w ciggu dwoch godzin. Procedura moze jednak by¢ dowolnie wydtuzana i dzielona na
etapy. Autorzy metody rekomendujg podejmowanie decyzji o spetnieniu/niespetnie-
niu danego warunku w drodze konsensusu osiggnigtego przez uczestnikow procesu
(przedstawicieli partneréw), po wczesniejszym przedstawieniu oraz przedyskutowaniu
znanych i potwierdzonych faktow.

Dla osiagnigcia zatozonego przez tworcoOw narzedzia cel, ktorym miatby byé
,,T0ZW0j instytucjonalny partnerstwa pozwalajacy na podejmowanie coraz bardziej
ambitnych dziatan dla rozwoju spotecznosci lokalnych” (Potkanski, 2016, s. 139),
samoocena powinna by¢ stosowana regularnie — na przyktad raz lub dwa razy do
roku. Takie podejscie pozwala na dokumentowanie zmian zachodzacych w okresach
mig¢dzy badaniami, weryfikowanie przyjetych priorytetow, monitorowanie postepow
i planowanie kolejnych dziatan rozwojowych. Samoocena partnerstw ZMP zostata
wykorzystana w procesie przygotowywania przez OECD innego modelu samooceny,
obejmujacego szerszy zakres wyzwan instytucjonalnych istotnych z punktu widzenia
zarzadzania rozwojem.
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Narzedzie samooceny OECD dla jednostek samorzadu lokalnego

W czerwcu 2021 roku Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD)
udostepnita przeznaczone dla polskich gmin i powiatdw opracowanie — Narzedzie
samooceny dla jednostek samorzgdu lokalnego w Polsce. Wzmacnianie zarzqdzania
na rzecz bardziej efektywnych strategii rozwoju (OECD, 2021). Zwrocono uwage
na czternascie obszaroOw zarzadzania, pogrupowanych w trzy bloki tematyczne,
ukierunkowane na poprawe rozwoju lokalnego, ustug publicznych i wewngtrznych
procesow zarzadzania. W pierwszym skupiono uwagg na kreowaniu wizji rozwojo-
wych, planowaniu, monitorowaniu i ewaluacji, mechanizmach finansowania rozwoju,
wspotpracy migdzysamorzadowej oraz koordynacji polityk mi¢dzy wladzami publi-
cznymi réznych szczebli. W sposob wyrazisty przedstawiono nowe paradygmaty
polityki regionalnej (Nowordl, 2017, s. 121), a w szczegdlnosci: ukierunkowanie
celow rozwojowych na wykorzystanie potencjatéw i wzmacnianie konkurencyjnosci
terytoriéw, koncentracje na projektach zintegrowanych oraz traktowanie obszarow
funkcjonalno-przestrzennych jako gléwnych obszardéw interwencji.

Ustugi publiczne stanowia kolejng grupe tematyczng objeta samooceng OECD.
Inaczej niz w PRI czy CAF nie znajdziemy tu podej$cia procesowego ani sektorowego.
OECD skupia uwage na punktach krytycznych, wymagajacych zmiany podejscia.
Naleza do nich: transformacja cyfrowa, zrozumienie i wdrazanie zasad otwartego
rzadzenia (zdefiniowanych jako uczciwosé, rozliczalnosc¢, przejrzystosc 1 wigczanie
interesariuszy, zob. OECD, 2021), monitoring i ewaluacja jakosci $wiadczonych ustug,
ocena skutkow regulacji oraz ograniczanie obcigzen administracyjnych rozumiane
jako upraszczanie procedur i wspieranie dostgpnosci. W zakresie wzmacniania $ro-
dowiska wewnetrznego rowniez widoczne jest odmienne, innowacyjne spojrzenie
na samorzad lokalny. Ujecia — biorgce pod uwage koordynacje wewnatrz jednostki
samorzadu terytorialnego oraz strategicznego zarzadzania pracownikami samorza-
dowymi, zmuszaja do patrzenia na samorzad jako na korporacje. Z punktu widzenia
deficytow zidentyfikowanych przez OECD najwigksze utrudnienia zwigzane sa
z obszarem koordynacji. Zrédto probleméw dotyczacych wspotdziatania miedzy
podmiotami samorzagdowymi na rzecz skutecznego planowania i realizacji planow
rozwojowych jest ztozone. W jego sktad wchodzg: brak przejrzystego przypisania
kompetencji w aktach prawnych, znaczenia koordynacji dla sprawnosci funkcjono-
wania JST 1 w efekcie wadliwe ksztattowanie relacji w jednostkach samorzadowych.
Jednoczesnie wielosektorowy charakter projektow strategicznych powoduje, ze prio-
rytetowego znaczenia nabiera koordynacja miedzy wszystkimi podmiotami admi-
nistracji samorzadowej, stad w samoocenie po§wiecono temu zagadnieniu obszerny
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fragment, a wskazane w niej dobre praktyki powinny utatwi¢ polskim samorzagdom
zaplanowanie zmian instytucjonalnych.

Zaglebiajac si¢ w zalozenia samooceny, uwage przykuwaja ponadto trzy aspekty
przecinajace horyzontalnie zagadnienia oméwione powyzej: przywodztwo (w szcze-
gblnosci: promowanie odpowiednich wartosci, zapewnienie zasobdw 1 delegowanie
uprawnien), wspotzarzadzanie (postrzegane jako wykorzystywanie potencjatu inte-
resariuszy oraz zapobieganie niepokojom spotecznym) oraz menadzerskie kwalifi-
kacje kadry zarzadzajacej. Mozna wnioskowac, ze doskonalenie polskich organizacji
samorzgdowych w tych trzech obszarach jest najwazniejsze z punktu widzenia wyko-
rzystywania szans i zapobiegania zagrozeniom rozwojowym XXI wieku.

W przytoczonych na wstepie modelach CAF i PRI autorzy $wiadomie nie wska-
zujg uzytkownikom konkretnych rozwigzan, a jedynie kierunki pozadanych zmian.
OECD natomiast, na bazie do§wiadczen panstw cztonkowskich swojej organizacji,
wskazuje na konkretne mechanizmy, ktérych zaimplementowanie przyniosto juz
wymierne korzys$ci. Decydujac si¢ na dokonanie przegladu systemu zarzadzania
zuzyciem tego narzedzia, samorzady dostajg wige przyktadowe wskazowki dotyczace
nie tylko tego, w jakim obszarze system zarzadzania powinien zosta¢ zmodyfikowany,
ale rowniez tego, co konkretnie mozna zrobic¢, by go usprawnic.

Podsumowanie

Umiejetne upowszechnienie systemowego podejscia do przegladow zarzadzania
jednostkami samorzadu terytorialnego jest jednym z najskuteczniejszych sposobow
na szybkie podniesienie §wiadomosci i kompetencji zarzadczych kadry. Daje rowniez
podstawe do tworzenia kompleksowych planéw doskonalenia rozwoju instytucjo-
nalnego w $cistym odniesieniu do wyzwan rozwojowych samorzadow i miejskich
obszaréw funkcjonalnych. Dodatkowa motywacja w dziedzinie doskonalenia zarza-
dzania strategicznego i kreowania warunkow do trwatej wspolpracy ponadlokalnej
sg nowe wymogi ustawowe dotyczace planowania rozwoju.

Wracajac do genezy samooceny, nie mozna jednak poming¢ zagrozen, ktore
powoduja, ze nadal ich stosowanie nie jest praktyka powszechna. Po pierwsze, to
proces pracochtonny, angazujacy duze zasoby organizacyjne. Waznym wsparciem
moze tutaj okazac si¢ cyfrowa wersja narzedzia. Podczas gdy samoocena partnerstw
jest dostepna dla uzytkownikow w formie aplikacji internetowej, narzgdzie OECD
taka forme dopiero uzyska. Na bazie dos§wiadczen pracy z pigc¢dziesiecioma czteroma
miastami w programie Rozw¢j lokalny mozna wnioskowa¢, ze istotniejsza bariera
moze okazac¢ si¢ nieu§wiadomiona potrzeba stosowania takich technik lub negatywne
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doswiadczenia z przeszto$ci. Tutaj potrzebna jest wspolna aktywnos$¢ stowarzyszen
samorzadowych, §wiata nauki oraz systemowych programéw rzadowych na rzecz
upowszechniania dobrych praktyk zarzadczych. Ponadto warunkiem sine qua non
sukcesu w dhuzszym okresie jest aktualizacja narzedzia w odpowiedzi na nowe
wyzwania, tak jak ma to miejsce w przypadku CAF i PRI. Na koniec nalezy wspo-
mniec¢, ze skuteczne stosowanie tych narzedzi do poprawy zarzadzania w instytucjach
samorzadowych wymaga $wiadomosci i woli liderow samorzadowych oraz kluczo-
wego Sredniego personelu zarzadczego. Nawet najlepsze narzedzia nie zastgpia woli
politycznej dokonania zmian, ale mogg ja wydatnie wspierac.
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