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W POSZUKIWANIU MODELU ZARZADZANIA
JEDNOSTKA SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Streszczenie: W wielu przypadkach do kierowania konkretnymi organizacjami gospodarczy-
mi wykorzystuje si¢ dorobek roznych szkot organizacji i zarzadzania. Jednostka samorzadu
terytorialnego w najszerszym stopniu czerpie z kierunku administracyjnego, a szczegolnie
modelu biurokratycznego. Dana organizacj¢ mozna postrzega¢ jeszcze w inny sposob niz
wypracowany przez szkoly organizacji i zarzadzania. Mozna jg postrzega¢ jako na przyktad
metafore maszyny, mézgu, kultury, systemu politycznego, psychicznego wigzienia, przepty-
wu i transformacji, narzedzia dominacji czy organizmu. Wielu praktykow samorzadu teryto-
rialnego najczesciej postrzega gming poprzez metafore organizmu, ktora wydaje si¢ dla nich
najbardziej przejrzysta i zrozumiata. Uwazaja oni, ze samorzad terytorialny, a przede wszyst-
kim gmina powinna tworzy¢ spojny organizm, stanowiac pewna jednos¢ z mieszkancami.
Rola powiatow postrzegana poprzez metafor¢ organizmu powinna polega¢ przede wszystkim
na centralizacji dostarczania pewnych ustug komunalnych, na przykltad oczyszczania $cie-
kow. Wiaczenie do wspottworzenia lokalnej gospodarki komunalnej samorzadu wojewodz-
kiego rowniez zwigkszyloby uzasadnienie sensu jego istnienia.

Stowa kluczowe: samorzad, zarzadzanie, gmina, powiat.

1. Wstep

Powstanie szkot nowoczesnego zarzadzania datuje si¢ w zasadzie na wiek XIX.
Wtedy zaczely pojawiac si¢ szkoty organizacji i zarzadzania poszukujace najbar-
dziej skutecznych metod kierowania zespotami ludzkimi i procesami technologicz-
nymi w celu uzyskania zalozonych efektow. Na przetlomie XIX i XX wieku domino-
wat tzw. nurt technologiczny, ktory mozna potraktowaé jako gléwny pien,
od ktorego wyrastaly kolejne odgalezienia w zaleznos$ci od pojawiania si¢ nowych
typow produkcji i $wiadczenia ushug, dla ktorych nurt technologiczny stawat si¢ nie-
wystarczajacy do rozwigzywania pojawiajacych sie problemow. Odgatezienia te for-
mowaty si¢ w okres§lone kierunki: od tzw. nurtu administracyjnego, poprzez spojrze-
nie psychologiczne, do metod ilosciowych czy koncentracji na rozwigzywaniu
postawionych zadan.

W wielu przypadkach do kierowania konkretnymi organizacjami gospodarczy-
mi wykorzystywano osiagniecia z roznych szkot organizacji i zarzadzania, jedno-
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czes$nie tworzac nowe spojrzenie na zarzadzanie. Te nowe spojrzenia bardziej od-
powiadaty okreslonym metaforom odpowiadajagcym widzeniu pewnych proceséw
gospodarczych w inny niz dotychczas uznawany sposob.

Celem niniejszego artykutu jest spojrzenie na jednostke samorzadu terytorialne-
go (jst) poprzez rézne metafory i zaproponowanie optymalizacji modelu zarzadzania
jst w duchu wybranej metafory. W artykule skoncentrowano si¢ przede wszystkim
na gminie, ograniczajac odniesienia do innych jednostek samorzadu terytorialnego.

W czgéci pierwszej artykutu zarysowane zostana podstawowe szkoly organiza-
cji i zarzadzania i ich przydatno$¢ do zarzadzania gming i jej gospodarka. W czesci
drugiej przyblizone beda wybrane metafory ukazujace obrazy organizacji, w tym
metafora organizacji jako organizmu, i zostanie omowiona przydatnos¢ metafory or-
ganizmu w odniesieniu do zarzadzania jednostkg samorzadu terytorialnego.

2. Podstawowe szkoly organizacji i zarzadzania

Jednym z wazniejszych prekursoréw naukowej organizacji pracy byt Robert Owen
(1771-1858), ktory dowiodt zaleznos$ci wydajnosci pracy od warunkéw zycia pra-
cownikow i udogodnien stwarzanych im w miejscu pracy. Jego badania koncentro-
watly si¢ gltéwnie na organizacji gospodarczej w skali mikro i tylko w wybranych
aspektach mogg zosta¢ wykorzystane do proponowania modelu zarzagdzania gming.
Kolejnym waznym obserwatorem éwczesnych organizacji gospodarczych byt ame-
rykanski inzynier Frederick W. Taylor (1856—1915)! pracujacy w przemysle stalo-
wym. Wytyczylt tzw. nurt technologiczny w organizacji pracy. F.W. Taylor, obserwu-
jac poszczegolne fazy procesu produkcji, udoskonalit ten proces poprzez normowanie
poszczegolnych sekwencji produkcji, co przyczynito si¢ do zwigkszenia wydajnosci
pracy robotnika. F.W. Taylor przedstawit swoja filozofi¢ organizacji pracy w postaci
czterech zasad:

1) opracowania prawdziwej nauki zarzadzania, tak aby mozna bylo na przy-
ktad ustali¢ najlepsza metode wykonania kazdego zadania,

2) naukowego doboru pracownikow, tak aby mozna byto kazdemu pracowni-
kowi przydzieli¢ prace, do ktorej najbardziej si¢ nadaje,

3) naukowego wyszkolenia i doskonalenia pracownika,

4) bezposredniej, przyjaznej wspoOlpracy miedzy kierownictwem i pracowni-
kami [Stoner, Wankel 1994, s. 48; Grzymata 2010].

Opracowane zasady nurtu technologicznego sa przydatne w wielu r6znych orga-
nizacjach, rowniez w odniesieniu do zarzadzania jednostka samorzadu terytorialne-

! Podobne podejécie prezentowali: Lilian M. i Frank B. Gilberthowie, uzywajacy do badan analizy
ruchu pracy tasmy filmowej, Henry L. Gatt, ktory opracowal wykresy metod planowania, organizacji
i kontroli, nazwane jego imieniem, jak rowniez system premiowego wynagradzania za prace, Harring-
ton Emerson znany jako tworca systemu zarzadzania przez cele, Henry Le Chatelier, ktory opracowat
cykl organizacyjnego dziatania, Henry Ford, ktoéry wprowadzit ruchoma tasme produkcyjna w swoich
zaktadach samochodowych, oraz Karol Adamiecki — autor zasad harmonizacji pracy zespotowe;.
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go. Przydatne mogg by¢ zwlaszcza w procesie doboru pracownikow czy wspotpracy
migdzy kierownictwem i pracownikami. Szczegolnie wydaja si¢ odpowiednie do za-
rzadzania przedsigbiorstwami komunalnymi. Jednak nie pozwalajg ujrze¢ gminy
w wymiarze holistycznym jako przeptyw strumienia zadan, mieszkancow, ktorym te
zadania majg stuzy¢, 1 sprawnego organizowania realizacji tych zadan.

Na wspoltczesny ksztalt zarzadzania gospodarka publiczng najwigkszy wptyw
miat — szczegolnie w gospodarce komunalnej na poziomie samorzadu terytorialnego
— kierunek administracyjny, zwtaszcza jego zmodyfikowany model biurokratyczny.
Za tworce tego kierunku uwazany jest francuski inzynier Henri Fayol (1841-1925).
Uporzadkowat on 6wczesng wiedzg dotyczaca zasad organizacji pracy oraz sformu-
lowatl ogdlne zasady organizacji pracy i kierowania ludzmi. To jemu zawdzigczamy
podziat procesu kierowania na: przewidywanie (planowanie), organizowanie, roz-
kazywanie (w pdzniejszych pogladach zastagpione motywowaniem), koordynowanie
i kontrolowanie. Opracowat rowniez 14 nastepujacych zasad zarzadzania:

1. Podziat pracy — podziat wedlug specjalizacji, ktora ma sprzyja¢ lepszej wy-
dajnosci.

2. Autorytet — uzyskany dzigki wiedzy i umiej¢tno$ci kierowania.

3. Dyscyplina — przestrzeganie zasad, odpowiednio motywowane pozytywnie
i dozowanymi karami.

4. Jednos¢ rozkazodawstwa — przyjmowanie polecen tylko od jednego zwie-
rzchnika.

5. Jednolitos¢ kierownictwa — poszczegolne zadania powinny by¢ kontrolowa-
ne przez jednego kierownika.

6. Podporzadkowanie interesu osobistego interesom ogotu.

7. Wynagrodzenie — sprawiedliwe, dotyczace wszystkich, odpowiednie do wkia-
du pracy.

8. Centralizacja — zachowanie odpowiedzialnosci kierownikow, ktérzy w od-
powiedni sposob ksztattuja role w procesie produkcji podleglym im pracownikom.

9. Hierarchia — przestrzeganie struktury organizacji.

10. Lad — rzeczy iludzie na odpowiednim miejscu, odpowiednio do potrzeb
1 sytuacji.

11. Odpowiednie traktowanie personelu — nie naruszajagce godnosci osobistej,
przy tym przychylne i sprawiedliwe.

12. Stabilnos¢ personelu — przywigzywanie pracownikow do przedsi¢biorstwa
w celu zmniejszenia kosztow fluktuacji kadr.

13. Inicjatywa — otwartos¢ na pomysty pracownikéw i praktyczne ich wdrazanie.

14. Zgranie personelu — wypracowanie przynaleznosci do zespotu, identyfika-
cja z przedsigbiorstwem (na podstawie [Stoner, Wankel 1994, s. 52; Werner 1999,
s. 25-26]), zob. tez [Grzymata 2010]).

Kierunek ten nastepnie rozwingt niemiecki socjolog i ekonomista Max Weber
(1864-1929). Wyro6znit on trzy podstawowe typy wladzy organizacyjnej:
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1. Typ charyzmatyczny, w ktérym wtadza oparta jest catkowicie na osobistym
oddaniu podwtadnych dla przywodcy obdarzonego niezwyktymi cechami.

2. Typ tradycyjny, w ktorym wtadza oparta jest na nienaruszalnych zwyczajach.
Pozycje organizacyjne maja tu charakter osobowy, a cztonkowie organizacji sg lo-
jalni wobec 0s6b wykonujacych tradycyjng wtadzg.

3. Typ racjonalny albo legalny, w ktorym wiadza oparta jest na hierarchii po-
zycji, dla ktorych okreslony jest zakres uprawnien, obowiazkow i odpowiedzialno-
sci. Rozkazy wydawane przez osoby zajmujace pozycje organizacyjne uwaza si¢
za legalne i racjonalnie si¢ im podporzadkowuje. Z chwilg zajgcia okreslonej pozy-
cji wewnatrz instytucji jej cztonek staje si¢ czastka mechanizmu funkcjonujacego
wedtug $cisle okreslonych zasad [Kiezun 1997, s. 64].

Sposrod wyrdznionych typow wiladzy, typ racjonalny stanowit baze do stwo-
rzenia przez M. Webera podstaw biurokratycznego modelu administracji. Zatozenia
tego modelu sa nastepujace:

1. Ciaglos¢ organizacyjna funkcji. W instytucji okreslone funkcje powinny by¢
przypisane do okreslonych pozycji organizacyjnych, a pozycje powinny by¢ tak
ze sobg powigzane, aby byta zapewniona ciggtos¢ rozkazodawstwa.

2. Podziat kompetencji. W instytucji powinny by¢ bardzo doktadnie okreslo-
ne pozycje i role wszystkich cztonkow. Kazdy czlonek instytucji powinien dziataé
w ramach okre§lonych uprawnien, obowigzkow i odpowiedzialnosci ujetych w od-
powiednich przepisach.

3. Hierarchia organizacyjna. Kazda instytucja powinna mie¢ wyraznie okreslo-
ny uktad hierarchiczny pozycji.

4. Standardowy sposob zarzadzania. Zarzadzanie instytucja powinno opierac
sie na standardowym rozkazodawstwie. Do tego potrzebne sa specjalistyczne kwali-
fikacje cztonkow organizacji.

5. Oddzielenie dziatan instytucji od prawa wilasnosci do niej. Z wyjatkiem
glownego zarzadzajacego cztonkowie instytucji nie moga by¢ jej wlascicielami ani
nawet udziatowcami. Nie moze istnie¢ przywtaszczanie sobie przez cztonkow insty-
tucji pozycji organizacyjnych. Jednoczesnie pozycje instytucji mogg by¢ obsadzane
tylko na drodze dobrowolnych akceptacji przez cztonkow.

6. Pisemna forma komunikowania si¢. Wszelkie decyzje organizacyjne oraz
inne informacje przekazywane migdzy pozycjami instytucji powinny mie¢ forme
réznego rodzaju dokumentow administracyjnych [Kurnal 1970, s. 387; Grzymata
2010].

Podstawa powodzenia funkcjonowania biurokratycznego modelu zarzadzania
jest odpowiedni dobdr kadr tworzacych biuro. Proces doboru i organizowania biura
powinien przebiega¢ wedhug nastepujacych kryteriow:

1. Instytucja jest zorganizowana na zasadzie wolnych, kontraktowych stosunkow
miedzy nig a jej cztonkami, znajdujacych wyraz w pisemnych umowach o prace.
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2. Kandydaci do instytucji sg wyselekcjonowani wylgcznie na zasadzie swych
technicznych kwalifikacji — zadne inne wzgledy nie odgrywaja roli. Najbardziej ra-
cjonalnym sposobem selekcji jest egzamin sprawdzajacy kwalifikacje.

3. Czlonkowie instytucji sa osobowo wolni, a w ramach instytucji podlegaja je-
dynie bezosobowemu w swej formie rozkazowi.

4. Czlonkowie instytucji sg zorganizowani w system jasno okreslonej hierar-
chii, przy czym kazda pozycja organizacyjna ma swoja wyraznie okreslong sferg
kompetencji.

5. Zaswg prace czlonkowie instytucji otrzymuja wynagrodzenie pieni¢zne,
ktorego wysokos¢ jest uzalezniona od pozycji zajmowanej w hierarchii organiza-
cyjnej.

6. System organizacyjny instytucji umozliwia kazdemu jej cztonkowi kariere:
polega ona na przechodzeniu od nizszych (mniej ptatnych) pozycji do wyzszych (le-
piej ptatnych) pozycji w wyniku zdawania specjalistycznych egzaminow.

7. Czlonkowie instytucji sa poddawani systematycznej dyscyplinie i kontroli
w czasie wykonywania obowigzkéw [Kurnal 1970; Grzymata 2010].

Omawiany model doboru i funkcjonowania instytucji zostat zaaplikowany przede
wszystkim do instytucji publicznych. Szczegolnie w systemie realnego socjalizmu
znalazt podatny grunt na zastosowanie go w praktyce. Elementy tego modelu funk-
cjonuja do dzi§ w wielu instytucjach rzadowych i samorzadowych. Do jego wad
nalezy zaliczy¢ bezosobowos¢ i nadmierny formalizm, co w odniesieniu do przed-
sigbiorczych form funkcjonowania gospodarki komunalnej jest czynnikiem hamujg-
cym jej rozwoj (por. [Grzymata 2008]).

Model biurokratyczny M. Webera w jego podstawowej formule dominowat
w gospodarce publicznej od poczatku lat 20. do konca lat 70. XX wieku. W okresie
tym administracja, pod formalng kontrolg politycznego kierownictwa, oparta byta
na $ci$le hierarchicznym modelu biurokracji, zatrudniajgca statych, neutralnych
i anonimowych urzednikow, motywowanych jedynie interesem publicznym, stuza-
cych jednakowo kazdej partii rzadzacej, niezaangazowana politycznie, lecz jedynie
realizujaca polityke okreslang przez politykéw (por. [Hughes 1998, s. 22]). W uje-
ciu, gdzie najwazniejszym elementem jest odpowiednio wykwalifikowana i moty-
wowana interesem publicznym kadra urzednikow, model ten aktualny jest do dzis,
zwlaszcza w administracji rzadowej i samorzadowej. Z obserwacji autora wynika,
ze w przedsigbiorstwach komunalnych funkcjonujacych w monopolu naturalnym,
pomimo formy organizacyjno-prawnej spotki prawa handlowego, mozna zauwazy¢
tendencje do zarzadzania wedlug modelu biurokratycznego. Wykorzystywanie tego
modelu wynika z wptywu gminy i jej biurokratycznego sposobu zarzadzania na dane
przedsiebiorstwo. Szczegolnie jest to widoczne w miejskich przedsiebiorstwach ko-
munalnych w gminach i dominujacej osobowosci burmistrza czy prezydenta i sto-
sunkowo biernym zarzadzie przedsi¢gbiorstwa.

Zaktadana w tym modelu bezosobowos¢ ma jednak negatywne strony, co elimi-
nuje klasyfikacje tego modelu jako optymalnego dla gminy. Jednostka samorzadu
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terytorialnego, a w szczegdlnosci gmina, jest zbiorem mieszkancéw oczekujacych
nie tylko sprawnej obstugi, ale i pewnego rodzaju odniesien familiarnych.

Inng szkola organizacji i zarzadzania, ktorej osiagni¢cia moga by¢ wykorzystane
do zarzadzania gming, jest tzw. nurt stosunkow miedzyludzkich (human relations),
nazywany rowniez szkota behawioralng lub szkota psychologiczng. Kierunek ten,
ktorego tworca jest Elton Mayo (1880-1949) — psycholog i filozof z Uniwersytetu
Harvarda znany z eksperymentu w firmie Western Electric z Hawthorne — opiera si¢
na nastepujacych zatozeniach:

1. Zrodlem podstawowych pobudek organizacyjnego zachowania sie pracow-
nika sg jego potrzeby spoteczne, a szczegdlnie jego potrzeby przynaleznosci i uzna-
nia.

2. Wynikajace z nowej technologii rozdrobnienie pracy zmniejszylo mozliwo-
$ci zaspokojenia potrzeb spotecznych pracownika w wykonywaniu zawodu, totez
poszukuje on satysfakcji w ramach stosunkéw nieformalnych.

3. Uczestnictwo cztowieka w instytucji jest tym bardziej niezawodne i wydaj-
ne, im wyzsze jest jego morale oraz im bardziej jest on zadowolony ze swej sytuacji
w pracy, a zadowolenie to wynika z zaspokojenia potrzeb spotecznych.

4. Wysokie morale i wysoki poziom zadowolenia pracownikow mozna osiag-
na¢ dzieki stosowaniu okreslonych technik zarzadzania, ktérych wspolna cechg jest
okazywanie zyczliwego zainteresowania sprawami podwtadnych [Dobrzynski 1997,
s. 20-21].

W nurcie tym kladzie si¢ szczegolny nacisk na dobrg atmosferg pracy w zespo-
le. W tym odniesieniu widzi si¢ zrodlo poprawy wydajnosci i wysokiej efektywno-
Sci pracy. Jest to na pewno bardziej humanistyczne podejscie do organizacji i za-
rzadzania, w przeciwienstwie do nurtu administracyjnego czy technologicznego,
w ktorych glowny nacisk ktadzie si¢ na ramy proceduralne procesu pracy. Wartoscia
dodang nurtu stosunkow miedzyludzkich jest zwrocenie uwagi na potrzebg otwar-
tosci zespotu ludzkiego, ktory ma pomdc w rozwigzywaniu coraz to nowych pro-
blemow pojawiajacych si¢ w wyniku réznego typu okolicznosci towarzyszacych
na polu pracy. Technologiczna czy biurokratyczna procedura postgpowania w wielu
przypadkach okazuje si¢ nieuzyteczna i stanowi barier¢ w rozwigzywaniu problemu
(por. [Grzymata 2010]). Wydaje sie, ze osiggniecia tej szkoly organizacji i zarzadza-
nia powinny by¢ wykorzystywane w jednostce samorzadu terytorialnego z uwagi
na kontakt stuzb administracyjnych z mieszkancami i potrzebe rozwigzywania poja-
wiajacych si¢ problemow przez otwartych i skutecznych pracownikow.

Zastosowanie osiggni¢¢ nurtu stosunkow migdzyludzkich wymaga transforma-
cji modelu zarzadzania gming i nie wydaje si¢ proste we wspdtczesnych uwarunko-
waniach kulturowych w Polsce, gdyz we wspotczesnym modelu zarzadzania gmi-
ng wigkszy nacisk ktadzie si¢ na aspekt formalny, ktory preferuje biurokratyczny
model zarzadzania, pewien okreslony system, co zbliza nurt administracyjny nawet
do podejscia systemowego. Ma to odniesienie przede wszystkim do zarzadzania we-
wnatrz samej jednostki administracyjnej, gdzie poszczeg6lni pracownicy jst wrzuca-
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ni sg do wspomnianego gorsetu nurtu administracyjnego. W najlepszym przypadku
wykorzystuje si¢ elementy podejs$cia systemowego, w ktorym pracownikdw, kapitat
czy technologi¢ widzi si¢ jako podsystemy wyrdzniajace si¢ w otoczeniu 1 wzajem-
nie powigzane sprzezeniami zwrotnymi, z tg r6znicg, ze w odniesieniu do gminy
podsystemy te sa podporzadkowane pewnej hierarchicznej biurokracji.

Pomocne w formutowaniu uzytecznego modelu zarzgdzania gming mogtoby by¢
tzw. podejscie sytuacyjne, w ktorym zaklada si¢, ze w praktyce nie mozna w sposob
uniwersalny stosowac przez caly czas jednolitej metody zarzadzania, gdyz kazda sy-
tuacja jest innego rodzaju. Wykorzystania podejscia sytuacyjnego oczekiwa¢ mozna
by przynajmniej od grupy menedzmentu gminy: wojta, burmistrza, prezydenta czy
rady gminy, w odniesieniu do pojawiajacych si¢ szans i zagrozen dla gminy.

Ograniczone zastosowanie w jednostkach samorzadu terytorialnego miataby
szkota ilosciowa, w ktorej wykorzystuje si¢ matematyczne i informatyczne narze-
dzia przy formulowaniu modeli zarzadzania. Metody ilo§ciowe moga mie¢ zasto-
sowanie na przyklad w planowaniu miejskich systemow transportowych, systemow
urbanistycznych czy ogoélnie infrastruktury technicznej. Metoda zarzadzania przez
wyjatki (management by exception), polegajaca na interwencji przetozonego tylko
w wyjatkowych sytuacjach, w ktorych podlegta mu osoba nie byta w stanie poradzi¢
sobie z problemem, w zasadzie takze ma zastosowanie w pewnych konkretnych
okoliczno$ciach, na przyktad w kierowaniu zespotem administracji samorzadowe;.

Do$¢ uniwersalna oraz powigzana z innymi szkolami organizacji i zarzadza-
nia, m.in. z nurtem technologicznym, przydatna réwniez do tworzenia modelu za-
rzadzania jednostka samorzadu terytorialnego bylaby metoda zarzadzania przez
cele (management by objectives). W metodzie tej tworzy si¢ pewien zbidr celow
role menedzmentu. Metoda ta zblizona jest do metody zarzadzania przez rezultaty
(management by results), w ktorej glowny nacisk kladzie si¢ na osigganie okreslo-
nych wynikow. Zarzadzanie jednostka samorzadu terytorialnego moze przypominac
w pewnym zakresie koncepcj¢ organizacji samouczacej si¢, zwlaszcza samouczacej
si¢ od wyborow do wyborow, kiedy wybierane sa nowe organy tej jednostki. Warun-
kiem koniecznym bylaby otwarto$¢ gminy na uczenie si¢.

W wigkszo$ci znanych metod, rowniez tych nieomdéwionych w tym artykule,
mozna wybra¢ elementy przydatne do tworzenia modelu zarzadzania jednostka sa-
morzadu terytorialnego. Jednakze niezbedne wydaje si¢ postrzeganie danej jednost-
ki w inny sposob, na przyktad poprzez okre$lona metafore.

3. Metaforyczne obrazy organizacji

Dang organizacj¢ mozna postrzegaé jeszcze w inny sposob niz wypracowany przez
szkoty organizacji i zarzagdzania. Mozna ja postrzega¢ jako na przyktad metafore
maszyny, mozgu, kultury, systemu politycznego, psychicznego wigzienia, przepty-
wu 1 transformacji narzedzia dominacji czy organizmu.
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Metafora maszyny nawigzuje do postrzegania organizacji na wzor urzadzenia
technicznego, na przyktad zegarka, w ktorym kazdy uczestnik jest okreslonym waz-
nym trybikiem i niestety tylko trybikiem. Postrzeganie takie jest bliskie nurtowi
technologicznemu 1 biurokratycznemu. Takie widzenie organizacji zawdzigczamy
wynalazkom technicznym i ich rozpowszechnieniu.

Sceptycy takiego postrzegania organizacji uwypuklajg zagrozenie postepujaca
dehumanizacjg i bezduszno$cig obchodzenia si¢ z podmiotami uczestniczagcymi w ta-
kiej organizacji. Nawet sformutowanie ,,zasoby ludzkie” wywodzi si¢ od tego typu
postrzegania. Nie oznacza to, ze organizacja taka nie moze by¢ skuteczna w osiaga-
niu postawionych sobie celow. Jej struktura przydatna bytaby w sytuacji koniecz-
nosci dzialania w warunkach kryzysu, na przykltad w organizacjach wojskowych.
Metafora ta w kulturze polskiej ma raczej ograniczone zastosowanie jako wzorzec
do opracowywania modelu zarzadzania jednostka samorzadu terytorialnego.

Metafora organizacji jako mozgu, jak podaje to G. Morgan, wywodzi si¢ z obser-
wacji wynikow eksperymentu dokonywanych na mézgach zwierzegcych (por. [Mor-
gan 2005, s. 85 i n.]). Mozg pozbawiany swoich czesci odpowiedzialnych za pewne
obszary funkcjonowania organizmu potrafit w elastyczny sposob przejmowac te
funkcje. Nie potrafig tak dziata¢ struktury maszynowe. Nawet w organizacjach woj-
skowych zaktada si¢, na wypadek §mierci dowodcy, przejmowanie funkcji dowdd-
czych przez innych cztonkow tej organizacji, czyli na wzoér dziatania mozgu.

Mozg posiada takze wiele innych funkcji, ktéore nadal sg poznawane. Jedna
z nich jest zbieranie i przetwarzanie informacji, na podstawie ktorych mozg jest
zdolny do uczenia si¢ (koncepcja organizacji samouczacej si¢). Funkcja ta sprzy-
ja przejmowaniu zadan przez inne czg¢sci w przypadku jego uszkodzenia. Kolejng
funkcjg moézgu jest jego umiejetnos¢ holograficzna. Pozwala ona skupia¢ informacje
1 wytwarza¢ pelny obraz rzeczywistosci. Takiej umiejetnosci oczekiwac nalezatoby
od wojta, burmistrza, prezydenta. Nasuwa si¢ tu pytanie, czy wybory do samorzadu
terytorialnego gwarantowac¢ moga takiej klasy wtodarza, ktory bedzie potrafit w ten
sposob widzie¢ swoja jednostke samorzadu terytorialnego.

Organizacja oparta na metaforze mozgu jest w zasadzie uniwersalna jako wzo-
rzec do nasladowania przez wszystkie organizacje. Z uwagi na wigksze trudnosci
w zaadaptowaniu tego wzorca w praktyce (polaczenia w korze mozgowej przebie-
gaja przynajmniej z predkoscig §wiatta, a predkos¢ komunikacji pomigdzy cztonka-
mi kazdej organizacji jest znaczaco wolniejsza) jest to wzorzec idealny, do ktorego
dana organizacja powinna zmierza¢. Dochodzenie do takiego ideatu wymaga jednak
ogromnej wiedzy, intuicji samokontroli itd. Tych wszystkich umiejg¢tnosci, ktorych
mozna w czesci naby¢ poprzez studiowanie dorobku poszczegodlnych szkot organi-
zacji i zarzadzania oraz dzigki innym umiejetnosciom, niezdefiniowanym jeszcze
w teorii organizacji i zarzadzania.

Organizacja jako metafora kultury. Pomimo procesow globalizacyjnych i coraz
wigkszego uniwersalizmu, na organizacje wplywa tradycja i kultura danego regio-
nu czy kraju. Bardzo wyraznym przyktadem sa japonskie organizacje przemystowe.
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Jak zauwaza G. Morgan, ,,Jakkolwiek rézni teoretycy toczg spory na temat przy-
czyn tego przeobrazenia (zmian w gospodarce Japonii po drugiej wojnie Swiatowej
— przyp. autora), to wigkszo$¢ z nich jest zgodna co do tego, ze gtdéwna rol¢ odgry-
wa w tym przypadku kultura i w ogole styl zycia tego tajemniczego, wschodniego
kraju” [Morgan 2005, s. 125]. Mozna zaryzykowacé tezg, ze endogeniczna kultura
kazdej narodowosci sprzyja okreslonym wzorcom zachowania, rowniez tym wy-
korzystywanym w tworzeniu stylu zarzadzania dang organizacja. Z drugiej strony
globalizacja zycia spoteczenstw i organizacji pracy w przedsiebiorstwach na catym
$wiecie oraz rozpowszechnienie dorobku chocby przytaczanych w pierwszej czesci
artykutu szkot organizacji i zarzadzania tworzy pewna kultur¢ zachowania pracow-
nikow i upowszechnia okreslone style zarzgdzania. Globalizacja stanowi zatem row-
niez pewng kulture ksztattujaca wspoétczesne spotecznosci.

W odniesieniu do samorzadu terytorialnego rodzima tradycja wywiera niewat-
pliwy wplyw na sposob zarzadzania jednostka. Wyrazne réznice mozna dostrzec,
poréwnujac gminy miejskie i wiejskie. Bez znajomos$ci miejscowych obyczajow
trudno byltoby zrozumie¢ niektore zachowania wtodarzy jednostki osadniczej i re-
akcje mieszkancow. W swietle zachowan kulturowych mozna takze mowic¢ o kul-
turze spoteczenstwa obywatelskiego. W takim ujeciu model zarzadzania jednostka
samorzadu terytorialnego wymagatby wyznaczenia i wdrozenia pozadanej kultury
zachowania.

Organizacja jako metafora systemow politycznych jest bardzo czgsto przyta-
czana przez praktykow zarzadzania sektorem publicznym. Latwo mozna zauwazy¢
wplyw idei konkretnego systemu politycznego na stosowane modele zarzadzania
gospodarka, w tym sektorem publicznym. Model realnego socjalizmu preferowat
forme organizacyjno-prawng przedsigbiorstw panstwowych. Gospodarka rynkowa
z kolei zaproponowata cala game réznych form wygodnych dla rodzaju i wielkosci
dziatalnosci gospodarczej oraz preferencji zarzadzania. Nawet w utrwalonej gospo-
darce rynkowej okreslone opcje polityczne wptywajg na model zarzadzania dang
organizacja, w tym samorzadem terytorialnym, poprzez system wyborczy dopusz-
czajacy istnienie partii politycznych czesto o odmiennych celach spoteczno-gospo-
darczych. Mozna dyskutowac, czy metafora jednostki samorzadu terytorialnego jako
okreslonego systemu politycznego jest najwlasciwsza. Pytanie dotyczy zagadnienia,
czy dany system uwzglednia specyfike funkcjonowania wspdlnoty samorzadowej
i jest optymalnie efektywny?

Organizacja moze by¢ rowniez postrzegana jako rodzaj psychicznego wigzie-
nia. Uznanym prekursorem tej wizji byt Platon, poréwnujacy zycie ludzi do uwie-
zienia w ciemnej jaskini, w ktorej jedynym zrédlem $wiatla jest ognisko, a plasa-
jace na $cianach tej jaskini cienie i dochodzace z zewnatrz glosy — jedyna wiedza
o0 otaczajgcym S$wiecie. Ludzie niezdajacy sobie sprawy z wlasnego potozenia nie
odczuwajg tej sytuacji jako uwigzienia. Jednakze osoba z zewnatrz lub ktos przeby-
wajacy w jaskini, kto jakims sposobem ujrzatby Swiat zewnetrzny, ma obraz pelnej
rzeczywistosci. W ten wiasnie sposob mozna réwniez postrzega¢ dang organizacje.
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Wspoélczesnym przyktadem tej metafory moze by¢ praca w zaktadzie przemysto-
wym. Pracownicy takiego zaktadu spedzaja wigkszos¢ dnia w hali fabrycznej, nie-
rzadko w niekorzystnych dla zdrowia warunkach, i nie probujg nawet zmienic¢ tego
stanu rzeczy, przywiazujac si¢ do miejsca zatrudnienia, poswigcajac mu swoje sity
i zdrowie. Bywa, Ze sg nawet szczesliwi, ze majg takg prace, martwiac sig, zeby jej
nie stracic.

W odniesieniu do jednostki samorzadu terytorialnego postrzeganie zarzadzania
na przyktad gming w kategoriach psychicznego wigzienia moze wigzac si¢ z nega-
tywnymi stronami nurtu administracyjnego. Biurokratyczne odniesienia pracowni-
kéw do mieszkancow, wywotane na przyktad stosunkowo niskim wynagrodzeniem
pracownika urzgdu gminy z jednej strony, z drugiej zas posiadaniem wtadzy na okre-
slonym odcinku, stwarza pokuse¢ czynienia piekta innym i w ten sposob posrednio
sobie. W koncepcji tej metafory mieszczg si¢ takze metody zarzadzania Mac Grego-
ra odpowiednio do danej kategorii ludzi (x lub y), czyli wykorzystywanie narzedzi
przymusu w stosunku do leniwej i unikajacej pracy zatogi (x), czyli tworzenie sobie
i innym rodzaju psychicznego wigzienia, a stosowanie otwartego podejscia w relacji
do 0s6b samomotywujacych si¢ i tworczych w dziataniu (kategoria y).

Organizacja jako przeptyw i transformacja wiaze si¢ z powiedzeniem Herakli-
ta, iz niepodobna wstapi¢ dwa razy do tej samej rzeki. Wykorzystuje si¢ obserwa-
cje, z ktérej wynika, ze nigdy w organizacji nie powtarzaja si¢ identyczne warun-
ki dziatania. Sytuacja stale si¢ zmienia i wymusza transformacj¢ zarzadzania dang
organizacja. Nalezy w takich okoliczno$ciach by¢ otwartym na nowe rozwigzania
i elastycznym w dziataniu. Takie postrzeganie organizacji wymusza takze rozsze-
rzenie percepcji, po to zeby zobaczy¢ poczatek zmian w otoczeniu i w odpowiednim
momencie dokona¢ transformacji systemu.

Widzenie organizacji poprzez metafor¢ przeptywu i transformacji ma pewne
ograniczone zastosowanie do jednostki samorzadu terytorialnego. Jednostka samo-
rzadu terytorialnego raczej dazy do pewnej stabilizacji w organizacji i stabilizacji
otoczenia. Nie oznacza to, ze w ogéle metafora ta jest nieprzydatna w poszukiwa-
niu modelu zarzadzania jednostka samorzadu terytorialnego. Organizowanie przez
gminy czy inne jednostki samorzadu terytorialnego spotkan z mieszkancami w celu
budowania strategii rozwoju, planow rewitalizacji lub miejscowych planow zago-
spodarowania przestrzennego to dopuszczenie w tych okresach w pewnym zakresie
mozliwosci transformacji organizacji samorzadu.

Organizacja postrzegana bywa rowniez jako metafora narzedzia dominacji, kiedy
nastepuje na przyktad podporzadkowanie prywatnego zycia jej cztonkow tej organi-
zacji. Wystepuje tu schemat ograniczania woli i myslenia cztonkow, ktorzy zaczy-
naja ksztaltowac swoje umysly na wzor oczekiwan organizacji. Nastepuje w czasie
utozsamianie si¢ danego cztonka z dang organizacjg. Ten sposob funkcjonowania
szczegoblnie wyrazny jest w biznesowych organizacjach sieciowych czy religijnych.

Innym wymiarem tej metafory moze by¢ na przyktad zdominowanie przez mig-
dzynarodowe organizacje stylu zycia mieszkancoéw globu. Zaczynamy ubiera¢ si¢
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podobnie, stucha¢ tej samej muzyki, mie¢ podobne gusta, fascynowac si¢ takg sama
kulturg i sztuka.

Elementy tej metafory mozna czasami takze dostrzec w gminach, w ktorych
zarzadza wtodarz preferujgcy autokratyczny styl zarzadzania lub posiadajacy duza
charyzmg, jednoczacy mieszkancow wokét jednej idei i rozbudzajacy lokalny pa-
triotyzm. Podobne cechy moga wyraza¢ okre$lone gminy wyrdzniajace si¢ wsrod
innych unikalnym potozeniem, klimatem kulturowym, wysokimi dochodami itp.
Przez wielu samorzadowcow takie zjawisko jest oceniane pozytywnie, szczegdl-
nie wtedy, kiedy zamieszkanie w takiej gminie nobilituje mieszkanca i wyroznia
go w jego srodowisku. Efektem dodatkowym (pozytywnym) moze by¢ na przyktad
wzrost warto$ci nieruchomosci w takiej gminie.

Dominacja moze mie¢ réwniez negatywne nastgpstwa, kiedy przestaje byc
zachowana pewna réwnowaga pomiedzy oczekiwaniami wlodarza a wolnoscia
mieszkanca czy pracownikow jednostki samorzadu terytorialnego. W tym zakresie
organizacja samorzadu terytorialnego na wzor metafory organizacji jako narzedzia
dominacji nie ma zastosowania.

4. Jednostka samorzadu terytorialnego jako metafora organizmu

Wielu praktykéw samorzadu terytorialnego takze czesto odwotuje si¢ do tej metafo-
ry. Ma ona wiele wspolnego z metaforg organizacji jako mézgu. Jednakze w odnie-
sieniu do jst metafora organizmu wydaje si¢ bardziej przejrzysta i zrozumiata dla
praktykéw. Uwazajg oni, ze samorzad terytorialny, a przede wszystkim gmina po-
winna stanowi¢ spdjny organizm, stanowigc pewna jedno$¢ z mieszkancami. Nie
oznacza to, ze inne metafory widzenia organizacji samorzadowej czy pewne style
zarzadzania sg catkowicie nieprzydatne. Podstawowym wymiarem jest jednak wizja
—na przyktad gminy — jako organizmu na wzor organizmu cztowieka. Czlowiek po-
trzebuje schronienia ze wszystkimi towarzyszacymi oczekiwaniami. W tym celu
gmina przyjmuje okreslong strategi¢ mieszkaniowa, dostarczania ciepta, pradu elek-
trycznego, innych mediow, jak woda, gaz itd. Czlowiek musi odprowadza¢ nieczy-
stosci, stad strategia gminy w zakresie odprowadzania $ciekow, oczyszczania ich
itp. W tej wizji potrzeby mieszkancow sg pierwszoplanowe i dla sprostania im orga-
nizowana jest gospodarka komunalna. Wizji tej obce sa dziatania dekomunalizacyj-
ne, czyli wlgczanie niektorych dziedzin komunalnych w ogélnokrajowe rozwigzania
1w ten sposob wylaczanie ich spod kontroli organizmu gminy. Do takich dziedzin
nalezy na przyktad ustuga dostarczania gazu ziemnego, pradu, telekomunikacji, co-
raz czeSciej takze cieplej wody. Wylaczenie tych ustug spod bezposredniej odpowie-
dzialnosci gminy za ich dostarczanie ma oczywiscie wymiar korzysci skali. Szkoda
tylko, ze gminy maja coraz mniej do powiedzenia w tej materii.

Gmina jako metafora organizmu powinna mie¢ wptyw na produkcje i kontro-
le mediow stanowigcych czgs¢ jej organizmu. Nawet jesli potraktujemy gospodar-
ke komunalng w gminie lub jej niektére dziedziny jako otoczenie zewngtrzne czy
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rodzaj zewngtrznego pozywienia niezbednego organizmowi lub lekarstwa na jego
niedomagania, to dla zachowania zdrowia kazdego organizmu pozywienie musi by¢
przyswajalne w szerokim tego stowa znaczeniu, a lekarstwo nie szkodzi¢. Definicja
tej przyswajalnosci oznacza¢ moze odpowiedni poziom taryf optat przy okreslonej
jakosci produktu lub ustugi. Z kolei postugujac si¢ przeno$nig lekarstwa, nalezy si¢
zastanowi¢, czy nie lepiej uruchomi¢ wewnetrzne sity organizmu do samoleczenia.
Przektadajac to na jezyk ekonomiczny, nalezy przemysle¢, czy pewnych ustug nie
dostarcza¢ we wlasnym zakresie i przy pomocy mieszkancow gminy. Innymi stowy,
przy wykorzystaniu czynnikow endogenicznych. Traktowanie gminy jak przedsie-
biorstwa 1 wykorzystywanie outsourcingu wydaje si¢ sprzeczne z metaforg organi-
zmu. W pierwszej kolejnosci nalezatoby uzywac¢ sit endogenicznych, co jednoczes-
nie bardziej spaja wspoélnote.

Gmina nie powinna by¢ wigc petentem przedsigbiorstw dostarczajacych ustugi
komunalne. Dlatego w tym postrzeganiu gminy prywatyzacja przedsiebiorstw ko-
munalnych jest rodzajem zaktocenia i stanowi zagrozenie dla jej zdrowego funkcjo-
nowania, jezeli przedsigbiorstwa te nie stajg si¢ niejako cze$cig organizmu gminy,
stuzac jej w tym wymiarze. Niewlasciwie ukierunkowana preferencja osiggania zy-
sku przez sprywatyzowane przedsigbiorstwa, na przyktad najprostszg metods, jaka
jest podnoszenie taryfy optat, jest rodzajem choroby toczacej organizm gminy. Pro-
blem w tym, ze nie wszyscy wtodarze to dostrzegaja. Ograniczanie roli gminy i jej
wlodarza do zbierania podatkow i ich wydawania na realizacje przypisanych zadan
W imi¢ opacznie rozumianego nowego zarzadzania publicznego lub wlasnego leni-
stwa, albo niekompetencji degraduje organizm gminy. Gmina taka przypomina woz-
nic¢ probujacego okietzna¢ narowiste konie, ktore chcg ciagna¢ woz kazdy w swoja
strong, a czasem wyrwac si¢ z zaprzegu. W takiej sytuacji wojt, burmistrz czy pre-
zydent stajg si¢ zakladnikami organizacji komunalnej, rozktadajac rece przed swoja
radg i mieszkancami, thumaczac, Ze juz nic nie sg w stanie zrobi¢. Wypychanie od-
powiedzialnosci przez gming za gospodarke komunalng na podmioty prywatne, kto-
re przejety kontrole nad gming w zakresie tej gospodarki, w tym polityki taryfowej,
zmienia postrzeganie gminy jako organizmu na metafore na przyktad dojnej krowy.
Przy czym dojacym staje si¢ przedsigbiorstwo.

Inna sprawg jest organizowanie zycia gminy zarowno wewnatrz urzedu, jak
i w relacjach z mieszkancami. W tym zakresie dostepne osiagnigcia szkot organi-
zacji 1 zarzgdzania mogg by¢ jak najbardziej przydatne. W administrowaniu gming
pomocna jest tzw. inteligentna biurokracja, w zarzadzaniu przedsiebiorstwem ko-
munalnych odpowiedni moze by¢ dorobek wielu szkdt, poczagwszy od nurtu techno-
logicznego, do organizacji samouczacej si¢ wtgcznie. W kontaktach z mieszkancami
preferowane byto by podejscie opisywane w dorobku behawioryzmu.

Mozna takze zastanawia¢ si¢ nad odpowiednig metaforg dla innych jednostek
samorzadu terytorialnego wzorujacg si¢ na metaforze organizmu. Powiat w tej wizji
sprawia wrazenie organizmu wielocztonowego, ktoérego oddzielnymi i jednoczes$nie
oddzielonymi od catosci cztonkami sg gminy podejmujace czesto rozne decyzje
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sprzeczne z inicjatywa powiatu, co czyni powiat ubezwlasnowolnionym monstrum
rozpetzajacym si¢ w réznych kierunkach. Trudno w nim dostrzec odniesienia
do organizmu cztowieka. Z kolei samorzad wojewddzki poprzez swoje oddalenie
od esencji zycia gminnego przypomina galaretowata meduze z parzydetkami w po-
staci instytucji kontrolnych, o pasji funkcjonowania tejze meduzy.

5. Podsumowanie

Po reaktywowaniu w 1990 r. samorzadu terytorialnego ustawodawca ustalil pewne
normy modelu funkcjonowania samorzadu. Przyj¢to za wzdr pewne odniesienia
prawne, ktore okreslity — przede wszystkim poprzez zadania wlasne gmin — model
funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Model samorzadu terytorialnego zmie-
niono w 1998 r., wprowadzajac trojstopniowy podziat terytorialny, czyli obok gmin
takze powiaty i nowe wojewodztwa. Dominujacy w tym modelu prawny punkt wi-
dzenia, nieuwzgledniajacy w petni dorobku szkot organizacji i zarzadzania oraz
tzw. zdrowego rozsadku, czyli na przyktad widzenia samorzadu terytorialnego po-
przez metafore organizmu, czyli niejako takze medycznego punktu widzenia, w od-
czuciu autora ograniczyt spoleczno-ekonomiczna efektywno$¢ samorzadu teryto-
rialnego. Postrzeganie jednostek samorzadu terytorialnego poprzez inne metafory,
na przyktad maszyny czy systemu politycznego, nie sprzyja utrwalaniu historyczne-
go wspdlnotowego charakteru jednostki samorzadowe;j.

W kierowaniu jednostka samorzadu terytorialnego najbardziej przydatne z oma-
wianych szkot organizacji i zarzadzania bytyby: kierunek administracyjny w postaci
tzw. inteligentnej biurokracji, nurt stosunkow miedzyludzkich, podejscie sytuacyj-
ne, metoda zarzadzania przez cele, zarzadzanie przez rezultaty, organizacja samo-
uczaca si¢, a w ograniczonym zakresie na przyktad nurt technologiczny, podejscie
systemowe czy szkota ilosciowa.

Powotanie powiatow z okreslonymi przypisanymi zadaniami to zdaniem autora
niepotrzebny wydatek zwigkszajacy koszty spoteczne. Rola powiatéw postrzegana
poprzez metafore organizmu powinna polegac przede wszystkim na centralizacji do-
starczania pewnych ustug komunalnych, na przyktad oczyszczania $ciekow. Istnie-
nie jednej powiatowej oczyszczalni $ciekow jest bardziej uzasadnione ekonomicz-
nie niz budowanie oddzielnych oczyszczalni przez gminy. Wykorzystuje si¢ w tym
przypadku efekt skali i oszczedza teren. Warunkiem koniecznym byloby traktowa-
nie przez taka oczyszczalni¢ jednakowo wszystkich obstugiwanych gmin, co mozna
sprawnie osiagna¢ na przyktad, kiedy oczyszczalnia funkcjonuje w formie organiza-
cyjno-prawnej spotki prawa handlowego z udziatami lub akcjami kazdej z gmin. Po-
dobne rozwigzanie mogtoby mie¢ miejsce w odniesieniu do regionalnych instalacji
odpadowych. Wymuszenie od gmin przyltaczania si¢ do racjonalnych ekonomicznie
1 spotecznie przedsigwzig¢ komunalnych czynitoby powiat sprawna i zdrowa cze-
$cig organizmu samorzadu terytorialnego. Wiaczenie do wspottworzenia lokalnej
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gospodarki komunalnej samorzadu wojewodzkiego rowniez zwickszytoby uzasad-
nienie sensu jego istnienia.
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IN SEEKING THE MODEL OF SELF-GOVERNMENT
MANAGEMENT

Summary: In many examples in order to manage economy organizations achievements of
different schools of organizations and management are used. Self-government uses mainly
the achievements of administration direction especially bureaucratic model. An organization
can be seen in a different way than gained by schools of organization and management. The
organization can be seen as the metaphor of machine, brain, culture, policy system, psychology
jail, the flow and transformation, the tool of domination, or organism. A lot of practitioners of
self-government see local government as a metaphor of organism, which seems for them the
most clear and logical. They think that self-government and especially local government ought
to create a cohesive organism constituting a unity with inhabitants. The role of second level of
self-government seen as a metaphor of organism ought to rely first of all on the centralization
of municipal services for example sewage treatment plant. The inclusion of voivodeship to
co-operation of local municipal economy would increase the sense of existence of this level
of self-government.

Keywords: self-government, management, commune, country.



