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WYBRANE DETERMINANTY SPRAWNOSCI
SWIADCZENIA USEUG ADMINISTRACYJNYCH
W URZEDACH ADMINISTRACJI SAMORZADOWEJ

SELECTED DETERMINANTS OF THE EFFICIENCY OF
PROVIDING ADMINISTRATIVE SERVICES IN LOCAL
ADMINISTRATION INSTITUTIONS

Summary

After the reform in January Ist, 1999 Polish public administration has
been divided into three levels, with following basic units a community, a coun-
ty and a voivodeship. These units of local self-government should provide
public services for the locals but generally they fulfill their tasks below stand-
ard, an effect of which is considerable public dissatisfaction.

The study undertakes to distinguish the prerequisites for the efficient re-
alization of public services.

The introduction contains a definition of public services and presents the
concept of a system approach to self-government administration.

It has been assumed that the improvement of the organization of self-gov-
ernment administration concerns two areas: the organizational structure and
the administrative procedures relevant for the realization of public services.

This approach enabled the author to distinguish the prerequisites for the
efficient realization of public services, which were characterized in the con-
secutive part of the study.

The conclusion presents the areas and methods for the improvement of the
organization of self-government administration institutions.

1. Uwagi wstepne

Nasilajaca si¢ krytyka sposobu dziatania administracji publicznej sprawita,
ze w latach 80. 1 wezesnych latach 90. XX wieku w krajach rozwinigtych zaist-

* dr, Katedra Metod Organizacji i Zarzadzania, Akademia Ekonomiczna w Krakowie.
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niata potrzeba reformy sektora publicznego. Niesprawnos¢ systeméw admini-
stracji publicznej dotyczyta przede wszystkim:

» skali i zakresu prowadzonej dzialalnosci (obejmujgcej duze spektrum,

pochtaniajacej zbyt wiele srodkéw),

* metod dzialania (nieskutecznos¢, nieefektywnos¢, brak elastycznosci)

[Wybdr tekstow do ekonomiki...1999, s.14-16].

Dziatalnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego polegajgca na swiadczeniu
ustug ogdlnie dostgpnych, gdzie osobisty kontakt klient-urzg¢dnik determinuje
publiczng oceng calego systemu administracyjnego paistwa, w opinii publicz-
nej czgsto postrzegana jest jako niesprawna, kosztowna w utrzymaniu (perma-
nentny deficyt budzetowy jednostek samorzadu terytorialnego i rosngce kosz-
ty funkcjonowania), a wrecz marnotrawigca Srodki publiczne [Gilowska 1999,
s.2]. Niesprawnos¢ w funkcjonowaniu instytucji administracyjnych, niski sto-
pien realizacji zadan oraz wysokie koszty realizacji ustug publicznych zmniej-
szaja poziom zadowolenia spotecznego. Celem niniejszego opracowania jest
préba wyrdznienia czynnikéw warunkujacych sprawnos¢ realizowania ustug
administracyjnych w urzgdach administracji samorzadowe;.

2. Pojecie i klasyfikacja ustug publicznych

Ustalenie istoty obiektywnego zjawiska, okreslanego jako ,.Swiadczenie
ustug przez administracj¢”, wymaga zdefiniowania pojgcia ustug. Pojecie to,
chociaz wykorzystywane szeroko w aktach normatywnych, poddawane jest do-
glebnej analizie na gruncie nauk innych niz nauki prawne, przede wszystkim
w naukach ekonomicznych. W kontekscie dorobku nauk ekonomicznych mozna
wskazac nastepujace desygnaty pojecia ustug [Chmielnicki 2005, s. 35]:

1. Cecha, ktéra najpewniej pozwala odrézni¢ swiadczenie ustug od innych
przejawéw dziatalnosci ekonomicznej, jest charakter rezultatu (efektu)
wykonanej ustugi.

2. Wiekszg wartos¢ poznawczg wykazuje definiowanie ustug poprzez
wskazanie, jakimi rodzajami dzialalnosci nie sa, niz enumeratywne czy
egzemplifikacyjne wyliczanie, jakie rodzaje dziatalnosci pojeciu ustug
odpowiadaja.

3. Wedlug przewazajacego stanowiska przedstawicieli nauk ekonomicz-
nych rezultatem wykonania ustugi jest niewatpliwie zaspokojenie pew-
nej potrzeby, czyli odniesienie przez ustugobiorce korzysci, przy czym
korzys¢ ta ma charakter dobra niematerialnego.

Na podstawie tych ustaleit P. Chmielnicki wskazuje, iz przez ustuge rozu-
mie si¢ dzialalnos¢ ludzka, ktérej rezultatem jest zaspokojenie okreslonej po-
trzeby, przy czym rezultat ten nie polega na wytworzeniu dobra materialnego
[tamze, s. 35].
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Stanowisko powyzsze podziela réwniez E. Wojciechowski, ktéry ,ustugi
publiczne” (w rozumieniu zakresu zadai organéw jednostek samorzadu tery-
torialnego i ich urzgdéw) zalicza do kategorii dziatalnosci uzytecznosci pub-
licznej, stuzacej zaspokajaniu potrzeb spotecznych. Potrzeby te zaliczane sg do
klasy potrzeb podstawowych, bedacych zasadniczym warunkiem egzystencji
czlowieka, prowadzenia dzialalnosci gospodarczej i trwatosci struktur gospo-
darczo-politycznych [Wojciechowski 2003, s.143]. Problem ten zauwazony zo-
stal réwniez w raporcie Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowa na temat
diagnozy stanu terytorialnej administracji publicznej w Polsce, opublikowane-
go w 2004 r., w ktérym przyjeto, iz ustuga publiczna jest takim dobrem mate-
rialnym i niematerialnym, ktére z przyczyn gtéwnie ekonomicznych nie moze
by¢ zagwarantowane w obrocie cywilnoprawnym w sposéb ciagly, przy jed-
noczesnym braku odpowiedniej inicjatywy indywidualnej. W zwigzku z czym
ustugi publiczne realizowane sa w takich obszarach aktywnosci paristwa, ktére
wymagajg utrzymania odpowiedniej bazy materialowej, osobowe;j, finansowe;j,
przy jednoczesnym zagwarantowaniu nieprzerwalnosci Swiadczen na okreslo-
nym poziomie. Tak wigc realizacja ustug publicznych wyrazona jest poprzez
zadania narzucone administracji przez ustawodawce [Rozwdj instytucjonal-
ny...2004, 5.165].

Wyréznienie zadan samorzadu, pozwalajace wskaza¢ swego rodzaju kla-
syfikacje ustug publicznych, najczesciej w literaturze przedmiotu odnosi si¢ do
zadan gminy, jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego.

Wedlug Z. Niewiadomskiego zadania wlasne gminy zamykaja si¢ w czte-
rech kategoriach zwigzanych z [Prawo administracyjne. Cz¢$¢ ustrojowa 2000,
s. 156]:

* infrastrukturg techniczng (np. drogi, wodociagi, unieszkodliwienie od-

padéw, lokalny transport zbiorowy),

* infrastrukturg spoteczng (np. edukacja publiczna, ochrona zdrowia, po-

moc spoleczna, upowszechnianie kultury),

* porzadkiem i bezpieczeristwem publicznym (np. ochrona przeciwpoza-

rowa),

* ladem przestrzennym i ekologicznym (np. miejscowe planowanie prze-

strzenne, zieleri gminna, zadrzewienia).

Podobna klasyfikacje zawiera wspomniany powyzej raport Instytutu Badar
nad Gospodarkg Rynkowg na temat diagnozy stanu terytorialnej administracji
publicznej w Polsce, w ktérym ustugi publiczne podzielono na trzy kategorie
[Diagnoza stanu terytorialnej administracji publicznej w Polsce 2004, s. 78-79]:

* ushlugi o charakterze spolecznym, nazwane obszarem podstawowym,

zagwarantowanym na podstawie Konstytucji (zaliczono do nich: opieke
zdrowotng, oswiat¢ i wychowanie, przeciwdziatanie bezrobociu, pomoc
socjalng i zapewnienie lokali mieszkalnych),
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* materialne aspekty infrastrukturalne (np. ustugi transportowe, zaopa-

trzenie w energie, wodg itp.),

* ushugi administracyjne (np. wydawanie paszportéw, dowodéw osobi-

stych, praw jazdy itp.).

Roéwniez w odniesieniu do poziomu gminy klasyfikacji ustug publicznych
dokonuje S. Warikowicz. Autor dzieli ustugi publiczne na grupy, wyr6zniajac
trzy podstawowe: ustugi administracyjne, ustugi o charakterze spolecznym
1 ustugi o charakterze technicznym. Grupy ustug publicznych dzieli na katego-
rie, ktére z kolei sktadajg si¢ z pojedynczych ustug. Kategoria ustug publicznych
jest zbiorem pojedynczych ustug z tej samej dziedziny lub ustug o jednakowych
cechach [ Rozwdj instytucjonalny 2004, s. 165]. Podobny zakres dziatar, o cha-
rakterze ponadgminnym, realizowany jest na poziomie samorzadu powiato-
wego, natomiast samorzad wojewddztwa wykonuje zadania o charakterze re-
gionalnym. Propozycje ramowej klasyfikacji ustug publicznych realizowanych
przez samorzad terytorialny w Polsce zawiera tabela 1. Jednostki samorzadu
terytorialnego realizujg ustugi publiczne przy pomocy organizacji (podmiotow)
dziatajacych w réznych formach prawno-organizacyjnych. Instytucjami reali-
zujacymi ustugi publiczne moga by¢: urzedy, jednostki budzetowe, gospodar-
stwa pomocnicze, zaklady budzetowe, szkoty publiczne i niepubliczne, insty-
tucje kultury, publiczne i niepubliczne zaklady opieki zdrowotnej, komunalne
1 prywatne sp6tki prawa handlowego oraz inne prywatne podmioty.

3. Koncepcja systemu urzedu administracji samorzadowej

Zadania administracji publicznej w strukturach samorzadowych z zakresu
ustug o charakterze administracyjnym wykonuja organy samorzadu terytorial-
nego: wojewddzkiego, powiatowego i gminnego za pomocg urz¢déw admini-
stracji samorzadowej, takich jak: urzad marszatkowski, starostwo powiatowe
iurzad gminy. H. Izdebski przez urzad administracji rozumie jednostke orga-
nizacyjng obstugujacg organ administracji, stanowigcy zespét oséb, tj. pracow-
nikéw urzedu i sktadnikéw materialnych, umozliwiajacych wykonywanie przez
organ jego zadar i kompetencji [Izdebski 2006, s.183-184].
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Tabela 1. Ramowa klasyfikacja ustug publicznych realizowanych przez samo-
rzad terytorialny w Polsce

Grupy
ustug

Kategorie

Gmina

Powiat

Wojewddztwo

USLUGI ADMINISTRACYJNE

* Wydawanie dokumen-
tow na zyczenie klienta,
nie bedacych decyzjami
administracyjnymi,
zezwoleniami, konce-
sjami,

* Wprowadzanie do re-
jestru (bazy danych)
danych uzyskiwa-
nych bezposrednio od
klienta,

* Wydawanie zezwoleri
oraz decyzji w rozu-
mieniu i trybie kodeksu
postgpowania admini-
stracyjnego,

* Wydawanie zezwoleri
i koncesji zwigzanych
z dziatalnoscig gospo-
darczg reglamentowana
przez paristwo.

Prowadzenie doku-
mentacji obywatel-
skiej (wydawanie
dowodéw osobi-
stych, dokonywa-
nie meldunkéw,
rejestracja Slubow,
urodzen, itp.),
Prowadzenie reje-
stru przedsigbior-
cow,

Ewidencja gospo-
darki nieruchomos-
ciami i gruntami,
Wydawanie zezwo-
leri budowlanych.

* Geodezja i nad-
z6r geodezyjny,

* Rejestracja po-
jazdow,

* Wydawanie
praw jazdy,

* Prowadzenie
biura rzecznika
praw konsumen-
tow.

Np. wydawanie kopii
dokumentacji oso-
bowej i ptacowe;j
dla celéw emerytal-
no * rentowych by-
tym pracownikom
zlikwidowanych
przedsigbiorstw,
ktérych organem
zalozycielskim byt
wojewoda.

Ochrona zdrowia

Profilaktyka zdro-
wotna,
Lecznictwo otwarte

*Publiczna opie-
ka zdrowotna
i stuzby sani-

* Szpitale wojew6dz-
kie,
* Prowadzenie osrod-

cy rodzinie.

m tarne, koéw leczenia uza-
E] * Lecznictwo za- leznien.
&) mkniete.
m
61 Oswiata i wychowanie * Przedszkola, * Szkoly srednie, | e Niektére szkoty
o oraz edukacja  Szkoty podstawowe, | » Ksztalcenie spe- | wyzsze.
é * Gimnazja. cjalne dzieci i
todziezy.
=) o Y
5}.} Kultura, sport i rekreacja | » Lokalne bibliote- * Prowadzenie co | * Prowadzenie bi-
= ki, teatry i domy najmniej jednej bliotek pedagogicz-
kultury. biblioteki po- nych.
wiatowe;. * Wojewodzkie pla-
céwki kulturalne.
Pomoc i opieka spoleczna | ¢ Utworzenie i utrzy- | ® Przeciwdziala- | * Organizowanie i
m mywanie osrodka nie bezrobociu, prowadzenie regio-
Z omocy spolecznej, | * Prowadzenie po- | nalnych jednostek
p y sp ) p ych )
8 * Organizowanie i radnictwa spe- pomocy spoteczne;j,
83| $Swiadczenie ustu, cjalistycznego, ¢ Utworzenie i utrzy-
.~ g Jalistyczneg Y
@) opiekuriczych w * Prowadzenie do- | manie regionalnego
% tym specjalistycz- mow pomocy, osrodka polityki
5} nych, * Utworzenie i spoteczne;.
) * Zapomogi. utrzymywanie
%J centrum pomo-
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Grupy Kategorie Gmina Powiat Wojewddztwo
ustug
Mieszkalnictwo * Budowa mieszkarn
socjalnych,
* Zarzgdzanie miesz-
kaniami komunal-
L:IZ'] nymi,
N « Doptaty do czyn-
8 SzOW.
o Porzadek i bezpieczen- * Straz miejska, * Policja,
% stwo publiczne * Ochotnicza straz * Obrona cywilna.
o) pozarna.
; Planowanie strategiczne | ¢ Plany rozwoju lokal- | * Plany rozwoju * Strategie rozwoju
=) i przestrzenne nego, powiatu, regionu,
* Planowanie prze- * Inspekcja bu- * Umowy rozwoju
strzenne. dowlana. regionalnego za-
wierane z rzagdem
centralnym.
Transport i drogi * Drogi gminne, * Drogi powia- * Organizowanie
* Transport miejski i towe. i dotowanie regio-
% lokalny. nalnych, kolejo-
N wych przewozéw
©) pasazerskich.
E Gospodarka wodna i za- | * Woda i kanalizacja, « Sieci energetyczne,
8 opatrzenie w energie * Ogrzewanie cen- * Gospodarka wodna.
= tralne
—
8 Infrastruktura komunalna |  Sktadowiska Smieci,
;‘,'}J * Sprzatanie ulic,
) * Oswietlenie ulic,
« Parki i zielefi miej-
ska.

Zrédio: Opracowanie whasne na podstawie: [Chmielnicki 2005, Hryniewicz 2004, Rozwdj
instytucjonalny 2004.]

Dla potrzeb niniejszej pracy mozna przyja¢ za E. Knosala, iz urzad jest to
cze$¢ aparatu administracyjnego, majgca wyodrebniony rzeczowy zakres dzia-
fania, ktéry wyraznie odgranicza go od innych czesci tego aparatu. W takim
kontekscie urzad jest wyodrebniong rzeczowo i organizacyjnie czescig aparatu
administracji publicznej. Odrebnosé, czyli wydzielenie urzgdu z catosci aparatu
administracyjnego przejawia si¢ poprzez [Knosala 2005, s. 168-169]:

* nazwg, ktéra odr6znia urzad od innych czesci aparatu administracyjnego,

* przyznanie w sposéb ustawowy rzeczowego zakresu dziatania,

* wyodrebnienie w urzedzie funkcji wewnetrznego kierowania (prawo

stosowania polecen stuzbowych, udzielania wytycznych).

Ujmujac urzad administracji samorzadowej jako system organizacyjny (rys. 1.)
nalezy przyja¢, iz dziala on w okreslonym otoczeniu, a wewnatrz urzgdu zachodzg
odpowiednie procesy transformacji, warunkujace sprawne realizowanie zamierzo-
nych celéw.
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Rysunek 1. Ramowe ujgcie urzedu administracji samorzadowej
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Zrédio: Opracowanie wihasne.

Uwzgledniajac specyficzne uwarunkowania administracji publicznej oraz
powotlujac opini¢ D.P. Nortona i R.S. Kaplana [Norton, Kaplan 2001, s.144]
przyjmuje si¢, iz celem urzedéw administracji jest skuteczne i efektywne Swiad-
czenie ustug publicznych. Organizacja spetnia okreslong funkcje w spoteczen-
stwie 1 to w znacznym stopniu wyznacza jej cele. Okreslony stopieni realizacji
celéw organizacji, a tym samym zaspokojenie konkretnej spotecznej potrze-
by, jest warunkiem niezbednym otrzymywania zasilefi z otoczenia, co umoz-
liwia jej przetrwanie i rozwéj?. W tym wzgledzie adekwatne jest stwierdzenie
charakterystyczne dla analizy wartosci, iz funkcja jest racjg uzasadniajgcg ist-
nienie danego systemu. Opini¢ t¢ potwierdzili réwniez D.P. Norton i R.S. Ka-
plan stwierdzajac, iz od jednostek swiadczacych ustugi na rzecz spoleczefistwa,
awigc réwniez od urzedéw administracji, wymaga si¢ szczegdlnie komuniko-
wania misji oraz celéw, gdyz swiadczenie konkretnych ustug okreslonym gru-
pom spolecznym jest przestankg istnienia tego typu instytucji [Norton, Kaplan
2001, s.171]. Réwnie istotna jest specyfika powszechnej dostepnosci ustug pub-
licznych i ich odbiorcéw, ktérzy nie sg bezposrednimi dostarczycielami (platni-
kami) srodkéw finansowych rekompensujacych koszty, jakie ponosi instytucja,
ale jako podatnicy majg prawo zgda¢ odpowiedniego poziomu ich swiadczenia.

Elementy wejscia stanowig: zadania, informacje i petenci. Informacje ro-
zumiane s3 jako okreslone ,,zagdania” w stosunku do urzgdu ze strony lokal-
nej spotecznosci (petentéw), ktérych urzad ma obowigzek obstugiwaé na mocy
przepisow prawa. Elementy wyjscia natomiast to szeroko rozumiane ustugi
o charakterze administracyjnym. Ponadto na osiggni¢cie zamierzonego celu
majg wpltyw mechanizmy wspierajace, takie jak: urzednicy, systemy informa-
tyczne i infrastruktura urzedu i jego jednostek.

2 Narangg problemu ksztattowania relacji organizacyjnych zwrdcita uwage W. Blaszczyk w opracowaniu Metody orga-
nizacji i zarzadzania.Ksztattowanie relacji organizacyjnych [Blaszczyk 2005].
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Urzad podlega réwniez ograniczeniom zaréwno o charakterze zewnetrz-
nym, jak i wewnetrznym. Budzet w przypadku administracji publicznej niewat-
pliwie stanowi swoiste ,,ograniczenie” mozliwosci osiggnigcia zamierzonego
celu. Réwniez aktualne rozwigzania strukturalne i system zarzgdzania decydu-
ja o sprawnosci funkcjonowania. Bardzo istotnym ograniczeniem sg obowigzu-
jace przepisy prawne.

4. Czynniki warunkujgce sprawnos¢ realizowania uslug
administracyjnych

Poniewaz celem urzedu administracji samorzgdowej jest dostarczanie ustug
publicznych, przyjeto, iz doskonalenie organizacji urzgdu obejmuje dwa podsta-
wowe obszary (tabela 2):

1. Doskonalenie struktury organizacyjnej rozumianej jako uktad powigzar
(podzial uprawnieni decyzyjnych, zadan, przeptywéw informacyjnych) po-
miedzy komérkami urzedu, ktérych wspotpraca warunkuje odpowiedni
poziom swiadczenia ustug publicznych. Racjonalizacja w tym obszarze
dotyczy: ,wyszczuplania” struktury urzedéw, skrécenia proceséw podej-
mowania decyzji, usprawniania systeméw zarzadzania.

2. Racjonalizacj¢ procedur administracyjno-biurowych (przebiegéw or-
ganizacyjnych) obowigzujacych w urzedzie, od ktérych zalezy poziom
Swiadczenia ustug publicznych. Racjonalizacja procedur dotyczy¢ be-
dzie czasu realizacji, wykorzystania nowoczesnych rozwigzan informa-
tycznych oraz usprawniania procesu obstugi petenta.

W praktyce bardzo trudno jest oceni¢ poprawnos¢ budowy struktury orga-
nizacyjnej urzedu, poniewaz wymaga to uwzglednienia wielu czynnikéw wpty-
wajacych na specyfike funkcjonowania danej gminy lub powiatu. E. Knosala
stwierdza, iz skuteczne sterowanie dziatalnoscig urzedu przez jednego kierow-
nika nie jest mozliwe, co uzasadnia koniecznos¢ rozbudowy pionowych struk-
tur organizacyjnych urzedu [Knosala 2005, s.170].

Tabela 2. Obszary i czynniki doskonalenia organizacji urzedéw administracji
samorzadowej

Urzad administracji samorzadowej

Doskonalenie struktury organiza- Racjonalizacja procedur
cyjnej administracyjno-biurowych
e wyszczuplanie” struktury urzedéw, | e skrécenie czasu realizacji,
* racjonalizacja zasad podejmowania » wykorzystanie nowoczesnych rozwigzan informa-
decyzji, tycznych (elektroniczne formy realizacji ustug),
* usprawnienie systemu zarzadzania. * usprawnienie procesu obstugi petenta.

Zrédto: Opracowanie whasne.
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Doswiadczenia komercyjne uzasadniaja poglad, iz racjonalizacja dzialal-
nosci wymaga ,,splaszczania” struktury poprzez tworzenie relatywnie duzych,
wewnetrznych jednostek organizacyjnych. Jak wynika z badan przeprowadzo-
nych w latach 1997-2000 w Katedrze Gospodarki Samorzadu Terytorialnego
Uniwersytetu E.6dzkiego [Wojciechowski 2003, s.132-136] zdecydowana wigk-
szo$¢ polskich urzgdéw gminnych ma tradycyjng strukture organizacyjng typu
funkcjonalnego. Wynika to ze sposobu grupowania zadan wykonywanych przez
poszczegblne komorki organizacyjne. W duzych gminach (miastach) w urze-
dach dzialaja wydziaty, oddziaty (lub referaty), biura oraz wieloosobowe, samo-
dzielne stanowiska pracy. Z kolei w matych gminach praca zorganizowana jest
przede wszystkim w postaci referatéw i sekcji. Zasadnos¢ grupowania zadan
istotnie wptywa na sprawnos¢ funkcjonowania urzedu.

W rezultacie wspomnianych badafi do najczestszych nieprawidlowosci
w budowie struktur organizacyjnych, jakie zaobserwowano w urzedach zalicza
sie [Wojciechowski jw., s. 133]:

* ,,mieszanie” jednorodnosci spraw przypisanych do realizacji jednej ko-

morce organizacyjnej,

* podporzadkowanie jednostek i komdrek o podobnej funkcji ré6znym

osobom z urzgdu (brak podziatu kompetenciji),

* laczenie w ramach jednej struktury zadan publicznych nie majacych

zadnego zwigzku.

Kierownikiem urzedu jest odpowiednio wdjt (burmistrz lub prezydent),
starosta lub wojewoda, ktéry moze powierzy¢ prowadzenie spraw w swoim
imieniu, w zakresie ustalonym przez rade, sekretarzowi. W strukturze orga-
néw gminy /powiatu wazne miejsce zajmujg osoby pelnigce funkcje sekretarza
i skarbnika. Stanowiska te powotuje rada gminy/powiatu. Sekretarz prowadzi
sprawy biezace i szczegbtowe zwigzane z dziatalnoscia urzedu oraz zadania zle-
cone przez kierownika urzgdu. Moze on sprawowaé jednoczesnie funkcje kie-
rownika komorki organizacyjnej urzedu. Skarbnik gminy natomiast pelni role
gléwnego ksiegowego urzedu, realizujgc caloksztatt spraw finansowych zwig-
zanych z gming/powiatem. Skarbnik moze by¢ réwniez kierownikiem wydziatu
finansowego w urzedzie [Wojciechowski 2003, s.52]. Organizacje wewnetrzng
oraz tryb pracy urzedu administracji okresla regulamin organizacyjny. Ogdlne
zasady organizacji i funkcjonowania urzg¢du oraz sposéb postepowania ze spra-
wami wniesionymi przez obywateli reguluje Kodeks Postepowania Administra-
cyjnego oraz przepisy szczegllne, w tym dotyczace organizacji przyjmowania,
rozpatrywania i zalatwiania skarg i wnioskow obywateli. Oprécz Regulaminu
istotng role w organizacji dziatalnosci operacyjnej i obstugowej spetnia instruk-
cja kancelaryjna, regulujaca obieg pism wewnatrz starostwa oraz sposéb gro-
madzenia 1 przechowywania dokumentéw.
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Sprawne funkcjonowanie urzedu zalezy réwniez od potencjatu kadrowego.
Wiadze terytorialne posiadajg w tym wzgledzie dowolnos¢, poniewaz ksztatt
struktury organizacyjnej, liczba etatéw i zasady funkcjonowania urzedu sg
okreslone w regulaminie organizacyjnym urzedu. Postgpowanie takie jest zgod-
ne z artykulem 6 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, ktéry stanowi
o samodzielnym ustalaniu przez spolecznosci lokalne struktury administracyj-
nej, tworzacej jednostki dostosowane do specyficznych potrzeb mieszkancéw
[Wojciechowski 2003, s.51]. Tymczasem wraz z reformg powiatowa poczaw-
szy od roku 1999 zatrudnienie w administracji samorzadu terytorialnego dy-
namicznie wzrastato. Zauwazalne byly réwniez patologie w procesie rekrutacji
pracownikéw urzedéw administracji samorzgdowej. W wielu sytuacjach umie-
jetnosci nowo zatrudnionych pracownikéw nie sg adekwatne do zajmowanych
przez nich stanowisk [Zachowania organizacji wobec zjawisk kryzysowych
2003, s. 111]. Sytuacje taka W. Kiezun nazywa ,,partiokracjg’, a wyraza si¢ ona
w politycznym doborze kadr wedtug struktury koalicji partyjnej, a co najistot-
niejsze nie dotyczy tylko stanowisk kierowniczych, ale réwniez wykonawczych
(nawet sekretarek) [Kiezun 2004, s. 20].

Decyzje podejmowane przez urzad administracji powinny by¢ elastyczne
i dostosowane do skali zadari publicznych i zasob6w spoleczno-gospodarczych
gminy, jej specyfiki oraz celéw dlugofalowej polityki rozwoju. Usprawnia-
nie systemu zarzgdzania w urzedzie zwigzane jest z prawidlowym podzialem
uprawnieri decyzyjnych pomiedzy kierownikiem urzgdu oraz kierownikami
poszczegdlnych komorek. Réwniez rozwigzania w zakresie podzialu zadan
i odpowiedzialnosci poszczegdlnych komoérek urzedu decydujg o sprawnosci
realizowania ustug publicznych. Istotne znaczenie dla organizacji systemu za-
rzadzania ma réwniez komunikacja wewngetrzna urzedu. W Programie Rozwo-
ju Instytucjonalnego przyjeto, iz komunikacja w urzedzie to niezbedne prze-
ptywy informacyjno-decyzyjne, umozliwiajace realizacje procedur i sprawng
koordynacj¢ dziataii.[Rozwdj instytucjonalny 2004, s. 28].

Czas realizacji procedur administracyjno-biurowych obowigzujacych
w urzedzie uzalezniony jest od nastgpujacych czynnikéw:

* ilosci komérek organizacyjnych biorgcych udziat w procedurze,

* ilosci dokumentéw i formularzy,

* ilosci wizyt petenta w trakcie realizacji procedury,

* czasu i iloSci dokumentéw wydawanych przez organy zewngtrzne, nie-

zbednych do realizacji procedury.

Wymienione czynniki powigzane sg z czynnikami racjonalizacji struktury or-
ganizacyjnej. Prawidlowy podzial zadan zgodnie z kategorig realizowanych spraw
zalezy od ilosci komoérek organizacyjnych uczestniczacych w realizacji procedury.
W przypadku ,,mieszania” spraw i kompetencji poszczegdlnych wydziatéw petent
zmuszony jest do wizyty w kilku komérkach, co znacznie wydtuza procedure, jak
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réwniez zwigksza koszty ponoszone przez interesanta. R6wniez ilos¢ wizyt peten-
ta w urzedzie w trakcie realizacji procedury oraz ilos¢ wykorzystywanych doku-
mentéw i formularzy bardzo czgsto obarczonych patologiami, zwigzanymi z niskg
porecznoscig 1 przydatnoscia, przecigzeniem i dublowaniem informacji wplywa
znaczaco na sposéb postrzegania sprawnosci funkcjonowania administracji. Jed-
nakze w takich sytuacjach zasadnicze ograniczenie stanowi sfera przepiséw legis-
lacyjnych (np. brak powszechnie obowigzujgcego podpisu elektronicznego) oraz
mozliwosci informatyczne urzedu.

Problematyka informatyzacji urzedéw administracji podejmowana jest
w Polsce od ponad dziesieciu lat. Przyktadem pionierskiego projektu informa-
tyzacji administracji publicznej byla koncepcja ,,Wrota Polski”, zainicjowana
w 2002 r., zaktadajaca bardzo szeroki zakres realizacji spoteczeristwa informa-
cyjnego [Blizniuk 2003, s. 4]. W ramach projektu okreslono liste ustug pub-
licznych uznanych za priorytetowe do przeniesienia na platforme elektroniczng
(tabela 3). Ustugi te przeanalizowano pod katem korzysci i tatwosci wdrozenia
w formie elektronicznej. Rozpatrujac korzysci wdrozenia uwzgledniono kryte-
ria, takie jak: wolumen, zainteresowanie informatyzacjg wsréd ustugobiorcow,
pracochtonnosé, liczba interakcji ustugobiorcy z urzedem, komunikacja z in-
nymi urzgdami, czas trwania procesu [Wrota 2002, s. 7]. Natomiast w odnie-
sieniu do tatwosci wdrozenia w formie elektronicznej uwzgledniono kryteria,
takie jak: konieczno$¢ komunikacji pomiedzy urzedami, wymagany poziom
zabezpieczen, obecne zaawansowanie informatyzacji [tamze, s. 7]. Tymczasem
w praktyce ustugi te nadal nie sg dostgpne w formie elektronicznej (w niekt6-
rych urzedach istnieje tylko mozliwos$¢ pobrania formularzy ze stron interne-
towych), poniewaz w lipcu 2006 r. rzad przedluzyt o kolejne dwa lata okres
dostosowania urzedéw administracji do obowigzku powszechnego uzywania
podpisu elektronicznego.

Obecnie w polskich urzedach administracji samorzadowej problematy-
ka odpowiedniego poziomu obstugi petenta nabiera istotnego znaczenia. Co-
raz czgsciej wladze lokalne podejmujg préby zracjonalizowania obstugi klienta
tworzgc réznorodne rozwigzania. Najczesciej stosowanym rozwigzaniem sg ko-
mérki zajmujace sie kompleksowa obstuga klientéw. Zwykle sg to biura obstugi
mieszkaricow oraz biura lub sale obstugi interesantéw. W odpowiednio wydzie-
lonym miejscu, najcze¢sciej na parterze budynku urzedu tworzone sg stanowiska,
ktérych zadaniem jest kompleksowa obstuga interesanta. Poniewaz rozwigza-
nia te sg powszechnie stosowane np. w bankach, ich celem jest ,,przejmowa-
nie” catkowitej obstugi klienta w taki sposéb, aby sprawa, a nie klient krazyta
po urzedzie. Prawidlowo zorganizowane biuro obstugi powinno by¢ miejscem
~wejscia” 1 ,,wyjscia” wszelkich proceséw realizowanych w organizacji.
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Tabela 3. Wybrane ustugi o charakterze administracyjnym przeznaczone do
informatyzacjiw urzedach administracji samorzadowej

Ustugi swiadczone na rzecz obywateli Ustugi dla firm
* przeszukiwanie ofert pracy i pomoc w znalezieniu | * rejestracja dzialalnosci gospodarcze;j
pracy * przekazanie danych statystycznych
* uzyskanie prawa do zasitku dla bezrobotnych * uzyskanie pozwolenia i wnoszenie
* uzyskanie dowodu osobistego oplat za korzystanie ze srodowiska
* uzyskanie prawa jazdy naturalnego
* uzyskanie paszportu ¢ udzialt w zaméwieniach publicznych.

* rejestracja pojazdu

* uzyskanie pozwolenia na budowe

* dostep do katalogéw publicznych i ich przeszuki-
wanie

* zgtoszenie do USC faktéw podlegajacych rejestra-
¢ji i uzyskiwanie odpiséw aktow,

¢ zmiana zameldowania,

* uzyskanie zasitku z pomocy spoteczne;.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie:[ Wrota Polski 2002]

Tymczasem praktyka polska wykazala, iz w przypadku urzedéw admini-
stracji samorzadowej biura te pelnig rolg¢ centrum informacji, ewentualnie sg
miejscem wydawania formularzy i uzyskania pomocy w ich wypetnieniu. Ze
wzgledu na zlozonos¢ przepiséw prawnych petent musi osobiscie dostarczy¢
wniosek do odpowiedniej komoérki, aby uruchomié procedur¢ wiasnorgcz-
nym, potwierdzonym przez urzednika podpisem. Warto tez zauwazy¢, Ze na-
dal powazny problem stanowi dostgpnos¢ architektoniczna urzedéw, zwlaszcza
w matych miejscowosciach, ktére nie sg dostosowane do obstugi 0séb niepet-
nosprawnych. Rozwigzania takie wptywaja réwniez na calosciowe postrzeganie
urzedu przez klientéw.

5. Ograniczenia realizowania uslug publicznych

Doskonalenie poziomu organizacji urzedéw administracji samorzadowe;j
zwigzane jest réwniez z szeregiem ograniczef istotnie wptywajacych na zakres
proponowanych zmian. Mozna podzieli¢ je na dwie grupy:

* wewnetrzne (dotychczasowe rozwigzania strukturalne i system zarza-

dzania oraz dominujaca ,,wtadza” urzednikéw),

* zewngtrzne (uwarunkowania prawne, budzet, powszechna dostepnosé

do Internetu).

Ze wzgledu na szczuplos¢ dotychczasowych badari dotyczacych sposobow
organizowania urzedéw administracji samorzadowej nie mozna przytoczyc¢ jed-
noznacznych konkluzji.
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Powolujac wspomniane badania E. Wojciechowskiego mozna doda¢, iz
urzedy administracji bardzo czg¢sto nie majg Swiadomosci wykorzystywania za-
rzadzania, ktére na ogét utozsamiane jest z prowadzeniem spraw interesantow
Iub ich zatatwianiem. ROwnie istotny jest fakt, iz punkt ciezkosci w zakresie
kompetencji pracownikéw skierowany jest bardziej na kierownikéw nizszego
szczebla, niz dyrektoréw wydziatéw. Zauwazalny jest tez dystans urzednikéw
w zakresie relacji petent — urzad [Wojciechowski 2003, s.120-135].

Wsréd czynnikéw o charakterze zewnetrznym, poza budzetem, istotne zna-
czenie majg obowigzujace przepisy prawa i regulacje kodeksu administracyj-
nego. Zasadniczym ograniczeniem uproszczenia realizacji procedur admini-
stracyjnych, jak rowniez pelnej informatyzacji urzedéw, jest brak powszechnie
dostepnego podpisu elektronicznego. Istotnym postepem bylo wycofanie znacz-
kéw optaty skarbowej od stycznia 2007 r.* co umozliwito dokonywanie optat
skarbowych drogg on-line. Ustawa o podpisie elektronicznym z 2001 r.* wraz
z rozporzgdzeniami wykonawczymi uznala, ze zaawansowany podpis elektro-
niczny, spetniajacy okreslone warunki, jest réwnowazny podpisowi odrgczne-
mu. Niemniej jednak szereg zapisow tej ustawy doprowadzilo do odroczenia
terminu powszechnego wdrozenia podpisu elektronicznego z sierpnia 2006 r.
na sierpien 2008 r.

Podstawowym ograniczeniem upowszechnienia tego rozwigzania jest obo-
wigzek certyfikacji przez kwalifikowany podmiot, co znacznie podwyzsza koszt
funkcjonowania podpisu. Ponadto nie ma spdjnego systemu aplikacyjnego ula-
twiajacego uzywanie podpisu, poniewaz aktualnie w Polsce funkcjonujg czterej
wystawcy certyfikatu kwalifikowanego, ktérzy dostarczajg aplikacje zapisujace
podpis w czterech réznych formatach niekompatybilnych ze sobg [ISOC Pol-
ska, 22.05.2006 r., www.egov.pl]. Podpis elektroniczny jest obecnie wykorzy-
stywany wylacznie na ograniczong skalg, w zamknigtych grupach uzytkowni-
kéw (ZUS, bankowosé, e-przetargi).

Poza ograniczeniami prawnymi bariera w informatyzacji ustug publicznych
jest brak powszechnego dostgpu do Internetu w spoleczenistwie. Podstawowa
kwestig ograniczajacg korzystanie z sieci w gospodarstwach domowych jest
nadal wysoka cena, natomiast urzedy administracji, zwlaszcza samorzadowe;j,
w wigkszosci nie posiadajg publicznych punktéw dostgpu do Internetu.

6. Uwagi koncowe
Na podstawie powyzszych rozwigzain mozna wskaza¢ podstawowe plasz-

czyzny i sposoby doskonalenia organizacji urzgdéw administracji samorzado-
wej (tabela 4):

3 Ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o optacie skarbowej (Dz. U. z 2006 r., nr 225, poz. 1635).
4 Ustawa z dnia 18 wrze[Onia 2001 r. o podpisie elektronicznym (Dz. U. z 2001 r., nr 130, poz. 1450).
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* racjonalizacja sfery legislacyjnej w zakresie funkcjonowania urzgdéw
poprzez uproszczenie przepisoéw i regulacji prawnych,

* doskonalenie organizacji urzgdéw poprzez stosowanie nowoczesnych
metod organizacji i zarzgdzania,

* wdrazanie postepu techniczno-technologicznego w sferze ustug admi-
nistracyjnych i procedur poprzez informatyzacje urzgdow.

Tabela 4. Podstawowe plaszczyzny i sposoby doskonalenia organizacji urzg-
déw administracji samorzadowe;j

Sfera legislacyjna

Sfera organizacji i zarzadzania

Sfera informatyzacji

* uproszczenie postgpowan
Kodeksu Postepowania Ad-
ministracyjnego,

* wprowadzenie w zycie usta-
wy o podpisie elektronicz-
nym,

* uregulowanie bezgotéwko-
wych form platnosci,

* przeprojektowanie procedur
wewngtrznych,

* Analiza wartosci organiza-
cji,

¢ Certyfikacja ISO,

» Kompleksowe Zarzadzanie
Jakoscig,

* Benchmarking,

* Reengineering,

¢ Outsourcing,

* Zarzadzanie wiedzg

* Systemy Workflow

* integracja rejestréw pari-
stwowych,

* opracowanie wewngtrznych
baz danych na poziomie
urzedu,

* zwigkszenie powszechnosci
dostepu do Internetu,

* szybkie dostosowanie moz-
liwosci technologicznych do
zmian legislacyjnych.

* stworzenie nowych regulacji
organizacyjnych.

Zrédto: Opracowanie wiasne
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