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MODEL ZARZADZANIA USLUGAMI
SPOLECZNYMI

Uwagi wstepne

Dokonujace si¢ zmiany w systemie organizacji i funkcjonowania gospodarki
narodowej, panstwa i spoleczenistwa, a nadto niejednoznacznos¢ ich rezultatow,
oraz rozna skala oczekiwan spolecznych wskazuja, ze bedzie to proces dlugo-
trwaly i stosunkowo zlozony. Okreslany mianem transformacja systemowa ma
doprowadzi¢ do rozwinigtej ekonomicznie i spolecznie dojrzalej gospodarki
rynkowej.

W kontekscie powyzszego stwierdzenia nalezy si¢ liczyC ze stosunkowo
dlugim okresem jego realizacji. Uzasadnieniem tego jest miedzy innymi koniecz-
nos$¢ dokonania wielu przewartosciowan, zmian priorytetow i postaw ludzkich
dotyczacych nie tylko pracy i placy, ale takze funkcjonowania organizacji
i kierowania zespolem ludzkim. Odnosi si¢ to réwniez do dziedzin, ktore
w gospodarce narodowej i polityce ekonomicznej panstwa dotad nie byly
w sposob wlasciwy traktowane. Cho¢ wazne ekonomicznie i spolecznie oraz
cywilizacyjnie, nie spotkaly si¢ dotad z wlasciwym zrozumieniem czynnikow
rzadzacych. Odnosi si¢ to w calej rozciggltosci do ustug spolecznych mimo
podejmowanych z réznym skutkiem czastkowych reform.

Celem niniejszego opracowania jest proba wskazania na model zarzadzania
w ustugach spolecznych i kierunki jego zmian. Akcentujac potrzebge wzrostu
poziomu efektywnosci dzialania organizacji ustugowych koniecznoscia beda,
korespondujace z analogicznymi w ujgciu systemowym, dosé istotne zmiany
w modelu zarzadzania nimi.
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1. Istota modelu zarzgdzania

W procesie przechodzenia do gospodarki rynkowej szczegolng uwage nalezy
zwrocic na ustugi spoleczne, ktorych funkcjonowanie nie powinno by¢ obojetne
z punktu widzenia realizacji przez panstwo okreslonej polityki spoleczno-
-gospodarczej. Stad tez skuteczne zarzadzanie nimi pozwala realizowaé cele
i zadania w wymiarze makro- i mikroekonomicznym.

Najogolniej, czynnosé¢ powodujaca ustalanie owych celow i zadan oraz
zmierzajaca do ich osiggniecia okresla si¢ mianem zarzadzania. Oznacza to,
ze proces zarzadzania realizuje si¢ poprzez dysponowanie zarOwno zasobami
rzeczowymi, jak tez osobowymi. Rozwijajac powyzsza mysl nalezy stwierdzic,
ze zarzadzanie to okreslona czynnos¢, dzialanie, bgdace wyrazem stosunku
spolecznego, ktory zachodzi pomigdzy podmiotem a przedmiotem za-
rzadzania.

Zaleznos¢ ta jest rezultatem istnienia okreslonych zrédet wiladzy (po-
siadanie, zasoby, autorytet, charyzma itp.). Swoim istnieniem i dzialaniem
wyznaczaja one poszczegdlnym czlonom zarzadzania okreslone role. Wiasciwe
ich pelnienie i wykorzystanie pozwala realizowac przyjete z zewnatrz lub
wewnatrz cele.

Istota tego stosunku jest wykonywanie wladzy, czyli sprawowanie dzialalno-
sci kierowniczej. Polega ona na ustalaniu celow i powodowaniu ich realizacji
w organizacjach podleglych zarzadzajacemu. Nalezy przy tym dodaé, ze
podmiot zarzadzania dazac do realizacji okreslonych wartosci — i w zwiazku
z tym narzucajac swoja role przedmiotowi zarzadzania — a tez majac na
wzgledzie potrzebe osiggni¢cia pozadanych efektow, nie moze (nie powinien)
lekcewazy¢ oczekiwan i postawy przedmiotu zarzadzania.

Na zarzadzanie, jako dzialalno$¢ celowa i swiadoma, nalezy patrze¢ jak na
zespOl dzialan, ktére poprzez koordynacj¢ i integracje uzytkowych zasobow
zmuszaja do osiggnigcia celu organizacyjnego. Jest nim potrzeba uzyskania
okreslonej wydajnosci i satysfakcji przez ludzi (zespol), ktorzy postugujac sig
posiadana technika i informacja dzialaja w zorganizowanych strukturach’.
Podkreslenie uzytecznej strony tych dzialan wskazuje, Ze mozna mowic
o sprawnosci zarzadzania jako celu dzialania.

Niemniej, aby uwidocznila si¢ sprawno$¢ zarzadzania, efekt przemyslanych
dziatan i zaistnienia okreslonych uwarunkowan, niezbedny jest okreslony
i sprzyjajacy temu system zarzadzania. Jest on w zasadzie niczym innym jak

! Oznacza to, ze dzialaja w ukladzie okreslonych stanowisk pracy, komérek organizacyjnych,
piondéw organizacyjnych, jak tez ewentualnie w wigkszych elementach, wraz z ustalonymi migdzy
nimi réznego typu powiazaniami. Zob. hasto ,struktura organizacyjna”, w: Encyklopedia or-
ganizacji i zarzadzania, Warszawa 1981, s. 499.
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uporzadkowanym w okreslony sposob, wewngtrznie spojnym i wspol-
dzialajagcym z otoczeniem (oddzialujacym na otoczenie) zbiorem wielu
elementow. Stanowia one nierozerwalna jednosc. W sklad owej zbiorowosci
wchodza rozne modele, szczegélnie decyzyjne, potencjal realizacyjny za-
rzadzania, a takze instytucje zarzadzania nadajace tym dzialaniom postac
zorganizowana i sens ekonomiczny? Szczegdlna rola przypada potencjalowi
realizacyjnemu zarzadzania, czyli ludziom bioracym udzial w zarzadzaniu,
a takze srodkom i instrumentom zarzadzania oraz technikom i metodom
zarzadzania.

Akcentujgc wagge sprawnosci systemu zarzadzania, widzac w niej zasadniczy
cel dzialania, trzeba stwierdzi¢, Zze osiagnigcie okreslonego poziomu owej
sprawnosci jest niemozliwe bez uwzglednienia potrzeby okreslenia odpowied-
niego modelu zarzadzania. Jest nim okreslony system zalozen myslowych,
zawierajacy koncepcje skutecznego zarzadzania®. Przy zmieniajacych sie wa-
runkach gospodarowania model jako konstrukcja myslowa powinien cechowac
si¢ duzym dynamizmem w reagowaniu na zmiany otoczenia. Wrecz uwaza sie,
ze jest to warunek niezb¢dny skutecznego zarzadzania. Duza zdolnosc reagowa-
nia modelu zarzadzania na dokonujace si¢ zmiany otoczenia oznacza, ze ma on
warunki zapewniajace mu sprawne dzialanie. Jest to szczegdlnie istotne w wa-
runkach dokonujacych si¢ zmian systemowych.

Na model zarzadzania jako produkt koncepcji myslowych mozna spojrzec
dwojako. Mozna w nim dostrzec system odnoszacy si¢ do zarzadzania zardwno
duzymi agregatami, np. gospodarka narodowa, panstwem i spoleczenstwem, jak
tez zbiorowo$ciami znacznie mniejszymi. To ostatnie odnosi si¢ do organizacji
dochodowych i niedochodowych. Zarzadzanie tymi ostatnimi jednostkami
organizacyjnymi, czyli przedsigbiorstwami i instytucjami, wspolprzyczynia si¢
do realizacji celow modelu o wyzszym stopniu agregacji, np. systemu spolecz-
no-ekonomicznego. Powyzsza uwaga wskazuje, ze modele zarzadzania w ob-
rgbie pewnej calosci, np. w systemie, sa swoistymi podsystemami, ktorych
dziatalnos$¢ z punktu widzenia danego systemu nie jest obojetna.

Nie wnikajac glebiej w powyzsza kwestie, tj. w zaleznosci pomigdzy réznymi
modelami zarzadzania w kontekscie ich umiejscowienia, nalezy zaznaczyc, ze
powinny si¢ one charakteryzowac zasadniczo czterema wlasciwos$ciami, a wigc
musza:

— by¢ dostosowane do aktualnych potrzeb funkcjonujacych organizacji,
realizujacych cele tak o charakterze materialnym, jak i niematerialnym,

— uwzgledniac aktualne aspekty prawne, metodyczne, kreatywne i humanis-
tyczne oraz edukacyjne,

2 H. Witczak, Wprowadzenie do projektowania systemow zarzadzania, w: Organizacja
i zarzadzanie. Wybrane problemy, Poznan 1991, s. 62.
3 K. Zimniewicz, Nauka a organizacja i zarzadzanie, Warszawa-Poznan 1984, s. 65.
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— zawiera¢ prognoz¢ w odniesieniu do przyszlych celow, do mozliwosci
wystapienia przeszkod (barier) ich realizacji oraz sposobu ich usuwania poprzez
zapewnienie mozliwosci innowacji,

— integrowac rozne funkcje i rozne role wystegpujace w danej organizacii.

Z tresci wyszczegOlnionych cech modelu zarzadzania wynika, ze: po
pierwsze —aby byly one skuteczne, model zarzadzania musi by¢ dostosowany do
specyfiki danej organizacji, jej odrgbnosci i celow, po drugie — nie mozna
budowa¢ modelu zarzadzania w oderwaniu od danej organizacji. Stad tez
— czego przykladem jest praktyka gospodarcza — zrodiem niepowodzenia wielu
organizacji gospodarczych, i nie tylko, jest niedostrzezenie potrzeby wspotpracy
z dana organizacja w trakcie konstruowania okreslonego modelu zarzadzania.
W efekcie uwidoczai si¢ niezrozumienie oraz niezaakceptowanie takiego mode-
lu zarzadzania. Uzasadnieniem dla powyzszego stwierdzenia jest to, ze modele
zarzadzania jako rezultaty tworczego myslenia, wyraznie ukierunkowane,
powinny by¢ swoistym kierunkowskazem dla decydentow.

Kazdy model zarzadzania, odnosi si¢ to rowniez do dzialalnosci niegos-
podarczej realizowanej przez instytucje niedochodowe, sklada sie z trzech
elementow, tj. funkcji kierowniczych, stylu kierowania i technik zarzadzania.
Szczegdlna rola w modelu zarzadzania przypada funkcjom kierowniczym, do
ktorych zalicza si¢ takie czynnosci, jak: rozpoznanie problemow, ustalenie
celow, planowanie, podejmowanie decyzji, organizowanie, delegowanie upraw-
nien, koordynowanie i informowanie.

Powyzsze uwagi maja charakter uniwersalny, tj. odnoszg si¢ — bez wzgledu
na forme organizacyjna i rodzaj wlasnosci — do kazdej jednostki organizacyjnej.
Stad tez zachodzi potrzeba zorientowania si¢, jak to wyglada w odniesieniu do
ustug spolecznych. Jest to szczegdlnie konieczne w przypadku tak niejednolitej,
tj. stosunkowo bardzo zréznicowanej dziatalnosci ustugowej, nakierowanej na
niemniej zdywersyfikowanego odbiorcg owych dziatan.

2. Uslugi spoleczne i sposob zarzgdzania nimi

Przeobrazenia w systemie spoleczno-gospodarczym kraju, biorac pod uwagg ich
skutecznos$¢ i zakres, musza zawazyC na kwestii ekonomicznego charakteru
ustug spolecznych i modelu, lub modelach, zarzagdzania nimi. Przesadza o tym
wzrastajgca ich rola spoleczno-gospodarcza, humanitarna i potrzeba przy-
spieszenia post¢pu techniczno-ekonomicznego oraz cywilizacyjnego, a takze
koniecznos$é wzrostu sprawnosci zarzadzania nimi.

Ich stosunkowo duza rola w funkcjonowaniu panstwa, gospodarki i spole-
czenstwa wynika m.in. z istniejacego relatywnie znacznego zrdéznicowania
czynnosciowego i niezbgdnosci w zyciu czlowieka. Mozna wrecz stwierdzic, ze
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od strony czynnosciowej dziatalno$¢ dziedzin zaliczanych do ustug spolecznych,
czyli Oswiaty i wychowania, Kultury i sztuki, Ochrony zdrowia i opieki
spolecznej, Turystyki, Kultury fizycznej i wypoczynku, a nadto — cho¢ dyskusyj-
ne — Nauki i rozwoju techniki, jest spolecznie uzyteczna. Tworzac wartosci
rownie istotne jak materialne stuzg one zardwno jednostce, jak tez okreslonej
zbiorowosci ludzkiej. Mozna je podzieli¢ na uslugi podstawowe (Oswiata
i wychowanie, Stuzba zdrowia i opieka spoleczna, Kultura i sztuka) i wyzszego
rz¢du (Turystyka i wypoczynek). Ma to istotne znaczenie dla kwestii za-
rzadzania. Podobnie zreszta jak i to, ze dzialalnos¢ owych dziedzin, ujmujac
calo$ciowo, ma charakter ciagly, natomiast poszczeg6lne ich rodzaje cechuja si¢
miedzy innymi arytmicznoscia i wycinkowoscia czynnosciowa.

Na ich zréznicowanie rodzajowe i silg¢ oddzialywania, a w konsekwencji
odmiennosci w modelach zarzadzania, abstrahujac od roli problematyki popy-
towo-podazowej, wplywaja migdzy innymi stopien spolecznego podziatu pracy
oraz odmiennosé spoleczno-ckonomiczna i organizacyjna systemu gospodar-
czego, a takze struktura demograficzna. Duzy wplyw ma réwniez stopien
uswiadomienia sobie koniecznosci ich konsumpcji przez adresata owych czyn-
nosci. To ostatnie warunkuje (2 na pewno dotagd warunkowalo) stopien
rozproszenia lub scentralizowania organizacyjnego i terytorialnego ustug spole-
cznych.

Na zakres i zroznicowanie dzialalnosci ustugowej, poza miedzy innymi
wielkoscig struktury popytu spolecznego oraz specyfiki zatrudnienia ustugowe-
go, wplywa tez stopien jej zorganizowania®. W sprawnosci bowiem modelu
organizacyjnego, szerzej zarzadzania, dostrzega si¢ jedna z przyczyn wzrostu ich
efektywnosci.

Stosunkowo duze zréznicowanie czynnosciowe, nadto ich komplementarny
i substytucyjny charakter, a tez scisly i bezposredni zwiazek migdzy ich
swiadczeniami a konsumpcja przesadza o ztozonosci kwestii zarzadzania nimi.
Aktualnie, jesli chodzi o obecny model zarzadzania nimi nalezy stwierdzic, ze jest
on konsekwencja wczesniej widzianego w calej gospodarce systemu zarzadzania.

Ot6z na obecnym systemie zarzadzania ustugami spolecznymi zaciazyl, i to
znacznie, scentralizowany model gospodarki narodowej oraz teoria pracy
produkcyjnej. Efektem tego jest nadal widoczny, cho¢ znacznie zawgzony,
administracyjny model zarzadzania ustugami spolecznymi. Przejawia si¢ to
migdzy innymi w hierarchicznym podporzadkowaniu i wielostopniowosci
zarzadzania nimi, a nadto w silnym ich uzaleznieniu od budzetu centralnego
i terenowego. Oznacza to, ze mimo wzrostu kompetencji i odpowiedzialnosci
terenowych organow wladzy panstwowej oraz samorzadow lokalnych, a takze
samodzielno$ci podstawowych jednostek organizacyjnych ustug spolecznych

4 Por. K. Dobrzanski, Zatrudnienie w ustugach spotecznych. Aspekty organizacyjno-ekonomi-
czne, Poznan 1992, s. 64.
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Centrum jest nadal odpowiedzialne za ich rozwdj. Stwierdzenie powyzsze jest
o tyle istotne, ze funkcje sfery ustug spolecznych, i pozostajacy w zaleznosci
z nimi status prawno-ekonomiczny wigkszosci podstawowych jednostek tejze
sfery, determinowane sa przez sposob kierowania nia.

Stosunkowo nieduze zmiany, wprowadzone w dotychczasowym sposobie
kierowania ustugami spolecznymi nie zmienity w sposob istotny modelu
zarzadzania nimi. W dalszym ciagu zauwaza si¢ duze sformalizowanie
i uniformizm w zarzadzaniu nimi, a nadto wladztwo roéznych szczebli
administracji panstwowej, uzalezniajacej poszczegolne jednostki organizacyjne
ustug spolecznych poprzez zasilanie budzetowe. Ten rodzaj zasilania jest
nadal — nie negujac istnienia innych zrodel finansowania — zasadniczym
warunkiem egzystencji przewazajacej czesci jednostek administracyjnych
ustug spolecznych.

Wielorodzajowosc¢ i odmienno$¢ oraz zlozonos¢ dziatan ustug spolecznych
jest nadal zasadniczym argumentem na rzecz wyst¢gpowania powiazan bran-
zowo-resortowych. W nastgpstwie tegoz wystgpuje trojszczeblowy system za-
rzadzania (ministerstwo, wojewodztwo, gmina) i wielo$¢ réznych jednostek
organizacyjnych $wiadczacych owe ustugi. Oznacza to wystgpowanie wielu
osrodkow decyzyjnych. Nie biorac pod uwage zakresu kompetencji, mozna
wyroznic trzy szczeble zarzadzania, tj. centralny, posredni i najnizszy. Zauwaza
si¢ przy tym wystepowanie wielu podmiotow. W odniesieniu na przyktad do
sfery pomocy spolecznej w ukladzie lokalnym uwidacznia si¢ dzialanie adminis-
tracji panstwowej (naczelnik), personelu fachowej, zawodowej stuzby zdrowia
(ZOZ) oraz organizacji spolecznych (PCK, PKPS). Uzupelniajac powyzsza
kwestie mozna dodac¢, ze w zakresie ustug swiadczonych przez dziat ,,Ochrona
zdrowia i opieka spoleczna” biora udzial takie podmioty, jak: resort zdrowia
i opieki spolecznej, zespoly opieki zdrowotnej i wladze terenowe stopnia
podstawowego i wojewodzkiego, a tez niezaleznie jednostki gospodarcze (np.
przedsigbiorstwa, zaklady pracy), spoldzielnie inwalidow i organizacje spoleczne
oraz ludnosc. Nalezy przy tym dodac, ze struktura wlasno$ciowa i organizacyj-
na jest mocno zréznicowana. To samo odnosi si¢ do stopnia ichrsamodzielnosci
finansowej i decyzyjne;.

W innych dziedzinach ustug spolecznych z uwagi na liczb¢ podmiotow
mozna wskaza¢ na znacznie wigksza zlozonos¢ modelu zarzadzania. Przy-
ktadowo w strukturach systemu o$wiaty i wychowania oprocz aparatu adminis-
tracji oswiatowej i aparatu szkolnego mozna wyrdznic¢ dzialajgce tu instytucje
panstwowe i spoleczne. Zalicza si¢ do nich glownie placowki oswiatowo-
-wychowawcze, prowadzace dzialalnos¢ pozaszkolna i opiekuncza, oraz za-
klady pracy i organizacje spoleczne w takim zakresie, w jakim prowadza
dzialalnos¢ ksztalceniowa i opickuncza. Ewenementem jest udzial w nim
rodzicow i opiekundéw dzieci w postaci zinstytucjonalizowanej (np. Komitet
Rodzicielski, Samorzad Uczniowski).
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Mimo zlozonos$ci podmiotowej i roznej podleglosci organizacyjnej (formal-
nej i merytorycznej) szczegolna rola w odniesieniu do uslug spolecznych
przypada szczeblowi centralnemu (Centrum). Determinuje on sposob kierowa-
nia nimi. Z uwagi na wagg¢ funkcji pelnionych przez ustugi spoleczne Centrum,
jak dotad, jest odpowiedzialne za ich rozwoj. Odpowiada ono mi¢dzy innymi za
formulowanie dlugookresowych koncepcji rozwoju poszczegélnych dziedzin
sfery niematerialnej®, finansowanie dzialalnoci rozwojowej w ramach planéw
centralnych, wspomaganie organow terenowych i jednostek podstawowych
w ich zamierzeniach rozwojowych, a nadto za dofinansowanie biezacej dzialal-
nosci jednostek podstawowych zarowno w sposob bezposredni, jak i posredni
poprzez organy terenowe®.

W odniesieniu do powyzszego stwierdzenia nalezy dodac, ze w zasadzie
wystepuje przewaga kompetencji wojewody nad wladzami szczebla lokalnego.
Dotyczy to szczeg6lnie oswiaty i wychowania oraz stuzby zdrowia. W rezultacie
oznacza to, ze w stosunku do wielu jednostek organizacyjnych ustug spolecz-
nych wladze lokalne nie maja odpowiednich instrumentéw prawnych ani
dostatecznych srodkow materialnego oddziatlywania. Pelnia wig¢c z koniecznosci
funkcje inspiracyjno-kontrolng. Poprzez wyartykulowanie swoich potrzeb i in-
teresow spolecznosci lokalnej, w formie uchwal i wnioskow czy tez bezposred-
nich rozméw z wladzami odpowiednich jednostek organizacyjnych, wladze
lokalne posrednio wplywaja na ich funkcjonowanie. Nie dotyczy to oczywiscie
jednostek bedacych we wladaniu tychze wladz. W odniesieniu do tych ostatnich
ich oddzialywanie ma inny charakter.

W procesie zarzadzania ustugami spolecznymi daje si¢ zauwazy¢ wielo§¢
podporzadkowania organizacji ustugowych poszczegdélnym organom réznych
szczebli. Doskonale jest to widoczne w przypadku systemu oswiaty i wy-
chowania.

3. Podmiotowe ujgcie systemu oSwiaty i wychowania

W ustugach tych mozna zauwazy¢ wystgpowanie trojszczeblowosci organizacyj-
nej. Skladaja si¢ na nia: po pierwsze — organa administracji o§wiatowej, zwane
wladzami o$wiatowymi, po drugie — o$wiatowe urzgdy administracyjne, po
trzecie — zaklady administracji oSwiatowej, czyli szkoly i inne placowki
o$wiatowo-wychowawcze. Szczeg6lna rola przypada dwom pierwszym szczeb-
lom, tj. organom administracji o$wiatowej i urzgdom oswiatowym. Sa one

5 Ujete sg w postaci odpowiednich programow i planow.
¢ Por. S. Golinowski, Rola Centrum w ksztaltowaniu struktury spozycia, Warszawa 1990,
s. 175-218.
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wyposazone w uprawnienia wladcze, im tez powierzona zostala realizacja zadan
panstwa w dziedzinie oswiaty i wychowania.

Analizujac uklad podmiotowy w dziedzinie oswiaty i wychowania, nalezy
wskazac¢ na istniejace wi¢zy prawnej zaleznosci i podporzadkowania. W pew-
nych zakresach istnieje pelne podporzadkowanie, wlasciwe dla ukladow
prawnej centralizacji, w innych natomiast moga wystapi¢ uklady prawnej
decentralizacji. Jest tak wowczas, gdy organy nizszego szczebla zarzadzania (np.
szkoly jako jednostki organizacyjne) zgodnie z wlasna pozycja prawna moga
stosownie do wlasnych uprawnied przeciwstawi¢ si¢ organowi wyzszemu’.
Organy te dzialaja w ukladach podwdjnego podporzadkowania zarowno wobec
wladz resortowych, jak tez terenowych organéw wladzy i administracji
panstwowej.

W systemie oswiaty i wychowania organem administracyjnym na szczeblu
centralnym jest minister Edukacji Narodowej. Podlegaja mu migdzy innymi
resortowe jednostki organizacyjne, resortowe instytuty naukowe i zaklady,
a nadto urzgdy i zaklady na szczeblach terenowych. Nalezy zaznaczy¢, ze
organy administracji oswiatowe] realizuja swoje zadania za pomoca oswiato-
wych urzedow administracyjnych. Wynika stad, ze urzgdy te sa aparatem
pomocniczym, biurowym odpowiedniego organu administracji o$wiatowe;.
Jako takie nie meja wlasnych kompetencji i zadan.

Na szczeblu wojewddztwa organem administracji oswiatowej jest kurator
oSwiaty i wychowania. Natomiast urzedem oswiatowym kierowanym przez
kuratora jest kuratorium oswiaty i wychowania bgdace rOwnoczesnie wy-
dzialem w urzedzie wojewdodzkim. Podobny uklad wystepuje w miastach
wydzielonych. Uzupelniajac nalezy zaznaczyc, ze kuratorium podlegaja szkoly
srednie i niektore zaklady oswiatowo-wychowawcze.

Natomiast na szczeblu podstawowym kompetentnymi w sprawach o$wiaty
i wychowania sa burmistrzowie i wojtowie. Z kolei na szczeblu jednostek
wychowawczych administracji o§wiatowej najnizszymi organami i wladzami
szkolnymi (oswiatowymi) sa dyrektorzy szkol, zakladow i placowek oswiato-
wo-wychowawczych. Z tytulu przystugujacych im uprawnien wynika wladztwo
wobec na przyklad pracownikow szkoly.

Z powyzszych stwierdzen wynika, ze pomigdzy administracja oswiatowa
a administracja ogdlng oraz pomig¢dzy réznymi szczeblami administracji o§wia-
towej ma si¢ do czynienia z wielostronnymi powigzaniami. Ma to istotne
konsekwencje dla okreslenia zakresu dzialania administracji o§wiatowej oraz
— bez wzgledu na wielko$¢ i forme organizacyjno-wlasnosciowa — dla jednostek
organizacyjnych dziatajacych w obrebie sfery o$wiaty i wychowania.

7 Pozycja ta moze wynikaé z wylacznych uprawnien szkoly (np. do klasyfikowania i pro-
mowania uczniow, zawierania i rozwigzywania stosunku pracy), a tez z prawnego ograniczenia
nadzoru.
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Usytuowanie organdw i urzgdéw oswiatowych wskazuje na istnienie ele-
mentow decentralizacji w ich pozycji prawnej. Oznacza to, Ze organy i urzedy
oswiatowe nizej usytuowane uzyskaly pewna samodzielno$¢ prawna w stosunku
do organdéw i urzgdow nadrzednych. Dokonujace si¢ zmiany w systemie
kierowania gospodarka narodowa sprzyjaja wzrostowi decentralizacji, tj. ogra-
niczeniu mozliwosci ingerowania w dzialalnos¢ organdw nizej usytuowanych,
a szczegllnie — co jest bardzo pozadane — w funkcjonowanie zakladdw
oswiatowych.

Problem zakresu zaréwno centralizacii, jak i decentralizacji wynika z polityki
panstwa, stopnia mozliwosci realizacji tej polityki przez szczeble nizsze i skutecz-
nosci okreslonej instrumentacji oddzialywania na funkcjonujace podmioty
organizacyjne. Szczegélna rola przypada tu Ministrowi Edukacji Narodowej,
ktory w zakresie ksztalcenia i wychowania jest koordynatorem realizacji polityki
panstwa w zakresie spraw o$wiaty i wychowania oraz nauki i badan naukowych®.

Celem jego dzialania jest zapewnienie jednolitosci ksztalcenia i wychowania.
Stad tez jego dzialalnosé zarzadcza przejawia si¢ po pierwsze —w koordynowa-
niu i nadzorowaniu dzialalnosci organdéw administracji oSwiatowej oraz innych
organdéw i jednostek organizacyjnych funkcjonujagcych w systemie oswiaty
i wychowania, po drugie — w ustalaniu zasad tworzenia sieci szkolnej oraz
klasyfikacji zawodow i specjalnosci szkolnictwa zawodowego, a takze zasad
dzialania wszystkich typow szkot i placowek oswiatowo-wychowawczych.
W szczegdlnoséci w odniesieniu do owych jednostek okresla migdzy innymi
statuty poszczegdlnych typow szko6t i placowek. Wynika z tego, ze owa
dzialalnos¢ ma charakter bardziej ogolny. Sprowadza si¢ ona do dzialan w coraz
wigkszym stopniu posrednich w stosunku do podmiotow nizej usytuowanych.

W kontekscie powyzszego inna rola przypada terenowym organom oswiato-
wym. Ich zakres dzialania, okreslony generalng wlasciwoscia rad, sprowadza si¢
do prowadzenia mi¢dzy innymi dzialalno$ci wykonawczo-zarzadzajacej oraz
organizatorskiej. Dzialalnos¢ ta z punktu widzenia rad ma charakter stuzebny.
W zakres bowiem zadan rad wchodzi kierowanie na swoim terenie dzialalnoscia
podporzadkowanych szkot i placowek oswiatowo-wychowawczych, a tez za-
kladanie szkot i innych placowek, zapewnienie im warunkow dzialania, tj.
zapewnienie im lokali, wyposazenie w pomoce naukowe, niezb¢dne urzadzenia,
a ponadto zabezpieczenie ich w srodki finansowe i materialne.

Uscislajac nalezy dodad, ze w zakresie tym miesci si¢ takze sprawowanie
nadzoru, zwlaszcza pedagogicznego, nad podleglymi szkolami i placowkami
o$wiatowo-wychowawczymi oraz dzialalno$¢ koordynacyjna i wspotudziat
w nadzorze pedagogicznym w stosunku do podmiotdw znajdujacych si¢ poza
systemem rad.

® Por. ustawa z dnia 23 pazdziernika 1987 r. o utworzeniu urzgdu Ministra Edukacji
Narodowej, Dz. U. nr 33, poz. 178.
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W modelu zarzadzania tymi ustugami podmioty dzialajace w omawianym
systemie, tj. szkoly i inne placowki oswiatowo-wychowawcze, sa wzglgdnie
samodzielnymi jednostkami organizacyjnymi. Wyposazone w trwale wydzielo-
ne sredki rzeczowe i wyodrgbnione osobowo maja mozliwosci nawigzywania
stosunkow administracyjno-prawnych. Kwalifikowane — jesli chodzi o jednostki
panstwowe — jako zaklady administracyjne (budzetowe) rdéznia si¢ one od
innych jednostek organizacyjnych, takich jak: organy, urzedy, przedsigbiorstwa.

W innej sytuacji sa prywatne i spoleczne jednostki organizacyjne. Inna jest
bowiem zaleznosc¢ tych ostatnich od organow i urzgdow o$wiatowych. Nadto
cechuje je relatywnie wigkszy zakres swobody decyzyjnej. Wynika to z odmien-
nego systemu ich finansowania i zarzadzania. W porownaniu z duzym jeszcze
stopniem administracyjnego (centralistycznego) zarzadzania panstwowymi za-
ktadami ustug spolecznych, w tym oczywiscie dzialajacych w oswiacie i wy-
chowaniu, te ostatnie jednostki organizacyjne (publiczne i prywatne) szerzej sa
objete rynkowym modelem zarzadzania.

Oznacza to, ze w coraz wigkszym stopniu — w miar¢ postgpdw w procesie
transformacji systemowej — odmiennos¢ nowych rozwigzan modelowych spro-
wadza si¢ do rezygnacji ze stosowania w zarzadzaniu uslugami przymusu
administracyjnego na rzecz przymusu ekonomicznego, egzekwowanego na
podstawie dzialan mechanizméw rynkowych®’. Konsekwencja tego sa znaczne
zmiany w modelu zarzadzania ustlugami spolecznymi jako caloscia, w tym ich
jednostkami organizacyjnymi. Zmianie ulega roOwniez zakladowy system plano-
wania, organizowania pracy, motywowania i kontrolowania. Wzrasta zro-
zumienie potrzeby efektywnej pracy.

4. Determinanty i kierunki zmian

Uwagi odnoszace si¢ do modelu zarzadzania ustugami spolecznymi zar6wno
w aspekcie ogdlnym, jak tez szczegblowym wskazuja na przewage elementow
centralistycznych nad decentralistycznymi. Nalezy podkresli¢, ze w modelu
zarzadzania nimi mozna zauwazy¢ dominujaca rolg¢ organow szczebla central-
nego (resortow) nad wladza lokalng. Uwidacznia si¢ to w relacjach wladczych
poszczegolnych szczebli w stosunku do jednostek podstawowych, tj. zakladow
swiadczacych okreslone ustugi spoleczne.

W pelni potwierdzeniem powyzszego spostrzezenia moze by¢ mi¢dzy innymi
dziedzina polityki spolecznej. Cho¢ w ksztaltowaniu i realizacji jej celow bierze
udzial kilka niezaleznych podmiotow, swiadczacych ustugi w zakresie profilak-

® Zob. A. Sty$, J. Olearnik, Ekonomika i organizacja ustug, Warszawa 1985, s. 151.
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tyki, lecznictwa, rehabilitacji‘i pomocy spolecznej, to w praktyce okazuje sie,
ze nie sa one przedmiotem zainteresowania wszystkich szczebli procesu
zarzadzania. Okazuje si¢ bowiem, Ze zasadniczo przedmiotem zainteresowania
wladz lokalnych, na przyklad w profilaktyce spolecznej, sa warunki sanitarno-
-higieniczne lokalnej spolecznosci, a takze problemy ochrony s$rodowiska
naturalnego.

W odniesieniu do kwestii zarzadczej powyzszymi uslugami wystepuje
przewaga kompetencji wojewody nad wladzami szczebla lokalnego. Przejawia
si¢ ona w tym, Ze stosownie do swoich kompetencji wojewoda ustala migdzy
innymi — jesli chodzi o kwesti¢ ochrony srodowiska naturalnego — normy
zanieczysznzen i zuzycia wody oraz wymierza kary za ich przekraczanie.
Natomiast w ramach swoich kompetencji wladczych wladze lokalne maja
prawo kontroli ich wykonania i wystepowania z odpowiednimi wnioskami do
organu wyzszego szczebla’.

Nieco inny uklad zaleznosci — choC réwniez z dominacja wladz szczebla
wojewodzkiego — wystepuje w lecznictwie otwartym na szczeblu lokalnym.
Zorganizowane — jesli nie bra¢ pod uwage innych form organizacyjnych
1 wlasnosciowych — w zespolach opieki zdrowotnej, ktore swoim zasi¢giem
obejmuja wigcej niz jedna gming, jest ono w duzym stopniu niezalezne od wladz
lokalnych, gdyz wigkszo$¢ uprawnien, jesli chodzi o funkcjonowanie stuzby
zdrowia, zostala przejeta przez wladze szczebla wojewddzkiego. Materialnym
uzasadnieniem dla powyzszych relacji jest niedostatek srodkow rzeczowych
i finansowych. Stad tez budzet lokalny w niewielkim stopniu wykorzystywany
jest w finansowaniu niezbe¢dnych inwestycji o charakterze infrastrukturalnym.
Dotyczy to rowniez biezacej dzialalnosci lokalnych zaktadow opieki zdrowot-
nej. Konsekwencja tego jest to, ze wladze lokalne nie maja wigkszego wplywu
ani na polityke kadrowa, ani tez na struktur¢ organizacyjna i funkcjonowanie
stuzby zdrowia na swoim terenie'’,

Wskazujac na miejsce wladz lokalnych w zarzadzaniu ustugami spolecznymi
nalezy dodac¢, ze maja one obowiazek troszczenia si¢ o zdrowie spolecznosci
lokalnej, cho¢ nie dysponuja wystarczajagcymi instrumentami prawnego od-
dzialtywania, a takze odpowiednimi srodkami materialnymi. Oznacza to, ze
ponoszac okreslong odpowiedzialnos¢ nie ma dostatecznych kompetencii.
Z koniecznosci wiec jej rola sprowadza si¢ do pelnienia funkcji inspiracyjno-
-kontrolnej i bezposrednich rozmow z dyrekcja zakladow opieki zdrowotnej,

10 Zob. J. Regulski, W. Kocoi, M. Ptaszyfiska-Woloczkowicz, Wiadze lokalne a rozwdj
gospodarczy, Warszawa 1988, s. 100; J. Sobiech, Warunki wyboru ekonomiczno-finansowych
mechanizmow kierowania opiekg zdrowotng, Poznan 1990, s. 93.

1 W najblizszych latach, w miare szerszego przejmowania przez gminy szk6t podstawowych
i pozytywnej oceny programu pilotazowego, moga nastapic istotne zmiany w modelu zarzadzania
ustugami spolecznymi. Moze ulec zmianie zakres zadan gmin i miast zwigzanych z zarzadzaniem
tymi ustugami. Zaktada sig, ze znacznie wzro$nie zakres kompetencji wladz lokalnych.

2 Przeobrazenia systeméw kierowniczych
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dzialajacych na jej terenie. Jest to jednoznaczne w przypadku powyzszej
organizacji z brakiem mozliwosci bezposredniego sterowania nig. Wiadze
lokalne poprzez interwencyjna dzialalno$C na szczeblu wojewody moga
jedynie posrednio wplywa¢ na dzialajace na jej terenie jednostki. Odnosi
si¢ to zreszta do zakladow ustugowych wielu innych rodzajow ustug
spolecznych.

Usytuowanie zakladow ustug spotecznych, jak tez wladz lokalnych w prak-
tyce zarzadzania tymi ustugami, wskazuje na duze zroéznicowanie w modelu
zarzadzania nimi. Znaczny wplyw na owo zréznicowanie wywiera wielos¢ form
wlasnosci oraz terytorialne i specjalistyczne oddzialywanie poszczegdlnych
jednostek ustugowych, ich struktura organizacyjna i rodzaj swiadczonych ustug.
Model zarzadzania nimi uzalezniony jest tez od wystgpowania wielosci ges-
torow i stopnia podporzadkowania organizacyjnego jednostek podstawowych
budzetowi panstwa i budzetom lokalnym. Im wigkszy stopied zaleznosci
finansowej (odnosi si¢ to do jednostek budzetowych), tym wigksza zaleznos$¢ od
organow i urzedow administracji panstwowej. Funkcjonowanie w ustugach
spolecznych roznych podmiotow organizacyjnych (budzetowych i pozabudzeto-
wych), charakteryzujacych si¢ réznym stopniem samodzielnosci ekonomiczno-
-prawnej i organizacyjnej, a nadto podlegtych réznym resortom i bedacych we
wiladaniu organizacji spolecznych i gospodarczych, ludnosci oraz administracji
panstwowej dowodzi potrzebe daleko idgcego zréznicowania w modelu za-
rzadzania nimi.

Niejednoznaczno$¢ podmiotowa, tj. odmiennos¢ organizacyjna i przed-
miotowa, sposOb zasilania ich w $rodki finansowe i materialne oraz zroz-
nicowanie kryteriow doboru czynnika ludzkiego i uwarunkowan pracy to
niektore z determinantow potrzeby zréznicowania modeli zarzadzania ustugo-
wymi jednostkami podstawowymi. Nie wskazane jest wigc dazenie do unifor-
mizmu w zarzadzaniu nimi ani do przenoszenia w sposob bezkrytyczny ze sfery
materialnej form organizacyjnych i systemu regulacji. Efektywne w sferze
materialnej nie muszg i jakze czgsto nie sg rownie efektywne w sferze niemateria-
Inej, a tym samym w uslugach spolecznych. =

Proces transformacji systemowej, majacy na wzgledzie wzrost efektywnosci
gospodarczej i spolecznej, musi w wigkszym — niz dotad — stopniu objaé ushugi
spoleczne. Czynnikami, ktére przyspieszaja koniecznos¢ szerszego zreformowa-
nia ustug spolecznych, sa nie tylko zmiany zachodzace w dziedzinach material-
nych, ale tez deficyt budzetowy, potrzeba rachunku ekonomicznego w funk-
cjonowaniu podmiotow tychze ustug i wzrostu efektywnosci ich dzialania.
Wazrost zagrozen cywilizacyjnych wymaga glebokich zmian w ich funkcjonowa-
niu, a szczegoOlnie istotnych przeobrazen w ich strukturze organizacyjnej
i stopniu wykorzystania zasobow bgdacych w ich dyspozyciji.

Wzrost spolecznych kosztow procesu transformacji ustrojowej jest rowniez
istotnym czynnikiem wymuszajacym dalsze zmiany. Niedorozwoj tychze ustug
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oraz ograniczonos¢ w ich reformowaniu jest hamulcem rozwoju gospodarki
narodowej. Nadto zaro6wno ich niedorozwdj, jak tez infrastruktury spolecznej
wplywa ujemnie na warunki bytowe i cywilizacyjne ludnosci.

Stwierdzenie to uzasadnia konieczno$¢ odpowiednich przedsigwzigé maja-
cych na celu skonstruowanie wlasciwego modelu zarzadzania ustugami spolecz-
nymi. Chodzi o taki model, ktory w nowej sytuacji spoleczno-ekonomicznej
bylby bardziej — niz dotychczas — efektywny i skuteczny w zaspokajaniu popytu
na owe ustugi. To z kolei warunkuje koniecznos¢ podjecia dwukierunkowych
dziatan, ktorych efektem byloby skoncentrowanie sig:

— na reformie modelu zarzadzania tymi ustugami, tj. na droznosci systemu
powiazan réznych podmiotow bioracych udziat w zarzadzaniu nimi,

— na modelu zarzadzania w obrebie podstawowych jednostek organizacyj-
nych owych ustug.

W pierwszym przypadku chodzi o system organizacyjnych powigzan pod-
miotow bioragcych udzial w zarzadzaniu ustugami, a bgdacych w réznym
stopniu zaleznosci wobec siebie i pelnigcych réznorodne funkcje.

Wskazujagc na system powigzan pionowych, nalezy zastanowiC si¢ nad
celowoscia zachowania w modelu zarzadzania wieloszczeblowej struktury
organizacyjnej. Chodzi o zasadnosé ekonomiczno-finansowa i prawna wielosci
podmiotow wystepujacych, w stosunku do podstawowych jednostek organiza-
cyjnych uslug spolecznych, w roli podmiotow sterujacych. Zmniejszenie ich
liczby, a zarazem szczebli organizacyjnych, byloby korzystne zarowno w wy-
miarze finansowym, jak tez spolecznym'

Zmienitoby to pozycj¢ i role Centrum oraz osrodkow lokalnych w za-
rzadzaniu. Wzrost kompetencji i odpowiedzialnosci terenowych organdéw
administracji panstwowej i samorzadow lokalnych oraz zwigkszenie samo-
dzielnosci jednostek podstawowych wymaga dalszego odejscia od centralnego
zarzadzania. Wzrasta¢ powinny oddzialywania posrednie polegajace glownie
na tworzeniu systemowych uwarunkowan funkcjonowania ustug spolecznych.
Poprzez standaryzacje uslug, ustalanie typowych wzorcow jednostek pod-
stawowych, system zroznicowanych wzorcow konsumpcji, narzedzi polityki
ekonomicznej i regulacji bezposredniej, moze sprzyja¢ zar6wno rozpoznaniu
popytu na ushlugi, wzrostowi kompetencji decyzyjnych organdéw terenowych,
jak tez wprowadzaniu skutecznych modeli zarzadzania i funkcjonowania
jednostek podstawowych. Aby wigc stworzy¢ skuteczniejsze mechanizmy dzia-
lania i efektywniejsze modele zarzadzania, trzeba zmieni¢ role Centrum
i wladz lokalnych .

12 W niektérych krajach zachodnich problem ten znalazt swoje pozytywne rozwiazanie. Por.:
W poszukiwaniu nowych Zrédet i form finansowania kultury, red. S. Golinowska, Warszawa 1991,
8. 6-8; M. Dziubidska-Michalewicz, System publicznej opieki zdrowotnej w Hiszpanii, Polityka
Spoleczna 1993, nr 4, 5. 19-21.

B Szkola jako kooperacja, Zycie Gospodarcze 1993, nr 39, s. 20.
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Z kolei drugi kierunek poszukiwan wiaze si¢ z koniecznoscia skoncen-
trowania uwagi na funkcjonowaniu modelu zarzadzania podstawowymi jedno-
stkami organizacyjnymi uslug spolecznych. W systemie zarzadzania tymi
ustlugami zajmuja one pozycj¢ kluczowa. Jednostki te cho¢ w praktyce sa
podmiotami sterowanymi przez inne ogniwa systemu sterowania, to jednak
poprzez swoja dzialalnosSc steruja one otoczeniem, czyli swoimi ustugobiorcami,
ktorymi sa rowniez jednostki organizacyjne. Migdzy nimi a podstawowa
jednostka ustug spolecznych wystgpuja powiazania poziome m.in. informacyjne
o charakterze sprzg¢zen zwrotnych.

W kontekscie ich usytuowania niezwykle istotny jest ich model za-
rzadzania, tj. ich funkcjonowanie jako okreslonej jednostki organizacyjnej.
Zarzadzanie w tychze jednostkach ustug spolecznych realizuje si¢ poprzez
wykonywanie funkcji planowania dzialalnosci i organizowania pracy, a takze
poprzez motywowanie pracownikow do efektywnej pracy oraz kont-
rolowanie.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w zasadzie wszystkie funkcje zarzadzania
realizowane sa w tych jednostkach organizacyjnych inaczej niz w organizacjach
sfery materialnej. I tak w dziedzinie planowania z uwagi na odmiennos¢ dzialan
zachodzi konieczno$¢ stalego, permanentnego planowania. Wynika z tego, ze
okreslona ustuga bedaca celem danego planu wymaga — jesli chodzi o jego
realizacj¢ — konstruowania jakze czgsto kolejnych zadan, warunkujacych
wykonanie przyjetego planu.

Trzeba pamigtad, ze w dziedzinach tych zachodzi czgsta i radykalna zmiana
planow, co jest nieobojetne dla biezacej dzialalnosci funkcjonujacych tu
jednostek. Okazuje si¢ przy tym, ze planowanie w tych organizacjach oznacza
planowanie przysztosci o wielu niewiadomych. Stwarza to koniecznos$¢ posiada-
nia umiejetnosei postugiwania si¢ przez pracownikow narzg¢dziami planistycz-
nymi. Charakterystyczne jest rOwniez i to, ze procesy planistyczne w tych
jednostkach cechuje duze uspolecznienie. Udzial w nich biora rézne gremia
spoleczne. Istnieje wigc spoleczne konsultowanie. Nie oznacza to jednak, ze
w tych jednostkach nie ma miejsca na autorytatywny styl kicrowania. Bywa
czgsto akceptowany i uznawany za oczywisty '*. Wynika stad, ze problem funkcji
planowania nie jest kwestia jednoznaczna. W nowych warunkach gospodaro-
wania zachodzi wigc koniecznosé poszukiwan skuteczniejszych rozwiazan w tej
dziedzinie.

Podobnie wyglada problem funkcji organizowania. Wystepuje tu — jesli si¢
bierze pod uwage podziat zadan i czynnosci — przewaga operatywnego dziala-
nia. Zmienno$¢ zadan owych jednostek wymaga duzej elastycznosci. Same
natomiast struktury organizacyjne jakze cz¢sto przypominaja struktury macie-
rzowe, w ktorych pracownicy realizuja rownoczesnie i w sposob samodzielny

¥ Por. Z. Knecht, Marketing w zarzadzaniu instytucja kultury, Warszawa 1992, s. 145.
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wiele programéw. Ich powodzenie wymaga wysokich umiej¢tnosci i samodziel-
nosci dzialania. Powinno to mie¢ wigkszy wplyw na ich wynagrodzenie.

W kontekscie powyzszych stwierdzen funkcja motywowania wymaga duze-
g0 zréznicowania. Majac na wzgledzie problem efektywnosci, nalezaloby
inaczej spojrze¢ na jej tres¢. Podobna sytuacja jest w przypadku funkcji
kontroli. Jest ona czgsto lekcewazona czy nawet zaniechana.

Analizujac problem realizacji funkcji zarzadzania oraz stylu kierowania,
trzeba wskazaé na konieczno$¢ dostosowania ich do nowych uwarunkowan
spoleczno-gospodarczych i podja¢ dzialania, by ich realizacja wymuszala
zachowanie proefektywnosciowe.

Uwagi koncowe

Wskazujac na kierunki zmian w modelach zarzadzania uslugami spolecznymi,
nalezy zwroci¢ uwage na kilka istotnych kwestii, migdzy innymi na relacje
pomigdzy Centrum a wladzami lokalnymi oraz na granice uspolecznienia
modelu zarzadzania. Z uwagi zarbwno na kwesti¢ niedoboru w budzetach
(panstwa i terenowych), jak tez wymogi racjonalnego finansowania jednostek
organizacyjnych ustug spolecznych nalezy zastanowic si¢ nad kwestia komerc-
jalizacji ustug i zwigkszeniem zakresu dzialan marketingowych. Wplynie to
niewatpliwie nie tylko na zmiany w strukturach organizacyjnych, ale tez na
sposob realizacji funkcji zarzadzania.

Sumujac, dokonujace si¢ zmiany wymagaja przyspieszenia reform w uslu-
gach spolecznych. Ich zakres i tres¢ nie powinny wplywa¢ zawezajaco na ich
funkcje spoleczne. Odwrotnie, majac na wzgledzie cele spoleczne i gospodarcze,
powinny sprzyjaé wymuszaniu zachowan proefektywnosciowych. Zmiany
w modelu zarzadzania tymi ustugami, dostosowane do ich specyfiki, w efekcie
powinny pozytywnie wplywac na funkcjonowanie gospodarki, panistwa i spole-
czenstwa.




