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Wstep

Funkcjonujgce w Polsce gminy, powiaty i wojewddztwa posiadajg,
w zakresie ustalonym przez wiadze ustawodawczg, status samodzielnych
struktur, ktére formutujg zatozenia polityki lokalnej, podejmujg i imple-
mentujg decyzje dotyczgce biezgcego funkcjonowania, jak tez decyzje
o dtugofalowych i czesto nieodwracalnych skutkach. Dystrybucja deficyto-
wych débr i ustug realizowana w nastepstwie decyzji podejmowanych na
szczeblu lokalnym wptywa na dziatalno$¢ podmiotéow o rdinych, czesto
sprzecznych interesach. Inicjowanie i implementowanie decyzji w organiza-
cjach samorzgdowych rodzi skutki finansowe. Stad od decydentéw na kaz-
dym szczeblu wymagana jest umiejetnos¢ sprawnego rozwigzywania pro-
blemdw zarzadzania.

Celem badan, ktérych wyniki przedstawiono w niniejszym opracowa-
niu jest analiza i przedstawienie metod i technik zapewniajgcych skuteczne
zarzadzanie finansami lokalnymi. Posrednim celem jest systematyzacja
aparatu pojeciowego. Opracowanie ma jeszcze jeden cel. Ma wspomaéc
proces dydaktyczny. Dlatego tez w wielu miejscach obszernie przeanalizo-
wano i przytoczono przepisy prawa dotyczgce dziatalnosci jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Nalezy jednakze pamietaé, ze analiza prawna, cho¢
niezmiernie istotna, nie jest w petni wystarczajgca do zrozumienia funkcjo-
nowania organizacji samorzagdowych i wyjasnienia realnie zachodzacych
zjawisk. Skutki podjetych decyzji nalezy rozpatrywac nie tylko poprzez pry-
zmat legalnosci, czy wydajnosci, ale takze w wymiarze innych waloréw
sprawnosci, na przyktad skutecznosci, jawnosci, rzetelnosci, zaufania,
a zatem poprzez pryzmat humanistycznych wartosci zarzadzania.

Do realizacji celéw badan postuzono sie metodami wtasciwymi dla
dyscypliny nauk o zarzadzaniu, m.in. analizg tekstu, obserwacjg nieuczest-
niczacy, wywiadem antropologicznym. Przyjeta metodologia badan, reali-
zowana przy zatozeniu pluralizmu metodologicznego, zgodnie z koncepcja
triangulacji metod i danych umozliwita zebranie oraz przeanalizowanie
materiatu badawczego, tworzgc podstawe do procesu wnioskowania oraz
identyfikowania, zgodnie z zamierzeniem autora, probleméw badawczych
wymagajacych rozwigzania.

W rozdziale pierwszym opracowania odniesiono sie do kwestii termi-
nologicznych zwigzanych z dziatalnos$cig organizacji. Przedstawiono sktad-



niki sprawnosci organizacji samorzgdowych, samorzagdowy proces decyzyj-
ny, a takze problematyke patologii organizacji samorzadowych. W rozdziale
drugim przyblizono problematyke zarzadzania strategicznego i planowania,
a nastepnie normatywne uwarunkowania procesu planowania i wykonania
budzetu jednostek samorzadu terytorialnego. W kolejnych rozdziatach
skupiono uwage na analizie zrédet dochoddw jednostek samorzadu teryto-
rialnego, uwarunkowaniach gospodarki nieruchomosciami, partnerstwa
publiczno-prywatnego oraz gospodarki komunalnej. Zwrécono takze uwa-
ge na istotng kwestie kontroli zarzgdczej i audytu organizacji samorzado-
wych. W rozdziale dsmym przedstawiono wytyczne dotyczgce kierowania
pracownikami, problematyke kultury organizacyjnej oraz wskazano sposo-
by modyfikowania zachowania pracownikdédw organizacji samorzadowych.
Biorac pod uwage okreslony w ustawie o finansach publicznych obowigzek
skutecznego i efektywnego wykorzystania srodkdw publicznych przedsta-
wiono, jak efektywnie planowac¢ i organizowac szkolenia pracownikéw
organizacji samorzadowych. Po przyblizeniu czytelnikowi sposobu realizacji
funkcji zarzadzania w organizacjach samorzadowych, w ostatnim rozdziale
przedstawiono metody i techniki organizatorskie rozwigzywania proble-
mow zarzadzania.

Autor zywi nadzieje, ze wyniki badan prezentowane w niniejszym
opracowaniu przyczynig sie do lepszego poznania i zrozumienia mechani-
zmow funkcjonowania organizacji samorzagdowych. Opracowanie, zawiera-
jace wyniki badan wtasnych i obcych, skierowane jest przede wszystkim do
studentdw, w szczegdlnosci zgtebiajgcych problematyke zarzadzania finan-
sami lokalnymi.



I. Organizacje samorzadowe

1. Pojecie organizacji i jej otoczenia

Rozwazania o organizacjach samorzgdowych nalezy poprzedzi¢ analizg
pojeé, ktdre stuzg uporzadkowaniu aparatu pojeciowego’. Pojecie organi-
zacji moze przybierac trzy podstawowe znaczenia: rzeczowe, atrybutowe
i czynnosciowe. W ujeciu teleologicznym, ale takze inkluzywnym, organiza-
cja to zbidr sktadnikdéw, ktére wzajemnie sie uzupetniajgc przyczyniajg sie
do realizacji zaktadanych celéw. Definicja ta jest koincydencyjna z pojeciem
organizacji prezentowanym przez T. Kotarbinskiego, czy
J. Zieleniewskiego [Kotarbinski, 1975, s. 74, Zieleniewski, 1969,
s. 265].
Organizacje mozna rozpatrywaé w ujeciu klasycznym skupiajgc uwage
na funkcjach (F. Taylor, H. Fayol) lub rolach spotecznych (E. Durkheim, M.
Weber) albo w podejsciu systemowym (L. Bertalanffy, K.E. Boulding, H.
Simon, J.M. March, M. Dalton). Organizacja pojmowana jako system zawie-
ra w sobie okreslone podsystemy [Krzyzanowski, 1999, s. 28-39, Bielski,
1992, s. 86, Leavitt, 1965, Kozminski, Piotrowski (red.), 2001, s. 30, Do-
browolski, 2008]:
= podsystem celdw i wartosci. Organizacja oddziatuje na otoczenie
i wobec swoich sktadnikéw,

=  podsystem psychospoteczny, tj. motywacja, wartosci, postawy, kul-
tura uczestnikdow organizacji, wiezi spoteczne wystepujgce pomie-
dzy nimi,

= podsystem struktury, tj. podziat zadan, uprawnien, informacji, od-

powiedzialnosci w organizacji,

= podsystem zarzadzania, ktdry obejmuje mechanizmy koordynacji,

mechanizmy podejmowania decyzji,

=  podsystem techniczny, tj. stosowane w organizacji technologie,

umiejetnosci (know-how), urzadzenia, budynki.

Z podejsciem systemowym do problematyki zarzadzania wigze sie tak-
ze koncepcja synergii. W znaczeniu organizacyjnym synergia oznacza, iz

"W tej czesci opracowania wykorzystano opracowanie: Z. Dobrowolski (2017), Prolegomena episte-
mologii oraz metodologii kontroli zarzgdczej, ISP UJ, Krakdw, s. 8-20.



poszczegdlne dziaty organizacyjne wspotpracujg ze sobg i oddziatujac na
siebie stajg sie wydajniejsze niz gdyby kazdy z nich dziatat w odosobnieniu
[Stoner, Wankel, 1992, s. 65]. Odnotowac jednakze nalezy, iz wystepowa-
nie efektu synergii jako nastepstwa pracy zespotowej nie jest aksjomatem.
Zespoty sktadajace sie z wysoko wykwalifikowanych pracownikéw moga
osiggac gorsze wyniki niz kazdy z nich osobna, gdyz cztonkowie zespotu nie
chca sie podporzadkowaé decyzjom innych (Apollo Syndrome)?. Powyzsze
nalezy wzig¢ pod uwage ustalajgc ryzyko dziatalnosci organizacji [Dobro-
wolski, 2017].

Organizacja pojmowana jako system, w ktérej zarzadzanie polega na
integracji elementdéw, dziata w pewnym otoczeniu, jednakze dobrze znana
w teorii zarzadzania zasada ekwiwalentnosci nie ma charakteru bez-
wzglednego, gdy organizacja bedzie funkcjonowata w warunkach monopo-
lu, w tym wynikajgcego z uwarunkowan prawnych [KoZzminski, Obtéj, 1989,
s. 19-20, 33]. Relatywizmowi ww. zasady sprzyja asymetria informacyjna,
ktéra moze przyczyni¢ sie do btednej alokacji zasobéw [Dobrowolski,
2017].

W podejsciu symboliczno-interpretujgcym, organizacje mozna rozpa-
trywac poprzez pryzmat teorii ustanowienia K.E. Weicka i spotecznej kon-
strukcji rzeczywistosci P. Bergera i T. Luckmanna. Organizacja funkcjonuja-
ca w otoczeniu kreuje sytuacje, na ktore reaguje. Podejmowane w sposdb
celowy dziatania stuzg eliminowaniu przypadkowosci funkcjonowania, ale
sitg rzeczy tworzg pewne ograniczenia, a wtasciwie sie¢ ograniczen i zalez-
nosci. Sam aparat pojeciowy stosowany w celu poznawania organizacji jest
wytworem przekonan okreslonej grupy spotecznej. A zatem rzeczywistosc¢
nie jest obiektywna tylko obiektywizowana [Hatch, 2002, s. 55-57, Dobro-
wolski, 2017]. W kolejnym podejsciu, tzn. postmodernistycznym, racjonal-
nosé i poglad o mozliwosci opracowania jednolitej teorii dotyczacej organi-
zacji sg kwestionowane. Skoro wiedza o organizacjach jest fragmentarycz-
na i subiektywna, zalezna od pogladéw badacza, to nie jest mozliwe kom-
pleksowe wyjasnienie, czym jest organizacja i jej otoczenie. Aby zdystan-
sowac sie od wtasnych, spotecznie i kulturowo zdeterminowanych sposo-
bow patrzenia na organizacje samorzgdowg nalezy przeprowadzi¢ dekon-
strukcje, czyli sprowadzi¢ argumenty do ich fundamentalnych zatozen, na-
stepnie przeczy¢ tym zatozeniom i analizowad, jakie sg tego konsekwencje.
Wreszcie, z punktu widzenia paradygmatu radykalnego strukturalizmu

2 https://mfiles.pl/pl/index.php/Efekt_synergii [dostep: 31.08.2016].



organizacja stuzy utrwaleniu dominacji okreslonych grup ludzi nad innymi
[Hatch, 2002, s. 57-62, Dobrowolski, 2017].

Postrzeganie organizacji z perspektyw: modernistycznej, symboliczno-
interpretujacej, postmodernistycznej, radykalnego strukturalizmu wymaga
uwzglednienia epistemologii, a zatem odniesienia sie do sposobu pozna-
wania Swiata i ontologii — podmiotéw poznania. Wsréd podstawowych
problemdéw ontologicznych, uwzgledniajgc wyniki rozwazan t. Sutkowskie-
go poswiecone epistemologii i ontologii zarzadzania [Sutkowski, 2012],
nalezy wymienié: czym jest organizacja samorzgdowa?; jakie sg sktadniki
organizacji samorzadowej?; na czym polega zarzadzanie organizacjami
samorzgdowymi?

W  ujeciu paradygmatu neopozytywistyczno-funkcjonalistyczno-
systemowego procesy zachodzgce w organizacji majg charakter przyczy-
nowo - skutkowy, poddajg sie predykcji i weryfikacji. Jednakze takie podej-
Scie zaktada statyczny charakter rzeczywistosci i racjonalnos¢ dziatania.
Tymczasem w praktyce, partykularne, sprzeczne interesy rozgrywajace sie
na przyktad w obszarze samorzgdowym mogg braé goére nad racjonalnym,
z punktu widzenia organizacji, postepowaniem, wynikajgcym chocby
z przepiséw prawa. Owe sprzeczne interesy wystepuje nie tylko w relacjach
organizacja samorzadowa i pozostate organizacje, osoby, ale rowniez we-
wnatrz organizacji. W paradygmacie interpretatywno-symbolicznym od-
chodzi sie od przyczynowo-skutkowego zatozenia i zaktada sie zaangazo-
wanie kazdego, kto analizuje dziatalnos¢ organizacji. To co dzieje sie we-
wnatrz organizacji jest rezultatem relacji, osigganego konsensusu, ktdry nie
ma charakteru bezwzglednego. Organizacja samorzagdowa z punktu widze-
nia paradygmatu radykalnego strukturalizmu, innymi stowy nurtu krytycz-
nego, jest powigzana z mechanizmem wtadzy, nieréwnosci spotecznej, a jej
struktura stuzy do sformalizowania relacji opartych na dominacji [Sutkow-
ski, 2013, Dobrowolski, 2017], na przyktad stuzy wygraniu wyboréw przez
wojta, burmistrza, czy prezydenta.

Kazda organizacja, a zatem i samorzgdowa, realizuje rézne cele. Typo-
logia celéow prezentowana jest licznych opracowaniach naukowych [Pier-
$cionek, 2001, Dobrowolski, 2008, Dess, Miller, 1993, Wawrzyniak, 1989,
Stoner, Wankel, 1992, Fabianska, Rokita, 1986, Dwojacki, 1995, Aurich,
Schroder, 1972]. Rodzaje celéw przedstawia ponizsza tabela:



Tabela 1. Rodzaje celow organizacji samorzgdowych

Kryterium klasyfikacji celéw

Rodzaje celéw

Nastepstwo celow

finalne, posrednie

Przyczyna dziatania organizacji

rozwoju, przetrwania

Horyzont czasowy

strategiczne, operacyjne

Sfera funkcjonowania organizacji
w relacji z otoczeniem

Zewnetrzne, wewnetrzne

Zakres dziatania organizacji

gospodarcze, spoteczne, poli-
tyczne

Sposdb, w jaki okreslono cele

Deklarowane, rzeczywiste,
subiektywne, obiektywne

Podmiotowe

Cele indywidualne, grupowe,

organizacji, kierownictwa

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie A. Bednarski, Zarys teorii organizacji i
zarzgdzania, Dom Organizatora Torun 2001, s. 103-104.

K. Bolesta-Kukutka zauwaza, iz podstawowym dgzeniem organizacji,
w tym niedochodowych, do ktérych mozna zaliczy¢ m.in. organizacje samo-
rzagdowe, jest przetrwanie i rozwéj [Bolesta-Kukutka, 1993, s. 94-102]. Owej
konstatacji sprzyja prezentowany przez F. Hayek’a poglad o autonomizacji
administracji wobec spoteczenstwa. Jednakze, w przypadku organizacji
samorzgdowych, ktdre s3 rozliczane przez spoteczenstwo m.in. za posred-
nictwem instytucji kontrolnych, ich celami s3: legalne, rzetelne, gospodar-
ne, skuteczne wykorzystanie srodkéw budzetowych, wytwarzanie spotecz-
nie uzytecznych ustug. Organizacje tworzg ludzie. Uwzgledniajgc powyzsze,
przetrwanie i rozwdj jest jednym z celow, ale nie jedynym. Na marginesie
prowadzonych rozwazan skonstatowac nalezy, iz cele organizacji mogg by¢
odmiennie postrzegane przez organizacje oraz jej otoczenie [Dobrowolski,
2017]
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2. Organizacje samorzadowe

Typologia organizacji pozwala na wyrdznienie organizacji publicznych,
a wséréd nich samorzadowych. Organizacje te petnig okreslong role w go-
spodarce rynkowej: wspdtuczestniczg w kontroli parametréw ekonomicz-
nych; realizujg zadania publiczne; udzielajag zaméwieri publicznych®. Orga-
nizacje publiczne mozna podzieli¢ na nalezgce do sektora finanséw pu-
blicznych oraz te, ktére wprawdzie zaspokajajg zbiorowe potrzeby miesz-
kancéw okreslonej wspodlnoty i realizujg zadania publiczne — na przyktad
spotki prawa handlowego w catosci nalezgce do jednostek samorzadu tery-
torialnego, ale sg wytgczone z obowigzku stosowania przepisdw ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®. Sektor finanséw pu-
blicznych tworzg organizacje o réznym umiejscowieniu w makrostrukturze
— panstwie, odmiennych uprawnieniach i zasadach dziatania. Mianowicie:
1) organy wtadzy publicznej, w tym organy administracji rzgdowej, organy
kontroli panstwowej iochrony prawa oraz sady i trybunaty;
2) jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzki; 3) zwigzki metropo-
litalne; 4) jednostki budzetowe; 5) samorzadowe zakfady budzetowe;
6) agencje wykonawcze; 7) instytucje gospodarki budzetowej; 8) panstwo-
we fundusze celowe; 9) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzgdzane przez
niego fundusze oraz Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze
zarzadzane przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego;
10) istniejgcy w momencie pisania niniejszego opracowania Narodowy
Fundusz Zdrowia; 11) samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej;
12) uczelnie publiczne; 13) Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig
jednostki organizacyjne; 14) panstwowe i samorzadowe instytucje kultury;
15) inne panstwowe lub samorzgdowe osoby prawne utworzone na pod-
stawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wyta-
czeniem przedsiebiorstw, instytutéw badawczych, bankéw i spdtek prawa
handlowego.

W organizacjach samorzgdowych wystepuje, w wiekszym zakresie niz
ma to miejsce w sektorze prywatnym, zjawisko oddzielenia odpowiedzial-
nosci materialnej decydentéw (odpowiadania catym swoim prywatnym
majatkiem) od skutkéw podejmowanych decyzji. W przypadku organizacji

3 W tej czeSci opracowania przytoczono: Z. Dobrowolski (2017), Prolegomena epistemologii oraz
metodologii kontroli zarzadczej, ISP UJ, Krakéw, s. 28-36.
4Dz.U.z2016r., poz. 1870 ze zm.
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prywatnych nietrafne decyzje skutkujg stratg finansowg ich wtascicieli oraz
kierownictwa (decydentéw). W organizacjach publicznych muszg by¢ spet-
nione okreslone przestanki, aby doszto do odpowiedzialnosci majgtkowej
decydentéw. S one okreslone m.in. przepisami ustawy z dnia 20 stycznia
2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za
razace naruszenie prawas.

Wsrdd organizacji publicznych mozna wyrdzni¢ takie, ktore tworzg
administracje publiczng. Organizacje te charakteryzujg sie miedzy innymi
hierarchicznoscig, ustalonymi procedurami podejmowania decyzji, stano-
wig integralng cze$¢ systemu politycznego, podlegajg jego wptywom, ale
rowniez odgrywajg role w kreowaniu polityki panstwowej [Peters, 1999,
s. 15-63]. Administracja publiczna jest dopetnieniem konstytucyjnych orga-
now wiadzy i petni wobec nich funkcje pomocnicze, swiadczy ustugi na ich
rzecz oraz przejmuje czes$¢ ich kompetencji wykonawczych i regulacyjnych.
Zaspokaja zbiorowe i indywidualne potrzeby obywateli wynikajgce ze
wspotzycia ludzi w spotecznosciach i przeksztatca ogdlne przepisy prawa
w konkretne decyzje dotyczgce indywidualnych spraw [Bo¢ (red.), 2001, s.
16]. Administracja publiczna jest finansowana z budzetu panstwa, w ra-
mach rzgdowych zakupdéw débr i ustug, ktore obok transferow rzgdowych
oraz obstugi dtugu publicznego, stanowig wydatki pafistwa. Rzgdowe zaku-
py ddbr i ustug dotyczg nie tylko wydatkdw ponoszonych na administracje,
ale i obrone narodowg, ochrone porzadku publicznego, ochrone zdrowia,
oswiate, kulture i nauke. Panstwo prowadzi inwestycje infrastrukturalne.
Administracja publiczna jest zatem bardzo istotnym zbiorowym nabywca
ddbr i ustug na rynku i moze dyktowac warunki rozwoju swoim prywatnym
partnerom, dla ktérych uczestnictwo w procesie sprzedazy panstwu dobr
i ustug stanowi znaczace lub jedyne Zrddto dochoddw [Dobrowolski, 2009,
s. 268, Peters, 1999, s. 15-63]. Jesli uwzglednimy powyzsze konstatacje
a takze: 1) ze, wbrew zatozeniom M. Webera pracownicy organizacji samo-
rzgdowych, wykonujgcych zadania publiczne, nie muszg stuzy¢ wytacznie
realizacji interesu wtadzy i dobru spotecznemu, lecz przeciwnie, mogg da-
zy¢ do maksymalizacji wtasnych indywidualnych intereséw, sprzecznych
z interesem pracodawcy, lub dazy¢ do interesu swojego pracodawcy, czego
przejawem bedzie maksymalizacja budzetu instytucji, w ktérej sg zatrud-
nieni; 2) ze, informacja o dziataniach podejmowanych przez administracje
moze by¢ niepetna a rzeczywisty koszt wytwarzanych ustug odmienny od

5Dz. U.z2016r., poz. 1169.
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deklarowanego, co moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej budzet bedzie
przekraczat koszt wytworzenia ustugi publicznej; 3) liczbe organizacji samo-
rzgdowych, jak i zakres realizowanych przez nie zadan, to stwierdzi¢ nalezy,
ze faktyczna mozliwos¢ zweryfikowania przez decydentéw informacji przy-
gotowanych przez podmioty posrednie, tj. administracje jest nie tylko kosz-
towna, ale przede wszystkim wielce ograniczona z uwagi na rozproszenie
i liczbe instytucji stanowigcych administracje publiczng [Dobrowolski, 2009,
s. 268, Peters 1999, s. 15-63, Wilkin (red.), 2005, s. 145-147, Dobrowolski,
2017].

Dodatkowo nalezy uwzgledni¢, ze wymiana informacji pomiedzy egze-
kutywa polityczng a egzekutywa administracyjng przybiera posta¢ mono-
polu. Podmiot nalezacy do administracji dostarcza informacje decydento-
wi, a ten uzyskuje okreslony zakres informacji jedynie od jednostki, ktora
zajmuje sie okreslonymi sprawami. Stronami transakcji na tak zdefiniowa-
nym rynku sg organy nadzorujgce dziatalnos$¢ jednostki administracji oraz
jednostki administracji. Organy nadzorujace podejmuja decyzje w spra-
wach budzetu jednostki administracji w oparciu o informacje przekazane
przez te jednostki. Powstaje zatem asymetria informacji. Polega ona na
tym, ze rzeczywisty koszt wytworzonej ustugi publicznej moze zna¢ jedynie
podmiot Swiadczacy owgq ustuge, a nie dysponent srodkéw budzetowych
[Wilkin (red.), 2005, s. 145-147]. Asymetria informacji moze zatem sprzyjac
zjawisku zawyzania kosztéw realizacji zadan publicznych. Odnotowac jed-
nakze nalezy, iz wtasciwy dla nauk spotecznych oraz humanistycznych inde-
terminizm® odrzuca mozliwoéé sformutowania uogdlnie odnoszacych sie
do catej sfery relacji administracja — wtadza wykonawcza i ustawodawcza
[Dobrowolski, 2017].

W ujeciu teleologicznym mozna dokona¢ uogdlnienia, iz organizacje
samorzgdowe to takie, ktére podejmujg dziatania w interesie publicznym
i urzeczywistniajg swoje gtdwne cele, tak wptywajgc na inne organizacje lub
niezinstytucjonalizowanych uczestnikdéw zycia spoteczno-gospodarczego,
aby wykonywane dziatania umozliwiaty realizacje zaréwno ich wtasnych
celéw, jak i celéw organizacji, ktérych wptywowi sg poddawani. Organiza-
cje samorzgdowg mozna zdefiniowa¢, jako ztozong catos¢ posiadajaca ce-

6 Indeterminizm to koncepcja, ktéra zaklada, ze zwiazek miedzy przyczyng a skutkiem nie musi zaw-
sze wystepowac. Moze zaistnie¢ przypadek, co neguje mozliwo$¢ przewidywania zjawisk pdzniejszych
na podstawie wczedniejszych, poniewaz te same przyczyny niekoniecznie majg prowadzi¢ do tych
samych skutkéw.
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chy charakterystyczne dla wszystkich organizacji, wyrdzniajgcy sie specy-
ficznym systemem celdw i wartosci, wptywajacym na charakter zwigzkéw
wewnatrz organizacji oraz relacje ze srodowiskiem zewnetrznym [Kozuch,
2004, s. 83, 87]. Specyficznym celem organizacji samorzgdowej jest obo-
wigzek zaspokajania potrzeb okreslonej wspdlnoty. Cele i zadania organi-
zacji samorzadowych zostaty okreslone w ustawach i przepisach wykonaw-
czych, ktorych znaczng cze$é przedstawiono w dalszej czesci publikacji.
A zatem, organizacje samorzadowe dziatajg na podstawie iw granicach
prawa, w sposéb jawny do czego obligujg m.in. przepisy ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych oraz przepisy ustawy z dnia 6
wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej’. To z kolei wymusza
zorganizowanie dostepu do informacji publicznej m.in. zgodnie z przepisa-
mi rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
z dnia 18 stycznia 2007 r. w sprawie Biuletynu Informacji Publicznej®.

Organizacje samorzgdowe dziatajg w interesie publicznym (spotecz-
nym). Abstrahujgc od dywagacji semantycznych pojecie interes publiczny
(spoteczny) mozna zakwalifikowaé do tzw. klauzul generalnych, czyli zwro-
téw jezykowych bedgcych czescig przepisu prawnego, ktdére cechujg naste-
pujace elementy: celowa niedookreslonos¢, choé nie dowolnos$é; charakter
oceniajacy, czyli wymagajacy od stosujgcego norme prawng dokonania
wartoSciowania réznych spraw, débr, osdb; odestanie do kryteriow poza-
prawnych (np. norm moralnych czy religijnych); pozostawienie pewnej
swobody co do zastosowania normy prawnej. Interes publiczny mozna
okresli¢, jako interes dotyczacy ogdtu spoteczenstwa lub jego czesci, pozo-
stajgcych we wzajemnych stosunkach wynikajgcych z podobienstw warun-
kéw zycia, pracy, norm postepowania, miejsca zamieszkania itp. [wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 18 listopada 1993 r., IIl ARN 49/93]°.

Specyficzng cecha organizacji publicznej jest tzw. ,,publicznos¢ organi-
zacyjna”. Przejawia sie ona w relacjach z otoczeniem celach, strukturze i
wartosciach [Kozuch, 2004, s. 89]. Organizacje te realizujg zadania publicz-
ne o obligatoryjnym charakterze. Wspomniane wyzej okolicznosci, a takze
uwzglednienie faktu, iz organizacje samorzgdowe sg powigzane ze $wiatem
polityki moze prowadzi¢ do preferowania dziatan krétkookresowych. Orga-
nizacje samorzadowe, jak wspomniano wczesniej, majg prawny obowigzek

7Dz.U.z2016r., poz. 1764.
8Dz. U. Nr 10, poz. 68.
9 http://www.administrator24.info/artykul/id7927,czym-jest-interes-spoleczny [dostep: 09.09.2016].
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jawnosci dziatania. Obligatoryjnos¢ realizacji przez ww. organizacje zadan
publicznych powoduje, iz presja ze strony konkurentéw jest niewielka.
Reasumujac, relacje organizacji samorzgdowych z otoczeniem cechujg
[Kozuch, 2004, s. 91, Dobrowolski, 2017]: 1) otwartos¢ na oddziatywanie
otoczenia; 2) funkcjonowanie w niestabilnym prawnie i politycznie otocze-
niu; 3) niewielka lub nawet brak presji ze strony konkurentéw, w tym
w zakresie wprowadzania rozwigzan innowacyjnych w zarzgdzaniu oraz
w oferowanych produktach, ustugach.

Sformalizowanie zasad funkcjonowania powoduje, iz swoboda decy-
zyjna kierownictwa organizacji samorzadowych jest ograniczona. Zatatwia-
nie spraw przebiega w oparciu o przepisy prawa. A to moze prowadzi¢ do
legalizmu, gdzie przestrzeganie procedur staje sie celem nadrzednym.
Zwracajg na to uwage, m.in. B. Kozuch, Z. Dobrowolski, G.A. Boyne, B. Bo-
zeman, P. Reed, P. Scott, G. Allison, M. Weinberg [Kozuch, 2004, s. 94-95,
Dobrowolski, 2015, s. 59-60]. W przypadku organizacji przyjete zasady re-
krutacji, awansowania oraz zwalniania pracownikéw sprzyjajg bezpieczen-
stwu zatrudnienia, ktore jest cenione przez pracobiorcéw. Jednakze zasady
te ograniczajg, jak zauwazajg N. Baldwin, J. Perry, L. Porter mozliwos¢ pet-
nienia funkcji przywoddczych w takich organizacjach [Perry, Porter, 1982, s.
89-98]°. Konstatacja ta wymaga zweryfikowania w odniesieniu do polskich
organizacji samorzgdowych. Brak jest réwniez dostatecznych analiz, w jaki
sposéb potencjalni pracownicy dokonujg wyboru przysztego pracodawcy?
Czy nie wystepuje przypadkiem zjawisko negatywnej selekcji, a zatem do
organizacji samorzgdowych trafiajg ci, ktéry nie mogy sobie da¢ rady
w sektorze prywatnym lub wystepuje bariera terytorialna (nabér pracow-
nika uwarunkowany jest jego sytuacjg mieszkaniowg)? Powyzsze problemy
badawcze wymagajg rozwigzania.

W aktach normatywnych brak jest jednolitej i catosciowe] definicji sa-
morzadu terytorialnego. Podstawowe przepisy konstytucyjne dotyczace
samorzadu terytorialnego zostaty zamieszczone w art. 15 Konstytucji, gdzie
ujeto zasade decentralizacji wtadzy publicznej. Z kolei w art. 16 ustawy
zasadniczej zdefiniowano wspdlnote samorzadowg, ktérg tworzy ogédt
mieszkancow okreslonej jednostki podziatu terytorialnego panstwa. W art.
16 zawarto takze formute o udziale samorzadu terytorialnego w sprawo-
waniu wtadzy oraz o przypisaniu mu istotnej czesci zadan publicznych.

"Ohttp://www.indiana.edu/~jlpweb/papers/Factors%20Affecting%20the%20Context%20for%20Motivatio
n%20in%20Public%200rgs_Perry%20&%20Porter AMR_1982.pdf [dostep: 25.02.2016).
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Rozwinieciem tych regulacji sg przepisy o samorzadzie terytorialnym ujete
w odrebnym rozdziale Konstytucji. Przepisy te okreslajg gmine, jako jed-
nostke podstawowg samorzadu terytorialnego ale jednoczes$nie pozosta-
wiajg ustawodawcy swobode ksztattowania innych jednostek samorzadu
regionalnego albo lokalnego i regionalnego'’. Tréjstopniowy podziat tery-
torialny panistwa, na ktéry sktadajg sie gminy, powiaty i wojewddztwa
wprowadzono przepisami ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu
zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego paristwa'?.

Wsrdd podstawowych zasad funkcjonowania jednostek samorzadu te-
rytorialnego, okreslanych zamiennie w tym opracowaniu jako organizacje
samorzgdowe, nalezy wymienic:

e unitarnos¢ — panstwo stanowi catos¢. Jednostki samorzadu teryto-

rialnego nie posiadajg autonomii,

e subsydiarno$¢ (pomocniczos¢) — sprawowanie wtadzy publicznej
powinno spoczywaé w rekach organizacji, ktére sg najblizej pro-
bleméw spotecznych. Zgodnie z tg koncepcja, zadania oraz upraw-
nienia, jak tez srodki finansowe przydzielane sg w pierwszej kolej-
nosci gminom. Nie powinno sie przydziela¢c powiatom lub woje-
wodztwom zadan, ktére mogg by¢ wykonane przez gminy. Dopie-
ro w sytuacji, gdy realizacja zadan przekracza mozliwosci gminy,
nalezy je przydzieli¢ na poziom wyzszy,

e samodzielnos$¢ — jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg za-
dania na wtasng odpowiedzialno$¢, a nadzér administracji rzagdo-
wej co do zasady ograniczony jest do kryterium legalnosci,

e demokracja - przedstawiciele wiadz wykonawczych
i uchwatodawczych wybierani s3 w wyborach demokratycznych,
powszechnych, bezposrednich, réwnych i tajnych. Prowadzi to do
polityzacji procesu decyzyjnego.

Powyzsze zasady wynikajg z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika 1985 r."* Warto przy-
pomnieé, iz okreslenie samorzad lokalny oznacza prawo i zdolnos$¢ spotecz-
nosci lokalnych w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarza-

http://sejm.gov.pl/Sejm7.nsfIBASLeksykon.xsp?id=ADCDAB77EB4E2875C1257A6100370ABA&liter
a=S

2Dz, U. Nr 96, poz. 603 ze zm.

18Dz, U.z21994 r. Nr 124, poz. 605 ze zm.
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dzania zasadniczg czesScig spraw publicznych na wtasng odpowiedzialno$¢
i w interesie ich mieszkancéw. Prawo to jest realizowane przez rady lub
zgromadzenia, w ktorych sktad wchodzg cztonkowie wybierani
w wyborach wolnych, tajnych, réwnych, bezposrednich i powszechnych
i ktére mogg dysponowac organami wykonawczymi im podlegajgcymi.
Konstatacja ta nie wyklucza mozliwosci odwotania sie do zgromadzen oby-
wateli, referendum lub kazdej innej formy bezposredniego uczestnictwa
obywateli, jesli okreslona ustawa dopuszcza takie rozwigzanie.

Podstawowe kompetencje spotecznosci lokalnych sg okreslone w Kon-
stytucji lub w ustawie. Spotecznosci lokalne, zgodnie z prawem, maja pet-
ng swobode dziatania w kazdej sprawie, ktdra nie jest wytgczona z ich
kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw wta-
dzy. Generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosié
przede wszystkim te organy wtadzy, ktére znajdujg sie najblizej obywateli.
Powierzajac te funkcje innemu organowi wtadzy, nalezy uwzglednic zakres
i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci (skuteczno-
$ci, wydajnosci), a zatem walorow sprawnosci.

Kompetencje przyznane spotecznosciom lokalnym powinny by¢ catko-
wite oraz wytgczne i mogg zostaé zakwestionowane lub ograniczone przez
inny organ wfadzy, centralny lub regionalny, jedynie w zakresie przewi-
dzianym prawem. Spotecznosci lokalne powinny by¢ konsultowane o tyle,
o ile jest to mozliwe, we witasciwym czasie i w odpowiednim trybie, w trak-
cie opracowywania plandéw oraz podejmowania decyzji we wszystkich
sprawach bezposrednio ich dotyczacych. Kazda zmiana granic spotecznosci
lokalnej wymaga uprzedniego przeprowadzenia konsultacji
z zainteresowang spotecznoscig, mozliwie w drodze referendum, jesli
ustawa na to zezwala.

W zakresie dostosowania struktur i sSrodkéw administracyjnych do za-
dan spotecznosci lokalnych wspomniana wyzej Karta stanowi, iz jesli bar-
dziej ogdlne postanowienia ustawy nie stanowig inaczej, spotecznosci lo-
kalne powinny mdéc samodzielnie ustala¢ swg wewnetrzng strukture admi-
nistracyjng, tworzac jednostki dostosowane do specyficznych potrzeb
i umozliwiajgce skuteczne zarzgdzanie. Postulat ten odnosi sie zatem do
waloru sprawnosci — elastycznosci dziatania. Status pracownikéw samorza-
dowych powinien umozliwiaé zatrudnianie pracownikdéw wysoko wykwali-
fikowanych, w oparciu o kryterium umiejetnosci i kompetencji. Dlatego tez
nalezy przewidzie¢ odpowiednie zasady szkolenia, wynagradzania oraz
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mozliwosci awansu zawodowego (zaréwno pionowego, jak i poziomego),
jak tez rekrutacji opartej na zasadzie konkurencyjnego, jawnego naboru.
W dalszej czesci Karty postanowiono, iz status przedstawicieli wybieranych
do wtadz lokalnych powinien zapewnia¢ swobodne wykonywanie ich man-
datu. Status ten powinien zapewni¢ wyréwnanie finansowe odpowiednio
do kosztdw poniesionych w zwigzku z wykonywaniem mandatu oraz
w razie potrzeby wyréwnanie finansowe za utracone zyski lub tez wyna-
grodzenie za wykonang prace, jak réwniez odpowiednie ubezpieczenie
spoteczne. Funkcje lub dziatania nie dajgce sie pogodzi¢ z mandatem
przedstawiciela wybranego do wtadz lokalnych moga by¢ okreslone jedynie
przez ustawe lub wynikaé¢ z podstawowych zasad prawnych.

Karta okresla zakres kontroli jednostek samorzadu terytorialnego.
| tak, wszelka kontrola administracyjna spotecznosci lokalnych moze by¢
dokonywana wytgcznie w sposdéb oraz w przypadkach przewidzianych
w Konstytucji lub w ustawie i powinna w zasadzie mie¢ na celu jedynie
zapewnienie przestrzegania prawa i zasad konstytucyjnych (kryterium le-
galnosci). Kontrola administracyjna moze jednakze obejmowac kontrole
celowosci realizowang przez organ wyzszego szczebla w odniesieniu do
zadan, ktérych wykonanie zostato spotecznosciom lokalnym delegowane
(zlecone). Zgodnie z Europejska Kartg Samorzgdu Lokalnego kontrola ad-
ministracyjna spotecznosci lokalnych powinna by¢ sprawowana z zachowa-
niem proporcji miedzy zakresem interwencji ze strony organu kontroli
a znaczeniem interesow, ktére ma on chronic.

Spotecznosci lokalne majg prawo, w ramach narodowe] polityki go-
spodarczej, do posiadania wtasnych wystarczajgcych zasobow finansowych,
ktédrymi mogg swobodnie dysponowaé¢ w ramach wykonywania swych
uprawnien. Wysokos$¢ zasobdw finansowych spotecznosci lokalnych po-
winna by¢ dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych im przez Kon-
stytucje lub przez prawo. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego stanowi,
ze przynajmniej czesé zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powin-
na pochodzi¢ z optat i podatkéw lokalnych, ktérych wysokosé spotecznosci
te majg prawo ustalaé, w zakresie okreslonym ustawag. Systemy finansowe,
na jakich opierajg sie zasoby pozostajgce do dyspozycji spotecznosci lokal-
nych, powinny by¢ wystarczajgco zréznicowane i elastyczne, aby mogty
w miare mozliwosci odpowiadaé rzeczywistym zmianom zachodzgcym w
poziomie kosztéw zwigzanych z wykonywaniem uprawnien. Ochrona spo-
tecznosci lokalnych, finansowo stabszych, wymaga zastosowania procedur
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wyrownawczych lub dziatan réwnowazgcych, majacych na celu korygowa-
nie skutkéw nierdwnego podziatu potencjalnych zrédet dochoddw, a takze
wydatkdw, jakie te spotecznosci ponoszg. W Polsce stuzg temu subwencje,
ktdre zostaty przedstawione w dalszej czesci tej publikacji. Spotecznosci
lokalne powinny by¢ konsultowane, w odpowiednim trybie, co do form
przyznania im zasobow pochodzgcych z redystrybucji dochodéw. O ile jest
to mozliwe, subwencje przyznane spotecznosciom lokalnym nie powinny
by¢ przeznaczane na finansowanie specyficznych projektéw. Przyznanie
subwencji nie moze zagraza¢ podstawowej wolnosci spotecznosci lokalnej
do swobodnego prowadzenia wtasnej polityki w zakresie przyznanych jej
uprawnien. A zatem subwencje nie majg charakteru znaczonych pieniedzy
tak, jak dotacje celowe.

Zgodnie z Europejska Kartg Samorzadu Lokalnego wykonujac swoje
uprawnienia spotecznosci lokalne majg prawo wspodtpracowaé z innymi
spotecznosciami lokalnymi oraz zrzeszac sie z nimi - w granicach okreslo-
nych prawem - w celu realizacji zadan, ktére stanowig przedmiot ich
wspdlnego zainteresowania. Spotecznosci lokalne mogg wspdtpracowac ze
spotecznosciami innych panstw na warunkach przewidzianych prawem.
Z kolei w zakresie prawnej ochrony samorzadu lokalnego postanowiono, ze
spotecznosci lokalne majg prawo do odwotania na drodze sadowej w celu
zapewnienia swobodnego wykonywania uprawnien oraz poszanowania
zasad samorzadnosci lokalnej, przewidzianych w Konstytucji lub w prawie
wewnetrznym.

Niektére z zagadnien prezentowanych w niniejszym opracowaniu wy-
daja sie by¢ oczywiste dla znawcéw przedmiotu. Zwazyc¢ jednakze nalezy, iz
niniejsza publikacja powstata z myslg o studentach stad tez wielokrotnie
podnoszone sg kwestie podstawowe. Jedng z nich sg cechy jednostek sa-
morzadu terytorialnego, do ktdrych zalicza sie: 1) dziatalnos¢ w granicach
okreslonych przez akty normatywne; 2) cztonkami wspélnoty samorzado-
wej sg z mocy prawa wszyscy mieszkancy okreslonego granicami prawa
obszaru przynaleznego do jednostki samorzadu terytorialnego; 3) rozwia-
zania demokratyczne, zbiezne z ogodlnokrajowymi, sg okreslone przez
ustawe i wtasny statut; 4) realizacja zadan publicznych; 5) prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej jedynie w przypadkach wymienionych przez pra-
wo; 6) podmiotowos¢ prawa publicznego oraz prywatnego; 7) podejmo-
wanie decyzji w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢;
8) podleganie nadzorowi organdw panstwa w Scisle okreslonym zakresie;
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9) decyzje wiadz samorzgdowych sg kontrolowane i chronione przez nie-
zawiste sgdy administracyjne i sgdy powszechne; 10) realizacja dochodéw
i wydatkéw nastepuje zgodnie z wprowadzong przez kameralistow zasadg
rocznego sporzadzania i rozliczania budzetu. Propagatorem tej zasady byt
byt J.H. Gottlob von Justi.

Dziatalnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego reguluje szereg ustaw.
| tak m.in. przepisy ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym* wedtug, ktérej mieszkaricy gminy tworzg z mocy prawa wspdinote
samorzgdowg, przy czym gmina to wspdlnota samorzagdowg oraz odpo-
wiednie terytorium. Gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wtasnym
i na wlasng odpowiedzialno$¢, posiadajgc osobowos¢ prawng. Jej samo-
dzielno$¢ podlega ochronie sgdowej. O ustroju gminy stanowi jej statut,
przy czym projekt statutu gminy powyzej 300 000 mieszkancéw podlega
uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministrow na wniosek ministra wtasciwego
do spraw administracji publicznej.

Do zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o zna-
czeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotow.
Jezeli ustawy nie stanowig inaczej, rozstrzyganie w sprawach, o ktérych
mowa wyzej, nalezy do gminy. Zakres zadan wtasnych gminy wymieniono
w art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym, przy czym katalog zadan nie ma
charakteru taksatywnego. W szczegdlnosci zadania wtasne obejmuja spra-
wy: 1) tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony sro-
dowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej; 2) gminnych drég, ulic, mo-
stéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego; 3) wodociggdw i zaopa-
trzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania Sciekdw komunalnych,
utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk
i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energie elek-
tryczng i cieplng oraz gaz; 4) dziatalnosci w zakresie telekomunikacji;
5) lokalnego transportu zbiorowego; 6) ochrony zdrowia; 7) pomocy spo-
tecznej, w tym osrodkow i zaktaddéw opiekunczych; 8) wspierania rodziny
i systemu pieczy zastepczej; 9) gminnego budownictwa mieszkaniowego;
10) edukacji publicznej; 11) kultury, w tym bibliotek gminnych i innych
instytucji kultury oraz ochrony zabytkdéw i opieki nad zabytkami; 12) kultury
fizycznej i turystyki, w tym terendw rekreacyjnych i urzadzen sportowych;
13) targowisk i hal targowych; 14) zieleni gminnej i zadrzewien; 15) cmen-
tarzy gminnych; 16) porzadku publicznego i bezpieczerstwa obywateli oraz

4Dz.U.z2016r., poz. 446 ze zm.
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ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia
i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego; 17) utrzymania
gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektéw ad-
ministracyjnych; 18) polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom
w cigzy opieki socjalnej, medycznej i prawnej; 19) wspierania
i upowszechniania idei samorzgdowej, w tym tworzenia warunkéw do
dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania programoéw pobu-
dzania aktywnosci obywatelskiej; 20) promocji gminy; 21) wspdtpracy
i dziatalnosci na rzecz organizacji pozarzgdowych oraz podmiotéw wymie-
nionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci po-
zytku publicznego i o wolontariacie); 22) wspdtpracy ze spotecznosciami
lokalnymi i regionalnymi innych panstw.

Interesujgce poznawczo wydaje sie rozstrzygniecie Sgdu Apelacyjnego
w Krakowie z dnia 30 wrzesnia 2016 r. (I ACa 1195/15), ktéry na kanwie
zaopatrzenie w energie elektryczng mieszkanicow jednej z gmin orzekt, ze
uznanie przez ustawodawce okreslonego zadania jako obowigzkowego
powoduje, ze cztonkowi wspdlnoty samorzagdowe] (mieszkanncowi gminy)
stuzy roszczenie majgce doprowadzi¢ do rzeczywistej realizacji tego zada-
nia, w odniesieniu do indywidualnej sytuacji uprawnionego.

Odnotowa¢ nalezy, iz zadanie wtasne gminy polegajgce na wspieraniu
i upowszechnianiu idei samorzgdowej, w tym pobudzaniu aktywnosci oby-
watelskiej okresla nie tylko wspomniany wyzej art. 7 ustawy o samorzadzie
gminnym. Podobny zapis odnajdziemy w art. 5b ust. 1 ustawy, wedtug kto-
rego gmina podejmuje dziatania na rzecz wspierania i upowszechniania idei
samorzgdowej wsréd mieszkancéw gminy, w tym zwtaszcza wsréd mto-
dziezy, a takze w art. 5¢ ust. 1 ww. ustawy, wedtug ktdrego gmina sprzyja
solidarnosci miedzypokoleniowej oraz tworzy warunki do pobudzania ak-
tywnosci obywatelskiej oséb starszych w spotecznosci lokalnej. W tym
miejscu nalezy przytoczy¢ tres¢ rozstrzygniecia nadzorczego Wojewody
Dolnoslgskiego z dnia 19 stycznia 2010 r. (NK.II.PK1.0911-1/10), ktéry traf-
nie stwierdzit niewaznoé¢é uchwaty nr LII/250/2009 Rady Miejskiej w Zaro-
wie z dnia 14 grudnia 2009 r. w sprawie zmiany uchwaty nr
XXXV111/228/2001 Rady Miejskiej w Zarowie z dnia 29 listopada 2001 r. w
sprawie Mtodziezowej Rady Miejskiej oraz nadania jej statutu okreslajgce-
go tryb wyboru cztonkdw oraz zasady dziatania, z powodu istotnego naru-
szenia art. 88 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej art. 5b ust. 3
ustawy o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 2 ust. 1, art. 4 ust. 1, art.
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13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych
i niektérych innych aktéw prawnych. Wojewoda stusznie podnidst, ze
upowaznienie, zawarte w art. 5b ustawy o samorzadzie gminnym do na-
dawania statutu okreslajacego tryb wyboru cztonkéw mtodziezowej rady
gminy oraz ustanawiania zasad jej dziatania, jest umocowaniem do wyda-
nia przepiséw powszechnie obowigzujgcych na terenie gminy. Wydany akt
adresowany jest do obywateli i dotyczy ich praw oraz obowigzkow. Uchwa-
ta ma charakter aktu ogdlnego, kierowanego do nieokreslonego kregu ad-
resatéw i wywotujgcego skutki prawne poza strukturami organizacyjnymi
gmin. Akt ten posiada cechy ogdlnosci i abstrakcyjnosci, ktére pozwalaja
uzna¢ dany akt za normatywny i powszechnie obowigzujacy, jest wiec ak-
tem prawa miejscowego.

Analizujgc katalog zadan witasnych gminy odnotowac nalezy, iz lokalny
transport zbiorowego nie jest zadaniem wtasnym gmin wchodzacych w
sktad zwigzku metropolitalnego, a przekazanie gminie, w drodze ustawy,
nowych zadan wtasnych wymaga zapewnienia koniecznych srodkéw finan-
sowych na ich realizacje w postaci zwiekszenia dochodow wtasnych gminy
lub subwencji. Niektdre z zadan wtasnych, zgodnie z art. 7 ust. 2 ustawy
0 samorzadzie gminnym, majg charakter obowigzkowy. Stanowig o tym
przepisy: 1) art. 14(a) ust. 3, art. 14(a) ust. 4, art. 17 ust. 3(a), art. 104 ust.
1 oraz art. 105 ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty™; 2)
art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej'®; 3) art.
3 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach'’; 4) art. 9 ust. 2 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organi-
zowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej™.

Oproécz zadan witasnych, w tym o charakterze obowigzkowym, gmina
na podstawie ustaw moze by¢ zobligowana do wykonywania zadan zleco-
nych z zakresu administracji rzgdowej, a takze z zakresu organizacji przygo-
towan i przeprowadzenia wyboréw powszechnych oraz referendéw. Zada-
nia z zakresu administracji rzgdowej gmina moze wykonywaé réwniez na
podstawie porozumienia z organami tej administracji. Ponadto, Gmina
moze wykonywac zadania z zakresu wtasciwosci powiatu oraz zadania
z zakresu wtasciwosci wojewddztwa na podstawie porozumien z tymi jed-

5Dz, U. 22016 r., poz. 1943 ze zm.
6 Dz. U. 22016 r., poz. 930 ze zm.
7Dz.U.z2016 r., poz. 250 ze zm.
8Dz. U.z22012r., poz. 406 ze zm.
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nostkami samorzadu terytorialnego. Wszelkie spory majgtkowe wynikte
z porozumien, o ktérych mowa wyzej rozpatruje sad powszechny. Ustawa
0 samorzadzie gminnym (art. 8 ust. 3) stanowi, iz gmina otrzymuje Srodki
finansowe w wysokosci koniecznej do wykonania zadan zleconych
i realizowanych na podstawie porozumien. Szczegdétowe zasady
i terminy przekazywania srodkéw finansowych okreslajg ustawy naktada-
jace na gminy obowigzek wykonywania zadan zleconych lub zawarte poro-
zumienia. W przypadku niedotrzymania ww. termindw gminie przystuguja
odsetki w wysokosci ustalonej dla zalegtosci podatkowych. Warto w tym
miejscu odnotowa, iz konstatacja o gigantomanii organizacji publicznych
bez wnikliwej analizy, jakie okolicznosci uzasadniaty zwiekszenie zatrudnie-
nia (na przyktad, realizacja zadan zleconych) jest nieuprawniona.

Gminy moga tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy
z innymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarzgdowymi w celu wyko-
nywania samorzgdowych zadan publicznych. Gminy mogg prowadzi¢ dzia-
talnos¢ gospodarcza wykraczajgcy poza zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej (tj. zadania wtasne gminy, okreslone w art. 7 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym, ktérych celem jest biezgce i nieprzerwane zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ustug po-
wszechnie dostepnych) wytgcznie w przypadkach okreslonych w art. 7 i art.
10 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej™. Formy
prowadzenia gospodarki gminnej, w tym wykonywania przez gmine zadan
o charakterze uzytecznosci publicznej, okreslajg przepisy cyt. wyzej ustawy
o gospodarce komunalnej. Zauwazy¢ takze nalezy, iz wykonywanie zadan
publicznych moze by¢ realizowane w drodze wspétdziatania miedzy jed-
nostkami samorzgdu terytorialnego. Gminy, zwigzki miedzygminne oraz
stowarzyszenia jednostek samorzgdu terytorialnego mogg sobie wzajemnie
badz innym jednostkom samorzadu terytorialnego udziela¢ pomocy, w tym
pomocy finansowej, zgodnie z wytycznymi Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego.

Co do zasady dziatalno$¢ organéw gminy jest jawna. Stanowig o tym
nie tylko przepisy art. 11b ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, ale takze
przepisy ustawy o finansach publicznych. Ograniczenia jawnosci mogg wy-
nika¢ wytacznie z przepiséw dwodch ustaw: 1) (dziat VII) ustawy z dnia 29
sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa®; 2) ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r.

9Dz, U.z2016r., poz. 573 ze zm.
2Dz, U.z2015r., poz. 613 ze zm.
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o ochronie informacji niejawnych®. Jawno$¢ dziatania organéw gminy
obejmuje, zgodnie z wolg ustawodawcy, m.in. prawo obywateli do uzyski-
wania informacji, wstepu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji,
a takze dostepu do dokumentéw wynikajgcych z wykonywania zadan pu-
blicznych, w tym protokotéw posiedzen organdéw gminy i komisji rady gmi-
ny. Zasady dostepu do dokumentéw i korzystania z nich okresla statut gmi-
ny, ktéry oczywiscie jest jawny.

Ustawa o samorzadzie gminnym okresla wtasciwos¢ rady gminy oraz
woéjta (burmistrza, prezydenta). Zgodnie z art. 18 ust. 2 ww. ustawy do
wytgcznej whasciwosci rady gminy nalezy: uchwalenie statutu gminy; usta-
lenie wynagrodzenia wdjta, stanowienie o kierunkach jego dziatania oraz
przyjmowanie sprawozdan z jego dziatalnosci; powotywanie i odwotywanie
skarbnika gminy, ktéry jest gtéwnym ksiegowym budzetu - na wniosek
wojta; uchwalanie budzetu gminy, rozpatrywanie sprawozdania
z wykonania budzetu oraz podejmowanie uchwaty w sprawie udzielenia
lub nieudzielenia absolutorium z tego tytutu; uchwalanie studium uwarun-
kowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego; uchwalanie progra-
mow gospodarczych; przyjmowanie programoéw rozwoju w trybie okreslo-
nym w przepisach o zasadach prowadzenia polityki rozwoju; ustalanie za-
kresu dziatania jednostek pomocniczych, jak tez zasad przekazywania im
sktadnikdw mienia oraz zasad przekazywania $rodkéw budzetowych na
realizacje zadan przez te jednostki; podejmowanie uchwat w sprawach
podatkéw i optat w granicach okreslonych w odrebnych ustawach; podej-
mowanie uchwat w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres
zwyktego zarzadu, dotyczacych: zasad nabywania, zbywania i obcigzania
nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas ozna-
czony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegdlne
nie stanowig inaczej. Uchwata rady gminy jest wymagana rowniez w przy-
padku, gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawiera-
ja kolejne umowy, ktérych przedmiotem jest ta sama nieruchomosé. Do
wiasciwosci rady gminy nalezy decyzja w sprawie emitowania obligacji oraz
okreslania zasad ich zbywania, nabywania i wykupu przez wajta, zaciggania
dtugoterminowych pozyczek i kredytéw, ustalania maksymalnej wysokosci
pozyczek i kredytow krétkoterminowych zacigganych przez waéjta w roku
budzetowym, zobowigzan w zakresie podejmowania inwestycji i remontéw

21Dz, U.z2016 1., poz. 1167 ze zm.
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o wartosci przekraczajgcej granice ustalang corocznie przez rade gminy,
tworzenia i przystepowania do spétek i spétdzielni oraz rozwigzywania
i wystepowania z nich, okreslania zasad wnoszenia, cofania i zbywania
udziatéw i akcji przez wéjta, tworzenia, likwidacji i reorganizacji przedsie-
biorstw, zaktadéw i innych gminnych jednostek organizacyjnych oraz wy-
posazania ich w majgtek, ustalania maksymalnej wysokosci pozyczek i po-
reczen udzielanych przez wéjta w roku budzetowym; okreslanie wysokosci
sumy, do ktérej woéjt moze samodzielnie zaciggaé zobowigzania; podejmo-
wanie uchwat w sprawie przyjecia zadan z zakresu administracji rzgdowe;j
wykonywanych na podstawie porozumienia z organami tej administracji
oraz zadan z zakresu witasciwosci powiatu jak tez zadan z zakresu wtasci-
wosci wojewddztwa na podstawie porozumien z tymi jednostkami samo-
rzadu terytorialnego; podejmowanie uchwat w sprawach wspoétdziatania
z innymi gminami oraz wydzielanie na ten cel odpowiedniego majatku;
podejmowanie uchwat w sprawach wspdtpracy ze spotecznosciami lokal-
nymi i regionalnymi innych panstw oraz przystepowania do miedzynaro-
dowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych; podejmowanie
uchwat w sprawach herbu gminy, nazw ulic i placéw bedacych drogami
publicznymi lub nazw drég wewnetrznych w rozumieniu ustawy z dnia 21
marca 1985 r. o drogach publicznych, a takze wznoszenia pomnikéw; na-
dawanie honorowego obywatelstwa gminy; podejmowanie uchwat
w sprawie zasad udzielania stypendiéw dla uczniéw i studentéw; stano-
wienie w innych sprawach zastrzezonych ustawami do kompetencji rady
gminy. Zadaniem rady gminy jest takze kontrolowanie dziatalnosci wdéjta,
gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy
(w tym celu rada gminy powotuje komisje rewizyjna).

Zadania powiatu okreslajg przepisy ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym?. Powiat wykonuje okreslone ustawami zada-
nia publiczne w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢, posiada
osobowos$¢ prawng, a jego samodzielno$¢ podlega ochronie sgdowej.
O ustroju powiatu stanowi jego statut. Powiat wykonuje okreslone usta-
wami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym w zakresie: edukacji
publicznej; promocji i ochrony zdrowia; pomocy spotecznej; wspierania
rodziny i systemu pieczy zastepczej; polityki prorodzinnej; wspierania oséb
niepetnosprawnych; transportu zbiorowego i drég publicznych; kultury
oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami; kultury fizycznej i turystyki;

2Dz, U.z2016r., poz. 814 ze zm.
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geodezji, kartografii i katastru; gospodarki nieruchomosciami; administracji
architektoniczno-budowlanej; gospodarki wodnej; ochrony srodowiska
i przyrody; rolnictwa, lesnictwa i rybactwa $Srédlgdowego; porzadku pu-
blicznego i bezpieczenstwa obywateli; ochrony przeciwpowodziowej,
w tym wyposazenia i utrzymania powiatowego magazynu przeciwpowo-
dziowego, przeciwpozarowej i zapobiegania innym nadzwyczajnym zagro-
Zzeniom zycia i zdrowia ludzi oraz srodowiska; przeciwdziatania bezrobociu
oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy; ochrony praw konsumenta; utrzy-
mania powiatowych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz
obiektéw administracyjnych;  obronnosci; promocji powiatu; wspdtpracy
i dziatalnosci na rzecz organizacji pozarzgdowych oraz podmiotéw wymie-
nionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci po-
zytku publicznego i o wolontariacie; dziatalnosci w zakresie telekomunika-
cji. Zadania powiatu nie mogg naruszac zakresu dziatania gmin. Odnotowad
nalezy, iz przepisu ust. 1 pkt 6 ustawy o samorzadzie powiatowym w zakre-
sie transportu zbiorowego nie stosuje sie do powiatéw wchodzacych
w sktad zwigzku metropolitalnego.

Do zadan publicznych powiatu nalezy rowniez zapewnienie wykony-
wania okreslonych w ustawach zadan i kompetencji kierownikdw powia-
towych stuzb, inspekcji i strazy. Do ustaw tych nalezy zaliczyé: ustawe
z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji®®; przywotana wczeéniej ustawe z dnia 12
marca 2004 r. o pomocy spotecznej ( art. 72 ust. 6, art. 74 ust. 7, art. 83
ust. 3-4, art. 88 ust. 6, art. 93, art. 94, art. 103, art. 112); ustawe z dnia 24
sierpnia 1991 r. o Pastwowej Strazy Poiarnej”; art. 80 ust. 2 pkt 1, art. 81,
art. 83 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. prawo budowlane®.

Zgodnie z ustawg o samorzadzie powiatowym, ustawy mogg okreslac
inne zadania powiatu, jak tez sprawy nalezgce do zakresu dziatania powia-
tu jako zadania z zakresu administracji rzagdowej, wykonywane przez po-
wiat. W tym zakresie nalezy wymieni¢ nastepujace regulacje:

e art.11ust. 1, art. 13 ust. 2(a), art. 23, art. 52, art. 54 ust. 2, art.

60 ust. 2, art. 60 ust. 3, art. 60 ust. 4, art. 60(a) ust. 5, art. 61 ust.
3, art. 97 ust. 4, art. 97 ust. 5, art. 112-142, art. 223 ustawy z
dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z
2016 r., poz. 2147 ze zm.),

2Dz, U.z2016r., poz. 1782 ze zm.
24Dz, U.z2016r., poz. 603 ze zm.
%Dz, U. 22016 r., poz. 290 ze zm.
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art. 6(a) ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodo-
wej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych (Dz. U.
22016 r., poz. 2046),

art. 6(a) ust. 1 pkt 2 oraz art. 6(a) ust. 3 ustawy z dnia 17 maja 1989
r. Prawo geodezyjne i kartograficzne ( Dz. U. z 2016 r., poz. 1629 ze
zm.)

art. 16 ust. 3 oraz art. 24 ust. 4 ustawy z dnia 19 pazdziernika
1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pan-
stwa (Dz. U. 22016 r., poz. 1491 ze zm.),

art. 7(3) ustawy z dnia 24 stycznia 1991 r. o kombatantach oraz
niektérych osobach bedacych ofiarami represji wojennych i okresu
powojennego (Dz. U. z2016 ., poz. 1255),

art. 22 ust. 2, art. 85 ust. 2, art. 85 ust. 3, art. 156 ust. 2 pkt 3,
art. 156 ust. 3, art. 161 ust. 2 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. Pra-
wo geologiczne i gérnicze (Dz. U. z 2016 r., poz. 1131 ze zm.),

art. 20 ust. 1 przywotanej wczesniej ustawy o pomocy spotecznej,
art. 2,3,4i5(1), art. 66 pkt 1, art. 72 ust. 1 ustawy z dnia 22 czerw-
ca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Dz. U. z 2016 r., poz. 207 ze zm.),

art. 12 wust.1l, art. 13 oraz art. 15(a) ustawy z dnia
6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (Dz. U. z 2016 r., poz. 40),

art. 29 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. Prawo to-
wieckie (Dz. U. 22015 r., poz. 2168 ze zm.),

art. 5 ust. 5, art. 12 ust. 2 pkt 2, art. 38(d) ust. 1 ustawy
z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2015 r., poz. 2100 ze
zm.),

art. 11(a) ust. 1, art. 11(d) ust. 5, art. 11(f) ust. 3 ustawy
z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i
realizacji inwestycji w zakresie drdég publicznych (Dz.U. z 2015 r.,
poz. 2031 ze zm.),

art. 6 ust. 4 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu prze-
mocy w rodzinie (Dz. U. z 2015 r., poz. 1390),

art. 5, art. 18 ust. 1 oraz art. 22 ust. 2 ustawy z dnia 3 lutego 1995
r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. z 2015 r., poz. 909
ze zm.),

art. 66 § 2 pkt. 1 przywotanej wczesniej ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. Ordynacja podatkowa,
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art. 14 ust. 4, art. 14(a) ust. 2, art. 15 ust. 2 pkt 3, art. 140 ust. 1,
art. 140 ust. 3, art. 217 ust. 2 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo
wodne (Dz. U. z 2015 r., poz. 469 ze zm.),

art. 15 wust. 1 wustawy z dnia 20 pazdziernika 1994 r.
o specjalnych strefach ekonomicznych (Dz. U. z 2015 r., poz. 282 ze
zm.),

art. 17 ust. 6 oraz art. 17 ust. 7 ustawy z dnia 9 listopada 2000 r.
o repatriacji (Dz. U. z 2014 r., poz. 1392 ze zm.),

art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu
i wymianie gruntéw (Dz. U. z 2014 r., poz. 700 ze zm.),

art. 1 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r.
0 ujawnieniu w ksiegach wieczystych prawa wtasnosci nierucho-
mosci Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz. U.z2012r., poz. 1460),

art. 19 ust. 2 ustawy z dnia 3 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy -
Prawo wodne oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. Nr 130, poz.
1087),

art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o zasadach prowadzenia
na terytorium Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe] dziatalnosci go-
spodarczej w zakresie drobnej wytwdrczosci przez zagraniczne
osoby prawne i fizyczne. (Dz. U.z 1989 r. Nr 27, poz. 148 ze zm.),
art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 17 lutego 1960 r. o utracie mocy praw-
nej niektdérych ksigg wieczystych (Dz. U. Nr 2, poz. 17 ze zm.),

art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 29 maja 1957 r. o uregulowaniu spraw
wiasnosci niektdrych nieruchomosci nierolniczych na Ziemiach Od-
zyskanych i na terenach b. W.M. Gdanska (Dz. U. Nr 31, poz. 137 ze
zm.).

zakonczenie tej czeSci rozwazan nadmieni¢ nalezy, iz

1) powiat na uzasadniony wniosek zainteresowanej gminy przekazuje jej

zadania z zakresu swojej wtasciwosci na warunkach ustalonych w porozu-

mieniu; 2) ustawy mogg naktada¢ na powiat obowigzek wykonywania za-

dan z zakresu organizacji przygotowan i przeprowadzenia wyboréw po-
wszechnych oraz referendéw; 3) podobnie jak gmina, powiat moze zawie-
ra¢ z organami administracji rzgdowej porozumienia w sprawie wykonywa-
nia zadan publicznych z zakresu administracji rzgdowej. Ponadto, powiat
moze zawiera¢ porozumienia w sprawie powierzenia prowadzenia zadan
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publicznych z jednostkami lokalnego samorzadu terytorialnego, a takze
z wojewddztwem, na ktérego obszarze znajduje sie terytorium powiatu.
Porozumienia te podlegajg ogtoszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedo-
wym i stosuje sie do nich odpowiednio przepisy ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym; 4) w celu wykonywania zadan powiat
moze tworzy¢ jednostki organizacyjne i zawiera¢ umowy z innymi podmio-
tami; 5) w przeciwienstwie do gminy, powiat nie moze prowadzi¢ dziatal-
nosci gospodarczej wykraczajgcej poza zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej.

Zadania wojewddzkiej wspdlnoty samorzadowej okreslajg przepisy
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa®®. Do zakresu
dziatania samorzgdu wojewdédztwa nalezy wykonywanie zadan publicznych
o charakterze wojewddzkim, niezastrzezonych ustawami na rzecz organow
administracji rzadowej. Administracja samorzagdowa w wojewddztwie jest
zespolona w jednym urzedzie i pod jednym zwierzchnikiem. Odnotowacd
nalezy, ze zakres dziatania samorzadu wojewddztwa nie narusza samo-
dzielnosci powiatu i gminy, a zatem organy samorzadu wojewddztwa nie
stanowig wobec powiatu i gminy organdw nadzoru lub kontroli oraz nie sg
organami wyzszego stopnia w postepowaniu administracyjnym. Samorzad
wojewddztwa: wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne w imieniu
wtasnym i na wiasng odpowiedzialno$é; dysponuje mieniem wojewddzkim;
prowadzi samodzielnie gospodarke finansowg na podstawie budzetu; Wo-
jewddztwo posiada osobowos$¢ prawng, a jego samodzielnos¢ podlega
ochronie sgdowej. Ustrdj wojewddztwa jako jednostki samorzadu teryto-
rialnego okresla statut wojewddztwa uchwalony po uzgodnieniu z Preze-
sem Rady Ministrow. Statut i jego zmiany podlegajg ogtoszeniu w woje-
wodzkim dzienniku urzedowym.

W celu wykonywania zadan wojewddztwo tworzy wojewddzkie samo-
rzgdowe jednostki organizacyjne oraz moze zawieraé umowy z innymi
podmiotami. Wojewddztwo moze zawiera¢ z innymi wojewddztwami oraz
jednostkami lokalnego samorzadu terytorialnego z obszaru wojewddztwa
porozumienia w sprawie powierzenia prowadzenia zadan publicznych. Do
porozumien tych, ktore podlegajg ogtoszeniu w wojewddzkim dzienniku
urzedowym, stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy z dnia 8 marca 1990
r. o samorzadzie gminnym. Wojewddztwa moga: 1) sobie wzajemnie badz
innym jednostkom samorzadu terytorialnego udziela¢ pomocy, w tym po-

%Dz, U.z2016r., poz. 486 ze zm.

29



mocy finansowej; 2) tworzy¢ stowarzyszenia, w tym rowniez z gminami
i powiatami, stosujgc przepisy ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo
o stowarzyszeniach (Dz. U. z 2015 r. poz. 1393 ze zm.), z tym ze dla zatoze-
nia stowarzyszenia wymaganych jest co najmniej trzech zatozycieli.

Kluczowym zadaniem samorzadu wojewoddztwa jest okreslenie strate-
gii rozwoju wojewddztwa, a zatem najkorzystniejszej Sciezki rozwoju,
uwzgledniajgcej w szczegdlnosci takie cele, jak: pielegnowanie polskosci
oraz rozwdj i ksztattowanie swiadomosci narodowej, obywatelskiej i kultu-
rowej mieszkancow, a takze pielegnowanie i rozwijanie tozsamosci lokal-
nej; pobudzanie aktywnosci gospodarczej; podnoszenie poziomu konku-
rencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki wojewddztwa; zachowanie warto-
$ci srodowiska kulturowego i przyrodniczego przy uwzglednieniu potrzeb
przysztych pokolen; ksztattowanie i utrzymanie tadu przestrzennego. Cele
te, co jest oczywiste, muszg byc¢ zbiezne z aktualnie obowigzujgcy srednio-
okresowg strategig rozwoju kraju. Strategia rozwoju wojewoddztwa zawiera
diagnoze sytuacji spofeczno-gospodarczej wojewddztwa, ktdra jest nie-
zbedna do sformutowania celéw strategicznych polityki rozwoju woje-
wodztwa oraz ustalenia kierunkéw dziatan podejmowanych dla ich osia-
gniecia. Strategia rozwoju wojewddztwa uwzglednia cele sredniookresowej
strategii rozwoju kraju, krajowej strategii rozwoju regionalnego, odpo-
wiednich strategii ponadregionalnych, a takze cele i kierunki koncepcji
przestrzennego zagospodarowania kraju. Sprawne dziatanie charakteryzuje
sie elastycznoscig. Dobrze zatem, ze ustawodawca wskazuje na mozliwosé
zaktualizowania strategii rozwoju wojewddztwa jezeli wymaga tego sytua-
cja spoteczno-gospodarcza lub przestrzenna wojewddztwa. Do aktualizacji
stosuje sie przepisy ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadze-
nia polityki rozwoju (Dz. U. z 2016 r., poz. 383 ze zm.).

Warto w tym miejscu nadmieni¢, iz sformutowanie strategii nie stano-
wi remedium na wszelkie nieprawidtowosci. Strategia dzieki predetermina-
cji, w zatozeniu, powinna chroni¢ organizacje samorzgdowg przed nieprze-
widywanymi reakcjami na przemiany otoczenia i utatwia¢ dokonywanie
zmian [Mintzberg, 1994, s. 221-227]. Zauwazy¢ jednakze nalezy, ze strate-
gia obejmuje pewien przedziat czasowy, a zjawisko przewidywalne moze
diametralnie zmienié sie w bardzo krétkim okresie czasu. Zwracajg na to
uwage A.K. Kozminski, W. Chan Kim, R. Mauborgne, J. Liedtka,
M. Crozier, M. Friedberg, J. Pfeffer. Organizacje tworzg ludzie, ktérzy maja
swoje poglady, interesy. Relatywizm dokonywanych wyboréw rzutuje na
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strategie co moze potegowac niepewnos$¢é w wewnetrznych mechanizmach
dziatania organizacji [Chan Kim, Mauborgne, 2002,s. 77-83, Kozminski,
2004, s. 38-39, Pfeffer, 1981, Crozier, Friedberg, 1982, Dobrowolski, 2017].

Samorzgd wojewddztwa prowadzi polityke rozwoju wojewddztwa, na
ktorg sktadajg sie: tworzenie warunkow rozwoju gospodarczego, w tym
kreowanie rynku pracy; utrzymanie i rozbudowa infrastruktury spotecznej
i technicznej o znaczeniu wojewddzkim; pozyskiwanie i taczenie Srodkdéw
finansowych: publicznych i prywatnych, w celu realizacji zadan z zakresu
uzytecznosci publicznej; wspieranie i prowadzenie dziatan na rzecz podno-
szenia poziomu wyksztatcenia obywateli; racjonalne korzystanie z zasobdow
przyrody oraz ksztattowanie Srodowiska naturalnego, zgodnie z zasadg
zrbwnowazonego rozwoju; wspieranie rozwoju nauki i wspdtpracy miedzy
sferg nauki i gospodarki, popieranie postepu technologicznego oraz inno-
wacji; wspieranie rozwoju kultury oraz sprawowanie opieki nad dziedzic-
twem kulturowym i jego racjonalne wykorzystywanie; promocja waloréw
i mozliwosci rozwojowych wojewddztwa; wspieranie i prowadzenie dzia-
tan na rzecz integracji spotecznej i przeciwdziatania wykluczeniu spotecz-
nemu.

Strategia rozwoju wojewddztwa realizowana jest przez programy roz-
woju, regionalny program operacyjny, program stuzacy realizacji umowy
partnerstwa i kontrakt terytorialny, o ktérych mowa w ustawie z dnia 6
grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Warto odnoto-
wac, iz samorzad wojewddztwa, z wiasnej inicjatywy lub na wniosek samo-
rzadu gminnego lub samorzadu powiatowego, moze wystepowaé o dofi-
nansowanie realizacji programow rozwoju, regionalnego programu opera-
cyjnego oraz programu stuzgcego realizacji umowy partnerstwa w zakresie
polityki spdjnosci, opracowanego przez zarzagd wojewddztwa, Srodkami
budzetu panstwa i srodkami pochodzacymi z budzetu Unii Europejskiej
oraz innymi srodkami pochodzgcymi ze 7rédet zagranicznych, w trybie
okreslonym w odrebnych przepisach ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju.

Wykonywanie zadan zwigzanych z rozwojem regionalnym na obszarze
wojewddztwa nalezy do samorzadu wojewddztwa. Zasady finansowania
rozwoju regionalnego oraz zrédfa dochodéw wojewédztwa w tym zakresie
okreslajg odrebne przepisy ustaw, tj.:

e art. 42 ustawy z dnia z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jed-

nostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2016 r., poz. 198 ze zm.),
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e przepisy zawarte w rozdziale 5 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r.
o Narodowym Planie Rozwoju (Dz. U. z 2014 r., poz. 1448 ze zm.).

Samorzad wojewddztwa przy formutowaniu strategii rozwoju woje-
wodztwa i realizacji polityki jego rozwoju jest zobligowany do wspétpracy,
ktdra dotyczy w szczegdlnosci: jednostek lokalnego samorzadu terytorial-
nego z obszaru wojewddztwa oraz z samorzgdu gospodarczego i zawodo-
wego; administracji rzgdowej, szczegdlnie wojewody; innych wojewddztw
jak tez organizacji pozarzagdowych oraz podmiotéw wymienionych w art. 3
ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie (Dz. U. z 2016 r. poz. 239 i 395), co stuzy implementacji
koncepcji public governance. Samorzad wojewddztwa wspodtpracuje takze
ze szkotami wyzszymi i jednostkami naukowo-badawczymi. Fakultatywnie,
samorzad wojewddztwa wspdtpracuje z organizacjami miedzynarodowymi
i regionami innych panstw, zwtaszcza sgsiednich.

O ile powiat nie moze prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej, o tyle
w sferze uzytecznosci publicznej wojewddztwo moze tworzyé spotki
z ograniczong odpowiedzialnoscig, spétki akcyjne lub spoétdzielnie, a takze
moze przystepowac do takich spotek lub spétdzielni. Poza sferg uzyteczno-
$ci publicznej wojewddztwo moze tworzy¢ spétki z ograniczong odpowie-
dzialnoscig i spotki akcyjne oraz przystepowaé do nich, jezeli dziatalnosé
spotek polega na wykonywaniu czynnosci promocyjnych, edukacyjnych,
wydawniczych oraz na wykonywaniu dziatalnosci w zakresie telekomunika-
cji stuzacych rozwojowi wojewddztwa.

Samorzad wojewddztwa wykonuje zadania o charakterze wojewddz-
kim okreslone ustawami, w szczegdlnosci w zakresie: edukacji publicznej,
w tym szkolnictwa wyzszego; promocji i ochrony zdrowia; kultury oraz
ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami; pomocy spotecznej; wspierania
rodziny i systemu pieczy zastepczej; polityki prorodzinnej; modernizacji
terendw wiejskich; zagospodarowania przestrzennego; ochrony srodowi-
ska; gospodarki wodnej, w tym ochrony przeciwpowodziowej, a w szcze-
gblnosci wyposazenia i utrzymania wojewddzkich magazynéw przeciwpo-
wodziowych; transportu zbiorowego i drdg publicznych; kultury fizycznej
i turystyki; ochrony praw konsumentdéw; obronnosci; bezpieczerstwa pu-
blicznego; przeciwdziatania bezrobociu i aktywizacji lokalnego rynku pracy;
dziatalnosci w zakresie telekomunikacji; ochrony roszczen pracowniczych
w razie niewyptacalnosci pracodawcy. Oprocz ww. zadan, ustawy moga
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okresla¢ sprawy nalezgce do zakresu dziatania wojewddztwa jako zadania
z zakresu administracji rzgdowej, wykonywane przez zarzad wojewddztwa.
Ustawy moga takze naktada¢ na wojewddztwo obowigzek wykonywania
zadan z zakresu organizacji przygotowan i przeprowadzenia wyboréw po-
wszechnych oraz referendow.

Na zakonczenie tego podrozdziatu nalezy nadmieni¢ jeszcze o jednej
organizacji samorzgdowej. Mianowicie, o miescie stotecznym Warszawa.
Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta sto-
tecznego Warszawy27, Warszawa jest gming majgcgy status miasta na pra-
wach powiatu. Miasto stoteczne Warszawa, oprdcz zadan przewidzianych
przepisami dotyczgcymi samorzadu gminnego i samorzadu powiatowego,
wykonuje zadania wynikajagce ze stotecznego charakteru miasta,
a w szczegdblnosci zapewnia warunki niezbedne do: funkcjonowania ganow
panstwa, obcych przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw konsular-
nych oraz organizacji miedzynarodowych; przyjmowania delegacji zagra-
nicznych; funkcjonowania urzadzen publicznych o charakterze infrastruktu-
ralnym, majgcych znaczenie dla stotecznych funkcji miasta. Powyzsze zada-
nia sg zleconymi z zakresu administracji rzgdowej.

Z powyiszej analizy wynika, iz jednostki samorzgdu terytorialnego
oprécz zadan witasnych gminy realizujg zadania zlecone wykonywane pod
kontrolg administracji rzgdowej. Zakres tych okresla szereg ustaw. Uzmy-
stawia to, organizacja samorzadowa jedynie w pewnym stopniu zajmuje sie
wykonywaniem zadan publicznych we wtasnym zakresie. Dotychczasowe
wyniki badan pozwalajg na sformutowanie uogdlnienia, ze w mechani-
zmach funkcjonowania organizacji publicznych dominujgca role odgrywa
administracja rzgdowa. Mozliwosci dokonywania wyboréw przez jednostki
samorzadu terytorialnego sg zawezone w wyniku ograniczenia swobody
decyzyjnej przez organy administracji rzagdowe]. Nalezy podjgé¢ dyskusje,
czy zasadny jest podziat zadan jednostek samorzadu terytorialnego na zle-
cone i wtasne. W przypadku przeksztatcenia zadan zleconych w zadania
wtasne, powinna temu towarzyszy¢ zmiana formy przekazywania srodkéw
— z dotacji na zadania zlecone na subwencje.

Granice konstytucyjnej zasady samodzielno$ci samorzadu terytorialne-
go sg ograniczone. Naczelny Sgd Administracyjny w uzasadnieniu wyroku
z dnia 16 wrzesnia 2003 r. (Il SA/Wr 854/03 OwSS) stwierdzit, iz samorzad
terytorialny to cze$¢ sktadowa witadzy wykonawczej w panstwie. Przedmio-

21Dz, U.z2015r., poz. 1438.
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tem jego dziatan sg sprawy stanowigce czes$¢ zadan nalezgcych do zakresu
tej wiadzy (art. 163 Konstytucji RP). Wprawdzie Konstytucja RP przyznaje
jednostkom samorzadu terytorialnego w zakresie przyznanych im upraw-
nien samodzielnos¢, ktéra to samodzielnos¢ podlega z mocy art. 165 Kon-
stytucji ochronie sgdowej, to jednak w art. 171 poddaje owg dziatalnos¢
nadzorowi wskazanych w nim organéw (Prezes Rady Ministréw i wojewo-
dowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe)
z punktu widzenia legalnosci, co potwierdza takze ustawa o samorzadzie
gminnym w art. 85. Kryteria nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu teryto-
rialnego wyznacza art. 85 ustawy o samorzadzie gminnym. Zaznaczy¢ jed-
nak nalezy, iz w pierwotnym brzmieniu tej ustawy nadzér nad dziatalnoscig
komunalng sprawowany byt na podstawie kryterium zgodnosci z prawem,
a w sprawach zleconych takze na podstawie kryteriéw celowosci, rzetelno-
$ci i gospodarnosci. Od 30 maja 2001 r. nadzér nad dziatalnoscig gminng
a zatem wykonywaniem zadan publicznych (gdyz innych zadan gmina nie
wykonuje) sprawowany jest wyfacznie na podstawie kryterium zgodnosci z
prawem. Wedtug art. 87 ustawy o samorzadzie gminnym organy nadzoru
mogg wkracza¢ w dziatalno$¢ gminng tylko w przypadkach okreslonych
ustawami. Cata dziatalno$¢ gminna podlega zatem nadzorowi, poza decy-
zjami indywidualnymi, o ktérych mowa w art. 102 ustawy o samorzadzie
gminnym. Uprawniona jest konstatacja, ze zardwno granice zasady samo-
dzielno$ci samorzadu terytorialnego, jak i kontroli jego dziatalnosci sg
ograniczone.

Analiza przepiséw art. 15 ust. 2 i 3 oraz 25 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. o administracji rzadowej w wojewddztwie®®, w ktdrej od czasdw jej
ujednolicenia wprowadzono kilkanascie zmian, pozwala na stwierdzenie, iz
w stosunku do pierwotnych jej zapisdw nastgpito rozszerzenie kompetencji
Wojewody. W pierwotnym brzmieniu ww. ustawy, wg art. 15 ust. 2 i 3,
Wojewoda jako przedstawiciel Rady Ministréw odpowiadat za wykonywa-
nie polityki rzadu na obszarze wojewddztwa, w szczegdlnosci poprzez kon-
trole wykonywanie przez organy samorzadu terytorialnego zadan z zakresu
administracji rzadowej, realizowanych przez nie na podstawie ustawy lub
porozumienia z organami administracji rzagdowej, a takze poprzez dosto-
sowanie do miejscowych warunkéw szczegdtowych celéw polityki rzadu,
zwitaszcza w zakresie prowadzonej na obszarze wojewddztwa polityki re-
gionalnej panstwa oraz - w zakresie i na zasadach przewidzianych w usta-

28 Dz.U.z2001r., Nr 80, poz. 872 ze zm.
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wach — poprzez koordynacje i kontrole wykonania wynikajgcych stad za-
dan. Od 15 lipca 2000 r. wprowadzono zmiane w cyt. przepisie art. 15 ust.
3. Wojewoda jako przedstawiciel Rady Ministrow odpowiada za wykony-
wanie polityki rzadu na obszarze wojewddztwa, a w szczegdlnosci dosto-
sowuje do miejscowych warunkdw szczegoétowe cele polityki rzadu oraz -
w zakresie i na zasadach przewidzianych w ustawach - koordynuje i kontro-
luje wykonanie wynikajgcych stad zadan. Z kolei w pierwotnym brzmieniu
art. 25 ww. ustawy, Wojewoda sprawowat nadzér nad organami gminy,
powiatu i samorzgdem wojewddztwa, na zasadach okreslonych w usta-
wach. Od 30 maja 2001 r. zmodyfikowano ww. przepis, wedtug ktérego
Wojewoda sprawuje nadzér nad dziatalnoscig jednostek samorzadu teryto-
rialnego, na zasadach okreslonych w ustawach. Tej drobnej zmiany nie
nalezy rozpatrywacé wytacznie w kategoriach semantycznych. W mys| wy-
danego, na podstawie art. 18 ust. 3 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r.
o finansach publicznych®, rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 26
czerwca 2006 r. w sprawie sprawozdan jednostek sektora finanséw pu-
blicznych w zakresie operacji finansowych®® pojecie jednostka samorzadu
terytorialnego oznacza nie tylko gmine, powiat, miasto na prawach powia-
tu i wojewddztwo, ale takze iich zwigzki (§ 1 ust. 2). Oznacza to, iz zakres
podmiotowy nadzoru zwiekszyt sie od czasu reaktywowania dziatalnosci
organizacji samorzgdowych w Polsce.

Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzado-
wej w wojewddztwie®® uchylita ww. ustawe o administracji rzadowej
w wojewddztwie. Wojewoda jest organem nadzoru nad dziatalnoscig jed-
nostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw pod wzgledem legalnosci,
z zastrzezeniem, iz Wojewoda kontroluje pod wzgledem legalnosci, gospo-
darnosci i rzetelnosci wykonywanie przez organy samorzadu terytorialnego
zadan z zakresu administracji rzadowej, realizowanych przez nie na pod-
stawie ustawy lub porozumienia z organami administracji rzadowej. Woje-
woda nadzoruje wykorzystanie zasobu nieruchomosci Skarbu Panistwa w
wojewddztwie w szczegdlnosci poprzez: 1) zatwierdzanie sporzadzanych
przez starostdw, wykonujgcych zadania z zakresu administracji rzgdowej,
plandéw realizacji polityki gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Pan-
stwa oraz ich zmian; 2) wystepowanie do starosty, wykonujgcego zadanie

2 Dz.U. Nr 249, poz. 2104, ze zm.
380 Dz.U. Nr 113, poz. 770.
31Dz U.z2015r., poz. 525 ze zm.
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z zakresu administracji rzadowej, o sporzgdzenie w wyznaczonym terminie,
nie krétszym niz dwa tygodnie, wykazu nieruchomosci wchodzacych
w sktad zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa w wojewddztwie, bedgcych
przedmiotem rozporzgdzenia; 3) wystepowanie do starosty, wykonujacego
zadanie z zakresu administracji rzadowej, o sporzadzenie w wyznaczonym
terminie, nie krotszym niz dwa tygodnie, wykazu postepowan sgdowych,
sgdowo-administracyjnych lub administracyjnych dotyczacych nierucho-
mosci wchodzgcych w sktad zasobu nieruchomosci Skarbu Paristwa w wo-
jewddztwie.

Zgodnie z przepisem art. 12 ustawy o wojewodzie i administracji rza-
dowej w wojewddztwie, Wojewoda sprawuje nadzér nad dziatalnosciag
jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkédw na zasadach okreslo-
nych w odrebnych ustawach, tj. ustawie o samorzadzie gminnym (rozdziat
10) i ustawie o samorzadzie wojewddztwa (rozdziat 7). Wojewoda jako
przedstawiciel Rady Ministrow odpowiada za wykonywanie polityki Rady
Ministrow w wojewddztwie, a w szczegdlnosci zapewnia wspodtdziatanie
wszystkich organdw administracji rzgdowej i samorzagdowej dziatajgcych
w wojewddztwie i kieruje ich dziatalno$cig w zakresie zapobiegania zagro-
Zeniu zycia, zdrowia lub mienia oraz zagrozeniom $rodowiska, bezpieczen-
stwa panstwa i utrzymania porzadku publicznego, ochrony praw obywatel-
skich, a takze zapobiegania kleskom zywiotowym i innym nadzwyczajnym
zagrozeniom oraz zwalczania i usuwania ich skutkéw, na zasadach okreslo-
nych w odrebnych ustawach.
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3. Otoczenie i sktadniki sprawnosci organizacji samorzadowych

Na otoczenie sktada sie to wszystko, co nie nalezgc do organizacji po-
zostaje z nig we wzajemnym zwigzku [Griffin, 2004]. Otoczenie stanowi
catoksztatt warunkow, w jakich dziata organizacja samorzadowa i ktére
mogg mieé¢ wptyw na jej funkcjonowanie. Granica podziatu pomiedzy orga-
nizacjg a jej otoczeniem jest umowna, gdyz organizacje mogg sie wzajem-
nie przenika¢. Podazajac tym tokiem wywodu, do otoczenia organizacji
mozna zaliczyé: sie¢ wspdtpracujgcych ze sobg organizacji, otoczenie ogol-
ne oraz otoczenie miedzynarodowe i globalne. Oznacza to, iz kazda organi-
zacja jest elementem sieci wspdtpracujgcych, ale tez konkurujgcych ze sobg
podmiotéw. W sktad tych sieci wchodzg [Hatch, 1994, s. 64-70, Kozminski,
Piotrowski, (red.), 2001, s. 34-37] na przyktad:

e klienci,

e partnerzy tj. organizacje, z ktérymi realizowane sg wspodlne przed-

siewziecia,

e konkurenci, tj. organizacje, ktore oferujg te same ustugi, ale moga

by¢ takze partnerami, na przyktad inne organizacje samorzadowe,

e grupy nacisku wewnetrzne i zewnetrzne,

e dostawcy ustug, wyrobdow niezbednych do dalszego funkcjonowa-

nia organizacji.

Teorie stosunkow miedzy organizacjg a otoczeniem wyjasniajg zrézni-
cowanie organizacji samorzgdowych pod wptywem otoczenia. W otoczeniu
stabilnym w organizacjach tych dochodzi do rutynizacji dziatan, ktéremu
sprzyja $cisle okreslony podziat obowigzkédw. W otoczeniu burzliwym orga-
nizacje muszg zmienia¢ swoje procedury i tak jak organizmy zywe reago-
wac i dostosowywacé do zachodzgcych przemian. Pojawiajg sie zatem nie
jak poprzednio organizacje mechanistyczne, lecz organiczne z kanatami
nieformalnej komunikacji. Odnotowac nalezy, iz w takich organizacjach
organigram bedacy nastepstwem dostosowania organizacji do wymogow
prawa bedzie odmienny od socjogramu. Podsumowujgc, zgodnie z teorig
sytuacyjnych uwarunkowan, warunki otoczenia wptywajg na style dziatan
organizacyjnych [Burns, Stalker, 1961]. W teorii zaleznosci od zasobdw
zauwaza sie, iz organizacja samorzgdowa jest zalezna od otoczenia, a skala
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tej zaleznosci zalezy od zapotrzebowania organizacji na zasoby. Na przyktad
przeciwdziataniu wptywowi brudnych wspdlnot sprzyja kampania informa-
cyjna nakierowana na kreowanie pozytywnego wizerunku organizacji, jak
tez wprowadzenie polityki rzetelnosci, jawnosci. Niezadowolenie pracow-
nikow wynikajgce z niskich wynagrodzen moze by¢ niwelowane poprzez
kampanie informacyjne podkreslajgce walor stabilnosci zatrudnienia w
warunkach burzliwego otoczenia i niepewnosci zatrudnienia w sektorze
prywatnym [Hatch, 2002, s. 87-106, Dobrowolski, 2017].W przeciwieristwie
do omawianej wyzej teorii J. Pfeffera i G. Salancika, w teorii ekologii popu-
lacji przedmiotem zainteresowania nie jest pojedyncza organizacja lecz
wzorce sukcesu lub porazki wspdlne dla wszystkich organizacji konkuruja-
cych o ograniczone zasoby [Ibidem]. Wedtug teorii instytucjonalnej otocze-
nie kreuje pewne wymogi, ktére organizacja uwzglednia w swoim dziata-
niu. Sg to m.in. wymogi techniczne, ekonomiczne, spoteczne, kulturowe.
Organizacje odgrywajg konkretne role w spoteczenstwie i dostosowujg sie
do wymogdéw okreslonych przez spoteczeristwo [Selznick,1957]. Wedtug
teorii racjonalnych oczekiwan, sformutowanej przez J. Mutha
i propagowanej m.in. przez R. Lucasa, N. Wallace’a, proces decyzyjny
W organizacjach samorzgdowych opiera sie o wszystkie dostepne informa-
cje o aktualnych uwarunkowaniach oraz o potencjalnych skutkach tych
decyzji, w tym wynikajgcych z dotychczasowych doswiadczen. W praktyce
jednakze nie wszystkie procesy decyzyjne mozna uzna¢ za racjonalne,
a btedy bedace nastepstwem podejmowanych decyzji powielajg sie [Aco-
cella 2002]. Organizacje podlegaja, jak zauwazajg W. Powell, P. Di Maggio
instytucjom przymusowym: normatywnym naciskom instytucjonalnym,
oczekiwaniom kulturowym lub mimetycznym naciskom instytucjonalnym,
a zatem potrzebie kopiowania sposobu dziatania innych organizacji. Zré-
dtem owych mimetycznych naciskdw moga by¢, jak zauwaza R. Scott, grupy
interesdw [Hatch 2002, s. 87-106, Dobrowolski, 2017].

Otoczenie zawsze, a szczegdlnie w dobie dzisiejszej, podlegato szeregu
przemianom: psychologicznym, spotecznym, kulturalnym, politycznym,
ekonomicznym, technologicznym. Przemiany te powodujg zmiany
w organizacji, ktére mogg by¢: niewielkie, badz znaczne, kompleksowe,
pozytywne, negatywne, innowacyjne, adaptacyjne, regresyjne. Unikniecie
kryzysu przez organizacje samorzgdowg jest uwarunkowane jej zdolnoscig
do wdrozenia niezbednych zmian. Oznacza to koniecznos$¢ zrozumienia
otoczenia, przewidywania kierunku jego przysztej ewolucji, co pozwala na

38



ustalenie pozgdanej pozycji organizacji w otoczeniu i sposobéw jej osig-
gniecia [Dobrowolski, 2017, Czerminski, Czerska, Nogalski, Rutka, Apano-
wicz, 2001, s. 537].

Niepewnos¢ otoczenia wedtug R.B. Dunkana uzalezniona jest od
dwdch zmiennych: ztozonosci a zatem liczby i zréznicowania elementow
otoczenia oraz tempa zmian. Postrzeganie przez organizacje niepewnosci
otoczenia zalezne jest od dostepu do informacji. Zwolennikami takiej per-
spektywy informacyjnej sg m.in. H.E. Aldrich, M. Sergio [Dunkan, 1972, s.
313-327]. Przemiany w otoczeniu sg zalezne jeszcze od jednej zmiennej,
mianowicie od sposobu postrzegania rzeczywistosci przez decydentow,
ktdra przeciez nie musi by¢ taka sama [Dobrowolski, 2017].

Sktadniki, kazdy z osobna nie tworzg organizacji. Jednakze ich wtasci-
wosci wptywajg na charakter organizacji samorzgdowej. W opracowanym
przez H. Leavitta modelu diamentowym organizacji wyrdznia sie nastepujg-
ce elementy organizacji: ludzi, zadania, strukture i technologie. Wazne sg
przy tym nie tylko wiedza i umiejetnosci ludzi tworzacych organizacje, ale
takze ich postawy, relacje, ktore mogg utatwiac badz przeciwnie utrudniac
osigganie celdw organizacyjnych [Przybyta (red.), 2001, s. 32-63, Dobro-
wolski, 2017]. Wspomniane wyzej elementy nalezy postrzega¢ w sposéb
holistyczny. Na przyktad, zmiany informatyczne wptywajg na czynnik ludzki,
a takze mogg zmienic relacje wewnatrz organizacji. Relacje, o ktérych mo-
wa, sg spoiwem wigzgcym. Scalajg jednostki organizacyjne ze wzgledu na
ich wspdlny cel. Normatywnie okreslona relacja oraz poddajacy sie pre-
dykcji schemat interakcji, podlegajacy kontroli spotecznej, mozna uznac za
stosunek spoteczny. Ow stosunek moze by¢ instrumentalny lub autotelicz-
ny, formalny lub nieformalny, ciggty lub przypadkowy, homogeniczny lub
heterogeniczny, itp. Ksztattowanie relacji w organizacji samorzgdowej wia-
ze sie z procesem komunikowania sie — dzielenia sie informacjami. Komu-
nikacja w organizacji samorzagdowej przybiera nastepujgce formy: ustng
i pisemng, a takze pionowg, bedgcy nastepstwem hierarchicznej budowy
organizacji oraz pozioma. Komunikacja miedzy cztonkami organizacji ukfa-
da sie w sie¢ komunikacyjng [Przybyta (red.), 2001, s. 32-63, Dobrowolski,
2017].

Relacje nalezy postrzegac jako kapitat nieimitowany w przeciwienstwie
do kapitatu finansowego. Relacje obok kompetencji i wartosci wchodzg
w sktad kapitatu ludzkiego. Z kolei kapitat ludzki, bezposrednio zwigzany
z pracownikami, kierownikami, ich umiejetnosciami, doswiadczeniem, kwa-
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lifikacjami i wyksztatceniem, obok kapitatu strukturalnego, oraz kapitatu
klienckiego, ktdry mozna takze okresli¢ mianem kapitatu interesariuszy,
tworzy kapitat intelektualny, kategorie niejednorodng, lecz istotng z punktu
widzenia funkcjonowania organizacji [Perechuda, Chomiak-Orsa, 2013, s.
306, Edvinsson, Malone, 2001]. Kapitat intelektualny jest definiowany, ja-
ko: 1) agregacja rezultatu edukacji, nabytych doswiadczen, postaw wobec
zycia, charakteryzujgcych poszczegdlnych pracownikow organizacji [Hud-
son,1993, s. 16]; 2) zdolnos¢ organizacji do nalezytej alokacji zasobdw
spowodowana wtasciwg wymiang informacji, zapewniong przez kapitat
ludzki [Petty, Gauthrie, 2000, s. 155-176, Rastogi, 2003, s. 227-248];
3) czynnik niezbedny do wytworzenia wartosci dodanej [Perechuda, 1998,
s. 54-65, Skrzypek, 1999, s. 5], przewaga konkurencyjna wynikajgca z aku-
mulacji wiedzy, doswiadczen, relacji [Dobrowolski, 2014].

Kapitat relacyjny, stanowigcy cze$¢ kapitatu intelektualnego, zaréwno
w postaci internalnej, jak i eksternalnej, nie jest mozliwy bez zaufania, kto-
re jest takze jego rezultatem. Kapitat relacyjny nie tylko sprzyja sprawnosci
wewnatrzorganizacyjnej, ale tez stanowi warto$¢ dla partneréw organiza-
cji. Moze stuzyé utrwaleniu jej pozytywnego wizerunku, pozyskiwaniu za-
sobow niezbednych do prowadzenia dziatalnosci. Jest czynnikiem sukcesu
dostrzeganym w koncepcjach zarzadzania, w ktérych percypuje sie znacze-
nie transformacji niematerialnych zasobéw w kreowaniu wartosci. Kapitat
relacyjny sprzyja nagromadzeniu w organizacji takiego potencjatu, aby
zachowac¢ zdolnos$¢ do dziatania w warunkach niepewnosci [Perechuda,
Chomiak-Orsa, op.cit., s. 309,311, Krupski, 2013, s. 93-105, Mendryk, 2007,
s. 11, Czakon, 2013, s. 237-247, Adler, Seok-Woo, 2002, s. 17-40, Coleman,
1990, Prusak, Cohen, 2001, Kozminski, 2004, s. 65-67, Dobrowolski, 2017].

Jak wspomniano wczesniej organizacja samorzgdowa to zbiér sktadni-
kéw, ktére przyczyniajg sie do powodzenia catosci. T. Kotarbinski definiuje
sprawnosc¢ jako ogot waloréw praktycznych dziatania, czyli ocenianych po-
zytywnie jego cech i wskazuje na zadanie prakseologii, czyli ogélnej teorii
sprawnego dziatania jakim jest sformutowanie zbioru zasadnych — pozy-
tywnych i negatywnych zalecel majgcych walor we wszystkich dziedzinach
pracy [Kotarbinski, 1975, s. 7, 113-142]. Pojecie sprawnosci mozna rozpa-
trywac w trzech ujeciach [Kotarbinski, op. cit., s. 373—-374]: 1) uniwersal-
nym, ktore stanowi nazwe ogdlng wszystkich waloréw dziatania. W tym
znaczeniu sprawnos$¢ dziatania stwierdzi¢ mozna w kazdym przypadku,
w ktérym w danym dziataniu wystepuje nawet jeden walor sprawnosci;
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2) syntetycznym, stanowigcym ogot wszystkich waloréw rozpatrywanych
tacznie. W tym sensie dziafa sie tym sprawniej, im dziatanie posiada wiecej
waloréw sprawnosci, a poszczegolne z nich wystepujg w najwyzszym wy-
miarze; 3) manipulacyjnym, ktdry tozsamy jest ze zrecznoscia, zwinnoscia.
Taki podziat stuzy raczej dydaktyce. W praktyce bowiem trudno dokonac
oceny, ktére z dziatan cechuje sie wiekszg sprawnoscia: to, ktére posiada
wiecej waloréw praktycznego dziatania, lecz w nizszym stopniu, czy takie,
ktére posiada mniejszg ich ilos¢, ale w stopniu wyzszym [Zieleniewski,
1979, s. 235].

Wytyczne sprawnego dziatania to dyrektywy, ktére nalezy uwzglednic
w dziataniu, jezeli to dziatanie ma posiada¢ wymienione wczesniej walory
[Krzakiewicz, 2006, s. 20-23]. T. Kotarbinski, J. Zieleniewski dostrzegaja
takie walory sprawnosci dziatania, jak m.in. skutecznos¢, prostota, doktad-
nosé, przejrzysto$¢, ekonomiczno$é, prostote, doktadnos¢, preparacje,
racjonalnosc [Zieleniewski, 1979, s. 242-284].

J. Frackiewicz ustosunkowuje sie do terminu ,sprawne” w odniesieniu
do stowa ,dziatanie”. Za sprawno$¢ uwaza stopien wykorzystania istnieja-
cych mozliwosci co do optymalnego, a wiec mozliwie najlepszego z uwagi
na ustalone kryteria, wykonania okreslonych zadan w danych warunkach.
Zdaniem cyt. autora, sprawnos¢ wyraza stosunek wynikéw uzyskanych
rzeczywiscie do wynikéw uznanych jako wzorcowe, optymalne, najbardziej
korzystne, jakie mozna byto uzyska¢ w danych warunkach. Ww. autor roz-
réznia dwa warianty powyzszego pojecia sprawnosci. Po pierwsze, spraw-
nosé bezwzglednay, tj. stosunek wynikéow uzyskanych rzeczywiscie do wyni-
kéw zatozonych przed rozpoczeciem dziatania jako osiggalne wzorcowe. Po
drugie, sprawnosc wzgledna, czyli stosunek wynikdw uzyskanych rzeczywi-
Scie do wynikéw wzorcowych (przy zatozonych z géry kryteriach) osiggal-
nych w okolicznosciach, jakie faktycznie miaty miejsce, a ktére mogty byc
odmienne od tych, jakie przewidywano uprzednio. Ww. autor zauwaza, iz
dla oceny realnych wynikéw dziatania wazniejszy jest pierwszy wariant. Dla
oceny samego dziatania, przede wszystkim ludzi, donioslejszy jest ten dru-
gi.

Uwzgledniajac rozwazania J. Frackiewicza, mozna zdefiniowac¢ spraw-
nosci dziatania organizacji samorzgdowej jako kompleks, spdjny zbidr ukta-
dow elementéw wszystkich i tylko tych, ktére majg zwigzek ze swiadomie
lub podswiadomie zamierzonymi wynikami zachowania twordéw biologicz-
nych i pozostatych, uksztattowany w sposdb optymalny, tj. taki, ktory
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w zasadzie powinien zabezpieczy¢ mozliwie najlepsze, z uwagi na okreslone
warunki i kryteria osiggniecie postawionych celéw. Aby dziatanie mogto by¢
sprawne, powinno by¢ racjonalne. Osnowg realizowania racjonalnego dzia-
tania, niezaleznie od tego, czy chodzi tu o dziatanie indywidualne, czy zbio-
rowe, jest ramowy tryb racjonalnego dziatania, oparty, jak trafnie konstatu-
je J. Frackiewicz, na cyklu dziatania zorganizowanego [Frackiewicz, 1980, s.
10-12, 74, Dobrowolski, 2008, s. 24-25].

Wsrdd walorédw sprawnosci dziatania mozna wymienié efektywnosc,
ktorg H.A. Simon okresla, jako stosunek miedzy naktadem a efektem, wy-
sitku do wynikéw, wydatkéw do dochoddw, kosztéw do osiggnietego za-
dowolenia [Simon, 1976, s. 317-318]. Nalezy jednakze mie¢ na uwadze, iz
pojecie efektywnosci obejmuje efektywnos¢ pracy, jak i efektywnos$¢ wyko-
rzystania materiatow [Zieleniewski, 1969, s. 273-274]. G. Osbert-Pociecha
zauwaza, ze najblizszym synonimem pojecia efektywnosci jest produktyw-
nos$é, pojmowana jako stosunek tgcznych wynikéow dziatalnosci gospodar-
czej do ogdtu zuzytych zasobdéw [Osbert-Pociecha, 2007, s. 450]. Mozna
podazajac tokiem wywodu M. Holstein-Becka, pojmowac efektywnosc
w ujeciu technicznym i ekonomicznym proponowanym przez H. Emersona
lub prakseologicznym, proponowanym przez T. Kotarbinskiego, ale tez
mozna W ujeciu biurokratycznym M. Webera i R. Becharda Ilub
z perspektywy motywowania lub kontrolowania pracownikdéw, jak zauwaza
Z. Dobrowolski. Nie tylko zresztg podejscie, ale takze zastosowane kryteria
oceny wptywajg na wartosciowanie efektywnosci. Zauwaza to S. Zaptata
stusznie stwierdzajac, iz nie ma uniwersalnego kryterium efektywnych dzia-
tan, a sposdb oceny tego waloru zalezy od przyjetych kryteriéw [Zaptata,
2009, s. 39, Kozun-Cieslak, 2013, s. 16, Dobrowolski, 2017].

Uwzglednienie przedziatu czasu jako kryterium typologii pozwala na
wyrdznienie efektywnosci dynamicznej powigzanej ze zdolnoscig do rozwo-
ju w perspektywie dtugookresowej, oraz efektywnosci statycznej zwigzanej
z koncepcjg optymalnosci V. Pareto. W koricu mozna wyrdznic efektywnosé
ekonomiczng zwigzang z optymalng alokacjg czynnikdéw tworzenia okreslo-
nych débr, ustug oraz techniczng pozwalajaca na ocene sposobu wykorzy-
stania zasobdw z punktu widzenia zastosowanej technologii. Ta krétka,
z uwagi na cel niniejszego opracowania, charakterystyka pojecia efektyw-
nosci uzmystawia, iz bez precyzyjnego okreslenia kryteridw jej ewaluacji,
bedzie ona fragmentarycznie oceniania lub pozostanie jedynie kategorig
deklarowang [Dobrowolski, 2017].
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Organizacje samorzgdowe powinny by¢ nie tylko elastyczne w swoim
dziataniu ale i szybkie. Zwracajg na to uwage D.P. Cushman i S.S. King, kto-
rzy wprawdzie formutujg postulaty w odniesieniu do przedsiebiorstw, ale
niewatpliwie postulaty te powinny odnosi¢ sie rdwniez do organizacji sa-
morzgdowych. Cytowani autorzy stwierdzajg m.in., ze: 1) organizacje mu-
szg utrzymywac bliskie zwigzki zaréwno z klientami, jak i dostawcami, part-
nerami, konkurentami. Pozwala to na unikniecie sytuacji zaskoczenia;
2) organizacja musi kfas¢ nacisk na nowe ustugi oraz doskonalenie istniejg-
cych. W organizacjach samorzagdowych oznacza to rozszerzanie sposobu
Swiadczenia ustug publicznych, ktérych wiekszos¢ ma obligatoryjny charak-
ter; 3) kreowanie kultury uczenia sie [Cushman, King, 1995, s. 14-15].

Analizujgc walory sprawnosci dziatania nalezy zastanowic sie nad wize-
runkiem organizacji. Z pewnoscig jest on nastepstwem pewnych dziatan
podejmowanych przez pracownikéw, kierownictwo organizacji, jak tez jej
otoczenie. Jak zdefiniowac¢ wizerunek organizacji samorzagdowe;j? Czy wize-
runek organizacji samorzagdowej moze wptyngé na jej wyniki? Badania
w tym zakresie przedstawit T. Kowalski przypominajac, iz wizerunek, jako
kategoria pojeciowa stanowit przedmiot zainteresowan badawczy juz
w latach dwudziestych XX wieku. W. Lippman wigzac tworzenie opinii pu-
blicznej z uproszonym wizerunkiem odbiorcy odnosnie spraw publicznych,
uzyt okreslenia ,,obraz w naszych gtowach”, ktdre okresla istote wizerunku
[Lippman, 1998, Kowalski, 2015].

W naukach o zarzadzaniu wizerunek pojmowany jest, jako uktad prze-
kazywanych tresci pomiedzy organizacjg a jej otoczeniem [Budzyniski, 2002,
s. 12], sposéb, w jaki organizacja samorzgdowa odbierana jest przez oto-
czenie (Z. Dobrowolski), to wyobrazenie o urzedzie samorzgdowym i lub
jego ustugach podzielane przez okreslong grupe spoteczng i wptywajgce na
decyzje inwestorédw oraz wyborcéw wtadz samorzgdowych, przy czym jest
to wyobrazenie subiektywne, a zatem nie musi pokrywac sie ze stanem
faktycznym.

T. Kowalski zauwaza, iz wizerunek moze by¢ tworzony przez przypad-
kowe, incydentalne czynniki, czesto nietworzgce spdjnego i pozytywnego
obrazu organizacji. [Black, 2006, s. 96, Leksykon Zarzadzania, 2004, s. 618,
Knecht, 2006, s. 6, Kowalski, 2015]. Wizerunek miasta to ,zespot subiek-
tywnych odczu¢ (komponenty afektywne wizerunku) i opinii (komponenty
kognitywne wizerunku) jednostki oraz zwigzkédw zachodzacych pomiedzy
tymi elementami, ktore powstaty w wyniku naptywu informacji z réznych
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zrédet” [Dudek-Mankowska, 2011, s. 18]. K. Staniszewska dostrzega poje-
cie szersze wizerunku stwierdzajac, iz obejmuje on liczne wartosci niema-
terialne [Staniszewska, 2013, s. 45]. Zarzadzanie wizerunkiem organizacji
samorzgdowej wydaje sie by¢ niezbedne w dobie rywalizacji o ograniczone
zasoby. Skuteczne pozyskanie przez organizacje samorzgdowg inwestorow
moze przetozy¢ sie na nowe miejsca pracy i dodatkowe zrédto finansowa-
nia licznych zadan jednostek samorzadu terytorialnego.
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4. Patologie organizacji samorzadowych

Z funkcjonowaniem organizacji samorzadowych zwigzane jest zjawisko
patologii*’, ktéra z perspektywy nauk o zarzadzaniu pojmowana jest, jako
wzglednie trwata niesprawnosé organizacji, ktéra powoduje marnotraw-
stwo przekraczajgce granice spotecznej tolerancji [Kiezun 1997, s. 376].
Zawezajgcqy do sfery zarzadzania zasobami ludzkimi trawestacjg powyzszej
definicji jest uogdlnienie, iz patologia organizacji samorzagdowej to zaktéce-
nie w dziataniu uznanym na wzorzec, stanowigce hamulec w rozwoju kom-
petencji [Listwan, Witkowski 2008]. To sytuacja, w ktorej zachodzi dyshar-
monia pomiedzy elementami strukturalnymi, socjologicznymi, psycholo-
gicznymi [Stelmach 2010, s. 16]. Jej konsekwencjg moze by¢ deprywacja,
prowadzgca do destruktywnych dziatan zaréwno jednostek, jak i grup
spotecznych. Uogdlnienie sformutowane przez W. Kiezuna generuje pyta-
nie
o granice spotecznej tolerancji dla patologii organizacji oraz niezmiennos¢
tych granic. Z. Dobrowolski stwierdza, ze patologia organizacji to pewien
rodzaj rzeczywistosci zwigzanej z gromadzeniem lub wydatkowaniem Srod-
kéw finansowych, strukturg informacyjng, motywowaniem pracownikow,
przy czym owa rzeczywisto$¢ moze by¢ niezalezna od podmiotu albo pod-
miotowo zdeterminowana, a granice spotecznej tolerancji dla jej skutkow
mogg by¢ odmiennie postrzegane przez okreslonych interesariuszy, czy
cate spotecznosci.

To co wydaje sie patologig w Polsce nie koniecznie musi by¢, jak wyni-
ka z obserwacji nieuczestniczacej, pojmowane jako patologia na przyktad
w Albanii, Indonezji. Mozna sformutowad uogdlnienie, ze patologia organi-
zacji samorzadowej to wynik takich oddziatywan, ktére negatywnie wpty-
wajg na, uznane przez wiekszos¢ interesariuszy, prawidtowe funkcjonowa-
nie organizacji. Koherentng definicjg z prezentowang powyzej jest ta, ktéra
uznaje patologie organizacyjng za dysfunkcjonalnos¢ organizacji, przejawia-
jaca sie niedostosowaniem sposobu zorganizowania oraz rezultatéw dzia-

32 \W tej cze$ci opracowania przytoczono: Dobrowolski Z. (2015), Patologie organizacji. Kierunki prze-
ciwdziafania [w:] G. Ignatowski, £. Sutkowski, Z. Dobrowolski, Oblicza patologii zawodowych i spo-
fecznych, Difin, Warszawa, s. 58-68.
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tania do potrzeb ludzkich w okreslonym przedziale czasu [Dobrowolski,
2015, s. 58-68].

Do desygnatéow dysfunkcjonalnosci organizacji samorzagdowe] nalezy
zaliczy¢: przerosty wiezi nieformalnych, niesprawnosé obiegu informacji,
a takze alienacje, pojmowang jako wyizolowanie organizacji samorzagdowej
z otoczenia i zaprzestanie spetniania przez nig okreslonych funkcji. Konse-
kwencjg alienacji organizacji moze by¢ oligarchizacja, a zatem tworzenie
elit oderwanych od pozostatych cztonkéw organizacji, jak tez atrofia lub
aberracja dyskursu publicznego. Ws$rdd innych zdarzen $wiadczacych
o dysfunkcjonalnosci organizacji nalezy wymieni¢ rytualizm, formalizm,
konformizm, wyuczong nieudolnosé, psychoze polegajaca na nabyciu spe-
cyficznych uprzedzen, antypatie [Bolesta-Kukutka 2003, ss. 228, 247-248,
Stelmach 2010, s. 13, za Podgdrecki 1974, s. 61, Dobrowolski, 2015, s. 58-
68]. Wspomniana wyzej wyuczona nieudolno$¢ moze by¢ nastepstwem
legalizmu. Dbatos¢ o przestrzeganie prawa nie jest btedem. Przeciwnie, jest
jednym z waloréw sprawnosci. Legalizm moze jednakze prowadzi¢ do kon-
formizmu i rutyny, gdy przestrzeganie przepisu staje sie wartoscig nad-
rzedng nad innymi celami dziatania. Sprzyja¢ temu moze sposéb zorgani-
zowania, na przyktad administracyjnej dziatalnosci [Merton 1982, s. 260,
Dobrowolski, 2015, s. 58-68].

Realizacja zadan w  sytuacji  funkcjonowania  organizacji
samorzgdowej w ztozonym, turbulentnym i coraz mniej poddajgcym sie
predykcji otoczeniu wymaga pozostawienia pracownikom samorzagdowym
pewnego zakresu uprawnien dyskrecjonalnych. To z kolei moze prowadzic¢
do wystgpienia rozbieznosci pomiedzy celami, a rzeczywistymi osiggnie-
ciami, a w konsekwencji skutkowac przeformalizowaniem systemu kontroli
[Dobrowolski, 2015, s. 58-68]. Rudymentarna przyczyna patologii moze
tkwié w bezkrytycznym stosowaniu przyjetych rozwigzan w zakresie zarza-
dzania. Na przyktad nadmierna redukcja zatrudnienia i pogon za oszczed-
noscig moze przyczynic sie do zatracenia przez organizacje samorzgdowa
zasobow pozwalajgcych na prawidtows realizacje zadan w dtuzszym okre-
sie czasu.

Jednym z rozwigzan przeciwdziatajgcych patologii organizacji wydaje
sie by¢ zarzadzanie przez delegowanie uprawnien. W literaturze przedmio-
tu wskazuje sie na korzysci z delegowania uprawnien z punktu widzenia
organizacji takie, jak m.in. lepsze przygotowanie i wykonanie pracy poprzez
wiekszg szybkos$¢ reakcji i eliminacje opdznien w procesie decyzyjnym,
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przystosowanie do zmian, wyeliminowanie administracyjnej rutyny, ta-
twosc¢ zastepstw i wymiany stanowisk, lepsze wykorzystanie zasobdéw ludz-
kich [Beniok (red.) 1999, s. 179, Dobrowolski 2008, s. 292]. Odnotowac
jednakze nalezy, iz skutkiem nieprawidtowego delegowania uprawnien
moze by¢ rozminiecie celdw: organizacji samorzgdowej i jej pracownikow.
Z rozwagg nalezy takze podchodzi¢ do stosowania w organizacjach koncep-
cji zarzadzania przez cele. Choc w literaturze przedmiotu i w praktyce za-
rzgdzania wsrdd zalet wspomnianej wyzej koncepcji wymienia sie m.in.
stworzenie systemu celéw, to wsrdod wad nalezy wskazaé na mozliwosé
powstawania napie¢ pomiedzy pracownikami w toku weryfikacji i oceny
wynikéw, ktére mogg prowadzi¢ do konfliktdw w organizacjach [Dobrowol-
ski 2008, s. 286, Bieniok (red.) 1999, s. 171].

Konsekwencjg, jak i przyczyng patologii organizacji moze by¢ anomia
a zatem, jak zauwaza E. Durkheim, taka sytuacja, w ktdrej jednostki w ma-
sowej skali zatracajg zdolno$¢ odrdznienia dobra od zta [Stelmach 2010, s.
19] lub taki stan organizacji, w ktérym naruszenie norm pozostaje bezkarne
[Dahrendorf 1993, s. 255]. Ws$rdd przyczyn patologii wyrdznia sie niewta-
Sciwe relacje w organizacjach, w tym: neurotyczne pozadanie wtadzy,
ograniczone zaufanie, sztuczno$¢ zachowan, redukcje zainteresowan po-
trzebami psychologicznymi, zanik zachowan altruistycznych i empatycz-
nych, zanik dialogu, konflikt roél [Stelmach 2010, s. 18, Laszczak 1999, s. 51,
Bolesta-Kukutka 2003, ss. 247, 248, 228]. Przyczyny wystepowania patolo-
gii mogg zatem stanowic¢ nie tylko przedmiot zainteresowania nauk o za-
rzadzaniu, ale takze na przyktad kognitywistyki subsymbolicznej bazujgcej
gtéwnie na wyjasnianiu proceséw myslowych.

Patologia organizacji moze by¢ katalizowana poprzez deformacje
strumienia przeptywu informacji, w tym nastepstwie oddziatywan hierar-
chicznych. Defekt w przeptywie informacji moze by¢ skutkiem umyslnie
nieprawidtowo zakodowanej przez nadawce informacji, nieprawidtowego
zorganizowania kanatu tgcznosci, a takze btednego rozkodowania informa-
cji przez odbiorce. Asymetria informacji moze prowadzi¢ do deformacji
w rachunku ekonomicznym podmiotéw transakcji, a z perspektywy makro-
organizacji do nieefektywnej alokacji zasobéw. Dziataniem ograniczajgcym
mozliwos¢ wystgpienia takiej sytuacji jest na przyktad dezintermediacja
informacji, a zatem zniesienie posrednikow, jak tez despacjalizacja, a zatem
minimalizacja roli czynnika przestrzennego w obiegu informacji, w tym
poprzez uproszczenie struktur organizacyjnych. Zastosowanie Internetu
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jako narzedzia informacyjnego, choé utatwia przeptyw informacji, nie za-
pobiega wszystkim negatywnym zjawiskom. Przeciwnie, katalizuje inne. Na
przyktad, moze stanowi¢ narzedzie zorganizowanego oddziatywania na
opinie publiczng poprzez formutowanie okreslonych opinii na portalach
spotecznosciowych — tzw. internetowe smerfy. Oprécz powyzszego zjawi-
ska mozna spodziewa( sie takze umysinego przeplatania informacji praw-
dziwych i z nieprawdziwymi, tzw. e- blending oraz stopniowego wprowa-
dzania do dyskursu publicznego btednych informacji o niewielkim poczat-
kowo znaczeniu w celu ustalenia skutecznosci systemu wykrywania nie-
prawdziwych danych — tzw. e-structuring.

Skutkiem patologii organizacji jest destrukcja kapitatu spotecznego,
ktérego elementem sktadowym jest zaufanie, definiowane w literaturze
przedmiotu m.in. jako zdolno$¢ interesariuszy do wspoétdziatania (Z. Do-
browolski), element kapitatu spotecznego (Robert D. Putnam), zasdéb stra-
tegiczny organizacji (David J. Collis, Cynthia Montgomery), poziom do kto-
rego dana osoba jest pewna i chce dziata¢ na podstawie stéw, czynéw oraz
decyzji innych (Daniel J. McAllister) [Dobrowolski 2014, s. 113, Grudzewski,
Hejduk, Sankowska, Wantuchowicz 2007, s. 31]. Tymczasem, zaufanie re-
dukuje koszty transakcyjne, sprzyja skutecznej wspotpracy miedzy ludzmi,
motywuje do decyzji, promuje wymiane informacji, zacheca do uczestnic-
twa w transakcjach [Grudzewski, Hejduk, Sankowska, Wantuchowicz 2007,
s. 29, 31, za McAllister 1995, Dasgupta 1998], utatwia koordynacje w orga-
nizacjach [McAllister, 1995, s. 55].

Konsekwencjg, jak tez przyczyng patologii organizacji jest korupcja,
bedgca dysfunkcjg spoteczng. Prowadzac do podwazenia zasady konstytu-
cyjnej réwnosci obywateli, przyczynia sie do utraty zaufania w stosunku do
instytucji zycia publicznego, co moze prowadzi¢ do podwazenia podstawy
rzgdow prawa, w tym dyscypliny podatkowej, poszanowania relacji umow-
nych, a ostatecznie nawet samej idei makrostruktury — panstwa, organiza-
cji samorzadowych. Korupcja katalizuje inne niebezpieczne zjawiska, jak
pranie pieniedzy, czy szarg strefe, ktdra niszczy to co jest najcenniejsze
w demokracji i idei wolnego rynku, mianowicie mechanizm wolnej konku-
rencji [Dobrowolski 2005, s. 8, The World Bank 1999]. Wystepowaniu zja-
wiska korupcji sprzyja maty zakres swobody gospodarowania, brak lub
niewielka rozliczalno$¢ decydentéw z podjetych decyzji oraz duzy zakres
uznaniowosci w planowaniu, realizowaniu i kontrolowaniu zadan. A zatem
implicite likwidacja barier ograniczajacych dziatalno$¢ gospodarczg, reduk-
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cja panstwa z gospodarki do niezbednego minimum, a jednoczesnie za-
pewnienie bardzo duzej rozliczalnosci podjetych decyzji, jak tez ogranicze-
nie do minimum uprawnien dyskrecjonalnych powinno zmniejszaé zakres
wystepowania korupcji.

Przeciwdziatanie korupcji realizowane jest w Polsce w dwdch pozio-
mach. Na poziomie mikroorganizacyjnym polega na: 1) wdrozeniu w orga-
nizacjach kontroli zarzadczej, ktdra zostanie przedstawiona w dalszej czesci
niniejszego opracowania; 2) wprowadzeniu rozwigzan przeciwdziatajgcych
nepotyzmowi; 3) zobowigzaniu okreslonej grupy urzednikdw do coroczne-
go sktadania oswiadczen o stanie majgtkowym, ktére w powigzaniu z ob-
owigzkiem sktadania zeznan podatkowych majg na celu przeciwdziatanie
m.in. konfliktowi interesdw. Na poziomie makro-organizacyjnym przeciw-
dziatanie korupcji realizowane jest poprzez uregulowanie zasad lobbingu,
a takze poprzez ciggte synchronizowanie wszystkich elementéw podmio-
towych i przedmiotowych skfadajgcych sie na system przeciwdziatania ko-
rupcji.

Nieprawidtowosci, ktére mozna zakwalifikowaé do patologii organiza-
cyjnej ujawnita Najwyzsza Izba Kontroli Delegatura w Zielonej Gérze, ktéra
przeprowadzita kontrole dorazng - Realizacja wybranych dochodéow budze-
towych oraz dziatan podejmowanych przez jednostki samorzadu terytorial-
nego wojewddztwa lubuskiego w celu zmniejszenia zadtuzenia (1/15/001)*.
Jej celem byta ocena przestrzegania przez jednostki samorzadu terytorial-
nego (JST) ustawowo wyznaczonych limitdw zadtuzenia oraz ocena realiza-
cji wybranych dochodéw wtasnych w latach 2013 — 2014 i w | kwartale
2015 r. Ocena dotyczyta: prawidtowosci finansowania deficytu i regulowa-
nia zobowigzan jednostki, sposobu przestrzegania przez JST ustawowo
wyznaczonych limitéw zadtuzenia oraz rzetelnosci danych dotyczacych
wysokosci dtugu, prawidtowosci i rzetelnosci dziatan w zakresie realizacji
dochoddw z tytutu podatkéw i optat. Kontrolg objeto sze$¢ gmin z woje-
wodztwa lubuskiego (Bojadta, Bytnica, Lubsko, Kolsko, Nowe Miasteczko,
Witnica) oraz wykorzystano wyniki wczesniej realizowanej kontroli dorazne;j,
przeprowadzonej w 2014 r. przez Delegature NIK w Zielonej Gorze, w temacie
- Realizacja wybranych dochoddéw i wydatkéw w latach 2011-2013, ze
szczegblnym uwzglednieniem dziatah podejmowanych w celu zmniejszenia
zadtuzenia (1/14/002). Kontrola zostata przeprowadzona wédwczas w pieciu

33 https://www.nik.gov.pl/kontrole/I/15/001/LZG/ [dostep: 29.04.2017]
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gminach (Nowa S6I**, Sulechéw, Szprotawa, Torzym i Zbaszynek). Wymie-
nionymi kontrolami NIK objeto tgcznie 11 sposrdd 83, tj. ogétu gmin woje-
wodztwa lubuskiego®, biorac pod uwage poziom ich zadtuzenia. Z 83 gmin
na koniec 2013 r. zadtuzonych byto 81, a dtug wyzszy niz 40% dochoddéw
wykonanych wykazywato 26 gmin’®.

Ustalenia tej kontroli nie byty zadowalajgce z punktu widzenia prawi-
dtowosci zarzadzania finansami lokalnymi. Siedem sposréd jedenastu kon-
trolowanych gmin nieprawidtowo sfinansowato deficyt budzetu, stosujac
zrédta jego finansowania niedopuszczalne w $wietle ustawy o finansach
publicznych, a pie¢ jednostek posiadato zobowigzania wymagalne. Wyste-
powanie tych nieprawidtowosci $wiadczy o problemach zzarzgdzaniem
ptynnoscig finansowg w kontrolowanych samorzgdach. Wprawdzie zadtu-
Zenie gmin zmniejszyto sie, jednak trzy z jedenastu kontrolowanych jedno-
stek samorzadu terytorialnego w 2013 r. nie przestrzegaty wigzacego je do
konca tego roku limitu sptat zadtuzenia i odsetek. Wynikato to z podjetych
przez gminy dziatan naprawczych, zmierzajgcych do spetnienia od 1 stycz-
nia 2014 r. nowych, ustawowych wymogoéw w zakresie wielkosci dopusz-
czalnych spfat zadtuzenia. W efekcie, wprawdzie spetniono te wymagania,
jednakze kosztem wydtuzenia termindw ostatecznej sptaty zobowigzan
i poniesienia dodatkowych naktadéw finansowych. W trzech gminach nie
zachowano wymogu zachowania realizmu przygotowywanych wieloletnich
prognoz finansowych. Zawyzanie prognoz dochoddéw budzetowych pozwa-
lato na formalne spetnienie przez nie indywidualnego wskaznika zadtuze-
nia. Realizacja inwestycji wspoétfinansowanych ze srodkéw unijnych nie
zawsze byta poprzedzona rzetelng analizg mozliwosci finansowych gminy.
W efekcie, w jednej z gmin®’ dopuszczono do razacej sytuacji, gdy w obliczu
braku srodkéw na dokonczenie inwestycji, srodki te pozyskano kosztem
terminowe] wyptaty wynagrodzen oraz przekazania naleznych sktadek od
wynagrodzen. Realizujgc dochody wtasne sze$¢ gmin nie wykazywato wy-
starczajacej aktywnosci w ich egzekwowaniu, skutkiem czego w dwdch
jednostkach dopuszczono do przedawnienia naleznosci. Wszystkie kontro-
lowane gminy nierzetelnie przedstawity w sprawozdaniach dane dotyczgce

3 Gmina wiejska.

357 dniem 1 stycznia 2015 r. nastapito potaczenie gminy Zielona Géra z miastem na prawach powiatu
Zielona Géra w jednostke samorzadu terytorialnego - miasto na prawach powiatu Zielona Géra.

%https://www.nik.gov.pl/kontrole/l/15/001/LZG/ [dostep: 29.04.2017]

37 Gmina Torzym.
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wielkosci dtugu lub jego kosztéw, a w ewidencji ksiegowe] czterech urze-

déw nierzetelnie wykazano stan zalegtosci podatkowych®.

Powyzszg ocene oparto na podstawie nastepujgcych ustalen. | tak,

w latach 2012-2014 taczne zadtuzenie gmin wojewddztwa lubuskiego

zmniejszyto sie z kwoty 1.327,9 min zt do 1.296,6 min zt, a zrealizowane

dochody wzrosty z 3.244,8 min do 3.626,7 min zt. W konsekwencji obnizyta
sie relacja dtugu do dochoddéw z 40,9% do 35,7%. Przecietnie, na jednego
mieszkarica wojewddztwa lubuskiego® przypadat w 2012 r. dtug gminny
wynoszacy 1.298 zt. Dwa lata pdzniej kwota ta byta o 27 zt nizsza. Powyzsza
tendencja miata takze miejsce w przypadku kontrolowanych jedenastu
gmin. tgczne zadtuzenie kontrolowanych jednostek w relacji do dochodéw
wykonanych zmalato z 59% do 52%. Dochody wzrastaty w o$miu kontrolo-
wanych jednostkach®, i — za wyjatkiem Gminy Szprotawa oraz Gminy Boja-
dta — rosty szybciej niz wydatki, co w konsekwencji powodowato ogranicze-
nie deficytu lub osiggniecie nadwyzki. Zrealizowane wydatki zwiekszyty sie

w kazdej z gmin. Deficyt wystgpit w 2012 r. w siedmiu badanych gminach,

natomiast w 2014 r. — w pieciu. Jego przyczyng byta przede wszystkim rea-

lizacja inwestycji stuzgcych lokalnej spotecznosci, wspétfinansowanych ze

Srodkow unijnych, gtéwnie w zakresie duzych projektéw infrastruktural-

nych. Ich realizacja wymagata zaangazowania przez gminy wtasnych srod-

kéw finansowych, co nie pozostawato bez wptywu na wynik budzetu®.

Wiekszos¢ kontrolowanych gmin, poza trzema wyjgtkami, spetnita obowia-

zujace do konca 2013 r., ograniczajgce poziom zadtuzenia limity ilosciowe,

tj.:

1) 60% limit relacji tacznej kwoty dtugu do dochodéw budzetowych (dalej
limit 60%),

2) 15% limit relacji planowanych sptat kredytéw, pozyczek i wykupu obli-
gacji wraz z odsetkami i dyskontem w danym roku budzetowym do do-
choddéw budzetowych (dalej limit 15%).

Wszystkie samorzady zachowaty obowigzujacy od 1 stycznia 2014 r. tzw.

indywidualny wskaznik zadtuzenia, dzieki czemu mozliwe byto uchwalenie

38 https://www.nik.gov.pl/kontrole/l/15/001/LZG/ [dostep: 29.04.2017]

39 Za http://zielonagora.stat.gov.pl/dane-o-wojewodztwie/wojewodztwo/ludnosc-wyznania-1329/ na
dzien 31.12.2012 r. — 1.023.317 mieszkancow, na dzien 31.12.2014 r. — 1.020.307 mieszkancow.

40 Dochody wzrosty w Gminach: Bojadta, Lubsko, Nowa Sél, Nowe Miasteczko, Sulechéw, Szprotawa,
Zbaszynek, Torzym, zmniejszyly sie natomiast w Gminach: Bytnica, Kolsko, Witnica.

41 Oddziatywanie to ma charakter cykliczny i zwigzane jest ze sposobem rozliczania realizowanych
programéw i projektéw, zwtaszcza w sytuaciji refundowania poniesionych wydatkéw.
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budzetu na ten rok®, jako budzetu, ktérego realizacja spowoduje, ze w tym
roku budzetowym, jak i w kazdym nastepujgcym po nim, ww. relacja zo-
stanie zachowana. Kazda zjednostek réwnowazyta takie swdj budzet
w czedci operacyjnej, do czego byta zobowigzana od 2011 r*.

Poza czterema wyjgtkami, terminowo dokonywano sptat kredytow,
pozyczek i wykupu obligacji oraz regulowano zobowigzania zwigzane z rea-
lizacjag projektow wspotfinansowanych ze s$rodkéw Unii Europejskiej.
W przypadku przejsciowych problemdw z ptynnoscig, przewazajgca wiek-
szo$¢ jednostek (siedem) siegata po wewnetrzne 7Zrédfa finansowania be-
dace w ich dyspozycji (np. sumy depozytowe), ktére nie wigzg sie
z koniecznoscig poniesienia kosztow. Taki sposéb finansowania deficytu
i zobowigzan gminy narusza obecnie obowigzujgce przepisy prawa, a sa-
morzad terytorialny, pomimo nowelizacji przepiséw ustawy o finansach
publicznych* wprowadzajacych nowe instrumenty zarzadzania ptynnoscia,
nie posiadat i nadal nie posiada upowaznienia do takiego dziatania. Na pro-
blemy z zarzgdzaniem finansami lokalnymi wskazujg rowniez zobowigzania
wymagalne, ktére stwierdzono w pieciu kontrolowanych samorzadach.
Generowanie zobowigzan wymagalnych narusza podstawowg zasade fi-
nansow publicznych obligujgcy jednostki sektora finanséw publicznych do
dokonywania wydatkow publicznych w wysokosci i terminach wynikajgcych
z wczesniej zaciggnietych zobowigzan, a takze moze prowadzi¢ do zaptaty
odsetek za zwtoke™.

W zwigzku z wejsciem w zycie od 1 stycznia 2014 r. nowej normy
ostroznosciowej, tj. indywidualnego wskaznika zadtuzenia (o ktéorym mowa
w art. 243 ufp) samorzady podjety dziatania dostosowawcze. Takim posu-
nieciem — poza wskazanym powyzej zmniejszeniem deficytu — byta restruk-
turyzacja dtugu. Zmiana struktury zadtuzenia poprzez wydtuzenie terminu
ostatecznej sptaty zaciggnietych zobowigzan finansowych, pomimo ze
zgodna z prawem, moze powodowa¢ w przysztosSci wzrost wydatkow na
obstuge dtugu wynikajgcych z diuzszego okresu korzystania z kapitatu.
W badanych gminach — poza Gming Kolsko — w latach 2012-2014 zwiekszy-
ty sie dochody wtasne, ktdre przesgdzajg o stopniu samodzielnosci samo-
rzadu terytorialnego. W osmiu sposréd nich dochody te rosty szybciej niz

42 Kontrolg objeto takze wieloletnie prognozy finansowe uchwalone w tym czasie.

a3 https://www.nik.gov.pl/kontrole/I/15/001/LZG/ [dostep: 29.04.2017]

44 Ustawa z dnia 26 wrze$nia 2014 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektdrych innych
ustaw (Dz.U. Nr 1626).

45 https://www.nik.gov.pl/kontrole/l/15/001/LZG/ [dostep: 29.04.2017]
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dochody ogétem. Stwierdzono jednak, ze ich wysokosé bytaby wyzsza, gdy-
by gminy wykazywaty wiekszg aktywnos$¢ w egzekwowaniu naleznych do-
choddéw wtasnych, a udzielajgc ulg w podatkach lokalnych zachowaty nale-
7ytg staranno$¢ w analizowaniu sytuacji finansowej dtuznikéw*®.

W toku kontroli 1/14/002 zbadano réwniez realizacje wydatkéw majat-
kowych. W badanym okresie (lata 2011-2013) wydatki te — poza Gming
Torzym — zmniejszyly sie, stanowigc w 2013 r. przecietnie réwnowartosc¢
61% tego rodzaju wydatkéw z 2011 r., co byto zwigzane przede wszystkim
z sytuacjg budzetowg samorzaddw (m.in. koniecznos¢ spetnienia wskaznika
zadtuzenia). Podkresli¢c nalezy, ze najwieksze inwestycje samorzgdowe
realizowane byly dzieki dofinansowaniu ze zrédet zewnetrznych, w tym
$rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej”’. W kontrolowanych
gminach, poza dwoma jednostkami, prawidtowo realizowano badane in-
westycje samorzgdowe. Zamoéwien publicznych udzielano zapewniajac
zachowanie uczciwej konkurencji i rowne traktowanie wykonawcow.
Stwierdzone w toku kontroli NIK nieprawidtowosci na ogét nie miaty wpty-
wu na realizacje zadan. W jednej z gmin dziatalnos$¢ w tym zakresie ocenio-
no negatywnie z uwagi na m.in. nierzetelny odbidr zrealizowanych robét.
W innej kontrolowanej jednostce Burmistrz wybrat wykonawce inwestycji,
ktory nie wykazat spetniania warunkéw udziatu w postepowaniu, w zwigz-
ku czym zostat on uznany za winnego naruszenia dyscypliny finanséw pu-
blicznych®.

W kazdym z kontrolowanych samorzgdow wystgpity btedy zwigzane
z prezentacjg danych dotyczacych zadtuzenia badz kosztéw obstugi dtugu:
— piec¢ sposrdd jedenastu badanych gmin nierzetelnie sporzadzito spra-

wozdania o nadwyzce/ deficycie jednostki samorzadu terytorialnego
(Rb-NDS), o stanie zobowigzan wedtug tytutéw dtuznych oraz poreczen
i gwarancji (Rb-Z) i uzupetniajace o stanie zobowigzan wedtug tytutow
dtuznych (Rb-UZ), w zakresie przychodoéw lub dtugu;

46 Tamze

47 Realizacjg inwestycji zbadano w oparciu 0 16 najwigkszych inwestycji gminnych w latach 2011-
2013, w tym dziewieciu inwestycji dofinansowanych ze $rodkdw unijnych, szesciu - z budzetu paristwa
(w ramach m.in. Narodowego Programu Przebudowy Drég Lokalnych — Etap Il Bezpieczenstwo —
Dostepnos$¢ — Rozwoj, Programu MOJE BOISKO - ORLIK 2012). Vide:
https://www.nik.gov.pl/kontrole/l/15/001/LZG/ [dostep: 29.04.2017]

8 https://www.nik.gov.pl/kontrole/I/15/001/LZG/ [dostep: 29.04.2017]
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— trzy gminy w sprawozdaniach z wykonania budzetu wykazaty zawyzone
dtugoterminowe zobowigzania finansowe, tym samym zanizajgc zobo-
wigzania krétkoterminowe;

— w sprawozdaniach budzetowych czterech gmin nieprawidtowo wykaza-
no prowizje wynikajgce z emisji obligacji lub zmian w zakresie zobowig-
zan z tytutu kredytow i pozyczek, co spowodowato zanizenie kosztéw
obstugi dtugu wykazywanych w sprawozdaniu z wykonania planu wy-
datkéw budzetowych jednostki samorzadu terytorialnego (Rb-28 S);

— dziesiec z jedenastu kontrolowanych gmin nie naliczato i nie ewidencjo-
nowato w ksiegach rachunkowych niewymagalnych odsetek od
ww. zobowigzan, stanowigcych wydatki przysztych okreséw, a w konse-
kwencji zanizyto zobowigzania z tego tytutu w sprawozdaniu z wykona-
nia budzetu®.

Stwierdzone w toku kontroli NIK nieprawidtowosci wskazujg na niesku-

tecznos¢ funkcjonowania kontroli zarzadczej w badanych jednostkach. NIK

stwierdzita réwniez, ze finansowa samorzaddéw zwigzana jest przede
wszystkim z realizacjg projektéw wspotfinansowanych ze srodkéw unij-
nych. Gminy muszg nie tylko zapewni¢ srodki finansowe na tzw. wkfad
wiasny, ale réwniez S$rodki w okresie realizacji zadania, do momentu
otrzymania ptatnosci. W takiej sytuacji szczegdlnego znaczenia nabiera
skuteczne zarzadzanie finansami lokalnymi. Negatywnie oceniono realiza-
cje inwestycji , kosztem” terminowego regulowania wynagrodzen pracow-
nikow, podatkéw, sktadek na ubezpieczenia spoteczne, zdrowotne czy Fun-
dusz Pracy. Nieoptacenie w terminie skfadek badz niewykonanie w termi-
nie zobowigzania, ktérego skutkiem jest zaptata odsetek stanowi narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych. Redukuje takze zaufanie do panistwa

i jego instytucji. Zdaniem NIK nalezy rozwazy¢ podjecie dyskusji na temat

mozliwosci krétkoterminowego korzystania przez jednostki samorzadu

terytorialnego ze S$rodkéw zgromadzonych na rachunkach depozytéw.

Ewentualnemu wprowadzeniu instrumentéw utatwiajgcych zarzadzanie

ptynnoscig w samorzadzie terytorialnym powinno jednakze towarzyszyc

rownoczesne wprowadzenie mechanizméw gwarantujgcych bezpieczen-
stwo zwrotu tych srodkéw na rachunek depozytow, a takze ochrone wta-
snosci prywatnej, w sposéb zapewniajgcy zgodnosé proponowanych roz-
wigzan z Konstytucjg Rzeczpospolitej Polskiej. Objety kontrolg obowigzek

49 https://www.nik.gov.pl/kontrole/I/15/001/LZG/ [dostep: 29.04.2017]
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zaptaty przez gmine podatku od nieruchomosci stanowigcych mienie ko-
munalne nie powoduje zadnej korzysci ekonomicznej dla samorzadu. Gmi-
na ptaci podatek sama sobie, ktory z jednej strony stanowi jej wydatek, a z
drugiej — jej dochdéd. W swietle wynikdw kontroli nalezy zatem podkreslié
zasadno$¢ wprowadzenia przez ustawodawce z poczatkiem 2016 r. zwol-
nienia nieruchomosci gminnych z tego podatku®.

% Na podstawie art. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2015 r. 0 zmianie ustawy o podatkach i optatach lokal-
nych (Dz. U. z 2015 r., poz. 1283) z podatku od nieruchomosci zwolniono grunty i budynki lub ich
cze$ci, stanowigce wtasno$¢ gminy, z wyjatkiem zajetych na dziatalno$¢ gospodarcza lub bedacych w
posiadaniu innych niz gmina jednostek sektora finansow publicznych oraz pozostatych podmiotéw.
Vide:

https://www.nik.gov.pl/kontrole/I/15/001/LZG/ [dostep: 29.04.2017]
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5. Samorzadowy proces decyzyjny. Zarys problematyki

Teoria podejmowania decyzji moze przybrac posta¢ dedukcyjnej, gdyz
twierdzenia sg wywodzone poprzez logiczne rozumowanie z wczes$niej
przyjetych aksjomatéw. Teoria uwzgledniajgca czynnik psychologiczny
w procesie podejmowania decyzji ma charakter indukcyjny, jako ze uogél-
nia wyniki obserwacji zachowan podmiotéw podejmujacych decyzje
w okreslonych warunkach (naturalnych badz sztucznych) [Sadowski, 1969,
Kozielecki, 1975]. Oprécz  podejs¢ nalezy takie wyrdzni¢ warunki,
w jakich decyzje sg podejmowane. Istniejg decyzje podejmowane w wa-
runkach pewnosci lub ryzyka. Dziatanie w warunkach pewnosci pozwala na
podziat dychotomiczny na zjawiska, ktére wystgpig lub nie wystgpig. Decy-
zje podejmowane w warunkach pewnosci dotyczg znanych zjawisk, ktére
mozna opisac. H. Niedzielska oprécz decyzji podejmowanych w warunkach
pewnosci wyrdznia decyzje podejmowane w warunkach niepewnosci
i warunkach ryzyka. Te pierwsze decyzje bedg sie réznity od decyzji podej-
mowanych w warunkach ryzyka tym, iz ryzyko jest niepewnoscig, ktéra
mozna wymierzy¢ przy pomocy prawdopodobiefstwa matematycznego,
statystycznego, szacunkowego. Brak takiej mozliwosci oznacza, iz dziatanie
podejmowane jest w warunkach niepewnosci, a to z kolei oznacza, iz jest
pozbawione racjonalnych podstaw [Niedzielska, 1972, s. 112-117]. Przyj-
mujgc powyzszg konstatacje mozna dojs¢ do wniosku, ze decyzje podej-
mowane w warunkach niepewnosci nie rdznig sie od wyboru losowego,
ktory nie jest decyzjg. Nie jest to delikatnie rzecz ujmujac precyzyjny wy-
wod. De facto, wszystkie decyzje obarczone sg ryzykiem na przyktad wyni-
kajacym z tego, iz na postrzeganie rzeczywistosci, zgodnie ze stanowiskiem
konstrukcjonizmu spotecznego, ma wptyw kultura organizacyjna oraz do-
Swiadczenie nabyte w procesie socjalizacji decydenta.

W procesie podejmowania decyzji, cho¢ mozna wyrdznic ostatecznego
decydenta, istnieje szereg podmiotow, ktére na réznym etapie i w réznym
stopniu w nim wspdtuczestniczg. Wktad podmiotu, ktéry formalnie podjat
decyzje, moze okazad sie niewielki. Zwrdcit na to uwage dekady temu H.A.
Simon. Wsréd podmiotéw wspdtuczestniczacych w podejmowaniu decyzji
istotng role odgrywajg te, ktdre na podstawie analizy informacji wyciggajg
whnioski i przekazujg je dalej, nie przekazujac juz danych, z ktérych te wnio-
ski wynikajg. Wnioski te sg przyjmowane lub odrzucane, ale rzadko, a jak
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juz to wyrywkowo mozna sprawdzi¢ informacje na podstawie, ktérych ww.
whnioski sformutowano. W literaturze przedmiotu funkcjonuje pojecie
punktow absorpcji informacji oraz konstatacja, ze wielkos¢, jak i umiejsco-
wienie ww. punktéw oddziatuje na podziat wptywéw w organizacji [Simon,
1982, s. 65, 373, March, Simon, 1964, s. 269] W S$wietle wynikéw badan
mozna sformutowac uogdlnienie, ze celem audytu, wspomagajgcego decy-
denta w procesie podejmowania decyzji, powinno by¢ zapewnienie rzetel-
nego dziatania punktéw absorpcji informacji w organizacjach samorzado-
wych.

Decyzja powinna by¢ racjonalna. Racjonalno$¢ w sensie metodologicz-
nym oznacza postepowanie rozumne, wedtug posiadanej wiedzy, a zatem
zasobu informacji, ktéremu podmiot podejmujgcy decyzje powinien przy-
pisa¢ prawdopodobienstwo rzetelnosci [Kotarbinski, 1975, s. 134]. W prak-
tyce, dokonany wybdr nie musi odpowiadaé kryteriom racjonalnosci wia-
Sciwym dla wiedzy przyrodniczej, lecz moze odpowiadaé kryteriom wiedzy
spotecznej.

Organizacja realizuje tzw. wigzke celdw. Oznacza to, ze cho¢ powinna
istnie¢ zgodnos¢ pomiedzy racjonalnoscig organizacyjng i indywidualng, to
w praktyce mogg istnie¢ roznice. Wtadza moze by¢é wykorzystywana do
interpretowania rzeczywistosci tak, aby uzasadniata podjecie decyzji nie
majacej nic wspdlnego z interesem ogdétu. Na przyktad jednym z celéw or-
ganizacji samorzadowej jest, jak najlepsze zaspokojenie potrzeb lokalnej
spotecznosci. W tym celu nalezy dokonaé wyboru najkorzystniejszej oferty.
Tymczasem, celem urzednika gminy moze by¢ maksymalizacja wtasnego
interesu kosztem interesu lokalnej spotecznosci. Mozna zatem sformuto-
wac uogdlnienie, ze decydenci samorzgdowi nie podejmujg decyzji najbar-
dziej racjonalnych, lecz decyzje ich zadowalajgce, a przyjecie, ze zarzadza-
nie organizacjg samorzgdowa jest racjonalne jest irracjonalne, albowiem
spoteczne zachowania, w tym decydentéw, bywajg nieracjonalne [March,
Simon, 1964, Blau, 1965]. Decyzje mogg charakteryzowac sie inkrementali-
zmem przejawiajgcym sie niekonsekwencjg, doraznoscig, blokowaniem sie
intereséw. Na przykfad, w imie partykularnych intereséw piekarza bedace-
go jednoczesnie radnym, moze zosta¢ podjeta decyzja o niemoznosci loka-
lizacji na danym terenie punktow ustugowych i handlowych z uwagi na brak
terendéw przeznaczonych w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego gminy na dziatalnos¢ handlowg i ustugowg. W efekcie osoby
mieszkajgce na danym obszarze bedy zmuszone do korzystania z ustug
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jedynej na tym terenie piekarni, co przyniesie pozytek finansowy piekarzo-
wi. Decyzja, o ktérej mowa wyzej, moze byé uzasadniona réowniez wzgle-
dami ochrony $rodowiska. Uzmystawia to, ze nie da sie wykluczy¢ mozliwo-
$ci manipulacji argumentacjg prawng w trakcie podejmowania decyzji na
szczeblu lokalnym. Warto nadmienié, iz polskie organy kontroli panstwowej
nie mogg badad celowosci podjetej decyzji przez organy samorzadu teryto-
rialnego w ramach realizacji zadan wtasnych. W omawianej sytuacji pieka-
rza, kontrola dotyczyé bedzie zgodnosci podejmowanych dziatan z miej-
scowym planem zagospodarowania przestrzennego. Taka kontrola bedzie
niczym innym niz legitymizacjg podjetych wczesniej decyzji. W swietle wy-
nikow badan mozna sformutowac uogdlnienie, ze partykularyzmowi po-
dejmowanych decyzji sprzyja stabos¢ kontroli procesu decyzyjnego.

Dekompozycja procesu decyzyjnego pozwala na wyrdznienie co naj-
mniej czterech faz. W pierwszej fazie dochodzi do strukturyzacji problemu.
Z punktu widzenia ontologii i epistemologii interesujgcym bedzie pozyska-
nie odpowiedzi na pytania: kto, dlaczego i jak okresla wage problemu za-
rzgdzania, ktéry powinien zosta¢ rozwigzany? Inicjatywa moze pochodzic¢
od podmiotéw wewnetrznych, jak tez podmiotéw zewnetrznych tj. partii
politycznych, organizacji spotecznych, mediow, grup interesu. Przyjmujac
model rynkowy w rozwazaniach nad udziatem grup interesu w procesie
strukturyzacji probleméw nalezy zauwazy¢, iz mogg one monopolizowad
udziat w tworzeniu polityki (wskazywaniu na problemy wymagajace roz-
wigzania) dysponujgc nieporéwnywalnie wiekszymi mozliwosciami finan-
sowymi, poparciem politycznym, doradztwem prawnym, czy lobbyingiem.
B.G. Peters wyrdznia trzy uktady powigzan pomiedzy grupami interesu
a administracjg. W tak zwanym liberalnym korporatyzmie, pomimo prze-
wagi, jakg mogg zyskac niektdre grupy interesu w kontaktach z administra-
Cjg, istnieje mozliwos¢ przedstawienia swoich argumentéw przez inne gru-
py interesu [Peters, 1999, s. 218]. W korporacyjnym uktadzie powigzan
dochodzi do trwatych powigzan pomiedzy silnymi grupami interesu a ad-
ministracjg. Grupy interesu posiadajg wptyw na bieg spraw publicznych (tj.
na proces inicjowania procesu decyzyjnego, ale takze na pozostate jego
etapy). W uktadzie wspdlnot, jak stwierdza B.G. Peters, dominuje plurali-
styczny uktad tworzenia polityki, a wptyw na decydentéw jest mozliwy
poprzez konflikt [Peters, 1999, s. 222-223].

W drugiej fazie procesu decyzyjnego, tj. na etapie przedstawienia pro-
pozycji rozwigzania problemu istnieje konieczno$¢ wyboru podmiotow
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uczestniczacych w przygotowaniu propozycji rozwigzania problemu a takze
opracowania samej propozycji rozwigzania problemu, co sprowadza sie do
wyboru jednego z wielu wariantéw. Rowniez w tej fazie interesujgcym jest
pozyskanie odpowiedzi na pytania: Wedtug jakich kryteriow dokonano
wyboru podmiotéw uczestniczagcych w wyborze propozycji rozwigzania
problemu?, Kto opracowat te kryteria?, Jakimi kryteriami kierowano sie
przy wyborze jednego sposrdod pozostatych wariantéw rozwigzania pro-
blemu?, Czy pozostate, nie wybrane warianty nie byty przygotowane jedy-
nie po to, by legitymizowac¢ wybdr okreslonego wariantu? Relacje pomie-
dzy podmiotami biorgcymi udziat w wyborze propozycji rozwigzania pro-
blemu mogga posiada¢ charakter konsensualny, co oznacza, iz poprzez ne-
gocjacje z roznymi podmiotami dochodzi do podjecia decyzji. Istnieje takze
niekonsensualny sposéb podejmowania decyzji, a zatem taki, gdzie organi-
zacje publiczne narzucajg rozstrzygniecia innym podmiotom zycia publicz-
nego.

W kolejnej fazie procesu decyzyjnego, tj. wprowadzenia decyzji w zycie
zauwazy¢ nalezy, iz bedg w nim uczestniczy¢ przede wszystkim wykonawcy,
a nie decydenci. Istniejg dwa podstawowe podejscia do procesu implemen-
tacji decyzji. W podejsciu pierwszym, zaktada sie, ze skutecznos¢ imple-
mentacji wymaga kompleksowego kontrolowania procesu wdrazania decy-
zji w zycie. Jednoczesnie wyklucza sie dowolnos¢ interpretacji decyzji przez
podmioty biorgce udziat w jej implementacji. W drugim podejsciu, zaktada
sie, ze podmioty implementujgce decyzje muszg miec¢ pewien zakres swo-
body interpretacyjnej, a decydent musi posiada¢ mozliwos¢ kontroli im-
plementacji decyzji. Sposdb tej kontroli powinien zosta¢ okreslony juz na
etapie tworzenia decyzji (polityki). Postulat petnej kontroli implementacji
decyzji nie wydaje sie mozliwy do spetnienia. Na przeszkodzie stojg rozmia-
ry administracji samorzgdowej i wielo$¢ zadan publicznych, a takze koszty
petnej kontroli procesu implementacji. Decydenci sg zatem zmuszeni przy-
zna¢ wykonawcom decyzji pewien ustalony zakres uprawnien dyskrecjo-
nalnych. Jednoczesnie powinni zapewni¢ kontrole wykonywania tych
uprawnien. Rowniez i w tej fazie procesu decyzyjnego grupy interesu moga
odgrywac istotng role. Wprowadzenie decyzji wbrew tym grupom moze
spowodowad, iz zaistnieje niesprzyjajgca atmosfera wokdt implementacji
decyzji. Ponadto grupy interesu mogg wptywaé na wykonawcow decyzji.
W konicowej fazie procesu decyzyjnego dochodzi do oceny efektéw imple-
mentacji decyzji. Decydent powinien posiadaé aktualng i rzetelng wiedze
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o zamierzonych i niezamierzonych skutkach swoich decyzji. Wiedza taka
jest istotna, gdyz istnieje mozliwos¢ odejscia od decyzji, lub jej modyfikacji.
Na tym etapie istnieje mozliwos$¢é wptywania niezadowolonych grup intere-
su na proces tworzenia informacji. Mogg by¢ na przyktad wyolbrzymiane
sporadyczne w istocie btedy, jakie towarzyszg implementacji decyzji, a po-
mijane pozytywne efekty podjetych decyzji. Powyzisze nakazuje zwrdcic
uwage na aksjologiczne uwarunkowania procesu decyzyjnego.

Koncepcja ekonomizacji sektora publicznego, partnerstwa publiczno-
prywatnego, obok zmian korzystnych mogg nie$¢ zagrozenia, a wsrdd nich
uprzedmiotowienie obywatela. Partycypacja obywateli w procesie podej-
mowania decyzji stuzy zaspokojeniu ich potrzeb. Szeroki udziat obywateli
w procesie podejmowania decyzji moze jednak generowac zjawiska nega-
tywne, jak wypaczanie procesu decyzyjnego przez partykularne interesy
waskich grup (blokowanie decyzji pozwolenia na budowe). Wspétudziat
pracownikédw w procesie podejmowania decyzji moze tworzy¢ konflikt
pomiedzy decydentami a wykonawcami, gdyz partycypacja poszerza wie-
dze i umiejetnosci. Nalezy rowniez zauwazyé, iz sposéb realizowania zadan
przez administracje zalezy od kultury spoteczeristwa, na przyktad stopnia
zaufania do innych, w tym panstwa [Fukuyama, 1997, s. 270, Putnam,
1995].
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Il. Planowanie i realizacja finanséw lokalnych

1. Zarys problematyki zarzadzania strategicznego i planowania

Zarzadzanie strategiczne wyznacza cele i wyodrebnia z otoczenia pole
dziatania, tzw. domeny, ustala program dziatania organizacji samorzgdowej
w ogolnych zarysach. Strategie zarzadzania organizacjg samorzagdowg moz-
na zdefiniowaé, jako zespdt dostosowanych do sytuacji tej organizacji oraz
jej otoczenia sposobdéw osiggniecia jej celow. Parafrazujgc znang definicje
zarzadzania strategicznego, sformutowang przez J. Lichtarskiego skonsta-
towac nalezy, iz celem tzw. samorzagdowego zarzadzania strategicznego
jest generowanie i wybodr takiej strategii, ktéra okresli najkorzystniejsza
$ciezke rozwoju organizacji samorzgdowej, a takze ustalenie programoéw
strategicznych umozliwiajgcych przeksztatcenie strategii w dziatanie [Lich-
tarski (red.), 1999, s. 187]. Przy takim zatozeniu, zarzadzanie operacyjne
stanowi instrument wykonawczy zatozen strategicznych. Wynik decyzji
strategicznych staje sie wejsciem na poziom operacyjny, gdzie podejmo-
wane sg kolejne decyzje. Decyzje o charakterze strategicznym okreslajg
pole manewru na poziomie operacyjnym. W warunkach niepewnosci oto-
czenia i ztozonosci przedsiewzieé stosunek zarzadzania strategicznego do
operacyjnego nie moze by¢ postrzegany jako jednoznaczny zwigzek przy-
czynowy miedzy celami i srodkami w ramach systemu hierarchicznego.
Przetozenie planéw strategicznych na plany operacyjne nie moze by¢ wy-
tacznie zabiegiem dezagregacji plandéw strategicznych. Nalezy analizowac
aktualnos$¢ zatozen strategicznych. Zarzadzanie operacyjne, przy uwzgled-
nieniu ww. stwierdzenia, spetnia nie tylko funkcje wykonawczg w stosunku
do zarzadzania strategicznego, ale tez je racjonalizuje [Lichtarski (red.),
1999, s. 187-189]. Nalezy przypomnieé konstatacje z poprzedniego roz-
dziatu opracowania, ze postulat o pozytywnym wptywie predeterminacji na
organizacje jest w literaturze przedmiotu kwestionowany. Organizacje two-
rzg ludzie, ktérzy majg swoje interesy. Istnieje relatywizm dokonywanych
wybordéw, a préba ustalenia strategii moze potegowaé niepewnosé¢ w we-
wnetrznych mechanizmach dziatania organizacji [Kozminski, 2004, s. 38-39,
Dobrowolski, 2017].
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Definicje strategii przedstawiono ponizej [Griffin, 2017, Chandler,
1962, s. 13, Krajewski, Ritzman, 1990, s. 21, Hampton, 1986, s. 174-175;
Porter, 1992, s. 14, Sudot, 1999, s. 214, Jezak, 1990, s. 14, Dobrowolski,

2008]:

Tabela 2. Wybrane definicje strategii zarzqdzania

P. Morgenstern

Autor Definicja strategii zagdzania

A.D. Chandler Strategia to proces okreslania dtugofalowych celdw i zamie-
rzen organizacji oraz przyjecia kierunkéw dziatania, a takze
alokacji zasobow koniecznych dla zrealizowania tych celow.

J. Neumann, Strategia to kompletny plan, ktory okresla, jakie decyzje

beda podjete w kazdej mozliwej sytuacji.

C. Clausewitz

Strategia dotyczy stworzenia planu wojny, okreslenia po-
szczegdlnych kampanii wojennych oraz indywidualnych

przedsiewzie¢ w ich ramach

P.F. Drucker

Strategia polega na przeanalizowaniu obecnej sytuacji i jej

zmianie, jezeli jest to konieczne.

H.A. Simon

Cigg decyzji okreslajacych zachowanie w pewnych przedzia-
tach czasu.

S. Tilles

Zbidr celow i gtéwnych przedsiewzie¢ organizacyjnych.

D.R. Hampton

Strategia to ujednolicony, perspektywiczny i zintegrowany
plan, poprzez ktéry firma wigze strategiczne korzysci z wy-
zwaniami $rodowiska i ktory daje pewnos¢, ze jej podsta-
wowe cele zostang osiaggniete, dzieki wtasciwemu ich za-

bezpieczeniu przez organizacje.

J.B. Quinn

Sposob postepowania albo plan integrujacy gtdwne cele,
polityki i dziatania we wspdlng catosé.

R.W. Griffin

Dobrze pomyslana strategia obejmuje cztery podstawowe
obszary — zasieg, dystrybucje zasobdéw, wyrdzniajagcg kom-
petencje i synergie.

M.E. Porter

Kombinacja celéw, do ktérych firma zmierza i srodkéw za

pomoca, ktdérych stara sie do nich dojs¢

L.J. Krajeniski

Proces wyznaczajacy misje organizacji, ostrzegajacy i dosto-

L.P. Ritzman sowujacy ja do zmian w otoczeniu, a takze identyfikujacy jej
charakterystyczne kompetencje.
S. Sudot Strategia to koncepcja dziatania w dtuzszym horyzoncie

czasowym, biorgca pod uwage przewidywane zmiany w
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otoczeniu, a takze przewidywane zmiany w zasobach i wa-

runkach dziatania przedsiebiorstwa.

J. Jezak

System pewnych wartosci, przy pomocy ktérych przedsie-
biorstwo rozpoznaje, ocenia pojawiajace sie dla niego szan-
se i zagrozenia oraz zgodnie z ktdrymi wybiera i podejmuje
okreslone dziatania majgce na celu zapewnienie mu dtugo-

trwatej egzystencji.

Z. Dobrowolski

Zespo6t dostosowanych do organizacji oraz jej otoczenia

sposobow osiggniecia okreslonych celdw.

Zrédto: opracowanie wtasne

Rodzaje strategii przedstawia ponizsza tabela [Drucker, 1992, s. 224-
269, Obtdj, 1993, s. 34-40, Wawrzyniak, 1989, s. 78, Fabianska, Rokita,
1986, s. 81, Kozminski, Zawislak, 1989, s. 42-44, Kreikebaum, 1996, s. 59,
Grudzewski, Hejduk, 2001, s. 117, Penc, 1994, s. 168-176, Obtdj, 1987, s.
22-23, Kietczewski (red), 2000, s. 145, 1984, s. 246, Dobrowolski, 2008]:

Tabela 3. Rodzaje strategii

Kryterium dywersyfikacji

Rodzaje strategii

Sposéb formutowania | Strategia zamierzona i niezamierzona
strategii

Zakres dziatania objety | Ogdlnai odcinkowa

strategia

Poziom zarzadzania

Strategia firmy, biznesu, marketingu, finansowa,

badan, rozwoju

Poziom rozwoju organiza-
cji

Strategia wzrostu, stabilizacji, pauzy, postepowania
z ostroznoscig, zysku, strategia ,bez zmian”, ,turna-

round”, uzaleznienia sie, likwidacji

Postawa organizacji

wobec zmian w otoczeniu

Ofensywna i defensywna

Czynne, antycypacyjne, bierne

Postawa wobec zmian w
rynku
i w produkcie

Penetracja rynku, rozwdj rynku, rozwdj produktu,
dywersyfikacja

Postawa wobec konku-

rentéw

Konkurencja w sektorze, strategia przeciw dostaw-
com, strategia przeciw odbiorcom, strategia jakosci

produktu, strategia cenowa, strategia jakosci obstugi

Zrédto: opracowanie wtasne
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Na strategie dziatania sktadajg sie cztery elementy:

e domena dziatania, tj. obszar, w jakim dziata i zamierza dziata¢ or-
ganizacja.

e strategiczna przewaga, tj. podjecie takich dziatan, aby
w ramach danej domeny by¢ najbardziej atrakcyjnym dla interesa-
riuszy,

* cele strategiczne,

¢ funkcjonalne programy dziatania.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie na dwa podstawowe modele
zarzadzania strategicznego: amerykanski i japonski. Na przyktad, prezento-
wany przez T.L. Wheelena i J.D. Hungera model zaktada, ze:

e najpierw nalezy przeanalizowac otoczenie,

e nastepnie nalezy sformutowac¢ strategie, w tym misje

i cele podrzedne,
e w dalszej kolejnosci nalezy wdrozy¢ strategie,
 w koncu dokona¢ oceny i kontroli realizacji strategii [Wheelen,
Hunger, 1989, s. 4, Glinski, Kuc, Szczepankowski, 1996, s. 101-102].
Japonski model zarzgdzania strategicznego opiera sie na kulturze i filozofii
konfucjanizmu i buddyzmu. Model zaktada: 1) planowanie i kontrole; 2)
partnerskie nastawienie pracownikéw, gotowych do wykonania kazdej
pracy niezbednej dla organizacji; 3) wprowadzenie w zycie doktryny ciggte-
go doskonalenia sie — kaizen, ktdra obejmuje m.in.: orientacje na klienta,
kompleksowe sterowanie jakoscig, kotfa jakosci, dyscypline w miejscu pra-
cy, automatyzacje, poprawe produktywnosci, wspodtpracg kierownika
z pracownikiem [Glinski, Kuc, Szczepankowski, 1996, s. 104-110].

Wybrane definicje planowania ujeto w ponizszej tabeli [KoZminski, Pio-
trowski (red.), 2001, s. 179, Dobrowolski, 2008, Krzakiewicz (red), 1993, s.
51, Przybyta (red.), 2001, s. 115, Stoner, Wankel, 1992, s. 72, Barrow, Bar-
row, 1992,s.12 ]:
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Tabela 4. Definicje planowania

Autor

Definicja

K. Krzakiewicz

Ustalenie celéw i sposobdw ich osiggniecia, na trafnie roz-

poznanym uktadzie przysztych warunkéw i sSrodkow.

Wankel

J.A.F. Stoner, Ch.

Proces okreslania celéw i sposobdéw ich realizacji.

A. Chrostowski,

P. Szczepankowski

Planowanie polega na decydowaniu o podjeciu dziatan
zorientowanych na wywotanie zjawisk, ktore by samoistnie

nie zaistniaty.

C. Barrow

Proces polegajgcy na Swiadomym ustalaniu kierunkéw dzia-
tania oraz podejmowaniu decyzji opartych na celach, fak-

tach i dobrze przemyslanych ocenach

R. McNamara

Systematyczne okreslanie celéw oraz dziatan, ktére sg nie-

zbedne do ich osiggniecia.

Z. Dobrowolski

Proces ustalania celéw i sposobdéw ich osiggniecia w okre-

Slonych warunkach.

Zrédto: opracowanie wtasne

Rodzaje planéw przedstawiono ponizej:

Tabela 5. Rodzaje planéw

fikacji

Kryterium dywersy-

Rodzaje planéw

Podmiotowe

Jednostki organizacyjnej, zaktadu, przedsiebiorstwa itp.

Przedmiotowe

Branzowe, sektorowe, ogélnogospodarcze

Pole planu

Wycinkowe, problemowe, kompleksowe

Charakter planu

Operacyjne, taktyczne, strategiczne

Formy planu

Deklaratywne, proceduralne

Horyzont czasowy

Krotkookresowe, sSredniookresowe, dtugookresowe

Zrodto: J. Goscinski, Sterowanie i planowanie. Ujecie systemowe, PWE Warszawa

1982,s. 191

W planowaniu nalezy przestrzegac nastepujgcych zasad:
e chronologicznej, wedtug ktdrej wszystkie istotne dziatania musza
by¢ poprzedzone planem, za$ tworzenie na ,biezgco” planéw pod
»Wyniki” jest nieracjonalne,
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e hierarchicznosci  planowania, wedtug ktérej z plandéw
o szerokim zakresie rzeczowym i czasowym nalezy tworzy¢ plany o
wezszym zakresie rzeczowym i czasowym,

e uwzglednienia aktualnych i przewidywanych warunkéw, wedtug
ktorej plan musi opierac sie na analizie obecnych i przysztych wa-
runkdow dziatania,

e wykorzystania informacji innych podmiotéw,

e odpowiedzialnosci naczelnego kierownictwa za odpowiedni po-
ziom i znaczenie planowania. Oznacza to, ze kierownictwo musi
by¢ swiadome istoty funkcji planowania w procesie zarzadzania.
Nie moze postrzegaé planowania jako dziatania czysto formalnego,

e sprzezenia planowania z kontrolg. Planowanie pojmowane jako
formutowanie celéw i sposobdéw ich osiggniecia musi by¢ spraw-
dzane poprzez kontrole. Kontrola pozwala na ustalenie, czy plany
sg wilasciwie okreslone, czy i w jakim stopniu plany sg realizowane
i przynoszg spodziewane rezultaty.

G. Steiner zidentyfikowat pieé¢ podstawowych wymiaréw planowania:
1) przedmiot planu — okresla obszary dziatania organizacji; 2) elementy
planu, ogélne zasady funkcjonowania, okreslenie celu nadrzednego i czast-
kowych, analiza mocnych i stabych stron, itp.; 3) uktad organizacyjny —
ustalenie szczebla organizacji, dla ktérego opracowywany jest plan, wyzna-
czenie jednostek odpowiedzialnych za planowanie i wprowadzenie planu
w zycie; 4) cechy — znaczenie planu dla dziatania instytucji, racjonalnosc¢
planu, elastycznos$¢, spdjnosé, jawnos¢, forma jego sporzadzenia, koszt
opracowania itp.; 5) czas — na jaki jest opracowywany plan [Kozminski,
Piotrowski (red.), 2001, s. 183-184].

J. Kozifski formutuje cechy dobrego planu. | tak: 1) plany powinny by¢
ambitne, ale i wykonalne. Trafnie zauwaza, iz skutkiem btednego planowa-
nia jest niewtasciwa relacja efektéw do wydatkéw; 2) plany powinny by¢
racjonalne, co oznacza, ze powinny by¢ oparte na przestankach ugrunto-
wanych poznawczo (na wiedzy i doswiadczeniu); 3) plany powinny by¢
elastyczne, innymi stowy uwzglednia¢ mozliwos¢ koniecznych zmian
w trakcie ich realizacji; 4) plany powinny by¢ spdjne co do kierunkdw i spo-
sobow ich realizacji; 5) plany powinny by¢ operatywne. Oznacza to, ze mu-
szg uwzgledniad rzeczywiste warunki realizacji. Muszg by¢ tak sformutowa-
ne, by po zapoznaniu sie z nimi mozna byto niezwtocznie przejs¢ do ich
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realizacji. W pojeciu tym miesci sie inna cecha, mianowicie wykonalnos¢
i komunikatywnos¢ (zrozumiatosé); 6) plany powinny byé kompletne, zwie-
zte [KoZzminski, Piotrowski (red.), 2001, s. 183-184, Klasik (red.), 1993, s. 28,
Ackoff, 1981, Koontz, O’Donnell, 1969, Webber, 1984].

Wsrdd przyczyn niepowodzen w planowaniu nalezy wyrdzni¢: 1) pla-
nowaniem zajmujg sie osoby, ktdre nie majg doswiadczenia w realizacji
planowanych zadan. Moze to prowadzi¢ do btednej alokacji zasobodw,
a wczesniej niewtasciwego okreslenia celéw; 2) formalizacja planowania;
3) sporzadzanie planéw na podstawie btednych danych; 4) ujecie w planie
zbyt wielu zmiennych, w wyniku czego plan jest zbyt skomplikowany i nie-
wykonalny; 5) brak elastycznosci dziatania [Stoner, Wankel, 1992, s. 81-83].

W zarzadzaniu finansami lokalnymi mozna wykorzystaé planowanie
scenariuszowe, ktore polega na opracowaniu scenariuszy przysztych zda-
rzen jakie mogg wystgpi¢ w organizacji i jego otoczeniu. Dzieki ustaleniu
hipotetycznego ciggu wydarzen istnieje mozliwos¢ przygotowania strategii
dziatania. Istniejg scenariusze: eksploracyjne i antycypacyjne. Te pierwsze,
stanowig opis mozliwych zdarzen, jakie zaistniejg w przysztosci
z uwzglednieniem tendencji dominujgcych. Te drugie, okreslajg, jakie zda-
rzenia nastgpig w przysztosci, jesli wdrozy sie zaktadane zmiany w funkcjo-
nowaniu organizacji, prowadzgce do zaistnienia tych zdarzen. Istniejg sce-
nariusze krotkookresowe i dtugookresowe, przysztosci organizacji i przy-
sztosci otoczenia [Bieniok (red.), 1999, Dobrowolski, 2008].

Opracowanie scenariuszy rozpoczyna sie od: 1) okreslenia, jakie za-
gadnienie bedzie przedmiotem scenariusza; 2) nastepnie nalezy dokonac
diagnozy funkcjonowania organizacji w okreslonym otoczeniu; 3) w dalszej
kolejnosci nalezy przeanalizowaé wszystkie czynniki jakie wptywajg na
funkcjonowanie organizacji; 4) ustali¢ jak moze przebiegaé ewolucja orga-
nizacji w okreslonym przedziale czasu; 5) opracowac warianty przysztego
funkcjonowania organizacji [Ibidem]. Scenariusze organizacji mogg zakta-
daé¢ na przyktad znaczne zmiany w dziatalnosci, m.in. w nastepstwie no-
wych regulacji prawnych lub zmiany umiarkowane. Scenariusz moze zakta-
daé ograniczenie lub nawet likwidacje dziatalnosci. Scenariusz otoczenia
dotyczy zmian, jakie zaistniejg u konkurentéw, dostawcdéw, otoczeniu
prawnym, politycznym, jak zmiany technologiczne wptyng na funkcjono-
wanie organizacji. Zwtaszcza te ostatnie mogg dramatycznie wptyngé na
istnienie organizacji. T. Krasnicka trafnie zauwaza, iz metody scenariuszowe
dajg szanse a jednoczesnie zmuszajg do przewidywania réznego rozwoju
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zdarzen i analizy ich wptywu na zachowanie danej organizacji. Scenariusze
przysztosci stanowig narzedzie formufowania celéw strategicznych oraz
podstawe wyboru strategii dziatania [Bieniok (red.), 1999, s. 15, Dobrowol-
ski, 2008].

Typologia scenariuszy pozwala réwniez na wyrdznienie scenariuszy:
1) optymistycznych - ustalenie tendencji, ktdre wywierajg najwiekszy pozy-
tywny wplyw na organizacje; 2) pesymistycznych - ustalenie tendencji,
ktére wywierajg najwiekszy negatywny wptyw na organizacje; 3) najmniej
prawdopodobnych — ustalenie tendencji zmian, ktére majg najmniejsze
prawdopodobienstwo wystgpienia oraz 4) najbardziej prawdopodobnych -
ustalenie tendencji zmian, ktére majg najwieksze prawdopodobienstwo
wystgpienia, niezaleznie od tego, czy zmiany te wptyng pozytywnie lub
negatywnie na funkcjonowanie organizacji [Ibidem]. Z pewnoscig planowa-
nie scenariuszowe nie tylko pomaga w wytyczaniu celéw, ale tez stymuluje
proces zmian i tworzenia nowych koncepcji. Umozliwia réwniez ustalenie
mocnych i stabych stron organizacji oraz szans i zagrozen. Nalezy jednak
pamietaé, iz opracowanie scenariusza wymaga duzego doswiadczenia
w planowaniu i uwzglednienia szeregu czynnikdw zaréwno zwigzanych
z organizacjg jak i otoczeniem. Scenariusze nie muszg sie sprawdzi¢ [lbi-
dem].

Wsrdd podstawowych metod analizy strategicznej nalezy z pewnoscia
wymieni¢ analize SWOT (Strenghts, Weaknesses, Opportunities, Threats),
innymi stowy analize silnych i stabych stron organizacji, mozliwosci i zagro-
zen zwigzanych z jej funkcjonowaniem. Podejscie to pozwala na ustalenie,
czym jest a czym powinna by¢ organizacja w przysztosci, czy i jak osiggnaé
zaktadany stan. W planowaniu mozna wykorzysta¢ badania operacyjne,
ktore wykorzystujg modele matematyczne i pozwalajg na przeanalizowanie
okreslonego zagadnienia zwigzanego z funkcjonowaniem organizacji oraz
iloSciowg ocene rezultatéw podjetych decyzji. [Jedrzejczyk, Kukuta, Skrzy-
pek, Walkosz, 2000, s. 143-154, Dobrowolski, 2008]. Przy planowaniu
przedsiewziecia pomocnym narzedziem jest wykres H.L. Gantta. Istota tego
wykresu polega na tym, ze dla kazdego zadania oszacowuje sie czas realiza-
cji i okresla termin jego wykonania, niezbedny do zakonczenia w ustalonym
czasie catego projektu. Na wykresie zaznacza sie daty zakoriczenia danego
dziatania lub podjecia jakiejs decyzji (tzw. kamienie milowe). W ten sposéb
oznacza sie punkty kontrolne, w ktdrych mozna ustali¢ dotychczasowg
realizacje przedsiewziecia [Mikotajczyk, 1998, s. 283].
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2. Normatywne uwarunkowania procesu planowania

Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju* polityke rozwoju definiuje sie jako zespét wza-
jemnie powigzanych dziatan podejmowanych i realizowanych w celu za-
pewnienia trwatego i zrGwnowazonego rozwoju kraju, spéjnosci spoteczno-
gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci
gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regional-
nej lub lokalnej. Polityke rozwoju prowadzi sie na podstawie strategii roz-
woju, programow i dokumentéw programowych. Definicja ta odnosi sie
zaréwno do planowania strategicznego, jak i operacyjnego.

Przepisow ww. ustawy nie stosuje sie do programdéw realizowanych
z wykorzystaniem srodkédw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Roz-
woju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybac-
kiego, z wytgczeniem przepiséw rozdziatéw 1, 2, 2b i 7 oraz przepiséw art.
14e, art. 14f, art. 14g ust. 1, 2 i 4, art. 14h, art. 14j i art. 141, a w przypadku
programu realizowanego z wykorzystaniem srodkéw: Europejskiego Fun-
duszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich - takze z wytgczeniem
art. 14kc i art. 14kd; Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego -
takze z wytaczeniem art. 14ke i art. 14kf.

Polityke rozwoju prowadza: Rada Ministréw, samorzad wojewddztwa,
zwigzki metropolitalne oraz samorzad powiatowy i gminny. W opracowa-
niu nie beda prezentowane szczegétowo wszystkie obowigzki i uprawnienia
planistyczne ww. podmiotow. Zainteresowani znajdg szczegétowe informa-
cje w przywotfanej wyzej ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju. Warto jednakze zwrdcié¢ uwage, iz projekty stra-
tegii rozwoju podlegajg konsultacjom z jednostkami samorzadu terytorial-
nego, partnerami spotecznymi i gospodarczymi oraz z Komisjg Wspdlng
Rzadu i Samorzgdu Terytorialnego. A zatem w praktyce mamy do czynienia
z implementacjg idei public governance.

Strategiami rozwoju s3: 1) dtugookresowa strategia rozwoju kraju -
dokument okreslajgcy gtéwne cele, wyzwania i kierunki rozwoju spoteczno-
gospodarczego kraju, z uwzglednieniem zasady zréwnowazonego rozwoju,
obejmujacy okres co najmniej 15 lat, 2) Sredniookresowa strategia rozwoju
kraju - dokument okreslajacy podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki

51Dz. U. 22016 ., poz. 383 ze zm.
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rozwoju kraju w wymiarze spotecznym, gospodarczym, regionalnym
i przestrzennym, obejmujgcy okres 4-10 lat, realizowany przez strategie
rozwoju oraz przy pomocy programoéw, z uwzglednieniem okresu progra-
mowania Unii Europejskiej; 3) inne strategie rozwoju - dokumenty okresla-
jgce podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju odnoszace sie do
sektoréw, dziedzin, regionéw lub rozwoju przestrzennego, w tym obszaréw
metropolitalnych i obszaréw funkcjonalnych.

Dtugookresowa strategia rozwoju kraju okresla w szczegélnosci: gtow-
ne cele, wyzwania i kierunki rozwoju kraju, wynikajgce z proceséw zacho-
dzacych wewnatrz kraju, jak i zmian w jego otoczeniu zewnetrznym; kom-
pleksowg spoteczno-gospodarczg koncepcje rozwoju kraju w perspektywie
dtugookresowej, z uwzglednieniem wymiaru spotecznego, gospodarczego,
Srodowiskowego, terytorialnego i instytucjonalnego, biorgc pod uwage
uwarunkowania wynikajgce z cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej.
Ustawodawca, zgodnie z zasadg elastycznosci planowania przyjat, iz dtugo-
okresowa strategia rozwoju kraju moze zosta¢ zaktualizowana w kazdym
terminie, jezeli wymaga tego aktualna sytuacja spoteczno-gospodarcza
kraju. Sredniookresowa strategia rozwoju kraju zawiera w szczegdlnosci:
diagnoze sytuacji spotecznej, gospodarczej, regionalnej i przestrzennej
kraju, z uwzglednieniem stanu srodowiska; prognoze trendéw rozwojo-
wych w okresie objetym strategig; okreslenie celéw strategicznych w okre-
sie realizacji strategii w wymiarze spotecznym, gospodarczym, regionalnym
i przestrzennym wraz z pozgdanymi wskaznikami ich realizacji; okreslenie
kierunkéw polityki panistwa stuzgcych osiggnieciu celéw strategicznych
polityki rozwoju; okreslenie obszaréw strategiczne]j interwencji panstwa,
w tym obszaréw problemowych; zatozenia systemu realizacji oraz ram fi-
nansowych. Takze i ta strategia moze by¢ aktualizowania w kazdym czasie
w zaleznosci od potrzeb. Wreszcie, tzw. inne strategie rozwoju, spdjne ze
Sredniookresowg strategig rozwoju kraju, okreslajg w szczegdlnosci: dia-
gnoze sytuacji w odniesieniu do zakresu objetego programowaniem strate-
gicznym, z uwzglednieniem stanu S$rodowiska oraz zréinicowan prze-
strzennych i terytorialnych; prognoze trendéw rozwojowych w okresie
objetym strategia; okreslenie celéw rozwoju, w tym kierunkdw interwencji,
w zakresie objetym strategig wraz z pozadanymi wskaznikami realizacji,
z uwzglednieniem zréznicowan przestrzennych lub terytorialnych; systemy
realizacji i ramy finansowe, przy czym systemy realizacji to warunki i pro-
cedury obowigzujgce w realizacji strategii.
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Przyjecie strategii rozwoju nastepuje kolegialnie, w drodze uchwaty al-
bo przez Rade Ministréw albo przez sejmik wojewddztwa. W przypadku
strategii samorzgdowych o charakterze regionalnym sg nimi: krajowa stra-
tegia rozwoju regionalnego; strategia ponadregionalna; strategia rozwoju
wojewddztwa. Projekty krajowej strategii rozwoju regionalnego oraz stra-
tegii ponadregionalnych opracowuje minister wtasciwy do spraw rozwoju
regionalnego w konsultacji z jednostkami samorzadu terytorialnego oraz
partnerami spotecznymi i gospodarczymi. Oznacza to w praktyce znaczng
ingerencje organu wtadzy wykonawczej w ustalenie kierunku rozwoju re-
gionéw. Krajowa strategia rozwoju regionalnego oraz strategie ponadre-
gionalne s3 przyjmowane przez Rade Ministréw, w drodze uchwaty, na
okres niewykraczajacy poza okres obowigzywania $redniookresowej stra-
tegii rozwoju kraju. Krajowa strategia rozwoju regionalnego okresla: uwa-
runkowania, cele i kierunki rozwoju regionalnego; polityke regionalng;
zasady oraz mechanizmy wspdtpracy oraz koordynacji dziatan podejmowa-
nych przez Rade Ministrow na poziomie krajowym, z dziataniami podej-
mowanymi przez samorzad terytorialny na poziomie regionu.

Istotnym dokumentem planistycznym jest kontrakt terytorialny, ktory
okresla co najmniej: cele przewidziane do realizacji na terenie danego wo-
jewédztwa; przedsiewziecia priorytetowe i warunki ich realizacji; okres
realizacji przedsiewzie¢ priorytetowych; oczekiwane rezultaty; zrédta fi-
nansowania kontraktu; zakres i tryb sprawozdawczosci z realizacji kontrak-
tu; sposéb wykonywania przez ministra wtasciwego do spraw rozwoju re-
gionalnego kontroli i monitoringu nad jego realizacjg; sposdb i warunki
weryfikacji realizacji przedsiewzie¢ priorytetowych. Kontrakt terytorialny
okresla ponadto wysokos$é, sposéb i warunki dofinansowania programéw
stuzacych realizacji umowy partnerstwa w zakresie polityki spdjnosci, opra-
cowywanych przez zarzad wojewddztwa, oraz zobowigzanie do stosowania
wytycznych, o ktérych mowa w art. 5 ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o zasa-
dach realizacji programéw w zakresie polityki spdjnosci finansowanych
w perspektywie finansowej 2014-2020 (Dz. U. z 2016 r. poz. 217). Realiza-
cje kontraktu terytorialnego koordynuje minister witasciwy do spraw roz-
woju regionalnego, a ze strony samorzgdowej wtasciwy zarzad wojewddz-
twa. W celu realizacji zobowigzan wynikajgcych z kontraktu terytorialnego
zarzagd wojewddztwa zawiera porozumienia z jednostkami samorzadu tery-
torialnego, zaangazowanymi w realizacje jego postanowien, znajdujgcymi
sie na terenie wojewddztwa objetego kontraktem. Realizacja celdw
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i przedsiewzie¢ priorytetowych majgcych istotne znaczenie dla rozwoju
kraju i wojewddztwa, okreslonych w kontrakcie terytorialnym jest finanso-
wana w szczegodlnosci ze srodkdw programéw oraz programow stuzgcych
realizacji umowy partnerstwa lub z budzetéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego znajdujgcych sie na terenie wojewddztwa objetego kontraktem
terytorialnym.

Na zakonczenie tej czesci rozwazan nalezy wspomniec o polityce miej-
skiej. Stanowi ona zespoét dziatan prawnych, finansowych i planistycznych
na rzecz zrbwnowazonego rozwoju miast i ich obszaréw funkcjonalnych,
majacych na celu wykorzystanie potencjatu miast i ich obszaréw funkcjo-
nalnych w procesach rozwoju kraju, wzmocnienie zdolnosci miast i ich ob-
szaréw funkcjonalnych do pobudzania wzrostu gospodarczego i tworzenia
trwatych miejsc pracy oraz poprawy jakosci zycia mieszkancéw. Polityke te
prowadzi minister wiasciwy do spraw rozwoju regionalnego na podstawie
krajowej polityki miejskiej, ktéra podlega aktualizacji nie rzadziej niz raz na
7 lat, z uwzglednieniem okresu programowania Unii Europejskiej oraz stra-
tegii rozwoju Unii Europejskiej, a takze moze podlegaé aktualizacji w kaz-
dym czasie, jezeli tego wymaga sytuacja spoteczno-gospodarcza kraju.

Planowanie realizacji zadan i zrodet finansowania organizacji samorza-
dowych zalezy od formy tych podmiotéw. Samorzgdowe jednostki budze-
towe, a zatem jednostki organizacyjne sektora finanséw publicznych niepo-
siadajgce osobowosci prawnej, pokrywaja swoje wydatki bezposrednio
z budzetu, a pobrane dochody odprowadzajg na rachunek dochodéw bu-
dzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Podstawg ich gospodarki jest
plan dochodéw i wydatkéw. W przypadku samorzgdowego zaktadu budze-
towego podstawg jego gospodarki finansowej jest roczny plan finansowy
obejmujacy przychody, w tym dotacje z budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego, koszty i inne obcigzenia, stan srodkéw obrotowych, stan nalez-
nosci i zobowigzan na poczatek i koniec okresu oraz rozliczenia z budzetem
jednostki samorzadu terytorialnego. Warto przypomnieé, ze samorzagdowy
zaktad budzetowy moze otrzymywac z budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego: dotacje podmiotowe, przedmiotowe; dotacje celowe na zada-
nia biezgce oraz dotacje celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosz-
téw realizacji inwestycji, Srodki finansowe wynikajgce z rozliczenia podatku
od towardow i ustug (ich wysokosé nie moze byé wyzsza niz wynikajgca
z rozliczenia tego podatku zwigzanego z tym zaktadem). Nalezy réwniez
nadmienié¢, ze samorzadowy zaktad budzetowy wptaca do budzetu jed-
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nostki samorzadu terytorialnego nadwyzke srodkéow obrotowych, ustalong
na koniec okresu sprawozdawczego, chyba ze organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego postanowi inaczej. Na przyktad nadwyzka s$rod-
kéw finansowych bedzie przeznaczona na inwestycje, modernizacje itp.
W planie finansowym samorzgdowego zaktadu budzetowego mogg byc
dokonywane zmiany w ciggu roku w przypadku realizowania wyzszych od
planowanych przychodoéw i kosztéw, pod warunkiem ze nie spowoduje to
zmniejszenia wptat do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego ani
zwiekszenia dotacji z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

Katalog zadan wfasnych jednostek samorzadu terytorialnego, ktére
mogg by¢ wykonywane przez samorzgdowe zaktady budzetowe jest za-
mkniety, okreslony w art. 14 ustawy o finansach publicznych. Mogg to by¢
zadania w zakresie: gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami
uzytkowymi, drég, ulic, mostéw, placodw oraz organizacji ruchu drogowego,
wodociggdéw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
sciekdw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sani-
tarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia
w energie elektryczng i cieplng oraz gaz, lokalnego transportu zbiorowego,
targowisk i hal targowych, zieleni gminnej i zadrzewien, kultury fizycznej
i sportu, w tym utrzymywania terendw rekreacyjnych i urzgdzen sporto-
wych, pomocy spotecznej, reintegracji zawodowej i spotecznej oraz rehabi-
litacji zawodowej i spotecznej osdb niepetnosprawnych, utrzymywania
réznych gatunkéw egzotycznych i krajowych zwierzat, w tym w szczegdlno-
Sci prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych wyginieciem, w celu ich
ochrony poza miejscem naturalnego wystepowania, cmentarzy.

Sposdb i tryb sporzgdzania planéw finansowych, dokonywania zmian
w planach finansowych jednostek budzetowych oraz zatwierdzania tych
zmian, ustalania nadwyzki srodkéw obrotowych w samorzadowych zakfa-
dach budzetowych okreslajg przepisy rozporzadzenia Ministra Finansow
z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu prowadzenia gospodarki finan-
sowej jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw budzetowych®%.
| tak, zarzady jednostek samorzadu terytorialnego przekazujg kierownikom
podlegtych samorzgdowych jednostek budzetowych, w terminie okreslo-
nym w art. 248 ust. 1 ustawy o finansach publicznych (w terminie 7 dni od
dnia przekazania przez zarzad jednostki samorzadu terytorialnego projektu
uchwaty budzetowe]j organowi stanowigcemu jednostki samorzgdu teryto-

52Dz. U.z2015r. poz. 1542
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rialnego), informacje o kwotach dochodéw i wydatkow budzetowych przy-
jetych w projekcie uchwaty budzetowej: 1) dochody - w szczegétowosci
okreslonej w art. 235 ww. ustawy; 2) wydatki - w szczegétowosci okreslonej
w art. 236 ww. ustawy - w celu opracowania projektéw planéw finanso-
wych. Projekty planéw finansowych sporzadzane w szczegdtowosci dziat,
rozdziat i paragraf, w ktdérych kwoty dochoddéw i wydatkéw s3 zgodne
z projektem uchwaty budzetowej, zatwierdzajg kierownicy jednostek
i przekazujg zarzadowi jednostki samorzadu terytorialnego w terminie 30
dni od dnia otrzymania informacji, o ktérych mowa wyzej, nie pdzniej jed-
nak niz do dnia 22 grudnia roku poprzedzajgcego rok budzetowy. Zarzady
jednostek samorzadu terytorialnego sg zobligowane do analizy otrzyma-
nych projektéw planéw finansowych pod wzgledem ich zgodnosci z projek-
tem uchwaty budzetowej i w przypadku stwierdzenia réznic wprowadzajg
w nich odpowiednie zmiany, informujgc o ich dokonaniu kierownikéw sa-
morzgadowych jednostek budzetowych, w terminie 7 dni od dnia otrzyma-
nia projektu planu finansowego, nie pdzniej jednak niz do dnia 27 grudnia
roku poprzedzajacego rok budzetowy.

Projekty planéw finansowych jednostek budzetowych, w przypadku,
gdy zachowana zostata zgodnos$¢ z projektem uchwaty budzetowej, za-
twierdzone przez kierownika samorzadowe] jednostki budzetowe] oraz
zweryfikowane w terminie 7 dni od dnia otrzymania projektu planu finan-
sowego, nie pdzniej jednak niz do dnia 27 grudnia roku poprzedzajgcego
rok budzetowy, stanowig podstawe gospodarki finansowej samorzgdowe;j
jednostki budzetowej w okresie od dnia 1 stycznia roku budzetowego do
dnia opracowania planu finansowego na podstawie informacji o kwotach
dochoddw i wydatkéw wynikajacych z uchwaty budzetowej. Kierownicy
samorzgdowych jednostek budzetowych w terminie nie dtuzszym niz 14
dni od dnia otrzymania informacji o kwotach dochodéw i wydatkéw budze-
towych, przyjetych w uchwale budzetowe] dostosowujg projekty planéw
finansowych samorzadowych jednostek budzetowych do warunkéw okre-
Slonych w uchwale budzetowej. Projekty planéw dochoddéw, o ktdrych
mowa w art. 223 ustawy o finansach publicznych i wydatkéw z nich finan-
sowanych sg przekazywane przez kierownika samorzagdowej jednostki bu-
dzetowej zarzgdowi jednostki samorzadu terytorialnego nie pdzniej niz do
dnia 22 grudnia roku poprzedzajgcego rok budzetowy. Plany dochoddw,
o ktérych mowa w art. 223 ww. ustawy, ujete w uchwale budzetowej sta-
nowig prognoze gromadzonych dochoddéw, a w zakresie wydatkéw - nie-
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przekraczalny limit oraz stanowig podstawe gospodarki finansowej. Plany
dochoddw, o ktérych mowa w art. 223 ww. ustawy, i wydatkéw z nich fi-
nansowanych utworzonych w ciggu roku budzetowego ujmowane s3g
w uchwale budzetowej na najblizszej sesji organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego, nie pdzniej jednak niz w ciggu trzech miesiecy
od dnia ich utworzenia.

Przepisy cyt. wyzej rozporzadzenia okreslajg sposdb dokonywania
zmian w planach finansowych jednostek budzetowych oraz zatwierdzania
tych zmian. | tak, Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego zawiadamia
samorzgdowe jednostki budzetowe o dokonanych zmianach planéw do-
chodéw i wydatkéw wprowadzanych w toku wykonywania budzetu. Za-
wiadomienia te stanowig podstawe dokonania zmian w planach finanso-
wych samorzgdowych jednostek budzetowych. Kierownicy samorzadowych
jednostek budzetowych mogg zatem dokonywa¢ przeniesien planowanych
wydatkéw w planach finansowych samorzgdowych jednostek budzeto-
wych, w granicach upowaznien przyznanych przez zarzad jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Dokonywanie zmian w planach finansowych docho-
déw, o ktérych mowa w art. 223 ustawy o finansach publicznych i wydat-
kéow nimi finansowanych oraz zatwierdzenie zmian w tych planach naste-
puje zgodnie z uchwatg organu stanowigcego jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Kierownicy = samorzadowych  jednostek  budzetowych,
w terminie 7 dni od dnia dokonania zmiany w planach finansowych, zawia-
damiajg zarzad o dokonanych zmianach. Odprowadzenie srodkdéw finan-
sowych, o ktérych mowa w art. 223 ust. 4 ustawy o finansach publicznych,
do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego jest planowane w dziale
i rozdziale wiasciwym dla rodzaju dziatalnosci okreslonym w przepisach
o klasyfikacji dochodéw, wydatkéow, przychodéw i rozchodéw oraz $rod-
kéw pochodzacych ze Zzrédet zagranicznych.

Sposdb prowadzenia gospodarki finansowej samorzagdowych zaktadéw
budzetowych, w tym sposdb i tryb sporzadzania planéw finansowych jest
nastepujacy. Po pierwsze, samorzagdowy zaktad budzetowy posiada odreb-
ny rachunek bankowy, z ktérego mozna dokonywaé wyptat do wysokosci
srodkéw zgromadzonych na tym rachunku. Odsetki od srodkow wtasnych,
z wytgczeniem dotacji z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,
zgromadzonych na ww. rachunku stanowig przychody samorzadowego
zaktadu budzetowego. W przypadku likwidacji samorzagdowego zaktadu
budzetowego, bank zamyka ww. rachunek i przekazuje srodki finansowe,
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pozostate po dokonaniu rozliczen likwidacyjnych, na dochody budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego.

Zarzady jednostek samorzadu terytorialnego przekazujg kierownikom
podlegtych samorzadowych zaktadéw budzetowych, w terminie okreslo-
nym w art. 248 ust. 1 ustawy o finansach publicznych (w terminie 7 dni od
dnia przekazania przez zarzad jednostki samorzadu terytorialnego projektu
uchwaty budzetowej organowi stanowigcemu jednostki samorzadu teryto-
rialnego) informacje o kwotach przychodéw i kosztdw przyjetych
w projekcie uchwaty budzetowej (w szczegétowosci okreslonej w uchwale
przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego)
w celu opracowania projektéw planéw finansowych. Projekty te, zapewnia-
jace zgodnos¢ kwot przychoddéw i kosztéw z projektem uchwaty budzeto-
wej sg zatwierdzane przez kierownikow samorzgdowych zaktadéw budze-
towych i przekazywane zarzadowi jednostki samorzadu terytorialnego
w terminie 30 dni od dnia otrzymania od zarzadu jednostki samorzadu
terytorialnego informacji o projekcie uchwaty budzetowej, ale nie pdzniej
niz do dnia 22 grudnia roku poprzedzajgcego rok budzetowy. Podobnie, jak
w przypadku jednostek budzetowej, zarzad jednostki samorzgdu teryto-
rialnego weryfikuje otrzymane projekty, a zweryfikowany projekt planu
finansowego, sporzadzony w szczegdtowosci: dziat, rozdziat i paragraf, sta-
nowi podstawe gospodarki finansowej od dnia 1 stycznia roku budzetowe-
go do dnia uchwalenia uchwaty budzetowej. A zatem w ramach nadzoru
zarzad jednostki samorzadu terytorialnego ingeruje w projekt planu finan-
sowego samorzgdowego zaktadu budzetowego. W terminie 10 dni od dnia
otrzymania, od zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego, informacji
o kwotach przychodéw i kosztédw zaktadu oraz wysokosci dotacji i wptat do
budzetu, kierownik samorzagdowego zaktadu budzetowego dostosowuje do
uchwaty budzetowej plan finansowy zakfadu i zatwierdza go.

Samorzagdowy zakfad budzetowy stosuje w planowaniu, ewidencji
i sprawozdawczosci dla poszczegdlnych rodzajow przychodéw i kosztow
podziatki okreslone przez Ministra Finanséw w przepisach o klasyfikacji
dochoddw, wydatkéw, przychoddw i rozchodéw oraz srodkéw pochodza-
cych ze zrédet zagranicznych niepodlegajgcych zwrotowi. Kierownik samo-
rzgdowego zaktadu budzetowego moze dokonywaé zmian w planie finan-
sowym zakfadu budzetowego, w ciggu roku budzetowego, w przypadku
i pod warunkami okreslonymi w art. 15 ust. 8 ustawy o finansach publicz-
nych, a zatem w przypadku realizowania wyzszych od planowanych przy-
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choddw i kosztow, pod warunkiem ze nie spowoduje to zmniejszenia wptat
do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego ani zwiekszenia dotacji
z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Inne przyczyny zmiany pla-
nu finansowego moga by¢ uwzglednione i dokonywane tylko po uprzednim
wprowadzeniu zmian w uchwale budzetowe] jednostki samorzadu teryto-
rialnego. W przypadku realizowania przez samorzagdowy zaktad budzetowy
nizszych od zaplanowanych przychodéw, realizacja odpowiednio nizszych
kosztow nastepuje bez koniecznosci dokonywania zmian planu finansowe-
go. Nie wymaga dokonywania zmian planu finansowego samorzagdowego
zaktadu budzetowego realizacja planu kosztéw, polegajgca na przeniesie-
niach pomiedzy paragrafami, przy uwzglednieniu ograniczen okreslonych
prawem.

Dotacje celowe udzielone samorzagdowemu zaktadowi budzetowemu
z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego mogg byé wykorzystywane
wytacznie na cele, na ktdre zostaty przyznane, a w czesci, w jakiej nie zosta-
ty wykorzystane w roku budzetowym, podlegajg zwrotowi do budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Samorzadowe zaktady budzetowe s3g
zobowigzane do prowadzenia ewidencji kosztéw realizacji inwestycji.
Umozliwia to ustalenie Zrédet finansowania inwestycji, wielkos$¢ zaangazo-
wania Srodkéw, w tym otrzymanych z budzetu dotacji. Stuzy zatem przej-
rzystosci finanséw publicznych.

Nadmieniono wczesniej, iz samorzadowy zaktad budzetowy moze po-
siada¢ nadwyzke srodkéw obrotowych. Rozliczenia samorzgdowego zakta-
du budzetowego z budzetem jednostki samorzadu terytorialnego w tym
zakresie sg planowane w dziale i rozdziale wtasciwym dla przewazajgcego
rodzaju dziatalnosci samorzagdowego zaktadu budzetowego okreslonego
w przepisach o klasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przychoddéw i rozchoddéw
oraz $Srodkéw pochodzacych ze Zrédet zagranicznych niepodlegajgcych
zwrotowi. Planowany stan Srodkow obrotowych dziatalnosci samorzado-
wego zaktadu budzetowego na koniec roku nie moze przekraczaé¢ 1/6 rocz-
nych planowanych na rok nastepny kosztéw wynagrodzen i pochodnych od
wynagrodzen. Faktyczny stan srodkéw obrotowych samorzagdowego zakta-
du budzetowego na koniec roku ustala sie jako réznice miedzy sumg stanu
srodkdw obrotowych na poczatek roku i przychoddéw naleznych zwigzanych
z prowadzong dziatalnoscig a sumg optaconych kosztéw, zobowigzan i nie-
poniesionych wydatkow na inwestycje finansowane ze srodkéw wtasnych,
ujetych w zatwierdzonym planie finansowym samorzagdowego zakfadu
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budzetowego, z zastrzezeniem, ze dotacje celowe udzielone samorzgdo-
wemu zaktadowi budzetowemu z budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego w czesci, w jakiej nie zostaty wykorzystane w roku budzetowym, pod-
legajg zwrotowi do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. W celu
ustalenia wptaty do budzetu z tytutu nadwyzki srodkéw obrotowych do
planowanego i faktycznego stanu srodkéw obrotowych samorzgdowego
zaktadu budzetowego nie sg zaliczane otrzymane darowizny pieniezne.
Samorzadowy zaktad budzetowy planuje jako wptate do budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego réznice miedzy suma planowanych przychodoéw,
powiekszonych o planowany stan srodkéw obrotowych na poczatek roku,
a sumg planowanych kosztow, powiekszonych o planowany stan srodkéw
obrotowych na koniec roku.

Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego przekazuje samorzgdowym
zaktadom budzetowym dotacje przedmiotowe, w a w przypadku nowo
tworzonego ww. zaktadu moze przyznac jednorazowg dotacje z budzetu na
pierwsze wyposazenie w srodki obrotowe. Kierownik samorzgdowego za-
ktadu budzetowego przekazuje zarzadowi jednostki samorzadu terytorial-
nego, w terminie do dnia 31 stycznia nastepnego roku, rozliczenie wyko-
rzystania dotacji w szczegétowosci okreslonej przez zarzad. Zarzad jednost-
ki samorzadu terytorialnego, w przypadku stwierdzenia wykorzystania do-
tacji niezgodnie z przeznaczeniem lub pobrania w nadmiernej wysokosci,
wydaje decyzje o zwrocie dotacji do budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego wraz z odsetkami, w wysokosci okreslonej jak dla zalegtosci podat-
kowych, w ciggu 15 dni od dnia stwierdzenia okolicznosci, o ktédrych mowa
wyzej.

W przypadku samorzgdowych oséb prawnych, a zatem kolejnej formy
organizacyjnej dziatalnosci samorzagdowe]j podstawg gospodarki finansowej
sg plany finansowe, w ktérych wyodrebnia sie: przychody z prowadzonej
dziatalnosci; dotacje z budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorza-
du terytorialnego; koszty, w tym: wynagrodzenia i sktadki od nich nalicza-
ne, ptatnosci odsetkowe wynikajgce z zaciggnietych zobowigzan, zakup
towardw i ustug. Oprécz przychoddéw i kosztdw wyodrebnia sie takze:
$rodki na wydatki majgtkowe; Srodki przyznane innym podmiotom; stan
naleznosci i zobowigzan na poczatek i koniec roku; stan srodkéw pieniez-
nych na poczatek i koniec roku.

Zakres budzetu jednostki samorzadu terytorialnego okreslono w art.
211-225 ustawy o finansach publicznych. Tak, jak budzet poszczegdlnych

78



organizacji jest planem finansowym, tak i budzet jednostki samorzadu tery-

torialnego (JST) jest rocznym planem dochoddéw i wydatkéw oraz przycho-

dow i rozchodow tej jednostki, uchwalanym przez organ stanowigcy JST.

Rokiem budzetowym jest zatem rok kalendarzowy, a podstawg gospodarki

finansowe] jednostki samorzadu terytorialnego w danym roku budzeto-
wym jest uchwata budzetowa. Uchwata ta okresla:

taczng kwote planowanych dochodéw budzetu jednostki samorza-
du terytorialnego, z wyodrebnieniem dochoddw biezgcych i majat-
kowych,

taczng kwote planowanych wydatkéw budzetu jednostki samorzg-
du terytorialnego, z wyodrebnieniem wydatkéw biezgcych i majat-
kowych,

kwote planowanego deficytu albo planowanej nadwyzki budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego wraz ze zrédtami pokrycia de-
ficytu albo przeznaczenia nadwyzki budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego,

taczng kwote planowanych przychoddéw budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego,

taczng kwote planowanych rozchodéw budzetu jednostki samorzg-
du terytorialnego,

limit zobowigzan z tytutu zacigganych kredytow i pozyczek oraz
emitowanych papieréw wartosciowych, o ktérych mowa w art. 89
ust. 1 i art. 90 ustawy o finansach publicznych. W tym miejscu war-
to przypomnieé, jednostki samorzadu terytorialnego moga zaciggaé
kredyty i pozyczki oraz emitowac papiery wartosciowe na Scisle
okreslone cele, tj.: pokrycie wystepujgcego w ciggu roku przejscio-
wego deficytu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego; finan-
sowanie planowanego deficytu budzetu jednostki samorzgdu tery-
torialnego; sptate wczesniej zaciggnietych zobowigzan z tytutu
emisji papierdw wartosciowych oraz zaciggnietych pozyczek i kre-
dytéow; wyprzedzajgce finansowanie dziatan finansowanych ze
srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej. Zaciggniete
kredyty i pozyczki oraz wyemitowane papiery wartosciowe, z prze-
znaczeniem na cel, o ktérym mowa wyzej, podlegajg sptacie lub
wykupowi w tym samym roku, w ktérym zostaty zaciggniete lub
wyemitowane. Ustawodawca stworzyt rdwniez mozliwos$¢ zacigga-
nia przez JST pozyczek w panstwowych funduszach celowych, o ile
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ustawa tworzgca fundusz tak stanowi. Jest to mozliwe na finanso-
wanie wydatkéw na inwestycje i zakupy inwestycyjne ujete w ra-
mach przedsiewzie¢ ujetych w wieloletnich prognozach finanso-
wych, tj. w ramach projektéw lub zadan, w tym zwigzanych z pro-
gramami finansowanymi z udziatem srodkow UE, umowami o part-
nerstwie publiczno-prywatnym,

e kwote wydatkéw przypadajgcych do sptaty w danym roku budze-
towym, zgodnie z zawartg umowa, z tytutu poreczen i gwarancji
udzielonych przez jednostke samorzadu terytorialnego,

e szczegdlne zasady wykonywania budzetu jednostki samorzadu te-
rytorialnego w roku budzetowym, wynikajgce z odrebnych ustaw,

e uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki fi-
nansowej w ramach budzetu gminy,

* inne postanowienia, ktérych obowigzek zamieszczenia w uchwale
budzetowej wynika z postanowien organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego.

Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego dziata, co jest oczywiste,

w granicach okreslonych przez prawo, w tym wynikajgce z uchwat organu
stanowigcego JST. Ustawodawca ustalit, ze w uchwale budzetowej organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego moze upowaznic zarzad do:
zaciggania kredytow i pozyczek oraz emitowania papieréw wartosciowych,
o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90 ustawy o finansach publicznych
oraz do dokonywania zmian w budzecie. W uchwale budzetowej okresla sie
takze wielko$¢ i zakres dotacji podmiotowych, ktére mogg byé udzielone
z budzetu JST (o ile odrebne ustawy tak stanowig), dotacji przedmiotowych
dla samorzadowych zaktadéw budzetowych, kalkulowanych wedtug stawek
jednostkowych lub innych podmiotéw, jesli prawo tak stanowi. Stawki do-
tacji przedmiotowych ustala organ stanowigcy jednostki samorzadu teryto-
rialnego. W zatacznikach do uchwaty budzetowej zamieszcza sie m.in.: ze-
stawienie planowanych kwot dotacji udzielanych z budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego, plany przychodoéw i kosztow samorzadowych za-
ktadéw budzetowych.

Rdéznica miedzy dochodami a wydatkami budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego stanowi odpowiednio nadwyzke budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego albo deficyt tego budzetu. Deficyt budzetu jednostki
samorzgdu terytorialnego moze by¢ sfinansowany przychodami pochodza-
cymi ze Scisle okreslonych zrédet, tj.: sprzedazy papierow wartosciowych
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wyemitowanych przez jednostke samorzadu terytorialnego; kredytow;
pozyczek; prywatyzacji majgtku jednostki samorzadu terytorialnego; nad-
wyzki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego z lat ubiegtych; wolnych
srodkdw jako nadwyzki srodkéw pienieznych na rachunku biezgcym budze-
tu jednostki samorzadu terytorialnego, wynikajacych z rozliczen wyemito-
wanych papieréw wartosciowych, kredytdow i pozyczek z lat ubiegtych.
W praktyce, finansowanie deficytu nie zawsze jest zgodne z prawem. NIK
ujawnita, ze w przypadku przejsciowych problemoéw z ptynnoscig siedem
sposréd 11 kontrolowanych gmin wojewddztwa lubuskiego siegato po we-
wnetrzne zrédfa finansowania bedgce w ich dyspozycji (np. sumy depozy-
towe), ktére nie wiazga sie z koniecznoscia poniesienia kosztow™.

W planie finansowym mogg by¢ ujete réwniez inne przedsiewziecia od
dotychczas wymienionych. Na przyktad, pomoc finansowa w formie dotacji
celowej lub pomoc rzeczowa. Podstawg udzielenia tej pomocy jest umowa
cywilnoprawna. Ponadto, podmioty niezaliczane do sektora finanséw pu-
blicznych i niedziatajgce w celu osiggniecia zysku mogg otrzymywaé z bu-
dzetu jednostki samorzadu terytorialnego dotacje celowe na cele publicz-
ne, zwigzane z realizacjg zadan tej jednostki, a takze na dofinansowanie
inwestycji zwigzanych z realizacjg tych zadan. Zlecenie zadania i udzielenie
dotacji nastepuje zgodnie z przepisami ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, a jezeli dotyczy ono
innych zadan niz okreslone w tej ustawie - na podstawie umowy cywilno-
prawnej, ktéra powinna okreslaé: szczegétowy opis zadania, w tym cel, na
jaki dotacja zostata przyznana, i termin jego wykonania; wysokos¢ dotacji
udzielanej podmiotowi wykonujgcemu zadanie i tryb ptatnosci; termin
wykorzystania dotacji, nie dtuzszy niz do dnia 31 grudnia danego roku bu-
dzetowego; tryb kontroli wykonywania zadania; termin i sposdb rozliczenia
udzielonej dotacji; termin zwrotu niewykorzystanej czesci dotacji, ktéry nie
moze byc¢ dtuiszy niz przewidujg to przepisy ustawy o finansach publicz-
nych.

Na etapie planowania budzetu JST nalezy przewidzieé, zgodnie z wy-
mogiem elastycznosci dziatania, mozliwos¢ wystgpienia zdarzen nadzwy-
czajnych. Dlatego tez tworzy sie rezerwe ogdlng, w wysokosci nie nizszej
niz 0,1% i nie wyzszej niz 1% wydatkéw budzetu. Ponadto, w budzecie jed-
nostki samorzadu terytorialnego mogg by¢ tworzone rezerwy celowe na
trzy grupy wydatkdéw: 1) na wydatki, ktérych szczegétowy podziat na pozy-

%3 NIK, LZG.411.001.06.2015, Nr ewid. 11/2016/1/15/001/LZG [dostep: 11.03.2017].
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cje klasyfikacji budzetowej nie moze by¢ dokonany w okresie opracowywa-
nia budzetu jednostki samorzadu terytorialnego; 2) na wydatki zwigzane
z realizacjg programoéw finansowanych z udziatem srodkéw UE; 3) gdy od-
rebne ustawy tak stanowig. Suma rezerw celowych, o ktérych mowa w ww.
punktach 1 i 3, nie moze przekroczy¢ 5% wydatkow budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego. A zatem zasada ta nie obejmuje wydatkéw dofi-
nansowanych ze srodkow UE.

Jak nadmieniono wczesniej jednostki budzetowe co do zasady odpro-
wadzajg wykonane dochody na rachunek dysponenta wyzszego szczeble.
Jednakze, samorzadowe jednostki budzetowe prowadzgce dziatalnosc
okreslong w ustawie o systemie oswiaty gromadzg na wydzielonym ra-
chunku dochody okreslone w uchwale przez organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego, pochodzgce w szczegdlnosci: ze spadkéw, zapi-
sow i darowizn w postaci pienieznej na rzecz jednostki budzetowej;
z odszkodowan i wptat za utracone lub uszkodzone mienie bedace w za-
rzagdzie albo uzytkowaniu jednostki budzetowej. Takie jednostki muszg by¢
okreslone przez organ stanowigcy JST, ktéry ustala réwniez zrddta, z kto-
rych dochody sg gromadzone na ww. rachunku oraz przeznaczenie docho-
dow, z tym ze dochody z odsetkami nie mogg by¢ przeznaczone na finan-
sowanie wynagrodzen osobowych. Wydatki z rachunku, o ktérym mowa
wyzej mogg by¢ dokonywane do wysokosci kwot zgromadzonych docho-
déw, w ramach planu finansowego. Srodki finansowe pozostajgce na ra-
chunku, o ktédrym wyzej, na dzien 31 grudnia roku budzetowego, podlegaja
odprowadzeniu na rachunek budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
w terminie do dnia 5 stycznia nastepnego roku.

Oproécz rocznego planu dochoddw i wydatkéw oraz przychoddéw i roz-
choddéw JST jednostki samorzadu terytorialnego opracowujg wieloletnie
prognozy finansowe, obejmujgce okres roku budzetowego oraz co najmniej
trzech kolejnych lat budzetowych. Podstawowym wymogiem tych prognoz
jest ich realizm. Na przykfad, prognozujgc dochody ze sprzedazy majatku
nalezy uwzglednié¢ historie takiej sprzedazy oraz sytuacje otoczenia, ktéra
wptywa na wielko$¢ transakcji. NIK ujawnita tymczasem przypadki niepo-
kojgcego manipulowania prognozami. | tak, w trzech sposréd 11 kontrolo-
wanych gmin wojewddztwa lubuskiego nie zachowano wymogu realizmu
przygotowywanych wieloletnich prognoz finansowych, pomimo takiego
obowigzku wynikajgcego z art. 226 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.
Zawyzanie prognoz dochoddéw budzetowych pozwolito na formalne spet-
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nienie indywidualnego wskaznika zadtuzenia. Dla przyktadu, jedna z gmin
w prognozie finansowej na lata 2014-2036 ujeta nierealistyczng prognoze
dochoddéw pochodzacych ze sprzedazy majgtku. Poczynajac od 2014 r.
w kolejnych latach przyjeto wptywy z tych dochodéw w wysokosci: 3 min
zt, 4 min zt, 3,6 min zt oraz 3 min zt, podczas gdy dochody ze sprzedazy
majatku w latach 2011-2013 ksztattowaty sie na poziomie: 0,7 min zt, 0,7
min zt i 0,9 min zt. Dodatkowo z planu wykorzystania gminnego zasobu
nieruchomosci na lata 2014-2016 wynikato, ze dochody ze sprzedazy nie-
ruchomosci majg stanowi¢ odpowiednio: 1,7 min zt, 1,5 min zt i 1,4 min zt.
Odnotowa¢ nalezy, iz wysokos¢ tych dochoddw bezposrednio wptywata na
wielkos$¢ obliczanego na ich podstawie indywidualnego wskaznika zadtuze-
nia w poszczegélnych latach. Prognozowanie wiekszych dochodéw pozwa-
lato gminie na wykazanie, ze planowane wskazniki w kolejnych latach nie
przekroczg wielkosci dopuszczalnych. W trakcie kontroli NIK skorygowano
wieloletnig prognoze finansowa™.

Wieloletnia prognoza finansowa powinna by¢ realistyczna i okreslac
dla kazdego roku objetego prognozg co najmniej: dochody biezgce oraz
wydatki biezgce budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, w tym na
obstuge dtugu, gwarancje i poreczenia; dochody majatkowe, w tym docho-
dy ze sprzedazy majatku, oraz wydatki majgtkowe budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego; wynik budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;
przeznaczenie nadwyzki albo sposdb sfinansowania deficytu; przychody
i rozchody budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, z uwzglednieniem
dtugu zaciggnietego oraz planowanego do zaciggniecia; kwote dtugu jed-
nostki samorzadu terytorialnego oraz sposdb sfinansowania jego sptaty. Do
wieloletniej prognozy finansowej dotacza sie objasnienia przyjetych warto-
$ci. Ponadto prognozy sporzadza sie odrebnie dla kazdego przedsiewziecia
(wieloletniego programu, projektu lub zadania) zamieszczajgc dane m.in.
o jednostce organizacyjnej odpowiedzialnej za realizacje lub koordynujaca
wykonywanie przedsiewziecia; okres realizacji i tgczne naktady finansowe;
limity wydatkdow w poszczegdlnych latach; limit zobowigzan. Prognoze
kwoty dtugu, stanowiacg czes¢ wieloletniej prognozy finansowej, sporzadza
sie na okres, na ktory zaciggnieto oraz planuje sie zaciggng¢ zobowigzania.

Uchwata w sprawie wieloletniej prognozy finansowej moze zawieraé
upowaznienie dla zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego do zacigga-
nia zobowigzan: zwigzanych z realizacjg zamieszczonych w niej przedsie-

% NIK, LZG.411.001.06.2015, Nr ewid. 11/2016/1/15/001/LZG [dostep: 11.03.2017].
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wzieé; z tytutu umodw, ktdrych realizacja w roku budzetowym i w latach
nastepnych jest niezbedna do zapewnienia ciggtosci dziatania jednostki i
z ktorych wynikajgce ptatnosci wykraczajg poza rok budzetowy. Wartosci
przyjete w wieloletniej prognozie finansowej i budzecie jednostki samorza-
du terytorialnego powinny by¢ zgodne co najmniej w zakresie wyniku bu-
dzetu i zwigzanych z nim kwot przychoddéw i rozchodéw oraz dtugu jed-
nostki samorzadu terytorialnego.

Nalezy przypomnie¢, iz z zasad funkcjonowania JST wynika, ze inicja-
tywa w sprawie sporzgdzenia projektu uchwaty w sprawie wieloletniej pro-
gnozy finansowej i jej zmiany, tak jak w przypadku rocznego budzetu, nale-
2y wytacznie do zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego. Projekt
uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finansowej lub jej zmiany zarzad
jednostki samorzadu terytorialnego przedstawia wraz z projektem uchwaty
budzetowej: regionalnej izbie obrachunkowej - celem zaopiniowania oraz
przedstawia organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego.

W procesie planowania finansdw organizacji samorzadowych regio-
nalne izby obrachunkowe, bedgce organizacjami panstwowymi, odgrywajg
szczegblng role. Opinie do projektu uchwaty w sprawie wieloletniej pro-
gnozy finansowej lub jej zmiany, przedstawionego wraz z projektem
uchwaty budzetowej, regionalna izba obrachunkowa wydaje ze szczegdl-
nym uwzglednieniem zapewnienia przestrzegania przepiséw ustawy doty-
czacych uchwalania i wykonywania budzetéw w nastepnych latach, na
ktore zaciggnieto i planuje sie zaciggng¢ zobowigzania. Regionalna izba
obrachunkowa na podstawie przyjetej przez jednostke samorzadu teryto-
rialnego wieloletniej prognozy finansowej oraz uchwaty budzetowej przed-
stawia opinie w sprawie prawidtowosci planowanej kwoty dtugu jednostki
samorzadu terytorialnego wynikajacej z planowanych i zaciggnietych zo-
bowigzan. W przypadku negatywnej opinii regionalnej izby obrachunkowej
w tym zakresie jednostka samorzadu terytorialnego dokonuje takich zmian
uchwat, aby zostata zachowana relacja okreslona w art. 243 ustawy o fi-
nansach publicznych, a uchwate, o ktérej mowa wyzej, organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego musi podjgé nie pdzniej niz uchwate
budzetowq. Dodac¢ nalezy, ze organ stanowigcy jednostki samorzadu tery-
torialnego nie moze uchyli¢ obowigzujacej uchwaty w sprawie wieloletniej
prognozy finansowej, jednoczesnie nie podejmujgc nowej uchwaty w tej
sprawie. Jednostka samorzadu terytorialnego przekazuje regionalnej izbie
obrachunkowej uchwaty i zarzadzenia w sprawie wieloletniej prognozy
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finansowej, a regionalna izba obrachunkowa przekazuje, w formie doku-
mentu elektronicznego, Ministrowi Finansdw: projekty wieloletnich pro-
gnoz finansowych wraz z wynikami opinii; wieloletnie prognozy finansowe
wraz z wynikami rozstrzygnie¢ nadzorczych.
Nadmieniono wczesniej w niniejszym opracowaniu, iz inicjatywa
w sprawie sporzgdzenia projektu uchwaty: budzetowej, o prowizorium
budzetowym, o zmianie uchwaty budzetowej - przystuguje wytgcznie za-
rzgdowi jednostki samorzadu terytorialnego. Rolg organu stanowigcego JST
jest okreslenie, w formie uchwaty, jaki powinien by¢ tryb prac nad projek-
tem uchwaty budzetowej. Jakie powinny by¢: wymagana szczegdétowosc
projektu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego; terminy obowigzu-
jace w toku prac nad projektem uchwaty budzetowej jednostki samorzadu
terytorialnego; wymogi dotyczace uzasadnienia i materiaty informacyjne,
ktore zarzad przedtozy organowi stanowigcemu jednostki samorzadu tery-
torialnego wraz z projektem uchwaty budzetowej.

Do podstawowych zasad tworzenia budzetu JST nalezy zaliczy¢ naste-
pujace:

¢ w planie dochoddw budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego
wyszczegdlnia sie, w uktadzie dziatow klasyfikacji budzetowej, pla-
nowane kwoty dochoddéw biezgcych i dochodéw majgtkowych we-
dtug ich Zzrodet, w tym w szczegdlnosci z tytutu dotacji i srodkéw na
finansowanie wydatkéw na realizacje zadan finansowanych
z udziatem s$rodkéw UE. Nalezy przypomnieé, ze przez dochody
biezgce budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego rozumie sie
dochody budzetowe niebedace dochodami majgtkowymi. Z kolei
do dochoddéw majatkowych zalicza sie: dotacje i Srodki przeznaczo-
ne na inwestycje; dochody ze sprzedazy majatku; dochody z tytutu
przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo witasno-
$ci. Wymieniona wyzej szczegétowosc planu dochodéw jest wyma-
gang przez ustawe o finansach publicznych (art. 235). Jednakze or-
gan stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego moze ustali¢
wiekszg szczegdétowosé planu dochoddw budzetu, jesli uzna to za
stosowne,

e w planie wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
wyszczegdlnia sie co najmniej, w uktadzie dziatéw i rozdziatow kla-
syfikacji budzetowej, planowane kwoty wydatkéw biezgcych i wy-
datkéw majatkowych. Przez wydatki biezgce budzetu jednostki
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samorzadu terytorialnego rozumie sie wydatki budzetowe niebe-
dace wydatkami majgtkowymi. W planie wydatkdw biezgcych wy-
odrebnia sie w uktadzie dziatow i rozdziatow planowane kwoty wy-
datkéw biezgcych, w szczegélnosci na: wydatki jednostek budze-
towych, w tym na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane oraz
wydatki zwigzane z realizacjg ich statutowych zadan; dotacje na
zadania biezgce; $wiadczenia na rzecz osob fizycznych; wydatki na
programy finansowane z udziatem srodkéw UE, w czesci zwigzanej
z realizacjg zadan jednostki samorzadu terytorialnego; wyptaty
z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych przez jednostke samo-
rzadu terytorialnego, przypadajgce do sptaty w danym roku budze-
towym; obstuge dtugu jednostki samorzgdu terytorialnego. W pla-
nie wydatkéw majgtkowych wyodrebnia sie w uktadzie dziatéw
i rozdziatéw planowane kwoty wydatkéw majgtkowych, do ktérych
zalicza sie wydatki na: inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym na
programy finansowane z udziatem srodkéw UE, w czesci zwigzanej
z realizacjg zadan jednostki samorzadu terytorialnego; zakup i ob-
jecie akcji i udziatéw; wniesienie wktadéw do spdtek prawa han-
dlowego. Tak, jak w przypadku dochodéw, tak i w przypadku wy-
datkéw, organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego mo-
ze ustali¢ wiekszg szczegdtowosé planu wydatkow,

w planie dochoddéw i wydatkéw budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego wyodrebnia sie dochody i wydatki zwigzane z realizacja:
zadan z zakresu administracji rzgdowej i innych zleconych jednost-
ce samorzadu terytorialnego odrebnymi ustawami; zadan wyko-
nywanych na mocy porozumien z organami administracji rzagdowej;
zadan realizowanych w drodze uméw lub porozumien miedzy jed-
nostkami samorzadu terytorialnego,

zarzad jednostki samorzadu terytorialnego sporzadza
i przedktada projekt uchwaty budzetowej: organowi stanowigcemu
jednostki samorzadu terytorialnego oraz regionalnej izbie obra-
chunkowej - celem zaopiniowania do dnia 15 listopada roku po-
przedzajgcego rok budzetowy. Wraz z projektem uchwaty budze-
towej zarzad jednostki samorzgdu terytorialnego przedktada orga-
nowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego i regional-
nej izbie obrachunkowej uzasadnienie do projektu uchwaty budze-
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towej oraz inne materiaty okreslone w uchwale o sporzadzeniu
projektu uchwaty budzetowej,

opinie regionalnej izby obrachunkowej o projekcie uchwaty budze-
towej zarzad jednostki samorzadu terytorialnego jest obowigzany
przedstawi¢, przed uchwaleniem budzetu, organowi stanowigcemu
jednostki samorzadu terytorialnego,

uchwate budzetowgq organ stanowigcy jednostki samorzadu teryto-
rialnego podejmuje przed rozpoczeciem roku budzetowego, a w
szczegoblnie uzasadnionych przypadkach - nie pdzniej niz do dnia 31
stycznia roku budzetowego,

do czasu podjecia uchwaty budzetowej, jednak nie pdzniej niz do
dnia 31 stycznia roku budzetowego, podstawg gospodarki finan-
sowej jest projekt uchwaty budzetowej przedstawiony organowi
stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego,

bez zgody zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego organ sta-
nowigcy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze wprowadzi¢
w projekcie uchwaty budzetowej jednostki samorzadu terytorial-
nego zmian powodujgcych zmniejszenie dochodéw lub zwiekszenie
wydatkéw i jednoczesnie zwiekszenie deficytu budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego,

w przypadku niepodjecia do dnia 31 stycznia roku budzetowego
uchwaty budzetowej, regionalna izba obrachunkowa, w terminie
do konca lutego roku budzetowego, ustala budzet jednostki samo-
rzadu terytorialnego w zakresie zadan wtasnych oraz zadan zleco-
nych. Do dnia ustalenia budzetu przez regionalng izbe obrachun-
kowa podstawa gospodarki finansowej jest projekt uchwaty budze-
towej przedstawiony organowi stanowigcemu jednostki samorzadu
terytorialnego.

Aktywna rola regionalnej izby obrachunkowej w kreowaniu budzetu
JST przejawia sie takze w tym, ze w razie braku mozliwosci uchwalenia wie-
loletniej prognozy finansowej lub budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego, zgodnie z zasadami okreSlonymi w art. 242-244 ustawy o finansach
publicznych oraz zagrozenia realizacji zadan publicznych przez jednostke
samorzadu terytorialnego, kolegium regionalnej izby obrachunkowej wzy-
wa jednostke samorzadu terytorialnego do opracowania i uchwalenia pro-
gramu postepowania naprawczego oraz przedtozenia tego programu celem
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zaopiniowania do regionalnej izby obrachunkowej, w terminie 45 dni od
dnia otrzymania wezwania. Taki program postepowania naprawczego
uchwala organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego na okres
nieprzekraczajgcy 3 kolejnych lat budzetowych. Co zawiera ten program?
Przede wszystkim analize stanu finansow jednostki samorzadu terytorial-
nego, w tym okreslenie przyczyn zagrozenia realizacji zadan publicznych.
Ponadto, plan przedsiewzie¢ naprawczych, wraz z harmonogramem ich
wprowadzania, zmierzajgcych do usuniecia zagrozenia finansowego oraz
zachowania relacji okreslonej w art. 242-244 ustawy o finansach publicz-
nych, jak tez przewidywane efekty finansowe poszczegdlnych przedsie-
wzieé naprawczych, wraz z okresleniem sposobu ich obliczania.

Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego moze uchwali¢
wieloletnig prognoze finansowg oraz budzet jednostki, ktére nie zachowuja
relacji okredlonej w art. 242-244 ustawy o finansach publicznych, jedynie w
okresie realizacji programu postepowania naprawczego, pod warunkiem,
ze uzyskat on pozytywng opinie regionalnej izby obrachunkowej, przy czym
niezachowanie relacji moze dotyczy¢ wytacznie sptat zobowigzan istnieja-
cych na dzien uchwalenia programu postepowania naprawczego. W okre-
sie realizacji postepowania naprawczego jednostka samorzadu terytorial-
nego po pierwsze nie moze: podejmowacé nowych inwestycji finansowa-
nych kredytem, pozyczkg lub emisjg papieréow wartosciowych; udzielaé
pomocy finansowej innym jednostkom samorzadu terytorialnego; udzielac
poreczen, gwarancji i pozyczek; ponosi¢ wydatkdw na promocje jednostki;
tworzy¢ funduszu soteckiego. Po drugie, ogranicza realizacje zadan innych
niz obligatoryjne, finansowanych ze srodkéw wtasnych.

Jedli jednostka samorzadu terytorialnego nie opracuje programu po-
stepowania naprawczego lub program ten nie uzyska pozytywnej opinii
regionalnej izby obrachunkowej, budzet JST ustala regionalna izba obra-
chunkowa, a relacje okreslone w art. 242-244 ustawy o finansach publicz-
nych nie musza by¢ zachowane. Budzet JST ustala regionalna izba obra-
chunkowa takze w razie braku mozliwosci uchwalenia wieloletniej progno-
zy finansowej lub budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, zgodnie
z zasadami okreslonymi w art. 242-244 ustawy o finansach publicznych.
W takiej sytuacji budzet jednostki samorzgdu terytorialnego moze byc
ustalony bez zachowania relacji okreslonych w art. 242-244 ustawy o finan-
sach publicznych. Nalezy przypomnieé, ze tworzenie budzetu JST nastepuje
w warunkach kreowanych przez panstwo. W przypadku gdy Rada Mini-
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stréow uchwali projekt ustawy o prowizorium budzetowym, organ stano-
wigcy jednostki samorzadu terytorialnego, na wniosek zarzgdu, moze pod-
ja¢ uchwate o prowizorium budzetowym jednostki samorzadu terytorialne-
go na okres objety prowizorium budzetowym.

W tej czesci opracowania nalezy odnies¢ sie do kluczowych uwarun-
kowan  budzetu JST okreSlonych w art. 242-244  ustawy
o finansach publicznych. | tak, po pierwsze, organ stanowigcy jednostki
samorzgdu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu, w ktérym planowa-
ne wydatki biezgce sg wyzsze niz planowane dochody biezgce powiekszone
o nadwyzke budzetowsq z lat ubiegtych i wolne $rodki pochodzgce z nad-
wyzki Srodkéw pienieznych na rachunku biezgcym budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego, wynikajgcych z rozliczen wyemitowanych papieréw
wartosciowych, kredytow i pozyczek z lat ubiegtych. Po drugie, na koniec
roku budzetowego wykonane wydatki biezgce nie mogg byé wyisze niz
wykonane dochody biezgce powiekszone o nadwyzke budzetowa z lat
ubiegtych i wolne $rodki. Istnieje jednakze wyjgtek w ww. zakresie. Wyko-
nane wydatki biezgce mogg by¢ wyzsze niz wykonane dochody biezgce
powiekszone o nadwyzke budzetows z lat ubiegtych i wolne srodki jedynie
o kwote zwigzang z realizacjg wydatkow biezgcych z udziatem srodkéw UE
w przypadku gdy $rodki te nie zostaty przekazane w danym roku budzeto-
wym. Po trzecie, organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego nie
moze uchwali¢ budzetu, ktérego realizacja spowoduje, ze w roku budzeto-
wym oraz w kazdym roku nastepujgcym po roku budzetowym relacja tacz-
nej kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym: 1) spfat rat
kredytéw i pozyczek, o ktdrych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 (jednostki
samorzgdu terytorialnego mogg zaciggac kredyty i pozyczki oraz emitowac
papiery wartosciowe na: finansowanie planowanego deficytu budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego; sptate wczesniej zaciggnietych zobowig-
zan z tytutu emisji papieréw wartosciowych oraz zaciggnietych pozyczek
i kredytéw; wyprzedzajgce finansowanie dziatan finansowanych ze $rod-
kow pochodzgcych z budzetu Unii Europejskiej) oraz art. 90 ustawy o finan-
sach publicznych (na finansowanie wydatkdéw na inwestycje i zakupy inwe-
stycyjne ujete w ramach przedsiewzie¢, o ktérych mowa w art. 226 ust. 3
ustawy o finansach publicznych, jednostki samorzadu terytorialnego moga
zaciggac pozyczki w panstwowych funduszach celowych, o ile ustawa two-
rzgca fundusz tak stanowi) wraz z naleznymi w danym roku odsetkami od
kredytow i pozyczek, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90 ustawy
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o finansach publicznych, 2) wykupéw papierow wartosciowych emitowa-
nych na cele okreslone w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90 ustawy o finan-
sach publicznych wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem od papieréw
wartosciowych emitowanych na cele okreslone w art. 89 ust. 1 i art. 90
ustawy o finansach publicznych, 3) potencjalnych sptat kwot wynikajgcych
z udzielonych poreczen oraz gwarancji o planowanych dochodéw ogétem
budzetu przekroczy Srednig arytmetyczng z obliczonych dla ostatnich
trzech lat relacji jej dochodéw biezgcych powiekszonych o dochody ze
sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezgce, do dochoddéw
ogdtem budzetu.

Przy obliczaniu relacji, o ktorych mowa wyzej dla roku poprzedzajgce-
go rok budzetowy przyjmuje sie planowane wartosci wykazane w sprawoz-
daniu za trzy kwartaty z wykonania budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Do obliczenia relacji dla poprzednich dwdch lat przyjmuje sie war-
tosci wykonane wynikajgce ze sprawozdan rocznych. Ograniczenia okreslo-
nego w art. 243 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, a prezentowanego
powyzej, nie stosuje sie do: 1) sptat rat kredytow i pozyczek zaciggnietych
w zwigzku z umowg zawartg na realizacje programu, projektu lub zadania
finansowanego z udziatem S$rodkéw UE wraz z naleznymi odsetkami;
2) wykupéw papierdow wartosciowych emitowanych w zwigzku z umowa
zawartg na realizacje programu, projektu lub zadania finansowanego
z udziatem srodkéw UE, wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem; 3) pore-
czen i gwarancji udzielonych samorzgdowym osobom prawnym realizuja-
cym zadania jednostki samorzadu terytorialnego w ramach programéw
finansowanych z udziatem $rodkéw UE - w terminie nie dtuzszym niz 90 dni
po zakorczeniu programu, projektu lub zadania i otrzymaniu refundacji
z tych Srodkow; termin ten nie ma zastosowania do odsetek i dyskonta od
zobowigzan zaciggnietych na wkfad krajowy, przy realizacji zadan finanso-
wanych ze srodkéw UE. Ograniczenia okreslonego w art. 243 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych nie stosuje sie takze do wykupéw papieréw warto-
Sciowych, sptat rat kredytéw i pozyczek wraz z naleznymi odsetkami i dys-
kontem, odpowiednio emitowanych lub zaciggnietych w zwigzku z umowa
zawartg na realizacje programu, projektu lub zadania finansowanego w co
najmniej 60% ze Srodkéw UE, w czesci odpowiadajgcej wydatkom na wkiad
krajowy finansowanych tymi zobowigzaniami. W przypadku programu,
projektu lub zadania przynoszgcego dochéd, poziom finansowania ze $rod-
kéow UE, ustala sie po odliczeniu zdyskontowanego dochodu obliczanego
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zgodnie z przepisami Unii Europejskiej dotyczgcymi takiego programu, pro-
jektu lub zadania, a kwote wydatkéw na wktad krajowy ustala sie w wyso-
kosci jaka wynikataby, gdyby poziom finansowania ze srodkéow UE obliczo-
ny zostat bez uwzglednienia zdyskontowanego dochodu.

Doda¢ réwniez nalezy, ze $srodkdéw, o ktérych mowa w art. 26 ust. 2
ustawy z dnia 15 stycznia 2015 r. o obligacjach, ani $wiadczed emitenta
naleznych obligatariuszom uprawnionym z obligacji przychodowych nie
uwzglednia sie przy ustalaniu ograniczen zadtuzenia jednostek samorzadu
terytorialnego, o ktérych mowa w art. 243 ustawy o finansach publicznych.
| wreszcie, zgodnie z art. 244 ustawy o finansach publicznych do tacznej
kwoty  przypadajagcych w  danym  roku  budietowym  sptat
i wykupow, o ktédrych mowa w art. 243 ust. 1 ustawy o finansach publicz-
nych dodaje sie, przypadajace do sptaty w tym samym roku budzetowym,
kwoty zobowigzan zwigzku wspoéttworzonego przez dang jednostke samo-
rzadu terytorialnego: 1) w wysokosci proporcjonalnej do jej udziatu we
wspdlnej inwestycji wspdtfinansowanej kredytem, pozyczka lub emisjg
obligacji sptacanych lub wykupywanych w danym roku budzetowym; 2) w
pozostatych przypadkach - w wysokosci proporcjonalnej do jej udziatu we
wptatach wnoszonych na rzecz zwigzku, ktérego jest cztonkiem. Ponadto,
taczna kwota sptat i wykupdw jednostki samorzadu terytorialnego, o ktérej
mowa w art. 243 ustawy o finansach publicznych nie obejmuje zobowigzan
zwigzku wspdttworzonego przez te jednostke, na ktére jednostka udzielita
gwarancji i poreczen.
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3. Normatywne uwarunkowania wykonania budietu jednostek
samorzadu terytorialnego

Budzet jednostki samorzadu terytorialnego wykonuje jej zarzad, ktéry
sprawuje ogdlny nadzoér nad realizacjg okreSlonych uchwatg budzetowa
dochoddw i wydatkdéw, przychoddw i rozchodéw budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Istnieje terminy zawite w zakresie planowania i wy-
konania budzetu. Po pierwsze, w terminie 7 dni od dnia przekazania pro-
jektu uchwaty budzetowej organowi stanowigcemu jednostki samorzadu
terytorialnego zarzad jednostki samorzadu terytorialnego przekazuje pod-
legtym jednostkom informacje niezbedne do opracowania projektéw ich
plandéw finansowych. Po drugie, jednostki te opracowujg projekty planow
finansowych w terminie 30 dni od dnia otrzymania informacji od zarzadu
jednostki o ktérej mowa wyzej, nie pdzniej jednak niz do dnia 22 grudnia.
Po trzecie, w terminie 21 dni od dnia podjecia uchwaty budzetowej zarzad
jednostki samorzadu terytorialnego: przekazuje podlegtym jednostkom
informacje o ostatecznych kwotach dochoddéw i wydatkdw tych jednostek
oraz wysokosci dotacji i wptat do budzetu; opracowuje plan finansowy
zadan z zakresu administracji rzgdowej oraz innych zadan zleconych jedno-
stce samorzadu terytorialnego odrebnymi ustawami, przyjmujac jako pod-
stawe dla tego planu kwote dotacji przyznanych na ten cel w roku budze-
towym oraz wielko$¢ dochoddéw zwigzanych z realizacjg tych zadan, ktére
podlegajg przekazaniu do budzetu panstwa. Na tym etapie kreowania bu-
dzetu, jednostki organizacyjne jednostki samorzadu terytorialnego dosto-
sowujg projekty planéw do uchwaty budzetowe;j.

W przypadku urzedu jednostki samorzadu terytorialnego, na przykfad
urzedu gminy, w planie finansowym ujmuje sie wszystkie wydatki budze-
towe nieujete w planach finansowych innych jednostek budzetowych, w
tym wydatki zwigzane z funkcjonowaniem organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego i zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego.
W planie tym ujmuje sie takze: dotacje dla samorzagdowych zaktadéw bu-
dzetowych; dotacje i srodki przekazywane na rzecz innych jednostek samo-
rzadu terytorialnego i zwigzkdw jednostek samorzadu terytorialnego; po-
zostate dotacje; wptaty do budzetu panstwa z przeznaczeniem na zwiek-
szenie czesci subwencji ogdlnej, okreslone w odrebnych ustawach; ptatno-
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$ci oraz sktadki wptacane na rzecz instytucji krajowych i zagranicznych.
Z kolei w planie finansowym wojewddzkiej jednostki budzetowej, innej niz
urzad marszatkowski, mogg by¢ ujmowane dotacje zwigzane z realizacjg
programow operacyjnych.

Opracowanie przez zarzad jednostki samorzadu terytorialnego harmo-
nogramu realizacji budzetu jednostki samorzadu terytorialnego jest fakul-
tatywne. Jednak po opracowaniu takiego harmonogramu zarzad musi poin-
formowac o nim podlegte i nadzorowane jednostki. Zarzad jednostki samo-
rzadu terytorialnego, udzielajgc dotacji celowej, w tym jednostce sektora
finanséw publicznych, w przypadku gdy odrebne przepisy lub umowa mie-
dzynarodowa nie okreslajg trybu i zasad udzielania lub rozliczania tej dota-
cji, zawiera umowe cywilnoprawng, ktéra okresla w szczegdlnosci: wyso-
kos¢ dotacji, cel lub opis zakresu rzeczowego zadania, na ktdrego realizacje
sg przekazywane s$rodki dotacji; termin wykorzystania dotacji, nie dtuzszy
niz do dnia 31 grudnia danego roku budzetowego; termin i sposéb rozli-
czenia udzielonej dotacji oraz termin zwrotu niewykorzystanej czesci dota-
cji celowej, z tym ze termin ten nie moze by¢ dtuiszy niz terminy zwrotu
okreslone w ustawie o finansach publicznych.

Dotacje udzielone z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
w czesci niewykorzystanej do konca roku budzetowego podlegajg zwrotowi
do budzetu tej jednostki w terminie do dnia 31 stycznia nastepnego roku.
W przypadku gdy termin wykorzystania dotacji jest krétszy niz rok budze-
towy, niewykorzystana cze$¢ dotacji podlega zwrotowi w terminie 15 dni
po uptywie terminu wykorzystania dotacji. W przypadku podjecia uchwaty
0 udzielenie dotacji niewykorzystana czes$¢ dotacji podlega zwrotowi do
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego w terminie 15 dni od dnia
okreslonego w tej uchwale. Wykorzystanie dotacji nastepuje w szczegdlno-
Sci przez zaptate za zrealizowane zadania, na ktdre dotacja byta udzielona,
albo, w przypadku gdy odrebne przepisy stanowig o sposobie udzielenia
i rozliczenia dotacji, wykorzystanie nastepuje przez realizacje celéw wska-
zanych w tych przepisach. Od kwot dotacji zwrdconych po terminie nalicza
sie odsetki w wysokosci okreslonej jak dla zalegtosci podatkowych, po-
czgwszy od dnia nastepujacego po uptywie terminu zwrotu dotacji.

Dotacje udzielone z budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego wy-
korzystane niezgodnie z przeznaczeniem lub pobrane nienaleznie lub
w nadmiernej wysokosci podlegajg zwrotowi do budzetu wraz z odsetkami
w wysokosci okreslonej jak dla zalegtosci podatkowych, w ciggu 15 dni od
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dnia stwierdzenia okolicznosci, o ktdrych mowa wyzej. Dotacjami pobra-
nymi w nadmiernej wysokosci sg dotacje otrzymane z budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego w wysokosci wyzszej niz okreslona w odrebnych
przepisach, umowie lub wyzszej niz niezbedna na dofinansowanie lub fi-
nansowanie dotowanego zadania. Dotacjami nienaleznymi sg dotacje
udzielone bez podstawy prawnej. Zwrotowi do budzetu jednostki samorza-
du terytorialnego podlega ta cze$¢ dotacji, ktdra zostata wykorzystana nie-
zgodnie z przeznaczeniem, nienaleznie udzielona lub pobrana w nadmier-
nej wysokosci. Odsetki od dotacji podlegajgcych zwrotowi do budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego nalicza sie m.in. poczawszy od dnia prze-
kazania z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego dotacji wykorzysta-
nych niezgodnie z przeznaczeniem.

W toku wykonywania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego ob-
owigzujg nastepujgce zasady gospodarki finansowej: 1) ustalanie, pobiera-
nie i odprowadzanie dochodéw budzetu jednostki samorzgdu terytorialne-
go nastepuje na zasadach i w terminach wynikajgcych z obowigzujgcych
przepiséw prawa; 2) petna realizacja zadan nastepuje w terminach okre-
Slonych w przepisach prawa i harmonogramie; 3) dokonywanie wydatkéw
nastepuje w granicach kwot okresSlonych w planie finansowym,
z uwzglednieniem prawidtowo dokonanych przeniesien i zgodnie z plano-
wanym przeznaczeniem, w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem
zasady uzyskiwania najlepszych efektéw z danych naktaddéw; 4) zlecanie
zadan powinno nastepowac na zasadzie wyboru najkorzystniejszej oferty,
z uwzglednieniem przepiséw ustawy Prawo zamdwien publicznych, a w
odniesieniu do organizacji pozarzagdowych zgodnie z przepisami ustawy
o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie.

Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego przekazuje pobrane do-
chody budzetowe zwigzane z realizacjg zadan z zakresu administracji rza-
dowej oraz innych zadan zleconych jednostce samorzadu terytorialnego
odrebnymi ustawami, pomniejszone o okreslone w odrebnych ustawach
dochody budzetowe przystugujgce jednostce samorzadu terytorialnego
z tytutu wykonywania tych zadan, na rachunek biezgcy dochoddéw dyspo-
nenta czesci budzetowe]j przekazujgcego dotacje celowa, wedtug stanu
Srodkow okreslonego na: 10 dzief miesigca - w terminie do 15 dnia danego
miesigca; 20 dzien miesigca - w terminie do 25 dnia danego miesigca. Po-
brane do dnia 31 grudnia i nieprzekazane w terminach, o ktérych mowa
wyzej, dochody budzetowe zwigzane z realizacjg zadan z zakresu admini-
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stracji rzagdowej oraz innych zadan zleconych jednostce samorzadu teryto-
rialnego odrebnymi ustawami sg przekazywane odpowiednio przez zarzad
jednostki samorzadu terytorialnego na rachunek biezgcy dochoddéw dyspo-
nenta czesci budzetowe] przekazujgcego dotacje celowa - w terminie do
dnia 8 stycznia roku nastepujgcego po roku budzetowym, a gdy ten dzien
jest dniem wolnym od pracy - do pierwszego dnia roboczego po tym termi-
nie. Dochody, o ktorych nadmieniono powyzej, s3g przekazywane wraz
z naleznymi odsetkami: pobranymi od dtuznikéw z tytutu nieterminowo
regulowanych naleznosci stanowigcych dochdd budzetu panstwa. Wydatki
nieprzewidziane, ktérych obowigzkowe ptatnosci wynikajg z tytutéw wyko-
nawczych, wyrokéw sgdowych lub ugdd, mogg byé dokonywane bez
wzgledu na poziom $rodkéw finansowych zaplanowanych na ten cel. Od-
powiednia zmiana planu wydatkow powinna nastgpi¢ w trybie przeniesien
wydatkéw z innych podziatek klasyfikacji wydatkéw lub z rezerw celowych.
Walorem sprawnosci dziatania jest elastycznos¢. Walor ten wystepuje
takze w przypadku wykonywania budzetu. Istotne jest aby najpierw doko-
na¢ zmiany planu a dopiero pdzniej dokonaé¢ odpowiednich wydatkow
zgodnie z planem. W toku wykonywania budzetu zarzagd moze dokonywac
zmian w planie dochodéw i wydatkéw budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego polegajacych na zmianach planu: dochodéw i wydatkéw zwigza-
nych ze zmiang kwot lub uzyskaniem dotacji przekazywanych z budzetu
panstwa, z budzetéw innych jednostek samorzgdu terytorialnego oraz in-
nych jednostek sektora finanséw publicznych; dochoddéw jednostki samo-
rzadu terytorialnego, wynikajgcych ze zmian kwot subwencji w wyniku
podziatu rezerw subwencji ogélnej; wydatkéw jednostki samorzadu teryto-
rialnego w ramach dziatu w zakresie wydatkdw biezacych, z wyjatkiem
zmian planu wydatkdw na uposazenia i wynagrodzenia ze stosunku pracy,
o ile odrebne przepisy nie stanowia inaczej; dochodéw i wydatkéw jed-
nostki samorzadu terytorialnego zwigzanych ze zwrotem dotacji otrzyma-
nych z budzetu panstwa lub innych jednostek samorzgdu terytorialnego.
Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego zostat wyposazony w in-
strumenty przeciwdziatajgce nieprawidtowej realizacji budzetu. | tak, co do
zasady, rezerwy celowe mogg by¢ przeznaczone wytgcznie na cel, na jaki
zostaty utworzone, oraz wykorzystane zgodnie z klasyfikacjg budzetowg
wydatkéw. Jednakze, zgodnie z zasadg elastycznosci dziatania, zarzad jed-
nostki samorzadu terytorialnego moze, po uzyskaniu pozytywnej opinii
komisji wtasciwej do spraw budzetu organu stanowigcego jednostki samo-
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rzadu terytorialnego, dokonac¢ zmiany przeznaczenia rezerwy celowej. Od-
noscie rezerwy ogdlnej, wydatki przenoszone z tej rezerwy nie moga
zwiekszac planowanych wydatkdw na uposazenia i wynagrodzenia ze sto-
sunku pracy, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej. W przypadkach
stwierdzenia: niegospodarnosci w okreslonych jednostkach, opdinien
w realizacji zadan, nadmiaru posiadanych srodkéw, naruszenia zasad go-
spodarki finansowej, o ktérych mowa w art. 254 ustawy o finansach pu-
blicznych, tj. zarzad jednostki samorzadu terytorialnego moze podja¢ decy-
zje o blokowaniu planowanych wydatkéw budzetowych. O podjetej decyzji
zarzad jednostki samorzadu terytorialnego zawiadamia organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego. Ponadto, zarzad jednostki samorzadu
terytorialnego moze, po uzyskaniu pozytywnej opinii komisji wtasciwej do
spraw budzetu organu stanowigcego jednostki samorzgdu terytorialnego,
utworzy¢ nowa rezerwg celowg na finansowanie zobowigzan jednostki
samorzadu terytorialnego, przenoszac do niej zablokowane kwoty wydat-
kéw. Taka rezerwa nie moze by¢ przeznaczona na finansowanie wynagro-
dzen i uposazen.

Kierownik samorzgdowej jednostki budzetowej moze, w celu realizacji
zadan, zacigga¢ zobowigzania pieniezne do wysokosci kwot wydatkow
okreslonych w zatwierdzonym planie finansowym jednostki. Czynnosci
prawnych polegajacych na zacigganiu kredytéw i pozyczek oraz udzielaniu
pozyczek, poreczen i gwarancji, a takze emisji papierow wartosciowych
dokonuje dwodch cztonkéw zarzadu wskazanych w uchwale przez zarzad.
Dla waznosci tych czynnosci konieczna jest kontrasygnata skarbnika jed-
nostki samorzadu terytorialnego. W gminie ww. czynnosci prawnych doko-
nuje wojt, burmistrz, prezydent miasta. Skarbnik, ktéry odmoéwi kontrasy-
gnaty, dokonuje jej na pisemne polecenie przewodniczgcego zarzadu jed-
nostki samorzadu terytorialnego, z wyjatkiem przypadku, gdy wykonanie
polecenia stanowitoby przestepstwo albo wykroczenie. W takim przypadku
skarbnik powiadamia o tym organ stanowigcy jednostki samorzadu teryto-
rialnego i regionalng izbe obrachunkowa.

Niezrealizowane kwoty wydatkéw budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego co do zasady wygasajg z uptywem roku budzetowego. Jednakze,
organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego moze ustali¢, w dro-
dze uchwaty, wykaz wydatkdw, do ktérych nie stosuje sie ww. zasady oraz
okresli¢ ostateczny termin dokonania kazdego wydatku ujetego w tym
wykazie w nastepnym roku budzetowym. Ostateczny termin dokonania
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wydatkéw, ktére nie wygasajg z uptywem roku budzetowego, uptywa 30
czerwca roku nastepnego. Srodki finansowe niewykorzystane w terminie
okre$lonym przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego
podlegajg przekazaniu na dochody budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego w terminie 7 dni od dnia okreslonego przez organ stanowigcy jed-
nostki samorzadu terytorialnego.

W zakresie bankowe]j obstugi JST przepisy ustawy o finansach publicz-
nych stanowia, ze bankowa obstuge budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego wykonuje bank wybrany na zasadach okreslonych w przepisach
o zamoéwieniach publicznych. Zasady wykonywania obstugi bankowej okre-
$la umowa zawarta miedzy zarzgdem jednostki samorzadu terytorialnego
a bankiem. Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego moze
upowazni¢ zarzad jednostki samorzadu terytorialnego do lokowania wol-
nych $rodkéw budzetowych na rachunkach w innych bankach lub w formie
depozytu u Ministra Finansow. Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego
moze, w granicach upowaznien zawartych w uchwale budzetowej, a zatem
w sposéb okreslony przez organ stanowigcy JST, zaciggac kredyty w wybra-
nych przez siebie bankach, w trybie okreslonym w przepisach o zamoéwie-
niach publicznych. W celu zabezpieczenia kredytu lub pozyczki nie mozna
udziela¢ petnomocnictwa do dysponowania rachunkiem bankowym jed-
nostki samorzadu terytorialnego.

Zatwierdzenie wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
przebiega w nastepujgcym trybie. Jednostki dla ktdrych organem zatozy-
cielskim jest jednostka samorzadu terytorialnego, przedstawiajg wiasci-
wemu zarzagdowi jednostki samorzadu terytorialnego w terminie do dnia:
31 lipca roku budzetowego - informacje o przebiegu wykonania planu fi-
nansowego jednostki za pierwsze poétrocze, uwzgledniajgcg w szczegdlnosci
stan naleznosci i zobowigzan, w tym wymagalnych; 28 lutego roku naste-
pujgcego po roku budzetowym - sprawozdanie roczne z wykonania planu
finansowego jednostki, w szczegdétowosci nie mniejszej niz w planie finan-
sowym.

Z kolei, zarzad jednostki samorzadu terytorialnego przedstawia orga-
nowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego i regionalnej izbie
obrachunkowej, w terminie do dnia 31 sierpnia: informacje o przebiegu
wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego za pierwsze pétro-
cze; informacje o ksztattowaniu sie wieloletniej prognozy finansowej, in-
formacje o przebiegu wykonania planu finansowego jednostki za pierwsze
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potrocze, uwzgledniajgcg w szczegdlnosci stan naleznosci i zobowigzan,
w tym wymagalnych. Zakres i forme tych informacji okresla organ stano-
wigcy jednostki samorzadu terytorialnego.

Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego przedstawia,
w terminie do dnia 31 marca roku nastepujacego po roku budzetowym,
organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego: sprawozda-
nie roczne z wykonania budzetu tej jednostki, zawierajgce zestawienie
dochoddw i wydatkéw wynikajace z zamknieé rachunkéw budzetu jednost-
ki samorzadu terytorialnego, w szczegétowosci nie mniejszej niz w uchwale
budzetowej; sprawozdanie roczne z wykonania planu finansowego jed-
nostki, w szczegétowosci nie mniejszej niz w planie finansowym; informa-
cje o stanie mienia jednostki samorzadu terytorialnego, zawierajgca: dane
dotyczace przystugujgcych jednostce samorzadu terytorialnego praw wia-
snosci, dane dotyczace innych niz wtasnos¢ praw majatkowych, w tym
w szczegdlnosci o ograniczonych prawach rzeczowych, uzytkowaniu wie-
czystym, wierzytelnosciach, udziatach w spdtkach, akcjach; dane o zmia-
nach w stanie mienia komunalnego; dane o dochodach uzyskanych
z tytutu wykonywania prawa witasnosci i innych praw majgtkowych oraz
z wykonywania posiadania oraz inne dane i informacje o zdarzeniach majg-
cych wptyw na stan mienia jednostki samorzgdu terytorialnego. Sprawoz-
danie to zarzad jednostki samorzadu terytorialnego przedstawia regional-
nej izbie obrachunkowej, w terminie do dnia 31 marca roku nastepujgcego
po roku budzetowym. W stosunku do duzych miast wprowadzono dodat-
kowe rozwigzanie stuzgce zapewnieniu bezpieczenstwa finansowego
wspdlnoty samorzadowej. Mianowicie, roczne sprawozdanie finansowe
jednostki samorzadu terytorialnego, w ktoérej liczba mieszkaricéw, ustalona
przez Gtéwny Urzad Statystyczny, na dzien 31 grudnia roku poprzedzajgce-
go rok, za ktéry sporzadzono sprawozdanie, przekracza 150 tysiecy, podle-
ga badaniu przez biegtego rewidenta. Sprawozdanie z wykonania budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego sporzadza sie na podstawie danych
z ewidencji ksiegowej budzetu. Sprawozdanie powinno uwzgledniaé
w szczegblnosci: dochody i wydatki budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego w szczegdtowosci okreslonej jak w uchwale budzetowej; zmiany
w planie wydatkéw na realizacje programéw finansowanych z udziatem
Srodkow UE dokonane w trakcie roku budzetowego; stopien zaawansowa-
nia realizacji programow wieloletnich.
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Sprawozdanie finansowe jednostki samorzadu terytorialnego zarzad
przekazuje organowi stanowigcemu jednostki samorzgdu terytorialnego,
w terminie do dnia 31 maja roku nastepujacego po roku budzetowym.
Komisja rewizyjna organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialne-
go rozpatruje sprawozdanie finansowe, sprawozdanie z wykonania budzetu
wraz z opinig regionalnej izby obrachunkowej o tym sprawozdaniu oraz
informacje o stanie mienia jednostki samorzadu terytorialnego. W przy-
padku gdy jednostka samorzadu terytorialnego jest obowigzana do bada-
nia sprawozdania finansowego przez biegtego rewidenta, przedmiotem
rozpatrzenia przez komisje rewizyjng jest rowniez opinia z tego badania.
Komisja rewizyjna przedstawia organowi stanowigcemu jednostki samo-
rzadu terytorialnego, w terminie do dnia 15 czerwca roku nastepujacego
po roku budzetowym, wniosek w sprawie absolutorium dla zarzadu. Organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego rozpatruje
i zatwierdza sprawozdanie finansowe jednostki samorzadu terytorialnego
wraz ze sprawozdaniem z wykonania budzetu, w terminie do dnia 30
czerwca roku nastepujgcego po roku budzetowym.

Nie pdzniej niz dnia 30 czerwca roku nastepujacego po roku budzeto-
wym, organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego podejmuje
uchwate w sprawie absolutorium dla zarzadu po zapoznaniu sie z ww.
sprawozdaniami i opiniami oraz stanowiskiem komisji rewizyjnej. W razie
watpliwosci organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego moze
z3dacé przedtozenia przez zarzad jednostki samorzadu terytorialnego do-
datkowych wyjasnien odnoszgcych sie do rzetelnosci opracowanych przez
zarzagd dokumentdéw, w zakresie okreslonym w ustawie o finansach pu-
blicznych.

Gospodarka srodkami publicznymi przez organizacje samorzgdowe jest
jawna. Oznacza to m.in.: jawnos$é debaty budzetowej w organach stano-
wigcych jednostek samorzadu terytorialnego; jawnos¢ debaty nad spra-
wozdaniem z wykonania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego;
podawanie do publicznej wiadomosci: kwot dotacji udzielanych z budzetu
budzetéow jednostek samorzadu terytorialnego, zbiorczych danych doty-
czacych finanséw publicznych, jawnosé debaty nad projektem uchwaty
w sprawie wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorzadu teryto-
rialnego; podawanie do publicznej wiadomosci przez jednostki sektora
finanséw publicznych informacji dotyczacych: zakresu zadan lub ustug wy-
konywanych lub swiadczonych przez jednostke oraz wysokosci srodkow
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publicznych przekazanych na ich realizacje, zasad i warunkéw Swiadczenia
ustug dla podmiotéw uprawnionych, zasad odptatnosci za Swiadczone
ustugi; zapewnianie radnym danej jednostki samorzgdu terytorialnego
dostepu do: dowoddéw ksiegowych i dokumentdw inwentaryzacyjnych -
z zachowaniem przepiséw o rachunkowosci oraz o ochronie danych oso-
bowych, informacji o wynikach przeprowadzonych kontroli gospodarki
finansowej, sprawozdania z wykonania planu audytu za rok poprzedni;
udostepnianie przez jednostki sektora finanséw publicznych wykazu pod-
miotéw spoza sektora finansdw publicznych, ktérym ze srodkéw publicz-
nych zostata udzielona dotacja, dofinansowanie realizacji zadania lub po-
zyczka, lub ktérym zostata umorzona nalezno$¢ wobec jednostki sektora
finanséw publicznych; udostepnianie corocznych sprawozdan dotyczacych
finanséw i dziatalnosci jednostek organizacyjnych nalezgcych do sektora
finanséw publicznych; podejmowanie, w gtosowaniu jawnym i imiennym,
uchwat organu wykonawczego jednostki samorzgdu terytorialnego doty-
czacych gospodarowania srodkami publicznymi; podawanie do publicznej
wiadomosci tresci plandw dziatalnosci, sprawozdan z wykonania planéw
dziatalnosci oraz oswiadczen o stanie kontroli zarzadcze;j.

Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego podaje do publicznej wia-
domosci w terminie: do konca miesigca nastepujgcego po zakornczeniu
kwartatu w szczegdlnosci kwartalng informacje o wykonaniu budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego, w tym kwote deficytu albo nadwyzki,
oraz o udzielonych umorzeniach niepodatkowych naleznosci budzetowych,
dane dotyczace wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
w poprzednim roku budzetowym, w tym kwote deficytu albo nadwyzki,
kwoty dotacji otrzymanych z budzetéow jednostek samorzadu terytorialne-
go oraz kwoty dotacji udzielonych innym jednostkom samorzadu teryto-
rialnego, wykaz udzielonych poreczen i gwarancji, z wymienieniem pod-
miotéw, ktérych gwarancje i poreczenia dotyczg, wykaz oséb prawnych
i fizycznych oraz jednostek organizacyjnych nieposiadajgcych osobowosci
prawnej, ktorym w zakresie podatkow lub optat udzielono ulg, odroczen,
umorzen lub roztozono sptate na raty w kwocie przewyzszajacej tgcznie 500
zt, wraz ze wskazaniem wysokosci umorzonych kwot i przyczyn umorzenia,
wykaz oséb prawnych i fizycznych oraz jednostek organizacyjnych niepo-
siadajgcych osobowosci prawnej, ktorym udzielono pomocy publicznej.

Jednostki sektora finanséw publicznych, a zatem i organizacje samo-
rzgdowe, prowadzg rachunkowos¢ zgodnie z przepisami o rachunkowosci,
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z uwzglednieniem zasad okreslonych w ustawie o finansach publicznych.
Plany kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego, jednostek budzetowych, samorzgdowych zaktadéw budzetowych,
panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzeto-
wych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej powinny
uwzgledniaé, ze: dochody i wydatki ujmuje sie w terminie ich zaptaty, nie-
zaleznie od rocznego budzetu, ktdrego dotyczg; ujmuje sie réwniez wszyst-
kie etapy rozliczed poprzedzajgce ptatnos¢ dochodow i wydatkow,
a w zakresie wydatkow i kosztéw - takze zaangazowanie Srodkéw; odsetki
od nieterminowych ptatnosci nalicza sie i ewidencjonuje nie pdzniej niz na
koniec kazdego kwartatu; wyceny sktadnikow aktywow i pasywoéw wyrazo-
nych w walutach obcych dokonuje sie nie pdzniej niz na koniec kwartatu.

Zasady gospodarowania srodkami publicznymi przez organizacje samo-

rzgdowe sg nastepujace:

¢ jednostki sektora finanséw publicznych sg obowigzane do ustalania
przypadajacych im naleznosci pienieznych, w tym majgcych charak-
ter cywilnoprawny, oraz terminowego podejmowania w stosunku
do zobowigzanych czynnosci zmierzajgcych do wykonania zobo-
wigzania. Jednostki te mogg odstgpi¢ od podejmowania w stosun-
ku do zobowigzanego czynnosci zmierzajgcych do wykonania zo-
bowigzania, jezeli zachodzg przestanki odstgpienia przez te jed-
nostki od czynnosci zmierzajgcych do zastosowania srodkow egze-
kucyjnych zgodnie z przepisami o postepowaniu egzekucyjnym w
administracji,

e wydatki publiczne mogg by¢ ponoszone na cele i w wysokosciach
ustalonych w: ustawie budzetowej; uchwale budzetowej jednostki
samorzadu terytorialnego; planie finansowym jednostki sektora fi-
nansow publicznych,

¢ jednostki sektora finanséw publicznych dokonujg wydatkéw zgod-
nie z przepisami dotyczgcymi poszczegdlnych rodzajéw wydatkow,

e wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane: w sposéb celowy
i oszczedny, z zachowaniem zasad: uzyskiwania najlepszych efek-
téw z danych naktadéw, optymalnego doboru metod i Srodkow
stuzacych osiaggnieciu zatozonych celéw. Ponadto, w sposdb umoz-
liwiajgcy terminowg realizacje zadan; w wysokosci i terminach wy-
nikajgcych z wczesniej zaciggnietych zobowigzan,
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jednostki sektora finansow publicznych zawierajg umowy, ktérych
przedmiotem sg ustugi, dostawy lub roboty budowlane, na zasa-
dach okreslonych w przepisach o zamdwieniach publicznych, o ile
odrebne przepisy nie stanowig inaczej,

organizacje samorzgdowe nie mogg ze Srodkdéw publicznych two-
rzy¢ fundacji na podstawie ustawy z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fun-
dacjach,

jednostki sektora finanséw publicznych mogg zaciggac¢ zobowigza-
nia do sfinansowania w danym roku do wysokosci wynikajgcej
z planu wydatkéw lub kosztéow jednostki, pomniejszonej o wydatki
na wynagrodzenia i uposazenia, sktadki na ubezpieczenie spotecz-
ne i Fundusz Pracy, inne sktadki i optaty obligatoryjne oraz ptatno-
Sci wynikajgce z zobowigzan zaciggnietych w latach poprzednich,
z zastrzezeniem art. 136 ust. 4 i art. 153 ustawy o finansach pu-
blicznych,

zarzad jednostki samorzadu terytorialnego moze ustali¢ dla podle-
gtych lub nadzorowanych jednostek dodatkowe ograniczenia za-
ciggania zobowigzan lub dokonywania wydatkéw,

podmiot wnioskujgcy o przyznanie srodkdéw publicznych na realiza-
cje wyodrebnionego zadania powinien przedstawi¢ oferte wykona-
nia zadania zgodnie z zasadami uczciwej konkurencji, gwarantujacg
wykonanie zadania w sposéb efektywny, oszczedny i terminowy,
jednostki sektora finanséw publicznych, o ktérych mowa w art. 9
pkt 2, 8 i 11 ustawy o finansach publicznych, samodzielne publicz-
ne zaktady opieki zdrowotnej, dla ktérych podmiotem tworzgcym
jest jednostka samorzadu terytorialnego, samorzgdowe instytucje
kultury oraz samorzgdowe osoby prawne, o ktérych mowa w art. 9
pkt 14 ustawy o finansach publicznych, z wytgczeniem wojewddz-
kich funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wodnej, mogg do-
konywac lokat wolnych srodkéw, z wyjatkiem srodkéw pochodza-
cych z dotacji z budzetu: w skarbowych papierach wartosciowych;
w obligacjach emitowanych przez jednostki samorzadu terytorial-
nego; na rachunkach bankowych w bankach majgcych siedzibe na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej; w formie depozytu u Ministra
Finansow,

samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, dla ktérych
podmiotem tworzgcym jest jednostka samorzadu terytorialnego,
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samorzgdowe instytucje kultury oraz samorzgdowe osoby prawne,
o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 ustawy o finansach publicznych,
z wytgczeniem wojewddzkich funduszy ochrony srodowiska i go-
spodarki wodnej, mogg dokonywac¢ lokat wolnych srodkéow, z wy-
jatkiem srodkéw pochodzacych z dotacji z budzetu, takze w formie
depozytu u jednostki samorzadu terytorialnego,

jednostki sektora finanséw publicznych, z wytgczeniem jednostek
samorzgdu terytorialnego i ich zwigzkdw, nie mogg posiadaé,
obejmowac lub nabywac udziatéw lub akcji w spotkach ani naby-
wac obligacji emitowanych przez podmioty inne niz Skarb Panstwa
lub jednostki samorzadu terytorialnego, a takze udziatéw w spot-
dzielniach, chyba ze odrebna ustawa stanowi inaczej,

ujete w budzecie panstwa, budzetach jednostek samorzadu teryto-
rialnego i planach finansowych jednostek budzetowych: dochody
oraz przychody - stanowig prognozy ich wielkosSci; wydatki oraz
taczne rozchody - stanowig nieprzekraczalny limit,

w przypadkach uzasadnionych waznym interesem dfuznika lub in-
teresem publicznym naleznosci pieniezne majgce charakter cywil-
noprawny, przypadajgce jednostce samorzadu terytorialnego lub
jej jednostkom podlegtym, mogga by¢ umarzane albo ich sptata mo-
ze by¢ odraczana lub rozktadana na raty, na zasadach okreslonych
przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego,
z zastrzezeniem, ze do naleznosci cywilnoprawnych powstatych
w zwigzku z realizacjg zadan z zakresu administracji rzgdowe] oraz
innych zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego
ustawami stosuje sie przepisy art. 55-58 ustawy o finansach pu-
blicznych, z tym ze uprawnienia kierownika panistwowej jednostki
budzetowe] przystuguja zarzadowi jednostki samorzadu terytorial-
nego,

organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego okresla
szczegotowe zasady, sposob i tryb udzielania ulg, warunki dopusz-
czalnos$ci pomocy publicznej w przypadkach, w ktérych ulga stano-
wi¢ bedzie pomoc publiczng, oraz wskaze organ lub osobe upraw-
nione do udzielania tych ulg. Organ stanowigcy jednostki samorza-
du terytorialnego moze, w drodze uchwaty, postanowi¢ o stoso-
waniu z urzedu ulg, o ktédrych mowa wyzej w przypadku wystgpie-
nia okolicznosci wymienionych w art. 56 ust. 1 ustawy o finansach
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publicznych, tj. 1osoba fizyczna - zmarta, nie pozostawiajgc zadne-
go majatku albo pozostawita majatek niepodlegajacy egzekucji na
podstawie odrebnych przepiséw, albo pozostawita przedmioty co-
dziennego uzytku domowego, ktérych tgczna wartosc nie przekra-
cza kwoty 6000 zt; osoba prawna - zostata wykreslona z wtasciwe-
go rejestru oséb prawnych przy jednoczesnym braku majatku,
z ktérego mozina by egzekwowac nalezno$é, a odpowiedzialnos¢
z tytutu naleznosci nie przechodzi z mocy prawa na osoby trzecie;
zachodzi uzasadnione przypuszczenie, ze w postepowaniu egzeku-
cyjnym nie uzyska sie kwoty wyzszej od kosztéw dochodzenia i eg-
zekucji tej naleznosci lub postepowanie egzekucyjne okazato sie
nieskuteczne; jednostka organizacyjna nieposiadajgca osobowosci
prawnej ulegta likwidacji; zachodzi wazny interes dtuznika lub inte-
res publiczny,

$rodkami publicznymi stanowigcymi niepodatkowe naleznosci bu-
dzetowe o charakterze publiczno-prawnym sg w szczegdlnosci na-
stepujgce dochody budzetu panstwa albo budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego: kwoty dotacji podlegajgce zwrotowi w przy-
padkach okreslonych w niniejszej ustawie; naleznosci z tytutu gwa-
rancji i poreczen udzielonych przez Skarb Panstwa i jednostki sa-
morzadu terytorialnego; wptaty nadwyzek srodkéw obrotowych
samorzgdowych zaktadéw budzetowych; wptaty nadwyzek $rod-
kéw finansowych agencji wykonawczych; wptaty srodkéw z tytutu
rozliczen realizacji programéw przedakcesyjnych; naleznosci z tytu-
tu zwrotu Srodkow przeznaczonych na realizacje programéw finan-
sowanych z udziatem srodkdw europejskich oraz inne naleznosci
zwigzane z realizacjg projektow finansowanych z udziatem tych
srodkow, a takze odsetki od tych srodkéw i od tych naleznosci; na-
leznosci z tytutu grzywien natozonych w drodze mandatu karnego
w postepowaniu w sprawach o wykroczenia oraz w postepowaniu
w sprawach o wykroczenia skarbowe; dochody pobierane przez
panstwowe i samorzagdowe jednostki budzetowe na podstawie od-
rebnych ustaw; pobrane przez jednostke samorzadu terytorialnego
dochody zwigzane z realizacjg zadan z zakresu administracji rzado-
wej oraz innych zadan zleconych jednostkom samorzadu teryto-
rialnego odrebnymi ustawami i nieodprowadzone na rachunek do-
choddéw budzetu panstwa. Organami pierwszej instancji wtasciwy-
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mi do wydawania decyzji w odniesieniu do naleznosci, o ktérych
mowa wyzej, o ile odrebne ustawy nie stanowig inaczej, sg w sto-
sunku do naleznosci budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
- wéjt, burmistrz, prezydent miasta, starosta albo marszatek woje-
woédztwa. Od decyzji wydanej w pierwszej instancji przystuguje
odwotanie. Organem odwotawczym jest samorzadowe kolegium
odwotawcze.
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Il. Zrédta dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego

Zrédta dochodéw JST oraz zasady ich ustalania i gromadzenia okreélaja
przepisy ustawy z dnia z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego®. Dochodami jednostek samorzadu terytorial-
nego s3: dochody witasne do ktérych zalicza sie m.in. udziaty we wptywach
z podatku dochodowego od 0séb fizycznych oraz z podatku dochodowego
od osdb prawnych; subwencja ogdlna; dotacje celowe z budzetu parstwa.
W zwigzku z wejsciem Polski do struktur UE w ustawie wprowadzono
zmiane okreslajac, ze dochodami jednostek samorzadu terytorialnego mo-
ga by¢: srodki pochodzace ze 7rédet zagranicznych niepodlegajgce zwroto-
wi; Srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz inne $rodki okre-
$lone w odrebnych przepisach prawa. Zrédtami dochodéw wtasnych gminy
sg po pierwsze wptywy z podatkdow takich, jak: od nieruchomosci, rolnego,
lesnego, od srodkéw transportowych, dochodowego od oséb fizycznych,
optacanego w formie karty podatkowej, od spadkéw i darowizn oraz od
czynnosci cywilnoprawnych.

Warto przypomnieé, iz podatek to pieniezne, przymusowe, ogodlne,
nieodptatne i bezzwrotne $wiadczenie na rzecz panstwa lub innych zwigz-
kéw publicznoprawnych — samorzgdéw, a ideatem bytoby, zgodnie z reguta
edynburska, aby sytuacja podatnika po zaptaceniu podatku pozostawata
prawie niezmieniona. Oczywiscie sytuacja tzw. podatku neutralnego pozo-
staje jedynie w sferze nieosiagalnych postulatéw podatnikéw. Zrédtami
dochoddw wtasnych gminy sg po drugie wptywy z optat: skarbowej, targo-
wej, miejscowej, uzdrowiskowej i od posiadania pséw, reklamowej, eksplo-
atacyjnej - w czesci okreslonej w ustawie z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo
geologiczne i gdrnicze®®, a takze innych stanowiacych dochody gminy, uisz-
czanych na podstawie odrebnych przepiséw prawa. Po trzecie, dochody
uzyskiwane przez gminne jednostki budzetowe oraz wptaty od gminnych
zaktadoéw budzetowych. Po czwarte, dochody z majatku gminy, spadki,
zapisy i darowizny na rzecz gminy, dochody z kar pienieznych
i grzywien okreslonych w odrebnych przepisach prawa. Po pigte, 5 % do-
choddéw uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwigzku z realizacjg

% Dz. U.z2016r., poz. 198 ze zm.
% Dz. U.z2015r. poz. 196 ze zm.
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zadan z zakresu administracji rzgdowej oraz innych zadan zleconych usta-
wami, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej. Po szdste, odsetki od
pozyczek udzielanych przez gmine, o ile odrebne przepisy nie stanowig
inaczej; odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznosci stanowigcych
dochody gminy; odsetki od srodkéw finansowych gromadzonych na ra-
chunkach bankowych gminy, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej;
dotacje z budzetéw innych jednostek samorzadu terytorialnego; inne do-
chody nalezne gminie na podstawie odrebnych przepisow.

Wysokos$¢ omawianego wyzej udziatu we wptywach z podatku docho-
dowego od oséb fizycznych, od podatnikéw tego podatku zamieszkatych na
obszarze gminy wynosi co do zasady 39,34%, z zastrzezeniem, ze udziat
gmin we wptywach z podatku dochodowego od osdéb fizycznych zmniejsza
sie o liczbe punktdw procentowych odpowiadajgcych iloczynowi 3,81
punktu procentowego i wskaznika obliczonego facznie dla catego kraju,
wedtug nastepujgcych zasad: wskaznik ustala sie dzielgc liczbe mieszkan-
cOw przyjetych przed dniem 1 stycznia 2004 r. do doméw pomocy spotecz-
nej, wedtug stanu na dzien 30 czerwca roku bazowego (tj. roku poprzedza-
jacego rok budzetowy), przez liczbe mieszkaricow przyjetych przed dniem 1
stycznia 2004 r., wedtug stanu na dziern 31 grudnia 2003 r. Dla 2004 r.
wskaznik wynosi 0,95. Z kolei, wysoko$¢ udziatu we wptywach z podatku
dochodowego od osdb prawnych, od podatnikow tego podatku, posiadaja-
cych siedzibe na obszarze gminy, wynosi 6,71%.

Zrédtami dochodéw wiasnych powiatu sa: wptywy z optat stanowia-
cych dochody powiatu, uiszczanych na podstawie odrebnych przepiséw;
dochody uzyskiwane przez powiatowe jednostki budzetowe oraz wptaty od
powiatowych zaktadéw budzetowych; dochody z majgtku powiatu; spadki,
zapisy i darowizny na rzecz powiatu; dochody z kar pienieznych i grzywien
okreslonych w odrebnych przepisach; 5 % dochodéw uzyskiwanych na
rzecz budzetu panstwa w zwigzku z realizacjg zadan z zakresu administracji
rzgdowej oraz innych zadan zleconych ustawami, o ile odrebne przepisy nie
stanowig inaczej; odsetki od pozyczek udzielanych przez powiat, o ile od-
rebne przepisy nie stanowig inaczej; odsetki od nieterminowo przekazywa-
nych naleznosci stanowigcych dochody powiatu; odsetki od srodkéw finan-
sowych gromadzonych na rachunkach bankowych powiatu, o ile odrebne
przepisy nie stanowig inaczej; dotacje z budzetéw innych jednostek samo-
rzadu terytorialnego; inne dochody nalezne powiatowi na podstawie od-
rebnych przepiséw.
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Wysokos¢ udziatu we wptywach z podatku dochodowego od osdb fi-
zycznych, od podatnikéw tego podatku zamieszkatych na obszarze powiatu
jest odmienna niz w przypadku gminy i wynosi 10,25%. Wysokos¢ udziatu
we wptywach z podatku dochodowego od oséb prawnych, od podatnikéw
tego podatku, posiadajgcych siedzibe na obszarze powiatu, takze jest od-
mienna niz w przypadku gminy i wynosi 1,40%, tj. ponad czterokrotnie
mniej.

Zrédtami dochodéw wiasnych wojewddztwa s3: dochody uzyskiwane
przez wojewddzkie jednostki budzetowe oraz wptaty od wojewddzkich
zaktadéw budzetowych; dochody z majgtku wojewddztwa; spadki, zapisy
i darowizny na rzecz wojewddztwa; dochody z kar pienieznych i grzywien
okreslonych w odrebnych przepisach; 5 % dochodéw uzyskiwanych na
rzecz budzetu panstwa w zwigzku z realizacjg zadan z zakresu administracji
rzgdowej oraz innych zadan zleconych ustawami, o ile odrebne przepisy nie
stanowig inaczej; odsetki od pozyczek udzielanych przez wojewddztwo,
o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej; odsetki od nieterminowo prze-
kazywanych naleznosci stanowigcych dochody wojewddztwa; odsetki od
srodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych woje-
woddztwa, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej; dotacje z budzetéw
innych jednostek samorzadu terytorialnego; inne dochody nalezne woje-
wodztwu na podstawie odrebnych przepiséw. Wysokos¢ udziatu we wpty-
wach z podatku dochodowego od oséb fizycznych, od podatnikéow tego
podatku zamieszkatych na obszarze wojewddztwa wynosi 1,60%. Wysokos¢
udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb prawnych, od po-
datnikéw tego podatku, posiadajgcych siedzibe na obszarze wojewddztwa,
wynhosi 14,75%.

Subwencja ogdlna, ktdrg otrzymujg JST sktada sie z nastepujgcych cze-
$ci: 1) w przypadku gmin i powiatéw z wyréwnawczej, rownowazacej
i oSwiatowej; 2) w przypadku wojewddztw: wyréwnawczej, regionalnej
i o$wiatowej. Srodki z subwencji w przeciwieristwie do dotacji, ktére musza
by¢ wydatkowane zgodnie z przeznaczeniem, sg wydatkowane na cele
okreslone przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego.

Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego mogg by¢ dotacje ce-
lowe z budzetu panstwa na: zadania z zakresu administracji rzadowej oraz
na inne zadania zlecone ustawami; zadania realizowane przez jednostki
samorzadu terytorialnego na mocy porozumien zawartych z organami ad-
ministracji rzgdowej; usuwanie bezposrednich zagrozen dla bezpieczen-
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stwa i porzadku publicznego, skutkéw powodzi i osuwisk ziemnych oraz
skutkéw innych klesk zywiotowych; finansowanie lub dofinansowanie za-
dan wtasnych; realizacje zadan wynikajgcych z uméw miedzynarodowych.
W przypadku powiatu jego dochodami sg dotacje celowe z budzetu pan-
stwa na realizacje zadan strazy i inspekgcji, o ktérych mowa w ustawie z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym®’. Dochodami jednostek
samorzadu terytorialnego mogg by¢ takze $rodki z funduszy celowych, po-
zyskiwane na podstawie odrebnych przepisdw oraz dotacje udzielane przez
Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz woje-
wodzkie fundusze ochrony Srodowiska i gospodarki wodnej na podstawie
odrebnych przepisow.

Zasady ustalania i gromadzenia dochodéw wtasnych jednostek samo-
rzagdu terytorialnego okreslono w sposdb nastepujacy. Po pierwsze,
w przypadku gminy kwote udziatu gminy we wptywach z podatku docho-
dowego od o0séb fizycznych, stanowigcego dochdd budzetu panstwa, ustala
sie mnozgc ogdlng kwote wptywow z tego podatku przez 0,3934 (z zastrze-
zeniem, ze udziat gmin we wptywach z podatku dochodowego od oséb
fizycznych zmniejsza sie o liczbe punktéw procentowych odpowiadajacych
iloczynowi 3,81 punktu procentowego i wskaznika obliczonego tacznie dla
catego kraju, wedtug nastepujacych zasad: wskaznik ustala sie dzielgc liczbe
mieszkancow przyjetych przed dniem 1 stycznia 2004 r. do domdéw pomocy
spotecznej, wedtug stanu na dzier 30 czerwca roku bazowego tj. roku po-
przedzajgcego rok budzetowy, przez liczbe mieszkaricow przyjetych przed
dniem 1 stycznia 2004 r., wedtug stanu na dzien 31 grudnia 2003 r. Dla
2004 r. wskaznik wynosi 0,95) i wskaznik réwny udziatowi naleznego
w roku poprzedzajgcym rok bazowy (rok poprzedzajgcy rok budzetowy)
podatku dochodowego od 0sdb fizycznych zamieszkatych na obszarze gmi-
ny, w ogoélnej kwocie naleznego podatku w tym samym roku.

W przypadku powiatu, kwote udziatu powiatu we wptywach z podatku
dochodowego od osdb fizycznych, stanowigcego dochdd budzetu paristwa,
ustala sie mnozac ogdlng kwote wptywdw z tego podatku przez 0,1025 i
wskaznik réwny udziatowi naleznego w roku poprzedzajgcym rok bazowy
podatku dochodowego od 0sdb fizycznych zamieszkatych na obszarze po-
wiatu, w ogdlnej kwocie naleznego podatku w tym samym roku.
W przypadku wojewddztwa, kwote udziatu wojewddztwa we wptywach
z podatku dochodowego od oséb fizycznych, stanowigcego dochéd budze-

5 Dz. U.z2015r. poz. 1445 ze zm.
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tu panstwa, ustala sie mnozgc ogdlng kwote wptywdéw z tego podatku
przez 0,0160 i wskaznik réwny udziatowi naleznego w roku poprzedzajgcym
rok bazowy podatku dochodowego od oséb fizycznych zamieszkatych na
obszarze wojewddztwa, w ogdlnej kwocie naleznego podatku w tym sa-
mym roku.

Wskazniki, o ktérych mowa wyzej, ustala sie na podstawie danych za-
wartych w ztozonych zeznaniach podatkowych o wysokosci osiggnietego
dochodu oraz rocznym obliczeniu podatku dokonanym przez ptatnikéw,
wedtug stanu na dzien 15 wrzes$nia roku bazowego.

Po drugie, w przypadku oséb prawnych, ustawodawca zaktada, ze jeze-
li podatnik podatku dochodowego od osdb prawnych posiada zaktad (od-
dziat) potozony na obszarze jednostki samorzadu terytorialnego innej niz
wiasciwa dla jego siedziby, to cze$¢ dochodu z tytutu udziatu we wptywach
z tego podatku jest przekazywana do budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego, na ktdrej obszarze znajduje sie ten zaktad (oddziat), proporcjonal-
nie do liczby zatrudnionych w nim oséb na podstawie umowy o prace,
z zastrzezeniem, ze: w przypadku podatkowej grupy kapitatowej omawiang
wyzej zasade stosuje sie odpowiednio do spétek wchodzacych w sktad po-
datkowej grupy kapitatowej oraz zaktadéw (oddziatéw) tych spdtek;
W przypadku podatnika podatku dochodowego od oséb prawnych, prowa-
dzacego dziatalnos$¢ poprzez potozony na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej zaktad zagraniczny, cze$¢ dochodu z tytutu udziatu we wptywach
z tego podatku jest przekazywana do budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego, na obszarze ktérej wykonujg prace, na podstawie umowy o prace,
osoby zatrudnione przez tego podatnika lub przez jego zagraniczny zaktad,
proporcjonalnie do liczby osdb zatrudnionych przez niego lub ten zagra-
niczny zaktad na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Zaktadem (oddzia-
tem) w rozumieniu ustawy jest okreslone w umowie o prace miejsce wyko-
nywania pracy, potozone na obszarze jednostki samorzadu terytorialnego
innej niz jednostka samorzadu terytorialnego witasciwa dla siedziby podat-
nika.

Po trzecie, podatnicy podatku dochodowego od oséb prawnych sg ob-
owigzani do sporzadzania i przekazywania informacji sktadanych do urze-
déw skarbowych, zawierajgcych wykaz zaktadéw (oddziatéw) oraz liczbe
0s6b zatrudnionych na podstawie umowy o prace, $wiadczacych prace
w poszczegdlnych zaktadach (oddziatach) ze wskazaniem jednostek samo-
rzadu terytorialnego, na ktérych obszarze sg potozone.

110



Po czwarte, nienaleznie przekazang jednostce samorzadu terytorialne-
go kwote z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb
prawnych, wynikajacg z rozliczenia rocznego wptywdw z podatku, potraca
sie z biezgcych wptywdéw naleznych tej jednostce samorzadu terytorialnego
z tego tytutu w terminie 3 miesiecy nastepujacych po miesigcu, w ktérym
dokonano rozliczenia, chyba ze jednostka dokonata zwrotu nienaleznie
otrzymanej kwoty. W przypadku niedokonania potracenia lub zwrotu,
o ktérych mowa wyzej, jednostka samorzgdu terytorialnego dokonuje
zwrotu nienaleznie otrzymanej kwoty w szesciu kolejnych, réwnych ratach
miesiecznych, poczynajac od miesigca nastepujacego po miesigcu, w kté-
rym otrzymata w tej sprawie zawiadomienie naczelnika urzedu skarbowe-
go. Odnotowac nalezy, ze w przypadku gdy jednostka samorzadu teryto-
rialnego nie dokona zwrotu nienaleznie otrzymanej kwoty z tytutu udziatu
we wptywach z podatku dochodowego od oséb prawnych, naczelnik urze-
du skarbowego — wtasciwego miejscowo, po uptywie terminu ptatnosci
ostatniej z ww. rat wydaje decyzje, w ktdrej okresla kwote podlegajgca
zwrotowi. Do nienaleznie otrzymanej kwoty stosuje sie odpowiednio prze-
pisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, z wytacze-
niem przepiséw dotyczacych umarzania zalegtosci podatkowych, z tym ze
odsetki za zwtoke nalicza sie po uptywie terminu ptatnosci ostatniej z rat.

Po piate, srodki stanowigce dochody jednostek samorzadu terytorial-
nego, ktére na podstawie odrebnych przepisdw pobierajg urzedy skarbo-
we, sg odprowadzane na rachunek budzetu wtasciwej jednostki samorzadu
terytorialnego w terminie 14 dni od dnia, w ktérym wptynety na rachunek
urzedu skarbowego, z dwoma zastrzezeniami. Mianowicie: 1) Srodki sta-
nowigce dochody jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu udziatu we
wptywach z podatku dochodowego od 0sdb fizycznych podlegajg przeka-
zaniu z centralnego rachunku biezgcego budzetu panstwa na rachunki bu-
dzetédw wtasciwych jednostek samorzadu terytorialnego w terminie do 10
dnia miesigca nastepujacego po miesigcu, w ktérym podatek wptynat na
rachunek urzedu skarbowego, ale Srodki stanowigce dochody jednostek
samorzadu terytorialnego z tytutu udziatu we wptywach z podatku docho-
dowego od oséb fizycznych za miesigc grudzien podlegajg przekazaniu
z centralnego rachunku biezgcego budzetu panistwa na rachunki budzetéw
wtasciwych jednostek samorzadu terytorialnego w nastepujgcy sposoéb:
w terminie do dnia 20 grudnia roku budzetowego przekazuje sie zaliczke

% Dz. U.z2015r. poz. 613 ze zm.
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w wysokosci 80% kwoty przekazanej, zgodnie z ust. 2, za miesigc listopad
roku budzetowego; w terminie do dnia 10 stycznia roku nastepnego prze-
kazuje sie kwote stanowigcg réznice miedzy kwotg z tytutu udziatu we
wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych, ktéry wptynat na
rachunek urzedu skarbowego w miesigcu grudniu, a kwotg zaliczki przeka-
zanej JST; 2) w przypadku wydania postanowienia w sprawie zaliczenia
nadptaty lub zwrotu podatku na poczet zalegtych lub biezgcych zobowigzan
podatkowych w trybie art. 76a § 1 cyt. wyzej ustawy Ordynacja podatkowa,
termin odprowadzenia Srodkow na rachunek JST jest liczony od dnia,
w ktérym to postanowienie stato sie ostateczne.

Naczelnik urzedu skarbowego jest zobowigzany do przekazywania jed-
nostkom samorzadu terytorialnego, na wniosek przewodniczacego zarzadu
jednostki samorzadu terytorialnego, kwartalnych informacje o stanie i ter-
minach realizacji dochodéw, ktére na podstawie odrebnych przepiséow
pobierajg urzedy skarbowe. Jezeli dochody pobrane przez urzedy skarbo-
we na rzecz jednostek samorzgdu terytorialnego nie zostang przekazane
terminowo, jednostce samorzadu terytorialnego przystugujg odsetki
w wysokosci ustalonej jak dla zalegtosci podatkowych, z tym, ze odsetki
takie nie przystuguja, jezeli urzad skarbowy nie przekazat dochodéw jedno-
stce samorzadu terytorialnego terminowo z powodu nieztozenia przez po-
datnika podatku dochodowego od osdb prawnych informacji zawierajgcych
wykaz zaktaddw (oddziatdw) oraz liczbe oséb zatrudnionych na podstawie
umowy o prace, S$wiadczgcych prace w poszczegdlnych zaktadach (oddzia-
tach) ze wskazaniem jednostek samorzadu terytorialnego, na ktérych ob-
szarze sg potozone.

W zakresie wptywow z optaty skarbowej postanowiono, ze optata ta
uiszczana gotéwka jest wptacana na rachunek budzetu gminy, na obszarze
ktdrej ma siedzibe podmiot, ktéry dokonat czynnosci urzedowej albo wydat
zaswiadczenie lub zezwolenie, z zastrzezeniem, ze jezeli podmiotem, ktory
dokonat czynnosci urzedowej albo wydat zaswiadczenie lub zezwolenie,
jest wojt (burmistrz, prezydent miasta) lub upowazniony przez niego pod-
miot, wptywy z optaty skarbowej uiszczanej gotdwka sg wptacane na ra-
chunek budzetu tej gminy. W pozostatych przypadkach optaty sg wptacane
na rachunek budzetu gminy, na obszarze ktdrej jest potozony wtasciwy
miejscowo organ podatkowy.

W ustawie okreslono réwniez szczegdtowo sposdb przekazywania
wpltywow z podatku od spadkéw i darowizn, jak tez z tytutu podatku od
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czynnosci cywilnoprawnych. Zainteresowanych szczegétowymi uregulowa-
niami w tym zakresie odsytam do przepiséw ustawy z dnia z dnia 13 listo-
pada 2003 r. o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego. W zakresie
udzielania ulg podatkowych, umarzania, rozktadania na raty i odraczania
termindow ptatnosci naleznosci z tytutu podatkéw i optat stanowigcych do-
chody jednostek samorzadu terytorialnego, a takze zwalniania z obowigzku
pobrania badZ ograniczenia poboru tych naleznosci postanowiono, ze za-
stosowanie majg przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja
podatkowa. Na postanowienie przewodniczgcego zarzadu jednostki samo-
rzadu terytorialnego w przedmiocie ulg nie przystuguje zazalenie. Konse-
kwencjg takiego zapisu, jest uzaleznienie dziatan administracji podatkowej
od zgody organu wykonawczego JST. Mianowicie, w przypadku pobiera-
nych przez urzad skarbowy podatkéw i optat stanowigcych w catosci do-
chody jednostek samorzadu terytorialnego, naczelnik tego urzedu moze
umarzaé, odraczaé¢ termin zaptaty lub rozktadaé¢ na raty naleznosci oraz
zwalnia¢ ptatnika z obowigzku pobrania badzZ ogranicza¢ pobér naleznosci
wytgcznie za zgoda przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu teryto-
rialnego.

W zakresie ustalania subwencji ogdlnej i wptat dla jednostek samorzg-
du terytorialnego postanowiono m.in., ze kwoty przeznaczone na czesci
subwencji ogdlnej dla jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa
budzetowa. Przewidziano, iz czesé¢ podstawowg otrzymuje gmina, w ktérej
wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkarica w gminie, zwany
dalej "wskaznikiem G", jest mniejszy niz 92% wskaznika dochodéw podat-
kowych dla wszystkich gmin, zwanego dalej "wskaznikiem Gg", przy czym
przez dochody podatkowe rozumie sie tgczne dochody z tytutu: podatku od
nieruchomosci; podatku rolnego; podatku lesnego; podatku od Srodkéw
transportowych; podatku od czynnosci cywilnoprawnych; podatku od oséb
fizycznych, optacanego w formie karty podatkowej, a takie z wptywodw
z optaty skarbowej; wptywow z optaty eksploatacyjnej; udziatu we wpty-
wach z podatku dochodowego od osdb fizycznych; udziatu we wptywach
z podatku dochodowego od 0séb prawnych.

Wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca
w gminie, tzw. ,,G” oblicza sie dzielgc kwote dochoddéw podatkowych gmi-
ny, ustalanych z uwzglednieniem art. 32 ust. 1 i 3 ustawy z dnia z dnia 13
listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, za rok
poprzedzajgcy rok bazowy przez liczbe mieszkarncow gminy. Wskaznik do-
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choddéw podatkowych dla wszystkich gmin tzw. ,Gg” oblicza sie dzielgc
sume dochoddéw podatkowych, ustalanych z uwzglednieniem art. 32 ust. 1
i 3 ustawy z dnia z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego, wszystkich gmin za rok poprzedzajgcy rok bazowy
przez liczbe mieszkancéw kraju.

Wysokos¢ naleznej gminie kwoty podstawowej oblicza sie dla gmin,
w ktorych: 1) wskaznik G jest réwny lub nizszy od 40% wskaznika Gg - mno-
z3c liczbe mieszkancéw gminy przez liczbe stanowigcg sume liczby stano-
wigcej 99% roznicy miedzy 40% wskaznika Gg i wskaznikiem G oraz liczby
stanowigcej 41,97% wskaznika Gg; 2) wskaznik G jest wyzszy od 40% i nie
wyzszy od 75% wskaznika Gg - mnozac liczbe mieszkancéw gminy przez
liczbe stanowigcg sume liczby stanowigcej 83% rdznicy miedzy 75% wskaz-
nika Gg i wskaznikiem G oraz liczby stanowiacej 12,92% wskaznika Gg; 2)
wskaznik G jest wyzszy od 75% i nizszy od 92% wskaznika Gg - mnozac licz-
be mieszkancéw gminy przez liczbe stanowiacg 76% rdznicy miedzy 92%
wskaznika Gg i wskaznikiem G.

Z kolei, kwote uzupetniajacg otrzymuje gmina, w ktérej gestosé zalud-
nienia jest nizsza od $redniej gestosci zaludnienia w kraju. Wysokos$¢ nalez-
nej gminie kwoty uzupetniajgcej oblicza sie jako iloczyn: 17% wskaznika Gg,
liczby mieszkancéw gminy oraz ilorazu réznicy sredniej gestosci zaludnienia
w kraju i gestosci zaludnienia w gminie do sredniej gestosci zaludnienia
w kraju. Nalezy nadmieni¢, ze Jezeli w gminie, w ktdrej gestos¢ zaludnienia
jest nizsza od Sredniej gestosci zaludnienia w kraju, wskaznik G jest wyzszy
od 150% wskaznika Gg, gmina ta nie otrzymuje kwoty uzupetniajace;j.

Czes¢ rownowazgcg subwencji ogolnej dla gmin ustala sie w wysokosci
stanowigcej sume tgcznej kwoty wptat gmin okreslonych w art. 29 ustawy
o dochodach gmin (gminy, w ktérych wskaznik G jest wiekszy niz 150%
wskaznika Gg, dokonujg wptat do budzetu panstwa, z przeznaczeniem na
czes$¢ réwnowazgcy subwencji ogdlnej dla gmin. Kwote rocznej wptaty obli-
cza sie mnozac liczbe mieszkancow gminy przez kwote wynoszaca:
1) 20% nadwyzki wskaznika G ponad 150% wskaznika Gg - dla gmin, w kto-
rych wskaznik G jest nie wiekszy niz 200% wskaznika Gg; 2) 10% wskaznika
Gg, powiekszong o 25% nadwyzki wskaznika G ponad 200% wskaznika Gg -
dla gmin, w ktérych wskaznik G jest wiekszy niz 200% i nie wiekszy niz
300% wskaznika Gg; 3) 35% wskaznika Gg, powiekszong o 30% nadwyzki
wskaznika G ponad 300% wskaznika Gg - dla gmin, w ktdrych wskaznik G
jest wiekszy niz 300% wskaznika Gg) oraz tagcznej kwoty uzupetniajacej cze-

114



$ci wyréwnawczej subwencji ogélnej, o ktérej mowa w art. 20 ust. 9 ustawy
o dochodach gmin (jezeli w gminie, w ktérej gestosc zaludnienia jest nizsza
od s$redniej gestosci zaludnienia w kraju, wskaznik G jest wyzszy od 150%
wskaznika Gg, gmina ta nie otrzymuje kwoty uzupetniajgcej. Kwota uzupet-
niajaca, ktorej wysokosé oblicza sie jako iloczyn: 17% wskaznika Gg, liczby
mieszkancow gminy, ilorazu réznicy Sredniej gestosci zaludnienia w kraju
i gestosci zaludnienia w gminie do $redniej gestosci zaludnienia w kraju,
zwieksza cze$¢ rownowazgcy subwencji ogélnej dla gmin).

Czes¢ wyréwnawczg subwencji ogdlnej dla powiatéw stanowi suma
kwoty podstawowej oraz kwoty uzupetniajgcej. Kwote podstawowg otrzy-
muje powiat, w ktérym wskaznik dochodéw podatkowych na jednego
mieszkafca w powiecie, zwany dalej "wskaznikiem P", jest mniejszy niz
wskaznik dochodéw podatkowych dla wszystkich powiatow, zwany dalej
"wskaznikiem Pp". Przez dochody podatkowe rozumie sie faczne dochody
z tytutu: udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych;
udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb prawnych.

Wskaznik P oblicza sie dzielgc kwote dochoddw podatkowych powiatu,
uzyskanych w roku poprzedzajgcym rok bazowy, przez liczbe mieszkanicow
powiatu. Wskaznik Pp oblicza sie dzielac sume dochodéw podatkowych
wszystkich powiatéw, uzyskanych w roku poprzedzajagcym rok bazowy,
przez liczbe mieszkancow kraju.

Wysokos¢ naleznej powiatowi kwoty podstawowej ustala sie mnozac
liczbe stanowiacg 90% roznicy miedzy wskaznikiem Pp a wskaznikiem P
przez liczbe mieszkaricow danego powiatu. Kwote uzupetniajgcg otrzymuje
powiat, w ktorym wskaznik bezrobocia w powiecie, obliczony jako iloraz
stopy bezrobocia w powiecie i stopy bezrobocia w kraju, zwany dalej
"wskaznikiem B", jest wyzszy od 1,10. Wysokos¢ naleznej powiatowi kwoty
uzupetniajgcej oblicza sie: 1) dla powiatow, w ktdrych wskaznik B jest nie
wiekszy niz 1,25 - mnozgc réznice miedzy wskaznikiem B a liczbg 1,10 przez
liczbe stanowigcy 10% wskaznika Pp i przez liczbe mieszkaricdw tego po-
wiatu; 2) dla powiatow, w ktérych wskaznik B jest wiekszy niz 1,25 i nie
wiekszy niz 1,40 - mnozgc réznice miedzy wskaznikiem B a liczbg 1,25 przez
liczbe stanowigcy 25% wskaznika Pp, powiekszong o 1,50% wskaznika Pp,
i przez liczbe mieszkancow tego powiatu; 3) dla powiatéw, w ktdrych
wskaznik B jest wiekszy niz 1,40 - mnozgc rdéznice miedzy wskaznikiem B
a liczbg 1,40 przez liczbe stanowigcg 40% wskaznika Pp, powiekszong
0 5,25% wskaznika Pp, i przez liczbe mieszkanncéw tego powiatu.
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Czes¢ wyréwnawczg subwencji ogdlnej dla wojewddztw stanowi suma
kwoty podstawowej oraz kwoty uzupetniajgcej. Kwote podstawowg otrzy-
muje wojewddztwo, w ktdrym wskaznik dochodéw podatkowych na jed-
nego mieszkaica w wojewddztwie, zwany dalej "wskaznikiem W", jest
mniejszy niz wskaznik dochodéw podatkowych dla wszystkich woje-
wodztw, zwany dalej "wskaznikiem Ww". Przez dochody podatkowe rozu-
mie sie tgczne dochody z tytutu: udziatu we wptywach z podatku dochodo-
wego od osbb fizycznych; udziatu we wptywach z podatku dochodowego
od oséb prawnych.

Wskaznik W oblicza sie dzielgc kwote dochodéw podatkowych woje-
wodztwa, uzyskanych w roku poprzedzajgcym rok bazowy, przez liczbe
mieszkancow wojewddztwa. Wskaznik Ww oblicza sie dzielgc sume docho-
doéw podatkowych wszystkich wojewddztw, uzyskanych w roku poprzedza-
jacym rok bazowy, przez liczbe mieszkancow kraju. Wysokosé naleznej
wojewddztwu kwoty podstawowe] ustala sie mnozgc liczbe stanowigca
72% rdznicy miedzy wskaznikiem Ww a wskaznikiem W przez liczbe miesz-
kancéw wojewddztwa.

Kwote uzupetniajacg otrzymuje wojewddztwo, w ktdrym wskaznik W
jest nizszy od 125% wskaznika Ww i liczba mieszkancéw nie przekracza 3
miliondw. Wysokosé kwoty uzupetniajgcej naleznej wojewddztwu oblicza
sie mnozac liczbe stanowigcg 9% wskaznika Ww przez przeliczeniowa liczbe
mieszkancow, ustalong dla wojewddztw o liczbie mieszkancow: 1) nie
wiekszej niz 2 miliony - jako sume 2 milionédw mieszkancéow i 50% liczby
mieszkancow powyzej 1 miliona; 2) wiekszej niz 2 miliony, ale nie wiekszej
niz 2,5 miliona - jako sume 2,5 miliona mieszkancow
i 50% liczby mieszkarnicow powyzej 2 milionéw; 3) wiekszej niz 2,5 miliona,
ale nie wiekszej niz 3 miliony - jako sume 2,75 miliona mieszkancéw i 50%
liczby mieszkancow ponad 2,5 miliona. Cze$¢ wyréwnawcza subwencji
ogolnej dla danego wojewddztwa nie moze byé wyzsza niz kwota stano-
wigca réznice pomiedzy kwotg ustalong jako iloczyn 125% wskaznika Ww i
liczby mieszkancéw tego wojewddztwa a dochodami podatkowymi za rok
poprzedzajgcy rok bazowy.

Wielko$¢ czesci oswiatowej subwencji ogdlnej dla wszystkich jedno-
stek samorzadu terytorialnego ustala corocznie ustawa budzetowa. Kwote
przeznaczong na czes¢ oswiatowg subwencji ogdlnej dla wszystkich jedno-
stek samorzadu terytorialnego ustala sie w wysokosci tgcznej kwoty czesci
oswiatowe]j subwencji ogdlnej, nie mniejszej niz przyjeta w ustawie budze-
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towej w roku bazowym, skorygowanej o kwote innych wydatkow z tytutu
zmiany realizowanych zadan oswiatowych. Od kwoty tej odlicza sie 0,4%
na rezerwe czesci oSwiatowej subwencji ogdlnej, ktérg dysponuje minister
wtasciwy do spraw finanséw publicznych, po zasiegnieciu opinii ministra
wtasciwego do spraw oswiaty i wychowania oraz reprezentacji jednostek
samorzadu terytorialnego. Do podziatu czesci oswiatowej subwencji ogél-
nej przyjmuje sie dane zgromadzone w bazie danych systemu informaciji
oswiatowej, o ktérym mowa w ustawie z dnia 15 kwietnia 2011 r.
o systemie informacji os',wiatowej59 .

Zasady i tryb przekazywania czesci subwencji ogélnej okreslono naste-
pujaco. Minister wtasciwy do spraw finansow publicznych jest zobowigzany
do poinformowania wiasciwych jednostek samorzadu terytorialnego
o rocznych planowanych kwotach czesci subwencji ogélnej i planowanych
wptatach, przyjetych w projekcie ustawy budzetowej, oraz o planowane;j
kwocie dochoddw z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego
od osdb fizycznych - w terminie do dnia 15 pazdziernika roku bazowego.
Informuje takze o: rocznych kwotach czesci subwencji ogdlnej, wynikajg-
cych z ustawy budzetowej, oraz o rocznych wptatach, wynikajgcych z usta-
wy budzetowej - w terminie 14 dni od dnia ogtoszenia ustawy budzetowej;
zmianach kwot czesci subwencji ogdlnej w wyniku podziatu rezerwy tej
czesci subwencji; Srodkach wynikajgcych z podziatu rezerw, o ktérych mo-
wa w art. 26 ust. 1 i art. 36 ust. 4 pkt 1 ustawy o dochodach gmin.

Jednostkom samorzadu terytorialnego przystugujg odsetki ustalone jak
dla zalegtosci podatkowych od kwoty subwencji przekazanej nieterminowo
z dwoma zastrzezeniami. Mianowicie, w przypadku zmiany banku prowa-
dzacego obstuge budzetu jednostki samorzadu terytorialnego lub zmiany
numeru rachunku bankowego do obstugi budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego, jednostka samorzgdu terytorialnego jest zobowigzana do
przekazania ministrowi witasciwemu do spraw finansow publicznych,
w terminie 30 dni przed dniem zamkniecia rachunku funkcjonujgcego
przed zmiang, informacji o nowym rachunku bankowym. Jezeli jednostka
samorzgdu terytorialnego nie dopetni ww. obowigzku, jednostce samorza-
du terytorialnego nie przystugujg odsetki.

Jednostki samorzadu terytorialnego dokonujg wpfat przewidzianych
przepisami art. 29, art. 30 i art. 70a ustawy o dochodach JST na rachunek
budzetu panstwa w dwunastu rownych ratach w terminie do 15 dnia kaz-

59 Dz. U.z2016 . poz. 1927 ze zm.
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dego miesigca, z zastrzezeniem art. 91 ww. ustawy. Od kwot niewptaco-
nych w tym terminie nalicza sie odsetki ustalone jak dla zalegtosci podat-
kowych.

Jednostki samorzadu terytorialnego mogg otrzymywac dotacje z bu-
dzetu panstwa w zakresie, o ktorym mowa w przepisach o rozwoju regio-
nalnym. Mogg réwniez otrzymywac dotacje na zadania objete mecenatem
panstwa w dziedzinie kultury. Oprdocz tych dotacji jednostki samorzadu
terytorialnego mogg otrzymywac dotacje celowe z budzetu panistwa na
dofinansowanie zadan wtasnych: z zakresu zadan inwestycyjnych szkot i
placowek oswiatowych; zwigzanych z inicjatywami wspierania edukacji na
obszarach wiejskich, w tym na stypendia i pomoc materialng dla mtodziezy
wiejskiej; zwigzanych z wdrazaniem reformy systemu oswiaty, wyréwny-
waniem szans edukacyjnych oraz zapewnianiem ksztatcenia praktycznego;
realizowanych w celu zagospodarowania nieruchomosci Skarbu Panstwa
przejetych od wojsk Federacji Rosyjskiej i przekazanych jednostce samo-
rzadu terytorialnego na podstawie przepiséw ustawy z dnia 10 czerwca
1994 r. o zagospodarowaniu nieruchomosci Skarbu Panstwa przejetych od
wojsk Federacji Rosyjskiej; zwigzanych z budowg i remontami obiektéw
sportowych oraz rozwijaniem sportu, w szczegdlnosci wsrdd dzieci i mto-
dziezy a takze sportu oséb niepetnosprawnych; w zakresie przebudowy,
budowy lub remontéw drég powiatowych i gminnych oraz w pozostatych
przypadkach, o ktérych mowa w odrebnych przepisach - na zasadach
w nich okreslonych.

Dotacje z budzetu panstwa na dofinansowanie zadan wtasnych co do
zasady moga by¢ udzielane do wysokosci 50% planowanych wydatkéw
jednostki samorzadu terytorialnego na realizacje danego zadania, o ile
odrebne przepisy nie stanowig inaczej. Jezeli jednostka samorzadu teryto-
rialnego, ktéra otrzymata dotacje na realizacje zadan wtasnych nie prze-
znaczyta w danym roku budzetowym na realizacje zadania objetego dofi-
nansowaniem, Srodkéw wiasnych w wysokosci co najmniej 50% planowa-
nych wydatkéw na jego realizacje, jest obowigzana zwréci¢ kwote dotacji
w wysokosci ustalonej jako réznica miedzy kwotg otrzymanej dotacji a wy-
sokoscig wydatkow poniesionych ze sSrodkéw wtasnych.

Jednostka samorzadu terytorialnego realizujgca zadania z zakresu ad-
ministracji rzgdowej, na mocy porozumien zawartych z organami admini-
stracji rzgdowej, otrzymuje od tych organdéw dotacje celowe w kwocie wy-
nikajacej z zawartego porozumienia. Jednostka samorzadu terytorialnego
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realizujgca zadania z zakresu dziatania innych jednostek samorzadu teryto-
rialnego, na mocy porozumien zawartych z tymi jednostkami, otrzymuje od
tych jednostek dotacje celowe w kwocie wynikajgcej z zawartego porozu-
mienia, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej. Jednostka samorzadu
terytorialnego moze udziela¢ dotacji innym jednostkom samorzadu teryto-
rialnego na dofinansowanie realizowanych przez nie zadan. Wysokos¢ ta-
kiego dofinansowania okresla, w drodze uchwaty, organ stanowigcy tej
jednostki samorzadu terytorialnego, ktdra udziela dotacji.

Z budzetu panstwa mogg by¢ udzielane wtasciwym jednostkom samo-
rzadu terytorialnego dotacje celowe na realizacje zadan zwigzanych z usu-
waniem bezposrednich zagrozen dla bezpieczenstwa i porzgdku publiczne-
go oraz z usuwaniem skutkéw powodzi i osuwisk ziemnych oraz usuwa-
niem skutkdw innych klesk zywiotowych. Dotacje mogg by¢ udzielane réw-
niez na budowe mieszkarn komunalnych niezbednych do zaspokojenia po-
trzeb  mieszkaniowych  poszkodowanych w  rozumieniu ustawy
z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z usu-
waniem skutkow powodzi.

Zrédtami  dochodéw  zwigzkéw  metropolitalnych  s3:  udziat
w podatku dochodowym od oséb fizycznych zamieszkatych na obszarze
zwigzku metropolitalnego; sktadki od gmin wchodzacych w sktad zwigzku
metropolitalnego; dochody uzyskiwane przez metropolitalne jednostki
budzetowe oraz wptaty od metropolitalnych zaktadéw budzetowych; do-
chody z majatku zwigzku metropolitalnego; spadki, zapisy i darowizny na
rzecz zwigzku metropolitalnego; odsetki od pozyczek udzielanych przez
zwigzek metropolitalny, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej; odset-
ki od nieterminowo przekazywanych naleznosci stanowigcych dochody
zwigzku metropolitalnego; odsetki od srodkéw finansowych gromadzonych
na rachunkach bankowych zwigzku metropolitalnego, o ile odrebne przepi-
sy nie stanowig inaczej; dotacje z budzetu panstwa; dotacje z budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego; inne dochody nalezne zwigzkowi me-
tropolitalnemu na podstawie odrebnych przepiséw.

W praktyce, dziatalno$é finansowa jednostek samorzgdu terytorialne-
g0 nie zawsze jest w petni prawidtowa. Na przyktad, Najwyzsza Izba Kontro-
li wykazata, iz ze skontrolowanych, w ramach tematu P/15/014 pn. wptyw
operacji finansowych stosowanych przez wybrane jednostki samorzadu
terytorialnego na ich sytuacje finansowg, 14 jednostek samorzadu teryto-
rialnego 11 korzystato z operacji finansowych innych niz kredyty i pozyczki
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bankowe oraz emisja obligacji, poniewaz ich sytuacja finansowa uniemoz-
liwiata uzyskanie finansowania bankowego. Takie dziatanie pozwalato im
na obejscie mechanizméw ostroznosciowych ustalonych w ustawie o finan-
sach publicznych w celu przeciwdziatania nadmiernemu zadtuzeniu. Wyni-
kato to z tego, ze zadtuzenie z tytutu tych operacji nie musiato by¢ wyka-
zywane w sprawozdawczosci budzetowej. Jednakze korzystanie z pozaban-
kowych operacji finansowych w dziewieciu samorzadach wigzato sie z ko-
niecznoscig ponoszenia kosztow istotnie przewyzszajacych koszty rynkowe,
co zostato przez NIK ocenione negatywnie po wzgledem gospodarnosci.
Ponoszeniu nadmiernych kosztéw sprzyjat brak koniecznosci stosowania
konkurencyjnego trybu wyboru pozabankowych instytucji finansowych
oraz zaniechanie analiz warunkéw, na jakich miaty byé zawarte umowy,
w odniesieniu do warunkdw rynkowych. Skutkiem tego byto pogorszenie
sytuacji finansowej samorzaddéw, a w skrajnych przypadkach popadniecie
w tzw. petle zadtuzenia. W dziewieciu samorzgdach oceniono negatywnie
legalnos$é trybu uzyskiwania finansowania. Ocena wynikata m.in. z narusze-
nia przepisbw w zakresie podejmowania uchwat budzetowych oraz naru-
szen przepiséw Prawo zamowien publicznych, rozporzadzenia Rady Mini-
stréw z dnia 14 wrzesnia 2004 r. w sprawie sposobu i trybu przeprowadze-
nia przetargdw oraz rokowan na zbycie nieruchomosci. Naruszone zostaty
takze przepisy ustawy o finansach publicznych m.in. w zakresie udzielenia
petnomocnictwa bankom do dysponowania rachunkiem bankowym. Osiem
samorzadéw nie przedstawiato w sprawozdaniach o stanie zobowigzan
petnej informacji o zadtuzeniu i wydatkach zwigzanych z zaangazowaniem
w operacje finansowe, co znieksztatcato obraz ich sytuacji finansowej. Na-
lezy odnotowac, ze zanizanie wielkosSci zadtuzenia powoduje, ze pomimo
niespetnienia przez jst wymogow wyrazonych wskaznikami ostroznoscio-
wymi przewidzianymi w ustawie o finansach publicznych, zwiekszajg one
swoje zobowigzania. Wykazanie prawidtowej wartosci dtugu spowodowa-
toby, ze JST nie dotrzymatyby ustawowego limitu zadtuzenia, co miatoby
wptyw na ocene wieloletniej prognozy finansowej przez RIO i na ewentual-
ng decyzje o koniecznosci dostosowania budzetu do obowigzujacych limi-
tow zadtuzenia. Btedy w ewidencji ksiegowej w szesciu JST byly jednym
z powoddéw wykazywania w sprawozdawczosci budzetowej nierzetelnych
informacji dotyczgcych operacji finansowych. Stwierdzono takze wykazy-
wanie wartosci zobowigzan w kwotach niezgodnych z ewidencjg ksiegowa,
w tym niewykazywanie operacji niestandardowych oraz niestosowanie
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postanowien instrukcji wypetniania sprawozdan. NIK trafnie zauwazyta, ze
zakres niestandardowych operacji finansowych wykorzystywanych przez
samorzady byt powigzany z ich sytuacjg finansowa. Im byta ona trudniejsza,
tym wiekszy byt zakres i skala stosowanych niestandardowych operacji
finansowych. Presja na wykorzystywanie takich operacji moze ulec zwiek-
szeniu w przypadku checi dalszego wykorzystania srodkéw Unii Europej-
skiej. Stanowity one istotne wsparcie rozwoju JST, a w szczegdlnosci umoz-
liwiaty likwidowanie opdznien w rozwoju infrastruktury gospodarczej. Jed-
nak znaczna cze$¢ samorzagddw nie ma realnych mozliwosci wygospodaro-
wania w swoich budzetach nadwyzek finansowych, a ich sytuacja ekono-
miczna nie daje mozliwosci skorzystania ze standardowych form finanso-
wania zewnetrznego. W tej sytuacji prawdopodobnie jeszcze wieksza be-
dzie ich sktonnos$¢ do zwiekszenia wykorzystania niestandardowych opera-
cji finansowych oferowanych przede wszystkim przez pozabankowe insty-
tucje finansowe.

NIK zauwazyta rodwniez, iz niestandardowe operacje finansowe s3 le-
galne, jednak kreuja ryzyka zwigzane z powstaniem ,ukrytych” zobowigzan
dtugoterminowych. Wynika to z faktu, ze operacje te nie s3 wykazywane
w sprawozdawczosci zadtuzenia, a wiec ich wykorzystanie prowadzi do
powstania dtugu, ktéry nie podlega rygorom ostroznosciowym. W konse-
kwencji sytuacja ekonomiczna jst bedzie odbiega¢, de facto bedzie gorsza,
od wynikajacej z oficjalnych danych. Zwiekszenie wykorzystania operacji
niestandardowych bedzie grozne dla sytuacji finansowej jst takze z tego
powodu, ze koszty z nimi zwigzane sg zazwyczaj istotnie wyzsze od kosztow
obstugi kredytéw i pozyczek bankowych lub wykupu obligacji. W konse-
kwencji bedg pogtebiac pogorszenie sytuacji finansowej. W $wietle ustalen
kontroli NIK zasadna wydaje sie by¢ uwaga, ze wykorzystanie niestandar-
dowych operacji finansowych, ktére nie podlegajg wyraznym ogranicze-
niom ustawowym prowadzi do ostabienia funkcji ostroznosciowych regula-
cji i mechanizmoéw prawnych, wprowadzonych od 2014 r. przepisami usta-
wy o finansach publicznych. W szczegdlnosci ograniczeniu ulega znaczenie
relacji ostroznosciowych ksztattowanych przez indywidualny wskaznik za-
dtuzenia (IWZ), zdefiniowany w art. 243 ufp. Szersze wykorzystanie opera-
cji niestandardowych spowoduje, ze wspdtczynnik ten nie bedzie rzetelnie
odzwierciedlat sytuacji finansowej JST, a tym samym nie bedzie skutecznie
petnit roli zabezpieczenia przed nadmiernym zadtuzeniem sie samorzadow.
Uwaga NIK nie odnosita sie do wyeliminowania mozliwosci korzystania
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przez JST z pozabankowych instytucji finansowych, lecz do wzmocnienia
mechanizmdéw zapobiegajacych niekontrolowanemu wzrostowi zadtuzenia
JST. Dlatego tez, zdaniem NIK, Minister Finanséw powinien przygotowac
propozycje zmian zasad sposobu obliczania indywidualnego wskaznika
zadtuzenia JST z art. 243 ufp w zakresie: 1) uwzglednienia przy obliczaniu
IWZ z art. 243 ufp szeregu zobowigzan, ktére powodujg ponoszenie kosz-
tow ich sptaty i obstugi. Dotyczy to umdw leasingu zwrotnego, sprzedazy
zwrotnej, umow restrukturyzacji zadtuzenia, w tym sprzedazy na raty, for-
faitingu, umoéw nienazwanych o terminie zaptaty dtuzszym niz rok, zwigza-
nych z finansowaniem ustug, dostaw, robét budowlanych, ktére majg skut-
ki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu. W szczegdlnosci
przy operacji leasingu zwrotnego i sprzedazy zwrotnej, odkupienie nieru-
chomosci, jak i sptaty odpowiednio rat leasingowych i czynszu dzierzawne-
go powinny by¢ traktowane (po prawej stronie wzoru) jako wydatki biezgce
(a nie wydatki majatkowe), co utrudnitoby poprawe wskaznika z art. 243
ufp i niekontrolowane narastanie zadtuzenia JST. Wszystkie powyzsze ope-
racje powinny takze by¢ traktowane jako tytut dtuzny i powinny by¢ wta-
czone do ustawowego katalogu tytutéw dtuznych. Wyeliminowatoby to
watpliwosci co do zakresu tej kategorii i zapewnito regionalnym izbom
obrachunkowym mozliwosé skutecznego wypetnienia funkcji nadzorczych
i kontrolnych; 2) zmiany zakresu czasowego danych wykorzystywanych do
wyliczenia IWZ. Bazowanie w wyliczeniu na danych wedtug planu na koniec
Il kwartatu jest bardziej podatne na manipulacje, niz wyliczenie wskaznika
na podstawie danych, np. z lat poprzedzajacych rok budzetowy. Ponadto
wydtuzenie okresu uwzglednianego przy obliczaniu IWZ pozwolitoby na
ograniczenie wptywu zdarzen jednorazowych na ksztattowanie tego
wskaznika; 3) skorygowania sposobu obliczania IWZ, poprzez uwzglednia-
nie w mianowniku relacji po obu stronach wzoru dochoddéw biezgcych
w miejsce dochoddéw ogoétem. Pozwolitoby to na odniesienie w tym wskaz-
niku relacji zadtuzenia do dochoddéw powtarzalnych, w tym wptywow
z podatkdw i optat, dotacji z budzetu panstwa. Dochody majgtkowe, jako
sktadowa dochoddéw ogdétem, nie stanowig powtarzalnego Zrédta docho-
dow i po zakoniczeniu projektu mogg sie zmniejszy¢é w roku nastepnym, co
powoduje wzrost wskaznika zadtuzenia. Opcjonalnym rozwigzaniem bytoby
wyeliminowanie z prawej strony wzoru dochodéw planowanych ze sprze-
dazy majatku lub uwzglednienie ich w ww. wskazniku w wieloletniej pro-
gnozie finansowej dopiero po zrealizowanej transakcji. Manipulacja do-
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chodami majatkowymi poprzez zawyzenie ich w planowanym budzecie JST
w stosunku do rzeczywiste] realizacji, wptywa istotnie na poprawe IWZ;
4) modyfikacji wzoru okreslonego w art. 243 ust.1 ufp, poprzez wytgczenie
z prawej strony wzoru z mianownika — dochodéw otrzymanych z budzetu
Unii Europejskiej, jak réwniez wytgczenie z licznika — dochoddéw biezgcych
z UE i wydatkéw biezacych pokrytych tymi srodkami. Bedzie to podwyzsza-
to dopuszczalny indywidualny wskaznik sptaty zadtuzenia samorzaddéw
i korzystnie oddziatywato na dalsze wykorzystanie funduszy unijnych
w nowej perspektywie.

Ponadto Najwyzsza Izba Kontroli zarekomendowata wprowadzenie na-
stepujgcych rozwigzan: 1) ograniczenie przy konstrukcji budzetu JST relacji
zawartej w art. 242 ufp, tj. mozliwosci bilansowania czesci operacyjnej
budzetu nierozliczonymi kredytami, pozyczkami i papierami wartosciowymi
z lat ubiegtych (wolne srodki — art. 217 ust. 2 pkt 6 ustawy o finansach pu-
blicznych). Dotychczasowe dopuszczenie uwzglednienia tych Srodkéw przy
kalkulacji tej relacji, prowadzi do tamania zasady zakazujgcej angazowania
srodkow finansowych pozyskanych z tytutéw dtuznych na pokrycie wydat-
kéw biezgcych. To moze by¢ przestankg determinujacg decyzje jednostek
samorzgdowych o kumulowaniu wolnych $rodkéw w wyniku zaciggania
zobowigzann dtuznych ponad biezgce potrzeby pozyczkowe, zamiast ich
wykorzystywanie jedynie na finansowanie deficytu; 2) wdrozenie mechani-
zmow pozwalajacych na biezagce monitorowanie zaciggania przez samorza-
dy zobowigzan wynikajgcych z niestandardowych operacji finansowych.
Wzrost zadtuzenia JST z wykorzystaniem niestandardowych operacji finan-
sowych powinien podlegac¢ takim samym procedurom, jakie obowigzujg
samorzady przy zacigganiu kredytéw lub pozyczki na cele, o ktérych mowa
w art. 89 ust. 1 pkt 2—4 ufp, tacznie z obowigzkiem zasiegania opinii RIO
dotyczacej mozliwosci sptaty takiego zobowigzania. Dodatkowo, w celu
poprawy bezpieczenstwa finansowego IST i zapewnienia petnej jawnosci
dziatan, organ wykonawczy samorzadu powinien przedstawic¢ analize eko-
nomiczng takiej operacji. W celu zapewnienia jawnosci i przejrzystosci fi-
nansow publicznych oraz sporzadzanych sprawozdan finansowych nalezy
natozy¢ na samorzady obowigzek ujawniania zobowigzan dtugotermino-
wych bedgcych wynikiem niestandardowych operacji finansowych w no-
tach do sprawozdan finansowych, co umozliwitoby ich weryfikacje przez
RIO; 3) rozwazenia przywrécenia wskaznika limitujgcego poziom dtugu
uznawanego przez ustawodawce za racjonalny. Po likwidacji ustawowego
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limitu (60%) ograniczajgcego poziom dtugu okreslonego w art. 170 ust 1
ufp z 2005 r., zauwazalne jest angazowanie sie JST w operacje finansowe,
prowadzace do nadmiernego wzrostu zadtuzenia. W kontrolowanych
dwéch jednostkach relacja ta z art. 170 ufp wzrosta w 2014 r. odpowiednio
do 269% i 284%, a w dwdch przekroczyta 100%; 4) rozwazenie zasadnosci
rozszerzenia zapisu w art. 264 ufp o umozliwienie samorzagdom otwierania
rachunkéw budzetu JST w wiecej niz jednym banku w celu ograniczenia
ryzyka utraty srodkéw JST na rachunku w upadtym banku. Rozwigzanie
takie ograniczone bytoby tylko do sytuacji wskazujgcej na pogorszenie sie
sytuacji ekonomiczno-finansowej banku, np. ustanowienia w nim zarzadu
komisarycznego. Obecnie JST nie ma mozliwosci prowadzenia wielu ra-
chunkéw bankowej obstugi budzetu, gdyz zgodnie z trescig tego przepisu,
bankowg obstuge budzetu JST wykonuje bank wybrany na zasadach okre-
$lonych w przepisach o zamdéwieniach publicznych; 5) Najwyzsza Izba Kon-
troli, majac swiadomosc relacji miedzy organami panstwa a jednostkami
samorzadu terytorialnego, w Swietle ustalen kontroli dotyczacych efektyw-
nosci gospodarki finansowej JST, uwaza, co w literaturze naukowej byto
wskazywane od dawna, za zasadne przeanalizowanie mozliwosci wzmoc-
nienia uprawnien kontrolnych regionalnych izb obrachunkowych poprzez
stosowanie w kontroli samorzaddéw kryterium gospodarnoéci®.

& https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/15/014/ [dostep: 04.05.2017].
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IV. Normatywne uwarunkowania gospodarki nierucho-
mosciami

Jednym ze znaczacych zrédet wptywow finansowych do budzetu JST
stanowi gospodarka nieruchomosciami samorzgdowymi. Zasady gospoda-
rowania nieruchomosciami stanowigcymi wtasnos¢ jednostek samorzadu
terytorialnego, podziatu nieruchomosci, scalania i podziatu nieruchomosci,
pierwokupu nieruchomosci, wywtaszczania nieruchomosci i zwrotu wy-
wtaszczonych nieruchomosci, udziatu w kosztach budowy urzadzen infra-
struktury technicznej, wyceny nieruchomosci oraz dziatalnosci zawodowej,
ktorej przedmiotem jest gospodarowanie nieruchomosciami okreslajg
przepisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoscia-
mi®’. Wéréd podstawowych rozwigzan nalezy wymieni¢ nastepujace. Nie-
ruchomosci mogg by¢ przedmiotem obrotu. W szczegdlnosci przedmiotem
sprzedazy, zamiany i zrzeczenia sie, oddania w uzytkowanie wieczyste,
w najem lub dzierzawe, uzyczenia, oddania w trwaty zarzad,
a takze moga by¢ obcigzane ograniczonymi prawami rzeczowymi, wnoszo-
ne jako wktady niepieniezne (aporty) do spoétek, przekazywane jako wypo-
sazenie tworzonych przedsiebiorstw panistwowych oraz jako majatek two-
rzonych fundacji. Nieruchomosé¢ moze byc¢ takze przekazywana nieodptat-
nie w drodze umowy partnerowi prywatnemu lub spétce, o ktérej mowa
w art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-
prywatnym na czas realizacji przedsiewziecia w ramach partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego. Nieruchomos$é moze by¢ przedmiotem darowizny na
cele publiczne, a takze przedmiotem darowizny dokonywanej miedzy Skar-
bem Panstwa a jednostkg samorzadu terytorialnego, a takze miedzy tymi
jednostkami. W umowie darowizny okresla sie cel, na ktéry nieruchomosé
jest darowana. W przypadku niewykorzystania nieruchomosci na ten cel
darowizna podlega odwotaniu. Prawo uzytkowania wieczystego nierucho-
mosci gruntowej moze by¢ przedmiotem wktadu niepienieznego (aportu)
whnoszonego do spofki.

W przypadku nieruchomosci wpisanych do rejestru zabytkéw, stano-
wigcych wtasnos$¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego,
ich sprzedaz, zamiana, darowizna lub oddanie w uzytkowanie wieczyste,

61Dz. U.z 2016 r. poz. 2147 ze zm.
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a takze wnoszenie tych nieruchomosci jako wktaddw niepienieznych (apor-
téw) do spotek, wymaga pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabyt-
kow. Jest to zrozumiate, gdyz celem nadrzednym w tym wypadku jest
ochrona dziedzictwa narodowego.

Nieruchomosci stanowigce przedmiot wtasnosci Skarbu Panstwa mogg
by¢ sprzedawane jednostkom samorzgdu terytorialnego za cene nizszg niz
ich wartos$¢ rynkowa lub oddawane tym jednostkom w uzytkowanie wie-
czyste bez pobierania pierwszej optaty. Nieruchomosci stanowigce przed-
miot wtasnosci jednostek samorzadu terytorialnego mogg by¢ sprzedawa-
ne Skarbowi Panstwa lub innym jednostkom samorzadu terytorialnego za
cene nizszg niz warto$¢ rynkowa nieruchomosci albo oddawane im w uzyt-
kowanie wieczyste bez pobierania pierwszej optaty. Nieruchomosci stano-
wigce wilasnos¢ Skarbu Panstwa mogg by¢ nieodptatnie obcigzane na rzecz
jednostek samorzadu terytorialnego ograniczonymi prawami rzeczowymi.
Nieruchomosci stanowigce wtasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego
moga by¢ nieodptatnie obcigzane na rzecz Skarbu Panstwa lub innych jed-
nostek samorzadu terytorialnego ograniczonymi prawami rzeczowymi.
Nieruchomosci mogg by¢ przedmiotem zamiany miedzy Skarbem Paristwa
a jednostkami samorzadu terytorialnego oraz miedzy tymi jednostkami,
bez obowigzku dokonywania doptat w przypadku réznej wartosci zamie-
nianych nieruchomosci. Powyzsze rozwigzanie stosuje sie rowniez w razie
zamiany witasnosci nieruchomosci na prawo uzytkowania wieczystego lub
prawa uzytkowania wieczystego na wtasnos¢, a takze zamiany praw uzyt-
kowania wieczystego dokonywanej miedzy Skarbem Panstwa a jednostka-
mi samorzadu terytorialnego oraz miedzy tymi jednostkami. Zawarcie
umow w ww. sprawach wymaga uprzedniej zgody wojewody w odniesieniu
do nieruchomosci stanowigcych wtasnosé Skarbu Panstwa, z wytgczeniem
czynnosci prawnych, dokonywanych przez ministra wtasciwego do spraw
budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz miesz-
kalnictwa albo zgody odpowiednio rady lub sejmiku w odniesieniu do nie-
ruchomosci stanowigcych wtasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego.

Nieruchomosci stanowigce wtasnosé Skarbu Panstwa oraz wtasnosé
jednostki samorzadu terytorialnego mogg by¢ przedmiotem zamiany na
nieruchomosci stanowigce wtasnos¢ oséb fizycznych lub oséb prawnych.
W przypadku nieréwnej wartosci zamienianych nieruchomosci stosuje sie
doptate, ktorej wysokos¢ jest réwna rdznicy wartosci zamienianych nieru-
chomosci. Powyzsze rozwigzanie w zakresie doptaty stosuje sie odpowied-
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nio w przypadku zamiany wtasnosci nieruchomosci na prawo uzytkowania
wieczystego lub prawa uzytkowania wieczystego na wtasnos¢ nieruchomo-
$ci, a takze wzajemnej zamiany praw uzytkowania wieczystego. Rozwigza-
nie w zakresie dopfaty stosuje sie odpowiednio do zamiany udziatéw we
wspotwiasnosci lub we wspotuzytkowaniu wieczystym nieruchomosci.

Panstwowa lub samorzagdowa osoba prawna moze zrzec sie wtasnosci
lub uzytkowania wieczystego nieruchomosci odpowiednio na rzecz Skarbu
Panstwa lub jednostki samorzgdu terytorialnego. Panstwowe jednostki
organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej nabywajg nieruchomo-
$ci - na wtasnosc¢ lub w uzytkowanie wieczyste Skarbu Panstwa, a samorza-
dowe jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej - na
wtasnos¢ lub w uzytkowanie wieczyste odpowiedniej jednostki samorzadu
terytorialnego. W przypadku nabycia przez panstwowg jednostke organiza-
cyjng prawa uzytkowania wieczystego ustanowionego na nieruchomosci
gruntowej stanowigcej wiasnos¢ Skarbu Panstwa, prawo to wygasa. Roz-
wigzanie to stosuje sie rowniez w przypadku nabycia przez samorzadowg
jednostke organizacyjng prawa uzytkowania wieczystego ustanowionego
na nieruchomosci gruntowej stanowigcej wtasno$¢ odpowiedniej jednostki
samorzgdu terytorialnego.

Nieruchomosci mogg by¢ oddawane jednostkom organizacyjnym w
trwaty zarzad, najem i dzierzawe oraz uzyczane na cele zwigzane z ich dzia-
talnoscig. Ustawa okresla przypadki, w ktérych gospodarowanie nierucho-
mosSciami wymaga porozumienia z odpowiednimi instytucjami. | tak, sprze-
daz nieruchomosci, oddawanie w uzytkowanie wieczyste, uzytkowanie,
najem lub dzierzawe, jezeli s3 potozone na obszarach: terendéw gorniczych -
wymaga, w razie braku planu miejscowego, porozumienia z organem wifa-
$ciwym do udzielania koncesji na wydobywanie kopalin; parkéow narodo-
wych - wymaga porozumienia z dyrektorem witasciwego parku narodowe-
go; graniczacych z nieruchomosciami oddanymi w trwaty zarzad na cele
obronnosci i bezpieczeristwa panstwa - wymaga porozumienia z wiasciwym
w tych sprawach naczelnym organem administracji rzadowej. W odniesie-
niu do nieruchomosci potozonych na obszarach morskiego pasa nadbrzez-
nego wymagane jest porozumienie z wtasciwym terytorialnie organem
administracji morskiej, w razie: sprzedazy, oddawania w uzytkowanie wie-
czyste, uzytkowanie, najem lub dzierzawe - na obszarze pasa technicznego;
sprzedazy lub oddawania w uzytkowanie wieczyste - na obszarze pasa
ochronnego.
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Gospodarowanie nieruchomosciami wymaga ich witasciwego zinwen-
taryzowania w zasobie nieruchomosci. Do gminnego zasobu nieruchomosci
nalezg nieruchomosci, ktére stanowig przedmiot wtasnosci gminy i nie
zostaty oddane w uzytkowanie wieczyste, oraz nieruchomosci bedace
przedmiotem uzytkowania wieczystego gminy. Podstawg tworzenia gmin-
nych zasobdéw nieruchomosci sg studia uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gmin uchwalane na podstawie przepisow
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Gospodarowanie wy-
maga oczywiscie sporzadzenia plandw wykorzystania zasobu, przygotowy-
waniu opracowan geodezyjno-prawnych i projektowych, dokonywaniu
podziatéw oraz scalen i podziatéw nieruchomosci, a takze wyposazaniu ich,
w miare mozliwosci, w niezbedne urzadzenia infrastruktury techniczne;j.
Plany wykorzystania zasobu sporzadzane sg na okres 3 lat i zawierajg m.in.
zestawienie powierzchni nieruchomosci zasobu oraz nieruchomosci odda-
nych w uzytkowanie wieczyste. Rzetelna ewidencja w tym zakresie sprzyja
prognozie, ktdra jest czescig ww. planu, dotyczacy udostepnienia nieru-
chomosci zasobu oraz nabywania nieruchomosci do zasobu, poziomu wy-
datkéw zwigzanych z udostepnieniem nieruchomosci zasobu oraz nabywa-
niem nieruchomosci do zasobu, wptywdéw osigganych z optat z tytutu uzyt-
kowania wieczystego nieruchomosci oddanych w uzytkowanie wieczyste
oraz optat z tytutu trwatego zarzadu nieruchomosci, dotyczgca aktualizacji
optat z tytutu uzytkowania wieczystego nieruchomosci oddanych w uzyt-
kowanie wieczyste oraz optat z tytutu trwatego zarzadu nieruchomosci.
Plan wykorzystania zasobu zawiera takze program zagospodarowania nie-
ruchomosci zasobu. Okreslenie wartosci nieruchomosci dokonywane przez
rzeczoznawcéw majgtkowym wytonionych na podstawie ustawy z dnia 29
stycznia 2004 r. - Prawo zamoéwien publicznych.

Do powiatowego zasobu nieruchomosci, ktéorym gospodaruje Zarzad
powiatu nalezg nieruchomosci, ktore stanowig przedmiot wtasnosci powia-
tu i nie zostaty oddane w uzytkowanie wieczyste, oraz nieruchomosci be-
dace przedmiotem uzytkowania wieczystego powiatu. Do wojewddzkiego
zasobu nieruchomosci, ktdrym gospodaruje Zarzad wojewddztwa nalezg
nieruchomosci, ktére stanowig przedmiot wtasnosci wojewddztwa i nie
zostaty oddane w uzytkowanie wieczyste, oraz nieruchomosci bedace
przedmiotem uzytkowania wieczystego wojewddztwa. Granice miedzy
nieruchomosciami nabywanymi na wtasnos¢ Skarbu Paristwa lub na wta-
snos$¢ jednostki samorzadu terytorialnego przyjmuje sie wedtug istniejgce-
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go stanu prawnego, a jezeli stanu takiego nie mozna stwierdzi¢, wedtug
stanu uwidocznionego w katastrze nieruchomosci.

Sprzedaz nieruchomosci albo oddanie w uzytkowanie wieczyste nieru-
chomosci gruntowej jest decyzjg o charakterze strategicznym i wymaga
zawarcia umowy w formie aktu notarialnego. Oddanie nieruchomosci grun-
towej w uzytkowanie wieczyste i przeniesienie tego prawa w drodze umo-
wy wymaga wpisu w ksiedze wieczystej. Celem rozwigzan wprowadzonych
w ustawie o gospodarce nieruchomosciami jest zapewnienie przejrzystosci
procesu zbywania majatku oraz takich warunkéw, aby uzyska¢ najkorzyst-
niejszg cene sprzedazy. Mozliwe jest to przez wydtuzenie ekspozycji nieru-
chomosci oraz formute przetargows. | tak, sprzedaz nieruchomosci albo
oddanie w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci gruntowej nastepuje
w drodze przetargu lub w drodze bezprzetargowej, gdy zachodzg okolicz-
nosci wymienione w cyt. wyzej ustawie. Warunki zbycia nieruchomosci
w drodze przetargu obwieszcza sie w ogtoszeniu o przetargu. Natomiast
warunki zbycia nieruchomosci w drodze bezprzetargowej ustala sie w ro-
kowaniach przeprowadzanych z nabywca. Protokdt z przeprowadzonego
przetargu oraz protokét z rokowan przy zbyciu w drodze bezprzetargowe;j
stanowig podstawe do zawarcia umowy. W umowie o oddanie nierucho-
mosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste ustala sie okres uzytkowania
wieczystego zaleznie od celu, na ktdry nieruchomo$¢ gruntowa zostaje
oddana w uzytkowanie wieczyste, oraz okresla sie sposéb korzystania
z nieruchomosci. Jezeli przedmiotem umowy o oddanie nieruchomosci
gruntowej w uzytkowanie wieczyste jest nieruchomos¢ wpisana do rejestru
zabytkéw, przy okreslaniu sposobu korzystania z tej nieruchomosci mozna
natozy¢, w razie potrzeby, na nabywce obowigzek odbudowy lub remontu
potozonych na niej zabytkowych obiektéw budowlanych, w terminie okre-
slonym w umowie. Postanowienia umowy o oddanie nieruchomosci grun-
towej w uzytkowanie wieczyste dotyczgce sposobu korzystania z tej nieru-
chomosci podlegajg ujawnieniu w ksiedze wieczyste;j.

Oddanie w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci gruntowej zabudo-
wanej nastepuje z réwnoczesng sprzedazg potozonych na tej nieruchomo-
$ci budynkdéw i innych urzadzen. Co do zasady, nieruchomos¢ gruntowa
oddana w uzytkowanie wieczyste moze by¢ sprzedana wyfacznie uzytkow-
nikowi wieczystemu. Istniejg jednakze dwa zastrzezenia. Mianowicie, nie-
ruchomosé gruntowa stanowigca witasnos$é Skarbu Panstwa moze byc¢
sprzedana uzytkownikowi wieczystemu za zgodg wojewody. Po drugie,
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w odniesieniu do nieruchomosci gruntowej oddanej w uzytkowanie wie-
czyste przeniesienie wtasnosci tej nieruchomosci, w drodze umowy, miedzy
Skarbem Panstwa a jednostkg samorzadu terytorialnego oraz miedzy jed-
nostkami samorzadu terytorialnego moze nastgpié¢ za powiadomieniem jej
uzytkownika wieczystego.

Uzytkowanie wieczyste wygasa z uptywem okresu ustalonego w umo-
wie albo przez rozwigzanie umowy przed uptywem tego okresu. W razie
wygasniecia uzytkowania wieczystego na skutek uptywu okresu ustalonego
w umowie albo na skutek rozwigzania umowy przed uptywem tego okresu,
uzytkownikowi wieczystemu przystuguje wynagrodzenie za wzniesione
przez niego lub nabyte na wtasnos$¢ budynki i inne urzadzenia. Wynagro-
dzenie powinno by¢ réwne wartosci tych budynkdw i urzadzen okreslonej
na dzien wygasniecia uzytkowania wieczystego. Za budynki i inne urzadze-
nia wzniesione wbrew postanowieniom umowy wynagrodzenie nie przy-
stuguje. Wtasciwy organ moze zgdac rozwigzania umowy uzytkowania wie-
czystego przed uptywem ustalonego okresu stosownie do art. 240 Kodeksu
cywilnego, jezeli uzytkownik wieczysty korzysta z tej nieruchomosci w spo-
s6b sprzeczny z ustalonym w umowie, a w szczegdlnosci, jezeli nie zabu-
dowat jej w ustalonym terminie. W razie rozwigzania umowy uzytkowania
wieczystego przed uptywem okresu ustalonego w umowie zwraca sie sume
optat rocznych wniesionych z tego tytutu za niewykorzystany okres uzyt-
kowania wieczystego. Optaty podlegajg waloryzacji. Maksymalna wysokos$¢
kwoty podlegajgcej zwrotowi nie moze przekracza¢ wartosci prawa uzyt-
kowania wieczystego okreslonej na dzien rozwigzania umowy.

W  przypadku zbywania nieruchomosci osobom fizycznym
i prawnym pierwszenstwo w ich nabyciu, co do zasady, przystuguje osobie,
ktdra spetnia jeden z nastepujacych trzech warunkéw. Po pierwsze, przy-
stuguje jej roszczenie o nabycie nieruchomosci z mocy niniejszej ustawy lub
odrebnych przepiséw, jezeli ztozy wniosek o nabycie przed uptywem ter-
minu okreslonego w wykazie nieruchomosci przeznaczonych do sprzedazy,
do oddania w uzytkowanie wieczyste, uzytkowanie, najem lub dzierzawe.
Termin ztozenia wniosku nie moze by¢ krétszy niz 6 tygodni, liczac od dnia
wywieszenia wykazu. Po drugie, jest poprzednim wtascicielem zbywanej
nieruchomosci pozbawionym prawa wtasnosci tej nieruchomosci przed
dniem 5 grudnia 1990 r. albo jego spadkobierca, jezeli ztozy wniosek o na-
bycie przed uptywem terminu okreslonego w wykazie nieruchomosci prze-
znaczonych do sprzedazy, do oddania w uzytkowanie wieczyste, uzytkowa-
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nie, najem lub dzierzawe. Termin ztozenia wniosku nie moze by¢ krétszy niz
6 tygodni, liczac od dnia wywieszenia wykazu. Po trzecie, jest najemcy loka-
lu mieszkalnego, a najem zostat nawigzany na czas nieoznaczony. W przy-
padku zbiegu uprawnien do pierwszenstwa w nabyciu, stosuje sie kolejnos$¢
wymieniong powyzej. Warto odnotowad, ze zbycie nieruchomosci nie mo-
ze nastgpié, jezeli toczy sie postepowanie administracyjne dotyczace pra-
widtowosci nabycia nieruchomosci przez Skarb Panstwa lub jednostke sa-
morzadu terytorialnego.

Ekspozycji nieruchomosci, a zatem takiemu poinformowaniu poten-
cjalnych nabywcdow, aby ich grono byto jak najwieksze stuzy przepis art. 35
ustawy o gospodarce nieruchomosciami. | tak, wtasciwy organ sporzadza
i podaje do publicznej wiadomosci wykaz nieruchomosci przeznaczonych
do sprzedazy, do oddania w uzytkowanie wieczyste, najem lub dzierzawe.
Wykaz ten wywiesza sie na okres 21 dni w siedzibie wtasciwego urzedu,
a takze zamieszcza sie na stronach internetowych wtasciwego urzedu. Sta-
rosta, wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzadowej, przekazuje
wykaz wojewodzie, w celu jego zamieszczenia na stronie podmiotowej
wojewody w Biuletynie Informacji Publicznej przez okres 21 dni. Informacje
0 zamieszczeniu wykazu wtasciwy organ podaje do publicznej wiadomosci
przez ogtoszenie w prasie lokalnej o zasiegu obejmujgcym co najmniej po-
wiat, na terenie ktérego potozona jest nieruchomosé. Ustawodawca tworzy
zatem obowigzek informowania potencjalnych nabywcéw przy wykorzy-
staniu kilku instrumentéw przekazu danych. Obowigzek informacyjny
o ktérym mowa wyzej nie dotyczy oddania nieruchomosci w najem lub
dzierzawe na czas oznaczony do 3 miesiecy. Natomiast wykaz sporzadza sie
i podaje do publicznej wiadomosci, jezeli po umowie zawartej na czas
oznaczony do 3 miesiecy strony zawierajg kolejne umowy, ktorych przed-
miotem jest ta sama nieruchomos¢.

W wykazie okresla sie odpowiednio: oznaczenie nieruchomosci wedtug
ksiegi wieczystej oraz katastru nieruchomosci, powierzchnie i opis nieru-
chomosci, przeznaczenie nieruchomosci i sposéb oraz termin jej zagospo-
darowania, cene nieruchomosci, wysoko$é stawek procentowych optat z
tytutu uzytkowania wieczystego, wysokos¢ optat z tytutu uzytkowania,
najmu lub dzierzawy, terminy wnoszenia optat, zasady aktualizacji optat,
informacje o przeznaczeniu do sprzedazy, do oddania w uzytkowanie wie-
czyste, uzytkowanie, najem lub dzierzawe, termin do ztozenia wniosku
przez osoby, ktorym przystuguje pierwszenstwo w nabyciu nieruchomosci
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na podstawie art. 34 ust. 1 pkt 1 i pkt 2 ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami. Ustanawianie odrebnej witasnosci lokali w domach wielolokalo-
wych, wchodzgcych w sktad nieruchomosci, nastepuje na zasadach okre-
$lonych w ustawie z dnia 24 czerwca 1994 r. o wtasnosci lokali.

Jak podano wczesniej, co do zasady nieruchomosci sg sprzedawane lub
oddawane w uzytkowanie wieczyste w drodze przetargu. Nieruchomosé
jest zbywana w drodze bezprzetargowej, jezeli m.in.: jest zbywana na rzecz
osoby, ktérej przystuguje pierwszenstwo w jej nabyciu; zbycie nastepuje
miedzy Skarbem Panstwa a jednostkg samorzadu terytorialnego oraz mie-
dzy tymi jednostkami, zbycie nastepuje w drodze zamiany lub darowizny;
sprzedaz nieruchomosci nastepuje na rzecz jej uzytkownika wieczystego;
przedmiotem zbycia jest nieruchomos¢ lub jej czesci, jesli mogg poprawic
warunki zagospodarowania nieruchomosci przylegtej, stanowigcej wia-
snos$¢ lub oddanej w uzytkowanie wieczyste osobie, ktdra zamierza te nie-
ruchomosé lub jej czesci nabyé, jezeli nie mogg by¢ zagospodarowane jako
odrebne nieruchomosci; ma stanowi¢ wkfad niepieniezny (aport) do spotki
albo wyposazenie nowo tworzonej panstwowej lub samorzgdowej osoby
prawnej, lub majatek tworzonej fundacji; jest zbywana na rzecz zarzadzajg-
cego specjalng strefg ekonomiczng, na ktorej terenie jest potozona; przed-
miotem zbycia jest udziat w nieruchomosci, a zbycie nastepuje na rzecz
innych wspdtwtascicieli nieruchomosci; jest zbywana na rzecz kosSciotow
i zwigzkéw wyznaniowych, majgcych uregulowane stosunki z panstwem, na
cele dziatalnosci sakralnej; jest sprzedawana partnerowi prywatnemu lub
spotfce, o ktérej mowa w art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r.
o partnerstwie publiczno-prywatnym, jezeli sprzedaz stanowi wniesienie
wktadu wiasnego podmiotu publicznego, a wybdr partnera prywatnego
nastgpit w trybie przewidzianym ww. ustawg; jest zbywana na rzecz inwe-
stora realizujgcego inwestycje w zakresie budowy obiektu energetyki ja-
drowej zgodnie z przepisami ustawy z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygoto-
waniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektow energetyki jgdrowej oraz
inwestycji towarzyszgcych; jest zbywana na rzecz inwestora realizujgcego
inwestycje w zakresie terminalu lub inwestycje towarzyszacy zgodnie
z przepisami ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie
terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujéciu;
jest zbywana na rzecz inwestora realizujgcego strategiczng inwestycje
w zakresie sieci przesytowej zgodnie z przepisami ustawy z dnia 24 lipca
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2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie
sieci przesytowych.

Wojewoda - w odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych wtasnosc
Skarbu Panistwa, a odpowiednia rada lub sejmik - w odniesieniu do nieru-
chomosci stanowigcych wtasnosé jednostki samorzadu terytorialnego, od-
powiednio w drodze zarzgdzenia lub uchwaty, mogg zwolni¢ z obowigzku
zbycia w drodze przetargu nieruchomosci przeznaczone pod budownictwo
mieszkaniowe lub na realizacje urzadzen infrastruktury technicznej albo
innych celéw publicznych, jezeli cele te bedg realizowane przez podmioty,
dla ktdrych sg to cele statutowe i ktérych dochody przeznacza sie w catosci
na dziatalnos$¢ statutowsq. Przepis ten stosuje sie réwniez, gdy sprzedaz
nieruchomosci nastepuje na rzecz osoby, ktdra dzierzawi nieruchomosé¢ na
podstawie umowy zawartej co najmniej na 10 lat, jezeli nieruchomos¢ ta
zostata zabudowana na podstawie zezwolenia na budowe. Przepisu tego
nie stosuje sie, w przypadku gdy o nabycie nieruchomosci ubiega sie wiecej
niz jeden podmiot spetniajgcy powyzsze warunki. Zawarcie uméw uzytko-
wania, najmu lub dzierzawy na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas
nieoznaczony nastepuje w drodze przetargu. Wojewoda albo odpowiednia
rada lub sejmik mogg wyrazi¢ zgode na odstgpienie od obowigzku przetar-
gowego trybu zawarcia tych uméw. Umowy uzytkowania, najmu lub dzier-
zawy na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony zawiera
sie w drodze bezprzetargowej, jezeli uzytkownikiem, najemca lub dzier-
zawcg nieruchomosci jest organizacja pozytku publicznego lub uzytkowni-
kiem nieruchomosci jest stowarzyszenie ogrodowe w rozumieniu ustawy
z dnia 13 grudnia 2013 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych.

Przetarg ogtasza, organizuje i przeprowadza wtasciwa jednostka samo-
rzadu terytorialnego. Ogtoszenie o przetargu podaje sie do publicznej wia-
domosci nie wczesniej niz po uptywie termindw dotyczacych wykazu nieru-
chomosci podanych wczesniej w niniejszej publikacji. W ogtoszeniu o prze-
targu podaje sie informacje zamieszczone w wykazie oraz czas, miejsce
i warunki przetargu, a w razie ogtoszenia kolejnego przetargu lub rokowan,
rowniez terminy przeprowadzenia poprzednich przetargdéw. Ogtoszenie
0 przetargu wywiesza sie w siedzibie wtasciwego urzedu, a ponadto infor-
macje o ogtoszeniu przetargu podaje sie do publicznej wiadomosci w spo-
sob zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci, a takze na stronach inter-
netowych wtasciwego urzedu. Przed ogtoszeniem o przetargu rozpatruje
sie wnioski oséb uprawnionych do nabycia nieruchomosci w drodze bez-

133



przetargowej. W przypadku pozytywnego rozpatrzenia wniosku, informacji
o nieruchomosci, ktérej ten wniosek dotyczy, nie zamieszcza sie w ogtosze-
niu o przetargu.

Jezeli pierwszy przetarg zakonczyt sie wynikiem negatywnym, w okre-
sie nie krétszym niz 30 dni, ale nie dtuzszym niz 6 miesiecy, liczagc od dnia
jego zamkniecia, przeprowadza sie drugi przetarg, w ktérym wtasciwy or-
gan moze obnizy¢ cene wywotawczg nieruchomosci ustalong przy ogtosze-
niu pierwszego przetargu. Jezeli drugi przetarg zakonczyt sie wynikiem ne-
gatywnym, wtasciwy organ w okresie nie krétszym niz 30 dni, ale nie diuz-
szym niz 6 miesiecy, liczac od dnia jego zamkniecia, moze zby¢ nierucho-
mos$¢ w drodze rokowan albo organizowac kolejne przetargi. Przy ustalaniu
warunkéw kolejnych przetargéw stosuje sie zasady obowigzujgce przy or-
ganizowaniu drugiego przetargu. W przypadku zachowania ww. termindéw
wiasciwy organ nie ma obowigzku ponownego sporzadzania wykazu nieru-
chomosci przeznaczonych do sprzedazy lub oddania w uzytkowanie wie-
czyste.

Obowiazujg nastepujace formy przetargu: ustny nieograniczony, ustny
ograniczony, pisemny nieograniczony lub pisemny ograniczony. Przetarg
ustny ma na celu uzyskanie najwyzszej ceny. Przetarg pisemny ma na celu
wybdr najkorzystniejszej oferty, co nie wyklucza takze uzyskania najwyzszej
ceny. Przetarg ograniczony organizuje sie, jezeli warunki przetargowe mogg
by¢ spetnione tylko przez ograniczong liczbe oséb. O zastosowanej formie
przetargu decyduje jego organizator. Przetarg uwaza sie za zakonczony
wynikiem negatywnym, jezeli nikt nie przystgpit do przetargu ustnego lub
zaden z uczestnikéw nie zaoferowat postgpienia ponad cene wywotawczg
albo jezeli w przetargu pisemnym nie wptynetfa ani jedna oferta lub zaden
z uczestnikdw nie zaoferowat ceny wyzszej od wywotawczej, a takze jezeli
komisja przetargowa stwierdzita, ze zadna oferta nie spetnia warunkow
przetargu. Uczestnik przetargu moze, w terminie 7 dni od dnia ogtoszenia
wyniku przetargu ustnego lub doreczenia zawiadomienia o wyniku przetar-
gu pisemnego, zaskarzy¢ czynnosci zwigzane z przeprowadzeniem przetar-
gu do wojewody, jezeli przetarg dotyczy nieruchomosci Skarbu Panstwa,
albo do organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego, jezeli
przetarg dotyczy nieruchomosci stanowigcych wtasnosc tej jednostki.

Organizator przetargu jest obowigzany zawiadomi¢ osobe ustalong ja-
ko nabywca nieruchomosci o miejscu i terminie zawarcia umowy sprzedazy
lub oddania w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci, najpdzniej w ciggu
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21 dni od dnia rozstrzygniecia przetargu. Wyznaczony termin nie moze by¢
krétszy niz 7 dni od dnia doreczenia zawiadomienia. Jezeli osoba ustalona
jako nabywca nieruchomosci nie przystgpi bez usprawiedliwienia do za-
warcia umowy w miejscu i w terminie podanych w zawiadomieniu, o kto-
rym mowa wyzej, organizator przetargu moze odstgpi¢ od zawarcia umo-
wy, a wptacone wadium nie podlega zwrotowi. W zawiadomieniu zamiesz-
cza sie informacje o tym uprawnieniu.

Kolejng forma gospodarowania nieruchomosciami jest trwaty zarzad.
To forma prawna wtadania nieruchomoscig przez jednostke organizacyjna.
Jednostka organizacyjna ma prawo korzystania z nieruchomosci oddanej
w trwaty zarzad. Jednakze Wojewoda albo odpowiednia rada lub sejmik
mogaq ustali¢, odpowiednio w drodze zarzadzenia lub uchwaty, szczegétowe
warunki korzystania z nieruchomosci przez jednostki organizacyjne. Wraca-
jac jednakze do ogdlnych rozwigzan w zakresie trwatego zarzadu. A zatem
jednostka organizacyjna ma prawo w szczegdlnosci do: korzystania z nieru-
chomosci w celu prowadzenia dziatalnosci nalezacej do zakresu jej dziata-
nia; zabudowy, odbudowy, rozbudowy, nadbudowy, przebudowy lub re-
montu obiektu budowlanego na nieruchomosci, zgodnie z przepisami Pra-
wa budowlanego, za zgodg organu nadzorujgcego; oddania nieruchomosci
lub jej czesci w najem, dzierzawe albo uzyczenie na czas nie dtuzszy niz
czas, na ktory zostat ustanowiony trwaty zarzad, z rGwnoczesnym zawia-
domieniem wtasciwego organu i organu nadzorujacego, jezeli umowa jest
zawierana na czas oznaczony do 3 lat, albo za zgodga tych organdw, jezeli
umowa jest zawierana na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub czas nieoz-
naczony, jednak na okres nie dtuzszy niz czas, na ktdry zostat ustanowiony
trwaty zarzad; zgoda jest wymagana réwniez w przypadku, gdy po umowie
zawartej na czas oznaczony strony zawierajg kolejne umowy, ktérych
przedmiotem jest ta sama nieruchomosé. Jednostka organizacyjna ma
prawo wypowiedzenia, za zgodg organu nadzorujgcego, kazdej umowy
najmu, dzierzawy i uzyczenia nieruchomosci lub jej czesci, obcigzajgcych
nieruchomos¢ objety trwatym zarzgdem, z zachowaniem trzymiesiecznego
terminu wypowiedzenia. Nieruchomosci stanowigce przedmiot wtasnosci
lub przedmiot uzytkowania wieczystego Skarbu Panistwa oddaje sie w trwa-
ty zarzad panstwowe] jednostce organizacyjnej, a nieruchomosci stanowig-
ce przedmiot witasnosci lub przedmiot uzytkowania wieczystego jednostki
samorzadu terytorialnego - odpowiedniej samorzagdowe] jednostce organi-
zacyjnej, chyba ze odrebne przepisy stanowig inaczej.
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Trwaty zarzad ustanawia sie na czas nieoznaczony lub czas oznaczony.
Z wnioskiem o ustanowienie trwatego zarzgdu wystepuje jednostka organi-
zacyjna. Trwaty zarzad na rzecz jednostki organizacyjnej ustanawia wtasci-
wy organ, w drodze decyzji, ktéra powinna zawieraé: nazwe i siedzibe jed-
nostki organizacyjnej, na rzecz ktorej jest ustanawiany trwaty zarzad; ozna-
czenie nieruchomosci wedtug ksiegi wieczystej oraz wedtug katastru nieru-
chomosci; powierzchnie oraz opis nieruchomosci; przeznaczenie nieru-
chomosci i sposdb jej zagospodarowania; cel, na jaki nieruchomos¢ zostata
oddana w trwaty zarzad; termin zagospodarowania nieruchomosci; cene
nieruchomosci i optate z tytutu trwatego zarzadu, jezeli trwaty zarzad usta-
nawiany jest odptatnie; mozliwos¢ aktualizacji optaty z tytutu trwatego
zarzadu, jezeli trwaty zarzad ustanawiany jest odptatnie; czas, na ktéry
trwaty zarzad zostat ustanowiony. W przypadku nieruchomosci wpisanej do
rejestru zabytkdw, w decyzji o ustanowieniu trwatego zarzgdu mozna nato-
zy¢, w miare potrzeby, na jednostke organizacyjng obowigzek odbudowy
lub remontu potozonych na tej nieruchomosci zabytkowych obiektéw bu-
dowlanych, w terminie okreslonym w decyzji.

Objecie nieruchomosci w trwaty zarzad nastepuje na podstawie proto-
kotu zdawczo-odbiorczego. Trwaty zarzad wygasa z uptywem okresu, na
ktdry zostat ustanowiony, albo na skutek wydania decyzji wtasciwego or-
ganu o jego wygasnieciu. Wtasciwy organ moze z urzedu wydaé decyzje
o wygasnieciu trwatego zarzgdu w odniesieniu do nieruchomosci lub jej
czesci w razie stwierdzenia m.in., ze: nieruchomos¢ nie zostata zagospoda-
rowana zgodnie z decyzjg o ustanowieniu trwatego zarzadu; sposéb korzy-
stania z nieruchomosci pogarsza stan srodowiska w stopniu zagrazajgcym
zyciu, zdrowiu lub mieniu; przeznaczenie nieruchomosci w planie miejsco-
wym ulegto zmianie, ktéra nie pozwala na dalsze wykorzystywanie nieru-
chomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposéb, a jednostka organizacyjna
nie ma mozliwosci zmiany sposobu wykorzystywania nieruchomosci; nieru-
chomos¢ stata sie zbedna na cel okreslony w decyzji o ustanowieniu trwa-
tego zarzadu. Wygasniecie trwatego zarzadu jest rownoznaczne z wypo-
wiedzeniem umdéw najmu, dzierzawy lub uzyczenia z zachowaniem trzy-
miesiecznego okresu wypowiedzenia, jezeli nieruchomosé, w stosunku do
ktdrej wygast trwaty zarzad, byta wynajeta, wydzierzawiona lub uzyczona.

Wojewoda lub minister wiasciwy do spraw budownictwa, planowania
i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa moze z urzedu
wydaé decyzje o wygasnieciu trwatego zarzadu w odniesieniu do nieru-
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chomosci lub jej czesci. Jednostka organizacyjna sprawujgca trwaty zarzad
moze zgtosi¢ wiasciwemu organowi wniosek o wydanie decyzji o wygasnie-
ciu tego zarzadu do catej nieruchomosci lub jej czesci, jezeli stata sie dla
niej zbedna. Ztozenie wniosku powinno by¢ poprzedzone uzyskaniem zgody
organu nadzorujgcego jednostke organizacyjng. Wiasciwy organ wydaje
decyzje o wygasnieciu trwatego zarzadu, na wniosek jednostki organizacyj-
nej, po uzyskaniu mozliwosci zagospodarowania nieruchomosci, w ciggu 18
miesiecy od dnia ztozenia tego wniosku. Wydanie nieruchomosci nastepuje
na podstawie protokotu zdawczo-odbiorczego.

W umowie o oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wie-
czyste ustala sie sposdb i termin jej zagospodarowania, w tym termin za-
budowy, zgodnie z celem, na ktéry nieruchomos$é gruntowa zostata oddana
w uzytkowanie wieczyste. Jezeli sposdb zagospodarowania nieruchomosci
gruntowej polega na jej zabudowie, ustala sie termin rozpoczecia lub ter-
min zakonczenia zabudowy. Za rozpoczecie zabudowy uwaza sie wybudo-
wanie fundamentdéw, a za zakoriczenie zabudowy wybudowanie budynku
w stanie surowym zamknietym. W razie niedotrzymania terminéw zago-
spodarowania nieruchomosci gruntowej witasciwy organ moze wyznaczy¢
termin dodatkowy lub ustali¢ dodatkowe optaty roczne obcigzajgce uzyt-
kownika wieczystego w wysokosci 10% wartosci nieruchomosci gruntowej
okreslonej na dzien ustalenia optaty za pierwszy rok, po bezskutecznym
uptywie terminu jej zagospodarowania, ustalonego w umowie lub decyzji.
Za kazdy nastepny rok optata podlega zwiekszeniu w drodze decyzji o dal-
sze 10% tej wartosci. Obowigzek ponoszenia dodatkowych optat rocznych
powstaje z dniem 1 stycznia roku nastepujgcego po bezskutecznym upty-
wie termindw zagospodarowania nieruchomosci gruntowej ustalonych
w umowie lub decyzji. Opfaty za dany rok wnosi sie w terminie do dnia 31
marca kazdego roku.

Cene nieruchomosci ustala sie na podstawie jej wartosci okreslonej
w operacie szacunkowym. Cena lokalu, oznaczonego jako przedmiot od-
rebnej wtasnosci, obejmuje lokal wraz z pomieszczeniami przynaleznymi, w
rozumieniu ustawy o wtasnosci lokali oraz udziat w nieruchomosci wspdl-
nej. Procedura ustalania wartosci nieruchomosci jest szczegdlnie narazona
na wystgpienie nieprawidtowosci m.in. rachunkowych polegajgcych na
stosowaniu wzordw, w ktérych stosuje sie iloczyn liczb catkowitych i pro-
centéw, btedne numery dziatek lub ich powierzchni, poréwnuje sie dziatki
0 rdoznym przeznaczony w planie zagospodarowania terenu itp.
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Przy sprzedazy nieruchomosci w drodze przetargu stosuje sie nastepu-
jace zasady ustalania cen: cene wywotawczg w pierwszym przetargu ustala
sie w wysokosci nie nizszej niz wartos¢ nieruchomosci; cene wywotawczg
w drugim przetargu mozna ustali¢ w wysokosci nizszej niz wartos¢ nieru-
chomosci, jednak nie nizszej niz 50% tej wartosci; cene nieruchomosci,
ktdrg jest obowigzany zaptacic¢ jej nabywca, ustala sie w wysokosci ceny
uzyskanej w wyniku przetargu; jezeli drugi przetarg zakonczyt sie wynikiem
negatywnym, cene nieruchomosci ustala sie w rokowaniach z nabywca
w wysokosci nie nizszej niz 40% jej wartosci.

Przy sprzedazy nieruchomosci w drodze bezprzetargowej cene nieru-
chomosci ustala sie w wysokosci nie nizszej niz jej wartos¢, z zastrzeze-
niem, ze jezeli nieruchomosc jest sprzedawana w drodze bezprzetargowej
w celu realizacji roszczen przystugujgcych na mocy przepiséw prawa, cene
nieruchomosci ustala sie w wysokosci rdwnej jej wartosci. Przepisy okre-
Slone w art. 68 ustawy o gospodarce nieruchomosciami wskazujg na przy-
padki, gdy wtasciwy organ moze udzieli¢ bonifikaty od ceny nieruchomosci
na podstawie odpowiednio zarzadzenia wojewody albo uchwaty rady lub
sejmiku. Na przyktad taka sytuacja moze wystgpié, jezeli nieruchomosc jest
sprzedawana na cele mieszkaniowe, na realizacje urzadzen infrastruktury
technicznej oraz innych celdw publicznych. Jezeli nabywca nieruchomosci
zbyt nieruchomos¢ lub wykorzystat jg na inne cele niz cele uzasadniajace
udzielenie bonifikaty, przed uptywem 10 lat, a w przypadku nieruchomosci
stanowigcej lokal mieszkalny przed uptywem 5 lat, liczac od dnia nabycia,
jest zobowigzany do zwrotu kwoty réwnej udzielonej bonifikacie po jej
waloryzacji, przy czym zwrot nastepuje na zgdanie witasciwego organu.
Istniejg odstepstwa od ww. zasady, w przypadku m.in. zbycia pomiedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego lub zbycia pomiedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego i Skarbem Paristwa.

Cena nieruchomosci sprzedawanej w drodze przetargu podlega zapta-
cie nie pdzniej niz do dnia zawarcia umowy przenoszacej wtasnos¢. Cena
nieruchomosci sprzedawanej w drodze bezprzetargowej lub w drodze ro-
kowan moze zostac roztozona na raty, na czas nie dtuzszy niz 10 lat. Wie-
rzytelno$¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego w sto-
sunku do nabywcy z tego tytutu podlega zabezpieczeniu, w szczegdlnosci
przez ustanowienie hipoteki. Pierwsza rata podlega zaptacie nie pdzniej niz
do dnia zawarcia umowy przenoszacej wtasnos¢ nieruchomosci, a nastepne
raty wraz z oprocentowaniem podlegajg zaptacie w terminach ustalonych
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przez strony w umowie. Roztozona na raty niesptacona czes¢ ceny podlega
oprocentowaniu przy zastosowaniu stopy procentowej rownej stopie re-
dyskonta weksli stosowanej przez Narodowy Bank Polski.

Za oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste pobie-
ra sie pierwszg optate i optaty roczne. Pierwsza optata za oddanie nieru-
chomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste w drodze przetargu podlega
zaptacie jednorazowo, nie pdzniej niz do dnia zawarcia umowy o oddanie
tej nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste. Pierwszg optate za oddanie
nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste w drodze bezprzetar-
gowej mozna roztozy¢ na oprocentowane raty. Optaty roczne wnosi sie
przez caty okres uzytkowania wieczystego, w terminie do dnia 31 marca
kazdego roku, z géry za dany rok. Opfaty rocznej nie pobiera sie za rok,
w ktdrym zostato ustanowione prawo uzytkowania wieczystego. Wtasciwy
organ, na wniosek uzytkownika wieczystego ztozony nie pdzniej niz 14 dni
przed uptywem terminu ptatnosci, moze ustali¢ inny termin zaptaty, nie-
przekraczajacy danego roku kalendarzowego. Stawka procentowa pierw-
szej optaty z tytutu uzytkowania wieczystego wynosi od 15% do 25% ceny
nieruchomosci gruntowej. Wysokos¢ stawek procentowych optat rocznych
z tytutu uzytkowania wieczystego jest uzalezniona od okreslonego w umo-
wie celu, na jaki nieruchomos¢ gruntowa zostata oddana, i wynosi: za nie-
ruchomosci gruntowe oddane na cele obronnosci i bezpieczeristwa pan-
stwa, w tym ochrony przeciwpozarowej - 0,3% ceny; za nieruchomosci
gruntowe pod budowe obiektéw sakralnych wraz z budynkami towarzysza-
cymi, plebanii w parafiach diecezjalnych i zakonnych, archiwéw i muzeéw
diecezjalnych, seminariow duchownych, doméw zakonnych oraz siedzib
naczelnych wtadz kosciotéw i zwigzkéw wyznaniowych - 0,3% ceny; za nie-
ruchomosci gruntowe na dziatalno$¢ charytatywng oraz na niezarobkowg
dziatalnos$¢: opiekunczg, kulturalng, leczniczg, oswiatowg, wychowawczg,
naukowg lub badawczo-rozwojowa - 0,3% ceny; za nieruchomosci grunto-
we oddane na cele rolne - 1% ceny; za nieruchomosci gruntowe oddane na
cele mieszkaniowe, na realizacje urzadzen infrastruktury technicznej i in-
nych celéw publicznych oraz dziatalnos¢ sportowg - 1% ceny; za nierucho-
mosci gruntowe na dziatalnos$¢ turystyczng - 2% ceny; za pozostate nieru-
chomosci gruntowe - 3% ceny; Jezeli nieruchomosé gruntowa zostata od-
dana w uzytkowanie wieczyste na wiecej niz jeden cel, stawke procentowg
optaty rocznej przyjmuje sie dla tego celu, ktéry w umowie o oddanie
w uzytkowanie wieczyste zostat okreslony jako podstawowy.
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Optaty z tytutu trwatego zarzadu ustala sie wedtug stawki procento-
wej od ceny nieruchomosci. Wysokos¢ stawek procentowych optat rocz-
nych z tytutu trwatego zarzadu jest uzalezniona od celu, na jaki nierucho-
mos¢ zostata oddana, i wynosi: za nieruchomosci oddane na cele obronno-
Sci i bezpieczenstwa panstwa, w tym ochrony przeciwpozarowej - 0,1%
ceny; za nieruchomosci oddane na cele mieszkaniowe, na realizacje urza-
dzen infrastruktury technicznej i innych celéw publicznych, dziatalnosé
charytatywna, opiekunczg, kulturalng, leczniczg, oswiatowa, naukowg,
badawczo-rozwojowg, wychowawczg, sportowa lub turystyczng, a takze na
siedziby organéw wtadzy i administracji publicznej niewymienionych w art.
60 ust. 1 - 0,3% ceny; za pozostate nieruchomosci - 1% ceny; Nie pobiera
sie optat rocznych za nieruchomosci oddane w trwaty zarzad pod drogi
publiczne, parki, zielence, ogrody botaniczne, ogrody zoologiczne oraz re-
zerwaty przyrody; Jezeli nieruchomos¢ oddana w trwaty zarzad jest wyko-
rzystywana na wiecej niz jeden cel, stawke procentowg optaty rocznej
przyjmuje sie dla tego celu, ktéry w decyzji o oddaniu w trwaty zarzad zo-
stat okreslony jako podstawowy.

W praktyce, nie zawsze JST przestrzega przepisdw prawa gospodarujac
swoim majatkiem. | tak na przyktad, w trakcie jednej z kontroli dziatalnosci
JST NIK negatywnie ocenifa dziatalnos¢ gminy wskazujgc na przyktady nie-
zgodnych z prawem, nierzetelnych i niegospodarnych decyzji dotyczgcych
majatku gminy, ktére spowodowaty szkode majatkowg w kwocie kilku mi-
lionéw ztotych, udzielenia zamdwien publicznych z naruszeniem prawa,
nierzetelnego zlecania i rozliczania inwestycji oraz remontéw, btedow
w gospodarowaniu zasobem mieszkaniowym gminy, nieprawidtowego
nadzoru wtascicielskiego nad dziatalnoscig spoétek z udziatem mienia komu-
nalnego. | tak m.in. ujawniono, ze umyslnie prowadzono dziatania w celu
zanizenia wartosci nieruchomosci przeznaczonych do sprzedazy poprzez
przerobienie operatdéw szacunkowych, na podstawie ktérych ustalano ich
cene wywotawczg. Szkoda majagtkowa gminy powstata w wyniku nieprawi-
dtowej sprzedazy 30 nieruchomosci wyniosta co najmniej 3 min zt, co od-
powiadato prawie jednej trzeciej ogdtu wptywdw uzyskanych ze sprzedazy
majatku gminnego w okresie czterech lat. Sprzedaz jednej z nieruchomosci
prowadzono w taki sposdb, aby nabywcami zostali dotychczasowi dzier-
zawcy. W celu doprowadzenia do braku zainteresowania kupnem nieru-
chomosci, w ogtoszeniach o sprzedazy zawarto nierzetelne zapisy o ko-
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niecznosci zwrotu dzierzawcom poniesionych przez nich naktadéw na mo-
dernizacje i utrzymanie gminnych obiektow®.

W trakcie innej kontroli Najwyzsza lIzba Kontroli negatywnie ocenita
dziatania starostéw (prezydentéw miast) w zakresie realizacji dochodéw
z tytutu gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa, prowadzone
w wiekszosci kontrolowanych starostw z naruszeniem kryteriéw rzetelno-
$ci, gospodarnosci i legalnosci. Ocene takg uzasadniaty nastepujgce nie-
prawidtowosci: 1) niepodejmowanie windykacji lub opieszate prowadzenie
postepowan windykacyjnych, co powodowato m.in. sukcesywny wzrost
zalegtosci oraz przedawnianie sie czesci naleznosci (w siedmiu sposréd 12
kontrolowanych starostw, dziatania windykacyjne oceniono negatywnie,
jako prowadzone nierzetelnie, poniewaz ograniczaty sie one do wystawia-
nia wezwan do zaptaty zalegtosci po uptywie od 3 do 23 miesiecy po termi-
nie pfatnosci. Nie kierowano natomiast spraw na droge egzekucyjng lub
czynnosci te prowadzono opieszale); 2) niedokonywanie systematycznych
aktualizacji wartosci nieruchomosci i wysokosci optat za ich uzytkowanie,
co przy rosnacych cenach rynkowych nieruchomosci niekorzystnie wptywa-
to na poziom dochoddéw budzetu panstwa i powiatéw; 3) pobieranie przez
starostwa przypadajgcych dla nich udziatéw w dochodach w zanizonej wy-
sokosci; 4) nieewidencjonowanie naleznych odsetek albo wykazywanie
w ewidencji tylko odsetek od naleznosci zaptaconej, bez dokonywania
kwartalnych przypiséw odsetek od pozostatych naleznosci; 5) nieaktuali-
zowanie stanu zalegtosSci o naleznosci przedawnione i niesciggalne. Najwyz-
sza Izba Kontroli pozytywnie pod wzgledem kryteridow rzetelnosci i legalno-
$ci ocenita natomiast prowadzenie ewidencji nieruchomosci Skarbu Pan-
stwa, procedury stosowane przy udostepnianiu i sprzedazy tych nierucho-
mosci, a takze — mimo stwierdzonych uchybien — terminowos¢ odprowa-
dzania objetych kontrolg dochoddw na rachunek budzetu panistwa. Spra-
wozdania z wykonania planu dochodéw zwigzanych z realizacjg zadan
z zakresu administracji rzgdowej oraz innych zadan zleconych jednostkom
samorzadu terytorialnego ustawami, z wyjatkiem jednej z jednostek — spo-
rzadzone zostaty rzetelnie®.

%2 https://www.nik.gov.pl/kontrole/I/08/005/Izg/ [digp: 20.08.2009].
83 https:/www.nik.gov.pl/kontrole/P/10/150/LLO/ [dostep: 29.04.2017]
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V. Partnerstwo Publiczno-Prywatne

Organizacje samorzadowe funkcjonujgce we wspdtczesnym, turbu-
lentnym otoczeniu, konkurujgc o zasoby mogg skutecznie realizowac swoje
cele nawet przy niewystarczajgcych naktadach finansowych m.in. poprzez
wspotdziatanie z  pozostatymi organizacjami®®. Wspétdziatanie (partner-
stwo) publiczno-prywatne jest instrumentem wspotpracy pomiedzy organi-
zacjami nalezgcymi do rdinych sektoréw w zakresie realizacji zadan pu-
blicznych. Owa wspétpraca organizacji publicznych, ukierunkowanych na
realizacje interesu publicznego, a takze organizacji spoza sektora finanséow
publicznych, ktorych jednym z celéw jest uzyskanie zysku z prowadzonej
dziatalnosci gospodarczej, od lat jest realizowana w réznych krajach, m.in.
w USA, Wielkiej Brytanii, Francji, Wioszech, Niemczech. Polskie doswiad-
czenia w zakresie wspdtdziatania publiczno-prywatnego nadal sg niewiel-
kie, cho¢ podstawy prawne okreslajgce jego zasady pojawity sie prawie
dwadziescia lat temu.

W literaturze przedmiotu wyrazany jest poglad, iz przyczyne wspotpra-
cy miedzyorganizacyjnej generuje potrzeba osiggania celdw organizacyj-
nych w turbulentnym otoczeniu. B. Gomes-Casseres, J. Child, D. Faulkner,
B. Barringer, J. Harrison, J.W. Selsky, B. Parker zauwazajg, iz organizacje
wspotpracujg ze sobg ze wzgledu na brak okreslonych zasobow, ktérych
samodzielnie w okreslonym czasie i w miejscu nie sg w stanie pozyskaé
[Selsky, Parker, 2005, s. 851, 859], a takze, jak stwierdzajg J. Andriof,
S. Waddock, , J.W. Selsky, B. Parker, w celu uzyskania przewagi konkuren-
cyjnej . S. Linder postrzega wspdtdziatanie publiczno-prywatne jako narze-
dzie polityki panstwa, sposéb przenoszenia na podmioty prywatne ryzyka
realizacji zadan publicznych w warunkach niezréwnowazonego budzetu.
Niektérzy z badaczy (D. Osborne, T. Gaebler, Z. Dobrowolski) zauwazajg, iz
wpisuje sie ono w koncepcje nowego zarzadzania publicznego [Selsky, Par-
ker, 2005, s. 851, 859]. Pojawiajg sie i takie uwagi, iz oprdcz outsourcingu
zadan publicznych, wspoétdziatanie publiczno-prywatne jest swoistg prywa-
tyzacjg zadan panstwa [Faranak, 2004, s. 89]. Wyrazany jest takze poglad

64 Wykorzystano: Z. Dobrowolski, Zdolno$¢ organizacji publicznych do wspdtdziatania publiczno-
prywatnego ,Zarzadzanie Publiczne” zeszyty naukowe Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu
Jagiellonskiego 2 (26) 2014, s. 137-147.
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(J. Dixon, R. Dogan, A. Kouzmin), iz udziat podmiotéw prywatnych w reali-
zacji przedsiewzie¢ publicznych wynika z przekonania interesariuszy,
iz przedsiebiorstwa powinny w wiekszym stopniu angazowac sie w sprawy
publiczne. Z pewnoscig zachowania altruistyczne mogg leze¢ u podstaw
decyzji o zaangazowaniu sie podmiotoéw prywatnych w realizacje zadan
publicznych, jednakze w warunkach konkurencji na dostawy ddébr i ustug
finansowanych ze srodkéw publicznych, budowanie relacji z decydentami,
poprzez udziat we wspdlnych zadaniach, moze by¢ przydatne podczas
ubiegania sie o przyszte zamdwienia publiczne. Nie da sie wykluczyé, ze
moze to by¢ zatem element strategii przewagi konkurencyjnej, w ktérej
wykorzystuje sie takze inne rozwigzania, na przyktad tzw. odpowiedzialne-
go spotecznie biznesu.

Z punktu widzenia podmiotow publicznych, wspoétdziatanie publiczno-
prywatne stwarza mozliwos¢ zaangazowania dodatkowych srodkdéw finan-
sowych partnera prywatnego w realizacje przedsiewziecia, co moze pro-
wadzi¢ do ograniczenia wydatkéw budzetowych. Zdaniem Komisji Europej-
skiej sprzyja takze lepszej identyfikacji potrzeb i optymalnemu wykorzysta-
niu zasobéw [European Commission Directorate General Regional Policy,
2003, s. 4, 41]. Powyzszy postulat nie musi by¢ spetniony. Wspdétdziatanie
publiczno-prywatne nie musi prowadzi¢ do innowacyjnosci [Richter, 2004,
s. 43]. Przeciwnie, moze katalizowaé patologie organizacyjne w sektorze
publicznym. Ponadto rozpatrywanie pozytywnych efektéw wspdtdziatania
publiczno-prywatnego wytgcznie poprzez pryzmat krétkoterminowych
rezultatow ekonomicznych wydaje sie by¢ zbyt duzym uproszczeniem.
Cho¢ w krétkim okresie czasu moze wptynac na redukcje wydatkéw budze-
towych, to w okresie kilkunastu lub kilkudziesieciu lat koszty zwigzane z
realizacjag wspdlnego przedsiewziecia mogg by¢ wieksze niz pierwotnie
zaktadano. Zamortyzowana inwestycja moze wymagac znacznych nakta-
dow finansowych w celu odtworzenia $rodka trwatego.

Optymistycznie zaktada sie, ze interakcje pomiedzy podmiotami
wspotdziatania publiczno-prywatnego prowadzg do obopdlnych korzysci.
Takie zatozenie wydaje sie zbyt optymistyczne. Po pierwsze, wspodtdziatanie
publiczno-prywatne moze by¢ instrumentem wykorzystywanym do przeje-
cia majatku publicznego, co wykazata zresztg kontrola NIK. Po drugie, moze
by¢ wykorzystywane do budowania wptywdéw wsrdd decydentéow, skutku-
jacych naruszeniem zasad uczciwej konkurencji (podmiot prywatny moze
umyslnie ponosi¢ pewne straty przy realizacji wspdlnego przedsiewziecia
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po to, by w pdzniejszym okresie wygrywac przetargi dzieki ,innemu trak-
towaniu” przez decydenta). Moze prowadzi¢ do zawtaszczenia regulacji
[Richter, 2004, s. 46]. Ponadto, podmiot prywatny moze wykorzystywac
realizacje przedsiewziecia w ramach wspétdziatania publiczno-prywatnego
w celu prania pieniedzy (Z. Dobrowolski). Zagrozenie jest realne, cho¢ brak
jest dostatecznych badan w tym zakresie, potwierdzajgcych skale tego zja-
wiska.

W Polsce, koncepcja wspoétdziatania publiczno-prywatnego, nazwane-
go partnerstwem publiczno-prywatnym, pojawita sie na poczatku trans-
formacji ustrojowo-gospodarczej, a jej podstawy prawne okreslono poczat-
kowo w ustawie z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych
i Krajowym Funduszu Drogowym, a nastepnie w ustawie z dnia 29 stycznia
2004 r. Prawo zamédwien publicznych, w ktérej okreslono zasady udzielania
koncesji na roboty budowlane. W dniu 28 lipca 2005 r. uchwalono ustawe
o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktdrg zastgpiono ustawg z dnia 19
grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym®. Definicje partner-
stwa publiczno-prywatnego w ujeciu przedmiotowym okresla artykut 1 ust.
2 ustawy. Przedmiotem partnerstwa publiczno-prywatnego jest wspdlna
realizacja przedsiewziecia oparta na podziale zadan i ryzyk pomiedzy pod-
miotem publicznym i partnerem prywatnym. Podmiotem publicznym, we-
dtug zatozen ustawodawcy, jest jednostka sektora finanséw publicznych
w rozumieniu przepisdw o finansach publicznych, a takze osoba prawna,
utworzona w szczegdlnym celu zaspokajania potrzeb o charakterze po-
wszechnym, niemajgcych charakteru przemystowego ani handlowego,
jezeli podmioty, o ktorych mowa w przepisie art. 2 ustawy, pojedynczo lub
wspdlnie, bezposrednio lub  posrednio przez inny podmiot:
1) finansujg ja w ponad 50 %; 2) posiadajg ponad potowe udziatéw albo
akcji; 3) sprawujg nadzoér nad organem zarzadzajgcym; 4) majg prawo do
powotywania ponad potowy sktadu organu nadzorczego lub zarzadzajace-
go; 5) zwigzki podmiotdw, o ktdrych mowa w art. 2 pkt. 1 ustawy. Z kolei
partnerem prywatnym, wedfug ustawodawcy, jest przedsiebiorca lub
przedsiebiorca zagraniczny.

W szerszym ujeciu partnerstwo publiczno-prywatne postrzega T. Bova-
ird. Jest to wspdtdziatanie podmiotdéw publicznych z pozostatymi podmio-
tami, oparte na wzajemnych zobowigzaniach [Bovaird, 2004, s. 200]. Defi-
nicja ta wykracza poza przyjete w polskiej ustawie pojmowanie partner-

85 Dz. U.z2015. poz. 696 ze zm.
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stwa publiczno-prywatnego jako wspdtdziatania pomiedzy pomiotami pu-
blicznymi i przedsiebiorcami. Partnerem wspdtdziatania mogg bowiem by¢
takze organizacje pozarzadowe.

W Polskiej literaturze, partnerstwo publiczno-prywatne jest rozumiane
jako wspotdziatanie miedzy organizacjg publiczng i organizacjg nastawiong
na kreowanie zysku, polegajgce na dtugoterminowym angazowaniu sie
prywatnych inwestoréw w realizacje inwestycji publicznych na zasadach
pozwalajgcych lepiej realizowad cele publiczne, a jednoczesnie gwarantujg-
cych osigganie zysku przez przedsiebiorstwo [Zysnarski, 2003, s. 9-11]. De-
finicja ta ma, jak zauwaza Z. Dobrowolski, charakter deklaratywny. Nie
zawsze wspotdziatanie publiczno-prywatne pozwala lepiej realizowac cele
publiczne. Definicja zaweza takze wspédtdziatanie do realizowania inwesty-
cji, co nie jest w petni zasadne. Wspdlne przedsiewziecie, zgodnie z art. 2
pkt. 4 ustawy, moze polegaé na realizacji inwestycji. Jednakze moze
obejmowacé réwniez remont obiektu budowlanego, Swiadczenie ustug,
wykonanie dzieta, w szczegdlnosci wyposazenie sktadnika majgtkowego w
urzadzenia podwyziszajgce jego warto$¢ lub uzytecznosé, lub realizacje
innych $wiadczen potaczonych z utrzymaniem lub zarzgdzaniem skfadni-
kiem majgtkowym, ktory jest wykorzystywany do realizacji przedsiewziecia
publiczno-prywatnego lub jest z nim zwigzany.

Rozwazenia wymaga takze samo pojecie partnerstwa. Pojecie to ozna-
cza réwne traktowanie siebie nawzajem®. Podmioty publiczne okreslaja
kryteria wyboru ofert i dokonujg wyboru partneréw prywatnych a takze,
zgodnie z art. 8 ustawy, majg prawo do biezacej kontroli realizacji przed-
siewziecia przez partnera prywatnego. Trudno zatem nazywac to partner-
stwem, ktérego cechg jest rownos¢ stron. W podjetej prébie konceptuali-
zacji pojecia partnerstwa publiczno-prywatnego Z. Dobrowolski definiuje to
zjawisko, jako dobrowolne wspétdziatanie podmiotu publicznego oraz in-
nego podmiotu nienalezgcego do sektora finanséw publicznych, opartego
na wzajemnych zobowigzaniach. Oczywiscie podmioty wspétdziatania daza
do osiggniecia okreslonego celu.

O ile podziat zadan nie budzi watpliwosci — w przypadku podmiotéw
publicznych powinien zmierzaé¢ do aktywnego wtgczenia sie w realizacje
przedsiewzie¢, a nie tylko ograniczenia dziatalnosci do odbioru zadan wy-
konanych przez prywatnego partnera, o tyle doprecyzowania wymaga
pojecie ryzyka, tym bardziej, iz ustawa go nie definiuje. Ryzyko, jak podano

8 http://sjp.pwn.pl/slowniki/partnerstwo.html [dostep: 12.03.2017].
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W niniejszym opracowaniu, definiowane jest m.in. jako sytuacja, w ktorej
dostepnosc poszczegdlnych mozliwosci i zwigzane z kazdg z nich potencjal-
ne korzysci i koszty sg znane tylko z pewnym szacunkowym prawdopodo-
bieAstwem [Griffin, 2004, s. 285]. Ryzyko mozna takze zdefiniowaé jako
stopien niepewnosci co do sposobu okreslenia celéw, ich realizacji oraz
oceny. Wsréd rodzajow ryzyka zwigzanego z realizacjg przedsiewzieé
w ramach wspoétdziatania publiczno-prywatnego nalezy wymienié¢ ryzyko
inwestycyjne, w tym ryzyko rozpoczecia i prowadzenia dziatalnosci. Na
poziom ww. ryzyka wptywajg czynniki polityczne, na przyktad, brak zainte-
resowania obecnych i przysztych decydentéw implementowaniem w prak-
tyce idei wspdtdziatania publiczno-prywatnego. Na poziom ryzyka inwesty-
cyjnego wptywajg takze czynniki ekonomiczne, a wsrdd nich wielko$¢ PKB,
deficytu budzetowego, wysokos¢ stép procentowych, poziom inflacji i bez-
robocia, kursy walut. Wérdd czynnikdéw prawnych wymienic nalezy wymie-
nié¢: czestotliwos¢ i nieprzewidywalno$¢ zmian przepiséw prawnych, po-
ziom przejrzystosci systemu prawnego, ze szczegdlnym uwzglednieniem
przepiséw podatkowych oraz prawa pracy. Istotne znaczenie majg takze
przepisy okreslajgce wymagania w zakresie ochrony srodowiska, w tym
wynikajgce z koniecznosci implementacji do polskiego porzadku prawnego
rozwigzan prawnych przyjetych w Unii Europejskiej. Na ryzyko inwestycyj-
ne wptywajg czynniki infrastrukturalne, a wsréd nich infrastruktura komu-
nikacyjna, zgodnos$¢ planéw sieci energetycznych, wodnych, kanalizacyj-
nych z rzeczywistym ich rozmieszczeniem. Réwnie istotne sg czynniki spo-
teczne takie, jak m.in. wyksztatcenie i umiejetnosci pracownikéw, ich mo-
bilnos¢, zdolnosé do podejmowania decyzji, stosunek lokalnych spoteczno-
$ci do inwestoréw, ktéry w skrajnych przypadkach moze przejawiac sie
brakiem spotecznej akceptacji dla planowanych przedsiewzie¢ inwestycyj-
nych. Kolejna grupa czynnikéw wptywajgcych na poziom ryzyka inwesty-
cyjnego to mozliwo$¢ wyboru nierzetelnego partnera, zastosowanie nie-
prawidtowych rozwigzan projektowych, niewtasciwej technologii. Dostar-
czenie zakontraktowanej ilosci ustug moze by¢ niemozliwie, na przyktad
z powodu zdarzen pogodowych. Ustugi mogg by¢é swiadczone ponizej usta-
lonej jakosci. Niestabilnos$¢ popytu w szczegdlnosci wynikajgca z pojawienia
sie konkurencji, zmiany cen, niestabilnos¢ poboru optat takze moze wpty-
wac na poziom ww. ryzyka. Ryzyko strategiczne wynika z niedostosowania
strategii do warunkéw otoczenia lub zmian zachodzgcych wewnatrz orga-
nizacji. Ryzyko wtascicieli obrazuje wptyw realizacji okreslonego przedsie-
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wziecia inwestycyjnego na ryzyko zainwestowanego przez wtascicieli kapi-
tatu [Leksykon Zarzgdzania, 2004, s. 503-505; Skoczynski, 2011, s.1-5]. Po-
wyiszg typologie nalezy uzupetni¢ o ryzyko korupcji (pojmowanej jako wy-
korzystanie zaufania interesariuszy dla wiasnych korzysci), ktéra moze wy-
stgpi¢ na kazdym etapie realizacji przedsiewziecia w ramach wspétdziatania
publiczno-prywatnego.

Przedmiotem wspadtdziatania publiczno-prywatnego jest wspdlna reali-
zacja przedsiewziecia przez podmiot publiczny i partnera prywatnego, dla
ktorego jednym z celdw jest osiggniecie maksymalnego zysku. W takich
warunkach prawidtowe wspétdziatanie wymaga precyzyjnego okreslenia
praw i obowigzkéw w umowach. Réwne istotne s3 takze instytucje niefor-
malne, réwnowaga i tad instytucjonalny. Warunkiem wspétdziatania pu-
bliczno-prywatnego jest zaufanie pomiedzy podmiotem publicznym, part-
nerem prywatnym i spotecznoscig. Determinuje ono gotowos¢ interesariu-
szy do wspodtpracy. Podmioty publiczne powinny swoimi dziataniami kreo-
wac zaufanie publiczne. Przejrzysto$¢ dziatan, uwzglednienie wymogéw
wynikajgcych z ustawy o finansach publicznych, dokonywanie oceny
wspdlnych przedsiewzie¢ nie tylko poprzez pryzmat rachunku ekonomicz-
nego, ale takze z punktu widzenia interesu publicznego oraz rozliczalnos$¢
decydentéw, sg warunkami sine qua non kreowania zaufania publicznego.

Najwyzsza Izba Kontroli opublikowata wyniki kontroli podmiotéw pu-
blicznych, ktére inicjowaty i podejmowaty dziatania w ramach wspétdziata-
nia publiczno-prywatnego, w tym wielu jednostek samorzadu terytorialne-
go. Cho¢ kontrola dotyczyta gtéwnie formalnych aspektéw wspétdziatania
publiczno-prywatnego i nie objeta wszystkich realizowanych umoéw, to na
podstawie jej wynikdw mozna sformutowaé uogdlnienie, iz w przeciwien-
stwie do organizacji panstwowych, czes¢ gmin nie byta nalezycie przygoto-
wana do realizacji zadan w ramach wspdtdziatania publiczno-prywatnego
[Najwyzsza lzba Kontroli, 2012]. | tak na przyktad, wskutek btedéw na eta-
pie formalizowania zasad wspodtpracy, jedna z gmin zostata wspdlnikiem
mniejszosciowym w spédtce, przez co miata ograniczony wptyw na jej dzia-
talnos¢ oraz utracita kontrole nad majgtkiem gminnym, ktéry wniosta do
spotki w postaci aportu. W kolejnym przypadku, na partnera przedsiewzie-
cia wybrano podmiot niedysponujgcy odpowiednimi srodkami finansowymi
i doswiadczeniem. Ponadto bezzasadnie wyptacono koncesjonariuszowi
kwote 7,6 min zt na opracowanie koncepcji architektoniczno-przestrzennej
i projektu budowlanego. W innym przypadku, wtadze samorzgdowe uza-
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sadniaty brak realizacji przedsiewziecia w ramach wspétdziatania publiczno-
prywatnego niewielkim potencjatem ekonomicznym partneréw prywat-
nych, dla ktérych kilkudziesiecioletni okres zwigzania sie umowami z gming
byt postrzegany jako nadmiernie ryzykowny®. Tymczasem niewielkie zain-
teresowanie przedsiebiorcéw wynikato z ich trafnej oceny nienalezytego
przygotowania sie gminy do realizacji planowanej inwestycji. Teren prze-
widziany przez gmine na przedsiewziecie inwestycyjne byt nieprzydatny
z punktu widzenia partnera prywatnego, a ponadto nieuregulowany pozo-
stawat jego stan prawny [Najwyzsza lzba Kontroli, 2012]. W $wietle powyz-
szych ustalen kontroli NIK nalezy sformutowaé uogdlnienie, iz niektére
gminy nie w petni ustality ryzyko wtasnej dziatalnosci, w tym w ramach
kontroli zarzadcze;j.

Ocena obecnego stanu i perspektyw finansowego zaangazowania sek-
tora prywatnego i publicznego w rozwdj wspodtdziatania publiczno-
prywatnego w Polsce stanowita przedmiot badan prowadzonych m.in.
przez Fundacje Instytut Partnerstwa Publiczno - Prywatnego oraz Kancela-
rie Doradztwa Gospodarczego CieSlak i Kordasiewicz. Z badan ankieto-
wych wynika, iz jedng z gtdwnych przyczyn niskiego zaangazowania organi-
zacji publicznych we wspodtdziatanie publiczno-prywatne byt brak srodkéw
finansowych. Wskazywano takze na nieprzygotowanie do tego typu przed-
siewzie¢, wynikajgce z braku odpowiednich kwalifikacji pracownikéw orga-
nizacji publicznych. W niektérych przypadkach argumentem przemawiaja-
cym za niepodejmowaniem dziatan w ramach wspdtdziatania publiczno-
prywatnego byta obawa przed kontrolg instytucjonalng [FIPPP, KDGCIK,
2013, s. 105]. Ujawniono przekonanie o oportunizmie stron kontraktu,
ktéry wskazywat O.E. Williamson. W istocie, formuta wspdtdziatania
z partnerami prywatnymi nie byta postrzegana jako szansa na wzbogacenie
doswiadczenn w zakresie zarzadzania o rozwigzania przyjete w sektorze
prywatnym, lecz gtéwnie jako narzedzie pozyskania Srodkéw finansowych
na lokalne przedsiewziecia.

Niepetng znajomos¢ procedury, szans i zagrozen ptyngcych ze wspot-
dziatania publiczno-prywatnego moze zniwelowac lepszy dostep zaréwno
przedstawicieli organizacji publicznych jak i partneréw prywatnych do in-
formacji o zasadach wspodtdziatania. Warto zastanowi¢ sie nad opracowa-
niem i opublikowaniem standardow, dobrych praktyk, wzoréw postepo-
wania w ramach wspétdziatania publiczno-prywatnego, precyzyjnego okre-

67 https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/12/051/ [dostep: 29.04.2017].
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$lenia ryzyka korupcji. Tego typu przedsiewziecia oraz przejrzystosé, rozli-
czalno$¢ decyzji, powinny skutecznie niwelowac obawy przed wspdlng rea-
lizacjg zadan [FIPPP, KDGCiK, 2013].
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VI. Gospodarka komunalna i inne zadania samorzagdowe

Zasady i formy gospodarki komunalnej jednostek samorzadu teryto-
rialnego, polegajgce na wykonywaniu przez te jednostki zadan wtasnych,
w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzagdowe] okresla-
ja przepisy ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej®.
Gospodarka komunalna obejmuje w szczegélnosci zadania o charakterze
uzytecznosci publicznej, ktérych celem jest biezgce i nieprzerwane zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze s$wiadczenia ustug po-
wszechnie dostepnych. Gospodarka komunalna moze byé prowadzona
przez jednostki samorzgdu terytorialnego w szczegdlnosci w formach sa-
morzgdowego zaktadu budzetowego lub spotek prawa handlowego. Usta-
wodawca zatem przewiduje inne formy prowadzenia tej gospodarki. Jed-
nostki samorzadu terytorialnego w drodze umowy cywilnoprawnej mogg
powierza¢ wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej osobom
fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiada-
jacym osobowosci prawnej z uwzglednieniem przepiséw ustawy z dnia 27
sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rod-
kéw publicznych® oraz przepiséw ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych na zasadach ogdlnych albo w trybie przepisow: ustawy
z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym’’; ustawy
z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamoéwieri publicznych’; ustawy z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dziatalnoéci pozytku publicznego i o wolontariacie’?;
ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym’>;
ustawy z dnia 21 pazdziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budow-
lane lub ustugi’®. Jezeli do prowadzenia danego rodzaju dziatalnosci na
podstawie innych ustaw jest wymagane uzyskanie zezwolenia, jednostki
samorzadu terytorialnego mogg powierzy¢ wykonywanie zadan wytgcznie
podmiotowi posiadajgcemu wymagane zezwolenie.

8 Dz. U.z2016r., poz. 573 ze zm.
89 Dz. U.z2016r. poz. 1793 ze zm.
70 Dz. U.z2015r. poz. 696 ze zm.
"Dz U.z2015r. poz. 2164 ze zm.
2Dz.U.z2016r. poz. 1817,
78Dz.U.z 2016 r. poz. 1867 ze zm.
7 Dz. U. poz. 1920.
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Co do zasady, organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego
postanawiajg o wyborze sposobu prowadzenia i form gospodarki komunal-
nej, jak tez o wysokosci cen i optat albo o sposobie ustalania cen i optat za
ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie
z obiektdw i urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Rzecz jasna wysokos¢ cen i optat musi uwzgledniac koszty realiza-
cji zadan ale réwniez kondycje finansowg lokalnych spotecznosci. Upraw-
nienia organéw stanowigcych JST, przedstawione powyzej, mogg by¢ po-
wierzone organom wykonawczym tych jednostek w drodze stosownych
uchwat.

Gospodarka komunalna moze by¢ prowadzona przez samorzadowe
zaktady budzetowe ale tylko w zakresie realizacji zadan o charakterze uzy-
tecznosci publicznej. Dziatalno$¢ wykraczajgca poza ten zakres wymaga
innej formy prowadzenia gospodarki komunalnej, tj. spétek z udziatem
jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca przewiduje mozliwos¢
tworzenia przez JST spdtek z ograniczong odpowiedzialnos$cig lub spdtek
akcyjnych, a takze mozliwos¢ przystepowania do takich spotek przez JST,
a zatem nie muszg to by¢ spotki ze 100 % udziatem (akcjami) JST. Ponadto,
jednostki samorzadu terytorialnego mogg tworzy¢ spétki komandytowe lub
komandytowo-akcyjne, o ktédrych mowa w art. 14 ust. 1 ustawy o partner-
stwie publiczno-prywatnym.

Ustawa o gospodarce komunalnej jednoznacznie okresla okolicznosci,
gdy poza sferg uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ spétki prawa
handlowego i przystepowac do nich. Muszg by¢ tgcznie spetnione nastepu-
jace warunki. Po pierwsze, istniejg niezaspokojone potrzeby wspdlnoty
samorzgdowej na rynku lokalnym. Po drugie, wystepujace w gminie bezro-
bocie w znacznym stopniu wptywa ujemnie na poziom zycia wspdlnoty
samorzgdowej, a zastosowanie innych dziatan i wynikajgcych z obowigzuja-
cych przepiséw srodkéw prawnych nie doprowadzito do aktywizacji gospo-
darczej, a w szczegdlnosci do znacznego ozywienia rynku lokalnego lub
trwatego ograniczenia bezrobocia.

Poza sferg uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ spotki prawa
handlowego i przystepowac do nich réwniez wdwczas, jezeli zbycie sktad-
nika mienia komunalnego moggcego stanowi¢ wktad niepieniezny gminy
do spotki albo tez rozporzadzenie nim w inny sposdéb spowoduje dla gminy
powazng strate majatkowa. Ograniczenia dotyczace tworzenia spétek pra-
wa handlowego i przystepowania przez gmine do nich nie majg zastosowa-
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nia do posiadania przez gmine akcji lub udziatéw spétek zajmujgcych sie
czynnos$ciami bankowymi, ubezpieczeniowymi oraz dziatalnoscig doradczg,
promocyjng, edukacyjng i wydawniczg na rzecz samorzadu terytorialnego,
a takze innych spdtek waznych dla rozwoju gminy, w tym klubéw sporto-
wych dziatajgcych w formie spdtki kapitatowej. Poza sferg uzytecznosci
publicznej wojewddztwo moze tworzy¢ spotki prawa handlowego na zasa-
dach i w formach okreslonych w ustawie o samorzadzie wojewddztwa.
Samorzad powiatowy nie moze tworzy¢ spétek prawa handlowego.

W spotkach z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego dziata rada
nadzorcza, do ktdrych stosuje sie przepisy Kodeksu spétek handlowych,
z zastrzezeniem przepiséw ustawy o gospodarce komunalnej. Kadencja
cztonka rady nadzorczej w spotkach z wiekszosciowym udziatem jednostek
samorzadu terytorialnego trwa 3 lata. Podmiot reprezentujgcy jednostke
samorzadu terytorialnego lub komunalng osobe prawng w zakresie wyko-
nywania praw z akcji przystugujacych tym podmiotom, jako kandydata na
cztonka organu nadzorczego wskazuje osobe, ktéra spetnia wymogi, o kto-
rych mowa w art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach
zarzadzania mieniem paristwowym’, z wylgczeniem posiadania pozytyw-
nej opinii Rady do spraw spoétek z udziatem Skarbu Panstwa i panstwowych
0s6b prawnych. Cztonkéw zarzadu spétek z udziatem jednostek samorzadu
terytorialnego powotuje i odwotuje rada nadzorcza. Podmiot reprezentuja-
cy jednostke samorzadu terytorialnego lub komunalng osobe prawng
w zakresie wykonywania praw z akcji przystugujacych tym podmiotom, jest
obowigzany podejmowac dziatania majgce na celu okreslenie, w drodze
uchwaty walnego zgromadzenia lub w statucie spotki z udziatem jednostki
samorzadu terytorialnego, wymogoéw jakie musi spetnia¢ kandydat na
cztonka organu zarzadzajgcego, okreslonych w art. 22 ustawy zasadach
zarzadzania mieniem panstwowym. Przedstawiony powyzej przepis art.
10a ustawy o gospodarce komunalnej stosuje sie takze do spétek zaleznych
od spétek okreslonych w tym przepisie, w rozumieniu art. 4 § 1 pkt 4 Ko-
deksu spotek handlowych, z tym ze do cztonkéw rady nadzorczej spoétki
zaleznej, reprezentujgcych w tej spotce spdtke z udziatem jednostki samo-
rzadu terytorialnego stosuje sie odpowiednio przepis art. 19 ustawy
o zasadach zarzgdzania mieniem panstwowym, z wytgczeniem posiadania
pozytywnej opinii Rady do spraw spétek z udziatem Skarbu Panstwa i pan-
stwowych osdb prawnych.

75 Dz. U. poz. 2259.
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Do wnoszenia wktadéw oraz obejmowania udziatéw i akcji stosuje sie
przepisy Kodeksu spétek handlowych oraz przepisy Kodeksu cywilnego,
z zastrzezeniem przepiséw ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzgdzie
powiatowym, o samorzgdzie wojewddztwa oraz o komercjalizacji i niektd-
rych uprawnieniach pracownikéow. Do zbycia akcji i udziatéw w spoétkach,
o ktérych mowa w art. 9, stosuje sie odpowiednio przepisy art. 11-16
ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem pan-
stwowym. Akcje i udziaty w spétkach zbywa przewodniczacy zarzadu jed-
nostki samorzadu terytorialnego, a w przypadku gminy wéjt (burmistrz,
prezydent miasta), przy czym zgode na zbycie akcji nalezgcych do jednostki
samorzadu terytorialnego wyraza organ stanowigcy tej jednostki. W jedno-
osobowych spétkach jednostek samorzadu terytorialnego funkcje zgroma-
dzenia wspodlnikéw (walnego zgromadzenia) petnig organy wykonawcze
tych jednostek samorzadu terytorialnego.

Spoétka okresla w regulaminie zasady korzystania z ustug publicznych
Swiadczonych przez nig, a takze swoje obowigzki wobec odbiorcéw ustug.
Regulamin ten oraz jego zmiany obowigzujg na obszarze jednostek samo-
rzadu terytorialnego po zatwierdzeniu przez organy wykonawcze tych jed-
nostek.

Ustawa o gospodarce komunalnej okresla takze sposéb przeksztatce-
nia przedsiebiorstw komunalnych, w stosunku do ktérych rada gminy do
dnia 30 czerwca 1997 r. nie postanowita o wyborze organizacyjno-prawnej
formy lub o ich prywatyzacji. W takim przypadku, przedsiebiorstwa te ule-
gajg z dniem 1 lipca 1997 r. przeksztatceniu w jednoosobowg spdtke gminy,
z mocy prawa. Jezeli przepisy ustawy o gospodarce komunalnej nie stano-
wig inaczej, spdtka ta wstepuje we wszystkie stosunki prawne, ktérych
podmiotem byto przedsiebiorstwo komunalne, bez wzgledu na charakter
prawny tych stosunkow.

Na zakonczenie tej czesci opracowania nalezy wskazaé na ustawowe
rozwigzania w zakresie likwidacji jednej z form prowadzenia gospodarki
komunalnej. Mianowicie, organ stanowigcy jednostki samorzadu teryto-
rialnego moze, w drodze uchwaty, zdecydowac o likwidacji samorzgdowe-
go zaktadu budzetowego w celu zawigzania spoétki akcyjnej albo spotki
z ograniczong odpowiedzialnoscig przez wniesienie na pokrycie kapitatu
spotki wktadu w postaci mienia samorzgdowego zaktadu budzetowego
pozostatego po jego likwidacji. Mienie pozostate po likwidacji samorzgdo-
wego zaktadu budzetowego moze byc takze wniesione do zawigzanej przez
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jednostke samorzadu terytorialnego spotki komandytowej lub komandy-
towo-akcyjnej, o ktérych mowa w art. 14 ust. 1 ustawy o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym. Czynnosci zwigzane z likwidacjg samorzgdowego za-
ktadu budzetowego wykonuje organ wykonawczy jednostki samorzadu
terytorialnego. Sktadniki mienia samorzagdowego zaktadu budzetowego
przeksztatconego w spodtke stajg sie majgtkiem spoétki, a prawo zarzadu
gruntem samorzgdowego zaktadu budzetowego przeksztatconego w spotke
staje sie prawem uzytkowania wieczystego spoétki. Spdtka powstata w wyni-
ku przeksztatcenia wstepuje we wszystkie prawa i obowigzki zwigzane
z dziatalnoscig samorzagdowego zaktadu budzetowego.

Stosownie do art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym, do
zadan wtasnych gminy nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty
w zakresie spraw dotyczgcych, m.in. usuwania i oczyszczania Sciekow ko-
munalnych, utrzymania czystosci i porzagdku. W miejscach, gdzie budowa
systemow kanalizacji zbiorczej jest z pewnych wzgledéw niemozliwa prze-
pisy prawa, w tym ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci
i porzgdku w gminach dopuszczajg zastosowanie indywidualnych rozwigzan
dotyczacych gospodarki sciekowej. Polska nie dysponuje bogatymi zaso-
bami wody pitnej. W takiej sytuacji szczegdlnego znaczenia nabiera sku-
teczne wykorzystywanie tych zasobdw oraz ochrona wdd przed zanieczysz-
czeniami. Tymczasem, na przyktad badania wod podziemnych prowadzone
na terenie wojewddztwa lubuskiego w ramach monitoringu krajowego
wykazaty, ze w 2015 r. dobry stan chemiczny stwierdzono w 70% bada-
nych wadd, natomiast staby stan chemiczny w przypadku 30% ogdtu bada-
nych wdd. W odniesieniu do 2014 r. w jednym punkcie pomiarowym odno-
towano poprawe jakosci wody (z klasy Il na klase |, tj. bardzo dobrej jako-
Sci). Pogorszenie jakosci wystgpito réwniez w jednym punkcie pomiaro-
wym. W pozostatych punktach jako$¢ wdd nie zmienita sie’®. Jedna
z przyczyn braku wielu uje¢ wody o bardzo dobrej jakosci jest niedorozwdj
sieci kanalizacyjnej mimo, iz w latach 2005-2015 poniesiono na ten cel
znaczne naktady finansowe a przyrost dtugosci sieci kanalizacyjnej na ob-
szarach wiejskich siegat w niektérych wojewddztwach ponad dwiescie
punktow procentowych. Cho¢ odsetek korzystajgcych z sieci kanalizacyjnej
w latach 2005—-2015 zwiekszyt sie w Polsce z 59,2% do 69,7% (wzrost o0 10,5

76 WIOS, Stan $rodowiska w wojew6dztwie lubuskim w latach 2013-2015, Zielona Gora 2016, s. 121-
123. hitp://www.zgora.pios.gov.pl/iwp-content/uploads/2016/11/Raport_2016-www-18012017.pdf
[dostep: 15.02.2017].
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punktow procentowych), to dysproporcje miedzy miastami i wsig pozosta-
ty. O ile w miastach z sieci korzystato 89,8% ogdtu ludnosci (wzrost
o 5,0 punktéw procentowych), to na obszarach wiejskich 39,2% (wzrost
0 20,4 punktéw procentowych)”’. W przypadku niewystarczajaco rozwinie-
tych obszaréow pod wzgledem infrastruktury kanalizacyjnej cze$¢ mieszkan-
cOw powinna korzystac¢ z przydomowych systemdéw do odprowadzania lub
oczyszczania Sciekéw. Sg to gtéwnie zbiorniki bezodptywowe i przydomowe
oczyszczalnie Sciekdw. W Polsce w 2015 r. funkcjonowato 2.339 tys. takich
urzadzen, z czego okoto 91% stanowity zbiorniki bezodptywowe. Wiek-
szo$¢, bo prawie 85% przydomowych urzadzen do odprowadzania nieczy-
stosci, zlokalizowanych byto na obszarach wiejskich. Znajdowato sie tam
okoto 84% ogétu zbiornikéw bezodptywowych i okoto 92% ogdlnej liczby
przydomowych oczyszczalni ciekdw’®.

Na jednostkach samorzadu terytorialnego spoczywajg okreslone obo-
wigzki: 1) zapewnienie budowy, utrzymania i eksploatacji stacji zlewnych;
2) prowadzenie ewidencji zbiornikéw bezodptywowych oraz przydomo-
wych oczyszczalni $ciekdw bytowych; 2) uchwalenie regulaminu utrzyma-
nia czystosci i porzgdku w gminie; 3) sprawowanie nadzoru nad realizacjg
obowigzkdw cigzacych na wtascicielach nieruchomosci; 4) uchwalenie gor-
nych stawek optat ponoszonych przez wiascicieli nieruchomosci
za oproznianie zbiornikdéw bezodptywowych i transport nieczystosci cie-
ktych; 5) organizowanie oprdzniania zbiornikéw bezodptywowych w przy-
padku wtascicieli nieruchomosci, ktérzy nie zawarli uméw z przedsiebiorcg
posiadajgcym stosowne zezwolenie; 6) wydawanie zezwolen na prowadze-
nie przez przedsiebiorcow dziatalnosci w zakresie oprdzniania zbiornikéw
bezodptywowych i transportu nieczystosci ciektych oraz prowadzenie ewi-
dencji wydanych i cofnietych zezwolen; 7) weryfikacja sktadanych spra-
wozdan przez podmioty prowadzace dziatalno$s¢ w zakresie oprdzniania
zbiornikdéw bezodptywowych i transportu nieczystosci ciektych; 8) sprawo-
wanie kontroli przestrzegania i stosowania przepiséw prawa przez miesz-
kancéw gminy.

Zasady i warunki zbiorowego zaopatrzenia w wode przeznaczong do
spozycia przez ludzi, w tym zasady dziatalnosci przedsiebiorstw wodocia-

7T GUS, Infrastruktura komunalna w 2015 r., Warszawa 2016, s. 13 — 16.
78 GUS, Infrastruktura komunalna w 2015 r., Warszawa 2016, s. 17-19.
http://zielonagora.stat.gov.plffiles/gfx/zielona-
gora/pl/defaultstronaopisowa/1078/1/1/r2016dz_ix_pp.pdf
[dostep: 15.02.12017].
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gowo-kanalizacyjnych, a takze zasady tworzenia warunkéw do zapewnienia
ciggtosci dostaw i odpowiedniej jakosci wody oraz wymagania dotyczace
jakosci wody przeznaczonej do spozycia przez ludzi okreslajg przepisy
ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu
Sciekow. Kierunki rozwoju sieci sg ustalane przez gmine w studium uwa-
runkowan i kierunkédw zagospodarowania przestrzennego gminy
i miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego (art. 3 ust. 3 usta-
wy). Stosownie do art. 15 ust. 1 ww. ustawy, przedsiebiorstwo wodocia-
gowo-kanalizacyjne jest obowigzane zapewnié¢ budowe urzadzen wodocia-
gowych iurzadzen kanalizacyjnych, ustalonych przez gmine w studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz
miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, w zakresie
uzgodnionym w wieloletnim planie rozwoju i modernizacji urzagdzen wodo-
ciggowych i urzadzen kanalizacyjnych, ktérego obowigzek opracowania —
zgodnie z art. 21 ust. 1 ww. ustawy — spoczywa na przedsiebiorstwie wodo-
ciggowo-kanalizacyjnym. Zapewnienie zdolnos$ci posiadanych urzadzen
wodociggowych i urzadzen kanalizacyjnych do realizacji dostaw wody
w wymaganej ilosci i pod odpowiednim cisnieniem oraz dostaw wody
i odprowadzania $ciekdw w sposdb ciggly i niezawodny, a takze zapewnie-
nie nalezytej jakosci dostarczanej wody i odprowadzanych sciekdw stano-
wi obowigzek przedsiebiorstwa wodociggowo-kanalizacyjnego. Przedsie-
biorstwo to jest jednoczesnie obowigzane do prowadzenia regularnej we-
whnetrznej kontroli jakosci wody oraz kontroli ilosci i jakosci odprowadza-
nych $ciekdow bytowych isciekdw przemystowych, a takze kontroli prze-
strzegania warunkow wprowadzania $ciekéw do urzadzen kanalizacyjnych.
Na prowadzenie zbiorowego zaopatrzenia w wode wymagane jest uzyska-
nie zezwolenia wydawanego przez wdjta, burmistrza, prezydenta miasta
w drodze decyzji administracyjnej, co oznacza mozliwosé jej zaskarzenia
zgodnie z kodeksem postepowania administracyjnego. Organ wykonawczy
gminy jest zobowigzany do informowania mieszkaricow o jakosci wody
przeznaczonej do spozycia, a rada gminy, po dokonaniu analizy projektow
regulamindw dostarczania wody i odprowadzania $ciekéw opracowanych
przez przedsiebiorstwa wodociggowo-kanalizacyjne, uchwala regulamin
dostarczania wody iodprowadzania Sciekdow (regulamin ten jest aktem
prawa miejscowego). Regulamin powinien okresla¢ prawa iobowigzki
przedsiebiorstwa wodociggowo-kanalizacyjnego oraz odbiorcow ustug,
w tym m.in. minimalny poziom ustug swiadczonych przez przedsiebiorstwo
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wodociggowo-kanalizacyjne w zakresie dostarczania wody i odprowadzania
Sciekdw oraz sposéb postepowania w przypadku niedotrzymania ciggtosci
ustug i odpowiednich parametréw dostarczanej wody i wprowadzanych do
sieci kanalizacyjnej Sciekdw. Przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne
okresla taryfe na jeden rok na podstawie analizy przychodéw oraz kosztéw.
Ceny i stawki optat okreslone w taryfie sg réznicowane dla poszczegélnych
taryfowych grup odbiorcéw ustug na podstawie udokumentowanych réznic
kosztow zbiorowego zaopatrzenia w wode izbiorowego odprowadzania
Sciekdw. Ewidencja ksiegowa przedsiebiorstwa powinna w szczegdlnosci
umozliwia¢: wydzielenie kosztow statych i zmiennych, przychoddéw zwigza-
nych z poszczegdlnymi rodzajami dziatalnosci jednostki wodociggowo-
kanalizacyjnej, a takze w odniesieniu do poszczegdlnych taryf, ustalenie
kosztow zwigzanych z dziatalnosScig inwestycyjng w poprzednim roku obra-
chunkowym, dokonanie alokacji niezbednych przychodéw wedtug taryfo-
wych grup odbiorcow ustug. Do wniosku o zatwierdzenie taryf jednostka
wodociggowo-kanalizacyjna dotacza szczegétowq kalkulacje cen i stawek
optat oraz aktualny wieloletni plan rozwoju i modernizacji urzagdzen wodo-
ciggowych i urzagdzen kanalizacyjnych. Organ wykonawczy gminy zobowia-
zano do weryfikacji taryf. Rada gminy podejmuje uchwate o zatwierdzeniu
taryf, w terminie 45 dni od dnia ztozenia wniosku, albo o odmowie za-
twierdzenia taryf, jezeli zostaty one sporzadzone niezgodnie z przepisami
prawa. Rada gminy moze podjg¢ uchwate o doptacie dla jednej, wybranych
lub wszystkich taryfowych grup odbiorcow ustug. Doptate te gmina przeka-
zuje przedsiebiorstwu wodociggowo-kanalizacyjnemu. Stosownie do art.
17 oraz art. 18 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony Srodowi-
ska’®, Burmistrz w celu realizacji polityki ekologicznej paristwa, sporzadza
projekt gminnego programu ochrony srodowiska (podlega zaopiniowaniu
przez zarzad powiatu), ktory nastepnie uchwala rada gminy. Program ten
powinien okresla¢ w szczegdlnosci cele ipriorytety ekologiczne, rodzaj
i harmonogram dziatan proekologicznych oraz srodki niezbedne do ich
osiggniecia, w tym mechanizmy prawno-ekonomiczne i srodki finansowe.
Z wykonania programu Burmistrz sporzadza co 2 lata raport, ktory przed-
stawia Radzie Gminy.

Dz.U.z2013r., poz. 1232 ze zm.
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VII. Kontrola zarzadcza i audyt w organizacjach samorza-
dowych

Z zarzadzaniem finansami lokalnymi nierozerwalnie zwigzana jest kon-
trola zarzadcza. Zainteresowanych szczegétowq analizg zagadnienia odsy-
tam m.in. do opracowania poswieconego temu zagadnieniu opublikowa-
nemu przez Instytut Spraw Publicznych UJ w 2017 r. [Dobrowolski, 2017].
W tym miejscu nadmienié nalezy, iz kontrole zarzadczg w jednostkach sek-
tora finansow publicznych stanowi ogét dziatan podejmowanych dla za-
pewnienia realizacji celéw i zadan w sposéb zgodny z prawem, efektywny,
oszczedny i terminowy. Kontrola zarzadcza definiowana jest jako proces,
stuzgcy zapewnieniu, iz zasoby sg pozyskiwane oraz wykorzystywane w taki
sposéb, aby skutecznie i efektywnie osigga¢ cele organizacji [Anthony,
1965]. Proces ten wptywa na zachowania, a szerzej kulture organizacyjna
[Flamholtz et al., 1985]. Utatwia wspotprace pomiedzy pracownikami oraz
jednostkami organizacyjnymi [Ouchi, 1979, Flamholtz, 1983]. Z perspekty-
wy nowej ekonomii instytucjonalnej kontrola zarzadcza wptywa zaréwno
na instytucje formalne jak i nieformalne, w tym zwyczaje, artefakty [Ouchi,
1979]. Dostrzegany jest takze wptyw kontroli zarzgdczej na empowerment
a zatem proces angazowania pracownikdw w podejmowanie decyzji, jak
tez kreowania poczucia odpowiedzialnosci za losy organizacji [Otley, 1994,
Simons, 1995]. Kontrola zarzgdcza powinna kreowac zaufanie publiczne (Z.
Dobrowolski).

Celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie m.in.: zgodnosci dziatalno-
$ci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi; skutecznosci
i efektywnosci dziatania; wiarygodnosci sprawozdan; ochrony zasobow;
przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania; efektywnosci
i skutecznosci przeptywu informacji; zarzadzania ryzykiem, co ma szczegdl-
ne znaczenie w sytuacji partnerstwa publiczno-prywatnego.

Zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej
kontroli zarzadczej na szczeblu samorzagdowym nalezy do obowigzkow
wojta, burmistrza, prezydenta miasta, przewodniczacego zarzadu jednostki
samorzadu terytorialnego a takze kierownika jednostki. Minister Finanséw
zostat zobowigzany do okreslenia w formie komunikatu i ogtoszenia
w Dzienniku Urzedowym Ministra Finanséw, standardow kontroli zarzad-
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czej dla sektora finanséw publicznych, zgodnych z miedzynarodowymi
standardami, w tym opublikowanymi przez INTOSAI.

Zanim zostang przedstawione prawne rozwigzania w zakresie audytu,
kontroli i nadzoru nad dziatalnosci organizacji samorzgdowych nalezy od-
nies¢ sie do kwestii terminologicznych. Pojecie , kontrolowanie”, z ktérym
mozna spotkac sie w jezyku potocznym ale takze w publicystyce, pismien-
nictwie naukowym, oznacza zwykle poréwnanie stanu faktycznego ze sta-
nem wymaganym [Dobrowolski, 2008, s. 235]. Celem kontroli oczywiscie
jest nie tylko pordwnanie ww. stanow, ale takze ocena z uwzglednieniem
waloréw sprawnosci i w przypadku dziatania powtarzalnego wprowadzenie
modyfikacji w odniesieniu do celu lub poszczegdlnych cztonéw dziatania;
jest to proces sprawdzenia, czy dziatanie rzeczywiste jest zgodne
z dziataniem planowanym, mierzenie postepu w realizacji celéow i podjecie
dziatan korygujacych w przypadku odchylen od planu [Pszczotowski, 1978,
Stoner, Wankel, 1992, s. 457-458, Kuc, 2001].

W polskiej literaturze przedmiotu funkcjonujg definicje kontroli
w znaczeniu funkcjonalnym (audit), co oznacza badanie polegajace na usta-
leniu stanu faktycznego, poréwnaniu go ze stanem wymaganym oraz do-
konanie jego oceny. ,W znaczeniu zarzagdczym (control) jest to przyjety
system zarzadzania (procedury, instrukcje, zasady, mechanizmy) stuzacy do
uzyskania racjonalnej pewnosci, ze cele zarzadzania zostang osiggniete.
Proces dzieki ktéremu zarzadza sie okreslonymi dziataniami” [NIK, Kancela-
ria Prezesa Rady Ministrow, Ministerstwo Finanséw, Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych i Administracji. 2005, s. 32]. W rozumieniu Miedzynarodo-
wej Organizacji Najwyzszych Instytucji Kontroli Paristwowej (International
Organization of Supreme Audit Institution — INTOSAI) audyt (audit) jest
wewnetrzng lub zewnetrzng kontrolg instytucjonalng, natomiast pojecie
kontrola wewnetrzna - internal control oznacza kontrole funkcjonalng [NIK,
2000, s. 73-77].

Kontrolowanie stanowi etap nieodtgczny dziatania zorganizowanego,
na co zwrdcit uwage nie tylko H. Le Chatelier ale takze K. Adamiecki wska-
zujac na cztery etapy tego dziatania: analize, plan, wykonanie i kontrole.
Kontrola jest wymieniana w cyklu dziatania zorganizowanego jako ostatni
etap tego dziatania, a takze jako ostatnia funkcja zarzadzania. Kontrola, jak
zauwaza B.R. Kuc, petni funkcje poznawczo-dostosowawczg w procesie
zarzadzania [Kuc, 2005, s. 17].
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Kontrolowanie jest obok planowania, organizowania i motywowania
funkcjag zarzadzania. Pomiedzy funkcjg kontrolowania i pozostatymi funk-
cjami zarzadzania istnieje nastepujgcy zwigzek: 1) z funkcjg planowania -
kontrola stuzy sprawdzeniu, czy i jak jest realizowany plan. Pojawia sie tutaj
zadanie kontroli pole-gajgce na dostarczeniu danych umozliwiajgcych do-
statecznie wczesne korygowanie celéw okreslonych w planach, zgodnie
z wymaganiami stawianymi przez zmieniajgce sie uwarunkowania we-
wnetrzne i zewnetrzne, czy przy opracowaniu planu wykorzystano rzetelne
dane; 2) z funkcjg organizowania - identyfikacja i analiza poziomu zorgani-
zowania instytucji pozwala na dokonywanie niezbednych korekt w podziale
zadan, uprawnien i odpowiedzialnosci miedzy poszczegdlne sktadowe in-
stytucji, poréwnanie socjogramu z organigramem; 3) funkcjg motywowania
- zwigzek kontroli z motywacjg polega na diagnozowaniu poziomu oddzia-
tywania czynnikéw majacych zapewni¢ zgodnos¢ zachowan z oczekiwania-
mi. Ustalenie, czy przyjete rozwigzania w zakresie motywowania pracowni-
kéw sg m.in. legalne, rzetelne, skuteczne, oszczedne, celowe [Dobrowolski,
2017].

Zgodnie z art. 272 ufp audyt wewnetrzny jest dziatalnoscig niezalezng
i obiektywnga, ktdrej celem jest wspieranie ministra kierujgcego dziatem
lub kierownika jednostki w realizacji celéw i zadan przez systematyczng
ocene kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze. Ocena dotyczy w szcze-
goélnosci adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci kontroli zarzadczej
w dziale administracji rzgdowej lub jednostce. Audyt wewnetrzny prowadzi
sie w jednostkach samorzadu terytorialnego, jezeli ujeta w uchwale budze-
towej jednostki samorzadu terytorialnego kwota dochoddw i przychoddéw
lub kwota wydatkéw i rozchodéw przekroczyta wysokos¢ 40 000 tys. zt.
Audyt wewnetrzny prowadzi sie rowniez w jednostkach sektora finanséw
publicznych, ktérych kierownicy podejmg decyzje o prowadzeniu audytu
wewnetrznego.

Audyt wewnetrzny prowadzi: audytor wewnetrzny zatrudniony w jed-
nostce albo ustugodawca niezatrudniony w jednostce, zwany dalej "ustu-
godawcy". W jednostce samorzadu terytorialnego zadania przypisane kie-
rownikowi jednostki zwigzane z audytem wewnetrznym wykonujg odpo-
wiednio: wéjt, burmistrz, prezydent miasta, przewodniczacy zarzadu jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Wieloosobowe lub jednoosobowe ko-
morki audytu wewnetrznego tworzy sie w urzedzie JST. Dziatalnoscig wie-
loosobowej komodrki audytu wewnetrznego kieruje audytor wewnetrzny,
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zwany dalej "kierownikiem komorki audytu wewnetrznego".Do audytora
wewnetrznego zatrudnionego w jednoosobowej komérce audytu we-
wnetrznego przepisy ustawy dotyczace kierownika komorki audytu we-
whnetrznego stosuje sie odpowiednio.

W jednostkach samorzadu terytorialnego audyt wewnetrzny moze by¢
prowadzony, na podstawie umowy zawartej na okres co najmniej roku,
przez ustugodawce, jezeli ujeta w uchwale budzetowej jednostki samorzg-
du terytorialnego kwota dochoddéw i przychodéw oraz kwota wydatkow
i rozchodow jest nizsza niz 100 000 tys. zt.

Audytor wewnetrzny ma prawo wstepu do pomieszczen jednostki oraz
wgladu do wszelkich dokumentdw, informacji i danych oraz do innych ma-
teriatdw zwigzanych z funkcjonowaniem jednostki, w tym utrwalonych na
elektronicznych nosnikach danych, jak réwniez do sporzadzania ich kopii,
odpiséw, wyciggdéw, zestawien lub wydrukdéw, z zachowaniem przepiséw
o tajemnicy ustawowo chronionej. Pracownicy jednostki s3 obowigzani
udziela¢ informacji i wyjasnien, a takze sporzadzac i potwierdzac kopie,
odpisy, wyciagi lub zestawienia. Audyt wewnetrzny przeprowadza sie na
podstawie rocznego planu audytu wewnetrznego, zwanego dalej "planem
audytu" lub poza planem. Do konca roku kierownik komérki audytu we-
wnetrznego w porozumieniu z kierownikiem jednostki przygotowuje na
podstawie analizy ryzyka plan audytu na nastepny rok. Kierownik komarki
audytu wewnetrznego, przeprowadzajgc analize ryzyka, bierze pod uwage
w szczegdblnosci zadania wynikajgce z planu dziatalnosci.

Do przeprowadzania audytu wewnetrznego w jednostce samorzadu
terytorialnego, w tym w jej jednostkach organizacyjnych, audytora we-
wnetrznego zatrudnionego w urzedzie jednostki samorzadu terytorialnego
upowaznia odpowiednio: wéjt, burmistrz, prezydent miasta, przewodni-
czacy zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego. W przypadku gdy do
przeprowadzenia audytu wewnetrznego konieczne jest dokonanie czynno-
sci w jednostce podlegtej lub nadzorowanej, kierownik jednostki nadrzed-
nej lub nadzorujgcej moze upowazni¢ audytora wewnetrznego zatrudnio-
nego w tej jednostce do ich dokonania.

Oprdcz audytu wewnetrznego, organizacje samorzgdowe sg kontrolo-
wane przez instytucje kontrolne. Znaczenie Najwyzszej Izby Kontroli dla
organizacji samorzgdowych otoczenia mozna ustali¢ analizujgc funkcje
realizowane przez te organ. Podstawowg funkcjg naczelnego organu kon-
troli panstwowej jest kontrola. O tym, w jaki sposéb jest ona realizowana
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decydujg przepisy normujgce dziatanie instytucji kontrolnej, okreslajgce jej
pozycje ustrojowq i zakres kompetencji kontrolnych, procedure i kryteria
kontroli. Efekty kontroli zalezg nie tylko od samego organu kontroli, ale
rowniez od dziatan podejmowanych w nastepstwie kontroli przez inne
organy, na przyktad przez organy $cigania. NIK przeprowadza kontrole po
to, by ustali¢ stan faktyczny, ujawnic¢ nieprawidtowosci w badanej dziatal-
nosci, ustali¢ przyczyny i skutki tych nieprawidtowosci, a takze przedstawic
propozycje wyeliminowania nieprawidtowosci w przysztej dziatalnosci jed-
nostek kontrolowanych. NIK przedstawiajgc decydentom i opinii publicznej,
w sposob rzetelny i obiektywny wyniki kontroli, wptywa na dziatalnos¢ in-
stytucji wykorzystujgcych srodki publiczne poprzez propagowanie postawy
poszanowania prawa, odpowiedzialnosci i rozliczalnosci, idei przejrzystosci
zycia publicznego. Wyniki kontroli utwierdzajg decydentdw, ze dysponujg
rzetelnymi danymi o stanie finansowym jednostek sektora publicznego. NIK
analizuje, czy jednostki stosujg najlepsze rozwigzania ksiegowe. Oznacza to
nie tylko kontroluje przestrzeganie zasad rachunkowosci, ale tez wskazuje
kierunki poprawy sposobu ksiegowania. Zgodnie ze standardami INTOSAI,
zadaniem naczelnych organdw kontroli paistwowej do jakich zalicza sie
NIK jest: (1) udzielenie ciatu ustawodawczemu i innemu decydentowi nie-
zaleznego potwierdzenia odnosnie oszczednego, wydajnego i skutecznego
wdrozenia jego polityki; (2) Udzielenie ciatu ustawodawczemu i innemu
decydentowi niezaleznego potwierdzenia odnosnie wiarygodnosci wskaz-
nikow lub oswiadczen dotyczacych wykonywania zadan publikowanych
przez kontrolowang jednostke; (3) Identyfikacja obszaréw o stabym pozio-
mie wykonywania zadan i udzielenie wsparcia kontrolowanej jednostce a
takze rzagdowi w poprawie dziatania z punktu widzenia oszczednosci, wy-
dajnosci oraz skutecznosci; (4) Identyfikacja przyktadéw mogacych stano-
wi¢ wzory najlepszych zasad postepowania.

W warunkach demokracji i gospodarki wolnorynkowej celem kontroli
NIK jest wiec nie tylko ustalenie legalnosci i rzetelnosci realizacji finanséw
publicznych, ale takze ustalenie, czy i w jakim zakresie instytucje publiczne
oszczednie i wydajnie wykonujg zadania na rzecz spoteczenstwa, jaka byta
skutecznosé w osiggnieciu zatozonych celéw, czy dziatalno$é panstwa jest
transparentna, jaka jest jako$¢ ustug publicznych, czy obywatele sg trakto-
wani przez organy panstwa w jednakowy sposéb. NIK nie ocenia natomiast
celowosci realizacji zadan przez JST niezaleznie od tego, czy sg finansowane
ze srodkéw witasnych, czy dotacji z budzetu panstwa. Organ kontroli parla-
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mentarnej oddziatuje na dziatalno$¢ panstwa poprzez wskazywanie na
mozliwosci poprawy sposobu gospodarowania srodkami publicznymi, in-
formowanie decydentéw i spofeczenstwa o sposobie wykonania zadan
publicznych, wspieranie decydentéw w stanowieniu prawa. Wsréd pozo-
statych funkcji kontroli panstwowej nalezy wymieni¢ funkcje informacyjna,
ktorej znaczenie, z punktu widzenia naczelnych organéw kontroli pan-
stwowej, jest wiodgce. Funkcja ta przesadza o celowosci kontroli. Celem
NIK jest przekazanie decydentom i spoteczeristwu informacji o faktycznej
realizacji zadan i wykonaniu budzetu, a takze dziatalnosci organu kontroli.
Wyniki kontroli mogg inspirowac¢ do dziatah prawotwodrczych (np. wnioski
de lege ferenda). Publikowanie informacji o sposobie wykonania ustug pu-
blicznych, ujawnianie tych informacji opinii publicznej, podnosi poziom
wiedzy obywateli na temat funkcjonowania réznych sfer zycia publicznego.
W ten sposdb organ parlamentarnej kontroli paistwowej realizuje réwniez
funkcje edukacyjng. Naczelny organ kontroli panstwowej jest tgcznikiem
pomiedzy rodzajami wiadzy panstwowej. Jest ogniwem partycypacyjnym,
za posrednictwem, ktdrego administracja samorzgdowa moze uczestniczyc
w tworzeniu programéw, przekazujgc swoje uwagi na temat dotychczaso-
wych rozwigzan (m.in. poprzez wyjasnienia udzielane w toku kontroli).
Wprawdzie uwagi takie moze zebraé rzad, a za jego posrednictwem parla-
ment, jednakze witgczenie w proces gromadzenia informacji organu nieza-
leznego od wtadzy wykonawczej, ktdéry nie posiada uprawnien nadzor-
czych, sprzyja bezstronnemu informowaniu decydentéw o problemach
panstwa. Dziatalnos¢ naczelnego organu kontroli panstwowej sprzyja de-
mokratyzacji sektora publicznego. Prawo ujawniania opinii publicznej wy-
nikdw kontroli jest ograniczone ochrong intereséw panstwa i jednostki
kontrolowanej.

Funkcje kontrolna, informacyjna, tgcza sie z funkcjg prewencyjng. Ce-
lem jest nie dopuszczenie do nieprawidtowego gospodarowania sSrodkami
publicznymi. Media spetniajg istotng role w realizacji funkcji prewencyjnej
kontroli panstwowe]j. Upowszechniajgc ustalenia kontroli oraz przekazujac
wiadomosci na temat funkcjonowania naczelnego organu kontroli pani-
stwowej ksztattujg publiczny wizerunek tego organu.

Z ustrojowe]j pozycji Najwyzsze] Izby Kontroli jako naczelnego organu
kontroli panstwowe]j wynika mozliwo$¢ oddziatywania na inne organy, dzia-
tajagce w ramach wtadzy wykonawczej, ktére wykonujg zadania kontrolne.
Zgodnie z art. 12 ustawy o NIK, organy kontroli, rewizji, inspekcji, dziatajgce
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w administracji rzgdowej o samorzadzie terytorialnym, wspdtpracujg z NIK
i sg zobowigzane do: (1) udostepnienia NIK na jej wniosek, wynikéw kon-
troli przeprowadzonych przez ten organy; (2) przeprowadzenia okreslonych
kontroli wspdlnie pod kierownictwem NIK; (3) przeprowadzenia kontroli
doraznych na zlecenie NIK. Powyisze uprawnienia Najwyzszej Izby Kontroli
nie dotyczg pozarzagdowych i poza samorzgdowych organdéw kontroli. Na
przyktad artykut ten nie ma zastosowania do Panstwowej Inspekcji Pracy.

Funkcja represyjna jest kolejng funkcjg kontroli panstwowej. Osoby
odpowiedzialne za powstanie nieprawidtowosci ponoszg okreslone sank-
cje. W przypadku organu kontroli nie posiadajgcego uprawnien jurysdyk-
cyjnych, srodki wtadcze wobec kontrolowanych jednostek przystugujg or-
ganom nadzoru. Wobec oséb odpowiedzialnych za uchybienia, okreslone
przepisami prawa sankcje dyscyplinarne, czy stuzbowe moze wyciggngc
kierownik jednostki kontrolowanej, a wobec kierownika jego przetozony.
Instytucja kontroli informujgc opinie publiczng i decydentdw o wynikach
kontroli posiada mozliwos¢ domagania sie natozenia sankcji na osoby od-
powiedzialne za powstanie nieprawidtowosci. Oprocz omdwionych wyzej
funkcji mozna wymienic jeszcze jedng, mianowicie funkcje doradczg. Pole-
ga ona na przekazywaniu otoczeniu informacji, ktére przyjmujg postac
opinii, wskazéowek i nie majg charakteru wigzgcego dla tych, ktédrym sg
udzielane.

Kolejng organizacjg panstwowg — panstwowa jednostkg budzetowg,
posiadajgcy uprawnienia kontrolne wobec jednostek samorzadu terytorial-
nego jest regionalna izba obrachunkowa, ktdrej dziatalnos¢ okreslajg prze-
pisy ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachun-
kowych®. Izby sprawuja nadzér nad dziatalnoscig jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie spraw finansowych. Nadzér ten obejmuje uchwa-
ty i zarzadzenia podejmowane przez organy jednostek samorzadu teryto-
rialnego w sprawach: procedury uchwalania budzetu i jego zmian; budzetu
i jego zmian; zaciggania zobowigzan wptywajgcych na wysokos$¢é dtugu pu-
blicznego jednostki samorzadu terytorialnego oraz udzielania pozyczek;
zasad i zakresu przyznawania dotacji z budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego; podatkow i optat lokalnych, do ktdrych majg zastosowanie
przepisy ustawy - Ordynacja podatkowa; absolutorium; wieloletniej pro-
gnozy finansowej i jej zmian. Izba dysponuje jeszcze jednym uprawnieniem.
Mianowicie, w przypadku niepodjecia uchwaty budzetowej przez organ

80 Dz. U. 22016 r., poz. 561
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stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego do dnia 31 stycznia roku
budzetowego, Izba obligatoryjnie ustala budzet tej jednostki w terminie do
konca lutego roku budzetowego w zakresie zadan wifasnych oraz zadan
zleconych. Innym przypadkiem, gdy lzba przejmuje uprawnienia JST jest
sytuacja, gdy ustala ona budzet jednostki samorzadu terytorialnego w za-
kresie zadan wtasnych oraz zadan zleconych w przypadku niezachowania
przez te jednostke zasad okreslonych w art. 242-244 ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. W przypadku nieistotnego naru-
szenia prawa w uchwale lub zarzgdzeniu izba nie stwierdza niewaznosci
uchwaty lub zarzadzenia, lecz ogranicza sie do wskazania, ze wydano je
Z naruszeniem prawa. Przepisy o ktérych mowa wyzej stosuje sie odpo-
wiednio do zwigzkéw jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy odno-
towa¢, ze lzba, prowadzac postepowanie nadzorcze w sprawie uznania
uchwaty budzetowe]j organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorial-
nego za niewazng w catosci lub w czesci, wskazuje nieprawidtowosci oraz
sposéb i termin ich usuniecia. Jezeli organ wfasciwy w wyznaczonym ter-
minie nie usunie nieprawidtowosci, o ktérych mowa wyzej kolegium Izby
a zatem organ RIO orzeka o niewaznosci uchwat w catosci lub w czesci.
W przypadku stwierdzenia niewaznosci uchwaty budzetowej w catosci lub
w czesci budzet lub jego czes¢ dotkniete niewaznoscig ustala kolegium
izby. Wskazanie nieprawidtowosci oraz sposobu i terminu ich usuniecia
zawiesza bieg 30-dniowego terminu okreslonego w art. 91 ust. 1 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, art. 79 ust. 1 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym oraz art. 82 ust. 1 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, na okres nie dtuzszy
niz 30 dni.

Oprodcz dziatalnosci nadzorczej I1zby dokonujg takze kontroli gospodarki
finansowej i zamdwien publicznych nastepujacych jednostek: jednostek
samorzadu terytorialnego; zwigzkdw metropolitalnych; zwigzkéow mie-
dzygminnych; stowarzyszen gmin oraz stowarzyszen gmin i powiatow;
zwigzkow powiatow; zwigzkdw powiatowo-gminnych; stowarzyszen powia-
téw; samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzgdowych
0s0b prawnych oraz innych podmiotéw, w zakresie wykorzystywania przez
nie dotacji przyznawanych z budzetéw jednostek samorzadu terytorialne-
go.

Kolejnym zadaniem lIzby jest opracowywanie raportéw, analiz i opinii
w sprawach okreslonych ustawami, co jest szczegdlnie przydatne z punktu
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widzenia planowania i wykonania budzetu panstwa. Wreszcie, lzby w za-
kresie objetym nadzorem i kontrolg prowadza dziatalno$¢ informacyjng,
instruktazowg oraz szkoleniowa. Dziatalno$¢ informacyjna i szkoleniowa
moze by¢ prowadzona odptatnie, a w takim przypadku dochody z tego
tytutu s3 dochodami budzetu panstwa.

Izba kontroluje gospodarke finansowg, w tym realizacje zobowigzan
podatkowych oraz zamdéwienia publiczne podmiotéw, o ktérych mowa
wyzej na podstawie kryterium zgodnosci z prawem i zgodnosci dokumen-
tacji ze stanem faktycznym. Kontrola gospodarki finansowej jednostek sa-
morzadu terytorialnego w zakresie zadan administracji rzagdowej, wykony-
wanych przez te jednostki na podstawie ustaw lub zawieranych porozu-
mien, dokonywana jest takze z uwzglednieniem kryterium celowosci, rze-
telnosci i gospodarnosci. Ustawa naktada na lIzbe obowigzek przeprowa-
dzenia co najmniej raz na cztery lata kompleksowg kontrole gospodarki
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Izby mogg réwniez prze-
prowadzac kontrole: 1) samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym
samorzgdowych oséb prawnych oraz innych podmiotéw, w zakresie wyko-
rzystywania przez nie dotacji przyznawanych z budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego - na wniosek jednostek samorzadu terytorialnego lub
ich zwigzkdw; 2) jednostek samorzadu terytorialnego, zwigzkéw metropoli-
talnych, zwigzkéw miedzygminnych, stowarzyszen gmin oraz stowarzyszen
gmin i powiatéw, zwigzkéw powiatdéw, zwigzkéw powiatowo-gminnych,
stowarzyszen powiatdw, samorzgdowych jednostek organizacyjnych,
w tym samorzgdowych oséb prawnych - na wniosek organéw administracji
rzgdowej, agencji lub funduszy celowych w przypadku przekazania sSrodkow
publicznych na rzecz tych podmiotow.

Ustawodawca wyszczegdlnia wsrdod zadan kontrolnych w odrebnym
artykule jedno, mianowicie RIO kontrolujg pod wzgledem rachunkowym
i formalnym kwartalne sprawozdania z wykonania budzetéw jednostek
samorzgdu terytorialnego oraz wnioski o przyznanie czesci rekompensuja-
cej subwencji ogdlnej. Kryterium tej kontroli stanowi zatem rzetelno$¢, jak
i legalno$¢. W art. 10 RIO wskazano na dodatkowy obowigzek informacyj-
ny prezesa lzby. Mianowicie, informacje o stwierdzonych nieprawidtowo-
$ciach w zakresie danych dotyczgcych naliczania subwencji i rozliczen dota-
cji celowych prezes lzby przekazuje organom dokonujgcym podziatu tych
srodkow.
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Z kolei, na podstawie wynikdw dziatalnosci nadzorczej, kontrolnej
i opiniodawczej, w razie potrzeby wskazania organom jednostki samorzadu
terytorialnego powtarzajgcych sie nieprawidtowosci lub zagrozenia niewy-
konania ustawowych zadan, izba przedstawia raport o stanie gospodarki
finansowe] tej jednostki. W tym przypadku, organ RIO - Kolegium izby
uchwatg decyduje o sporzadzeniu raportu, okresla jego zakres i termin oraz
wyznacza cztonka kolegium odpowiedzialnego za przygotowanie projektu
raportu. Po przyjeciu raportu przez kolegium prezes izby przekazuje raport
organom: stanowigcemu i wykonawczemu wtasciwej jednostki samorzadu
terytorialnego. Organy jednostki samorzgdu terytorialnego mogg wnies¢
do kolegium zastrzezenia do raportu w terminie 30 dni od dnia jego otrzy-
mania. Kolegium w odrebnej uchwale oddala zastrzezenia lub je uwzgled-
nia i zmienia raport. Raport podlega ogtoszeniu w systemie teleinforma-
tycznym. Powyzsze obowigzki informacyjne realizuje sie odpowiednio
w przypadku zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego, z tym ze ra-
port przekazuje sie takze organom jednostek nalezgcych do zwigzku.

Do zadan izby nalezy ponadto: 1) wydawanie, na wniosek organu wy-
konawczego jednostki samorzadu terytorialnego, opinii o mozliwosci sptaty
kredytu, pozyczki lub wykupu papieréw wartosciowych; 2) wydawanie opi-
nii o przedktadanych projektach uchwat budzetowych jednostek samorza-
du terytorialnego; 3) wydawanie opinii o przedktadanych przez zarzady
powiatow i wojewddztw oraz przez wéjtow (burmistrzéw, prezydentéow
miast) informacjach o przebiegu wykonania budzetu za pierwsze pétrocze;
4) wydawanie opinii o przedktadanych przez zarzady powiatéw i woje-
wodztw oraz przez wojtéw (burmistrzéw, prezydentédw miast) sprawozda-
niach z wykonania budzetu wraz z informacjami o stanie mienia jednostek
samorzadu terytorialnego i objasnieniami; 5) wydawanie opinii o wnio-
skach komisji rewizyjnych organéw stanowigcych jednostek samorzgdu
terytorialnego w sprawie absolutorium oraz opinii w sprawie uchwaty rady
gminy o nieudzieleniu wéjtowi absolutorium; 6) rozpatrywanie spraw doty-
czacych powiadomien przez skarbnika (gtdwnego ksiegowego budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego) o przypadkach dokonania kontrasy-
gnaty na pisemne polecenie zwierzchnika, zgodnie z odrebnymi ustawami;
7) rozpatrywanie innych spraw okreslonych w odrebnych ustawach;
8)udzielanie wyjasnien na wystgpienia podmiotow wymienionych w art. 1
ust. 2 ustawy o RIO (tj. jednostek samorzadu terytorialnego, zwigzkdéw
metropolitalnych, zwigzkéw miedzygminnych, stowarzyszen gmin oraz
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stowarzyszen gmin i powiatéw, zwigzkow powiatdw, zwigzkdéw powiatowo-
gminnych, stowarzyszen powiatdw, samorzgdowych jednostek organiza-
cyjnych, w tym samorzadowych oséb prawnych, innych podmiotéw,
w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji przyznawanych z budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego) w sprawach dotyczacych stosowania
przepiséw o finansach publicznych; 9) wydawanie opinii o przedktadanych
projektach uchwat o wieloletnich prognozach finansowych; 10) wydawanie
opinii o programach postepowan naprawczych jednostek samorzadu tery-
torialnego.

Nadzdr nad dziatalnoscig regionalnych izb obrachunkowych sprawuje
minister wtasciwy do spraw administracji publicznej na podstawie kryte-
rium zgodnosci z prawem. W razie powtarzajacego sie naruszania przez
izbe prawa, Prezes Rady Ministrow na wniosek ministra wtasciwego do
spraw administracji publicznej moze rozwigza¢ kolegium izby, okreslajac
jednoczesnie termin nie dtuzszy niz 3 miesigce - dla powotania kolegium
w nowym sktadzie. Rozwigzanie kolegium jest réwnoznaczne z odwotaniem
prezesa i zastepcy prezesa izby.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt. 4 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o woje-
wodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie®’ Wojewoda jest orga-
nem nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego i ich
zwigzkéw pod wzgledem legalnosci, z zastrzezeniem, ze kontroluje pod
wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci wykonywanie przez orga-
ny samorzadu terytorialnego zadan z zakresu administracji rzgdowej, reali-
zowanych przez nie na podstawie ustawy lub porozumienia z organami
administracji rzgdowe;j.

Wojewoda odpowiada za wykonywanie polityki Rady Ministrow w wo-
jewddztwie, a w szczegdlnosci: 1) dostosowuje do miejscowych warunkow
cele polityki Rady Ministrow oraz, w zakresie i na zasadach okreslonych w
odrebnych ustawach, koordynuje i kontroluje wykonanie wynikajgcych
stad zadan; 2) zapewnia wspoétdziatanie wszystkich organdéw administracji
rzgdowej i samorzagdowej dziatajgcych w wojewddztwie i kieruje ich dzia-
talnoscig w zakresie zapobiegania zagrozeniu zycia, zdrowia lub mienia oraz
zagrozeniom Srodowiska, bezpieczenstwa panstwa i utrzymania porzadku
publicznego, ochrony praw obywatelskich, a takze zapobiegania kleskom
zywiotowym i innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz zwalczania i usu-
wania ich skutkéw, na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach;

81 Dz. U. 22015 . poz. 525 ze zm.

168



3) dokonuje oceny stanu zabezpieczenia przeciwpowodziowego wojewddz-
twa, opracowuje plan operacyjny ochrony przed powodzig oraz ogtasza
i odwotuje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy; 4) wykonuje i koordy-
nuje zadania w zakresie obronnosci i bezpieczenstwa panstwa oraz zarzg-
dzania kryzysowego, wynikajace z odrebnych ustaw.

Wojewoda moze wydawaé polecenia obowigzujgce wszystkie organy
administracji rzadowej dziatajgce w wojewddztwie, a w zakresie zapobie-
gania zagrozeniu zycia, zdrowia lub mienia oraz zagrozeniom srodowiska,
bezpieczenstwa panstwa i utrzymania porzadku publicznego, ochrony praw
obywatelskich, a takze zapobiegania kleskom zywiotowym i innym nadzwy-
czajnym zagrozeniom oraz zwalczania i usuwania ich skutkéw, na zasadach
okreslonych w odrebnych ustawach, obowigzujgce réwniez organy samo-
rzadu terytorialnego. O wydanych poleceniach wojewoda niezwtocznie
informuje wfasciwego ministra. Sytuacjami nadzwyczajnymi, o ktdrych
mowa wyzej sg rowniez sytuacje kryzysowe w rozumieniu ustawy z dnia 26
kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym?®’. Polecenia Wojewody nie
mogg dotyczy¢ rozstrzygnie¢ co do istoty sprawy zatatwianej w drodze
decyzji administracyjnej, a takze nie mogg dotyczy¢ czynnosci operacyjno-
rozpoznawczych, dochodzeniowo-$ledczych oraz czynnosci z zakresu $ciga-
nia wykroczen. Z uwzglednieniem przepiséw o ochronie informacji niejaw-
nych lub innych tajemnic prawnie chronionych wojewoda ma prawo wgla-
du w tok kazdej sprawy prowadzonej w wojewddztwie przez organy admi-
nistracji rzgdowej, a takze przez organy samorzadu terytorialnego w zakre-
sie zadan przejetych na podstawie porozumienia lub zadan zleconych.

Zgodnie z art. 14 ust. 1 ustawy z dnia z dnia 26 kwietnia 2007 r. o za-
rzgdzaniu kryzysowym organem wtasciwym w sprawach zarzadzania kryzy-
sowego nha terenie wojewddztwa jest wojewoda. Do zadan wojewody
w sprawach zarzadzania kryzysowego, wedtug art. 14 ust. 2 ww. ustawy,
nalezy m.in. kierowanie monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem
i usuwaniem skutkdéw zagrozen na terenie wojewddztwa; realizacja zadan
z zakresu planowania cywilnego, w tym: wydawanie starostom zalecen do
powiatowych planéw zarzadzania kryzysowego, zatwierdzanie powiato-
wych plandéw zarzgdzania kryzysowego, przygotowywanie i przedktadanie
do zatwierdzenia ministrowi wtasciwemu do spraw administracji publicznej
wojewddzkiego planu zarzadzania kryzysowego; zapobieganie, przeciw-
dziatanie i usuwanie skutkdw zdarzen o charakterze terrorystycznym; or-
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169



ganizacja wykonania zadan z zakresu ochrony infrastruktury krytycznej;
wspotpraca z powiatowymi zespotami zarzadzania kryzysowego.

Na zakonczenie tej czesci analizy dziatalnosci kontrolnej organdw pan-
stwa nalezy wskazac na przepisy ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Kra-
jowej Administracji Skarbowej®. Zgodnie z art. 95 tejze ustawy jednostki
samorzadu terytorialnego podlegajg audytowi obejmujgcym ocene gospo-
darowania srodkami pochodzgcymi z budzetu Unii Europejskiej oraz nie-
podlegajgcymi zwrotowi Srodkami z pomocy udzielanej przez panstwa
cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) oraz
ocene gospodarowania srodkami publicznymi innymi niz wyzej wymienio-
ne, z wytgczeniem badania celowosci wykorzystania srodkdw zaliczanych
do dochoddéw witasnych i subwencji ogdlnej jednostki samorzadu teryto-
rialnego.

8 Dz. U.z2016 1. poz. 1947
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VIIl. Motywowanie w organizacjach samorzagdowych

1. Kierowanie pracownikami organizacji samorzadowych

Zanim przedstawione zostang teorie motywacji i sposoby modyfiko-
wania zachowania pracownikéw samorzgdowych nalezy poswieci¢ uwage
kierownikom rdéznego szczebla, gdyz oprécz wzajemnych relacji pomiedzy
pracownikami, ktére mogg stanowi¢ przyczyne braku motywacji do pracy,
relacja kierownik-pracownik jest tg, ktdra moze stanowi¢ zrédto sukcesow
lub niepowodzen organizacji®.

Osoba kierujgca zespotem ludzkim, organizacjg (kierownik) ma do
spetnienia okreslone role. W ocenie H. Mintzberga mozna wyrdznié naste-
pujgce role kierownika [Mintzberg, 1975, Stoner, Wankel, 1992, s. 37]:

¢ Interpersonalng (reprezentant, przywddca, tacznik).

¢ Informacyjng (monitorujacy, rozdzielajacy informacje, rzecznik).

e Decyzyjna (przedsiebiorca, przeciwdziatajacy zaktéceniom, rozdzie-

lajgcy zasoby, negocjator).

W ramach roli interpersonalnej mozna wyrdznic role reprezentacyjng. Po-
lega ona na kreowaniu witasciwego klimatu kontaktéw wewnatrz i na ze-
wnatrz organizacji, promowaniu pozytywnego obrazu organizacji. Rola
przywddcy polega na wytyczeniu celéw, mobilizacji zespotu do ich osig-
gniecia, stworzenia zespotowi organizacyjnych i materialnych warunkéw
dziatania. Rola facznika polega na utatwianiu i organizowaniu kontaktow
waznych dla prawidtowego funkcjonowania firmy. Monitorowanie polega
na poszukiwaniu informacji tak w otoczeniu jak i wewnatrz organizacji.
Warto pamietac, iz nie mozna zarzgdzac nie posiadajgc informacji. A zatem
kierownictwo organizacji musi by¢ bardzo dobrze poinformowane
o wszystkich istotnych dla organizacji sprawach. Ow monitoring dotyczy
takze prawidtowosci przebiegu informacji w zespotach i pomiedzy nimi.
Zaktécenia w przeptywie informacji, w tym nieréwnosci w dostepie do in-
formacji powoduje, iz ci przed ktérymi informacje sie zataja czujg sie mani-
pulowani i oszukiwani, a to rodzi nie tylko frustracje ale i agresje oraz chec
dziatania ,,na swéj rachunek”, w skrajnych przypadkach, nawet wbrew inte-

8w tej czesci opracowania wykorzystano; Z. Dobrowolski, Organizacja i zarzqdzanie. Zarys
problematyki i metod, PWSZ, Sulechéw 2008.
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resom organizacji. Wystepujgc w roli rzecznika kierownik informuje orga-
nizacji o jej sprawach. Rola przedsiebiorcy polega na wprowadzaniu no-
wych rozwigzan, podejmowaniu decyzji, w tym obarczonych ryzykiem. Rola
przeciwdziatajgcego zaktdceniom polega na niwelowaniu wszelkich sporow
zagrazajgcych prawidtowemu funkcjonowaniu organizacji [Kozminski, Pio-
trowski (red.), 2001, s. 68-70].

Petnienie funkcji kierownika wymaga posiadania pewnych cech: od-
pornosci na zmeczenie fizyczne, zdolnosci do koncentracji i podzielnosci
uwagi, szybkiego reagowania, umiejetnosci radzenia sobie ze stresem, czy
obiektywnej analizy zagadnienl. Badania wtasne, ktérymi objeto 10 kierow-
nikow urzedéw gmin wykazaty, iz wérdéd ww. cech najwiekszg wage przy-
wigzywano do umiejetnosci radzenia sobie ze stresem. Przy czym co czwar-
ty z badanych przyznat, ze takowej umiejetnosci, jego/jej zdaniem, nie po-
siada. Wsrdod pozostatych umiejetnosci wymieniono zdolnos¢ stuchania
innych, co jest istotne zwazywszy na potrzebe dobierania wtasciwych spo-
sobéw motywowania okreslonych oséb. Zarzadzanie wymaga kwalifikacji
intelektualnych. A zatem umiejetnosci szybkiego uczenia sie, poznawania
nowych zagadnien, opanowania nowych umiejetnosci.

J.S. Livingstone identyfikuje cechy charakteryzujgce skutecznych kie-
rownikow:

e potrzeba kierowania — tylko cztowiek, ktéry chce wptyngé na wyniki
dziatalnosci innych i ktéry z tego czerpie zadowolenie, ma szanse
by¢ skutecznym kierownikiem,

e potrzeba wtadzy — dobry kierownik odczuwa potrzebe wywierania
wptywu na innych. Wykorzystuje do tego nie autorytet zajmowa-
nego stanowiska, lecz swojg wiedze i umiejetnosci,

¢ zdolno$¢ empatii — skuteczny kierownik rozumie i umie postepo-
wac z czesto nieujawnianymi emocjonalnymi reakcjami innych
cztonkdéw organizacji. Jest to potrzebne do pozyskania ich wspdt-
pracy [Stoner, Wankel, 1992, s. 42].

J. Kotter wymienia cechy skutecznych kierownikéw:
e troszcza sie o to, by ich dziatania byty zgodne z oczekiwaniami in-
nych,
* tonujg wtadze dojrzatoscig i opanowaniem, co oznacza, ze unikajg
impulsywnego jej demonstrowania i odrzucajg taktyke zbednej
szorstkosci wobec otoczenia [Stoner, Wankel, 1992, s. 262]. Analiza
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odpowiedzi pracownikéw 10 urzedéw gmin (badaniami objeto 50
urzednikow) wykazata, ze zaden z ich kierownikéw nie odrzucit,
w ich ocenie, w relacji z pracownikami taktyki szorstkosci wobec
otoczenia. Powodowato to nieporozumienia i zbedny, zdaniem ba-
danych, stres towarzyszacy realizacji codziennych obowigzkdw.

Wsrdd styléw kierowania, w literaturze wymienia sie: autokratyczny,
konsultatywny, partycypacyjny i bierny. Styl autokratyczny charakteryzuje
sie wysokim poziomem zaangazowania kierownika w prace podlegtego
zespotu. Kierownik w istotnym zakresie interweniuje w przebieg pracy swo-
ich pracownikéw. Ustala zadania dla zespotu, wptywa na sposdb ich wyko-
nania. Ustala terminy realizacji zadania i kontroluje realizacje zadania, na
biezgco korygujac kierunki i sposoby wykonania zadania. Omawiany styl
kierowania jest realizowany przez kierownika, ktérego ludzie interesuja
tyle, na ile mogg wptynac na sposéb wykonania zadania. Podwtadni sg trak-
towani przedmiotowo dziatania zespotowego. Zaktada, ze do osiggniecia
sprawnosci w wykonaniu zadania wystarczy postuszenstwo, dyspozycyj-
nos$¢ i biegtos¢ wykonawcza podwtadnych oraz wysoki poziom zaangazo-
wania w prace przetozonego. Wspomniany wyzej kierownik nie liczy na
twoércze postawy swoich podwtadnych. Natomiast jest przekonany o ko-
niecznosci stosowania kar w przypadku stwierdzenia niesubordynacji pod-
wtadnych. Badacze wskazujg, ze tego typu styl kierowania jest wskazany w
sytuacji, gdy poziom dojrzatosci pracownikow jest niski. Sg oni bierni. Po-
nadto jest przydatny w poczatkowej fazie kierowania, gdy nowozatrudnieni
uczg sie pracy, procedur, przepisdw. Gdy oczekujg zaangazowania i pomocy
kierownika. Kierowanie autokratyczne nie jest wskazane, gdy organizacja
ma wypracowany system reagowania na sytuacje powtarzalne, a kwalifika-
cje pracownikéw i ich motywacja sg wtasciwe z punktu widzenia wspétdzia-
tania grupy i osiggania sprawnosci w organizacji [Czerminski, Czerska, No-
galski, Rutka, Apanowicz, 2001, s. 127-134].

Styl konsultatywny polega na dziataniu kierownika zmierzajagcym do
wtaczenia podwtadnych w proces organizowania ich pracy, przy zachowa-
niu przetozonego do ostatecznego decydowania o sposobie, miejscu i cza-
sie realizacji przez nich zadan. Kierownik wychodzi z zatozenia, ze pracow-
nikdbw nalezy traktowac nie jak partneréow, lecz jak konsultantéw, gdyz
pracownicy nie sg sktonni do ponoszenia wspétodpowiedzialnosci za losy
zespotu w ktérym uczestniczg. Taki styl kierowania jest wskazany, gdy
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podwtadni potrafig juz realizowac znaczng cze$é postawionych im zadan
bez koniecznosci statego nadzoru przetozonego. Zdolni sg do analizy spo-
sobow realizacji zadan, ale ich kwalifikacje nie sg rowne kwalifikacjom kie-
rownika. Styl konsultatywny nie sprawdza sie w sytuacji, gdy kwalifikacje
podwtadnych dorédwnujg lub przewyiszajg kwalifikacje przetozonego,
a ponadto stworzono system odpowiedzialnosci grupy za wyniki pracy [Ibi-
dem].

Styl partycypacyjny charakteryzuje sie wysokim poziomem zaangazo-
wania sie kierownika w sprawy podlegtego mu zespotu. Owe zaangazowa-
nie nie ma charakteru wtadczego. Kierownik koncentruje sie na postawach
pracownikéw i stosunkach miedzyludzkich. Poswieca mato czasu kontroli
sposobu wykonania zadania, a skupia uwage na korncowych wynikach pracy
podwitadnych. Warunkiem powodzenia kierowania partycypacyjnego jest
wysoki  poziom  kwalifikacji  pracownikéw, poziomu moralnego
i prowadzenie motywacji nakierowanej na promowanie dziatan o charakte-
rze kreatywnym. Styl ten nie bedzie sprawdzat sie w sytuacji, gdy cele pra-
cownikow bedg sprzeczne z celami organizacji. Z kolei styl bierny charakte-
ryzuje sie niskim poziomem bezposredniego zaangazowania sie kierownika
w prace podlegtego zespotu. Kierownik ogranicza sie do ustalenia granic
dziatania zespotu oraz form ponoszenia odpowiedzialnosci. Angazuje sie
w prace podwtadnych na ich wniosek lub w przypadku naruszenia norm
i zasad obowigzujgcych w organizacji. Jego zadaniem wodwczas jest przy-
wrécenie warunkéw niezbednych do dziatania zgodnego z normami i zasa-
dami [Czerminski, Czerska, Nogalski, Rutka, Apanowicz, 2001, s. 127-134].
W praktyce, w dziatalnosci organizacji samorzgdowych, jak wynika z badan
wtasnych przeprowadzonych w latach 1992-2013 w 30 urzedach gmin do-
strzega sie taczone style kierowania. Konieczno$¢ realizacji zadan i prze-
strzegania termindéw zawitych okreslonych przepisami prawa sktania kie-
rownikdw S$redniego szczebla do preferowania stylu autokratyczno-
konsultatywnego.

W. Kiezun, za J.A. Brownem, formutuje inny podziat kierownikéow wy-
rdzniajac autokratéw: surowych, zyczliwych i nieudolnych oraz laissez-faire.
Z kolei R. Likert wyrdznia style kierowania: autokratyczny, autokratyczny
zyczliwy, konsultacyjny i partycypacyjny. R. Tannenbaum i W.H. Schmidt
wyrdzniajg siedem stylow kierowania biorgc pod uwage sposéb podejmo-
wania decyzji kierowniczych: 1) kierownik decyduje i ogtasza decyzje;
2) kierownik przekonuje podwtadnych o stusznosci swojej decyzji; 3) kie-
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rownik przedstawia pomysty i zacheca do pytan; 4) kierownik przedstawia
decyzje i podkresla, ze mogg zmienic sie; 5) kierownik przedstawia zagad-
nienie, uzyskuje opinie od podwtadnych i decyduje; 6) kierownik okresla
zakres, w jakim podwtadni mogg decydowac i wzywa ich aby decydowali;
7) kierownik zezwala podwtadnym dziata¢ w granicach okreslonych przez
swojego przetozonego. Z kolei G.S. Sargie klasyfikuje style kierowania bio-
rgc pod uwage cechy osobowosciowe: 1) osobisty — styl egocentryczny.
Kierownik jest wymagajacy, zada dyscypliny, zmienny w nastrojach, prze-
Swiadczony o swojej nieomylnosci, tytan pracy, rozsadzany przez energie
i osobistg przedsiebiorczosé; 2) impulsywny — odmiana stylu osobistego.
Jest to osoba o0 emocjonalnej, impulsywnej naturze. Jest kreatywny, ale nie
konsekwentny; 3) bezosobowy — nie angazuje sie emocjonalnie, jest racjo-
nalny i powsciggliwy, $cisle okresla podziat kompetencji, przy podejmowa-
niu decyzji uwzglednia opinie doradcdéw; 4) styl zbiorowy — kierownik jest
osobg z grupy, zyczliwy, lubigcy dyskusje; 5) styl spokojny — preferuje tad
i spokdj, kieruje sie rozwagg a nie odwagg, podejmuje decyzje przy ograni-
czonej kolegialnosci [Kiezun, 1997, s. 155-161].

W.J. Redlin wyrdznia dwa style kierowania: elastyczny (tolerancja w sy-
tuacjach niejasnych, swoboda w sytuacjach nieokreslonych, brak dogma-
tycznego podejscia, altruizm, niewrazliwos$¢ na uroki wtadzy) oraz impul-
sywny (niezdecydowanie, uzaleznienie od innych, brak wtasnego zdania,
tatwos¢ ulegania wrazeniom). R. Blake i J.S. Moutoun, biorgc pod uwage
zainteresowanie kierownika sprawami ludzkimi oraz wykonaniem zadan,
wyrdzniajg takie style kierowania, jak: anemiczny, klub spoteczny (niewiel-
kie zainteresowanie sprawami zawodowymi, natomiast dbatos¢ o jak naj-
lepsze stosunki miedzyludzkie), autokratyczny, posredni, pracy zespotowe;j
[Ilbidem].

J. Zieleniewski wyrdznit styl autokratyczny oraz styl polegajgcy na sta-
wianiu zadan catosciowych, pozostawiajgc duzo swobody, co do sposobu
wykonania zadania. Skrajnym stylem jest kierowanie przez doradzanie,
gdzie pozostawia sie podwtadnemu petng swobode decyzji co do zadan
i sposobéw ich wykonania ale tez petng odpowiedzialnosé¢ za podejmowa-
ne decyzje. Wedtug J. Kurnala istnieje styl dyrektywny polegajacy na silnym
podkresleniu formalnego czynnika hierarchii organizacyjnej oraz roli kon-
troli w sprawdzaniu, czy system norm jest przestrzegany oraz styl integra-
tywny polegajacy na stosowaniu bodzcow pobudzajacych sity integrujgce
i uzyskaniu akceptacji pracownikéw dla realizacji celéw. W koncu, W. Kie-
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zun wymienia styl racjonalno-demokratyczny, ktéry okresla jako kult fa-
chowosci, tadu organizacyjnego, korzystania z partycypacji celem zapew-
nienia sprawnosci w dziataniu, dziatania wg zatozenia, ze kazdy dziata
z maksymalng samodzielnoscig, w ramach ustalonego zakresu. Z kolei styl
autorytatywno-kolegialny, choé w nazwie zawarta jest sprzecznos¢, tylko w
zatozeniach oparty jest o partycypacje. Pomimo istnienia kolegialnych roz-
wigzan, jak narady, konferencje, decyzje i tak podejmuje dyrektor kierujac
sie swojg oceng i wchodzac w zakres kompetencji nizszych ogniw. Choé, jak
zauwaza W. Kiezun, stylem preferowanym jest styl demokratyczny, relaty-
wizm jego skutecznosci jest mocno podkreslany przez wielu autoréw [Ibi-
dem].

Z. Dobrowolski wskazuje na trzy style kierowania, ktére mozna do-
strzec w dziatalnosci organizacji samorzgdowych: 1) racjonalny normatyw-
nie, gdzie wychodzi sie z zatozenia, ze kazdy z pracownikéw dziata samo-
dzielnie w granicach prawa i zakresu powierzonych zadan; 2) autokratycz-
no-konsultatywny, gdzie pewien zakres konsultacji jest wykorzystywany do
legitymizowania dziatan, ale jednoczesnie decyzje ostateczne podejmuje
kierownik. Warto tez na marginesie zauwazy¢, ze na styl kierowania wpty-
wa szereg zmiennych, a ich waga wymaga kazdorazowego ustalenia w od-
niesieniu do konkretnego kierownika i jednostki organizacyjnej. Za zmienne
interweniujgce wptywajgce na relatywizm stylu kierowania zwracali uwage
W. Kiezun oraz Z. Dobrowolski [Kiezun, 1997, s. 164, Dobrowolski, 2017a].

Interesujgcy model relatywizmu stylu kierowania, z perspektywy prak-
tyki zarzadzania, zbudowat F. Fiedler. Zaktada on, ze w sytuacji niekorzyst-
nej (na przyktad stosunki przetozony-podwtadny s3 zte, kierownik ma nie-
wielki poziom autorytetu) najlepszy jest styl zorientowany na zadania.
W sytuacji, gdy stosunki przetozony — podwtadny sg bardzo dobre, zadania
przygotowywane sg precyzyjnie, a kierownik cieszy sie wysokim autoryte-
tem takze najlepszy jest styl zorientowany na zadania. Natomiast w sytua-
cji, gdy stosunki przetozony — podwtadny sg dobre, zadania przygotowywa-
ne s3 $rednio, a kierownik cieszy sie dostatecznym autorytetem najlepszy
jest styl zorientowany na stosunki ludzkie [Kiezun, 1997, s. 166-167].

Czesto pozostaje nierozwigzany problem, czy w organizacji samorza-
dowej mamy do czynienia z przywddcg, jakim jest polityk, wygrywajacy
wybory samorzgdowe i obejmujacy stanowisko wajta, burmistrza lub pre-
zydenta, czy tez jest to nadal kierownik, a nie przywddca. Rzecz jasna od-
powiedZ na to pytanie nie bedzie miata charakteru uniwersalnego. Przy-
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wodztwo to zdolnos$é osiggania rezultatéw za posrednictwem grupy ludzi.
Tym samym jest takze kierowanie. Kierownik to osoba, ktéra zleca wyko-
nanie zadania i egzekwuje jego realizacje. Kierownik wykorzystuje swojg
wtadze. Przywddca wyzwala reakcje dobrowolne [Griffin, 1996, s. 492].
Przywddca polityczny stajgc sie kierownikiem urzedu w zakresie wykony-
wania zadan samorzgdowych moze by¢ tylko kierownikiem, nie zas przy-
wddcg. Trudno bowiem dostrzec w pracownikach urzedéw dobrowolnych
reakcji i podejmowania zadan z wtasnej inicjatywy. Przeciwnie, w zwigzku
z systemem rejestracji spraw i ich przydziatu oraz zawitych terminéw usta-
wowych jest to wrecz niemozliwe.

Dla potrzeb dydaktycznych nalezy wspomnieé, iz R.A. Webber wyréznit
cztery wymiary przywddztwa: (1) wspieranie — dziatanie sprzyjajgce po-
wstaniu u podwtadnych poczucia wtasnej wartosci; (2) utatwianie wspot-
dziatania; (3) wzbudzanie entuzjazmu pracy dla organizacji; (4) utatwianie
dziatan. Wsrdd rodzajéw przywddztwa mozina wyrdznic¢: transakcyjne
i transformacyjne. Przywddztwo transakcyjne polega na ciggtym rozpozna-
waniu, wywieraniu wptywu i spetnianiu zmieniajgcych sie oczekiwan pod-
wtadnych. Przywdédztwo transformacyjne polega na mobilizowaniu ludzi do
zmierzania w wyznaczonym kierunku i wprowadzenia zmian niezbednych
do realizacji wizji [Webber, 1984, s. 179].
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2. Kultura organizacyjna

Pojecie kultury mozna rozpatrywaé w znaczeniu antropologicznym.
W znaczeniu zinternacjonalizowanym — kultura oznacza przyswojenie wzo-
row i modeli normatywnych lub wartosci i przejawia sie w zachowaniu
ludzi. W znaczeniu normatywno-aksjologicznym kultura to normy, reguty
i wartosci oddzielone od ludzkich dziatann. W znaczeniu przedmiotowym
kultura to przedmioty i wytwory stanowigce rezultat ludzkich dziatan. We
wspotczesnym rozumieniu, niektérzy z badaczy postrzegajg kulture jako
wytwor zbiorowosci ludzkich. Wedtug M. Kostery kultura nie jest tworem
natury. Otrzymujemy jg w darze od innych, ktérzy wczesniej od nas byli
uczestnikami kultury [Kostera, 1994, s. 12]. To prawda, ze kulture otrzymu-
jemy w darze od innych. Warto jednak pamieta¢, ze kultura podlega cig-
gtym przeobrazeniom. Takze Srodowisko naturalne w pewien sposdéb od-
dziatuje na kulture ludzi.

B. Nogalski, za K. Zimniewiczem zauwaza, iz przyczyny zainteresowania
sie kulturg organizacyjng sg wynikiem zmian jakie zaszty w otoczeniu orga-
nizacji. Sukces Japonii zwrdcit uwage badaczy na organizacje japonskie,
a przede wszystkim na dbatos¢ o system norm i wartosci pracownikéw.
Ustalono woéwczas, ze istnieje zwigzek pomiedzy kulturg organizacyjna
a efektywnoscig dziatania. Ponadto zdano sobie sprawe, ze kazda organiza-
cja ma okreslony, charakterystyczny dla niej system wartosci, zwany kultu-
rg organizacji, ktory stanowi jadro dziatalnosci organizacji, z ktorego wyni-
kaja niemal wszystkie posuniecia strategiczne [Zimniewicz, 1999, s. 297].
Cz. Sikorski zauwaza, iz kulture organizacyjng nalezy traktowac w aspekcie
zinternalizowanym, a wiec zajmowac sie normami i systemami wartosci,
ktore stajg sie stymulatorami okreslonych zachowan [Sikorski, 1986, s. 16].
Kultura organizacyjna jest kategorig spoteczng. Oznacza to, ze zachowania
ludzi w organizacji sg podporzadkowane pewnym wspdlnym wzorcom
i modelom [Czerminski, et al., 2001, s. 585-608]. J. Zieleniewski stwierdza,
ze kulture organizacyjng nalezy mierzy¢ stopniem, w jakim hierarchia pod-
porzadkowania celéw odzwierciedla sie w Swiadomosci i dziataniu czton-
kéw organizacji. E. Pietkiewicz stwierdza, ze kultura organizacyjna oznacza
wiasciwy klimat organizacyjny i sposdb zarzadzania, system zachet, stosun-
ki miedzyludzkie [Katuzny, Pietkiewicz, 1993, s. 47]. W ocenie Z. Dobrowol-
skiego kultura organizacyjna to zbiér norm wartosci, ktére stymulujg i regu-
lujg zachowanie cztonkdw organizacji, istotne dla realizacji okreslonego
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celu [Dobrowolski, 2008]. W przeciwienistwie do znaczenia normatywno-
aksjologicznym, cyt. wyzej autor nie oddziela norm i wartosci od ludzkich
dziatan. Z kolei wedtug M. Bratnickiego, R. Krysia i J. Stachowicza kultura
organizacyjna to podzielane znaczenia, symbole, rytuaty, schematy po-
znawcze nieustannie formowane i przeksztatcane w miare, jak organizacja
stara sie zrownowazy¢ wymogi zachowania wewnetrznej spoistosci z po-
trzebami reakcji wykrywanymi w otoczeniu. Kultura ta obejmuje wzorce
kategoryzowania rzeczywistosci, schematy decyzyjne kategoryzujgce zjawi-
ska, procedury ignorowania lub interpretowania anomalii moggcych naru-
szy¢ uzytkowany uktad odniesienia [Bratnicki, Krys, Stachowicz, 1988, s.
67].

W sktad kultury organizacyjnej wchodzg: zatozenia, normy i wartosci
oraz tzw. artefakty, tj. sztuczne twory kultury — mity (pewnosé, niepewnosc
zatrudnienia itp.), legendy, ceremonie, rytuaty, sztuka, technologia, przed-
mioty materialne (wnetrza instytucji, stonowane kolory, obrazy na $cianach
itd., sposéb ubierania sie cztonkdw organizacji). Normy i wartosci, trwalsze
od artefaktéw sg trudniejsze do zaobserwowania. Wyrdznia sie normy
i wartosci deklarowane (na przyktad kodeks etyczny, regulamin) i normy
i wartosci przestrzegane, ktére nie muszg by¢ zbiezne z tymi pierwszymi.
Sytuacja w ktdrej cztonkowie organizacji przyzwalajg na rozbieznos$¢ po-
miedzy normami i wartosciami deklarowanymi a przestrzeganymi utatwia
wystgpienie zjawisk patologicznych w organizacjach [Dobrowolski, 2017a].

W literaturze przedmiotu zwraca sie uwage na pozytywny wptyw kul-
tury organizacyjnej na funkcjonowanie organizacji:

e umozliwia zrozumienie misji i strategii organizacji,

e umozliwia integracje uczestnikdw i porozumienie, co do tego, jak

i przy pomocy jakich zasobéw mozna i nalezy dziataé,

e oferuje uczestnikom jednolite sposoby pomiaru i kryteria oceny re-

alizacji zaktadanych celéw,

¢ umozliwia dokonywanie zmian i utatwia okreslanie sposobdéw do-

skonalenia organizacji [Czerminski et. al, 2001, s. 585-608].

W zakresie wewnetrznej integracji, ktéra jest niezbedna by organizacja
mogta realizowac strategie kultura organizacyjna:
e oferuje wspdlny jezyk i aparat pojeciowy, co utatwia porozumie-
wanie sie a zatem i integracje,
¢ definiuje granice grupy, kryteria przyjecia i odrzucenia,
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e wyznacza zasady wtadzy. Okresla jak mozna osiggnac wtadze, jak jg
utrzymywadé, wykorzystywacd i okazywag,

e sprzyja zaspokajaniu potrzeb bezpieczenstwa i zawiera kryteria na-
gradzania oraz karania [Ibidem].

Kultura organizacyjna uzalezniona jest od wielu czynnikéw zewnetrz-
nych i wewnetrznych. Ma na nig wptyw kultura danego kraju, normy i war-
tosci ludzi tworzacych organizacje, forma wtasnosci, stosowane technolo-
gie, zakres dziatania organizacji, wiek, historia i wielko$¢ organizacji.
W starej i duzej organizacji moze wystepowac o wiele silniejsza tendencja
do konserwatyzmu niz w organizacjach mtodych i niewielkich. Tam, gdzie
przewaza styl autokratyczny w kierowaniu kultura organizacyjna jest skon-
centrowana wokoét takich wartosci, jak dyscyplina, postuszenstwo, lojal-
nosé. Styl partnerski w kierowaniu preferuje kulture otwartg, samodziel-
nos$¢ i odpowiedzialnos$é pracownikéw. Starsi pracownicy wnoszg do orga-
nizacji takie wartosci, jak tradycja, bezpieczeristwo i spokdj. Mtodzi — dy-
namike, wiecej sktonnosci do ryzyka, otwartos¢ poglagdéw i sktonnos¢ do
zmian [lbidem].

Istota organizacji wynika z kulturowej orientacji. Podzielany wspdlnie
przez pracownikéw system wartosci wyznacza zbieznos¢ intereséw organi-
zacji z interesami pracownikéw i okresla stosunek do otoczenia. T. Deal i A.
Kennedy zdefiniowali cztery typy kultur organizacyjnych. Kultura ,,macho”
— organizacja dziata wedtug hasta ,pokaz mi gére, a zdobede j3”. Organiza-
cja preferuje mtodych, przebojowych, zdolnych do podejmowania ryzyka
ludzi. Ceni sie sukces. Sukces oznacza powazanie, dobrobyt, wtadze, jest
wiec entuzjastycznie swietowany. Niepowodzenia sg bezlitosnie obnazane.
Jezyk w komunikacji jest niekonwencjonalny, a nawet zwulgaryzowany by
podkresli¢ twardosc i zdecydowanie. Kultura , krétka mowa, twarda gra” —
organizacja preferuje pracownikéw, ktérzy oddajg sie pracy bez reszty.
Ceniona jest aktywnos¢, zas osoby spokojne sg niemile widziane. Prefero-
wana jest bezkonfliktowos¢ i wspdtpraca w zespole. Kultura ,stawianie na
firme” jest oparta na spokoju, zaufaniu do porzadku i racjonalnosci dziata-
nia. Ideatem pracownika jest osoba stateczna, dojrzata i racjonalna. Kariera
jest stopniowa i przebiega po szczeblach organizacyjnych. Okazywanie
emocji nie jest dobrze widziane. Osoby starsze majg swoich podopiecz-
nych, ktérych przygotowujg do objecia po nich schedy. W organizacji duza
wage przywigzuje sie do narad. Kultura , proces” oparta jest na stabilnosci
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i Swiadomosci celu. Zespot do doktadnie informowany, czego sie od niego
oczekuje. Zadania sg rozdzielanie. Istotne sg symbole zwigzane ze stanowi-
skiem — wiekszy lub samodzielny pokdj, sposdb bycia, wynagrodzenie.
W niektérych organizacjach nawet usytuowanie pracownikéw na poszcze-
gblnych pietrach ma podkresla¢ przynalezno$¢ do poszczegdlnych stano-
wisk. Taka kultura nie jest podatna na zmiany [Ibidem, Deal, Kennedy,
2000].

Na organizacje wptywa przyjety system wartosci. Ch. Handy wyréznia
cztery systemy wartosci organizacji: 1) orientacja na wtadze; 2) orientacja
na role; 3) orientacja na zadania; 4) orientacja na osobe [Bratnicki, Krys,
Stachowicz, 1988, s. 83]. W kulturze wtadzy znaczenie ludzi jest niewielkie.
W organizacji panuje wspotzawodnictwo interpersonalne. Istnieje wysoka
niepewnos¢ co do przysztosci i brak wewnetrznego zaangazowania. Krea-
tywnos$¢ jest zwrdcona na dyskredytowanie innych pracownikow. Takze
w kulturze roli znaczenie ludzi jest niewielkie. Ludzie sg traktowani jako
wykonawcy okreslonych zadan. Brak jest sposobnosci do wyrazania emocji.
Kreatywnos$¢ nie jest mile widziana. Mozliwos¢ intelektualnego rozwoju
jest niewielka. W kulturze zadaniowej, tak jak i kulturze — orientacji na oso-
by, znaczenie ludzi jest znaczne. W kulturze zadaniowej panuje komunika-
cja nieformalna, wspdlne zadania i cele generujg silne wiezi emocjonalne
pomiedzy pracownikami i zaangazowanie. Kreatywnos$¢ jest doceniana.
W orientacji na osoby praca jest dostosowana do preferencji pracownikéw.
Istnieje duze zaangazowanie pracownikdow, ktérzy sg zorientowani na sa-
morealizacje. W organizacji zacheca sie pracownikéw do szkolen i wprowa-
dzania nowych rozwigzan [Czerminski, et al., 2001, s. 597].

Wymienione wyzej typy kultury organizacyjnej wptywajg na sposéb za-
rzgdzania. W kulturze wtadzy przywddca okresla wartosci i cele realizowa-
ne przez organizacje. Nie dostrzega potrzeby formalizowania struktur i
regut dziatania, formalnego definiowania rél i kompetencji poszczegdlnych
pracownikéw. Pracownicy muszg by¢ zorientowani na zrédto wiadzy. Lojal-
ni podwtadni korzystajg ze wspaniatomyslnosci swojego przetozonego.
Najwyzszg wartoscig w organizacji jest dominacja i kontrola. W kulturze roli
przywddca jest zazwyczaj biurokratg, preferuje zarzadzanie przez procedu-
ry, oparte na logice i racjonalnosci. Kierownictwo wyznacza zadania i zaj-
muje sie ich koordynacjg. Wartoscig jest racjonalnos¢ i uporzadkowanie,
sumiennosc i lojalnosé. W kulturze zadania zespoty ludzi majg uprawnienia
do podejmowania decyzji. Preferowane jest dziatanie szybkie i skuteczne.
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Najwyzszg wartoscig jest osigganie celéw bedacych wynikiem pracy zespo-
téw. W kulturze osoby zarzgdzanie ukierunkowane jest na stworzenie wa-
runkéw wspodtpracy, klimatu akceptacji i otwartosci proceséw decyzyjnych.
Najwyzszg wartoscig w tym typie kultury jest stuzenie potrzebom innych
cztonkdw organizacji.

Prezentowane wyzej typy kultury wptywajg réwniez na komunikacje.
Otz w kulturze wtadzy polecenia ptyng z gory w dot piramidowej struktury
wtladzy. W odwrotng strone ptyng informacje. W kulturze roli przeptyw
informacji jest obustronny, cho¢ istniejg okreslone procedury porozumie-
wania sie. Kultura zadania wymaga nieformalnego czasami komunikowania
sie. Wynika to ze sposobu realizacji zadania, ktore wymaga wspotpracy. W
kulturze osoby przeptyw informacji opiera sie na dobrowolnych kontaktach
nawigzywanych w celach wspdtpracy, uczenia sie, wzajemnego poparcia
[Czerminski, et al., 2001, s. 597-603].

W zaleznosci od typu kultury inaczej postrzegana jest rola kontroli.
W kulturze wiadzy centrum sprawuje kontrole przez wyznaczone osoby
a takze przez kierownictwo. Realizacji celéw towarzysza nagrody i kary.
Kultura roli ktadzie nacisk na wzmacnianie procedur i standardéw. Badana
jest realizacja planéw. Efekty ptyngce z wykonania zadania to gtéwne usta-
lenie kontroli w kulturze zadania. Natomiast kultura osoby charakteryzuje
sie najmniej sformalizowanym sposobem kontrolowania. W kulturze wta-
dzy egzekwuje sie wymagania pod grozbg kary i nadziei na otrzymanie na-
grody. Stopien zadowolenia pracownikéw zalezy od zajmowanego miejsca
w hierarchii. Pracownicy znajdujacy sie blisko centrum decyzyjnego s3 na-
gradzani za zaangazowanie, lojalno$¢. Pracownicy wykonawczy, z nizszego
szczebla w hierarchii sg postrzegani jako niewyczerpany zaséb, tatwy do
pozyskania. Pozycja tych pracownikdw w organizacji jest niepewna.
W kulturze roli sciezka awansu jest okreslona przez przyjete procedury.
Przestrzeganie regut jest nagradzane. W kulturze zadania pracownicy sg
uswiadamiani, ze ich osobisty wktad ma znaczenie dla osiggniecia celu or-
ganizacji. W kulturze osoby samorealizacja jednostek jest gtéwng sitg ich
dziatalnosci [Ibidem].

Typ kultury ma wptyw na schemat organizacyjny. Orientacja na wtadze
wymusza scentralizowang strukture piramidalng. Organizacja zorientowana
na role charakteryzuje sie strukturg zdecentralizowang o strukturze pozio-
mej. Organizacja zorientowana na zadania posiada strukture organizacyjna
najczesciej macierzowa. Komoérki zadaniowe sg tworzone by zrealizowad
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okreslone cele. Organizacja o orientacji na osobe nie posiada wyraznej
struktury organizacyjnej. Schemat takiej organizacji przedstawia sie za po-
moca grona [lbidem].
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3. Sposoby modyfikowania zachowania pracownikéw organizacji
samorzadowych

Wspdtczesne organizacje samorzgdowe funkcjonuja w warunkach
zmieniajgcego sie otoczenia, charakteryzujgcego sie rosngcymi wymaga-
niami odbiorcéw ustug, zmiennoscig rozwigzan prawnych, politycznych
i spotecznych uwarunkowan, zmianami technologicznymi, koniecznoscia
funkcjonowania w warunkach wielokulturowosci. Konstatacja ta brzmi jak
banat, jest czesto powtarzana w opracowaniach naukowych. Jest jednakze
faktem. Jednym z najwazniejszych warunkow skutecznego dziatania organi-
zacji samorzgdowej jest zaangazowany personel, tzn. taki, ktory tatwo ad-
aptuje sie do zmian, jest wysoko wykwalifikowany, posiada silng motywa-
cje, wyraza gotowos$¢ doskonalenia sie, potrafi pracowacé zespotowo. Sta-
nowi on wtedy strategiczny zaséb, a zarzgdzanie nim jest rdwnie wazne, jak
gospodarowanie Srodkami finansowymi. Jak zauwaza A. Pocztowski, tym,
co wyrdznia organizacje odnoszacg sukces sposréd innych sg wysoko umo-
tywowane, zaangazowane i kompetentne kierownictwo oraz pracownicy
[Pocztowski, 1998, s. 7-8].

Motywowanie pracownikéw samorzgdowych polega na wptywaniu na
postawy i ich zachowania za posrednictwem okreslonych bodZcéw, ktére
przeksztatcajg sie w motywy dziatania uruchamiajgce jego aktywnoscé.
Stwarza sie zachety i sytuacje przymusowe (nakazy, kary). Wsréd podejsé
do motywacji mozna wyrdznic¢: 1) rezultatowe, ktére uznaje motywacje za
stan napiecia (chec¢ dziatania) wywotany motywem; 2) czynnosciowe, ktére
traktuje motywacje jako proces swiadomego i celowego oddziatywania na
zachowania innych ludzi poprzez wywotywanie u nich checi dziatania
[Czerminski et al., 2001, s. 295-296]. Podstawowym celem motywac;ji jest
osiggniecie zachowania podwtfadnych zgodnego z wolg kierujgcego. Celem
motywacji jest pobudzenie pracownikdéw do: 1) realizacji powierzonych
zadan na poziomie akceptowanym przez organizacje; 2) dodatkowego wy-
sitku pozwalajgcego przekracza¢ zadania pod wzgledem ilosci i jakosci;
3) poszanowania wartosci uznanych przez organizacje za cenne, a ktére
tworzg jej zasoby kulturowe (solidno$¢, terminowos$é, dyscyplina pracy);
4) rozwoju osobowego i zawodowego, podejmowania trudniejszych, bar-
dziej odpowiedzialnych zadan [Ibidem].
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Aby zrealizowac cel motywacji nalezy dysponowac¢ mozliwie najszer-
szym zakresem srodkéw motywacyjnych oraz Swiadomie je stosowac, zna-
jac warunki ich skutecznego stosowania [Jasiniski, 1998, s. 16]. A. Pocztow-
ski identyfikuje w procesie motywowania nastepujace etapy: 1) uswiado-
mienie potrzeb; 2) rozpoznanie warunkdw i mozliwosci ich zaspokojenia;
3) podjecie dziatan ukierunkowanych na osiggniecie celu; 4) osiggniecie
okres$lonego poziomu wykonania zadan; 5) uzyskanie nagrody lub kary,
a zatem zaspokojenie lub nie zaspokojenie potrzeb; 6) ocena stopnia za-
spokojenia potrzeb, co prowadzi do rozbudzenia nowych potrzeb lub mo-
dyfikacji istniejgcych [Pocztowski, 2007, s. 203].

Teorie motywacji, ktére nalezy przyblizy¢ m.in. dla studentéw, mozna
podzieli¢ na dwie zasadnicze grupy: 1) teorie motywowania od strony tre-
$ci, w ktdrych podkresla sie znaczenie czynnikéw powodujgcych okreslone
postepowanie cztowieka; 2) teorie motywowania od strony procesu, ktdre
okreslajg, w jaki sposéb i przez jakie czynniki osoby sg motywowane [Pocz-
towski, 2007, Dobrowolski, 2008]. Wsrdd teorii motywacji nalezy wymienic
teorie tresci, ktorej przedstawicielami byli m.in.: A. Maslow, D. McGregor,
F. Herzberg, D. McClelland. W teorii tej podkresla sie znaczenie zrozumie-
nia czynnikdow wewnetrznych, ktére powodujg, ze cztowiek postepuje
w okreslony sposéb. Zgodnie z tg teorig ludzie majg wewnetrzne potrzeby
i postepuja tak, by je zaspokoi¢. Wspomniane wyzej potrzeby mozna po-
dzieli¢ na dwojakiego rodzaju: (1) chec¢ posiadania srodkéw niezbednych do
zycia; (2) che¢ posiadania Srodkéw, jaka rodzi sie z poréwnania wtasnego
stanu posiadania ze stanem innych osdb [Stoner, Wankel, 1992, s. 362-364,
Richards, Greenlaw, 1966].

Zastosowanie w praktyce kierowania organizacjami samorzgdowymi
teorii tresci polega na uzyskaniu i wykorzystaniu informacji o potrzebach
swoich pracownikéw, ktére mogg ich stymulowa¢ do pracy. Warto jednak
pamietac, iz mozliwos¢ przewidzenia reakcji pracownika na zmiane stopnia
zaspokojenia potrzeb nie jest fatwa. Potrzeby ludzi sg funkcjg wielu zmien-
nych, w tym czasu, czynnika kulturowego. Nie wszyscy reagujg w ten sam
sposéb na zaspokojenie lub niepokojenie swoich potrzeb.

F. Herzberg, ktore badania na podstawie badan ustalit
w teorii czynnikdw motywacji i higieny, iz podstawowymi czynnikami mo-
tywujacymi pracownikéw sg: uznanie za dobrze wykonane zadanie, poczu-
cie odpowiedzialnosci za zadania i jego realizacja, mozliwo$¢ osobistego
rozwoju, charakter pracy. Natomiast czynniki higieny, jak: warunki pracy,
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stosunki miedzyludzkie w obrebie grupy pracowniczej, status pracownika
w zaktadzie pracy, polityka i procedury w przedsiebiorstwie, sprawiedli-
wos¢ ocen i wynagradzania, bezpieczenstwo pracy sg niezbedne, ale nie-
wystarczajgce. Ich niedobdr moze wywotaé stan niezadowolenia, ale ich
istnienie nie zwieksza sprawnosci dziatania. F. Herzberg zaktada, iz wyna-
grodzenie czesciej wywotuje niezadowolenie lub jest traktowane jako za-
stuzone i nalezne [Armstrong, 2002, s. 114, Sajkiewicz, 2000, s. 204-205].

Zauwazy¢ nalezy, ze teoria dwuczynnikowa spotkata sie z krytyka sro-
dowiska naukowego. Wskazywano m.in. na wynik badan miat wptyw spo-
s6b zadawania pytan przez osoby przeprowadzajgce wywiady, a takze, ze
watpliwosci budzi zbyt mata wielko$¢ préby (200 osdb) i homogenicznosé
respondentdw, a zatem fakt, ze reprezentowali de facto dwie grupy zawo-
dowe. Wskazywano takze, ze przypisywanie sobie sukcesdw oraz poszuki-
wanie winnych niepowodzen to naturalne zjawisko wynikajgce ze sposobu
postrzegania $wiata przez ludzi. Trudno jednak nie dostrzec faktu, ze sam
fakt wyodrebnienia wspomnianych wyzej czynnikdéw jest pewnym wktadem
w rozwadj nauki. W $wietle badan wtasnych 10 urzedéw gmin potwierdzi¢
nalezy konstatacje, ze wysokosé otrzymywanego wynagrodzenia po pew-
nym czasie zatrudnienia pracownika czesciej wywotuje niezadowolenie lub
jest traktowane jako zastuzone i nalezne niz wywotuje wdziecznos¢ i sta-
nowi silny bodziec motywacyjny do codziennej wzmozonej aktywnosci
zawodowej.

A. Maslov zidentyfikowat w swojej teorii potrzeb pie¢ nastepujgcych
poziomdéw potrzeb: fizjologiczne, bezpieczenstwa, spoteczne, psycholo-
giczne, samorealizacji. Potrzeby fizjologiczne zwigzane s z prawidtowym
funkcjonowaniem organizmu ludzkiego. Potrzeby bezpieczeristwa obejmu-
jg zaréwno dazenie do bezpieczenstwa osobistego (przed na przyktad woj-
ng, napadem), jak i socjalnego (na przyktad obawa przed utratg pracy).
Cztowiek koncentruje uwage na zapewnieniu stabilnosci, porzadku i spra-
wiedliwosci oraz eliminowaniu zagrozen. Potrzeby spoteczne obejmuja
chec przynaleznosci do grupy, bycia akceptowanym i kochanym. W grupie
potrzeb psychologicznych Maslov wyrdznit: spoteczne uznanie i prestiz,
osiggniecia i szacunek dla samego siebie, wtadze i autonomie (dazac do
wtadzy jednoczesnie cztowiek chce zachowac swojg niezaleznos¢ od wiadzy
innych. Nie zawsze uznanie innych osdb jest wystarczajgce. Stad tez po-
dejmowane sg dziatania uznane za przydatne z punktu widzenia poczucia
wtasnej wartosci). Zaspokojenie potrzeby samorealizacji daje jednostce
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motywacje wewnetrzng. Cztowiek pragnie sta¢ sie tym, kim chce by¢. Dla-
tego tez do petni szczescia cztowiekowi potrzebna jest szansa rozwoju wita-
snej osobowosci [Ibidem, Gick, Tarczynska, 1999, s. 36, Czerminski et al.,
2001, s. 309-311].

C.P. Aldefer w teorii ERG zaktada, ze zaspokojenie potrzeb nizszych
uaktywnia potrzeby wyzsze. Nie zaspokojenie potrzeb wyzszych poteguje
odczuwanie potrzeb nizszych. W koncu cyt. autor zauwaza, iz zaspokojenie
potrzeb poteguje ich wzrost. C.P. Alderfer dzieli potrzeby ludzkie na trzy
grupy i zauwaza, ze choc istniejg poziomy potrzeb, to jednak spetnienie
potrzeb nizszego rzedu nie jest warunkiem sine qua non pojawienia sie
potrzeb wyzszego rzedu. Natomiast ludzkie dziatanie moze by¢é wywotane
jednoczesnie przez kilka potrzeb. Cyt. autor wyrdznia nastepujace potrze-
by: egzystencji (existence — E), na ktére sktadajg sie potrzeby fizjologiczne
i bezpieczenstwa materialnego, kontaktéw (relatedness — R), na ktdre skta-
dajg sie potrzeby bezpieczenstwa psychologicznego, kontaktow spotecz-
nych, potrzeby przynaleznosci i uznania, rozwoju osobistego (growth — G),
na ktére sktadajg sie potrzeby zachowania wtasnej autonomii, wartosci,
sity, doskonalenia sie, wykorzystania umiejetnosci i zdolnosci, rozwijania
potencjatu intelektualnego [Czerminski et al., 2001, s. 309].

W przeciwienstwie do teorii Maslova, ktéra zaktada, iz spetnienie okre-
$lonych potrzeb powoduje, ze jednostka przechodzi na kolejny poziom
potrzeb, teoria ERG zaktada, ze nie zaspokojenie potrzeb wyzszego rzedu
spowoduje, Zze osoba bedzie poszukiwaé sposobu zaspokojenia potrzeb
nizszego rzedu. Na przykfad pracownik, ktéremu utrudnia sie spetnienie
potrzeb rozwoju i samorealizacji moze zaczgé poszukiwac spetnienia po-
trzeb materialnych, a zatem dziata¢ w celu osiggniecia, jak najwiekszych
korzysci materialnych [Czerminski, et al., 2001, Dobrowolski, 2008].

D.C. McClelland w swojej teorii wyréznit trzy rodzaje potrzeb: potrzebe
przynaleznosci, utrzymywania kontaktéw spotecznych, uzyskania aprobaty
innych. Pracownicy z rozbudzong potrzebg przynaleznosci najlepiej pracuja
w zespole i oczekujg wzajemnego wsparcia oraz szczerej oceny swojej pra-
cy. Zle sie czujg w roli lidera, potrzebe wtadzy, a zatem wptywania na in-
nych i ich kontrolowania. W ujeciu negatywnym realizacja tej potrzeby
prowadzi¢ bedzie checi do wykazania swojej wyzszosci nad innymi. W uje-
ciu pozytywnym, realizacja ww. potrzeby moze prowadzi¢ do budowy ze-
spotu nastawionego na osigganie sukceséw, potrzebe osiggniec, realizacji
swoich koncepcji, czynienia czego$ lepiej niz dotychczas, przejmowania
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odpowiedzialnosci za wykonanie zadania, korzystania z pomocy jedynie
w sytuacjach absolutnie koniecznych [Czerminski, et al., 2001, s. 307-308,
Dobrowolski, 2008].

Teorie procesu okreslajg, w jaki sposdb i przez jakie cele poszczegdlne
osoby sg motywowane. Podstawg tej teorii jest przyjecie, ze to oczekiwania
generujg sposéb postepowania. Na przyktad, jesli pracownik przewiduje, ze
dotrzymanie terminu przyniesie za sobg pochwate przetozonych a nie do-
trzymanie terminu ich niezadowolenie, to jesli pracownik woli pochwaty od
nagan, bedzie dazyt do terminowego wykonania zadania. Jesli pracownik
nie bedzie oczekiwat, ze dotrzymanie terminu niesie za sobg pochwaty, nie
bedzie zmotywowany do terminowej realizacji zadania. Teoria procesu
wigze sie z takimi nazwiskami jak: H.J. Leavit, L.W. Porter, E.E. Lawler, czy
V.H. Vroom. Podstawg teorii oczekiwan V.H. Vromma jest przyjecie zatoze-
nia, ze ludzie wybierajg wariant zachowania biorgc pod uwage prawdopo-
dobienstwo uzyskania pozgdanego dla siebie rezultatu. Wedtug tej teorii,
pracownika motywujg do pracy nie tylko aktualne potrzeby, ale takze
prawdopodobienstwo zmiany aktualnego stopnia ich zaspokojenia. Poziom
motywacji warunkuje poziom podjetego wysitku. Wielkosé wysitku wptywa
na osiggniety wynik. Jednakze powyzsza zaleznos¢ nie jest wprost propor-
cjonalna, gdyz jest uzalezniona od kwalifikacji pracownika oraz warunkéw
dziatania. Osiggniete przez pracownika wyniki powinny stanowi¢ podstawe
zastosowania bodZzcéw (zastosowanie odpowiednich bodzcéw jest utrud-
nione w przypadku pracy zespotowej, gdzie trudniej jest okresli¢ rzeczywi-
sty wktad pojedynczego pracownika w efekt uzyskany przez zespét). Zasto-
sowany przez kierownika bodziec wptywa na zmiane stopnia zaspokojenia
potrzeb pracownika. Ksztattuje podejscie pracownika do przysztych dziatan.
Na przyktad pracownik rozczarowany brakiem oczekiwanych bodZcéow
zniecheci sie do podejmowania wiekszego wysitku w przysztosci [Czermin-
ski, et al., 2001, s. 302-303, Dobrowolski, 2008].

Biorgc pod uwage teorie oczekiwan kierownicy organizacji samorza-
dowych powinni pamietad, ze: 1) sita motywac;ji zalezy od wartosci zachety
zwigzanej ze skuteczng realizacjg danego zadania. Kwestia ta jest trudna do
zrealizowania w praktyce, gdyz wynagrodzenia osobowe wraz z pochod-
nymi od wynagrodzen stanowig wielko$¢ okreslong w budzecie i poddanag
Scistej kontroli. W praktyce bardzo trudno jest wygospodarowac Srodki
finansowe na dodatkowe nagrody. Nie oznacza to, ze nie mozna zastoso-
wac innych bodzcéw, na przyktad oddelegowania pracownika do udziatu
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w szkoleniu, stazu, konferencji, w tym zagranicznej. Rzecz jasna wszystko
zalezy od mozliwosci finansowych jednostki samorzadu terytorialnego;
2) pracownik bedzie podejmowat takie dziatania, ktére beda najbardziej
skuteczne w zaspokojeniu potrzeb; 3) sita motywacji zalezy od subiektyw-
nie odczuwanej waznosci danej potrzeby. Nie dla wszystkich wysokos$¢
wynagrodzenia jest jedynym czynnikiem motywujagcym do dziatania [Do-
browolski, 2008, Penc, 1996, s. 163].

Wedtug teorii sprawiedliwosci J.S. Adamsa, pracownicy organizacji sa-
morzadowych poszukujg rownowagi — ,sprawiedliwosci” pomiedzy nakta-
dem pracy dla organizacji a gratyfikacjg. Przy czym nastepuje poréwnanie
traktowania siebie z traktowaniem innych pracownikéw przez kierownika.
J.S. Adams zaktadat, ze istniejg dwie formy sprawiedliwosci: 1) dystrybu-
tywna, zwigzana z nagradzaniem pracownikdow odpowiednio od wktadu ich
pracy, uzyskiwanych efektéw oraz w porédwnaniu z innymi; 2) procedural-
na, zwigzana z dziataniem instytucji w takich obszarach, jak: oceny kwalifi-
kacyjne, awans, dyscyplina pracy [Dobrowolski, 2008, Armstrong, 2002, s.
118].

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania poswiecone teorii procesu,
inaczej oczekiwan mozna stwierdzi¢, ze: zaspokojenie jednych oczekiwan
rozbudza nowe. Pracownicy motywujg sie do pracy nie tylko dlatego, ze
chcg zrealizowac swoje biezgce potrzeby, ale réwniez dlatego, ze oczekujg,
iz moze nastgpi¢ zmiana aktualnego zakresu zaspokajania potrzeb. Poziom
motywacji warunkuje poziom podjetego wysitku, a wysitek wptywa na wy-
nik dziatania, jednak na powyzszg zalezno$¢ oddziatujg warunki dziatania
(warunki motywacyjne) oraz mozliwosci dziatania, w tym zakres posiada-
nych umiejetnosci, wiedzy. Osiggniete wyniki sg podstawg zastosowania
okreslonych bodzcéw, jednak na powyzszg zaleznos¢ ma wptyw ocena dzia-
tania dokonywana przez przetozonego. Ocena ta moze by¢ subiektywna, co
wynika z niemoznosci ustalenia wktadu pracownika w osiggniety wynik, gdy
jest on rezultatem pracy zespotowej, lub dlatego, ze pracownik nie jest
lubiany (lub wrecz przeciwnie) przez swojego przetozonego. Zastosowany
bodziec wptywa na zmiane stanu zaspokojenia potrzeb. Bodziec wptywa na
okreslong przez pracownika gradacje bodzcow i ksztattuje jego postawe
wobec przysztych dziatan [Dobrowolski, 2008, Czerminski et al., 2001].

Teoria wzmocnienia, ktdorej zwolennikiem byt B.F. Skinner, okreslana
takze, jako teoria modyfikacji zachowan, zakfada, ze ludzie postepuja
w okreslony sposéb, poniewaz nauczyli sie w przesztosci, ze pewne zacho-
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wania wigzg sie z przyjemnymi efektami a inne nie. Poniewaz ludzie nie
lubig kar, bedga unika¢ zachowan o przykrych konsekwencjach. Wsréd spo-
sobow modyfikowania zachowan mozna wymieni¢: pozytywne wzmochie-
nie (nagradzanie), wzmocnienie negatywne (karanie), wzmocnienie obo-
jetne (wygaszenie poprzez brak konsekwencji). Wzmocnienie pozytywne
nastepuje poprzez pozadane i korzystne konsekwencje zachowania, ktére
zwiekszajg szanse wystgpienia poprzedzajgcego je zachowania w podob-
nych warunkach w przysztosci. Korzystne konsekwencje zachowania moga
miec¢ znaczenie biologiczne, na przyktad dostep do pozywienia i wody, lub
znaczenie wtérne, gdy nabierajg wartosci w procesie spotecznego uczenia
sie jednostki (awans, powazanie, uczucie, posiadanie pieniedzy). W litera-
turze przedmiotu mozna znalezé poglad, iz wzmocnienia pozytywne s3
najbardziej skuteczne w umacnianiu pozgdanych wzorcow zachowan.
Wzmocnienie negatywne polega na zastosowaniu negatywnych konse-
kwencji po niepozgdanym zachowaniu (np. kary pieniezne, odebranie
przywilejéw, odrzucenie przez grupe). Wzmocnienia negatywne nie elimi-
nuja negatywnych zachowan, lecz je ttumig przez okreslony czas. Wzmoc-
nienie obojetne skupia sie na zmniejszaniu prawdopodobienstwa reakgcji
niepozgdanych. Prowadzi do wygaszania zachowan niepodlegajacych na-
gradzaniu [Dobrowolski, 2008, Czerminski et al., 2001, s. 298-300].

Warto przytoczy¢ sformutowane przez E.L. Thorndike prawo efektu,
ktdre zaktada, iz powtarza sie zachowania, ktére dazg do zdobycia: nagro-
dy, przyjemnosci, aprobaty, satysfakcji. Unika sie: kary, bdélu, dezaprobaty,
sytuacji braku satysfakcji. W. Clay Hamner ustalit szes¢ regut stosowania
techniki modyfikowania zachowan, ktére mozna wykorzysta¢ w dziatalnosci
organizacji samorzgadowej:

* nie nagradza¢ wszystkich pracownikéw jednakowo. Réwne nagro-
dy dla wszystkich wzmacniajg stabe lub przecietne wyniki, a igno-
rujg wybitne,

e brak reakcji moze modyfikowa¢ zachowanie. Na przyktad brak po-
chwaty dla podwtadnego, ktory wykonat dobrze zadanie moze
spowodowac, ze nastepnym razem wyniki jego dziatania beda gor-
sze,

e ustali¢ norme efektywnosci. Innymi stowy okreslenie co pracownik
ma uczynié, by otrzymac nagrode,

¢ wykazanie pracownikom co robig Zle. Jesli pracownik nie otrzymat
nagrody i nie poinformowano go dlaczego, wéwczas nie bedzie
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wiedziat do konca jakie zachowanie kierownik uwaza za niepozg-
dane. Pracownik moze uznag, ze jest traktowany niesprawiedliwie,
e nie udziela¢ kary w obecnosci innych. Publiczna nagana upokarza
pracownika i moze wywotac nieche¢ pozostatych pracownikéw do
kierownika,
e postepowac sprawiedliwie. Nalezy dawac nagrody takie, na jakie
pracownicy zastuguja [Ibidem].

E. Lock w teorii ustalania celéw wskazuje na potrzebe udziatu pracow-
nika w procesie ustalania jego celdw, a takze powigzania gratyfikacji ze
stopniem osiggniecia celu [Dobrowolski, 2008, Armstrong, 2002, s. 116,
Griffin, 1999, s. 479].

W tej czesci pracy nalezy rowniez wspomnieé o teoriach uzalezniaja-
cych sposéb motywowania pracownikdw od cech osobowych pracowni-
kow. | tak, D. McGregor w teorii X zaktadat m.in., iz przecietny cztowiek jest
mato ambitny i unika odpowiedzialnosci, wobec czego woli by¢ kierowany
i zmuszany do pracy. Z kolei w teorii Y stwierdzit, ze praca jest potrzebg
naturalng cztowieka jak odpoczynek i zabawa. Ludzie sg sktonni do podej-
mowania z witasnej inicjatywy trudnych zadan i przyjmowania za nie odpo-
wiedzialnosci. W. Ouchi w teorii Z zatozyt, ze powinny istnieé: entuzjazm
w pracy na wszystkich szczeblach, zaufanie pomiedzy kierownikami a pra-
cownikami, pokora i bezinteresownos¢ w dziataniach na rzecz swojej firmy.
M. Czerska przedstawia typologie pracownikow, w ktdrej kryterium klasyfi-
kacji stanowi podejscie do wykonywanej pracy. Tzw. ,,cztowiek ekonomicz-
ny” traktuje prace, jako obcg jego naturze. Dostrzega w niej jedynie Zzrodto
zarobku, wiec kieruje sie w swoim postepowaniu maksyma ,dobrze mi
ptac¢”. Pracownik doktadnie kalkuluje relacje pomiedzy wysitkiem a efektem
pracy. ,Cztowiek spoteczny” postrzega prace jako koniecznosé¢, jednak
zwraca uwage na stosunki w zaktadzie pracy. Dobre stosunki pracy moga
rekompensowac mu nie zrealizowanie innych oczekiwan. ,Cztowiek samo-
realizujgcy sie” postrzega prace jako zrédto sukcesu. Pracownik posiadajacy
w zaktadzie pracy warunki do samorealizowania sie bedzie wykonywac
dodatkowe czynnosci a nie tylko powierzone zadania. W koncu ,cztowiek
totalny” wyznacza sobie rézne cele, a praca jest jednym z nich [Czerminski,
et at., 2001, s. 318-319].

Z. Dobrowolski identyfikuje w dziatalnosci organizacji samorzadowych
trzy grupy pracownikéow. Tzw. , pracownik ideowiec” traktuje prace, jako
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obowigzek wobec lokalnej spotecznosci, chce rozwoju wspdlnoty samo-
rzgdowej. Chetnie podejmuje sie dodatkowych zadan, jest kreatywny. Pra-
cownik ,z selekcji negatywnej” dostrzega w pracy jedynie Zrédto zarobku
lub Zrédto kontaktdw, ktére mozna wykorzystac dla wiasnej korzysci. Tego
typu pracownik kalkuluje relacje pomiedzy wysitkiem a efektem pracy. Nie
wykazuje inicjatywy. Pracownik ,urzednik” nie traktuje swojej pracy jako
zrédta samorealizacji, lecz przyjete wartosci nakazujg mu wykonywac ja
zgodnie z oczekiwaniami przetozonych.

Do ksztattowania motywow zachowan podwtadnych kierownicy orga-
nizacji samorzgdowych mogg stosowac nastepujgce narzedzia motywacyj-
ne: 1) perswazje, ktorej zadaniem jest ksztattowanie postaw i nawykow
podwtadnych, wptywajgcych na motywy ich postepowania. O sile perswazji
decyduje wiarygodnos¢ nadawcy. Ta z kolei zalezy m.in. od pozytywnej
oceny intencji nadawcy przez odbiorce perswazji a takze komunikatywno-
$ci i szybkosci przekazywania tresci; 2) stwarzanie odpowiednich warunkéw
motywacyjnych, ktére sprawia, ze wykonanie pracy nie bedzie odczuwanie
jako przykre doswiadczenie. Warunki motywacyjne wedtug F. Herzberga to
warunki ekonomiczne, w tym wysoko$¢ wynagrodzenia wyptacanego pra-
cownikom, co w warunkach jednostek samorzadu terytorialnego jest bodz-
cem Scidle limitowanym [Czerminski et al., 2001, s. 297, Dobrowolski,
2008]. Warto jednakze zwrdci¢ uwage na warunki spoteczne, w tym sto-
sunki miedzyludzkie, warunki fizyczne, porzadek organizacyjny, w tym do-
step do kierownika. Tu nie trzeba ponosi¢ znacznych naktadéw finanso-
wych. M. Czerska zauwaza, iz poprawa warunkdw motywacyjnych powyzej
poziomu uznanego za nalezny nie wyzwala dodatkowej energii u podwtad-
nych, gdyz nie widzg oni zwigzku swoich indywidualnych wysitkow z ww.
poprawg warunkéw. Pogorszenie warunkéw ponizej poziomu zaakcepto-
wanego przez podwfadnych wywotuje natomiast u pracownikéw poczucie
dyskomfortu i obniza motywacje [Czerminski, et al., 2001, s. 323]. W Swie-
tle dotychczas prowadzonych rozwazan u czytelnika niniejszego opracowa-
nia moze rodzi¢ sie pytanie o sens poprawy warunkéw motywacyjnych.
Otdz nalezy pamietac, iz poziom tych warunkéw decyduje o tym, jakie oso-
by bedg zainteresowane podjeciem pracy a takze jej kontynuowaniem.
Stad mozna sformutowac uogdlnienie, ze warunki motywacyjne majg zna-
czenie z punktu widzenia zarzgdzania zasobami ludzkimi; 3) bodzce, ksztat-
tujgce stopien zaspokojenia potrzeb pracownikéw w zaleznosci od poziomu
organizacyjnego zachowania sie ludzi [Dobrowolski, 2008, Czerminski, et
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al., 2001, s. 297]. Bodzce to srodki stosowane przez kierownika po wyko-
naniu zadania przez podwtadnych. Istniejg bodZce pozytywne (nagrody)
oraz bodice negatywne (kary). Zastosowanie bodzcéw pozytywnych mo-
tywuje do wiekszego wysitku, sprzyja podejmowaniu ryzyka, sprzyja samo-
kontroli pracownikéw. Wykorzystanie bodZzcow negatywnych rodzi pewne
konsekwencje: 1) sktania podwfadnych do zachowan na najnizszym ocze-
kiwanym przez organizacje poziomie; 2) powoduje koniecznos¢ zwiekszenia
nadzoru, gdyz bodzce bedg skuteczne, gdy istnieje zagrozenie ich zastoso-
wania; 3) powoduje, ze pracownicy unikajg odpowiedzialnosci [Dobrowol-
ski, 2008, Czerminski, et al., 2001].

Wynagrodzenie za prace jest czynnikiem motywujgcym pracownika do
dziatania. Celem systemu wynagrodzen pojmowanego jako zbiér wzajem-
nie powigzanych sktadnikéw wynagrodzen jest m.in.: pozyskanie pracowni-
kéw pozgdanych przez organizacje, zatrzymanie w zaktadzie pracy pracow-
nikdbw o odpowiednich kwalifikacjach i doswiadczeniu, kreowanie i utrwa-
lanie zachowan pozadanych przez pracodawce, zaptfata za prace w okreslo-
nych warunkach [ibidem].

Znaczenie wynagrodzenia, jako bodZca motywacyjnego wedtug roz-
nych autorow przedstawiono ponizej:

Tabela 6. Znaczenie wynagrodzenia

Autor: Znaczenie wynagrodzenia:

Adams Wynagrodzenie jest jedng z najwazniejszych miar,
jaka ludzie stosujg do oceny wtasnej sytuacji w
poréwnaniu z innymi osobami o podobnym statu-
sie. Stosownie do oceny wiasnej pozycji ludzie
dozujg swoj wysitek wktadany w prace. ,Jaka po-
zycja taka praca”.

Aldorfer Zbyt niskie wynagrodzenie bedzie powodowac
frustracje pracownika. Bedzie podejmowat dziata-
nia dla zwiekszenia wynagrodzenia, niekoniecznie
zgodnie z celami organizacji. Dopiero wystarczaja-
cy poziom wynagrodzenia sktoni pracownika do
wtasnego rozwoju, lojalnosci wobec przedsiebior-
stwa.

Dobrowolski Jeden z najwazniejszych motywatordow, ktéry po

pewnym czasie ostabia sie i moze dziata¢ demoty-
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wujaco.

Herzberg Wynagrodzenie jesli jest niskie to prowadzi do
braku satysfakcji z pracy.

Maslow Wynagrodzenie jest elastycznie stosowanym mo-
tywatorem, ktéry zaspokaja wiele potrzeb.

McClelland Dla osdb odczuwajgcych potrzeby osiggnie¢ wyna-
grodzenie jest rodzajem sprzezenia zwrotnego
(zaptata za osiggniecia). Dla oséb odczuwajgcych
potrzeby afiliacji wynagrodzenie jest pochodnag
stopnia osiggania wspodlnych celéw. Dla oséb od-
czuwajacych potrzebe wtadzy wynagrodzenie jest
pochodng osiggnietej przez nich pozycji w instytu-
cji.

Vroom Jezeli jaki$ podmiot jest przekonany, ze wzrost
sprawnosci wykonania zadan doprowadzi do wzro-
stu jego wynagrodzenia, to stwarza sie sytuacja
motywujgca. Podmiot ten dokona oceny wzrostu
swojego wysitku w sprawnos¢ dziatania i przyrostu
swojego wynagrodzenia. Stosownie do tej oceny
pracownik albo zdecyduje sie na zwiekszenie swo-
jego wysitku albo na jego minimalizacje.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie M. Przybyta (red.), 2001, s. 272, Do-
browolski, 2008.

W sktad systemu wynagrodzen w organizacjach samorzgdowych, do
ktorych nalezy takze zaliczy¢ spotki komunalne, wchodzg: 1) wynagrodze-
nie pieniezne, w tym ptace (stata i zmienna: premie, nagrody, dodatki),
udziaty wynikajgce z posiadania czeSci wtasnosci (akcje, udziaty), udziaty
w zyskach; 2) swiadczenia dodatkowe, w tym m.in. samochdd stuzbowy,
prywatny parking, optaty za mieszkanie, doptaty lub sfinansowanie wydat-
kéw na rekreacje i wypoczynek, ubezpieczenia pracownicze, dodatkowy
urlop. Ptace spetniajg pewne funkcje: motywacyjng, dochodowg, kosztowa,
spoteczng, rynkowgq (przycigga atrakcyjnych kandydatdéw, ale jest wyzna-
czona przez poziom popytu i podazy). Ptace sktadajg sie z czesci statej
i zmiennej. Czes¢ stata ptacy okreslana jest w umowie o prace w postaci
okreslonej kwoty. Natomiast zmienny sktadnik ptac ma motywowa¢ pra-
cownika do dodatkowego, pozgdanego przez pracodawce wysitku. Aby ten
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cel zostat osiggniety niezbedne jest powigzanie ptacy ruchomej z osiggnie-
ciami. W przypadku urzedéw gmin, starostw, urzedéw marszatkowskich
powigzanie ptacy ruchomej z osiggnieciami jest ograniczone budzetem
przyjetym uchwatg budzetowa. W przypadku pracownika spétki z udziatem
JST, mozliwos¢ nabycia udziatéw przez pracownika zmienia jego pozycje w
zaktadzie pracy. Nadal jest pracownikiem, ale i wspétudziatowcem, a zatem
wspotwiascicielem przedsiebiorstwa. Nie wydaje sie jednakze, aby pracow-
nicy otrzymujgcy niewielkie udziaty i podejmujacy dziatan w celu ich zwiek-
szenia, zmienili swojg optyke i zaczeli mysle¢ poprzez pryzmat pracodawcy
a nie pracownika. Nalezy stwierdzi¢, iz widoczne skutki posiadania udzia-
téw s3 roztozone w czasie i zalezg od tego, czy przedsiebiorstwo wygene-
rowato zysk. Na to z kolei indywidualny posiadacz niewielkiej ilosci akcji nie
ma zbyt wielkiego wptywu. Oddziatywanie motywacyjne nastapi w przy-
padku posiadania duzych udziatéw. Oprdcz wymienionych stabosci sg
i dodatnie strony udziatow. Na przyktad zachecajg do oszczednosci i inwe-
stycji, sprzyjajg integracji intereséw kierownictwa z pracownikami bedacy-
mi jednoczesnie udziatowcami. Negatywng strong takiego rozwigzania mo-
gg by¢ konflikty w relacjach kierownik — pracownik, w szczegélnosci, gdy
kierownik nie jest udziatowcem [Dobrowolski, 2008].

Niewatpliwie wysoko$¢ wynagrodzenia stanowi istotny czynnik moty-
wacyjny. Takim czynnikiem s3g takze socjalne Swiadczenia pracownicze.
Jednak dotychczasowe formy Swiadczen oferowanych z zaktadowego fun-
duszu Swiadczen socjalnych, jakze czesto ograniczajgce sie do przygotowa-
nia swigtecznych paczek ze stodyczami dla dzieci pracownikéw lub przy-
znania bonéw towarowych po uprzednim ustaleniu wysokosci dochoddéw
przypadajacych na cztonka rodziny, stajg sie co raz mniej atrakcyjne. Nie
dos¢, ze pracownik nie ma zadnego wyboru, co utwierdza go w przekona-
niu, ze jego gtos nic sie nie liczy to jeszcze karze tych, ktérzy z racji wiek-
szych dochodéw otrzymujg bony towarowe o mniejszej wartosci. Tymcza-
sem $wiadczenia pozaptacowe majg na celu zintegrowanie pracownika
z pracodawcg, wytworzenia w nim przekonania, ze jest doceniany, a zaktad
pracy, w ktérym spedza osiem, a jakze czesto znacznie wiecej godzin, jest
miejscem o niepowtarzalnym charakterze. Dobrym rozwigzaniem jest po-
zostawienie swobody pracownikom w wyborze swiadczen, ktérych rodzaj
i wartos$¢ okresla pracodawca. Przed wprowadzeniem w zycie powyzszego
rozwigzania zwanego systemem kafeteryjnym nalezy przeprowadzi¢ anali-
ze potrzeb pracownikdéw, okresli¢ kryteria korzystania ze $wiadczen i stwo-
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rzy¢ pakiet swiadczen [Dobrowolski, 2008, Anisimowicz, Strézik-Rytowska,
2006].

Zalety systemu S$wiadczen pozaptacowych mozina przeanalizowac
z dwdch punktéw widzenia. Dla pracodawcy zalety te wydajg sie by¢ na-
stepujgce: 1) budowanie pozytywnego wizerunku zaktadu pracy; 2) two-
rzenie trwalszych relacji z pracownikami i zwiekszenia stopnia ich identyfi-
kacji z zaktadem pracy. Dla pracownika z kolei zalety sg nastepujace:
1) mozliwos¢ dostosowania wyboru swiadczern do swoich potrzeb; 2) ko-
rzystanie z gotowych rozwigzan [Dobrowolski, 2008.

Do oferowanych $wiadczen pozaptacowych zalicza sie w szczegélnosci:
bony, talony na towary i ustugi realizowane w réznych punktach handlo-
wych i ustugowych, opieke medyczng dla pracownikéw i ich rodzin, dofi-
nansowanie zaje¢ sportowych, dofinansowanie urlopéw pracownikéw i ich
rodzin, wykup imprez kulturalno-rozrywkowych, prezenty okolicznosciowe,
wykup ubezpieczenia na zycie i indywidualnych programéw emerytalnych,
dofinansowanie ztobka i przedszkola dla dzieci pracownikéw [Dobrowolski,
2008, Fidzinska N., Rosa M., 2002]

Na konstrukcje systemu wynagrodzen wptywajg uwarunkowania we-
wnetrzne i zewnetrzne zwane determinantami systemu wynagrodzen. Do
zewnetrznych determinant zaliczy¢ nalezy m.in. system prawny, sytuacje
budzetowq panstwa, JST, gospodarczg, ktéra wptywa na rynek pracy. Na-
tomiast wsérdd uwarunkowan wewnetrznych wymieni¢ nalezy m.in. specy-
fike i warunki procesu pracy, cele systemu wynagrodzen. Warto zauwazyg,
iz indywidualne wynagrodzenie pracownika zalezy od charakteru realizo-
wanych zadan, ich trudnosci, zakresu wiedzy i umiejetnosci niezbednych do
wykonania zadania, efektdw pracy, w tym m.in. jakosci, terminowosci wy-
konania zadan, oszczednosci i skutecznosci w realizacji [Dobrowolski, 2008,
Czerminski et. al., 2001].

Wysokos$¢ wynagrodzenia za prace, istotnego czynnika motywujacego
pracownikéw, powinna by¢ uzalezniona od wynikéw pracy. Oceny kwalifi-
kacyjne powinny by¢ brane pod uwage przy planowaniu corocznych pod-
wyzek wynagrodzen, planowaniu nagrdd oraz przy awansowaniu pracow-
nikdow. Pracownicy powinni by¢ poddawani co najmniej raz w roku ocenie
kwalifikacyjnej majacej na celu wszechstronng ocene przydatnosci pracow-
nika do pracy. Ocena, jak trafnie zauwaza M. Czerska, powinna by¢ wyra-
zona w formie pisemnej i stanowi¢ wynik warto$ciowania cech osobowych,
zachowan i efektéw pracy, poprzez poréwnanie wymienionych wielkosci
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z normami przyjetymi dla okreslonych stanowisk [Czerminski, et. al., 2001,
s. 357, Dobrowolski, 2008]. A. Pocztowski wymienia trzy podstawowe gru-
py celdow oceniania: 1) cele organizacyjne, tj. wykorzystanie wynikdw oceny
dla ksztattowania polityki personalnej; 2) cele informacyjne, tj. dostarcza-
nie kierownikom danych o tym, jak pracujg ich podwtadni, a pracownikom
informacji o zakresie spetnienia oczekiwan przetozonych; 3) cele motywa-
cyjne, tj. ksztattowanie pozadanych postaw, zachowan, wynikéow [Pocztow-
ski, 1998, s. 143, Jurkowski, 2000, s. 130-131].

Oceny pracownikdéw stanowig narzedzie motywacji, gdyz zaspokajajg
potrzebe bycia ocenianym, modyfikujg zachowania i postawy w kierunku
akceptowanym przez zaktad pracy, sktaniajg pracownika do rozwoju osobi-
stego, sprostania oczekiwaniom przetozonych. Przedmiotem oceny kwalifi-
kacyjnej powinno by¢ ustalenie sposobu wykonywania obowigzkow stuz-
bowych. Ustalen w przedmiotowym zakresie mozna dokonac¢ w szczegdl-
nosci na podstawie dokumentéw opracowanych przez pracownika oraz
jego akt osobowych. Przedmiotem oceny mogg by¢: postawa i zachowanie
pracownika. Do kryteriéw ocen zalicza sie: kwalifikacyjne, efektywnoscio-
we, behawioralne i osobowosciowe. Kryterium kwalifikacyjne jest pomoc-
ne przy ocenie wiedzy i umiejetnosci pracownika, w tym znajomosci jezy-
kéw obcych. Kryteria efektywnos$ciowe sg pomocne przy ocenie wykonanej
pracy, jej terminowosci. Kryteria behawioralne sg pomocne przy ocenie
zachowania pracownikéw. Na przyktad pod uwage moze by¢ brana: su-
miennos¢, systematycznosé, obiektywizm, lojalnos$¢, umiejetnosé wspot-
pracy w zespole, tatwos¢ nawigzywania kontaktow, przestrzeganie zasad
etyki. Kryteria osobowosciowe sg pomocne przy ocenie pewnych cech pra-
cownika istotnych z punktu widzenia wykonywanej pracy. Na przyktad
umiejetnos$¢ syntezy [Dobrowolski, 2008, Pocztowski, 1998]. Pracownicy
powinni by¢ oceniani, wedtug co najmniej pieciopunktowej skali. Na przy-
ktad: wybitny, bardzo dobry, dobry, dostateczny, niedostateczny. Przyjecie
trzystopniowej skali nie zacheca pracownikéw do poprawy sposobu wyko-
nywania obowigzkéw stuzbowych. Pieciostopniowa lub szesciostopniowa
skala ocen pozwala lepiej zwymiarowac pracownika, jednakze pod warun-
kiem, iz przy ocenianiu stosowane sg zrozumiate, precyzyjne kryteria uza-
sadniajgce przyznanie okreslonej oceny [ibidem].

Okresowa ocena kwalifikacyjna powinna by¢ dokonywana jest na pi-
Smie przez osoby sprawujace biezgcy nadzér nad wykonywaniem zadan
przez pracownika. Oceniajgcy powinni wykazywacd sie umiejetnoscig precy-
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zyjnego formutowania uzasadnienia dokonanej oceny, tatwoscig komuni-
kowania sie, w tym wykorzystywania sprzezenia zwrotnego. Pracownikowi
powinno przystugiwaé prawo pisemnego ustosunkowania sie do przedsta-
wionej mu negatywnej oceny kwalifikacyjnej i wniesienia zastrzezen [Ibi-
dem].

Omawiajac zagadnienie ocenia pracownikdédw nie sposéb nie wspo-
mnie¢ o tzw. efekcie aureoli. Otéz istnieje tendencja do bardzo dobrego
oceniania pracownikéw ze wzgledu na jakas jedng ceche. Na przykfad pra-
cownik lubiany, tryskajgcy humorem, moze uzyska¢ wyzszg ocene od tej,
na jaka faktycznie zastuguje. By tego unikng¢ mozna wprowadzi¢ zasade
oceniania pracownikéw przez grupe oceniajgcych i obowigzek stosowania
precyzyjnych kryteriéw oceny. W$réd innych btedéw oceniania pracowni-
kéw nalezy wymienic: 1) efekt kontaktu, polegajgcy na formutowaniu oce-
ny tym bardziej pozytywnej, im czestszy jest kontakt ocenianego z ocenia-
nym; 2) efekt hierarchii, polegajgcy na zawyzaniu oceny osobom znajduja-
cym sie wyzej w hierarchii zawodowej; 3) tendencyjnosé¢, gdzie sympatia
lub nieche¢ do pracownika przenosi sie na wynik oceny; 4) efekt projekgc;ji,
polegajgcy na ocenianiu lepiej pracownikéw o podobnych cechach do cech
posiadanych przez oceniajgcego; 5) efekt powigzania, tj. przenoszenie na
ocenianego cech innych osdéb, z ktérymi wigze sie ocenianego; 6) uleganie
stereotypom; 7) efekt usredniania, polegajacy na tym, ze niezaleznie od
osiggnie¢ ocenianego, z gdéry wiadomo, ze nie moze uzyskac¢ okreslonej
oceny. Rowniez obawa przed zajeciem stanowiska kierowniczego przez
pracownika moze stanowié¢ powdd obnizenia oceny [Ibidem].

Jakie warunki powinni by¢ zatem spetnione, by oceny pracownikow
stanowity efektywne narzedzie motywacji niematerialnej? A. Pocztowski
identyfikuje nastepujgce warunki efektywnosci oceny jako narzedzia mo-
tywacji niematerialne;j:

- ocenianie musi mie¢ charakter celowy i powszechny. Ocenie muszg pod-
legac wszyscy pracownicy, a wyniki ocen muszg by¢ wykorzystane dla reali-
zacji celdw instytucji,

- ocenianie powinno mie¢ charakter staty, cykliczny,

- kryteria oceny powinny by¢ jednoznaczne i obiektywne,

- powinna istnie¢ mozliwo$¢ dostosowania kryteridw i technik oceniania do
konkretnej sytuacji,

- kryteria oceny powinny odnosi¢ sie do zachowan, ktére s mozliwe do
modyfikacji,

198



- oceniany powinien by¢ zaznajamiany przed ocene z jej celami i kryteriami,
a po ocenie z uzyskanymi wynikami. Oceniany powinien posiada¢ prawo do
ustosunkowania sie do oceny,

- system ocen powinien by¢ prosty, zrozumiaty dla ocenianych i tatwy
w postugiwaniu sie nim przez oceniajgcych [Pocztowski, 1998, s. 149].

Oprdcz wynagrodzenia istotng role w motywowaniu odgrywa wyraze-
nie uznania — pozytywnej oceny wysitku wtozonego w prace oraz uzyska-
nych dokonani. Uznanie moze by¢ wyrazone poprzez formalne pochwaty,
dyplomy, listy gratulacyjne, podanie do wiadomosci w zaktadowym infor-
matorze osiggnie¢ pracownika, stowne podziekowanie za dobrze wykonang
prace udzielone podczas narady w obecnosci innych pracownikéw. Sita
motywacyjna form uznania wynika z tego, iz wptywajg one na wzrost zaan-
gazowania pracownika i poczucia wtasnej wartosci, sprzyjajg zaciesnieniu
wiezi pomiedzy pracownikiem a kierownikiem, zachecajg innych pracowni-
kow do dziatania [Porzeczek, 1999, s. 25]. Oczywiscie uznanie powinno by¢
skorelowane z innymi bodZcami, a przede wszystkim szczere. Gratulacje
wyrazane przez kierownika z zacisnietymi ustami, ktéry sktada je w obec-
nosci przetozonego, a po jego wyjezdzie szykanuje pracownika, nie stano-
Wwig rzeczywistego uznania [Dobrowolski, 2008].

Awans w toku pracy pojmowany jako uzyskanie przez pracownika wyz-
szej pozycji w organizacji, stanowi pewnego rodzaju nagrode i jest czynni-
kiem motywujgcym. Istniejg nastepujace rodzaje awansow: 1) kwalifikacyj-
ny, co oznacza uzyskiwanie wyzszego stopnia kwalifikacji formalnych;
2) awans materialny; 3) awans specjalistyczny, polegajacy na przydzielaniu
trudniejszych zadan; 4) awans w hierarchii stuzbowej, zwany awansem
hierarchicznym, najbardziej ceniony przez pracownikéw, jak wynika z ba-
dan wtasnych przeprowadzonych w 10 urzedach gmin.

Awans pracownika w hierarchii stuzbowej dokonany w prawidtowy
sposéb ma motywacyjne znaczenie: 1) zaspokaja potrzebe uznania;
2) zwieksza inicjatywe i che¢ doskonalenia swoich umiejetnosci; 3) wzmac-
nia motywacje innych pracownikéw i tworzy proefektywnosciowg kulture
organizacji. Awans przeprowadzony w sposdb nieprawidtowy, w oparciu
o uktady, nieformalne powigzania, cho¢ zaspokaja potrzebe uznania osoby
objetej awansem i wptywa na postawy pracownikdéw, to przede wszystkim
zniecheca innych pracownikow do wykazywania inicjatywy [Dobrowolski,
2008, Czerminski, et. al., 2001].
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Wsrdd podejsé do awansu pracownikdw w hierarchii stuzbowej w lite-
raturze przedmiotu mozna wymieni¢ nastepujace: 1) podejscie ,niewi-
dzialnej reki”. Organizacja nie wykorzystuje kreowania kariery jako narze-
dzia motywacji. Oznacza to, ze kazdy pracownik sam walczy o swojg pozy-
cje w organizacji; 2) podejscie , poszukiwacza peret”, ktdre opiera sie na
zatozeniu, ze w kazdej organizacji istnieje grupa oséb, w ktére warto inwe-
stowa¢; 3) podejscie ,planowania karier”, ktére polega na dazeniu do po-
godzenia potrzeb i mozliwosci organizacji z indywidualnymi planami kariery
poszczegdlnych pracownikéw; 4) podejscie ,wedtug miejsca zamieszkania”,
gdzie o stanowisku decydujg mozliwosci zamieszkania w miejscowosci,
w ktérej zlokalizowany jest zaktad pracy. Jest to zauwazalne podejscie
w przypadku spoteczenstwa mato mobilnego, w sytuacji dysproporcji po-
miedzy oferowang kwotg wynagrodzenia, a cenami zakupu lub wynajmu
mieszkan; 5) podejscie ,mierny, ale wierny”. Polega na awansowaniu pra-
cownikow posiadajacych takie wyksztatcenie, ktore nie pozwala na znale-
zienie innej pracy z tak wysokim wynagrodzeniem, jak na zajmowanym
stanowisku. Taka osoba awansowania na wyzsze stanowisko nie bedzie
stwarzata zadnych problemoéw kierownictwu wyzszego szczebla. Jednocze-
$nie bedzie utrudniata awans swoim podwtadnym w obawie, ze mogg sta-
nowi¢ w przysztosci zagrozenie [Dobrowolski, 2008, Czerminski, et al.,
2001, s. 359].

J. Penc formutuje wytyczne awansowania w hierarchii stuzbowej,
m.in.: 1) nalezy ustali¢ Sciste kryteria awansowania i poinformowac o tym
pracownikéw; 2) pdzniejszg polityke awanséow prowadzi¢ wedtug ustalo-
nych kryteridw; 3) kryteria awansowania powinny mie¢ charakter stabilny
w dtuzszym okresie czasu [Penc, 1996, s. 24].

Na zakonczenie tej czesci opracowania nalezy zwrdci¢ uwage wytyczne
skutecznego stosowania bodzcéw, w tym na zagadnienie niezadowolenia
pracownikéw z pracy. Jako punkt wyjscia do rozwazan postuzy model roz-
bieznosci zaproponowany przez E. Lawlera. Cyt. autor zauwaza, iz pracow-
nik poréwnuje oczekiwany bodziec, czyli taki, jakiego spodziewa sie
w zwigzku z wykonywang pracg, z bodZzcem faktycznie uzyskanym. Bodziec
oczekiwany wyznaczajg nastepujgce czynniki: osobisty wktad pracy, po-
strzeganie stopnia trudnosci pracy, dotychczasowy status i doswiadczenia,
poréwnanie z innymi pracownikami.

Bodziec faktyczny oceniany jest w kontekscie poziomu bodzcow
w przesztosci (im silniejsze byty poprzednie bodzce, tym bodzce terazniej-
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sze wydajg sie stabsze). Jest on takze oceniany z bodzcami osdb poréwny-
walnych. Doda¢ nalezy, ze zawsze ocena bodzZca faktycznego ma charakter
subiektywny i jest uwarunkowana poziomem aspiracji pracownika oraz
stopniem jego obiektywizmu. Jesli z porédwnania bodZca oczekiwanego
z bodzcem faktycznym wynika, ze sg one réwne, pracownik odczuje zado-
wolenie z pracy. Gdy bodziec faktyczny bedzie wiekszy od oczekiwanego
pracownik réwniez odczuje zadowolenie. Natomiast w sytuacji, gdy nie
zastuzyt na taka gratyfikacje moze odczuwac skrepowanie. Oczywiscie od-
czucia pracownika wynikajg z jego systemu wartosci. W sytuacji, gdy bo-
dziec oczekiwany bedzie przewyzszat bodziec faktyczny pracownik bedzie
niezadowolony z pracy [Dobrowolski, 2008, Czerminski, et al., 2001, s. 366-
368].

Cho¢ niezadowolenie z pracy jest odczuwane przez okreslonego pra-
cownika, konsekwencje tego niezadowolenia mogg byé odczuwane przez
organizacje. Pracownik moze zaczgé kwestionowac cele organizacji, pod-
wazac zasadnos$¢ decyzji kierowniczych, negatywnie nastawia¢ do kierow-
nika innych pracownikéw. H. Steinmann i G. Schreyogg zwrdcili uwage na
konsekwencje zadowolenia i niezadowolenia z pracy: wraz ze wzrostem
niezadowolenia wzrasta poziom fluktuacji, im wyzsze zadowolenie z pracy
tym nizszy poziom absencji (2-3 dniowych), wraz ze wzrostem zadowolenia
zwieksza sie zainteresowanie pracy, ktora jest wykonywana doktadniej
i z wiekszg uwagg, zadowolenie z pracy wptywa na zadowolenie z zycia,
wraz ze wzrostem poczucia deprywacji (stanu rozdraznienia z tego powo-
du, ze nie posiada sie tego, co posiadajg inni, a czego sie pragnie i co uwaza
sie za nalezne) wzrasta poziom agresji i alienacji, nie ma korelacji pomiedzy
wzrostem zadowolenia a wzrostem wydajnosci. Teoria oczekiwan wskazu-
je, ze wzrost wydajnosci nastgpi w przysztosci wtedy, gdy wczesniej jej
wzrost spowodowat wzrost zadowolenia [Steinmann, Schreyogg, 1995, s.
254-255, 420-423].

Przy stosowaniu bodZcéw nalezy przestrzega¢ pewnych wytycznych,
stuzgcych zapewnieniu skutecznosci ich dziatania. Wytyczne stosowania
bodzcéw, opracowane na podstawie przegladu literatury przedstawita M.
Czerska. Zestaw wytycznych, uzupetniony o wyniki badan wtasnych autora
niniejszego opracowania przedstawiono ponizej:

e kierownicy powinni dobrze rozpoznaé oczekiwane przez pracowni-

kéw bodzZce oraz stworzy¢ zrozumiate, jednoznaczne kryteria, dzie-
ki ktorym pracownik sam bedzie mdgt ustali¢, ze faktyczny bodziec
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wynika z wktadu pracy pracownika i nie jest warunkowany subiek-
tywnymi decyzjami przetozonego,

* nalezy oczekiwac od pracownikéw tego co najlepsze,

* nalezy dostosowac bodzce do oczekiwan podwtadnych,

e bodzce powinny by¢ powigzane z celami organizacji i sktania¢ pod-
wtadnych do dziatan pozadanych dla organizacji,

* nalezy powigza¢ bodzice z zachowaniem podwtadnych i unikaé sy-
tuacji nieréwnego nagradzania pracownikdw za wykonanie tych
samych zadan. Nagradzanie pracownikdéw stabszych oznacza
wzmochienie wynikéw stabszych i sprzyja obnizaniu wysitku catego
zespotu, katalizuje zjawisko niepozadane, jakim jest absencja,

* nalezy dotrzymywac obietnic,

¢ nalezy stosowac bodZce bezposrednio po dziataniu,

* nalezy zapewnic, aby system motywowania byt zrozumiaty i znany
oraz zaakceptowany przez pracownikow,

* nalezy przestrzegac ustalonych regut,

¢ nalezy by¢ sprawiedliwym,

* nalezy stosowac bodzce za efekty, ale za te na, ktére pracownik
miat wptyw [Dobrowolski, 2008, Borkowska, 1985, s. 18-20, Web-
ber, 1990, s. 93-95, Penc, 1996, s. 211-213, Czerminski et al., 2001,
s.364-368].

Na zakonczenie tej czesci niniejszego podrecznika powrdce raz jeszcze
do rozwazan W. Kiezuna poswieconych socjotechnikom motywacyjnym.
Cyt. autor wyrdznia socjotechnike pierwszego stopnia, do ktérej zalicza
system nakazéw, zakazéw, sformalizowanych w okres$lonych aktach nor-
matywnych i systemach bodZcéw oraz socjotechnike drugiego stopnia,
a zatem wytwarzanie u pracownikéw pozadanych motywacji lub cech oso-
bowosci. Ta druga dtuzej oddziatuje, jednak na jej efekty nalezy dtugo cze-
ka¢. Obie socjotechniki nalezy, zdaniem ww. autora, stosowaé tgcznie.
W. Kiezun wymienia cztery mechanizmy nabywania nowych postaw: auto-
nomizacje, nasladownictwo, ocene spoteczng oraz autorytet. Autonomiza-
cja oznacza, ze regularne karanie lub nagradzanie okreslonych zachowan
powoduje, iz stajg sie one po pewnym czasie celem samym w sobie. Wyko-
nanie zadania doktadnie po pewnym czasie staje sie Zrodtem samoistnej
satysfakcji. Wéréd socjotechnik autonomizacji autor wymienia oparte na
potrzebach finansowych, spotecznych — na przyktad potrzeba akceptacji,
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funkcjonalnych — wykorzystywanie ludzkiego dazenia do poznania, dziata-
nia, samorealizacji. Autor zauwaza, iz gdy sytuacja pracownika ustala sie na
jednym poziomie nastepuje spadek motywacji. Innymi stowy pracownik,
ktory osiggnat jakis$ putap w swojej karierze zawodowej i ma swiadomosé,
Ze juz wiecej nie osiggnie bedzie coraz mniej zmotywowany do pracy. Aby
temu przeciwdziata¢ nalezy podwyzszaé¢ wymagania a jednoczesnie zapew-
ni¢ przyrost odpowiednich wartosci. Cyt. autor przytacza sformutowane
przez X. Gliszczynriskg podejscie do motywacji socjotechnicznej wynikajgce
z odmiennego postrzegania tej samej rzeczywistoSci w zaktadzie pracy
przez przetozonych i podwitadnych [Kiezun, 1997, s. 178-183]. Rowniez
badania wtasne potwierdzajg, iz istnieje takie zjawisko.

W. Kiezun wskazuje, iz kierownictwo powinno: 1) uswiadomic pracow-
nikom swoje wymagania wobec nich; 2) zapewni¢ informacje zwrotng
o wykonywanej pracy, systematycznie ocenia¢ pracownikéw i informowac
ich o tej ocenie; 3) ksztattowanie systemu, ktory przeciwdziata cwaniactwu,
nieuczciwosci. Nasladownictwo polega na ksztattowaniu okreslonych wzor-
cOw na zasadzie przyktadu godnego nasladowania prezentowanego
w Srodkach masowego przekazu. Kolejng grupg srodkdw motywacyjnych s3
socjotechniki oparte na ksztattowaniu zadowolenia z pracy (potrzeba uwa-
gi, oceny, uznania, wyréznienia, awansu, bezpieczenstwa, niezaleznosci,
wykonywania tego co jest interesujgce) [Kiezun, 1997, s. 180-181].
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4. Planowanie, organizacja i ocena szkolen w organizacjach samo-
rzagdowych

Jednym z rozwigzan pozwalajgcym na dostosowanie sie organizacji
samorzgdowej do przemian w otoczeniu jest ciggte doskonalenie swoich
pracownikdéw oraz podejmowanie dziatan zmierzajgcych do zamiany wie-
dzy ukrytej w jawna. R. Garrat trafnie skonstatowat, ze organizacja moze
przezy¢ tylko woéwczas, gdy uczy sie szybciej niz zmienia sie otoczenie [Do-
browolski, 2008, Garrat, 1986, s. 10]. W przypadku organizacji samorza-
dowych nalezy doda¢, ze nie tyle chodzi o przezycie, co o jak najlepsza
realizacje zadan publicznych.

Jeszcze catkiem niedawno szkolenie pojmowano, jako ksztatcenie, do-

ksztatcanie kogos w okreslonej dziedzinie, zwykle w trybie skréconym, na
kursach, poprzez cykl wyktadow z jakiegos$ przedmiotu [Maty Stownik Jezy-
ka Polskiego, 1969, s. 801]. Definicja ta zakfadata statyczny, a jednoczesnie
pobiezny charakter szkolenia. W kulturze brytyjskiej szkolenie definiowane
jest, jako systematyczne ksztattowanie postaw, wiedzy, umiejetnosci i za-
chowan potrzebnych jednostce do wtasciwego wykonania danego zadania
lub pracy [Dobrowolski, 2008]. W powyzszej definicji zwrécic¢ nalezy uwage
na sformutowanie ,systematyczne ksztattowanie” co moze oznaczaé ko-
nieczno$¢ prowadzenia szkolenia w cyklu zorganizowanym obejmujgcym
analizowanie, planowanie, realizowanie i kontrole (ocene) wynikéw szko-
lenia.
W definicji amerykanskiej, szkolenie to wszelkie zainicjowane przez organi-
zacje procedury, ktdrych celem jest wspomaganie uczenia sie jej cztonkéw,
a zatem i zwiekszanie ich wktadu w efektywnos¢ organizacji. W ocenie
P. Bramleya, definicja ta wskazuje na koniecznos¢ spojrzenia na szkolenie
w kontekscie organizacyjnym i uwzglednienia faktu podziatu odpowiedzial-
nosci miedzy organizacje i jej cztonkéw [Hinrichs, 1976, Bramley, 2001,
s. 13]. Pojecie szkolenia mozna zdefiniowaé rowniez jako ogdét celowych
i systematycznych dziatan, wystepujgcych w danej organizacji, skierowa-
nych na poszerzanie lub wyposazenie potencjatu pracy w nowe elementy,
niezbedne z punktu widzenia biezgcych i przysztych potrzeb tej organizacji
[Pocztowski, 1998, s. 225].

Cele szkolenia, ktére zmierzajg do uzupetnienia potencjatu pracy
o okreslone elementy wiedzy zawodowej, umiejetnosci praktyczne oraz
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okreslone postawy, muszg wynikac z przyjetej strategii rozwoju organiza-
cji. Przekazywanie wiedzy zawodowej moze obejmowac zaréwno tresci
ogoblne, dotyczace na przyktad zakresu zadan przypisanych do wykonania
jednostce organizacyjnej jak i tresci specjalistyczne, odnoszace sie do spo-
sobow spetniania okreslonych funkcji. Przedmiotem szkolenia moze by¢
doskonalenie umiejetnosci w zakresie organizowanie pracy, komunikowa-
nia, myslenia koncepcyjnego, pracy zespotowej, praktycznego wykorzysty-
wania narzedzi pracy, na przyktad programoéw informatycznych. Ksztatto-
wanie postaw i zachowan pracownikéw polega¢ moze na przyktad na ucze-
niu ich tolerancji wobec oséb o odmiennych pogladach, rasie, wyznaniu, na
rozwijaniu poszanowania wobec kolegdéw, przetozonych, podwtadnych oraz
rzeczowych i finansowych zasobdéw jednostki organizacyjnej. Tak pojmo-
wane szkolenie nie moze by¢ przeprowadzane okazjonalnie, zwtaszcza gdy
kierownictwo ujawnito nieprawidtowosci w dziatalnosci instytucji, lecz musi
wynikac z przyjetej strategii w sferze zasobdw ludzkich instytucji. Szkolenie
powinno stanowic logiczng konsekwencje antycypacji zmian w otoczeniu
[Ilbidem].

W niektérych organizacjach publicznych, jak na przyktad w U.S.
Government Accountability Office obowigzek szkolenia wynika z przyjetych
standardéw dziatania - Generally Accepted Government Auditing Stan-
dards — GAGAS. Jeden z tych standardéw naktada wymag szkolenia pra-
cownikéw. Kazdy pracownik nadzorujacy lub wykonujgcy czynnosci kon-
trolne jest zobowigzany do uczestniczenia w okresie dwéch lat w co
najmniej 80 godzinach szkolenia, przy czym w co najmniej 20 godzinach
w pierwszym roku. Szkolenia mogg obejmowac takie zagadnienia, jak me-
todyka kontroli, ksiegowos¢, ocena kontroli wewnetrznej, zarzadzanie,
statystyka, administracja publiczna, inzynieria przemystowa, ekonomia,
nauki spoteczne, informatyka [Dobrowolski, 2004].

Szkolenie, zdaniem Z. Dobrowolskiego, powinno by¢ systematycznym,
procesem, a nie wycigganiem wnioskow z przypadkowych doswiadczen.
Sama organizacja szkolenia powinna obejmowac pie¢ gtéwnych dziatan
[Dobrowolski, 2008]:
¢ identyfikacja potrzeb szkoleniowych,

e opracowanie planu szkolen,
e organizowanie szkolenia wedtug planu,
e przeprowadzenie szkolenia,
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e ocene przebiegu i efektéw szkolen, przy czym ocena ta stanowi punkt
wyijscia dla organizowania nowych szkolen.

W zaleznosci od konkretnych celéw szkoleniowych, szkolenia mozna
podzieli¢ na trzy rodzaje. Pierwsze, to szkolenia przygotowujgce i wprowa-
dzajgce, ktére majg na celu wyposazenie nowo przyjmowanych pracowni-
kow w okreslong wiedze i umiejetnosci, ktérych nie mozna uzyska¢ w poza-
zaktadowych instytucjach systemu edukacji. Przyktad takiego szkolenia
stanowi aplikacja kontrolerska. Drugi rodzaj, to szkolenie dostosowawcze,
ktdre polega na pogtebianiu i rozszerzaniu istniejgcych elementéw wiedzy
zawodowej, umiejetnosci oraz postaw pracowniczych. Trzecim rodzajem
szkolenia jest szkolenie zmieniajgce profil potencjatu pracy, ktére mozna
okresli¢ takze mianem przekwalifikowania zawodowego. Inny podziat za-
ktada szkolenia na stanowisku pracy oraz poza stanowiskiem pracy [Pocz-
towski, 1998, s. 226-228].

Szkolenia mogg by¢ organizowane zgodnie z modelem szkolenia indy-
widualnego lub modelem tzw. zwiekszonej aktywnosci. Poczatki szkolenia
indywidualnego mozna odnalez¢ w nauce rzemiosta, ktéra polegata na tym,
ze mtody pracownik przez kilka lat uczyt sie wykonywania okreslonych
czynnosci nasladujgc swojego mistrza. W szkoleniu tego rodzaju nacisk jest
potozony na ksztatcenie jednostki, na nauczanie uzytecznych umiejetnosci
i na ich stosowanie w praktyce. Zatozeniem szkolen indywidualnych jest
poprawa wydajnosci w dziataniu jednostki organizacyjnej poprzez zmiany
w wydajnosci poszczegdlnych pracownikéw. Jezeli informacje lub umiejet-
nosci przekazywane podczas szkolenia doktadnie odpowiadajg danej pracy,
taki model szkolenia jest wtasciwy.

Pracownicy nie dziatajg jednakie w prozni organizacyjnej, lecz wcho-
dza w sktad organizacji, ktéra posiada okreslone cele priorytety, polityke,
strukture i przyjete sposoby dziatania, klimat organizacyjny (wzajemne
relacje miedzyludzkie, cenione postawy np. indywidualizm), system wyna-
gradzania itp. Osoba, ktéra odbyta szkolenie i dostrzega potrzebe dokona-
nia zmian w organizacji nie posiada wptywu na te czynniki i nie ma mozli-
wosci ich zmiany. W efekcie dochodzi do frustracji pracownikéw, co moze
w konsekwencji prowadzi¢ nawet do obnizenia jakosci pracy. Zrozumienie
tego faktu jest istotne, by zrozumiec¢ dlaczego niektdre doskonale przepro-
wadzone szkolenia nie przynoszg pozadanych efektéw [Dobrowolski, 2008,
Bramley, 2001, s. 49-54]. Poprawa efektéw pracy jest procesem ztozonym.
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By doprowadzi¢ do zmiany zachowania jednostki w miejscu pracy, czesto
trzeba dokonac¢ zmian wielu czynnikéw wystepujgcych w otoczeniu.
P. Bramley proponuje zastosowanie modelu opartego na wzroscie efek-
tywnosci, gdzie poprawa efektywnosci organizacji stanowi punkt wyjscio-
wy szkolenia [Ibidem].

Kierownictwo organizacji powinno uzyskaé informacje, czy osiggnieto
zatozone cele szkolenia i jaka byta relacja efektéw do poniesionych nakta-
doéw. Nie wystarczy jedynie ustalenie, czy szkolenie byto dobrze przepro-
wadzone, opierajgc sie na subiektywnych odczuciach jego uczestnikéw
badz obserwatoréw. Trzeba zbadac¢ osiggniete wyniki i ocenié, czy dziatal-
nos$¢ szkoleniowa warta byta finansowania, zgodnie z zasadami dokonywa-
nia wydatkéw publicznych [Bramley, 2001, s. 12, Dobrowolski, 2008].

Tymczasem szkolenia cho¢ dobrze zorganizowane mogg nie przyniesé
spodziewanych rezultatéw w postaci poprawy funkcjonowania organizacji
samorzgdowej. Jedng z gtéwnych przeszkdd w osiggnieciu skutecznosci
szkolenia jest traktowanie dziatalnos$ci szkoleniowej przez kierownictwo
i jako wakacji na koszt gminy, niepotrzebnej lub , niestety koniecznej” (bo
tak chca przetozeni wyzszego szczebla) przerwy w biezacej dziatalnosci,
a nie jako partnera w osigganiu lepszych wynikéw. Szkolenie nie jest po-
strzegane jako narzedzie stuzgce przekazaniu pracownikom okreslonej
wiedzy i umiejetnosci. Nie sprzyja skutecznosci szkolern zajmowanie sie
dziatalnoscia szkoleniowa przez przypadkowe osoby, nie posiadajace zresz-
t3 odpowiednich kwalifikacji w tym zakresie, a takze, gdy sukces ich pracy
jest mierzony liczbg i rodzajem oferowanych szkolen, liczbg uczestnikow
szkolenia lub zdolnoscig zorganizowania znacznej liczby szkolen przy sto-
sunkowo niewielkich naktadach finansowych [Dobrowolski, 2008]. Réwniez
przyporzagdkowanie organizacyjne osdb odpowiedzialnych za szkolenia
moze by¢ Zrédtem niepowodzenia dziatalnosci szkoleniowej. Mowa tu
o sytuacji, gdy osoby odpowiedzialne za takg dziatalnos$¢ nie sg podlegte
bezposrednio naczelnemu kierownictwu podejmujgcemu strategiczne de-
cyzje, lecz kierownictwu $redniego szczebla, ktdre czesto postrzega szkole-
nia ,jako przerwy w pracy”. Trudno w takiej sytuacji podejmowac ,nieza-
lezne” decyzje w sprawach szkolen. Btedem jest brak analiz wptywu dzia-
talnosci szkoleniowej na wyniki osiggane przez jednostke organizacyjna.
Btedem jest brak nalezytego lub niewielkie rozpoznanie rzeczywistych po-
trzeb pracownikéw lub organizacji samorzadowej. Brak dowoddéw, ze wy-
warto ono pozytywny wptyw na wyniki dziatalnosSci organizacji prowadzi do
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redukcji wydatkéw na szkolenia, gdyz kierownictwo upewnia sie

w przekonaniu, ze nie jest ono niczym innym, niz sponsorowanym wypo-

czynkiem dla pracownikdw. Btad stanowi wysytanie na szkolenia pracowni-

kéw, ktérzy w danej chwili sg wolni od biezgcych obowigzkéw stuzbowych.

W konsekwencji, gdy zaktadane rezultaty szkolenia nie sg osiggane, pra-

cownik nie wykorzystuje zdobytych umiejetnosci w praktyce, szkolenie jest

postrzegane jako nieudane, a odpowiedzialnoscig za taki stan rzeczy obar-
czani s3 wyfacznie organizatorzy szkolenia. Tymczasem odpowiedzialnos¢
taka powinna spoczywac rowniez na przetozonych szkolonych oséb, ktorzy
muszg zidentyfikowac pracownikéw rzeczywiscie wymagajgcych szkolenia

i czuwac nad stworzeniem warunkdéw sprzyjajacych wykorzystaniu w prak-

tyce nabytej wiedzy i umiejetnosci [Bramley, 2001, Dobrowolski, 2008,

Pocztowski, 1998].

Co nalezy zatem uczyni¢, by szkolenie byto skuteczne? Skutecznosc
szkolenia wymaga powigzania jego celéw z potrzebami organizacji: finan-
sowymi (ograniczenie wydatkdow, zwiekszenie dochoddw); koniecznoscig
poprawy sposobu wykonywania zadan; poprawy wizerunku. Odpowie-
dzialnos¢ za wyniki szkolenia nie moze spoczywac wytgcznie na organizato-
rach szkolen, lecz takze na kierownictwie organizacji samorzadowych. Do
zadan oséb odpowiedzialnych za dziatalnos¢ szkoleniowa powinno nalezeé
gromadzenie informacji o rezultatach szkolenia, a wczesniej identyfikacja
potrzeb szkoleniowych, jak tez czynnikdw utrudniajgcych osigganie do-
brych wynikéw w dziatalnosci, ktérych nie mozna wyeliminowac poprzez
szkolenie pracownikdw, takich jak na przyktad brak odpowiedniego wypo-
sazenia, patologie organizacyjne, niewtasciwe regulacje [Dobrowolski,
2008].

Potrzeby szkoleniowe wynikajg z réznych przyczyn. Pierwsza, to ko-
niecznos$¢ rozwigzania okreslonych problemoéw. Na przyktad wyeliminowa-
nia wysokiego poziomu btedéw w decyzjach administracyjnych. W takiej
sytuacji nalezy w szczegélnosci ustali¢ [Ibidem]:

e czy zaistniaty problem jest skutkiem braku odpowiedniej wiedzy, umie-
jetnosci, czy tez odpowiedniego wyposazenia, nieadekwatnosci stoso-
wanych procedur do wymogdw otoczenia?

e czy zaistniaty problem jest na tyle powazny by jego rozwigzaniu po-
Swiecic czas i zasoby ludzkie?
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Druga przyczyna szkolenia moze wynikac z koniecznosSci wyjscia naprzeciw

przysztym problemom. Na przyktad przyjecie nowych pracownikéw, wpro-

wadzanie nowych regulacji prawnych, metodyki pracy, nowego oprogra-

mowania komputerowego, moze warunkowaé potrzebe zorganizowania

szkolenia. Do pytan na jakie powinni udzieli¢ odpowiedzi mozna zaliczy¢

w szczegdblnosci [Ibidem]:

e 7 jakimi problemami moze mie¢ do czynienia organizacja samorzado-
wa?

e jakie mogg by¢ nastepstwa przewidywanych zmian otoczenia?

e czy pracownicy, ktérzy zetkng sie z problemami powinni odby¢ szkole-
nia?

Przyczyna organizowania szkolern moze wynika¢ takze z koniecznosci wy-
datkowania catosci sSrodkéw przeznaczonych na ten cel w budzecie organi-
zacji. Na dziatalnosé szkoleniowg mogg by¢ przeznaczone dodatkowe, nie
planowane wczesniej srodki pieniezne, ktére nalezy wydatkowac. Taka
determinanta potrzeb szkoleniowych nie jest wtasciwa. Szkolenie moze by¢
organizowane z uwagi na chec utrzymania lub podniesienia pewnego po-
ziomu pracy lub z uwagi na wprowadzenie zmian w dziatalnosci organizacji.
W koncu obowigzek przeprowadzenia szkolenia moze wynika¢ z okreslo-
nych przepiséw prawa [Ibidem].

Identyfikacja potrzeb szkoleniowych wigze sie z koniecznoscig ustale-
nia priorytetdw uwzgledniajgcych interesy réznych jednostek organizacyj-
nych organizacji samorzadowej oraz jej celdow jako catosci. Zdaniem
W. McGehee i P.W. Thayera, potrzeby szkoleniowe powinno sie analizowac
na trzech poziomach: organizacji, stanowiska i pracownika. Natomiast wy-
niki szkolenia nalezy rozpatrywac wspdlnie, by informacje zdobywane na
kazdym z ww. poziomdéw uzupetniaty luki na ogdlnej liscie potrzeb szkole-
niowych [Bramley, 2001, s. 55]. Analiza na poziomie organizacji uwzglednia
miedzy innymi cele organizacji, plan dziatalnosci, analize ewentualnych
zmian w otoczeniu w ciggu najblizszych kilku lat [Ibidem]. W. McGehee
i P.W. Thayer podkreslajg, ze w analizie potrzeb szkoleniowych organizacji
nalezy zwrdci¢ uwage na nastepujgce zagadnienia, czesto banalne, lecz
wtasnie przez owg banalnos¢ pomijane:

e cele organizacji to zarazem cele poszczegdlnych tworzacych jg dziatéw

i stanowisk,
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e zarzadzanie zasobami ludzkimi uwzglednia luki w niezbednych kwalifi-
kacjach, spowodowane awansem i rotacjg oraz przechodzeniem pra-
cownikdw na rente lub emeryture. W planowaniu szkolen nalezy zatem
wzigc to pod uwage,

e umiejetnosci pracownikdw nalezg do cennych zasobdw organizacji.
Szkolenia majg stuzyé utrzymaniu i wzbogacaniu tych zasobdw. Nalezy
przewidzie¢, jakie nowe umiejetnosci beda potrzebne w przysztosci,

e potrzeby szkoleniowe mozna okresli¢ nie tylko analizujgc przebieg pra-
cy, ale takze na podstawie obserwacji ,klimatu organizacyjnego”
(zwolnienia chorobowe, rotacja i absencja pracownikdéw, ich postawy,
skargi),

e szkolenia mogg pomdc w poprawie efektywnosci organizacji,

e przygotowujgc plan szkolen, nalezy poznaé opinie kierownikow $red-
niego szczebla [Bramley, 2001, s. 56].

Analiza na poziomie stanowiska pracy pozwala okreslié, jaka wiedzg i umie-
jetnosciami powinien dysponowac pracownik zajmujacy dane stanowisko.
Analiza indywidualna dotyczy sposobu wykonania poszczegdlnych zadan
i efektywnosci pracy okreslonych pracownikéw [Dobrowolski, 2008, Bram-
ley, 2001, s. 55]. Identyfikacja potrzeb szkoleniowych w kontekscie organi-
zacyjnym wymaga podjecia nastepujgcych dziatan: 1) nalezy ustali¢ rézne
aspekty efektywnosci organizacji - wszyscy badani majg za zadanie podaé
przyktady wyjatkowo dobrego i wyjgtkowo ztego funkcjonowania organiza-
cji samorzadowej, opisa¢ te zdarzenia, uzasadni¢ dlaczego ocenili je jako
,dobre” lub ,zte” oraz okresli¢ ich wptyw na organizacje; 2) ustali¢ prioryte-
ty kierownictwa. Nalezy uzyskac¢ informacje, czy szkolenia prowadzone
w obecnej formie sg zgodne z oczekiwaniami kierownictwa, czy tez wedtug
nich wskazana bytaby inna forma zaje¢; 3) nalezy dokona¢ podsumowania
zebranych informacji i ustali¢, czy i jakie szkolenia mogg sie przyczyni¢ do
poprawy efektywnosci pracy na okreslonych stanowiskach. Whnioski nalezy
przekazac¢ kierownictwu wyzszego szczebla, uzgodnic cele szkoleniowe oraz
uzyskac¢ akceptacje dla przeprowadzenia szkolenia [Dobrowolski, 2008,
Bramley, 2001, s. 56-59].

W planowaniu szkolen stuzgcych poprawie efektywnosci instytucji mo-
ze dopoméc europejski model kompleksowego zarzgdzania jakoscia, ktory
opisuje dziewie¢ obszaréw uznanych za istotne dla sukcesu kazdej organi-
zacji. Sg to:

210



e przywddztwo (rola kierownictwa w motywowaniu pracownikéw do
poprawy efektywnosci),

e polityka i strategia (kompleksowe zarzgdzanie jakoscig, okreslanie,
rozpowszechnianie, wdrazanie, weryfikowanie i doskonalenie polityki
i strategii),

e zarzadzanie zasobami ludzkimi (petne wykorzystanie potencjatu pra-
cownikéw w procesie poprawy efektywnosci),

e zasoby (optymalizacja wykorzystania zasobdow finansowych, informa-
cyjnych, rzeczowych),

e procesy (okres$lanie, weryfikacja i poprawa zaréwno kluczowych, jak
i pomocniczych procesdw w organizacji),

e zadowolenie zewnetrzne (opinia interesariuszy o dziatalnosci organiza-
cji),

e zadowolenie wewnetrzne (sposoby zaspokajania potrzeb i oczekiwan
pracownikow organizacji),

e wptyw spoteczny (wizerunek organizacji),

e finansowe wyniki dziatalnosci (wyniki osiggniete a planowane) [lbi-
dem].

Systematyczna weryfikacja wszystkich wymienionych aspektéw funkcjo-
nowania organizacji samorzgdowe] pozwala zidentyfikowa¢ obszary wyma-
gajgce wprowadzenia okreslonych usprawnied. Na tej podstawie mozna
wytyczy¢ konkretne cele i przeprowadzi¢ odpowiednie szkolenie, ktore
utatwi ich osiggniecie [Ibidem].

Identyfikacja potrzeb szkoleniowych na poziomie stanowiska pracy
wymaga poznania zadania zwigzanego z danym stanowiskiem, sposobu
jego wykonywania i wymaganych umiejetnosci. W zbieraniu danych mozna
wykorzystywac opis stanowisk pracy, technike polegajgcg na obserwacji
sposobu wykonywania pracy przez pracownika lub tylko pewnych czynno-
Sci zwigzanych z danym zadaniem. Zaleca sie takze przeprowadzanie roz-
mow
pracownikiem i jego bezposrednim przetozonym. Celem analizy potrzeb
szkoleniowych na poziomie indywidualnym jest poréwnanie wynikow rze-
czywiscie osigganych na danym stanowisku z oczekiwanymi. Program szko-
leniowy powinien by¢ zatem tak opracowany, by umozliwi¢ wypetnienie
luki miedzy wynikami osigganymi a wymaganymi. Do sposobéw okreslania
indywidualnych potrzeb szkoleniowych mozna zaliczy¢ [Ibidem]:
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e ocene wynikow wskazujgcg na stabe i dobre rezultaty pracy pracowni-
ka,

e obserwacje pracy, ustalenie zakresu wiedzy i umiejetnosci wymaga-
nych w danej pracy.

e uzyskanie informacji w drodze wywiadu lub przy wykorzystaniu kwe-
stionariuszy [Bramley, 2001, s. 61].

Warto w tym miejscu zwréci¢ uwage, ze niezadawalajace wyniki pracy nie
muszg wskazywac na potrzebe objecia pracownika lub pracownikéw szko-
leniem. Na zachowanie pracownika i jego wyniki pracy wptywa wiele czyn-
nikow, jak umiejetnosci, kultura pracy, struktura organizacyjna, sposoby
motywowania [Dobrowolski, 2008, Bramley, 2001, s. 62, Mager, Pipe,
1970]. Niezaleznie od tego, jakie czynniki warunkujg przeprowadzenie
szkolenia, w pierwszej kolejnosci nalezy zidentyfikowaé potrzeby organiza-
cji i powigzaé je z celami szkolenia. Szkolenie powinno by¢ zatem postrze-
gane jako systematyczna dziatalno$¢, ktéra pozwala na grupowanie czyn-
nosci szkoleniowych w logiczne, dajgce sie zarzgdzac etapy, a takze na pla-
nowanie szkolenia bezposrednio zwigzanego z potrzebami jednostki i jej
pracownikéw.

Jak juz nadmieniono wczesniej, w zorganizowanym cyklu szkolenia
wyodrebnia sie pie¢ etapdw. Pierwszym z nich jest etap identyfikacji po-
trzeb szkoleniowych w trakcie, ktérego ustala sie, czy szkolenie jest rze-
czywiscie potrzebne, a jesli tak to jaka wiedza i umiejetnosci sg niezbedne
by nalezycie wykona¢ okreslone zadanie. W trakcie tego etapu gromadzo-
ne sg i analizowane informacje dotyczace potrzeb organizacji, wynikow
pracy i otoczenia. Analiza zmierza do ustalenia zaleznosci pomiedzy staby-
mi wynikami pracy i efektywnoscig organizacji jako catosci. Nalezy pamie-
tac¢, ze efekt dziatalnosci organizacji zalezy od wielu réznorodnych czynni-
kéw. Jednym z podstawowych sg wiedza, umiejetnosci, postawy i zaanga-
zowanie pracownikdw. Mogg oni nie posiada¢ dostatecznej wiedzy, wy-
starczajgcych umiejetnosci do wykonania zadania. W takiej sytuacji prze-
prowadzenie szkolenia jest najlepszym lekarstwem na zaistniaty problem.
Funkcjonowanie organizacji samorzagdowej w otoczeniu wywotuje state
interakcje pomiedzy podsystemami organizacji oraz otoczeniem. Moze to
by¢ przyczyna sytuacji konfliktowych wychodzacych swoim zasiegiem poza
problemy natury typowo organizacyjnej. Brak adekwatnego do rodzaju
wykonywanej pracy wyposazenia lub wyposazenie w przestarzaty sprzet
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moze byc¢ zrédtem stabych wynikdw pracy. Pracownicy mogg nie wiedzieé,
iz wykonujg okreslone czynnosci ponizej wymaganych standarddéw. Przyje-
te procedury mogga utrudniaé osiggniecie korzystnych wynikdw pracy itd.
Osoby odpowiedzialne za dziatalnos$¢ szkoleniowa w organizacji samorza-
dowej powinny analizowa¢ czynniki wptywajgce na wyniki dziatalnosci tej
organizacji i wskazaé kierownictwu na istniejgce przeszkody w osigganiu
zaktadanych wynikéw [Dobrowolski, 2008].

Jesli ustalono, ze poprawa wynikéw dziatalnosci organizacji samorza-
dowej moze by¢ nastepstwem objecia pracownikow szkoleniem, nalezy
przeprowadzi¢ analize zadania. Ma ona na celu zidentyfikowanie czynnosci,
ktore muszg by¢ zrealizowane przez pracownikow w celu wykonania zada-
nia, ponadto ustalenie wymaganej wiedzy i umiejetnosci. Przedmiotem
analizy moze by¢ na przyktad zespdt czynnosci, jakie pracownik urzedu
gminy musi wykonac¢ , aby wydzierzawié¢ gminng nieruchomosci, jego wie-
dzy i umiejetnosci. W ten sposdb dochodzi do ujawnienia wszelkich roz-
bieznosci, bowiem czynnosci faktycznie wykonywane sg poréwnywane
z czynnosciami, ktdre powinny by¢ realizowane. Te uzyteczne informacje
moga by¢ pozyskiwane w drodze wywiadu, ankiety. Czesto pomocna jest
rowniez analiza istniejgcej dokumentacji, lub obserwacja pracownikéw
podczas wykonywania czynnosci. Niezaleznie od tego jaka technika zosta-
nie wykorzystana, celem nadrzednym jest okreslenie stanu oczekiwanego
i aktualnego oraz ujawnienie wszelkich rozbieznosci w tym zakresie [Do-
browolski, 2008].

Precyzyjne okreslenie poszczegdlnych czynnosci, sktadajgcych sie na
zadanie, wymaganej wiedzy i umiejetnosci, przed opracowaniem progra-
mu szkolenia jest kluczem do jego sukcesu a zatem przydatnosci dla orga-
nizacji. Nalezy takze pamieta¢ o tym, ze juz na etapie analizy zadania po-
winno sie zaplanowad sposéb oceny skutecznosci szkolenia. Chociaz ocena
taka bedzie miata miejsce dopiero po przeprowadzeniu szkolenia, istotne
jest aby juz na tym etapie uzyska¢ materiaty poréwnawcze i w konsekwen-
cji zmierzy¢ wyniki przed i po zakorczeniu szkolenia [Dobrowolski, 2008].
Warto w tym miejscu wspomnie¢, cho¢ zagadnienie to bedzie szczegétowo
prezentowane w dalszej czesci ksigzki, iz ocena szkolenia, wedtug D. Kirkpa-
tricka, powinna sie odbywaé na réznych poziomach i obejmuje:

e poziom reakcji, na ktérym celem oceny jest poznanie reakcji uczestni-
koéw szkolenia na temat jego tresci, stosowanych technik nauczania,
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e poziom wiedzy, na ktérym celem oceny jest sprawdzenie stopnia przy-
swojenia tresci szkolenia przez jego uczestnikéw,

e poziom zastosowania nauki w praktyce, zwany réwniez poziomem
zachowan, na ktérym celem oceny jest sprawdzenie czy i w jakim stop-
niu nowo nabyta wiedza i umiejetnosci sg stosowane w praktycznym
dziataniu. Takg ocene mozna przeprowadzi¢ po uptywie od 3 do 6 mie-
siecy od zakonczenia szkolenia. Nalezy przy tym pamietaé, ze analizujac
zastosowanie w praktyce nabytej wiedzy i umiejetnosci nalezy braé pod
uwage wykorzystanie ich po zakonczeniu szkoleniu i po pewnym czasie.
Moze bowiem zaistnie¢ sytuacja, iz uczestnicy szkolenia bezposrednio
po powrocie ze szkolenia wykorzystujg z powodzeniem zdobytg wiedze
i umiejetnosci. Jednakze w dtuzszej perspektywie czasu juz nie. Sytua-
cja taka nie jest niezwykta. Przyzwyczajenia biorg gore i uczestnicy
szkolenie nie zachecani do statego wykorzystywania zdobytych umie-
jetnosci i wiedzy powoli zaczynajg powracac do starych nawykow,

e czwarty poziom jaki identyfikuje D. Kirkpatrick, to wptyw szkolenia na
wyniki dziatalnosci instytucji, zwany rowniez poziomem organizacji
[Dobrowolski, 2008, Kirkpatrick, 2006].

Ustalenie, czy i w jakim zakresie wniosek o przeprowadzenie szkolenia od-
powiada potrzebom organizacji samorzgdowej jest istotne. Jesli takiego
zwigzku nie ma nalezy rozwazy¢ celowosé przeprowadzenia szkolenia, aby
nie marnowac zasobow. Wspomniano wczesniej, ze istotnym etapem szko-
lenia, po zidentyfikowaniu potrzeb szkoleniowych, jest ustalenie sekwencji
czynnosci, ktdre prowadzg do wykonania zadania. Na przyktad uzyskanie
wyjasnied moze by¢ traktowane jako zadanie, ale takze jako czynnosé wy-
konywana przez pracownika samorzgdowego w toku postepowania admi-
nistracyjnego. Nalezy zatem nie tylko ustali¢ poszczegdlne czynnosci skta-
dajace sie na zadanie, ale takze cel zadania, warunki jego wykonania, stan-
dardy — prawidtowy sposdb wykonania i kryteria oceny wykonania zadania.
Warunki w jakich zadania sg realizowane mogg obejmowac wyposazenie,
miejsce wykonywania czynnosci, uczestnictwo innych pracownikdéw itp. Na
przyktad, warunkami niezbednymi do uzyskania ustnych wyjasnien sa:
obecnos$¢ udzielajgcego wyjasnien, komputer, maszyna do pisania lub kart-
ka papieru i dtugopis, akta sprawy, itp. Jesli zadaniem bedzie weryfikacja
kazdej pozycji w bilansie, to warunkami wykonania tego zadania bedg m.in.
dostep do danych ksiegowych. Standardem wykonania zadania moze by¢:
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realizacja poszczegdlnych czynnosci zgodnie z zaleceniami okreslonymi
w standardach, normach prawnych. Takie dziatania, jak zauwaza Z. Dobro-
wolski, zmierzajg do ustalenia tzw. celu dziatalnosci [Dobrowolski, 2008].

Po ustaleniu sekwencji czynnosci nalezy zidentyfikowac wiedze i umie-
jetnosci konieczne do wykonania okreslonego zadania. Warto w tym miej-
scu odnotowaé, ze nie chodzi o wymienianie takich podstawowych umie-
jetnosci, jak czytanie, pisanie, liczenie, lecz o uwzglednienie tych, ktdre s3
niezbedne do wykonania okreslonego zadania (w sprawach spornych osta-
teczna decyzja powinna naleze¢ do kierownictwa). Nalezy takze zidentyfi-
kowac¢ czynnosci o kluczowym znaczeniu dla wykonania catego zadania.
Przy identyfikacji mozna wzig¢ pod uwage kilka czynnikow. Na przyktad
udziat procentowy czasu poswieconego wykonaniu okreslonej czynnosci w
stosunku do czasu przeznaczonego na wykonanie catego zadania, lub skutki
niewtasciwej realizacji okreslonej czynnosci dla powodzenia catego zadania.
Jesli zatem ostatni z wymienionych czynnikdw zostanie uznany za kryte-
rium wyboru przedmiotu szkolenia, bedzie ono dotyczyto czynnosci, ktérej
zte wykonanie ma negatywne konsekwencje dla realizacji zadania jako ca-
tosci. Czynnikiem branym pod uwage moze by¢ takze dopuszczalne opdi-
nienie w wykonaniu zadania (ktére czynnosci muszg by¢ zrealizowane
w $cisle okreslonym czasie). Inny czynnik to czestotliwo$¢ wykonywania
okreslonej czynnosci. Czynnik ten jest istotny, bowiem nawet w sytuacji,
gdy konsekwencje niewfasciwego wykonania okreslonej czynnosci beda
duze, a tolerancja opdznien w ich realizacji jest niewielka, to czynnos$é mo-
ze by¢ uznana za nieistotng, gdyz jest rzadko wykonywana. Trudnosc¢
w opanowaniu czynnosci to kolejny czynnik, ktéry powinien by¢ brany pod
uwage [Dobrowolski, 2008].

Pomocnym narzedziem przy ustalaniu priorytetow szkolenia jest
uwzglednienie trzech czynnikdéw: stopnia trudnosci, znaczenia okreslonej
czynnosSci w wykonaniu catego zadania i czestotliwosci realizacji okreslonej
czynnosci. Na podstawie obserwacji okreslonych czynnosci, zadan, positku-
jac sie opinig doswiadczonych pracownikéw instytucji, nalezy ocenié kazda
czynnos$é lub zadanie uzywajac pieciopunktowej skali. Trudnos¢ i ztozonos¢
kazdej czynnosci / zadania, jest oceniana w skali od 1 do 5, gdzie 1 oznacza,
ze zadanie / czynno$¢ jest proste i rutynowe a 5 ze jest ztozone i trudne.
W skali od 1 do 5 oceniana jest rowniez czestotliwos¢ wykonania czynnosci
/ zadania. Jeden oznacza, ze czynno$¢ / zadanie jest wykonywane spora-
dycznie, a 5 Zze realizowane co najmniej raz dziennie. Po przeprowadzeniu
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oceny, kazdej czynnosci / zadaniu przypisywany jest trzycyfrowy kod. Na
przyktad symbol 555 oznacza, ze dana czynnos¢ jest bardzo ztozona, nie-
zwykle istotna z punktu widzenia wykonania wiekszego zadania. Czynnos$¢
jest wykonywana co najmniej raz dziennie [Dobrowolski, 2008].

W przypadku, gdy programy szkoleniowe zostaty juz opracowane nale-
zy (biorac pod uwage mozliwosé ich poprawy w przysztosci) ocenié¢ waznosé
poszczegdlnych tematéw szkolenia. I.L. Goldstein proponuje metode bada-
nia zaleznosci miedzy wymaganiami zwigzanymi z wykonywaniem zadan na
okreslonym stanowisku, a czasem jaki poswieca sie tym wymaganiom
w trakcie szkolenia. Badanie polega na tym, iz uczestnicy szkolenia dokonu-
j3 oceny waznosci okreslonych aspektdw wiedzy, umiejetnosci i postaw
oraz stopnia trudnosci w ich opanowaniu. Nastepnie ustala sie jaki czas
przeznaczono w trakcie szkolenia na najwazniejsze zagadnienia wytypowa-
ne przez jego uczestnikdéw [Bramley, 2001, s. 59, Goldstein, 1992]. Wydaje
sie jednak, ze stosujgc ww. metode nalezy wzig¢ pod uwage, iz oceny
uczestnikéw szkolenia s3 subiektywne. Ponadto ocena moze by¢ inna, gdy
uczestnikami szkolenia sg pracownicy z pewnym stazem pracy inna zas, gdy
w szkoleniu biorg udziat nowo przyjeci. R.H. Faley i E. Sandstrom sugeruja
przeprowadzanie oceny trafnosci programu szkoleniowego przy uzyciu
kwestionariusza stuzgcego analizie danego stanowiska pracy [Bramley,
2001, s. 56-61].

Zakonczenie analizy zadania pozwala na kontynuowanie dziatan plani-
stycznych. Najistotniejszg czescig tego etapu szkolenia jest formutowanie
celéw szkoleniowych, ktére wyraznie powinny korespondowac z celami
dziatalnosci ustalonymi na etapie identyfikacji potrzeb szkoleniowych. Réz-
nica miedzy wspomnianymi wyzej celami polega na tym, ze cele dziatalno-
Sci okreslajg zadania do wykonania, a cele szkolenia co nalezy wykonad,
aby zrealizowaé zaktadany plan szkolenia. Wychodzac z zatozenia, iz cele
szkolenia odpowiadajg celom dziatalnosci, istnieje duze prawdopodobien-
stwo, iz kursanci osiggajgc cele szkolenia bedga potrafili wykorzysta¢ zdoby-
tg wiedze i umiejetnosci w praktyce. Oprécz okreslenia celdw szkolenio-
wych na etapie planowania identyfikuje sie metody szkoleniowe i Srodki
techniczne (audio-video itp.) niezbedne do przeprowadzenia szkolenia.
W koricu przygotowuje ogdlny plan kazdej sesji szkoleniowej, ktory przed-
stawia cele szkolenia, kluczowe zagadnienia szkoleniowe, metodyke szko-
lenia, plan godzinowy zajeé¢, wymagania dotyczace wyposazenia, w korcu
sposoby oceny szkolenia [Dobrowolski, 2008].
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Wiasciwe opracowanie celéw szkoleniowych jest istotne z punktu wi-

dzenia powodzenia szkolenia. Trafnie dostrzegajg to E.A. Locke i G.P. La-
tham stwierdzajgc na podstawie szczegétowych badan, iz osoby ktérym
okreslono ambitne cele pracujg wydajniej od tych, ktérych cele nie sg am-
bitne. Stwierdzajg takze, iz sprecyzowane cele stanowig lepszg motywacje
niz cele ogdlne, a wykorzystanie motywacji uczestnikow szkolenia wymaga
zrozumienia celéw programu szkoleniowego i uznania ich za wtasne [Do-
browolski, 2008, Locke, Latham, 1990]. Okreslenie celéw szkoleniowych
wymaga podjecia wielu istotnych decyzji juz na poczatku planowania szko-
lenia. Analiza zadania pozwala na identyfikacje wymaganych umiejetnosci
i wiedzy. Szkolenie jest jednak ,,0 jeden krok od realnego $wiata”, uczestni-
cy szkolenia wytaczeni z codziennych obowigzkéw zawodowych i rodzin-
nych mogg skupic sie na nauce. Istniejg zatem okreslone warunki sprzyjaja-
ce szkoleniu. Z tych tez wzgleddw istotne jest by podczas szkolenia jak naj-
bardziej odwzorowywacé $wiat realny. Na przyktad do ¢éwiczen wykorzysty-
wac prawdziwe dane ksiegowe.
Wsrdd celéw szkoleniowych wyrdznia sie : 1) cele poznawcze - wykonanie
jakiej$ czynnosci wymaga okreslonej wiedzy; 2) cele psychomotoryczne - na
przyktad umycie samochodu wymaga podjecie szeregu skoordynowanych
czynnosci; 3) cele oddziatywania - podrézowanie samochodem wymaga
nie tylko umiejetnosci kierowania pojazdem ale réwniez troski o bezpie-
czenstwo swoje i innych, przewidywania okreslonych zachowan uzytkowni-
kow drég [Dobrowolski, 2008]. Nalezy wyrdzni¢ cztery elementy sktadowe
celéw szkoleniowych tj. warunki wykonania zadania, przedmiot zadania,
wymagany sposéb wykonania zadania oraz sposdb oceny realizacji zadania
[Ibidem].

Po ustaleniu celéw szkoleniowych nalezy, na etapie planowania, doko-
na¢ wyboru najwitasciwszej dla realizacji okreslonego celu szkoleniowego
metody szkoleniowej (wyktad, dyskusja grupowa, ¢wiczenia, pokaz, itp.).
Bierze pod uwage nastepujgce czynniki: charakterystyke uczestnikéw szko-
lenia (nowo przyjeci, lub doswiadczeni pracownicy), czas przeznaczony na
szkolenie, dostepnos¢ kadry wyktadowej, mozliwos¢ wyposazenia w okre-
$lony sprzet. Uwzglednia ponadto formute wedtug ktérej czas przeznaczony
na zajecia teoretyczne powinien stanowi¢ 30 % ogotu szkolenia, éwiczenia
60 %, za$ czas przeznaczony na ocene szkolenia 10% ogétu szkolenia [Do-
browolski, 2008].
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Przy planowaniu szkolenia, a zatem i formutowaniu celéw szkolenio-
wych nalezy uwzglednié oczywisty, cho¢ czesto zapominany fakt, ze ludzie
uczg sie w rozny sposbb, a osoby w starszym wieku przyswajajg materiat
szkoleniowy tatwiej, gdy widzg mozliwos¢ wykorzystania wiedzy w praktyce
[Knowles, 1980]. D.A. Kolb sformutowat cykl zdobywania wiedzy i umiejet-
nosci przez osoby doroste poprzez doswiadczenia [Kolb, 1984]. Zajecia
szkoleniowe powinny odbywac sie w takiej kolejnosci, ktéra pozwala na
wykorzystanie réznych styldw uczenia sie oraz sprzyja przyswajaniu catosci
programu. Aby osiggna¢ pozadany cel, konieczne jest wzbudzenie aktyw-
nosci uczgcego sie w ciggu catego cyklu. Osoba uczaca sie powinna zaanga-
zowac sie w konkretne doswiadczenie, a nastepnie nalezy sktoni¢ jg do
zebrania refleksji dotyczacych tego doswiadczenia. Nastepnie trzeba po-
mac jej potaczyc spostrzezenia dotyczace tego doswiadczenia w logiczng
catos¢, dopiero potem da¢ mozliwosé czynnego eksperymentowania. Ten
ostatni etap umozliwia uczestnikom szkolenia sprawdzenie sformutowa-
nych wczesniej teorii. Postepujgc w ten sposéb, mogg nauczyé sie podej-
mowania okreslonych decyzji i rozwigzywania problemoéw [Dobrowolski,
2008, Bramley, 2001, s. 70].

Na etapie organizowania szkolenia opracowuje sie materiaty szkole-
niowe. W niektérych przypadkach moze to oznaczac adaptacje juz istnieja-
cych materiatéw z pewng ich modyfikacjg do okreslonych warunkdw.
W innych, opracowanie wiasnych materiatéw szkoleniowych. Prezentujac
zagadnienia organizacji szkolenia nalezy wspomnie¢ o determinantach
transferu wiedzy i umiejetnosci, bowiem wykorzystanie zdobytej wiedzy
i umiejetnosci w praktyce $wiadczy o powodzeniu szkolenia. Cho¢ na pozér
wydaje sie, ze transfer nie powinien nastreczac trudnosci, w rzeczywistosci
jest inaczej. Zapewnienie transferu wymaga spetnienia kilku warunkéow. Po
pierwsze, nalezy wzbudzi¢ w pracowniku che¢ wyprébowania nowych
umiejetnosci w praktyce. Innymi stowy zainicjowac transfer. W tym celu,
zdaniem T.T. Baldwina i J.K. Forda nalezy potozy¢ nacisk na wytyczanie
celéw i tworzenie plandw dziatania [Bramley, 2001, s. 77, Dobrowolski,
2008, Baldwin, Ford, 1988, s. 42, 331-342]. Ci sami autorzy proponujg réw-
niez organizowanie i przeprowadzanie przed zorganizowaniem szkolenia
spotkan wyjasniajacych jego cele i wspieranie kursantéw po odbyciu szko-
lenia [Ibidem]. |.L. Goldstein wskazuje na potrzebe zdobywanie poparcia
kierownictwa dla organizowanych szkolen oraz przygotowanie planu szko-
lenia opartego na intensywnym nauczaniu [Bramley, 2001, s. 77]. E.J. Ma-
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thieu zwraca uwage na konieczno$¢ wzmacnianie u szkolonych poczucia
wtasnej skutecznosci w dziataniu [Bramley, 2001, s. 77, Mathieu, 1993, s.
125-147].

Aby utrzymac transfer (po jego zainicjowaniu) nalezy potozy¢ nacisk
na: 1) okresowe powtarzanie szkolen i ponowne uczenie sie, zapobieganie
powrotom do zachowan sprzed szkolenia, stosowanie nagrdod zewnetrz-
nych; 2) wzmacnianie poczucia wtasnej skutecznosci u oséb szkolonych, co
ufatwia utrzymanie transferu mimo rozczarowan [Dobrowolski, 2008,
Bramley, 2001, s. 77, Adams, 1987, s. 1, 41-74].

Aby zapewni¢ tzw. bliski transfer, ktéry ma miejsce wéwczas, gdy sy-
tuacje w pracy s3 Scisle okreslone i mogg by¢ doktadnie odtworzone pod-
czas szkolenia, nalezy potozy¢ nacisk na stworzenie takiego szkolenia,
w trakcie ktérego mozna osiggngé maksymalne podobienstwo ¢wiczen do
realiéw pracy [Ibidem]. |.L. Goldstein wskazuje na potrzebe wiernego od-
tworzenia podczas szkolenia warunkéw psychologicznych panujacych
w pracy, tak aby kursanci uznali sytuacje szkoleniowga za bardzo podobng
do sytuacji w miejscu pracy. Zwraca tez uwage na koniecznos$¢ intensywne-
go uczenia sie procedur [Bramley, 2001, s. 77]. Aby zapewni¢ z kolei tzw.
transfer daleki - kiedy konieczne jest zastosowanie zdobytej wiedzy i umie-
jetnosci w réznych sytuacjach, a zatem nie tylko prezentowanych podczas
szkolenia, nalezy potozy¢ nacisk na poznawanie ogdlnych zasad, analizo-
wanie réznych wariantéw sytuacji, stosowanie zdobytej wiedzy i umiejet-
nosci w nowych sytuacjach [Dobrowolski, 2008, Bramley, 2001, s. 78].

Zachowanie nowych umiejetnosci jest trudne z dwdch powoddw. Po
pierwsze, checi powrotu do starych nawykéw. Po drugie, z uwagi na uptyw
czasu miedzy szkoleniem a zastosowaniem zdobytych umiejetnosci w prak-
tyce. S.K. Wetzel, P.J. Konoske i W.E. Montague zauwazajg, ze znajomos¢
procedur jest zapominana w ciggu zaledwie kilku tygodni, podobnie jak
nabyta wiedza. Dlatego tak wazne jest ich zastosowanie w praktyce (najle-
piej w okresie do trzech miesiecy po odbyciu szkolenia) [Bramley, 2001,
s. 78, Wetzel et al., 1983].

Po przeprowadzeniu szkolenia wedtug wczesniej przygotowanego pla-
nu nalezy dokona¢ oceny szkolenia. Ten etap, cho¢ koncowy w relacji do
etapu identyfikacji potrzeb szkoleniowych jest do niego bardzo podobny.
Tu tez nalezy zgromadzi¢ informacje przy wykorzystaniu technik obserwa-
cji, wywiadu, ankiety.
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IX. Metody i techniki organizatorskie w rozwigzywaniu
problemow zarzadzania w organizacjach samorzgdowych

Przed prezentacjg metod rozwigzywania problemoéw zarzadzania nale-
zy odnies¢ sie do kwestii terminologicznych. Pod pojeciem metody rozumie
sie racjonalne, systematyczne postepowanie, ktdre wykorzystuje sie do
zrobienia czegos. T. Kotarbinski definiuje metode jako sposéb systema-
tycznie stosowany, przy czym sposob oznacza tok jakiego$ dziatania, a za-
tem sktad i uktad jego stadiow [Kotarbinski, 1981, s. 524]. A.K. KoZminski,
A.M. Zawislak definiujg metodg jako uswiadomiony i uporzagdkowany spo-
s6b dziatania ztozonego, powtarzalny z racji swojej skutecznosci [Kozmin-
ski, Zawislak, 1982, s. 51]. Metoda badawcza to sposéb postepowania, za$
technika to czynnosé przeznaczona do specjalnego celu, elementu, okresu.
Wsrdd technik mozna wyrdznié: obserwacje, techniki socjometryczne, wy-
wiad, badanie dokumentéw, ankietowanie. Narzedzia badawcze to przed-
mioty, instrumenty, urzadzenia techniczne, aparatura pomiarowe stuzgce
do realizacji technik badawczych. A zatem jesli technika badawcza to czyn-
nos$¢, to narzedzie to instrument stuzgcy do rejestracji danych.

W dyscyplinie nauki o zarzadzaniu metodologie nalezy rozumie¢, jako
zestaw dyrektyw badawczych wynikajgcych z przyjetych zatozen teoretycz-
nych, sposéb formutowania, uzasadniania i sprawdzania twierdzen. Meto-
dologia w znaczeniu pragmatycznym pojmowana jest jako nauka o meto-
dach dziatalnosci naukowej i stosowanych procedurach badawczych.
W znaczeniu apragmatycznym to nauka o wytworach nauki w postaci po-
jeé, twierdzen, teorii i praw naukowych. Metodologia ogélna zajmuje sie
sposobami uzasadniania twierdzen, metodami konstrukcji systeméw nau-
kowych, ogélnymi pojeciami metodologicznymi i metodami stosowanymi w
nauce. Metodologia szczegétowa zajmuje sie metodami postepowania
badawczego w obrebie poszczegdlnych dziedzin lub dyscyplin naukowych.
Procedura badawcza to zespdt dyrektyw okreslajgcych sekwencje poszcze-
gblnych etapéw badan, potaczen metod i réznych technik oraz narzedzi
badawczych. Istniejg procedury: diagnostyczna i eksperymentalna. Ta
pierwsza polega na ustaleniu istniejgcego stanu rzeczy i przyczyn tego sta-
nu. Natomiast w procedurze eksperymentalnej bada sie okreslony wycinek
rzeczywistosci wywotujgc lub zmieniajgc badane zjawisko poprzez wpro-
wadzenie do niego jakiego$ czynnika i obserwowaniu zmian zachodzacych
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pod jego wptywem. Procedura operacyjna polega na przygotowaniu da-
nych w celu podjecia na ich podstawie okreslonych decyzji. Procedura ewa-
luacyjna polega na badaniu programéw dziatania oraz efektéw uzyskanych
w wyniku ich wprowadzenia. Procedura korelacyjna zmierza do wyznacze-
nia wspotzaleznosci i wspotzmiennosci zjawisk [Czerminski, et al., 2001, s.
22-25, 34-37, 45-47].

Techniki organizatorskie to sktadnik metod zarzgdzania stuzgcych ana-
lizowaniu i rozwigzywaniu probleméw zarzadzania. Metoda organizatorska
stanowi usystematyzowane postepowanie, oparte na naukowych zasadach
badawczych, ktére ma na celu rozwigzywanie problemoéw zarzadzania dla
instytucji istniejgcych lub projektowanych. Osiggniecie tego celu utatwia
stosowanie réoznych technik organizatorskich. Techniki organizatorskie s3
wiec okreslonymi wzorcami postepowania na ktére sktadajg sie: (1) in-
strument badawczy w postaci modelu graficznego (np. karty, wykresy),
modelu fizycznego (np. makiety), modelu matematycznego; (2) sposdb
wykorzystania instrumentu badawczego w celu realizacji zatozen metody.
Wsrdd cech technik organizatorskich mozna wymienié: réznorodnosé,
otwartos$¢, co oznacza, ze mogg by¢ zmieniane, powtarzalnosé, czyli upo-
rzgdkowana forma i wielokrotnos¢ zastosowan. Do typowych technik orga-
nizatorskich mozna zaliczyé: badanie metod pracy, kwalifikowanie pracy
[Mikotajczyk, 1998, s. 39-40].

Wsrdd podejsé stuzgcych rozwigzaniu probleméw w zarzadzaniu orga-
nizacjami samorzgdowymi mozna wyrdzni¢ dwa podstawowe: podejscie
opisowo-ulepszajgce i funkcjonalno-wzorujace. Podejscie opisowo-
ulepszajace to takie, w ktdrym najwazniejsza jest rejestracja stanu faktycz-
nego, ktdry jest poddawany krytycznej analizie i ocenie w celu zaprojekto-
wania wariantéw usprawnien. Podejscie to zwane jest metodg diagno-
styczng. Metoda diagnostyczna opiera sie na zatozeniu, iz organizacje sa-
morzgdowg mozna usprawnic¢ tylko w drodze identyfikacji, diagnozy i oce-
ny stanu istniejgcego, wykryciu wszelkich nieprawidtowosci oraz zaprojek-
towaniu i wdrozeniu niezbednych usprawnien. Procedura rozpoczyna sie
od okreslenia celu i przedmiotu badania. Ogdlnym celem jest zawsze po-
prawa zarzadzania. Celem szczegétowym jest udoskonalenie struktury,
realizacji zadan, funkcji [Dobrowolski, 2008].

W procesie wyboru przedmiotu badania nalezy braé¢ pod uwage kryte-
ria: ekonomiczne, techniczne, spoteczne, srodowiskowe. Nastepnym eta-
pem, po okresleniu celu i przedmiotu badania, jest rejestracja stanu fak-
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tycznego. Rejestracja stanu faktycznego nastepuje w drodze: obserwacji,

wywiadu, ankiety, analizy dokumentacji, rejestracja stanu przy wykorzysta-

niu fotografii, filmu itp., zapis graficzny: karty, wykresu (obiegu dokumen-
téw). Nastepnym, trzecim etapem jest ocena i analiza stanu faktycznego

a w dalszej kolejnosci wybdr wariantu optymalnego. Narzedziem utatwiaja-

cym generowanie pomystéw sg techniki heurystyczne. W trakcie czwartego

etapu - wyboru rozwigzania optymalnego, wg okreslonych wczesniej kryte-
riow (celowos¢, mozliwosci realizacyjne, ekonomicznos$é, bezpieczenstwo
pracy, warunki pracy, ochrona $rodowiska, itp.) dochodzi do poszukiwania

Zzrédet usprawnienia organizacji w obszarze pieciu podstawowych sposo-

bow (kierunkéw, mozliwosci) doskonalenia organizacji, tj.: eliminacja, za-

miana, taczenie, dzielenie, upraszczanie. W trakcie procesu poszukiwania
wyboru najlepszych rozwigzan nalezy dokonaé syntezy catosciowych wa-
riantow usprawnien. Wybér wariantu powinien odbywac sie dwuetapowo:
selekcja wstepna i selekcja ostateczna. Ostatnia faza w metodzie diagno-
stycznej to faza wdrozenia projektu w zycie i kontrola realizacji [Mikotaj-

czyk, 1998, s. 26-74].

Podejscie funkcjonalno-wzorujgce to takie w ktérym opis stanu fak-
tycznego zastepuje sie projektowaniem stanu idealnego a nastepnie iden-
tyfikuje sposoby zaadoptowania stanu idealnego do istniejgcych warunkéw
i mozliwosci realizacyjnych. Tryb procedury obejmuje nastepujgce etapy
[Bieniok (red.), 1997, s. 79-87]:

e okreslenie celu i funkcji projektowanego systemu oraz wynikajgcych
z tego zadan,

e opracowanie koncepcji systemu idealnego,

e pozyskanie informacji o rzeczywistych warunkach, ograniczeniach,
ktore uniemozliwiajg wdrozenie systemu idealnego,

e projektowanie wariantéw kompromisowych przez modyfikacje, wy-
miane elementéw nierealnych tkwigcych w systemie idealnym na ele-
menty realne, zdeterminowane istniejgcymi w rzeczywistosci warun-
kami i ograniczeniami,

e wybdr optymalnego (zalecanego ) wariantu projektowanego systemu,

e szczegbtowe zaprojektowanie systemu,

e analiza sktadnikdéw zaprojektowanego systemu i ich weryfikacja,

e testowanie i weryfikacja systemu,

e analiza efektéw funkcjonowania systemu.
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AK. Kozminski i K.Obtdéj wyrdzniajg obok podejsé: opisowo-
wyjasniajacego oraz diagnostyczno-projektowego réwniez modelowanie.
Uznajg modelowanie za specyficzny schemat postepowania badawczego,
bedacy pochodng analizy systemowej. Modelowanie to abstrakcyjne
przedstawianie rzeczywistosci. W praktyce organizatorskiej wywodzacej sie
z badania pracy stosowano przede wszystkim modele graficzne w postaci
kart i wykresdw, modele fizyczne (makiety ptaskie i przestrzenne), wyko-
rzystywanie m.in. do projektowania rozmieszczenia stanowisk pracy oraz
modele opisowe i matematyczne [Mikotajczyk, 1998, s. 52-53, 115, Koz-
minski, Obtdj, 1989, s. 59, 66].

Modele statyczne to schemat organizacyjny, regulaminy, zakresy dzia-
tania, podstawy prawne, jak i przestrzenne rozmieszczenie srodkdw pracy
i ludzi, modele zbioréw informacji (katalogi, indeksy, zasady prowadzenia
i przechowania dokumentacji). Modele dynamiczne to powigzania funkcjo-
nalne, procesy informacyjno-decyzyjne, system komunikowania, instrukcje
i przebiegi czynnosci, dokumentow. W praktyce projektowania modele
moga przybieraé rézne formy. Mozna wyréznié: 1) modele myslowe utrwa-
lane w pamieci pracownikéw, bedace rezultatem dtugoletniego nawyku
(zwyczaju) realizowania okreslonych zadan i tradycyjnych powigzan pomie-
dzy komdérkami organizacyjnymi; 2) modele opisowe przedstawione w po-
staci instrukcji organizacyjnych; 3) modele graficzne; 4) teoretyczne mode-
le matematyczne oraz modele symulacyjne [Mikotajczyk, 1998, s. 115-117].

Teoria decyzji (TD) realizuje funkcje: idiograficzng, ekplanacyjng i pre-
dykcyjng poznania zachowan ztozonych systemow sktadajgcych sie z ludzi
i przedmiotow. Jej celem jest dostarczenie informacji, na ktérych mozna
opiera¢ decyzje. Ma zastosowanie nie tylko w sektorze prywatnym, ale
rowniez w sektorze publicznym. Rozwigzanie problemu przy zastosowaniu
TD sktada sie z pieciu podstawowych etapdéw [Stoner, Wankel, 1992, s. 144,
147-149]:

e diagnozy problemu (zidentyfikowanie: jakie sg gtdwne sktadniki sy-
tuacji problemowej?, czy przewidywane korzysci uzasadniajg kosz-
ty badania? Czy celem powinno by¢ rozwigzanie optymalne, czy tez
rozwigzanie kompromisowe?

e formutowania problemu (zidentyfikowanie kryteriow, ktorym ma
odpowiada¢ proponowane rozwigzanie, ustalenie, jakie aspekty
problemu nie sg pod kontrolg kierownika),

223



e kreacji modelu (opracowanie wzoréw matematycznych, wyrazaja-
cych wzajemne zaleznosci pomiedzy elementami problemu),

e analizy modelu (zmiana wartosci zmiennych modelu, az do uzyska-
nia rozwigzania, ktére jest najlepsze z punktu widzenia przyjetych
wczesniej kryteridw).

e wdrozenia rozwigzania.

Jedng z metod rozwigzywania probleméw jest analiza wartosci. Wyj-
Scie od funkcji stanowi logiczng konsekwencje przyjecia za oczywiste, ze
organizacja musi sie dostosowac do potrzeb otoczenia. Tylko klient decydu-
je o potrzebie istnienia jakiego$ rozwigzania. Przemiany w otoczeniu wywo-
tujg okreslone potrzeby odbiorcy a to z kolei wymaga od organizacji: zro-
zumienia tych potrzeb i jak najlepszego ich spetnienia [Dobrowolski, 2008].
Twérca metody, L.D. Miles wskazat na potrzebe analizowania funkcji dane-
go rozwigzania, jak tez kosztow zwigzanych z ich realizacjg. Analiza warto-
$ci z uwagi na potrzebe analizowania funkcjonalnosci okreslonych rozwia-
zan pracy zespotowej w toku postepowania badawczego i zapewnienie
jego interdyscyplinarnego charakteru oraz wykorzystania technik heury-
stycznych aktywizujgcych twércze myslenie. Analize wartosci mozna zdefi-
niowaé jako metode stuzgcy obnizeniu kosztdw wytwarzania rozwigzania
poprzez ustalenie okreslonej jego funkcjonalnosci, przy najmniejszych kosz-
tach, bez obnizenia jakosci wytworzenia. Analiza wartosci jest zorganizo-
wang metodg badawczg majgcg na celu ustalenie mozliwosci obnizenia
kosztu wytworzenia produktu, przy réwnoczesnym zachowaniu lub popra-
wie jego jakosci. Odnoszac sie do zastosowania analizy wartosci w admini-
stracji mozna tg metode zdefiniowa¢, jako zorganizowang metode badaw-
€zg, majgcy na celu ustalenie mozliwosci obnizenia wydatkéw ponoszonych
na osigganie zaktadanego celu, przy réwnoczesnym zachowaniu lub po-
prawie jakosci dziatania stuzgcego do osiggania celu [Dobrowolski, 2008,
Mikotajczyk, 1998, Gabrusewicz, et al., 1981, Crum, 1973, Bieniok, 1977].
Metoda polega na krytycznej ocenie i analizie funkcji badanego rozwigzania
oraz na twdrczym poszukiwaniu takich rozwigzan, ktére co najmniej rownie
dobrze spetniajg wszystkie funkcje niezbedne, przy mozliwie najnizszych
kosztach. Z punktu widzenia organizacji samorzadowej funkcjg w analizie
wartosci jest mozliwosc¢ realizacji przez organizacje lub jej sktadowg czes¢
okreslonego zadania. W analizie wartosci chodzi o zbadanie zasadnosci
istnienia zadania lub organizacji w ich dotychczasowej konstrukcji w odnie-
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sieniu do spetnianych przez nie funkcji oraz ich kosztéw. Badanie kosztow
spetnienia funkcji zamiast kosztéw funkcjonowania organizacji moze pro-
wadzi¢ do analizy, ktérej celem jest przyjecie rozwigzania mogacego najta-
niej i najlepiej spetniac zaktadane funkcje [Ibidem].

W analizie wartosci odpowiadamy na nastepujgce pytania:
1) Jakie funkcje spetnia organizacja samorzadowa z punktu widzenia jej
klienta?; 2) W jaki sposéb mozna zaprojektowaé przy mniejszych naktadach
lepsze i tansze warianty jej funkcjonowania, odrzucajgc dotychczasowe
rozwigzania? 3) W jaki sposéb mozna zapewnic spetnienie funkcji przy mi-
nimalnych kosztach?

Warto$¢ organizacji w analizie wartosci nie jest utozsamiana z nie-
zbednym naktadem pracy potrzebnym do jej stworzenia i funkcjonowania.
Wartoscig jest najnizszy koszt spetnienia okreslonych funkcji. A zatem
z punktu widzenia analizy wartosci organizacja samorzgdowa bedzie posia-
data tym wiekszg wartosé, im w wiekszym stopniu bedzie zaspokajata po-
trzeby uzytkownikéw a zarazem bedzie sie charakteryzowata niewielkim
kosztem wtasnym [lbidem].

Funkcjonalne podejscie w analizie wartosci sktada sie z etapéw: 1)
okreslenie przedmiotu badania; 2) okreslenie funkcji; 3) ustalenie zakresu
zrealizowanych funkcji; 4) analiza funkcji; 5) ustalenie niezbednych funkcji;
6) twodrcze poszukiwanie rozwigzania problemu; 7) zaprojektowanie nowe-
go rozwigzania. L.D. Miles okreslit metodyke postepowania w analizie war-
tosci w trzech punktach. Mianowicie: 1) zidentyfikowanie funkcji,
2) analiza i ocena poszczegdlnych funkcji w aspekcie ich kosztéw, 3) poszu-
kiwanie nowych rozwigzan w zakresie spetnienia funkgcji [Ibidem].

W rozwigzywaniu problemdéw zarzadzania w organizacji samorzgdowej
oprécz ww. analizy wartosci mozna wykorzysta¢ badanie metod pracy
pozwalajgce na systematyczne rozpatrywanie czynnikéw oddziatujgcych na
wydajnosé proceséw w celu ich ulepszenia. Za Z. Mikotfajczyk, metode te
mozna zdefiniowaé, jako systematyczne rejestrowanie, analizowanie i kry-
tyczng ocene istniejgcych lub proponowanych sposobéw wykonania pracy
oraz zaprojektowanie i wprowadzenie w zycie metod t bardziej efektyw-
nych [Mikotajczyk, 1998, s. 133]. Schemat postepowania uwzgledniajacy
sprzezenie zwrotne zawiera takie etapy, jak: ustalenie celu i przedmiotu
badania; zarejestrowanie stanu istniejgcego, analiza stanu istniejacego,
zaprojektowanie nowej metody, wprowadzenie jej w zycie i weryfikacja
zatozen [Mreta, 1979, Mikotajczyk, 1998, s. 134-158]. Do podstawowych
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metod badania pracy mozna zaliczy¢: fotografie dnia roboczego, harmono-
gram Adamieckiego, kryteria Bedaux, marketing wewnetrzny, metode ob-
serwacji migawkowych, metode chronometrazu, metode prowadzenia
zebran, metode UMEWAP-85, metode Stiegersa-Reeda [Martyniak, 1999].

Przedmiotem udoskonalen w organizacji samorzgdowej moze by¢ jej
struktura organizacyjna. Doskonalenie tej struktury to proces swiadomej,
opartej na wynikach badan diagnostycznych i prac projektowych, zmiany
istniejgcej struktury organizacyjnej w sposdb, ktéry umozliwia dostosowa-
nie jej do wymogow otoczenia. Celem zmian jest uzyskanie sprawnosci
funkcjonowania organizacji [Stabryfta (red.), 1991]. Warto zaznaczy¢, ze
struktura moze by¢ postrzegana jako schemat organizacyjny, a podziat
uprawnien, czynnosci i odpowiedzialnosci czy, jak przyjmuje sie w ramach
nurtu krytycznego, graficzne okreslenie sfery wtadzy i zwigzanej z nig do-
minacji. Struktura wskazuje na relacje i sie¢ komunikacyjng. Moze by¢ takze
pojmowana jako mechanizm koordynacji, w ktérym kazdy z cztonkéw or-
ganizacji ma okreslong role i status oraz wyznaczone procedury dziatania.
Struktura jednakze to nie tylko okreslone funkcje i sposoby dziatania [Miko-
tajczyk, 1998, s. 219-221].

Postepowanie badawcze, ktdrego celem jest racjonalizowanie struktur
rozpoczyna sie od analizy i diagnozy struktury organizacyjnej. Oczywiscie
postepowanie badawcze moze by¢ prowadzone z réznych punktéow widze-
nia, choéby biorgc pod uwage przedstawiony wyzej sposéb pojmowania
struktury. A. Nalepka dostrzega siedem podstawowych zadan diagnostycz-
nych w odniesieniu do struktury organizacyjnej: 1) klasyfikacja celow
i funkcji systemu — z punktu widzenia sposobu ustalania celow
i ich adekwatnosci do oczekiwan, zaspokojenia potrzeb; 2) dobdr rzeczo-
wych sktadnikow systemu i prawidtowosci utworzenia komérek organiza-
cyjnych — z punktu widzenia prawidtowosci przyjecia grupowania celéw
czgstkowych w zakresy dziatania, dostosowania do mozliwosci ludzi realizu-
jacych zadania, elastycznosci zakreséw dziatania, relacji pomiedzy zada-
niami, uprawnieniami i odpowiedzialnoscig; 3) grupowanie stanowisk
w jednostki organizacyjne — prawidtowos¢ kryteridw, ich tgczenia, stabil-
nos$¢ zakreséw i zadan, elastycznos¢ sposobdw ich realizacji, adekwatnos¢
zasobow do zadan; 4) zaleznosci funkcjonalne — informacyjne sprzezenia
zwrotne, dostosowanie przeptywu informacji do zadan jednostek, komérek
organizacyjnych, stanowisk pracy, integracja systemu informacyjno-
decyzyjnego, organy doradcze — sposdb ich powotywania i funkcjonowania;
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5) zaleznosci hierarchiczne i organizacyjne cztonéw kierowniczych — prze-
strzeganie zasady jednosci rozkazodawstwa, dostosowanie specjalizacji
i zadan organow kierowniczych do dziatania podlegtych jednostek, osz-
czednos¢ w rozbudowie aparatu kierowniczego, wykorzystanie zdolnosci
kierowania; 6) rozmieszczenie uprawnien decyzyjnych i podziatu zakresu
odpowiedzialnosci — odlegto$é¢ pomiedzy miejscem powstawiania problemu
a miejscem jego rozwigzywania, delegowanie uprawnien decyzyjnych, jed-
noznacznosc¢ zadan i odpowiedzialnosci stanowisk kierowniczych; 7) forma-
lizacja budowy systemu — kompletnos$é, aktualnos$é dokumentacji organiza-
cyjnej, zgodno$¢ tej dokumentacji z przepisami prawa, stopien formalizacji
dziatan, rozbieznosci pomiedzy formalng i rzeczywistg strukturg organiza-
cyjng, procedury sporzadzania i aktualizacji dokumentacji organizacyjnej
[Stabryta (red.), 1991, s. 156-157, Mikotajczyk, 1998, s. 225-226].

Analiza, czy istniejg, a jesli tak to, jakie i dlaczego rozbieznosci pomie-
dzy formalng i rzeczywistg strukturg organizacyjng pozwala na ujawnienie
przyczyn nieprawidtowosci lub podjecia decyzji o zmianie struktury, jesli
okaze sie, ze rzeczywiste, nieformalne powigzania przynoszg pozytywne
skutki dla organizacji samorzadowej. A zatem nalezy poréwnac¢ socjogram
z organigramem. Schemat organizacyjny (organigram) to model graficzny
przedstawiajgcy podziat instytucji na komérki i ich podporzgdkowanie oraz
powigzania. Stanowigc podstawowy sktadnik dokumentacji posiada wiek-
sze znaczenie niz wynika to z ilustracyjnej funkcji wykresu. W istocie bo-
wiem za jego pomoca przedstawiony jest formalny podziat wtadzy i odpo-
wiedzialnosci w instytucji. Poniewaz podziat ten moze nie by¢ respektowa-
ny istotne jest ustalenie, czy istniejg réznice pomiedzy formalnym podzia-
tem wtadzy i wynikajgcymi z nich wieziami organizacyjnymi a rzeczywistym
uktadem stosunkéw. Socjogram — odzwierciedla praktyke codziennego
funkcjonowania organizacji, ktéra ksztattuje sie w sposéb spontaniczny w
rezultacie rdznych dostosowan: funkcji stanowisk pracy, wptywu osobowo-
Sci, przyzwyczajen, zachowan poszczegdlnych cztonkdw organizacji itp.
Ustali¢ to mozna poprzez obserwacje bezposrednig, wywiady, ankiete.
W efekcie mozna wysnuc szereg wnioskdw dotyczacych:

e zakresu znajomosci i respektowania oficjalnej dokumentacji organiza-
cyjnej przez pracownikow.

e panujacych stosunkéw miedzyludzkich, sytuacji konfliktowych, respek-
towania zamiast ustalonych norm postepowania — powigzan kumoter-
skich, przywilejéw, nepotyzmu,
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e powigzan poziomych pomiedzy poszczegdlnymi komdrkami,

e mozliwosci usprawnien, bowiem spontaniczne powigzania mogg by¢
bardziej odpowiednie niz narzucone,

e rzeczywistego przywddztwa [Mikotajczyk, 1998, s. 227-230].

Oprdcz struktur organizacyjnych przedmiotem badania jest sposdb po-
zyskiwania, przetwarzania i przekazywania informacji, ktére stanowia ele-
ment integrujacy funkcje instytucji. Potrzeby informacyjne i komunikacje sg
uwarunkowane m.in. charakterem struktury organizacyjnej.

Badania tworzenia i obiegu informacji rozpoczynajg sie od ustalenia
celu, jakiemu informacje stuzg. Dla zracjonalizowania organizacji pracy
w sferze zarzgdu organizacjg samorzgdowg, nalezy ustali¢, jakie decyzje
kierownicze zalezg od informacji. Jakie dziatania podjeto w wyniku pozy-
skania tych informacji. W praktyce mozna spotkac sie z dwoma podejscia-
mi: a) dazeniem do tworzenia jak najwiekszej liczby danych opisowych
i statystycznych, ktérego punktem wyjscia jest przekonanie, ze im wiek-
szym zakresem informacji sie dysponuje, tym wieksza istnieje mozliwosé
ich przetworzenia i analizy; b) maksymalne ograniczenie informacji ze
wzgledu na koszt ich tworzenia i przekazywania. Tu z kolei istnieje zagroze-
nie utraty informacji waznych dla kierownictwa. Owe zagrozenie moze
wynika¢ z nieprecyzyjnosci danych, czy tez niedostosowania danych do
potrzeb i oczekiwan odbiorcéw, czy w koricu celowego zmieniania zakresu
informacji lub ich fatszowania. Kolejnym zagadnieniem, jakie nalezy wzigc¢
pod uwage jest zakres zgodnosci pomiedzy potrzebg wykorzystania infor-
macji a momentem ich przekazywania. Rozbieznosci, jakie w tym obszarze
moga by¢ ujawnione, mie¢ swoje zrédto nie tylko w niewtasciwej struktu-
rze organizacyjnej, ale w stosunkach miedzyludzkich (nieche¢ miedzy ludz-
mi itp.), nieumiejetnego korzystania ze sprzetu informatycznego, co moze
wynika¢ z niedostosowania kwalifikacji kadry do potrzeb instrumentalizacji
zarzadzania. Nie mozna rowniez poming¢ kwestii komplementarnosci ko-
munikacji zewnetrznej i wewnetrznej, a zatem procesu, w ktérym cztonko-
wie organizacji komunikujgc sie miedzy sobg w ramach wykonywania swo-
ich zadan, stajg sie nosnikami informacji i podmiotami komunikowania
z otoczeniem. Cztonkowie organizacji komunikujgc sie z otoczeniem, np.
z klientami, przekazujg obraz instytucji, w ktérej pracujg. Zagadnienie to,
cho¢ znane od lat, wydaje sie w dalszym ciggu niedoceniane w Polsce (zto-
Sliwa kasjerka w punkcie przyjmowania optat samorzgdowych jest w stanie
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zburzy¢ dobry wizerunek Urzedu Gminy). Oprécz wspomnianej wyzej ko-
munikacji zewnetrznej operacyjnej, istnieje takze komunikacja zewnetrzna
strategiczna uczestniczgca — na przyktad udziat cztonka danego urzedu
w komisji ministerstwa. Cho¢ taki kontakt nie musi wptywac na biezgca
sytuacje urzedu, moze byé pomocny w okreslonych sytuacjach w przyszto-
Sci (tworzenie pozytywnych skojarzed w pamieci decydentéw) oraz komu-
nikacja zewnetrzna strategiczna obserwujgca — najwczesniejsze uzyskiwa-
nie informacji o dziataniach innych podmiotéw, zmianach prawnych, tech-
nicznych i innych [Dobrowolski, 2008, Mikotajczyk , 1998, s. 230-244].

Celem badan moze by¢ réwniez badanie organizacji pracy wewnatrz
komarek organizacyjnych, po to by podnies¢ efektywnosé dziatalnosci biu-
rowej. Reasumujac, po analizie struktur i sposobu tworzenia, przeptywu
i przekazywania informacji nastepuje badanie organizacji pracy wewnatrz
komoérek organizacyjnych. Pierwszym dziataniem, jakie nalezy podjgc
w ramach tego badania jest ustalenie symptomow niewtasciwej sytuacji, co
pozwala na okreslenie dalszego toku postepowania. Na przyktad sympto-
mem niewtasciwego dziatania moze by¢ przekroczona terminowos¢ poste-
powania, waskie gardta w przeptywie informacji itp. Badajac prace biurowa
zwraca sie uwage na: sposéb gromadzenia dokumentdw, przetwarzanie
informacji, rejestrowanie i przechowywanie dokumentéw (np. czy mozna
do nich dotrze¢ w jak najkrétszym czasie?), czy rozmieszczenie poszczegol-
nych stanowisk pracy sprzyja racjonalnemu przeptywowi informacji, czy
stanowiska pracy sg wiasciwie obcigzone [Ibidem].

Racjonalizujgc obieg dokumentéw nalezy uwzgledni¢ nastepujace za-
gadnienia: 1) czas obiegu dokumentéw powinien by¢ jak najkrétszy;
2) efektywnosé dziatania mozliwie najwyzsza; 3) liczba punktéw zatrzyman
na trasie obiegu dokumentéw powinna by¢ jak najmniejsza; 4) czas ocze-
kiwania na zatatwienie sprawy jak najkrotszy a odlegtosé¢ pomiedzy punk-
tami zatrzyman mozliwie skrécona; 5) praca na kazdym stanowisku powin-
na byé zminimalizowana, co oznacza, iz nalezy unika¢ powtarzania tych
samych czynnosci, przygotowywania tych samych informacji, niektore dane
mogg by¢ przetwarzane przez programy informatyczne itp. Istotnym czyn-
nikiem zwigzanym z obiegiem dokumentdow jest czas zatatwienia sprawy.
Oblicza sie go dzielgc czas opracowania dokumentu przez sume czasu
przemieszczenia dokumentu i czasu postoju [Ibidem].

Badajac organizacje pracy biurowej nalezy pamietac, iz celem jest nie
tylko usprawnienie pracy poszczegdlnych stanowisk, ale takze funkcjono-
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wania organizacji jako catosci. Zwracajgc na powyzsze uwage T. Bentley
dostrzega koniecznos¢ ustalenia, ktére z czynnosci majg kluczowe znacze-
nia dla funkcjonowania organizacji. Pozwala to na skoncentrowaniu sie na
tych czynnosciach i mozliwosciach poprawy ich efektywnosci. Z kolei ujaw-
nienie czynnosci o drugorzednym znaczeniu pozwala na ich zastepowanie
lub taczenie z innymi czynnosciami, jesli jest to mozliwe, lub ich eliminowa-
nie, gdy okaze sie, ze sg to czynnosci zbedne [Bentley (red.), 1984, s. 219].
Zdiagnozowanie probleméw zarzgdzania w organizacji samorzgdowej
wymaga rzetelnej, kompleksowej rejestracji stanu istniejgcego. Odbywa sie
to przy wykorzystaniu techniki obserwacji, analizy dokumentacji, wywiadu,
ankiety. Zaréwno w metodzie diagnostycznej jak i innych metodach nalezy
zebra¢ informacje o funkcjonowaniu organizacji. Spdjrzmy zatem na pod-
stawowe techniki zbierania informacji. Pierwszg technikg, na ktéra nalezy
zwrocié¢ uwage jest obserwacja. Mozna wyrdzni¢ jej dwa podstawowe ro-
dzaje: pasywng oraz aktywnga. Podczas tej pierwszej obserwujacy pozostaje
na uboczu okreslonego procesu, zdarzen, w drugiej metodzie odwrotnie.
W trzeciej technice zwanej samoobserwacjg obserwujgcy nie uczestniczy
bezposrednio w obserwacji proceséow lecz zacheca do dokumentowania
wykonywanych czynnosci. Technika ta jest szczegdlnie przydatna w bada-
niu organizacji oraz znaczacego czynnika wigzgcego podstawowe elementy
sktadowe organizacji, jaki stanowi informacja i sposoby jej przekazywania.
Badanie przeptywu informacji w czasie i przestrzeni mozliwe jest poprzez
dotgczenie do dokumentu formularza — karty obiegu dokumentu, na kto-
rym pracownicy poszczegélnych komérek organizacyjnych badanej instytu-
cji odnotowujg dane dotyczgce przemieszczern dokumentu, czasu opraco-
wywania, oczekiwania. Technika ta mozna stuzy¢ do badania podejmowa-
nych czynnosci, choéby poprzez odnotowanie rodzaju i liczby analizowa-
nych dokumentéw niezbednych do opracowania innego dokumentu.
Omawiana technika jest korzystna nie tylko z punku widzenia liczby doku-
mentéw, jakie mozna przeanalizowa¢ w krétkim okresie czasu, ale réwniez
stosunkowo niewielkiego kosztu badania. Ws$rdd stabosci omawianej tech-
niki mozna wymienic¢ subiektywizm rejestrujgcego, mniejszg wiarygodnos¢
danych poprzez brak kontroli nad rzetelnoscig zapisow. Do przedstawienia
w graficzny sposdb obiegu dokumentéw mogg by¢ wykorzystane wykresy
obiegu dokumentu, ktore ilustrujg poszczegdlne fazy poddawania doku-
mentu okreslonym operacjom w zwigzku z przejsciem pomiedzy poszcze-
gbélnymi stanowiskami pracy [Mikotajczyk, 1998, Dobrowolski, 2008].
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Obserwacja pasywna moze byc¢ stosowana, gdy jej celem jest ustalenie
przestrzegania obowigzujgcych procedur, interakcji pomiedzy pracowni-
kami jednostki lub innymi osobami, ogledzin rzeczy. Wsréd zalet tej techni-
ki mozna wymienié jej prostote, natomiast wsrdd stabosci mozliwos¢ zmia-
ny wyniku obserwacji poprzez dostosowanie zachowan obserwowanych do
hipotetycznych wymogdéw obserwujgcego. Obserwacja aktywna nazywana
tez obserwacjg bezposrednig uczestniczgcg polega na witaczeniu cztonka
zespotu badawczego, w dziatalnos¢ jednostki i wykonywaniu operacji moz-
liwych do realizacji bez specjalistycznego szkolenia. W omawianej technice
mozna wyrdzni¢ dwa typy dziatan. Po pierwsze obserwacja ukryta, gdzie
cztonek zespotu wykonuje wspomniane wyzej operacje nie informujac
o przynaleznosci do zespotu badawczego oraz obserwacje jawna, gdzie
obserwator informuje obserwowanych kim jest. Stosowanie obserwacji
ukrytej nasuwa watpliwosci natury moralnej, oraz moze stwarza¢ problemy
w opublikowaniu wynikéw obserwacji. Natomiast staboscig obserwacji
jawnej jest mozliwo$é zmiany zachowan przez obserwowanych [lIbidem].
W literaturze przedmiotu wyrdznia sie takze obserwacje ciggta polegajaca
na rejestracji wszystkich czynnosci, rzeczy, stosowang w badaniu metod
pracy, w przypadku zamknietego cyklu pracy, oraz obserwacje migawkowe
(snap reading method) dostarczajgce informacje mniej precyzyjne, ale
obejmujgce duzg zbiorowosé. Badania migawkowe nalezg do technik gro-
madzenia informacji o stanie faktycznym w drodze obserwacji bezposred-
nich. Metode tg mozna z powodzeniem wykorzystywaé zaréwno w fazie
diagnozy, w ktérej oddajg nieocenione ustugi jako technika badan rozpo-
znawczych oraz w fazie wdrazania i oceny funkcjonowania nowego rozwig-
zania jako narzedzie jego kontroli. Badania migawkowe stanowig ponadto
jedng z podstawowych technik badania czasu pracy. Istota obserwacji mi-
gawkowych sprowadza sie do zastgpienia badan ciggtych badaniami czast-
kowymi [Ibidem].

Obserwacja jest dobrg technikg ustalania posiadanych przez pracowni-
kow umiejetnosci na przyktad w zakresie obstugi programéw informatycz-
nych. Zebrane informacje o poziomie umiejetnosci pracownikéw, prze-
strzegania okreslonych standardéw stanowig punkt wyjscia przy opraco-
wywaniu planu podniesienia dotychczasowych umiejetnosci kadry pracow-
niczej i w rezultacie dokonania reorganizacji pracy. Technike graficznej
prezentacji wynikdow obserwacji aktualnych umiejetnosci obstugi narzedzi
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informatycznych, stanowi karta kompetencji [Mikotajczyk, 1998, s. 1555-

156]. Ponizej przedstawiono przyktad karty kompetencji:

Tabela 7. Karta kompetencji

Nazwisko i imie Znajomos¢ programow informatycznych:
pracownika Program A Program B Program C Program D
X X X X
1/X 0 X 0]
0 0] X 0
1/X 1/X X 0]

Zrédto: opracowanie wtasne

gdzie :

Petna znajomos¢ obstugi programu informatycznego - X
Czesciowa znajomos$¢ obstugi programu informatycznego - 1/X
Brak znajomosci obstugi programu informatycznego - O

Podstawowym zadaniem organizowania pracy jest takie ustalenie ko-
lejnosci, czasu trwania i umiejscowienia w przestrzeni poszczegdlnych
czynnosci, aby praca przebiegata bez przeszkdd, w sposéb planowy i efek-
tywny. Organizowanie moze miec¢ charakter statyczny, gdy analizowana
jest i racjonalizowana struktura organizacyjna lub charakter dynamiczny,
gdy analizowany jest przebieg procesu pracy. Warto pamietaé, iz prze-
mieszczanie sie klienta, dokumentu pomiedzy stanowiskami pracy jest uza-
lezniona od rozplanowania tych stanowisk, umiejscowienia wind itp. Do
ustalenie stanu istniejgcego oraz do zaprojektowania przebiegu procesu
pracy i rozmieszczenia stanowisk pracy mozna wykorzysta¢ m.in. wykresy
przebiegu i tablice krzyzowe przemieszczern [Dobrowolski, 2008, Mikoftaj-
czyk, 1998, s. 144-151].

Niezbedne informacje mozna uzyska¢ w drodze wywiadu. Technika ta,
tak jak inne badania jakosciowe jest wykorzystywana dla pogtebienia po-
siadanych juz informacji o istotnych zagadnieniach i wspdtzaleznosciach
zjawisk, a w przypadku badania ztozonych zagadnien nie analizowanych
wczesniej, do zdefiniowania roli podmiotéw wspdtuczestniczacych w wy-
konywaniu zadan, ustalenia opinii co do przyczyn powstania nieprawidto-
wosci i to zarédwno wewnetrznych, jak i majgcych swoje Zrédio
w otoczeniu. Stopien subiektywnosci ocen odnoszacych sie do przyczyn
zaistnienia nieprawidtowosci moze by¢ bardzo wysoki i wigzaé sie z checig
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przeniesienia odpowiedzialnosci na inne osoby lub czynniki obiektywne.
Dlatego tez wazne jest by skonfrontowa¢ informacje pozyskane w drodze
wywiadu z innymi Zzrédtami informacji. H. Savall i V. Zardet trafnie zauwaza-
ja, iz nalezy dazy¢ do ograniczenia subiektywizmu poprzez: 1) prowadzenie
rozmowy na ten sam temat z kilkoma osobami; 2) oprdcz wywiadu, zgro-
madzi¢ informacje z innych Zrédet, co odpowiada dobrze znanej w naukach
0 zarzadzaniu koncepcji triangulacji danych; 3) systematycznie okresla¢
warto$¢ informacji niezbednych do ustalenia wymiernych nastepstw dys-
funkcji; 4) oddziela¢ informacje pewne od prawdopodobnych [Dobrowol-
ski, 2008, Kownacki-Rymmel-Syska, 1982, Savall, Zardet, 1989].

Mozna wyrdzni¢ szereg odmian wywiadu (w literaturze socjologicznej
wymienia sie m.in. wywiad diagnostyczny, terapeutyczny, partnerski). Jed-
ng z odmian wywiadu stanowi wywiad swobodny — zblizony do naturalnej
rozmowy, ale prowadzony zgodnie z zatozonym celem i wedtug opracowa-
nego wczesniej planu. Wywiad uporzgdkowany, przeprowadzany osobiscie
lub telefonicznie, stosowany wowczas, gdy wazne jest by uzyska¢ odpo-
wiedzi na te same pytania od ustalonej liczby respondentéw [Dobrowolski,
2008]. Inng odmiang wywiadu jest wywiad czesSciowo uporzgdkowany,
w ktdrym pytania formutowane sg w ten sposdb, iz respondenci udzielajg
odpowiedzi na przygotowane pytania oraz sg proszeni o przedstawienie
swoich spostrzezen. Przeprowadzony wywiad powinien by¢ udokumento-
wany. W notatce nalezy przedstawi¢ dane osobowe uczestnikéw wywiadu,
cel, czas i miejsce wywiadu, wyjasni¢ sposéb wyboru respondentéw. Celem
wywiadu szczegétowego jest pozyskanie informacji poprzez formutowanie
pytan o charakterze otwartym. Respondenci sg zachecani do przedstawie-
nia swoich spostrzezen, odczué, doswiadczen. Mozna wyrdznic trzy rodzaje
szczegotowego wywiadu: wywiad nieformalny, wywiad czeSciowo usyste-
matyzowany, uporzadkowany wywiad otwarto -  zamkniety.
U podstaw wywiadu nieformalnego lezy zatozenie, ze powinien on przyjgc
postac naturalnej rozmowy i interakcji pomiedzy respondentem a badajg-
cym. Badajgcy powinien jednak zdefiniowa¢ przed przeprowadzeniem wy-
wiadu co najmniej cele jakie zamierza osiggnac przeprowadzajgc wywiad.
Na przyktad ,, pod koniec wywiadu uzyskam informacje o oczekiwaniach
respondenta odnosnie szkolenia”. Tak sformutowany cel wywiadu zapew-
nia elastyczno$¢ w dziataniu i umozliwia dogtebne przeanalizowanie opinii
i ocen respondenta w przedmiocie badania. Z drugiej strony pozyskiwanie
informacji w ten sposdéb stwarza mozliwos¢ przekazania przez respondenta

233



szeregu czesto réznych tematycznie informacji, ktére mogga by¢ trudne do
przeanalizowania choéby z punktu widzenia czasu. Taka forma wywiadu
wymaga ponadto od badajgcego dobrych umiejetnosci w zakresie komuni-
kowania sie, w tym réwnoczesnego stuchania, zapisywania i analizowania
pozyskanych informacji [Ibidem].

Cecha charakterystyczng wywiadu czesciowo usystematyzowanego
jest przygotowanie przed wywiadem listy tematdéw, ktdre bedg omawiane z
respondentem. Jednakze sam sposdb formutowania pytan lezy w gestii
pytajgcego. A zatem pytania nie sg SciSle okreslone na etapie przygotowa-
nia wywiadu. Zaletg tej techniki jest uporzadkowanie tematu badania przy
rownoczesnym zapewnieniu swobody w zakresie zadawanych pytan, co
pozwala na skupienie uwagi na przedmiocie badania a nie na formie wy-
wiadu. Ponadto stwarza mozliwos¢ kontrolowania czasu rozmowy. Upo-
rzgdkowany wywiad otwarto — zamkniety w swoim zatozeniu jest zblizony
do wywiadu uporzgdkowanego. Kazdemu z respondentdw zadawane jest
to samo pytanie przy uzyciu tych samych stéw (tak jak w wywiadzie upo-
rzgdkowanym), jednakze gtdwna rdinica pomiedzy omawianymi wyzej
rodzajami wywiaddw polega na tym, iz w wywiadzie otwarto — zamknietym
w wiekszosci stosuje sie pytania otwarte, opisowe. Wsrdd zalet tej techniki
mozna wymieni¢ mozliwos¢ kontrolowania czasu wywiadu oraz tatwos¢
analizowania odpowiedzi. Podstawowg staboscig tej techniki jest natomiast
jej sformalizowanie, ktére moze stwarzac¢ bariere pomiedzy badajgcym
i respondentem i uniemozliwiaé pozyskanie szeregu informacji [Ibidem].

Wywiad grupowy stanowi technike uzyskiwania w krétkim czasie in-
formacji rownoczesnie od kilku respondentéw. Mozna wyrdzni¢ wywiad
grupowy okreslony oraz wywiad grupowy nieokreslony. W tym drugim
pozwala sie uczestnikom na swobodng dyskusje przy niewielkim udziale
moderatora lub konsultanta. Natomiast wywiad okreslony cechuje zada-
wanie uczestnikom dyskusji przygotowanych wczesniej pytan. W omawia-
nej technice nalezy pamietac o zapewnieniu kontaktu wzrokowego. W tym
celu nalezy posadzi¢ uczestnikdw wywiadu przy stotach ustawionych
w koto lub podkowe. Nalezy dazy¢ do zapewnienia swobody wypowiedzi.
Cel ten mozna osiggna¢ poprzez gruntowne wyjasnienie przyczyn i sposobu
prowadzenia wywiadu, zagwarantowania anonimowosci odpowiedzi
w przypadku, gdy uczestnicy beda o to wnosic. Jesli uczestnicy, jak to wyni-
ka z obserwacji moderatora nie sg spontaniczni w wyrazaniu swoich pogla-
dow, nalezy zacheci¢ kazdego z nich do przedstawienia sie i krotkiej pre-
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zentacji swoich pogladéw na tematy bedace przedmiotem spotkania. Nale-
2y zwrdci¢ uwage na dobdr uczestnikdw wywiadu grupowego i ich liczbe.
Powodzenie wywiadu zalezy w duzej mierze od wtasciwego doboru mode-
ratora. Jego cechy osobiste, w tym umiejetnosci komunikowania sie
i wspotzycia grupowego, ale takze wiek, pteé i wyksztatcenie w znacznym
stopniu mogg oddziatywac na rezultat wywiadu grupowego [Ibidem].

Do gromadzenia informacji mozna wykorzystaé¢ ankiety zawierajace
pytania zamkniete (twierdzace lub przeczace) lub mieszane tj. zawierajgce
pytania zamkniete i opisowe (opisz, przedstaw...). Ze wzgledu na sposdb
zbierania informacji ankiety dzieli sie na: ankiety wypetniane przez osobe
badang lub przez ankietera. Przy badaniu duzej zbiorowosci mozna wyko-
rzystaé ankiety listowe, a wiec przesytane poczty do respondenta z prosba
o wypetnienie wedtug zatgczonej instrukcji i odestanie na adres przepro-
wadzajgcego badanie. Przyjmujac, jako kryterium klasyfikacji sposdb prze-
sytania ankiety mozna takze wyrdzni¢ ankiety informatyczne, przesytane
pocztg elektroniczng oraz ankiety telefaksowe. Ankieta audytoryjna polega
na zebraniu respondentdw w jednym miejscu, wyjasnieniu celu badan
i wreczenie ankiety z prosbg o wypetnienie. Cechg badan ankietowych jest
anonimowos$¢. Na etapie opracowania ankiet nalezy ustalié, jakie wnioski
bedzie mozna wyciggna¢ na podstawie ich analizy. Wybdr rodzaju ankiety
zalezy od potrzeb, jednakze nalezy pamietaé, iz w przypadku pytan otwar-
tych trudno bedzie uogdlni¢ wyniki, gdyz odpowiedzi na pytania opisowe
mogg byc¢ rézne. Przygotowane projekty ankiet powinny by¢ przestane do
kilku wytypowanych przysztych odbiorcéw z wnioskiem o ich ocene. Takie
testowanie pozwala na wyeliminowanie pytan niezrozumiatych, wielo-
znacznych. Ankieta powinna byé zrozumiata, zwiezta, zgodna z poziomem
odpowiadajgcego. Ankiety sg wykorzystywane w dwojaki sposéb. Po
pierwsze stuzg do gromadzenia informacji, ktére wynikajg z okreslonych
dokumentdéw i s3 mozliwe do sprawdzenia w zakresie rzetelnosci. W przy-
padku, gdy osoba udzielajgca odpowiedzi, pomimo braki takiego obowigz-
ku, potwierdza podpisem zgodnos¢ informacji ze stanem faktycznym, an-
kieta nabiera cech dokumentu. Po drugie, ankiety wykorzystywane sg
w celu uzupetnienia informacji, zwtaszcza tych o charakterze spotecznym.
Przy ich wykorzystaniu mozna rozpozna¢ mechanizmy i przyczyny niepra-
widtowosci w organizacji pracy. Ich zaletg jest mozliwos¢ iloSciowego su-
mowania wynikéw, a tym samym syntetycznego sposobu prezentacji roz-
nych problemdéw bedgcych przedmiotem badan. Zaletg jest takze stosun-
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kowo niski koszt badan. Warto jednakze pamietaé, iz metodzie ankietowej
istnieje mozliwos¢ uzyskania nie tylko subiektywnych, ale i nierzetelnych
odpowiedzi. Dlatego tez informacja pozyskana w badaniach ankietowych
powinna by¢ zweryfikowana w inny sposéb (wywiad, analiza dokumentacji,
obserwacje) [Dobrowolski, 2008].

Zrédto informacji stanowiag dokumenty. W przypadku ogélnej diagnozy
organizacyjnej dane pozyskane z dokumentéw stanowig podstawe do za-
poznania sie z organizacjg, jej funkcjonowaniem i wynikami dziatalnosci.
W badaniu metod pracy analiza dokumentacji uzupetnia informacje zebra-
ne w toku obserwacji i wywiaddw. Zebrane informacje stanowig podstawe
nie tylko oceny istniejgcej sytuacji, ale punkt wyjscia dla propozycji zmian
w projekcie organizacji pracy i sposobach jej wykonywania [Mikotajczyk,
1998, s. 159].

Przeanalizowanie catosci badanej populacji w przypadku, gdy obejmu-
je ona duzg liczbe pozycji jest nieekonomiczne a ponadto pochfania zbyt
duzo czasu przewidzianego na badanie w stosunku do spodziewanych efek-
téw. Wychodzac naprzeciw koniecznosci zgromadzenia istotnych i dosta-
tecznych dowodéw dla sformutowania wnioskéw a jednoczesnie spetnienia
wymogu ekonomicznosci badan przyjeto, ze w drodze doboru préby i jej
analizy mozna uzyskac istotne wyniki a nastepnie dokona¢ ich ekstrapola-
cji. Nie jest celem niniejszego opracowania przedstawianie teorii staty-
stycznego doboru préby do badan oraz szczegétowe analizowanie poszcze-
gblnych technik prébkowania. Stad tez zaprezentowane zostang podsta-
wowe informacje w tym zakresie. Podstawowg kwestig jest doktadne okre-
Slenie populacji z punktu widzenia celu badania oraz przyjecie a priori, ze
populacja musi byé jednorodna. Na przyktad w gminnych osrodkach pomo-
cy spotecznej populacje mogg stanowi¢ jedynie beneficjenci pomocy spo-
tecznej lub wszyscy pracownicy tych osrodkéw. Trzeba okresli¢, co lub kto
bedzie stanowit populacje. Na etapie planowania ustala sie sposéb pozy-
skania pozycji z populacji, a zatem z kart, spiséw, plikéw komputerowych
itd. Rdznice pomiedzy rozmiarami populacji bedacej przedmiotem zainte-
resowania a rozmiarami populacji mozliwymi do zbadania bedg stanowity
luke. Aby zachowad jednorodnos$é¢ populacji z ktérej zostanie wylosowana
proba do badani nalezy, jesli zachodzi taka potrzeba, dokona¢ stratyfikacji,
a zatem podziatu populacji na mniejsze populacje — podgrupy o znanej
liczbie elementéw, jednorodnych wedtug wczesniej przyjetych zatozen.
Precyzje stanowi wyrazona procentowo lub wartosciowo wielko$¢ dopusz-
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czalnego btedu. Jest ona okreslana takze jako btad tolerowany lub granica
btedu. Standardowa dewiacja jest miarg rozktadu wartosci w stosunku do
ich $redniej. Przyjmuje sie takze, ze na podstawie badania wybranej losowo
proby mozna uzyskac 95 % pewnosé uzyskania wyniku, ktéry jest adekwat-
ny dla catej badanej populacji Innymi stowy wystepuje 5 % ryzyko, ze
wszystkie mozliwe préoby nie beda reprezentatywne dla catej populacji
[Dobrowolski, 2008, Scheaffer, Mendenhall, Ott, 1990].

Préobkowanie wyrywkowe stanowi podstawowg technike statystyczne-
go wyboru préby do badan. Zapewnia, ze kazda pozycja z populacji posiada
te samg szanse wyboru do badania. Probkowanie warstwowe stanowi
technike statystycznego doboru proby z populacji niejednorodnych i za-
pewnia, ze rézne podgrupy wchodzgce w sktad populacji sg ,reprezento-
wane” w prébie. W tym celu populacja jest dzielona na grupy (warstwy)
jednorodne z punktu widzenia przyjetych kryteriéw na przyktad zréznico-
wanie regionalne, rézne grupy wiekowe, dane ksiegowe pochodzace z réz-
nych zrédet itd. Liczba warstw (strata) na ktére dzielona jest populacja jest
uzalezniona od przyjetych kryteriéw oceny jednorodnosci populacji. Zakta-
da sie, ze warstwy nie muszg posiadac tej samej wielkosci. Po ustaleniu
warstw prébkowanie z kazdej z nich odbywa sie tak jak przy wykorzystaniu
techniki przypadkowego prébkowania. Kolejng technike statystycznego
doboru préby do badan stanowi probkowanie ogniskowe, ktdrego zaletg
jest mozliwo$é wyboru préb z odrebnych populacji zréznicowanych chocby
geograficznie. W takiej sytuacji technika prdbkowania ogniskowego jest
tansza niz prébkowania warstwowego, bowiem najpierw losowana jest
przypadkowo populacja a pdzniej badane sg wszystkie znajdujace sie w niej
pozycje. Probkowanie jednostek pienieznych stanowi technike statystycz-
nego doboru préby, gdzie pozycje zawarte w podsystemach o wiekszej
wartosci majg wiekszg szanse wyboru do badan, niz pozycje z mniejszych
podsystemoéw. Metodyka badania zaktada ustalenie tgcznej wartosci popu-
lacji stanowigcej sume podsystemow, ustalenie interwatu, wybranie loso-
WO pierwszej pozycji proby a nastepnie przy uzyciu interwatu nastepnych
[Ibidem].

Pozyskane informacje nalezy przeanalizowaé. Wsrdd sposobdw anali-
zowania informacji nalezy wymieni¢ analize zawartosci (content analysis).
Wedtug R.P. Webera analiza zawartosci stanowi systematyczng procedure
badawczg informacji tekstowych pozwalajacg na wyciggniecie wnioskéw
poznawczych [Weber, 1990, s. 9-12]. Analiza zawartosci polega na klasyfi-
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kacji wyrazéw zawartych w tekscie wedtug kilku przyjetych wczesniej zato-
zen. Technika pozwala na wyszukiwanie niescistosci w zapisach poszcze-
gblnych dokumentéw. Przyktad na zastosowanie analizy zawartosci stano-
wi kontrola amerykanskiego organu parlamentarnej kontroli panstwowej,
ktorej wyniki przedstawiono w raporcie zatytutowanym Student Loans :
Direct Loans Could Save Billions in First 5 Years With Proper Implementa-
tion. Przy uzyciu wspomnianej metody kontrolerzy analizowali zapisy
z wywiadu grupowego, podczas ktérego omawiano problemy z wprowa-
dzaniem w zycie programu pozyczek dla studentéw. Opinie respondentow
w tym przedmiocie byty rézne, niemniej jednak wyszczegdlniono zbiezne
opinie a nastepnie ustalono przyczyny nieprawidtowosci [GAO, 1996, s. 14-
29, Dobrowolski, 2008].

Wsrdd sposobdw analizowania informac;ji jakosciowych mozna wyrdz-
ni¢ technike — tabele danych (Qualitative Data Matrices). Na przyktad ze-
stawienie ustalen wynikajacych z obserwacji w tabeli, wedtug przyjetego
wczesniej schematu grupowania informacji. Kolejnym sposobem jest anali-
za chronologiczna (Chronological Analysis), ktéra polega na ustalaniu za-
leznosci pomiedzy poszczegdlnymi zdarzeniami, zwigzkédw przyczynowo-
skutkowych w okreslonym czasie. W technice - rachuby czestosci (Frequen-
cy Counts) dane jakosciowe mogg by¢ przetwarzane na liczbowe poprzez
okreslenie czestosci wystepowania danego zjawiska. Podejscie to moze by¢
uzyteczne na przyktad przy okreslaniu jakosci swiadczonych ustug publicz-
nych lub poréwnywaniu, w jaki sposéb wykonywana praca spetnia zatoze-
nia okreslone w instrukcjach [Dobrowolski, 2008, NAO, 1999, s. 53-58].
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Zakonczenie

Przeprowadzone badania stuzg realizacji funkcji idiograficznej, ekspla-
nacyjnej i prognostycznej poznania naukowego. Zrealizowano zaktadane
cele oraz zidentyfikowano problemy badawcze wymagajgce rozwigzania.
Sformutowano autorskie, oryginalne definicje dotyczgce zarzadzania finan-
sami lokalnymi. Zidentyfikowano i przedstawiono luki w regulacjach doty-
czacych planowania lub wykonaniu budzetu samorzgdowego. Przedsta-
wiono przyktady nieprawidtowosci w gospodarce nieruchomosciami oraz
partnerstwie publiczno-prywatnym. Ich prezentacja stuzy realizacji funkcji
prewencyjnej niniejszego opracowania. Zidentyfikowano i sformutowano
kierunkowe propozycje rozwigzania probleméw kontroli zarzadczej w or-
ganizacjach samorzgdowych. Przedstawiono sposoby modyfikowania za-
chowania pracownikow organizacji samorzagdowych, a takze zapropono-
wano wprowadzenie skutecznego i efektywnego procesu szkolenia pra-
cownikéw samorzgdowych. Ponadto wskazano metody i techniki organiza-
torskie rozwigzywania problemoéw zarzadzania w organizacjach samorza-
dowych.

Przeanalizowano organizacje samorzadowg w ujeciu paradygmatu
neopozytywistyczno-funkcjonalistyczno-systemowego, interpretatywno-
symbolicznego oraz radykalnego strukturalizmu. W$réd podstawowych
problemdéw ontologicznych wymieniono: czym jest organizacja samorza-
dowa?; jakie sg sktadniki organizacji samorzagdowej?; na czym polega za-
rzgdzanie organizacjami samorzgdowymi?

W dalszej czesci opracowania stwierdzono, ze brak jest dostatecznych
analiz, w jaki sposéb potencjalni pracownicy dokonujg wyboru przysztego
pracodawcy samorzadowego? Brak jest rowniez dostatecznych badan po-
zwalajgcych na potwierdzenie lub negacje zatozenia, ze w organizacjach
samorzgdowych wystepuje zjawisko negatywnej selekcji, a zatem trafiajg
do nich ci, ktéry nie mogg sobie da¢ rady w sektorze prywatnym lub nie
posiadajg kwalifikacji do wykonywania zawoddw prawniczych.

Stwierdzono, ze w mechanizmach funkcjonowania organizacji samo-
rzgdowych dominujgcg role odgrywa administracja rzagdowa. Mozliwosci
dokonywania wyboréw przez jednostki samorzadu terytorialnego sg zawe-
zone w wyniku ograniczenia swobody decyzyjnej przez organy administracji
rzagdowej. Nalezy podjag¢ dyskusje, czy zasadny jest podziat zadan jednostek
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samorzadu terytorialnego na zlecone i wtasne. Stwierdzono réwniez, ze
zaréwno granice samodzielno$ci samorzadu terytorialnego, jak i kontroli
jego dziatalnosci sg ograniczone, ale zakres nadzoru nad dziatalnoscig sa-
morzgdowa zwieksza sie.

Sprawnos¢ dziatania organizacji samorzadowej zdefiniowano, jako
kompleks, spdjny zbiér uktadédw elementdw wszystkich i tylko tych, ktére
majg zwigzek ze Swiadomie lub podswiadomie zamierzonymi wynikami
zachowania tworéw biologicznych i pozostatych, uksztattowany w sposéb
optymalny, tj. taki, ktory w zasadzie powinien zabezpieczyé mozliwie naj-
lepsze, z uwagi na okreslone warunki i kryteria osiggniecie postawionych
celow.

Wizerunek organizacji samorzadowej zdefiniowano, jako subiektywne
wyobrazenie o tej organizacji i lub jej ustugach, podzielane przez okreslong
grupe spofeczng, ktére wptywa na decyzje inwestoréw oraz wyborcéw
wtadz samorzadowych. Sformutowano uogdlnienie, ze patologia organizacji
samorzgdowej to wynik takich oddziatywan, ktére negatywnie wptywajg
na, uznane przez wiekszo$¢ interesariuszy, prawidtowe funkcjonowanie
organizacji. Koherentng definicjg z prezentowang powyzej jest ta, ktéra
uznaje patologie organizacyjng za dysfunkcjonalnos¢ organizacji, przejawia-
jaca sie niedostosowaniem sposobu zorganizowania oraz rezultatéow dzia-
tania do potrzeb ludzkich w okreslonym przedziale czasu

Sformutowano uogdlnienie, ze asymetria informacji moze prowadzi¢
do deformacji w rachunku ekonomicznym podmiotow transakcji i do niee-
fektywnej alokacji zasobdw. Dziataniem ograniczajgcym mozliwos¢ wysta-
pienia takiej sytuacji jest dezintermediacja, jak tez despacjalizacja informa-
cji. Zastosowanie Internetu jako narzedzia informacyjnego, cho¢ utatwia
przeptyw informacji, moze stanowic¢ narzedzie zorganizowanego oddziaty-
wania na opinie publiczng poprzez internetowe smerfy, e- blending oraz e-
structuring.

Stwierdzono, ze decydenci samorzadowi nie podejmujg decyzji najbar-
dziej racjonalnych, lecz decyzje ich zadowalajace, a przyjecie, ze zarzadza-
nie organizacjg samorzgdowa jest racjonalne moze by¢ nieprawidtowe,
gdyz spoteczne zachowania, w tym decydentéw, bywajg nieracjonalne.
Partykularyzmowi podejmowanych decyzji sprzyja stabosé kontroli procesu
decyzyjnego.
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Z punktu widzenia ontologii i epistemologii interesujgcym jest uzyska-
nie odpowiedzi na pytania: kto, dlaczego i jak okresla wage problemu za-
rzgdzania, ktéry powinien zosta¢ rozwigzany?

Sformutowano uogélnienie, ze celem audytu, wspomagajgcego decy-
denta w procesie podejmowania decyzji, powinno by¢ zapewnienie rzetel-
nego dziatania punktéw absorpcji informacji w organizacjach samorzado-
wych.

Strategie zarzadzania organizacjg samorzadowq zdefiniowano, jako ze-
spot dostosowanych do sytuacji tej organizacji oraz jej otoczenia sposobdéw
osiaggniecia jej celdw. Celem samorzadowego zarzgdzania strategicznego
jest generowanie i wybdr takiej strategii, ktora okresli najkorzystniejszg
Sciezke rozwoju organizacji samorzgdowej, a takze ustalenie programéw
strategicznych umozliwiajacych przeksztatcenie strategii w dziatanie.
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