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Wstep

Funkcjonujace w Polsce gminy, powiaty i wojewddztwa po-
siadajg, w zakresie ustalonym przez wtadze ustawodawczg, sta-
tus samodzielnych struktur, ktére formutujg zatozenia polityki
lokalnej, podejmujg i implementujg decyzje dotyczace biezgcego
funkcjonowania, jak tez decyzje o dtugofalowych i czesto nieod-
wracalnych skutkach. Dystrybucja deficytowych débr i ustug re-
alizowana w nastepstwie decyzji podejmowanych na szczeblu
lokalnym wptywa na dziatalno$é¢ podmiotéw o rdznych, czesto
sprzecznych interesach. Inicjowanie i implementowanie decyzji
w organizacjach samorzgdowych rodzi skutki finansowe. Stad od
decydentéw na kazdym szczeblu wymagana jest umiejetnosc
sprawnego rozwigzywania problemoéw zarzadzania.

Celem badan, ktérych wyniki przedstawiono w niniejszym
opracowaniu jest analiza i przedstawienie metod i technik za-
pewniajacych skuteczne zarzadzanie finansami lokalnymi. Po-
Srednim celem jest systematyzacja aparatu pojeciowego. Opra-
cowanie ma jeszcze jeden cel. Ma wspomac proces dydaktyczny.
Dlatego tez w wielu miejscach obszernie przeanalizowano i przy-
toczono przepisy prawa dotyczace dziatalnosci jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Nalezy jednakie pamietaé, ze analiza
prawna, cho¢ niezmiernie istotna, nie jest w petni wystarczajgca
do zrozumienia funkcjonowania organizacji samorzgdowych i
wyjasnienia realnie zachodzacych zjawisk. Skutki podjetych decy-
zji nalezy rozpatrywaé nie tylko poprzez pryzmat 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 witasci-
wymi dla dyscypliny nauk o zarzadzaniu, m.in. analizg tekstu,
obserwacjg nieuczestniczgcg, wywiadem antropologicznym.
Przyjeta metodologia badan, realizowana przy zatozeniu plurali-
zmu metodologicznego, zgodnie z koncepcja triangulacji metod



i danych umozliwita zebranie oraz przeanalizowanie materiatu
badawczego, tworzac podstawe do procesu wnioskowania oraz
identyfikowania, zgodnie z zamierzeniem autora, probleméw
badawczych wymagajgcych rozwigzania.

W rozdziale pierwszym opracowania odniesiono sie do kwe-
stii terminologicznych zwigzanych z dziatalnoscig organizacji.
Przedstawiono sktadniki sprawnosci organizacji samorzgdowych,
samorzgdowy proces decyzyjny, a takze problematyke patologii
organizacji samorzadowych. W rozdziale drugim przyblizono
problematyke zarzadzania strategicznego i planowania, a na-
stepnie normatywne uwarunkowania procesu planowania i wy-
konania budzetu jednostek samorzadu terytorialnego. W kolej-
nych rozdziatach skupiono uwage na analizie Zrédet dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego, uwarunkowaniach gospo-
darki nieruchomosciami, partnerstwa publiczno-prywatnego oraz
gospodarki komunalnej. Zwrécono takze uwage na istotng kwe-
stie kontroli zarzadczej i audytu organizacji samorzgdowych.
W rozdziale 6smym przedstawiono wytyczne dotyczace kierowa-
nia pracownikami, problematyke kultury organizacyjnej oraz
wskazano sposoby modyfikowania zachowania pracownikow
organizacji samorzgdowych. Biorgc pod uwage okreslony
w ustawie o finansach publicznych obowigzek skutecznego
i efektywnego wykorzystania sSrodkéw publicznych przedstawio-
no, jak efektywnie planowac i organizowac szkolenia pracowni-
kow organizacji samorzgdowych. Po przyblizeniu czytelnikowi
sposobu realizacji funkcji zarzadzania w organizacjach samorza-
dowych, w ostatnim rozdziale przedstawiono metody i techniki
organizatorskie rozwigzywania problemoéw zarzadzania.

Autor zywi nadzieje, ze wyniki badan prezentowane w ni-
niejszym opracowaniu przyczynia sie do lepszego poznania i zro-
zumienia mechanizméw funkcjonowania organizacji samorza-
dowych. Opracowanie, zawierajgce wyniki badan wtasnych i ob-
cych, skierowane jest przede wszystkim do studentow, w szcze-
gélnosci zgtebiajgcych problematyke zarzgdzania finansami lo-
kalnymi.



I. Organizacje samorzgdowe

1. Pojecie organizacji i jej otoczenia

Rozwazania o organizacjach samorzadowych nalezy poprze-
dzi¢ analizg poje¢, ktére stuzg uporzagdkowaniu aparatu pojecio-
wego'. Pojecie organizacji moze przybiera¢ trzy podstawowe
znaczenia: rzeczowe, atrybutowe i czynnosciowe. W ujeciu tele-
ologicznym, ale takze inkluzywnym, organizacja to zbiér sktadni-
kow, ktore wzajemnie sie uzupetniajgc przyczyniajg sie do reali-
zacji zaktadanych celdw. Definicja ta jest koincydencyjna z poje-
ciem organizacji prezentowanym przez T. Kotarbinskiego, czy
J. Zieleniewskiego [Kotarbinski, 1975, s. 74, Zieleniewski, 1969,
s. 265].

Organizacje mozna rozpatrywaé w ujeciu klasycznym skupia-
jac uwage na funkcjach (F. Taylor, H. Fayol) lub rolach spotecz-
nych (E. Durkheim, M. Weber) albo w podejsciu systemowym
(L. Bertalanffy, K.E. Boulding, H. Simon, J.M. March, M. Dalton).
Organizacja pojmowana jako system zawiera w sobie okreslone
podsystemy [Krzyzanowski, 1999, s. 28-39, Bielski, 1992, s. 86,
Leavitt, 1965, Kozminski, Piotrowski (red.), 2001, s. 30, Dobro-
wolski, 2008]:

= podsystem celdéw i wartosci. Organizacja oddziatuje na

otoczenie i wobec swoich sktadnikow,

= podsystem psychospoteczny, tj. motywacja, wartosci,

postawy, kultura uczestnikdw organizacji, wiezi spotecz-
ne wystepujgce pomiedzy nimi,

= podsystem struktury, tj. podziat zadan, uprawnien, in-

formacji, odpowiedzialnosci w organizacji,

= podsystem zarzadzania, ktdry obejmuje mechanizmy ko-

ordynacji, mechanizmy podejmowania decyzji,

T W tej czesci opracowania wykorzystano opracowanie: Z. Dobrowolski (2017), Prolego-
mena epistemologii oraz metodologii kontroli zarzadczej, ISP UJ, Krakéw, s. 8-20.



=  podsystem techniczny, tj. stosowane w organizacji tech-
nologie, umiejetnosci (know-how), urzagdzenia, budynki.

Z podejsciem systemowym do problematyki zarzadzania
wigze sie takze koncepcja synergii. W znaczeniu organizacyjnym
synergia oznacza, iz poszczegdlne dziaty organizacyjne wspétpra-
cujg ze sobg ioddziatujgc na siebie stajg sie wydajniejsze niz
gdyby kazdy z nich dziatal w odosobnieniu [Stoner, Wankel,
1992, s. 65]. Odnotowac jednakze nalezy, iz wystepowanie efek-
tu synergii jako nastepstwa pracy zespotowe] nie jest aksjoma-
tem. Zespoty sktadajace sie z wysoko wykwalifikowanych pra-
cownikéw mogg osiggac gorsze wyniki niz kazdy z nich osobna,
gdyz cztonkowie zespotu nie chca sie podporzadkowac decyzjom
innych (Apollo Syndrome)’. Powyzsze nalezy wzig¢ pod uwage
ustalajac ryzyko dziatalnosci organizacji [Dobrowolski, 2017].

Organizacja pojmowana jako system, w ktérej zarzadzanie
polega na integracji elementow, dziata w pewnym otoczeniu,
jednakze dobrze znana w teorii zarzagdzania zasada ekwiwalent-
nosci nie ma charakteru bezwzglednego, gdy organizacja bedzie
funkcjonowata w warunkach monopolu, w tym wynikajgcego
z uwarunkowan prawnych [KoZzminski, Obtdj, 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 moz-
na rozpatrywac poprzez pryzmat teorii ustanowienia K.E. Weicka
i spotecznej konstrukcji rzeczywistosci P. Bergera i T. Luckmanna.
Organizacja funkcjonujgca w otoczeniu kreuje sytuacje, na ktoére
reaguje. Podejmowane w sposéb celowy dziatania stuzg elimi-
nowaniu przypadkowosci funkcjonowania, ale sitg rzeczy tworza
pewne ograniczenia, a wfasciwie sie¢ ograniczen i zaleznosci.
Sam aparat pojeciowy stosowany w celu poznawania organizacji
jest wytworem przekonan okreslonej grupy spotecznej. A zatem

2 https://mfiles.pl/pl/index.php/Efekt_synergii [dostep: 31.08.2016].
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rzeczywistos$¢ nie jest obiektywna tylko obiektywizowana [Hatch,
2002, s. 55-57, Dobrowolski, 2017].

W kolejnym podejsciu, tzn. postmodernistycznym, racjonal-
nos$¢ i poglad o mozliwosci opracowania jednolitej teorii dotycza-
cej organizacji sg kwestionowane. Skoro wiedza o organizacjach
jest fragmentaryczna i subiektywna, zalezna od pogladéw bada-
cza, to nie jest mozliwe kompleksowe wyjasnienie, czym jest
organizacja i jej otoczenie. Aby zdystansowad sie od wtasnych,
spotecznie i kulturowo zdeterminowanych sposobdéw patrzenia
na organizacje samorzadowg nalezy przeprowadzi¢ dekonstruk-
cje, czyli sprowadzi¢ argumenty do ich fundamentalnych zatozen,
nastepnie przeczy¢ tym zatozeniom i analizowaé, jakie sg tego
konsekwencje. Wreszcie, z punktu widzenia paradygmatu rady-
kalnego strukturalizmu organizacja stuzy utrwaleniu dominacji
okreslonych grup ludzi nad innymi [Hatch, 2002, s. 57-62, Do-
browolski, 2017].

Postrzeganie organizacji z perspektyw: modernistycznej,
symboliczno-interpretujgcej, postmodernistycznej, radykalnego
strukturalizmu wymaga uwzglednienia epistemologii, a zatem
odniesienia sie do sposobu poznawania $wiata i ontologii — pod-
miotéw poznania. Ws$rdd podstawowych problemdw ontologicz-
nych, uwzgledniajac wyniki rozwazan t. Sutkowskiego poswieco-
ne epistemologii i ontologii zarzadzania [Sutkowski, 2012], nalezy
wymienic: czym jest organizacja samorzadowa?; jakie sg sktadni-
ki organizacji samorzadowej?; na czym polega zarzadzanie orga-
nizacjami samorzgdowymi?

W ujeciu paradygmatu neopozytywistyczno-funkcjonalistyczno-
systemowego procesy zachodzgce w organizacji majg charakter
przyczynowo - skutkowy, poddajg sie predykcji i weryfikacji. Jed-
nakze takie podejscie zaktada statyczny charakter rzeczywistosci
i racjonalnos$¢ dziatania. Tymczasem w praktyce, partykularne,
sprzeczne interesy rozgrywajace sie na przyktad w obszarze sa-
morzagdowym mogg bra¢ gére nad racjonalnym, z punktu widze-
nia organizacji, postepowaniem, wynikajgcym chocby z przepi-
sow prawa. Owe sprzeczne interesy wystepuje nie tylko w rela-

11



cjach organizacja samorzagdowa i pozostate organizacje, osoby,
ale rowniez wewnatrz organizacji. W paradygmacie interpreta-
tywno-symbolicznym odchodzi sie od przyczynowo-skutkowego
zatozenia i zaktada sie zaangazowanie kazdego, kto analizuje
dziatalnos$¢ organizacji. To co dzieje sie wewnatrz organizacji jest
rezultatem relacji, osigganego konsensusu, ktéry nie ma charak-
teru bezwzglednego. Organizacja samorzgdowa z punktu widze-
nia paradygmatu radykalnego strukturalizmu, innymi stowy nur-
tu krytycznego, jest powigzana z mechanizmem wtadzy, nieréw-
nosci spotecznej, a jej struktura stuzy do sformalizowania relacji
opartych na dominacji [Sutkowski, 2013, Dobrowolski, 2017], na
przyktad stuzy wygraniu wyboréw przez wéjta, burmistrza, czy
prezydenta.

Kazda organizacja, a zatem i samorzadowa, realizuje rézne
cele. Typologia celéw prezentowana jest licznych opracowaniach
naukowych [Pierscionek, 2001, Dobrowolski, 2008, Dess, Miller,
1993, Wawrzyniak, 1989, Stoner, Wankel, 1992, Fabianska, Roki-
ta, 1986, Dwojacki, 1995, Aurich, Schroder, 1972]. Rodzaje ce-
6w przedstawia ponizsza tabela:

Tabela 1. Rodzaje celdw organizacji samorzqgdowych

Kryterium klasyfikacji celow Rodzaje celéow

Nastepstwo celdw finalne, posrednie

Przyczyna dziatania organizacji rozwoju, przetrwania

Horyzont czasowy strategiczne, operacyjne

Sfera funkcjonowania organizacji Zewnetrzne, wewnetrzne

w relacji z otoczeniem

Zakres dziatania organizacji gospodarcze, spoteczne,
polityczne

Sposdb, w jaki okreslono cele Deklarowane, rzeczywiste,
subiektywne, obiektywne

Podmiotowe Cele indywidualne, grupo-
we, organizacji, kierownic-
twa

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie A. Bednarski, Zarys teorii
organizacji i zarzqdzania, Dom Organizatora Torun 2001, s. 103-104.
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K. Bolesta-Kukutka zauwaza, iz podstawowym dazeniem or-
ganizacji, w tym niedochodowych, do ktdorych mozina zaliczy¢
m.in. organizacje samorzgdowe, jest przetrwanie i rozwdj [Bole-
sta-Kukutka, 1993, s. 94-102]. Owe] konstatacji sprzyja prezen-
towany przez F. Hayek’a poglad o autonomizacji administracji
wobec spoteczenstwa. Jednakze, w przypadku organizacji samo-
rzagdowych, ktdre sg rozliczane przez spotfeczerstwo m.in. za
posrednictwem instytucji kontrolnych, ich celami sg: legalne,
rzetelne, gospodarne, skuteczne wykorzystanie sSrodkéw budze-
towych, wytwarzanie spotecznie uzytecznych ustug. Organizacje
tworzg ludzie. Uwzgledniajac powyzisze, przetrwanie i rozwdj jest
jednym z celdw, ale nie jedynym. Na marginesie prowadzonych
rozwazan skonstatowac nalezy, iz cele organizacji mogg by¢ od-
miennie postrzegane przez organizacje oraz jej otoczenie [Do-
browolski, 2017]
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2. Organizacje samorzadowe

Typologia organizacji pozwala na wyrdznienie organizacji
publicznych, a wsréd nich samorzgdowych. Organizacje te petnig
okreslong role w gospodarce rynkowej: wspdtuczestniczg w kon-
troli parametréw ekonomicznych; realizujg zadania publiczne;
udzielajg zamoéwien publicznych®. Organizacje publiczne mozna
podzieli¢ na nalezgce do sektora finanséw publicznych oraz te,
ktore wprawdzie zaspokajajg zbiorowe potrzeby mieszkancéw
okreslonej wspdlnoty i realizujg zadania publiczne — na przykfad
spotki prawa handlowego w catosci nalezgce do jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ale sg wyfaczone z obowigzku stosowania
przepisdw ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych®. Sektor finanséw publicznych tworza organizacje o réznym
umiejscowieniu w makrostrukturze — panstwie, odmiennych
uprawnieniach i zasadach dziatania. Mianowicie: 1) organy wia-
dzy publicznej, w tym organy administracji rzagdowej, organy
kontroli panstwowe] iochrony prawa oraz sady i trybunaty;
2) jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzki; 3) zwigzki
metropolitalne; 4) jednostki budzetowe; 5) samorzagdowe zakfa-
dy budzetowe; 6) agencje wykonawcze; 7) instytucje gospodarki
budzetowej; 8) panstwowe fundusze celowe; 9) Zaktad Ubezpie-
czen Spotecznych i zarzadzane przez niego fundusze oraz Kasa
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego ifundusze zarzadzane
przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego;
10) istniejgcy w momencie pisania niniejszego opracowania Na-
rodowy Fundusz Zdrowia; 11) samodzielne publiczne zaktady
opieki zdrowotnej; 12) uczelnie publiczne; 13) Polska Akademia
Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne; 14) pan-
stwowe i samorzadowe instytucje kultury; 15) inne panstwowe
lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie od-
rebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wyta-

3 W tej czeSci opracowania przytoczono: Z. Dobrowolski (2017), Prolegomena epistemo-
logii oraz metodologii kontroli zarzgdczej, ISP UJ, Krakéw, s. 28-36.
4Dz.U.z2016r., poz. 1870 ze zm.
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czeniem przedsiebiorstw, instytutéw badawczych, bankéw i
spotek prawa handlowego.

W organizacjach samorzadowych wystepuje, w wiekszym
zakresie niz ma to miejsce w sektorze prywatnym, zjawisko od-
dzielenia odpowiedzialnosci materialnej decydentéw (odpowia-
dania catym swoim prywatnym majatkiem) od skutkéw podej-
mowanych decyzji. W przypadku organizacji prywatnych nietraf-
ne decyzje skutkujg stratg finansowg ich wtascicieli oraz kierow-
nictwa (decydentéw). W organizacjach publicznych muszg by¢
spetnione okreslone przestanki, aby doszto do odpowiedzialnosci
majatkowej decydentéw. Sg one okreslone m.in. przepisami
ustawy z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majatko-
wej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa’.

Wsrdd organizacji publicznych mozna wyrdznic takie, ktére
tworzg administracje publiczng. Organizacje te charakteryzujg sie
miedzy innymi hierarchicznoscig, ustalonymi procedurami po-
dejmowania decyzji, stanowig integralng czes¢ systemu politycz-
nego, podlegaja jego wptywom, ale réwniez odgrywaja role
w kreowaniu polityki panstwowej [Peters, 1999, s. 15-63]. Admi-
nistracja publiczna jest dopetnieniem konstytucyjnych organdéw
wtadzy 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 wynikajagce ze wspdtzycia ludzi w spotecznosciach
i przeksztatca ogdlne przepisy prawa w konkretne decyzje doty-
czace indywidualnych spraw [Bo¢ (red.), 2001, s. 16]. Administra-
cja publiczna jest finansowana z budzetu panstwa, w ramach
rzgdowych zakupdéw débr i ustug, ktére obok transferéw rzado-
wych oraz obstugi dtugu publicznego, stanowig wydatki panstwa.
Rzadowe zakupy débr i ustug dotyczg nie tylko wydatkéw pono-
szonych na administracje, ale i obrone narodowg, ochrone po-
rzadku publicznego, ochrone zdrowia, o$wiate, kulture i nauke.
Panstwo prowadzi inwestycje infrastrukturalne. Administracja
publiczna jest zatem bardzo istotnym zbiorowym nabywca ddbr i

5Dz. U.z 2016 r., poz. 1169.
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ustug na rynku i moze dyktowaé warunki rozwoju swoim prywat-
nym partnerom, dla ktérych uczestnictwo w procesie sprzedazy
panstwu dobr i ustug stanowi znaczace lub jedyne Zrédto docho-
dow [Dobrowolski, 2009, s. 268, Peters, 1999, s. 15-63]. Jesli
uwzglednimy powyisze konstatacje a takze: 1) ze, wbrew zatoze-
niom M. Webera pracownicy organizacji samorzgdowych, wyko-
nujacych zadania publiczne, nie muszg stuzyé wytacznie realizacji
interesu wfadzy i dobru spotecznemu, lecz przeciwnie, moga
dazy¢ do maksymalizacji wtasnych indywidualnych interesow,
sprzecznych z interesem pracodawcy, lub dazy¢ do interesu swo-
jego pracodawcy, czego przejawem bedzie maksymalizacja bu-
dzetu instytucji, w ktérej sg zatrudnieni; 2) ze, informacja o dzia-
taniach podejmowanych przez administracje moze by¢ niepetna
a rzeczywisty koszt wytwarzanych ustug odmienny od deklaro-
wanego, co moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej budzet bedzie
przekraczat koszt wytworzenia ustugi publicznej; 3) liczbe organi-
zacji samorzgdowych, jak i zakres realizowanych przez nie zadan,
to stwierdzi¢ nalezy, ze faktyczna mozliwos¢ zweryfikowania
przez decydentéw informacji przygotowanych przez podmioty
posrednie, tj. administracje jest nie tylko kosztowna, 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 po-
miedzy egzekutywa polityczng a egzekutywa administracyjng
przybiera posta¢ monopolu. Podmiot nalezgcy do administracji
dostarcza informacje decydentowi, a ten uzyskuje okreslony
zakres informacji jedynie od jednostki, ktéra zajmuje sie okreslo-
nymi sprawami. Stronami transakcji na tak zdefiniowanym rynku
sg organy nadzorujace dziatalnos$¢ jednostki administracji oraz
jednostki administracji. Organy nadzorujgce podejmujg decyzje
w sprawach budzetu jednostki administracji w oparciu o infor-
macje przekazane przez te jednostki. Powstaje zatem asymetria
informacji. Polega ona na tym, ze rzeczywisty koszt wytworzonej
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ustugi publicznej moze znac jedynie podmiot Swiadczacy owg
ustuge, a nie dysponent $rodkéw budzetowych [Wilkin (red.),
2005, s.145-147]. Asymetria informacji moze zatem sprzyjac
zjawisku zawyzania kosztéw realizacji zadan publicznych. Odno-
towac jednakze nalezy, iz wiasciwy dla nauk spotecznych oraz
humanistycznych indeterminizm® odrzuca mozliwo$é¢ sformuto-
wania uogdlnien odnoszacych sie do catej sfery relacji admini-
stracja — 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 gtéwne cele, tak
wptywajgc na inne organizacje lub niezinstytucjonalizowanych
uczestnikdw Zzycia spoteczno-gospodarczego, aby wykonywane
dziatania umozliwiaty realizacje zaréwno ich wtasnych celéw, jak
i celéow organizacji, ktdrych wptywowi sg poddawani. Organizacje
samorzgdowga mozna zdefiniowad, jako ztozong catos¢ posiadaja-
cg cechy charakterystyczne dla wszystkich organizacji, wyrdznia-
jaca sie specyficznym systemem celdéw i wartosci, wptywajgcym
na charakter zwigzkéw wewnatrz organizacji oraz relacje ze $ro-
dowiskiem zewnetrznym [Kozuch, 2004, s. 83, 87]. Specyficznym
celem organizacji samorzadowej jest obowigzek zaspokajania
potrzeb okreslonej wspdlnoty. Cele i zadania organizacji samo-
rzgdowych zostaty okreslone w ustawach i przepisach wykonaw-
czych, ktdrych znaczng czes$¢ przedstawiono w dalszej czesci pu-
blikacji. A zatem, organizacje samorzgdowe dziatajg na podsta-
wie i w granicach prawa, w sposob jawny do czego obligujg m.in.
przepisy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych 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 przepisami roz-

6 Indeterminizm to koncepcja, ktora zaklada, ze zwigzek miedzy przyczyna a skutkiem
nie musi zawsze wystepowac. Moze zaistnie¢ przypadek, co neguje mozliwos¢ przewi-
dywania zjawisk pdzniejszych na podstawie wczesniejszych, poniewaz te same przyczy-
ny niekoniecznie maja prowadzi¢ do tych samych skutkéw.

"Dz.U.z2016 ., poz. 1764.

17



porzgdzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
z dnia 18 stycznia 2007 r. w sprawie Biuletynu Informacji Pu-
blicznej®.

Organizacje samorzadowe dziatajg w interesie publicznym
(spotecznym). Abstrahujgc od dywagacji semantycznych pojecie
interes publiczny (spoteczny) mozna zakwalifikowaé do tzw. klau-
zul generalnych, czyli zwrotéw jezykowych bedacych czescia
przepisu prawnego, ktdre cechujg nastepujgce elementy: celowa
niedookreslonos¢, cho¢ nie dowolnos¢; charakter oceniajacy,
czyli wymagajacy od stosujgcego norme prawng dokonania war-
tosciowania réznych spraw, dobr, oséb; odestanie do kryteridéw
pozaprawnych (np. norm moralnych czy religijnych); pozosta-
wienie pewnej swobody co do zastosowania normy prawne;j.
Interes publiczny mozna okresli¢, jako interes dotyczgcy ogdtu
spoteczenstwa lub jego czesci, pozostajgcych we wzajemnych
stosunkach wynikajgcych z podobienistw warunkéw zycia, pracy,
norm postepowania, miejsca zamieszkania itp. [wyrok Sadu Naj-
wyzszego z dnia 18 listopada 1993 r., IIl ARN 49/937°.

Specyficzng cecha organizacji publicznej jest tzw. ,publicz-
nos$¢ organizacyjna”. Przejawia sie ona w relacjach z otoczeniem
celach, strukturze i wartosciach [Kozuch, 2004, s. 89]. Organiza-
cje te realizujg zadania publiczne o obligatoryjnym charakterze.
Wspomniane wyzej okolicznosci, a takze uwzglednienie faktu, iz
organizacje samorzgdowe sg powigzane ze Swiatem polityki mo-
ze prowadzi¢ do preferowania dziatan krétkookresowych. Orga-
nizacje samorzadowe, jak wspomniano wczesniej, majg prawny
obowigzek jawnosci dziatania. Obligatoryjnos¢ realizacji przez
Ww. organizacje zadan publicznych powoduje, iz presja ze strony
konkurentow jest niewielka. Reasumujac, relacje organizacji sa-
morzadowych z otoczeniem cechujg [Kozuch, 2004, s. 91, Do-
browolski, 2017]: 1) otwarto$¢ na oddziatywanie otoczenia;
2) funkcjonowanie w niestabilnym prawnie i politycznie otocze-

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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niu; 3) niewielka lub nawet brak presji ze strony konkurentéw, w
tym w zakresie wprowadzania rozwigzan innowacyjnych w za-
rzadzaniu oraz w oferowanych produktach, ustugach.

Sformalizowanie zasad funkcjonowania powoduje, iz swo-
boda decyzyjna kierownictwa organizacji samorzadowych jest
ograniczona. Zatatwianie 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. Bozeman, P. Re-
ed, P. Scott, G. Allison, M. Weinberg [Kozuch, 2004, s. 94-95,
Dobrowolski, 2015, s. 59-60]. W przypadku organizacji przyjete
zasady rekrutacji, awansowania oraz zwalniania pracownikéw
sprzyjajg bezpieczenstwu zatrudnienia, ktére jest cenione przez
pracobiorcéw. Jednakze zasady te ograniczaja, jak zauwazajg N.
Baldwin, J. Perry, L. Porter mozliwos$¢ petnienia funkcji przywad-
czych w takich organizacjach [Perry, Porter, 1982, s. 89-98]".
Konstatacja ta wymaga zweryfikowania w odniesieniu do pol-
skich organizacji samorzagdowych. Brak jest rowniez dostatecz-
nych analiz, w jaki sposéb potencjalni pracownicy dokonujg wy-
boru przysztego pracodawcy? Czy nie wystepuje przypadkiem
zjawisko negatywnej selekcji, a zatem do organizacji samorza-
dowych trafiajg ci, ktéry nie mogg sobie da¢ rady w sektorze
prywatnym lub wystepuje bariera terytorialna (nabdr pracowni-
ka uwarunkowany jest jego sytuacjg mieszkaniowg)? Powyzsze
problemy badawcze wymagajg rozwigzania.

W aktach normatywnych brak jest jednolitej i catosciowe;j
definicji samorzadu terytorialnego. Podstawowe przepisy konsty-
tucyjne dotyczgce samorzadu terytorialnego zostaty zamieszczo-
ne w art. 15 Konstytucji, gdzie ujeto zasade decentralizacji wta-
dzy publicznej. Z kolei w art. 16 ustawy zasadniczej zdefiniowano
wspolnote samorzadowg, ktdrg tworzy ogdt mieszkancéw okre-
Slonej jednostki podziatu terytorialnego panstwa. W art. 16 za-

10http://www.indiana.edu/~jlpweb/papers/Factors%20Affecting%20the %20Context%20for
%20Motivation%20in%20Public%200rgs_Perry%20&%20Porter_ AMR _1982.pdf [do-
step: 25.02.2016].
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warto takze formute o udziale samorzadu terytorialnego w spra-
wowaniu wfadzy oraz o przypisaniu mu istotnej czesci zadan
publicznych. Rozwinieciem tych regulacji sq przepisy o samorzg-
dzie terytorialnym ujete w odrebnym rozdziale Konstytucji. Prze-
pisy te okreslajg gmine, jako jednostke podstawowg samorzadu
terytorialnego ale jednoczesnie pozostawiajg ustawodawcy swo-
bode ksztattowania innych jednostek samorzadu regionalnego
albo lokalnego i regionalnego®. Trdjstopniowy podziat teryto-
rialny panstwa, na ktéry sktadajg sie gminy, powiaty i wojewddz-
twa wprowadzono przepisami ustawy z dnia 24 lipca 1998 r.
o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu teryto-
rialnego panstwa™.

Wsrdd podstawowych zasad funkcjonowania jednostek sa-
morzadu terytorialnego, okreslanych zamiennie w tym opraco-
waniu jako organizacje samorzgdowe, nalezy wymienic:

e unitarno$¢ — panstwo stanowi catos¢. Jednostki samo-

rzadu terytorialnego nie posiadajg autonomii,

e subsydiarno$é¢ (pomocniczosé) — sprawowanie wiadzy
publicznej powinno spoczywacé w rekach organizacji, kté-
re s najblizej probleméw spotecznych. Zgodnie
z t3 koncepcja, zadania oraz uprawnienia, jak tez $rodki
finansowe przydzielane sg w pierwsze] kolejnosci gmi-
nom. Nie powinno sie przydziela¢c powiatom lub woje-
woédztwom zadan, ktére mogg by¢ wykonane przez gmi-
ny. Dopiero w sytuacji, gdy realizacja zadan przekracza
mozliwosci gminy, nalezy je przydzieli¢ na poziom wyz-
szy,

¢ samodzielnos¢ — jednostki samorzadu terytorialnego wy-
konujg zadania na wtasng odpowiedzialnosé¢, a nadzor
administracji rzgdowej co do zasady ograniczony jest do
kryterium legalnosci,

http://sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/BASLeksykon.xsp?id=ADCDAB77EB4E2875C1257A6100
370ABA&litera=S
12Dz. U. Nr 96, poz. 603 ze zm.
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e demokracja — przedstawiciele wtadz wykonawczych
i uchwatodawczych wybierani s3 w wyborach demokra-
tycznych, powszechnych, bezposrednich, réwnych i taj-
nych. Prowadzi to do polityzacji procesu decyzyjnego.

Powyzisze zasady wynikajg z Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika
1985 r.* Warto przypomnieé, iz okreélenie samorzad lokalny
oznacza prawo i zdolnos$¢ spotecznosci lokalnych w granicach
okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza
czescig spraw publicznych na wtasng odpowiedzialnos¢ i w inte-
resie ich mieszkancéw. Prawo to jest realizowane przez rady lub
zgromadzenia, w ktorych sktad wchodzg cztonkowie wybierani
w wyborach wolnych, tajnych, réwnych, bezposrednich i po-
wszechnych i ktére mogg dysponowaé organami wykonawczymi
im podlegajgcymi. Konstatacja ta nie wyklucza mozliwosci odwo-
tania sie do zgromadzen obywateli, referendum lub kazdej innej
formy bezposredniego uczestnictwa obywateli, jesli okreslona
ustawa dopuszcza takie rozwigzanie.

Podstawowe kompetencje spotecznosci lokalnych sg okre-
$lone w Konstytucji lub w ustawie. Spotecznosci lokalne, zgodnie
z prawem, majg petng swobode dziatania w kazdej sprawie,
ktora nie jest wytgczona z ich kompetencji lub nie wchodzi
w zakres kompetencji innych organéw wfadzy. Generalnie od-
powiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede
wszystkim te organy witadzy, ktére znajduja sie najblizej obywa-
teli. Powierzajgc te funkcje innemu organowi witadzy, nalezy
uwzglednic¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci
i gospodarnosci (skutecznosci, wydajnosci), a zatem waloréw
Ssprawnosci.

Kompetencje przyznane spotecznosciom lokalnym powinny
by¢ catkowite oraz wytgczne i mogg zosta¢ zakwestionowane lub
ograniczone przez inny organ wtadzy, centralny lub regionalny,
jedynie w zakresie przewidzianym prawem. Spotecznosci lokalne

13Dz, U.z21994 r. Nr 124, poz. 605 ze zm.
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powinny by¢ konsultowane o tyle, o ile jest to mozliwe, we wia-
Sciwym czasie i w odpowiednim trybie, w trakcie opracowywania
planow 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 srodkéw administracyj-
nych do zadan spotecznosci lokalnych wspomniana wyzej Karta
stanowi, iz jesli bardziej ogdlne postanowienia ustawy nie sta-
nowig inaczej, spotecznosci lokalne powinny méc samodzielnie
ustala¢ swa wewnetrzng strukture administracyjng, tworzac jed-
nostki dostosowane do specyficznych potrzeb i umozliwiajgce
skuteczne zarzadzanie. Postulat ten odnosi sie zatem do waloru
sprawnosci — elastycznosci dziatania. Status pracownikow samo-
rzgdowych powinien umozliwia¢ zatrudnianie pracownikéw wy-
soko wykwalifikowanych, w oparciu o kryterium umiejetnosci
i kompetencji. Dlatego tez nalezy przewidzie¢ odpowiednie za-
sady szkolenia, wynagradzania oraz mozliwosci awansu zawodo-
wego (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 mandatu. Status ten powinien zapewni¢ wyréwnanie finan-
sowe odpowiednio do kosztow poniesionych w zwigzku z wyko-
nywaniem mandatu oraz w razie potrzeby wyréwnanie finanso-
we za utracone zyski lub tez wynagrodzenie za wykonang prace,
jak réwniez odpowiednie ubezpieczenie spoteczne. Funkcje lub
dziatania nie dajgce sie pogodzi¢ z mandatem przedstawiciela
wybranego do wtadz lokalnych mogg byé okreslone jedynie przez
ustawe lub wynika¢ z podstawowych zasad prawnych.

Karta okresla zakres kontroli jednostek samorzadu teryto-
rialnego. | tak, wszelka kontrola administracyjna spotecznosci
lokalnych moze by¢é dokonywana wytgcznie w sposéb oraz
w przypadkach przewidzianych w Konstytucji lub w ustawie
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i powinna w zasadzie mie¢ na celu jedynie zapewnienie prze-
strzegania prawa i zasad konstytucyjnych (kryterium legalnosci).
Kontrola administracyjna moze jednakze obejmowaé kontrole
celowosci realizowang przez organ wyzszego szczebla w odnie-
sieniu do zadan, ktérych wykonanie zostato spotecznosciom lo-
kalnym delegowane (zlecone). Zgodnie z Europejskg Kartg Samo-
rzadu Lokalnego kontrola administracyjna spotecznosci lokalnych
powinna by¢ sprawowana z zachowaniem proporcji miedzy za-
kresem interwencji ze strony organu kontroli a znaczeniem inte-
resow, ktére ma on chronic.

Spotecznosci lokalne majg prawo, w ramach narodowej poli-
tyki gospodarczej, do posiadania wtasnych wystarczajgcych zaso-
bow finansowych, ktérymi mogg swobodnie dysponowac w ra-
mach wykonywania swych uprawnien. Wysoko$¢ zasobow finan-
sowych spotecznosci lokalnych powinna by¢ dostosowana do
zakresu uprawnien przyznanych im przez Konstytucje lub przez
prawo. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego stanowi, ze przy-
najmniej cze$é¢ zasobdw finansowych spotecznosci lokalnych
powinna pochodzi¢ z optat i podatkéw lokalnych, ktérych wyso-
kos¢ spotecznosci te majg prawo ustalaé, w zakresie okreslonym
ustawa. Systemy finansowe, na jakich opieraja sie zasoby pozo-
stajgce do dyspozycji spotecznosci lokalnych, powinny by¢ wy-
starczajgco zréznicowane i elastyczne, aby mogty w miare moz-
liwosci odpowiadad rzeczywistym zmianom zachodzgcym w po-
ziomie kosztéw zwigzanych z wykonywaniem uprawnien. Ochro-
na spotecznosci lokalnych, finansowo stabszych, wymaga zasto-
sowania procedur wyrownawczych lub dziatan réwnowazacych,
majacych na celu korygowanie skutkéw nieréwnego podziatu
potencjalnych Zzrédet dochoddw, a takze wydatkow, jakie te spo-
tecznosci ponosza. W Polsce stuzg temu subwencje, ktére zostaty
przedstawione w dalszej czesci tej publikacji. Spotecznosci lokal-
ne powinny by¢ konsultowane, w odpowiednim trybie, co do
form przyznania im zasobdw pochodzacych z redystrybucji do-
chodéw. O ile jest to mozliwe, subwencje przyznane spoteczno-
$ciom lokalnym nie powinny by¢ przeznaczane na finansowanie
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specyficznych projektéow. Przyznanie subwencji nie moze zagra-
za¢ podstawowej wolnosci spotecznosci lokalnej do swobodnego
prowadzenia wtasnej polityki w zakresie przyznanych jej upraw-
nied. A zatem subwencje nie majg charakteru znaczonych pie-
niedzy tak, jak dotacje celowe.

Zgodnie z Europejsky Kartg Samorzadu Lokalnego wykonujac
swoje uprawnienia spotecznosci lokalne majg prawo wspdtpra-
cowac z innymi spotecznosciami lokalnymi oraz zrzeszac sie
z nimi - w granicach okreslonych prawem - w celu realizacji za-
dan, ktére stanowig przedmiot ich wspdlnego zainteresowania.
Spotecznosci lokalne mogg wspotpracowad ze spotecznosciami
innych panstw na warunkach przewidzianych prawem. Z kolei
w zakresie prawnej ochrony samorzadu lokalnego postanowio-
no, ze spotecznosci lokalne majg prawo do odwotania na drodze
sgdowej w celu zapewnienia swobodnego wykonywania upraw-
nien oraz poszanowania zasad samorzadnosci lokalnej, przewi-
dzianych w Konstytucji lub w prawie wewnetrznym.

Niektére z zagadnien prezentowanych w niniejszym opra-
cowaniu wydajg sie by¢ oczywiste dla znawcow przedmiotu.
Zwazy¢ jednakze nalezy, iz niniejsza publikacja powstata z mysla
o studentach stad tez wielokrotnie podnoszone sg kwestie pod-
stawowe. Jedng z nich sg cechy jednostek samorzadu terytorial-
nego, do ktérych zalicza sie: 1) dziatalno$¢ w granicach okreslo-
nych przez akty normatywne; 2) cztonkami wspdlnoty samorza-
dowej sg z mocy prawa wszyscy mieszkancy okreslonego grani-
cami prawa obszaru przynaleznego do jednostki samorzadu tery-
torialnego; 3) rozwigzania demokratyczne, zbiezne z ogdlnokra-
jowymi, sg okreslone przez ustawe i wiasny statut; 4) realizacja
zadan publicznych; 5) prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
jedynie w przypadkach wymienionych przez prawo; 6) podmio-
towos¢ prawa publicznego oraz prywatnego; 7) podejmowanie
decyzji w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢;
8) podleganie nadzorowi organdw panstwa w $cisle okreslonym
zakresie; 9) decyzje witadz samorzadowych s kontrolowane
i chronione przez niezawiste sady administracyjne i sady po-
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wszechne; 10) realizacja dochoddéw i wydatkéw nastepuje zgod-
nie z wprowadzong przez kameralistéw zasadg rocznego spo-
rzadzania i rozliczania budzetu. Propagatorem tej zasady byt byt
J.H. Gottlob von Justi.

Dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego reguluje
szereg ustaw. | tak m.in. przepisy ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym** wedtug, ktérej mieszkaricy gminy two-
rzg z mocy prawa wspoélnote samorzagdowa, przy czym gmina to
wspolnota samorzagdowg oraz odpowiednie terytorium. Gmina
wykonuje zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasng od-
powiedzialno$¢, posiadajgc osobowos¢ prawng. Jej samodziel-
no$¢ podlega ochronie sgdowej. O ustroju gminy stanowi jej
statut, przy czym projekt statutu gminy powyzej 300 000 miesz-
kancéw podlega uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministrow na
whiosek ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej.

Do zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy publicz-
ne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz in-
nych podmiotdéw. Jezeli ustawy nie stanowig inaczej, rozstrzyga-
nie w sprawach, o ktérych mowa wyzej, nalezy do gminy. Zakres
zadan witasnych gminy wymieniono w art. 7 ustawy o samorza-
dzie gminnym, przy czym katalog zadan nie ma charakteru taksa-
tywnego. W szczegdlnosci zadania wtasne obejmujg sprawy:
1) tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony
Srodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej; 2) gminnych
drég, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego;
3) wodociggdw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania
i oczyszczania sciekdw komunalnych, utrzymania czystosci i po-
rzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania
odpadow komunalnych, zaopatrzenia w energie elektryczng
i cieplng oraz gaz; 4) dziatalnosci w zakresie telekomunikacji;
5) lokalnego transportu zbiorowego; 6) ochrony zdrowia; 7) po-
mocy spotfecznej, w tym osrodkdéw i zaktadéw opiekunczych;
8) wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej; 9) gminnego
budownictwa mieszkaniowego; 10) edukacji publicznej; 11) kul-

14Dz. U.z2016 1., poz. 446 ze zm.
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tury, 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 urzgdzen sportowych;
13) targowisk i hal targowych; 14) zieleni gminnej i zadrzewien;
15) cmentarzy gminnych; 16) porzadku publicznego i bezpieczen-
stwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowo-
dziowej, w tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu
przeciwpowodziowego; 17) utrzymania gminnych obiektéw
i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektéw administracyj-
nych; 18) polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom
w cigzy opieki socjalnej, medycznej i prawnej; 19) wspierania
i upowszechniania idei samorzgdowej, w tym tworzenia warun-
kow do dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania
programow pobudzania aktywnosci obywatelskiej; 20) promociji
gminy; 21) wspdtpracy i dziatalnosSci na rzecz organizacji pozarza-
dowych oraz podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy
z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o
wolontariacie); 22) wspdtpracy ze spotecznosciami lokalnymi
i regionalnymi innych panstw.

Interesujgce poznawczo wydaje sie rozstrzygniecie Sadu
Apelacyjnego w Krakowie z dnia 30 wrzesnia 2016 r. (I ACa
1195/15), ktéry na kanwie zaopatrzenie w energie elektryczng
mieszkancow jednej z gmin orzekt, ze uznanie przez ustawodaw-
ce okreslonego zadania jako obowigzkowego powoduje, ze
cztonkowi wspodlnoty samorzgdowej (mieszkancowi gminy) stuzy
roszczenie majgce doprowadzi¢ do rzeczywistej realizacji tego
zadania, w odniesieniu do indywidualnej sytuacji uprawnionego.

Odnotowaé nalezy, iz zadanie wtasne gminy polegajace na
wspieraniu i upowszechnianiu idei samorzgdowej, w tym pobu-
dzaniu aktywnosci obywatelskiej okresla nie tylko wspomniany
wyzej art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym. Podobny zapis od-
najdziemy w art. 5b ust. 1 ustawy, wedtug ktérego gmina podej-
muje dziatania na rzecz wspierania i upowszechniania idei samo-
rzgdowej wsrdd mieszkancéw gminy, w tym zwtaszcza wsrod
mtodziezy, a takze w art. 5¢ ust. 1 ww. ustawy, wedtug ktérego
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gmina sprzyja solidarnosci miedzypokoleniowej oraz tworzy wa-
runki do pobudzania aktywnosci obywatelskiej oséb starszych
w spotecznosci lokalnej. W tym miejscu nalezy przytoczy¢ tresé
rozstrzygniecia nadzorczego Wojewody Dolnoslagskiego z dnia 19
stycznia 2010 r. (NK.I.PK1.0911-1/10), ktory trafnie stwierdzit
niewazno$¢ uchwaty nr LII/250/2009 Rady Miejskiej w Zarowie z
dnia 14 grudnia 2009 r. w sprawie zmiany uchwaty nr
XXXVI111/228/2001 Rady Miejskiej w Zarowie z dnia 29 listopada
2001 r. w sprawie Mtodziezowej Rady Miejskiej oraz nadania jej
statutu okreslajgcego tryb wyboru cztonkdéw oraz zasady dziata-
nia, z powodu istotnego naruszenia art. 88 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej art. 5b ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym w zwigzku z art. 2 ust. 1, art. 4 ust. 1, art. 13 pkt 2
ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych
i niektdrych innych aktéw prawnych. Wojewoda stusznie pod-
niést, ze upowaznienie, zawarte w art. 5b ustawy o samorzadzie
gminnym do nadawania statutu okreslajgcego tryb wyboru
cztonkéw mtodziezowej rady gminy oraz ustanawiania zasad jej
dziatania, jest umocowaniem do wydania przepisow powszech-
nie obowigzujgcych na terenie gminy. Wydany akt adresowany
jest do obywateli i dotyczy ich praw oraz obowigzkéw. Uchwata
ma charakter aktu ogdlnego, kierowanego do nieokreslonego
kregu adresatow i wywotujgcego skutki prawne poza strukturami
organizacyjnymi gmin. Akt ten posiada cechy ogdlnosci i abstrak-
cyjnosci, ktére pozwalajg uzna¢ dany akt za normatywny i po-
wszechnie obowigzujacy, jest wiec aktem prawa miejscowego.
Analizujgc katalog zadan wtasnych gminy odnotowac nalezy,
iz lokalny transport zbiorowego nie jest zadaniem wiasnym gmin
wchodzacych w skfad zwigzku metropolitalnego, a przekazanie
gminie, w drodze ustawy, nowych zadan wtasnych wymaga za-
pewnienia koniecznych srodkéw finansowych na ich realizacje w
postaci zwiekszenia dochodéw wtasnych gminy lub subwencji.
Niektére z zadan wtasnych, zgodnie z art. 7 ust. 2 ustawy
0 samorzadzie gminnym, majg charakter obowigzkowy. Stanowig
o tym przepisy: 1) art. 14(a) ust. 3, art. 14(a) ust. 4, art. 17 ust.
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3(a), art. 104 ust. 1 oraz art. 105 ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991
r. o systemie o$wiaty'>; 2) art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca
2004 r. o pomocy spo’fecznejle; 3) art. 3 ustawy z dnia 13 wrze-
$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach'’;
4) art. 9 ust. 2 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizo-
waniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej®.

Oprocz zadan wtasnych, w tym o charakterze obowigzko-
wym, gmina na podstawie ustaw moze by¢ zobligowana do wy-
konywania zadan zleconych z zakresu administracji rzgdowej,
a takze z zakresu organizacji przygotowan i przeprowadzenia
wyboréw powszechnych oraz referendéw. Zadania z zakresu
administracji rzgdowej gmina moze wykonywac¢ réwniez na pod-
stawie porozumienia z organami tej administracji. Ponadto,
Gmina moze wykonywac zadania z zakresu wfasciwosci powiatu
oraz zadania z zakresu wtasciwosci wojewddztwa na podstawie
porozumied z tymi jednostkami samorzadu terytorialnego.
Wszelkie spory majgtkowe wynikte z porozumien, o ktérych mo-
wa wyzej rozpatruje sad powszechny. Ustawa o samorzadzie
gminnym (art. 8 ust. 3) stanowi, iz gmina otrzymuje srodki finan-
sowe w wysokosci koniecznej do wykonania zadan zleconych
i realizowanych na podstawie porozumien. Szczegétowe zasady
i terminy przekazywania srodkéw finansowych okreélajg ustawy
naktadajgce na gminy obowigzek wykonywania zadan zleconych
lub zawarte porozumienia. W przypadku niedotrzymania ww.
termindw gminie przystugujg odsetki w wysokosci ustalonej dla
zalegtosci podatkowych. Warto w tym miejscu odnotowaé, iz
konstatacja o gigantomanii organizacji publicznych bez wnikliwej
analizy, jakie okolicznosci uzasadniaty zwiekszenie zatrudnienia
(na przyktad, realizacja zadan zleconych) jest nieuprawniona.

Gminy mogg tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawie-
ra¢ umowy z innymi podmiotami, w tym z organizacjami poza-
rzgdowymi w celu wykonywania samorzgdowych zadan publicz-

15Dz. U.z 2016 ., poz. 1943 ze zm.
16 Dz. U. 22016 1., poz. 930 ze zm.
17Dz. U. z22016 1., poz. 250 ze zm.
18Dz, U.z2012r., poz. 406 ze zm.
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nych. Gminy mogg prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarczg wykracza-
jacg poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej (tj. za-
dania wtasne gminy, okreslone w art. 7 ust. 1 ustawy o samorzg-
dzie gminnym, ktdrych celem jest biezgce i nieprzerwane zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug
powszechnie 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 pu-
blicznych moze by¢ realizowane w drodze wspétdziatania miedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego. Gminy, zwigzki mie-
dzygminne oraz stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorial-
nego mogga sobie wzajemnie badz innym jednostkom samorzadu
terytorialnego udziela¢ pomocy, w tym pomocy finansowej,
zgodnie z wytycznymi Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.

Co do zasady dziatalnos¢ organdw gminy jest jawna. Stano-
wig o tym nie tylko przepisy art. 11b ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, ale takze przepisy ustawy o finansach publicznych.
Ograniczenia jawnosci mogg wynika¢ wyltacznie z przepiséw
dwéch ustaw: 1) (dziat VII) ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Or-
dynacja podatkowa; 2) ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o
ochronie informacji niejawnych®’. Jawnos$¢ dziatania organéw
gminy obejmuje, zgodnie z wolg ustawodawcy, m.in. prawo
obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu na sesje rady gminy
i posiedzenia jej komisji, a takze dostepu do dokumentéw wyni-
kajacych z wykonywania zadan publicznych, w tym protokotéw
posiedzen organdéw gminy i komisji rady gminy. Zasady dostepu
do dokumentdw i korzystania z nich okresla statut gminy, ktéry
oczywiscie jest jawny.

9Dz, U.z2016 ., poz. 573 ze zm.
20Dz.U.z2015r., poz. 613 ze zm.
21Dz. U. 22016 ., poz. 1167 ze zm.
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Ustawa o samorzadzie gminnym okresla wtasciwosé rady
gminy oraz wojta (burmistrza, prezydenta). Zgodnie z art. 18 ust.
2 ww. ustawy do wytgcznej wtasciwosci rady gminy nalezy:
uchwalenie statutu gminy; ustalenie wynagrodzenia wdijta, sta-
nowienie o kierunkach jego dziatania oraz przyjmowanie spra-
wozdan z jego dziatalnosci; powotywanie i odwotywanie skarbni-
ka 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; uchwa-
lanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego; uchwalanie programéw gospodarczych;
przyjmowanie programow rozwoju w trybie okreslonym w prze-
pisach o zasadach prowadzenia polityki rozwoju; ustalanie zakre-
su dziatania jednostek pomocniczych, jak tez zasad przekazywa-
nia im sktadnikow mienia oraz zasad przekazywania srodkow
budzetowych na realizacje zadan przez te jednostki; podejmo-
wanie uchwat w sprawach podatkéw i optat w granicach okre-
Slonych w odrebnych ustawach; podejmowanie uchwat
w sprawach majatkowych gminy, przekraczajgcych zakres zwy-
ktego zarzadu, dotyczacych: zasad nabywania, zbywania i obcia-
Zania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania
na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony,
o ile ustawy szczegdlne nie stanowig inaczej. Uchwata rady gmi-
ny jest wymagana réwniez w przypadku, gdy po umowie zawar-
tej na czas oznaczony do 3 lat strony zawierajg kolejne umowy,
ktorych przedmiotem jest ta sama nieruchomos¢. Do wtasciwosci
rady gminy nalezy decyzja w sprawie emitowania obligacji oraz
okreslania zasad ich zbywania, nabywania i wykupu przez wdijta,
zaciggania dtugoterminowych pozyczek i kredytow, ustalania
maksymalnej wysokosci pozyczek i kredytéw krotkoterminowych
zacigganych przez wojta w roku budzetowym, zobowigzan w
zakresie podejmowania inwestycji i remontéw o wartosci prze-
kraczajgcej granice ustalang corocznie przez rade gminy, tworze-
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nia i przystepowania do spotek i spdtdzielni oraz rozwigzywania i
wystepowania z nich, okres$lania zasad wnoszenia, cofania i zby-
wania udziatéw i akcji przez woijta, tworzenia, likwidacji i reorga-
nizacji przedsiebiorstw, zaktadéw i innych gminnych jednostek
organizacyjnych oraz wyposazania ich w majatek, ustalania mak-
symalnej wysokosci pozyczek i poreczen udzielanych przez wdijta
w roku budzetowym; okreslanie wysokosci sumy, do ktérej wojt
moze samodzielnie zacigga¢ zobowigzania; podejmowanie
uchwat w sprawie przyjecia zadan z zakresu administracji rzagdo-
wej wykonywanych na podstawie porozumienia z organami tej
administracji oraz zadan z zakresu wtasciwosci powiatu jak tez
zadan z zakresu wtasciwos$ci wojewddztwa na podstawie poro-
zumien z tymi jednostkami samorzadu terytorialnego; podejmo-
wanie uchwat w sprawach wspétdziatania z innymi gminami oraz
wydzielanie na ten cel odpowiedniego majgtku; podejmowanie
uchwat w sprawach wspodtpracy ze spotecznosciami lokalnymi i
regionalnymi innych panstw oraz przystepowania do miedzyna-
rodowych zrzeszenn spotecznosci lokalnych i regionalnych; po-
dejmowanie 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 publicz-
nych, a takze wznoszenia pomnikéw; nadawanie honorowego
obywatelstwa gminy; podejmowanie uchwat w sprawie zasad
udzielania stypendidw dla uczniéw i studentéw; stanowienie w
innych sprawach zastrzezonych ustawami do kompetencji rady
gminy. Zadaniem rady gminy jest takze kontrolowanie dziatalno-
$ci wojta, gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek
pomocniczych gminy (w tym celu rada gminy powotuje komisje
rewizyjng).

Zadania powiatu okre$lajg przepisy ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie powiatowym?®2. Powiat wykonuje okre$lo-
ne ustawami zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasng
odpowiedzialnos$¢, posiada osobowosé prawng, a jego samo-
dzielnos¢ podlega ochronie sgdowej. O ustroju powiatu stanowi

2Dz.U.z2016r., poz. 814 ze zm.
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jego statut. Powiat wykonuje okreslone ustawami zadania pu-
bliczne o charakterze ponadgminnym w zakresie: edukacji pu-
blicznej; promocji i ochrony zdrowia; pomocy spotecznej; wspie-
rania rodziny i systemu pieczy zastepczej; polityki prorodzinnej;
wspierania oséb niepetnosprawnych; transportu zbiorowego
i drog publicznych; kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad
zabytkami; kultury fizycznej i turystyki; geodezji, kartografii
i katastru; gospodarki nieruchomosciami; administracji architek-
toniczno-budowlanej; gospodarki wodnej; ochrony $rodowiska
i przyrody; rolnictwa, lesnictwa i rybactwa srédlgdowego; po-
rzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli; ochrony prze-
ciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania powiatowego
magazynu przeciwpowodziowego, przeciwpozarowe] i zapobie-
gania innym nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi
oraz Srodowiska; przeciwdziatania bezrobociu oraz aktywizacji
lokalnego rynku pracy; ochrony praw konsumenta; utrzymania
powiatowych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz
obiektéw administracyjnych;  obronnosci; promocji powiatu;
wspotpracy i dziatalnosci na rzecz organizacji pozarzadowych
oraz podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24
kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie; dziatalnosci w zakresie telekomunikacji. Zadania powiatu
nie mogg naruszac¢ zakresu dziatania gmin. Odnotowac¢ nalezy, iz
przepisu ust. 1 pkt 6 ustawy o samorzadzie powiatowym w za-
kresie transportu zbiorowego nie stosuje sie do powiatéw wcho-
dzacych w sktad zwigzku metropolitalnego.

Do zadan publicznych powiatu nalezy rowniez zapewnienie
wykonywania okreslonych w ustawach zadan i kompetenc;ji kie-
rownikow powiatowych stuzb, inspekcji i strazy. Do ustaw tych
nalezy zaliczy¢: ustawe z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji®®; przy-
wotang wczesniej ustawe z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spo-
tecznej ( 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

2Dz, U.z2016r., poz. 1782 ze zm.
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1991 r. o Panstwowej Strazy Poiarnej“; art. 80 ust. 2 pkt 1, art.
81, art. 83 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. prawo budowla-
ne”.

Zgodnie z ustawg o samorzadzie powiatowym, ustawy mogg
okresla¢ inne zadania powiatu, jak tez sprawy nalezgce do zakre-
su dziatania powiatu jako zadania z zakresu administracji rzgdo-
wej, wykonywane przez powiat. W tym zakresie nalezy wymienié
nastepujgce regulacje:

e art. 11 ust. 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.),

e art. 6(a) ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji
zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepet-
nosprawnych (Dz. U. z 2016 r., poz. 2046),

e 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.
z2016r., poz. 1629 ze zm.)

e art. 16 ust. 3 oraz art. 24 ust. 4 ustawy z dnia 19 paz-
dziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2016 r., poz. 1491 ze
zm.),

e art. 7(3) ustawy z dnia 24 stycznia 1991 r. o kombatan-
tach oraz niektérych osobach bedgcych ofiarami represji
wojennych i okresu powojennego (Dz. U. z 2016 r., poz.
1255),

e 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. Prawo geologiczne i gérnicze (Dz. U.
z2016r., poz. 1131 ze zm.),

2 Dz.U.z2016r., poz. 603 ze zm.
2% Dz.U. 22016 ., poz. 290 ze zm.
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art. 20 ust. 1 przywotanej wczes$niej ustawy o pomocy
spotecznej,

art. 2,3,4i5(1), art. 66 pkt 1, art. 72 ust. 1 ustawy z dnia
22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rze-
czypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2016 r., poz. 207 ze zm.),
art. 12 ust.1, 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 towieckie (Dz. U. z 2015 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 przy-
gotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicz-
nych (Dz.U. z 2015 r., poz. 2031 ze zm.),

art. 6 ust. 4 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdzia-
taniu przemocy w rodzinie (Dz. U. z 2015 r., poz. 1390),
art. 5, art. 18 ust. 1 oraz art. 22 ust. 2 ustawy z dnia 3 lu-
tego 1995 r. o ochronie gruntdw rolnych i le$nych (Dz.
U.z2015r., poz. 909 ze zm.),

art. 66 § 2 pkt. 1 przywotanej wczesniej ustawy z dnia 29
sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa,

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 ust. 1 ustawy 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.),
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e art. 1 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r.
o ujawnieniu w ksiegach wieczystych prawa witasnosci
nieruchomosci Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzg-
du terytorialnego (Dz. U. z 2012 r., poz. 1460),

e 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),

e art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o zasadach pro-
wadzenia na terytorium Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej dziatalnosci gospodarczej w zakresie drobnej wy-
twoérczosci przez zagraniczne osoby prawne i fizyczne.
(Dz. U. 21989 r. Nr 27, poz. 148 ze zm.),

e art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 17 lutego 1960 r. o utracie
mocy prawnej niektérych ksigg wieczystych (Dz. U. Nr 2,
poz. 17 ze zm.),

e art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 29 maja 1957 r. o uregulo-
waniu spraw wtasnosci niektdrych nieruchomosci nierol-
niczych na Ziemiach Odzyskanych i na terenach b. W.M.
Gdanska (Dz. U. Nr 31, poz. 137 ze zm.).

Na zakonczenie tej czesci rozwazan nadmieni¢ nalezy, iz:
1) powiat na uzasadniony wniosek zainteresowanej gminy prze-
kazuje jej zadania z zakresu swojej wtasciwosci na warunkach
ustalonych w porozumieniu; 2) ustawy moga naktadac na powiat
obowigzek wykonywania zadan z zakresu organizacji przygoto-
wan i przeprowadzenia wyborédw powszechnych oraz referen-
dow; 3) podobnie jak gmina, powiat moze zawiera¢ z organami
administracji rzagdowe] porozumienia w sprawie wykonywania
zadan publicznych z zakresu administracji rzgdowej. Ponadto,
powiat moze zawiera¢ porozumienia w sprawie powierzenia
prowadzenia zadan publicznych z jednostkami lokalnego samo-
rzadu terytorialnego, a takze z wojewddztwem, na ktérego ob-
szarze znajduje sie terytorium powiatu. Porozumienia te podle-
gajg ogtoszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym i stosuje
sie do nich odpowiednio przepisy ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
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0 samorzadzie gminnym; 4) w celu wykonywania zadan powiat
moze tworzy¢ jednostki organizacyjne i zawiera¢ umowy z inny-
mi podmiotami; 5) w przeciwienstwie do gminy, powiat nie moze
prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej wykraczajacej poza zadania
o charakterze uzytecznosci publiczne;j.

Zadania wojewddzkiej wspdlnoty samorzadowej okreslajg
przepisy ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie woje-
wodztwa®®. Do zakresu dziatania samorzadu wojewddztwa nalezy
wykonywanie zadan publicznych o charakterze wojewddzkim,
niezastrzezonych ustawami na rzecz organéw administracji rza-
dowej. Administracja samorzgdowa w wojewddztwie jest zespo-
lona w jednym urzedzie i pod jednym zwierzchnikiem. Odnoto-
wac nalezy, 7e zakres dziatania samorzadu wojewddztwa nie
narusza samodzielnosci powiatu i gminy, a zatem organy samo-
rzagdu wojewddztwa nie stanowig wobec powiatu i gminy orga-
néw nadzoru lub kontroli oraz nie sg organami wyzszego stopnia
w postepowaniu administracyjnym. Samorzad wojewddztwa:
wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne w imieniu wta-
snym i na wiasng odpowiedzialno$¢; dysponuje mieniem woje-
woédzkim; prowadzi samodzielnie gospodarke finansowg na pod-
stawie budzetu; Wojewddztwo posiada osobowo$é prawng,
a jego samodzielnos¢ podlega ochronie sgdowej. Ustréj woje-
wodztwa jako jednostki samorzadu terytorialnego okresla statut
wojewddztwa uchwalony po uzgodnieniu z Prezesem Rady Mini-
stréw. Statut i jego zmiany podlegajg ogtoszeniu w wojewddzkim
dzienniku urzedowym.

W celu wykonywania zadan wojewddztwo tworzy woje-
woddzkie samorzagdowe jednostki organizacyjne oraz moze zawie-
ra¢ umowy z innymi podmiotami. Wojewddztwo moze zawierac
z innymi wojewddztwami oraz jednostkami lokalnego samorzadu
terytorialnego z obszaru wojewddztwa porozumienia w sprawie
powierzenia prowadzenia zadan publicznych. Do porozumien
tych, ktére podlegajg ogtoszeniu w wojewddzkim dzienniku
urzedowym, stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy z dnia 8

%6 Dz.U.z2016r., poz. 486 ze zm.
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marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Wojewddztwa moga:
1) sobie wzajemnie badZ innym jednostkom samorzadu teryto-
rialnego udziela¢ pomocy, w tym pomocy finansowej; 2) tworzy¢
stowarzyszenia, w tym réwniez z gminami i powiatami, stosujgc
przepisy ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzysze-
niach (Dz. U. z 2015 r. poz. 1393 ze zm.), z tym Zze dla zatozenia
stowarzyszenia wymaganych jest co najmniej trzech zatozycieli.

Kluczowym zadaniem samorzadu wojewddztwa jest okre-
$lenie strategii rozwoju wojewddztwa, a zatem najkorzystniejszej
Sciezki rozwoju, uwzgledniajgcej w szczegdlnosci takie cele, jak:
pielegnowanie polskosci oraz rozwdj i ksztattowanie swiadomo-
$ci narodowej, obywatelskiej i kulturowej mieszkaricéw, a takze
pielegnowanie i rozwijanie tozsamosci lokalnej; pobudzanie ak-
tywnosci gospodarczej; podnoszenie poziomu konkurencyjnosci
i innowacyjnosci gospodarki wojewddztwa; zachowanie wartosci
srodowiska kulturowego i przyrodniczego przy uwzglednieniu
potrzeb przysztych pokolen; ksztattowanie i utrzymanie tadu
przestrzennego. Cele te, co jest oczywiste, muszg by¢ zbiezne
z aktualnie obowigzujgcg Sredniookresowq strategig rozwoju
kraju. Strategia rozwoju wojewddztwa zawiera diagnoze sytuacji
spoteczno-gospodarczej wojewddztwa, ktéra jest niezbedna do
sformutowania celéw strategicznych polityki rozwoju wojewddz-
twa oraz ustalenia kierunkéw dziatan podejmowanych dla ich
osiggniecia. Strategia rozwoju wojewddztwa uwzglednia cele
Sredniookresowej strategii rozwoju kraju, krajowej strategii roz-
woju regionalnego, odpowiednich strategii ponadregionalnych, a
takze cele i kierunki koncepcji przestrzennego zagospodarowania
kraju. Sprawne dziatanie charakteryzuje sie elastycznoscig. Do-
brze zatem, ze ustawodawca wskazuje na mozliwos¢ zaktualizo-
wania strategii rozwoju wojewddztwa jezeli wymaga tego sytu-
acja spoteczno-gospodarcza lub przestrzenna wojewddztwa. Do
aktualizacji stosuje sie przepisy ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o
zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. z 2016 r., poz. 383
ze zm.).
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Warto w tym miejscu nadmieni¢, iz sformutowanie strategii
nie stanowi remedium na wszelkie nieprawidtowosci. Strategia
dzieki predeterminacji, w zatozeniu, powinna chroni¢ organizacje
samorzodowq przed nieprzewidywanymi reakcjami na przemiany
otoczenia i utatwia¢ dokonywanie zmian [Mintzberg, 1994, s.
221-227]. Zauwazy¢ jednakze nalezy, ze strategia obejmuje pe-
wien przedziat czasowy, a zjawisko przewidywalne moze diame-
tralnie zmieni¢ 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,
ktorzy majg swoje poglady, interesy. Relatywizm dokonywanych
wyboréw rzutuje na strategie co moze potegowac niepewnosé
w wewnetrznych mechanizmach dziatania organizacji [Chan Kim,
Mauborgne, 2002,s. 77-83, Kozminski, 2004, s. 38-39, Pfeffer,
1981, Crozier, Friedberg, 1982, Dobrowolski, 2017].

Samorzad wojewddztwa prowadzi polityke rozwoju woje-
wodztwa, na ktdrg sktadajg sie: tworzenie warunkéw rozwoju
gospodarczego, w tym kreowanie rynku pracy; utrzymanie i roz-
budowa infrastruktury spotecznej i technicznej o znaczeniu wo-
jewédzkim; pozyskiwanie i tgczenie srodkéw finansowych: pu-
blicznych i prywatnych, w celu realizacji zadan z zakresu uzytecz-
nosci publicznej; wspieranie i prowadzenie dziatan na rzecz pod-
noszenia poziomu wyksztatcenia obywateli; racjonalne korzysta-
nie z zasobéw przyrody oraz ksztattowanie Srodowiska natural-
nego, zgodnie z zasadg zrownowazonego rozwoju; wspieranie
rozwoju nauki i wspétpracy miedzy sferg nauki i gospodarki, po-
pieranie postepu technologicznego oraz innowacji; wspieranie
rozwoju kultury oraz sprawowanie opieki nad dziedzictwem kul-
turowym i jego racjonalne wykorzystywanie; promocja walorow
i mozliwosci rozwojowych wojewddztwa; wspieranie i prowa-
dzenie dziatan na rzecz integracji spotecznej i przeciwdziatania
wykluczeniu spotecznemu.

Strategia rozwoju wojewddztwa realizowana jest przez pro-
gramy rozwoiju, regionalny program operacyjny, program stuzacy
realizacji umowy partnerstwa i kontrakt terytorialny, o ktérych
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mowa w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadze-
nia polityki rozwoju. Warto odnotowac, iz samorzad wojewddz-
twa, z wtasnej inicjatywy lub na wniosek samorzadu gminnego
lub samorzadu powiatowego, moze wystepowac o dofinansowa-
nie realizacji programéw rozwoju, regionalnego programu ope-
racyjnego oraz programu stuzgcego realizacji umowy partner-
stwa w zakresie polityki spojnosci, opracowanego przez zarzad
wojewddztwa, srodkami budzetu panstwa i sSrodkami pochodza-
cymi z budzetu Unii Europejskiej oraz innymi srodkami pocho-
dzacymi ze zrddet zagranicznych, w trybie okreslonym w odreb-
nych przepisach ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju.

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

e art. 42 ustawy z dnia z dnia 13 listopada 2003 r. o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U.
z2016r., poz. 198 ze zm.),

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 rozwo-
ju wojewddztwa i realizacji polityki jego rozwoju jest zobligowa-
ny do wspotpracy, ktéra dotyczy w szczegdlnosci: jednostek lo-
kalnego samorzadu terytorialnego z obszaru wojewddztwa oraz
z samorzadu gospodarczego i zawodowego; administracji rzgdo-
wej, szczegdlnie wojewody; innych wojewdédztw jak tez organiza-
cji pozarzgdowych oraz podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3
ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie (Dz. U. z 2016 r. poz. 239 i 395), co stuzy
implementacji koncepcji public governance. Samorzad woje-
wodztwa wspotpracuje takze ze szkotami wyzszymi i jednostkami
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naukowo-badawczymi. Fakultatywnie, samorzad wojewddztwa
wspotpracuje 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 two-
rzy¢ spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia, spotki akcyjne lub
spotdzielnie, a takze moze przystepowac do takich spétek lub
spotdzielni. Poza sferg uzytecznosci publicznej wojewdédztwo
moze tworzy¢ spétki z ograniczong odpowiedzialnoscig i spotki
akcyjne oraz przystepowac do nich, jezeli dziatalnos¢ spotek po-
lega na wykonywaniu czynnosci promocyjnych, edukacyjnych,
wydawniczych oraz na wykonywaniu dziatalnosci w zakresie tele-
komunikacji stuzgcych rozwojowi wojewddztwa.

Samorzad wojewddztwa wykonuje zadania o charakterze
wojewddzkim okreslone ustawami, w szczegolnosci w zakresie:
edukacji publicznej, w tym szkolnictwa wyzszego; promoc;ji
i ochrony zdrowia; kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad
zabytkami; pomocy spotecznej; wspierania rodziny i systemu
pieczy zastepczej; polityki prorodzinnej; modernizacji terenéw
wiejskich; zagospodarowania przestrzennego; ochrony srodowi-
ska; gospodarki wodnej, w tym ochrony przeciwpowodziowej,
a w szczegdlnosci wyposazenia i utrzymania wojewdédzkich ma-
gazynow przeciwpowodziowych; transportu zbiorowego i drég
publicznych; kultury fizycznej i turystyki; ochrony praw konsu-
mentéw; obronnosci; bezpieczenstwa publicznego; przeciwdzia-
tania bezrobociu i aktywizacji lokalnego rynku pracy; dziatalnosci
w zakresie telekomunikacji; ochrony roszczen pracowniczych
w razie niewyptacalnosci pracodawcy. Oprécz ww. zadan, ustawy
mogg okresla¢ sprawy nalezgce do zakresu dziatania wojewddz-
twa jako zadania z zakresu administracji rzadowej, wykonywane
przez zarzad wojewddztwa. Ustawy mogg takze naktada¢ na
wojewddztwo obowigzek wykonywania zadan z zakresu organi-
zacji przygotowan i przeprowadzenia wyborow powszechnych
oraz referenddw.
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Na zakonczenie tego podrozdziatu nalezy nadmienic jeszcze
o jednej organizacji samorzagdowej. Mianowicie, o miescie sto-
tecznym Warszawa. Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 15 marca
2002 r. o ustroju miasta stofecznego Warszawy27, Warszawa jest
gming majacg status miasta na prawach powiatu. Miasto sto-
teczne Warszawa, oprdcz zadan przewidzianych przepisami doty-
czgcymi samorzgdu gminnego i samorzgdu powiatowego, wyko-
nuje zadania wynikajgce ze stotecznego charakteru miasta,
a w szczegdblnosci zapewnia warunki niezbedne do: funkcjono-
wania ganow panstwa, obcych przedstawicielstw dyplomatycz-
nych i urzedéow konsularnych oraz organizacji miedzynarodo-
wych; przyjmowania delegacji zagranicznych; funkcjonowania
urzadzen publicznych o charakterze infrastrukturalnym, maja-
cych znaczenie dla stotecznych funkcji miasta. Powyzsze zadania
sg zleconymi z zakresu administracji rzgdowej.

Z powyzszej analizy wynika, iz jednostki samorzadu teryto-
rialnego oprécz zadan wihasnych gminy realizujg zadania zlecone
wykonywane pod kontrolg administracji rzgdowej. Zakres tych
okresla szereg ustaw. Uzmystawia to, organizacja samorzgdowa
jedynie w pewnym stopniu zajmuje sie wykonywaniem zadan
publicznych we wtasnym zakresie. Dotychczasowe wyniki badan
pozwalajg na sformutowanie uogdlnienia, ze w mechanizmach
funkcjonowania organizacji publicznych dominujaca role odgry-
wa administracja rzagdowa. Mozliwosci dokonywania wyboréw
przez jednostki samorzadu terytorialnego sg zawezone w wyniku
ograniczenia swobody decyzyjnej przez organy administracji
rzagdowej. Nalezy podjgé dyskusje, czy zasadny jest podziat zadan
jednostek samorzadu terytorialnego na zlecone i wiasne.
W przypadku przeksztatcenia zadan zleconych w zadania wtasne,
powinna temu towarzyszy¢ zmiana formy przekazywania $rod-
kow — z dotacji na zadania zlecone na subwencje.

Granice konstytucyjnej zasady samodzielnosci samorzadu
terytorialnego sg ograniczone. Naczelny Sad Administracyjny w
uzasadnieniu wyroku z dnia 16 wrzesnia 2003 r. (Il SA/Wr 854/03

27Dz. U.z2015r., poz. 1438.
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OwsSS) stwierdzit, iz samorzad terytorialny to czes$¢ sktadowa
wtadzy wykonawczej w panistwie. Przedmiotem jego dziatan sg
sprawy stanowigce czes¢ zadan nalezgcych do zakresu tej wtadzy
(art. 163 Konstytucji RP). Wprawdzie Konstytucja RP przyznaje
jednostkom samorzadu terytorialnego w zakresie przyznanych
im uprawnien samodzielnos¢, ktéra to samodzielnos¢ podlega
z mocy art. 165 Konstytucji ochronie sgdowej, to jednak w art.
171 poddaje owg dziatalnos¢ nadzorowi wskazanych w nim or-
ganow (Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w zakresie
spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe) z punktu
widzenia legalnosci, co potwierdza takze ustawa o samorzadzie
gminnym w art. 85. Kryteria nadzoru nad dziatalnoscig samorzg-
du terytorialnego wyznacza art. 85 ustawy o samorzadzie gmin-
nym. Zaznaczy¢ jednak nalezy, iz w pierwotnym brzmieniu tej
ustawy nadzér nad dziatalnoscig komunalng sprawowany byt na
podstawie kryterium zgodnosci z prawem, a w sprawach zleco-
nych takze na podstawie kryteriow celowosci, rzetelnosci i go-
spodarnosci. Od 30 maja 2001 r. nadzér nad dziatalnoscig gmin-
ng a zatem wykonywaniem zadan publicznych (gdyz innych za-
dan gmina nie wykonuje) sprawowany jest wytgcznie na podsta-
wie kryterium zgodnosci z prawem. Wedtug art. 87 ustawy
0 samorzadzie gminnym organy nadzoru mogg wkracza¢ w dzia-
talnos$¢ gminng tylko w przypadkach okreslonych ustawami. Cata
dziatalno$¢ gminna podlega zatem nadzorowi, poza decyzjami
indywidualnymi, o ktérych mowa w art. 102 ustawy o samorzg-
dzie gminnym. Uprawniona jest konstatacja, ze zaréwno granice
zasady samodzielnosci samorzadu terytorialnego, jak i kontroli
jego dziatalnosci sg ograniczone.

Analiza przepisow art. 15 ust. 2 i 3 oraz 25 ustawy z dnia 5
czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewddztwie®,
w ktdrej od czasow jej ujednolicenia wprowadzono kilkanascie
zmian, pozwala na stwierdzenie, iz w stosunku do pierwotnych
jej zapisow nastgpito rozszerzenie kompetencji Wojewody.
W pierwotnym brzmieniu ww. ustawy, wg art. 15 ust. 2 i 3, Wo-

28 Dz.U. 22001 r., Nr 80, poz. 872 ze zm.
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jewoda jako przedstawiciel Rady Ministrow odpowiadat za wy-
konywanie polityki rzadu na obszarze wojewddztwa, w szczegél-
nosci poprzez kontrole wykonywanie przez organy samorzgdu
terytorialnego zadan z zakresu administracji rzgdowej, realizo-
wanych przez nie na podstawie ustawy lub porozumienia z orga-
nami administracji rzadowej, a takze poprzez dostosowanie do
miejscowych warunkéw szczegétowych celdw polityki rzadu,
zwlaszcza w zakresie prowadzonej na obszarze wojewddztwa
polityki regionalnej panstwa oraz - w zakresie i na zasadach
przewidzianych w ustawach — poprzez koordynacje i kontrole
wykonania wynikajgcych stad zadan. Od 15 lipca 2000 r. wpro-
wadzono zmiane w cyt. przepisie art. 15 ust. 3. Wojewoda jako
przedstawiciel Rady Ministréw odpowiada za wykonywanie poli-
tyki rzadu na obszarze wojewddztwa, a w szczegélnosci dosto-
sowuje do miejscowych warunkéw szczegétowe cele polityki
rzadu oraz - w zakresie i na zasadach przewidzianych w ustawach
- koordynuje i kontroluje 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 ustawach. Od 30 maja
2001 r. zmodyfikowano ww. przepis, wedtug ktérego Wojewoda
sprawuje nadzor nad dziatalnoscig jednostek samorzadu teryto-
rialnego, na zasadach okreslonych w ustawach. Tej drobnej
zmiany nie nalezy rozpatrywaé wytgcznie w kategoriach seman-
tycznych. W mysl wydanego, na podstawie art. 18 ust. 3 ustawy
z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych®, rozporza-
dzenia Ministra Finanséw z dnia 26 czerwca 2006 r. w sprawie
sprawozdan jednostek sektora finansdw publicznych w zakresie
operacji finansowych® pojecie jednostka samorzadu terytorial-
nego 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 reaktywo-
wania dziatalnosci organizacji samorzgdowych w Polsce.

2 Dz.U. Nr 249, poz. 2104, ze zm.
30Dz.U. Nr 113, poz. 770.
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Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i admini-
stracji rzadowej w wojewddztwie®! uchylita ww. ustawe o admi-
nistracji rzgdowej w wojewddztwie. Wojewoda jest organem
nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego
i ich zwigzkow pod wzgledem legalnosci, z zastrzezeniem, iz
Wojewoda kontroluje pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci
i rzetelnosci wykonywanie przez organy samorzadu terytorialne-
go zadan z zakresu administracji rzadowej, realizowanych przez
nie na podstawie ustawy lub porozumienia z organami admini-
stracji rzagdowej. Wojewoda nadzoruje wykorzystanie zasobu
nieruchomosci Skarbu Panstwa w wojewddztwie w szczegdlnosci
poprzez: 1) zatwierdzanie sporzadzanych przez starostow, wyko-
nujacych zadania z zakresu administracji rzgdowej, plandow reali-
zacji polityki gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Paristwa
oraz ich zmian; 2) wystepowanie do starosty, wykonujgcego za-
danie z zakresu administracji rzadowej, o sporzadzenie w wyzna-
czonym terminie, nie krétszym niz dwa tygodnie, wykazu nieru-
chomosci wchodzacych w sktad zasobu nieruchomosci Skarbu
Panstwa w wojewddztwie, bedacych przedmiotem rozporzadze-
nia; 3) wystepowanie do starosty, wykonujgcego zadanie z zakre-
su administracji rzgdowej, o sporzadzenie w wyznaczonym ter-
minie, nie krétszym niz dwa tygodnie, wykazu postepowan sa-
dowych, sgdowo-administracyjnych lub administracyjnych doty-
czacych nieruchomosci wchodzacych w sktad zasobu nierucho-
mosci Skarbu Panstwa w wojewddztwie.

Zgodnie z przepisem art. 12 ustawy o wojewodzie i admini-
stracji rzgdowej w wojewddztwie, Wojewoda sprawuje nadzor
nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego i ich
zwigzkow na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach, tj.
ustawie o samorzadzie gminnym (rozdziat 10) i ustawie o samo-
rzadzie wojewddztwa (rozdziat 7). Wojewoda jako przedstawiciel
Rady Ministrow odpowiada za wykonywanie polityki Rady Mini-
strow w wojewddztwie, a w szczegdlnosci zapewnia wspotdzia-
tanie wszystkich organéw administracji rzgdowej i samorzadowej

31Dz. U. z2015r., poz. 525 ze zm.
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dziatajgcych w wojewddztwie i kieruje ich dziatalnoscig w zakre-
sie zapobiegania zagrozeniu zycia, zdrowia lub mienia oraz za-
grozeniom Srodowiska, bezpieczeristwa panstwa i utrzymania
porzadku publicznego, ochrony praw obywatelskich, a takze za-
pobiegania kleskom zywiotowym i innym nadzwyczajnym zagro-
zeniom oraz zwalczania i usuwania ich skutkdw, na zasadach
okreslonych w odrebnych ustawach.
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3. Otoczenie i skfadniki sprawnosci organizacji samorza-
dowych

Na otoczenie sktada sie to wszystko, co nie nalezac do orga-
nizacji pozostaje z nig we wzajemnym zwigzku [Griffin, 2004].
Otoczenie stanowi caftoksztatt warunkdw, w jakich dziata organi-
zacja samorzgdowa i ktére mogg mie¢ wptyw na jej funkcjono-
wanie. Granica podziatu pomiedzy organizacjg a jej otoczeniem
jest umowna, gdyz organizacje mogg sie wzajemnie przenikac.
Pod3azajac tym tokiem wywodu, do otoczenia organizacji mozna
zaliczy¢: sie¢ wspdtpracujgcych ze sobg organizacji, otoczenie
ogodlne oraz otoczenie miedzynarodowe i globalne. Oznacza to, iz
kazda organizacja jest elementem sieci wspotpracujgcych, ale tez
konkurujgcych ze sobg podmiotéw. W sktad tych sieci wchodza
[Hatch, 1994, s. 64-70, Kozminski, Piotrowski, (red.), 2001, s. 34-
37] na przyktad:

e klienci,

e partnerzy tj. organizacje, z ktérymi realizowane s3g

wspodlne przedsiewziecia,

e konkurenci, tj. organizacje, ktdre oferujg te same ustugi,
ale mogg by¢ takze partnerami, na przyktad inne organi-
zacje samorzadowe,

e grupy nacisku wewnetrzne i zewnetrzne,

e dostawcy ustug, wyrobdw niezbednych do dalszego
funkcjonowania organizacji.

Teorie stosunkéw miedzy organizacjg a otoczeniem wyja-
$niajg zrdznicowanie organizacji samorzadowych pod wptywem
otoczenia. W otoczeniu stabilnym w organizacjach tych dochodzi
do rutynizacji dziatan, ktéremu sprzyja Scisle okreslony podziat
obowigzkéw. W otoczeniu burzliwym organizacje muszg zmie-
nia¢c swoje procedury i tak jak organizmy zywe reagowac
i dostosowywac do zachodzacych przemian. Pojawiajg sie zatem
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nie jak poprzednio organizacje mechanistyczne, lecz organiczne z
kanatami nieformalnej komunikacji. Odnotowac nalezy, iz w ta-
kich organizacjach organigram bedgacy nastepstwem dostosowa-
nia organizacji do wymogoéw prawa bedzie odmienny od socjo-
gramu. Podsumowujgc, zgodnie z teorig sytuacyjnych uwarun-
kowan, warunki otoczenia wptywajg na style dziatan organizacyj-
nych [Burns, Stalker, 1961]. W teorii zaleznosci od zasobow za-
uwaza sie, iz organizacja samorzgdowa jest zalezna od otoczenia,
a skala tej zaleznosci zalezy od zapotrzebowania organizacji na
zasoby. Na przyktad przeciwdziataniu wptywowi brudnych
wspolnot sprzyja kampania informacyjna nakierowana na kre-
owanie pozytywnego wizerunku organizacji, jak tez wprowadze-
nie polityki rzetelnosci, jawnosci. Niezadowolenie pracownikéw
wynikajgce z niskich wynagrodzen moze byé niwelowane poprzez
kampanie informacyjne podkreslajgce walor stabilnosci zatrud-
nienia w warunkach burzliwego otoczenia i niepewnosci zatrud-
nienia w sektorze prywatnym [Hatch, 2002, s. 87-106, Dobrowol-
ski, 2017]. W przeciwienstwie do omawianej wyzej teorii J.
Pfeffera i G. Salancika, w teorii ekologii populacji przedmiotem
zainteresowania nie jest pojedyncza organizacja lecz wzorce
sukcesu lub porazki wspdlne dla wszystkich organizacji konkuru-
jacych o ograniczone zasoby [Ibidem]. Wedtug teorii instytucjo-
nalnej otoczenie kreuje pewne wymogi, ktére organizacja
uwzglednia w swoim dziafaniu. Sg to m.in. wymogi techniczne,
ekonomiczne, spoteczne, kulturowe. Organizacje odgrywajg kon-
kretne role w spotfeczenstwie i dostosowujg sie do wymogoéw
okreslonych przez spoteczenstwo [Selznick,1957]. Wedtug teorii
racjonalnych oczekiwan, sformutowanej przez J. Mutha
i propagowanej m.in. przez R. Lucasa, N. Wallace’a, proces decy-
zyjny w organizacjach samorzadowych opiera sie o wszystkie
dostepne informacje o aktualnych uwarunkowaniach oraz o po-
tencjalnych skutkach tych decyzji, w tym wynikajgcych z dotych-
czasowych doswiadczen. W praktyce jednakze nie wszystkie pro-
cesy decyzyjne mozna uzna¢ za racjonalne, a btedy bedgce na-
stepstwem podejmowanych decyzji powielajg sie [Acocella
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2002]. Organizacje podlegajg, jak zauwazajg W. Powell, P. Di
Maggio instytucjom przymusowym: normatywnym naciskom
instytucjonalnym, oczekiwaniom kulturowym lub mimetycznym
naciskom instytucjonalnym, a zatem potrzebie kopiowania spo-
sobu dziatania innych organizacji. Zrédtem owych mimetycznych
naciskdw mogg by¢, jak zauwaza R. Scott, grupy intereséw [Ha-
tch 2002, s. 87-106, Dobrowolski, 2017].

Otoczenie zawsze, a szczegdlnie w dobie dzisiejszej, podle-
gato szeregu przemianom: psychologicznym, spotecznym, kultu-
ralnym, politycznym, ekonomicznym, technologicznym. Przemia-
ny te powodujg zmiany w organizacji, ktére mogga by¢: niewiel-
kie, badZ znaczne, kompleksowe, pozytywne, negatywne, inno-
wacyjne, adaptacyjne, regresyjne. Unikniecie kryzysu przez orga-
nizacje samorzadowg jest uwarunkowane jej zdolnoscia do
wdrozenia niezbednych zmian. Oznacza to konieczno$¢ zrozu-
mienia otoczenia, przewidywania kierunku jego przysztej ewolu-
cji, co pozwala na ustalenie pozadanej pozycji organizacji w oto-
czeniu i sposobow jej osiggniecia [Dobrowolski, 2017, Czermin-
ski, Czerska, Nogalski, Rutka, Apanowicz, 2001, s. 537].

Niepewnos¢ otoczenia wedtug R.B. Dunkana uzalezniona
jest od dwoéch zmiennych: ztozonosci a zatem liczby i zrdznico-
wania elementdw otoczenia oraz tempa zmian. Postrzeganie
przez organizacje niepewnosci otoczenia zalezne jest od dostepu
do informacji. Zwolennikami takiej perspektywy informacyjnej sg
m.in. H.E. Aldrich, M. Sergio [Dunkan, 1972, s. 313-327]. Prze-
miany w otoczeniu s3 zalezne jeszcze od jednej zmiennej, mia-
nowicie od sposobu postrzegania rzeczywistosSci przez decyden-
téw, ktdra przeciez nie musi by¢ taka sama [Dobrowolski, 2017].

Sktadniki, kazdy z osobna nie tworzg organizacji. Jednakze
ich witasciwosci wptywajg na charakter organizacji samorzado-
wej. W opracowanym przez H. Leavitta modelu diamentowym
organizacji wyrdznia sie nastepujgce elementy organizacji: ludzi,
zadania, strukture i technologie. Wazne sg przy tym nie tylko
wiedza i umiejetnosci ludzi tworzacych organizacje, ale takze ich
postawy, relacje, ktére mogg utatwiac badz przeciwnie utrudniac
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osigganie celéw organizacyjnych [Przybyta (red.), 2001, s. 32-63,
Dobrowolski, 2017]. Wspomniane wyzej elementy nalezy po-
strzegac¢ w sposéb holistyczny. Na przyktad, zmiany informatycz-
ne wptywajg na czynnik ludzki, a takze mogg zmienic relacje we-
wnatrz organizacji. Relacje, o ktérych mowa, sg spoiwem wigzg-
cym. Scalajg jednostki organizacyjne ze wzgledu na ich wspélny
cel. Normatywnie okreslona relacja oraz poddajacy sie predykcji
schemat interakcji, podlegajacy kontroli spotecznej, mozna uzna¢
za stosunek spoteczny. Ow stosunek moze byé instrumentalny
lub autoteliczny, formalny lub nieformalny, ciaggty lub przypad-
kowy, homogeniczny lub heterogeniczny, itp. Ksztattowanie rela-
cji w organizacji samorzagdowej wigze sie z procesem komuniko-
wania sie — dzielenia sie informacjami. Komunikacja w organizacji
samorzgdowej przybiera nastepujace formy: ustng i pisemng,
a takze pionowa, bedacg nastepstwem hierarchicznej budowy
organizacji oraz pozioma. Komunikacja miedzy cztonkami organi-
zacji uktada sie wsie¢ komunikacyjng [Przybyta (red.), 2001,
s. 32-63, Dobrowolski, 2017].

Relacje nalezy postrzega¢ jako kapitat nieimitowany
w przeciwienstwie do kapitatu finansowego. Relacje obok kom-
petencji iwartosci wchodzg w sktad kapitatu ludzkiego.
Z kolei kapitat ludzki, bezposrednio zwigzany z pracownikami,
kierownikami, ich umiejetnosciami, doswiadczeniem, kwalifika-
cjami i wyksztatceniem, obok kapitatu strukturalnego, oraz kapi-
tatu klienckiego, ktory mozina takze okresli¢ mianem kapitatu
interesariuszy, tworzy kapitat intelektualny, kategorie niejedno-
rodng, lecz istotng z punktu widzenia funkcjonowania organizacji
[Perechuda, Chomiak-Orsa, 2013, s. 306, Edvinsson, Malone,
2001]. Kapitat intelektualny jest definiowany, jako: 1) agregacja
rezultatu edukacji, nabytych doswiadczen, postaw wobec zycia,
charakteryzujacych poszczegdlnych pracownikdw organizacji
[Hudson,1993, s. 16]; 2) zdolnos¢ organizacji do nalezyte]j alokacji
zasobow spowodowana wtasciwg wymiang informacji, zapew-
niong przez kapitat ludzki [Petty, Gauthrie, 2000, s. 155-176,
Rastogi, 2003, s. 227-248]; 3) czynnik niezbedny do wytworzenia
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wartosci dodanej [Perechuda, 1998, s. 54-65, Skrzypek, 1999,
s. 5], przewaga konkurencyjna wynikajaca z akumulacji wiedzy,
doswiadczen, relacji [Dobrowolski, 2014].

Kapitat relacyjny, stanowigcy cze$¢ kapitatu intelektualnego,
zarébwno w postaci internalnej, jak i eksternalnej, nie jest mozli-
wy bez zaufania, ktdre jest takze jego rezultatem. Kapitat rela-
cyjny nie tylko sprzyja sprawnosci wewnatrzorganizacyjnej, ale
tez stanowi wartos¢ dla partneréw organizacji. Moze stuzyé
utrwaleniu jej pozytywnego wizerunku, pozyskiwaniu zasobdéw
niezbednych do prowadzenia dziatalnosci. Jest czynnikiem sukce-
su dostrzeganym w koncepcjach zarzgdzania, w ktorych percypu-
je sie znaczenie transformacji niematerialnych zasobéw w kre-
owaniu wartosci. Kapitat relacyjny sprzyja nagromadzeniu w
organizacji takiego potencjatu, aby zachowac zdolnosé do dziata-
nia
w warunkach niepewnosci [Perechuda, Chomiak-Orsa, op.cit.,
s. 309,311, Krupski, 2013, s. 93-105, Mendryk, 2007, s. 11, Cza-
kon, 2013, s. 237-247, Adler, Seok-Woo, 2002, s. 17-40, Cole-
man, 1990, Prusak, Cohen, 2001, Kozminski, 2004, s. 65-67, Do-
browolski, 2017].

Jak wspomniano wczesniej organizacja samorzadowa to
zbiér sktadnikéw, ktére przyczyniajg sie do powodzenia catosci.
T. Kotarbinski definiuje sprawnos¢ jako ogoét waloréw praktycz-
nych dziatania, czyli ocenianych pozytywnie jego cech i wskazuje
na zadanie prakseologii, czyli ogdlnej teorii sprawnego dziatania
jakim jest sformutowanie zbioru zasadnych — pozytywnych i ne-
gatywnych zalecen majgcych walor we wszystkich dziedzinach
pracy [Kotarbinski, 1975, s. 7, 113-142]. Pojecie sprawnosci moz-
na rozpatrywacé w trzech ujeciach [Kotarbinski, op. cit., s. 373—
374]: 1) uniwersalnym, ktére stanowi nazwe ogdlng wszystkich
waloréw dziatania. W tym znaczeniu sprawnos¢ dziatania stwier-
dzi¢ mozna w kazdym przypadku, w ktédrym w danym dziataniu
wystepuje nawet jeden walor sprawnosci; 2) syntetycznym, sta-
nowigcym ogoét wszystkich waloréw rozpatrywanych tgcznie. W
tym sensie dziata sie tym sprawniej, im dziatanie posiada wiecej
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waloréw sprawnosci, a poszczegdlne z nich wystepujg w najwyz-
szym wymiarze; 3) manipulacyjnym, ktéry tozsamy jest ze zrecz-
noscig, zwinnoscig. Taki podziat stuzy raczej dydaktyce. W prak-
tyce bowiem trudno dokona¢ oceny, ktére z dziatan cechuje sie
wiekszg sprawnoscig: to, ktére posiada wiecej waloréw prak-
tycznego dziatania, lecz w nizszym stopniu, czy takie, ktére po-
siada mniejszg ich ilo$¢, ale w stopniu wyzszym [Zieleniewski,
1979, s. 235].

Wytyczne sprawnego dziatania to dyrektywy, ktére nalezy
uwzgledni¢ w dziataniu, jezeli to dziatanie ma posiada¢ wymie-
nione wczesniej walory [Krzakiewicz, 2006, s. 20-23]. T. Kotarbin-
ski, J. Zieleniewski dostrzegajg takie walory sprawnosci dziatania,
jak m.in. skutecznos$é¢, prostota, doktadnosé, przejrzystosé, eko-
nomicznos$¢, prostote, doktadnosé, preparacje, racjonalnosc [Zie-
leniewski, 1979, s. 242-284].

J. Frackiewicz ustosunkowuje sie do terminu ,sprawne”
w odniesieniu do stowa ,,dziatanie”. Za sprawno$¢ uwaza stopien
wykorzystania istniejgcych mozliwosci co do optymalnego,
a wiec mozliwie najlepszego z uwagi na ustalone kryteria, wyko-
nania okreslonych zadan w danych warunkach. Zdaniem cyt.
autora, sprawnos$¢ wyraza stosunek wynikéw uzyskanych rze-
czywiscie do wynikdw uznanych jako wzorcowe, optymalne,
najbardziej korzystne, jakie mozna byto uzyska¢ w danych wa-
runkach. Ww. autor rozréznia dwa warianty powyzszego pojecia
sprawnosci. Po pierwsze, sprawnos¢ bezwzgledng, tj. stosunek
wynikéw uzyskanych rzeczywiscie do wynikéw zatozonych przed
rozpoczeciem dziatania jako osiggalne wzorcowe. Po drugie,
sprawnos¢ wzgledng, czyli stosunek wynikéw uzyskanych rze-
czywiscie do wynikdw wzorcowych (przy zatozonych z géry kryte-
riach) osiggalnych w okolicznosciach, jakie faktycznie miaty miej-
sce, a ktére mogty by¢é 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 drugi.
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Uwzgledniajac rozwazania J. Frackiewicza, mozna zdefinio-
wac sprawnosci dziatania organizacji samorzagdowe] jako kom-
pleks, spdjny zbiér uktadéw elementdéw wszystkich i tylko tych,
ktore majg zwigzek ze swiadomie lub podswiadomie zamierzo-
nymi wynikami zachowania twordw biologicznych i pozostatych,
uksztattowany w sposéb optymalny, tj. taki, ktéry w zasadzie
powinien zabezpieczy¢ mozliwie najlepsze, z uwagi na okreslone
warunki i kryteria osiggniecie postawionych celéw. Aby dziatanie
mogto by¢ sprawne, powinno byc¢ racjonalne. Osnowg realizo-
wania racjonalnego dziatania, niezaleznie od tego, czy chodzi tu o
dziatanie indywidualne, czy zbiorowe, jest ramowy tryb racjonal-
nego dziatania, oparty, jak trafnie konstatuje J. Frackiewicz, na
cyklu dziatania zorganizowanego [Frackiewicz, 1980, s. 10-12, 74,
Dobrowolski, 2008, s. 24-25].

Wsrdad waloréw sprawnosci dziatania mozna wymienic efek-
tywnosé, ktorg H.A. Simon okresla, jako stosunek miedzy nakfa-
dem a efektem, wysitku do wynikéw, wydatkéw do dochodow,
kosztow do osiggnietego zadowolenia [Simon, 1976, s. 317-318].
Nalezy jednakze mie¢ na uwadze, iz pojecie efektywnosci obej-
muje efektywnos¢ pracy, jak i efektywnos¢ wykorzystania mate-
riatdw [Zieleniewski, 1969, s. 273-274]. G. Osbert-Pociecha za-
uwaza, ze najblizszym synonimem pojecia efektywnosci jest pro-
duktywnos¢, pojmowana jako stosunek tgcznych wynikéw dzia-
talnosci gospodarczej do ogdétu zuzytych zasobdéw [Osbert-
Pociecha, 2007, s. 450]. Mozna podazajgc tokiem wywodu
M. Holstein-Becka, pojmowac efektywnosé w ujeciu technicznym
i ekonomicznym proponowanym przez H. Emersona lub prakse-
ologicznym, proponowanym przez T. Kotarbifiskiego, ale tez
mozna w ujeciu biurokratycznym M. Webera i R. Becharda lub
z perspektywy motywowania lub kontrolowania pracownikow,
jak zauwaza Z. Dobrowolski. Nie tylko zresztg podejscie, ale takze
zastosowane kryteria oceny wptywajg na wartosciowanie efek-
tywnosci. Zauwaza to S. Zaptata stusznie stwierdzajac, iz nie ma
uniwersalnego kryterium efektywnych dziatan, a sposéb oceny
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tego waloru zalezy od przyjetych kryteriéw [Zaptata, 2009, s. 39,
Kozun-Cieslak, 2013, s. 16, Dobrowolski, 2017].

Uwzglednienie przedziatu czasu jako kryterium typologii po-
zwala na wyréznienie efektywnosci dynamicznej powigzanej ze
zdolnoscia do rozwoju w perspektywie diugookresowej, oraz
efektywnosci statycznej zwigzanej z koncepcjg optymalnosci
V. Pareto. W koncu mozna wyrdzni¢ efektywnosé ekonomiczng
zwigzang z optymalng alokacjg czynnikéw tworzenia okreslonych
dobr, ustug oraz techniczng pozwalajagcg na ocene sposobu wy-
korzystania zasobdéw z punktu widzenia zastosowanej technolo-
gii. Ta krotka, z uwagi na cel niniejszego opracowania, charakte-
rystyka pojecia efektywnosci uzmystawia, iz bez precyzyjnego
okreslenia kryteriow jej ewaluacji, bedzie ona fragmentarycznie
oceniania lub pozostanie jedynie kategorig deklarowang [Do-
browolski, 2017].

Organizacje samorzgdowe powinny by¢ nie tylko elastyczne
w swoim dziataniu ale i szybkie. Zwracajg na to uwage D.P.
Cushman i S.S. King, ktérzy wprawdzie formutujg postulaty
w odniesieniu do przedsiebiorstw, ale niewatpliwie postulaty te
powinny odnosi¢ sie réwniez do organizacji samorzgdowych.
Cytowani autorzy stwierdzajg m.in., ze: 1) organizacje muszg
utrzymywaé bliskie zwigzki zaréwno z klientami, jak
i dostawcami, partnerami, konkurentami. Pozwala to na uniknie-
cie sytuacji zaskoczenia; 2) organizacja musi ktas¢ nacisk na nowe
ustugi oraz doskonalenie istniejgcych. W organizacjach samorza-
dowych oznacza to rozszerzanie sposobu $wiadczenia ustug pu-
blicznych, ktdrych wiekszos¢ ma obligatoryjny charakter; 3) kre-
owanie kultury uczenia sie [Cushman, King, 1995, s. 14-15].

Analizujgc walory sprawnosci dziatania nalezy zastanowic sie
nad wizerunkiem organizacji. Z pewnoscia jest on nastepstwem
pewnych dziatan podejmowanych przez pracownikéw, kierow-
nictwo organizacji, jak tez jej otoczenie. Jak zdefiniowaé wizeru-
nek organizacji samorzgdowej? Czy wizerunek organizacji samo-
rzgdowej moze wptynac na jej wyniki? Badania w tym zakresie
przedstawit T. Kowalski przypominajac, iz wizerunek, jako kate-
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goria pojeciowa stanowit przedmiot zainteresowan badawczy juz
w latach dwudziestych XX wieku. W. Lippman wigzac tworzenie
opinii publicznej z uproszonym wizerunkiem odbiorcy odnosnie
spraw publicznych, uzyt okreslenia ,,obraz w naszych gtowach”,
ktore okresla istote wizerunku [Lippman, 1998, Kowalski, 2015].

W naukach o zarzadzaniu wizerunek pojmowany jest, jako
uktad przekazywanych tresci pomiedzy organizacjg a jej otocze-
niem [Budzynski, 2002, s. 12], sposdb, w jaki organizacja samo-
rzgdowa odbierana jest przez otoczenie (Z. Dobrowolski), to
wyobrazenie o urzedzie samorzagdowym i lub jego ustugach po-
dzielane przez okreslong grupe spoteczng i wptywajgce na decy-
zje inwestorow oraz wyborcéw wiadz 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
przypadkowe, incydentalne czynniki, czesto nietworzace spdjne-
go i pozytywnego obrazu organizacji. [Black, 2006, s. 96, Leksy-
kon Zarzadzania, 2004, s. 618, Knecht, 2006, s. 6, Kowalski,
2015]. Wizerunek miasta to ,zespdt subiektywnych odczué
(komponenty afektywne wizerunku) i opinii (komponenty kogni-
tywne wizerunku) jednostki oraz zwigzkéw zachodzgcych pomie-
dzy tymi elementami, ktére powstaty w wyniku naptywu infor-
macji z roznych zrédet” [Dudek-Mankowska, 2011, s. 18]. K. Sta-
niszewska dostrzega pojecie szersze wizerunku stwierdzajac, iz
obejmuje on liczne wartosci niematerialne [Staniszewska, 2013,
s. 45]. Zarzadzanie wizerunkiem organizacji samorzgdowej wyda-
je sie by¢ niezbedne w dobie rywalizacji o ograniczone zasoby.
Skuteczne pozyskanie przez organizacje samorzgdowg inwesto-
row moze przetozy¢ sie na nowe miejsca pracy i dodatkowe zro-
dto finansowania licznych zadan jednostek samorzadu terytorial-
nego.
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4. Patologie organizacji samorzadowych

Z funkcjonowaniem organizacji samorzgdowych zwigzane
jest zjawisko patologii*?, ktéra z perspektywy nauk o zarzadzaniu
pojmowana jest, jako wzglednie trwata niesprawnosé organizacji,
ktora powoduje marnotrawstwo przekraczajgce granice spotecz-
nej tolerancji [Kiezun 1997, s. 376)]. Zawezajacg do sfery zarza-
dzania zasobami ludzkimi trawestacjg powyiszej definicji jest
uogodlnienie, iz patologia organizacji samorzagdowej to zaktdcenie
w dziataniu uznanym na wzorzec, stanowigce hamulec w rozwoju
kompetencji [Listwan, Witkowski 2008]. To sytuacja, w ktdrej
zachodzi dysharmonia pomiedzy elementami strukturalnymi,
socjologicznymi, psychologicznymi [Stelmach 2010, s. 16]. Jej
konsekwencjg moze by¢ deprywacja, prowadzaca do destruk-
tywnych dziatan zaréwno jednostek, jak i grup spotecznych.
Uogodlnienie sformutowane przez W. Kiezuna generuje pytanie
o granice spotecznej tolerancji dla patologii organizacji oraz nie-
zmiennos¢ tych granic. Z. Dobrowolski stwierdza, ze patologia
organizacji to pewien rodzaj rzeczywistosci zwigzanej z groma-
dzeniem lub wydatkowaniem s$rodkéw finansowych, strukturg
informacyjng, motywowaniem pracownikéw, przy czym owa
rzeczywisto$¢ moze by¢ niezalezna od podmiotu albo podmioto-
wo zdeterminowana, a granice spotecznej tolerancji dla jej skut-
kow mogg by¢ odmiennie postrzegane przez okreslonych intere-
sariuszy, czy cate spotecznosci.

To co wydaje sie patologig w Polsce nie koniecznie musi by,
jak wynika z obserwacji nieuczestniczacej, pojmowane jako pato-
logia na przyktad w Albanii, Indonezji. Mozna sformutowac
uogdlnienie, ze patologia organizacji samorzadowej to wynik

32 W tej czeSci opracowania przytoczono: Dobrowolski Z. (2015), Patologie organizacji.
Kierunki przeciwdziafania [w:] G. Ignatowski, . Sutkowski, Z. Dobrowolski, Oblicza
patologii zawodowych i spotecznych, Difin, Warszawa, s. 58-68.
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takich oddziatywan, ktére negatywnie wptywajg na, uznane przez
wiekszos¢ interesariuszy, prawidtowe funkcjonowanie organiza-
cji. Koherentng definicjg z prezentowang powyzej jest ta, ktéra
uznaje patologie organizacyjng za dysfunkcjonalnos¢ organizacji,
przejawiajacg sie niedostosowaniem sposobu zorganizowania
oraz rezultatéw dziatania do potrzeb ludzkich w okreslonym
przedziale czasu [Dobrowolski, 2015, s. 58-68].

Do desygnatéw dysfunkcjonalnosci organizacji samorzado-
wej nalezy zaliczyé: przerosty wiezi nieformalnych, niesprawnosé
obiegu informacji, a takze alienacje, pojmowang jako wyizolo-
wanie organizacji samorzagdowej z otoczenia i zaprzestanie spet-
niania przez nig okreslonych funkcji. Konsekwencjg alienacji or-
ganizacji moze by¢ oligarchizacja, a zatem tworzenie elit ode-
rwanych od pozostatych cztonkdéw organizacji, jak tez atrofia lub
aberracja dyskursu publicznego. Wsrdd innych zdarzen swiadcza-
cych o dysfunkcjonalnosci organizacji nalezy wymieni¢ rytualizm,
formalizm, konformizm, wyuczong nieudolnos¢, psychoze pole-
gajgca na nabyciu specyficznych uprzedzen, antypatie [Bolesta-
Kukutka 2003, ss. 228, 247-248, Stelmach 2010, s. 13, za Podgo-
recki 1974, s. 61, Dobrowolski, 2015, s. 58-68]. Wspomniana
wyzej wyuczona nieudolno$¢ moze byé nastepstwem legalizmu.
Dbatosc¢ o przestrzeganie prawa nie jest btedem. Przeciwnie, jest
jednym z waloréw sprawnosci. Legalizm moze jednakze prowa-
dzi¢ do konformizmu i rutyny, gdy przestrzeganie przepisu staje
sie wartoscig nadrzedng nad innymi celami dziatania. Sprzyjac
temu moze sposéb zorganizowania, 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 podda-
jacym sie predykcji otoczeniu wymaga pozostawienia pracowni-
kom samorzgdowym pewnego zakresu uprawnien dyskrecjonal-
nych. To z kolei moze prowadzi¢ do wystgpienia rozbieznosci
pomiedzy celami, a rzeczywistymi osiggnieciami, a w konse-
kwencji skutkowac przeformalizowaniem systemu kontroli [Do-
browolski, 2015, s. 58-68].
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Rudymentarna przyczyna patologii moze tkwi¢ w bezkry-
tycznym stosowaniu przyjetych rozwigzan w zakresie zarzadza-
nia. Na przyktad nadmierna redukcja zatrudnienia i pogon za
oszczednoscig moze przyczynic sie do zatracenia przez organiza-
cje samorzgdowa zasobow pozwalajgcych na prawidtowsy reali-
zacje zadan w dtuzszym okresie czasu.

Jednym z rozwigzan przeciwdziatajgcych patologii organizacji
wydaje sie by¢ zarzadzanie przez delegowanie uprawnien. W
literaturze przedmiotu wskazuje sie na korzysci z delegowania
uprawnien z punktu widzenia organizacji takie, jak m.in. lepsze
przygotowanie i wykonanie pracy poprzez wiekszg szybkosc¢
reakcji i eliminacje opdznied w procesie decyzyjnym, przystoso-
wanie do zmian, wyeliminowanie administracyjnej rutyny, ta-
twos¢ zastepstw i wymiany stanowisk, lepsze wykorzystanie za-
sobow ludzkich [Beniok (red.) 1999, s. 179, Dobrowolski 2008, s.
292]. Odnotowac¢ jednakze nalezy, iz skutkiem nieprawidtowego
delegowania uprawnien moze by¢ rozminiecie celéw: organizacji
samorzgdowej i jej pracownikdw. Z rozwaggy nalezy takze pod-
chodzi¢ do stosowania w organizacjach koncepcji zarzadzania
przez cele. Cho¢ w literaturze przedmiotu i w praktyce zarzadza-
nia wsrdd zalet wspomnianej wyzej koncepcji wymienia sie m.in.
stworzenie systemu celdw, to ws$réd wad nalezy wskaza¢ na
mozliwo$¢ powstawania napie¢ pomiedzy pracownikami w toku
weryfikacji i oceny wynikéw, ktére mogg prowadzi¢ do konflik-
téw w organizacjach [Dobrowolski 2008, s. 286, Bieniok (red.)
1999, s. 171].

Konsekwencja, jak i przyczyng patologii organizacji moze by¢
anomia a zatem, jak zauwaza E. Durkheim, taka sytuacja,
w ktorej jednostki w masowej skali zatracajg zdolno$¢ odrdznie-
nia dobra od zta [Stelmach 2010, s. 19] lub taki stan organizacji,
w ktérym naruszenie norm pozostaje bezkarne [Dahrendorf
1993, s. 255]. Wsréd przyczyn patologii wyrdznia sie niewtasciwe
relacje w organizacjach, w tym: neurotyczne pozadanie wiadzy,
ograniczone zaufanie, sztucznos$¢ zachowan, redukcje zaintere-
sowan potrzebami psychologicznymi, zanik zachowan altru-
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istycznych i empatycznych, zanik dialogu, konflikt rél [Stelmach
2010, s. 18, Laszczak 1999, s. 51, Bolesta-Kukutka 2003, ss. 247,
248, 228]. Przyczyny wystepowania patologii mogg zatem sta-
nowi¢ nie tylko przedmiot zainteresowania nauk o zarzadzaniu,
ale takze na przyktad kognitywistyki subsymbolicznej bazujacej
gtéwnie na wyjasnianiu proceséw myslowych.

Patologia organizacji moze by¢ katalizowana poprzez defor-
macje strumienia przeptywu informacji, w tym nastepstwie od-
dziatywan hierarchicznych. Defekt w przeptywie informacji moze
by¢ skutkiem umyslnie nieprawidtowo zakodowanej przez
nadawce informacji, nieprawidtowego zorganizowania kanatu
tacznosci, a takze btednego rozkodowania informacji przez od-
biorce. Asymetria informacji moze prowadzi¢ do deformacji w
rachunku ekonomicznym podmiotdw transakcji, a z perspektywy
makroorganizacji do nieefektywnej alokacji zasobow. Dziataniem
ograniczajagcym mozliwo$¢ wystgpienia takiej sytuacji jest na
przyktad dezintermediacja informacji, a zatem zniesienie posred-
nikdéw, jak tez despacjalizacja, a zatem minimalizacja roli czynni-
ka przestrzennego w obiegu informacji, w tym poprzez uprosz-
czenie struktur organizacyjnych. Zastosowanie Internetu jako
narzedzia informacyjnego, cho¢ utatwia przeptyw informacji, nie
zapobiega wszystkim negatywnym zjawiskom. Przeciwnie, katali-
zuje inne. Na przyktad, moze stanowic narzedzie zorganizowane-
go oddziatywania na opinie publiczng poprzez formutowanie
okreslonych opinii na portalach spotecznosciowych — tzw. inter-
netowe smerfy. Oprécz powyzszego zjawiska mozna spodziewac
sie takze umyslnego przeplatania informacji prawdziwych i z
nieprawdziwymi, tzw. e- blending oraz stopniowego wprowa-
dzania do dyskursu publicznego btednych informacji o niewiel-
kim poczatkowo znaczeniu w celu ustalenia skutecznosci syste-
mu wykrywania nieprawdziwych danych — tzw. e-structuring.

Skutkiem patologii organizacji jest destrukcja kapitatu spo-
tecznego, ktérego elementem sktadowym jest zaufanie, definio-
wane w literaturze przedmiotu m.in. jako zdolnos¢ interesariuszy
do wspdtdziatania (Z. Dobrowolski), element kapitatu spoteczne-
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go (Robert D. Putnam), zasdb strategiczny organizacji (David J.
Collis, Cynthia Montgomery), poziom do ktérego dana osoba jest
pewna i chce dziata¢ na podstawie stow, czyndéw oraz decyzji
innych (Daniel J. McAllister) [Dobrowolski 2014, s. 113, Grudzew-
ski, Hejduk, Sankowska, Wantuchowicz 2007, s. 31]. Tymczasem,
zaufanie redukuje koszty transakcyjne, sprzyja skutecznej wspot-
pracy miedzy ludzmi, motywuje do decyzji, promuje wymiane
informacji, zacheca do uczestnictwa w transakcjach [Grudzewski,
Hejduk, Sankowska, Wantuchowicz 2007, s. 29, 31, za McAllister
1995, Dasgupta 1998], ufatwia koordynacje w organizacjach
[McAllister, 1995, s. 55].

Konsekwencja, jak tez przyczyng patologii organizacji jest
korupcja, bedaca dysfunkcjg spoteczng. Prowadzac do podwaze-
nia zasady konstytucyjnej réwnosci obywateli, przyczynia sie do
utraty zaufania w stosunku do instytucji zycia publicznego, co
moze prowadzi¢ do podwazenia podstawy rzagdéw prawa, w tym
dyscypliny podatkowej, poszanowania relacji umownych, a osta-
tecznie nawet samej idei makrostruktury — panistwa, organizacji
samorzgdowych. Korupcja katalizuje inne niebezpieczne zjawi-
ska, jak pranie pieniedzy, czy szarg strefe, ktdra niszczy to co jest
najcenniejsze w demokracji i idei wolnego rynku, mianowicie
mechanizm wolnej konkurencji [Dobrowolski 2005, s. 8, The
World Bank 1999]. Wystepowaniu zjawiska korupcji sprzyja maty
zakres swobody gospodarowania, brak lub niewielka rozliczal-
no$¢ decydentéw z podjetych decyzji oraz duzy zakres uznanio-
wosci w planowaniu, realizowaniu i kontrolowaniu zadan. A za-
tem implicite likwidacja barier ograniczajgcych dziatalnosé¢ go-
spodarczg, redukcja panstwa z gospodarki do niezbednego mi-
nimum, a jednoczesnie zapewnienie bardzo duzej rozliczalnosci
podjetych decyzji, jak tez ograniczenie do minimum uprawnien
dyskrecjonalnych powinno zmniejsza¢ zakres wystepowania ko-
rupcji.

Przeciwdziatanie korupcji realizowane jest w Polsce
w dwdch poziomach. Na poziomie mikroorganizacyjnym polega
na: 1) wdrozeniu w organizacjach kontroli zarzadczej, ktéra zo-
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stanie przedstawiona w dalszej czesci niniejszego opracowania;
2) wprowadzeniu rozwigzan przeciwdziatajgcych nepotyzmowi;
3) zobowigzaniu okreslonej grupy urzednikdw do corocznego
sktadania oswiadczen o stanie majatkowym, ktére w powigzaniu
z obowigzkiem sktadania zeznan podatkowych majg na celu
przeciwdziatanie m.in. konfliktowi intereséw. Na poziomie ma-
kro-organizacyjnym przeciwdziatanie korupcji realizowane jest
poprzez uregulowanie zasad lobbingu, a takze poprzez ciggte
synchronizowanie wszystkich elementéw podmiotowych i
przedmiotowych sktadajgcych sie na system przeciwdziatania
korupcji.

Nieprawidtowosci, ktére mozna zakwalifikowac do patologii
organizacyjnej ujawnita Najwyzsza lzba Kontroli Delegatura w
Zielonej Gorze, ktéra przeprowadzita kontrole dorazng - Realiza-
cja wybranych dochodéw budzetowych oraz dziatann podejmo-
wanych przez jednostki samorzgdu terytorialnego wojewddztwa
lubuskiego w celu zmniejszenia zadtuzenia (1/15/001)*. Jej celem
byta ocena przestrzegania przez jednostki samorzadu terytorial-
nego (JST) ustawowo wyznaczonych limitow zadtuzenia oraz
ocena realizacji wybranych dochodéw wtasnych w latach 2013 -
2014 i w | kwartale 2015 r. Ocena dotyczyta: prawidtowosci fi-
nansowania deficytu i regulowania zobowigzan jednostki, sposo-
bu przestrzegania przez JST ustawowo wyznaczonych limitéw
zadtuzenia oraz rzetelnosci danych dotyczacych wysokosci dtugu,
prawidtowosci i rzetelnosci dziatan w zakresie realizacji docho-
dow z tytutu podatkéw i optat. Kontrolg objeto szes¢ gmin z wo-
jewddztwa lubuskiego (Bojadta, Bytnica, Lubsko, Kolsko, No-
we Miasteczko, Witnica) oraz wykorzystano wyniki wczeéniej reali-
zowane] kontroli doraznej, przeprowadzonej w 2014 r. przez Dele-
gature NIK w Zielonej Gérze, w temacie - Realizacja wybranych
dochodow i wydatkow w latach 2011-2013, ze szczegdlnym
uwzglednieniem dziatan podejmowanych w celu zmniejszenia
zadtuzenia (1/14/002). Kontrola zostata przeprowadzona wéw-

33 https:/lwww.nik.gov.pl/kontrole/l/15/001/LZG/ [dostep: 29.04.2017]
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czas w pieciu gminach (Nowa S6I**, Sulechéw, Szprotawa, To-

rzym i Zbgszynek). Wymienionymi kontrolami NIK objeto facznie
11 sposrod 83, tj. ogétu gmin wojewddztwa lubuskiego®, biorac
pod uwage poziom ich zadtuzenia. Z 83 gmin na koniec 2013 r.
zadtuzonych byto 81, a dtug wyzszy niz 40% dochodéw wykona-
nych wykazywato 26 gmin®*.

Ustalenia tej kontroli nie byty zadowalajgce z punktu widze-
nia prawidtowosci zarzadzania finansami lokalnymi. Siedem spo-
$rod jedenastu kontrolowanych gmin nieprawidtowo sfinanso-
wato deficyt budzetu, stosujgc zrdédta jego finansowania niedo-
puszczalne w Swietle ustawy o finansach publicznych, a pie¢ jed-
nostek posiadato zobowigzania wymagalne. Wystepowanie tych
nieprawidtowosci swiadczy o problemach z zarzgdzaniem ptyn-
noscig finansowg w kontrolowanych samorzgdach. Wprawdzie
zadtuzenie gmin zmniejszyto sie, jednak trzy z jedenastu kontro-
lowanych jednostek samorzadu terytorialnego w 2013 r. nie
przestrzegaty wigzgcego je do korica tego roku limitu sptat zadtu-
zenia i odsetek. Wynikato to z podjetych przez gminy dziatan
naprawczych, zmierzajgcych do spetnienia od 1 stycznia 2014 r.
nowych, ustawowych wymogéw w zakresie wielkosci dopusz-
czalnych sptat zadtuzenia. W efekcie, wprawdzie spetniono te
wymagania, jednakze kosztem wydtuzenia terminéw ostatecznej
sptaty zobowigzan i poniesienia dodatkowych naktadéw finan-
sowych. W trzech gminach nie zachowano wymogu zachowania
realizmu przygotowywanych wieloletnich prognoz finansowych.
Zawyzanie prognoz dochodéw budzetowych pozwalato na for-
malne spetnienie przez nie indywidualnego wskaznika zadtuze-
nia. Realizacja inwestycji wspoéftfinansowanych ze srodkdéw unij-
nych nie zawsze byta poprzedzona rzetelng analizg mozliwosci
finansowych gminy. W efekcie, w jednej z gmin®’ dopuszczono

34 Gmina wiejska.

3 Z dniem 1 stycznia 2015 r. nastapito potaczenie gminy Zielona Gora z miastem na
prawach powiatu Zielona Géra w jednostke samorzadu terytorialnego - miasto na pra-
wach powiatu Zielona Géra.

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

37 Gmina Torzym.
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do razacej sytuacji, gdy w obliczu braku srodkéw na dokonczenie
inwestycji, srodki te pozyskano kosztem terminowej wyptaty
wynagrodzen oraz przekazania naleznych sktadek od wynagro-
dzen. Realizujgc dochody wiasne sze$é¢ gmin nie wykazywato
wystarczajgcej aktywnosci w ich egzekwowaniu, skutkiem czego
w dwéch jednostkach dopuszczono do przedawnienia naleznosci.
Wszystkie kontrolowane gminy nierzetelnie przedstawity w
sprawozdaniach dane dotyczace wielkosci dtugu lub jego kosz-
téw, a w ewidencji ksiegowej czterech urzedéw nierzetelnie wy-
kazano stan zalegtosci podatkowych®.

Powyzszg ocene oparto na podstawie nastepujgcych usta-
len. | tak, w latach 2012-2014 taczne zadtuzenie gmin wojewddz-
twa 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
mlin zt. W konsekwencji obnizyta sie relacja dtugu do dochoddw z
40,9% do 35,7%. Przecietnie, na jednego mieszkarica wojewddz-
twa 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. taczne zadtuzenie kontrolowanych jednostek
w relacji do dochoddéw wykonanych zmalato z 59% do 52%. Do-
chody wzrastaty w oémiu kontrolowanych jednostkach®, i — za
wyjatkiem Gminy Szprotawa oraz Gminy Bojadta — rosty szybciej
niz wydatki, co w konsekwencji powodowato ograniczenie defi-
cytu lub osiggniecie nadwyzki. Zrealizowane wydatki zwiekszyty
sie w kazdej z gmin. Deficyt wystgpit w 2012 r. w siedmiu bada-
nych gminach, natomiast w 2014 r. — w pieciu. Jego przyczyna
byta przede wszystkim realizacja inwestycji stuzgcych lokalnej
spotecznosci, wspétfinansowanych ze srodkéw unijnych, gtéwnie

38 hitps:/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 mieszkaricow, na dzien
31.12.2014 r. — 1.020.307 mieszkancow.

40 Dochody wzrosty w Gminach: Bojadta, Lubsko, Nowa Sél, Nowe Miasteczko, Sule-
chéw, Szprotawa, Zbaszynek, Torzym, zmniejszyty sie natomiast w Gminach: Bytnica,
Kolsko, Witnica.
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w zakresie duzych projektéw infrastrukturalnych. Ich realizacja

wymagata zaangazowania przez gminy wtasnych srodkéw finan-

sowych, co nie pozostawato bez wptywu na wynik budzetu®.

Wiekszos¢ kontrolowanych gmin, poza trzema wyjatkami, spetni-

ta obowigzujgce do konca 2013 r., ograniczajgce poziom zadtu-

zenia limity ilosciowe, tj.:

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

2) 15% limit relacji planowanych spfat kredytéw, pozyczek i
wykupu obligacji wraz z odsetkami idyskontem w danym
roku budzetowym do dochoddw budzetowych (dalej limit
15%).

Wszystkie samorzady zachowaty obowigzujgcy od 1 stycznia

2014 r. tzw. indywidualny wskaznik zadtuzenia, dzieki czemu

mozliwe byto uchwalenie budzetu na ten rok®, jako budzetu,

ktorego realizacja spowoduje, ze w tym roku budzetowym, jak i

w kazdym nastepujgcym po nim, ww. relacja zostanie zachowa-

na. Kazda z jednostek rdwnowazyta takze swdj budzet w czesci

operacyjnej, do czego byta zobowiazana od 2011 r*.

Poza czterema wyjgtkami, terminowo dokonywano sptat
kredytow, pozyczek i wykupu obligacji oraz regulowano
zobowigzania zwigzane z realizacja projektow
wspotfinansowanych ze srodkédw Unii Europejskiej. W przypadku
przejsciowych problemoéw z ptynnoscia, przewazajgca wiekszosc
jednostek (siedem) siegata po wewnetrzne zrddta finansowania
bedace w ich dyspozycji (np. sumy depozytowe), ktdre nie wigzg
sie  zkoniecznoscig  poniesienia  kosztow. Taki sposdb
finansowania deficytu izobowigzan gminy narusza obecnie
obowigzujgce przepisy prawa, a samorzad terytorialny, pomimo

41 Oddziatywanie to ma charakter cykliczny i zwigzane jest ze sposobem rozliczania
realizowanych programéw i projektéw, zwtaszcza w sytuacji refundowania poniesio-
nych wydatkéw.

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

3 https://www.nik.gov.pl/kontrole/l/15/001/LZG/ [dostep: 29.04.2017]
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nowelizacji przepiséw ustawy o finansach publicznych*
wprowadzajgcych nowe instrumenty zarzgdzania ptynnoscia, nie
posiadat i nadal nie posiada upowaznienia do takiego dziatania.
Na problemy z zarzadzaniem finansami lokalnymi wskazujg
rowniez zobowigzania wymagalne, ktére stwierdzono w pieciu
kontrolowanych  samorzadach. Generowanie zobowigzan
wymagalnych narusza podstawowg zasade finansow publicznych
obligujagcg jednostki sektora finansdw publicznych do
dokonywania wydatkow publicznych w wysokosci i terminach
wynikajgcych z wczesdniej zaciggnietych zobowigzan, a takze
moze prowadzi¢ do zaptaty odsetek za zwioke™.

W zwigzku z wejsciem w zycie od 1 stycznia 2014 r. nowe;j
normy ostroznosciowej, tj. indywidualnego wskaznika zadtuzenia
(o ktérym mowa w art. 243 ufp) samorzady podjety dziatania
dostosowawcze. Takim posunieciem — poza wskazanym powyzej
zmniejszeniem deficytu — byta restrukturyzacja dtugu. Zmiana
struktury zadtuzenia poprzez wydtuzenie terminu ostatecznej
sptaty zaciggnietych zobowigzann finansowych, pomimo ze
zgodna z prawem, moze powodowaé w przysztosci wzrost
wydatkéw na obstuge diugu wynikajgcych z dtuzszego okresu
korzystania z kapitatu. W badanych gminach — poza Gming
Kolsko — w latach 2012-2014 zwiekszyty sie dochody wtasne,
ktore przesadzajg o stopniu samodzielnosci samorzadu
terytorialnego. W osmiu sposrdd nich dochody te rosty szybciej
niz dochody ogdtem. Stwierdzono jednak, ze ich wysokosé bytaby
wyzsza, gdyby gminy wykazywaty wiekszg aktywnosé¢ w
egzekwowaniu naleznych dochodéw wtasnych, a udzielajgc ulg
w podatkach lokalnych zachowaty nalezytg starannosé¢ w
analizowaniu sytuacji finansowej dtuznikow*®.

W toku kontroli 1/14/002 zbadano réwniez realizacje
wydatkéw majgtkowych. W badanym okresie (lata 2011-2013)

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

45 https://www.nik.gov.pl/kontrole/I/15/001/LZG/ [dostep: 29.04.2017]
46 Tamze
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wydatki te — poza Gming Torzym — zmniejszyty sie, stanowigc

w 2013 r. przecietnie réwnowartosc¢ 61% tego rodzaju wydatkow

z 2011 r.,, co byto zwigzane przede wszystkim zsytuacjg

budzetowg samorzaddéw (m.in. koniecznos$é spetnienia wskaznika

zadtuzenia). Podkredli¢ nalezy, ze najwieksze inwestycje
samorzgdowe realizowane byty dzieki dofinansowaniu ze zrédet
zewnetrznych, w tym s$rodkéow pochodzacych z budzetu Unii

Europejskiej*’.

W kontrolowanych gminach, poza dwoma jednostkami,

prawidtowo realizowano badane inwestycje samorzadowe.

Zamowien publicznych udzielano zapewniajgc zachowanie

uczciwej konkurencji i réwne traktowanie wykonawcéw.

Stwierdzone w toku kontroli NIK nieprawidtowosci na ogdét nie

miaty wptywu na realizacje zadan. W jednej z gmin dziatalnosé w

tym zakresie oceniono negatywnie z uwagi na m.in. nierzetelny

odbidr zrealizowanych robdt. W innej kontrolowanej jednostce

Burmistrz wybrat wykonawce inwestycji, ktory nie wykazat

spetniania warunkéw udziatu w postepowaniu, w zwigzku czym

zostat on uznany za winnego naruszenia dyscypliny finansow
publicznych®.

W kazdym z kontrolowanych samorzadow wystgpity btedy
zwigzane z prezentacjg danych dotyczacych zadtuzenia badz
kosztow obstugi dtugu:

— pie¢ sposréd jedenastu badanych gmin nierzetelnie
sporzadzito sprawozdania o nadwyzce/ deficycie jednostki
samorzgdu terytorialnego (Rb-NDS), o stanie zobowigzan
wedtug tytutdw dtuinych oraz poreczen igwarancji (Rb-Z) i
uzupetniajgce o stanie zobowigzan wedtug tytutéw dtuznych
(Rb-UZ), w zakresie przychoddéw lub dtugu;

47 Realizacje inwestycji zbadano w oparciu o 16 najwiekszych inwestycji gminnych w
latach 2011-2013, w tym dziewieciu inwestycji dofinansowanych ze $rodkéw unijnych,
szesciu - z budzetu pahstwa (w ramach m.in. Narodowego Programu Przebudowy Drdg
Lokalnych — Etap Il Bezpieczeristwo — Dostepno$¢ — Rozwdj, 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/l/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 zobowigzania krétkoterminowe;

- w sprawozdaniach budzetowych czterech gmin
nieprawidtowo wykazano prowizje wynikajace z emisji
obligacji lub zmian w zakresie zobowigzan z tytutu kredytow
i pozyczek, co spowodowato zanizenie kosztow obstugi dtugu
wykazywanych w sprawozdaniu z wykonania planu wydatkéw
budzetowych jednostki samorzadu terytorialnego (Rb-28 S);

— dziesie¢ z jedenastu kontrolowanych gmin nie naliczato i nie
ewidencjonowato w ksiegach rachunkowych niewymagalnych
odsetek od ww.zobowigzan, stanowigcych  wydatki
przysztych okreséw, a w konsekwencji zanizyto zobowigzania
z tego tytutu w sprawozdaniu z wykonania budzetu®.

Stwierdzone w toku kontroli NIK nieprawidtowosci wskazujg na

nieskutecznos$¢ funkcjonowania kontroli zarzadczej w badanych

jednostkach. NIK stwierdzita rowniez, ze finansowa samorzgdéw
zwigzana jest przede wszystkim z realizacjg projektow wspoffi-
nansowanych ze srodkéw unijnych. Gminy muszg nie tylko za-
pewnié srodki finansowe na tzw. wktad wtasny, ale réwniez srod-
ki w okresie realizacji zadania, do momentu otrzymania ptatno-
Sci. W takiej sytuacji szczegdlnego znaczenia nabiera skuteczne
zarzgdzanie finansami lokalnymi. Negatywnie oceniono realizacje
inwestycji ,kosztem” terminowego regulowania wynagrodzen
pracownikéw, podatkéw, sktadek na ubezpieczenia spoteczne,
zdrowotne czy Fundusz Pracy. Nieoptacenie w terminie sktadek
badZ niewykonanie w terminie zobowigzania, ktorego skutkiem
jest zaptata odsetek stanowi naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych. Redukuje takze zaufanie do panstwa i jego instytu-
cji. Zdaniem NIK nalezy rozwazyé podjecie dyskusji na temat
mozliwosci krétkoterminowego korzystania przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego ze srodkdw zgromadzonych na rachun-
kach depozytéw. Ewentualnemu wprowadzeniu instrumentéw

* https://www.nik.gov.pl/kontrole/l/15/001/LZG/ [dostep: 29.04.2017]
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utatwiajgcych zarzadzanie ptynnoscia w samorzadzie terytorial-
nym powinno jednakze towarzyszy¢ réwnoczesne wprowadzenie
mechanizmdéw gwarantujgcych bezpieczenstwo zwrotu tych
srodkdw na rachunek depozytéw, a takze ochrone wtasnosci
prywatnej, w sposéb zapewniajagcy zgodnos$¢ proponowanych
rozwigzan z Konstytucjg Rzeczpospolitej Polskiej. Objety kontro-
I3 obowigzek zaptaty przez gmine podatku od nieruchomosci
stanowigcych mienie komunalne nie powoduje zadnej korzysci
ekonomicznej dla samorzadu. Gmina ptaci podatek sama sobie,
ktory z jednej strony stanowi jej wydatek, a z drugiej — jej do-
chdd. W sSwietle wynikéw kontroli nalezy zatem podkresli¢ za-
sadnos¢ wprowadzenia przez ustawodawce z poczgtkiem 2016 r.
zwolnienia nieruchomosci gminnych z tego podatku®.

50 Na podstawie art. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2015r. 0 zmianie ustawy o podatkach i
optatach lokalnych (Dz. U. z 2015 r., poz. 1283) z podatku od nieruchomoéci zwolniono
grunty i budynki lub ich czesci, 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. Samorzgdowy proces decyzyjny. Zarys problematyki

Teoria podejmowania decyzji moze przybra¢ postaé deduk-
cyjnej, gdyz twierdzenia s3 wywodzone poprzez logiczne rozu-
mowanie z wczesnie] przyjetych aksjomatdéw. Teoria uwzglednia-
jaca czynnik psychologiczny w procesie podejmowania decyzji
ma charakter indukcyjny, jako ze uogdlnia wyniki obserwacji
zachowan podmiotéw podejmujgcych decyzje w okreslonych
warunkach (naturalnych badz sztucznych) [Sadowski, 1969, Ko-
zielecki, 1975]. Oprécz podejs¢ nalezy takze wyrdzni¢ warunki,
w jakich decyzje s3 podejmowane. Istniejg decyzje podejmowane
w warunkach pewnosci lub ryzyka. Dziatanie w warunkach pew-
nosci pozwala na podziat dychotomiczny na zjawiska, ktére wy-
stgpig lub nie wystgpig. Decyzje podejmowane w warunkach
pewnosci dotyczg znanych zjawisk, ktédre mozna opisaé. H. Nie-
dzielska oprécz decyzji podejmowanych w warunkach pewnosci
wyrdznia decyzje podejmowane w warunkach niepewnosci i
warunkach ryzyka. Te pierwsze decyzje bedg sie réznity od decy-
zji podejmowanych w warunkach ryzyka tym, iz ryzyko jest nie-
pewnoscig, ktérg mozna wymierzy¢ przy pomocy prawdopodo-
biedstwa matematycznego, statystycznego, szacunkowego. Brak
takiej mozliwosci oznacza, iz dziatanie podejmowane jest w wa-
runkach niepewnosci, a to z kolei oznacza, iz jest pozbawione
racjonalnych podstaw [Niedzielska, 1972, s. 112-117]. Przyjmujac
powyzszg konstatacje mozna dojs¢ do wniosku, ze decyzje po-
dejmowane w warunkach niepewnosci nie réznig sie od wyboru
losowego, ktdry nie jest decyzjg. Nie jest to delikatnie rzecz uj-
mujac precyzyjny wywadd. De facto, wszystkie decyzje obarczone
sg ryzykiem na przyktad wynikajacym z tego, iz na postrzeganie
rzeczywistosci, zgodnie ze stanowiskiem konstrukcjonizmu spo-
tecznego, ma wptyw kultura organizacyjna oraz doswiadczenie
nabyte w procesie socjalizacji decydenta.

W procesie podejmowania decyzji, choé mozna wyrdznic
ostatecznego decydenta, istnieje szereg podmiotéw, ktére na
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roznym etapie i w réznym stopniu w nim wspotuczestnicza.
Wktad podmiotu, ktéry formalnie podjat decyzje, moze okazaé
sie niewielki. Zwrdcit na to uwage dekady temu H.A. Simon.
Wsrdd podmiotéw wspétuczestniczacych w podejmowaniu decy-
zji istotng role odgrywaja te, ktdre na podstawie analizy informa-
cji wyciagaja wnioski i przekazujg je dalej, nie przekazujac juz
danych, z ktdrych te wnioski wynikajg. Wnioski te sg przyjmowa-
ne lub odrzucane, ale rzadko, a jak juz to wyrywkowo mozna
sprawdzi¢ informacje na podstawie, ktorych ww. wnioski sformu-
towano. W literaturze przedmiotu funkcjonuje pojecie punktéw
absorpcji informacji oraz konstatacja, ze wielkosé¢, jak i umiej-
scowienie ww. punktéw oddziatuje na podziat wptywdéw w orga-
nizacji [Simon, 1982, s. 65, 373, March, Simon, 1964, s. 269] W
Swietle wynikéw badan mozna sformutowac uogdlnienie, ze ce-
lem audytu, wspomagajgcego decydenta w procesie podejmo-
wania decyzji, powinno by¢ zapewnienie rzetelnego dziatania
punktow absorpcji informacji w organizacjach samorzgdowych.

Decyzja powinna by¢ racjonalna. Racjonalnos$¢ w sensie me-
todologicznym oznacza postepowanie rozumne, wedtug posia-
danej wiedzy, a zatem zasobu informacji, ktéremu podmiot po-
dejmujacy decyzje powinien przypisa¢ prawdopodobienstwo
rzetelnosci [Kotarbinski, 1975, s. 134]. W praktyce, dokonany
wyboér nie musi odpowiadac kryteriom racjonalnosci wtasciwym
dla wiedzy przyrodniczej, lecz moze odpowiadaé kryteriom wie-
dzy spoteczne;j.

Organizacja realizuje tzw. wigzke celéw. Oznacza to, ze choé
powinna istnie¢ zgodnos¢ pomiedzy racjonalnoscig organizacyjng
i indywidualng, to w praktyce mogg istnie¢ réznice. Wtadza moze
by¢ wykorzystywana do interpretowania rzeczywistosci tak, aby
uzasadniata podjecie decyzji nie majgcej nic wspdlnego z intere-
sem ogotu. Na przyktad jednym z celéw organizacji samorzado-
wej jest, jak najlepsze zaspokojenie potrzeb lokalnej spoteczno-
$ci. W tym celu nalezy dokona¢ wyboru najkorzystniejszej oferty.
Tymczasem, celem urzednika gminy moze by¢ maksymalizacja
wtasnego interesu kosztem interesu lokalnej spotecznosci. Moz-
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na zatem sformutowaé uogdlnienie, ze decydenci samorzgdowi
nie podejmujg decyzji najbardziej racjonalnych, lecz decyzje ich
zadowalajgce, a przyjecie, ze zarzadzanie organizacjg samorza-
dowq jest racjonalne jest irracjonalne, albowiem spoteczne za-
chowania, w tym decydentéw, bywajg nieracjonalne [March,
Simon, 1964, Blau, 1965]. Decyzje mogg charakteryzowac sie
inkrementalizmem przejawiajgcym sie niekonsekwencjg, doraz-
noscig, blokowaniem sie intereséw. Na przyktad, w imie partyku-
larnych interesow piekarza bedacego jednoczesnie radnym, mo-
ze zosta¢ podjeta decyzja o niemoznosci lokalizacji na danym
terenie punktéw ustugowych i handlowych z uwagi na brak tere-
néw przeznaczonych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego gminy na dziatalno$¢ handlowg i ustugowag. W
efekcie osoby mieszkajgce na danym obszarze bedg zmuszone do
korzystania z ustug jedynej na tym terenie piekarni, co przyniesie
pozytek finansowy piekarzowi. Decyzja, o ktérej mowa wyzej,
moze by¢ uzasadniona réwniez wzgledami ochrony srodowiska.
Uzmystawia to, ze nie da sie wykluczy¢ mozliwosci manipulacji
argumentacjg prawng w trakcie podejmowania decyzji na szcze-
blu lokalnym. Warto nadmienié, iz polskie organy kontroli pani-
stwowe]j nie mogg badac celowosci podjetej decyzji przez organy
samorzadu terytorialnego w ramach realizacji zadan wtasnych.
W omawianej sytuacji piekarza, kontrola dotyczy¢ bedzie zgod-
nosci podejmowanych dziatarh z miejscowym planem zagospoda-
rowania przestrzennego. Taka kontrola bedzie niczym innym niz
legitymizacjg podjetych wczesniej decyzji. W swietle wynikéw
badan mozna sformutowaé uogdlnienie, ze partykularyzmowi
podejmowanych decyzji sprzyja stabo$¢ kontroli procesu decy-
zyjnego.

Dekompozycja procesu decyzyjnego pozwala na wyrdznienie
co najmniej czterech faz. W pierwszej fazie dochodzi do struktu-
ryzacji problemu. Z punktu widzenia ontologii i epistemologii
interesujgcym bedzie pozyskanie odpowiedzi na pytania: kto,
dlaczego i jak okresla wage problemu zarzadzania, ktéry powi-
nien zostac rozwigzany? Inicjatywa moze pochodzi¢ od podmio-
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téw wewnetrznych, jak tez podmiotéw zewnetrznych tj. partii
politycznych, organizacji spotecznych, medidéw, grup interesu.
Przyjmujgc model rynkowy w rozwazaniach nad udziatem grup
interesu w procesie strukturyzacji problemoéw nalezy zauwazyé,
iz mogg one monopolizowac¢ udziat w tworzeniu polityki (wska-
zywaniu na problemy wymagajgce rozwigzania) dysponujac nie-
porownywalnie wiekszymi mozliwosciami finansowymi, popar-
ciem politycznym, doradztwem prawnym, czy lobbyingiem.
B.G. Peters wyrdznia trzy uktady powigzan pomiedzy grupami
interesu a administracjg. W tak zwanym liberalnym korporaty-
zmie, pomimo przewagi, jakg mogg zyskaé niektére grupy intere-
su w kontaktach z administracjg, istnieje mozliwos¢ przedsta-
wienia swoich argumentéw przez inne grupy interesu [Peters,
1999, s. 218]. W korporacyjnym uktadzie powigzan dochodzi do
trwatych powigzan pomiedzy silnymi grupami interesu a admini-
stracjg. Grupy interesu posiadajg wptyw na bieg spraw publicz-
nych (tj. na proces inicjowania procesu decyzyjnego, ale takze na
pozostate jego etapy). W ukfadzie wspdlnot, jak stwierdza B.G.
Peters, dominuje pluralistyczny ukfad tworzenia polityki, a wptyw
na decydentéw jest mozliwy poprzez konflikt [Peters, 1999, s.
222-223].

W drugiej fazie procesu decyzyjnego, tj. na etapie przedsta-
wienia propozycji rozwigzania problemu istnieje koniecznosé
wyboru podmiotéw uczestniczgcych w przygotowaniu propozycji
rozwigzania problemu a takze opracowania samej propozycji
rozwigzania problemu, co sprowadza sie do wyboru jednego
z wielu wariantéw. Réwniez w tej fazie interesujgcym jest pozy-
skanie odpowiedzi na pytania: Wedtug jakich kryteridow dokona-
no wyboru podmiotow uczestniczagcych w wyborze propozycji
rozwigzania problemu?, Kto opracowat te kryteria?, Jakimi kryte-
riami kierowano sie przy wyborze jednego sposrdd pozostatych
wariantdw rozwigzania problemu?, Czy pozostate, nie wybrane
warianty nie byty przygotowane jedynie po to, by legitymizowacé
wybdr okreslonego wariantu? Relacje pomiedzy podmiotami
biorgcymi udziat w wyborze propozycji rozwigzania problemu
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mogg posiadaé charakter konsensualny, co oznacza, iz poprzez
negocjacje z réznymi podmiotami dochodzi do podjecia decyzji.
Istnieje takze niekonsensualny sposéb podejmowania decyzji,
a zatem taki, gdzie organizacje publiczne narzucajg rozstrzygnie-
cia innym podmiotom zycia publicznego.

W kolejnej fazie procesu decyzyjnego, tj. wprowadzenia de-
cyzji w zycie zauwazy¢ nalezy, iz bedg w nim uczestniczy¢ przede
wszystkim wykonawcy, a nie decydenci. Istniejg dwa podstawo-
we podejscia do procesu implementacji decyzji. W podejsciu
pierwszym, zakfada sie, ze skutecznos¢ implementacji wymaga
kompleksowego kontrolowania procesu wdrazania decyzji
w zycie. Jednoczes$nie wyklucza sie dowolnos¢ interpretacji decy-
zji przez podmioty biorgce udziat w jej implementacji. W drugim
podejsciu, zaktada sie, ze podmioty implementujgce decyzje
muszg mie¢ pewien zakres swobody interpretacyjnej, a decydent
musi posiada¢ mozliwos¢ kontroli implementacji decyzji. Sposdb
tej kontroli powinien zosta¢ okreslony juz na etapie tworzenia
decyzji (polityki). Postulat petnej kontroli implementacji decyzji
nie wydaje sie mozliwy do spetnienia. Na przeszkodzie stojg roz-
miary administracji samorzgdowej i wielo$¢ zadan publicznych,
a takze koszty petnej kontroli procesu implementacji. Decydenci
sg zatem zmuszeni przyzna¢ wykonawcom decyzji pewien usta-
lony zakres uprawnien dyskrecjonalnych. Jednoczesnie powinni
zapewnic¢ kontrole wykonywania tych uprawnien. Réwniez i w tej
fazie procesu decyzyjnego grupy interesu mogg odgrywac istotng
role. Wprowadzenie decyzji wbrew tym grupom moze spowo-
dowad, iz zaistnieje niesprzyjajgca atmosfera wokaét implementa-
cji decyzji. Ponadto grupy interesu mogg wptywac na wykonaw-
cow decyzji. W koncowej fazie procesu decyzyjnego dochodzi do
oceny efektéw implementacji decyzji. Decydent powinien posia-
dac aktualng i rzetelng wiedze o zamierzonych i niezamierzonych
skutkach swoich decyzji. Wiedza taka jest istotna, gdyz istnieje
mozliwo$¢ odejscia od decyzji, lub jej modyfikacji. Na tym etapie
istnieje mozliwos$¢ wptywania niezadowolonych grup interesu na
proces tworzenia informacji. Mogg by¢ na przyktad wyolbrzy-
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miane sporadyczne w istocie btedy, jakie towarzyszg implemen-
tacji decyzji, a pomijane pozytywne efekty podjetych decyzji.
Powyzsze nakazuje zwrdci¢ uwage na aksjologiczne uwarunko-
wania procesu decyzyjnego.

Koncepcja ekonomizacji sektora publicznego, partnerstwa
publiczno-prywatnego, obok zmian korzystnych mogg nies¢ za-
grozenia, a wsérdd nich uprzedmiotowienie obywatela. Partycy-
pacja obywateli w procesie podejmowania decyzji stuzy zaspoko-
jeniu ich potrzeb. Szeroki udziat obywateli w procesie podejmo-
wania decyzji moze jednak generowac zjawiska negatywne, jak
wypaczanie procesu decyzyjnego przez partykularne interesy
waskich grup (blokowanie decyzji pozwolenia na budowe).
Wspotudziat pracownikow w procesie podejmowania decyzji
moze tworzy¢ konflikt pomiedzy decydentami a wykonawcami,
gdyz partycypacja poszerza wiedze i umiejetnosci. Nalezy réw-
niez zauwazy¢, iz sposdb realizowania zadan przez administracje
zalezy od kultury spoteczenstwa, na przyktad stopnia zaufania do
innych, w tym panstwa [Fukuyama, 1997, s. 270, Putnam, 1995].

73



Il. Planowanie i realizacja finanséw lokalnych

1. Zarys problematyki zarzadzania strategicznego i plano-
wania

Zarzadzanie strategiczne wyznacza cele i wyodrebnia z oto-
czenia pole dziatania, tzw. domeny, ustala program dziatania
organizacji samorzagdowej w ogélnych zarysach. Strategie zarza-
dzania organizacjg samorzgdowg mozna zdefiniowadé, jako zespot
dostosowanych do sytuacji tej organizacji oraz jej otoczenia spo-
sobow osiggniecia jej celow. Parafrazujgc znang definicje zarza-
dzania strategicznego, sformutowang przez J. Lichtarskiego skon-
statowac nalezy, iz celem tzw. samorzgdowego zarzadzania stra-
tegicznego jest generowanie i wybor takiej strategii, ktéra okresli
najkorzystniejszg $ciezke rozwoju organizacji samorzgdowej,
a takze ustalenie programoéw strategicznych umozliwiajgcych
przeksztatcenie strategii w dziatanie [Lichtarski (red.), 1999, s.
187]. Przy takim zatozeniu, zarzadzanie operacyjne stanowi in-
strument wykonawczy zatozen strategicznych. Wynik decyzji
strategicznych staje sie wejsciem na poziom operacyjny, gdzie
podejmowane s3g kolejne decyzje. Decyzje o charakterze strate-
gicznym okreslajg pole manewru na poziomie operacyjnym. W
warunkach niepewnosci otoczenia i ztozonosci przedsiewzieé
stosunek zarzadzania strategicznego do operacyjnego nie moze
by¢ postrzegany jako jednoznaczny zwigzek przyczynowy miedzy
celami i sSrodkami w ramach systemu hierarchicznego. Przetoze-
nie plandéw strategicznych na plany operacyjne nie moze by¢
wytacznie zabiegiem dezagregacji plandw strategicznych. Nalezy
analizowac aktualnos¢ zatozen strategicznych. Zarzadzanie ope-
racyjne, przy uwzglednieniu ww. stwierdzenia, spetnia nie tylko
funkcje wykonawczg w stosunku do zarzadzania strategicznego,
ale tez je racjonalizuje [Lichtarski (red.), 1999, s. 187-189]. Nale-
2y przypomniec konstatacje z poprzedniego rozdziatu opracowa-
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nia, ze postulat o pozytywnym wptywie predeterminacji na orga-
nizacje jest w literaturze przedmiotu kwestionowany. Organiza-
cje tworzg ludzie, ktorzy majg swoje interesy. Istnieje relatywizm
dokonywanych wyboréw, a préba ustalenia strategii moze pote-
gowaé niepewnos$¢ w wewnetrznych mechanizmach dziatania
organizacji [Kozminski, 2004, s. 38-39, Dobrowolski, 2017].

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

Autor Definicja strategii zarzadzania

A.D. Chandler Strategia to proces okreslania dtugofalowych
celéw i zamierzen organizacji oraz przyjecia kie-
runkow dziatania, a takze alokacji zasobéw ko-

niecznych dla zrealizowania tych celdw.

J. Neumann, Strategia to kompletny plan, ktéry okresla, jakie

P. Morgenstern decyzje beda podjete w kazdej mozliwej sytuacji.

C. Clausewitz Strategia dotyczy stworzenia planu wojny, okre-
Slenia poszczegdlnych kampanii wojennych oraz

indywidualnych przedsiewzieé¢ w ich ramach

P.F. Drucker Strategia polega na przeanalizowaniu obecnej

sytuacji i jej zmianie, jezeli jest to konieczne.

H.A. Simon Cigg decyzji okreslajgcych zachowanie w pewnych
przedziatach czasu.

S. Tilles Zbidr celéw i gtéwnych przedsiewzie¢ organizacyj-
nych.
D.R. Hampton Strategia to ujednolicony, perspektywiczny i zin-

tegrowany plan, poprzez ktéry firma wigze strate-
giczne korzysci z wyzwaniami srodowiska i ktéry
daje pewnos¢, ze jej podstawowe cele zostang
osiggniete, dzieki wtasciwemu ich zabezpieczeniu

przez organizacje.

J.B. Quinn Sposéb postepowania albo plan integrujacy gtéow-
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ne cele, polityki i dziatania we wspdlng catosé.

R.W. Griffin Dobrze pomyslana strategia obejmuje cztery pod-
stawowe obszary — zasieg, dystrybucje zasobdw,

wyrdzniajacg kompetencje i synergie.

M.E. Porter Kombinacja celdw, do ktérych firma zmierza i
srodkéw za pomocy, ktérych stara sie do nich

dojs¢
L.J. Krajenski Proces wyznaczajgcy misje organizacji, ostrzegaja-
L.P. Ritzman cy i dostosowujgcy jg do zmian w otoczeniu, a

takze identyfikujacy jej charakterystyczne kompe-

tencje.

S. Sudot Strategia to koncepcja dziatania w dtuzszym hory-
zoncie czasowym, biorgca pod uwage przewidy-
wane zmiany w otoczeniu, a takze przewidywane
zmiany w zasobach i warunkach dziatania przed-

siebiorstwa.

J. Jezak System pewnych wartosci, przy pomocy ktérych
przedsiebiorstwo rozpoznaje, ocenia pojawiajace
sie dla niego szanse i zagrozenia oraz zgodnie z
ktérymi wybiera i podejmuje okreslone dziatania
majgce na celu zapewnienie mu dtugotrwatej

egzystencji.

Z. Dobrowolski Zespdt dostosowanych do organizacji oraz jej
otoczenia sposobdw osiggniecia okreslonych ce-

[ow.

Zrédto: opracowanie wtasne

Rodzaje strategii przedstawia ponizsza tabela [Drucker,
1992, s. 224-269, Obtdj, 1993, s. 34-40, Wawrzyniak, 1989, s. 78,
Fabianiska, Rokita, 1986, s. 81, Kozminski, Zawislak, 1989, s. 42-
44, Kreikebaum, 1996, s. 59, Grudzewski, Hejduk, 2001, s. 117,
Penc, 1994, s. 168-176, Obtoj, 1987, s. 22-23, Kietczewski (red),
2000, s. 145, 1984, s. 246, Dobrowolski, 2008]:
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Tabela 3. Rodzaje strategii

Kryterium dywersyfika-

cji

Rodzaje strategii

Sposéb formutowania

strategii

Strategia zamierzona i niezamierzona

Zakres dziatania objety
strategia

Ogodlna i odcinkowa

Poziom zarzadzania

Strategia firmy, biznesu, marketingu, finan-

sowa, badan, rozwoju

Poziom rozwoju orga-

nizacji

Strategia wzrostu, stabilizacji, pauzy, poste-
powania z ostroznoscia, zysku, strategia
,bez zmian”, ,turnaround”, uzaleznienia sie,
likwidacji

Postawa organizacji
wobec zmian w oto-

czeniu

Ofensywna i defensywna
Czynne, antycypacyjne, bierne

Postawa wobec zmian
w rynku

i w produkcie

Penetracja rynku, rozwdj rynku, rozwdj

produktu, dywersyfikacja

Postawa wobec konku-

rentow

Konkurencja w sektorze, strategia przeciw
dostawcom, strategia przeciw odbiorcom,
strategia jakosci produktu, strategia ceno-
wa, strategia jakosci obstugi

Zrédto: opracowanie wiasne

Na strategie dziatania sktadajg sie cztery elementy:

¢ domena dziatania, tj. obszar, w jakim dziata i zamierza
dziata¢ organizacja.

e strategiczna przewaga, tj. podjecie takich dziatan, aby

w ramach danej domeny by¢ najbardziej atrakcyjnym dla

interesariuszy,

e cele strategiczne,
e funkcjonalne programy dziatania.
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W literaturze przedmiotu wskazuje sie na dwa podstawowe
modele zarzadzania strategicznego: amerykanski i japorski. Na
przyktad, prezentowany przez T.L. Wheelena i J.D. Hungera mo-
del zaktada, ze:

e najpierw nalezy przeanalizowad otoczenie,

e nastepnie nalezy sformutowac strategie, w tym misje

i cele podrzedne,
e w dalszej kolejnosci nalezy wdrozy¢ strategie,
e w koncu dokonaé oceny i kontroli realizacji strategii
[Wheelen, Hunger, 1989, s. 4, Glinski, Kuc, Szczepankow-
ski, 1996, s. 101-102].
Japonski model zarzadzania strategicznego opiera sie na kulturze
i filozofii konfucjanizmu i buddyzmu. Model zaktada: 1) plano-
wanie i kontrole; 2) partnerskie nastawienie pracownikéw, go-
towych do wykonania kazdej pracy niezbednej dla organizacji;
3) wprowadzenie w zycie doktryny ciggtego doskonalenia sie —
kaizen, ktdra obejmuje m.in.: orientacje na klienta, kompleksowe
sterowanie jakoscig, kota jakosci, dyscypline w miejscu pracy,
automatyzacje, poprawe produktywnosci, wspétpracy kierowni-
ka z pracownikiem [Glinski, Kuc, Szczepankowski, 1996, s. 104-
110].

Wybrane definicje planowania ujeto w ponizszej tabeli
[Kozminski, Piotrowski (red.), 2001, s. 179, Dobrowolski, 2008,
Krzakiewicz (red), 1993, s. 51, Przybyta (red.), 2001, s. 115, Sto-
ner, Wankel, 1992, s. 72, Barrow, Barrow, 1992,s.12]:
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Tabela 4. Definicje

planowania

Autor

Definicja

K. Krzakiewicz

Ustalenie celéw i sposobdw ich osiggniecia, na
trafnie rozpoznanym uktadzie przysztych warun-
kéw i Srodkow.

J.LA.F. Stoner, Ch.
Wankel

Proces okreslania celdw i sposobdw ich realizacji.

A. Chrostowski,
P. Szczepankow-
ski

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

C. Barrow

Proces polegajgcy na swiadomym ustalaniu kie-
runkédw dziatania oraz podejmowaniu decyzji
opartych na celach, faktach i dobrze przemysla-
nych ocenach

R. McNamara

Systematyczne okreslanie celéw oraz dziatan,
ktore sg niezbedne do ich osiggniecia.

Z. Dobrowolski

Proces ustalania celéw i sposobdw ich osiggniecia
w okreslonych warunkach.

Zrédto: opracowanie wtasne
Rodzaje plandw przedstawiono ponizej:

Tabela 5. Rodzaje planow

Kryterium dywer-
syfikacji

Rodzaje plandéw

Podmiotowe

Jednostki
biorstwa itp.

organizacyjnej, zaktadu, przedsie-

Przedmiotowe

Branzowe, sektorowe, ogdlnogospodarcze

Pole planu

Wycinkowe, problemowe, kompleksowe

Charakter planu

Operacyjne, taktyczne, strategiczne

Formy planu

Deklaratywne, proceduralne

Horyzont czasowy

Krotkookresowe, sredniookresowe, dtugookre-
sowe

Zrodto: J. Goéciriski, Sterowanie i planowanie. Ujecie systemowe, PWE
Warszawa 1982, s. 191
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W planowaniu nalezy przestrzegac nastepujacych zasad:

G.

chronologicznej, wedtug ktorej wszystkie istotne dziata-
nia muszg by¢ poprzedzone planem, zas tworzenie na
»biezgco” planow pod ,wyniki” jest nieracjonalne,
hierarchicznosci planowania, wedtug ktdrej z plandw
o szerokim zakresie rzeczowym i czasowym nalezy two-
rzy¢ plany o wezszym zakresie rzeczowym i czasowym,
uwzglednienia aktualnych i przewidywanych warunkodw,
wedtug ktérej plan musi opierac sie na analizie obecnych
i przysztych warunkéw dziatania,

wykorzystania informacji innych podmiotow,
odpowiedzialnosci naczelnego kierownictwa za odpo-
wiedni poziom i znaczenie planowania. Oznacza to, ze
kierownictwo musi by¢ swiadome istoty funkcji plano-
wania w procesie zarzgdzania. Nie moze postrzegac pla-
nowania jako dziatania czysto formalnego,

sprzezenia planowania z kontrolg. Planowanie pojmo-
wane jako formutowanie celow i sposobdw ich osiggnie-
cia musi by¢ sprawdzane poprzez kontrole. Kontrola po-
zwala na ustalenie, czy plany sg wtasciwie okreslone, czy
i w jakim stopniu plany s realizowane i przynoszg spo-
dziewane rezultaty.

Steiner zidentyfikowat pie¢ podstawowych wymiaréw

planowania: 1) przedmiot planu — okresla obszary dziatania or-
ganizacji; 2) elementy planu, ogdlne zasady funkcjonowania,
okreslenie celu nadrzednego i czastkowych, analiza mocnych i
stabych stron, itp.; 3) ukfad organizacyjny — ustalenie szczebla
organizacji, dla ktérego opracowywany jest plan, wyznaczenie
jednostek odpowiedzialnych za planowanie i wprowadzenie pla-
nu w zycie; 4) cechy — znaczenie planu dla dziatania instytucji,
racjonalno$¢ planu, elastycznos$é, spdjnosé, jawnosé, forma jego
sporzadzenia, koszt opracowania itp.; 5) czas — na jaki jest opra-
cowywany plan [KoZzminski, Piotrowski (red.), 2001, s. 183-184].
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J. Kozinski formutuje cechy dobrego planu. | tak: 1) plany
powinny by¢ ambitne, ale i wykonalne. Trafnie zauwaza, iz skut-
kiem btednego planowania jest niewtasciwa relacja efektéw do
wydatkéw; 2) plany powinny by¢ racjonalne, co oznacza, ze po-
winny by¢ oparte na przestankach ugruntowanych poznawczo
(na wiedzy i doswiadczeniu); 3) plany powinny by¢ elastyczne,
innymi stowy uwzglednia¢ mozliwos$¢ koniecznych zmian w trak-
cie ich realizacji; 4) plany powinny by¢ spéjne co do kierunkéw i
sposobdw ich realizacji; 5) plany powinny by¢ operatywne. Ozna-
cza to, ze muszg uwzgledniac¢ rzeczywiste warunki realizacji. Mu-
szg by¢ tak sformutowane, by po zapoznaniu sie z nimi mozna
byto niezwtocznie przejs¢ do ich realizacji. W pojeciu tym miesci
sie inna cecha, mianowicie wykonalnos$¢ i komunikatywnos¢
(zrozumiatos¢); 6) plany powinny by¢ kompletne, zwiezte [Koz-
minski, 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 wyrdz-
nié¢: 1) planowaniem zajmujg sie osoby, ktére nie majg doswiad-
czenia w realizacji planowanych zadan. Moze to prowadzi¢ do
btednej alokacji zasobdéw, a wczesniej niewtasciwego okreslenia
celéw; 2) formalizacja planowania; 3) sporzadzanie plandéw na
podstawie btednych danych; 4) ujecie w planie zbyt wielu zmien-
nych, w wyniku czego plan jest zbyt skomplikowany i niewyko-
nalny; 5) brak elastycznosci dziatania [Stoner, Wankel, 1992, s.
81-83].

W zarzadzaniu finansami lokalnymi mozna wykorzystaé pla-
nowanie scenariuszowe, ktére polega na opracowaniu scenariu-
szy przysztych zdarzen 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, stano-
wig opis mozliwych zdarzen, jakie zaistniejg w przysztosci
z uwzglednieniem tendencji dominujgcych. Te drugie, okreslaja,
jakie zdarzenia nastgpig w przysztosci, jesli wdrozy sie zaktadane
zmiany w funkcjonowaniu organizacji, prowadzace do zaistnienia
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tych zdarzen. Istniejg scenariusze krotkookresowe i diugookre-
sowe, przysztosci organizacji i przysztosci otoczenia [Bieniok
(red.), 1999, Dobrowolski, 2008].

Opracowanie scenariuszy rozpoczyna sie od: 1) okreslenia,
jakie zagadnienie bedzie przedmiotem scenariusza; 2) nastepnie
nalezy dokona¢ diagnozy funkcjonowania organizacji w okreslo-
nym otoczeniu; 3) w dalszej kolejnosci nalezy przeanalizowac
wszystkie czynniki jakie wptywajg na funkcjonowanie organizacji;
4) ustali¢ jak moze przebiegaé ewolucja organizacji w okreslonym
przedziale czasu; 5) opracowac warianty przysztego funkcjono-
wania organizacji [Ibidem]. Scenariusze organizacji mogg zakfa-
daé na przyktad znaczne zmiany w dziatalnosci, m.in. w nastep-
stwie nowych regulacji prawnych lub zmiany umiarkowane. Sce-
nariusz moze zaktadac ograniczenie lub nawet likwidacje dziatal-
nosci. Scenariusz otoczenia dotyczy zmian, jakie zaistniejg u kon-
kurentéw, dostawcéw, otoczeniu prawnym, politycznym, jak
zmiany technologiczne wptyng na funkcjonowanie organizacji.
Zwtaszcza te ostatnie mogg dramatycznie wptynaé na istnienie
organizacji. T. Krasnicka trafnie zauwaza, iz metody scenariuszo-
we dajg szanse a jednoczes$nie zmuszajg do przewidywania réz-
nego rozwoju zdarzen i analizy ich wptywu na zachowanie danej
organizacji. Scenariusze przysztosci stanowig narzedzie formuto-
wania celéw strategicznych oraz podstawe wyboru strategii dzia-
tania [Bieniok (red.), 1999, s. 15, Dobrowolski, 2008].

Typologia scenariuszy pozwala réwniez na wyrdznienie sce-
nariuszy: 1) optymistycznych - ustalenie tendencji, ktére wywie-
rajg najwiekszy pozytywny wptyw na organizacje; 2) pesymi-
stycznych - ustalenie tendencji, ktdre wywierajg najwiekszy ne-
gatywny wptyw na organizacje; 3) najmniej prawdopodobnych —
ustalenie tendencji zmian, ktére majg najmniejsze prawdopodo-
bienstwo wystgpienia oraz 4) najbardziej prawdopodobnych -
ustalenie tendencji zmian, ktére majg najwieksze prawdopodo-
bienstwo wystgpienia, niezaleznie od tego, czy zmiany te wptyng
pozytywnie lub negatywnie na funkcjonowanie organizacji [Ibi-
dem]. Z pewnoscig planowanie scenariuszowe nie tylko pomaga
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w wytyczaniu celéw, ale tez stymuluje proces zmian i tworzenia
nowych koncepcji. Umozliwia réwniez ustalenie mocnych i sta-
bych stron organizacji oraz szans i zagrozen. Nalezy jednak pa-
mietaé, iz opracowanie scenariusza wymaga duzego doswiad-
czenia w planowaniu i uwzglednienia szeregu czynnikdéw zaréw-
no zwigzanych z organizacjg jak i otoczeniem. Scenariusze nie
muszg sie sprawdzic [Ibidem].

Wsrdd podstawowych metod analizy strategicznej nalezy z
pewnoscig wymieni¢ analize SWOT (Strenghts, Weaknesses,
Opportunities, Threats), innymi stowy analize silnych i stabych
stron organizacji, mozliwosci i zagrozen zwigzanych z jej funkcjo-
nowaniem. Podejscie to pozwala na ustalenie, czym jest a czym
powinna by¢ organizacja w przysztosci, czy i jak osiggngc zakta-
dany stan. W planowaniu mozna wykorzystaé¢ badania operacyj-
ne, ktdre wykorzystujag modele matematyczne i pozwalajg na
przeanalizowanie okreslonego zagadnienia zwigzanego z funk-
cjonowaniem organizacji oraz ilosSciowg ocene rezultatéw podje-
tych decyzji. [Jedrzejczyk, Kukuta, Skrzypek, Walkosz, 2000, s.
143-154, Dobrowolski, 2008]. Przy planowaniu przedsiewziecia
pomocnym narzedziem jest wykres H.L. Gantta. Istota tego wy-
kresu polega na tym, ze dla kazdego zadania oszacowuje sie czas
realizacji i okresla termin jego wykonania, niezbedny do zakon-
czenia w ustalonym czasie catego projektu. Na wykresie zaznacza
sie daty zakonczenia danego dziatania lub podjecia jakiejs decyzji
(tzw. kamienie milowe). W ten sposdb oznacza sie punkty kon-
trolne, w ktérych mozna ustali¢ dotychczasowg realizacje przed-
siewziecia [Mikotfajczyk, 1998, s. 283].
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2. Normatywne uwarunkowania procesu planowania

Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju" polityke rozwoju definiuje
sie jako zespdt wzajemnie powigzanych dziatan podejmowanych
i realizowanych w celu zapewnienia trwatego i zrwnowazonego
rozwoju kraju, spéjnosci spoteczno-gospodarczej, regionalnej
i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki oraz
tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub
lokalnej. Polityke rozwoju prowadzi sie na podstawie strategii
rozwoju, programow i dokumentéw programowych. Definicja ta
odnosi sie zaréwno do planowania strategicznego, jak i opera-
cyjnego.

Przepisow ww. ustawy nie stosuje sie do programéw reali-
zowanych z wykorzystaniem s$rodkéw Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskie-
go Funduszu Morskiego i Rybackiego, z wytgczeniem przepiséw
rozdziatow 1, 2, 2b i 7 oraz przepisow 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 srodkdw: Europejskiego Fundu-
szu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich - takze z wy-
taczeniem art. 14kc i art. 14kd; Europejskiego Funduszu Morskie-
go i Rybackiego - takze z wytgczeniem art. 14ke i art. 14kf.

Polityke rozwoju prowadza: Rada Ministréw, samorzad wo-
jewédztwa, zwigzki metropolitalne oraz samorzad powiatowy
i gminny. W opracowaniu nie bedg prezentowane szczegdtowo
wszystkie obowigzki i uprawnienia planistyczne ww. podmiotdw.
Zainteresowani znajdg szczegétowe informacje w przywotanej
wyzej ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju. Warto jednakze zwrdci¢ uwage, iz projekty stra-
tegii rozwoju podlegajg konsultacjom z jednostkami samorzgdu
terytorialnego, partnerami spotecznymi i gospodarczymi oraz
z Komisjg Wspdlng Rzadu i Samorzgdu Terytorialnego. A zatem

51Dz. U. 22016 ., poz. 383 ze zm.
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w praktyce mamy do czynienia z implementacjg idei public
governance.

Strategiami rozwoju sg: 1) dtugookresowa strategia rozwoju
kraju - dokument okreslajacy gtéwne cele, wyzwania i kierunki
rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju, z uwzglednieniem zasa-
dy zréwnowazonego rozwoju, obejmujacy okres co najmniej 15
lat, 2) sredniookresowa strategia rozwoju kraju - dokument okre-
$lajacy podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju
kraju w wymiarze spotecznym, gospodarczym, regionalnym
i przestrzennym, obejmujacy okres 4-10 lat, realizowany przez
strategie rozwoju oraz przy pomocy programéw, z uwzglednie-
niem okresu programowania Unii Europejskiej; 3) inne strategie
rozwoju - dokumenty okreslajgce podstawowe uwarunkowania,
cele i kierunki rozwoju odnoszace sie do sektoréw, dziedzin, re-
gionéw lub rozwoju przestrzennego, w tym obszaréw metropoli-
talnych i obszaréw funkcjonalnych.

Dtugookresowa strategia rozwoju kraju okresla w szczegol-
nosci: gtéwne cele, wyzwania i kierunki rozwoju kraju, wynikajg-
ce z proceséw zachodzgcych wewnatrz kraju, jak i zmian w jego
otoczeniu zewnetrznym; kompleksowg spoteczno-gospodarcza
koncepcje rozwoju kraju w perspektywie dtugookresowe;j,
z uwzglednieniem wymiaru spotfecznego, gospodarczego, srodo-
wiskowego, terytorialnego i instytucjonalnego, biorgc pod uwage
uwarunkowania wynikajace z cztonkostwa Polski w Unii Europej-
skiej. Ustawodawca, zgodnie z zasadg elastycznosci planowania
przyjat, iz dtugookresowa strategia rozwoju kraju moze zostac
zaktualizowana w kazdym terminie, jezeli wymaga tego aktualna
sytuacja spoteczno-gospodarcza kraju. Sredniookresowa strate-
gia rozwoju kraju zawiera w szczegdlnosci: diagnoze sytuacji spo-
tecznej, gospodarczej, regionalnej i przestrzennej kraju,
z uwzglednieniem stanu $rodowiska; prognoze trendéw rozwo-
jowych w okresie objetym strategig; okreslenie celéw strategicz-
nych w okresie realizacji strategii w wymiarze spotecznym, go-
spodarczym, regionalnym i przestrzennym wraz z pozgdanymi
wskaznikami ich realizacji; okreslenie kierunkéw polityki panstwa
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stuzacych osiggnieciu celdw strategicznych polityki rozwoju;
okreslenie obszardw strategicznej interwencji panstwa, w tym
obszaréow problemowych; zatozenia systemu realizacji oraz ram
finansowych. Takze i ta strategia moze by¢ aktualizowania
w kazdym czasie w zaleznosci od potrzeb. Wreszcie, tzw. inne
strategie rozwoju, spdjne ze Sredniookresowg strategiag rozwoju
kraju, okreslajg w szczegdlnosci: diagnoze sytuacji w odniesieniu
do zakresu objetego programowaniem  strategicznym,
z uwzglednieniem stanu $rodowiska oraz zrdinicowan prze-
strzennych i terytorialnych; prognoze trendéw rozwojowych
w okresie objetym strategig; okreslenie celéw rozwoju, w tym
kierunkéw interwencji, w zakresie objetym strategig wraz z po-
zgdanymi wskaznikami realizacji, z uwzglednieniem zréznicowan
przestrzennych lub terytorialnych; systemy realizacji i ramy fi-
nansowe, przy czym systemy realizacji to warunki i procedury
obowigzujgce w realizacji strategii.

Przyjecie strategii rozwoju nastepuje kolegialnie, w drodze
uchwaty albo przez Rade Ministrow albo przez sejmik wojewddz-
twa. W przypadku strategii samorzagdowych o charakterze regio-
nalnym sg nimi: krajowa strategia rozwoju regionalnego; strate-
gia ponadregionalna; strategia rozwoju wojewddztwa. Projekty
krajowej strategii rozwoju regionalnego oraz strategii ponadre-
gionalnych opracowuje minister wtasciwy do spraw rozwoju re-
gionalnego w konsultacji z jednostkami samorzadu terytorialne-
go oraz partnerami spotecznymi i gospodarczymi. Oznacza to w
praktyce znaczng ingerencje organu wtadzy wykonawczej w usta-
lenie kierunku rozwoju regionéw. Krajowa strategia rozwoju
regionalnego oraz strategie ponadregionalne s3 przyjmowane
przez Rade Ministréw, w drodze uchwaty, na okres niewykracza-
jacy poza okres obowigzywania sredniookresowej strategii roz-
woju kraju. Krajowa strategia rozwoju regionalnego okresla:
uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju regionalnego; polityke
regionalng; zasady oraz mechanizmy wspodtpracy oraz koordyna-
cji dziatan podejmowanych przez Rade Ministréw na poziomie
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krajowym, z dziataniami podejmowanymi przez samorzad teryto-
rialny na poziomie regionu.

Istotnym dokumentem planistycznym jest kontrakt teryto-
rialny, ktéry okresla co najmniej: cele przewidziane do realizacji
na terenie danego wojewddztwa; przedsiewziecia priorytetowe
i warunki ich realizacji; okres realizacji przedsiewzie¢ prioryteto-
wych; oczekiwane rezultaty; zrédta finansowania kontraktu; za-
kres i tryb sprawozdawczosci z realizacji kontraktu; sposdb wy-
konywania przez ministra wtasciwego do spraw rozwoju regio-
nalnego kontroli i monitoringu nad jego realizacjg; sposdb i wa-
runki weryfikacji realizacji przedsiewzie¢ priorytetowych. Kon-
trakt terytorialny okresla ponadto wysokos¢, sposéb i warunki
dofinansowania programow stuzgcych realizacji umowy partner-
stwa w zakresie polityki spdjnosci, opracowywanych 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 finanso-
wanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (Dz. U. z 2016 r.
poz. 217). Realizacje kontraktu terytorialnego koordynuje mini-
ster wiasciwy do spraw rozwoju regionalnego, a ze strony samo-
rzgdowej wtasciwy zarzad wojewddztwa. W celu realizacji zobo-
wigzan wynikajacych z kontraktu terytorialnego zarzad woje-
wodztwa zawiera porozumienia z jednostkami samorzadu teryto-
rialnego, zaangazowanymi w realizacje jego postanowien, znaj-
dujgcymi sie na terenie wojewddztwa objetego kontraktem.
Realizacja celéw i przedsiewzieé priorytetowych majacych istot-
ne znaczenie dla rozwoju kraju i wojewddztwa, okreslonych w
kontrakcie terytorialnym jest finansowana w szczegdlnosci ze
Srodkow programow oraz programéw stuzgcych realizacji umowy
partnerstwa lub z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
znajdujacych sie na terenie wojewddztwa objetego kontraktem
terytorialnym.

Na zakonczenie tej czesci rozwazan nalezy wspomniec o po-
lityce miejskiej. Stanowi ona zesp6t dziatan prawnych, finanso-
wych i planistycznych na rzecz zréwnowazonego rozwoju miast
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i ich obszarow funkcjonalnych, majacych na celu wykorzystanie
potencjatu miast i ich obszaréw funkcjonalnych w procesach
rozwoju kraju, wzmocnienie zdolnosci miast i ich obszaréow funk-
cjonalnych do pobudzania wzrostu gospodarczego i tworzenia
trwatych miejsc pracy oraz poprawy jakosci zycia mieszkancéw.
Polityke te prowadzi minister wtasciwy do spraw rozwoju regio-
nalnego na podstawie krajowej polityki miejskiej, ktdra podlega
aktualizacji nie rzadziej niz raz na 7 lat, z uwzglednieniem okresu
programowania Unii Europejskiej oraz strategii rozwoju Unii
Europejskiej, a takze moze podlega¢ aktualizacji w kazdym cza-
sie, jezeli tego wymaga sytuacja spoteczno-gospodarcza kraju.
Planowanie realizacji zadan i zrédet finansowania organizacji
samorzgdowych zalezy od formy tych podmiotéw. Samorzgdowe
jednostki budzetowe, a zatem jednostki organizacyjne sektora
finanséw publicznych nieposiadajgce osobowosci prawnej, po-
krywajg swoje wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane do-
chody odprowadzajg na rachunek dochodéw budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego. Podstawg ich gospodarki jest plan
dochodoéw i wydatkow. W przypadku samorzagdowego zaktadu
budzetowego podstawa jego gospodarki finansowej jest roczny
plan finansowy obejmujacy przychody, w tym dotacje z budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, koszty i inne obcigzenia,
stan srodkow obrotowych, stan naleznosci i zobowigzan na po-
czatek i koniec okresu oraz rozliczenia z budzetem jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Warto przypomnieé, ze samorzgdowy
zaktad budzetowy moze otrzymywac z budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego: dotacje podmiotowe, przedmiotowe; dota-
cje celowe na zadania biezgce oraz dotacje celowe na finanso-
wanie lub dofinansowanie kosztéw realizacji inwestycji, Srodki
finansowe wynikajgce z rozliczenia podatku od towaréw i ustug
(ich wysoko$¢ nie moze by¢ wyzsza niz wynikajgca z rozliczenia
tego podatku zwigzanego z tym zaktadem). Nalezy rowniez nad-
mieni¢, ze samorzgdowy zaktad budzetowy wptaca do budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego nadwyzke srodkéw obroto-
wych, ustalong na koniec okresu sprawozdawczego, chyba ze
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organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego postanowi
inaczej. Na przyktad nadwyzka Srodkéw finansowych bedzie
przeznaczona na inwestycje, modernizacje itp. W planie finan-
sowym samorzgdowego zaktadu budzetowego mogg by¢ doko-
nywane zmiany w ciggu roku w przypadku realizowania wyzszych
od planowanych przychodéw i kosztéow, pod warunkiem ze nie
spowoduje to zmniejszenia wptat do budzetu jednostki samorza-
du terytorialnego ani zwiekszenia dotacji z budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego.

Katalog zadan wtasnych jednostek samorzadu terytorialne-
go, ktore mogg by¢é wykonywane przez samorzadowe zaktady
budzetowe jest zamkniety, okreslony w art. 14 ustawy o finan-
sach publicznych. Mogg to by¢ zadania w zakresie: gospodarki
mieszkaniowe] i gospodarowania lokalami uzytkowymi, drdg,
ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego, wodo-
ciggéw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszcza-
nia Sciekdw komunalnych, utrzymania czystosci i porzagdku oraz
urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpaddéw
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 urzadzen sportowych,
pomocy spotecznej, reintegracji zawodowej i spotecznej oraz
rehabilitacji zawodowej i spofecznej oséb niepetnosprawnych,
utrzymywania réznych gatunkéw egzotycznych i krajowych zwie-
rzat, w tym w szczegdlnosci prowadzenia hodowli zwierzat za-
grozonych wyginieciem, w celu ich ochrony poza miejscem natu-
ralnego wystepowania, cmentarzy.

Sposdb i tryb sporzadzania planéw finansowych, dokonywa-
nia zmian w planach finansowych jednostek budzetowych oraz
zatwierdzania tych zmian, ustalania nadwyzki srodkéow obroto-
wych w samorzgdowych zaktadach budzetowych okreslajg prze-
pisy rozporzgdzenia Ministra Finansdw z dnia 7 grudnia 2010 r. w
sprawie sposobu prowadzenia gospodarki finansowej jednostek
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budzetowych i samorzadowych zaktadéw budzetowych®. | tak,
zarzady jednostek samorzadu terytorialnego przekazujg kierow-
nikom podlegtych samorzgdowych jednostek budzetowych,
w terminie okreslonym w art. 248 ust. 1 ustawy o finansach pu-
blicznych (W terminie 7 dni od dnia przekazania przez zarzad
jednostki samorzadu terytorialnego projektu uchwaty budzeto-
wej organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialne-
go), informacje o kwotach dochodéw i wydatkéw budzetowych
przyjetych w projekcie uchwaty budzetowej: 1) dochody - w
szczegdtowosci okreslonej w art. 235 ww. ustawy; 2) wydatki - w
szczegotowosci okreslonej w art. 236 ww. ustawy - w celu opra-
cowania projektdw plandw finansowych. Projekty plandw finan-
sowych sporzgdzane w szczegdtowosci dziat, rozdziat i paragraf,
w ktérych kwoty dochoddw i wydatkdéw sg zgodne z projektem
uchwaty budzetowej, zatwierdzajg kierownicy jednostek
i przekazujg zarzadowi jednostki samorzadu terytorialnego
w terminie 30 dni od dnia otrzymania informacji, o ktérych mo-
wa wyzej, nie pézniej jednak niz do dnia 22 grudnia roku poprze-
dzajgcego rok budzetowy. Zarzady jednostek samorzadu teryto-
rialnego sg zobligowane do analizy otrzymanych projektow pla-
noéw finansowych pod wzgledem ich zgodnosci z projektem
uchwaty budzetowej i w przypadku stwierdzenia réznic wprowa-
dzajg w nich odpowiednie zmiany, informujgc o ich dokonaniu
kierownikéw samorzadowych jednostek budzetowych, w termi-
nie 7 dni od dnia otrzymania 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, zatwierdzone przez kierownika samorza-
dowej jednostki budzetowej oraz zweryfikowane w terminie 7
dni od dnia otrzymania projektu planu finansowego, nie pdzZniej
jednak niz do dnia 27 grudnia roku poprzedzajgcego rok budze-
towy, stanowig podstawe gospodarki finansowej samorzadowe;j

52Dz. U.z2015r. poz. 1542
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jednostki budzetowej w okresie od dnia 1 stycznia roku budze-
towego do dnia opracowania planu finansowego na podstawie
informacji o kwotach dochodéw i wydatkéw wynikajgcych
z uchwaty budzetowej. Kierownicy samorzadowych jednostek
budzetowych w terminie nie dtuzszym niz 14 dni od dnia otrzy-
mania informacji o kwotach dochodéw i wydatkéw budzeto-
wych, przyjetych w uchwale budzetowej dostosowujg projekty
plandéw finansowych samorzadowych jednostek budzetowych do
warunkéw okreslonych w uchwale budzetowe]. Projekty plandw
dochoddw, o ktérych mowa w art. 223 ustawy o finansach pu-
blicznych i wydatkéw z nich finansowanych sg przekazywane
przez kierownika samorzgdowej jednostki budzetowej zarzagdowi
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 budze-
towej stanowig prognoze gromadzonych dochoddéw, a w zakresie
wydatkéw - nieprzekraczalny limit oraz stanowig podstawe go-
spodarki finansowej. Plany dochodéw, o ktérych mowa w art.
223 ww. ustawy, i wydatkow z nich finansowanych utworzonych
w ciggu roku budzetowego ujmowane s3 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 sposéb doko-
nywania zmian w planach finansowych jednostek budzetowych
oraz zatwierdzania tych zmian. | tak, Zarzad jednostki samorzadu
terytorialnego zawiadamia samorzadowe jednostki budzetowe
o dokonanych zmianach planéw dochodéw i wydatkéw wprowa-
dzanych w toku wykonywania budzetu. Zawiadomienia te sta-
nowig podstawe dokonania zmian w planach finansowych samo-
rzgdowych jednostek budzetowych. Kierownicy samorzagdowych
jednostek budzetowych mogg zatem dokonywac przeniesien
planowanych wydatkow w planach finansowych samorzagdowych
jednostek budzetowych, w granicach upowazniel przyznanych
przez zarzad jednostki samorzadu terytorialnego. Dokonywanie
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zmian w planach finansowych dochodoéw, o ktérych mowa w art.
223 ustawy o finansach publicznych i wydatkéw nimi finansowa-
nych oraz zatwierdzenie zmian w tych planach nastepuje zgodnie
z uchwatg organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorial-
nego. Kierownicy samorzadowych jednostek budzetowych,
w terminie 7 dni od dnia dokonania zmiany w planach finanso-
wych, zawiadamiajg zarzad o dokonanych zmianach. Odprowa-
dzenie srodkdéw finansowych, o ktérych mowa w art. 223 ust. 4
ustawy o finansach publicznych, do budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego jest planowane w dziale i rozdziale wtasciwym dla
rodzaju dziatalnosci okreslonym w przepisach o klasyfikacji do-
chodéw, wydatkdéw, przychodéw i rozchoddw oraz srodkéw po-
chodzacych ze Zrddet zagranicznych.

Sposdb prowadzenia gospodarki finansowej samorzagdowych
zaktadow budzetowych, w tym sposéb i tryb sporzadzania pla-
noéw finansowych jest nastepujgcy. Po pierwsze, samorzadowy
zaktad budzetowy posiada odrebny rachunek bankowy, z ktérego
mozna dokonywac wyptat do wysokosci Srodkéw zgromadzonych
na tym rachunku. Odsetki od sSrodkéw wtasnych, z wytgczeniem
dotacji z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, zgroma-
dzonych na ww. rachunku stanowig przychody samorzgdowego
zaktadu budzetowego. W przypadku likwidacji samorzagdowego
zaktadu budzetowego, bank zamyka ww. rachunek i przekazuje
srodki finansowe, pozostate po dokonaniu rozliczen likwidacyj-
nych, na dochody budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

Zarzady jednostek samorzadu terytorialnego przekazuja kie-
rownikom podlegtych samorzgdowych zaktadéw budzetowych, w
terminie okre$lonym w art. 248 ust. 1 ustawy o finansach pu-
blicznych (w terminie 7 dni od dnia przekazania przez zarzad
jednostki samorzadu terytorialnego projektu uchwaty budzeto-
wej organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialne-
go) informacje o kwotach przychodéw i kosztéw przyjetych
w projekcie uchwaty budzetowej (w szczegétowosci okreslonej
w uchwale przez organ stanowigcy jednostki samorzadu teryto-
rialnego) w celu opracowania projektéw plandw finansowych.
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Projekty te, zapewniajgce zgodnos¢ kwot przychodow i kosztéw
z projektem uchwaty budzetowe] sg zatwierdzane przez kierow-
nikow samorzgdowych zaktadéw budzetowych i przekazywane
zarzadowi jednostki samorzadu terytorialnego w terminie 30 dni
od dnia otrzymania od zarzadu jednostki samorzadu terytorial-
nego informacji o projekcie uchwaty budzetowej, ale nie pézniej
niz do dnia 22 grudnia roku poprzedzajacego rok budzetowy.
Podobnie, jak w przypadku jednostek budzetowej, zarzad jed-
nostki samorzadu terytorialnego weryfikuje otrzymane projekty,
a zweryfikowany projekt planu finansowego, sporzgdzony w
szczegdtowosci: dziat, rozdziat i paragraf, stanowi podstawe go-
spodarki finansowej od dnia 1 stycznia roku budzetowego do
dnia uchwalenia uchwaty budzetowej. A zatem w ramach nadzo-
ru zarzad jednostki samorzadu terytorialnego ingeruje w projekt
planu finansowego samorzadowego zaktadu budzetowego.
W terminie 10 dni od dnia otrzymania, od zarzadu jednostki sa-
morzadu terytorialnego, informacji o kwotach przychodéw
i kosztow zaktadu oraz wysokosci dotacji i wptat do budzetu,
kierownik samorzgdowego zaktadu budzetowego dostosowuje
do uchwaty budzetowej plan finansowy zakfadu i zatwierdza go.
Samorzadowy zaktad budzetowy stosuje w planowaniu,
ewidencji i sprawozdawczosci dla poszczegdlnych rodzajow przy-
chodoéw i kosztow podziatki okre$lone przez Ministra Finansow
w przepisach o klasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przychodéw
i rozchodow oraz srodkéw pochodzacych ze zrédet zagranicznych
niepodlegajacych zwrotowi. Kierownik samorzgdowego zakfadu
budzetowego moze dokonywac zmian w planie finansowym za-
ktadu budzetowego, w ciggu roku budzetowego, w przypadku
i pod warunkami okreslonymi w art. 15 ust. 8 ustawy o finansach
publicznych, a zatem w przypadku realizowania wyzszych od
planowanych przychodéw i kosztéw, pod warunkiem ze nie spo-
woduje to zmniejszenia wptat do budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego ani zwiekszenia dotacji z budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Inne przyczyny zmiany planu finansowego
mogg by¢ uwzglednione i dokonywane tylko po uprzednim
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wprowadzeniu zmian w uchwale budzetowej jednostki samorzg-
du terytorialnego. W przypadku realizowania przez samorzgdowy
zaktad budzetowy nizszych od zaplanowanych przychoddéw, reali-
zacja odpowiednio nizszych kosztow nastepuje bez koniecznosci
dokonywania zmian planu finansowego. Nie wymaga dokonywa-
nia zmian planu finansowego samorzgdowego zaktadu budzeto-
wego realizacja planu kosztéw, polegajgca na przeniesieniach
pomiedzy paragrafami, przy uwzglednieniu ograniczeri okreslo-
nych prawem.

Dotacje celowe udzielone samorzagdowemu zaktadowi bu-
dzetowemu z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego moga
by¢ wykorzystywane wytgcznie na cele, na ktére zostaty przyzna-
ne, a w czesci, w jakiej nie zostaty wykorzystane w roku budze-
towym, podlegajg zwrotowi do budzetu jednostki samorzgdu
terytorialnego. Samorzgdowe zaktady budzetowe sg zobowigza-
ne do prowadzenia ewidencji kosztow realizacji inwestycji.
Umozliwia to ustalenie Zzrédet finansowania inwestycji, wielkos¢
zaangazowania $rodkéw, w tym otrzymanych z budzetu dotacji.
Stuzy zatem przejrzystosci finanséw publicznych.

Nadmieniono wczesniej, iz samorzagdowy zaktad budzetowy
moze posiada¢ nadwyzke srodkow obrotowych. Rozliczenia sa-
morzgdowego zaktadu budzetowego z budzetem jednostki sa-
morzadu terytorialnego w tym zakresie sg planowane w dziale
i rozdziale wtasciwym dla przewazajacego rodzaju dziatalnosci
samorzgdowego zaktadu budzetowego okreslonego w przepisach
o klasyfikacji dochoddéw, wydatkdw, przychodéw i rozchodéw
oraz srodkdw pochodzgcych ze Zrédet zagranicznych niepodlega-
jacych zwrotowi. Planowany stan srodkéw obrotowych dziatal-
nosci samorzgdowego zaktadu budzetowego na koniec roku nie
moze przekracza¢ 1/6 rocznych planowanych na rok nastepny
kosztow wynagrodzen i pochodnych od wynagrodzen. Faktyczny
stan Srodkéw obrotowych samorzgdowego zaktadu budzetowe-
go na koniec roku ustala sie jako rdzinice miedzy sumga stanu
srodkéw obrotowych na poczatek roku i przychoddéw naleznych
zwigzanych z prowadzong dziatalnoscig a suma optaconych kosz-
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tow, zobowigzan i nieponiesionych wydatkéw na inwestycje fi-
nansowane ze $Srodkéw wiasnych, ujetych w zatwierdzonym pla-
nie finansowym samorzgdowego zaktadu budzetowego, z za-
strzezeniem, ze dotacje celowe udzielone samorzadowemu za-
ktadowi budzetowemu z budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego w czesci, w jakiej nie zostaty wykorzystane w roku bu-
dzetowym, podlegajg zwrotowi do budzetu jednostki samorzgdu
terytorialnego. W celu ustalenia wptaty do budzetu z tytutu
nadwyzki srodkéw obrotowych do planowanego i faktycznego
stanu srodkéw obrotowych samorzadowego zaktadu budzeto-
wego nie sg zaliczane otrzymane darowizny pieniezne. Samorzg-
dowy zaktad budzetowy planuje jako wptate do budzetu jednost-
ki samorzadu terytorialnego rdznice miedzy sumg planowanych
przychodéw, powiekszonych o planowany stan srodkéw obroto-
wych na poczatek roku, a sumg planowanych kosztéw, powiek-
szonych o planowany stan srodkéw obrotowych na koniec roku.

Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego przekazuje sa-
morzgdowym zaktadom budzetowym dotacje przedmiotowe,
w a w przypadku nowo tworzonego ww. zaktadu moze przyznaé
jednorazowa dotacje z budzetu na pierwsze wyposazenie
w $rodki obrotowe. Kierownik samorzgdowego zaktadu budze-
towego przekazuje zarzgdowi jednostki samorzadu terytorialne-
go, w terminie do dnia 31 stycznia nastepnego roku, rozliczenie
wykorzystania dotacji w szczegétowosci okreslonej przez zarzad.
Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego, w przypadku stwier-
dzenia wykorzystania dotacji niezgodnie z przeznaczeniem lub
pobrania w nadmiernej wysokosci, wydaje decyzje o zwrocie
dotacji do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego wraz
z odsetkami, w wysokosci okreslonej jak dla zalegtosci podatko-
wych, w ciggu 15 dni od dnia stwierdzenia okolicznosci, o ktérych
mowa wyzej.

W przypadku samorzgdowych oséb prawnych, a zatem ko-
lejnej formy organizacyjnej dziatalnosci samorzgdowej podstawg
gospodarki finansowej sg plany finansowe, w ktérych wyodreb-
nia sie: przychody z prowadzonej dziatalnosci; dotacje z budzetu
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panstwa lub budzetow jednostek samorzadu terytorialnego;
koszty, w tym: wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane, ptatno-
$ci odsetkowe wynikajace z zaciggnietych zobowigzan, zakup
towardw i ustug. Oprécz przychoddéw i kosztow wyodrebnia sie
takze: s$rodki na wydatki majatkowe; Srodki przyznane innym
podmiotom; stan naleznosci i zobowigzan na poczatek i koniec
roku; stan srodkow pienieznych na poczatek i koniec roku.

Zakres budzetu jednostki samorzadu terytorialnego okreslo-
no w art. 211-225 ustawy o finansach publicznych. Tak, jak bu-
dzet poszczegdlnych organizacji jest planem finansowym, tak
i budzet jednostki samorzadu terytorialnego (IST) jest rocznym
planem dochoddw i wydatkdw oraz przychoddw i rozchodéw tej
jednostki, uchwalanym przez organ stanowigcy JST. Rokiem bu-
dzetowym jest zatem rok kalendarzowy, a podstawg gospodarki
finansowe] jednostki samorzadu terytorialnego w danym roku
budzetowym jest uchwata budzetowa. Uchwata ta okresla:

¢ taczng kwote planowanych dochodéw budzetu jednostki

samorzadu terytorialnego, z wyodrebnieniem dochodéw
biezgcych i majgtkowych,

¢ taczng kwote planowanych wydatkédw budzetu jednostki

samorzadu terytorialnego, z wyodrebnieniem wydatkéw
biezgcych i majatkowych,

¢ kwote planowanego deficytu albo planowanej nadwyzki

budzetu jednostki samorzadu terytorialnego wraz ze
Zrodtami pokrycia deficytu albo przeznaczenia nadwyzki
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,

e taczng kwote planowanych przychodéw budzetu jed-

nostki samorzadu terytorialnego,

¢ taczng kwote planowanych rozchodéw budzetu jednostki

samorzadu terytorialnego,

¢ limit zobowigzan z tytutu zacigganych kredytéw i pozy-

czek oraz emitowanych papieréw wartosciowych, o kto-
rych mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90 ustawy o finansach
publicznych. W tym miejscu warto przypomnieé, jed-
nostki samorzadu terytorialnego mogg zaciggac kredyty i
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pozyczki oraz emitowac papiery wartosciowe na Scisle
okreslone cele, tj.: pokrycie wystepujacego w ciggu roku
przejSciowego deficytu budzetu jednostki samorzadu te-
rytorialnego; finansowanie planowanego deficytu budze-
tu jednostki samorzadu terytorialnego; sptate wczesniej
zaciggnietych zobowigzan z tytutu emisji papieréw war-
tosciowych oraz zaciggnietych pozyczek i kredytow; wy-
przedzajgce finansowanie dziatan finansowanych ze
Srodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej. Za-
ciggniete kredyty i pozyczki oraz wyemitowane papiery
wartosciowe, z przeznaczeniem na cel, o ktérym mowa
wyzej, podlegajg sptacie lub wykupowi w tym samym ro-
ku, w ktérym zostaty zaciggniete lub wyemitowane.
Ustawodawca stworzyt réwniez mozliwo$é zaciggania
przez JST pozyczek w panstwowych funduszach celo-
wych, o ile ustawa tworzgca fundusz tak stanowi. Jest to
mozliwe na finansowanie wydatkow na inwestycje i za-
kupy inwestycyjne ujete w ramach przedsiewzieé ujetych
w wieloletnich prognozach finansowych, tj. w ramach
projektéw lub zadan, w tym zwigzanych z programami
finansowanymi z udziatem s$rodkéw UE, umowami o
partnerstwie publiczno-prywatnym,

kwote wydatkéw przypadajacych do sptaty w danym ro-
ku budzetowym, zgodnie z zawartg umowa, z tytutu po-
reczen i gwarancji udzielonych przez jednostke samorza-
du terytorialnego,

szczegblne zasady wykonywania budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego w roku budzetowym, wynikajace
z odrebnych ustaw,

uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia go-
spodarki finansowej w ramach budzetu gminy,

inne postanowienia, ktérych obowigzek zamieszczenia w
uchwale budzetowej wynika z postanowien organu sta-
nowigcego jednostki samorzadu terytorialnego.
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Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego dziata, co jest
oczywiste, w granicach okreslonych przez prawo, w tym wynika-
jace z uchwat organu stanowigcego JST. Ustawodawca ustalit, ze
w uchwale budzetowej organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego moze upowazni¢ zarzad do: zaciggania kredytéw
i pozyczek oraz emitowania papieréw wartosciowych, o ktdrych
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 wielkos$¢ i zakres dotacji podmiotowych, ktére
moga by¢ udzielone z budzetu JST (o ile odrebne ustawy tak sta-
nowig), dotacji przedmiotowych dla samorzagdowych zaktaddéw
budzetowych, kalkulowanych wedtug stawek jednostkowych lub
innych podmiotow, jesli prawo tak stanowi. Stawki dotacji
przedmiotowych ustala organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego. W zatgcznikach do uchwaty budzetowej zamiesz-
cza sie m.in.: zestawienie planowanych kwot dotacji udzielanych
z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, plany przychodow
i kosztéw samorzgdowych zaktadéw budzetowych.

Roéznica miedzy dochodami a wydatkami budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego stanowi odpowiednio nadwyzke bu-
dzetu jednostki samorzadu terytorialnego albo deficyt tego bu-
dzetu. Deficyt budzetu jednostki samorzadu terytorialnego moze
by¢ sfinansowany przychodami pochodzgcymi ze $cisle okreslo-
nych Zrédet, tj.: sprzedazy papieréw wartosciowych wyemitowa-
nych przez jednostke samorzadu terytorialnego; kredytow; pozy-
czek; prywatyzacji majatku jednostki samorzgdu terytorialnego;
nadwyzki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego z lat ubie-
gtych; wolnych srodkéw jako nadwyzki srodkéw pienieznych na
rachunku biezgcym budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,
wynikajgcych z rozliczen wyemitowanych papieréw wartoscio-
wych, kredytow i pozyczek z lat ubiegtych. W praktyce, finanso-
wanie deficytu nie zawsze jest zgodne z prawem. NIK ujawnita,
ze w przypadku przejsciowych problemoéw z ptynnoscig siedem
sposréd 11 kontrolowanych gmin wojewddztwa lubuskiego sie-
gato po wewnetrzne zrédta finansowania bedace w ich dyspozy-
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cji (np. sumy depozytowe), ktore nie wigzg sie z koniecznoscia
poniesienia kosztow>.

W planie finansowym mogg by¢ ujete réwniez inne przed-
siewziecia od dotychczas wymienionych. Na przyktad, pomoc
finansowa w formie dotacji celowej lub pomoc rzeczowa. Pod-
stawg udzielenia tej pomocy jest umowa cywilnoprawna. Ponad-
to, podmioty niezaliczane do sektora finanséw publicznych i nie-
dziatajgce w celu osiggniecia zysku mogg otrzymywacé z budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego dotacje celowe na cele pu-
bliczne, zwigzane z realizacjg zadan tej jednostki, a takze na dofi-
nansowanie inwestycji zwigzanych z realizacjg tych zadan. Zlece-
nie zadania i udzielenie dotacji nastepuje zgodnie z przepisami
ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie, a jezeli dotyczy ono innych zadan niz
okreslone w tej ustawie - na podstawie umowy cywilnoprawnej,
ktdra powinna okresla¢: szczegétowy opis zadania, w tym cel, na
jaki dotacja zostata przyznana, i termin jego wykonania; wyso-
kos¢ dotacji udzielanej podmiotowi wykonujgcemu zadanie i tryb
ptatnosci; termin wykorzystania dotacji, nie dtuzszy niz do dnia
31 grudnia danego roku budzetowego; tryb kontroli wykonywa-
nia zadania; termin i sposéb rozliczenia udzielonej dotacji; termin
zwrotu niewykorzystanej czesci dotacji, ktéry nie moze by¢ dtuz-
szy niz przewidujg to przepisy ustawy o finansach publicznych.

Na etapie planowania budzetu JST nalezy przewidzie¢, zgod-
nie z wymogiem elastycznosci dziatania, mozliwos¢ wystgpienia
zdarzen nadzwyczajnych. Dlatego tez tworzy sie rezerwe ogdlng,
w wysokosci nie nizszej niz 0,1% i nie wyzszej niz 1% wydatkow
budzetu. Ponadto, w budzecie jednostki samorzadu terytorialne-
go mogg by¢ tworzone rezerwy celowe na trzy grupy wydatkow:
1) na wydatki, ktdrych szczegdétowy podziat na pozycje klasyfika-
cji budzetowej nie moze by¢ dokonany w okresie opracowywania
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego; 2) na wydatki zwig-
zane z realizacjg programow finansowanych z udziatem srodkow
UE; 3) gdy odrebne ustawy tak stanowia. Suma rezerw celowych,

S3NIK, LZG.411.001.06.2015, Nr ewid. 11/2016/1/15/001/LZG [dostep: 11.03.2017].
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o ktérych mowa w ww. punktach 1 i 3, nie moze przekroczyé 5%
wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. A zatem
zasada ta nie obejmuje wydatkéw dofinansowanych ze $srodkow
UE.

Jak nadmieniono wczes$niej jednostki budzetowe co do zasa-
dy odprowadzajg wykonane dochody na rachunek dysponenta
wyzszego szczeble. Jednakze, samorzagdowe jednostki budzetowe
prowadzace dziatalnos¢ okreslong w ustawie o systemie oswiaty
gromadzg na wydzielonym rachunku dochody okreslone
w uchwale przez organ stanowigcy jednostki samorzadu teryto-
rialnego, pochodzgce w szczegdlnosci: ze spadkow, zapiséw
i darowizn w postaci pienieznej na rzecz jednostki budzetowej;
z odszkodowan i wptat za utracone lub uszkodzone mienie be-
dace w zarzadzie albo uzytkowaniu jednostki budzetowe]. Takie
jednostki muszg by¢ okreslone przez organ stanowigcy JST, ktéry
ustala rowniez zrédta, z ktérych dochody sg gromadzone na ww.
rachunku oraz przeznaczenie dochoddéw, z tym ze dochody
z odsetkami nie mogg by¢ przeznaczone na finansowanie wyna-
grodzen osobowych. Wydatki z rachunku, o ktéorym mowa wyzej
moga by¢ dokonywane do wysokosci kwot zgromadzonych do-
chodéw, w ramach planu finansowego. Srodki finansowe pozo-
stajgce na rachunku, o ktérym wyzej, na dzien 31 grudnia roku
budzetowego, podlegajg odprowadzeniu na rachunek budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego w terminie do dnia 5 stycz-
nia nastepnego roku.

Oprodcz rocznego planu dochoddw i wydatkéw oraz przycho-
dow i rozchodéw JST jednostki samorzadu terytorialnego opra-
cowujg wieloletnie prognozy finansowe, obejmujace okres roku
budzetowego oraz co najmniej trzech kolejnych lat budzetowych.
Podstawowym wymogiem tych prognoz jest ich realizm. Na przy-
ktad, prognozujagc dochody ze sprzedazy majatku nalezy
uwzgledni¢ historie takiej sprzedazy oraz sytuacje otoczenia,
ktora wptywa na wielko$¢ transakcji. NIK ujawnita tymczasem
przypadki niepokojgcego manipulowania prognozami. | tak, w
trzech sposrod 11 kontrolowanych gmin wojewoddztwa lubuskie-
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go nie zachowano wymogu realizmu przygotowywanych wielo-
letnich prognoz finansowych, pomimo takiego obowigzku wyni-
kajgcego z art. 226 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. Zawy-
zanie prognoz dochoddéw budzetowych pozwolito na formalne
spetnienie indywidualnego wskaznika zadtuzenia. Dla przyktadu,
jedna z gmin w prognozie finansowej na lata 2014-2036 ujetfa
nierealistyczng prognoze dochodéw pochodzacych ze sprzedazy
majatku. Poczynajgc od 2014 r. w kolejnych latach przyjeto
wptywy z tych dochodéw w wysokosci: 3 min zt, 4 min z, 3,6 min
zt oraz 3 min zt, podczas gdy dochody ze sprzedazy majatku w
latach 2011-2013 ksztattowaty sie na poziomie: 0,7 min zt, 0,7
min zt i 0,9 min zt. Dodatkowo z planu wykorzystania gminnego
zasobu nieruchomosci na lata 2014-2016 wynikato, ze dochody
ze sprzedazy nieruchomosci majg stanowi¢ odpowiednio: 1,7 min
zt, 1,5 min zt i 1,4 min zt. Odnotowad nalezy, iz wysokos¢ tych
dochoddw bezposrednio wptywata na wielkos$¢ obliczanego na
ich podstawie indywidualnego wskaznika zadtuzenia w poszcze-
gblnych latach. Prognozowanie wiekszych dochodéw pozwalato
gminie na wykazanie, ze planowane wskazniki w kolejnych latach
nie przekroczg wielkos$ci dopuszczalnych. W trakcie kontroli NIK
skorygowano wieloletnig prognoze finansowg™".

Wieloletnia prognoza finansowa powinna by¢ realistyczna
i okresla¢ dla kazdego roku objetego prognozg co najmniej: do-
chody biezgce oraz wydatki biezgce budzetu jednostki samorza-
du terytorialnego, w tym na obstuge dtugu, gwarancje i porecze-
nia; dochody majgtkowe, w tym dochody ze sprzedazy majatku,
oraz wydatki majatkowe budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego; wynik budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;
przeznaczenie nadwyzki albo sposdb sfinansowania deficytu;
przychody i rozchody budzetu jednostki samorzadu terytorialne-
go, z uwzglednieniem dtugu zaciggnietego oraz planowanego do
zaciaggniecia; kwote dtugu jednostki samorzadu terytorialnego
oraz sposéb sfinansowania jego sptaty. Do wieloletniej prognozy
finansowej dotgcza sie objasnienia przyjetych wartosci. Ponadto

% NIK, LZG.411.001.06.2015, Nr ewid. 11/2016/1/15/001/LZG [dostep: 11.03.2017].
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prognozy sporzadza sie odrebnie dla kazdego przedsiewziecia
(wieloletniego programu, projektu lub zadania) zamieszczajac
dane m.in. o jednostce organizacyjnej odpowiedzialnej za reali-
zacje lub koordynujacg wykonywanie przedsiewziecia; okres
realizacji i fgczne naktady finansowe; limity wydatkdw w po-
szczegdlnych latach; limit zobowigzan. Prognoze kwoty dtugu,
stanowigcy czes¢ wieloletniej prognozy finansowej, sporzadza sie
na okres, na ktéry zaciggnieto oraz planuje sie zaciggnaé zobo-
wigzania.

Uchwata w sprawie wieloletniej prognozy finansowej moze
zawiera¢ upowaznienie dla zarzadu jednostki samorzadu teryto-
rialnego do zaciggania zobowigzan: zwigzanych z realizacjg za-
mieszczonych w niej przedsiewziec; z tytutu uméw, ktérych reali-
zacja w roku budzetowym i w latach nastepnych jest niezbedna
do zapewnienia ciggtosci dziatania jednostki i z ktérych wynikaja-
ce 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 budzetu i zwigzanych z nim kwot przychoddw i rozcho-
doéw oraz dtugu jednostki samorzadu terytorialnego.

Nalezy przypomnie¢, iz z zasad funkcjonowania JST wynika,
Ze inicjatywa w sprawie sporzgdzenia projektu uchwaty w spra-
wie wieloletniej prognozy finansowej i jej zmiany, tak jak w przy-
padku rocznego budzetu, nalezy wytgcznie do zarzadu jednostki
samorzadu terytorialnego. Projekt uchwaty w sprawie wielolet-
niej prognozy finansowej lub jej zmiany zarzad jednostki samo-
rzadu terytorialnego przedstawia wraz z projektem uchwaty bu-
dzetowej: regionalnej izbie obrachunkowej - celem zaopiniowa-
nia oraz przedstawia organowi stanowigcemu jednostki samo-
rzadu terytorialnego.

W procesie planowania finanséw organizacji samorzado-
wych regionalne izby obrachunkowe, bedace organizacjami pan-
stwowymi, odgrywajg szczegdlng role. Opinie do projektu
uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finansowej lub jej
zmiany, przedstawionego wraz z projektem uchwaty budzetowej,
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regionalna izba obrachunkowa wydaje ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem zapewnienia przestrzegania przepisdw ustawy dotyczg-
cych uchwalania i wykonywania budzetéw w nastepnych latach,
na ktére zaciggnieto i planuje sie zaciggnaé zobowigzania. Regio-
nalna izba obrachunkowa na podstawie przyjetej przez jednostke
samorzadu terytorialnego wieloletniej prognozy finansowej oraz
uchwaty budzetowej przedstawia opinie w sprawie prawidtowo-
$ci planowanej kwoty dtugu jednostki samorzadu terytorialnego
wynikajgcej z planowanych i zaciggnietych zobowigzan. W przy-
padku 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 finansach publicznych, a uchwate, o ktérej mowa
wyzej, organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
musi podja¢ nie pdzniej niz uchwate budzetowq. Dodac nalezy, ze
organ stanowigcy jednostki samorzgdu terytorialnego nie moze
uchyli¢ obowigzujgcej uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy
finansowej, jednoczesnie nie podejmujac nowej uchwaty w tej
sprawie. Jednostka samorzadu terytorialnego przekazuje regio-
nalnej izbie obrachunkowej uchwaty i zarzadzenia w sprawie
wieloletniej prognozy finansowej, a regionalna izba obrachun-
kowa przekazuje, w formie dokumentu elektronicznego, Mini-
strowi Finanséw: projekty wieloletnich prognoz finansowych
wraz z wynikami opinii; wieloletnie prognozy finansowe wraz
z wynikami rozstrzygnie¢ nadzorczych.

Nadmieniono wczesniej w niniejszym opracowaniu, iz inicja-
tywa w sprawie sporzadzenia projektu uchwaty: budzetowej,
0 prowizorium budzetowym, o zmianie uchwaty budzetowej -
przystuguje wytacznie zarzadowi jednostki samorzadu terytorial-
nego. Rolg organu stanowigcego JST jest okreslenie, w formie
uchwaty, jaki powinien by¢ tryb prac nad projektem uchwaty
budzetowej. Jakie powinny by¢: wymagana szczegétowosc pro-
jektu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego; terminy obo-
wigzujgce w toku prac nad projektem uchwaty budzetowej jed-
nostki samorzadu terytorialnego; wymogi dotyczace uzasadnie-
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nia i materiaty informacyjne, ktére zarzad przedtozy organowi
stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego wraz z pro-
jektem uchwaty budzetowe;.

Do podstawowych zasad tworzenia budzetu JST nalezy zali-

czy¢ nastepujace:

¢ w planie dochodéw budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego wyszczegdlnia sie, w uktadzie dziatow klasyfika-
cji budzetowej, planowane kwoty dochoddéw biezacych
i dochodéw majatkowych wedtug ich zrédet, w tym
w szczegolnosci z tytutu dotacji i Srodkéw na finansowa-
nie wydatkow na realizacje zadan finansowanych z udzia-
tem srodkéw UE. Nalezy przypomnieé, ze przez dochody
biezgce budzetu jednostki samorzadu terytorialnego ro-
zumie sie dochody budzetowe niebedgce dochodami
majatkowymi. Z kolei do dochodéw majgtkowych zalicza
sie: dotacje i Srodki przeznaczone na inwestycje; docho-
dy ze sprzedazy majatku; dochody z tytutu przeksztatce-
nia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci.
Wymieniona wyzej szczegdétowos¢ planu dochoddw jest
wymagang przez ustawe o finansach publicznych (art.
235). Jednakze organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego moze ustali¢ wiekszg szczegdtowos¢ planu
dochododw budzetu, jesli uzna to za stosowne,

e w planie wydatkéw budzetu jednostki samorzgdu teryto-
rialnego wyszczegdlnia sie co najmniej, w uktadzie dzia-
téw i rozdziatéw klasyfikacji budzetowej, planowane
kwoty wydatkow biezgcych i wydatkdw majgtkowych.
Przez wydatki biezgce budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego rozumie sie wydatki budzetowe niebedace
wydatkami majatkowymi. W planie wydatkéw biezgcych
wyodrebnia sie w uktadzie dziatéw i rozdziatéw plano-
wane kwoty wydatkéw biezgcych, w szczegélnosci na:
wydatki jednostek budzetowych, w tym na wynagrodze-
nia i sktadki od nich naliczane oraz wydatki zwigzane
z realizacjg ich statutowych zadan; dotacje na zadania
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biezgce; swiadczenia na rzecz osdb fizycznych; wydatki
na programy finansowane z udziatem S$rodkéw UE,
w czesci zwigzanej z realizacjg zadan jednostki samorza-
du terytorialnego; wyptaty z tytutu poreczen i gwarancji
udzielonych przez jednostke samorzadu terytorialnego,
przypadajace do sptaty w danym roku budzetowym; ob-
stuge dtugu jednostki samorzadu terytorialnego. W pla-
nie wydatkéw majgtkowych wyodrebnia sie w uktadzie
dziatéw i rozdziatéw planowane kwoty wydatkow majat-
kowych, do ktdrych zalicza sie wydatki na: inwestycje
i zakupy inwestycyjne, w tym na programy finansowane
z udziatem s$rodkéw UE, w czesci zwigzanej z realizacjg
zadan jednostki samorzadu terytorialnego; zakup i obje-
cie akcji i udziatéw; wniesienie wktadoéw do spoétek prawa
handlowego. Tak, jak w przypadku dochoddw, tak i w
przypadku wydatkéw, organ stanowigcy jednostki samo-
rzadu terytorialnego moze ustali¢ wiekszg szczegotowosé
planu wydatkoéw,

w planie dochodoéw i wydatkow budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego wyodrebnia sie dochody i wydatki
zwigzane z realizacjg: zadan z zakresu administracji rza-
dowej i innych zleconych jednostce samorzadu teryto-
rialnego odrebnymi ustawami; zadan wykonywanych na
mocy porozumien z organami administracji rzgdowej;
zadan realizowanych w drodze umoéw lub porozumien
miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego,

zarzad jednostki samorzadu terytorialnego sporzadza
i przedktada projekt uchwaty budzetowej: organowi sta-
nowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego oraz re-
gionalnej izbie obrachunkowej - celem zaopiniowania do
dnia 15 listopada roku poprzedzajgcego rok budzetowy.
Wraz z projektem uchwaty budzetowe] zarzad jednostki
samorzadu terytorialnego przedktada organowi stano-
wigcemu jednostki samorzadu terytorialnego i regional-
nej izbie obrachunkowej uzasadnienie do projektu
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uchwaty budzietowej oraz inne materiaty okreslone
w uchwale o sporzadzeniu projektu uchwaty budzetowej,
opinie regionalnej izby obrachunkowej o projekcie
uchwaty budzetowe]j zarzad jednostki samorzadu teryto-
rialnego jest obowigzany przedstawié, przed uchwale-
niem budzetu, organowi stanowigcemu jednostki samo-
rzadu terytorialnego,

uchwate budzetowa organ stanowigcy jednostki samo-
rzadu terytorialnego podejmuje przed rozpoczeciem ro-
ku budzetowego, a w szczegdlnie uzasadnionych przy-
padkach - nie pdzniej niz do dnia 31 stycznia roku budze-
towego,

do czasu podjecia uchwaty budzetowej, jednak nie pdz-
niej niz do dnia 31 stycznia roku budzetowego, podstawg
gospodarki finansowej jest projekt uchwaty budzetowej
przedstawiony organowi stanowigcemu jednostki samo-
rzadu terytorialnego,

bez zgody zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego
organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
nie moze wprowadzi¢ w projekcie uchwaty budzetowej
jednostki samorzadu terytorialnego zmian powodujgcych
zmniejszenie dochodéw lub zwiekszenie wydatkéw i jed-
nocze$nie zwiekszenie deficytu budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego,

w przypadku niepodjecia do dnia 31 stycznia roku budze-
towego uchwaty budzetowej, regionalna izba obrachun-
kowa, w terminie do konca lutego roku budzetowego,
ustala budzet jednostki samorzadu terytorialnego w za-
kresie zadan wtasnych oraz zadan zleconych. Do dnia
ustalenia budzetu przez regionalng izbe obrachunkowg
podstawg gospodarki finansowej jest projekt uchwaty
budzetowe]j przedstawiony organowi stanowigcemu jed-
nostki samorzadu terytorialnego.
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Aktywna rola regionalnej izby obrachunkowej w kreowaniu
budzetu JST przejawia sie takze w tym, ze w razie braku mozli-
wosci uchwalenia wieloletniej prognozy finansowej lub budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, zgodnie z zasadami okreslo-
nymi w art. 242-244 ustawy o finansach publicznych oraz zagro-
zenia realizacji zadan publicznych przez jednostke samorzadu
terytorialnego, kolegium regionalnej izby obrachunkowej wzywa
jednostke samorzadu terytorialnego do opracowania i uchwale-
nia programu postepowania naprawczego oraz przedtozenia
tego programu celem zaopiniowania do regionalnej izby obra-
chunkowej, w terminie 45 dni od dnia otrzymania wezwania. Taki
program postepowania naprawczego uchwala organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego na okres nieprzekraczajacy 3
kolejnych lat budzetowych. Co zawiera ten program? Przede
wszystkim analize stanu finanséw jednostki samorzadu teryto-
rialnego, w tym okreslenie przyczyn zagrozenia realizacji zadan
publicznych. Ponadto, plan przedsiewzie¢ naprawczych, wraz
z harmonogramem ich wprowadzania, zmierzajgcych do usunie-
cia zagrozenia finansowego oraz zachowania relacji okreslonej
w art. 242-244 ustawy o finansach publicznych, jak tez przewi-
dywane efekty finansowe poszczegdlnych przedsiewzie¢ na-
prawczych, wraz z okresleniem sposobu ich obliczania.

Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego moze
uchwali¢ wieloletnig prognoze finansowa oraz budzet jednostki,
ktore nie zachowuja relacji okreslonej w art. 242-244 ustawy
o finansach publicznych, jedynie w okresie realizacji programu
postepowania naprawczego, pod warunkiem, ze uzyskat on pozy-
tywna opinie regionalnej izby obrachunkowej, przy czym nieza-
chowanie relacji moze dotyczy¢ wytgcznie sptat zobowigzan ist-
niejgcych na dzien uchwalenia programu postepowania na-
prawczego. W okresie realizacji postepowania naprawczego jed-
nostka samorzadu terytorialnego po pierwsze nie moze: podej-
mowac¢ nowych inwestycji finansowanych kredytem, pozyczka
lub emisjg papierdw wartosciowych; udziela¢ pomocy finansowej
innym jednostkom samorzadu terytorialnego; udzielaé poreczen,
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gwarancji i pozyczek; ponosi¢ wydatkdw na promocje jednostki;
tworzy¢ funduszu sofeckiego. Po drugie, ogranicza realizacje
zadan innych niz obligatoryjne, finansowanych ze $rodkéw wta-
snych.

Jesli jednostka samorzadu terytorialnego nie opracuje pro-
gramu postepowania naprawczego lub program ten nie uzyska
pozytywnej opinii regionalnej izby obrachunkowej, budzet JST
ustala regionalna izba obrachunkowa, a relacje okreslone w art.
242-244 ustawy o finansach publicznych nie muszg by¢ zacho-
wane. Budzet JST ustala regionalna izba obrachunkowa takze w
razie braku mozliwosci uchwalenia wieloletniej prognozy finan-
sowej lub budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, zgodnie z
zasadami okreslonymi w art. 242-244 ustawy o finansach pu-
blicznych. W takiej sytuacji budzet jednostki samorzadu teryto-
rialnego moze by¢ ustalony bez zachowania relacji okreslonych w
art. 242-244 ustawy o finansach publicznych. Nalezy przypo-
mnieé, ze tworzenie budzetu JST nastepuje w warunkach kre-
owanych przez panstwo. W przypadku gdy Rada Ministrow
uchwali projekt ustawy o prowizorium budzetowym, organ sta-
nowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, na wniosek zarza-
du, moze podjg¢ uchwate o prowizorium budzetowym jednostki
samorzgdu terytorialnego na okres objety prowizorium budze-
towym.

W tej czesci opracowania nalezy odnie$¢ sie do kluczowych
uwarunkowan budzetu JST okreSlonych w art. 242-244 ustawy
o finansach publicznych. | tak, po pierwsze, organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu,
w ktérym planowane wydatki biezgce sg wyzsze niz planowane
dochody biezgce powiekszone o nadwyzke budzetowsy z lat ubie-
gtych i wolne $rodki pochodzace z nadwyzki sSrodkéw pienieznych
na rachunku biezgcym budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego, wynikajacych z rozliczeh wyemitowanych papieréw warto-
Sciowych, kredytow i pozyczek z lat ubiegtych. Po drugie, na ko-
niec roku budzetowego wykonane wydatki biezgce nie mogg by¢
wyzsze niz wykonane dochody biezgce powiekszone o nadwyzke
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budzetows z lat ubiegtych i wolne $rodki. Istnieje jednakze wyja-
tek w ww. zakresie. Wykonane wydatki biezgce mogg by¢ wyzsze
niz wykonane dochody biezgce powiekszone o nadwyzke budze-
towa z lat ubieglych i wolne srodki jedynie o kwote zwigzang
z realizacjg wydatkdw biezgcych z udziatem srodkéw UE w przy-
padku gdy $rodki te nie zostaty przekazane w danym roku budze-
towym. Po trzecie, organ stanowigcy jednostki samorzadu tery-
torialnego nie moze uchwali¢ budzetu, ktérego realizacja spo-
woduje, ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku nastepujg-
cym po roku budzetowym relacja facznej kwoty przypadajacych
w danym roku budzetowym: 1) sptat rat kredytéw i pozyczek,
o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 (jednostki samorzadu
terytorialnego mogga zaciggac kredyty i pozyczki oraz emitowad
papiery wartosciowe na: finansowanie planowanego deficytu
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego; sptate wczesniej
zaciggnietych zobowigzan z tytutu emisji papieréw wartoscio-
wych oraz zaciggnietych pozyczek i kredytéw; wyprzedzajgce
finansowanie dziatan finansowanych ze $rodkéw pochodzgcych
z budzetu Unii Europejskiej) oraz art. 90 ustawy o finansach pu-
blicznych (na finansowanie wydatkéw na inwestycje i zakupy
inwestycyjne ujete w ramach przedsiewzie¢, o ktérych mowa
w art. 226 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, jednostki sa-
morzadu terytorialnego mogg zacigga¢ pozyczki w panstwowych
funduszach celowych, o ile ustawa tworzaca fundusz tak stano-
wi) wraz z naleznymi w danym roku odsetkami od kredytéw
i pozyczek, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90 ustawy
o finansach publicznych, 2) wykupdéw papieréw wartosciowych
emitowanych na cele okreslone w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz art.
90 ustawy o finansach 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 publicz-
nych, 3) potencjalnych spfat kwot wynikajgcych z udzielonych
poreczen oraz gwarancji o planowanych dochodéw ogétem bu-
dzetu przekroczy srednig arytmetyczng z obliczonych dla ostat-
nich trzech lat relacji jej dochodéw biezgcych powiekszonych
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o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych
o wydatki biezgce, do dochoddw ogdtem budzetu.

Przy obliczaniu relacji, o ktérych mowa wyzej dla roku po-
przedzajgcego rok budzetowy przyjmuje sie planowane wartosci
wykazane w sprawozdaniu za trzy kwartaty z wykonania budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego. Do obliczenia relacji dla
poprzednich dwdch lat przyjmuje sie wartosci wykonane wynika-
jace ze sprawozdan rocznych. Ograniczenia okre$lonego w art.
243 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, a prezentowanego
powyzej, nie stosuje sie do: 1) sptat rat kredytdw i pozyczek
zaciggnietych w zwigzku z umowg zawartg na realizacje progra-
mu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem $rodkéw UE
wraz z naleznymi odsetkami; 2) wykupow papieréw wartoscio-
wych emitowanych w zwigzku z umowg zawartg na realizacje
programu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem $rod-
kéw UE, wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem; 3) poreczen
i gwarancji udzielonych samorzagdowym osobom prawnym reali-
zujacym zadania jednostki samorzadu terytorialnego w ramach
programow finansowanych z udziatem $rodkéw UE - w terminie
nie dtuzszym niz 90 dni po zakoriczeniu programu, projektu lub
zadania i otrzymaniu refundacji z tych srodkéw; termin ten nie
ma zastosowania do odsetek i dyskonta od zobowigzan zacia-
gnietych na wktad krajowy, przy realizacji zadan finansowanych
ze Srodkéw UE. Ograniczenia okreslonego w art. 243 ust. 1 usta-
wy o finansach publicznych nie stosuje sie takze do wykupow
papieréw wartosciowych, sptat rat kredytéw i pozyczek wraz
z naleznymi odsetkami i dyskontem, odpowiednio emitowanych
lub zaciggnietych w zwigzku z umowa zawartg na realizacje pro-
gramu, projektu lub zadania finansowanego w co najmniej 60%
ze srodkéw UE, w czesci odpowiadajgcej wydatkom na wktad
krajowy finansowanych tymi zobowigzaniami. W przypadku pro-
gramu, projektu lub zadania przynoszacego dochdéd, poziom fi-
nansowania ze $rodkéw UE, ustala sie po odliczeniu zdyskonto-
wanego dochodu obliczanego zgodnie z przepisami Unii Europej-
skiej dotyczacymi takiego programu, projektu lub zadania,
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a kwote wydatkéw na wktad krajowy ustala sie w wysokosci jaka
wynikataby, gdyby poziom finansowania ze srodkéw 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
Swiadczen emitenta naleznych obligatariuszom uprawnionym
z obligacji przychodowych nie uwzglednia sie przy ustalaniu
ograniczen zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego,
o ktorych mowa w art. 243 ustawy o finansach publicznych.
| wreszcie, zgodnie z art. 244 ustawy o finansach publicznych do
tacznej kwoty przypadajgcych w danym roku budzetowym sptat
i wykupdw, o ktédrych mowa w art. 243 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych dodaje sie, przypadajace do sptaty w tym samym
roku budzetowym, kwoty zobowigzan zwigzku wspdéttworzonego
przez dang jednostke samorzadu terytorialnego: 1) w wysokosci
proporcjonalnej do jej udziatu we wspdlnej inwestycji wspotfi-
nansowanej kredytem, pozyczka lub emisjg obligacji sptacanych
lub wykupywanych w danym roku budzetowym; 2) w pozosta-
tych przypadkach - w wysokosci proporcjonalnej do jej udziatu
we wptatach wnoszonych na rzecz zwigzku, ktdrego jest czton-
kiem. Ponadto, tgczna kwota sptat i wykupdw jednostki samo-
rzadu terytorialnego, o ktérej mowa w art. 243 ustawy o finan-
sach publicznych nie obejmuje zobowigzan zwigzku wspottwo-
rzonego przez te jednostke, na ktére jednostka udzielita gwaran-
cji i poreczen.
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3. Normatywne uwarunkowania wykonania budzetu jed-
nostek samorzadu terytorialnego

Budzet jednostki samorzadu terytorialnego wykonuje jej za-
rzad, ktéry sprawuje ogdlny nadzér nad realizacjg okreslonych
uchwatg budzetowa dochoddéw i wydatkéw, przychodéw i roz-
chodéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Istnieje
terminy zawite w zakresie planowania i wykonania budzetu. Po
pierwsze, w terminie 7 dni od dnia przekazania projektu uchwaty
budzetowe] organowi stanowigcemu jednostki samorzadu tery-
torialnego zarzad jednostki samorzadu terytorialnego przekazuje
podlegtym jednostkom informacje niezbedne do opracowania
projektéw ich planéw finansowych. Po drugie, jednostki te opra-
cowujg projekty planéw finansowych w terminie 30 dni od dnia
otrzymania informacji od zarzadu jednostki o ktdrej mowa wyzej,
nie pdézniej 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 wydatkéw tych
jednostek oraz wysokosci dotacji i wptat do budzetu; opracowuje
plan finansowy zadan z zakresu administracji rzgdowej oraz in-
nych zadan zleconych jednostce samorzadu terytorialnego od-
rebnymi ustawami, przyjmujac jako podstawe dla tego planu
kwote dotacji przyznanych na ten cel w roku budzetowym oraz
wielko$¢ dochoddéw zwigzanych z realizacjg tych zadan, ktére
podlegajg przekazaniu do budzetu panstwa. Na tym etapie kre-
owania budzetu, jednostki organizacyjne jednostki samorzadu
terytorialnego dostosowujg projekty planéw do uchwaty budze-
towe;j.

W przypadku urzedu jednostki samorzadu terytorialnego, na
przyktad urzedu gminy, w planie finansowym ujmuje sie wszyst-
kie wydatki budzetowe nieujete w planach finansowych innych
jednostek budzetowych, w tym wydatki zwigzane z funkcjono-
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waniem organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialne-
go i zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego. W planie tym
ujmuje sie takze: dotacje dla samorzadowych zaktadéw budze-
towych; dotacje i srodki przekazywane na rzecz innych jednostek
samorzadu terytorialnego i zwigzkow jednostek samorzadu tery-
torialnego; pozostate dotacje; wptaty do budzetu panstwa
z przeznaczeniem na zwiekszenie czesci subwencji ogdlnej, okre-
$lone w odrebnych ustawach; ptatnosci oraz sktadki wptacane na
rzecz instytucji krajowych i zagranicznych. Z kolei w planie finan-
sowym wojewddzkiej jednostki budzetowej, innej niz urzad mar-
szatkowski, mogg by¢ ujmowane dotacje zwigzane z realizacja
programow operacyjnych.

Opracowanie przez zarzad jednostki samorzadu terytorial-
nego harmonogramu realizacji budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego jest fakultatywne. Jednak po opracowaniu takiego
harmonogramu zarzad musi poinformowac o nim podlegte i nad-
zorowane jednostki. Zarzad jednostki samorzadu 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 rozlicza-
nia tej dotacji, zawiera umowe cywilnoprawng, ktéra okresla w
szczegoblnosci: wysokos$¢ dotacji, cel lub opis zakresu rzeczowego
zadania, na ktérego realizacje sg przekazywane $rodki dotacji;
termin wykorzystania dotacji, nie dtuzszy niz do dnia 31 grudnia
danego roku budzetowego; termin i sposdb rozliczenia udzielo-
nej dotacji oraz termin zwrotu niewykorzystanej czesci dotacji
celowej, z tym ze termin ten nie moze by¢ diuzszy niz terminy
zwrotu okreslone w ustawie o finansach publicznych.

Dotacje udzielone z budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego w czesci niewykorzystanej do korica roku budzetowego
podlegajg zwrotowi do budzetu tej jednostki w terminie do dnia
31 stycznia nastepnego roku. W przypadku gdy termin wykorzy-
stania dotacji jest krotszy niz rok budzetowy, niewykorzystana
czes$¢ dotacji podlega zwrotowi w terminie 15 dni po uptywie
terminu wykorzystania dotacji. W przypadku podjecia uchwaty
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0 udzielenie dotacji niewykorzystana cze$¢ dotacji podlega zwro-
towi do budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego w terminie
15 dni od dnia okreslonego w tej uchwale. Wykorzystanie dotacji
nastepuje w szczegdlnosci przez zaptate za zrealizowane zadania,
na ktére dotacja byta udzielona, albo, w przypadku gdy odrebne
przepisy stanowig o sposobie udzielenia i rozliczenia dotacji,
wykorzystanie nastepuje przez realizacje celéw wskazanych
w tych przepisach. Od kwot dotacji zwréconych po terminie nali-
cza sie odsetki w wysokosci okreslonej jak dla zalegtosci podat-
kowych, poczawszy od dnia nastepujacego po uptywie terminu
zwrotu dotacji.

Dotacje udzielone z budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem lub pobrane
nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci podlegajg zwrotowi do
budzetu wraz z odsetkami w wysokosci okreslonej jak dla zale-
gtosci podatkowych, w ciggu 15 dni od dnia stwierdzenia okolicz-
nosci, o ktédrych mowa wyzej. Dotacjami pobranymi w nadmier-
nej wysokosci sg dotacje otrzymane z budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego w wysokosci wyzszej niz okreslona w od-
rebnych przepisach, umowie lub wyzszej niz niezbedna na dofi-
nansowanie lub finansowanie dotowanego zadania. Dotacjami
nienaleznymi sg dotacje udzielone bez podstawy prawnej. Zwro-
towi do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego podlega ta
czes¢ dotacji, ktéra zostata wykorzystana niezgodnie z przezna-
czeniem, nienaleznie udzielona lub pobrana w nadmiernej wyso-
kosci. Odsetki od dotacji podlegajacych zwrotowi do budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego nalicza sie m.in. poczawszy
od dnia przekazania z budzetu jednostki samorzadu terytorialne-
go dotacji wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem.

W toku wykonywania budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego obowigzujg nastepujgce zasady gospodarki finansowej:
1) ustalanie, pobieranie i odprowadzanie dochodéw budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego nastepuje na zasadach
i w terminach wynikajgcych z obowigzujgcych przepisdw prawa;
2) petna realizacja zadan nastepuje w terminach okreslonych w
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przepisach prawa i harmonogramie; 3) dokonywanie wydatkéw
nastepuje w granicach kwot okreslonych w planie finansowym,
z uwzglednieniem prawidtowo dokonanych przeniesien i zgodnie
z planowanym przeznaczeniem, w sposéb celowy i oszczedny,
z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektéw z danych
naktaddéw; 4) zlecanie zadan powinno nastepowac na zasadzie
wyboru najkorzystniejszej oferty, z uwzglednieniem przepisow
ustawy Prawo zamdwien publicznych, a w odniesieniu do organi-
zacji pozarzagdowych zgodnie z przepisami ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i wolontariacie.

Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego przekazuje po-
brane dochody budzetowe zwigzane z realizacjg zadan z zakresu
administracji rzgdowej oraz innych zadan zleconych jednostce
samorzadu terytorialnego odrebnymi ustawami, pomniejszone
o okreslone w odrebnych ustawach dochody budzetowe przystu-
gujace jednostce samorzadu terytorialnego z tytutu wykonywa-
nia tych zadan, na rachunek biezgcy dochodéw dysponenta cze-
$ci budzetowej przekazujgcego dotacje celowg, wedtug stanu
Srodkow okreslonego na: 10 dzien miesigca - w terminie do 15
dnia danego miesigca; 20 dzien miesigca - w terminie do 25 dnia
danego miesigca. Pobrane do dnia 31 grudnia i nieprzekazane
w terminach, o ktérych mowa wyzej, dochody budzetowe zwia-
zane z realizacjg zadan z zakresu administracji rzgdowej oraz
innych zadan zleconych jednostce samorzadu terytorialnego
odrebnymi ustawami sg przekazywane odpowiednio przez zarzad
jednostki samorzadu terytorialnego na rachunek biezgcy docho-
dow dysponenta czesci budzetowe] przekazujgcego dotacje ce-
lowg - w terminie do dnia 8 stycznia roku nastepujacego po roku
budzetowym, a gdy ten dzien jest dniem wolnym od pracy - do
pierwszego dnia roboczego po tym terminie. Dochody, o ktérych
nadmieniono powyzej, sg przekazywane wraz z naleznymi od-
setkami: pobranymi od dtuznikéw z tytutu nieterminowo regu-
lowanych naleznosci stanowigcych dochdéd budzetu panstwa.
Wydatki nieprzewidziane, ktérych obowigzkowe ptatnosci wyni-
kaja z tytutdw wykonawczych, wyrokéw sgadowych lub ugdd,
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mogg by¢ dokonywane bez wzgledu na poziom s$rodkéw finan-
sowych zaplanowanych na ten cel. Odpowiednia zmiana planu
wydatkéw powinna nastgpi¢ w trybie przeniesien wydatkow
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 dokonaé zmiany planu a dopiero pdzniej dokonac
odpowiednich wydatkéw zgodnie z planem. W toku wykonywa-
nia budzetu zarzagd moze dokonywaé zmian w planie dochoddéw
i wydatkow budzetu jednostki samorzadu terytorialnego polega-
jacych na zmianach planu: dochoddw i wydatkow zwigzanych ze
zmiang kwot lub uzyskaniem dotacji przekazywanych z budzetu
panstwa, z budzetéw innych jednostek samorzadu terytorialnego
oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych; dochoddéw
jednostki samorzadu terytorialnego, wynikajgcych ze zmian kwot
subwencji w wyniku podziatu rezerw subwencji ogdlnej; wydat-
kow jednostki samorzadu terytorialnego w ramach dziatu w za-
kresie wydatkow biezacych, z wyjgtkiem zmian planu wydatkéw
na uposazenia i wynagrodzenia ze stosunku pracy, o ile odrebne
przepisy nie stanowig inaczej; dochodéw i wydatkéw jednostki
samorzadu terytorialnego zwigzanych ze zwrotem dotacji otrzy-
manych z budzetu panistwa lub innych jednostek samorzadu
terytorialnego.

Zarzad jednostki samorzgdu terytorialnego zostat wyposa-
zony w instrumenty przeciwdziatajgce nieprawidtowej realizacji
budzetu. | tak, co do zasady, rezerwy celowe mogga by¢ przezna-
czone wyltgcznie na cel, na jaki zostaty utworzone, oraz wykorzy-
stane zgodnie z klasyfikacjg budzetowg wydatkéw. Jednakze,
zgodnie z zasadg elastycznosci dziatania, zarzad jednostki samo-
rzadu terytorialnego moze, po uzyskaniu pozytywnej opinii komi-
sji wiasciwej do spraw budzetu organu stanowigcego jednostki
samorzgdu terytorialnego, dokona¢ zmiany przeznaczenia rezer-
wy celowej. Odnoscie rezerwy ogdlnej, wydatki przenoszone
z tej rezerwy nie mogy zwieksza¢ planowanych wydatkéw na
uposazenia i wynagrodzenia ze stosunku pracy, o ile odrebne
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przepisy nie stanowig inaczej. W przypadkach stwierdzenia: nie-
gospodarnosci w okreslonych jednostkach, opdznien w realizacji
zadan, nadmiaru posiadanych srodkéw, naruszenia zasad gospo-
darki finansowej, o ktérych mowa w art. 254 ustawy o finansach
publicznych, tj. zarzad jednostki samorzadu terytorialnego moze
podjg¢ decyzje o blokowaniu planowanych wydatkéw budzeto-
wych. O podjetej decyzji zarzad jednostki samorzadu terytorial-
nego zawiadamia organ stanowigcy jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Ponadto, zarzad jednostki samorzadu terytorialnego
moze, po uzyskaniu pozytywnej opinii komisji witasciwej do
spraw budzetu organu stanowigcego jednostki samorzadu tery-
torialnego, utworzy¢ nowa rezerwg celowga na finansowanie zo-
bowigzan jednostki samorzadu terytorialnego, przenoszac do
niej zablokowane kwoty wydatkéw. Taka rezerwa nie moze by¢
przeznaczona na finansowanie wynagrodzen i uposazen.

Kierownik samorzgdowej jednostki budzetowej moze, w celu
realizacji zadan, zacigga¢ zobowigzania pieniezne do wysokosci
kwot wydatkéw okreslonych w zatwierdzonym planie finanso-
wym jednostki. Czynnosci prawnych polegajgcych na zacigganiu
kredytow i pozyczek oraz udzielaniu pozyczek, poreczen i gwa-
rancji, a takze emisji papieréw wartosciowych dokonuje dwdch
cztonkéw zarzgdu wskazanych w uchwale przez zarzad. Dla waz-
nosci tych czynnosci konieczna jest kontrasygnata skarbnika jed-
nostki samorzadu terytorialnego. W gminie ww. czynnosci praw-
nych dokonuje waéjt, burmistrz, prezydent miasta. Skarbnik, ktéry
odméwi kontrasygnaty, dokonuje jej na pisemne polecenie
przewodniczgcego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego,
z wyjatkiem przypadku, gdy wykonanie polecenia stanowitoby
przestepstwo albo wykroczenie. W takim przypadku skarbnik
powiadamia o tym organ stanowigcy jednostki samorzadu tery-
torialnego i regionalng izbe obrachunkowa.

Niezrealizowane kwoty wydatkédw budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego co do zasady wygasajg z uptywem roku bu-
dzetowego. Jednakze, organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego moze ustali¢, w drodze uchwaty, wykaz wydat-
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kow, do ktdrych nie stosuje sie ww. zasady oraz okresli¢ osta-
teczny termin dokonania kazdego wydatku ujetego w tym wyka-
zie w nastepnym roku budzetowym. Ostateczny termin dokona-
nia wydatkéw, ktére nie wygasajg z uptywem roku budzetowego,
uptywa 30 czerwca roku nastepnego. Srodki finansowe niewyko-
rzystane w terminie okreslonym przez organ stanowigcy jednost-
ki samorzadu terytorialnego podlegajg przekazaniu na dochody
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego w terminie 7 dni od
dnia okreslonego przez organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego.

W zakresie bankowej obstugi JST przepisy ustawy o finan-
sach publicznych stanowia, ze bankowg obstuge budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego wykonuje bank wybrany na
zasadach okreslonych w przepisach o zamdwieniach publicznych.
Zasady wykonywania obstugi bankowej okresla umowa zawarta
miedzy zarzgdem jednostki samorzadu terytorialnego a bankiem.
Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego moze
upowazni¢ zarzad jednostki samorzadu terytorialnego do loko-
wania wolnych $rodkéw budzetowych na rachunkach w innych
bankach lub w formie depozytu u Ministra Finanséw. Zarzad
jednostki samorzadu terytorialnego moze, w granicach upowaz-
niend zawartych w uchwale budzetowej, a zatem w sposdb okre-
$lony przez organ stanowigcy JST, zaciggaé kredyty w wybranych
przez siebie bankach, w trybie okreslonym w przepisach o za-
mowieniach publicznych. W celu zabezpieczenia kredytu lub
pozyczki nie mozna udzielaé petnomocnictwa do dysponowania
rachunkiem bankowym jednostki samorzadu terytorialnego.

Zatwierdzenie wykonania budzetu jednostki samorzadu te-
rytorialnego przebiega w nastepujgcym trybie. Jednostki dla kto-
rych organem zatozycielskim jest jednostka samorzadu teryto-
rialnego, przedstawiajg wtasciwemu zarzgdowi jednostki samo-
rzadu terytorialnego w terminie do dnia: 31 lipca roku budzeto-
wego - informacje o przebiegu wykonania planu finansowego
jednostki za pierwsze poétrocze, uwzgledniajgcg w szczegdlnosci
stan naleznosci i zobowigzan, w tym wymagalnych; 28 lutego
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roku nastepujgcego po roku budzetowym - sprawozdanie roczne
z wykonania planu finansowego jednostki, w szczegétowosci nie
mniejszej niz w planie finansowym.

Z kolei, zarzad jednostki samorzgdu terytorialnego przed-
stawia organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorial-
nego i regionalnej izbie obrachunkowej, w terminie do dnia 31
sierpnia: informacje o przebiegu wykonania budzetu jednostki
samorzgdu terytorialnego za pierwsze podtrocze; informacje
o ksztattowaniu sie wieloletniej prognozy finansowej, informacje
o przebiegu wykonania planu finansowego jednostki za pierwsze
potrocze, uwzgledniajgcg w szczegdlnosci stan naleznosci i zo-
bowigzan, w tym wymagalnych. Zakres i forme tych informacji
okresla organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego.

Zarzad jednostki samorzgdu terytorialnego przedstawia,
w terminie do dnia 31 marca roku nastepujacego po roku budze-
towym, organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorial-
nego: sprawozdanie roczne z wykonania budzetu tej jednostki,
zawierajgce zestawienie dochoddéw i wydatkéw wynikajgce
z zamknie¢ rachunkéw budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego, w szczegétowosci nie mniejszej niz w uchwale budzetowej;
sprawozdanie roczne z wykonania planu finansowego jednostki,
w szczegdtowosci nie mniejszej niz w planie finansowym; infor-
macje o stanie mienia jednostki samorzadu terytorialnego, za-
wierajgcy: dane dotyczace przystugujgcych jednostce samorzadu
terytorialnego praw wtasnosci, dane dotyczgce innych niz wia-
sno$¢ praw majgtkowych, w tym w szczegdlnosci o ograniczo-
nych prawach rzeczowych, uzytkowaniu wieczystym, wierzytel-
nosciach, udziatach w spoétkach, akcjach; dane o zmianach
w stanie mienia komunalnego; dane o dochodach uzyskanych
z tytutu wykonywania prawa witasnosci i innych praw majatko-
wych oraz z wykonywania posiadania oraz inne dane i informacje
o zdarzeniach majacych wptyw na stan mienia jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Sprawozdanie to zarzad jednostki samo-
rzadu terytorialnego przedstawia regionalnej izbie obrachunko-
wej, w terminie do dnia 31 marca roku nastepujacego po roku
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budzetowym. W stosunku do duzych miast wprowadzono dodat-
kowe rozwigzanie stuzgce zapewnieniu bezpieczeristwa finanso-
wego wspolnoty samorzadowej. Mianowicie, roczne sprawozda-
nie finansowe jednostki samorzadu terytorialnego, w ktérej licz-
ba mieszkancéw, ustalona przez Gtowny Urzad Statystyczny, na
dzien 31 grudnia roku poprzedzajgcego rok, za ktéry sporzadzo-
no sprawozdanie, przekracza 150 tysiecy, podlega badaniu przez
biegtego rewidenta. Sprawozdanie z wykonania budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego sporzadza sie na podstawie
danych z ewidencji ksiegowej budzetu. Sprawozdanie powinno
uwzglednia¢ w szczegdlnosci: dochody i wydatki budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego w szczegdtowosci okreslonej jak
w uchwale budzetowej; zmiany w planie wydatkéw na realizacje
programow finansowanych z udziatem srodkéw UE dokonane
w trakcie roku budzetowego; stopienn zaawansowania realizacji
programow wieloletnich.

Sprawozdanie finansowe jednostki samorzadu terytorialne-
go zarzad przekazuje organowi stanowigcemu jednostki samo-
rzadu terytorialnego, w terminie do dnia 31 maja roku nastepu-
jacego po roku budzetowym. Komisja rewizyjna organu stano-
wigcego jednostki samorzadu terytorialnego rozpatruje spra-
wozdanie finansowe, sprawozdanie z wykonania budzetu wraz
z opinig regionalnej izby obrachunkowej o tym sprawozdaniu
oraz informacje o stanie mienia jednostki samorzadu terytorial-
nego. W przypadku gdy jednostka samorzadu terytorialnego jest
obowigzana do badania sprawozdania finansowego przez biegte-
go rewidenta, przedmiotem rozpatrzenia przez komisje rewizyjng
jest réwniez opinia z tego badania. Komisja rewizyjna przedsta-
wia organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialne-
go, w terminie do dnia 15 czerwca roku nastepujgcego po roku
budzetowym, wniosek w sprawie absolutorium dla zarzgdu. Or-
gan stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego rozpatruje
i zatwierdza sprawozdanie finansowe jednostki samorzadu tery-
torialnego wraz ze sprawozdaniem z wykonania budzetu, w ter-
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minie do dnia 30 czerwca roku nastepujgcego po roku budzeto-
wym.

Nie pdzniej niz dnia 30 czerwca roku nastepujgcego po roku
budzetowym, organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorial-
nego podejmuje uchwate w sprawie absolutorium dla zarzadu po
zapoznaniu sie z ww. sprawozdaniami i opiniami oraz stanowi-
skiem komisji rewizyjnej. W razie watpliwosci organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego moze zgda¢ przediozenia
przez zarzad jednostki samorzadu terytorialnego dodatkowych
wyjasnied odnoszgcych sie do rzetelnosci opracowanych przez
zarzad dokumentdow, w zakresie okreslonym w ustawie o finan-
sach publicznych.

Gospodarka srodkami publicznymi przez organizacje samo-
rzgdowe jest jawna. Oznacza to m.in.: jawnos$¢ debaty budzeto-
wej w organach stanowigcych jednostek samorzadu terytorial-
nego; jawnos¢ debaty nad sprawozdaniem z wykonania budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego; podawanie do publicz-
nej wiadomosci: kwot dotacji udzielanych z budzetu budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego, zbiorczych danych dotycza-
cych finansdw publicznych, jawnos¢ debaty nad projektem
uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finansowej jednostki
samorzadu terytorialnego; podawanie do publicznej wiadomosci
przez jednostki sektora finanséw publicznych informacji dotycza-
cych: zakresu zadan lub ustug wykonywanych lub swiadczonych
przez jednostke oraz wysokosci srodkéw publicznych przekaza-
nych na ich realizacje, zasad i warunkdw swiadczenia ustug dla
podmiotéw uprawnionych, zasad odptatnosci za $wiadczone
ustugi; zapewnianie radnym danej jednostki samorzadu teryto-
rialnego dostepu do: dowoddéw ksiegowych i dokumentéw in-
wentaryzacyjnych - z zachowaniem przepisdw o rachunkowosci
oraz o ochronie danych osobowych, informacji o wynikach prze-
prowadzonych kontroli gospodarki finansowej, sprawozdania
z wykonania planu audytu za rok poprzedni; udostepnianie przez
jednostki sektora finanséw publicznych wykazu podmiotédw spo-
za sektora finansow publicznych, ktorym ze srodkéw publicznych
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zostata udzielona dotacja, dofinansowanie realizacji zadania lub
pozyczka, lub ktérym zostata umorzona naleznos¢ wobec jed-
nostki sektora finanséw publicznych; udostepnianie corocznych
sprawozdan dotyczacych finanséw i dziatalnosci jednostek orga-
nizacyjnych nalezgcych do sektora finanséw publicznych; podej-
mowanie, w gtosowaniu jawnym i imiennym, uchwat organu
wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego dotyczgcych
gospodarowania srodkami publicznymi; podawanie do publicznej
wiadomosci tresci plandéw dziatalnosci, sprawozdan z wykonania
plandéw dziatalnosci oraz oswiadczen o stanie kontroli zarzagdczej.

Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego podaje do pu-
blicznej wiadomosci w terminie: do korica miesigca nastepujgce-
go po zakonczeniu kwartatu w szczegdlnosci kwartalng informa-
cje o wykonaniu budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego,
w tym kwote deficytu albo nadwyzki, oraz o udzielonych umo-
rzeniach niepodatkowych naleznosci budzetowych, dane doty-
czgce wykonania budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego
w poprzednim roku budzetowym, w tym kwote deficytu albo
nadwyzki, kwoty dotacji otrzymanych z budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego oraz kwoty dotacji udzielonych innym
jednostkom samorzadu terytorialnego, wykaz udzielonych pore-
czen i gwarancji, z wymienieniem podmiotéw, ktérych gwarancje
i poreczenia dotyczg, wykaz osdb prawnych i fizycznych oraz
jednostek organizacyjnych nieposiadajgcych osobowosci praw-
nej, ktorym w zakresie podatkow lub optat udzielono ulg, odro-
czen, umorzen lub roztozono sptate na raty w kwocie przewyz-
szajacej tacznie 500 zt, wraz ze wskazaniem wysokos$ci umorzo-
nych kwot i przyczyn umorzenia, wykaz oséb prawnych i fizycz-
nych oraz jednostek organizacyjnych nieposiadajgcych osobowo-
Sci prawnej, ktérym udzielono pomocy publiczne;j.

Jednostki sektora finanséw publicznych, a zatem i organiza-
cje samorzadowe, prowadzg rachunkowosc¢ zgodnie z przepisami
o rachunkowosci, z uwzglednieniem zasad okreslonych w usta-
wie o finansach publicznych. Plany kont dla budzetu panistwa,
budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek budze-
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towych, samorzadowych zaktadéw budzetowych, panstwowych
funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych
majgcych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej po-
winny uwzgledniaé, ze: dochody i wydatki ujmuje sie w terminie
ich zaptaty, niezaleznie od rocznego budzetu, ktérego dotyczg;
ujmuje sie réwniez wszystkie etapy rozliczen poprzedzajgce ptat-
no$¢ dochodow i wydatkéow, a w zakresie wydatkéw i kosztéw -
takze zaangazowanie srodkdéw; odsetki od nieterminowych ptat-
nosci nalicza sie i ewidencjonuje nie pdzniej niz na koniec kazde-
go kwartatu; wyceny sktadnikéw aktywéw i pasywdw wyrazo-
nych w walutach obcych dokonuje sie nie pdzniej niz na koniec
kwartatu.

Zasady gospodarowania srodkami publicznymi przez organi-

zacje samorzgdowe sg nastepujace:

e jednostki sektora finanséw publicznych sg obowigzane
do ustalania przypadajgcych im naleznosci pienieznych,
w tym majacych charakter cywilnoprawny, oraz termi-
nowego podejmowania w stosunku do zobowigzanych
czynnosSci zmierzajgcych do wykonania zobowigzania.
Jednostki te mogg odstgpi¢ od podejmowania w stosun-
ku do zobowigzanego czynnosci zmierzajgcych do wyko-
nania zobowigzania, jezeli zachodzg przestanki odstgpie-
nia przez te jednostki od czynnosci zmierzajacych do za-
stosowania srodkéw egzekucyjnych zgodnie z przepisami
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji,

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

e jednostki sektora finanséw publicznych dokonujg wydat-
kéw zgodnie z przepisami dotyczgcymi poszczegdlnych
rodzajow wydatkéw,

e wydatki publiczne powinny by¢é dokonywane: w sposéb
celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad: uzyskiwania
najlepszych efektow z danych naktadéw, optymalnego
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doboru metod i srodkéw stuzgcych osiggnieciu zatozo-
nych celéw. Ponadto, w sposdb umozliwiajacy termino-
wa realizacje zadan; w wysokosci i terminach wynikaja-
cych z wczesniej zaciggnietych zobowigzan,

jednostki sektora finansow publicznych zawierajg umo-
wy, ktérych przedmiotem sg ustugi, dostawy lub roboty
budowlane, na zasadach okreslonych w przepisach
o zamoéwieniach publicznych, o ile odrebne przepisy nie
stanowig inaczej,

organizacje samorzadowe nie mogg ze $srodkéw publicz-
nych tworzy¢ fundacji na podstawie ustawy z dnia 6
kwietnia 1984 r. o fundacjach,

jednostki sektora finanséw publicznych mogg zaciggac
zobowigzania do sfinansowania w danym roku do wyso-
kosci wynikajgcej z planu wydatkéw lub kosztéw jed-
nostki, pomniejszonej o wydatki na wynagrodzenia i
uposazenia, sktadki na ubezpieczenie spoteczne i Fun-
dusz Pracy, inne skfadki i optaty obligatoryjne oraz ptat-
nosci wynikajgce z zobowigzan zaciggnietych w latach
poprzednich, z zastrzezeniem art. 136 ust. 4 i art. 153
ustawy o finansach publicznych,

zarzad jednostki samorzadu terytorialnego moze ustali¢
dla podlegtych lub nadzorowanych jednostek dodatkowe
ograniczenia zaciggania zobowigzann lub dokonywania
wydatkow,

podmiot wnioskujgcy o przyznanie srodkdw publicznych
na realizacje wyodrebnionego zadania powinien przed-
stawi¢ oferte wykonania zadania zgodnie z zasadami
uczciwej konkurencji, gwarantujgcg wykonanie zadania
w sposdb efektywny, oszczedny i terminowy,

jednostki sektora finansdw publicznych, o ktérych mowa
w art. 9 pkt 2, 8 i 11 ustawy o finansach publicznych, sa-
modzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, dla kto-
rych podmiotem tworzacym jest jednostka samorzadu
terytorialnego, samorzgdowe instytucje kultury oraz sa-
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morzgdowe osoby prawne, o ktérych mowa w art. 9 pkt
14 ustawy o finansach publicznych, z wytgczeniem wo-
jewddzkich funduszy ochrony s$rodowiska i gospodarki
wodnej, mogg dokonywac lokat wolnych srodkéw, z wy-
jatkiem sSrodkéw pochodzacych z dotacji z budzetu:
w skarbowych papierach wartosciowych; w obligacjach
emitowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego;
na rachunkach bankowych w bankach majacych siedzibe
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej; w formie depo-
zytu u Ministra Finanséw,

samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, dla
ktérych podmiotem tworzgcym jest jednostka samorza-
du terytorialnego, samorzadowe 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 gospodarki
wodnej, mogg dokonywac lokat wolnych srodkéw, z wy-
jatkiem srodkéw pochodzacych z dotacji z budzetu, takze
w formie depozytu u jednostki samorzadu terytorialne-
go,

jednostki sektora finanséw publicznych, z wytgczeniem
jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkdéw, nie
moga posiadaé, obejmowad lub nabywac udziatéw lub
akcji w spotkach ani nabywac obligacji emitowanych
przez podmioty inne niz Skarb Panstwa lub jednostki sa-
morzadu terytorialnego, a takie udziatdw w spoétdziel-
niach, chyba ze odrebna ustawa stanowi inaczej,

ujete w budzecie panstwa, budzetach jednostek samo-
rzadu terytorialnego i planach finansowych jednostek
budzetowych: dochody oraz przychody - stanowig pro-
gnozy ich wielkosci; wydatki oraz tgczne rozchody - sta-
nowig nieprzekraczalny limit,

w przypadkach uzasadnionych waznym interesem dtuz-
nika lub interesem publicznym naleznosci pieniezne ma-
jace charakter cywilnoprawny, przypadajgce jednostce
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samorzadu terytorialnego lub jej jednostkom podlegtym,
moga by¢ umarzane albo ich sptata moze by¢ odraczana
lub rozktadana na raty, na zasadach okreslonych przez
organ stanowigcy jednostki samorzgdu terytorialnego,
z zastrzezeniem, ze do naleznosci cywilnoprawnych po-
wstatych w zwigzku z realizacjg zadan z zakresu admini-
stracji rzadowej oraz innych zadan zleconych jednostkom
samorzadu terytorialnego ustawami stosuje sie przepisy
art. 55-58 ustawy o finansach publicznych, z tym ze
uprawnienia kierownika panstwowej jednostki budzeto-
wej przystugujg zarzadowi jednostki samorzadu teryto-
rialnego,

organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego
okresla szczegétowe zasady, sposéb i tryb udzielania ulg,
warunki dopuszczalnos$ci pomocy publicznej w przypad-
kach, w ktérych ulga stanowi¢ bedzie pomoc publiczng,
oraz wskaze organ lub osobe uprawnione do udzielania
tych ulg. Organ stanowigcy jednostki samorzadu teryto-
rialnego moze, w drodze uchwaty, postanowié¢ o stoso-
waniu z urzedu ulg, o ktérych mowa wyzej w przypadku
wystgpienia okolicznosci wymienionych w art. 56 ust. 1
ustawy o finansach publicznych, tj. losoba fizyczna -
zmarla, nie pozostawiajac zadnego majatku albo pozo-
stawita majatek niepodlegajacy egzekucji na podstawie
odrebnych przepiséw, albo pozostawita przedmioty co-
dziennego uzytku domowego, ktérych tgczna wartosé nie
przekracza kwoty 6000 zt; osoba prawna - zostata wykre-
Slona z witasciwego rejestru oséb prawnych przy jedno-
czesnym braku majatku, z ktérego mozna by egzekwo-
wac naleznos¢, a odpowiedzialnosé z tytutu naleznosci
nie przechodzi z mocy prawa na osoby trzecie; zachodzi
uzasadnione przypuszczenie, ze w postepowaniu egze-
kucyjnym nie uzyska sie kwoty wyzszej od kosztow do-
chodzenia i egzekucji tej naleznosci lub postepowanie
egzekucyjne okazato sie nieskuteczne; jednostka organi-
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zacyjna nieposiadajgca osobowosci prawnej ulegta likwi-
dacji; zachodzi wazny interes dtuznika lub interes pu-
bliczny,

srodkami publicznymi stanowigcymi niepodatkowe na-
leznosci budzetowe o charakterze publiczno-prawnym sg
w szczegdlnosci nastepujgce dochody budzetu paristwa
albo budzetu jednostki samorzadu terytorialnego: kwoty
dotacji podlegajgce zwrotowi w przypadkach okreslo-
nych w niniejszej ustawie; naleznosci z tytutu gwarancji
i poreczen udzielonych przez Skarb Panstwa i jednostki
samorzadu terytorialnego; wptaty nadwyzek s$rodkéw
obrotowych samorzadowych zaktadéw budzetowych;
wptaty nadwyzek Srodkéw finansowych agencji wyko-
nawczych; wptaty srodkéw z tytutu rozliczen realizacji
programow przedakcesyjnych; naleznosci z tytutu zwrotu
Srodkdéw przeznaczonych na realizacje programoéw finan-
sowanych z udziatem srodkéw europejskich oraz inne na-
leznosci zwigzane z realizacjg projektéow finansowanych
z udziatem tych $rodkow, a takze odsetki od tych s$rod-
kéw i od tych naleznosci; naleznosci z tytutu grzywien na-
tozonych w drodze mandatu karnego w postepowaniu
w sprawach o wykroczenia oraz w postepowaniu
w sprawach o wykroczenia skarbowe; dochody pobiera-
ne przez panstwowe i samorzgdowe jednostki budzeto-
we na podstawie odrebnych ustaw; pobrane przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego dochody zwigzane
z realizacjg zadan z zakresu administracji rzgdowej oraz
innych zadan zleconych jednostkom samorzadu teryto-
rialnego odrebnymi ustawami i nieodprowadzone na ra-
chunek dochoddéw budzetu panstwa. Organami pierwszej
instancji wtasciwymi do wydawania decyzji w odniesieniu
do naleznosci, o ktérych mowa wyzej, o ile odrebne
ustawy nie stanowig inaczej, s w stosunku do naleznosci
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego - woijt,
burmistrz, prezydent miasta, starosta albo marszatek
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wojewddztwa. Od decyzji wydanej w pierwszej instancji
przystuguje odwotanie. Organem odwotawczym jest sa-
morzgdowe kolegium odwotawcze.
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Il. Zrédta dochodéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego

Zrédta dochodéw JST oraz zasady ich ustalania i gromadze-
nia okreslajg przepisy ustawy z dnia z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®. Dochodami
jednostek samorzadu terytorialnego s3: dochody wtasne do kté-
rych zalicza sie m.in. udziaty we wptywach z podatku dochodo-
wego od osbb fizycznych oraz z podatku dochodowego od oséb
prawnych; subwencja ogdlna; dotacje celowe z budzetu pani-
stwa. W zwigzku z wejsciem Polski do struktur UE w ustawie
wprowadzono zmiane okreslajac, ze dochodami jednostek samo-
rzadu terytorialnego mogg by¢: srodki pochodzgce ze Zzrddet za-
granicznych niepodlegajgce zwrotowi; srodki pochodzace
z budzetu Unii Europejskiej oraz inne $rodki okreslone w odreb-
nych przepisach prawa. Zrédfami dochodéw wiasnych gminy s3
po pierwsze wptywy z podatkéw takich, jak: od nieruchomosci,
rolnego, lesnego, od srodkéw transportowych, dochodowego od
0s6b fizycznych, optacanego w formie karty podatkowej, od
spadkéw i darowizn oraz od czynnosci cywilnoprawnych.

Warto przypomnieé, iz podatek to pieniezne, przymusowe,
ogolne, nieodptatne i bezzwrotne swiadczenie na rzecz panstwa
lub innych zwigzkéw publicznoprawnych — samorzadéw, a ide-
atem bytoby, zgodnie z regutg edynburska, aby sytuacja podatni-
ka po zaptaceniu podatku pozostawata prawie niezmieniona.
Oczywiscie sytuacja tzw. podatku neutralnego pozostaje jedynie
w sferze nieosiggalnych postulatéw podatnikéw. Zrédtami do-
choddéw wtasnych gminy sg po drugie wptywy z optat: skarbowej,
targowej, miejscowej, uzdrowiskowej i od posiadania psow, re-
klamowej, eksploatacyjnej - w czesci okreslonej w ustawie z dnia
9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gornicze®®, a takze innych

% Dz. U.z2016r., poz. 198 ze zm.
% Dz. U. 22015 r. poz. 196 ze zm.
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stanowigcych dochody gminy, uiszczanych na podstawie odreb-
nych przepiséw prawa. Po trzecie, dochody uzyskiwane przez
gminne jednostki budzetowe oraz wptaty od gminnych zaktadow
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 piate,
5 % dochoddéw uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwigz-
ku z realizacjg zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych
zadan zleconych ustawami, o ile odrebne przepisy nie stanowig
inaczej. Po szdste, odsetki od pozyczek udzielanych przez gmine,
o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej; odsetki od nietermi-
nowo przekazywanych naleznosci stanowigcych dochody gminy;
odsetki od $rodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach
bankowych gminy, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej;
dotacje z budzetéw innych jednostek samorzadu terytorialnego;
inne dochody nalezne gminie na podstawie odrebnych przepi-
séw.

Wysokos¢ omawianego wyzej udziatu we wptywach z podat-
ku dochodowego od osdéb fizycznych, od podatnikéw tego po-
datku zamieszkatych na obszarze gminy wynosi co do zasady
39,34%, z zastrzezeniem, ze udziat gmin we wptywach z podatku
dochodowego od o0sdb fizycznych zmniejsza sie o liczbe punktéw
procentowych odpowiadajacych iloczynowi 3,81 punktu procen-
towego 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 domdéw pomo-
cy spotecznej, wedtug stanu na dzien 30 czerwca roku bazowego
(tj. roku poprzedzajgcego rok budzetowy), przez liczbe mieszkan-
cOw przyjetych przed dniem 1 stycznia 2004 r., wedtug stanu na
dzien 31 grudnia 2003 r. Dla 2004 r. wskaznik wynosi 0,95. Z ko-
lei, wysokos¢ udziatu we wptywach z podatku dochodowego od
0sob prawnych, od podatnikéw tego podatku, posiadajgcych
siedzibe na obszarze gminy, wynosi 6,71%.

Zrédtami dochodéw wiasnych powiatu s3: wptywy z optat
stanowigcych dochody powiatu, uiszczanych na podstawie od-
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rebnych przepiséw; dochody uzyskiwane przez powiatowe jed-
nostki budzetowe oraz wptaty od powiatowych zaktadéw budze-
towych; dochody z majgtku powiatu; spadki, zapisy i darowizny
na rzecz powiatu; dochody z kar pienieznych i grzywien okreslo-
nych w odrebnych przepisach; 5 % dochodéw uzyskiwanych na
rzecz budzetu panstwa w zwigzku z realizacjg zadan z zakresu
administracji rzagdowej oraz innych zadan zleconych ustawami,
o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej; odsetki od pozyczek
udzielanych przez powiat, o ile odrebne przepisy nie stanowig
inaczej; odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznosci
stanowigcych dochody powiatu; odsetki od srodkéw finanso-
wych gromadzonych na rachunkach bankowych powiatu, o ile
odrebne przepisy nie stanowig inaczej; dotacje z budzetdw in-
nych jednostek samorzadu terytorialnego; inne dochody nalezne
powiatowi na podstawie odrebnych przepisow.

Wysokos¢ udziatu we wptywach z podatku dochodowego od
0s6b fizycznych, od podatnikéw tego podatku zamieszkatych na
obszarze powiatu jest odmienna niz w przypadku gminy i wynosi
10,25%. Wysokos¢ udziatu we wptywach z podatku dochodowe-
go od oséb prawnych, od podatnikéw tego podatku, posiadaja-
cych siedzibe na obszarze powiatu, takze jest odmienna niz
w przypadku gminy i wynosi 1,40%, tj. ponad czterokrotnie
mniej.

Zrédtami dochodéw wtasnych wojewddztwa s3: dochody
uzyskiwane przez wojewddzkie jednostki budzetowe oraz wptaty
od wojewddzkich zaktadéw budzetowych; dochody z majatku
wojewoddztwa; spadki, zapisy i darowizny na rzecz wojewddztwa;
dochody z kar pienieznych i grzywien okreslonych w odrebnych
przepisach; 5 % dochoddéw uzyskiwanych na rzecz budzetu pan-
stwa w zwigzku z realizacjg zadan z zakresu administracji rzgdo-
wej oraz innych zadan zleconych ustawami, o ile odrebne przepi-
sy nie stanowig inaczej; odsetki od pozyczek udzielanych przez
wojewddztwo, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej; od-
setki od nieterminowo przekazywanych naleznosci stanowigcych
dochody wojewddztwa; odsetki od srodkéw finansowych gro-
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madzonych na rachunkach bankowych wojewddztwa, o ile od-
rebne przepisy nie stanowig inaczej; dotacje z budzetédw innych
jednostek samorzadu terytorialnego; inne dochody nalezne wo-
jewdédztwu na podstawie odrebnych przepisow. Wysokos¢ udzia-
tu we wptywach z podatku dochodowego od osdb fizycznych, od
podatnikdw tego podatku zamieszkatych na obszarze wojewddz-
twa wynosi 1,60%. Wysokos$¢ udziatu we wptywach z podatku
dochodowego od osdb prawnych, od podatnikéw tego podatku,
posiadajgcych siedzibe na obszarze wojewddztwa, wynosi
14,75%.

Subwencja ogdlna, ktdrg otrzymujg JST sktada sie z nastepu-
jacych czesci: 1) w przypadku gmin i powiatéw z wyrdwnawczej,
rownowazgcej i oSwiatowej; 2) w przypadku wojewddztw: wy-
réwnawczej, regionalnej i o$wiatowej. Srodki z subwenc;ji
w przeciwienstwie do dotacji, ktdore muszg by¢ wydatkowane
zgodnie z przeznaczeniem, sg wydatkowane na cele okreslone
przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego.

Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego mogg by¢
dotacje celowe z budzetu panstwa na: zadania z zakresu admini-
stracji rzgdowej oraz na inne zadania zlecone ustawami; zadania
realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego na mocy
porozumien zawartych z organami administracji rzgdowej; usu-
wanie bezposrednich zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, skutkéw powodzi i osuwisk ziemnych oraz skutkéw
innych klesk zywiotowych; finansowanie lub dofinansowanie
zadan wiasnych; realizacje zadan wynikajgcych z uméw miedzy-
narodowych. W przypadku powiatu jego dochodami sg dotacje
celowe z budzetu panstwa na realizacje zadan strazy i inspekgcji,
o ktorych mowa w ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorza-
dzie powiatowym®’. Dochodami jednostek samorzadu terytorial-
nego mogg by¢ takze $rodki z funduszy celowych, pozyskiwane
na podstawie odrebnych przepiséw oraz dotacje udzielane przez
Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej

5 Dz. U.z2015r. poz. 1445 ze zm.
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oraz wojewddzkie fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki
wodnej na podstawie odrebnych przepiséw.

Zasady ustalania i gromadzenia dochodéw wtasnych jedno-
stek samorzadu terytorialnego okreslono w sposdb nastepujacy.
Po pierwsze, w przypadku gminy kwote udziatu gminy we wpty-
wach z podatku dochodowego od osdb fizycznych, stanowigcego
dochdd budzetu panstwa, ustala sie mnozgc ogdlng kwote
wpltywow z tego podatku przez 0,3934 (z zastrzezeniem, ze udziat
gmin we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych
zmniejsza sie o liczbe punktéw procentowych odpowiadajgcych
iloczynowi 3,81 punktu procentowego i wskaznika obliczonego
tacznie dla catego kraju, wedtug nastepujgcych zasad: wskaznik
ustala sie dzielgc liczbe mieszkancéw przyjetych przed dniem 1
stycznia 2004 r. do domdéw pomocy spotecznej, wedtug stanu na
dzien 30 czerwca roku bazowego tj. roku poprzedzajgcego 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 nalez-
nego w roku poprzedzajgcym rok bazowy (rok poprzedzajgcy rok
budzetowy) podatku dochodowego od osdb fizycznych zamiesz-
katych na obszarze gminy, w ogdlnej kwocie naleznego podatku
w tym samym roku.

W przypadku powiatu, kwote udziatu powiatu we wptywach
z podatku dochodowego od oséb fizycznych, stanowigcego do-
chdd budzetu panstwa, ustala sie mnozgc ogodlng kwote wpty-
wow z tego podatku przez 0,1025 i wskaznik rowny udziatowi
naleznego w roku poprzedzajagcym rok bazowy podatku docho-
dowego od oséb fizycznych zamieszkatych na obszarze powiatu,
w ogoblnej kwocie naleznego podatku w tym samym roku.
W przypadku wojewddztwa, kwote udziatu wojewddztwa we
wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych, stano-
wigcego dochdd budzetu panistwa, ustala sie mnozac ogdlng
kwote wptywow z tego podatku przez 0,0160 i wskaznik réwny
udziatowi naleznego w roku poprzedzajgcym rok bazowy podat-
ku dochodowego od o0sdb fizycznych zamieszkatych na obszarze
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wojewddztwa, w ogdlnej kwocie naleznego podatku w tym sa-
mym roku.

Wskazniki, o ktérych mowa wyzej, ustala sie na podstawie
danych zawartych w ztozonych zeznaniach podatkowych o wyso-
kosci osiggnietego dochodu oraz rocznym obliczeniu podatku
dokonanym przez ptatnikéw, wedtug stanu na dzien 15 wrzesnia
roku bazowego.

Po drugie, w przypadku oséb prawnych, ustawodawca za-
ktada, ze jezeli podatnik podatku dochodowego od oséb praw-
nych posiada zaktad (oddziat) potozony na obszarze jednostki
samorzadu terytorialnego innej niz wtasciwa dla jego siedziby, to
czes¢ dochodu z tytutu udziatu we wptywach z tego podatku jest
przekazywana do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,
na ktérej obszarze znajduje sie ten zaktad (oddziat), proporcjo-
nalnie do liczby zatrudnionych w nim osdb na podstawie umowy
0 prace, z zastrzezeniem, ze: w przypadku podatkowej grupy
kapitatowej omawiang wyzej zasade stosuje sie odpowiednio do
spotek wchodzacych w sktad podatkowej grupy kapitatowej oraz
zaktadow (oddziatéw) tych spoétek; W przypadku podatnika po-
datku dochodowego od osdb prawnych, prowadzgcego dziatal-
no$¢ poprzez potozony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
zaktad zagraniczny, cze$¢ dochodu z tytutu udziatu we wptywach
z tego podatku jest przekazywana do budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego, na obszarze ktérej wykonujg prace, na pod-
stawie umowy o prace, osoby zatrudnione przez tego podatnika
lub przez jego zagraniczny zaktad, proporcjonalnie do liczby oséb
zatrudnionych przez niego lub ten zagraniczny zaktad na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej. Zaktadem (oddziatem) w rozu-
mieniu ustawy jest okreslone w umowie o prace miejsce wyko-
nywania pracy, potozone na obszarze jednostki samorzadu tery-
torialnego innej niz jednostka samorzadu terytorialnego wtasci-
wa dla siedziby podatnika.

Po trzecie, podatnicy podatku dochodowego od oséb praw-
nych sg obowigzani do sporzadzania i przekazywania informacji
sktadanych do urzeddéw skarbowych, zawierajgcych wykaz zakta-
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doéw (oddziatéw) oraz liczbe osdb zatrudnionych na podstawie
umowy o prace, $wiadczgcych prace w poszczegdlnych zaktadach
(oddziatach) ze wskazaniem jednostek samorzadu terytorialnego,
na ktdrych obszarze sg potozone.

Po czwarte, nienaleznie przekazang jednostce samorzadu te-
rytorialnego kwote z tytutu udziatu we wptywach z podatku do-
chodowego od o0séb prawnych, wynikajgca z rozliczenia rocznego
wplywow z podatku, potrgca sie z biezgcych wptywdéw naleznych
tej jednostce samorzadu terytorialnego z tego tytutu w terminie
3 miesiecy nastepujacych po miesigcu, w ktérym dokonano rozli-
czenia, chyba ze jednostka dokonata zwrotu nienaleznie otrzy-
manej kwoty. W przypadku niedokonania potracenia lub zwrotu,
o ktorych mowa wyzej, jednostka samorzadu terytorialnego do-
konuje zwrotu nienaleznie otrzymanej kwoty w szesciu kolej-
nych, réwnych ratach miesiecznych, poczynajgc od miesigca na-
stepujgcego po miesigcu, w ktérym otrzymata w tej sprawie za-
wiadomienie naczelnika urzedu skarbowego. Odnotowac nalezy,
ze w przypadku gdy jednostka samorzadu terytorialnego nie
dokona zwrotu nienaleznie otrzymanej kwoty z tytutu udziatu we
wptywach z podatku dochodowego od oséb prawnych, naczelnik
urzedu skarbowego — wtasciwego miejscowo, po uptywie termi-
nu ptatnosci ostatniej z ww. rat wydaje decyzje, w ktérej okresla
kwote podlegajgcg zwrotowi. Do nienaleznie otrzymanej kwoty
stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997
r. Ordynacja podatkowa®, z wytaczeniem przepiséw dotyczacych
umarzania zalegtosci podatkowych, z tym ze odsetki za zwtoke
nalicza sie po uptywie terminu ptatnosci ostatniej z rat.

Po pigte, srodki stanowigce dochody jednostek samorzadu
terytorialnego, ktére na podstawie odrebnych przepiséw pobie-
rajg urzedy skarbowe, s3 odprowadzane na rachunek budzetu
wiasciwe]j jednostki samorzadu terytorialnego w terminie 14 dni
od dnia, w ktérym wptynety na rachunek urzedu skarbowego, z
dwoma zastrzezeniami. Mianowicie: 1) Srodki stanowigce do-
chody jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu udziatu we

% Dz. U.z2015r. poz. 613 ze zm.
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wptywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych podlegajg
przekazaniu z centralnego rachunku biezgcego budzetu panstwa
na rachunki budzetéw wtasciwych jednostek samorzadu teryto-
rialnego w terminie do 10 dnia miesigca nastepujgcego po mie-
sigcu, w ktérym podatek wptynat na rachunek urzedu skarbowe-
go, ale $rodki stanowigce dochody jednostek samorzgdu teryto-
rialnego z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego
od osoéb fizycznych za miesigc grudzien podlegajg przekazaniu
z centralnego rachunku biezgcego budzetu panstwa na rachunki
budzetow wiasciwych jednostek samorzadu terytorialnego
w nastepujacy sposéb: w terminie do dnia 20 grudnia roku bu-
dzetowego przekazuje sie zaliczke w wysokosci 80% kwoty prze-
kazanej, zgodnie z ust. 2, za miesigc listopad roku budzetowego;
w terminie do dnia 10 stycznia roku nastepnego przekazuje sie
kwote stanowigcg rdinice miedzy kwotg z tytutu udziatu we
wptywach z podatku dochodowego od osdéb fizycznych, ktdry
wptynat na rachunek urzedu skarbowego w miesigcu grudniu,
a kwotg zaliczki przekazanej JST; 2) w przypadku wydania posta-
nowienia w sprawie zaliczenia nadptaty lub zwrotu podatku na
poczet zalegtych lub biezgcych zobowigzan podatkowych w try-
bie art. 76a § 1 cyt. wyzej ustawy Ordynacja podatkowa, termin
odprowadzenia srodkédw na rachunek JST jest liczony od dnia,
w ktdrym to postanowienie stato sie ostateczne.

Naczelnik urzedu skarbowego jest zobowigzany do przeka-
zywania jednostkom samorzadu terytorialnego, na wniosek
przewodniczgcego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego,
kwartalnych informacje o stanie i terminach realizacji dochodéw,
ktore na podstawie odrebnych przepisdw pobierajg urzedy skar-
bowe. Jezeli dochody pobrane przez urzedy skarbowe na rzecz
jednostek samorzadu terytorialnego nie zostang przekazane
terminowo, jednostce samorzadu terytorialnego przystuguja
odsetki w wysokosci ustalonej jak dla zalegtosci podatkowych,
z tym, ze odsetki takie nie przystuguja, jezeli urzad skarbowy nie
przekazat dochodéw jednostce samorzadu terytorialnego termi-
nowo z powodu nieztozenia przez podatnika podatku dochodo-
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wego od osob prawnych informacji zawierajgcych wykaz zakta-
doéw (oddziatéw) oraz liczbe osdb zatrudnionych na podstawie
umowy o prace, Swiadczgcych prace w poszczegdlnych zaktadach
(oddziatach) ze wskazaniem jednostek samorzadu terytorialnego,
na ktdrych obszarze sg potozone.

W zakresie wptywow z optaty skarbowej postanowiono, ze
optata ta uiszczana gotéwka jest wptacana na rachunek budzetu
gminy, na obszarze ktérej ma siedzibe podmiot, ktéry dokonat
czynnosci urzedowej albo wydat zaswiadczenie lub zezwolenie,
z zastrzezeniem, ze jezeli podmiotem, ktéry dokonat czynnosci
urzedowej albo wydat zaswiadczenie lub zezwolenie, jest waojt
(burmistrz, prezydent miasta) lub upowazniony przez niego
podmiot, wptywy z optaty skarbowej uiszczanej gotowka s3
wptacane na rachunek budzetu tej gminy. W pozostatych przy-
padkach optaty sg wptacane na rachunek budzetu gminy, na
obszarze ktorej jest potozony wtasciwy miejscowo organ podat-
kowy.

W ustawie okreslono réwniez szczegdétowo sposéb przeka-
zywania wptywoéw z podatku od spadkdéw i darowizn, jak tez
z tytutu podatku od czynnosci cywilnoprawnych. Zainteresowa-
nych szczegdétowymi uregulowaniami w tym zakresie odsytam do
przepiséw ustawy z dnia z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego. W zakresie udzielania ulg
podatkowych, umarzania, rozktadania na raty i odraczania termi-
now ptatnosci naleznosci z tytutu podatkow i optat stanowigcych
dochody jednostek samorzadu terytorialnego, a takze zwalniania
z obowigzku pobrania bgdZ ograniczenia poboru tych naleznosci
postanowiono, ze zastosowanie majg przepisy ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa. Na postano-
wienie przewodniczgcego zarzadu jednostki samorzadu teryto-
rialnego w przedmiocie ulg nie przystuguje zazalenie. Konse-
kwencjg takiego zapisu, jest uzaleznienie dziatan administracji
podatkowej od zgody organu wykonawczego JST. Mianowicie,
w przypadku pobieranych przez urzad skarbowy podatkéw
i optat stanowigcych w catosci dochody jednostek samorzadu
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terytorialnego, naczelnik tego urzedu moze umarzaé, odraczac
termin zaptaty lub rozktada¢ na raty naleznosci oraz zwalniac
ptatnika z obowigzku pobrania badz ogranicza¢ pobdr naleznosci
wylacznie za zgodg przewodniczacego zarzadu jednostki samo-
rzadu terytorialnego.

W zakresie ustalania subwencji ogdlnej i wptat dla jednostek
samorzadu terytorialnego postanowiono m.in., ze kwoty prze-
znaczone na czesci subwencji ogdlnej dla jednostek samorzadu
terytorialnego okresla ustawa budzetowa. Przewidziano, iz cze$¢
podstawowg otrzymuje gmina, w ktérej wskaznik dochoddéw
podatkowych na jednego mieszkarica w gminie, zwany dalej
"wskaznikiem G", jest mniejszy niz 92% wskaznika dochodéw
podatkowych 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 srodkdw transportowych; podatku
od czynnosci cywilnoprawnych; podatku od oséb fizycznych,
optacanego w formie karty podatkowej, a takze z wptywodw
z optaty skarbowej; wptywow z optaty eksploatacyjnej; udziatu
we wptywach z podatku dochodowego od osdéb fizycznych;
udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb praw-
nych.

Wskaznik dochoddw podatkowych na jednego mieszkanca
w gminie, tzw. ,,G” oblicza sie dzielgc kwote dochodéw podat-
kowych gminy, 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 poprzedzajacy rok bazowy
przez liczbe mieszkarnicow gminy. Wskaznik dochodéw podatko-
wych dla wszystkich gmin tzw. ,Gg” oblicza sie dzielac sume do-
chodéw podatkowych, ustalanych z uwzglednieniem art. 32 ust.
1i 3 ustawy z dnia z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego, wszystkich gmin za rok po-
przedzajgcy rok bazowy przez liczbe mieszkaricow kraju.

Wysokos¢ naleznej gminie kwoty podstawowej oblicza sie
dla gmin, w ktérych: 1) wskaznik G jest réwny lub nizszy od 40%
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wskaznika Gg - mnozac liczbe mieszkarncow gminy przez liczbe
stanowigcg sume liczby stanowigcej 99% rdéznicy miedzy 40%
wskaznika Gg i wskaznikiem G oraz liczby stanowiacej 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% wskaznika Gg i wskaznikiem G oraz liczby stanowigcej
12,92% wskaznika Gg; 2) wskaznik G jest wyzszy od 75% i nizszy
od 92% wskaznika Gg - mnozac liczbe mieszkarncow gminy przez
liczbe stanowigcg 76% roznicy miedzy 92% wskaznika Gg
i wskaznikiem G.

Z kolei, kwote uzupetniajacg otrzymuje gmina, w ktérej ge-
sto$¢ zaludnienia jest nizsza od $redniej gestosci zaludnienia
w kraju. Wysokos¢ naleznej gminie kwoty uzupetniajgcej oblicza
sie jako iloczyn: 17% wskaznika Gg, liczby mieszkancéw gminy
oraz ilorazu rdéznicy Sredniej gestosci zaludnienia w kraju i gesto-
$ci zaludnienia w gminie do Sredniej gestosci zaludnienia w kraju.
Nalezy nadmienic, ze Jezeli w gminie, w ktdrej gestos¢ zaludnie-
nia jest nizsza od sredniej gestosci zaludnienia w kraju, wskaznik
G jest wyzszy od 150% wskaznika Gg, gmina ta nie otrzymuje
kwoty uzupetniajace;j.

Czes¢ réwnowazacy subwencji ogdlnej dla gmin ustala sie
w wysokosci stanowigcej sume tgcznej kwoty wptat gmin okre-
Slonych w art. 29 ustawy o dochodach gmin (gminy, w ktérych
wskaznik G jest wiekszy niz 150% wskaznika Gg, dokonuja wptat
do budzetu panstwa, z przeznaczeniem na cze$é rownowazgca
subwencji ogdlnej dla gmin. Kwote rocznej wptaty oblicza sie
mnozac liczbe mieszkancOw gminy przez kwote wynoszaca:
1) 20% nadwyzki wskaznika G ponad 150% wskaznika Gg - dla
gmin, w ktérych wskaznik G jest nie wiekszy niz 200% wskaznika
Gg; 2) 10% wskaznika Gg, powiekszong o 25% nadwyzki wskazni-
ka 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 ktorych wskaznik G jest

139



wiekszy niz 300% wskaznika Gg) oraz facznej kwoty uzupetniajg-
cej czesci wyréwnawczej subwencji ogdlnej, o ktérej mowa w art.
20 ust. 9 ustawy o dochodach gmin (jezeli w gminie, w ktérej
gestos¢ zaludnienia jest nizsza od Sredniej gestosci zaludnienia w
kraju, wskaznik G jest wyzszy od 150% wskaznika Gg, gmina ta
nie otrzymuje kwoty uzupetniajgcej. Kwota uzupetniajgca, ktérej
wysokos$¢ 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 za-
ludnienia w kraju, zwieksza czes¢ réwnowazgcy subwencji ogél-
nej dla gmin).

Czes¢ wyréwnawczg subwencji ogdlnej dla powiatéw sta-
nowi suma kwoty podstawowej oraz kwoty uzupetniajacej. Kwo-
te podstawowg otrzymuje powiat, w ktérym wskaznik dochodéw
podatkowych na jednego mieszkanca w powiecie, zwany dalej
"wskaznikiem P", jest mniejszy niz wskaznik dochodéw podatko-
wych dla wszystkich powiatow, zwany dalej "wskaznikiem Pp".
Przez dochody podatkowe rozumie sie tgczne dochody z tytutu:
udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycz-
nych; udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb
prawnych.

Wskaznik P oblicza sie dzielac kwote dochoddéw podatko-
wych powiatu, uzyskanych w roku poprzedzajgcym rok bazowy,
przez liczbe mieszkancéw powiatu. Wskaznik Pp oblicza sie dzie-
lac sume dochodéw podatkowych wszystkich powiatéw, uzyska-
nych w roku poprzedzajgcym rok bazowy, przez liczbe mieszkan-
cOw kraju.

Wysokos¢ naleznej powiatowi kwoty podstawowej ustala sie
mnozgc liczbe stanowigcg 90% rdznicy miedzy wskaznikiem Pp
a wskaznikiem P przez liczbe mieszkancéw danego powiatu.
Kwote uzupetniajgcg otrzymuje powiat, w ktérym wskaznik bez-
robocia w powiecie, obliczony jako iloraz stopy bezrobocia
w powiecie i stopy bezrobocia w kraju, zwany dalej "wskaznikiem
B", jest wyzszy od 1,10. Wysoko$¢ naleznej powiatowi kwoty
uzupetniajgcej oblicza sie: 1) dla powiatéw, w ktdrych wskaznik B
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jest nie wiekszy niz 1,25 - mnozac réznice miedzy wskaznikiem B
a liczbg 1,10 przez liczbe stanowigcg 10% wskaznika Pp i przez
liczbe mieszkancow tego powiatu; 2) dla powiatéw, w ktorych
wskaznik B jest wiekszy niz 1,25 i nie wiekszy niz 1,40 - mnozac
réznice miedzy wskaznikiem B a liczbg 1,25 przez liczbe stano-
wigcg 25% wskaznika Pp, powiekszong o 1,50% wskaznika Pp,
i przez liczbe mieszkancéw tego powiatu; 3) dla powiatow,
w ktoérych wskaznik B jest wiekszy niz 1,40 - mnozac rdznice mie-
dzy wskaznikiem B a liczbg 1,40 przez liczbe stanowigcg 40%
wskaznika Pp, powiekszong o 5,25% wskaznika Pp, i przez liczbe
mieszkancow tego powiatu.

Czes¢ wyréwnawczg subwencji ogdlnej dla wojewddztw sta-
nowi suma kwoty podstawowej oraz kwoty uzupetniajgcej. Kwo-
te podstawowg otrzymuje wojewddztwo, w ktérym wskaznik
dochoddw podatkowych na jednego mieszkanca w wojewddz-
twie, zwany dalej "wskaznikiem W", jest mniejszy niz wskaznik
dochoddw podatkowych dla wszystkich wojewddztw, zwany
dalej "wskaznikiem Ww". Przez dochody podatkowe rozumie sie
taczne dochody z tytutu: udziatu we wptywach z podatku docho-
dowego od osdb fizycznych; udziatu we wptywach z podatku
dochodowego od 0séb prawnych.

Wskaznik W oblicza sie dzielgc kwote dochoddéw podatko-
wych wojewddztwa, uzyskanych w roku poprzedzajgcym rok
bazowy, przez liczbe mieszkancéw wojewddztwa. Wskaznik Ww
oblicza sie dzielac sume dochoddéw podatkowych wszystkich
wojewddztw, uzyskanych w roku poprzedzajgcym rok bazowy,
przez liczbe mieszkancéw kraju. Wysokos¢ naleznej wojewddz-
twu kwoty podstawowej ustala sie mnozac liczbe stanowigcg
72% réznicy miedzy wskaznikiem Ww a wskaznikiem W przez
liczbe mieszkarncow wojewddztwa.

Kwote uzupetniajgcg otrzymuje wojewddztwo, w ktorym
wskaznik W jest nizszy od 125% wskaznika Ww i liczba mieszkan-
cOw nie przekracza 3 milionéw. Wysokos$¢ kwoty uzupetniajacej
naleznej wojewdédztwu oblicza sie mnozac liczbe stanowigcg 9%
wskaznika Ww przez przeliczeniowg liczbe mieszkaricow, ustalo-
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ng dla wojewddztw o liczbie mieszkancéw: 1) nie wiekszej niz 2
miliony - jako sume 2 miliondw mieszkancéw i 50% liczby miesz-
kancéw powyzej 1 miliona; 2) wiekszej niz 2 miliony, ale nie
wiekszej niz 2,5 miliona - jako sume 2,5 miliona mieszkacow
i 50% liczby mieszkancéw powyzej 2 miliondw; 3) wiekszej niz 2,5
miliona, ale nie wiekszej niz 3 miliony - jako sume 2,75 miliona
mieszkancow i 50% liczby mieszkarncow ponad 2,5 miliona. Czesc¢
wyréwnawcza subwencji ogdlnej dla danego wojewddztwa nie
moze by¢ wyisza niz kwota stanowigca rdéznice pomiedzy kwotg
ustalong jako iloczyn 125% wskaznika Ww i liczby mieszkancéw
tego wojewddztwa a dochodami podatkowymi za rok poprzedza-
jacy rok bazowy.

Wielkos$¢ czesci oswiatowej subwencji ogdlnej dla wszystkich
jednostek samorzadu terytorialnego ustala corocznie ustawa
budzetowa. Kwote przeznaczong na cze$¢ oSwiatowg subwencji
ogodlnej dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego usta-
la sie w wysokosci tgcznej kwoty czesci oswiatowej subwencji
ogolnej, nie mniejszej niz przyjeta w ustawie budzetowej w roku
bazowym, skorygowanej o kwote innych wydatkéw z tytutu
zmiany realizowanych zadan oswiatowych. Od kwoty tej odlicza
sie 0,4% na rezerwe czesci osSwiatowe]j subwencji ogdlnej, ktéra
dysponuje minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych, po
zasiegnieciu opinii ministra wtasciwego do spraw oswiaty i wy-
chowania oraz reprezentacji jednostek samorzadu terytorialne-
go. Do podziatu czesci osSwiatowe]j subwencji ogdlnej przyjmuje
sie dane zgromadzone w bazie danych systemu informacji oswia-
towej, o ktérym mowa w ustawie z dnia 15 kwietnia 2011 r.
o systemie informacji o$wiatowe;j™ .

Zasady i tryb przekazywania czesci subwencji ogdlnej okre-
$lono nastepujgco. Minister wiasciwy do spraw finanséw pu-
blicznych jest zobowigzany do poinformowania wtasciwych jed-
nostek samorzadu terytorialnego o rocznych planowanych kwo-
tach czesci subwencji ogdlnej i planowanych wptatach, przyje-
tych w projekcie ustawy budzetowej, oraz o planowanej kwocie

59 Dz. U.z2016 . poz. 1927 ze zm.
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dochoddw z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowe-
go od os6b fizycznych - w terminie do dnia 15 pazdziernika roku
bazowego. Informuje takze o: rocznych kwotach czesci subwencji
ogoblnej, wynikajgcych z ustawy budzetowej, oraz o rocznych
wptatach, wynikajgcych z ustawy budzetowej - w terminie 14 dni
od dnia ogtoszenia ustawy budzetowej; zmianach kwot czesci
subwencji ogdlnej w wyniku podziatu rezerwy tej czesci subwen-
cji; srodkach wynikajacych z podziatu rezerw, o ktérych mowa
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 prowadzgcego obstuge budzetu jed-
nostki samorzgdu terytorialnego lub zmiany numeru rachunku
bankowego do obstugi budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego, jednostka samorzadu terytorialnego jest zobowigzana do
przekazania ministrowi wtasciwemu do spraw finanséw publicz-
nych, w terminie 30 dni przed dniem zamkniecia rachunku funk-
cjonujagcego przed zmiang, informacji o nowym rachunku ban-
kowym. Jezeli jednostka samorzadu terytorialnego nie dopetni
ww. obowigzku, jednostce samorzadu terytorialnego nie przystu-
guja odsetki.

Jednostki samorzadu terytorialnego dokonujg wptat przewi-
dzianych przepisami art. 29, art. 30 i art. 70a ustawy o docho-
dach JST na rachunek budzetu panstwa w dwunastu réwnych
ratach w terminie do 15 dnia kazdego miesigca, z zastrzezeniem
art. 91 ww. ustawy. Od kwot niewptaconych w tym terminie
nalicza sie odsetki ustalone jak dla zalegtosci podatkowych.

Jednostki samorzadu terytorialnego mogg otrzymywac dota-
cje z budzetu panstwa w zakresie, o ktérym mowa w przepisach
0 rozwoju regionalnym. Mogg rowniez otrzymywacé dotacje na
zadania objete mecenatem panstwa w dziedzinie kultury. Oprécz
tych dotacji jednostki samorzadu terytorialnego mogg otrzymy-
wac dotacje celowe z budzetu panstwa na dofinansowanie zadan
wtlasnych: z zakresu zadan inwestycyjnych szkoét i placéwek
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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, wyréwnywaniem szans edukacyjnych oraz zapewnia-
niem ksztatcenia praktycznego; realizowanych w celu zagospoda-
rowania nieruchomosci Skarbu Panistwa przejetych od wojsk
Federacji Rosyjskiej i przekazanych jednostce samorzadu teryto-
rialnego na podstawie przepiséw ustawy z dnia 10 czerwca 1994
r. o zagospodarowaniu nieruchomosci Skarbu Panstwa przeje-
tych od wojsk Federacji Rosyjskiej; zwigzanych z budowg i re-
montami obiektdw sportowych oraz rozwijaniem sportu,
w szczegdlnosci wsrdd dzieci i mtodziezy a takze sportu oséb
niepetnosprawnych; w zakresie przebudowy, budowy lub remon-
téw drég powiatowych i gminnych oraz w pozostatych przypad-
kach, o ktérych mowa w odrebnych przepisach - na zasadach w
nich okreslonych.

Dotacje z budzetu panstwa na dofinansowanie zadan wta-
snych co do zasady mogga by¢ udzielane do wysokosci 50% pla-
nowanych wydatkéow jednostki samorzadu terytorialnego na
realizacje danego zadania, o ile odrebne przepisy nie stanowig
inaczej. Jezeli jednostka samorzadu terytorialnego, ktéra otrzy-
mata dotacje na realizacje zadan wtasnych nie przeznaczyta w
danym roku budzetowym na realizacje zadania objetego dofi-
nansowaniem, srodkéw wtfasnych w wysokosci co najmniej 50%
planowanych wydatkéow na jego realizacje, jest obowigzana
zwrdci¢ kwote dotacji w wysokosci ustalonej jako réznica miedzy
kwotg otrzymanej dotacji a wysokoscig wydatkow poniesionych
ze Srodkow wiasnych.

Jednostka samorzadu terytorialnego realizujgca zadania
z zakresu administracji rzadowej, na mocy porozumien zawar-
tych z organami administracji rzgdowej, otrzymuje od tych orga-
noéw dotacje celowe w kwocie wynikajgcej z zawartego porozu-
mienia. Jednostka samorzadu terytorialnego realizujgca zadania
z zakresu dziatania innych jednostek samorzadu terytorialnego,
na mocy porozumien zawartych z tymi jednostkami, otrzymuje
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od tych jednostek dotacje celowe w kwocie wynikajacej z zawar-
tego porozumienia, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej.
Jednostka samorzadu terytorialnego moze udziela¢ dotacji innym
jednostkom samorzadu terytorialnego na dofinansowanie reali-
zowanych przez nie zadan. Wysokos¢ takiego dofinansowania
okresla, w drodze uchwaty, organ stanowiacy tej jednostki samo-
rzadu terytorialnego, ktéra udziela dotacji.

Z budzetu panstwa mogg by¢ udzielane wtasciwym jednost-
kom samorzadu terytorialnego dotacje celowe na realizacje za-
dan zwigzanych z usuwaniem bezposrednich zagrozen dla bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego oraz z usuwaniem skutkéw
powodzi i osuwisk ziemnych oraz usuwaniem skutkéw innych
klesk zywiotowych. Dotacje mogg by¢ udzielane réwniez na bu-
dowe mieszkan komunalnych niezbednych do zaspokojenia po-
trzeb mieszkaniowych poszkodowanych w rozumieniu ustawy
z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o szczegblnych rozwigzaniach zwigza-
nych z usuwaniem skutkow powodzi.

Zrédtami dochodéw zwigzkéw metropolitalnych s3: udziat
w podatku dochodowym od osdéb fizycznych zamieszkatych na
obszarze zwigzku metropolitalnego; sktadki od gmin wchodza-
cych w sktad zwigzku metropolitalnego; dochody uzyskiwane
przez metropolitalne jednostki budzetowe oraz wptaty od me-
tropolitalnych zaktadéw budzetowych; dochody z majgtku zwigz-
ku metropolitalnego; spadki, zapisy i darowizny na rzecz zwigzku
metropolitalnego; odsetki od pozyczek udzielanych przez zwia-
zek metropolitalny, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej;
odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznosci stanowia-
cych dochody zwigzku metropolitalnego; odsetki od srodkéow
finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych zwigzku
metropolitalnego, o ile odrebne przepisy nie stanowia inaczej;
dotacje z budzetu panstwa; dotacje z budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego; inne dochody nalezne zwigzkowi metropo-
litalnemu na podstawie odrebnych przepiséw.

W praktyce, dziatalnos¢ finansowa jednostek samorzadu te-
rytorialnego nie zawsze jest w petni prawidtowa. Na przyktad,
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Najwyzsza lzba Kontroli wykazata, iz ze skontrolowanych, w ra-
mach tematu P/15/014 pn. wptyw operacji finansowych stoso-
wanych przez wybrane jednostki samorzadu terytorialnego na
ich sytuacje finansowg, 14 jednostek samorzadu terytorialnego
11 korzystato z operacji finansowych innych niz kredyty i pozyczki
bankowe oraz emisja obligacji, poniewaz ich sytuacja finansowa
uniemozliwiata uzyskanie finansowania bankowego. Takie dzia-
tanie pozwalato im na obejscie mechanizmdéw ostroznosciowych
ustalonych w ustawie o finansach publicznych w celu przeciw-
dziatania nadmiernemu zadtuzeniu. Wynikato to z tego, ze za-
dtuzenie z tytutu tych operacji nie musiato by¢ wykazywane w
sprawozdawczosci budzetowej. Jednakze korzystanie z pozaban-
kowych operacji finansowych w dziewieciu samorzgdach wigzato
sie z koniecznos$cig ponoszenia kosztow istotnie przewyzszaja-
cych 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 warunkdw, na jakich miaty by¢ zawarte umowy, w odnie-
sieniu do warunkéw rynkowych. Skutkiem tego byto pogorszenie
sytuacji finansowej samorzaddéw, a w skrajnych przypadkach
popadniecie w tzw. petle zadtuzenia. W dziewieciu samorzgdach
oceniono negatywnie legalnos¢ trybu uzyskiwania finansowania.
Ocena wynikata m.in. z naruszenia przepisdw w zakresie podej-
mowania uchwat budzetowych oraz naruszen przepiséw Prawo
zamoéwien publicznych, rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 14
wrzesnia 2004 r. w sprawie sposobu i trybu przeprowadzenia
przetargéw 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 samorzaddw nie przedstawiato w
sprawozdaniach o stanie zobowigzan petnej informacji o zadtu-
zeniu i wydatkach zwigzanych z zaangazowaniem w operacje
finansowe, co znieksztatcato obraz ich sytuacji finansowej. Nalezy
odnotowad, ze zanizanie wielkosci zadtuzenia powoduje, ze po-
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mimo niespetnienia przez jst wymogow wyrazonych wskaznikami
ostroznosciowymi przewidzianymi w ustawie o finansach pu-
blicznych, zwiekszajg one swoje zobowigzania. Wykazanie prawi-
dtowej wartosci dtugu spowodowatoby, ze JST nie dotrzymatyby
ustawowego limitu zadtuzenia, co miatoby wptyw na ocene wie-
loletniej prognozy finansowe] przez RIO i na ewentualng decyzje
o koniecznosci dostosowania budzetu do obowigzujgcych limi-
téw zadtuzenia. Btedy w ewidencji ksiegowej w szesciu JST byty
jednym z powoddw wykazywania w sprawozdawczosci budzeto-
wej nierzetelnych informacji dotyczacych operacji finansowych.
Stwierdzono takze wykazywanie wartosci zobowigzan w kwotach
niezgodnych z ewidencjg ksiegowg, w tym niewykazywanie ope-
racji niestandardowych oraz niestosowanie postanowien instruk-
cji 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 nie-
standardowych operacji finansowych. Presja na wykorzystywanie
takich operacji moze ulec zwiekszeniu w przypadku checi dalsze-
go wykorzystania srodkéw Unii Europejskiej. Stanowity one
istotne wsparcie rozwoju JST, a w szczegdlnosci umozliwiaty li-
kwidowanie opdzinied w rozwoju infrastruktury gospodarczej.
Jednak znaczna czes¢ samorzaddéw nie ma realnych mozliwosci
wygospodarowania w swoich budzetach nadwyzek finansowych,
a ich sytuacja ekonomiczna nie daje mozliwosci skorzystania ze
standardowych form finansowania zewnetrznego. W tej sytuacji
prawdopodobnie jeszcze wieksza bedzie ich sktonnosé do zwiek-
szenia wykorzystania niestandardowych operacji finansowych
oferowanych przede wszystkim przez pozabankowe instytucje
finansowe.

NIK zauwazyta réwniez, iz niestandardowe operacje finan-
sowe sg legalne, jednak kreujg 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
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podlega rygorom ostroznosciowym. W konsekwencji sytuacja
ekonomiczna jst bedzie odbiegaé, de facto bedzie gorsza, od
wynikajgcej 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 kosztéw obstugi kredytéow i pozyczek banko-
wych lub wykupu obligacji. W konsekwencji bedg pogtebiaé po-
gorszenie sytuacji finansowej. W sSwietle ustalen kontroli NIK
zasadna wydaje sie by¢ uwaga, ze wykorzystanie niestandardo-
wych operacji finansowych, ktére nie podlegajg wyraznym ogra-
niczeniom ustawowym prowadzi do ostabienia funkcji ostrozno-
Sciowych regulacji i mechanizméw prawnych, wprowadzonych
od 2014 r. przepisami ustawy o finansach publicznych. W szcze-
gblnosci ograniczeniu ulega znaczenie relacji ostroznosciowych
ksztattowanych przez indywidualny wskaznik zadtuzenia (IWZ),
zdefiniowany w art. 243 ufp. Szersze wykorzystanie operacji nie-
standardowych spowoduje, ze wspodtczynnik ten nie bedzie rze-
telnie odzwierciedlat sytuacji finansowej JST, a tym samym nie
bedzie skutecznie petnit roli zabezpieczenia przed nadmiernym
zadtuzeniem sie samorzadéw. Uwaga NIK nie odnosita sie do
wyeliminowania mozliwosci korzystania przez JST z pozabanko-
wych instytucji finansowych, lecz do wzmocnienia mechanizmoéw
zapobiegajacych niekontrolowanemu wzrostowi zadtuzenia JST.
Dlatego tez, zdaniem NIK, Minister Finanséw powinien przygo-
towac propozycje zmian zasad sposobu obliczania indywidualne-
go wskaznika zadtuzenia JST z art. 243 ufp w zakresie: 1)
uwzglednienia przy obliczaniu IWZ z art. 243 ufp szeregu zobo-
wigzan, ktére powodujg ponoszenie kosztow ich sptaty i obstugi.
Dotyczy to umodw leasingu zwrotnego, sprzedazy zwrotnej,
umow restrukturyzacji zadtuzenia, w tym sprzedazy na raty, for-
faitingu, umow nienazwanych o terminie zaptaty dtuzszym niz
rok, zwigzanych z finansowaniem ustug, dostaw, robét budowla-
nych, ktére majg skutki ekonomiczne podobne do umowy po-
zyczki lub kredytu. W szczegdlnosci przy operacji leasingu zwrot-
nego i sprzedazy zwrotnej, odkupienie nieruchomosci, jak i sptaty
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odpowiednio rat leasingowych i czynszu dzierzawnego 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 operacje powinny takze byc¢ traktowane jako
tytut dtuzny i powinny byé wtgczone do ustawowego katalogu
tytutéw dtuznych. Wyeliminowatoby to watpliwosci co do zakre-
su tej kategorii i zapewnito regionalnym izbom obrachunkowym
mozliwo$é skutecznego wypetnienia funkcji nadzorczych i kon-
trolnych; 2) zmiany zakresu czasowego danych wykorzystywa-
nych do wyliczenia IWZ. Bazowanie w wyliczeniu na danych we-
dtug planu na koniec Ill kwartatu jest bardziej podatne na mani-
pulacje, niz wyliczenie wskaznika na podstawie danych, np. z lat
poprzedzajgcych rok budzetowy. Ponadto wydtuzenie okresu
uwzglednianego przy obliczaniu IWZ pozwolitoby na ograniczenie
wplywu zdarzen jednorazowych na ksztattowanie tego wskazni-
ka; 3) skorygowania sposobu obliczania IWZ, poprzez uwzgled-
nianie w mianowniku relacji po obu stronach wzoru dochodéw
biezgcych w miejsce dochodéw ogdétem. Pozwolitoby to na od-
niesienie w tym wskazniku relacji zadtuzenia do dochodéw po-
wtarzalnych, w tym wplywoéw z podatkéw i optat, dotacji z bu-
dzetu panstwa. Dochody majgtkowe, jako sktadowa dochodéw
ogdtem, nie stanowig powtarzalnego 7rédta dochododw i po za-
konczeniu projektu moggy sie zmniejszy¢ w roku nastepnym, co
powoduje wzrost wskaznika zadtuzenia. Opcjonalnym rozwigza-
niem bytoby wyeliminowanie z prawej strony wzoru dochodéw
planowanych ze sprzedazy majatku lub uwzglednienie ich w ww.
wskazniku w wieloletniej prognozie finansowej dopiero po zreali-
zowanej transakcji. Manipulacja dochodami majgtkowymi po-
przez zawyzenie ich w planowanym budzecie JST w stosunku do
rzeczywistej realizacji, wptywa istotnie na poprawe IWZ; 4) mo-
dyfikacji wzoru okreslonego w art. 243 ust.1 ufp, poprzez wyta-
czenie z prawej strony wzoru z mianownika — dochodow otrzy-
manych z budzetu Unii Europejskiej, jak rowniez wytaczenie z
licznika — dochoddw biezgcych z UE i wydatkéw biezgcych pokry-
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tych tymi srodkami. Bedzie to podwyzszato dopuszczalny indywi-
dualny wskaznik sptaty zadtuzenia samorzaddw i korzystnie od-
dziatywato na dalsze wykorzystanie funduszy unijnych w nowej
perspektywie.

Ponadto Najwyzsza Izba Kontroli zarekomendowata wpro-
wadzenie nastepujacych rozwigzan: 1) ograniczenie przy kon-
strukcji budzetu JST relacji zawartej w art. 242 ufp, tj. mozliwosci
bilansowania czesci operacyjnej budzetu nierozliczonymi kredy-
tami, pozyczkami i papierami wartosciowymi z lat ubiegtych
(wolne srodki — art. 217 ust. 2 pkt 6 ustawy o finansach publicz-
nych). Dotychczasowe dopuszczenie uwzglednienia tych srodkéw
przy kalkulacji tej relacji, prowadzi do tamania zasady zakazujgcej
angazowania srodkéw finansowych pozyskanych z tytutéw dtuz-
nych na pokrycie wydatkéw biezgcych. To moze by¢ przestanka
determinujgca decyzje jednostek samorzadowych o kumulowa-
niu wolnych srodkédw w wyniku zaciggania zobowigzan dtuznych
ponad biezgce potrzeby pozyczkowe, zamiast ich wykorzystywa-
nie jedynie na finansowanie deficytu; 2) wdrozenie mechani-
zmow pozwalajacych na biezgce monitorowanie zaciggania przez
samorzgdy zobowigzan wynikajgcych z niestandardowych opera-
cji finansowych. Wzrost zadtuzenia JST z wykorzystaniem nie-
standardowych operacji finansowych powinien podlegac takim
samym procedurom, jakie obowigzujg samorzady przy zacigganiu
kredytow lub pozyczki na cele, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1
pkt 2—4 ufp, tacznie z obowigzkiem zasiegania opinii RIO dotycza-
cej mozliwosci sptaty takiego zobowigzania. Dodatkowo, w celu
poprawy bezpieczenstwa finansowego JST i zapewnienia petnej
jawnosci dziatan, organ wykonawczy samorzadu powinien przed-
stawi¢ analize ekonomiczng takiej operacji. W celu zapewnienia
jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych oraz sporzadza-
nych sprawozdan finansowych nalezy natozyé na samorzady
obowigzek ujawniania zobowigzan dtugoterminowych bedacych
wynikiem niestandardowych operacji finansowych w notach do
sprawozdan finansowych, co umozliwitoby ich weryfikacje przez
RIO; 3) rozwazenia przywrécenia wskaznika limitujgcego poziom
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dtugu uznawanego przez ustawodawce za racjonalny. Po likwida-
cji ustawowego limitu (60%) ograniczajacego poziom dtugu okre-
Slonego w art. 170 ust 1 ufp z 2005 r., zauwazalne jest angazo-
wanie sie JST w operacje finansowe, prowadzace do nadmierne-
go wzrostu zadtuzenia. W kontrolowanych dwdch jednostkach
relacja ta z art. 170 ufp wzrosta w 2014 r. odpowiednio do 269% i
284%, a w dwodch 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 upa-
dtym banku. Rozwigzanie takie ograniczone bytoby tylko do sytu-
acji wskazujgcej na pogorszenie sie sytuacji ekonomiczno-
finansowej banku, np. ustanowienia w nim zarzagdu komisarycz-
nego. Obecnie JST nie ma mozliwosci prowadzenia wielu rachun-
kéw bankowej obstugi budzetu, gdyz zgodnie z trescig tego prze-
pisu, bankowg obstuge budzetu JST wykonuje bank wybrany na
zasadach okreslonych w przepisach o zamoéwieniach publicznych;
5) Najwyzsza lzba Kontroli, majac $wiadomos¢ relacji miedzy
organami panstwa a jednostkami samorzadu terytorialnego, w
Swietle ustalen kontroli dotyczacych efektywnosci gospodarki
finansowej JST, uwaza, co w literaturze naukowej byto wskazy-
wane od dawna, za zasadne przeanalizowanie mozliwosci
wzmochienia uprawnien kontrolnych regionalnych izb obrachun-
kowych poprzez stosowanie w kontroli samorzaddw kryterium
gospodarnosci®.

60 https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/15/014/ [dostep: 04.05.2017].
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IV. Normatywne uwarunkowania gospodarki nie-
ruchomosciami

Jednym ze znaczacych zrédet wptywow finansowych do bu-
dzetu JST stanowi gospodarka nieruchomosciami samorzagdowy-
mi. Zasady gospodarowania nieruchomosciami stanowigcymi
wtasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego, podziatu nieru-
chomosci, scalania i podziatu nieruchomosci, pierwokupu nieru-
chomosci, wywtaszczania nieruchomosci i zwrotu wywtaszczo-
nych nieruchomosci, udziatu w kosztach budowy urzadzen infra-
struktury technicznej, wyceny nieruchomosci oraz dziatalnosci
zawodowej, ktorej przedmiotem jest gospodarowanie nierucho-
mosSciami okreslajg przepisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomosciami®’. Wéréd podstawowych rozwia-
zan nalezy wymieni¢ nastepujgce. Nieruchomosci 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 mogg by¢ obcigzane ograniczonymi prawami rzeczowymi,
wnoszone jako wkitady niepieniezne (aporty) do spétek, przeka-
zywane jako wyposazenie tworzonych przedsiebiorstw pan-
stwowych oraz jako majgtek tworzonych fundacji. Nieruchomosé
moze byc¢ takie przekazywana nieodptatnie w drodze umowy
partnerowi prywatnemu lub spdtce, 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 partner-
stwa publiczno-prywatnego. Nieruchomos$¢ moze by¢ przedmio-
tem darowizny na cele publiczne, a takze przedmiotem darowi-
zny dokonywanej miedzy Skarbem Panstwa a jednostkg samo-
rzadu terytorialnego, a takze miedzy tymi jednostkami. W umo-
wie darowizny okresla sie cel, na ktéry nieruchomos¢ jest daro-
wana. W przypadku niewykorzystania nieruchomosci na ten cel

61Dz. U.z 2016 r. poz. 2147 ze zm.
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darowizna podlega odwotaniu. Prawo uzytkowania wieczystego
nieruchomosci gruntowej moze by¢ przedmiotem wktadu nie-
pienieznego (aportu) wnoszonego do spotki.

W przypadku nieruchomosci wpisanych do rejestru zabyt-
kéw, stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samo-
rzadu terytorialnego, ich sprzedaz, zamiana, darowizna lub od-
danie w uzytkowanie wieczyste, a takze wnoszenie tych nieru-
chomosci jako wktadéw niepienieznych (aportéw) do spétek,
wymaga pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkdow.
Jest to zrozumiate, gdyz celem nadrzednym w tym wypadku jest
ochrona dziedzictwa narodowego.

Nieruchomosci stanowigce przedmiot wtasnosci Skarbu Pan-
stwa mogg by¢ sprzedawane jednostkom samorzadu terytorial-
nego za cene nizszg niz ich wartos¢ rynkowa lub oddawane tym
jednostkom w uzytkowanie wieczyste bez pobierania pierwszej
optaty. Nieruchomosci stanowigce przedmiot wtasnosci jedno-
stek samorzadu terytorialnego mogg by¢ sprzedawane Skarbowi
Panstwa lub innym jednostkom samorzadu terytorialnego za
cene nizszg niz warto$¢ rynkowa nieruchomosci albo oddawane
im w uzytkowanie wieczyste bez pobierania pierwszej optaty.
Nieruchomosci stanowigce wtasno$¢ Skarbu Panstwa mogg by¢
nieodptatnie obcigzane na rzecz jednostek samorzadu terytorial-
nego ograniczonymi prawami rzeczowymi. Nieruchomosci sta-
nowigce witasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢
nieodptatnie obcigzane na rzecz Skarbu Panstwa lub innych jed-
nostek samorzadu terytorialnego ograniczonymi prawami rze-
czowymi. Nieruchomosci mogg by¢ przedmiotem zamiany mie-
dzy Skarbem Panstwa a jednostkami samorzadu terytorialnego
oraz miedzy tymi jednostkami, bez obowigzku dokonywania do-
ptat w przypadku réznej wartosci zamienianych nieruchomosci.
Powyisze rozwigzanie stosuje sie rowniez w razie zamiany wia-
snosci nieruchomosci na prawo uzytkowania wieczystego lub
prawa uzytkowania wieczystego na wtasnos¢, a takze zamiany
praw uzytkowania wieczystego dokonywanej miedzy Skarbem
Panstwa a jednostkami samorzadu terytorialnego oraz miedzy
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tymi jednostkami. Zawarcie uméow w ww. sprawach wymaga
uprzedniej zgody wojewody w odniesieniu do nieruchomosci
stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Panstwa, z wytgczeniem czynno-
$ci prawnych, dokonywanych przez ministra wtasciwego do
spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania prze-
strzennego oraz mieszkalnictwa albo zgody odpowiednio rady
lub sejmiku w odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych wia-
snos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego.

Nieruchomosci stanowigce wtasnosé Skarbu Panstwa oraz
wtasnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego mogg by¢ przed-
miotem zamiany na nieruchomosci stanowigce wtasnos¢ oséb
fizycznych lub oséb prawnych. W przypadku nieréwnej wartosci
zamienianych nieruchomosci stosuje sie doptate, ktdrej wyso-
kos¢ jest rowna rdznicy wartosci zamienianych nieruchomosci.
Powyisze rozwigzanie w zakresie dopfaty stosuje sie odpowied-
nio w przypadku zamiany wtasnosci nieruchomosci na prawo
uzytkowania wieczystego lub prawa uzytkowania wieczystego na
wtasnos¢ nieruchomosci, a takze wzajemnej zamiany praw uzyt-
kowania wieczystego. Rozwigzanie w zakresie doptaty stosuje sie
odpowiednio do zamiany udziatéw we wspodtwiasnosci lub we
wspotuzytkowaniu wieczystym nieruchomosci.

Panstwowa lub samorzgdowa osoba prawna moze zrzec sie
wtasnosci lub uzytkowania wieczystego nieruchomosci odpo-
wiednio na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu tery-
torialnego. Panstwowe jednostki organizacyjne nieposiadajgce
osobowosci prawnej nabywajg nieruchomosci - na wiasnos¢ lub
w uzytkowanie wieczyste Skarbu Panstwa, a samorzgdowe jed-
nostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej - na
wtasnos¢ lub w uzytkowanie wieczyste odpowiedniej jednostki
samorzgdu terytorialnego. W przypadku nabycia przez panistwo-
wa jednostke organizacyjng prawa uzytkowania wieczystego
ustanowionego na nieruchomosci gruntowej stanowigcej wita-
snos$¢ Skarbu Panstwa, prawo to wygasa. Rozwigzanie to stosuje
sie rowniez w przypadku nabycia przez samorzagdowgq jednostke
organizacyjng prawa uzytkowania wieczystego ustanowionego
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na nieruchomosci gruntowej stanowigcej wtasnos¢ odpowiedniej
jednostki samorzadu terytorialnego.

Nieruchomosci mogg byé oddawane jednostkom organiza-
cyjnym w trwaty zarzad, najem i dzierzawe oraz uzyczane na cele
zwigzane z ich dziatalnoscig. Ustawa okresla przypadki, w ktdrych
gospodarowanie nieruchomosciami wymaga porozumienia
z odpowiednimi instytucjami. | tak, sprzedaz nieruchomosci,
oddawanie w uzytkowanie wieczyste, uzytkowanie, najem lub
dzierzawe, jezeli sg potozone na obszarach: terendw gérniczych -
wymaga, w razie braku planu miejscowego, porozumienia z or-
ganem wtasciwym do udzielania koncesji na wydobywanie kopa-
lin; parkéw narodowych - wymaga porozumienia z dyrektorem
wiasciwego parku narodowego; graniczacych z nieruchomoscia-
mi oddanymi w trwaty zarzad na cele obronnosci i bezpieczen-
stwa panstwa - wymaga porozumienia z wtasciwym w tych spra-
wach naczelnym organem administracji rzgdowej. W odniesieniu
do nieruchomosci potozonych na obszarach morskiego pasa
nadbrzeznego wymagane jest porozumienie z wiasciwym teryto-
rialnie organem administracji morskiej, w razie: sprzedazy, od-
dawania w uzytkowanie wieczyste, uzytkowanie, najem lub
dzierzawe - na obszarze pasa technicznego; sprzedazy lub odda-
wania w uzytkowanie wieczyste - na obszarze pasa ochronnego.

Gospodarowanie nieruchomosciami wymaga ich wiasciwego
zinwentaryzowania w zasobie nieruchomosci. Do gminnego za-
sobu nieruchomosci nalezg nieruchomosci, ktére stanowig
przedmiot witasnosci gminy i nie zostaty oddane w uzytkowanie
wieczyste, oraz nieruchomosci bedgce przedmiotem uzytkowa-
nia wieczystego gminy. Podstawg tworzenia gminnych zasobéw
nieruchomosci sg studia uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gmin uchwalane na podstawie przepi-
sow o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Gospoda-
rowanie wymaga oczywiscie sporzgdzenia planéw wykorzystania
zasobu, przygotowywaniu opracowan geodezyjno-prawnych
i projektowych, dokonywaniu podziatdw oraz scalen i podziatéw
nieruchomosci, a takze wyposazaniu ich, w miare mozliwosci,
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w niezbedne urzadzenia infrastruktury technicznej. Plany wyko-
rzystania zasobu sporzadzane sg na okres 3 lat i zawierajg m.in.
zestawienie powierzchni nieruchomosci zasobu oraz nierucho-
mosci oddanych w uzytkowanie wieczyste. Rzetelna ewidencja w
tym zakresie sprzyja prognozie, ktdra jest czescig ww. planu,
dotyczacg udostepnienia nieruchomosci zasobu oraz nabywania
nieruchomosci do zasobu, poziomu wydatkéw zwigzanych z udo-
stepnieniem nieruchomosci zasobu oraz nabywaniem nierucho-
mosci do zasobu, wptywdw osigganych z optat z tytutu uzytko-
wania wieczystego nieruchomosci oddanych w uzytkowanie wie-
czyste oraz optat z tytutu trwatego zarzadu nieruchomosci, doty-
czacg aktualizacji optat z tytutu uzytkowania wieczystego nieru-
chomosci oddanych w uzytkowanie wieczyste oraz optat z tytutu
trwatego zarzadu nieruchomosci. Plan wykorzystania zasobu
zawiera takze program zagospodarowania nieruchomosci zaso-
bu. Okreslenie wartosci nieruchomosci dokonywane przez rze-
czoznawcow majgtkowym wytonionych na podstawie ustawy
z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamowien publicznych.

Do powiatowego zasobu nieruchomosci, ktérym gospodaru-
je Zarzad powiatu nalezg nieruchomosci, ktére stanowia przed-
miot wtasnosci powiatu i nie zostaty oddane w uzytkowanie wie-
czyste, oraz nieruchomosci bedace przedmiotem uzytkowania
wieczystego powiatu. Do wojewddzkiego zasobu nieruchomosci,
ktorym gospodaruje Zarzagd wojewddztwa nalezg nieruchomosci,
ktore 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 Pani-
stwa lub na wtasnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego przyj-
muje sie wedtug istniejgcego stanu prawnego, a jezeli stanu ta-
kiego nie mozna stwierdzi¢, wedtug stanu uwidocznionego
w katastrze nieruchomosci.

Sprzedaz nieruchomosci albo oddanie w uzytkowanie wie-
czyste nieruchomosci gruntowej jest decyzjg o charakterze stra-
tegicznym i wymaga zawarcia umowy w formie aktu notarialne-
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go. Oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste
i przeniesienie tego prawa w drodze umowy wymaga wpisu
w ksiedze wieczystej. Celem rozwigzan wprowadzonych w usta-
wie o gospodarce nieruchomosciami jest zapewnienie przejrzy-
stosci procesu zbywania majgtku oraz takich warunkéw, aby
uzyskac najkorzystniejszg cene sprzedazy. Mozliwe jest to przez
wydtuzenie ekspozycji nieruchomosci oraz formute przetargowa.
| tak, sprzedaz nieruchomosci albo oddanie w uzytkowanie wie-
czyste nieruchomosci gruntowej nastepuje w drodze przetargu
lub w drodze bezprzetargowej, gdy zachodzg okolicznosci wy-
mienione w cyt. wyzej ustawie. Warunki zbycia nieruchomosci
w drodze przetargu obwieszcza sie w ogloszeniu o przetargu.
Natomiast warunki zbycia nieruchomosci w drodze bezprzetar-
gowe] ustala sie w rokowaniach przeprowadzanych z nabywca.
Protokot z przeprowadzonego przetargu oraz protokot z rokowan
przy zbyciu w drodze bezprzetargowej stanowig podstawe do
zawarcia umowy. W umowie o oddanie nieruchomosci grunto-
wej w uzytkowanie wieczyste ustala sie okres uzytkowania wie-
czystego zaleznie od celu, na ktdry nieruchomos¢ gruntowa zo-
staje oddana w uzytkowanie wieczyste, oraz okresla sie sposdb
korzystania z nieruchomosci. Jezeli przedmiotem umowy o od-
danie nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste jest
nieruchomos¢ wpisana do rejestru zabytkow, przy okreslaniu
sposobu korzystania z tej nieruchomosci mozna natozy¢, w razie
potrzeby, na nabywce obowigzek odbudowy lub remontu poto-
zonych na niej zabytkowych obiektéw budowlanych, w terminie
okreslonym w umowie. Postanowienia umowy o oddanie nieru-
chomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste dotyczace sposo-
bu korzystania z tej nieruchomosci podlegajg ujawnieniu w ksie-
dze wieczystej.

Oddanie w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci gruntowej
zabudowanej nastepuje z rdwnoczesng sprzedazg potozonych na
tej nieruchomosci budynkdéw i innych urzadzen. Co do zasady,
nieruchomos¢ gruntowa oddana w uzytkowanie wieczyste moze
by¢ sprzedana wytacznie uzytkownikowi wieczystemu. Istniejg

157



jednakze dwa zastrzezenia. Mianowicie, nieruchomos¢ gruntowa
stanowigca wtasnos¢ Skarbu Panstwa moze byé sprzedana uzyt-
kownikowi wieczystemu za zgodg wojewody. Po drugie, w odnie-
sieniu do nieruchomosci gruntowej oddanej w uzytkowanie wie-
czyste przeniesienie wifasnosci tej nieruchomosci, w drodze
umowy, miedzy Skarbem Panstwa a jednostkg samorzadu teryto-
rialnego oraz miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego mo-
ze nastgpic za powiadomieniem jej uzytkownika wieczystego.

Uzytkowanie wieczyste wygasa z uptywem okresu ustalone-
go w umowie albo przez rozwigzanie umowy przed uptywem
tego okresu. W razie wygasniecia uzytkowania wieczystego na
skutek uptywu okresu ustalonego w umowie albo na skutek roz-
wigzania umowy przed uptywem tego okresu, uzytkownikowi
wieczystemu przystuguje wynagrodzenie za wzniesione przez
niego lub nabyte na wtasnos¢ budynki i inne urzadzenia. Wyna-
grodzenie powinno by¢ rdwne wartosci tych budynkéw i urza-
dzen okreslonej na dzien wygasniecia uzytkowania wieczystego.
Za budynki i inne urzadzenia wzniesione wbrew postanowieniom
umowy wynagrodzenie nie przystuguje. Wtasciwy organ moze
zadac¢ rozwigzania umowy uzytkowania wieczystego przed upty-
wem ustalonego okresu stosownie do art. 240 Kodeksu cywilne-
go, jezeli uzytkownik wieczysty korzysta z tej nieruchomosci w
sposéb sprzeczny z ustalonym w umowie, a w szczegdlnosci,
jezeli nie zabudowat jej w ustalonym terminie. W razie rozwigza-
nia umowy uzytkowania wieczystego przed uptywem okresu
ustalonego w umowie zwraca sie sume optat rocznych wniesio-
nych z tego tytutu za niewykorzystany okres uzytkowania wieczy-
stego. Optaty podlegajg waloryzacji. Maksymalna wysokos$é kwo-
ty podlegajgcej zwrotowi nie moze przekracza¢ wartosci prawa
uzytkowania wieczystego okreslonej na dzien rozwigzania umo-
wy.

W przypadku zbywania nieruchomosci osobom fizycznym
i prawnym pierwszenstwo w ich nabyciu, co do zasady, przystu-
guje osobie, ktéra spetnia jeden z nastepujacych trzech warun-
kow. Po pierwsze, przystuguje jej roszczenie o nabycie nieru-
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chomosci z mocy niniejszej ustawy lub odrebnych przepisow,
jezeli ztozy wniosek o nabycie przed uptywem terminu okreslo-
nego w wykazie nieruchomosci przeznaczonych do sprzedazy, do
oddania w uzytkowanie wieczyste, uzytkowanie, najem lub dzier-
zawe. Termin ztozenia wniosku nie moze by¢ krétszy niz 6 tygo-
dni, liczac od dnia wywieszenia wykazu. Po drugie, jest poprzed-
nim witascicielem zbywanej nieruchomosci pozbawionym prawa
wiasnosci tej nieruchomosci przed dniem 5 grudnia 1990 r. albo
jego spadkobiercy, jezeli ztozy wniosek o nabycie przed uptywem
terminu okreslonego w wykazie nieruchomosci przeznaczonych
do sprzedazy, do oddania w uzytkowanie wieczyste, uzytkowa-
nie, najem lub dzierzawe. Termin ztozenia wniosku nie moze by¢
krétszy niz 6 tygodni, liczac od dnia wywieszenia wykazu. Po
trzecie, jest najemcg lokalu mieszkalnego, a najem zostat nawia-
zany na czas nieoznaczony. W przypadku zbiegu uprawnien do
pierwszenstwa w nabyciu, stosuje sie kolejnos¢ wymieniong po-
wyzej. Warto odnotowaéd, ze zbycie nieruchomosci nie moze
nastgpic, jezeli toczy sie postepowanie administracyjne dotyczg-
ce prawidtowosci nabycia nieruchomosci przez Skarb Parstwa
lub jednostke samorzadu terytorialnego.

Ekspozycji nieruchomosci, a zatem takiemu poinformowaniu
potencjalnych nabywcéw, aby ich grono byto jak najwieksze stu-
7y przepis art. 35 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. | tak,
wiasciwy organ sporzadza i podaje do publicznej wiadomosci
wykaz nieruchomosci przeznaczonych do sprzedazy, do oddania
w uzytkowanie wieczyste, najem lub dzierzawe. Wykaz ten wy-
wiesza sie na okres 21 dni w siedzibie wtasciwego urzedu, a takze
zamieszcza sie na stronach internetowych wtasciwego urzedu.
Starosta, wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzgdowej,
przekazuje wykaz wojewodzie, w celu jego zamieszczenia na
stronie podmiotowej wojewody w Biuletynie Informacji Publicz-
nej przez okres 21 dni. Informacje o zamieszczeniu wykazu wta-
Sciwy organ podaje do publicznej wiadomosci przez ogtoszenie w
prasie lokalnej o zasiegu obejmujacym co najmniej powiat, na
terenie ktdrego potozona jest nieruchomosé. Ustawodawca two-
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rzy zatem obowigzek informowania potencjalnych nabywcéw
przy wykorzystaniu kilku instrumentéw przekazu danych. Obo-
wigzek 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, ktérych przedmiotem
jest ta sama nieruchomosé.

W wykazie okresla sie odpowiednio: oznaczenie nierucho-
mosci wedtug ksiegi wieczystej oraz katastru nieruchomosci,
powierzchnie i opis nieruchomosci, przeznaczenie nieruchomosci
i sposdb oraz termin jej zagospodarowania, cene nieruchomosci,
wysokos¢ stawek procentowych optat z tytutu uzytkowania wie-
czystego, wysokos$¢ optat z tytutu uzytkowania, najmu lub dzier-
zawy, terminy wnoszenia optat, zasady aktualizacji optat, infor-
macje o przeznaczeniu do sprzedazy, do oddania w uzytkowanie
wieczyste, uzytkowanie, najem lub dzierzawe, termin do ztozenia
whniosku przez osoby, ktérym przystuguje pierwszenstwo w na-
byciu nieruchomosci na podstawie art. 34 ust. 1 pkt 1 i pkt 2
ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Ustanawianie odrebnej
wtasnosci lokali w domach wielolokalowych, wchodzgacych w
sktad nieruchomosci, nastepuje na zasadach okreslonych w
ustawie z dnia 24 czerwca 1994 r. o wtasnosci lokali.

Jak podano wczesniej, co do zasady nieruchomosci sg sprze-
dawane lub oddawane w uzytkowanie wieczyste w drodze prze-
targu. Nieruchomos¢ jest zbywana w drodze bezprzetargowej,
jezeli m.in.: jest zbywana na rzecz osoby, ktdrej przystuguje
pierwszenstwo w jej nabyciu; zbycie nastepuje miedzy Skarbem
Panstwa a jednostkg samorzadu terytorialnego oraz miedzy tymi
jednostkami, zbycie nastepuje w drodze zamiany lub darowizny;
sprzedaz nieruchomosci nastepuje na rzecz jej uzytkownika wie-
czystego; przedmiotem zbycia jest nieruchomosé lub jej czesci,
jesli mogg poprawi¢ warunki zagospodarowania nieruchomosci
przylegtej, stanowigcej wtasnosé lub oddanej w uzytkowanie
wieczyste osobie, ktora zamierza te nieruchomos¢ lub jej czesci
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naby¢, jezeli nie mogg by¢ zagospodarowane jako odrebne nie-
ruchomosci; ma stanowi¢ wkfad niepieniezny (aport) do spétki
albo wyposazenie nowo tworzonej panstwowej lub samorzado-
wej osoby prawnej, lub majatek tworzonej fundacji; jest zbywana
na rzecz zarzadzajgcego specjalng strefg ekonomiczng, na ktérej
terenie jest potozona; przedmiotem zbycia jest udziat w nieru-
chomosci, a zbycie nastepuje na rzecz innych wspdtwtascicieli
nieruchomosci; jest zbywana na rzecz kosciotéw i zwigzkow wy-
znaniowych, majacych uregulowane stosunki z panstwem, na
cele dziatalnosci sakralnej; jest sprzedawana partnerowi prywat-
nemu lub spéfce, o ktérej mowa w art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19
grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, jezeli
sprzedaz stanowi wniesienie wktadu wtasnego podmiotu pu-
blicznego, a wybdr partnera prywatnego nastgpit w trybie prze-
widzianym ww. ustawg; jest zbywana na rzecz inwestora realizu-
jacego inwestycje w zakresie budowy obiektu energetyki jadro-
wej zgodnie z przepisami ustawy z dnia 29 czerwca 2011 r. o
przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektéw energe-
tyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych; jest zbywana na
rzecz inwestora realizujgcego inwestycje w zakresie terminalu
lub inwestycje towarzyszgcy zgodnie z przepisami ustawy z dnia
24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfi-
kacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu; jest zby-
wana na rzecz inwestora realizujgcego strategiczng inwestycje w
zakresie sieci przesytowej zgodnie z przepisami ustawy z dnia 24
lipca 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwesty-
cji w zakresie sieci przesytowych.

Wojewoda - w odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych
wtasnos¢ Skarbu Panstwa, a odpowiednia rada lub sejmik - w
odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych witasnos$¢ jednostki
samorzadu terytorialnego, odpowiednio w drodze zarzgdzenia
lub uchwaty, moga zwolni¢ z obowigzku zbycia w drodze przetar-
gu nieruchomosci przeznaczone pod budownictwo mieszkanio-
we lub na realizacje urzadzen infrastruktury technicznej albo
innych celéw publicznych, jezeli cele te bedg realizowane przez
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podmioty, dla ktérych sg to cele statutowe i ktérych dochody
przeznacza sie w catosci na dziatalno$¢ statutowa. Przepis ten
stosuje sie rowniez, gdy sprzedaz nieruchomosci nastepuje na
rzecz osoby, ktdra dzierzawi nieruchomos$é na podstawie umowy
zawartej co najmniej na 10 lat, jezeli nieruchomos$¢ 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. Za-
warcie umow uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas ozna-
czony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony nastepuje w
drodze przetargu. Wojewoda albo odpowiednia rada lub sejmik
mogg wyrazié¢ zgode na odstgpienie od obowigzku przetargowe-
go trybu zawarcia tych uméw. Umowy uzytkowania, najmu lub
dzierzawy na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nie-
oznaczony zawiera sie w drodze bezprzetargowej, jezeli uzyt-
kownikiem, najemca lub dzierzawca nieruchomosci jest organi-
zacja pozytku publicznego lub uzytkownikiem nieruchomosci jest
stowarzyszenie ogrodowe w rozumieniu ustawy z dnia 13 grud-
nia 2013 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych.

Przetarg ogtasza, organizuje i przeprowadza witasciwa jed-
nostka samorzadu terytorialnego. Ogtoszenie o przetargu podaje
sie do publicznej wiadomosci nie wczesniej niz po uptywie termi-
now dotyczgcych wykazu nieruchomosci podanych wczesniej w
niniejszej publikacji. W ogtoszeniu o przetargu podaje sie infor-
macje zamieszczone w wykazie oraz czas, miejsce i warunki prze-
targu, a w razie ogfoszenia kolejnego przetargu lub rokowan,
rowniez terminy przeprowadzenia poprzednich przetargéw.
Ogtoszenie o przetargu wywiesza sie w siedzibie wtasciwego
urzedu, a ponadto informacje o ogtoszeniu przetargu podaje sie
do publicznej wiadomosci w sposéb zwyczajowo przyjety w danej
miejscowosci, a takze na stronach internetowych wtasciwego
urzedu. Przed ogtoszeniem o przetargu rozpatruje sie wnioski
0sOb uprawnionych do nabycia nieruchomosci w drodze bez-
przetargowej. W przypadku pozytywnego rozpatrzenia wniosku,
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informacji o nieruchomosci, ktérej ten wniosek dotyczy, nie za-
mieszcza sie w ogtoszeniu o przetargu.

Jezeli pierwszy przetarg zakonczyt sie wynikiem negatyw-
nym, w okresie nie krétszym niz 30 dni, ale nie dtuzszym niz 6
miesiecy, liczac od dnia jego zamkniecia, przeprowadza sie drugi
przetarg, w ktérym wiasciwy organ moze obnizy¢ cene wywo-
tawczg nieruchomosci ustalong przy ogtoszeniu pierwszego prze-
targu. Jezeli drugi przetarg zakoriczyt sie wynikiem negatywnym,
wiasciwy organ w okresie nie krétszym niz 30 dni, ale nie dtuz-
szym niz 6 miesiecy, liczac od dnia jego zamkniecia, moze zby¢
nieruchomos¢ w drodze rokowan albo organizowac kolejne prze-
targi. Przy ustalaniu warunkéw kolejnych przetargdw stosuje sie
zasady obowigzujgce przy organizowaniu drugiego przetargu. W
przypadku zachowania ww. termindw witasciwy organ nie ma
obowigzku ponownego sporzadzania wykazu nieruchomosci
przeznaczonych do sprzedazy lub oddania w uzytkowanie wie-
czyste.

Obowigzujg nastepujgce formy przetargu: ustny nieograni-
czony, ustny ograniczony, pisemny nieograniczony lub pisemny
ograniczony. Przetarg ustny ma na celu uzyskanie najwyziszej
ceny. Przetarg pisemny ma na celu wybor najkorzystniejszej ofer-
ty, co nie wyklucza takze uzyskania najwyiszej 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 uczestnikdw nie zaoferowat
postgpienia ponad cene wywofawcza albo jezeli w przetargu
pisemnym nie wptyneta ani jedna oferta lub zaden z uczestnikéw
nie zaoferowat ceny wyzszej od wywotawczej, a takze jezeli ko-
misja przetargowa stwierdzita, ze zadna oferta nie spetnia wa-
runkéw przetargu. Uczestnik przetargu moze, w terminie 7 dni
od dnia ogtoszenia wyniku przetargu ustnego lub doreczenia
zawiadomienia o wyniku przetargu pisemnego, zaskarzy¢ czyn-
nosci zwigzane z przeprowadzeniem przetargu do wojewody,
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jezeli przetarg dotyczy nieruchomosci Skarbu Panstwa, albo do
organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego, jeze-
li przetarg dotyczy nieruchomosci stanowigcych wtasnosé tej
jednostki.

Organizator przetargu jest obowigzany zawiadomic¢ osobe
ustalong jako nabywca nieruchomosci o miejscu i terminie za-
warcia umowy sprzedazy lub oddania w uzytkowanie wieczyste
nieruchomosci, najpdzniej w ciggu 21 dni od dnia rozstrzygniecia
przetargu. Wyznaczony termin nie moze by¢ krétszy niz 7 dni od
dnia doreczenia zawiadomienia. Jezeli osoba ustalona jako na-
bywca nieruchomosci nie przystgpi bez usprawiedliwienia do
zawarcia umowy w miejscu i w terminie podanych w zawiado-
mieniu, o ktorym mowa wyzej, organizator przetargu moze od-
stgpi¢ od zawarcia umowy, a wptacone wadium nie podlega
zwrotowi. W zawiadomieniu zamieszcza sie informacje o tym
uprawnieniu.

Kolejng formg gospodarowania nieruchomosciami jest trwa-
ty zarzad. To forma prawna witadania nieruchomoscig przez jed-
nostke organizacyjng. Jednostka organizacyjna ma prawo korzy-
stania z nieruchomosci oddanej w trwaty zarzad. Jednakze Wo-
jewoda albo odpowiednia rada lub sejmik mogg ustali¢, odpo-
wiednio w drodze zarzadzenia lub uchwaty, szczegétowe warunki
korzystania z nieruchomosci przez jednostki organizacyjne. Wra-
cajac jednakze do ogdlnych rozwigzan w zakresie trwatego za-
rzadu. A zatem jednostka organizacyjna ma prawo w szczegdlno-
$ci do: korzystania z nieruchomosci w celu prowadzenia dziatal-
nosci nalezacej do zakresu jej dziatania; zabudowy, odbudowy,
rozbudowy, nadbudowy, przebudowy lub remontu obiektu bu-
dowlanego na nieruchomosci, zgodnie z przepisami Prawa bu-
dowlanego, za zgodg organu nadzorujacego; oddania nierucho-
mosci lub jej czesci w najem, dzierzawe albo uzyczenie na czas
nie dtuzszy niz czas, na ktory zostat ustanowiony trwaty zarzad, z
rownoczesnym zawiadomieniem wtasciwego organu i organu
nadzorujacego, jezeli umowa jest zawierana na czas oznaczony
do 3 lat, albo za zgoda tych organdw, jezeli umowa jest zawiera-
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na na czas oznaczony dfuzszy niz 3 lata lub czas nieoznaczony,
jednak na okres nie dtuzszy niz czas, na ktéry zostat ustanowiony
trwaty zarzad; zgoda jest wymagana rowniez w przypadku, gdy
po umowie zawartej na czas oznaczony strony zawierajg kolejne
umowy, ktérych przedmiotem jest ta sama nieruchomos¢. Jed-
nostka organizacyjna ma prawo wypowiedzenia, za zgodg organu
nadzorujgcego, kazdej umowy najmu, dzierzawy i uzyczenia nie-
ruchomosci lub jej czesci, obcigzajacych nieruchomos$é objeta
trwatym zarzadem, z zachowaniem trzymiesiecznego terminu
wypowiedzenia. Nieruchomosci stanowigce przedmiot wtasnosci
lub przedmiot uzytkowania wieczystego Skarbu Panstwa oddaje
sie w trwaly zarzad panstwowe] jednostce organizacyjnej, a nie-
ruchomosci stanowigce przedmiot wtasnosci lub przedmiot uzyt-
kowania wieczystego jednostki samorzadu terytorialnego - od-
powiedniej samorzagdowe] jednostce organizacyjnej, chyba ze
odrebne przepisy stanowig inaczej.

Trwaty zarzad ustanawia sie na czas nieoznaczony lub czas
oznaczony. Z wnioskiem o ustanowienie trwatego zarzagdu wy-
stepuje jednostka organizacyjna. Trwaty zarzad na rzecz jednost-
ki organizacyjnej ustanawia wtasciwy organ, w drodze decyzji,
ktdra powinna zawieraé: nazwe i siedzibe jednostki organizacyj-
nej, na rzecz ktérej jest ustanawiany trwaty zarzad; oznaczenie
nieruchomosci wedtug ksiegi wieczystej oraz wedtug katastru
nieruchomosci; powierzchnie oraz opis nieruchomosci; przezna-
czenie nieruchomosci i sposdb jej zagospodarowania; cel, na jaki
nieruchomosc¢ zostata oddana w trwaty zarzad; termin zagospo-
darowania nieruchomosci; cene nieruchomosci i optate z tytutu
trwatego zarzadu, jezeli trwaty zarzad ustanawiany jest odptat-
nie; mozliwos¢ aktualizacji optaty z tytutu trwatego zarzadu, jeze-
li trwaty zarzad ustanawiany jest odptatnie; czas, na ktory trwaty
zarzad zostat ustanowiony. W przypadku nieruchomosci wpisa-
nej do rejestru zabytkéw, w decyzji o ustanowieniu trwatego
zarzagdu mozna natozy¢, w miare potrzeby, na jednostke organi-
zacyjng obowigzek odbudowy lub remontu potozonych na tej
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nieruchomosci zabytkowych obiektéw budowlanych, w terminie
okreslonym w decyzji.

Objecie nieruchomosci w trwaty zarzad nastepuje na pod-
stawie protokotu zdawczo-odbiorczego. Trwaty zarzad wygasa z
uptywem okresu, na ktory zostat ustanowiony, albo na skutek
wydania decyzji wtasciwego organu o jego wygasnieciu. Wtasci-
wy organ moze z urzedu wydac¢ decyzje o wygasnieciu trwatego
zarzagdu w odniesieniu do nieruchomosci lub jej czesci w razie
stwierdzenia m.in., ze: nieruchomos¢ nie zostata zagospodaro-
wana zgodnie z decyzjg o ustanowieniu trwatego zarzadu; spo-
sob korzystania z nieruchomosci pogarsza stan Srodowiska w
stopniu zagrazajacym zyciu, zdrowiu lub mieniu; przeznaczenie
nieruchomosci w planie miejscowym ulegto zmianie, ktdra nie
pozwala na dalsze wykorzystywanie nieruchomosci lub jej czesci
w dotychczasowy sposdb, a jednostka organizacyjna nie ma moz-
liwosci zmiany sposobu wykorzystywania nieruchomosci; nieru-
chomos¢ stata sie zbedna na cel okreslony w decyzji o ustano-
wieniu trwatego zarzadu. Wygasniecie trwatego zarzadu jest
rownoznaczne z wypowiedzeniem umdéw najmu, dzierzawy lub
uzyczenia z zachowaniem trzymiesiecznego okresu wypowiedze-
nia, jezeli nieruchomosé, w stosunku do ktérej wygast trwaty
zarzad, byta wynajeta, wydzierzawiona lub uzyczona.

Wojewoda lub minister wtasciwy do spraw budownictwa,
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkal-
nictwa moze z urzedu wydac¢ decyzje o wygasnieciu trwatego
zarzadu w odniesieniu do nieruchomosci lub jej czesci. Jednostka
organizacyjna sprawujgca trwaty zarzagd moze zgtosi¢ wiasciwe-
mu organowi wniosek o wydanie decyzji o wygasnieciu tego za-
rzadu do catej nieruchomosci lub jej czesci, jezeli stata sie dla niej
zbedna. Ztozenie wniosku powinno byé poprzedzone uzyskaniem
zgody organu nadzorujgcego jednostke organizacyjng. Wtasciwy
organ wydaje decyzje o wygasnieciu trwatego zarzadu, na wnio-
sek jednostki organizacyjnej, po uzyskaniu mozliwosci zagospo-
darowania nieruchomosci, w ciggu 18 miesiecy od dnia ztozenia
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tego wniosku. Wydanie nieruchomosci nastepuje na podstawie
protokotu zdawczo-odbiorczego.

W umowie o oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytko-
wanie wieczyste ustala sie sposdb i termin jej zagospodarowania,
w tym termin zabudowy, zgodnie z celem, na ktéry nierucho-
mos$¢ gruntowa zostata oddana w uzytkowanie wieczyste. Jezeli
sposéb zagospodarowania nieruchomosci gruntowej polega na
jej zabudowie, ustala sie termin rozpoczecia lub termin zakon-
czenia zabudowy. Za rozpoczecie zabudowy uwaza sie wybudo-
wanie fundamentdw, a za zakonczenie zabudowy wybudowanie
budynku w stanie surowym zamknietym. W razie niedotrzymania
termindw zagospodarowania nieruchomosci gruntowe] witasciwy
organ moze wyznaczy¢ termin dodatkowy lub ustali¢ dodatkowe
optaty roczne obcigzajgce uzytkownika wieczystego w wysokosci
10% wartosci nieruchomosci gruntowej okreslonej na dzien usta-
lenia optaty za pierwszy rok, po bezskutecznym uptywie terminu
jej zagospodarowania, ustalonego w umowie lub decyzji. Za kaz-
dy nastepny rok optata podlega zwiekszeniu w drodze decyzji o
dalsze 10% tej wartosci. Obowigzek ponoszenia dodatkowych
optat rocznych powstaje z dniem 1 stycznia roku nastepujgcego
po bezskutecznym uptywie termindéw zagospodarowania nieru-
chomosci gruntowej ustalonych w umowie lub decyzji. Optaty 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 odrebnej wtasnosci, obejmuje lokal wraz z po-
mieszczeniami przynaleznymi, w rozumieniu ustawy o wtasnosci
lokali oraz udziat w nieruchomosci wspdlnej. Procedura ustalania
wartosci nieruchomosci jest szczegdlnie narazona na wystgpienie
nieprawidtowosci m.in. rachunkowych polegajgcych na stosowa-
niu wzordéw, w ktoérych stosuje sie iloczyn liczb catkowitych i pro-
centéw, btedne numery dziatek lub ich powierzchni, poréwnuje
sie dziatki o roznym przeznaczony w planie zagospodarowania
terenu itp.
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Przy sprzedazy nieruchomosci w drodze przetargu stosuje
sie nastepujgce zasady ustalania cen: cene wywotawczg w pierw-
szym przetargu ustala sie w wysokosci nie nizszej niz warto$¢
nieruchomosci; cene wywotawczg w drugim przetargu mozna
ustali¢ w wysokosci nizszej niz warto$¢ nieruchomosci, jednak nie
nizszej niz 50% tej wartosci; cene nieruchomosci, ktérg jest obo-
wigzany zaptaci¢ jej nabywca, ustala sie w wysokosci ceny uzy-
skanej w wyniku przetargu; jezeli drugi przetarg zakoniczyt sie
wynikiem negatywnym, cene nieruchomosci ustala sie w roko-
waniach z nabywca w wysokosci nie nizszej niz 40% jej wartosci.

Przy sprzedazy nieruchomosci w drodze bezprzetargowej
cene nieruchomosci ustala sie w wysokosci nie nizszej niz jej
warto$é, z zastrzezeniem, ze jezeli nieruchomos¢ jest sprzeda-
wana w drodze bezprzetargowej w celu realizacji roszczen przy-
stugujgcych na mocy przepiséw prawa, cene nieruchomosci usta-
la sie w wysokosci rdwnej jej wartosci. Przepisy okreslone w art.
68 ustawy o gospodarce nieruchomosciami wskazujg na przy-
padki, gdy wtasciwy organ moze udzieli¢ bonifikaty od ceny nie-
ruchomosci na podstawie odpowiednio zarzgdzenia wojewody
albo uchwaty rady lub sejmiku. Na przyktad taka sytuacja moze
wystgpic, jezeli nieruchomos¢ jest sprzedawana na cele mieszka-
niowe, na realizacje urzadzen infrastruktury technicznej oraz
innych celéow publicznych. Jezeli nabywca nieruchomosci zbyt
nieruchomos¢ lub wykorzystat jg na inne cele niz cele uzasadnia-
jace 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
rownej udzielonej bonifikacie po jej waloryzacji, przy czym zwrot
nastepuje na zgdanie wtasciwego organu. Istniejg odstepstwa od
ww. zasady, w przypadku m.in. zbycia pomiedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego lub zbycia pomiedzy jednostkami sa-
morzadu terytorialnego i Skarbem Parnstwa.

Cena nieruchomosci sprzedawanej w drodze przetargu pod-
lega zaptacie nie pdzniej niz do dnia zawarcia umowy przenosza-
cej wtasnos$é. Cena nieruchomosci sprzedawanej w drodze bez-
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przetargowe]j lub w drodze rokowan moze zosta¢ roztozona na
raty, na czas nie dtuzszy niz 10 lat. Wierzytelno$¢ Skarbu Paristwa
lub jednostki samorzadu terytorialnego w stosunku do nabywcy z
tego tytutu podlega zabezpieczeniu, w szczegdlnosci przez usta-
nowienie hipoteki. Pierwsza rata podlega zaptacie nie pdzniej niz
do dnia zawarcia umowy przenoszgcej wtasnos¢ nieruchomosci,
a nastepne raty wraz z oprocentowaniem podlegajg zaptacie w
terminach ustalonych przez strony w umowie. Roztozona na raty
niesptacona czes$é¢ ceny podlega oprocentowaniu przy zastoso-
waniu stopy procentowej réwne] stopie redyskonta weksli sto-
sowanej przez Narodowy Bank Polski.

Za oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wie-
czyste pobiera sie pierwszg opfate i optaty roczne. Pierwsza opta-
ta za oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczy-
ste w drodze przetargu podlega zaptacie jednorazowo, nie pdz-
niej niz do dnia zawarcia umowy o oddanie tej nieruchomosci w
uzytkowanie wieczyste. Pierwszg optate za oddanie nieruchomo-
$ci gruntowej w uzytkowanie wieczyste w drodze bezprzetargo-
wej mozna roztozy¢ na oprocentowane raty. Optaty roczne wnosi
sie przez caty okres uzytkowania wieczystego, w terminie do dnia
31 marca kazdego roku, z gory za dany rok. Optaty rocznej nie
pobiera sie za rok, w ktérym zostato ustanowione prawo uzyt-
kowania wieczystego. Wtasciwy organ, na wniosek uzytkownika
wieczystego ztozony nie pdzniej niz 14 dni przed uptywem termi-
nu ptatnosci, moze ustali¢ inny termin zaptaty, nieprzekraczajgcy
danego roku kalendarzowego. Stawka procentowa pierwszej
optaty z tytutu uzytkowania wieczystego wynosi od 15% do 25%
ceny nieruchomosci gruntowej. Wysokos¢ stawek procentowych
optat rocznych z tytutu uzytkowania wieczystego jest uzalezniona
od okreslonego w umowie celu, na jaki nieruchomos¢ gruntowa
zostata oddana, i wynosi: za nieruchomosci gruntowe oddane na
cele obronnosci i bezpieczenstwa panstwa, w tym ochrony prze-
ciwpozarowej - 0,3% ceny; za nieruchomosci gruntowe pod bu-
dowe obiektéw sakralnych wraz z budynkami towarzyszgcymi,
plebanii w parafiach diecezjalnych i zakonnych, archiwéw i mu-
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zedw diecezjalnych, seminariéw duchownych, domoéw zakonnych
oraz siedzib naczelnych wifadz kosciotéw i zwigzkéw wyznanio-
wych - 0,3% ceny; za nieruchomosci gruntowe na dziatalnos$¢
charytatywng oraz na niezarobkowa dziatalno$¢: opiekunczg,
kulturalng, leczniczg, os$wiatowg, wychowawczg, naukowg lub
badawczo-rozwojowa - 0,3% ceny; za nieruchomosci gruntowe
oddane na cele rolne - 1% ceny; za nieruchomosci gruntowe
oddane na cele mieszkaniowe, na realizacje urzadzen infrastruk-
tury technicznej i innych celéw publicznych oraz dziatalnos¢ spor-
towa - 1% ceny; za nieruchomosci gruntowe na dziatalnosc¢ tury-
styczng - 2% ceny; za pozostate nieruchomosci gruntowe - 3%
ceny; Jezeli nieruchomosé gruntowa zostata oddana w uzytko-
wanie 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 podsta-
WOowy.

Optaty z tytutu trwatego zarzadu ustala sie wedtug stawki
procentowej od ceny nieruchomosci. Wysokos¢ stawek procen-
towych opfat rocznych z tytutu trwatego zarzadu jest uzalezniona
od celu, na jaki nieruchomosc zostata oddana, i wynosi: za nieru-
chomosci oddane na cele obronnosci i bezpieczenstwa panstwa,
w tym ochrony przeciwpozarowej - 0,1% ceny; za nieruchomosci
oddane na cele mieszkaniowe, na realizacje urzadzen infrastruk-
tury technicznej i innych celéw publicznych, dziatalnos¢ charyta-
tywng, opiekunczg, kulturalng, leczniczg, oswiatowg, naukows,
badawczo-rozwojowg, wychowawczg, sportowg lub turystyczng,
a takze na siedziby organow wiadzy i administracji publicznej
niewymienionych w art. 60 ust. 1 - 0,3% ceny; za pozostate nie-
ruchomosci - 1% ceny; Nie pobiera sie optat rocznych za nieru-
chomosci oddane w trwaty zarzad pod drogi publiczne, parki,
zielence, ogrody botaniczne, ogrody zoologiczne oraz rezerwaty
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 zostat okreslony jako podstawowy.
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W praktyce, nie zawsze JST przestrzega przepiséw prawa go-
spodarujgc swoim majgtkiem. | tak na przyktad, w trakcie jednej
z kontroli dziatalnosci JST NIK negatywnie ocenita dziatalnos$¢
gminy wskazujgc na przyktady niezgodnych z prawem, nierzetel-
nych i niegospodarnych decyzji dotyczacych majgtku gminy, kté-
re spowodowaty szkode majgtkowa w kwocie kilku milionéw
ztotych, udzielenia zamoéwien publicznych z naruszeniem prawa,
nierzetelnego zlecania i rozliczania inwestycji oraz remontow,
btedéw w gospodarowaniu zasobem mieszkaniowym gminy,
nieprawidtowego nadzoru wifascicielskiego nad dziatalnoscia
spotek z udziatem mienia komunalnego. | tak m.in. ujawniono, ze
umyslnie prowadzono dziatania w celu zanizenia wartosci nieru-
chomosci przeznaczonych do sprzedazy poprzez przerobienie
operatéw szacunkowych, na podstawie ktdrych ustalano ich ce-
ne wywotawczg. Szkoda majgtkowa gminy powstata w wyniku
nieprawidtowej sprzedazy 30 nieruchomosci wyniosta co naj-
mniej 3 min zt, co odpowiadato prawie jednej trzeciej ogétu
wpltywow uzyskanych ze sprzedazy majatku gminnego w okresie
czterech lat. Sprzedaz jednej z nieruchomosci prowadzono w taki
sposéb, aby nabywcami zostali dotychczasowi dzierzawcy.
W celu doprowadzenia do braku zainteresowania kupnem nieru-
chomosci, w ogtoszeniach o sprzedazy zawarto nierzetelne zapisy
o koniecznosci zwrotu dzierzawcom poniesionych przez nich
naktadéw na modernizacje i utrzymanie gminnych obiektow®.

W trakcie innej kontroli Najwyzsza lzba Kontroli negatywnie
ocenita dziatania starostéw (prezydentdw miast) w zakresie reali-
zacji dochoddéw z tytutu gospodarowania nieruchomosciami
Skarbu Panistwa, prowadzone w wiekszosci kontrolowanych sta-
rostw z naruszeniem kryteridw rzetelnosci, gospodarnosci i le-
galnosci. Ocene taka uzasadniaty nastepujgce nieprawidtowosci:
1) niepodejmowanie windykacji lub opieszate prowadzenie po-
stepowan windykacyjnych, co powodowato m.in. sukcesywny
wzrost zalegtosci oraz przedawnianie sie czesci naleznosci
(w siedmiu sposrdod 12 kontrolowanych starostw, dziatania win-

52 https://www.nik.gov.pl/kontrole/I/08/005/1zg/ [dostep: 20.08.2009].
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dykacyjne oceniono negatywnie, jako prowadzone nierzetelnie,
poniewaz ograniczaty sie one do wystawiania wezwan do zaptaty
zalegtosci po uptywie od 3 do 23 miesiecy po terminie ptatnosci.
Nie kierowano natomiast spraw na droge egzekucyjng lub czyn-
nosci te prowadzono opieszale); 2) niedokonywanie systema-
tycznych aktualizacji wartosci nieruchomosci i wysokosci optat za
ich uzytkowanie, co przy rosnacych cenach rynkowych nieru-
chomosci niekorzystnie wptywato na poziom dochoddéw budzetu
panstwa i powiatow; 3) pobieranie przez starostwa przypadaja-
cych dla nich udziatéw w dochodach w zanizonej wysokosci;
4) nieewidencjonowanie naleznych odsetek albo wykazywanie w
ewidencji tylko odsetek od naleznosci zaptaconej, bez dokony-
wania kwartalnych przypiséw odsetek od pozostatych naleznosci;
5) nieaktualizowanie stanu zalegtosci o naleznosci przedawnione
i niesciggalne. Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie pod wzgledem
kryteriéw rzetelnosci i legalnosci ocenita natomiast prowadzenie
ewidencji nieruchomosci Skarbu Panstwa, procedury stosowane
przy udostepnianiu i sprzedazy tych nieruchomosci, a takze —
mimo stwierdzonych uchybien — terminowos$¢ odprowadzania
objetych kontrolg dochoddw na rachunek budzetu panistwa.
Sprawozdania z wykonania planu dochodéw zwigzanych z reali-
zacjg zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan
zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego ustawami,
z wyjatkiem jednej z jednostek — sporzadzone zostaty rzetelnie®.

83 https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/10/150/LLO/ [dostep: 29.04.2017]
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V. Partnerstwo Publiczno-Prywatne

Organizacje samorzgdowe funkcjonujgce we wspdtczesnym,
turbulentnym otoczeniu, konkurujac o zasoby mogga skutecznie
realizowacé swoje cele nawet przy niewystarczajgcych naktadach
finansowych m.in. poprzez wspétdziatanie z pozostatymi organi-
zacjami®®. Wspdétdziatanie (partnerstwo) publiczno-prywatne jest
instrumentem wspotpracy pomiedzy organizacjami nalezgcymi
do roinych sektoréw w zakresie realizacji zadan publicznych.
Owa wspodtpraca organizacji publicznych, ukierunkowanych na
realizacje interesu publicznego, a takze organizacji spoza sektora
finanséw publicznych, ktérych jednym z celéw jest uzyskanie
zysku z prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, od lat jest reali-
zowana w roznych krajach, m.in. w USA, Wielkiej Brytanii, Fran-
cji, Wioszech, Niemczech. Polskie doswiadczenia w zakresie
wspotdziatania publiczno-prywatnego nadal sg niewielkie, cho¢
podstawy prawne okreslajgce jego zasady pojawity sie prawie
dwadziescia lat temu.

W literaturze przedmiotu wyrazany jest poglad, iz przyczyne
wspotpracy miedzyorganizacyjnej generuje potrzeba osiggania
celéw organizacyjnych 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 zasobdw, ktdrych samodzielnie
w okreslonym czasie i w miejscu nie sg w stanie pozyskac [Selsky,
Parker, 2005, s. 851, 859], a takze, jak stwierdzajg J. Andriof,
S. Waddock, , J.W. Selsky, B. Parker, w celu uzyskania przewagi
konkurencyjnej . S. Linder postrzega wspdtdziatanie publiczno-
prywatne jako narzedzie polityki panstwa, sposdb przenoszenia
na podmioty prywatne ryzyka realizacji zadan publicznych

64 Wykorzystano: Z. Dobrowolski, Zdolno$¢ organizacji publicznych do wspétdziatania
publiczno-prywatnego ,Zarzadzanie Publiczne” zeszyty naukowe Instytutu Spraw Pu-
blicznych Uniwersytetu Jagielloriskiego 2 (26) 2014, s. 137-147.
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w warunkach niezréwnowazonego budzetu. Niektorzy z badaczy
(D. Osborne, T. Gaebler, Z. Dobrowolski) zauwazajg, iz wpisuje
sie ono w koncepcje nowego zarzadzania publicznego [Selsky,
Parker, 2005, s. 851, 859]. Pojawiajg sie i takie uwagi, iz oprdcz
outsourcingu zadan publicznych, wspoétdziatanie publiczno-
prywatne jest swoistg prywatyzacjg zadan panistwa [Faranak,
2004, s. 89]. Woyrazany jest takze poglad (J. Dixon, R. Dogan,
A. Kouzmin), iz udziat podmiotédw prywatnych w realizacji przed-
siewzie¢ publicznych wynika z przekonania interesariuszy,
iz przedsiebiorstwa powinny w wiekszym stopniu angazowac sie
w sprawy publiczne. Z pewnoscig zachowania altruistyczne moga
leze¢ u podstaw decyzji o zaangazowaniu sie podmiotéw pry-
watnych w realizacje zadan publicznych, jednakze w warunkach
konkurencji na dostawy dobr i ustug finansowanych ze srodkéw
publicznych, budowanie relacji z decydentami, poprzez udziat we
wspdlnych zadaniach, moze by¢ przydatne podczas ubiegania sie
0 przyszte zamowienia publiczne. Nie da sie wykluczy¢, ze moze
to by¢ zatem element strategii przewagi konkurencyjnej, w kto-
rej wykorzystuje sie takze inne rozwigzania, na przyktad tzw.
odpowiedzialnego spotfecznie biznesu.

Z punktu widzenia podmiotéw publicznych, wspédtdziatanie
publiczno-prywatne stwarza mozliwos¢ zaangazowania dodat-
kowych srodkdw finansowych partnera prywatnego w realizacje
przedsiewziecia, co moze prowadzi¢ do ograniczenia wydatkéw
budzetowych. Zdaniem Komisji Europejskiej sprzyja takze lepszej
identyfikacji potrzeb i optymalnemu wykorzystaniu zasobdéw
[European Commission Directorate General Regional Policy,
2003, s. 4, 41]. Powyziszy postulat nie musi by¢ spetniony.
Wspotdziatanie publiczno-prywatne nie musi prowadzi¢ do in-
nowacyjnosci [Richter, 2004, s. 43]. Przeciwnie, moze katalizo-
wac patologie organizacyjne w sektorze publicznym. Ponadto
rozpatrywanie pozytywnych efektéw wspétdziatania publiczno-
prywatnego wytgcznie poprzez pryzmat krétkoterminowych re-
zultatéw ekonomicznych wydaje sie by¢ zbyt duzym uproszcze-
niem. Cho¢ w krétkim okresie czasu moze wptyngé na redukcje
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wydatkéw budzetowych, to w okresie kilkunastu lub kilkudziesie-
ciu lat koszty zwigzane z realizacjg wspdlnego przedsiewziecia
mogg byé wieksze niz pierwotnie zaktadano. Zamortyzowana
inwestycja moze wymagac znacznych naktadéw finansowych w
celu odtworzenia srodka trwatego.

Optymistycznie zaktada sie, ze interakcje pomiedzy podmio-
tami wspétdziatania publiczno-prywatnego prowadzg do obopdl-
nych korzysci. Takie zatozenie wydaje sie zbyt optymistyczne. Po
pierwsze, wspotdziatanie publiczno-prywatne moze by¢ instru-
mentem wykorzystywanym do przejecia majgtku publicznego, co
wykazata zresztg kontrola NIK. Po drugie, moze by¢ wykorzysty-
wane do budowania wptywdéw wsrdd decydentdw, skutkujgcych
naruszeniem zasad uczciwej konkurencji (podmiot prywatny
moze umyslnie ponosi¢ pewne straty przy realizacji wspdlnego
przedsiewziecia po to, by w pdzniejszym okresie wygrywac prze-
targi dzieki ,innemu traktowaniu” przez decydenta). Moze pro-
wadzi¢ do zawtaszczenia regulacji [Richter, 2004, s. 46]. Ponadto,
podmiot prywatny moze wykorzystywac realizacje przedsiewzie-
cia w ramach wspotdziatania publiczno-prywatnego w celu pra-
nia pieniedzy (Z. Dobrowolski). Zagrozenie jest realne, cho¢ brak
jest dostatecznych badan w tym zakresie, potwierdzajgcych skale
tego zjawiska.

W Polsce, koncepcja wspdtdziatania publiczno-prywatnego,
nazwanego partnerstwem publiczno-prywatnym, pojawita sie na
poczatku transformacji ustrojowo-gospodarczej, a jej podstawy
prawne okreslono poczatkowo w ustawie z dnia 27 pazdziernika
1994 r. o autostradach ptatnych i Krajowym Funduszu Drogo-
wym, a nastepnie w ustawie z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo
zamoéwien publicznych, w ktdrej okreSlono zasady udzielania
koncesji na roboty budowlane. W dniu 28 lipca 2005 r. uchwalo-
no ustawe o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktérg zastgpio-
no ustawg z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-
prywatnym®. Definicje partnerstwa publiczno-prywatnego
w ujeciu przedmiotowym okresla artykut 1 ust. 2 ustawy. Przed-

8 Dz. U. 22015 . poz. 696 ze zm.
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miotem partnerstwa publiczno-prywatnego jest wspdlna realiza-
cja przedsiewziecia oparta na podziale zadan i ryzyk pomiedzy
podmiotem publicznym i partnerem prywatnym. Podmiotem
publicznym, wedtug zatozen ustawodawcy, jest jednostka sekto-
ra finansow publicznych w rozumieniu przepisow o finansach
publicznych, a takze osoba prawna, utworzona w szczegdlnym
celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym, niemaja-
cych charakteru przemystowego ani handlowego, jezeli podmio-
ty, o ktérych mowa w przepisie art. 2 ustawy, pojedynczo lub
wspodlnie, bezposrednio lub posrednio przez inny podmiot:
1) finansujg ja w ponad 50 %; 2) posiadaja ponad potowe udzia-
téw albo akcji; 3) sprawujg nadzér nad organem zarzadzajgcym;
4) majg prawo do powotywania ponad potowy sktadu organu
nadzorczego lub zarzadzajgcego; 5) zwigzki podmiotéw, o kto-
rych mowa w art. 2 pkt. 1 ustawy. Z kolei partnerem prywatnym,
wedtug ustawodawcy, jest przedsiebiorca lub przedsiebiorca
zagraniczny.

W szerszym ujeciu partnerstwo publiczno-prywatne po-
strzega T. Bovaird. Jest to wspotdziatanie podmiotéw publicznych
z pozostatymi podmiotami, oparte na wzajemnych zobowigza-
niach [Bovaird, 2004, s. 200]. Definicja ta wykracza poza przyjete
w polskiej ustawie pojmowanie partnerstwa publiczno-
prywatnego jako wspoétdziatania pomiedzy pomiotami publicz-
nymi i przedsiebiorcami. Partnerem wspétdziatania mogg bo-
wiem by¢ takze organizacje pozarzgdowe.

W Polskiej literaturze, partnerstwo publiczno-prywatne jest
rozumiane jako wspotdziatanie miedzy organizacjg publiczng
i organizacjg nastawiong na kreowanie zysku, polegajace na dfu-
goterminowym angazowaniu sie prywatnych inwestoréow w re-
alizacje inwestycji publicznych na zasadach pozwalajacych lepiej
realizowac cele publiczne, a jednoczesnie gwarantujgcych osia-
ganie zysku przez przedsiebiorstwo [Zysnarski, 2003, s. 9-11].
Definicja ta ma, jak zauwaza Z. Dobrowolski, charakter deklara-
tywny. Nie zawsze wspodtdziatanie publiczno-prywatne pozwala
lepiej realizowaé cele publiczne. Definicja zaweza takze wspot-
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dziatanie do realizowania inwestycji, co nie jest w petni zasadne.
Wspdlne przedsiewziecie, zgodnie z art. 2 pkt. 4 ustawy, moze
polega¢ na realizacji inwestycji. Jednakze moze obejmowac row-
niez remont obiektu budowlanego, swiadczenie ustug, wykona-
nie dzieta, w szczegdlnosci wyposazenie sktadnika majgtkowego
W urzadzenia podwyzszajgce jego wartos¢ lub uzytecznosé, lub
realizacje innych $wiadczen potaczonych z utrzymaniem lub
zarzadzaniem sktadnikiem majgtkowym, ktéry jest wykorzysty-
wany do realizacji przedsiewziecia publiczno-prywatnego lub jest
z nim zwigzany.

Rozwazenia wymaga takze samo pojecie partnerstwa. Poje-
cie to oznacza réwne traktowanie siebie nawzajem®. Podmioty
publiczne okreslajg kryteria wyboru ofert i dokonujg wyboru
partnerow prywatnych a takze, zgodnie z art. 8 ustawy, majg
prawo do biezgcej kontroli realizacji przedsiewziecia przez part-
nera prywatnego. Trudno zatem nazywac to partnerstwem, kté-
rego cechg jest rownosc¢ stron. W podjetej prébie konceptualiza-
cji pojecia partnerstwa publiczno-prywatnego Z. Dobrowolski
definiuje to zjawisko, jako dobrowolne wspdétdziatanie podmiotu
publicznego oraz innego podmiotu nienalezgcego do sektora
finanséw publicznych, opartego na wzajemnych zobowigzaniach.
Oczywiscie podmioty wspodtdziatania dgzg do osiggniecia okre-
Slonego celu.

O ile podziat zadan nie budzi watpliwosci — w przypadku
podmiotéw publicznych powinien zmierza¢ do aktywnego witg-
czenia sie w realizacje przedsiewzie¢, a nie tylko ograniczenia
dziatalnosci do odbioru zadan wykonanych przez prywatnego
partnera, o tyle doprecyzowania wymaga pojecie ryzyka, tym
bardziej, iz ustawa go nie definiuje. Ryzyko, jak podano w niniej-
szym opracowaniu, definiowane jest m.in. jako sytuacja, w ktérej
dostepnos¢ poszczegdlnych mozliwosci i zwigzane z kazdg z nich
potencjalne korzysci i koszty sg znane tylko z pewnym szacunko-
wym prawdopodobienstwem [Griffin, 2004, s. 285]. Ryzyko
mozna takze zdefiniowac jako stopien niepewnosci co do sposo-

8 http:/sjp.pwn.pl/slowniki/partnerstwo.html [dostep: 12.03.2017].
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bu okreslenia celéw, ich realizacji oraz oceny. Wérdd rodzajéw
ryzyka zwigzanego z realizacjg przedsiewzie¢ w ramach wspot-
dziatania publiczno-prywatnego nalezy wymienié¢ ryzyko inwesty-
cyjne, w tym ryzyko rozpoczecia i prowadzenia dziatalnosci. Na
poziom ww. ryzyka wptywajg czynniki polityczne, na przykfad,
brak zainteresowania obecnych i przysztych decydentéw imple-
mentowaniem w praktyce idei wspdtdziatania publiczno-
prywatnego. Na poziom ryzyka inwestycyjnego wplywajg takze
czynniki ekonomiczne, a wséréd nich wielkosé PKB, deficytu bu-
dzetowego, wysokos¢ stdp procentowych, poziom inflacji i bez-
robocia, kursy walut. Wsréd czynnikéw prawnych wymienié¢ nale-
zy wymienic: czestotliwos¢ i nieprzewidywalno$¢ zmian przepi-
sow prawnych, poziom przejrzystosci systemu prawnego, ze
szczegdlnym uwzglednieniem przepiséw podatkowych oraz pra-
wa pracy. Istotne znaczenie majg takze przepisy okreslajgce wy-
magania w zakresie ochrony srodowiska, w tym wynikajgce z
koniecznosci implementacji do polskiego porzadku prawnego
rozwigzan prawnych przyjetych w Unii Europejskiej. Na ryzyko
inwestycyjne wptywajg czynniki infrastrukturalne, a wsrdd nich
infrastruktura komunikacyjna, zgodnos$¢ planéw sieci energe-
tycznych, wodnych, kanalizacyjnych z rzeczywistym ich rozmiesz-
czeniem. Rownie istotne sg czynniki spoteczne takie, jak m.in.
wyksztatcenie i umiejetnosci pracownikéw, ich mobilno$¢, zdol-
no$¢ do podejmowania decyzji, stosunek lokalnych spotecznosci
do inwestoréw, ktory w skrajnych przypadkach moze przejawiac
sie brakiem spotecznej akceptacji dla planowanych przedsiewzieé
inwestycyjnych. Kolejna grupa czynnikéw wptywajacych na po-
ziom ryzyka inwestycyjnego to mozliwos¢ wyboru nierzetelnego
partnera, zastosowanie nieprawidtowych rozwigzan projekto-
wych, niewfasciwe] technologii. Dostarczenie zakontraktowanej
ilosci ustug moze by¢ niemozliwie, na przyktad z powodu zdarzen
pogodowych. Ustugi mogg by¢ sSwiadczone ponizej ustalonej
jakosci. Niestabilno$¢ popytu w szczegdlnosci wynikajgca z poja-
wienia sie konkurencji, zmiany cen, niestabilnos¢ poboru optat
takze moze wptywaé na poziom ww. ryzyka. Ryzyko strategiczne
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wynika z niedostosowania strategii do warunkdw otoczenia lub
zmian zachodzacych wewnatrz organizacji. Ryzyko wtascicieli
obrazuje wptyw realizacji okre$lonego przedsiewziecia inwesty-
cyjnego na ryzyko zainwestowanego przez wtascicieli kapitatu
[Leksykon Zarzadzania, 2004, s. 503-505; Skoczynski, 2011, s.1-
5]. Powyisza typologie nalezy uzupetni¢ o ryzyko korupcji (poj-
mowanej jako wykorzystanie zaufania interesariuszy dla wita-
snych korzysci), ktéra moze wystgpi¢ na kazdym etapie realizacji
przedsiewziecia w ramach wspétdziatania publiczno-prywatnego.

Przedmiotem wspdtdziatania publiczno-prywatnego jest
wspdlna realizacja przedsiewziecia przez podmiot publiczny
i partnera prywatnego, dla ktérego jednym z celdw jest osiggnie-
cie maksymalnego zysku. W takich warunkach prawidtowe
wspotdziatanie wymaga precyzyjnego okreslenia praw i obowigz-
kéw w umowach. Rdwne istotne sg takze instytucje nieformalne,
rownowaga i fad instytucjonalny. Warunkiem wspdtdziatania
publiczno-prywatnego jest zaufanie pomiedzy podmiotem pu-
blicznym, partnerem prywatnym i spotecznoscig. Determinuje
ono gotowos¢ interesariuszy do wspotpracy. Podmioty publiczne
powinny swoimi dziataniami kreowaé zaufanie publiczne. Przej-
rzystos¢ dziatan, uwzglednienie wymogdw wynikajgcych z ustawy
o finansach publicznych, dokonywanie oceny wspdlnych przed-
siewziec nie tylko poprzez pryzmat rachunku ekonomicznego, ale
takze z punktu widzenia interesu publicznego oraz rozliczalnosé¢
decydentéw, sg warunkami sine qua non kreowania zaufania
publicznego.

Najwyzsza Izba Kontroli opublikowata wyniki kontroli pod-
miotéw publicznych , ktdre inicjowaty i podejmowaty dziatania
w ramach wspétdziatania publiczno-prywatnego, w tym wielu
jednostek samorzadu terytorialnego. Cho¢ kontrola dotyczyta
gtéwnie formalnych aspektow wspdtdziatania publiczno-
prywatnego i nie objeta wszystkich realizowanych uméw, to na
podstawie jej wynikdw mozna sformutowaé uogdlnienie, iz
w przeciwienstwie do organizacji pafnstwowych, czes¢ gmin nie
byta nalezycie przygotowana do realizacji zadan w ramach
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wspotdziatania publiczno-prywatnego [Najwyzisza lzba Kontroli,
2012]. | tak na przyktad, wskutek btedéw na etapie formalizo-
wania zasad wspotpracy, jedna z gmin zostata wspdlnikiem
mniejszosciowym w spotce, przez co miata ograniczony wptyw na
jej dziatalno$¢ oraz utracita kontrole nad majatkiem gminnym,
ktory wniosta do spétki w postaci aportu. W kolejnym przypadku,
na partnera przedsiewziecia wybrano podmiot niedysponujacy
odpowiednimi srodkami finansowymi i doswiadczeniem. Ponad-
to bezzasadnie wyptacono koncesjonariuszowi kwote 7,6 min zt
na opracowanie koncepcji architektoniczno-przestrzennej i pro-
jektu budowlanego. W innym przypadku, wtadze samorzgdowe
uzasadniaty brak realizacji przedsiewziecia w ramach wspoétdzia-
tania publiczno-prywatnego niewielkim potencjatem ekonomicz-
nym partnerdw prywatnych, dla ktdrych kilkudziesiecioletni
okres zwigzania sie umowami z gming byt postrzegany jako nad-
miernie ryzykowny67. Tymczasem niewielkie zainteresowanie
przedsiebiorcéw wynikato z ich trafnej oceny nienalezytego przy-
gotowania sie gminy do realizacji planowanej inwestycji. Teren
przewidziany przez gmine na przedsiewziecie inwestycyjne byt
nieprzydatny z punktu widzenia partnera prywatnego, a ponadto
nieuregulowany pozostawat jego stan prawny [Najwyzsza lzba
Kontroli, 2012]. W swietle powyzszych ustalen kontroli NIK nale-
2y sformutowac uogdlnienie, iz niektore gminy nie w petni ustali-
ty ryzyko wtasnej dziatalnosci, w tym w ramach kontroli zarzad-
czej.

Ocena obecnego stanu i perspektyw finansowego zaanga-
zowania sektora prywatnego i publicznego w rozwdj wspétdzia-
tania publiczno-prywatnego w Polsce stanowita przedmiot badan
prowadzonych m.in. przez Fundacje Instytut Partnerstwa Pu-
bliczno - Prywatnego oraz Kancelarie Doradztwa Gospodarczego
Cieslak i Kordasiewicz. Z badan ankietowych wynika, iz jedng z
gtéwnych przyczyn niskiego zaangazowania organizacji publicz-
nych we wspodtdziatanie publiczno-prywatne byt brak srodkéw
finansowych. Wskazywano takze na nieprzygotowanie do tego

67 https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/12/051/ [dostep: 29.04.2017].
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typu przedsiewzieé, wynikajgce z braku odpowiednich kwalifika-
cji pracownikéw organizacji publicznych. W niektérych przypad-
kach argumentem przemawiajgcym za niepodejmowaniem dzia-
tan 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 wspétdziatania
z partnerami prywatnymi nie byta postrzegana jako szansa na
wzbogacenie doswiadczen w zakresie zarzadzania o rozwigzania
przyjete w sektorze prywatnym, lecz gtdwnie jako narzedzie po-
zyskania sSrodkéw finansowych na lokalne przedsiewziecia.

Niepetng znajomosé procedury, szans i zagrozen ptynacych
ze wspotdziatania publiczno-prywatnego moze zniwelowac lep-
szy dostep zaréwno przedstawicieli organizacji publicznych jak
i partneréw prywatnych do informacji o zasadach wspdtdziata-
nia. Warto zastanowi¢ sie nad opracowaniem i opublikowaniem
standardéw, dobrych praktyk, wzorow postepowania w ramach
wspotdziatania publiczno-prywatnego, precyzyjnego okreslenia
ryzyka korupcji. Tego typu przedsiewziecia oraz przejrzystosé,
rozliczalno$¢ decyzji, powinny skutecznie niwelowa¢ obawy
przed wspdlng realizacjg zadan [FIPPP, KDGCIiK, 2013].
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VI. Gospodarka komunalna i inne zadania samo-
rzgdowe

Zasady i formy gospodarki komunalnej jednostek samorzadu
terytorialnego, polegajace na wykonywaniu przez te jednostki
zadan wtasnych, w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspadl-
noty samorzadowe] okreslajg przepisy ustawy z dnia 20 grudnia
1996 r. o gospodarce komunalnej®®. Gospodarka komunalna
obejmuje w szczegdlnosci zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej, ktérych celem jest biezgce i nieprzerwane zaspokaja-
nie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze Swiadczenia ustug
powszechnie dostepnych. Gospodarka komunalna moze by¢
prowadzona przez jednostki samorzadu terytorialnego w szcze-
gblnosci w formach samorzagdowego zaktadu budzetowego lub
spotek prawa handlowego. Ustawodawca zatem przewiduje inne
formy prowadzenia tej gospodarki. Jednostki samorzadu teryto-
rialnego w drodze umowy cywilnoprawnej mogg powierza¢ wy-
konywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej osobom fi-
zycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym
nieposiadajgcym osobowosci prawnej z uwzglednieniem przepi-
sow ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o swiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych® oraz prze-
pisdw ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
na zasadach ogdlnych albo w trybie przepiséw: ustawy z dnia 19
grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym’®; ustawy
z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamdwien publicznych’’; usta-
wy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie’’; ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicz-
nym transporcie zbiorowym’®; ustawy z dnia 21 pazdziernika

8 Dz. U.z 2016 r., poz. 573 ze zm.
69 Dz. U.z2016 . poz. 1793 ze zm.
70 Dz. U.z 2015 . poz. 696 ze zm.
" Dz.U.z2015r. poz. 2164 ze zm.
72Dz.U.z 2016 . poz. 1817.
73Dz.U.z2016 1. poz. 1867 ze zm.
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2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi’.
Jezeli do prowadzenia danego rodzaju dziatalnosci na podstawie
innych ustaw jest wymagane uzyskanie zezwolenia, jednostki
samorzadu terytorialnego moga powierzy¢ wykonywanie zadan
wytgcznie podmiotowi posiadajgcemu wymagane zezwolenie.

Co do zasady, organy stanowigce jednostek samorzadu tery-
torialnego postanawiajg o wyborze sposobu prowadzenia i form
gospodarki komunalnej, 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 obiektéw i urzadzen
uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego.
Rzecz jasna wysokos¢ cen i optat musi uwzglednia¢ koszty reali-
zacji zadan ale rowniez kondycje finansowg lokalnych spoteczno-
$ci. Uprawnienia organéw stanowigcych JST, przedstawione po-
wyzej, mogg byé powierzone organom wykonawczym tych jed-
nostek w drodze stosownych uchwat.

Gospodarka komunalna moze by¢ prowadzona przez samo-
rzgdowe zaktady budzetowe ale tylko w zakresie realizacji zadan
o charakterze uzytecznosci publicznej. Dziatalno$¢ wykraczajaca
poza ten zakres wymaga innej formy prowadzenia gospodarki
komunalnej, tj. spétek z udziatem jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Ustawodawca przewiduje mozliwos¢ tworzenia przez
JST spoétek z ograniczong odpowiedzialnoscig lub spétek akcyj-
nych, a takze mozliwos¢ przystepowania do takich spétek przez
JST, a zatem nie muszg to by¢ spotki ze 100 % udziatem (akcjami)
JST. Ponadto, jednostki samorzadu terytorialnego mogg tworzy¢
spotki komandytowe lub komandytowo-akcyjne, o ktérych mowa
w art. 14 ust. 1 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym.

Ustawa o gospodarce komunalnej jednoznacznie okresla
okolicznosci, gdy poza sferg uzytecznosci publicznej gmina moze
tworzy¢ spotki prawa handlowego i przystepowac do nich. Muszg
by¢ tgcznie spetnione nastepujgce warunki. Po pierwsze, istniejg
niezaspokojone potrzeby wspdlnoty samorzadowej na rynku
lokalnym. Po drugie, wystepujgce w gminie bezrobocie w znacz-

7 Dz. U. poz. 1920.
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nym stopniu wptywa ujemnie na poziom zycia wspdlnoty samo-
rzgdowej, a zastosowanie innych dziatai i wynikajacych z obo-
wigzujgcych przepiséow Srodkéw prawnych nie doprowadzito do
aktywizacji gospodarczej, a w szczegélnosci do znacznego ozy-
wienia rynku lokalnego lub trwatego ograniczenia bezrobocia.

Poza sferg uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢
spotki prawa handlowego i przystepowac do nich réwniez wéw-
czas, jezeli zbycie sktadnika mienia komunalnego mogacego sta-
nowi¢ wktad niepieniezny gminy do spétki albo tez rozporzadze-
nie nim w inny sposéb spowoduje dla gminy powaing strate
majatkowa. Ograniczenia dotyczgce tworzenia spétek prawa
handlowego i przystepowania przez gmine do nich nie majg za-
stosowania do posiadania przez gmine akcji lub udziatéw spdtek
zajmujgcych sie czynnosciami bankowymi, ubezpieczeniowymi
oraz dziatalnoscig doradczg, promocyjng, edukacyjng i wydawni-
€z3 na rzecz samorzadu terytorialnego, a takze innych spoétek
waznych dla rozwoju gminy, w tym klubow sportowych dziataja-
cych w formie spétki kapitatowej. Poza sferg uzytecznosci pu-
blicznej wojewddztwo moze tworzy¢ spotki prawa handlowego
na zasadach 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 ktérych stosuje sie przepisy Kodeksu
spotek handlowych, z zastrzezeniem przepiséw ustawy o gospo-
darce komunalnej. Kadencja cztonka rady nadzorczej w spdtkach
z wiekszosciowym udziatem jednostek samorzadu terytorialnego
trwa 3 lata. Podmiot reprezentujgcy jednostke samorzadu tery-
torialnego lub komunalng osobe prawng w zakresie wykonywa-
nia praw z akcji przystugujgcych tym podmiotom, jako kandydata
na cztonka organu nadzorczego wskazuje osobe, ktdra spetnia
wymogi, o ktédrych mowa w art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 16 grud-
nia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem parnstwowym”?,
z wytgczeniem posiadania pozytywnej opinii Rady do spraw spot-

75 Dz. U. poz. 2259.
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ek z udziatem Skarbu Panstwa i panstwowych oséb prawnych.
Cztonkdéw zarzadu spétek z udziatem jednostek samorzadu tery-
torialnego powotuje i odwotuje rada nadzorcza. Podmiot repre-
zentujgcy jednostke samorzadu terytorialnego lub komunalng
osobe prawng w zakresie wykonywania praw z akcji przystuguja-
cych tym podmiotom, jest obowigzany podejmowaé dziatania
majace na celu okreslenie, w drodze uchwaty walnego zgroma-
dzenia lub w statucie spétki z udziatem jednostki samorzadu te-
rytorialnego, wymogow 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 spdtek zaleznych od spdétek okreslonych w tym przepi-
sie, w rozumieniu art. 4 § 1 pkt 4 Kodeksu spdétek handlowych,
z tym ze do cztonkdéw rady nadzorczej spotki zaleznej, reprezen-
tujgcych w tej spoéfce spotke z udziatem jednostki samorzadu
terytorialnego stosuje sie odpowiednio przepis art. 19 ustawy
o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym, z wytgczeniem
posiadania pozytywnej opinii Rady do spraw spoétek z udziatem
Skarbu Panstwa i panstwowych oséb prawnych.

Do wnoszenia wktadéw oraz obejmowania udziatéw i akcji
stosuje sie przepisy Kodeksu spétek handlowych oraz przepisy
Kodeksu cywilnego, z zastrzezeniem przepiséw ustaw: o samo-
rzgdzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie
wojewddztwa oraz o komercjalizacji i niektérych uprawnieniach
pracownikéw. Do zbycia akcji i udziatéw w spétkach, o ktérych
mowa w art. 9, stosuje sie odpowiednio przepisy art. 11-16
ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mie-
niem panstwowym. Akcje i udziaty w spétkach zbywa przewodni-
czacy zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego, a w przypad-
ku gminy wéjt (burmistrz, prezydent miasta), przy czym zgode na
zbycie akcji nalezacych do jednostki samorzadu terytorialnego
wyraza organ stanowigcy tej jednostki. W jednoosobowych spét-
kach jednostek samorzgdu terytorialnego funkcje zgromadzenia
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wspolnikéw (walnego zgromadzenia) petnig organy wykonawcze
tych jednostek samorzadu terytorialnego.

Spoétka okresla w regulaminie zasady korzystania z ustug pu-
blicznych swiadczonych przez nig, a takze swoje obowigzki wo-
bec odbiorcow ustug. Regulamin ten oraz jego zmiany obowigzu-
ja na obszarze jednostek samorzadu terytorialnego po zatwier-
dzeniu przez organy wykonawcze tych jednostek.

Ustawa o gospodarce komunalnej okresla takze sposdb
przeksztatcenia przedsiebiorstw komunalnych, w stosunku do
ktorych rada gminy do dnia 30 czerwca 1997 r. nie postanowita
o wyborze organizacyjno-prawnej formy lub o ich prywatyzacji.
W takim przypadku, przedsiebiorstwa te ulegajg z dniem 1 lipca
1997 r. przeksztatceniu w jednoosobowg spétke gminy, z mocy
prawa. Jezeli przepisy ustawy o gospodarce komunalnej nie sta-
nowig inaczej, spotka ta wstepuje we wszystkie stosunki prawne,
ktorych podmiotem bylo przedsiebiorstwo komunalne, bez
wzgledu na charakter prawny tych stosunkow.

Na zakonczenie tej czesci opracowania nalezy wskaza¢ na
ustawowe rozwigzania w zakresie likwidacji jednej z form pro-
wadzenia gospodarki komunalnej. Mianowicie, organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego moze, w drodze uchwaty,
zdecydowad o likwidacji samorzagdowego zaktadu budzetowego
w celu zawigzania spotki akcyjnej albo spoétki z ograniczong od-
powiedzialno$cig przez wniesienie na pokrycie kapitatu spotki
wktadu w postaci mienia samorzgdowego zaktadu budzetowego
pozostatego po jego likwidacji. Mienie pozostate po likwidacji
samorzgdowego zaktadu budzetowego moze by¢ takie wniesio-
ne do zawigzanej przez jednostke samorzgdu terytorialnego
spotki komandytowej lub komandytowo-akcyjnej, o ktérych mo-
wa w art. 14 ust. 1 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym.
Czynnosci zwigzane z likwidacjg samorzgdowego zaktadu budze-
towego wykonuje organ wykonawczy jednostki samorzadu tery-
torialnego. Sktadniki mienia samorzagdowego zaktadu budzeto-
wego przeksztatconego w spétke stajg sie majgtkiem spofki,
a prawo zarzadu gruntem samorzgdowego zaktadu budzetowego
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przeksztatconego w spoétke staje sie prawem uzytkowania wie-
czystego spotki. Spotka powstata w wyniku przeksztatcenia wste-
puje we wszystkie prawa i obowigzki zwigzane z dziatalnoscig
samorzgdowego zaktadu budzetowego.

Stosownie do art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy o samorzadzie gmin-
nym, do zadan wtasnych gminy nalezy zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspdlnoty w zakresie spraw dotyczgcych, m.in. usuwa-
nia ioczyszczania Sciekdw komunalnych, utrzymania czystosci
i porzagdku. W miejscach, gdzie budowa systemow kanalizacji
zbiorczej jest z pewnych wzgledéw niemozliwa przepisy prawa,
w tym ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach dopuszczajg zastosowanie indywidualnych
rozwigzan dotyczgcych gospodarki sciekowej. Polska nie dyspo-
nuje bogatymi zasobami wody pitnej. W takiej sytuacji szczegoél-
nego znaczenia nabiera skuteczne wykorzystywanie tych zaso-
bow oraz ochrona wdd przed zanieczyszczeniami. Tymczasem, na
przyktad badania wéd podziemnych prowadzone na terenie wo-
jewddztwa lubuskiego w ramach monitoringu krajowego wykaza-
ty, ze w 2015 r. dobry stan chemiczny stwierdzono w 70% bada-
nych wdéd, natomiast staby stan chemiczny w przypadku 30%
ogobtu badanych wéd. W odniesieniu do 2014 r. w jednym punk-
cie pomiarowym odnotowano poprawe jakosci wody
(z klasy Il na klase |, tj. bardzo dobrej jakosci). Pogorszenie jakosci
wystgpito rdwniez w jednym punkcie pomiarowym. W pozosta-
tych punktach jako$¢ wéd 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 nakfady finansowe a przyrost dtugosci sieci kana-
lizacyjnej na obszarach wiejskich siegat w niektdrych wojewddz-
twach ponad dwiescie punktéw procentowych. Cho¢ odsetek
korzystajacych z sieci kanalizacyjnej w latach 2005-2015 zwiek-
szyt sie w Polsce z 59,2% do 69,7% (wzrost o 10,5 punktéw pro-

76 WIOS, Stan $rodowiska w wojewddztwie lubuskim w latach 2013-2015, Zielona Gora
2016, s. 121-123. http://www.zgora.pios.gov.pl/wp-
content/uploads/2016/11/Raport_2016-www-18012017.pdf [dostep: 15.02.2017].
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centowych), to dysproporcje miedzy miastami i wsig pozostaty.
O ile w miastach z sieci korzystato 89,8% ogdtu ludnosci (wzrost
0 5,0 punktéw procentowych), to na obszarach wiejskich 39,2%
(wzrost o 20,4 punktéw procentowych)””. W przypadku niewy-
starczajgco rozwinietych obszaréw pod wzgledem infrastruktury
kanalizacyjnej czes¢ mieszkancéw powinna korzystaé z przydo-
mowych systemdéw do odprowadzania lub oczyszczania Sciekow.
S3 to gtéwnie zbiorniki bezodptywowe i przydomowe oczyszczal-
nie sciekdw. W Polsce w 2015 r. funkcjonowato 2.339 tys. takich
urzadzen, z czego okoto 91% stanowity zbiorniki bezodptywowe.
Wiekszos¢, bo prawie 85% przydomowych urzadzen do odpro-
wadzania nieczystosci, zlokalizowanych byto na obszarach wiej-
skich. Znajdowato sie tam okoto 84% ogétu zbiornikéw bezod-
ptywowych i okoto 92% ogdlnej liczby przydomowych oczysz-
czalni $ciekéw’®.

Na jednostkach samorzadu terytorialnego spoczywajg okre-
$lone obowigzki: 1) zapewnienie budowy, utrzymania i eksplo-
atacji stacji zlewnych; 2) prowadzenie ewidencji zbiornikéw bez-
odptywowych oraz przydomowych oczyszczalni sciekéw byto-
wych; 2) uchwalenie regulaminu utrzymania czystosci i porzadku
w gminie; 3) sprawowanie nadzoru nad realizacjg obowigzkow
cigzacych na wtascicielach nieruchomosci; 4) uchwalenie gérnych
stawek optat ponoszonych przez wtascicieli nieruchomosci
za oprdznianie zbiornikdw bezodptywowych i transport nieczy-
stosci ciektych; 5) organizowanie oprdzniania zbiornikéw bezod-
ptywowych w przypadku wiascicieli nieruchomosci, ktérzy nie
zawarli umow z przedsiebiorcg posiadajgcym stosowne zezwole-
nie; 6) wydawanie zezwolen na prowadzenie przez przedsiebior-
cOw dziatalnosci w zakresie oprdzniania zbiornikéw bezodpty-
wowych i transportu nieczystosci ciektych oraz prowadzenie
ewidencji wydanych i cofnietych zezwolen; 7) weryfikacja skta-

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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danych sprawozdan przez podmioty prowadzace dziatalnos$é
w zakresie oprdzniania zbiornikéw bezodptywowych i transportu
nieczystosci ciektych; 8) sprawowanie kontroli przestrzegania
i stosowania przepisdow prawa przez mieszkanicow gminy.

Zasady i warunki zbiorowego zaopatrzenia w wode przezna-
czong do spozycia przez ludzi, w tym zasady dziatalnosci przed-
siebiorstw wodociggowo-kanalizacyjnych, a takze zasady two-
rzenia warunkéw do zapewnienia ciggtosci dostaw i odpowied-
niej jakosci wody oraz wymagania dotyczgce jakosci wody prze-
znaczonej do spozycia przez ludzi okreslajg przepisy ustawy
o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu
Sciekdw. Kierunki rozwoju sieci sg ustalane przez gmine w stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy i miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-
nego (art. 3 ust. 3 ustawy). Stosownie do art. 15 ust. 1 ww.
ustawy, przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne jest obo-
wigzane zapewnic¢ budowe urzadzen wodociggowych i urzadzen
kanalizacyjnych, ustalonych przez gmine w studium uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz
miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, w za-
kresie uzgodnionym w wieloletnim planie rozwoju i modernizacji
urzadzen wodociggowych i urzadzen kanalizacyjnych, ktérego
obowigzek opracowania — zgodnie z art. 21 ust. 1 ww. ustawy —
spoczywa na przedsiebiorstwie wodociggowo-kanalizacyjnym.
Zapewnienie zdolnosci posiadanych urzadzen wodociggowych
i urzadzen kanalizacyjnych do realizacji dostaw wody w wymaga-
nej ilosci i pod odpowiednim ciSnieniem oraz dostaw wody i od-
prowadzania Sciekdw w sposdb ciagty i niezawodny, a takze za-
pewnienie nalezytej jakosci dostarczanej wody i odprowadza-
nych $ciekdéw stanowi obowigzek przedsiebiorstwa wodociggo-
wo-kanalizacyjnego. Przedsiebiorstwo to jest jednoczesnie obo-
wigzane do prowadzenia regularnej wewnetrznej kontroli jakosci
wody oraz kontroli ilosci i jakosci odprowadzanych s$ciekéw by-
towych i Sciekdw przemystowych, a takze kontroli przestrzegania
warunkéw wprowadzania $ciekdw do urzadzen kanalizacyjnych.
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Na prowadzenie zbiorowego zaopatrzenia w wode wymagane
jest uzyskanie 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 projektéw regu-
laminéw dostarczania wody i odprowadzania Sciekdw opracowa-
nych przez przedsiebiorstwa wodociggowo-kanalizacyjne,
uchwala regulamin dostarczania wody i odprowadzania $ciekéw
(regulamin ten jest aktem prawa miejscowego). Regulamin po-
winien okresla¢ prawa i obowigzki przedsiebiorstwa wodociggo-
wo-kanalizacyjnego oraz odbiorcéow ustug, w tym m.in. minimal-
ny poziom ustug $wiadczonych przez przedsiebiorstwo wodocia-
gowo-kanalizacyjne w zakresie dostarczania wody i odprowadza-
nia sciekdw oraz sposéb postepowania w przypadku niedotrzy-
mania ciggtosci ustug i odpowiednich parametrow dostarczanej
wody i wprowadzanych do sieci kanalizacyjnej sciekéw. Przed-
siebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne okresla taryfe na jeden
rok na podstawie analizy przychodéw oraz kosztédw. Ceny i staw-
ki optat okreslone w taryfie sg rdznicowane dla poszczegdlnych
taryfowych grup odbiorcéw ustug na podstawie udokumentowa-
nych réznic kosztow zbiorowego zaopatrzenia w wode
i zbiorowego odprowadzania S$ciekéw. Ewidencja ksiegowa
przedsiebiorstwa powinna w szczegdlnosci umozliwiaé¢: wydzie-
lenie kosztow statych izmiennych, przychodédw zwigzanych
z poszczegdblnymi rodzajami dziatalnosci jednostki wodociggowo-
kanalizacyjnej, a takze w odniesieniu do poszczegdlnych taryf,
ustalenie kosztéw zwigzanych z dziatalnoscig inwestycyjng
w poprzednim roku obrachunkowym, dokonanie alokacji nie-
zbednych przychoddéw wedtug taryfowych grup odbiorcéw ustug.
Do wniosku o zatwierdzenie taryf jednostka wodociggowo-
kanalizacyjna dotacza szczegotowg kalkulacje cen i stawek optat
oraz aktualny wieloletni plan rozwoju i modernizacji urzadzen
wodociggowych i urzadzen kanalizacyjnych. Organ wykonawczy
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gminy zobowigzano do weryfikacji taryf. Rada gminy podejmuje
uchwate o zatwierdzeniu taryf, w terminie 45 dni od dnia ztoze-
nia wniosku, albo o odmowie zatwierdzenia taryf, jezeli zostaty
one sporzadzone niezgodnie z przepisami prawa. Rada gminy
moze podjgé uchwate o doptacie dla jednej, wybranych lub
wszystkich taryfowych grup odbiorcédw ustug. Doptate te gmina
przekazuje przedsiebiorstwu wodociggowo-kanalizacyjnemu.
Stosownie do art. 17 oraz art. 18 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001
r. Prawo ochrony $rodowiska’®, Burmistrz w celu realizacji polity-
ki ekologicznej panstwa, sporzadza projekt gminnego programu
ochrony srodowiska (podlega zaopiniowaniu przez zarzad powia-
tu), ktdéry nastepnie uchwala rada gminy. Program ten powinien
okresla¢ w szczegdlnosci cele i priorytety 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 przedstawia Radzie Gminy.

9Dz, U.z2013r., poz. 1232 ze zm.
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VIIl. Kontrola zarzadcza i audyt w organizacjach
samorzadowych

Z zarzadzaniem finansami lokalnymi nierozerwalnie zwigza-
na jest kontrola zarzadcza. Zainteresowanych szczegétowg anali-
zg zagadnienia odsytam m.in. do opracowania poswieconego
temu zagadnieniu opublikowanemu przez Instytut Spraw Pu-
blicznych UJ w 2017 r. [Dobrowolski, 2017]. W tym miejscu nad-
mienic nalezy, iz kontrole zarzadczg w jednostkach sektora finan-
sow publicznych stanowi ogét dziatan podejmowanych dla za-
pewnienia realizacji celéw i zadan w sposéb zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i terminowy. Kontrola zarzadcza definio-
wana jest jako proces, stuzgcy zapewnieniu, iz zasoby sg pozy-
skiwane oraz wykorzystywane w taki sposdb, aby skutecznie
i efektywnie osiggac cele organizacji [Anthony, 1965]. Proces ten
wptywa na zachowania, a szerzej kulture organizacyjng [Fla-
mholtz et al., 1985]. Utatwia wspotprace pomiedzy pracownikami
oraz jednostkami organizacyjnymi [Ouchi, 1979, Flamholtz,
1983]. Z perspektywy nowej ekonomii instytucjonalnej kontrola
zarzadcza wptywa zaréwno na instytucje formalne jak i niefor-
malne, w tym zwyczaje, artefakty [Ouchi, 1979]. Dostrzegany jest
takze wptyw kontroli zarzagdczej na empowerment a zatem pro-
ces angazowania pracownikow w podejmowanie decyzji, jak tez
kreowania poczucia odpowiedzialnosci za losy organizacji [Otley,
1994, Simons, 1995]. Kontrola zarzadcza powinna kreowaé za-
ufanie publiczne (Z. Dobrowolski).

Celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie m.in.: zgodnosci
dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrzny-
mi; skutecznosci i efektywnosci dziatania; wiarygodnosci spra-
wozdan; ochrony zasobéw; przestrzegania i promowania zasad
etycznego postepowania; efektywnosci i skutecznosci przeptywu
informacji; zarzadzania ryzykiem, co ma szczegdlne znaczenie w
sytuacji partnerstwa publiczno-prywatnego.
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Zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efek-
tywnej kontroli zarzadczej na szczeblu samorzagdowym nalezy do
obowigzkéw wodjta, burmistrza, prezydenta miasta, przewodni-
czacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego a takze kie-
rownika jednostki. Minister Finansdow zostat zobowigzany do
okreslenia w formie komunikatu i ogtoszenia w Dzienniku Urze-
dowym Ministra Finanséw, standardéw kontroli zarzadczej dla
sektora finanséw publicznych, zgodnych z miedzynarodowymi
standardami, w tym opublikowanymi przez INTOSAI.

Zanim zostang przedstawione prawne rozwigzania w zakre-
sie audytu, kontroli i nadzoru nad dziatalnosci organizacji samo-
rzgdowych nalezy odnies¢ sie do kwestii terminologicznych. Po-
jecie ,kontrolowanie”, z ktérym mozna spotkac sie w jezyku po-
tocznym ale takze w publicystyce, piSmiennictwie naukowym,
oznacza zwykle poréwnanie stanu faktycznego ze stanem wyma-
ganym [Dobrowolski, 2008, s. 235]. Celem kontroli oczywiscie
jest nie tylko poréwnanie ww. standw, 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 sprawdze-
nia, czy dziatanie rzeczywiste jest zgodne z dziataniem planowa-
nym, mierzenie postepu w realizacji celéw 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 kon-
troli w znaczeniu funkcjonalnym (audit), co oznacza badanie
polegajgce na ustaleniu stanu faktycznego, poréwnaniu go ze
stanem wymaganym oraz dokonanie jego oceny. ,W znaczeniu
zarzadczym (control) jest to przyjety system zarzgdzania (proce-
dury, instrukcje, zasady, mechanizmy) stuzgcy do uzyskania ra-
cjonalnej pewnosci, ze cele zarzadzania zostang osiggniete. Pro-
ces dzieki ktédremu zarzadza sie okreslonymi dziataniami” [NIK,
Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Ministerstwo Finansow, Mi-
nisterstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji. 2005, s. 32]. W
rozumieniu Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Instytucji
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Kontroli Panstwowej (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 zorgani-
zowanego, na co zwrdcit uwage nie tylko H. Le Chatelier ale takze
K. Adamiecki wskazujgc 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].

Kontrolowanie jest obok planowania, organizowania i mo-
tywowania funkcjg zarzadzania. Pomiedzy funkcjg kontrolowania
i pozostatymi funkcjami zarzadzania istnieje nastepujacy 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 dostatecznie
wczesne korygowanie celdw okreslonych w planach, zgodnie z
wymaganiami stawianymi przez zmieniajgce sie uwarunkowania
wewnetrzne i zewnetrzne, czy przy opracowaniu planu wykorzy-
stano rzetelne dane; 2) z funkcjg organizowania - identyfikacja i
analiza poziomu zorganizowania instytucji pozwala na dokony-
wanie niezbednych korekt w podziale zadan, uprawnien i odpo-
wiedzialnosci miedzy poszczegdlne sktadowe instytucji, poréw-
nanie socjogramu z organigramem; 3) funkcjag motywowania -
zwigzek kontroli z motywacjg polega na diagnozowaniu poziomu
oddziatywania czynnikow majacych zapewni¢ zgodnos$¢ zacho-
wan z oczekiwaniami. Ustalenie, czy przyjete rozwigzania w za-
kresie motywowania pracownikdw sg m.in. legalne, rzetelne,
skuteczne, oszczedne, celowe [Dobrowolski, 2017].

Zgodnie z art. 272 ufp audyt wewnetrzny jest dziatalnoscig
niezalezng i obiektywng, ktdrej celem jest wspieranie ministra
kierujgcego dziatem lub kierownika jednostki w realizacji celéw i
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zadan przez systematyczng ocene kontroli zarzadczej oraz czyn-
nosci doradcze. Ocena dotyczy w szczegdlnosci adekwatnosci,
skutecznosci i efektywnosci kontroli zarzagdczej w dziale admini-
stracji rzadowej lub jednostce. Audyt wewnetrzny prowadzi sie w
jednostkach samorzadu terytorialnego, jezeli ujeta w uchwale
budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego kwota docho-
dow i przychodow lub kwota wydatkow i rozchoddéw przekroczy-
ta wysokos¢ 40 000 tys. zt. Audyt wewnetrzny prowadzi sie réw-
niez w jednostkach sektora finanséw publicznych, ktérych kie-
rownicy podejmga decyzje o prowadzeniu audytu wewnetrznego.

Audyt wewnetrzny prowadzi: audytor wewnetrzny zatrud-
niony w jednostce albo ustugodawca niezatrudniony w jednost-
ce, zwany dalej "ustugodawca". W jednostce samorzadu teryto-
rialnego zadania przypisane kierownikowi jednostki zwigzane z
audytem wewnetrznym wykonujg odpowiednio: wajt, burmistrz,
prezydent miasta, przewodniczgcy zarzgdu jednostki samorzadu
terytorialnego. Wieloosobowe lub jednoosobowe komarki audy-
tu wewnetrznego tworzy sie w urzedzie JST. Dziatalnoscig wielo-
osobowe] komoérki audytu wewnetrznego kieruje audytor we-
wnetrzny, zwany dalej "kierownikiem komdrki audytu we-
wnetrznego".Do audytora wewnetrznego zatrudnionego w jed-
noosobowej komdrce audytu wewnetrznego przepisy ustawy
dotyczace kierownika komorki audytu wewnetrznego 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 samorzadu terytorialnego kwota docho-
dow i przychoddéw oraz kwota wydatkéw i rozchoddw jest nizsza
niz 100 000 tys. zt.

Audytor wewnetrzny ma prawo wstepu do pomieszczen
jednostki oraz wgladu do wszelkich dokumentéw, informacji i
danych oraz do innych materiatéw zwigzanych z funkcjonowa-
niem jednostki, w tym utrwalonych na elektronicznych nosnikach
danych, jak réwniez do sporzadzania ich kopii, odpisdw, wycia-
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géw, zestawien lub wydrukdw, z zachowaniem przepisow o ta-
jemnicy ustawowo chronionej. Pracownicy jednostki s3 obowia-
zani udziela¢ informacji i wyjasnien, a takze sporzadzaé i po-
twierdza¢ kopie, odpisy, wyciggi lub zestawienia. Audyt we-
wnetrzny przeprowadza sie na podstawie rocznego planu audytu
wewnetrznego, zwanego dalej "planem audytu" lub poza pla-
nem. Do korica roku kierownik komérki audytu wewnetrznego w
porozumieniu z kierownikiem jednostki przygotowuje na pod-
stawie analizy ryzyka plan audytu na nastepny rok. Kierownik
komoérki audytu wewnetrznego, przeprowadzajgc analize ryzyka,
bierze pod uwage w szczegdlnosci zadania wynikajgce z planu
dziatalnosci.

Do przeprowadzania audytu wewnetrznego w jednostce
samorzgdu terytorialnego, w tym w jej jednostkach organizacyj-
nych, audytora wewnetrznego zatrudnionego w urzedzie jed-
nostki samorzadu terytorialnego upowaznia odpowiednio: wajt,
burmistrz, prezydent miasta, przewodniczgcy zarzadu jednostki
samorzadu terytorialnego. W przypadku gdy do przeprowadzenia
audytu wewnetrznego konieczne jest dokonanie czynnosci w
jednostce podlegtej lub nadzorowanej, kierownik jednostki nad-
rzednej lub nadzorujgcej moze upowazni¢ audytora wewnetrz-
nego zatrudnionego w tej jednostce do ich dokonania.

Oprdcz audytu wewnetrznego, organizacje samorzgdowe s3
kontrolowane przez instytucje kontrolne. Znaczenie Najwyzszej
Izby Kontroli dla organizacji samorzagdowych otoczenia mozna
ustali¢ analizujac funkcje realizowane przez te organ. Podstawo-
wa funkcjg naczelnego organu kontroli panstwowej jest kontrola.
O tym, w jaki sposdb jest ona realizowana 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 kon-
troli, ale réwniez od dziatan podejmowanych w nastepstwie kon-
troli przez inne organy, na przyktad przez organy Scigania. NIK
przeprowadza kontrole po to, by ustali¢ stan faktyczny, ujawnic
nieprawidtowosci w badanej dziatalnosci, ustali¢ przyczyny i
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skutki tych nieprawidtowosci, a takze przedstawié¢ propozycje
wyeliminowania nieprawidtowosci w przysztej dziatalnosci jedno-
stek kontrolowanych. NIK przedstawiajgc decydentom i opinii
publicznej, w sposéb rzetelny i obiektywny wyniki kontroli,
wplywa na dziatalnos$¢ instytucji wykorzystujgcych srodki pu-
bliczne poprzez propagowanie postawy poszanowania prawa,
odpowiedzialnosci i rozliczalnosci, idei przejrzystosci zycia pu-
blicznego. Wyniki kontroli utwierdzajg decydentéw, ze dysponuja
rzetelnymi danymi o stanie finansowym jednostek sektora pu-
blicznego. NIK analizuje, czy jednostki stosujg najlepsze rozwig-
zania ksiegowe. Oznacza to nie tylko kontroluje przestrzeganie
zasad rachunkowosci, ale tez wskazuje kierunki poprawy sposo-
bu ksiegowania. Zgodnie ze standardami INTOSAI, zadaniem
naczelnych organéw kontroli painstwowej do jakich zalicza sie
NIK jest: (1) udzielenie ciatu ustawodawczemu i innemu decy-
dentowi niezaleznego potwierdzenia odnosnie oszczednego,
wydajnego i skutecznego wdrozenia jego polityki; (2) Udzielenie
ciatu ustawodawczemu i innemu decydentowi niezaleznego po-
twierdzenia odnosnie wiarygodnosci wskaznikéw lub oswiadczen
dotyczacych wykonywania zadan publikowanych przez kontro-
lowang jednostke; (3) Identyfikacja obszaréw o stabym poziomie
wykonywania zadan i udzielenie wsparcia kontrolowanej jedno-
stce a takze rzagdowi w poprawie dziatania z punktu widzenia
oszczednosci, wydajnosci oraz skutecznosci; (4) Identyfikacja
przyktadéw mogacych stanowié¢ wzory najlepszych zasad poste-
powania.

W warunkach demokracji i gospodarki wolnorynkowej celem
kontroli NIK jest wiec nie tylko ustalenie legalnosci i rzetelnosci
realizacji finansow publicznych, ale takze ustalenie, czy i w jakim
zakresie instytucje publiczne oszczednie i wydajnie wykonuja
zadania na rzecz spoteczenstwa, jaka byta skutecznos$¢ w osig-
gnieciu zatozonych celéw, czy dziatalnosé panstwa jest transpa-
rentna, jaka jest jakos$¢ ustug publicznych, czy obywatele sg trak-
towani przez organy panistwa w jednakowy sposdb. NIK nie oce-
nia natomiast celowosci realizacji zadan przez JST niezaleznie od
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tego, czy s3 finansowane ze srodkéw wtasnych, czy dotacji z bu-
dzetu panstwa. Organ kontroli parlamentarnej oddziatuje na
dziatalno$¢ panstwa poprzez wskazywanie na mozliwosci popra-
wy sposobu gospodarowania srodkami publicznymi, informowa-
nie decydentéw i spoteczeristwa o sposobie wykonania zadan
publicznych, wspieranie decydentéw w stanowieniu prawa.
Wsrdd pozostatych funkcji kontroli panstwowej nalezy wymienié
funkcje informacyjna, ktdrej znaczenie, z punktu widzenia na-
czelnych organdéw kontroli panstwowej, jest wiodgce. Funkcja ta
przesadza o celowosci kontroli. Celem NIK jest przekazanie decy-
dentom i spoteczenstwu informacji o faktycznej realizacji zadan i
wykonaniu budzetu, a takze dziatalnosci organu kontroli. Wyniki
kontroli mogg inspirowac¢ do dziatann prawotwérczych (np. wnio-
ski de lege ferenda). Publikowanie informacji o sposobie wyko-
nania ustug publicznych, ujawnianie tych informacji opinii pu-
blicznej, podnosi poziom wiedzy obywateli na temat funkcjono-
wania réznych sfer zycia publicznego. W ten sposéb organ par-
lamentarnej kontroli paistwowej realizuje rowniez funkcje edu-
kacyjng. Naczelny organ kontroli panstwowej jest tgcznikiem
pomiedzy rodzajami wiadzy panstwowej. Jest ogniwem partycy-
pacyjnym, za posrednictwem, ktérego administracja samorza-
dowa moze uczestniczyé w tworzeniu programéw, przekazujac
swoje uwagi na temat dotychczasowych rozwigzan (m.in. po-
przez wyjasnienia udzielane w toku kontroli). Wprawdzie uwagi
takie moze zebraé rzad, a za jego posrednictwem parlament,
jednakze wiaczenie w proces gromadzenia informacji organu
niezaleznego od witadzy wykonawczej, ktéry nie posiada upraw-
nienA nadzorczych, sprzyja bezstronnemu informowaniu decyden-
téw o problemach panstwa. Dziatalno$¢ naczelnego organu kon-
troli panstwowej sprzyja demokratyzacji sektora publicznego.
Prawo ujawniania opinii publicznej wynikdéw kontroli jest ograni-
czone ochrong intereséw panstwa i jednostki kontrolowane;j.
Funkcje kontrolna, informacyjna, taczg sie z funkcjg prewen-
cyjna. Celem jest nie dopuszczenie do nieprawidtowego gospo-
darowania srodkami publicznymi. Media spetniajg istotng role w
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realizacji funkcji prewencyjnej kontroli panstwowej. Upowszech-
niajgc ustalenia kontroli oraz przekazujgc wiadomosci na temat
funkcjonowania naczelnego organu kontroli panstwowej ksztat-
tujg publiczny wizerunek tego organu.

Z ustrojowej pozycji Najwyzszej lzby Kontroli jako naczelne-
go organu kontroli painstwowej wynika mozliwos¢ oddziatywania
na inne organy, dziatajgce w ramach wtadzy wykonawczej, ktore
wykonujg zadania kontrolne. Zgodnie z art. 12 ustawy o NIK,
organy kontroli, rewizji, inspekcji, dziatajgce w administracji rza-
dowej o samorzadzie terytorialnym, wspdtpracujg z NIK i sg zo-
bowigzane do: (1) udostepnienia NIK na jej wniosek, wynikéw
kontroli przeprowadzonych przez ten organy; (2) przeprowadze-
nia okreslonych kontroli wspdlnie pod kierownictwem NIK; (3)
przeprowadzenia kontroli doraznych na zlecenie NIK. Powyisze
uprawnienia Najwyzszej lzby Kontroli nie dotyczg pozarzagdowych
i poza samorzadowych organéw kontroli. Na przyktad artykut ten
nie ma zastosowania do Panstwowej Inspekcji Pracy.

Funkcja represyjna jest kolejng funkcjg kontroli panstwowej.
Osoby odpowiedzialne za powstanie nieprawidtowosci ponosza
okreslone sankcje. W przypadku organu kontroli nie posiadaja-
cego uprawnien jurysdykcyjnych, srodki wtadcze wobec kontro-
lowanych jednostek przystugujg organom nadzoru. Wobec osdéb
odpowiedzialnych za uchybienia, okreslone przepisami prawa
sankcje dyscyplinarne, czy stuzbowe moze wyciggnaé kierownik
jednostki kontrolowanej, a wobec kierownika jego przetozony.
Instytucja kontroli informujgc opinie publiczng i decydentéw o
wynikach kontroli posiada mozliwos¢ domagania sie natozenia
sankcji na osoby odpowiedzialne za powstanie nieprawidtowosci.
Oprdécz omoéwionych wyzej funkcji mozna wymienic jeszcze jed-
ng, mianowicie funkcje doradczy. Polega ona na przekazywaniu
otoczeniu informacji, ktére przyjmujg postac opinii, wskazéwek i
nie majg charakteru wigzacego dla tych, ktérym sg udzielane.

Kolejng organizacjg panstwowa — panstwowgq jednostkg bu-
dzetowaq, posiadajgcg uprawnienia kontrolne wobec jednostek
samorzadu terytorialnego jest regionalna izba obrachunkowa,
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ktorej dziatalnos¢ okreslajg przepisy ustawy z dnia 7 pazdziernika
1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych®. Izby sprawuja
nadzoér nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego w
zakresie spraw finansowych. Nadzér ten obejmuje uchwaty i
zarzadzenia podejmowane przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego w sprawach: procedury uchwalania budzetu i jego
zmian; budzetu i jego zmian; zaciggania zobowigzan wptywaja-
cych na wysokos¢ dtugu publicznego jednostki samorzgdu teryto-
rialnego oraz udzielania pozyczek; zasad i zakresu przyznawania
dotacji z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego; podatkéw
i optat lokalnych, do ktérych majg zastosowanie przepisy ustawy
- Ordynacja podatkowa; absolutorium; wieloletniej prognozy
finansowej i jej zmian. Izba dysponuje jeszcze jednym uprawnie-
niem. Mianowicie, w przypadku niepodjecia uchwaty budzetowej
przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego do
dnia 31 stycznia roku budzetowego, Izba obligatoryjnie ustala
budzet tej jednostki w terminie do konca lutego roku budzeto-
wego w zakresie zadan wtasnych oraz zadan zleconych. Innym
przypadkiem, gdy lzba przejmuje uprawnienia JST jest sytuacja,
gdy ustala ona budzet jednostki samorzadu terytorialnego w
zakresie zadan wtasnych oraz zadan zleconych w przypadku nie-
zachowania przez te jednostke zasad okreslonych w art. 242-244
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. W
przypadku nieistotnego naruszenia prawa w uchwale lub zarza-
dzeniu 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 odpowiednio
do zwigzkéw jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy odno-
towa¢, ze lzba, prowadzac postepowanie nadzorcze w sprawie
uznania uchwaty budzetowej organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego za niewaing w catosci lub w czesci,
wskazuje nieprawidtowosci oraz sposéb i termin ich usuniecia.
Jezeli organ wtasciwy w wyznaczonym terminie nie usunie nie-
prawidtowosci, o ktérych mowa wyzej kolegium Izby a zatem
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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 niewaznoscia
ustala kolegium izby. Wskazanie nieprawidtowosci oraz sposobu i
terminu ich usuniecia zawiesza bieg 30-dniowego terminu okre-
$lonego w art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie 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 dtuz-
szy niz 30 dni.

Oproécz dziatalnosci nadzorczej Izby dokonujg takze kontroli
gospodarki finansowej i zamoéwiend publicznych nastepujgcych
jednostek: jednostek samorzadu terytorialnego; zwigzkéw me-
tropolitalnych; zwigzkdw miedzygminnych; stowarzyszern gmin
oraz stowarzyszen gmin i powiatow; zwigzkow powiatow; zwigz-
kéw powiatowo-gminnych; stowarzyszed powiatdéw; samorzg-
dowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzgdowych osdb
prawnych oraz innych podmiotéw, w zakresie wykorzystywania
przez nie dotacji przyznawanych z budzetéw jednostek samorza-
du terytorialnego.

Kolejnym zadaniem Izby jest opracowywanie raportéw, ana-
liz i opinii w sprawach okreslonych ustawami, co jest szczegdlnie
przydatne z punktu widzenia planowania i wykonania budzetu
panstwa. Wreszcie, Izby w zakresie objetym nadzorem i kontrolg
prowadzg dziatalnos$¢ informacyjng, instruktazowg oraz szkole-
niowa. Dziatalnos¢ informacyjna i szkoleniowa moze by¢ prowa-
dzona odptatnie, a w takim przypadku dochody z tego tytutu sg
dochodami budzetu panstwa.

Izba kontroluje gospodarke finansowg, w tym realizacje zo-
bowigzan podatkowych oraz zamdwienia publiczne podmiotow,
o ktorych mowa wyzej na podstawie kryterium zgodnosci z pra-
wem i zgodnos$ci dokumentacji ze stanem faktycznym. Kontrola
gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w
zakresie zadan administracji rzadowej, wykonywanych przez te
jednostki na podstawie ustaw lub zawieranych porozumien, do-
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konywana jest takie z uwzglednieniem kryterium celowosci,
rzetelnosci i gospodarnosci. Ustawa naktada na Izbe obowigzek
przeprowadzenia co najmniej raz na cztery lata kompleksowa
kontrole gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorial-
nego. Izby mogg rowniez przeprowadzac kontrole: 1) samorza-
dowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzgdowych oséb
prawnych oraz innych podmiotéw, w zakresie wykorzystywania
przez nie dotacji przyznawanych z budzetéw jednostek samorza-
du terytorialnego - na wniosek jednostek samorzadu terytorial-
nego lub ich zwigzkdéw; 2) jednostek samorzadu terytorialnego,
zwigzkow metropolitalnych, zwigzkow miedzygminnych, stowa-
rzyszen gmin oraz stowarzyszen gmin i powiatéw, zwigzkéw po-
wiatéw, zwigzkéw powiatowo-gminnych, stowarzyszen powia-
téw, samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym samo-
rzgdowych oséb prawnych - na wniosek organdéw administracji
rzgdowej, agencji lub funduszy celowych w przypadku przekaza-
nia srodkéw publicznych na rzecz tych podmiotow.

Ustawodawca wyszczegdlnia wsrdd zadan kontrolnych w od-
rebnym artykule jedno, mianowicie RIO kontrolujg pod wzgle-
dem rachunkowym i formalnym kwartalne sprawozdania z wy-
konania budzetéw jednostek samorzgdu terytorialnego oraz
whioski o przyznanie czesci rekompensujgcej subwencji ogdlnej.
Kryterium tej kontroli stanowi zatem rzetelnosé, jak i legalnosc.
W art. 10 RIO wskazano na dodatkowy obowigzek informacyjny
prezesa lzby. Mianowicie, informacje o stwierdzonych nieprawi-
dtowosciach w zakresie danych dotyczacych naliczania subwencji
i rozliczen dotacji celowych prezes lzby przekazuje organom do-
konujgcym podziatu tych srodkéw.

Z kolei, na podstawie wynikow dziatalnosci nadzorczej, kon-
trolnej i opiniodawczej, w razie potrzeby wskazania organom
jednostki samorzadu terytorialnego powtarzajacych sie niepra-
widtowosci lub zagrozenia niewykonania ustawowych zadan,
izba przedstawia raport o stanie gospodarki finansowej tej jed-
nostki. W tym przypadku, organ RIO - Kolegium izby uchwatg
decyduje o sporzadzeniu raportu, okresla jego zakres i termin
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oraz wyznacza cztonka kolegium odpowiedzialnego za przygoto-
wanie projektu raportu. Po przyjeciu raportu przez kolegium
prezes izby przekazuje raport organom: stanowigcemu i wyko-
nawczemu wiasciwej jednostki samorzadu terytorialnego. Orga-
ny jednostki samorzadu terytorialnego mogg wnies¢ do kolegium
zastrzezenia do raportu w terminie 30 dni od dnia jego otrzyma-
nia. Kolegium w odrebnej uchwale oddala zastrzezenia lub je
uwzglednia i zmienia raport. Raport podlega ogtoszeniu w sys-
temie teleinformatycznym. Powyisze obowigzki informacyjne
realizuje sie odpowiednio w przypadku zwigzkéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego, z tym ze raport przekazuje sie takze
organom jednostek nalezgcych do zwigzku.

Do zadan izby nalezy ponadto: 1) wydawanie, na wniosek
organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego, opi-
nii o mozliwosci sptaty kredytu, pozyczki lub wykupu papieréw
wartosciowych; 2) wydawanie opinii o przedktadanych projek-
tach uchwat budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego;
3) wydawanie opinii o przedktadanych przez zarzady powiatéw i
wojewddztw oraz przez wojtéw (burmistrzéw, prezydentow
miast) informacjach o przebiegu wykonania budzetu za pierwsze
potrocze; 4) wydawanie opinii o przedktadanych przez zarzady
powiatdw i wojewddztw oraz przez woéjtéw (burmistrzow, prezy-
dentéw miast) sprawozdaniach z wykonania budzetu wraz z in-
formacjami o stanie mienia jednostek samorzadu terytorialnego i
objasnieniami; 5) wydawanie opinii o wnioskach komisji rewizyj-
nych organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego
w sprawie absolutorium oraz opinii w sprawie uchwaty rady gmi-
ny o nieudzieleniu wdjtowi absolutorium; 6) rozpatrywanie
spraw dotyczacych powiadomien przez skarbnika (gtéwnego
ksiegowego budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego) o
przypadkach dokonania kontrasygnaty na pisemne polecenie
zwierzchnika, zgodnie z odrebnymi ustawami; 7) rozpatrywanie
innych spraw okreslonych w odrebnych ustawach; 8)udzielanie
wyjasnien na wystgpienia podmiotéw wymienionych w art. 1 ust.
2 ustawy o RIO (tj. jednostek samorzadu terytorialnego, zwigz-
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kow metropolitalnych, zwigzkdw miedzygminnych, stowarzyszen
gmin oraz stowarzyszen gmin i powiatéw, zwigzkdw powiatow,
zwigzkow powiatowo-gminnych, stowarzyszen powiatow, samo-
rzgdowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzgdowych
0s0b prawnych, innych podmiotéw, w zakresie wykorzystywania
przez nie dotacji przyznawanych z budzetéw jednostek samorza-
du terytorialnego) w sprawach dotyczacych stosowania przepi-
sow o finansach publicznych; 9) wydawanie opinii o przedktada-
nych projektach uchwat o wieloletnich prognozach finansowych;
10) wydawanie opinii o programach postepowan naprawczych
jednostek samorzadu terytorialnego.

Nadzdér nad dziatalnoscig regionalnych izb obrachunkowych
sprawuje minister wtasciwy do spraw administracji publicznej na
podstawie kryterium zgodnosci z prawem. W razie powtarzaja-
cego sie naruszania przez izbe prawa, Prezes Rady Ministrow na
whniosek ministra wfasciwego do spraw administracji publicznej
moze rozwigzac¢ kolegium izby, okreslajgc 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 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie®* Wo-
jewoda jest organem nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samo-
rzadu terytorialnego i ich zwigzkéw pod wzgledem legalnosci, z
zastrzezeniem, ze kontroluje pod wzgledem legalnosci, gospo-
darnosci i rzetelnosci wykonywanie przez organy samorzadu
terytorialnego zadan z zakresu administracji rzagdowej, realizo-
wanych przez nie na podstawie ustawy lub porozumienia z orga-
nami administracji rzgdowe;j.

Wojewoda odpowiada za wykonywanie polityki Rady Mini-
strow w wojewddztwie, a w szczegdlnosci: 1) dostosowuje do
miejscowych warunkéw cele polityki Rady Ministrow oraz, w
zakresie i na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach, koor-
dynuje i kontroluje wykonanie wynikajacych stad zadan; 2) za-

81Dz. U.z2015r. poz. 525 ze zm.
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pewnia wspotdziatanie wszystkich organéw administracji rzagdo-
wej i samorzadowe]j dziatajgcych w wojewddztwie i kieruje ich
dziatalnoscig w zakresie zapobiegania zagrozeniu zycia, zdrowia
lub mienia oraz zagrozeniom s$rodowiska, bezpieczenstwa pan-
stwa i utrzymania porzadku publicznego, ochrony praw obywa-
telskich, a takze zapobiegania kleskom zywiotowym i innym nad-
zwyczajnym zagrozeniom oraz zwalczania i usuwania ich skut-
kéw, na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach; 3) doko-
nuje oceny stanu zabezpieczenia przeciwpowodziowego woje-
wodztwa, opracowuje plan operacyjny ochrony przed powodzig
oraz ogtasza i odwotuje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy;
4) wykonuje i koordynuje zadania w zakresie obronnosci i bez-
pieczenstwa panstwa oraz zarzadzania kryzysowego, wynikajgce
z odrebnych ustaw.

Wojewoda moze wydawac polecenia obowigzujgce wszyst-
kie organy administracji rzgdowej dziatajgce w wojewddztwie, a
w zakresie zapobiegania zagrozeniu zycia, zdrowia lub mienia
oraz zagrozeniom srodowiska, bezpieczeistwa panstwa i utrzy-
mania porzadku publicznego, ochrony praw obywatelskich, a
takze zapobiegania kleskom zywiotowym i innym nadzwyczajnym
zagrozeniom oraz zwalczania i usuwania ich skutkow, na zasa-
dach okreslonych w odrebnych ustawach, obowigzujgce rowniez
organy samorzadu terytorialnego. O wydanych poleceniach wo-
jewoda niezwtocznie informuje wtasciwego ministra. Sytuacjami
nadzwyczajnymi, o ktérych mowa wyzej sg rdwniez sytuacje kry-
zysowe w rozumieniu ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarza-
dzaniu kryzysowym®. Polecenia Wojewody nie moga dotyczy¢
rozstrzygnie¢ co do istoty sprawy zatatwianej w drodze decyzji
administracyjnej, a takze nie mogg dotyczy¢ czynnosci operacyj-
no-rozpoznawczych, dochodzeniowo-$ledczych oraz czynnosci z
zakresu Scigania wykroczen. Z uwzglednieniem przepiséw o
ochronie informacji niejawnych lub innych tajemnic prawnie
chronionych wojewoda ma prawo wgladu w tok kazdej sprawy
prowadzonej w wojewddztwie przez organy administracji rzado-

82Dz, U.z2017 r. poz. 209
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wej, a takze przez organy samorzadu terytorialnego w zakresie
zadan przejetych na podstawie porozumienia lub zadan zleco-
nych.

Zgodnie z art. 14 ust. 1 ustawy z dnia z dnia 26 kwietnia
2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym organem wiasciwym w spra-
wach zarzadzania kryzysowego na terenie wojewddztwa jest
wojewoda. Do zadan wojewody w sprawach zarzadzania kryzy-
sowego, wedtug art. 14 ust. 2 ww. ustawy, nalezy m.in. kiero-
wanie monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem i usuwa-
niem skutkéw zagrozen na terenie wojewddztwa; realizacja za-
dan z zakresu planowania cywilnego, w tym: wydawanie staro-
stom zalecen do powiatowych planéw zarzadzania kryzysowego,
zatwierdzanie powiatowych planéw zarzadzania kryzysowego,
przygotowywanie i przedktadanie do zatwierdzenia ministrowi
wtasciwemu do spraw administracji publicznej wojewddzkiego
planu zarzgdzania kryzysowego; zapobieganie, przeciwdziatanie i
usuwanie skutkdéw zdarzen o charakterze terrorystycznym; orga-
nizacja wykonania zadan z zakresu ochrony infrastruktury kry-
tycznej; wspotpraca z powiatowymi zespotami zarzadzania kryzy-
sowego.

Na zakoniczenie tej czesci analizy dziatalnosci kontrolnej or-
gandw panstwa nalezy wskaza¢ na przepisy ustawy z dnia 16
listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej®*. Zgodnie z
art. 95 tejze ustawy jednostki samorzadu terytorialnego podlega-
j3 audytowi obejmujgcym ocene gospodarowania $srodkami po-
chodzacymi z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajgcymi
zwrotowi Srodkami z pomocy udzielanej przez panstwa czton-
kowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA)
oraz ocene gospodarowania $rodkami publicznymi innymi niz
wyzej wymienione, z wytgczeniem badania celowosci wykorzy-
stania srodkéw zaliczanych do dochodéw wtasnych i subwencji
ogodlnej jednostki samorzadu terytorialnego.

8 Dz. U.z2016 1. poz. 1947
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VIIl. Motywowanie w organizacjach samorzado-
wych

1. Kierowanie pracownikami organizacji samorzadowych

Zanim przedstawione zostang teorie motywacji i sposoby
modyfikowania zachowania pracownikéw samorzgdowych nale-
7y poswieci¢ uwage kierownikom réznego szczebla, gdyz oprdcz
wzajemnych relacji pomiedzy pracownikami, ktére mogga stano-
wi¢ przyczyne braku motywacji do pracy, relacja kierownik-
pracownik jest tg, ktéra moze stanowic¢ zrédto sukceséw lub nie-
powodzer organizacji®®.

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

e Interpersonalng (reprezentant, przywddca, tacznik).

e Informacyjng (monitorujacy, rozdzielajgcy informacje,

rzecznik).

e Decyzyjng (przedsiebiorca, przeciwdziatajgcy zaktdce-

niom, rozdzielajacy zasoby, negocjator).

W ramach roli interpersonalnej mozna wyrdznic role reprezenta-
cyjng. Polega ona na kreowaniu wtasciwego klimatu kontaktow
wewnatrz i na zewnatrz organizacji, promowaniu pozytywnego
obrazu organizacji. Rola przywddcy polega na wytyczeniu celow,
mobilizacji zespotu do ich osiggniecia, stworzenia zespotowi or-
ganizacyjnych i materialnych warunkéw dziatania. Rola tacznika
polega na utatwianiu i organizowaniu kontaktéw waznych dla
prawidtowego funkcjonowania firmy. Monitorowanie polega na
poszukiwaniu informacji tak w otoczeniu jak i wewnatrz organi-
zacji. Warto pamietaé, iz nie mozna zarzadzaé nie posiadajgc
informacji. A zatem kierownictwo organizacji musi by¢ bardzo

4w tej czesci opracowania wykorzystano; Z. Dobrowolski, Organizacja i zarzg-
dzanie. Zarys problematyki i metod, PWSZ, Sulechéw 2008.
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dobrze poinformowane o wszystkich istotnych dla organizacji
sprawach. Ow monitoring dotyczy takze prawidtowosci przebie-
gu informacji w zespotach i pomiedzy nimi. Zakiécenia
w przeptywie informacji, w tym nieréwnosci w dostepie do in-
formacji powoduije, iz ci przed ktérymi informacje sie zataja czujg
sie manipulowani i oszukiwani, a to rodzi nie tylko frustracje ale i
agresje oraz chec dziatania ,na swdj rachunek”, w skrajnych
przypadkach, nawet wbrew interesom organizacji. Wystepujac
w roli rzecznika kierownik informuje organizacji o jej sprawach.
Rola przedsiebiorcy polega na wprowadzaniu nowych rozwigzan,
podejmowaniu decyzji, w tym obarczonych ryzykiem. Rola prze-
ciwdziatajgcego zaktéceniom polega na niwelowaniu wszelkich
sporow zagrazajgcych prawidtowemu funkcjonowaniu organiza-
cji [Kozminski, Piotrowski (red.), 2001, s. 68-70].

Petnienie funkcji kierownika wymaga posiadania pewnych
cech: odpornosci na zmeczenie fizyczne, zdolnosci do koncentra-
cji i podzielnos$ci uwagi, szybkiego reagowania, umiejetnosci ra-
dzenia sobie ze stresem, czy obiektywnej analizy zagadnien. Ba-
dania wtasne, ktorymi objeto 10 kierownikéw urzedéw gmin
wykazaty, iz wsrédd ww. cech najwiekszg wage przywigzywano do
umiejetnosci radzenia sobie ze stresem. Przy czym co czwarty
z badanych przyznat, ze takowej umiejetnosci, jego/jej zdaniem,
nie posiada. Wsrdd pozostatych umiejetnosci wymieniono zdol-
no$¢ stuchania innych, co jest istotne zwazywszy na potrzebe
dobierania wtasciwych sposobéw motywowania okreslonych
0s0Ob. Zarzgdzanie wymaga kwalifikacji intelektualnych. A zatem
umiejetnosci szybkiego uczenia sie, poznawania nowych zagad-
nien, opanowania nowych umiejetnosci.

J.S. Livingstone identyfikuje cechy charakteryzujgce skutecz-
nych kierownikdéw:

e potrzeba kierowania — tylko cztowiek, ktéry chce wpty-
ng¢ 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
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autorytet zajmowanego stanowiska, lecz swojg wiedze
i umiejetnosci,

e zdolno$¢ empatii — skuteczny kierownik rozumie i umie
postepowac z czesto nieujawnianymi emocjonalnymi re-
akcjami innych cztonkéw organizacji. Jest to potrzebne
do pozyskania ich wspétpracy [Stoner, Wankel, 1992, s.
42].

J. Kotter wymienia cechy skutecznych kierownikéw:

e troszczg sie o to, by ich dziatania byty zgodne z oczeki-
waniami innych,

* tonuja wtadze dojrzatoscig i opanowaniem, co oznacza,
ze unikajg impulsywnego jej demonstrowania i odrzucajg
taktyke zbednej szorstkosci wobec otoczenia [Stoner,
Wankel, 1992, s. 262]. Analiza odpowiedzi pracownikéw
10 urzedéw gmin (badaniami objeto 50 urzednikéw) wy-
kazata, ze zaden z ich kierownikdw nie odrzucit, w ich
ocenie, w relacji z pracownikami taktyki szorstkosci wo-
bec otoczenia. Powodowato to nieporozumienia i zbed-
ny, zdaniem badanych, stres towarzyszacy realizacji co-
dziennych obowigzkow.

Wsrdd stylow kierowania, w literaturze wymienia sie: auto-
kratyczny, konsultatywny, partycypacyjny i bierny. Styl autokra-
tyczny charakteryzuje sie wysokim poziomem zaangazowania
kierownika w prace podlegtego zespotu. Kierownik w istotnym
zakresie interweniuje w przebieg pracy swoich pracownikow.
Ustala zadania dla zespotu, wptywa na sposdb ich wykonania.
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 interesujg tyle, na ile mogg wptyna¢ na sposdb
wykonania zadania. Podwtadni sg traktowani przedmiotowo
dziatania zespotowego. Zaktada, ze do osiggniecia sprawnosci w
wykonaniu zadania wystarczy postuszenstwo, dyspozycyjnos¢ i
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biegtos¢ wykonawcza podwtadnych oraz wysoki poziom zaanga-
zowania w prace przetozonego. Wspomniany wyzej kierownik
nie liczy na twodrcze postawy swoich podwtadnych. Natomiast
jest przekonany o koniecznosci stosowania kar w przypadku
stwierdzenia niesubordynacji podwtadnych. Badacze wskazuja,
ze tego typu styl kierowania jest wskazany w sytuacji, gdy po-
ziom dojrzatosci pracownikéw jest niski. Sg oni bierni. Ponadto
jest przydatny w poczatkowej fazie kierowania, gdy nowozatrud-
nieni uczg sie pracy, procedur, przepisow. Gdy oczekujg zaanga-
zowania i pomocy kierownika. Kierowanie autokratyczne nie jest
wskazane, gdy organizacja ma wypracowany system reagowania
na sytuacje powtarzalne, a kwalifikacje pracownikéw i ich moty-
wacja sg wtasciwe z punktu widzenia wspétdziatania grupy i osia-
gania sprawnos$ci w organizacji [Czerminski, Czerska, Nogalski,
Rutka, Apanowicz, 2001, s. 127-134].

Styl konsultatywny polega na dziataniu kierownika zmierza-
jacym do wigczenia podwtadnych w proces organizowania ich
pracy, przy zachowaniu przetozonego do ostatecznego decydo-
wania o sposobie, miejscu i czasie realizacji przez nich zadan.
Kierownik wychodzi z zatozenia, ze pracownikéw nalezy trakto-
wac nie jak partnerdw, lecz jak konsultantéw, gdyz pracownicy
nie sg sktonni do ponoszenia wspétodpowiedzialnosci za losy
zespotu w ktdrym uczestniczg. Taki styl kierowania jest wskaza-
ny, gdy podwtadni potrafig juz realizowaé znaczng czes¢ posta-
wionych im zadan bez koniecznosci statego nadzoru przetozone-
go. Zdolni sg do analizy sposobdw realizacji zadan, ale ich kwali-
fikacje nie sg réwne kwalifikacjom kierownika. Styl konsultatyw-
ny nie sprawdza sie w sytuacji, gdy kwalifikacje podwtadnych
doréwnujg lub przewyzszajg kwalifikacje przetozonego, a ponad-
to stworzono system odpowiedzialnosci grupy za wyniki pracy
[Ibidem].

Styl partycypacyjny charakteryzuje sie wysokim poziomem
zaangazowania sie kierownika w sprawy podlegtego mu zespotu.
Owe zaangazowanie nie ma charakteru wtadczego. Kierownik
koncentruje sie na postawach pracownikéw i stosunkach miedzy-
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ludzkich. Poswieca mato czasu kontroli sposobu wykonania za-
dania, a skupia uwage na koncowych wynikach pracy podwtad-
nych. Warunkiem powodzenia kierowania partycypacyjnego jest
wysoki poziom kwalifikacji pracownikéw, poziomu moralnego
i prowadzenie motywacji nakierowanej na promowanie dziatan o
charakterze kreatywnym. Styl ten nie bedzie sprawdzat sie w
sytuacji, gdy cele pracownikéw bedg sprzeczne z celami organi-
zacji. Z kolei styl bierny charakteryzuje sie niskim poziomem
bezposredniego zaangazowania sie kierownika w prace podle-
gtego zespotu. Kierownik ogranicza sie do ustalenia granic dzia-
tania zespotu oraz form ponoszenia odpowiedzialnosci. Angazuje
sie w prace podwtadnych na ich wniosek lub w przypadku naru-
szenia norm i zasad obowigzujgcych w organizacji. Jego zada-
niem woweczas jest przywrécenie warunkéw niezbednych do
dziatania zgodnego z normami i zasadami [Czerminski, Czerska,
Nogalski, Rutka, Apanowicz, 2001, s. 127-134]. W praktyce, w
dziatalnosci organizacji samorzgdowych, jak wynika z badan wta-
snych przeprowadzonych w latach 1992-2013 w 30 urzedach
gmin dostrzega sie taczone style kierowania. Koniecznos$¢ realiza-
cji zadan i przestrzegania termindéw zawitych okreslonych przepi-
sami prawa sktania kierownikdw $redniego szczebla do prefero-
wania stylu autokratyczno-konsultatywnego.

W. Kiezun, za J.A. Brownem, formutuje inny podziat kierow-
nikdw wyrdzniajgc autokratéw: surowych, zyczliwych i nieudol-
nych oraz laissez-faire. Z kolei R. Likert wyrdznia style kierowa-
nia: autokratyczny, autokratyczny zyczliwy, konsultacyjny i party-
cypacyjny. R. Tannenbaum i W.H. Schmidt wyrdzniajg siedem
styléw kierowania biorgc pod uwage sposdb podejmowania de-
cyzji kierowniczych: 1) kierownik decyduje i ogtasza decyzje; 2)
kierownik przekonuje podwtfadnych o stusznosci swojej decyzji;
3) kierownik przedstawia pomysty i zacheca do pytan; 4) kierow-
nik przedstawia decyzje i podkresla, ze mogg zmieni¢ sie; 5) kie-
rownik przedstawia zagadnienie, uzyskuje opinie od podwtad-
nych i decyduje; 6) kierownik okresla zakres, w jakim podwtadni
mogg decydowacd i wzywa ich aby decydowali; 7) kierownik ze-
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zwala podwtadnym dziata¢ w granicach okreslonych przez swoje-
go przetozonego. Z kolei G.S. Sargie klasyfikuje style kierowania
biorgc pod uwage cechy osobowosciowe: 1) osobisty — styl ego-
centryczny. Kierownik jest wymagajacy, zagda dyscypliny, zmienny
w nastrojach, przeswiadczony o swojej nieomylnosci, tytan pra-
cy, rozsadzany przez energie i osobistg przedsiebiorczos¢;
2) impulsywny — odmiana stylu osobistego. Jest to osoba o emo-
cjonalnej, impulsywnej naturze. Jest kreatywny, ale nie konse-
kwentny; 3) bezosobowy — nie angazuje sie emocjonalnie, jest
racjonalny i powsciggliwy, Scisle okresla podziat kompetencji,
przy podejmowaniu decyzji uwzglednia opinie doradcéw; 4) styl
zbiorowy — kierownik jest osobg z grupy, zyczliwy, lubigcy dysku-
sje; 5) styl spokojny — preferuje tad i spokdj, kieruje sie rozwaga
a nie odwagg, podejmuje decyzje przy ograniczonej kolegialnosci
[Kiezun, 1997, s. 155-161].

W.J. Redlin wyréznia dwa style kierowania: elastyczny (tole-
rancja w sytuacjach niejasnych, swoboda w sytuacjach nieokre-
Slonych, brak dogmatycznego podejscia, altruizm, niewrazliwosé
na uroki wtadzy) oraz impulsywny (niezdecydowanie, uzaleznie-
nie od innych, brak wtasnego zdania, tatwos$¢ ulegania wraze-
niom). R. Blake i J.S. Moutoun, biorgc pod uwage zainteresowa-
nie kierownika sprawami ludzkimi oraz wykonaniem zadan, wy-
roézniajg takie style kierowania, jak: anemiczny, klub spoteczny
(niewielkie zainteresowanie sprawami zawodowymi, natomiast
dbatos¢ o jak najlepsze stosunki miedzyludzkie), autokratyczny,
posredni, pracy zespotowej [Ibidem].

J. Zieleniewski wyrdznit styl autokratyczny oraz styl polega-
jacy na stawianiu zadan catosciowych, pozostawiajgc duzo swo-
body, co do sposobu wykonania zadania. Skrajnym stylem jest
kierowanie przez doradzanie, gdzie pozostawia sie podwtadne-
mu petng swobode decyzji co do zadan i sposobdéw ich wykona-
nia ale tez petng odpowiedzialnos¢ za podejmowane decyzje.
Wedtug J. Kurnala istnieje styl dyrektywny polegajgcy na silnym
podkresleniu formalnego czynnika hierarchii organizacyjnej oraz
roli kontroli w sprawdzaniu, czy system norm jest przestrzegany
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oraz styl integratywny polegajgcy na stosowaniu bodzcow pobu-
dzajgcych sity integrujace i uzyskaniu akceptacji pracownikéw dla
realizacji celow. W koncu, W. Kiezun wymienia styl racjonalno-
demokratyczny, ktdry okresla jako kult fachowosci, tadu organi-
zacyjnego, korzystania z partycypacji celem zapewnienia spraw-
nosci w dziataniu, dziatania wg zatozenia, ze kazdy dziata z mak-
symalng samodzielnoscig, w ramach ustalonego zakresu. Z kolei
styl autorytatywno-kolegialny, cho¢ w nazwie zawarta jest
sprzecznosé, tylko w zatozeniach oparty jest o partycypacje. Po-
mimo istnienia kolegialnych rozwigzan, jak narady, konferencje,
decyzje i tak podejmuje dyrektor kierujac sie swojg oceng i
wchodzac w zakres kompetencji nizszych ogniw. Cho¢, jak za-
uwaza W. Kiezun, stylem preferowanym jest styl demokratyczny,
relatywizm jego skutecznosci jest mocno podkreslany przez wielu
autorow [lbidem].

Z. Dobrowolski wskazuje na trzy style kierowania, ktére
mozna dostrzec w dziatalnosci organizacji samorzadowych:
1) racjonalny normatywnie, gdzie wychodzi sie z zatozenia, ze
kazdy z pracownikow dziata samodzielnie w granicach prawa i
zakresu powierzonych zadan, autokratyczno-konsultatywny,
gdzie pewien zakres konsultacji jest wykorzystywany do legitymi-
zowania dziatan, ale jednoczes$nie decyzje ostateczne podejmuje
kierownik.

Warto tez na marginesie zauwazyé, ze na styl kierowania
wptywa szereg zmiennych, a ich waga wymaga kazdorazowego
ustalenia w odniesieniu do konkretnego kierownika i jednostki
organizacyjnej. Za zmienne interweniujgce wptywajace na rela-
tywizm stylu kierowania zwracali uwage W. Kiezun oraz Z. Do-
browolski [Kiezun, 1997, s. 164, Dobrowolski, 2017a].

Interesujgcy model relatywizmu stylu kierowania, z perspek-
tywy praktyki zarzadzania, zbudowat F. Fiedler. Zaktada on, ze w
sytuacji niekorzystnej (na przyktad stosunki przetozony-
podwtadny sg zte, kierownik ma niewielki poziom autorytetu)
najlepszy jest styl zorientowany na zadania. W sytuacji, gdy sto-
sunki przetozony — podwtadny sg bardzo dobre, zadania przygo-
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towywane sg precyzyjnie, a kierownik cieszy sie wysokim autory-
tetem takze najlepszy jest styl zorientowany na zadania. Nato-
miast w sytuacji, gdy stosunki przetozony — podwtadny s3g dobre,
zadania przygotowywane sg srednio, a kierownik cieszy sie do-
statecznym autorytetem najlepszy jest styl zorientowany na sto-
sunki ludzkie [Kiezun, 1997, s. 166-167].

Czesto pozostaje nierozwigzany problem, czy w organizacji
samorzgdowej mamy do czynienia z przywédca, jakim jest poli-
tyk, wygrywajacy wybory samorzgdowe i obejmujacy stanowisko
wdjta, burmistrza lub prezydenta, czy tez jest to nadal kierownik,
a nie przywddca. Rzecz jasna odpowied? na to pytanie nie bedzie
miata charakteru uniwersalnego. Przywddztwo to zdolnos¢ osia-
gania rezultatéw za posrednictwem grupy ludzi. Tym samym jest
takze kierowanie. Kierownik to osoba, ktdéra zleca wykonanie
zadania i egzekwuje jego realizacje. Kierownik wykorzystuje swo-
ja wtadze. Przywddca wyzwala reakcje dobrowolne [Griffin,
1996, s. 492]. Przywddca polityczny stajgc sie kierownikiem
urzedu w zakresie wykonywania zadan samorzgdowych moze
by¢ tylko kierownikiem, nie za$ przywddca. Trudno bowiem do-
strzec w pracownikach urzedéw dobrowolnych reakcji i podej-
mowania zadan z wifasnej inicjatywy. Przeciwnie, w zwigzku
z systemem rejestracji spraw i ich przydziatu oraz zawitych ter-
mindéw ustawowych jest to wrecz niemozliwe.

Dla potrzeb dydaktycznych nalezy wspomnieé, iz R.A. Web-
ber wyrdznit cztery wymiary przywodztwa: (1) wspieranie — dzia-
tanie sprzyjajace powstaniu u podwtadnych poczucia wtasnej
wartosci; (2) utatwianie wspétdziatania; (3) wzbudzanie entuzja-
zmu pracy dla organizacji; (4) uftatwianie dziatan. Wsréd rodza-
jéw przywodztwa mozna wyrdznié: transakcyjne i transformacyj-
ne. Przywddztwo transakcyjne polega na ciggtym rozpoznawaniu,
wywieraniu wptywu i spetnianiu zmieniajgcych sie oczekiwan
podwtadnych. Przywddztwo transformacyjne polega na mobili-
zowaniu ludzi do zmierzania w wyznaczonym kierunku i wpro-
wadzenia zmian niezbednych do realizacji wizji [Webber, 1984, s.
179].

214



2. Kultura organizacyjna

Pojecie kultury mozna rozpatrywaé¢ w znaczeniu antropolo-
gicznym. W znaczeniu zinternacjonalizowanym — kultura oznacza
przyswojenie wzoréw i modeli normatywnych lub wartosci i
przejawia sie w zachowaniu ludzi. W znaczeniu normatywno-
aksjologicznym kultura to normy, reguty i wartosci oddzielone od
ludzkich dziatan. W znaczeniu przedmiotowym kultura to przed-
mioty i wytwory stanowigce rezultat ludzkich dziatan. We wspodt-
czesnym rozumieniu, niektdrzy z badaczy postrzegajg kulture
jako wytwér zbiorowosci ludzkich. Wedtug M. Kostery kultura nie
jest tworem natury. Otrzymujemy jg w darze od innych, ktdrzy
wczesniej od nas byli uczestnikami kultury [Kostera, 1994, s. 12].
To prawda, ze kulture otrzymujemy w darze od innych. Warto
jednak pamietaé, ze kultura podlega ciggtlym przeobrazeniom.
Takze srodowisko naturalne w pewien sposdb oddziatuje na kul-
ture ludzi.

B. Nogalski, za K. Zimniewiczem zauwaza, iz przyczyny zain-
teresowania sie kulturg organizacyjng sg wynikiem zmian jakie
zaszty w otoczeniu organizacji. Sukces Japonii zwrdcit uwage
badaczy na organizacje japonskie, a przede wszystkim na dbatos¢
o system norm i wartosci pracownikéw. Ustalono wdéwczas, ze
istnieje zwigzek pomiedzy kulturg organizacyjng a efektywnoscia
dziatania. Ponadto zdano sobie sprawe, ze kazda organizacja ma
okreslony, charakterystyczny dla niej system wartosci, zwany
kulturg organizacji, ktéry stanowi jadro dziatalnosci organizacji, z
ktorego wynikajg niemal wszystkie posuniecia strategiczne [Zim-
niewicz, 1999, s. 297]. Cz. Sikorski zauwaza, iz kulture organiza-
cyjng nalezy traktowac w aspekcie zinternalizowanym, a wiec
zajmowac sie normami i systemami wartosci, ktére stajg sie sty-
mulatorami okreslonych zachowan [Sikorski, 1986, s. 16]. Kultura
organizacyjna jest kategorig spoteczng. Oznacza to, ze zachowa-
nia ludzi w organizacji sg podporzagdkowane pewnym wspolnym
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wzorcom i modelom [Czerminski, et al., 2001, s. 585-608]. J. Zie-
leniewski stwierdza, ze kulture organizacyjng nalezy mierzy¢
stopniem, w jakim hierarchia podporzadkowania celéw odzwier-
ciedla sie w Swiadomosci i dziataniu cztonkéw organizacji.
E. Pietkiewicz stwierdza, ze kultura organizacyjna oznacza wta-
Sciwy klimat organizacyjny i sposéb zarzadzania, system zachet,
stosunki miedzyludzkie [Katuzny, Pietkiewicz, 1993, s. 47].
W ocenie Z. Dobrowolskiego kultura organizacyjna to zbiér norm
wartosci, ktére stymulujg i regulujg zachowanie cztonkéw orga-
nizacji, istotne dla realizacji okreslonego celu [Dobrowolski,
2008]. W przeciwienstwie 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, sym-
bole, rytuaty, schematy poznawcze nieustannie formowane
i przeksztatcane w miare, jak organizacja stara sie zréwnowazy¢
wymogi zachowania wewnetrznej spoistosci z potrzebami reakcji
wykrywanymi w otoczeniu. Kultura ta obejmuje wzorce katego-
ryzowania rzeczywistosci, schematy decyzyjne kategoryzujgce
zjawiska, procedury ignorowania lub interpretowania anomalii
mogacych naruszy¢ uzytkowany uktad odniesienia [Bratnicki,
Krys, Stachowicz, 1988, s. 67].

W skfad kultury organizacyjnej wchodzg: zatozenia, normy
i wartosci oraz tzw. artefakty, tj. sztuczne twory kultury — mity
(pewnos¢, niepewnos$é zatrudnienia itp.), legendy, ceremonie,
rytuaty, sztuka, technologia, przedmioty materialne (wnetrza
instytucji, stonowane kolory, obrazy na Scianach itd., sposdb
ubierania sie cztonkdw organizacji). Normy i wartosci, trwalsze
od artefaktéw sg trudniejsze do zaobserwowania. Wyrdznia sie
normy i wartosci deklarowane (na przyktad kodeks etyczny, regu-
lamin) i normy i wartosci przestrzegane, ktére nie muszg byc
zbiezne z tymi pierwszymi. Sytuacja w ktérej cztonkowie organi-
zacji przyzwalajg na rozbieznos$¢ pomiedzy normami i wartoscia-
mi deklarowanymi a przestrzeganymi ufatwia wystgpienie zja-
wisk patologicznych w organizacjach [Dobrowolski, 2017a].
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W literaturze przedmiotu zwraca sie uwage na pozytywny

wptyw kultury organizacyjnej na funkcjonowanie organizacji:

e umozliwia zrozumienie misji i strategii organizacji,

e umozliwia integracje uczestnikéw i porozumienie, co do
tego, jak i przy pomocy jakich zasobéw mozna i nalezy
dziataé,

e oferuje uczestnikom jednolite sposoby pomiaru i kryteria
oceny realizacji zaktadanych celow,

e umozliwia dokonywanie zmian i utatwia okreslanie spo-
sobow doskonalenia organizacji [Czerminski et. al, 2001,
s. 585-608].

W zakresie wewnetrznej integracji, ktéra jest niezbedna by orga-
nizacja mogta realizowad strategie kultura organizacyjna:
e oferuje wspdlny jezyk i aparat pojeciowy, co utatwia po-
rozumiewanie sie a zatem i integracje,
e definiuje granice grupy, kryteria przyjecia i odrzucenia,
e wyznacza zasady wtadzy. Okresla jak mozna osiggnaé
wiadze, jak jg utrzymywac, wykorzystywac i okazywac,
e sprzyja zaspokajaniu potrzeb bezpieczenstwa i zawiera
kryteria nagradzania oraz karania [Ibidem].

Kultura organizacyjna uzalezniona jest od wielu czynnikow
zewnetrznych i wewnetrznych. Ma na nig wptyw kultura danego
kraju, normy i wartosci ludzi tworzacych organizacje, forma wta-
snosci, stosowane technologie, zakres dziatania organizacji, wiek,
historia i wielko$¢ organizacji. W starej i duzej organizacji moze
wystepowac o wiele silniejsza tendencja do konserwatyzmu niz
w organizacjach mtodych i niewielkich. Tam, gdzie przewaza styl
autokratyczny w kierowaniu kultura organizacyjna jest skoncen-
trowana wokot takich wartosci, jak dyscyplina, postuszenstwo,
lojalnosc. Styl partnerski w kierowaniu preferuje kulture otwartg,
samodzielno$¢ i odpowiedzialno$¢ pracownikow. Starsi pracow-
nicy wnoszg do organizacji takie wartosci, jak tradycja, bezpie-

217



czenstwo i spokdj. Mtodzi — dynamike, wiecej sktonnosci do ryzy-
ka, otwartosc pogladow i sktonnos$¢ do zmian [Ibidem].

Istota organizacji wynika z kulturowej orientacji. Podzielany
wspdlnie przez pracownikéw system wartosci wyznacza zbiez-
no$¢ intereséw organizacji z interesami pracownikow 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 jg”. Organizacja preferu-
je mtodych, przebojowych, zdolnych do podejmowania ryzyka
ludzi. Ceni sie sukces. Sukces oznacza powazanie, dobrobyt, wia-
dze, jest wiec entuzjastycznie Swietowany. Niepowodzenia sg
bezlitosnie obnazane. Jezyk w komunikacji jest niekonwencjo-
nalny, a nawet zwulgaryzowany by podkresli¢ twardos¢ i zdecy-
dowanie. Kultura ,krétka mowa, twarda gra” — organizacja pre-
feruje pracownikow, ktérzy oddajg sie pracy bez reszty. Ceniona
jest aktywnos¢, zas osoby spokojne sg niemile widziane. Prefe-
rowana jest bezkonfliktowos¢ i wspdtpraca w zespole. Kultura
»stawianie na firme” jest oparta na spokoju, zaufaniu do porzad-
ku i racjonalnosci dziatania. Ideatem pracownika jest osoba sta-
teczna, dojrzata i racjonalna. Kariera jest stopniowa i przebiega
po szczeblach organizacyjnych. Okazywanie emocji nie jest do-
brze widziane. Osoby starsze majg swoich podopiecznych, kto-
rych przygotowujg do objecia po nich schedy. W organizacji duzg
wage przywigzuje sie do narad. Kultura ,proces” oparta jest na
stabilnosci i Swiadomosci celu. Zespdt do doktadnie informowa-
ny, czego sie od niego oczekuje. Zadania sg rozdzielanie. Istotne
sg symbole zwigzane ze stanowiskiem — wiekszy lub samodzielny
pokdj, sposdb bycia, wynagrodzenie. W niektdrych organizacjach
nawet usytuowanie pracownikdw na poszczegdlnych pietrach
ma podkreslac przynaleznosé do poszczegdlnych stanowisk. Taka
kultura nie jest podatna na zmiany [Ibidem, Deal, Kennedy,
2000].

Na organizacje wptywa przyjety system wartosci. Ch. Handy
wyrdznia cztery systemy wartosci organizacji: 1) orientacja na
wtadze; 2) orientacja na role; 3) orientacja na zadania; 4) orien-
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tacja na osobe [Bratnicki, Krys, Stachowicz, 1988, s. 83]. W kultu-
rze wtadzy znaczenie ludzi jest niewielkie. W organizacji panuje
wspotzawodnictwo interpersonalne. Istnieje wysoka niepewnosé
co do przysztosci i brak wewnetrznego zaangazowania. Kreatyw-
nos$¢ jest zwrdcona na dyskredytowanie innych pracownikow.
Takze w kulturze roli znaczenie ludzi jest niewielkie. Ludzie s3
traktowani jako wykonawcy okreslonych zadan. Brak jest spo-
sobnosci do wyrazania emocji. Kreatywnosc¢ nie jest mile widzia-
na. Mozliwos¢ intelektualnego rozwoju jest niewielka.
W kulturze zadaniowej, tak jak i kulturze — orientacji na osoby,
znaczenie ludzi jest znaczne. W kulturze zadaniowe] panuje ko-
munikacja nieformalna, wspdlne zadania i cele generuja silne
wiezi emocjonalne pomiedzy pracownikami i zaangazowanie.
Kreatywnos$¢ jest doceniana. W orientacji na osoby praca jest
dostosowana do preferencji pracownikéw. Istnieje duze zaanga-
zowanie pracownikdw, ktdrzy sg zorientowani na samorealizacje.
W organizacji zacheca sie pracownikow do szkolen i wprowadza-
nia nowych rozwigzan [Czerminski, et al., 2001, s. 597].
Wymienione wyzej typy kultury organizacyjnej wptywajg na
sposéb zarzgdzania. W kulturze wtadzy przywddca okresla war-
tosci i cele realizowane przez organizacje. Nie dostrzega potrzeby
formalizowania struktur i regut dziatania, formalnego definiowa-
nia rél i kompetencji poszczegdlnych pracownikéw. Pracownicy
muszg by¢ zorientowani na zrédto wtadzy. Lojalni podwtadni
korzystajg ze wspaniatomysinosci swojego przetozonego. Naj-
Wyzszg wartoscig w organizacji jest dominacja i kontrola. W kul-
turze roli przywddca jest zazwyczaj biurokratg, preferuje zarza-
dzanie przez procedury, oparte na logice i racjonalnosci. Kierow-
nictwo wyznacza zadania i zajmuje sie ich koordynacjg. Warto-
$cig jest racjonalnos¢ i uporzadkowanie, sumiennos¢ i lojalnosé.
W kulturze zadania zespoty ludzi majg uprawnienia do podej-
mowania decyzji. Preferowane jest dziatanie szybkie i skuteczne.
Najwyzszg wartosScig jest osigganie celéw bedacych wynikiem
pracy zespotdw. W kulturze osoby zarzgdzanie ukierunkowane
jest na stworzenie warunkdw wspétpracy, klimatu akceptacji
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i otwartosci procesdw decyzyjnych. Najwyzszg wartoscig w tym
typie kultury jest stuzenie potrzebom innych cztonkéw organiza-
cji. Prezentowane wyzej typy kultury wptywajg rowniez na ko-
munikacje. Otéz w kulturze wtadzy polecenia ptyng z géry w dot
piramidowej struktury wtadzy. W odwrotng strone ptyng infor-
macje. W kulturze roli przeptyw informacji jest obustronny, cho¢
istniejg okreslone procedury porozumiewania sie. Kultura zada-
nia wymaga nieformalnego czasami komunikowania sie. Wynika
to ze sposobu realizacji zadania, ktére wymaga wspotpracy.
W kulturze osoby przeptyw informacji opiera sie na dobrowol-
nych kontaktach nawigzywanych w celach wspodtpracy, uczenia
sie, wzajemnego poparcia [Czerminski, et al., 2001, s. 597-603].

W zaleznosci od typu kultury inaczej postrzegana jest rola
kontroli. W kulturze wtadzy centrum sprawuje kontrole przez
wyznaczone osoby a takze przez kierownictwo. Realizacji celow
towarzyszg nagrody i kary. Kultura roli ktadzie nacisk na wzmac-
nianie procedur i standardow. Badana jest realizacja plandw.
Efekty ptynace z wykonania zadania to gtéwne ustalenie kontroli
w kulturze zadania. Natomiast kultura osoby charakteryzuje sie
najmniej sformalizowanym sposobem kontrolowania. W kulturze
wtadzy egzekwuje sie wymagania pod grozbg kary i nadziei na
otrzymanie nagrody. Stopiern zadowolenia pracownikéw zalezy
od zajmowanego miejsca w hierarchii. Pracownicy znajdujacy sie
blisko centrum decyzyjnego sg nagradzani za zaangazowanie,
lojalnos¢. Pracownicy wykonaweczy, z nizszego szczebla w hierar-
chii sg postrzegani jako niewyczerpany zasdb, tatwy do pozyska-
nia. Pozycja tych pracownikéw w organizacji jest niepewna.
W kulturze roli $ciezka awansu jest okreslona przez przyjete pro-
cedury. Przestrzeganie regut jest nagradzane. W kulturze zadania
pracownicy sg uswiadamiani, ze ich osobisty wktad ma znaczenie
dla osiggniecia celu organizacji. W kulturze osoby samorealizacja
jednostek jest gtdéwng sitg ich dziatalnosci [Ibidem].

Typ kultury ma wptyw na schemat organizacyjny. Orientacja
na wiadze wymusza scentralizowang strukture piramidalng. Or-
ganizacja zorientowana na role charakteryzuje sie strukturg zde-
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centralizowang o strukturze poziomej. Organizacja zorientowana
na zadania posiada strukture organizacyjng najczesciej macie-
rzowga. Komorki zadaniowe sg tworzone by zrealizowaé okreslone
cele. Organizacja o orientacji na osobe nie posiada wyraznej
struktury organizacyjnej. Schemat takiej organizacji przedstawia
sie za pomocg grona [Ibidem].
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3. Sposoby modyfikowania zachowania pracownikéw or-
ganizacji samorzadowych

Wspdtczesne organizacje samorzadowe funkcjonujg w wa-
runkach zmieniajgcego sie otoczenia, charakteryzujgcego sie
rosngcymi wymaganiami odbiorcow ustug, zmiennoscig rozwig-
zan prawnych, politycznych i spotecznych uwarunkowan, zmia-
nami technologicznymi, koniecznoscig funkcjonowania w warun-
kach wielokulturowosci. Konstatacja ta brzmi jak banat, jest cze-
sto powtarzana w opracowaniach naukowych. Jest jednakze
faktem. Jednym z najwazniejszych warunkéw skutecznego dzia-
tania organizacji samorzgdowej jest zaangazowany personel, tzn.
taki, ktory tatwo adaptuje sie do zmian, jest wysoko wykwalifi-
kowany, posiada silng motywacje, wyraza gotowos$¢ doskonale-
nia sie, potrafi pracowaé zespotowo. Stanowi on wtedy strate-
giczny zaséb, a zarzadzanie nim jest réwnie wazne, jak gospoda-
rowanie Srodkami finansowymi. Jak zauwaza A. Pocztowski, tym,
co wyrdznia organizacje odnoszacg sukces sposrdd innych sg
wysoko umotywowane, zaangazowane i kompetentne kierow-
nictwo oraz pracownicy [Pocztowski, 1998, s. 7-8].

Motywowanie pracownikdw samorzgdowych polega na
wptywaniu na postawy i ich zachowania za posrednictwem okre-
$lonych bodzcow, ktore przeksztatcajg sie w motywy dziatania
uruchamiajgce jego aktywno$é. Stwarza sie zachety i sytuacje
przymusowe (nakazy, kary). Wérod podejs¢ do motywacji mozna
wyréznic: 1) rezultatowe, ktére uznaje motywacje za stan napie-
cia (che¢ dziatania) wywotany motywem; 2) czynnosciowe, ktére
traktuje motywacje jako proces swiadomego i celowego oddzia-
tywania na zachowania innych ludzi poprzez wywotywanie u nich
checi dziatania [Czerminski et al., 2001, s. 295-296]. Podstawo-
wym celem motywacji jest osiggniecie zachowania podwtadnych
zgodnego z wolg kierujgcego. Celem motywacji jest pobudzenie
pracownikéw do: 1) realizacji powierzonych zadan na poziomie
akceptowanym przez organizacje; 2) dodatkowego wysitku po-
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zwalajgcego przekracza¢ zadania pod wzgledem ilosci i jakosci;
3) poszanowania wartos$ci uznanych przez organizacje za cenne,
a ktdre tworzg jej zasoby kulturowe (solidnos$¢, terminowosé,
dyscyplina pracy); 4) rozwoju osobowego i zawodowego, podej-
mowania trudniejszych, bardziej odpowiedzialnych zadan [Ibi-
dem].

Aby zrealizowac¢ cel motywacji nalezy dysponowac mozliwie
najszerszym zakresem srodkéw motywacyjnych oraz swiadomie
je stosowac, znajgc warunki ich skutecznego stosowania [Jasin-
ski, 1998, s. 16]. A. Pocztowski identyfikuje w procesie motywo-
wania nastepujgce etapy: 1) uswiadomienie potrzeb; 2) rozpo-
znanie warunkéw i mozliwosci ich zaspokojenia; 3) podjecie dzia-
tan ukierunkowanych na osiggniecie celu; 4) osiggniecie okreslo-
nego poziomu wykonania zadan; 5) uzyskanie nagrody lub kary, a
zatem zaspokojenie lub nie zaspokojenie potrzeb; 6) ocena stop-
nia zaspokojenia potrzeb, co prowadzi do rozbudzenia nowych
potrzeb lub modyfikacji istniejgcych [Pocztowski, 2007, s. 203].

Teorie motywacji, ktére nalezy przyblizy¢ m.in. dla studen-
téw, mozna podzieli¢ na dwie zasadnicze grupy: 1) teorie moty-
wowania od strony tresci, w ktérych podkresla sie znaczenie
czynnikdbw powodujgcych okreslone postepowanie cztowieka;
2) teorie motywowania od strony procesu, ktore okreslajg, w jaki
sposob i przez jakie czynniki osoby s3 motywowane [Pocztowski,
2007, Dobrowolski, 2008]. Wsréd teorii motywacji nalezy wy-
mieni¢ teorie tresci, ktorej przedstawicielami byli m.in.: A.
Maslow, D. McGregor, F. Herzberg, D. McClelland. W teorii tej
podkresla sie znaczenie zrozumienia czynnikow wewnetrznych,
ktére powodujg, ze cztowiek postepuje w okreslony sposob.
Zgodnie z tg teorig ludzie majg wewnetrzne potrzeby i postepuja
tak, by je zaspokoi¢. Wspomniane wyzej potrzeby mozna podzie-
li¢ na dwojakiego rodzaju: (1) cheé¢ posiadania srodkéw niezbed-
nych do zycia; (2) cheé posiadania Srodkéw, jaka rodzi sie z po-
rownania witasnego stanu posiadania ze stanem innych o0sdéb
[Stoner, Wankel, 1992, s. 362-364, Richards, Greenlaw, 1966].
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Zastosowanie w praktyce kierowania organizacjami samo-
rzgdowymi teorii tresci polega na uzyskaniu i wykorzystaniu in-
formacji o potrzebach swoich pracownikdéw, ktére mogg ich sty-
mulowa¢é do pracy. Warto jednak pamieta¢, iz mozliwos¢ przewi-
dzenia reakcji pracownika na zmiane stopnia zaspokojenia po-
trzeb nie jest tatwa. Potrzeby ludzi sg funkcjg wielu zmiennych,
w tym czasu, czynnika kulturowego. Nie wszyscy reagujg w ten
sam sposob na zaspokojenie lub niepokojenie swoich potrzeb.

F. Herzberg, ktore badania na podstawie badan ustalit
w teorii czynnikdéw motywacji i higieny, iz podstawowymi czynni-
kami motywujgcymi pracownikow s3: uznanie za dobrze wyko-
nane zadanie, poczucie odpowiedzialnosci za zadania i jego reali-
zacja, mozliwos¢ osobistego rozwoju, charakter pracy. Natomiast
czynniki higieny, jak: warunki pracy, stosunki miedzyludzkie w
obrebie grupy pracowniczej, status pracownika w zakfadzie pra-
cy, polityka i procedury w przedsiebiorstwie, sprawiedliwosé
ocen i wynagradzania, bezpieczenstwo pracy sg niezbedne, ale
niewystarczajgce. Ich niedobér moze wywotaé stan niezadowo-
lenia, ale ich istnienie nie zwieksza sprawnosci dziatania. F. Herz-
berg zaktada, iz wynagrodzenie czesciej wywotuje niezadowole-
nie lub jest traktowane jako zastuzone i nalezne [Armstrong,
2002, s. 114, Sajkiewicz, 2000, s. 204-205].

Zauwazy¢ nalezy, ze teoria dwuczynnikowa spotkata sie
z krytyka Srodowiska naukowego. Wskazywano m.in. na wynik
badan miat wptyw sposdb zadawania pytan przez osoby prze-
prowadzajace wywiady, a takze, ze watpliwosci budzi zbyt mata
wielko$¢ préby (200 osdb) i homogenicznos¢ respondentow,
a zatem fakt, ze reprezentowali de facto dwie grupy zawodowe.
Wskazywano takze, ze przypisywanie sobie sukcesow oraz po-
szukiwanie winnych niepowodzen to naturalne zjawisko wynika-
jace ze sposobu postrzegania swiata przez ludzi. Trudno jednak
nie dostrzec faktu, ze sam fakt wyodrebnienia wspomnianych
wyzej czynnikow jest pewnym wktadem w rozwdj nauki. W swie-
tle badan wtasnych 10 urzedéw gmin potwierdzi¢ nalezy konsta-
tacje, ze wysokos¢ otrzymywanego wynagrodzenia po pewnym

224



czasie zatrudnienia pracownika czesciej wywotuje niezadowole-
nie lub jest traktowane jako zastuzone i nalezne niz wywotuje
wdziecznos$¢ i stanowi silny bodziec motywacyjny do codziennej
wzmozonej aktywnosci zawodowe;.

A. Maslov zidentyfikowat w swojej teorii potrzeb pie¢ naste-
pujacych poziomdw potrzeb: fizjologiczne, bezpieczenstwa, spo-
teczne, psychologiczne, samorealizacji. Potrzeby fizjologiczne
zwigzane sg z prawidtowym funkcjonowaniem organizmu ludz-
kiego. Potrzeby bezpieczeristwa obejmujg zaréwno dazenie do
bezpieczenstwa osobistego (przed na przyktad wojng, 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
obejmujg 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 czto-
wiek chce zachowad swojg niezaleznos¢ od wtadzy innych. Nie
zawsze uznanie innych osdéb jest wystarczajgce. Stad tez podej-
mowane sg dziatania uznane za przydatne z punktu widzenia
poczucia wtasnej wartosci). Zaspokojenie potrzeby samorealizacji
daje jednostce motywacje wewnetrzng. Cztowiek pragnie stac sie
tym, kim chce by¢. Dlatego tez do petni szczescia cztowiekowi
potrzebna jest szansa rozwoju wtasnej 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 cho¢
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¢ wywotane
jednoczesnie przez kilka potrzeb. Cyt. autor wyréznia nastepuja-
ce potrzeby: egzystencji (existence — E), na ktére sktadajg sie
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potrzeby fizjologiczne i bezpieczeristwa materialnego, kontaktéw
(relatedness — R), na ktére sktadajg sie potrzeby bezpieczeristwa
psychologicznego, kontaktéw spotecznych, potrzeby przynalez-
nosci i uznania, rozwoju osobistego (growth — G), na ktdre skta-
dajg sie potrzeby zachowania wtasnej autonomii, wartosci, sity,
doskonalenia sie, wykorzystania umiejetnosci i zdolnosci, rozwi-
jania potencjatu intelektualnego [Czerminski et al., 2001, s. 309].

W przeciwienstwie do teorii Maslova, ktéra zaktada, iz spet-
nienie okreslonych potrzeb powoduje, ze jednostka przechodzi
na kolejny poziom potrzeb, teoria ERG zaktada, ze nie zaspokoje-
nie potrzeb wyzszego rzedu spowoduje, ze osoba bedzie poszu-
kiwaé sposobu zaspokojenia potrzeb nizszego rzedu. Na przyktad
pracownik, ktéremu utrudnia sie spetnienie potrzeb rozwoju
i samorealizacji moze zaczgé poszukiwaé spetnienia potrzeb ma-
terialnych, a zatem dziata¢ w celu osiggniecia, jak najwiekszych
korzysci materialnych [Czerminski, et al., 2001, Dobrowolski,
2008].

D.C. McClelland w swoje]j teorii wyrdznit trzy rodzaje po-
trzeb: potrzebe przynaleznosci, utrzymywania kontaktéw spo-
tecznych, uzyskania aprobaty innych. Pracownicy z rozbudzong
potrzebg przynaleznosci najlepiej pracujg w zespole i oczekujg
wzajemnego wsparcia oraz szczerej oceny swojej pracy. 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 ujeciu pozytywnym, realizacja ww. potrzeby moze
prowadzi¢ do budowy zespotu nastawionego na osigganie sukce-
sow, potrzebe osiggnieé, realizacji swoich koncepcji, czynienia
czegos lepiej niz dotychczas, przejmowania odpowiedzialnosci za
wykonanie zadania, korzystania z pomocy jedynie w sytuacjach
absolutnie koniecznych [Czerminski, et al., 2001, s. 307-308, Do-
browolski, 2008].

Teorie procesu okreslajg, w jaki sposdb i przez jakie cele po-
szczegdlne osoby s3 motywowane. Podstawg tej teorii jest przy-
jecie, ze to oczekiwania generujg sposob postepowania. Na przy-
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ktad, jesli pracownik przewiduje, ze dotrzymanie terminu przy-
niesie za sobg pochwate przetozonych a nie dotrzymanie terminu
ich niezadowolenie, to jesli pracownik woli pochwaty od nagan,
bedzie dazyt do terminowego wykonania zadania. Jesli pracow-
nik 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 zatozenia, ze ludzie wybie-
rajg wariant zachowania biorgc pod uwage prawdopodobien-
stwo uzyskania pozgdanego dla siebie rezultatu. Wedtug tej teo-
rii, pracownika motywujg do pracy nie tylko aktualne potrzeby,
ale takze prawdopodobienstwo zmiany aktualnego stopnia ich
zaspokojenia. Poziom motywacji warunkuje poziom podjetego
wysitku. Wielkos$¢ wysitku wptywa na osiggniety wynik. Jednakze
powyzsza zalezno$é nie jest wprost proporcjonalna, gdyz jest
uzalezniona od kwalifikacji pracownika oraz warunkéw dziatania.
Osiggniete przez pracownika wyniki powinny stanowié podstawe
zastosowania bodzZcéw (zastosowanie odpowiednich bodZcow
jest utrudnione w przypadku pracy zespotowej, gdzie trudniej
jest okresli¢ rzeczywisty wktad pojedynczego pracownika w efekt
uzyskany przez zespot). Zastosowany przez kierownika bodziec
wptywa na zmiane stopnia zaspokojenia potrzeb pracownika.
Ksztattuje podejscie pracownika do przysztych dziata. Na przy-
ktad pracownik rozczarowany brakiem oczekiwanych bodzZcéw
zniecheci sie do podejmowania wiekszego wysitku w przysztosci
[Czerminski, et al., 2001, s. 302-303, Dobrowolski, 2008].

Biorgc pod uwage teorie oczekiwan kierownicy organizacji
samorzgdowych powinni pamietaé, ze: 1) sita motywacji zalezy
od wartosci zachety zwigzanej ze skuteczng realizacjg danego
zadania. Kwestia ta jest trudna do zrealizowania w praktyce, gdyz
wynagrodzenia osobowe wraz z pochodnymi od wynagrodzen
stanowig wielkos¢ okreslong w budzecie i poddang S$cistej kon-
troli. W praktyce bardzo trudno jest wygospodarowac srodki
finansowe na dodatkowe nagrody. Nie oznacza to, ze nie mozna
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zastosowac innych bodzcéw, na przyktad oddelegowania pra-
cownika do udziatu w szkoleniu, stazu, konferencji, w tym za-
granicznej. Rzecz jasna wszystko zalezy od mozliwosci finanso-
wych jednostki samorzadu terytorialnego; 2) pracownik bedzie
podejmowat takie dziatania, ktére beda najbardziej skuteczne w
zaspokojeniu potrzeb; 3) sita motywacji zalezy od subiektywnie
odczuwanej waznosci danej potrzeby. Nie dla wszystkich wyso-
kos¢ wynagrodzenia jest jedynym czynnikiem motywujgcym do
dziatania [Dobrowolski, 2008, Penc, 1996, s. 163].

Wedtug teorii sprawiedliwosci J.S. Adamsa, pracownicy or-
ganizacji samorzgdowych poszukujg réwnowagi — , sprawiedliwo-
$ci” pomiedzy naktadem pracy dla organizacji a gratyfikacja. Przy
czym nastepuje poroéwnanie traktowania siebie z traktowaniem
innych pracownikéw przez kierownika. J.S. Adams zaktadat, ze
istniejg dwie formy sprawiedliwosci: 1) dystrybutywna, zwigzana
z nagradzaniem pracownikéw odpowiednio od wktadu ich pracy,
uzyskiwanych efektow oraz w poréwnaniu z innymi; 2) procedu-
ralna, zwigzana z dziataniem instytucji w takich obszarach, jak:
oceny kwalifikacyjne, awans, dyscyplina pracy [Dobrowolski,
2008, Armstrong, 2002, s. 118].

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

Teoria wzmocnienia, ktérej zwolennikiem byt B.F. Skinner,
okreslana takze, jako teoria modyfikacji zachowan, zaktada, ze
ludzie postepujg w okreslony sposdb, poniewaz nauczyli sie w
przesztosci, ze pewne zachowania wigzg sie z przyjemnymi efek-
tami a inne nie. Poniewaz ludzie nie lubig kar, beda unika¢ za-
chowan o przykrych konsekwencjach. Wsrdd sposobdw modyfi-
kowania zachowan mozna wymieni¢: pozytywne wzmocnienie
(nagradzanie), wzmocnienie negatywne (karanie), wzmocnienie
obojetne (wygaszenie poprzez brak konsekwencji). Wzmocnienie
pozytywne nastepuje poprzez pozadane i korzystne konsekwen-
cje zachowania, ktdre zwiekszajg szanse wystgpienia poprzedza-
jacego je zachowania w podobnych warunkach w przysztosci.
Korzystne konsekwencje zachowania mogg mie¢ znaczenie bio-
logiczne, na przyktad dostep do pozywienia i wody, lub znaczenie
wtdrne, gdy nabierajg wartosci w procesie spotecznego uczenia
sie jednostki (awans, powazanie, uczucie, posiadanie pieniedzy).
W literaturze przedmiotu mozna znalezé poglad, iz wzmocnienia
pozytywne sg najbardziej skuteczne w umacnianiu pozadanych
wzorcow zachowan. Wzmocnienie negatywne polega na zasto-
sowaniu negatywnych konsekwencji po niepozgdanym zachowa-
niu (np. kary pieniezne, odebranie przywilejéw, odrzucenie przez
grupe). Wzmocnienia negatywne nie eliminujg negatywnych
zachowan, lecz je ttumiag przez okreslony czas. Wzmocnienie
obojetne skupia sie na zmniejszaniu prawdopodobienstwa reak-
cji niepozadanych. Prowadzi do wygaszania zachowan niepodle-
gajgcych nagradzaniu [Dobrowolski, 2008, Czerminski et al.,
2001, s. 298-300].

Warto przytoczy¢ sformutowane przez E.L. Thorndike prawo
efektu, ktére zaktada, iz powtarza sie zachowania, ktére dazg do
zdobycia: nagrody, przyjemnosci, aprobaty, satysfakcji. Unika sie:
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kary, bolu, dezaprobaty, sytuacji braku satysfakcji. W. Clay Ha-
mner ustalit szes¢ regut stosowania techniki modyfikowania za-
chowan, ktére mozina wykorzysta¢ w dziatalnosci organizacji
samorzgdowej:

e nie nagradza¢ wszystkich pracownikéw jednakowo.
Réwne nagrody dla wszystkich wzmacniajg stabe lub
przecietne wyniki, a ignorujg wybitne,

e brak reakcji moze modyfikowaé zachowanie. Na
przyktad brak pochwaty dla podwtadnego, ktory
wykonat dobrze zadanie moze spowodowaé, ze
nastepnym razem wyniki jego dziatania bedg gorsze,

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

e wykazanie pracownikom co robig Zle. Jesli pracownik nie
otrzymat nagrody i nie poinformowano go dlaczego,
woéwczas nie bedzie wiedziat do korica jakie zachowanie
kierownik uwaza za niepozgdane. Pracownik moze
uznad, ze jest traktowany niesprawiedliwie,

¢ nie udziela¢ kary w obecnosci innych. Publiczna nagana
upokarza pracownika i moze wywofa¢ niechec
pozostatych pracownikdw do kierownika,

e postepowac sprawiedliwie. Nalezy dawa¢ nagrody takie,
na jakie pracownicy zastuguja [Ibidem].

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

W tej czesci pracy nalezy réwniez wspomnie¢ o teoriach
uzalezniajacych sposéb motywowania pracownikéw od cech
osobowych pracownikdw. | 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 potrzeba
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naturalng cztowieka jak odpoczynek i zabawa. Ludzie sg sktonni
do podejmowania z wifasnej inicjatywy trudnych zadan i
przyjmowania za nie odpowiedzialnosci. W. Ouchi w teorii Z
zatozyt, ze powinny istnieé: entuzjazm w pracy na wszystkich
szczeblach, zaufanie pomiedzy kierownikami a pracownikami,
pokora i bezinteresownos¢ w dziataniach na rzecz swojej firmy.
M. Czerska przedstawia typologie pracownikéw, w ktorej
kryterium klasyfikacji stanowi podejscie do wykonywanej pracy.
Tzw. ,cztowiek ekonomiczny” traktuje prace, jako obcg jego
naturze. Dostrzega w niej jedynie Zrddto zarobku, wiec kieruje sie
W swoim postepowaniu maksymg ,,dobrze mi pta¢”. Pracownik
doktadnie kalkuluje relacje pomiedzy wysitkiem a efektem pracy.
,Cztowiek spoteczny” postrzega prace jako konieczno$¢, jednak
zwraca uwage na stosunki w zakfadzie pracy. Dobre stosunki
pracy mogg rekompensowa¢ mu nie zrealizowanie innych
oczekiwan. ,Cztowiek samorealizujacy sie” postrzega prace jako
zrédto sukcesu. Pracownik posiadajgcy w zaktadzie pracy warunki
do samorealizowania sie bedzie wykonywa¢ 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
samorzagdowych trzy grupy pracownikéow. Tzw. ,pracownik
ideowiec” traktuje prace, jako obowigzek wobec lokalnej
spotecznosci, chce rozwoju wspdlnoty samorzgdowej. Chetnie
podejmuje sie dodatkowych zadan, jest kreatywny. Pracownik ,,z
selekcji negatywnej” dostrzega w pracy jedynie zrédto zarobku
lub Zzrédto kontaktéw, ktére mozna wykorzysta¢ dla wiasnej
korzysci. Tego typu pracownik kalkuluje relacje pomiedzy
wysitkiem a efektem pracy. Nie wykazuje inicjatywy. Pracownik
,urzednik” nie traktuje swojej pracy jako zrodta samorealizacji,
lecz przyjete wartosci nakazujag mu wykonywaé jg zgodnie z
oczekiwaniami przetozonych.

Do ksztattowania motywdéw zachowan podwifadnych
kierownicy organizacji samorzadowych mogg stosowac
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nastepujgce narzedzia motywacyjne: 1) perswazje, ktoérej
zadaniem jest ksztattowanie postaw i nawykéw podwitadnych,
wptywajgcych na motywy ich postepowania. O sile perswazji
decyduje wiarygodno$¢ nadawcy. Ta z kolei zalezy m.in. od
pozytywnej oceny intencji nadawcy przez odbiorce perswazji a
takze komunikatywnosci
i szybkosci przekazywania tresci; 2) stwarzanie odpowiednich
warunkéw motywacyjnych, ktére sprawia, ze wykonanie pracy
nie bedzie odczuwanie jako przykre doswiadczenie. Warunki
motywacyjne wedtug F. Herzberga to warunki ekonomiczne,
w tym wysokos$¢ wynagrodzenia wyptacanego pracownikom, co
w warunkach jednostek samorzadu terytorialnego jest bodzcem
Scisle limitowanym [Czerminski et al., 2001, s. 297, Dobrowolski,
2008]. Warto jednakze zwréci¢ uwage na warunki spotfeczne,
w tym stosunki miedzyludzkie, warunki fizyczne, porzadek
organizacyjny, w tym dostep do kierownika. Tu nie trzeba
ponosi¢ znacznych naktaddéw finansowych. M. Czerska zauwaza,
iz poprawa warunkédw motywacyjnych powyzej poziomu
uznanego za nalezny nie wyzwala dodatkowej energii u
podwtadnych, gdyz nie widzg oni zwigzku swoich indywidualnych
wysitkdow z ww. poprawg warunkéw. Pogorszenie warunkow
ponizej poziomu zaakceptowanego przez podwitadnych wywotuje
natomiast

u pracownikéw poczucie dyskomfortu i obniza motywacje
[Czerminski, et al.,, 2001, s. 323]. W SsSwietle dotychczas
prowadzonych rozwazan u czytelnika niniejszego opracowania
moze rodzi¢ sie pytanie o sens poprawy warunkéw
motywacyjnych. Otdz nalezy pamietac, iz poziom tych warunkéw
decyduje o tym, jakie osoby beda zainteresowane podjeciem
pracy a takze jej kontynuowaniem. Stgd mozna sformutowac
uogdlnienie, ze warunki motywacyjne majg znaczenie z punktu
widzenia zarzadzania zasobami ludzkimi; 3) bodzce, ksztattujace
stopien zaspokojenia potrzeb pracownikéw w zaleznosci od
poziomu organizacyjnego zachowania sie ludzi [Dobrowolski,
2008, Czerminski, et al.,, 2001, s. 297]. Bodzice to S$rodki
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stosowane przez kierownika po wykonaniu zadania przez
podwtadnych. Istniejg bodZce pozytywne (nagrody) oraz bodzce
negatywne (kary). Zastosowanie bodicéw pozytywnych
motywuje do wiekszego wysitku, sprzyja podejmowaniu ryzyka,
sprzyja samokontroli pracownikow. Wykorzystanie bodzcow
negatywnych rodzi pewne konsekwencje: 1) skfania
podwtadnych do zachowan na najnizszym oczekiwanym przez
organizacje poziomie; 2) powoduje koniecznos¢ zwiekszenia
nadzoru, gdyz bodzce bedg skuteczne, gdy istnieje zagrozenie ich
zastosowania; 3) powoduje, ze pracownicy unikajg
odpowiedzialnosci [Dobrowolski, 2008, Czerminski, et al., 2001].

Wynagrodzenie za prace jest czynnikiem motywujgcym
pracownika do dziatania. Celem systemu wynagrodzen
pojmowanego jako zbidr wzajemnie powigzanych sktadnikéw
wynagrodzen jest m.in.: pozyskanie pracownikow pozgdanych
przez organizacje, zatrzymanie w zaktadzie pracy pracownikéw o
odpowiednich kwalifikacjach i doswiadczeniu, kreowanie i
utrwalanie zachowan pozadanych przez pracodawce, zaptata za
prace w okreslonych warunkach [ibidem].

Znaczenie wynagrodzenia, jako bodica motywacyjnego
wedtug réznych autorow przedstawiono ponizej:
Tabela 6. Znaczenie wynagrodzenia

Autor: Znaczenie wynagrodzenia:

Adams Wynagrodzenie jest jedng z najwazniej-
szych miar, jakag ludzie stosujg do oceny
wtasnej sytuacji w porédwnaniu z innymi
osobami o podobnym statusie. Stosownie
do oceny wiasnej pozycji ludzie dozujg
swoj wysitek wktadany w prace. ,Jaka
pozycja taka praca”.

Aldorfer Zbyt niskie wynagrodzenie bedzie powo-
dowac frustracje pracownika. Bedzie po-
dejmowat dziatania dla zwiekszenia wyna-
grodzenia, niekoniecznie zgodnie z celami
organizacji. Dopiero wystarczajagcy poziom
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wynagrodzenia skfoni pracownika do wta-
snego rozwoiju, lojalnosci wobec przedsie-
biorstwa.

Dobrowolski

Jeden z najwazniejszych motywatorow,
ktory po pewnym czasie ostabia sie i moze
dziata¢ demotywujaco.

Herzberg

Wynagrodzenie jesli jest niskie to prowa-
dzi do braku satysfakcji z pracy.

Maslow

Wynagrodzenie jest elastycznie stosowa-
nym motywatorem, ktéry zaspokaja wiele
potrzeb.

McClelland

Dla oséb odczuwajacych potrzeby osia-
gnie¢ wynagrodzenie jest rodzajem sprze-
Zenia zwrotnego (zaptata za osiggniecia).
Dla oséb odczuwajgcych potrzeby afiliacji
wynagrodzenie jest pochodng stopnia
osiggania wspdlnych celéw. Dla oséb od-
czuwajacych potrzebe wiadzy wynagro-
dzenie jest pochodng osiggniete] przez
nich pozycji w instytucji.

Vroom

Jezeli jakis podmiot jest przekonany, ze
wzrost sprawnosci wykonania zadan do-
prowadzi do wzrostu jego wynagrodzenia,
to stwarza sie sytuacja motywujgca. Pod-
miot ten dokona oceny wzrostu swojego
wysitku w sprawnos$¢ dziatania i przyrostu
swojego wynagrodzenia. Stosownie do tej
oceny pracownik albo zdecyduje sie na
zwiekszenie swojego wysitku albo na jego
minimalizacje.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie M. Przybyta (red.), 2001, s.

272, Dobrowolski, 2008.

W sktad systemu wynagrodzen w organizacjach samorzado-
wych, do ktdrych nalezy takze zaliczy¢ spétki komunalne, wcho-
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dza: 1) wynagrodzenie pieniezne, w tym ptace (stata i zmienna:
premie, nagrody, dodatki), udziaty wynikajgce z posiadania czesci
wiasnosci (akcje, udziaty), udziaty w zyskach; 2) swiadczenia do-
datkowe, w tym m.in. samochéd stuzbowy, prywatny parking,
optaty za mieszkanie, doptaty lub sfinansowanie wydatkéw na
rekreacje i wypoczynek, ubezpieczenia pracownicze, dodatkowy
urlop. Ptace spetniajg pewne funkcje: motywacyjng, dochodows,
kosztowa, spoteczng, rynkowg (przycigga atrakcyjnych kandyda-
tow, ale jest wyznaczona przez poziom popytu i podazy). Ptace
sktadajq sie z czesci statej i zmiennej. Cze$¢ stata ptacy okreslana
jest w umowie o prace w postaci okreslonej kwoty. Natomiast
zmienny sktadnik ptac ma motywowaé pracownika do dodatko-
wego, pozadanego przez pracodawce wysitku. Aby ten cel zostat
osiggniety niezbedne jest powigzanie ptacy ruchomej z osiggnie-
ciami. W przypadku urzedéw gmin, starostw, urzedéw marszat-
kowskich powigzanie ptacy ruchomej z osiggnieciami jest ograni-
czone budzetem przyjetym uchwaty budzetows. W przypadku
pracownika spotki z udziatem JST, mozliwo$¢ nabycia udziatéw
przez pracownika zmienia jego pozycje w zaktadzie pracy. Nadal
jest pracownikiem, ale i wspotudziatowcem, a zatem wspdtwia-
Scicielem przedsiebiorstwa. Nie wydaje sie jednakze, aby pra-
cownicy otrzymujacy niewielkie udziaty i podejmujacy dziatan w
celu ich zwiekszenia, zmienili swojg optyke i zaczeli mysleé po-
przez pryzmat pracodawcy a nie pracownika. Nalezy stwierdzié,
iz widoczne skutki posiadania udziatéw s3g roztozone w czasie i
zalezg od tego, czy przedsiebiorstwo wygenerowato zysk. Na to z
kolei indywidualny posiadacz niewielkiej ilosci akcji nie ma zbyt
wielkiego wptywu. Oddziatywanie motywacyjne nastgpi w przy-
padku posiadania duzych udziatéw. Oprécz wymienionych stabo-
$ci sg i dodatnie strony udziatéw. Na przyktad zachecajg do
oszczednosci i inwestycji, sprzyjajg integracji interesdw kierow-
nictwa z pracownikami bedacymi jednoczesnie udziatowcami.
Negatywng strong takiego rozwigzania mogg by¢ konflikty w
relacjach kierownik — pracownik, w szczegdlnosci, gdy kierownik
nie jest udziatowcem [Dobrowolski, 2008].
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Niewatpliwie wysoko$s¢ wynagrodzenia stanowi istotny
czynnik motywacyjny. Takim czynnikiem sg takze socjalne swiad-
czenia pracownicze. Jednak dotychczasowe formy $wiadczen
oferowanych z zaktadowego funduszu $wiadczen socjalnych,
jakze czesto ograniczajgce sie do przygotowania Swigtecznych
paczek ze stodyczami dla dzieci pracownikéw lub przyznania bo-
noéw towarowych po uprzednim ustaleniu wysokosci dochoddéw
przypadajacych na cztonka rodziny, stajg sie co raz mniej atrak-
cyjne. Nie dosé, ze pracownik nie ma zadnego wyboru, co
utwierdza go w przekonaniu, ze jego gtos nic sie nie liczy to jesz-
cze karze tych, ktdrzy z racji wiekszych dochoddw otrzymuja
bony towarowe o mniejszej wartosci. Tymczasem $wiadczenia
pozaptacowe majg na celu zintegrowanie pracownika z praco-
dawcg, 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 pozostawienie swobody pracowni-
kom w wyborze swiadczen, ktérych rodzaj i wartos¢ okresla pra-
codawca. Przed wprowadzeniem w zycie powyzszego rozwigza-
nia zwanego systemem kafeteryjnym nalezy przeprowadzi¢ ana-
lize potrzeb pracownikdw, okresli¢ kryteria korzystania ze swiad-
czen i stworzy¢ pakiet swiadczern [Dobrowolski, 2008, Anisimo-
wicz, Strézik-Rytowska, 2006].

Zalety systemu sSwiadczen pozaptacowych mozna przeanali-
zowac z dwéch punktéw widzenia. Dla pracodawcy zalety te wy-
daja sie by¢ nastepujace: 1) budowanie pozytywnego wizerunku
zaktadu pracy; 2) tworzenie trwalszych relacji z pracownikami i
zwiekszenia stopnia ich identyfikacji z zaktadem pracy. Dla pra-
cownika z kolei zalety sg nastepujgce: 1) mozliwos¢é dostosowa-
nia wyboru swiadczen do swoich potrzeb; 2) korzystanie z goto-
wych rozwigzan [Dobrowolski, 2008.

Do oferowanych swiadczen pozaptacowych zalicza sie w
szczegblnosci: bony, talony na towary i ustugi realizowane w
réznych punktach handlowych i ustugowych, opieke medyczng
dla pracownikdw i ich rodzin, dofinansowanie zaje¢ sportowych,
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dofinansowanie urlopéw pracownikéw i ich rodzin, wykup im-
prez kulturalno-rozrywkowych, prezenty okolicznosciowe, wy-
kup ubezpieczenia na zycie i indywidualnych programéw emery-
talnych, dofinansowanie ztobka i przedszkola dla dzieci pracow-
nikow [Dobrowolski, 2008, Fidziniska N., Rosa M., 2002]

Na konstrukcje systemu wynagrodzern wptywajg uwarunko-
wania wewnetrzne i zewnetrzne zwane determinantami systemu
wynagrodzen. Do zewnetrznych determinant zaliczyé nalezy
m.in. system prawny, sytuacje budzetowg panstwa, JST, gospo-
darczg, ktéra wptywa na rynek pracy. Natomiast wsréd uwarun-
kowan wewnetrznych wymienié¢ nalezy m.in. specyfike i warunki
procesu pracy, cele systemu wynagrodzen. Warto zauwazyé, iz
indywidualne wynagrodzenie pracownika zalezy od charakteru
realizowanych zadan, ich trudnosci, zakresu wiedzy i umiejetno-
$ci niezbednych do wykonania zadania, efektéw pracy, w tym
m.in. jakosci, terminowosci wykonania zadan, oszczednosci i
skutecznosci w realizacji [Dobrowolski, 2008, Czerminski et. al.,
2001].

Wysokos$¢ wynagrodzenia za prace, istothego czynnika mo-
tywujacego pracownikéw, powinna by¢ uzalezniona od wynikéw
pracy. Oceny kwalifikacyjne powinny by¢ brane pod uwage przy
planowaniu corocznych podwyzek wynagrodzen, planowaniu
nagréd oraz przy awansowaniu pracownikéw. Pracownicy po-
winni by¢ poddawani co najmniej raz w roku ocenie kwalifikacyj-
nej majgcej na celu wszechstronng ocene przydatnosci pracow-
nika do pracy. Ocena, jak trafnie zauwaza M. Czerska, powinna
by¢ wyrazona w formie pisemnej i stanowi¢ wynik wartosciowa-
nia cech osobowych, zachowan i efektéw pracy, poprzez porédw-
nanie wymienionych wielkosci z normami przyjetymi dla okre-
$lonych stanowisk [Czerminski, et. al., 2001, s. 357, Dobrowolski,
2008]. A. Pocztowski wymienia trzy podstawowe grupy celdéw
oceniania: 1) cele organizacyjne, tj. wykorzystanie wynikéw oce-
ny dla ksztattowania polityki personalnej; 2) cele informacyjne,
tj. dostarczanie kierownikom danych o tym, jak pracujg ich pod-
witadni, a pracownikom informacji o zakresie spetnienia oczeki-
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wan przetozonych; 3) cele motywacyjne, tj. ksztattowanie poza-
danych postaw, zachowan, wynikéw [Pocztowski, 1998, s. 143,
Jurkowski, 2000, s. 130-131].

Oceny pracownikdw stanowig narzedzie motywacji, gdyz za-
spokajajg potrzebe bycia ocenianym, modyfikujg zachowania i
postawy w kierunku akceptowanym przez zaktad pracy, sktaniajg
pracownika do rozwoju osobistego, sprostania oczekiwaniom
przetozonych. Przedmiotem oceny kwalifikacyjnej powinno by¢
ustalenie sposobu wykonywania obowigzkéw stuzbowych. Usta-
len w przedmiotowym zakresie mozna dokona¢ w szczegdlnosci
na podstawie dokumentéw opracowanych przez pracownika
oraz jego akt osobowych. Przedmiotem oceny mogg by¢: posta-
wa i zachowanie pracownika. Do kryteriow ocen zalicza sie: kwa-
lifikacyjne, efektywnosciowe, behawioralne i osobowosciowe.
Kryterium kwalifikacyjne jest pomocne przy ocenie wiedzy i
umiejetnosci pracownika, w tym znajomosci jezykéw obcych.
Kryteria efektywnosciowe sg pomocne przy ocenie wykonanej
pracy, jej terminowosci. Kryteria behawioralne sg pomocne przy
ocenie zachowania pracownikow. Na przyktad pod uwage moze
by¢ brana: sumiennos¢, systematycznosé, obiektywizm, lojal-
no$é, umiejetnos¢ wspodtpracy w zespole, tatwos¢ nawigzywania
kontaktéw, przestrzeganie zasad etyki. Kryteria osobowosciowe
sg pomocne przy ocenie pewnych cech pracownika istotnych
z punktu widzenia wykonywanej pracy. Na przyktad umiejetnosé
syntezy [Dobrowolski, 2008, Pocztowski, 1998]. Pracownicy po-
winni by¢ oceniani, wedtug co najmniej pieciopunktowej skali.
Na przyktad: wybitny, bardzo dobry, dobry, dostateczny, niedo-
stateczny. Przyjecie trzystopniowej skali nie zacheca pracowni-
kow do poprawy sposobu wykonywania obowigzkéw stuzbo-
wych. Pieciostopniowa lub szesciostopniowa skala ocen pozwala
lepiej zwymiarowac pracownika, jednakze pod warunkiem, iz
przy ocenianiu stosowane s3 zrozumiate, precyzyjne kryteria
uzasadniajgce przyznanie okreslonej oceny [ibidem].

Okresowa ocena kwalifikacyjna powinna byé dokonywana
jest na piSmie przez osoby sprawujgce biezgcy nadzér nad wyko-
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nywaniem zadan przez pracownika. Oceniajgcy powinni wykazy-
wac sie umiejetnoscig precyzyjnego formutowania uzasadnienia
dokonanej oceny, tatwoscig komunikowania sie, w tym wykorzy-
stywania sprzezenia zwrotnego. Pracownikowi powinno przystu-
giwac prawo pisemnego ustosunkowania sie do przedstawionej
mu negatywnej oceny kwalifikacyjnej i wniesienia zastrzezen
[Ibidem].

Omawiajac zagadnienie ocenia pracownikow nie sposéb nie
wspomnie¢ o tzw. efekcie aureoli. Otéz istnieje tendencja do
bardzo dobrego oceniania pracownikéw ze wzgledu na jakas
jedng ceche. Na przyktad pracownik lubiany, tryskajacy humo-
rem, moze uzyskac¢ wyzszg ocene od tej, na jakg faktycznie zastu-
guje. By tego unikng¢ mozna wprowadzi¢ zasade oceniania pra-
cownikdw przez grupe oceniajacych i obowigzek stosowania
precyzyjnych kryteridw oceny. Wsrdd innych btedéw oceniania
pracownikéw nalezy wymienic: 1) efekt kontaktu, polegajacy na
formutowaniu oceny tym bardziej pozytywnej, im czestszy jest
kontakt ocenianego z ocenianym; 2) efekt hierarchii, polegajacy
na zawyzaniu oceny osobom znajdujgcym sie wyzej w hierarchii
zawodowej; 3) tendencyjno$é, gdzie sympatia lub nieche¢ do
pracownika przenosi sie na wynik oceny; 4) efekt projekcji, pole-
gajacy na ocenianiu lepiej pracownikéw o podobnych cechach do
cech posiadanych przez oceniajgcego; 5) efekt powigzania, tj.
przenoszenie na ocenianego cech innych oséb, z ktérymi wigze
sie ocenianego; 6) uleganie stereotypom; 7) efekt usredniania,
polegajgcy na tym, ze niezaleznie od osiggnie¢ ocenianego,
z géry wiadomo, ze nie moze uzyskac okreslonej oceny. Rowniez
obawa przed zajeciem stanowiska kierowniczego przez pracow-
nika moze stanowi¢ powdd obnizenia oceny [Ibidem].

Jakie warunki powinni byé zatem spetnione, by oceny pra-
cownikdow stanowity efektywne narzedzie motywacji niemate-
rialnej? A. Pocztowski identyfikuje nastepujace warunki efektyw-
nosci oceny jako narzedzia motywacji niematerialne;j:
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- ocenianie musi mie¢ charakter celowy i powszechny. Ocenie
muszg podlega¢ wszyscy pracownicy, a wyniki ocen muszg by¢
wykorzystane dla realizacji celdw instytucji,

- ocenianie powinno mie¢ charakter staty, cykliczny,

- kryteria oceny powinny by¢ jednoznaczne i obiektywne,

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

- kryteria oceny powinny odnosi¢ sie do zachowan, ktére sg moz-
liwe do modyfikaciji,

- oceniany powinien by¢ zaznajamiany przed ocene z jej celami i
kryteriami, a po ocenie z uzyskanymi wynikami. Oceniany powi-
nien posiadac 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].

Oprdécz wynagrodzenia istotng role w motywowaniu odgry-
wa wyrazenie uznania — pozytywnej oceny wysitku wtozonego
w prace oraz uzyskanych dokonan. Uznanie moze by¢ wyrazone
poprzez formalne pochwaty, dyplomy, listy gratulacyjne, podanie
do wiadomosci w zaktadowym informatorze osiggnieé pracowni-
ka, stowne podziekowanie za dobrze wykonang prace udzielone
podczas narady w obecnosci innych pracownikéw. Sita motywa-
cyjna form uznania wynika z tego, iz wptywajg one na wzrost
zaangazowania pracownika i poczucia wtasnej wartosci, sprzyjaja
zaciesnieniu wiezi pomiedzy pracownikiem a kierownikiem, za-
checajg innych pracownikéw 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 stanowig rzeczywistego uznania [Dobrowolski, 2008].

Awans w toku pracy pojmowany jako uzyskanie przez pra-
cownika wyzszej pozycji w organizacji, stanowi pewnego rodzaju
nagrode i jest czynnikiem motywujacym. Istniejg nastepujgce
rodzaje awansow: 1) kwalifikacyjny, co oznacza uzyskiwanie wyz-
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szego stopnia kwalifikacji formalnych; 2) awans materialny;
3) awans specjalistyczny, polegajgcy na przydzielaniu trudniej-
szych zadan; 4) awans w hierarchii stuzbowej, zwany awansem
hierarchicznym, najbardziej ceniony przez pracownikdw, jak wy-
nika z badan wtasnych przeprowadzonych w 10 urzedach gmin.

Awans pracownika w hierarchii stuzbowej dokonany w pra-
widtowy sposéb ma motywacyjne znaczenie: 1) zaspokaja po-
trzebe uznania; 2) zwieksza inicjatywe i che¢ doskonalenia swo-
ich umiejetnosci; 3) wzmacnia motywacje innych pracownikéw i
tworzy proefektywnosciowa kulture organizacji. Awans przepro-
wadzony w sposob nieprawidtowy, w oparciu o uktady, niefor-
malne powigzania, cho¢ zaspokaja potrzebe uznania osoby obje-
tej awansem i wptywa na postawy pracownikow, to przede
wszystkim zniecheca innych pracownikéw do wykazywania ini-
cjatywy [Dobrowolski, 2008, Czerminski, et. al., 2001].

Wsrdd podejs¢ do awansu pracownikéow w hierarchii stuz-
bowej w literaturze przedmiotu mozna wymieni¢ nastepujace: 1)
podejscie ,niewidzialnej reki”. Organizacja nie wykorzystuje kre-
owania kariery jako narzedzia motywacji. Oznacza to, ze kazdy
pracownik sam walczy o swojg pozycje w organizacji; 2) podej-
Scie ,poszukiwacza peret”, ktore opiera sie na zatozeniu, ze w
kazdej organizacji istnieje grupa oséb, w ktére warto inwesto-
wac; 3) podejscie , planowania karier”, ktére polega na dazeniu
do pogodzenia potrzeb i mozliwosci organizacji z indywidualnymi
planami kariery poszczegdlnych pracownikéw; 4) podejscie ,we-
dtug miejsca zamieszkania”, gdzie o stanowisku decydujg mozli-
wosci zamieszkania w miejscowosci, w ktore] zlokalizowany jest
zaktad pracy. Jest to zauwazalne podejscie w przypadku spote-
czenstwa mato mobilnego, w sytuacji dysproporcji pomiedzy
oferowang kwotg wynagrodzenia, a cenami zakupu lub wynajmu
mieszkan; 5) podejscie ,mierny, ale wierny”. Polega na awanso-
waniu pracownikéw posiadajacych takie wyksztatcenie, ktére nie
pozwala na znalezienie innej pracy z tak wysokim wynagrodze-
niem, jak na zajmowanym stanowisku. Taka osoba awansowania
na wyzsze stanowisko nie bedzie stwarzata zadnych probleméw
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kierownictwu wyzszego szczebla. Jednoczesnie bedzie utrudniata
awans swoim podwitadnym w obawie, Zze mogg stanowi¢ w przy-
sztosci zagrozenie [Dobrowolski, 2008, Czerminski, et al., 2001, s.
359].

J. Penc formutuje wytyczne awansowania w hierarchii stuz-
bowej, m.in.: 1) nalezy ustali¢ Sciste kryteria awansowania i poin-
formowac o tym pracownikéw; 2) pdzniejszg polityke awanséw
prowadzi¢ wedtug ustalonych kryteriéw; 3) kryteria awansowa-
nia 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 zagadnie-
nie niezadowolenia pracownikéw z pracy. Jako punkt wyjscia do
rozwazan postuzy model rozbieznosci zaproponowany przez E.
Lawlera. Cyt. autor zauwaza, iz pracownik poréwnuje oczekiwany
bodziec, czyli taki, jakiego spodziewa sie w zwigzku z wykonywa-
ng pracy, z bodzcem faktycznie uzyskanym. Bodziec oczekiwany
wyznaczajg nastepujgce czynniki: osobisty wktad pracy, postrze-
ganie stopnia trudnosci pracy, dotychczasowy status i doswiad-
czenia, pordwnanie z innymi pracownikami.

Bodziec faktyczny oceniany jest w kontekscie poziomu bodz-
cOw w przesztosci (im silniejsze byly poprzednie bodzice, tym
bodzce terazniejsze wydajg sie stabsze). Jest on takze oceniany z
bodzcami oséb porédwnywalnych. Dodaé nalezy, ze zawsze ocena
bodzca faktycznego ma charakter subiektywny i jest uwarunko-
wana poziomem aspiracji pracownika oraz stopniem jego obiek-
tywizmu. Jesli z poréwnania bodZca oczekiwanego z bodicem
faktycznym wynika, ze sg one réwne, pracownik odczuje zado-
wolenie z pracy. Gdy bodziec faktyczny bedzie wiekszy od ocze-
kiwanego pracownik réwniez odczuje zadowolenie. Natomiast w
sytuacji, gdy nie zastuzyt na taka gratyfikacje moze odczuwad
skrepowanie. Oczywiscie odczucia pracownika wynikajg z jego
systemu wartosci. W sytuacji, gdy bodziec oczekiwany bedzie
przewyzszat bodziec faktyczny pracownik bedzie niezadowolony
z pracy [Dobrowolski, 2008, Czerminski, et al., 2001, s. 366-368].
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Cho¢ niezadowolenie z pracy jest odczuwane przez okreslo-
nego pracownika, konsekwencje tego niezadowolenia mogg by¢
odczuwane przez organizacje. Pracownik moze zaczg¢ kwestio-
nowac cele organizacji, podwazac¢ zasadnos¢ decyzji kierowni-
czych, negatywnie nastawia¢ do kierownika innych pracowni-
kéw. H. Steinmann i G. Schreyogg zwrdcili uwage na konsekwen-
cje zadowolenia i niezadowolenia z pracy: wraz ze wzrostem
niezadowolenia wzrasta poziom fluktuacji, im wyzsze zadowole-
nie z pracy tym nizszy poziom absencji (2-3 dniowych), wraz ze
wzrostem zadowolenia zwieksza sie zainteresowanie pracg, ktéra
jest wykonywana doktadniej i z wiekszg uwagg, zadowolenie
z pracy wptywa na zadowolenie z zycia, wraz ze wzrostem poczu-
cia deprywacji (stanu rozdraznienia z tego powodu, Ze nie posia-
da 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 wskazuje, 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 wy-
tycznych, stuzgcych zapewnieniu skutecznosci ich dziatania. Wy-
tyczne stosowania bodzcéw, opracowane na podstawie przegla-
du literatury przedstawita M. Czerska. Zestaw wytycznych, uzu-
petniony o wyniki badan wtasnych autora niniejszego opracowa-
nia przedstawiono ponize;j:

e kierownicy powinni dobrze rozpoznaé oczekiwane przez
pracownikéw bodzZce oraz stworzyé zrozumiate, jedno-
znaczne kryteria, dzieki ktdrym pracownik sam bedzie
magt ustalié, ze faktyczny bodziec wynika z wktadu pracy
pracownika i nie jest warunkowany subiektywnymi decy-
zjami przetozonego,

* nalezy oczekiwac od pracownikéw tego co najlepsze,

* nalezy dostosowac bodzZce do oczekiwan podwtadnych,
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e bodice powinny byé powigzane z celami organizacji i
sktaniaé¢ podwtadnych do dziata pozgdanych dla organi-
zacji,

¢ nalezy powigzac¢ bodzce z zachowaniem podwtadnych i
unikac¢ sytuacji nierdwnego nagradzania pracownikow za
wykonanie tych samych zadan. Nagradzanie pracowni-
kow stabszych oznacza wzmocnienie wynikow stabszych i
sprzyja obnizaniu wysitku catego zespotu, katalizuje zja-
wisko niepozgdane, jakim jest absencja,

¢ nalezy dotrzymywac obietnic,

¢ nalezy stosowac bodzZce bezposrednio po dziataniu,

e nalezy zapewni¢, aby system motywowania byt zrozu-
miaty i znany oraz zaakceptowany przez pracownikow,

e nalezy przestrzegac ustalonych regut,

¢ nalezy by¢ sprawiedliwym,

¢ nalezy stosowad bodzZce za efekty, ale za te na, ktdre pra-
cownik miat wptyw [Dobrowolski, 2008, Borkowska,
1985, s. 18-20, Webber, 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 socjotechni-
kom motywacyjnym. Cyt. autor wyrdznia socjotechnike pierw-
szego stopnia, do ktérej zalicza system nakazéw, zakazow, sfor-
malizowanych w okreslonych aktach normatywnych i systemach
bodzcéw oraz socjotechnike drugiego stopnia, a zatem wytwa-
rzanie u pracownikéw pozgdanych motywacji lub cech osobowo-
Sci. Ta druga dtuzej oddziatuje, jednak na jej efekty nalezy dtugo
czekac. Obie socjotechniki nalezy, zdaniem ww. autora, stosowacd
tacznie. W. Kiezun wymienia cztery mechanizmy nabywania no-
wych postaw: autonomizacje, nasladownictwo, ocene spoteczng
oraz autorytet. Autonomizacja oznacza, ze regularne karanie lub
nagradzanie okreslonych zachowan powoduje, iz stajg sie one po
pewnym czasie celem samym w sobie. Wykonanie zadania do-
ktadnie po pewnym czasie staje sie Zrodtem samoistnej satysfak-
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cji. Wsrad socjotechnik autonomizacji autor wymienia oparte na
potrzebach finansowych, spotecznych — na przyktad potrzeba
akceptacji, funkcjonalnych — wykorzystywanie ludzkiego dazenia
do poznania, dziatania, samorealizacji. Autor zauwaza, iz gdy
sytuacja pracownika ustala sie na jednym poziomie nastepuje
spadek motywacji. Innymi stowy pracownik, ktéry osiggnat jakis
putap w swojej karierze zawodowej i ma swiadomos¢, ze juz wie-
cej nie osiggnie bedzie coraz mniej zmotywowany do pracy. Aby
temu przeciwdziata¢ nalezy podwyzszaé wymagania a jednocze-
$nie zapewni¢ przyrost odpowiednich wartosci. Cyt. autor przy-
tacza sformutowane przez X. Gliszczyriskg podejscie do motywa-
cji socjotechnicznej wynikajgce z odmiennego postrzegania tej
samej rzeczywistosci w zaktadzie pracy przez przetozonych
i podwtadnych [Kiezun, 1997, s. 178-183]. Rowniez badania wita-
sne potwierdzajg, iz istnieje takie zjawisko.

W. Kiezun wskazuje, iz kierownictwo powinno: 1) uswiado-
mi¢ pracownikom swoje wymagania wobec nich; 2) zapewnic
informacje zwrotng o wykonywanej pracy, systematycznie oce-
nia¢ pracownikow i informowac ich o tej ocenie; 3) ksztattowanie
systemu, ktéry przeciwdziata cwaniactwu, nieuczciwosci. Nasla-
downictwo polega na ksztattowaniu okreslonych wzorcéw na
zasadzie przyktadu godnego nasladowania prezentowanego
w $rodkach masowego przekazu. Kolejng grupa srodkéw moty-
wacyjnych sg socjotechniki oparte na ksztattowaniu zadowolenia
z pracy (potrzeba uwagi, oceny, uznania, wyrdznienia, awansu,
bezpieczenstwa, niezaleznosci, wykonywania tego co jest intere-
sujace) [Kiezun, 1997, s. 180-181].
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4. Planowanie, organizacja i ocena szkolen w organiza-
cjach samorzadowych

Jednym z rozwigzan pozwalajgcym na dostosowanie sie or-
ganizacji samorzadowe]j do przemian w otoczeniu jest ciggte do-
skonalenie swoich pracownikéw oraz podejmowanie dziatan
zmierzajgcych do zamiany wiedzy ukrytej w jawna. R. Garrat
trafnie skonstatowat, ze organizacja moze przezy¢ tylko wow-
czas, gdy uczy sie szybciej niz zmienia sie otoczenie [Dobrowolski,
2008, Garrat, 1986, s. 10]. W przypadku organizacji samorzgdo-
wych nalezy dodaé, ze nie tyle chodzi o przezycie, co o jak naj-
lepszg realizacje zadan publicznych.

Jeszcze catkiem niedawno szkolenie pojmowano, jako ksztat-
cenie, doksztatcanie kogos w okreslonej dziedzinie, zwykle w
trybie skréconym, na kursach, poprzez cykl wyktaddéw z jakiego$
przedmiotu [Maty Stownik Jezyka Polskiego, 1969, s. 801]. Defi-
nicja ta zaktadata statyczny, a jednoczesnie pobiezny charakter
szkolenia. W kulturze brytyjskiej szkolenie definiowane jest, jako
systematyczne ksztattowanie postaw, wiedzy, umiejetnosci i
zachowan potrzebnych jednostce do witasciwego wykonania
danego zadania lub pracy [Dobrowolski, 2008]. W powyzszej
definicji zwrdci¢ nalezy uwage na sformutowanie ,systematyczne
ksztattowanie” co moze oznaczaé konieczno$¢ prowadzenia szko-
lenia w cyklu zorganizowanym obejmujgcym analizowanie, pla-
nowanie, realizowanie i kontrole (ocene) wynikéw szkolenia.
W definicji amerykanskiej, szkolenie to wszelkie zainicjowane
przez organizacje procedury, ktérych celem jest wspomaganie
uczenia sie jej cztonkdéw, a zatem i zwiekszanie ich wktadu w
efektywnos$¢ organizacji. W ocenie P. Bramleya, definicja ta
wskazuje na konieczno$¢ spojrzenia na szkolenie w kontekscie
organizacyjnym i uwzglednienia faktu podziatu odpowiedzialno-
$ci miedzy organizacje i jej cztonkdédw [Hinrichs, 1976, Bramley,
2001, s. 13]. Pojecie szkolenia mozna zdefiniowaé réwniez jako
0go6t celowych i systematycznych dziatan, wystepujgcych w danej
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organizacji, skierowanych na poszerzanie lub wyposazenie po-
tencjatu pracy w nowe elementy, niezbedne z punktu widzenia
biezgcych i przysztych potrzeb tej organizacji [Pocztowski, 1998,
s. 225].

Cele szkolenia, ktore zmierzajg do uzupetnienia potencjatu
pracy o okreslone elementy wiedzy zawodowej, umiejetnosci
praktyczne oraz okreSlone postawy, muszg wynikac z przyjetej
strategii rozwoju organizacji. Przekazywanie wiedzy zawodowej
moze obejmowac zaréwno tresci ogdlne, dotyczace na przyktad
zakresu zadan przypisanych do wykonania jednostce organiza-
cyjnej jak i tresci specjalistyczne, odnoszace sie do sposobow
spetniania okreslonych funkcji. Przedmiotem szkolenia moze by¢
doskonalenie umiejetnosci w zakresie organizowanie pracy, ko-
munikowania, myslenia koncepcyjnego, pracy zespotowej, prak-
tycznego wykorzystywania narzedzi pracy, na przyktad progra-
mow informatycznych. Ksztattowanie postaw i zachowan pra-
cownikdéw polega¢ moze na przyktad na uczeniu ich tolerancji
wobec 0séb o odmiennych pogladach, rasie, wyznaniu, na rozwi-
janiu poszanowania wobec kolegéw, przetozonych, podwtadnych
oraz rzeczowych i finansowych zasobdw jednostki organizacyjnej.
Tak pojmowane szkolenie nie moze by¢ przeprowadzane okazjo-
nalnie, zwtaszcza gdy kierownictwo ujawnito nieprawidtowosci
w dziatalnosci instytucji, lecz musi wynikac z przyjetej strategii w
sferze zasobdw ludzkich instytucji. Szkolenie powinno stanowi¢
logiczng konsekwencje antycypacji zmian w otoczeniu [Ibidem].

W niektérych organizacjach publicznych, jak na przyktad
w U.S. General Accounting Office obowigzek szkolenia wynika
z przyjetych standardéw dziatania - Generally Accepted Govern-
ment Auditing Standards — GAGAS. Jeden z tych standardéw
naktada wymadg szkolenia pracownikéw. Kazdy pracownik nadzo-
rujacy lub wykonujgcy czynnosci kontrolne jest zobowigzany do
uczestniczenia w okresie dwdéch lat  w co najmniej 80 godzi-
nach szkolenia, przy czym w co najmniej 20 godzinach w pierw-
szym roku. Szkolenia mogg obejmowad takie zagadnienia, jak
metodyka kontroli, ksiegowo$¢, ocena kontroli wewnetrznej,
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zarzadzanie, statystyka, administracja publiczna, inzynieria
przemystowa, ekonomia, nauki spoteczne, informatyka [Dobro-
wolski, 2004].

Szkolenie, zdaniem Z. Dobrowolskiego, powinno by¢ syste-
matycznym, procesem, a nie wycigganiem wnioskéw z przypad-
kowych doswiadczen. Sama organizacja szkolenia powinna
obejmowac pieé¢ gtdwnych dziatan [Dobrowolski, 2008]:
¢ identyfikacja potrzeb szkoleniowych,

e opracowanie planu szkolen,

e organizowanie szkolenia wedtug planu,

e przeprowadzenie szkolenia,

e ocene przebiegu i efektéw szkolen, przy czym ocena ta sta-
nowi punkt wyjscia dla organizowania nowych szkolen.

W zaleznosci od konkretnych celéw szkoleniowych, szkole-
nia mozna podzieli¢ na trzy rodzaje. Pierwsze, to szkolenia przy-
gotowujace i wprowadzajace, ktdre majg na celu wyposazenie
nowo przyjmowanych pracownikdw w okreslong wiedze i umie-
jetnosci, ktérych nie mozna uzyskaé w pozazaktadowych instytu-
cjach systemu edukacji. Przyktad takiego szkolenia stanowi apli-
kacja kontrolerska. Drugi rodzaj, to szkolenie dostosowawcze,
ktore polega na pogtebianiu i rozszerzaniu istniejgcych elemen-
téw wiedzy zawodowej, umiejetnosci oraz postaw pracowni-
czych. Trzecim rodzajem szkolenia jest szkolenie zmieniajgce
profil potencjatu pracy, ktére mozna okresli¢ takze mianem prze-
kwalifikowania zawodowego. Inny podziat zaktada szkolenia na
stanowisku pracy oraz poza stanowiskiem pracy [Pocztowski,
1998, s. 226-228].

Szkolenia mogg by¢ organizowane zgodnie z modelem szko-
lenia indywidualnego lub modelem tzw. zwiekszonej aktywnosci.
Poczatki szkolenia indywidualnego mozna odnalezé w nauce
rzemiosta, ktéra polegata na tym, ze mtody pracownik przez kilka
lat uczyt sie wykonywania okreslonych czynnosci nasladujgc swo-
jego mistrza. W szkoleniu tego rodzaju nacisk jest potozony na
ksztatcenie jednostki, na nauczanie uzytecznych umiejetnosci
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i na ich stosowanie w praktyce. Zatozeniem szkolen indywidual-
nych jest poprawa wydajnosci w dziataniu jednostki organizacyj-
nej poprzez zmiany w wydajnosci poszczegdlnych pracownikow.
Jezeli informacje lub umiejetnosci przekazywane podczas szkole-
nia doktadnie odpowiadajg danej pracy, taki model szkolenia jest
wiasciwy.

Pracownicy nie dziatajg jednakze w prdzini organizacyjnej,
lecz wchodzg w skfad organizacji, ktéra posiada okreslone cele
priorytety, polityke, strukture i przyjete sposoby dziatania, klimat
organizacyjny (wzajemne relacje miedzyludzkie, cenione postawy
np. indywidualizm), system wynagradzania itp. Osoba, ktdra od-
byta szkolenie i dostrzega potrzebe dokonania zmian w organiza-
cji nie posiada wptywu na te czynniki i nie ma mozliwosci ich
zmiany. W efekcie dochodzi do frustracji pracownikéw, co moze
w konsekwencji prowadzi¢ nawet do obnizenia jakosci pracy.
Zrozumienie tego faktu jest istotne, by zrozumie¢ dlaczego nie-
ktore doskonale przeprowadzone szkolenia nie przynosza poza-
danych efektéw [Dobrowolski, 2008, Bramley, 2001, s. 49-54].
Poprawa efektéw pracy jest procesem ztozonym. By doprowa-
dzi¢ do zmiany zachowania jednostki w miejscu pracy, czesto
trzeba dokonac zmian wielu czynnikéw wystepujgcych w otocze-
niu. P. Bramley proponuje zastosowanie modelu opartego na
wzroscie efektywnosci, gdzie poprawa efektywnosci organizacji
stanowi punkt wyjsciowy szkolenia [Ibidem].

Kierownictwo organizacji powinno uzyska¢ informacje, czy
osiggnieto zatozone cele szkolenia i jaka byta relacja efektéw do
poniesionych naktadéw. Nie wystarczy jedynie ustalenie, czy
szkolenie byto dobrze przeprowadzone, opierajac sie na subiek-
tywnych odczuciach jego uczestnikow badz obserwatoréow. Trze-
ba zbadac osiggniete wyniki i oceni¢, czy dziatalnos$¢ szkoleniowa
warta byta finansowania, zgodnie z zasadami dokonywania wy-
datkéw publicznych [Bramley, 2001, s. 12, Dobrowolski, 2008].

Tymczasem szkolenia cho¢ dobrze zorganizowane mogg nie
przyniesé spodziewanych rezultatow w postaci poprawy funkcjo-
nowania organizacji samorzgdowej. Jedng z gtéwnych przeszkod
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w osiggnieciu skutecznosci szkolenia jest traktowanie dziatalnosci
szkoleniowej przez kierownictwo i jako wakacji na koszt gminy,
niepotrzebnej lub ,niestety koniecznej” (bo tak chcg przetozeni
wyzszego szczebla) przerwy w biezgcej dziatalnosci, a nie jako
partnera w osigganiu lepszych wynikow. Szkolenie nie jest po-
strzegane jako narzedzie stuzgce przekazaniu pracownikom
okreslonej wiedzy i umiejetnosci. Nie sprzyja skutecznosci szko-
ler zajmowanie sie dziatalnoscig szkoleniowgq przez przypadkowe
osoby, nie posiadajgce zresztg 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 nakfadach finansowych [Dobrowolski,
2008]. Roéwniez przyporzadkowanie organizacyjne oséb odpo-
wiedzialnych za szkolenia moze by¢ zrodtem niepowodzenia dzia-
talnosci szkoleniowej. Mowa tu o sytuacji, gdy osoby odpowie-
dzialne za taka dziatalnos$¢ nie sg podlegte bezposrednio naczel-
nemu kierownictwu podejmujgcemu strategiczne decyzje, lecz
kierownictwu $redniego szczebla, ktore czesto postrzega szkole-
nia ,jako przerwy w pracy”. Trudno w takiej sytuacji podejmowac
,hiezalezne” decyzje w sprawach szkolen. Btedem jest brak ana-
liz wptywu dziatalnosci szkoleniowej na wyniki osiggane przez
jednostke organizacyjng. Btedem jest brak nalezytego lub nie-
wielkie rozpoznanie rzeczywistych potrzeb pracownikéw lub
organizacji samorzgdowej. Brak dowoddw, ze wywarto ono pozy-
tywny wptyw na wyniki dziatalnosci organizacji prowadzi do re-
dukcji wydatkéw na szkolenia, gdyz kierownictwo upewnia sie
w przekonaniu, ze nie jest ono niczym innym, niz sponsorowa-
nym wypoczynkiem dla pracownikéw. Btagd stanowi wysytanie na
szkolenia pracownikow, ktérzy w danej chwili s3 wolni od bieza-
cych obowigzkéw stuzbowych. W konsekwencji, gdy zaktadane
rezultaty szkolenia nie sg osiggane, pracownik nie wykorzystuje
zdobytych umiejetnosci w praktyce, szkolenie jest postrzegane
jako nieudane, a odpowiedzialnoscig za taki stan rzeczy obarcza-
ni sg wylfacznie organizatorzy szkolenia. Tymczasem odpowie-
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dzialno$¢ taka powinna spoczywaé réwniez na przetozonych

szkolonych osdb, ktérzy musza zidentyfikowaé pracownikow

rzeczywiscie wymagajacych szkolenia i czuwac nad stworzeniem
warunkéw sprzyjajgcych wykorzystaniu w praktyce nabytej wie-
dzy i umiejetnosci [Bramley, 2001, Dobrowolski, 2008, Pocztow-

ski, 1998].

Co nalezy zatem uczynic¢, by szkolenie byto skuteczne? Sku-
tecznosc¢ szkolenia wymaga powigzania jego celdw z potrzebami
organizacji: finansowymi (ograniczenie wydatkow, zwiekszenie
dochoddw); koniecznoscig poprawy sposobu wykonywania za-
dan; poprawy wizerunku. Odpowiedzialnos$¢ za wyniki szkolenia
nie moze spoczywac wylfacznie na organizatorach szkolen, lecz
takze na kierownictwie organizacji samorzagdowych. Do zadan
0s6b odpowiedzialnych za dziatalno$¢ szkoleniowg powinno na-
leze¢ gromadzenie informacji o rezultatach szkolenia, a wczesniej
identyfikacja potrzeb szkoleniowych, jak tez czynnikéw utrudnia-
jacych osigganie dobrych wynikdw w dziatalnosci, ktorych nie
mozna wyeliminowa¢ poprzez szkolenie pracownikow, takich jak
na przyktad brak odpowiedniego wyposazenia, patologie organi-
zacyjne, niewtfasciwe regulacje [Dobrowolski, 2008].

Potrzeby szkoleniowe wynikajg z réznych przyczyn. Pierwsza,
to koniecznos¢ rozwigzania okreslonych problemoéw. Na przyktad
wyeliminowania wysokiego poziomu btedéw w decyzjach admi-
nistracyjnych. W takiej sytuacji nalezy w szczegdlnosci ustalic
[Ibidem]:

e czy zaistniaty problem jest skutkiem braku odpowiednigj
wiedzy, umiejetnosci, czy tez odpowiedniego wyposazenia,
nieadekwatnosci stosowanych procedur do wymogdéw oto-
czenia?

e czy zaistniaty problem jest na tyle powazny by jego rozwia-
zaniu poswiecic¢ czas i zasoby ludzkie?

Druga przyczyna szkolenia moze wynikac z koniecznosci wyjscia

naprzeciw przysztym problemom. Na przyktad przyjecie nowych
pracownikéw, wprowadzanie nowych regulacji prawnych, meto-
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dyki pracy, nowego oprogramowania komputerowego, moze

warunkowac potrzebe zorganizowania szkolenia. Do pytan na

jakie powinni udzieli¢ odpowiedzi mozna zaliczy¢ w szczegdlnosci

[Ibidem]:

e 7 jakimi problemami moze mie¢ do czynienia organizacja
samorzgdowa?

e jakie mogg by¢ nastepstwa przewidywanych zmian otocze-
nia?

e czy pracownicy, ktérzy zetkng sie z problemami powinni od-
by¢ szkolenia?

Przyczyna organizowania szkolen moze wynikaé takze z koniecz-
nosci wydatkowania catosci srodkdw przeznaczonych na ten cel
w budzecie organizacji. Na dziatalnos¢ szkoleniowg mogg by¢
przeznaczone dodatkowe, nie planowane wczesniej srodki pie-
niezne, ktére nalezy wydatkowaé. Taka determinanta potrzeb
szkoleniowych nie jest witasciwa. Szkolenie moze by¢ organizo-
wane z uwagi na chec¢ utrzymania lub podniesienia pewnego
poziomu pracy lub z uwagi na wprowadzenie zmian w dziatalno-
$ci organizacji. W koncu obowigzek przeprowadzenia szkolenia
moze wynikac z okreslonych przepiséow prawa [Ibidem].
Identyfikacja potrzeb szkoleniowych wigze sie z konieczno-
$cig ustalenia priorytetéw uwzgledniajgcych interesy rdzinych
jednostek organizacyjnych organizacji samorzadowej oraz jej
celéw jako catosci. Zdaniem W. McGehee i P.W. Thayera, potrze-
by szkoleniowe powinno sie analizowac na trzech poziomach: -
organizacji, stanowiska i pracownika. Natomiast wyniki szkolenia
nalezy rozpatrywac wspélnie, by informacje zdobywane na kaz-
dym z ww. poziomdw uzupetniaty luki na ogdlnej liscie potrzeb
szkoleniowych [Bramley, 2001, s. 55]. Analiza na poziomie orga-
nizacji uwzglednia miedzy innymi cele organizacji, plan dziatalno-
$ci, analize ewentualnych zmian w otoczeniu w ciggu najblizszych
kilku lat [Ibidem]. W. McGehee i P.W. Thayer podkreslaja, ze w
analizie potrzeb szkoleniowych organizacji nalezy zwréci¢ uwage
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na nastepujgce zagadnienia, czesto banalne, lecz wiasnie przez

owa banalnos¢ pomijane:

e cele organizacji to zarazem cele poszczegdlnych tworzacych
jg dziatéw i stanowisk,

e zarzadzanie zasobami ludzkimi uwzglednia luki w niezbed-
nych kwalifikacjach, spowodowane awansem i rotacjg oraz
przechodzeniem pracownikdw na rente lub emeryture.
W planowaniu szkolen nalezy zatem wzigc¢ to pod uwage,

e umiejetnosci pracownikéow nalezg do cennych zasobéw or-
ganizacji. Szkolenia majg stuzy¢ utrzymaniu i wzbogacaniu
tych zasobdw. Nalezy przewidzieé, jakie nowe umiejetnosci
beda potrzebne w przysztosci,

e potrzeby szkoleniowe mozna okreslic nie tylko analizujgc
przebieg pracy, ale takze na podstawie obserwacji ,klimatu
organizacyjnego” (zwolnienia chorobowe, rotacja i absencja
pracownikéw, ich postawy, skargi),

e szkolenia mogg pomdc w poprawie efektywnosci organizacji,

e przygotowujgc plan szkoler, nalezy poznaé opinie kie-
rownikow Sredniego szczebla [Bramley, 2001, s. 56].

Analiza na poziomie stanowiska pracy pozwala okresli¢, jaka
wiedzg i umiejetnosciami powinien dysponowaé pracownik zaj-
mujacy dane stanowisko. Analiza indywidualna dotyczy sposobu
wykonania poszczegdlnych zadan i efektywnosci pracy okreslo-
nych pracownikéw [Dobrowolski, 2008, Bramley, 2001, s. 55].
Identyfikacja potrzeb szkoleniowych w kontekscie organizacyj-
nym wymaga podjecia nastepujacych dziatan: 1) nalezy ustali¢
rézne aspekty efektywnosci organizacji - wszyscy badani majg za
zadanie poda¢ przyktady wyjgtkowo dobrego i wyjgtkowo ztego
funkcjonowania organizacji samorzadowej, opisa¢ te zdarzenia,
uzasadni¢ dlaczego ocenili je jako ,dobre” lub ,zte” oraz okresli¢
ich wptyw na organizacje; 2) ustali¢ priorytety kierownictwa.
Nalezy uzyskac informacje, czy szkolenia prowadzone w obecnej
formie sg zgodne z oczekiwaniami kierownictwa, czy tez wedtug
nich wskazana bytaby inna forma zajec¢; 3) nalezy dokona¢ pod-
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sumowania zebranych informacji i ustali¢, czy i jakie szkolenia

mogaq sie przyczyni¢ do poprawy efektywnosci pracy na okreslo-

nych stanowiskach. Whnioski nalezy przekazac¢ kierownictwu wyz-
szego szczebla, uzgodnic cele szkoleniowe oraz uzyskac akcepta-
cje dla przeprowadzenia szkolenia [Dobrowolski, 2008, Bramley,

2001, s. 56-59].

W planowaniu szkolen stuzgcych poprawie efektywnosci in-
stytucji moze dopomadc europejski model kompleksowego zarza-
dzania jakoscig, ktéry opisuje dziewie¢ obszaréw uznanych za
istotne dla sukcesu kazdej organizacji. Sg to:

e przywddztwo (rola kierownictwa w motywowaniu pracowni-
kéw do poprawy efektywnosci),

e polityka i strategia (kompleksowe zarzadzanie jakoscig, okre-
Slanie, rozpowszechnianie, wdrazanie, weryfikowanie i do-
skonalenie polityki i strategii),

e zarzadzanie zasobami ludzkimi (petne wykorzystanie poten-
cjatu pracownikéw w procesie poprawy efektywnosci),

e zasoby (optymalizacja wykorzystania zasobdw finansowych,
informacyjnych, rzeczowych),

e procesy (okreslanie, weryfikacja i poprawa zaréwno kluczo-
wych, jak i pomocniczych proceséw w organizacji),

¢ zadowolenie zewnetrzne (opinia interesariuszy o dziatalnosci
organizacji),

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

e wptyw spoteczny (wizerunek organizacji),

¢ finansowe wyniki dziatalnosci (wyniki osiggniete a planowa-
ne) [Ibidem].

Systematyczna weryfikacja wszystkich wymienionych aspektéw
funkcjonowania organizacji samorzadowej pozwala zidentyfiko-
wac obszary wymagajgce wprowadzenia okreslonych uspraw-
nien. Na tej podstawie mozna wytyczy¢ konkretne cele i prze-
prowadzi¢ odpowiednie szkolenie, ktére ufatwi ich osiggniecie
[Ilbidem].
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Identyfikacja potrzeb szkoleniowych na poziomie stanowiska
pracy wymaga poznania zadania zwigzanego z danym stanowi-
skiem, sposobu jego wykonywania i wymaganych umiejetnosci.
W zbieraniu danych mozna wykorzystywaé opis stanowisk pracy,
technike polegajacg na obserwacji sposobu wykonywania pracy
przez pracownika lub tylko pewnych czynnosci zwigzanych z da-
nym zadaniem. Zaleca sie takie przeprowadzanie rozmoéw
pracownikiem i jego bezposrednim przetozonym. Celem analizy
potrzeb szkoleniowych na poziomie indywidualnym jest porow-
nanie wynikow rzeczywiscie osigganych na danym stanowisku z
oczekiwanymi. Program szkoleniowy powinien by¢ zatem tak
opracowany, by umozliwi¢ wypetnienie luki miedzy wynikami
osigganymi a wymaganymi. Do sposobdéw okreslania indywidual-
nych potrzeb szkoleniowych mozna zaliczy¢ [Ibidem]:

e ocene wynikdw wskazujgcg na stabe i dobre rezultaty pracy
pracownika,

e obserwacje pracy, ustalenie zakresu wiedzy i umiejetnosci
wymaganych w danej pracy.

e uzyskanie informacji w drodze wywiadu lub przy wykorzy-

staniu kwestionariuszy [Bramley, 2001, s. 61].

Warto w tym miejscu zwréci¢ uwage, ze niezadawalajgce wyniki
pracy nie muszg wskazywac na potrzebe objecia pracownika lub
pracownikéw szkoleniem. Na zachowanie pracownika i jego wy-
niki pracy wptywa wiele czynnikéw, jak umiejetnosci, kultura
pracy, struktura organizacyjna, sposoby motywowania [Dobro-
wolski, 2008, Bramley, 2001, s. 62, Mager, Pipe, 1970]. Niezalez-
nie od tego, jakie czynniki warunkujg przeprowadzenie szkolenia,
w pierwszej kolejnosci nalezy zidentyfikowac potrzeby organiza-
cji i powigzac je z celami szkolenia. Szkolenie powinno by¢ zatem
postrzegane jako systematyczna dziatalno$é, ktéra pozwala na
grupowanie czynnosci szkoleniowych w logiczne, dajace sie za-
rzadzac etapy, a takze na planowanie szkolenia bezposrednio
zwigzanego z potrzebami jednostki i jej pracownikow.
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Jak juz nadmieniono wczesniej, w zorganizowanym cyklu
szkolenia wyodrebnia sie pie¢ etapdw. Pierwszym z nich jest etap
identyfikacji potrzeb szkoleniowych w trakcie, ktérego ustala sie,
czy szkolenie jest rzeczywiscie potrzebne, a jesli tak to jaka wie-
dza i umiejetnosci sg niezbedne by nalezycie wykonac¢ okreslone
zadanie. W trakcie tego etapu gromadzone s3 i analizowane in-
formacje dotyczace potrzeb organizacji, wynikow pracy i otocze-
nia. Analiza zmierza do ustalenia zaleznosci pomiedzy stabymi
wynikami pracy i efektywnoscig organizacji jako catosci. Nalezy
pamietac, ze efekt dziatalnosci organizacji zalezy od wielu rézno-
rodnych czynnikow. Jednym z podstawowych sg wiedza, umie-
jetnosci, postawy i zaangazowanie pracownikéw. Mogg oni nie
posiadac dostatecznej wiedzy, wystarczajgcych umiejetnosci do
wykonania zadania. W takiej sytuacji przeprowadzenie szkolenia
jest najlepszym lekarstwem na zaistniaty problem. Funkcjonowa-
nie organizacji samorzgdowej w otoczeniu wywotuje state inte-
rakcje pomiedzy podsystemami organizacji oraz otoczeniem.
Moze to by¢ przyczyng sytuacji konfliktowych wychodzacych
swoim zasiegiem poza problemy natury typowo organizacyjne;j.
Brak adekwatnego do rodzaju wykonywanej pracy wyposazenia
lub wyposazenie w przestarzaty sprzet moze by¢ zrédtem stabych
wynikéw pracy. Pracownicy moga nie wiedzie¢, iz wykonujg
okreslone czynnosci ponizej wymaganych standardow. Przyjete
procedury mogg utrudnia¢ osiggniecie korzystnych wynikéw
pracy itd. Osoby odpowiedzialne za dziatalno$¢ szkoleniowg
W organizacji samorzgdowej powinny analizowac¢ czynniki wpty-
wajgce na wyniki dziatalnosci tej organizacji i wskazaé kierownic-
twu na istniejgce przeszkody w osigganiu zaktadanych wynikéw
[Dobrowolski, 2008].

Jesli ustalono, ze poprawa wynikéw dziatalnosci organizacji
samorzgdowej moze by¢ nastepstwem objecia pracownikow
szkoleniem, nalezy przeprowadzi¢ analize zadania. Ma ona na
celu zidentyfikowanie czynnosci, ktére muszg by¢ zrealizowane
przez pracownikéw w celu wykonania zadania, ponadto ustalenie
wymaganej wiedzy i umiejetnosci. Przedmiotem analizy moze
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by¢ na przyktad zespdt czynnosci, jakie pracownik urzedu gminy
musi wykona¢ , aby wydzierzawi¢ gminng nieruchomosci, jego
wiedzy i umiejetnosci. W ten sposdb dochodzi do ujawnienia
wszelkich rozbieznosci, bowiem czynnosci faktycznie wykonywa-
ne sg poréwnywane z czynnosciami, ktdre powinny by¢ realizo-
wane. Te uzyteczne informacje mogg by¢ pozyskiwane w drodze
wywiadu, ankiety. Czesto pomocna jest rowniez analiza istnieja-
cej dokumentacji, lub obserwacja pracownikéw podczas wyko-
nywania czynnosci. Niezaleznie od tego jaka technika zostanie
wykorzystana, celem nadrzednym jest okreslenie stanu oczeki-

wanego i aktualnego oraz ujawnienie wszelkich rozbieznosci w

tym zakresie [Dobrowolski, 2008].

Precyzyjne okreslenie poszczegdlnych czynnosci, sktadaja-
cych sie na zadanie, wymaganej wiedzy i umiejetnosci, przed
opracowaniem programu szkolenia jest kluczem do jego sukcesu
a zatem przydatnosci dla organizacji. Nalezy takze pamietaé o
tym, ze juz na etapie analizy zadania powinno sie zaplanowad
sposéb oceny skutecznosci szkolenia. Chociaz ocena taka bedzie
miafa miejsce dopiero po przeprowadzeniu szkolenia, istotne jest
aby juz na tym etapie uzyska¢ materiaty porownawcze i w konse-
kwencji zmierzy¢ wyniki przed i po zakonczeniu szkolenia [Do-
browolski, 2008]. Warto w tym miejscu wspomnieé, cho¢ zagad-
nienie to bedzie szczegdétowo prezentowane w dalszej czesci
ksigzki, iz ocena szkolenia, wedtug D. Kirkpatricka, powinna sie
odbywac na réznych poziomach i obejmuje:

e poziom reakcji, na ktérym celem oceny jest poznanie reakgji
uczestnikdw szkolenia na temat jego tresci, stosowanych
technik nauczania,

e poziom wiedzy, na ktorym celem oceny jest sprawdzenie
stopnia przyswojenia tresci szkolenia przez jego uczestnikéw,

e poziom zastosowania nauki w praktyce, zwany réwniez po-
ziomem zachowan, na ktérym celem oceny jest sprawdzenie
czy i w jakim stopniu nowo nabyta wiedza i umiejetnosci sg
stosowane w praktycznym dziataniu. Taka ocene mozna
przeprowadzi¢ po uptywie od 3 do 6 miesiecy od zakonczenia
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szkolenia. Nalezy przy tym pamietaé, ze analizujgc zastoso-
wanie w praktyce nabytej wiedzy i umiejetnosci nalezy braé
pod uwage wykorzystanie ich po zakonczeniu szkoleniu i po
pewnym czasie. Moze bowiem zaistnie¢ sytuacja, iz uczestni-
cy szkolenia bezposrednio po powrocie ze szkolenia wyko-
rzystujg z powodzeniem zdobytg wiedze i umiejetnosci. Jed-
nakze w dtuiszej perspektywie czasu juz nie. Sytuacja taka
nie jest niezwykta. Przyzwyczajenia biorg gore i uczestnicy
szkolenie nie zachecani do statego wykorzystywania zdoby-
tych umiejetnosci i wiedzy powoli zaczynajg powracaé¢ do
starych nawykow,

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

Ustalenie, czy i w jakim zakresie wniosek o przeprowadzenie
szkolenia odpowiada potrzebom organizacji samorzagdowe] jest
istotne. Jesli takiego zwigzku nie ma nalezy rozwazy¢ celowosc
przeprowadzenia szkolenia, aby nie marnowac¢ zasobdw. Wspo-
mniano wczesniej, ze istotnym etapem szkolenia, po zidentyfi-
kowaniu potrzeb szkoleniowych, jest ustalenie sekwencji czynno-
Sci, ktére prowadzg do wykonania zadania. Na przykfad uzyska-
nie wyjasnien moze byc¢ traktowane jako zadanie, ale takze jako
czynnosé wykonywana przez pracownika samorzagdowego w toku
postepowania administracyjnego. Nalezy zatem nie tylko ustali¢
poszczegblne czynnosci sktadajace sie na zadanie, ale takze cel
zadania, warunki jego wykonania, standardy — prawidtowy spo-
sob wykonania i kryteria oceny wykonania zadania. Warunki w
jakich zadania sg realizowane mogg obejmowac wyposazenie,
miejsce wykonywania czynnosci, uczestnictwo innych pracowni-
kow itp. Na przyktad, warunkami niezbednymi do uzyskania ust-
nych wyjasnien s3: obecnos¢ udzielajgcego wyjasnien, komputer,
maszyna do pisania lub kartka papieru i dtugopis, akta sprawy,
itp. Jesdli zadaniem bedzie weryfikacja kazdej pozycji w bilansie,
to warunkami wykonania tego zadania beda m.in. dostep do
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danych ksiegowych. Standardem wykonania zadania moze by¢:
realizacja poszczegdlnych czynnosci zgodnie z zaleceniami okre-
Slonymi w standardach, normach prawnych. Takie dziatania, jak
zauwaza Z. Dobrowolski, zmierzajg do ustalenia tzw. celu dziatal-
nosci [Dobrowolski, 2008].

Po ustaleniu sekwencji czynnosci nalezy zidentyfikowac wie-
dze i umiejetnosci konieczne do wykonania okreslonego zadania.
Warto w tym miejscu odnotowa¢, ze nie chodzi o wymienianie
takich podstawowych umiejetnosci, jak czytanie, pisanie, licze-
nie, lecz o uwzglednienie tych, ktére sg niezbedne do wykonania
okreslonego zadania (w sprawach spornych ostateczna decyzja
powinna naleze¢ do kierownictwa). Nalezy takze zidentyfikowac
czynnosci o kluczowym znaczeniu dla wykonania catego zadania.
Przy identyfikacji mozna wzigé pod uwage kilka czynnikéw. Na
przyktad udziat procentowy czasu poswieconego wykonaniu
okreslonej czynnosci w stosunku do czasu przeznaczonego na
wykonanie catego zadania, lub skutki niewtasciwe] realizacji
okreslonej czynnosci dla powodzenia catego zadania. Jesli zatem
ostatni z wymienionych czynnikdw zostanie uznany za kryterium
wyboru przedmiotu szkolenia, bedzie ono dotyczyto czynnosci,
ktorej zte wykonanie ma negatywne konsekwencje dla realizacji
zadania jako catosci. Czynnikiem branym pod uwage moze by¢
takze dopuszczalne opodznienie w wykonaniu zadania (ktére
czynnos$ci muszg by¢ zrealizowane w $cisle okreslonym czasie).
Inny czynnik to czestotliwo$¢ wykonywania okreslonej czynnosci.
Czynnik ten jest istotny, bowiem nawet w sytuacji, gdy konse-
kwencje niewtasciwego wykonania okreslonej czynnosci beda
duze, a tolerancja opdznien w ich realizacji jest niewielka, to
czynno$¢ moze byé uznana za nieistotng, gdyz jest rzadko wyko-
nywana. Trudnos¢ w opanowaniu czynnosci to kolejny czynnik,
ktory powinien by¢ brany pod uwage [Dobrowolski, 2008].

Pomocnym narzedziem przy ustalaniu priorytetéw szkolenia
jest uwzglednienie trzech czynnikéw: stopnia trudnosci, znacze-
nia okreslonej czynnosci w wykonaniu catego zadania i czestotli-
wosci realizacji okreslonej czynnosci. Na podstawie obserwacji
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okreslonych czynnosci, zadan, positkujac sie opinig doswiadczo-
nych pracownikéw instytucji, nalezy oceni¢ kazdg czynnos¢ lub
zadanie uzywajgc pieciopunktowe]j skali. Trudnos¢ i ztozonosé
kazdej czynnosci / zadania, jest oceniana w skali od 1 do 5, gdzie
1 oznacza, ze zadanie / czynno$¢ jest proste i rutynowe a 5 ze
jest ztozone i trudne. W skali od 1 do 5 oceniana jest réwniez
czestotliwo$é wykonania czynnosci / zadania. Jeden oznacza, ze
czynnos¢ / zadanie jest wykonywane sporadycznie, a 5 ze reali-
zowane co najmniej raz dziennie. Po przeprowadzeniu oceny,
kazdej czynnosci / zadaniu przypisywany jest trzycyfrowy kod. Na
przyktad symbol 555 oznacza, ze dana czynnos¢ jest bardzo zto-
zona, niezwykle istotna z punktu widzenia wykonania wiekszego
zadania. Czynnos¢ jest wykonywana co najmniej raz dziennie
[Dobrowolski, 2008].

W przypadku, gdy programy szkoleniowe zostaty juz opra-
cowane nalezy (biorgc pod uwage mozliwos¢ ich poprawy w
przysztosci) oceni¢ waznos¢ poszczegdlnych tematéw szkolenia.
I.L. Goldstein proponuje metode badania zaleznosci miedzy wy-
maganiami zwigzanymi z wykonywaniem zadan na okreslonym
stanowisku, a czasem jaki poswieca sie tym wymaganiom w
trakcie szkolenia. Badanie polega na tym, iz uczestnicy szkolenia
dokonujg oceny waznosci okreslonych aspektéw wiedzy, umie-
jetnosci i postaw oraz stopnia trudnosci w ich opanowaniu. Na-
stepnie ustala sie jaki czas przeznaczono w trakcie szkolenia na
najwazniejsze zagadnienia wytypowane przez jego uczestnikéw
[Bramley, 2001, s. 59, Goldstein, 1992]. Wydaje sie jednak, ze
stosujgc ww. metode nalezy wzigé pod uwage, iz oceny uczestni-
kéow szkolenia sg 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 sugerujg 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 planistycznych. Najistotniejszg czescig tego etapu szkole-
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nia jest formutowanie celéw szkoleniowych, ktore wyraznie po-
winny korespondowac z celami dziatalnosci ustalonymi na etapie
identyfikacji potrzeb szkoleniowych. Réznica miedzy wspomnia-
nymi wyzej celami polega na tym, ze cele dziatalnosci okreslajg
zadania do wykonania, a cele szkolenia co nalezy wykona¢, aby
zrealizowaé zaktadany plan szkolenia. Wychodzac z zatozenia, iz
cele szkolenia odpowiadajg celom dziatalnosci, istnieje duze
prawdopodobienstwo, iz kursanci osiggajac cele szkolenia beda
potrafili wykorzysta¢ zdobytg wiedze i umiejetnosci w praktyce.
Oprocz okreslenia celéw szkoleniowych na etapie planowania
identyfikuje sie metody szkoleniowe i Srodki techniczne (audio-
video itp.) niezbedne do przeprowadzenia szkolenia. W koncu
przygotowuje ogolny plan kazdej sesji szkoleniowej, ktéry przed-
stawia cele szkolenia, kluczowe zagadnienia szkoleniowe, meto-
dyke szkolenia, plan godzinowy zaje¢, wymagania dotyczgce wy-
posazenia, w koncu sposoby oceny szkolenia [Dobrowolski,
2008].

Wtasciwe opracowanie celdw szkoleniowych jest istotne z
punktu widzenia powodzenia szkolenia. Trafnie dostrzegajg to
E.A. Locke i G.P. Latham stwierdzajac na podstawie szczegoto-
wych badan, iz osoby ktorym okreslono ambitne cele pracujg
wydajniej od tych, ktérych cele nie s3 ambitne. Stwierdzajg tak-
Ze, iz sprecyzowane cele stanowig lepszg motywacje niz cele
ogoblne, a wykorzystanie motywacji uczestnikéw szkolenia wy-
maga zrozumienia celdw programu szkoleniowego i uznania ich
za wtasne [Dobrowolski, 2008, Locke, Latham, 1990]. Okreslenie
celéw szkoleniowych wymaga podjecia wielu istotnych decyzji
juz na poczatku planowania szkolenia. Analiza zadania pozwala
na identyfikacje wymaganych umiejetnosci i wiedzy. Szkolenie
jest jednak ,,0 jeden krok od realnego $wiata”, uczestnicy szkole-
nia wytaczeni z codziennych obowigzkéw zawodowych i rodzin-
nych moga skupic sie na nauce. Istniejg zatem okreslone warunki
sprzyjajace szkoleniu. Z tych tez wzgledow istotne jest by pod-
czas szkolenia jak najbardziej odwzorowywac $wiat realny. Na
przyktad do éwiczen wykorzystywac prawdziwe dane ksiegowe.
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Wsrdd celdw szkoleniowych wyrdznia sie : 1) cele poznawcze -
wykonanie jakiej$ czynnosci wymaga okreslonej wiedzy; 2) cele
psychomotoryczne - na przyktad umycie samochodu wymaga
podjecie szeregu skoordynowanych czynnosci; 3) cele oddziaty-
wania - podrdézowanie samochodem wymaga nie tylko umiejet-
nosci kierowania pojazdem ale réwniez troski o bezpieczerstwo
swoje i innych, przewidywania okreslonych zachowan uzytkow-
nikéw drég [Dobrowolski, 2008]. Nalezy wyrdznié cztery elemen-
ty sktadowe celéw szkoleniowych tj. warunki wykonania zadania,
przedmiot zadania, wymagany sposéb wykonania zadania oraz
sposéb oceny realizacji zadania [Ibidem].

Po ustaleniu celéw szkoleniowych nalezy, na etapie plano-
wania, dokona¢ wyboru najwtasciwszej dla realizacji okreslonego
celu szkoleniowego metody szkoleniowej (wyktad, dyskusja gru-
powa, ¢wiczenia, pokaz, itp.). Bierze pod uwage nastepujgce
czynniki: charakterystyke uczestnikéw szkolenia (nowo przyjeci,
lub doswiadczeni pracownicy), czas przeznaczony na szkolenie,
dostepnos¢ kadry wyktadowej, mozliwos¢ wyposazenia w okre-
$lony sprzet. Uwzglednia ponadto formute wedtug ktérej czas
przeznaczony na zajecia teoretyczne powinien stanowi¢ 30 %
ogétu szkolenia, ¢wiczenia 60 %, za$s czas przeznaczony na ocene
szkolenia 10% ogétu szkolenia [Dobrowolski, 2008].

Przy planowaniu szkolenia, a zatem i formutowaniu celéw
szkoleniowych nalezy uwzgledni¢ oczywisty, choé¢ czesto zapomi-
nany fakt, ze ludzie uczg sie w rézny sposdb, a osoby w starszym
wieku przyswajajg materiat szkoleniowy tatwiej, gdy widzg moz-
liwos¢ wykorzystania wiedzy w praktyce [Knowles, 1980]. D.A.
Kolb sformutowat cykl zdobywania wiedzy i umiejetnosci przez
osoby doroste poprzez doswiadczenia [Kolb, 1984]. Zajecia szko-
leniowe powinny odbywad sie w takiej kolejnosci, ktéra pozwala
na wykorzystanie réznych styldw uczenia sie oraz sprzyja przy-
swajaniu catosci programu. Aby osiggna¢ pozadany cel, koniecz-
ne jest wzbudzenie aktywnosci uczacego sie w ciggu catego cy-
klu. Osoba uczaca sie powinna zaangazowac sie w konkretne
doswiadczenie, a nastepnie nalezy sktonic jg do zebrania refleksji
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dotyczacych tego doswiadczenia. Nastepnie trzeba pomac jej po-
taczyé spostrzezenia dotyczace tego doswiadczenia w logiczng
catos¢, dopiero potem daé¢ mozliwo$¢ czynnego eksperymento-
wania. Ten ostatni etap umozliwia uczestnikom szkolenia spraw-
dzenie sformutowanych wczesnie] teorii. Postepujgc w ten spo-
s6b, mogg nauczy¢ sie podejmowania okreslonych decyzji i roz-
wigzywania problemoéw [Dobrowolski, 2008, Bramley, 2001, s.
70].

Na etapie organizowania szkolenia opracowuje sie materiaty
szkoleniowe. W niektdrych przypadkach moze to oznacza¢ adap-
tacje juz istniejgcych materiatow z pewng ich modyfikacjg do
okreslonych warunkéw. W innych, opracowanie wtasnych mate-
riatow szkoleniowych. Prezentujgc zagadnienia organizacji szko-
lenia nalezy wspomnie¢ o determinantach transferu wiedzy i
umiejetnosci, bowiem wykorzystanie zdobytej wiedzy i umiejet-
nosci w praktyce $wiadczy o powodzeniu szkolenia. Cho¢ na po-
z6r wydaje sie, ze transfer nie powinien nastreczaé trudnosci,
W rzeczywistos$ci jest inaczej. Zapewnienie transferu wymaga
spetnienia kilku warunkdéw. Po pierwsze, nalezy wzbudzi¢ w pra-
cowniku che¢ wyprdébowania nowych umiejetnosci w praktyce.
Innymi stowy zainicjowac transfer. W tym celu, zdaniem T.T.
Baldwina i J.K. Forda nalezy potozy¢ nacisk na wytyczanie celdw i
tworzenie planéw dziatania [Bramley, 2001, s. 77, Dobrowolski,
2008, Baldwin, Ford, 1988, s. 42, 331-342]. Ci sami autorzy pro-
ponujg réwniez organizowanie i przeprowadzanie przed zorgani-
zowaniem szkolenia spotkan wyjasniajgcych jego cele i wspiera-
nie kursantéw po odbyciu szkolenia [Ibidem]. I.L. Goldstein
wskazuje na potrzebe zdobywanie poparcia kierownictwa dla
organizowanych szkolen oraz przygotowanie planu szkolenia
opartego na intensywnym nauczaniu [Bramley, 2001, s. 77].
E.J. Mathieu zwraca uwage na konieczno$¢ wzmacnianie u szko-
lonych poczucia wtasnej skutecznosci w dziataniu [Bramley,
2001, s. 77, Mathieu, 1993, s. 125-147].

Aby utrzymac transfer (po jego zainicjowaniu) nalezy poto-
zy¢ nacisk na: 1) okresowe powtarzanie szkolen i ponowne ucze-
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nie sie, zapobieganie powrotom do zachowan sprzed szkolenia,
stosowanie nagréd zewnetrznych; 2) wzmacnianie poczucia wia-
snej skutecznosci u osdb szkolonych, co utfatwia utrzymanie
transferu mimo rozczarowan [Dobrowolski, 2008, Bramley, 2001,
s. 77, Adams, 1987, s. 1, 41-74].

Aby zapewni¢ tzw. bliski transfer, ktéry ma miejsce wow-
czas, gdy sytuacje w pracy sg Scisle okreslone i mogg by¢ doktad-
nie odtworzone podczas szkolenia, nalezy potozyé nacisk na
stworzenie takiego szkolenia, w trakcie ktérego mozna osiggnac
maksymalne podobienstwo éwiczen do realiéw pracy [Ibidem].
I.L. Goldstein wskazuje na potrzebe wiernego odtworzenia pod-
czas szkolenia warunkéw psychologicznych panujgcych w pracy,
tak aby kursanci uznali sytuacje szkoleniowg za bardzo podobna
do sytuacji w miejscu pracy. Zwraca tez uwage na koniecznos$¢
intensywnego uczenia sie procedur [Bramley, 2001, s. 77]. Aby
zapewnic z kolei tzw. transfer daleki - kiedy konieczne jest zasto-
sowanie zdobytej wiedzy i umiejetnosci w rdéznych sytuacjach,
a zatem nie tylko prezentowanych podczas szkolenia, nalezy
potozy¢ nacisk na poznawanie ogdlnych zasad, analizowanie
réznych wariantéw sytuacji, stosowanie zdobytej wiedzy i umie-
jetnosci w nowych sytuacjach [Dobrowolski, 2008, Bramley,
2001, s. 78].

Zachowanie nowych umiejetnosci jest trudne z dwéch po-
woddéw. Po pierwsze, checi powrotu do starych nawykdéw. Po
drugie, z uwagi na uptyw czasu miedzy szkoleniem a zastosowa-
niem zdobytych umiejetnosci w praktyce. S.K. Wetzel, P.J. Kono-
ske i W.E. Montague zauwazajg, ze znajomos$¢ procedur jest za-
pominana w ciggu zaledwie kilku tygodni, podobnie jak nabyta
wiedza. Dlatego tak wazne jest ich zastosowanie w praktyce (naj-
lepiej w okresie do trzech miesiecy po odbyciu szkolenia) [Bram-
ley, 2001, s. 78, Wetzel et al., 1983].

Po przeprowadzeniu szkolenia wedtug wczesniej przygoto-
wanego planu nalezy dokonac oceny szkolenia. Ten etap, chod
koncowy w relacji do etapu identyfikacji potrzeb szkoleniowych
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jest do niego bardzo podobny. Tu tez nalezy zgromadzi¢ informa-
cje przy wykorzystaniu technik obserwacji, wywiadu, ankiety.

265



IX. Metody i techniki organizatorskie w rozwigzy-
waniu probleméw zarzadzania w organizacjach
samorzgdowych

Przed prezentacjg metod rozwigzywania probleméw zarzg-
dzania nalezy odnies¢ sie do kwestii terminologicznych. Pod po-
jeciem metody rozumie sie racjonalne, systematyczne postepo-
wanie, ktére wykorzystuje sie do zrobienia czegos. T. Kotarbinski
definiuje metode jako sposéb systematycznie stosowany, przy
czym sposob oznacza tok jakiego$ dziatania, a zatem sktad
i uktad jego stadiéw [Kotarbinski, 1981, s. 524]. A.K. Kozminski,
A.M. Zawislak definiujg metodgy jako uswiadomiony i uporzad-
kowany sposéb dziatania ztozonego, powtarzalny z racji swojej
skutecznosci [Kozminski, Zawislak, 1982, s. 51]. Metoda badaw-
cza to sposob postepowania, zas technika to czynno$¢ przezna-
czona do specjalnego celu, elementu, okresu. Wsrdd technik
mozna wyrdzni¢: obserwacje, techniki socjometryczne, wywiad,
badanie dokumentdéw, ankietowanie. Narzedzia badawcze to
przedmioty, instrumenty, urzadzenia techniczne, aparatura po-
miarowe stuzgce do realizacji technik badawczych. A zatem jesli
technika badawcza to czynno$¢, to narzedzie to instrument stu-
z3cy do rejestracji danych.

W dyscyplinie nauki o zarzagdzaniu metodologie nalezy ro-
zumieé, jako zestaw dyrektyw badawczych wynikajacych z przy-
jetych zatozen teoretycznych, sposéb formutowania, uzasadnia-
nia i sprawdzania twierdzen. Metodologia w znaczeniu pragma-
tycznym pojmowana jest jako nauka o metodach dziatalnosci
naukowej i stosowanych procedurach badawczych. W znaczeniu
apragmatycznym to nauka o wytworach nauki w postaci poje¢,
twierdzen, teorii i praw naukowych. Metodologia ogdlna zajmuje
sie sposobami uzasadniania twierdzen, metodami konstrukcji
systemdéw naukowych, ogdlnymi pojeciami metodologicznymi
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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 etapow badan, potgczen metod i réznych technik oraz
narzedzi badawczych. Istniejg procedury: diagnostyczna i ekspe-
rymentalna. Ta pierwsza polega na ustaleniu istniejgcego stanu
rzeczy i przyczyn tego stanu. Natomiast w procedurze ekspery-
mentalnej bada sie okreslony wycinek rzeczywistosci wywotujac
lub zmieniajgc badane zjawisko poprzez wprowadzenie do niego
jakiego$ czynnika i obserwowaniu zmian zachodzacych pod jego
wptywem. Procedura operacyjna polega na przygotowaniu da-
nych w celu podjecia na ich podstawie okreslonych decyzji. Pro-
cedura ewaluacyjna polega na badaniu programéw dziatania
oraz efektow uzyskanych w wyniku ich wprowadzenia. Procedura
korelacyjna zmierza do wyznaczenia wspodtfzaleznosci i wspot-
zmiennosci zjawisk [Czerminski, et al., 2001, s. 22-25, 34-37, 45-
47].

Techniki organizatorskie to sktadnik metod zarzgdzania stu-
zacych analizowaniu i rozwigzywaniu problemoéw zarzadzania.
Metoda organizatorska stanowi usystematyzowane postepowa-
nie, oparte na naukowych zasadach badawczych, ktére ma na
celu rozwigzywanie problemoéw zarzadzania dla instytucji istnie-
jacych lub projektowanych. Osiggniecie tego celu utatwia stoso-
wanie réznych technik organizatorskich. Techniki organizatorskie
sg wiec okreslonymi wzorcami postepowania na ktdre sktadaja
sie: (1) instrument badawczy w postaci modelu graficznego (np.
karty, wykresy), modelu fizycznego (np. makiety), modelu mate-
matycznego; (2) sposdb wykorzystania instrumentu badawczego
w celu realizacji zatozern metody. Wsréd cech technik organiza-
torskich mozna wymienié: réznorodnos¢, otwartosé, co oznacza,
ze mogg by¢ zmieniane, powtarzalnos¢, czyli uporzagdkowana
forma i wielokrotnos¢ zastosowan. Do typowych technik organi-
zatorskich mozna zaliczy¢: badanie metod pracy, kwalifikowanie
pracy [Mikotajczyk, 1998, s. 39-40].
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Wsrdd podejsé stuzgcych rozwigzaniu probleméw w zarza-
dzaniu organizacjami samorzgdowymi mozna wyrdzni¢ dwa pod-
stawowe: podejScie opisowo-ulepszajgce i funkcjonalno-
wzorujgce. Podejscie opisowo-ulepszajgce to takie, w ktérym
najwazniejsza jest rejestracja stanu faktycznego, ktéry jest pod-
dawany krytycznej analizie i ocenie w celu zaprojektowania wa-
riantow usprawnien. Podejscie to zwane jest metodg diagno-
styczng. Metoda diagnostyczna opiera sie na zatozeniu, iz organi-
zacje samorzgdowg mozna usprawnic tylko w drodze identyfika-
cji, diagnozy i oceny stanu istniejgcego, wykryciu wszelkich nie-
prawidtowosci oraz zaprojektowaniu i wdrozeniu niezbednych
usprawnied. Procedura rozpoczyna sie od okreslenia celu
i przedmiotu badania. Ogélnym celem jest zawsze poprawa za-
rzadzania. Celem szczegdétowym jest udoskonalenie struktury,
realizacji zadan, funkcji [Dobrowolski, 2008].

W procesie wyboru przedmiotu badania nalezy bra¢ pod
uwage kryteria: ekonomiczne, techniczne, spoteczne, Srodowi-
skowe. Nastepnym etapem, po okresleniu celu i przedmiotu ba-
dania, jest rejestracja stanu faktycznego. Rejestracja stanu fak-
tycznego nastepuje w drodze: obserwacji, wywiadu, ankiety,
analizy dokumentacji, rejestracja stanu przy wykorzystaniu foto-
grafii, filmu itp., zapis graficzny: karty, wykresu (obiegu doku-
mentdéw). Nastepnym, trzecim etapem jest ocena i analiza stanu
faktycznego a w dalszej kolejnosci wybér wariantu optymalnego.
Narzedziem utatwiajgcym generowanie pomystéw sg techniki
heurystyczne. W trakcie czwartego etapu - wyboru rozwigzania
optymalnego, wg okreslonych wczesniej kryteriéw (celowosé,
mozliwosci realizacyjne, ekonomicznosé, bezpieczenstwo pracy,
warunki pracy, ochrona Srodowiska, itp.) dochodzi do poszuki-
wania zrodet usprawnienia organizacji w obszarze pieciu pod-
stawowych sposobéow (kierunkéw, mozliwosci) doskonalenia
organizacji, tj.: eliminacja, zamiana, taczenie, dzielenie, uprasz-
czanie. W trakcie procesu poszukiwania wyboru najlepszych roz-
wigzan nalezy dokonad syntezy catosciowych wariantéw uspraw-
nien. Wybor wariantu powinien odbywacd sie dwuetapowo: se-
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lekcja wstepna i selekcja ostateczna. Ostatnia faza w metodzie

diagnostycznej to faza wdrozenia projektu w Zzycie i kontrola

realizacji [Mikotajczyk, 1998, s. 26-74].

Podejscie funkcjonalno-wzorujgce to takie w ktérym opis
stanu faktycznego zastepuje sie projektowaniem stanu idealnego
a nastepnie identyfikuje sposoby zaadoptowania stanu idealnego
do istniejgcych warunkow i mozliwosci realizacyjnych. Tryb pro-
cedury obejmuje nastepujgce etapy [Bieniok (red.), 1997, s. 79-
87]:

e okreslenie celu i funkcji projektowanego systemu oraz wyni-
kajacych z tego zadan,

e opracowanie koncepcji systemu idealnego,

e pozyskanie informacji o rzeczywistych warunkach, ograni-
czeniach, ktére uniemozliwiajg wdrozenie systemu idealne-
go,

e projektowanie wariantéw kompromisowych przez modyfika-
cje, wymiane elementéw nierealnych tkwigcych w systemie
idealnym na elementy realne, zdeterminowane istniejgcymi
w rzeczywistosci warunkami i ograniczeniami,

e wybdr optymalnego (zalecanego ) wariantu projektowanego
systemu,

e szczegbtowe zaprojektowanie systemu,

e analiza sktadnikéw zaprojektowanego systemu i ich weryfi-
kacja,

e testowanie i weryfikacja systemu,

e analiza efektéw funkcjonowania systemu.

A.K. Kozminski i K.Obtéj wyrdiniajg obok podejsé: opisowo-
wyjasniajgcego oraz diagnostyczno-projektowego rowniez mode-
lowanie. Uznajg modelowanie za specyficzny schemat postepo-
wania badawczego, bedacy pochodng analizy systemowej. Mo-
delowanie to abstrakcyjne przedstawianie rzeczywistosci.
W praktyce organizatorskiej wywodzacej sie z badania pracy
stosowano przede wszystkim modele graficzne w postaci kart
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i wykreséw, modele fizyczne (makiety ptaskie i przestrzenne),
wykorzystywanie m.in. do projektowania rozmieszczenia stano-
wisk pracy oraz modele opisowe i matematyczne [Mikotajczyk,
1998, s. 52-53, 115, Kozminski, Obtdj, 1989, s. 59, 66].

Modele statyczne to schemat organizacyjny, regulaminy, za-
kresy dziatania, podstawy prawne, jak i przestrzenne rozmiesz-
czenie Srodkéw pracy i ludzi, modele zbioréw informac;ji (katalo-
gi, indeksy, zasady prowadzenia i przechowania dokumentacji).
Modele dynamiczne to powigzania funkcjonalne, procesy infor-
macyjno-decyzyjne, system komunikowania, instrukcje i przebie-
gi czynnosci, dokumentow. W praktyce projektowania modele
mogq przybiera¢ rézne formy. Mozna wyrdzni¢: 1) modele my-
Slowe utrwalane w pamieci pracownikow, bedgce rezultatem
dtugoletniego nawyku (zwyczaju) realizowania okreslonych za-
dan i tradycyjnych powigzan pomiedzy komdrkami organizacyj-
nymi; 2) modele opisowe przedstawione w postaci instrukcji
organizacyjnych; 3) modele graficzne; 4) teoretyczne modele
matematyczne oraz modele symulacyjne [Mikotajczyk, 1998, s.
115-117].

Teoria decyzji (TD) realizuje funkcje: idiograficzng, ekplana-
cyjng i predykcyjng poznania zachowan ztozonych systemow
sktadajacych sie z ludzi i przedmiotéw. Jej celem jest dostarcze-
nie informacji, na ktéorych mozna opiera¢ decyzje. Ma zastoso-
wanie nie tylko w sektorze prywatnym, ale réwniez w sektorze
publicznym. Rozwigzanie problemu przy zastosowaniu TD sktada
sie z pieciu podstawowych etapdw [Stoner, Wankel, 1992, s. 144,
147-149]:

e diagnozy problemu (zidentyfikowanie: jakie sg gtéwne
sktadniki sytuacji problemowej?, czy przewidywane ko-
rzysci uzasadniajg koszty badania? Czy celem powinno
by¢ rozwigzanie optymalne, czy tez rozwigzanie kom-
promisowe?).

e formutowania problemu (zidentyfikowanie kryteridw,
ktérym ma odpowiadaé proponowane rozwigzanie, usta-
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lenie, jakie aspekty problemu nie sg pod kontrolg kie-
rownika),

e kreacji modelu (opracowanie wzoréw matematycznych,
wyrazajgcych wzajemne zaleznosci pomiedzy elementa-
mi problemu),

e analizy modelu (zmiana wartosci zmiennych modelu, az
do uzyskania rozwigzania, ktére jest najlepsze z punktu
widzenia przyjetych wczesniej kryteriow).

e wdrozenia rozwigzania.

Jedng z metod rozwigzywania problemodw jest analiza war-
tosci. Wyjscie od funkcji stanowi logiczng konsekwencje przyjecia
za oczywiste, ze organizacja musi sie dostosowac¢ do potrzeb
otoczenia. Tylko klient decyduje o potrzebie istnienia jakiegos
rozwigzania. Przemiany w otoczeniu wywotujg okreslone potrze-
by odbiorcy a to z kolei wymaga od organizacji: zrozumienia tych
potrzeb i jak najlepszego ich spetnienia [Dobrowolski, 2008].
Twérca metody, L.D. Miles wskazat na potrzebe analizowania
funkcji danego rozwigzania, jak tez kosztow zwigzanych z ich
realizacjg. Analiza wartosci z uwagi na potrzebe analizowania
funkcjonalnosci okreslonych rozwigzan pracy zespotowej w toku
postepowania badawczego i zapewnienie jego interdyscyplinar-
nego charakteru oraz wykorzystania technik heurystycznych ak-
tywizujacych twércze myslenie. Analize wartosci mozna zdefi-
niowa¢ jako metode stuzgcg obnizeniu kosztéw wytwarzania
rozwigzania poprzez ustalenie okreslonej jego funkcjonalnosci,
przy najmniejszych kosztach, bez obnizenia jakosci wytworzenia.
Analiza wartosci jest zorganizowang metodg badawczg majaca
na celu ustalenie mozliwosci obnizenia kosztu wytworzenia pro-
duktu, przy réwnoczesnym zachowaniu lub poprawie jego jako-
$ci. Odnoszac sie do zastosowania analizy wartoSci w administra-
cji mozna tg metode zdefiniowaé, jako zorganizowang metode
badawczg, majgcg na celu ustalenie mozliwosci obnizenia wydat-
kéw ponoszonych na osigganie zaktadanego celu, przy réwno-
czesnym zachowaniu lub poprawie jakosci dziatania stuzgcego do
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osiggania celu [Dobrowolski, 2008, Mikotfajczyk, 1998, Gabru-
sewicz, et al., 1981, Crum, 1973, Bieniok, 1977]. Metoda polega
na krytycznej ocenie i analizie funkcji badanego rozwigzania oraz
na twoérczym poszukiwaniu takich rozwigzan, ktére co najmniej
rownie dobrze spetniajg wszystkie funkcje niezbedne, przy moz-
liwie najnizszych kosztach. Z punktu widzenia organizacji samo-
rzgdowej funkcjg w analizie wartosci jest mozliwos¢ realizacji
przez organizacje lub jej sktadowg czes¢ okreslonego zadania. W
analizie wartosci chodzi o zbadanie zasadnosci istnienia zadania
lub organizacji w ich dotychczasowe] konstrukcji w odniesieniu
do spetnianych przez nie funkcji oraz ich kosztéw. Badanie kosz-
téw spetnienia funkcji zamiast kosztéw funkcjonowania organi-
zacji moze prowadzi¢ do analizy, ktérej celem jest przyjecie roz-
wigzania moggacego najtaniej i najlepiej spetnia¢ zaktadane funk-
cje [Ibidem].

W analizie wartosci odpowiadamy na nastepujace pytania:
1) Jakie funkcje spetnia organizacja samorzgdowa z punktu
widzenia jej klienta?; 2) W jaki sposdb mozna zaprojektowac przy
mniejszych  naktadach lepsze i tansze warianty jej
funkcjonowania, odrzucajac dotychczasowe rozwigzania? 3) W
jaki sposéb mozna zapewnié spetnienie funkcji przy minimalnych
kosztach?

Wartos$¢ organizacji w analizie wartosci nie jest utozsamiana
z niezbednym 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 posiadata tym wiekszg wartosé,
im  w wiekszym stopniu bedzie zaspokajata potrzeby
uzytkownikéw a zarazem bedzie sie charakteryzowata niewielkim
kosztem wtasnym [Ibidem].

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

W rozwigzywaniu probleméw zarzadzania w organizacji
samorzgdowej oprécz ww. analizy wartosci mozna wykorzystaé
badanie metod pracy pozwalajace na systematyczne
rozpatrywanie czynnikéw oddziatujgcych na wydajnos¢ proceséw
w celu ich ulepszenia. Za Z. Mikotajczyk, metode te mozna
zdefiniowa¢, jako systematyczne rejestrowanie, analizowanie i
krytyczng ocene istniejgcych lub proponowanych sposobdéw
wykonania pracy oraz zaprojektowanie i wprowadzenie w zycie
metod t bardziej efektywnych [Mikotajczyk, 1998, s. 133].
Schemat postepowania uwzgledniajgcy sprzezenie zwrotne
zawiera takie etapy, jak: ustalenie celu i przedmiotu badania;
zarejestrowanie stanu istniejgcego, analiza stanu istniejgcego,
zaprojektowanie nowej metody, wprowadzenie jej w Zzycie i
weryfikacja zatozen [Mreta, 1979, Mikotajczyk, 1998, s. 134-158].
Do podstawowych metod badania pracy mozina zaliczyé:
fotografie dnia roboczego, harmonogram Adamieckiego, kryteria
Bedaux, = marketing  wewnetrzny, metode  obserwacji
migawkowych, metode chronometrazu, metode prowadzenia
zebran, metode UMEWAP-85, metode Stiegersa-Reeda
[Martyniak, 1999].

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

Postepowanie badawcze, ktorego celem jest
racjonalizowanie struktur rozpoczyna sie od analizy i diagnozy
struktury organizacyjnej. Oczywiscie postepowanie badawcze
moze by¢ prowadzone z réznych punktéw widzenia, chodby
biorgc pod uwage przedstawiony wyzej sposdb pojmowania
struktury. A. Nalepka dostrzega siedem podstawowych zadan
diagnostycznych w odniesieniu do struktury organizacyjnej: 1)
klasyfikacja celéw
i funkcji systemu — z punktu widzenia sposobu ustalania celow
i ich adekwatnosci do oczekiwan, zaspokojenia potrzeb; 2) dobdr
rzeczowych sktadnikow systemu i prawidtowosci utworzenia
komérek organizacyjnych — z punktu widzenia prawidtowosci
przyjecia grupowania celdw czgstkowych w zakresy dziatania,
dostosowania do mozliwosci ludzi realizujgcych zadania,
elastycznosci zakreséw dziatania, relacji pomiedzy zadaniami,
uprawnieniami i odpowiedzialnoscig; 3) grupowanie stanowisk
w jednostki organizacyjne — prawidtowos¢ kryteridow, ich
taczenia, stabilnos¢ zakresow i zadan, elastycznosé sposobdw ich
realizacji, adekwatno$¢ zasobow do zadan; 4) zaleznosci
funkcjonalne — informacyjne sprzezenia zwrotne, dostosowanie
przeptywu informacji do zadan jednostek, komorek
organizacyjnych, stanowisk pracy, integracja systemu
informacyjno-decyzyjnego, organy doradcze — sposéb ich
powotywania i funkcjonowania; 5) zaleznosci hierarchiczne i
organizacyjne cztondéw kierowniczych — przestrzeganie zasady
jednosci rozkazodawstwa, dostosowanie specjalizacji i zadan
organéw kierowniczych do dziatania podleglych jednostek,

274



oszczednosc w rozbudowie aparatu kierowniczego,
wykorzystanie  zdolnosci  kierowania; 6) rozmieszczenie
uprawnien decyzyjnych i podziatu zakresu odpowiedzialnosci —
odlegto$¢ pomiedzy miejscem powstawiania problemu a
miejscem jego rozwigzywania, delegowanie uprawnien
decyzyjnych, jednoznacznos¢ zadan i odpowiedzialnosci
stanowisk kierowniczych; 7) formalizacja budowy systemu -
kompletnos¢, aktualnosé dokumentacji organizacyjnej, zgodnos¢
tej dokumentacji z przepisami prawa, stopien formalizacji
dziatan, rozbieznosci pomiedzy formalng i rzeczywistg struktura
organizacyjng, 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 pomiedzy 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 komorki
i ich podporzagdkowanie oraz powigzania. Stanowigc podstawowy
sktadnik dokumentacji posiada wieksze znaczenie niz wynika to z
ilustracyjnej funkcji wykresu. W istocie bowiem za jego pomoca
przedstawiony jest formalny podziat wtadzy i odpowiedzialnosci
w instytucji. Poniewaz podziat ten moze nie by¢ respektowany
istotne jest ustalenie, czy istniejg rdoznice pomiedzy formalnym
podziatem wtadzy i wynikajgcymi z nich  wieziami
organizacyjnymi a rzeczywistym uktadem stosunkow. Socjogram
— odzwierciedla praktyke codziennego funkcjonowania
organizacji, ktéra ksztattuje sie w sposdb spontaniczny w
rezultacie réznych dostosowan: funkcji stanowisk pracy, wptywu
osobowosci, przyzwyczajen, zachowan poszczegdlnych cztonkow
organizacji itp. Ustali¢ to mozna poprzez obserwacje
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bezposrednig, wywiady, ankiete. W efekcie mozina wysnuc

szereg wnioskéw dotyczacych:

e zakresu znajomosci i respektowania oficjalnej dokumentacji
organizacyjnej przez pracownikéw.

e panujacych stosunkow miedzyludzkich, sytuacji
konfliktowych, respektowania zamiast ustalonych norm
postepowania — powigzan kumoterskich, przywilejow,
nepotyzmu,

e powigzan poziomych pomiedzy poszczegdlnymi komdrkami,

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

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

Oprodcz struktur organizacyjnych przedmiotem badania jest
sposéb pozyskiwania, przetwarzania i przekazywania informacji,
ktore stanowia element integrujgcy funkcje instytucji. Potrzeby
informacyjne i komunikacje sg uwarunkowane m.in. charakte-
rem struktury organizacyjnej.

Badania tworzenia i obiegu informacji rozpoczynajg sie od
ustalenia celu, jakiemu informacje stuzg. Dla zracjonalizowania
organizacji pracy w sferze zarzadu organizacja samorzadowsg,
nalezy ustali¢, jakie decyzje kierownicze zalezg od informacji.
Jakie dziatania podjeto w wyniku pozyskania tych informacji. W
praktyce mozna spotkaé sie z dwoma podejsciami: a) dgzeniem
do tworzenia jak najwiekszej liczby danych opisowych i staty-
stycznych, ktérego punktem wyjscia jest przekonanie, ze im
wiekszym zakresem informacji sie dysponuje, tym wieksza istnie-
je mozliwosé ich przetworzenia i analizy; b) maksymalne ograni-
czenie informacji ze wzgledu na koszt ich tworzenia i przekazy-
wania. Tu z kolei istnieje zagrozenie utraty informacji waznych
dla kierownictwa. Owe zagrozenie moze wynika¢ z nieprecyzyj-
nosci danych, czy tez niedostosowania danych do potrzeb i ocze-
kiwan odbiorcow, czy w koncu celowego zmieniania zakresu
informacji lub ich fatszowania. Kolejnym zagadnieniem, jakie
nalezy wzig¢ pod uwage jest zakres zgodnosci pomiedzy potrze-
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bg wykorzystania informacji a momentem ich przekazywania.
Rozbieznosci, jakie w tym obszarze mogg by¢ ujawnione, miec
swoje 7zrédto nie tylko w niewtasciwej strukturze organizacyjnej,
ale w stosunkach miedzyludzkich (nieche¢ miedzy ludzmi itp.),
nieumiejetnego korzystania ze sprzetu informatycznego, co mo-
ze wynikaé z niedostosowania kwalifikacji kadry do potrzeb in-
strumentalizacji zarzadzania. Nie mozna réwniez pomingc¢ kwestii
komplementarnosci komunikacji zewnetrznej i wewnetrznej,
a zatem procesu, w ktorym cztonkowie organizacji komunikujac
sie miedzy sobg w ramach wykonywania swoich zadan, stajg sie
nos$nikami informacji i podmiotami komunikowania z otocze-
niem. Cztonkowie organizacji komunikujac sie z otoczeniem, np.
z klientami, przekazujg obraz instytucji, w ktorej pracujg. Zagad-
nienie to, cho¢ znane od lat, wydaje sie w dalszym ciggu niedo-
ceniane w Polsce (ztosliwa kasjerka w punkcie przyjmowania
optat samorzgdowych jest w stanie zburzyé dobry wizerunek
Urzedu Gminy). Oprécz wspomnianej wyzej komunikacji ze-
wnetrznej operacyjnej, istnieje takze komunikacja zewnetrzna
strategiczna uczestniczagca — na przyktad udziat cztonka danego
urzedu w komisji ministerstwa. Cho¢ taki kontakt nie musi wpty-
wac na biezgcg sytuacje urzedu, moze by¢ pomocny w okreslo-
nych sytuacjach w przysztosci (tworzenie pozytywnych skojarzen
w pamieci decydentow) oraz komunikacja zewnetrzna strate-
giczna obserwujgca — najwczesniejsze uzyskiwanie informacji o
dziataniach innych podmiotéw, zmianach prawnych, technicz-
nych i innych [Dobrowolski, 2008, Mikotajczyk , 1998, s. 230-
244].

Celem badan moze byé¢ rédwniez badanie organizacji pracy
wewnatrz komarek organizacyjnych, po to by podnies¢ efektyw-
nos$¢ dziatalnosci biurowej. Reasumujac, po analizie struktur i
sposobu tworzenia, przeptywu i przekazywania informacji naste-
puje badanie organizacji pracy wewnatrz komérek organizacyj-
nych. Pierwszym dziataniem, jakie nalezy podjg¢ w ramach tego
badania jest ustalenie symptomodw niewtasciwe] sytuacji, co po-
zwala na okreslenie dalszego toku postepowania. Na przyktad
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symptomem niewtasciwego dziatania moze by¢ przekroczona
terminowos¢ postepowania, waskie gardta w przeptywie infor-
macji itp. Badajgc prace biurowa zwraca sie uwage na: sposéb
gromadzenia dokumentéw, przetwarzanie informacji, rejestro-
wanie i przechowywanie dokumentéw (np. czy mozna do nich
dotrze¢ w jak najkrétszym czasie?), czy rozmieszczenie poszcze-
gblnych stanowisk pracy sprzyja racjonalnemu przeptywowi in-
formacji, czy stanowiska pracy sg wtasciwie obcigzone [Ibidem].

Racjonalizujgc obieg dokumentéw nalezy uwzgledni¢ naste-
pujace zagadnienia: 1) czas obiegu dokumentéw powinien by¢
jak najkrétszy; 2) efektywnos$¢ dziatania mozliwie najwyisza;
3) liczba punktéw zatrzyman na trasie obiegu dokumentéw po-
winna by¢ jak najmniejsza; 4) czas oczekiwania na zatatwienie
sprawy jak najkrotszy a odlegtos¢ pomiedzy punktami zatrzyman
mozliwie skrécona; 5) praca na kazdym stanowisku powinna by¢
zminimalizowana, co oznacza, iz nalezy unikaé¢ powtarzania tych
samych czynnosci, przygotowywania tych samych informacji,
niektére dane mogg by¢ przetwarzane przez programy informa-
tyczne itp. Istotnym czynnikiem zwigzanym z obiegiem doku-
mentéw jest czas zatatwienia sprawy. Oblicza sie go dzielgc czas
opracowania dokumentu przez sume czasu przemieszczenia do-
kumentu i czasu postoju [Ibidem].

Badajac organizacje pracy biurowej nalezy pamietaé, iz ce-
lem jest nie tylko usprawnienie pracy poszczegdlnych stanowisk,
ale takze funkcjonowania organizacji jako catosci. Zwracajac na
powyzsze uwage T. Bentley dostrzega koniecznos$é ustalenia,
ktore z czynnosci majg kluczowe znaczenia dla funkcjonowania
organizacji. Pozwala to na skoncentrowaniu sie na tych czynno-
$ciach i mozliwosciach poprawy ich efektywnosci. Z kolei ujaw-
nienie czynnosci o drugorzednym znaczeniu pozwala na ich za-
stepowanie lub taczenie z innymi czynnosciami, jesli jest to moz-
liwe, lub ich eliminowanie, gdy okaze sie, ze sg to czynnosci
zbedne [Bentley (red.), 1984, s. 219].

Zdiagnozowanie problemoéw zarzadzania w organizacji sa-
morzgdowej wymaga rzetelnej, kompleksowej rejestracji stanu
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istniejgcego. Odbywa sie to przy wykorzystaniu techniki obser-
wacji, analizy dokumentacji, wywiadu, ankiety. Zaréwno w me-
todzie diagnostycznej jak i innych metodach nalezy zebrad infor-
macje o funkcjonowaniu organizacji. Spdjrzmy zatem na podsta-
wowe techniki zbierania informacji. Pierwszg technika, na ktorg
nalezy zwrdci¢ uwage jest obserwacja. Mozna wyrdzni¢ jej dwa
podstawowe rodzaje: pasywng oraz aktywnga. Podczas tej pierw-
szej obserwujgcy pozostaje na uboczu okreslonego procesu, zda-
rzen, w drugiej metodzie odwrotnie. W trzeciej technice zwanej
samoobserwacjg obserwujgcy nie uczestniczy bezposrednio w
obserwacji procesow lecz zacheca do dokumentowania wykony-
wanych czynnosci. Technika ta jest szczegdlnie przydatna w ba-
daniu organizacji oraz znaczacego czynnika wigzgcego podsta-
wowe elementy sktadowe organizacji, jaki stanowi informacja i
sposoby jej przekazywania. Badanie przeptywu informacji w cza-
sie i przestrzeni mozliwe jest poprzez dotgczenie do dokumentu
formularza — karty obiegu dokumentu, na ktérym pracownicy
poszczegdlnych komodrek organizacyjnych badanej instytucji od-
notowujg dane dotyczgce przemieszczen dokumentu, czasu
opracowywania, oczekiwania. Technika ta mozna stuzyé¢ do ba-
dania podejmowanych czynnosci, chocby poprzez odnotowanie
rodzaju i liczby analizowanych dokumentéw niezbednych do
opracowania innego dokumentu. Omawiana technika jest ko-
rzystna nie tylko z punku widzenia liczby dokumentdw, jakie
mozna przeanalizowac¢ w krotkim okresie czasu, ale réwniez sto-
sunkowo niewielkiego kosztu badania. Wsréd stabosci omawia-
nej techniki mozna wymieni¢ subiektywizm rejestrujgcego,
mniejszg wiarygodnos¢ danych poprzez brak kontroli nad rzetel-
noscig zapiséw. Do przedstawienia w graficzny sposdb obiegu
dokumentédw mogg by¢ wykorzystane wykresy obiegu dokumen-
tu, ktére ilustrujg poszczegdlne fazy poddawania dokumentu
okreslonym operacjom w zwigzku z przejSciem pomiedzy po-
szczegblnymi stanowiskami pracy [Mikotajczyk, 1998, Dobrowol-
ski, 2008].
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Obserwacja pasywna moze by¢ stosowana, gdy jej celem jest
ustalenie przestrzegania obowigzujgcych procedur, interakcji
pomiedzy pracownikami jednostki lub innymi osobami, ogledzin
rzeczy. Wsréd zalet tej techniki mozna wymienic jej prostote,
natomiast wsrdd stabosci mozliwos$¢ zmiany wyniku obserwacji
poprzez dostosowanie zachowan obserwowanych do hipote-
tycznych wymogdéw obserwujgcego. Obserwacja aktywna nazy-
wana tez obserwacjg bezposrednig uczestniczgcg polega na wta-
czeniu cztonka zespotu badawczego, w dziatalno$¢ jednostki
i wykonywaniu operacji mozliwych do realizacji bez specjali-
stycznego szkolenia. W omawiane] technice mozna wyrdzni¢ dwa
typy dziatad. Po pierwsze obserwacja ukryta, gdzie cztonek ze-
spotu wykonuje wspomniane wyzej operacje nie informujgc o
przynaleznosci do zespotu badawczego oraz obserwacje jawna,
gdzie obserwator informuje obserwowanych kim jest. Stosowa-
nie obserwacji ukrytej nasuwa watpliwosci natury moralnej, oraz
moze stwarzac problemy w opublikowaniu wynikow obserwacji.
Natomiast staboscig obserwacji jawnej jest mozliwos¢ zmiany
zachowan przez obserwowanych [lbidem]. W literaturze przed-
miotu wyrdznia sie takze obserwacje ciggta polegajaca na reje-
stracji wszystkich czynnosci, rzeczy, stosowang w badaniu metod
pracy, w przypadku zamknietego cyklu pracy, oraz obserwacje
migawkowe (snap reading method) dostarczajgce informacje
mniej precyzyjne, ale obejmujace duza zbiorowos¢. Badania mi-
gawkowe nalezg do technik gromadzenia informacji o stanie
faktycznym w drodze obserwacji bezposrednich. Metode t3
mozna z powodzeniem wykorzystywaé zarowno w fazie diagno-
zy, w ktérej oddajg nieocenione ustugi jako technika badan roz-
poznawczych oraz w fazie wdrazania i oceny funkcjonowania
nowego rozwigzania jako narzedzie jego kontroli. Badania mi-
gawkowe stanowig ponadto jedng z podstawowych technik ba-
dania czasu pracy. Istota obserwacji migawkowych sprowadza sie
do zastgpienia badan ciggtych badaniami czgstkowymi [Ibidem].

Obserwacja jest dobrg technikg ustalania posiadanych przez
pracownikéw umiejetnosci na przyktad w zakresie obstugi pro-
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gramoéw informatycznych. Zebrane informacje o poziomie umie-
jetnosci pracownikéw, przestrzegania okreslonych standardéw
stanowig punkt wyjscia przy opracowywaniu planu podniesienia
dotychczasowych umiejetnosci kadry pracowniczej i w rezultacie
dokonania reorganizacji pracy. Technike graficznej prezentacji
wynikéw obserwacji aktualnych umiejetnosci obstugi narzedzi
informatycznych, stanowi karta kompetencji [Mikotfajczyk, 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 )
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 kolejnosci, czasu trwania i umiejscowienia w przestrze-
ni poszczegdlnych czynnosci, aby praca przebiegata bez prze-
szkdd, w sposdb planowy i efektywny. Organizowanie moze mie¢
charakter statyczny, gdy analizowana jest i racjonalizowana
struktura organizacyjna lub charakter dynamiczny, gdy analizo-
wany jest przebieg procesu pracy. Warto pamietaé, iz przemiesz-
czanie sie klienta, dokumentu pomiedzy stanowiskami pracy jest
uzalezniona od rozplanowania tych stanowisk, umiejscowienia
wind itp. Do ustalenie stanu istniejgcego oraz do zaprojektowa-
nia przebiegu procesu pracy i rozmieszczenia stanowisk pracy
mozna wykorzysta¢ m.in. wykresy przebiegu i tablice krzyzowe
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przemieszczenn [Dobrowolski, 2008, Mikotajczyk, 1998, s. 144-
151].

Niezbedne informacje mozna uzyska¢ w drodze wywiadu.
Technika ta, tak jak inne badania jakosciowe jest wykorzystywa-
na dla pogtebienia posiadanych juz informacji o istotnych zagad-
nieniach i wspodfzaleznosciach zjawisk, a w przypadku badania
ztozonych zagadnien nie analizowanych wczesniej, do zdefinio-
wania roli podmiotéw wspdtuczestniczacych w wykonywaniu
zadan, ustalenia opinii co do przyczyn powstania nieprawidtowo-
$ci i to zaréowno wewnetrznych, jak i majgcych swoje zrédto
w otoczeniu. Stopien subiektywnosci ocen odnoszgcych sie do
przyczyn zaistnienia nieprawidtowosci moze by¢ bardzo wysoki
i wigzaé sie z checig przeniesienia odpowiedzialnosci na inne
osoby lub czynniki obiektywne. Dlatego tez wazne jest by skon-
frontowac¢ informacje pozyskane w drodze wywiadu z innymi
zrodtami informacji. H. Savall i V. Zardet trafnie zauwazaja, iz
nalezy dazy¢ do ograniczenia subiektywizmu poprzez: 1) prowa-
dzenie rozmowy na ten sam temat z kilkoma osobami; 2) oprdcz
wywiadu, zgromadzi¢ informacje z innych Zzrédet, co odpowiada
dobrze znanej w naukach o zarzadzaniu koncepcji triangulacji
danych; 3) systematycznie okresla¢ wartos¢ informacji niezbed-
nych do ustalenia wymiernych nastepstw dysfunkcji; 4) oddziela¢
informacje pewne od prawdopodobnych [Dobrowolski, 2008,
Kownacki-Rymmel-Syska, 1982, Savall, Zardet, 1989].

Mozna wyrdzni¢ szereg odmian wywiadu (w literaturze so-
cjologicznej wymienia sie m.in. wywiad diagnostyczny, terapeu-
tyczny, partnerski). Jedng z odmian wywiadu stanowi wywiad
swobodny — zblizony do naturalnej rozmowy, ale prowadzony
zgodnie z zatozonym celem i wedtug opracowanego wczesniej
planu. Wywiad uporzadkowany, przeprowadzany osobiscie lub
telefonicznie, stosowany woéwczas, gdy wazne jest by uzyskac
odpowiedzi na te same pytania od ustalonej liczby responden-
téw [Dobrowolski, 2008]. Inng odmiang wywiadu jest wywiad
czesciowo uporzadkowany, w ktdrym pytania formutowane sg
w ten sposdb, iz respondenci udzielajg odpowiedzi na przygoto-
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wane pytania oraz sg proszeni o przedstawienie swoich spostrze-
zen. Przeprowadzony wywiad powinien by¢ udokumentowany.
W notatce nalezy przedstawi¢ dane osobowe uczestnikéw wy-
wiadu, cel, czas i miejsce wywiadu, wyjasni¢ sposéb wyboru re-
spondentéw. Celem wywiadu szczegdtowego jest pozyskanie
informacji poprzez formutowanie pytan o charakterze otwartym.
Respondenci sg zachecani do przedstawienia swoich spostrze-
zen, odczu¢, doswiadczen. Mozna wyrdzni¢ trzy rodzaje szczegd-
towego wywiadu: wywiad nieformalny, wywiad czesciowo usys-
tematyzowany, uporzadkowany wywiad otwarto — zamkniety.
U podstaw wywiadu nieformalnego lezy zatozenie, ze powinien
on przyjgé posta¢ naturalnej rozmowy i interakcji pomiedzy re-
spondentem a badajgcym. Badajgcy powinien jednak zdefinio-
wac przed przeprowadzeniem wywiadu co najmniej cele jakie
zamierza osiggnac¢ przeprowadzajgc wywiad. Na przyktad , pod
koniec wywiadu uzyskam informacje o oczekiwaniach respon-
denta odnosnie szkolenia”. Tak sformutowany cel wywiadu za-
pewnia elastycznosé w dziataniu i umozliwia dogtebne przeanali-
zowanie opinii i ocen respondenta w przedmiocie badania.
Z drugiej strony pozyskiwanie informacji w ten sposdb stwarza
mozliwo$é przekazania przez respondenta szeregu czesto rozi-
nych tematycznie informacji, ktére mogg by¢ trudne do przeana-
lizowania chocby z punktu widzenia czasu. Taka forma wywiadu
wymaga ponadto od badajgcego dobrych umiejetnosci w zakre-
sie komunikowania sie, w tym réwnoczesnego stuchania, zapisy-
wania i analizowania pozyskanych informacji [Ibidem].

Cecha charakterystyczng wywiadu czesSciowo usystematy-
zowanego jest przygotowanie przed wywiadem listy tematow,
ktore bedg omawiane z respondentem. Jednakie sam sposdb
formutowania pytan lezy w gestii pytajgcego. A zatem pytania
nie sg scisle okreslone na etapie przygotowania wywiadu. Zaletg
tej techniki jest uporzgdkowanie tematu badania przy réwnocze-
snym zapewnieniu swobody w zakresie zadawanych pytan, co
pozwala na skupienie uwagi na przedmiocie badania a nie na
formie wywiadu. Ponadto stwarza mozliwos$¢ kontrolowania
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czasu rozmowy. Uporzadkowany wywiad otwarto — zamkniety
w swoim zatozeniu jest zblizony do wywiadu uporzgdkowanego.
Kazdemu z respondentéw zadawane jest to samo pytanie przy
uzyciu tych samych stéw (tak jak w wywiadzie uporzadkowa-
nym), jednakze gtéwna rdznica pomiedzy omawianymi wyzej
rodzajami wywiaddéw polega na tym, iz w wywiadzie otwarto —
zamknietym w wiekszosci stosuje sie pytania otwarte, opisowe.
Wsrdd zalet tej techniki mozna wymieni¢ mozliwosé kontrolowa-
nia czasu wywiadu oraz tatwos¢ analizowania odpowiedzi. Pod-
stawowag staboscig tej techniki jest natomiast jej sformalizowa-
nie, ktére moze stwarzaé bariere pomiedzy badajgcym i respon-
dentem i uniemozliwia¢ pozyskanie szeregu informacji [Ibidem].
Wywiad grupowy stanowi technike uzyskiwania w krotkim
czasie informacji réwnoczesnie od kilku respondentéw. Mozna
wyrézni¢ wywiad grupowy okreslony oraz wywiad grupowy nie-
okreslony. W tym drugim pozwala sie uczestnikom na swobodng
dyskusje przy niewielkim udziale moderatora lub konsultanta.
Natomiast wywiad okreslony cechuje zadawanie uczestnikom
dyskusji przygotowanych wczesniej pytan. W omawianej techni-
ce nalezy pamieta¢ o zapewnieniu kontaktu wzrokowego. W tym
celu nalezy posadzi¢ uczestnikdw wywiadu przy stotach ustawio-
nych w koto lub podkowe. Nalezy dazy¢ do zapewnienia swobo-
dy wypowiedzi. Cel ten mozna osiggnac poprzez gruntowne wy-
jasnienie przyczyn i sposobu prowadzenia wywiadu, zagwaran-
towania anonimowosci odpowiedzi w przypadku, gdy uczestnicy
beda o to wnosic. Jesli uczestnicy, jak to wynika z obserwacji
moderatora nie sg spontaniczni w wyrazaniu swoich pogladéw,
nalezy zacheci¢ kazdego z nich do przedstawienia sie i krotkiej
prezentacji swoich poglagdéw na tematy bedace przedmiotem
spotkania. Nalezy zwrdci¢ uwage na dobdr uczestnikéw wywiadu
grupowego i ich liczbe. Powodzenie wywiadu zalezy w duzej mie-
rze od wiasciwego doboru moderatora. Jego cechy osobiste,
w tym umiejetnosci komunikowania sie i wspdtzycia grupowego,
ale takze wiek, ptec i wyksztatcenie w znacznym stopniu moga
oddziatywac na rezultat wywiadu grupowego [Ibidem].
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Do gromadzenia informacji mozna wykorzysta¢ ankiety za-
wierajgce pytania zamkniete (twierdzace lub przeczace) lub mie-
szane tj. zawierajgce pytania zamkniete i opisowe (opisz, przed-
staw...). Ze wzgledu na sposdb zbierania informacji ankiety dzieli
sie na: ankiety wypetniane przez osobe badang lub przez ankie-
tera. Przy badaniu duzej zbiorowos$ci mozna wykorzystaé ankiety
listowe, a wiec przesytane pocztg do respondenta z prosbg o
wypetnienie wedtug zatgczonej instrukcji i odestanie na adres
przeprowadzajgcego badanie. Przyjmujac, jako kryterium klasyfi-
kacji sposéb przesytania ankiety mozna takze wyréznié¢ ankiety
informatyczne, przesytane pocztg elektroniczng oraz ankiety
telefaksowe. Ankieta audytoryjna polega na zebraniu responden-
tow w jednym miejscu, wyjasnieniu celu badan i wreczenie an-
kiety z prosbg o wypetnienie. Cechg badan ankietowych jest
anonimowos$¢. Na etapie opracowania ankiet nalezy ustali¢, jakie
whnioski bedzie mozna wyciggnaé¢ na podstawie ich analizy. Wy-
bor rodzaju ankiety zalezy od potrzeb, jednakze nalezy pamietad,
iz w przypadku pytan otwartych trudno bedzie uogdlni¢ wyniki,
gdyz odpowiedzi na pytania opisowe mogg byc¢ rézne. Przygoto-
wane projekty ankiet powinny by¢ przestane do kilku wytypowa-
nych przysztych odbiorcéw z wnioskiem o ich ocene. Takie te-
stowanie pozwala na wyeliminowanie pytan niezrozumiatych,
wieloznacznych. Ankieta powinna by¢ zrozumiata, zwiezta, zgod-
na z poziomem odpowiadajgcego. Ankiety s3 wykorzystywane w
dwojaki sposdb. Po pierwsze stuzg do gromadzenia informacji,
ktére wynikajg z okreslonych dokumentéw i s3 mozliwe do
sprawdzenia w zakresie rzetelnosci. W przypadku, gdy osoba
udzielajgca odpowiedzi, pomimo braki takiego obowigzku, po-
twierdza podpisem zgodno$¢ informacji ze stanem faktycznym,
ankieta nabiera cech dokumentu. Po drugie, ankiety wykorzy-
stywane sg w celu uzupetnienia informacji, zwtaszcza tych o cha-
rakterze spotecznym. Przy ich wykorzystaniu mozna rozpoznac
mechanizmy i przyczyny nieprawidtowosci w organizacji pracy.
Ich zaletg jest mozliwos¢ ilosciowego sumowania wynikéw, a tym
samym syntetycznego sposobu prezentacji réznych problemow
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bedacych przedmiotem badan. Zaletg jest takie stosunkowo
niski koszt badan. Warto jednakze pamieta¢, iz metodzie ankie-
towej istnieje mozliwos¢ uzyskania nie tylko subiektywnych, ale i
nierzetelnych odpowiedzi. Dlatego tez informacja pozyskana w
badaniach ankietowych powinna by¢ zweryfikowana w inny spo-
sob (wywiad, analiza dokumentacji, obserwacje) [Dobrowolski,
2008].

Zrédto informacji stanowig dokumenty. W przypadku ogdl-
nej diagnozy organizacyjnej dane pozyskane z dokumentéw sta-
nowig podstawe do zapoznania sie z organizacja, jej funkcjono-
waniem i wynikami dziatalnosci. W badaniu metod pracy analiza
dokumentacji uzupetnia informacje zebrane 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 [Mi-
kotajczyk, 1998, s. 159].

Przeanalizowanie catosci badanej populacji w przypadku,
gdy obejmuje ona duzg liczbe pozycji jest nieekonomiczne a po-
nadto pochtfania zbyt duzo czasu przewidzianego na badanie w
stosunku do spodziewanych efektéw. Wychodzac naprzeciw
koniecznosci zgromadzenia istotnych i dostatecznych dowoddéw
dla sformutowania wnioskédw a jednoczesnie spetnienia wymogu
ekonomicznosci badan przyjeto, ze w drodze doboru préby i jej
analizy mozna uzyskac istotne wyniki a nastepnie dokonac ich
ekstrapolacji. Nie jest celem niniejszego opracowania przedsta-
wianie teorii statystycznego doboru préby do badan oraz szcze-
gétowe analizowanie poszczegdlnych technik préobkowania. Stad
tez zaprezentowane zostang podstawowe informacje w tym
zakresie. Podstawowg kwestig jest doktadne okreslenie populacji
z punktu widzenia celu badania oraz przyjecie a priori, ze popula-
cja musi by¢ jednorodna. Na przyktad w gminnych osrodkach
pomocy spotfecznej populacje moga stanowié jedynie beneficjen-
ci pomocy spotecznej lub wszyscy pracownicy tych osrodkow.
Trzeba okresli¢, co lub kto bedzie stanowit populacje. Na etapie
planowania ustala sie sposdb pozyskania pozycji z populacji, a
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zatem z kart, spiséw, plikéw komputerowych itd. Réznice po-
miedzy rozmiarami populacji bedacej przedmiotem zaintereso-
wania a rozmiarami populacji mozliwymi do zbadania beda sta-
nowity luke. Aby zachowac¢ jednorodnos$¢ populacji z ktérej zo-
stanie wylosowana préba do badan nalezy, jesli zachodzi taka
potrzeba, dokonad stratyfikacji, a zatem podziatu populacji na
mniejsze populacje — podgrupy o znanej liczbie elementdw, jed-
norodnych wedtug wczesniej przyjetych zatozen. Precyzje sta-
nowi wyrazona procentowo lub wartosciowo wielko$¢ dopusz-
czalnego btedu. Jest ona okreslana takze jako btad tolerowany
lub granica btedu. Standardowa dewiacja jest miarg rozkfadu
wartosci w stosunku do ich $redniej. Przyjmuje sie takze, ze na
podstawie badania wybranej losowo préby mozna uzyskac 95 %
pewnos¢ uzyskania wyniku, ktéry jest adekwatny dla catej bada-
nej populacji Innymi stowy wystepuje 5 % ryzyko, ze wszystkie
mozliwe proby nie beda reprezentatywne dla catej populacji
[Dobrowolski, 2008, Scheaffer, Mendenhall, Ott, 1990].
Probkowanie wyrywkowe stanowi podstawowg technike
statystycznego wyboru préby do badan. Zapewnia, ze kazda po-
zycja z populacji posiada te samg szanse wyboru do badania.
Préobkowanie warstwowe stanowi technike statystycznego dobo-
ru préby z populacji niejednorodnych i zapewnia, ze rézne pod-
grupy wchodzgce w sktad populacji s3 ,,reprezentowane” w pro-
bie. W tym celu populacja jest dzielona na grupy (warstwy) jed-
norodne z punktu widzenia przyjetych kryteriow na przykfad
zréznicowanie regionalne, rézne grupy wiekowe, dane ksiegowe
pochodzace z réznych zrddet itd. Liczba warstw (strata) na ktore
dzielona jest populacja jest uzalezniona od przyjetych kryteriow
oceny jednorodnosci populacji. Zaktada sie, ze warstwy nie mu-
szg posiadac tej samej wielkosci. Po ustaleniu warstw prébkowa-
nie z kazdej z nich odbywa sie tak jak przy wykorzystaniu techniki
przypadkowego prébkowania. Kolejng technike statystycznego
doboru préby do badan stanowi prébkowanie ogniskowe, ktore-
go zaletg jest mozliwos¢ wyboru préb z odrebnych populacji
zréznicowanych chocby geograficznie. W takiej sytuacji technika
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probkowania ogniskowego jest tansza niz probkowania war-
stwowego, bowiem najpierw losowana jest przypadkowo popu-
lacja a pdzniej badane sg wszystkie znajdujgce sie w niej pozycje.
Probkowanie jednostek pienieznych stanowi technike statystycz-
nego doboru proby, gdzie pozycje zawarte w podsystemach o
wiekszej wartosci majg wiekszg szanse wyboru do badan, niz
pozycje z mniejszych podsystemdéw. Metodyka badania zaktada
ustalenie tacznej wartosci populacji stanowigcej sume podsys-
temow, ustalenie interwatu, wybranie losowo pierwszej pozycji
préby a nastepnie przy uzyciu interwatu nastepnych [Ibidem].

Pozyskane informacje nalezy przeanalizowaé. Wsréd sposo-
béw analizowania informacji nalezy wymienié analize zawartosci
(content analysis). Wedtug R.P. Webera analiza zawartosci sta-
nowi systematyczng procedure badawczg informacji tekstowych
pozwalajgcg na wyciggniecie wnioskow poznawczych [Weber,
1990, s. 9-12]. Analiza zawartosci polega na klasyfikacji wyrazéw
zawartych w tekscie wedtug kilku przyjetych wczesniej zatozen.
Technika pozwala na wyszukiwanie niescistosci w zapisach po-
szczegdlnych dokumentdw. Przyktad na zastosowanie analizy
zawartosci stanowi kontrola amerykanskiego organu parlamen-
tarnej kontroli panstwowej, ktérej wyniki przedstawiono w ra-
porcie zatytutowanym Student Loans : Direct Loans Could Save
Billions in First 5 Years With Proper Implementation. Przy uzyciu
wspomnianej metody kontrolerzy analizowali zapisy z wywiadu
grupowego, podczas ktérego omawiano problemy z wprowadza-
niem w zycie programu pozyczek dla studentéw. Opinie respon-
dentéw w tym przedmiocie byty rézne, niemniej jednak wyszcze-
gblniono zbiezne opinie a nastepnie ustalono przyczyny niepra-
widtowosci [GAO, 1996, s. 14-29, Dobrowolski, 2008].

Wsrdd sposobdw analizowania informacji jakosciowych
mozna wyrdznic technike — tabele danych (Qualitative Data Ma-
trices). Na przyktad zestawienie ustaleid wynikajacych z obserwa-
cji w tabeli, wedtug przyjetego wczesniej schematu grupowania
informacji. Kolejnym sposobem jest analiza chronologiczna
(Chronological Analysis), ktéra polega na ustalaniu zaleznosci
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pomiedzy poszczegdlnymi zdarzeniami, zwigzkdw przyczynowo-
skutkowych w okreslonym czasie. W technice - rachuby czestosci
(Frequency Counts) dane jakosSciowe mogg byc¢ przetwarzane na
liczbowe poprzez okreslenie czestosci wystepowania danego
zjawiska. Podejscie to moze by¢ uzyteczne na przyktad przy okre-
$laniu jakosci swiadczonych ustug publicznych lub poréwnywa-
niu, w jaki sposéb wykonywana praca spetnia zatozenia okreslo-
ne w instrukcjach [Dobrowolski, 2008, NAO, 1999, s. 53-58].
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Zakonczenie

Przeprowadzone badania stuzg realizacji funkcji idiograficz-
nej, eksplanacyjnej i prognostycznej poznania naukowego. Zre-
alizowano zaktadane cele oraz zidentyfikowano problemy ba-
dawcze wymagajgce rozwigzania. Sformutowano autorskie, ory-
ginalne definicje dotyczgce zarzadzania finansami lokalnymi.
Zidentyfikowano i przedstawiono luki w regulacjach dotyczgcych
planowania lub wykonaniu budzetu samorzgdowego. Przedsta-
wiono przyktady nieprawidtowosci w gospodarce nieruchomo-
Sciami oraz partnerstwie publiczno-prywatnym. Ich prezentacja
stuzy realizacji funkcji prewencyjnej niniejszego opracowania.
Zidentyfikowano i sformutowano kierunkowe propozycje rozwia-
zania problemdéw kontroli zarzagdczej w organizacjach samorza-
dowych. Przedstawiono sposoby modyfikowania zachowania
pracownikdéw organizacji samorzadowych, a takze zapropono-
wano wprowadzenie skutecznego i efektywnego procesu szkole-
nia pracownikéw samorzgdowych. Ponadto wskazano metody i
techniki organizatorskie rozwigzywania problemoéw zarzadzania
W organizacjach samorzgdowych.

Przeanalizowano organizacje samorzadowg w ujeciu para-
dygmatu neopozytywistyczno-funkcjonalistyczno-systemowego,
interpretatywno-symbolicznego oraz radykalnego strukturali-
zmu. Wsrdd podstawowych problemoéw ontologicznych wymie-
niono: czym jest organizacja samorzgdowa?; jakie sg sktadniki
organizacji samorzgdowej?; na czym polega zarzadzanie organi-
zacjami samorzadowymi?

W dalszej czeSci opracowania stwierdzono, ze brak jest do-
statecznych analiz, w jaki sposéb potencjalni pracownicy doko-
nujg wyboru przysztego pracodawcy samorzgdowego? Brak jest
rowniez dostatecznych badan pozwalajgcych na potwierdzenie
lub negacje zatozenia, ze w organizacjach samorzadowych wy-
stepuje zjawisko negatywnej selekcji, a zatem do trafiajg do nich
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ci, ktory nie mogg sobie daé rady w sektorze prywatnym lub nie
posiadajg kwalifikacji do wykonywania zawoddw prawniczych.

Stwierdzono, ze w mechanizmach funkcjonowania organiza-
cji samorzadowych dominujgca role odgrywa administracja rza-
dowa. Mozliwosci dokonywania wybordw przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego sg zawezone w wyniku ograniczenia swobo-
dy decyzyjnej przez organy administracji rzgdowe]. Nalezy podjg¢
dyskusje, czy zasadny jest podziat zadan jednostek samorzadu
terytorialnego na zlecone i wtasne. Stwierdzono réwniez, e za-
rowno granice zasady samodzielnosci samorzadu terytorialnego,
jak i kontroli jego dziatalnosSci sg ograniczone, ale zakres nadzoru
nad dziatalnos$cig samorzadowg zwieksza sie.

Sprawnos¢ dziatania organizacji samorzagdowej zdefiniowa-
no, jako kompleks, spdjny zbidr uktadéw elementdéw wszystkich i
tylko tych, ktére majg zwigzek ze swiadomie lub podswiadomie
zamierzonymi wynikami zachowania twordw biologicznych
i pozostatych, uksztattowany w sposdb optymalny, tj. taki, ktéry
w zasadzie powinien zabezpieczy¢ mozliwie najlepsze, z uwagi na
okreslone warunki i kryteria osiggniecie postawionych celéw.

Wizerunek organizacji samorzgdowe] zdefiniowano, jako su-
biektywne wyobrazenie o tej organizacji i lub jej ustugach, po-
dzielane przez okreslong grupe spoteczng, ktére wptywa na de-
cyzje inwestorow oraz wyborcéw witadz samorzgdowych. Sfor-
mutowano uogdlnienie, ze patologia organizacji samorzgdowej
to wynik takich oddziatywan, ktére negatywnie wptywajg na,
uznane przez wiekszosé interesariuszy, prawidtowe funkcjono-
wanie organizacji. Koherentng definicjg z prezentowang powyzej
jest ta, ktéra uznaje patologie organizacyjng za dysfunkcjonal-
no$¢ organizacji, przejawiajgcg sie niedostosowaniem sposobu
zorganizowania oraz rezultatdw dziatania do potrzeb ludzkich w
okreslonym przedziale czasu

Sformutowano uogdlnienie, ze asymetria informacji moze
prowadzi¢ do deformacji w rachunku ekonomicznym podmiotéw
transakcji i do nieefektywnej alokacji zasobéw. Dziataniem ogra-
niczajgcym mozliwosé wystgpienia takiej sytuacji jest dezinter-
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mediacja, jak tez despacjalizacja informacji. Zastosowanie Inter-
netu jako narzedzia informacyjnego, cho¢ utatwia przeptyw in-
formacji, moze stanowi¢ narzedzie zorganizowanego oddziaty-
wania na opinie publiczng poprzez internetowe smerfy, e- blen-
ding oraz e-structuring.

Stwierdzono, ze decydenci samorzgdowi nie podejmujg de-
cyzji najbardziej racjonalnych, lecz decyzje ich zadowalajace,
a przyjecie, ze zarzadzanie organizacjg samorzgdowg jest racjo-
nalne nie jest prawidtowe, gdyz spoteczne zachowania, w tym
decydentéw, bywajg nieracjonalne. Partykularyzmowi podejmo-
wanych decyzji sprzyja stabos$é¢ kontroli procesu decyzyjnego.
Z punktu widzenia ontologii i epistemologii interesujgcym jest
uzyskanie odpowiedzi na pytania: kto, dlaczego i jak okresla wa-
ge problemu zarzadzania, ktéry powinien zostac rozwigzany?

Sformutowano uogdlnienie, ze celem audytu, wspomagaja-
cego decydenta w procesie podejmowania decyzji, powinno by¢
zapewnienie rzetelnego dziatania punktéw absorpcji informacji w
organizacjach samorzadowych.

Strategie zarzadzania organizacjg samorzgdowa zdefiniowa-
no, jako zespot dostosowanych do sytuacji tej organizacji oraz jej
otoczenia sposobdow osiggniecia jej celéw. Celem samorzgdowe-
go zarzadzania strategicznego jest generowanie i wybodr takiej
strategii, ktéra okresli najkorzystniejszg $ciezke rozwoju organi-
zacji samorzadowej, a takze ustalenie programow strategicznych
umozliwiajgcych przeksztatcenie strategii w dziatanie.
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