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A STEP

Monografia pt. ,,Studium o Srodowisku planowania w jednostkach samorzadu terytorial-
nego” zostala opracowana z myslg o szczegélowym i analitycznym przedstawieniu szeroko
pojetego tytulowego sSrodowiska planowania z uwzglednieniem uwarunkowan planowania,
jak i jego metodycznych aspektow. Obszerna analiza pozwolila na ujecie najwazniejszych
zagadnien zwigzanych z planowaniem, poczawszy do kwestii prawnych, rodzajéw regulacji,
a skoniczywszy na praktycznych sposobach ustanawiania, wdrazania i kontroli planéw.

Struktura studium zostata podzielona na trzy czesci, a w ich ramach umieszczono 11 roz-
dziatow. Pierwsza cze$¢ nosi tytut ,Przedmiot, obszary i uwarunkowania w jednostkach sa-
morzadu terytorialnego” i sktada sie z trzech rozdziatow.

W rozdziale pierwszym Ambrozy Mitus przedstawit podstawowe elementy zwigzane z pla-
nowaniem w samorzadzie, wskazujgc na jego miejsce w funkcjonowaniu podmiotu publicz-
nego, charakteryzujgc kontrole zarzadcza jako $rodowisko planowania, a takze omawiajac
dokumenty planistyczne i ich role. Kontynuacjg tego ostatniego watku jest rozdziat drugi
pt. ,Samorzgdowe akty planowania”, rGwniez autorstwa A. Mitusia. Zasadniczg trescig tego
fragmentu ksigzki jest préba usystematyzowania aktow planowania. W nawigzaniu do tema-
tu aktow planowania, Magdalena Matecka-tyszczek dokonuje ich opisu w kontekscie polityk
publicznych. Powyzsze trzy rozdzialy zarysowujg obszar tematyczny studium.

Czes¢ druga pt. ,Metodyczne aspekty planowania w jednostkach samorzgdu terytorialne-
go0” poswiecona jest praktycznemu zagadnieniu, zwigzanemu z planowaniem o charakte-
rze strategicznym i operacyjnym. Dlatego w czwartym rozdziale Jarostaw Bober i Michat
Kudtacz przedstawiajg zarzgdzanie strategiczne jako podstawe dla operacjonalizacji planow.
Uszczegb6towienie tego zagadnienia na poziomie wdrozeniowym znajduje sie w rozdziale pig-
tym opracowanym przez Jana Bereze. Poniewaz kazdy plan wymaga kontroli i monitorowa-
nia w rozdziale széstym Wojciech Koztowski i Jacek Michalak przedstawiajg wytyczne z tym
zwigzane. Ostatni rozdziat tej czesci pt. ,Analiza wybranych planéw i polityk lokalnych”
opracowany przez Jana Bereze stanowi probe inwentaryzacji rodzajéw dokumentéw plani-
stycznych, regulujgcych tworzenie planéw i polityk lokalnych.

Kontekst metodyczny, ale bardziej ukierunkowany na prezentacje konkretnych rozwigzan,
stanowi zasadniczg tresc¢ trzeciej czesci pt. ,Wybrane metody planowania”. Rozdziat 6smy



10

autorstwa Michata Kudtacza zawiera przeglad instrumentéw planowania w JST, ukazujgc
r6zne sprawdzone sposoby planowania. W rozdziale dziewigtym Wojciech Koztowski i Jacek
Michalak przedstawiajg najbardziej znane narzedzie planistyczne jakim jest budzet. Kolejng
metodg zaprezentowang w tej czesci jest strategiczna karta wynikow omoéwiona przez
Jarostawa Bobera i Marka Cwiklickiego w rozdziale dziesigtym. W nastepnym - jedenastym
rozdziale — Filip Moterski pokazuje przyktad praktycznego zastosowania zarzgdzania pro-
jektem zintegrowanym.

Na zakonczenie wstepu warto doda¢, iz kwestie zwigzane z kontrolg zarzgdczg zostaty
przedstawione w innej publikacji bedgcej efektem projektu ,,Systemowe wsparcie procesow
zarzadzania w JST”, w ksigZzce opracowanej pod redakcjg M. Cwiklickiego pt. ,Podstawowe
zagadnienia kontroli zarzgadczej. Poradnik dla jednostek samorzgdu terytorialnego” wydang
przez Matopolska Szkote Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie
w2015 r.!

Niniejsze studium adresowane jest gtéwnie do przedstawicieli JST pragngcych poznac szcze-
g6ty dotyczace planowania nie tylko od strony praktycznej, ale takze teoretycznej. Autorzy
majg nadzieje, ze tak obszernie ujete zagadnienie umozliwi doktadniejsze zrozumienie Sro-
dowiska planowania w administracji samorzadowej, jak réwniez sktoni do refleksji na temat
mozliwosci jego udoskonalenia pod katem administracyjno-zarzadczym.

Marek Cwiklicki

1 M. Cwiklicki (red.), Podstawowe zagadnienia kontroli zarzadczej. Poradnik dla jednostek samorzadu tery-
torialnego, Matopolska Szkota Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow
2015.
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Ambrozy Mitus

Rozdzial 1

iLANOWANIE W SAMORZADZIE TERYTORIALNYM

1.1. Uwagi wstepne

W literaturze z zakresu finanséw publicznych podnosi sie, ze ,,przynajmniej czesciowo wy-
sokie wydatki zwigzane z sektorem publicznym i SFP [sektor finanséw publicznych — autor]
wynikajg z niesprawnos$ci w zarzadzaniu tym sektorem”, a istniejgce dysfunkcje sektora fi-
nanséw publicznych ,,przynajmniej czesciowo (...) wynikajg z braku strategicznych koncepcji
rozwigzywania problemoéw gospodarczych i umiejetnosci planowania dtugoterminowego”!.
Aby temu zaradzi¢, wspotczesna administracja publiczna musi coraz wiekszg wage przykta-
da¢ do kwestii planowania, ktore jest istotnym elementem zarzadzania kazdg organizacja
(instytucja), w tym takze jednostka sektora finanséw publicznych. Dlatego koniec XX i po-
czatek XXI wieku to wzrost liczby opracowywanych i przyjmowanych dokumentéw o charak-
terze planistycznym (tj. r6znego rodzaju strategii, planéw, programéw itp.), ktére odgrywajg
coraz wiekszg role w zyciu kazdej wspolnoty i spotecznos$ci. W doktrynie prawa ten wzrost
liczby i znaczenia planowania uzasadnia sie rangg menedzerskiej funkcji administracji,
w tym konieczno$cig podejmowania bardziej racjonalnych i spdjnych decyz;ji’.

Ten wzrost aktywnosci planistycznej administracji publicznej — wymuszony regulacjami
unijnymi, a w konsekwencji i krajowymi — jest szczegdlnie zauwazalny poprzez wzrost po-
dejmowanych réznego rodzaju aktéw zawierajgcych cele i sposoby ich osiggniecia. Ta moz-
no$c¢ kreowania przysztosci (w ramach funkcji planistycznej) wzmacnia wptyw administracji
publicznej na otaczajgcg jg rzeczywistos¢. Jeszcze bardziej umozliwia, zwtaszcza w samo-
rzadzie terytorialnym, ,branie spraw we wtasne rece” oraz podejmowanie, przez podmioty
planujgce i realizujgce, planéw dziatan racjonalnych i adekwatnych, a to z kolei przektada sie
na ekonomizacje dziatan w obszarze zadan publicznych, w tym zadan o charakterze uzytecz-
nos$ci publicznej.

1 S. Kanduta, Sektor publiczny i sektor finanséw publicznych w teorii i praktyce gospodarczej, [w:] J. Przybyl-
ska (red.), Audyt wewnetrzny w sektorze publicznym, CeDeWu, Warszawa 2010, s. 23.

2 Z. Duniewska i in., Plany, strategie, programy i inne zblizone formy prawne dzialania administracji, [w:]
Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materiaty z Konferencji Nauko-
wej Poswieconej Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torurn 2005, s. 143;
K. Wlazlak, Charakter prawny aktéw planowania i ich rola w realizacji zadan administracji publicznej, ,Prze-
glad Prawa Publicznego”, Nr 6/2009, s. 61 12.



Celem niniejszego rozdziatu jest zdefiniowanie i ukazanie istoty planowania, planéw i ich
rodzajow oraz Srodowiska planowania w jednostkach samorzadu terytorialnego.

1.2. Pojgcie i istota planowania

Proces planowania w administracji publicznej dotyczy kazdego jej szczebla i kazdego pod-
miotu publicznego. Dlatego wyrdznia sie planowanie na poziomie unijnym i krajowym oraz
na poziomach nizszych, tj. regionalnym i lokalnym, gdzie uprawnienie lub obowigzek two-
rzenia szeroko rozumianych aktéw planowania, zawierajgcych cele i dziatania stuzgce ich
realizacji, przystuguje zaré6wno organom administracji rzgdowej, jak i jednostkom samo-
rzadu terytorialnego. Juz na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze cho¢ sama mozno$¢ opracowania
i przyjecia przez dany podmiot/organ okreslonych aktéw planowania wynikac bedzie z prze-
piséw prawa, to jednak opracowanie i przyjecie racjonalnych dokumentéw planistycznych
(tj. takich, w ktérych wyznaczone cele sg racjonalne i adekwatne oraz dajg sie zrealizowaé
w zalozonym horyzoncie czasowym) zalezy od istnienia w danej jednostce wtasciwych in-
strumentéw zarzgdzania — mozna powiedziec, ze zalezy od istnienia wtasciwego Srodowiska
planowania rozumianego jako ogét czynnikéw sprzyjajgcych planowaniu.

Planowanie wymusza poszukiwanie coraz to nowszych technik prognozowania (przewidy-
wania) i programowania oraz jak najlepszego ujecia danych w uktadach elementéw planu.
Powoduje to, Ze sektor publiczny zapozycza instrumenty i techniki planowania stosowane
w sektorze prywatnym. Dlatego na planowanie w jednostkach samorzadu terytorialnego/
urzedzie mozna najogoélniej spojrzec tak, jak na planowanie w kazdej organizacji. Oczywiscie
z odmienno$ciami wynikajgcymi ze specyfiki jednostki sektora finanséw publicznych. W ta-
kich jednostkach w procesie planowania nalezy uwzglednia¢ okreslone prawnie rygory m.in.
dotyczgce terminéw planowania, realizacji postanowien planu oraz kierunkéw wydatko-
wania $rodkéw publicznych3. Za tymi rygorami stoi przymus prawny i odpowiedzialnos¢.
Innymi stowy, chodzi o to, ze jednostki samorzgdu terytorialnego planujgc i tworzgc plany
muszg to czyni¢ w granicach obowigzujacych ram prawnych.

Czym jest zatem planowanie? Nalezy zauwazy¢, ze pojecie planowania bez dookreslenia
o jakie planowanie chodzi pozwala najogdlniej stwierdzi¢, ze planowanie jest dzialaniem
»ukierunkowanym na osigganie jakiego$ celu™. Planowanie jest projektowaniem stanu po-
zadanego charakteryzujacym sie tym, ze: a) odnosi sie do przysztosci, b) jest przewidywa-
niem i kreowaniem przysztosci, ¢) dgzy do wyznaczonych celéw, d) wymaga woli dziatania
(planowanie jest dzialaniem aktywnie ksztattujgcym przysztosc), e) wymaga dokonywania
wyboréw®. Planowanie jest procesem obejmujgcyme®:

1. Prognozowanie, tj. ,przewidywanie przysztych zdarzen, proceséw lub stanéw rzeczy
oparte na racjonalnych przestankach (...)”.

3 M. Dylewski, Planowanie budzetowe w podsektorze samorzgdowym. Uwarunkowania, procedury, modele,
Difin, Warszawa 2007, s. 63.

4 A. Nowordl, Planowanie rozwoju terytorialnego w skali regionalnej i lokalnej, Wydawnictwo Uniwersytetu

Jagielloniskiego, Krakéw 2007, s. 108.

M. Dylewski, Planowanie budzetowe..., op. cit., s. 62-63.

6 A. Chrostowski, P. Szczepankowski, Planowanie, [w:] A.K. Kozminski, W. Piotrowski, Zarzadzanie. Teoria
i praktyka, wyd. V zmien., PWN, Warszawa 2002, s. 182 i 193.
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2. Programowanie, tj. ,uporzgdkowany i planowo roztozony w czasie zbior zadan i dziatan
niezbednych do zrealizowania konkretnego celu w okre§lonym terminie”.

3. Tworzenie planu, tj. dokumentu bedgcego efektem procesu planowania.

W ujeciu jurydycznym planowanie w administracji publicznej jest przejawem jej funkcji pla-
nistycznej i — jak podkresla J. Jezewski — ,,samo nie tworzy prawa, chociaz norma prawna
z aktami planowania lub ich ustaleniami moze wigza¢ nastepstwa prawne o charakterze
proceduralnym lub materialno-prawnym”’. Przyktadem tutaj moze by¢ art. 33 ust. 1 ustawy
o odpadach?® stanowiacy, ze ,,posiadacz odpadéw jest obowigzany do postepowania z odpada-
mi w sposob zgodny z zasadami gospodarki odpadami (...), a takze w sposéb zgodny z przepi-
sami o ochronie Srodowiska i planami gospodarki odpadami”.

Dziatalno$¢ planistyczna administracji publicznej — jak podnosi sie w literaturze — prowa-
dzona jest na podstawie norm ogdélnych (okreslajgcych cele planowania), kompetencyjnych
(okreslajgcych aspekt podmiotowy), materialnoprawnych (okreslajgcych problematyke pla-
now) i proceduralnych (okreslajgcych proces planowania)’. Cho¢ podstawg (Zrodtem) kazdej
aktywno$ci administracji publicznej, w tym dziatalnosci planistycznej, jest akt rangi usta-
wowej, to jednak szczegdtowe podstawy prawne planowania znajdujg sie nie tylko w aktach
prawnych powszechnie obowigzujgcych, ale i wewnetrznie obowigzujgcych!®. Wynika to
z faktu, ze do podjecia dziatan planistycznych w niektérych obszarach nie jest wymagana
jakas szczegbtowa podstawa prawna, lecz wystarczy ogélna norma kompetencyjna.

Wtasciwe planowanie jest niezbedne do tego, aby — poprzez realizowane zadania — §wiad-
czone dobra i ustugi byty kompleksowe i jak najwyzszej jakosci. Ogélnym celem planowania
w jednostkach samorzgdu terytorialnego jest dgzenie do nieprzerwanego i jak najlepszego
(efektywnego) zaspokajania potrzeb mieszkancéw danej wspdlnoty samorzgdowej w zakre-
sie dostarczanych i zapewnianych débr (ustug) publicznych.

Z uwagi na fakt, ze istotng role w dziatalnosci samorzadu terytorialnego odgrywajg jego
zasoby finansowe — planowanie to m.in. rozwazanie (analiza) jakie konkretne zadania wy-
konawcze bedg realizowane (majgc na uwadze posiadane lub mozliwe do pozyskania zasoby
finansowe, rzeczowe i osobowe) oraz jak te zadania wykona¢, aby posiadane i pozyskane za-
soby byty jak najefektywniej wykorzystane (analiza i ocena wariantéw realizacji). Ta analiza
i ocena obejmuje wybdr metod i technik zarzgdzania oraz drég prowadzacych do osiggniecia
wyznaczonych celéw (rezultatow).

Konieczno$¢ wyznaczania celéw i ich osiggania oraz konieczno$¢ sprostania wielu wymo-
gom stawianym przed jednostkami sektora finanséw publicznych - wymaga wlasciwego za-
rzadzania, ktére w jednostkach samorzgdu terytorialnego wydaje sie by¢ juz nie tylko czyms
postulowanym, lecz niezbednym (koniecznym). Cechami charakterystycznymi zarzgdzania
w sektorze publicznym sg!l:

7 J. Jezewski, Polityka administracyjna. Zagadnienia podstawowe, [w:] J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna,
wyd. IV uzupeinione, Kolonia Limited 2004, s. 325.

8 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz.U. z 2013 r., poz. 21).

9 Zob.: R. Stasikowski, O istocie funkcji planistycznej administracji publicznej, Przeglad Prawa Publicznego,
Nr 5/20009, s. 35.

10 R. Stasikowski, O istocie funkcji planistycznej..., op. cit., s. 36.

11 G. Pawelska-Skrzypek i in., Planowanie i zarzgdzanie strategiczne. Poradnik dla menedzeréw miast w sa-
morzadach terytorialnych, Wydawnictwo Samorzgdowe Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa
1997, 5. 9.




A. dzialalnos¢ jednostek sektora finanséw publicznych jest stuzbg wobec potrzeb ogétu spo-
leczenistwa oraz regionalnych i lokalnych wspdlnot;

B. cel, misja i realizowane zadania przez jednostki sektora finanséw publicznych sg bardziej
ztozone niz w sektorze prywatnym,;

C. podejmowane przez jednostki sektora finanséw publicznych decyzje (rozstrzygniecia) za-
wsze w jakiej$ mierze majg charakter polityczny;

D. wyznaczane cele i podejmowane decyzje sg kreowane w ramach obowigzujgcego prawa
oraz pod presjg i naciskiem wewnetrznym i zewnetrznym (otoczenia);

E. proces podejmowania decyzji cechuje przejrzystos¢;
decyzje (rozstrzygniecia) podejmowane sg z zachowaniem procedur demokratycznych;

G. decyzje (rozstrzygniecia) podejmowane sg w procedurach otwartych na uczestnictwo
réznych grup spotecznych,;

H. procesy planowania sg dtuzsze ze wzgledu na mozliwo$¢ albo obowigzek zasiegania opi-
nii mieszkancow (konsultacje).

1.3. Planowanie jako element funkcjonowania podmiotu publicznego

J. Zimmermann zalicza planowanie do aksjomatéw prawa administracyjnego, a planowanie
i plan ujmuje jako instytucje klasyczne i podstawowe, bez ktorych wspdtczesne panstwo nie
moze funkcjonowac, aby jego dziatania byty uznane za obliczalne i przewidywalne!?. Innymi
stowy wpisane jest w aktywnos$¢ administracji publicznej, umozliwiajgc racjonalne (tj. roz-
sgdne i przemyslane) podejmowanie dziatan.

Planowanie i tworzenie planéw w szerokim tego stowa znaczeniu (tj. obejmujgcym nie tyl-
ko plany sensu stricto, ale takze inne dokumenty planistyczne) jest nieodzownym elemen-
tem wlasciwego zarzadzania. Planowanie bedac jedng z funkcji zarzadzania, obok wykony-
wania i kontroli, jest procesem osiggania zatozonych celéw, w ramach ktérego nastepuje:
a) wyznaczanie celéw koricowych (np. dtugookresowych, strategicznych), b) analiza sposo-
bow ich osiggniecia, ¢) opracowanie planu okreslajgcego cele czgstkowe i dziatania stuzace
ich osiggnieciu oraz ryzyka towarzyszgce osiggnieciu zatozonych celéw!'.

Dziatania odnoszgce sie do planu tworzg pewien cykl', w ktérym planowanie i kontrola sg
ze sobg szczegolnie powigzane. W takim cyklu planowanie i kontrola dos¢ wyraznie zacho-
dzg na siebie, a ich czescig wspdlng sg przyjete wzorce. Mozna powiedzie¢, ze tak jak bez
planowania trudno w ogéle méwi¢ o kontroli wykonania, gdyz to na etapie planowania na-
stepuje okreslanie celow (rezultatéw) i zadan stuzacych ich osiggnieciu, tak nie w peini wia-
Sciwe jest planowanie, ktdre nie uwzglednia wynikéw kontroli, potwierdzajgcych osiggniecie

12 J.Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa 2013, s. 180.

13 Zob.: A. Mitus, Cele i zadania samorzadu terytorialnego oraz mierniki ich realizacji, [w:] M. Cwiklicki (red.),
Kontrola zarzadcza. Podstawowe zagadnienia kontroli zarzgdczej. Poradnik dla jednostek samorzadu tery-
torialnego, Matopolska Szkota Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakéw
2015, s. 78-107.

14 Dla przyktadu pojeciem ,cyklu planowania” postuguje sie ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu
kryzysowym (Dz.U. z 2013 1., poz. 1166), ktéra w art. 3 pkt 7 definiuje go jako ,,okresowe realizowanie etapéw:
analizowania, programowania, opracowywania planu lub programu, jego wdrazanie, testowanie i urucha-
mianie”.
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zalozonych rezultatow (wynikéw) lub okreslajgcych rodzaj i zakres odchylen, uchybien
i nieprawidtowosci®.

Rys. 1. Proces realizacji zadan i osiagania celow w jednostkach samorzadu terytorialnego

KONTROLA PLANOWANIE
sprawdzanie stopnia wyznaczanie celow,
osiggiecia celow wskazywanie sposobéw

ich osiggniecia

WYKONYWANIE
realizacja planu,
kierowanie, motywowanie

Zrédto: opracowanie wiasne.

Proces realizacji zadan i osiggania celéw jest dziataniem zorganizowanym, w ktérym wyréz-
nia sie rézne jego etapy. Liczba wyr6znianych etapéw moze by¢ rézna i jest zalezna od kon-
cepcji i szczegdtowosci ujecia. Wskazany na rysunku 1 cykl jest relacjg podstawowg. W teorii
i praktyce mozna wyréznic bardziej rozbudowane uktady, nawet wtedy, gdy bazujg tylko na
cyklu PDCA (tzw. cykl Deminga, z ang. Plan-Do-Check-Act)*. Jednakze ostatecznie wszyst-
kie etapy istniejgcych koncepcji roztozone na elementy (czynniki) podstawowe w danym cy-
klu dziatan zorganizowanych sg takie same. I niezaleznie od liczby i rodzajow elementow
w cyklu — wszystkie one oddziatujg na siebie. Dlatego kontrola wywiera wptyw nie tylko na
plan, ale i na jego realizacje.

Kontrola moze by¢ rozumiana jako system (tj. dziatania kontrolne wszystkich os6b wcho-
dzgcych w sktad systemu oraz procesy i dziatania tworzgce ten system) lub jako proces!.
Stad pojeciu ,kontrola” przypisuje sie dwa podstawowe znaczenia, tj. kontrola jako funkcja
zarzadzania i kontrola jako czynnosci sprawdzajgce. Kontrola jako funkcja zarzadzania stuzy
doskonaleniu funkcji planowania i wykonywania. Kontrola jako czynno$ci sprawdzajgce to
poréwnanie ,,informacji o tym, co rzeczywiscie nastepuje w trakcie wdrazania planu w zy-
cie, z preliminarzami, budzetami, programami, wzorcami opracowanymi podczas planowa-
nia”!®. Celem kazdej kontroli jest to, aby ,rzeczywiste dzialanie bylo zgodne z planowany-
mi”". Dziatania kontrolne umozliwiajg takze ocene, czy zadania (dziatania) prowadzgce do

15 Zob. H. Steinmann, G. Schreyogg, Zarzadzanie. Podstawy kierowania przedsiebiorstwem. Koncepcje, funk-
cje, przyktady, wyd. 3 popr. i uzupel., Oficyna Wydawnicza Politechniki Wroctawskiej, Wroctaw 1998, s. 23.

16 M. Cwiklicki, H. Obora, Wprowadzenie do metod TQOM, Wyd. Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Kra-
kow 2011, s. 40-43.

17 Zob.: S. Katuzny, Kontrola wewnetrzna. Teoria i praktyka, PWE, Warszawa 2008, s. 20 i 23.

18  P. Szczepankowski, Kontrola i controlling, [w:] A. K. Kozminski, W. Piotrowski, Zarzadzanie. Teoria i prakty-
ka, wyd. V zmienione, PWN, Warszawa 2002, s. 199.

19 J.A.F. Stoner, R.E. Freeman, D.R. Gilbert Jr., Kierowanie, wyd. Il zmienione, PWE, Warszawa 2011, s. 538.




osiggniecia celow byty okreslone w spos6b optymalny i czy wskazano wlasciwy sposéb ich
osiggniecia®.

Wspblczesna wewnetrzna kontrola w administracji publicznej to kontrola zintegrowana
z systemem zarzgdzania, ktéra dostarcza, a przynajmniej powinna dostarczac istotnych in-
formacji do podejmowania decyzji?'. A podejmowane w kazdej jednostce decyzje sg wyborem
okreslonego kierunku dziatania, prowadzgcym do ,rozwigzania konkretnego problemu lub
wykorzystania pojawiajgcej sie okazji”?2. Wszystkie podejmowane decyzje w zatozeniu majg
zbliza¢ jednostke do osiggniecia wyznaczonego celu przeksztatcajgc stan obecny (istniejg-
cy) w pozadany stan przyszty?*. Podejmowane decyzje zawsze w jakiejS mierze majg oparcie
w dziataniach przesztych i terazniejszych - to doswiadczenie podpowiada co i na ile jest
realne. W sektorze publicznym - dodatkowo — na decyzje, w tym na wyznaczanie i osigga-
nie wyznaczonych celéw, majg wptyw nie tylko decyzje o charakterze kierowniczym (wptyw
bezposredni), ale takze decyzje o charakterze politycznym (wptyw posredni). Wszystkie
podejmowane decyzje tworzg pewng hierarchie; podobnie jak wyznaczane cele. Majgc na
uwadze ich stopien ciezkos$ci wyrdznia sie decyzje kluczowe (strategiczne), ktére podejmu-
je kierownictwo najwyzszego szczebla oraz decyzje operacyjne, ktére sg podejmowane na
szczeblach nizszych?.

Planowanie w jednostkach samorzadu terytorialnego to cigg wielu réznych dziatan, ktérych
efektem sg réznego rodzaju dokumenty planistyczne. Podejmowane dziatania to zaréwno
dziatania o charakterze wewnetrznym, jak i zewnetrznym. Jako przykiad tych ostatnich
mozna wskazac¢ wspoélprace jednostek samorzgdu terytorialnego poszczegdlnych szczebli,
ktéra niejednokrotnie jest obowigzkiem wynikajgcym ,z zadan planistycznych i programo-
wych”; np. w $cistej kooperacji powinno przebiega¢ sporzadzanie ,lokalnych i regionalnych
programdéw pomocy spolecznej oraz strategii rozwigzywania probleméw spotecznych”?.
Ta konieczno$¢ wspoélpracy wynika ze ztozonych probleméw jakie muszg rozwigzywac jed-
nostki samorzadu terytorialnego, gdzie tylko ich wspétdziatanie i efektywna polityka pani-
stwa moze pozwoli¢ rozwigzac lub cho¢by zminimalizowa¢ np. problemy bezrobocia czy
ubdstwa?e.

W jednostkach samorzadu terytorialnego, zasadniczo opracowywanie planéw nalezy do
kompetencji organu wykonawczego, natomiast jego przyjecie jest kompetencjg organu sta-
nowigcego. Jednakze, aby plany miaty odpowiednig jako$¢ muszg by¢ przygotowywane przez
zespoty os6b posiadajgcych okreslong wiedze i do§wiadczenie z zakresu objetego planowa-
niem. Ponadto niejednokrotnie w proces opracowywania planu oprécz innych podmiotéw
administrujgcych wigczane sg takze podmioty administrowane?. Udziat jednych i dru-
gich w procedurze planowania moze przybra¢ forme, np. wniosku, opinii, konsultacji lub
uzgodnienia.

20  Zob.: P. Cabata, System kontroli w zarzgdzaniu przedsiebiorstwem. Pomocnicze materiaty dydaktyczne, Wy-
dawnictwo Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakow 2002, s. 18.

21 Zob.: S. Kaluzny, Kontrola wewnetrzna..., op. cit., s. 92.

22 J.A.F. Stoner, R.E. Freeman, D.R. Gilbert Jr., Kierowanie, op. cit., s. 238.

23 M.]J. Ramus, P. Szczepankowski, Podejmowanie decyzji w organizacji, [w:] A.K. Kozminski, W. Piotrowski,
Zarzadzanie. Teoria i praktyka, wyd. V zmienione, PWN, Warszawa 2002, s. 91.

24 Zob.: M.J. Ramus, P. Szczepankowski, Podejmowanie decyzji..., op. cit., s. 108.

25 1. Sierpowska, Prawo pomocy spotecznej, wyd. 3, Oficyna a Wolters Kluwer business, 2008, s. 81.

26  Ibidem, s. 81-82.

27 K. Wlazlak, Racjonalno$¢ planowania w prawie administracyjnym, Wolters Kluwer SA, Warszawa 2015, s. 119
inast.
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1.4. Srodowisko planowania a kontrola zarzadcza

Planowanie w administracji publicznej to podejmowanie réznych dziatann prawnych i fak-
tycznych w celu opracowania i przyjecia planu w szerokim tego stowa znaczeniu. Jednakze
planowanie bedzie przynosi¢ wymierne korzysci tylko wtedy, gdy w jednostce bedg istnie¢
odpowiednie mechanizmy i narzedzia sprzyjajace planowaniu. Inaczej méwigc, gdy bedzie
odpowiednie sSrodowisko planowania. W przeciwnym razie planowanie moze by¢ tylko stratg
czasu i nieefektywnym wykorzystaniem zasobow, a same plany mogg by¢ pozbawione ra-
cji tworzenia, gdyz bedg w znacznej mierze tylko pewnymi ,,zyczeniami” lub ,planami pro
forma” — bedg tylko wyrazem formalnego wypelnienia nakazu przyjecia okreslonego aktu
planowania.

Odpowiednie mechanizmy i narzedzia sprzyjajace planowaniu mozna tworzy¢ w ramach
funkcjonujgcego w jednostce systemu kontroli zarzadczej, ktéry zapewniajgc realizacje ce-
16w i zadan wspiera i aktywizuje podmioty do celowego dziatania poprzez podejmowanie
racjonalnych i spéjnych decyzji przektadajacych sie na efektywne dziatanie. Oczywiscie na
efektywnos¢ dziatan jednostek samorzgdu terytorialnego wptyw ma wiele czynnikéw, w tym
wskazanych w standardach kontroli zarzgdczej®.

Jednostki samorzgdu terytorialnego bedac zobowigzane nie tylko do realizacji okreslonych
zadan publicznych, lecz takze do osiggania wyznaczonych celéw muszg ,dostrzec”, ze re-
alizacja celéw i zadan jest najbardziej mozliwa wtedy, gdy rzetelnie zaplanujg jak je osig-
gngl/zrealizowac. Jednakze, aby osiggac ,,spdjne i wymierne wyniki”, podlegajgce pomiarom
celem monitorowania, kontrolowania i podnoszenia efektywnosci, poszczeg6lne jednostki
na wszystkich szczeblach muszg by¢ wtasciwie zarzgdzane®. Bez dokonywania pomiaréw
wynikow — tak jak w kazdej organizacji, tak i w jednostkach sektora finanséw publicznych
— kierownicy réznych szczebli nie mieliby podstaw (uzasadnienia) do: przekazywania pod-
wladnym szczegétowych wymagan wobec nich; oceny, jak sg realizowane cele: analizy
i okreslenia, gdzie i dlaczego cele nie sg realizowane; oceny i nagradzania pracownikéw; po-
dejmowania wtasciwych decyzji w zakresie efektywnego zarzgdzania posiadanymi zasoba-
mi*. Podobnie pracownicy bez pomiaru wynikéw: nie wiedzieliby czego sie od nich oczekuje;
nie mieliby podstaw do kontrolowania i poprawy swojej pracy; nie wiedzieliby jak nalezy
pracowac, aby otrzymac nagrode; nie wiedzieliby co mozna i nalezy usprawnic>!.

Cho¢ kontrola wynikéw (tj. osiggniecia zatozonych celéw / stopnia realizacji zadan) wedtug
okreslonych kryteriéw i miernikéw jest mozliwa w ramach istniejgcego w jednostce systemu
kontroli zarzadczej, to jednak aby przynosita ona wymierne korzys$ci nalezy okresli¢ nie tylko
wyniki koricowe (docelowe), ale takze wyniki czgstkowe wykonywanych zadan i podejmowa-
nych dziatan. Ponadto, aby pomiary wynikéw przynosity pozadane efekty, a w szczegélnoSci
przyczynity sie do poprawy efektywnosci, niezbedne jest stosowanie miernikéw, ktére’?:

e oceniajg czynniki majgce wplyw na dany efekt;

e tworzg spojny i kompleksowy system pomiarowy.

28 Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kontroli zarzgdczej dla
sektora finanséw publicznych (Dz.Urz.MF Nr 15, poz. 84), dalej jako: Standardy kontroli zarzadczej.

29  G.A.Rummler, A.P. Brache, Podnoszenie efektywnosci organizacji, PWE, Warszawa 2000, s. 179.

30 Ibidem,s. 179.

31 Ibidem,s. 179.

32 Ibidem, s. 179.




Kontrola zarzgdcza jest przejawem wspétczesnych tendencji, gdzie kazda organizacja, w tym
jednostki sektora finanséw publicznych, wdraza zintegrowane systemy dziatan zapobiega-
jacych powstaniu niekorzystnych zdarzen. Zapewniajgc realizacje celéw i zadan w sposob
zgodny z prawem, efektywny itd., kontrola zarzgdcza ma dawaé pewno$¢ prawidtowego
funkcjonowania jednostki w okreslonym aspekcie lub zakresie jej dziatania.

Kontrola zarzadcza wymusza m.in. wyznaczenie misji i celu/celéw jednostki (determinowa-
nych przepisami prawnymi) oraz wyznaczanie kierunkéw dziatania i sposobow efektywnego
wykorzystania zasobéw jednostki (osobowych, rzeczowych, finansowych)3. W jednostkach
samorzgdu terytorialnego realizacja celéw i zadani determinowana jest nie tylko istnieniem
wlasciwego zarzadzania, ale i ,,rzgdzenia”, ktére ma co najmniej bliskie zwigzki z polityka.
To powoduje, Ze podejmowane decyzje (rozstrzygniecia) sg motywowane nie tylko wzgleda-
mi ekonomicznymi, ale takze spotecznymi i politycznymi.

Nalezy tez odnotowad, ze cho¢ na legalne, skuteczne®*, efektywne>*, terminowe i oszczed-
ne’ wykonywanie zadan i osigganie celow ma wplyw wiele czynnikéw, to sposrdéd nich na
szczeg6lng uwage zastuguje tzw. czynnik ludzki. Chodzi o to, aby poszczegdlne stanowi-
ska pracy byty obsadzone kompetentnymi pracownikami, ktérzy dajg gwarancje nalezytego
wykonywania powierzonych im zadan do wykonania. Istotng role w tym odegra¢ powinno
kierownictwo jednostki, np. na czas informujgc wtasciwych pracownikéw o wprowadzonych
zmianach w przepisach prawnych odnoszgcych sie do kazdego podmiotu prawa (np. z za-
kresu rachunkowosci), do wszystkich jednostek sektora finanséw publicznych (np. z zakresu
finanséw publicznych), czy tez tylko do jednostek samorzgdu terytorialnego.

Czynnik ludzki odgrywa wazng role nie tylko na etapie planowania réznego rodzaju dzia-
ani jednostki, ale takze na etapie wykonywania okreslonych zamierzen, gdzie podejmowane
r6znego rodzaju decyzje niejednokrotnie wywierajg wazkie skutki w przysztosci. Powoduje
to — zwlaszcza w administracji publicznej — koniecznos¢ analizy skutkow decyzji, tj. koniecz-
nos$¢ analizy ryzyka zwigzanego z jej podjeciem. Niewlasciwa decyzja moze doprowadzi¢
np. do koniecznosci wyptaty odszkodowania na rzecz podmiotu uprawnionego. Dla jednostki
samorzgdu terytorialnego nawet jedno odszkodowanie moze by¢ znacznym uszczupleniem
jej stanu finansowego. Kwestia ta jest o tyle interesujgca, ze niewtasciwe decyzje cho¢ mogg
nie mie¢ nic wspdlnego z wieloma celami danej jednostki, to jednak z uwagi na uszczuplenie
zasobow finansowych mogg przesadzi¢ o nie osiggnieciu wielu istotnych celéw. To pokazu-
je, ze w jednostce sektora finanséw publicznych wszystkie obszary jej dziatalnosci stano-
wig ,,naczynia polgczone”. Dlatego z jednakowg dbatoscig i starannoscig nalezy zajmowac
sie (tj. lanowac i kontrolowac) kazdym jej obszarem dziatan. To wtasnie zapewnia nalezycie
funkcjonujgca w jednostce kontrola zarzadcza.

33 B.R. Kuc, Kontrola jako funkcja zarzgdzania, Difin, Warszawa 2009, s. 116.

34  Skuteczno$¢ definiowana jest jako ,stopiert zgodnosci pomiedzy zamierzonymi a faktycznymi skutkami
dziatalnos$ci”. Najwyzsza Izba Kontroli, Glosariusz terminéw dotyczgcych kontroli i audytu w administracji
publicznej, lipiec 2005, s. 37.

35 Efektywno$c jest rozumiana jako wydajnos$¢, ktora jest definiowana jako zwigzek pomiedzy osiggnietym re-
zultatem a poczynionymi naktadami na osiggniecie tego rezultatu. Moze ona przybra¢ forme maksymaliza-
cji osiggnietego rezultatu (o okreslonej jakosci) przy danych naktadach, albo forme minimalizacji naktadow
dla osiggniecia danego rezultatu (o okreslonej jako$ci) Zob.: Najwyzsza Izba Kontroli, Glosariusz terminéw
dotyczacych kontroli i audytu w administracji publicznej, lipiec 2005, s. 42.

36  Oszczedno$c¢ definiowana jest jako ,minimalizacja kosztow prowadzonych dziatan, przy zachowaniu wyma-
ganej jakosci”. Najwyzsza Izba Kontroli, Glosariusz termindw..., s. 28.
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1.5. Dokumenty planistyczne a wyznaczane cele i zadania

Planowanie to ,,szczegblnego rodzaju umiejetnos$¢ stawiania i okreslania celéw do realizacji”,
ktérych osiggniecie w zatozonym minimalnym zakresie przesgdza o sukcesie procesu zarzg-
dzania®’. Zarzgdzanie jednostkg samorzgdu terytorialnego, w szczegdlnosci gming, polega
na realizacji celéw jakie wprost naktadajg na jednostke przepisy prawa lub jakie wspdlnota
samorzgdowa uznata za priorytetowe do osiggniecia w danym okresie, a ktére wtadza w ra-
mach swoich kompetencji stara sie osiggng¢®. Na osiggniecie wyznaczonych celéw wplyw
ma wiele czynnikdw, m.in.: Srodowisko wewnetrzne i zewnetrzne jednostki, zarzgdzanie ry-
zykiem w jednostce i jej mechanizmy kontroli. Dlatego do wtasciwego uksztattowania tych
i innych obszaréw zarzgdzania mogg postuzy¢ standardy kontroli zarzadczej, ktére sprzyjaja
realizacji celéw i zadan.

W jednostkach sektora finanséw publicznych formutowane cele stuzg jak najlepszemu wy-
konywaniu zadan publicznych. Jednakze z punktu widzenia ustalania celéw, zadania pu-
bliczne nalezy ujg¢ jako dobra/ustugi publiczne, a nastepnie dokonac ich segmentacji wedtug
kryterium ich rodzaju, przeznaczenia i adresatow (beneficjentéw danej ustugi). Latwiej jest
woéwczas uchwycic¢ cel danej ustugi publicznej i najwtasciwszg relacje pomiedzy potrzebami
spotecznymi (zapotrzebowaniem na dang ustuge) a wielko$cig posiadanych zasobdw.

Ustalanie celéw — majgce miejsce takze wtedy, gdy cel jest expressis verbis okreslony usta-
wowo (wéwczas przybiera forme roztozenia wskazanego w ustawie celu na cele szczegétowe)
- nastepuje na jednym z etapéw planowania, ktére obejmuje ,dwa sprzezone ze sobg dzia-
tania”, tj. wyznaczanie celéw i sposobéw ich osiggniecia®. W tym ujeciu, tj. techniczno-pro-
ceduralnym, planowanie obejmuje w szczegdlnosci okreslanie celéw, ustalanie priorytetow
i kolejnosci dziatan stuzacych osiggnieciu ustalonych celéw, okreslanie miernikéw, ustalanie
zasobdw, okreslanie ryzyka i dzialan monitorujgcych realizacje celow itp.

Cele w kazdej organizacji (jednostce) petnig istotng role, a przede wszystkim*°:

« cele zapewniajg poczucie kierunku - organizacja i jej pracownicy wiedzg co chcg osig-
gnac¢; ich wysitek jest ukierunkowany;

» cele wskazujg priorytety i przesgdzajg o sposobie wykorzystania ograniczonych zasobéw
jednostki;

» cele pomagajg w ocenie postepow — ,wyraznie sformutowany, wymierny cel z okreslonym
terminem realizacji staje sie normg efektywnosci” pozwalajgcg oceni¢ postepy. Dlatego
cele sg waznym elementem kontrolowania rozumianego jako ,,proces upewniania sie, czy
dziatania sg wspotmierne do celéw i plandw, ktore zostaly opracowane do osiggniecia
tych celéw”.

Ustalanie celéw w kazdej jednostce (instytucji) jest jednym z trudniejszych, a moze na-
wet najtrudniejszym momentem w planowaniu. Polega na ich wyborze i sformulowa-
niu lub uszczegbétowieniu oraz kategoryzacji i okresleniu, jak najlepiej mozna je osiggnaé

37 M. Dylewski, Planowanie budzetowe..., op. cit., s. 62-63.

38 Zob.: E. Wrdblewska, Rachunkowos$¢ zarzgdcza jako narzedzie wspomagajgce system kontroli zarzadczej
w jednostkach samorzadu terytorialnego, [w:] J. Przybylska (red.), Audyt wewnetrzny w sektorze publicz-
nym, CeDeWu, Warszawa 2010, s. 73.

39 J.Kisielnicki, Zarzgdzanie. Jak zarzgdzac i by¢ zarzgdzanym, PWE, Warszawa 2008, s. 81.

40 J.A.F. Stoner, R.E. Freeman, D.R. Gilbert Jr., Kierowanie, op. cit., s. 262-263.




i zmierzy¢*. W sektorze publicznym istniejg pewne dodatkowe trudnosci wynikajgce m.in.
z faktu, ze w ustugach publicznych nie chodzi o zysk. Dlatego formutujgc kryteria i mierniki
oceny realizacji celu, nie mozna oprzec¢ sie na tak podstawowym — dla innych podmiotow
— kryterium, jakim jest kryterium zysku; nie mozna takze oprze¢ sie tylko na kryterium
oszczednosci.

Na ustalony cel nalezy spojrze¢ jak na wzorzec okreslajagcy co chcemy i mozemy osiggna¢
w danym horyzoncie czasowym. To powoduje, ze wyznaczane cele powinny byc¢ realistyczne,
a sposob ich osiggania adekwatny i mozliwy do przeprowadzenia. Cho¢ mozna to odnies¢ do
kazdego celu, to jednak nalezy ze szczegdlng staranno$cig czyni¢ to w aktach planowania
o charakterze wykonawczym, ktore sg podstawg ich faktycznej realizacji. Inaczej jest w tzw.
politykach publicznych, ktére zasadniczo zawierajg tylko cele i to do$¢ ogdlnie sformutowa-
ne. Na przyktad celem dziatarhi podejmowanych i realizowanych w ramach polityki rozwoju
jest zapewnienie trwatego i zréwnowazonego rozwoju kraju; zapewnienie spdjnosci spotecz-
no-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej; podnoszenie konkurencyjnosci gospodarki
oraz tworzenie nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej i lokalnej*2.

W zalezno$ci od rodzaju planu, cel ktéry zamierza sie osiggna¢ jest w tresci planu sformu-
lowany wprost (tak jest w planach imperatywnych i kierunkowych) lub mozna go wywies¢
z zawartych w planie informacji (tak jest w planach informacyjnych)*’. Niemniej jednak wta-
Sciwie wybrany i sformutowany cel jest warunkiem podstawowym i niezbednym w powodze-
niu kazdego planowania oraz zarzgdzania w ogdle. Swiadomie przyjety i sformutowany cel
pozwala skuteczniej i efektywniej osiggnac¢ pozadane rezultaty (wyniki)*. Dlatego powinny
by¢ przyjete zasady, wytyczne i kryteria dotyczgce wyboru celéw, chyba Ze cele zostaty okre-
Slone w przepisach prawa. Jako przyktadowe kryteria wyboru celéw wymienia sie: niezbed-
nosc¢ (tj. czy realizacja celu jest konieczna), wykonalno$¢ (tj. szanse realizacji celu), trwatos¢
skutkow (tj. uzyskane korzysci z realizacji celu), termin realizacji celu, zgodnos¢ z innymi
celami, akceptowalnos¢ celu (przez wtadze, spotecznos¢ itp.), wptyw/oddziatywanie (tj. jakie
skutki wywota cel), powszechnos¢ celu (wielkos¢ grupy beneficjentow)*.

Wplyw na stawiane cele i ich osigganie w samorzadzie terytorialnym ma nie tylko organ wy-
konawczy, ale i organ stanowigcy (rada gminy, powiatu czy sejmik wojew6dztwa). Dlatego np.
niewtasciwe dziatania ktéregokolwiek z organéw mogg miec przetozenie nawet na nieosig-
gniecie wyznaczonego celu, a co najmniej mogg wptyng¢ na wizerunek jednostki i urzedu.
Wplyw na ustalane cele powinny mie¢ takze podmioty z tzw. otoczenia jednostki, a w szcze-
goblnosci cztonkowie danej wspoélnoty. Dlatego komunikacja (pomiedzy organami, pomiedzy
cztonkami organu, organami a urzednikami, pomiedzy jednostkami samorzgdu terytorial-
nego a jednostkami pomocniczymi, jednostkami samorzgdu terytorialnego a spotecznoscia
i ich mniejszymi grupami a NGO itd.) jest bardzo waznym elementem. Aby wspdlnota samo-
rzgdowa witasciwie funkcjonowata, nie mozna doprowadza¢ do sytuacji, by cztonkowie tej
wspolnoty czuli sie niepotrzebni. Nie mogg miec¢ przekonania, ze nie majg nic do powiedze-
nia; ze sg marginalizowani. We wspdlnocie samorzgdowej kazdy powinien mie¢ mozliwos¢,
z jednej strony tatwego zapoznania sie z zamierzeniami wtadz i podejmowanymi decyzjami,

41  R.W. Griffin, Podstawy zarzgdzania organizacjami, wyd. Il zmienione, PWN, Warszawa 2007, s. 9.

42 Zob.: art. 2 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2014 r.,
poz. 1649).

43 R. Stasikowski, O istocie funkcji planistycznej..., op. cit., s. 30.

44 1.D. Antoszkiewicz (red.), Metody zarzgdzania, POLTEXT, Warszawa 2007, s. 32.

45  G. Pawelska-Skrzypek i in., Planowanie i zarzadzanie..., op. cit., s. 791 94.
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a z drugiej strony powinien mie¢ mozliwos¢ wypowiedzenia sie w kwestiach wspélnych,
a nawet mie¢ mozliwo$¢ wplywania na nie.

Dobre planowanie umozliwia sformutowanie wtasciwych celéw oraz opracowanie przejrzy-
stego i elastycznego (otwartego na zmiany) dokumentu planistycznego okreslajgcego od-
powiedni do celéw termin ich realizacji*®. W jednostkach samorzadu terytorialnego plany
(akty planowania) okres$lajg droge osiggniecia sformutowanych celéw — dookreslajg sposb
realizacji zadan/ustug publicznych.

1.6. Plan i jego elementy

Efektem procesu planowania jest plan w szerokim ujeciu (tj. strategia, plan, program itp.),
ktéry ma przewidywac przysztos$c i ma zapobiega¢ niepozgdanym wpltywom nieprzewidzia-
nych zdarzen*. W ujeciu prawnym pojecie ,plan” mozna zdefiniowa¢ jako akt regulujgcy
zamierzenia administracji publicznej (tj. cele do osiggniecia) wraz ze wskazaniem sposobow
i Srodkéw ich realizacji w okreslonej perspektywie czasowej*s.

Plan okresla przede wszystkim jakie cele bedg realizowane i w jaki sposéb bedg osiggane
(tzn. zawiera pewng wizje osiggniecia celow*). Wynika to z faktu, ze wyznaczanie celow
oraz zadan i dziatan stuzgcych ich osiggnieciu jest nieodzownym elementem kazdego plano-
wania. Przy czym opracowujgc dany plan nalezy, oprécz celu czy celéw gtéwnych, wskazaé
cele czgstkowe i przypisa¢ stuzgce ich osiggnieciu zadania i dziatania wraz z wskazaniem
terminéw w jakich powinny zosta¢ podjete. Cele czgstkowe stuzg okresowemu sprawdzeniu
(tj. w toku realizacji planu) stopnia osiggniecia ustalonych celéw koricowych.

Realizacja planow oparta jest na czterech instrumentach, tj.: planach pracy okreslajgcych
jakie dziatania sktadajg sie na dane zadanie; przydziatach zasob6w; czgstkowych lub okreso-
wych przeglagdach realizacji zadan oraz dziataniach korygujacych wychwycone odstepstwa
(odchylenia) od planu®. Te ostatnie elementy pozwalajg okresli¢ o ile nie speiniajg sie prze-
widywania lub oczekiwania okreslone w danym planie®'. Moze to by¢ np. nie dotrzymany ter-
min wykonania zadania, lub przekroczona kwota wydatkéw na realizowane zadanie. Majgc to
na uwadze nalezy stwierdzi¢, ze kazde realizowane przedsiewziecie — niezaleznie od przed-
miotu i zakresu — powinno mie¢ swéj plan, przyjety we wlasciwej procedurze oraz posiada-
jacy odpowiednig forme i niezbedng tres$¢, do ktérej zaliczymy: opis potrzeby wymagajgcej
zaspokojenia; grupe docelowg (beneficjenci); zatozone cele (krétkoterminowe i dtugotermi-
nowe); wymagane zadania i dziatania do wykonania; kryteria i mierniki realizacji; ryzyko
nieosiggniecia celu; wymagane zasoby (naktady) oraz wskazanie zakresu kompetencji pod-
miotéw odpowiedzialnych za realizacje planu®2. Przygotowujac jakiekolwiek przedsiewziecie

46  G. Pawelska-Skrzypeki in., Planowanie i zarzadzanie..., op. cit., s. 18.

47  B.R. Kuc, Kontrola..., op. cit., s. 162.

48 Zob.: K. Wlazlak, Racjonalno$¢ planowania..., op. cit., s. 25.

49  Zob.: M. Gorski, J. Kierzkowska, Strategie, plany i programy, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel
(red.), System prawa administracyjnego. Prawo administracyjne materialne, Tom 7, C.H. Beck i Instytut
Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2012, s. 183.

50 G. Pawelska-Skrzypek i in., Planowanie i zarzadzanie..., op. cit., s. 116.

51 J.A.F. Stoner, R.E. Freeman, D.R. Gilbert Jr., Kierowanie, op. cit., s. 240.

52 Zob.: G. Pawelska-Skrzypek i in., Planowanie i zarzadzanie..., op. cit., s. 86.




nalezy mie¢ na uwadze r6znego rodzaju ograniczenia, przede wszystkim prawne i finansowe,
a takze spoteczne, polityczne, organizacyjne, czasowe itp.

Tak jak planowanie wymaga podejmowania racjonalnych decyzji, od momentu rozpoczecia
planowania do momentu przyjecia aktu planowania, tak realizacja aktu planowania jest cig-
giem jeszcze wiekszej liczby decyzji o réznym ciezarze gatunkowym. Wykonanie planu to
podejmowanie dziatan faktycznych i prawnych, ktére doprowadzg — przy danych srodkach
finansowych - do najlepszego wykonania zadan (tre$¢ planu)®®. Cechami charakterystyczny-
mi wlasciwego planowania i jego efektu, tj. planu sg**:

e prymat planowania — planowanie jest podstawowg funkcjg zarzgdzania, a plan podstawg
kazdego istotnego dziatania;

» celowo$¢ — kazdy plan formutowany jest ,dla zapewnienia sprawnej realizacji postawio-
nego celu”;

» skutecznos$¢/wykonalnos$¢ — plan musi dac sie wdrozy¢;

» kompletnos¢ — plan musi obejmowac wszystkie kwestie odnoszgce sie do jego przedmio-
tu, a wszystkie plany powinny by¢ zintegrowane.

Kazdy plan powinien by¢ przede wszystkim zrozumiaty, racjonalny, spéjny i elastyczny.
Kazdy plan powinien mie¢ stosowng forme (strukture) i odpowiednig zawarto$¢ meryto-
ryczng. Akty planowania mogg zawierac analizy, elementy opisowe i graficzne. Uktad planu
powinien by¢ przejrzysty, a sam plan opracowany wedtug okreslonej metodologii (np. jedno-
lita czcionka i formatowanie dla danego elementu planu). Wszelkie zatozenia i dane wyjscio-
we powinny by¢ nalezycie udokumentowane, a formutowane prognozy oparte na rzetelnych
danych. W planach mozna wyrdznic¢>:

A. przedmiot planu - czego dotyczy;

B. elementy planu — m.in. okreslenie cel6w, etapy wdrozenia, Srodki finansowe na realizacje
planu;

C. uklad organizacyjny - kto jest odpowiedzialny za realizacje planu;

D. cechy planu - tj. znaczenie planu, jego racjonalnos¢, sp6jnos¢, elastycznosé, koszt, jaw-
nos¢, forma itp.;

E. czas - okres objety planem (np. plany roczne, wieloletnie itp.).

Zasadniczo w tych przypadkach, w ktérych prawo wymaga przyjecia okreslonego aktu pla-
nowania, przepisy okreslajg nie tylko podmiot, na ktérym spoczywa ten obowigzek, ale tak-
ze wskazujg co najmniej ogdlny zakres jego tresci (zalozenia)**. We wspdlczesnym $wiecie,
gdzie trwa ,wyScig z czasem” najczesciej korzysta sie z przygotowanych wczes$niej wzorcéw
planéw. Takie plany lub ich czesci sg odpowiednio modyfikowane i wykorzystywane do two-
rzenia podobnego lub zupetnie odmiennego planu.

53 T.Debowska-Romanowska, Prawo budzetowe Paristwa i samorzadu terytorialnego, [w:] W. Wéjtowicz, Prawo
finansowe, 2 wyd., C.H. Beck, Warszawa 1997, s. 57.

54 A. Chrostowski, P. Szczepankowski, Planowanie..., op. cit., s. 179-181.

55 Ibidem,s. 181.

56 M. Gorski, J. Kierzkowska, Strategie, plany i programy..., op. cit., s. 195.
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Przyjmowane przez kazdg organizacje (jednostke, instytucje) plany tworzg pewng hierar-
chiczng strukture (tj. drzewo planéw)*’. Plany na kazdym szczeblu - jak podkresla sie za
J.A.F. Stonerem i Ch. Wankelem - petnig ,,dwojaka role: wyznaczajg cele, ktére majg by¢
osiggniete przez plany nizszego szczebla, z kolei same stajg sie instrumentem realizacji ce-
16w, ustalonych przez plan wyzszego szczebla”®. Podobnie jest w jednostkach samorzgdu
terytorialnego, gdzie akty planowania (strategie, plany, programy itp.) takze tworzg pewng
zhierarchizowang strukture, wymagajgc aby akty szczebla nizszego byty zgodne z dang po-
litykg panstwa i aktami szczebla wyzszego*. Takg hierarchie aktéw planowania, a $cislej
strategii w zakresie planowania spoteczno-gospodarczego, przewiduje art. 9 pkt 1-3 ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju®®. Na samym szczycie plasuje on dtugookresowg
strategie rozwoju kraju okre$lajac jg jako dokument zawierajacy gléwne cele, wyzwania i kie-
runki rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju, z uwzglednieniem zasady zrownowazonego
rozwoju, obejmujgcy okres co najmniej 15 lat. Na nizszym szczeblu w hierarchii znajduje sie
sredniookresowa strategia rozwoju kraju okreslajgca podstawowe uwarunkowania, cele i kie-
runki rozwoju kraju w wymiarze spotecznym, gospodarczym, regionalnym i przestrzennym,
obejmujgca okres 4-10 lat, realizowana przez strategie rozwoju oraz przy pomocy progra-
méwe!. Najnizszy szczebel zajmujg pozostate strategie rozwoju, ktére sg dokumentami okre-
slajgcymi podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju odnoszace sie do sektoréw,
dziedzin, regionéw lub rozwoju przestrzennego, w tym tzw. obszaréw funkcjonalnych. W tej
ostatniej grupie znajduja sie strategie rozwoju wojewédztwa. Sredniookresowa strategia roz-
woju kraju oraz strategie z nizszego szczebla sg uszczegdétowieniem dtugookresowej strategii
rozwoju kraju.

Stosujac kryteria klasyfikacji kazdy plan mozna zakwalifikowac do jakiej$ grupy (rodzaju).
W literaturze wyrdznia sie m.in. kryteria: podmiotowe, przedmiotowe, zakresu planu, cha-
rakteru planu, formy planu lub horyzontu czasowego®. Podstawowym podziatem planéw
jest podziat na plany strategiczne, taktyczne i operacyjne. Plan strategiczny (,,perspekty-
wiczny plan dziatania”) zawiera strategie danego podmiotu, ktéra jest sposobem postepo-
wania majgcym doprowadzi¢ do osiggniecia okreslonego celu lub celéw, poprzez dziatania
zgodne z opracowanymi zalozeniami®. Plany strategiczne — najogélniej ujmujgc — udzie-
laja odpowiedzi na trzy podstawowe pytania: dokad zmierzamy? (misja, istota dziatania);
co chcemy osiggng¢ w dlugim okresie czasu? (cele ogdlne); jak to osiggniemy? (ogdlne spo-
soby realizacji)®*. Tak wiec strategia jest planem (aktem) wyznaczajagcym ogdlny kierunek
lub kierunki dziatania podmiotu administracji publicznej w catym lub znacznym obszarze
jego aktywnosci, zawierajgcym takze cele i zadania do realizacji w dtugim horyzoncie cza-
sowym. Natomiast plany taktyczne i operacyjne bedgce efektem planowania taktycznego
(Sredni szczebel zarzadzania) i planowania operacyjnego (najnizszy szczebel zarzadzania)

57  Zob.: A. Mitus, Cele i zadania..., op. cit., s. 86-89.

58 B.R.Kuc, Kontrola..., op. cit., s. 162.

59 Z.Duniewskaiin., Plany, strategie, programy..., op. cit., s. 159.

60 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2014 r., poz. 1649), dalej
jako u.z.p.p.r.

61  Przewidziane ustawg o zasadach prowadzenia polityki rozwoju programy (tj. programy operacyjne i rozwoju)
sg dokumentami o charakterze operacyjno-wdrozeniowym majgcymi na celu realizacje Sredniookresowej
strategii rozwoju kraju oraz innych strategii rozwoju. Programy te przyjmowane sg w drodze uchwaty lub
decyzji odpowiedniego organu (art. 15 u.z.p.p.r.).

62  A. Chrostowski, P. Szczepankowski, Planowanie..., op. cit., s. 188.

63  Uniwersalny stownik jezyka polskiego, PWN 2006.

64  G. Pawelska-Skrzypek i in., Planowanie..., op. cit., s. 18.




sg planami wykonawczymi®. Jednakze w praktyce w samorzadzie terytorialnym najczesciej
wyrdznia sie tylko plany strategiczne i operacyjne réznigce sie miedzy sobg®:

« horyzontem czasowym — plany strategiczne sg wieloletnie, plany operacyjne majg per-
spektywe roczng;

» zakresem — plan strategiczny obejmuje catg lub prawie catg dziatalnosc¢ jednostki, nato-
miast plany operacyjne tylko jej wycinek;

» stopniem szczegbtowosci — plany strategiczne sg ogoélne, a operacyjne szczegdtowe.

W jednostkach samorzgdu terytorialnego mozna takze wyrézni¢ plany jednorazowe
(tzn. plany prawdopodobnie nie powtarzane w przysztosci) pod postacig programéw, projek-
tow i budzetéw oraz plany trwale obowigzujgce (tzn. plany powtarzane w przysztosci) pod
postacig polityk, procedur i regut postepowania®’.

1.7. Zakonczenie

Wspotczesnie administracja publiczna jest zobligowana do wykonywania zadan (§wiadcze-
nia odpowiednich ustug) w sposéb zaréwno zgodny z prawem, jak i efektywny, oszczedny
i terminowy. Takiej realizacji zadan stuzg dzialania przemyslane podejmowane na podstawie
réznego rodzaju dokumentéw (strategie, plany, programy itp.) opracowywanych w procesie
planowania, bedgcego projektowaniem pozadanego stanu przysztego. Jednakze aby plano-
wanie przynosito okreslone korzysci muszg istnie¢ odpowiednie mechanizmy i narzedzia
sprzyjajace planowaniu, tj. odpowiednie Srodowisko planowania.

Efektem planowania jest dokument, ktéry sktada sie z dwoch gtdwnych czesci, tj. czesci

wskazujacej cele i zadania wraz z miernikami ich realizacji oraz czesci okreslajgcej w jaki
sposob te cele i zadania bedg realizowane.

Informacja o autorze

Ambrozy Mitus, doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa Publicznego Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie

65 B.R. Kuc, Kontrola..., op. cit., s. 162.
66 J.A.F. Stoner, R.E. Freeman, D.R. Gilbert Jr., Kierowanie, op. cit., s. 265.
67  Szerzej: B.R. Kuc, Kontrola..., op. cit., s. 162-164.
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Ambrozy Mitus

Rozdzial 2

Vg

~ 4AMORZADOWE AKTY PLANOWANIA

2.1. Uwagi wstepne

Cho¢ planowanie i szeroko rozumiane plany (tj.: strategie, plany sensu stricto, programy itp.)
moga dla wielu kojarzy¢ sie z minionym okresem i systemem gospodarki centralnie planowej
to jednak obecnie ich rola, zakres i znaczenie jest inne niz 6wczesnie. Wspo6tcze$nie w admi-
nistracji publicznej w procesie planowania biorg udziat nie tylko podmioty/organy uprawnio-
ne lub zobowigzane do przyjecia okreslonych plandéw, lecz takze inne podmioty publiczne,
a takze prywatne i spoteczne, a plany sg tworzone nie tylko na poziomie centralnym (krajo-
wym), lecz takzZe na poziomie regionalnym i lokalnym (powiat, gmina); i nie tylko przez tere-
nowe organy administracji rzgdowej, ale i przez organy poszczegolnych szczebli samorzadu
terytorialnego. Zakres i mnogo$¢ réznorakich planéw powoduje, ze tworzg one swoistg sie¢
réznych powigzan i zaleznosci, mniej lub bardziej oddziatywujacych na siebie, przyjmowa-
nych w réznych formach dziatania administracji. Ta mnogos¢ rodzajow ,,produktow” dzia-
tan planistycznych administracji publicznej, niejednokrotnie przybierajgcych te samg nazwe
przy odmiennym zakresie i charakterze prawnym itp. powoduje, Ze celowe wydaje sie przy-
jg¢ zbiorcze okreslenie, np. dokumenty planistyczne lub dokumenty planowania. W niniej-
szym rozdziale, z uwagi na charakter rozwazan, przyjeto nazwe ,,akt planowania”! i ,,plan”
w ujeciu szerokim. Takie akty planowania przyjmujg nazwe planu sensu stricto, strategii lub
programu, a takze koncepcji, zalozenia, prognozy, priorytetu, analizy, specyfikacji, studiow
itp.2 Charakteryzuje je duze zréznicowanie nie tylko w zakresie nazewnictwa®, ale takze
podstaw prawnych tworzenia, przedmiotu, tresci, adresatéw i zakresu czasowego. Niektére
z aktéw planowania tworzone sg na podstawie umocowania ustawowego i przyjmowane sg
w trybie ustawy (np. ustawa budzetowa), a inne takiego trybu i umocowania do podjecia
nie potrzebujg*. Przyjmowane akty planowania mogq mie¢ range ustawy, jak przywotana

1 Oczywiscie kazdy z aktéw planowania (np. strategia, plan, program itp.) ma swojg specyfike pozwalajgcg
zakwalifikowa¢ go do danej kategorii aktu; o jego kwalifikacji powinno decydowac posiadanie okreslonych
cech, a nie jego nazwa.

2 Zob.: K. Wlazlak, Charakter prawny aktow planowania i ich rola w realizacji zadann administracji publicznej,
Przeglad Prawa Publicznego 2009, Nr 6, s. 11.

3 Zasadniczo nazwa aktu planowania ma drugorzedne znaczenie. Istotny jest przede wszystkim jego zakres
treSciowy i charakter prawny.

4 K. Wlazlak, Charakter prawny..., op. cit. s. 11.



juz ustawa budzetowa, albo mogg by¢ przyjmowane aktem normatywnym nizszego rzedu
(np. uchwata budzetowa).

Celem niniejszego rozdziatu jest przyblizenie pojecia aktu planowania, ogélne przedstawie-
nie charakteru prawnego samorzgdowych aktéw planowania oraz analiza natury prawnej
wybranych samorzadowych aktéw planowania.

2.2. Pojegcie i charakterystyka samorzadowych aktéw planowania

Jak podnosi J. Zimmermann, akty planowania ,,dotyczg zachowan administracji publicznej
przewidywanych w przysztosci — determinujg i warunkuja te zachowania, okre$lajg ich za-
kres i okolicznosci, w jakich bedg miaty zosta¢ podjete””. Normy aktéow planowania z jednej
strony zawierajg informacje (dane) stanowigce podstawe do podejmowania dziatan, a z dru-
giej strony zawierajg zobowigzanie okreslonego zachowania. Wyréznikiem samorzgdowych
aktéw planowania jest to, ze w swej tresci zawierajg ,element lokalny”, ktéry przesgdza
o tym, Ze teoretycznie nie moze by¢ dwoch identycznych aktéw planowania zaréwno na
szczeblu gminnym, powiatowym czy wojewo6dzkim, cho¢ oczywiscie ich struktura formalna
(elementy planu) sg co najmniej podobne.

Obowigzek lub mozliwos¢ tworzenia aktéw planowania przez samorzad terytorialny wyni-
ka zaréwno z ustrojowych ustaw samorzgdowych, jak i z przepiséw ustaw materialnych. De
facto to te ostatnie stanowig wprost, czy dany akt planowania jest obligatoryjny czy tylko
fakultatywny oraz jaki jest jego zakres podmiotowy i przedmiotowy.

Ustrojowe ustawy samorzadowe w swych przepisach wymieniajg niektére akty planowania,
a m.in.: programy gospodarcze (zob.: art. 18 ust. 2 pkt 6 ustawy o samorzgdzie gminnym®);
programy rozwoju przyjmowane w trybie okreslonym w przepisach o zasadach prowadze-
nia polityki rozwoju (zob.: art. 18 ust. 2 pkt 6a u.s.g.); powiatowy program zapobiegania
przestepczosci oraz ochrony bezpieczenstwa obywateli i porzgdku publicznego (zob. art. 12
pkt 9b ustawy o samorzgdzie powiatowym’); powiatowy program przeciwdziatania bezro-
bociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy (zob. art. 12 pkt 9c u.s.p.); strategie rozwoju
wojewodztwa (art. 18 pkt 2 ustawy o samorzgdzie wojewddztwa®); priorytety wspdlpracy za-
granicznej wojewddztwa (art. 18 pkt 13 u.s.w.).

Z kolei przepisy ustaw materialnych wymieniajg m.in. nastepujgce akty planowania: gminny
program profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych’, stanowigcy czes¢ strate-
gii rozwigzywania probleméw spotecznych, uchwalany corocznie przez rade gminy (art. 4!
ust. 2 ustawy o wychowaniu w trzezwoSci i przeciwdziataniu alkoholizmowi'®); wojewddzki
program profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych stanowigcy czes¢ strategii

J. Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 4, Oficyna a Wolters Kluwer business, Krakéw 2010, s. 78.
Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2013 r., poz. 594), dalej jako u.s.g.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym (Dz.U. z 2013 r., poz. 595), dalej jako u.s.p.
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewddztwa (Dz.U. z 2013 1., poz. 596), dalej jako u.s.w.
Realizacja aktow planowania nalezy do kompetencji organu wykonawczego albo wskazanych ustawowo lub
w planie jednostki organizacyjnej; np. gminny program profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholo-
wych realizuje o§rodek pomocy spotecznej.

10 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezZwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi
(Dz.U. z 2015 1., poz. 1286), dalej jako u.w.t.p.a.
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wojewddzkiej w zakresie polityki spotecznej (art. 4 ust. 1 u.w.t.p.a.); wojewddzkie, powiatowe
i gminne programy ochrony srodowiska (art. 17 ustawy Prawo ochrony $rodowiska'?).

Cho¢ planowanie jest obecne w kazdym obszarze dziatania administracji publicznej to jed-
nak w niektérych obszarach nabiera ono szczegoélnego znaczenia. W jednostkach samorzgdu
terytorialnego do takich szczegdlnych obszaréw nalezy przede wszystkim zaliczy¢ zagospo-
darowanie przestrzenne, rozwoj lokalny i regionalny, zabezpieczenie spoteczne czy ochrone
Srodowiska.

Niewatpliwie szczegélnym rodzajem planu jest budzet jednostki samorzgdu terytorialnego,
ktérego uchwalenie, jak i rozpatrzenie sprawozdania z jego wykonania jest kompetencijg or-
ganu stanowigcego (tj. odpowiednio rady gminy, rady powiatu i sejmiku wojewddztwa)'?. Do
kompetencji organéw stanowigcych nalezy takze stanowienie m.in. planéw zagospodaro-
wania przestrzennego, do ktérych zaliczamy studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gminy oraz miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
w gminie (art. 18 ust. 2 pkt 5 u.s.g.), a takze plan zagospodarowania przestrzennego w woje-
woédztwie (art. 18 pkt 3 u.s.w.).

Oproécz planéw wskazanych w ustrojowych ustawach samorzgdowych i ustawach material-
nych, istnieje wiele planéw o charakterze stricte wewnetrznym, dotyczgcych funkcjonowa-
nia danej jednostki/urzedu, jak np. plany urlopowe, plany pracy rady gminy itp. Mamy takze
plany kontroli, np.: roczne, wieloletnie i danego zadania kontrolnego itp. Ta mnogos¢ réz-
norakich planéw powoduje, ze akty planowania i zawarte w nich wypowiedzi/normy plano-
we mogg mie¢ charakter informacyjny (tzn. zawierajg dane, prognozy ulatwiajgce podjecie
decyzji), imperatywny (tzn. ,wigza prawnie adresatow”) lub oddziatywujgcy (tzn. zawiera-
jg bodzce do okreslonego zachowania)'s. Te ostatnie, wedtug E. Ochendowskiego, powstajg
z polgczenia norm informacyjnych z imperatywnymi.

2.3. Charakter prawny aktéw planowania

Chcac poznac nature aktéw planowania nalezy w pierwszej kolejnosci okresli¢ jakie miej-
sce zajmujg wsrdd zrodet prawa. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej* w art. 87 wymienia
zrédia powszechnie obowigzujgcego prawa, a w art. 93 — zrédta prawa wewnetrznego. Ze
wzgledu na umiejscowienie tych przepiséw méwi sie o konstytucyjnych zrédtach powszech-
nie obowigzujgcego prawa (katalog zamkniety) oraz o konstytucyjnych zrédtach prawa we-
wnetrznego (katalog otwarty). Te pierwsze zawierajg normy o charakterze generalnym i abs-
trakcyjnym, tzn. adresatem normy prawnej jest okreslona kategoria podmiotéw (np. osoba
fizyczna, organ administracji publicznej), a okreslony w jej hipotezie stan faktyczny moze
sie zdarzy¢ w nieokreslonej liczbie przypadkéw. Natomiast normy prawa wewnetrznego sg
skierowane ,,do wewnatrz” administracji publicznej. Normy aktéw prawa wewnetrznego nie
mogg by¢ podstawg prawng wydania decyzji administracyjnej i nie mogag ksztattowac sytu-
acji prawnej innych adresatéw niz podleglych organowi, ktéry wydatl akt prawa wewnetrz-
nego. To jednak nie oznacza, ze akty prawa wewnetrznego w zupeinosci nie oddziatujg na

11 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony §rodowiska (Dz.U. z 2013 r., poz. 1232), dalej jako u.p.o.S.
12 Zob.:art. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.g.; art. 12 pkt 5-6 u.s.p.; art. 18 pkt 61 9 u.s.w.

13 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$¢ ogélna, TNOiK, Torun 2005, s. 136.

14 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483).




podmioty zewnetrzne. Mozna wskazac¢ wiele przypadkéw co najmniej posredniego oddzia-
tywania aktéw prawa wewnetrznego na sytuacje prawng adresata spoza struktury podmiotu
wydajgcego taki akt.

Chcac udzieli¢ odpowiedzi ma pytanie ,jaki jest charakter prawny aktéw planowania?” na-
lezy postawi¢ sobie pytania: czy akty planowania sg zrédtem prawa?, czy samorzgdowe akty
planowania sg aktami prawa miejscowego? Pytania te, stawiane ,nie pierwszy raz”, nie do-
czekaty sie jednoznacznych odpowiedzi. Charakter prawny aktoéw planowania (ich klasyfi-
kacja prawna) wywotuje spory w doktrynie. Sporna jest chocby kwestia: czy plan jest aktem
stanowienia czy stosowania prawa. Wydaje sie, ze zasadniczo plany nalezy zaklasyfikowac
do aktéw stosowania prawa i nie sposob ich nie ujg¢ w zbiorze zrédet prawa administracyj-
nego w ujeciu szerokim (tzw. swoiste zZrédta prawa administracyjnego). Po analizie nalezy
stwierdzi¢, ze akty planowania nie mieszczg sie w tym dychotomicznym podziale na Zrédta
prawa powszechnie obowigzujgcego i prawa wewnetrznego.

W odniesieniu do samorzgdowych aktoéw planowania podnosi sie, ze nie sg one aktami pra-
wa miejscowego, gdyz nie posiadajg wszystkich cech przypisywanych tym aktom'>. W tym
zakresie wskazuje sie, ze akty planowania nie sg aktami prawnymi, gdyz nie zawierajg norm
prawnych powszechnie obowigzujgcych. To stanowisko podzielit w jednym z wyrokéw WSA
w Krakowie, stwierdzajgc, ze ,,akty planowania i budzety sg rodzajem wytycznych, nie wy-
kazujgcych cech normatywnych w sensie materialnoprawnym i procesowym, czyli nie za-
wierajgcych norm powszechnie obowigzujgcych”!®. Wydaje sie jednak, Ze nie mozna gene-
ralizowaé i ,ujmowa¢ w jednym zbiorze” wszystkich aktéw planowania, czemu dat wyraz
w jednym z wyrokéw NSA, stwierdzajgc iz ,okolicznos¢, ze okreslony program (akt plano-
wania) uchwalany przez rade gminy zawiera postanowienia jednostkowe i konkretne sama
przez sie nie pozbawia takiego aktu charakteru aktu prawa miejscowego”’. W innym — NSA
podnosi, ze akty planowania sg swoistymi zZr6dtami prawa administracyjnego'®, wyznacza-
jacymi ,zamierzenia administracji publicznej i stanowig jedng z materialnych (tresciowych)
przestanek aktéw wydawanych przez organy administracyjne”®.

Akty planowania sg formg dziatania administracji publicznej. Jednakze nie stanowig one
jakiejs samodzielnej formy, lecz wystepujg pod postacig réznych form — majg niejednolity
charakter. Nawet w ramach tej samej kategorii, mogg przybrac¢ r6zng forme?’. Akty planowa-
nia moga przybrac forme aktu normatywnego, aktu generalnego lub indywidualnego, czyn-
nosci materialno-technicznej?!, czy umowy (np. kontrakt terytorialny??). Przyjmujgc koncep-
cje E. Ochendowskiego, ze wszystkie formy dziatania administracji mozna sprowadzi¢ do
czynnosci prawnych (ich celem jest wywotanie skutku prawnego) zaréwno administracyj-
noprawnych, jak i cywilnoprawnych oraz dziatan nie bedacych czynno$ciami prawnymi (ich
celem nie jest wywotanie skutku prawnego, cho¢ taki skutek moze nastgpic¢)*, mozemy do-
kona¢ podziatu aktéw planowania na akty prawne i czynnos$ci nie przybierajace takiej formy.

15 Natemat cech aktéw praw miejscowego zob.: D. Dgbek, Prawo miejscowe, Oficyna a Wolters Kluwer business,
Warszawa-Krakéw 2007, s. 70 i nast.

16  Wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 czerwca 2009 r., I SA/Kr 1313/2008, LexPolonica nr 2120717.

17 Wyrok NSA z dnia 13 marca 2013 r., Il OSK 37/2013, LexPolonica nr 7303326.

18  Zob. Wyrok NSA z dnia 13 marca 2012 r., I OSK 2695/2011, LexPolonica nr 3907818.

19  Wyrok NSA z dnia 25 maja 2006 r., Il GSK 43/2006, LexPolonica nr 2306379.

20 M. Gorski, J. Kierzkowska, Strategie, plany i programy..., op. cit., s. 185.

21 K. Wlazlak, Charakter prawny..., op. cit., s. 9.

22 Zob. art. 5 pkt 4ciart. 140 ust. 4 u.z.p.p.1.

23 M. Gorski, J. Kierzkowska, Strategie, plany i programy..., op. cit., s. 183-184.
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Jednak aby dany akt miat charakter aktu normatywnego niezbedne jest istnienie wyraznego
przepisu ustawowego ,statuujgcego taki charakter danego aktu”?.

Cho¢ akty planowania najczesciej sg aktami abstrakcyjno-generalnymi, to takze wyréznia
sie akty indywidualno-konkretne?. I nawet jesli jaki$ akt planowania zawiera normy praw-
ne, to nierzadko obok nich wspotistniejg postanowienia o charakterze konkretnym, czy kon-
kretno-indywidualnym wyznaczajgce kierunek dziatania oraz cel do osiggniecia w okres$lo-
nym przedziale czasu przez organ administracji publicznej. Postanowienia planéw oprécz
celu czy celow wskazujg takze zadania stuzgce ich osiggnieciu oraz osoby odpowiedzialne za
ich osiggniecie. Sam cel oraz poszczegdlne zadania stuzgce osiggnieciu celu — w zaleznoSci
od rodzaju planu — mogg by¢ ogdlnie lub szczegbétowo okreslone. Natomiast wybor dziatania
i Srodki stuzgce osiggnieciu celu zasadniczo pozostawiono osobom odpowiedzialnym za ich
osiggniecie. Osiggniecie celu koricowego czy celow czgstkowych planu powoduje wykonanie
(wypelnienie) zawartych w nim postanowien.

Nalezy przyja¢, ze akty planowania zawierajg normy planowe lub inaczej normy programo-
we. Norma planowa ,finalnie (celowo$ciowo) programuje postepowanie swoich adresatow,
nakazujgc im dgzenie do urzeczywistniania pewnego okreslonego celu lub celéw za pomoca
pewnych $rodkéw”?¢. Wypowiedzi prawodawcy zawarte w normach planowych mogg mieé
taka moc wigzaca jak normy; mogg by¢ pewnymi wytycznymi (dyrektywami) albo tylko
pewnymi postulatami, Zyczeniami (optatywy)*. Normy planowe wigzg przede wszystkim
organy administracji publicznej podporzgdkowane organowi przyjmujgcemu dany doku-
ment?. W samorzadzie terytorialnym przyjete przez organ stanowigcy akty planowania
wigzg przede wszystkim organ wykonawczy. Niemniej jednak cho¢ normy planowe zasadni-
czo s3g kierowane do podmiotéw administracji publicznej, to oddziatujg takze na podmioty
spoza tej administracji.

Majgc na uwadze powyzsze, wydaje sie, ze ujmowanie aktéw planowania w kategorii praw-
nych form dziatania takze nie oddaje w peini ich specyfiki, gdyz najczesciej spycha je do
kategorii aktéw wewnetrznych. Natomiast natura tych aktéw jest jednak inna. Zawierajg one
normy generalne (ogélne) i konkretne, silnie zwigzane z normami powszechnie obowigzu-
jacymi i wywierajg wptyw na sytuacje jednostki (obywatela)?’. Ten wptyw moze by¢ wiekszy
lub mniejszy, bezposredni lub posredni. Akt planowania moze bezposrednio determinowac
tres¢ aktu administracyjnego zewnetrznego lub moze tylko determinowa¢ dziatalno$¢ ad-
ministracji publicznej, a poprzez to posrednio wplywac na sytuacje jednostki (obywatela)*.

24  Ibidem, s. 186.

25 Z.Duniewskaiin., Plany, strategie, programy..., op. cit., s. 175.

26 M. Szydlo, Planowanie indykatywne jako funkcja paristwa wobec gospodarki, [w:] B. Popowska (red.), Funk-
cje wspotczesnej administracji gospodarczej. Ksiega dedykowana Profesor Teresie Rabskiej, Wydawnictwo
poznarnskie, Poznan 2006, s. 150.

27 K. Wlazlak, Racjonalnos¢ planowania..., op. cit., s. 70 i nast.

28 M. Gorski, J. Kierzkowska, Strategie, plany i programy..., op. cit., s. 198.

29  Szerzej: R. Stasikowski, O istocie funkcji planistycznej..., op. cit., s. 31-32.

30 Ibidem, s. 38-39.




2.4. Podzial samorzadowych aktow planowania

Oprocz podziatéow, ktére mozna dokona¢ na podstawie kryteriéw charakteru prawnego
(patrz wyzej), samorzgdowe akty planowania (plany, strategie itp.) s opracowywane i przyj-
mowane w réznych trybach, niejednokrotnie z udzialem innych (zewnetrznych) podmio-
tow, ktoérych udzial przyjmuje postac opinii, uzgodnienia itp.>! R6znig sie one miedzy sobg
w szczegolnosci: mocg prawng, zakresem oddziatywania (sfera wewnetrzna lub zewnetrz-
na) lub horyzontem czasowym ich obowigzywania®?. Akty planowania mogg mie¢ charakter
tworczy lub wykonawczy*®. Moga by¢ ,,o$wiadczeniem woli lub wiedzy”, przyjmujac postac
dokumentéw, czy nawet aktéw prawnych3%. Stad plany (akty planowania) mogg by¢ klasyfi-
kowane z punktu widzenia réznych kryteriéw.

Ze wzgledu na moc wigzacg mozna wyrdznic¢ plany imperatywne (prawnie wigzace), plany
influencyjne (kierunkowe) i plany indykatywne (informacyjne)®.

Ze wzgledu na zasieg terytorialny samorzadowe akty planowania mozemy podzieli¢ na lo-
kalne (powiatowe, gminne) i regionalne. Na wyzszym poziomie sg plany krajowe, a nad nimi
plany ponadnarodowe (na poziomie UE); plany te majg charakter ogdlny i kierunkowy.

Opracowanie i przyjecie aktu planowania moze by¢ obligatoryjne (np. gminny program opie-
ki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnoS$ci zwierzat; roczny program
wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi i podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3
u.d.p.p.w.) lub fakultatywne. Obligatoryjno$¢ opracowania i przyjecia niektérych planéw
moze by¢ uzalezniona od okreslonych czynnikéw, np. liczby mieszkaricéw (tak jest w przy-
padku planu zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego). W przypadkach,
w ktérych opracowanie planu jest obligatoryjne, a nie nastgpito jego uchwalenie, przepisy
moga zobowigzywac¢ inny organ do wydania takiego planu w formie aktu nadzoru. Na przy-
ktad wojewoda sporzgdza miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego w przypadku
nie uchwalenia / nie dokonania zmiany studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy (art. 12 ust. 3 u.p.z.prz.); regionalna izba obrachunkowa ustala
budzet jednostki samorzadu terytorialnego w przypadku nie podjecia uchwaty budzetowej
w terminie (art. 240 ust. 3 u.f.p.).

W literaturze, zaréwno z zakresu zarzadzania, jak i z zakresu prawa, przyjmujac jako kry-
terium horyzont czasowy, wyrdznia sie: strategie, plany dtugoterminowe, plany srednioter-
minowe, plany krétkoterminowe i plany biezgce3°. Strategia to akt planowania o charakterze
ogo6lnym i dtugim horyzoncie czasowym, wyznaczajgcy cele dtugofalowe®” uszczegdtawiane
w planach i programach; strategia jest ujmowana jako akt polityki publicznej®®. Plan sensu
stricto jest aktem planowania rozwijajagcym ogolne cele strategii. Natomiast program jest
szczegbtowym i skonkretyzowanym planem dziatania przyjetym do realizacji, a okreslajg-
cym podstawowe etapy osiggniecia celu, jednostke organizacyjng i osoby odpowiedzialne

31 Z.Duniewskaiin., Plany, strategie, programy..., op. cit., s. 147.

32 Ibidem, s. 147-148.

33 Ibidem,s. 174.

34 Ibidem, s. 149.

35 R. Stasikowski, O istocie funkcji planistycznej..., op. cit., s. 29-30.

36 M. Gorski, J. Kierzkowska, Strategie, plany i programy..., op. cit., s. 182.

37 Nalezy odrdzni¢ planowanie strategiczne od planowania dtugofalowego. Podnosi sie, ze planowanie strate-
giczne to okreslanie ,,co mozna zrobi¢”, natomiast planowanie dtugofalowe to okreslanie ,,co nalezy zrobic”.
G. Pawelska-Skrzypek i in., op. cit., s. 9.

38  Zob.: M. Gorski, J. Kierzkowska, Strategie, plany i programy..., op. cit., s. 190.
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za dany etap osiggniecia celu oraz kolejnos¢ i czas trwania kazdego etapu®. Mniejszymi ele-
mentami programu sg projekty. Wyodrebnienie aktéw planowania ze wzgledu na horyzont
czasowy, tj. okres na jaki sg one opracowywane i przyjmowane determinujg terminy realiza-
cji zamieszczonych w nich celéw.

Ze wzgledu na kryterium przedmiotu planowania mozna wyrézni¢ plany finansowe, plany
z zakresu tadu przestrzennego, ochrony §rodowiska, pomocy spotecznejitd. Przygotowywane
akty planowania moga by¢ opracowywane niezaleznie od innych aktéw planowania albo - co
jest najczestszym przypadkiem - przy jego opracowywaniu wymagane jest uwzglednienie
postanowien innych aktéw planowania*. Moga dotyczy¢ okreslonych waskich obszaréw re-
alizowanych zadan (np. plany zréwnowazonego rozwoju miejskiego transportu zbiorowe-
go) albo szerokiego obszaru dziatalnosci, tak jak np. w przypadku planowania spoteczno-
-gospodarczego, ktérego efektem jest spdjny uktad aktéw planowania o szerokim zakresie
przedmiotowym.

2.5. Charakterystyka wybranych samorzagdowych aktéw planowania

W niniejszym podrozdziale zostang oméwione wybrane akty planowania opracowywane
i przyjmowane przez jednostki samorzadu terytorialnego:

o w zakresie gospodarki finansowej — plany finansowe/budzet jednostki samorzgdu tery-
torialnego;

» w zakresie ksztaltowania tadu przestrzennego;

» w zakresie ochrony srodowiska i gospodarki odpadami;

» w zakresie gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy;

« w zakresie rozwoju regionalnego i lokalnego;

» w zakresie pomocy spotecznej.

Akty planowania finansowego - budzet jednostki samorzadu terytorialnego

Budzet jednostki samorzgdu terytorialnego jest publicznym planem finansowym charakte-
ryzujacy sie tym, ze*':

« uchwalany jest przez podmiot publiczny;

» tryb jego opracowywania, uchwalania i wykonywania jest okreslony ustawowo;

» ma okreslony zakres czasowy — obejmuje okres 1 roku (celem rocznego planowania finan-
sowego jest zapewnienie rownowagi finansowej);

e jest szczegdtowym ujeciem przewidywanych wptywéw i wydatkow;

39 J.A.F. Stoner, R.E. Freeman, D.R. Gilbert Jr., Kierowanie, op. cit., s. 292.
40 Zob.: Z. Duniewska i in., Plany, strategie, programy..., op. cit., s. 144-146.
41  T. Debowska-Romanowska, Prawo budzetowe..., op. cit., s. 62.




« stanowi podstawe do prowadzenia gospodarki finansowej;
« zawiera nakaz powinnego zachowania wyrazony w pienigdzu,
» odzwierciedla interes publiczny danej wspodlnoty (lokalnej lub regionalnej).

Ze wzgledu na interes publiczny budzety sg: a) opracowywane, uchwalane i wykonywane
jawnie; b) ich uchwalenia dokonuje organ stanowigcy jednostki samorzgdu terytorialnego,
bedgcy najbardziej legitymizowany i reprezentatywny dla danej wspélnoty*2.

Jak zauwaza T. Debowska-Romanowska budzet jest publicznym planem finansowym zawie-
rajagcym ,prawnie wigzgce normy planowania finansowego”, ktére kreujg przysztos¢ ,w spo-
s6b podobny, jak to czynig akty normatywne lub akty stosowania prawa ustalajgce i konkre-
tyzujgce (...) obowigzki dla indywidualnego adresata™®. Budzet jest podstawowym planem
finansowym (tzn. wszystkie inne plany finansowe muszg by¢ z nim powigzane), bedgcym
zestawieniem przewidywanych dochodéw i wydatkéw danego podmiotu publicznego, obej-
mujacym planowane wpltywy ze wszystkich przypadajgcych mu zrédet i wszystkie planowa-
ne wydatki*4.

Budzet jest cze$cig uchwaty budzetowej. Jednoznaczne ustalenie charakteru prawnego
uchwat budzetowych jest znacznie trudniejsze niz jakiegokolwiek innego aktu planowa-
nia. W literaturze wymienia sie przynajmniej kilka powod6w takiego stanu rzeczy. Przede
wszystkim to, Ze: ,budzety powstajg zawsze (i wylacznie) w formach przewidzianych dla
tworzenia prawa”, ,,s3 znacznie $ci$lej sformutowane niz plany”, a ,,bezwzgledne obowigzy-
wanie norm budzetu jest znacznie wyzsze niz wskazan planu, poniewaz ich przekroczenie
mozliwe jest dopiero po zmianie postanowien budzetu”®. Ta swoista natura uchwat budze-
towych powoduje che¢ uznania ich za akty zawierajgce normy o charakterze powszechnie
obowigzujgcym, czyli za akty prawa miejscowego. Niemniej jednak - jak podkresla D. Dgbek
powotujgc sie na poglad czesci doktryny*® — budzety samorzgdowe ,,s9 rodzajem «wytycz-
nych» o charakterze indywidualnym?”, sg ,tylko aktem planowania i zarzgdzania finansowe-
go w okresie budzetowym™'.

Podobnie w tej kwestii wypowiada sie T. Debowska-Romanowska stwierdzajac, ze budzet
jest swoistym aktem wewnetrznego zarzgdzania ,w ktérym nakaz powinnego zachowania
wyrazony jest w pienigdzu i dotyczy gromadzenia dochodéw, administrowania nimi i wydat-
kowania w okreslonym, przysztym przedziale czasowym™?. I cho¢ budzet obowigzuje (tzn.
istnieje ,prawnie wigzgcy nakaz powinnego zachowania sie”) od i do wskazanego terminu,
po uptywie ktérego wygasa obowigzywanie budzetu jako upowaznienie do dokonywania
wydatkow, to jednak nadal wywiera on skutki jako cze$¢ aktu normatywnego (uchwaty)®.
W tej samej cze$ci wywodu T. Debowska-Romanowska podkresla, ze cho¢ budzet to akt za-
rzadzania publicznego i z jego istoty wynika, ze jest ,,blizszy stosowaniu prawa, niz jego two-
rzeniu”, to jednak budzety jednostek samorzgdu terytorialnego uchwalane sg na podstawie

42 T. Debowska-Romanowska, Prawo budzetowe..., op. cit., s. 61.

43  Ibidem, s. 53-54.

44  Tbidem, s. 54.

45  D. Dabek, Prawo miejscowe, op. cit., s. 154.

46 Nalezy zauwazy¢, zZe istniejgce rozbieznosci w doktrynie prawa co do charakteru prawnego aktow plano-
wania, w szczeg6lnosci budzetu dotyczyty de facto okresu sprzed transformacji ustrojowej, gdzie akty pla-
nowania (,,panistwowe akty planowania”) zajmowaty szczegdlne miejsce wsrod dziatan éwczesnych wiadz
centralnych.

47  D. Dabek, Prawo miejscowe, op. cit., s. 154-155.

48 T. Debowska-Romanowska, Prawo budzetowe..., op. cit., s. 56.

49  Ibidem, s. 60-61.
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upowaznien ustawowych a ich wykonywanie rézni sie od wydawania i wykonywania decyzji
konstytutywnych (tworzgcych nowy stan faktyczny) czy aktéw indywidualnych®°.

Jako dodatkowy argument odmawiajgcy uchwatom budzetowym przymiotu aktu prawa miej-
scowego D. Dgbek stusznie wskazuje, Ze ustrojowe ustawy samorzgdowe oraz ustawa z dnia
20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych®!
wsréd uchwal podlegajacych ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym, oprécz ak-
tow prawa miejscowego, wymieniajg w osobnej kategorii samorzgdowe uchwaty budzetowe
oraz sprawozdania z wykonania budzetu gminy, powiatu i wojewddztwa®?. Na potwierdzenie
tego D. Dgbek przywotuje tres¢ art. 89 ust. 3 ustawy o samorzgdzie wojewddztwa, ktory sta-
nowi, ze ,,publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym podlega takze uchwata budzetu
wojewodztwa oraz sprawozdanie z wykonania budzetu wojewddztwa”. W mojej ocenie o cha-
rakterze prawnym uchwaty budzetowej (budzetu samorzgdowego) jeszcze dobitniej przesg-
dzajg przepisy ustawy o samorzgdzie gminnym i ustawy o samorzgdzie powiatowym. Ustawa
o samorzadzie gminnym w art. 61 ust. 2 stanowi ze ,wdjt niezwlocznie oglasza uchwate
budzetowg i sprawozdanie z jej wykonania w trybie przewidzianym dla aktéw prawa miej-
scowego”. Znamienne tutaj jest stwierdzenie, Ze to ogloszenie nastepuje ,,w trybie przewi-
dzianym dla aktéw prawa miejscowego”. Co oznacza, ze uchwata budzetowa nie jest aktem
prawa miejscowego, a jej ogloszenie ma tylko na celu realizacje zasady jawnosSci w zakresie
gospodarki finansowe;j*®. Expressis verbis podkresla to art. 61 pkt 2 ustawy o samorzadzie
powiatowym, ktéry stanowi, ze ,,gospodarka srodkami finansowymi znajdujgcymi sie w dys-
pozycji powiatu jest jawna. Wymaog jawnosci jest spetniany w szczegdlnosci przez opubliko-
wanie uchwaty budzetowej oraz sprawozdan z wykonania budzetu powiatu”. Stad uchwaty
budzetowe i uchwaty je zmieniajgce nie sg aktami prawa miejscowego, lecz ,szczegélnym
rodzajem aktéw planowania i zarzgdzania finansowego w okresie budzetowym”>4.

Akty planowania w zakresie ksztaltowania tadu przestrzennego

W zakresie ksztattowania tadu przestrzennego zasadnicza rola przypada gminie, dopeinia
jg wojewddztwo, a rola powiatu jest marginalna. Wynika to stad, ze w samorzadzie teryto-
rialnym plany z zakresu zagospodarowania przestrzennego tworzone sg na poziomie gminy
i wojewddztwa.

Do aktéw planowania przestrzennego w gminie zalicza sie miejscowe plany zagospodarowa-
nia przestrzennego oraz studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy. Przy czym studium jest wyrazem polityki gminy w zakresie tadu przestrzen-
nego, natomiast wykonaniem tej polityki sg plany miejscowe. Sposréd wszystkich aktow
planowania, zaréwno studium, jak i plan miejscowy charakteryzuja sie wysokim stopniem
sformalizowania i szczeg6towosci w zakresie elementow ich tresci i trybu opracowania — jest
to sytuacja dos¢ wyjgtkowa w ramach funkcji planistycznej administracji publicznej.

Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy jest ak-
tem polityki publicznej, tj. okresla polityke przestrzenng gminy, w tym lokalne zasady

50 Ibidem,s. 61.

51 Dz.U.z2011r. Nr 197, poz. 1172.

52 Zob. art. 13 pkt 7 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych.
53  Zob. art. 61 ust. 1-3 u.s.g.

54  Wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 czerwca 2009 r., I SA/Kr 1313/2008, LexPolonica nr 2120717.




zagospodarowania przestrzennego (art. 9 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym?®). Jego ustalenia sg wigzgce dla organéw gminy przy sporzadzaniu planéw
miejscowych (art. 9 ust. 4 u.p.z.prz.), a samo uchwalenie planu miejscowego jest mozliwe
»dopiero po stwierdzeniu jego zgodnosci z ustaleniami studium™*¢. W celu zbadania zgodno-
Sci planu miejscowego ze studium konieczne jest nie tylko poréwnanie tekstu planu z tek-
stem studium, ale i odniesienie sie do czesci graficznej (rysunku) planu i studium®’. Jednakze
Lustawodawca pozostawil uznaniu rady gminy przyjecie kryteriéw i zakresu wymaganej
zgodnosci planu miejscowego ze studium”®®, a ,,stopier zwigzania planu miejscowego usta-
leniami studium zalezy w duzym stopniu od szczegdtowosci zapiséw studium”>.

Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy ,nie jest jed-
nak aktem prawa miejscowego, a wiec nie zawiera przepisow powszechnie obowigzujgcych
i nie moze by¢ podstawg wydania decyzji administracyjnej”®®. W wyroku WSA w Krakowie
z dnia 7 listopada 2011 r.®* podniesiono, ze studium jest aktem planowania o charakterze
wewnetrznym zawierajgcym ,normy kierunkowe”, tj. wytyczne do podjecia ,,rozstrzygniecia
bezposrednio wigzgcego i majgcego charakter normy prawa powszechnie obowigzujgcego”,
a zawarte w studium zasady (kierunki, cele, programy) ,,muszg by¢ rozwazane tgcznie z za-
sadami ustawowymi, a przede wszystkim konstytucyjnymi”. Podobne stanowisko wyraza
doktryna prawa, m.in. stwierdzajgc, ze cho¢ studium jest niezbedne do podjecia, a nastepnie
uchwalenia planéw miejscowych, to jednak jest tylko aktem kierownictwa wewnetrznego®.

Inny jest tez zakres mozliwosci i realno$ci naruszenia interesu prawnego w studium i planie
miejscowym®. Jak zaznaczono w wyroku WSA w Gdarnisku, studium jako akt planowania,
moze tylko ,posrednio wplywac¢ na prawa i obowigzki podmiotéw spoza systemu organéw
administracji publicznej, przez co jednak nie dochodzi do bezposredniego naruszenia indy-
widualnych intereséw prawnych ani uprawnien tych podmiotéw®*. W podobnym tonie wypo-
wiedziat sie NSA w wyroku z 2012 r., w ktérym stwierdza, Ze ,naruszenie interesu prawnego
witascicieli nieruchomosci aktami planowania przestrzennego nastepuje z reguty ustalenia-
mi miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego — aktu prawa miejscowego, a nie
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy niemajgcego
charakteru aktu prawa powszechnie obowigzujgcego. I cho¢ nie mozna wykluczy¢ naruszenia
interesu prawnego ustaleniami studium (...) trzeba widzie¢ r6znice pomiedzy studium i pla-
nem miejscowym w zakresie bezposredniosci i realnosci naruszenia interesu prawnego”®.

Sposréd gminnych aktéw planowania na szczegdlng uwage zastuguja miejscowe plany za-
gospodarowania przestrzennego, w ktérych ustala sie przeznaczenie terenéw (w tym dla in-
westycji celu publicznego) oraz okresla sie sposdb ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14
ust. 1 u.p.z.prz.). Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wraz
z innymi przepisami ksztattuja sposéb wykonywania prawa wiasnosci nieruchomosci (art. 6

55 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2015 r., poz. 199),
dalej jako u.p.z.prz.

56  Art.20ust. 1 u.p.z.prz.

57  Wyrok NSA z dnia 25 czerwca 2013 r., IT OSK 2836/2012, LexPolonica nr 8046753.

58 Wyrok NSA z dnia 25 czerwca 2013 r., IT OSK 2836/2012, LexPolonica nr 8046753.

59  Wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2009 r., IT OSK 32/2008, LexPolonica nr 1949158.

60 Wyrok NSA z dnia 25 kwietnia 2012 r., IT OSK 242/2011, LexPolonica nr 3921551.

61  Wyrok WSA w Krakowie z dnia 7 listopada 2011 r, IT SA/Kr 754/2011, LexPolonica nr 3090680.

62 K. Wlazlak, Charakter prawny..., op. cit., s. 17.

63  Wyrok NSA z dnia 30 maja 2012 r., I OSK 574/2012, LexPolonica nr 3933090.

64  Wyrok WSA w Gdansku z dnia 14 grudnia 2009 r., IT SA/Gd 453/2009, LexPolonica nr 2457327.

65  Wyrok NSA z dnia 30 maja 2012 r., I OSK 574/2012, LexPolonica nr 3933090.
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ust. 1 u.p.z.prz.) — plany miejscowe zawierajg normy prawne bezposrednio oddziatujace,
w tym przypadku na prawo wtasnosci®.

W kompetencji do uchwalania planéw miejscowych — jak trafnie stwierdzono w wyroku WSA
w Gorzowie Wielkopolskim - ,wyraza sie samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego w roz-
wigzywaniu lokalnych zagadnienh dotyczgcych zachowania tadu przestrzennego, gospodarki
nieruchomos$ciami, ochrony Srodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej (...). Wylgczna
kompetencja gminy do planowania miejscowego wyraza sie w samodzielnym ksztattowa-
niu sposobu zagospodarowania obszaru podlegajgcego jej wiadztwu planistycznemu, pod
warunkiem jednakze dziatania w granicach i na podstawie prawa i nie naduzywania tego
wladztwa. Gmina w ramach wladztwa planistycznego (...) moze ksztattowac i ogranicza¢
wlasno$¢é w granicach prawa w zwigzku z koniecznoscig realizacji celéw publicznych, w tym
zapewnienia tadu przestrzennego”’. Jednakze musi to by¢ ,uzasadnione takim interesem
publicznym, ktéry uzasadnia wprowadzanie ograniczenia i jedynie w akcie planowania prze-
strzennego, ktéry zostat uchwalony przy zachowaniu, okreslonych ustawg, zasad i trybu
sporzadzania (...). Gmina ma prawo do wprowadzenia na jej obszarze okreslonych ograniczen
w wykonywaniu prawa witasnosci poprzez ustalanie przeznaczenia i zasad zagospodarowa-
nia terenu, oczywiscie pod warunkiem, Ze ograniczenia te gmina wprowadza w odpowied-
niej proporcji do celéw koniecznych dla zapewnienia racjonalnej gospodarki przestrzennej,
stanowigcej element szeroko rozumianego porzgdku publicznego”e®.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego® przy-
najmniej formalnie jest konstytucyjnym zrédiem prawa powszechnie obowigzujgcego™.
Jednakze, jak stusznie podnosi J. Zimmermann, miejscowe plany zagospodarowania prze-
strzennego tgcza w sobie cechy generalnosci i konkretno$ci — sg aktami wewnetrznie zrézni-
cowanymi, zawierajgcymi normy ogoélne i indywidualne, tj. jednoczesnie okreslajg przezna-
czenie i zasady zagospodarowania duzych obszaréw (miejscowosci, dzielnic) oraz ustalaja
przeznaczenie jednostkowych nieruchomosci”. W doktrynie prawa mozna znalez¢ i takie
stwierdzenia, ze plan miejscowy jest ,,zbiorem aktéw indywidualnych, ustalajgcych warunki
zabudowy konkretnych nieruchomosci””. Miejscowe plany zagospodarowania przestrzen-
nego ro6znig sie od innych aktéw planowania tym, ze nie okreslajg wyniku planowania, lecz
tylko tryb postepowania’.

Oprécz gminy kompetencje w zakresie ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej
posiada takze samorzad wojewddztwa. W mysl art. 38 u.s.w. organy samorzgadu wojewo6dz-
twa ,sporzadzajg plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa, prowadzg analizy
i studia oraz opracowujg koncepcje i programy, odnoszgce sie do obszaréw i problemoéw za-
gospodarowania przestrzennego odpowiednio do potrzeb i celéw podejmowanych w tym za-
kresie prac”. Plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa jest do$¢ Scisle zwigzany
ze strategig rozwoju wojewddztwa, gdyz zgodnie z art. 11 ust. 1 pkt 5 u.s.w. ksztattowanie
i utrzymanie tadu przestrzennego jest jednym z jej celow.

66 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 7 listopada 2011 r, IT SA/Kr 754/2011, LexPolonica nr 3090680.

67  Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 2 marca 2011 r., I SA/Go 16/2011, LexPolonica nr 2534796.
68 Ibidem.

69  Zob. art. 14 ust. 8 u.p.z.prz.

70  Art. 87 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

71 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, op. cit., s. 79.

72 Z.Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2011, s. 147.
73 D. Dabek, Prawo miejscowe..., op. cit., s. 153.




Zaréwno strategia rozwoju wojewddztwa, jak i plan zagospodarowania przestrzennego woje-
wobdztwa majg forme uchwaty i sg aktami kierownictwa wewnetrznego ksztattujgcymi stan
prawny dla jednostek powigzanych organizacyjnie i podporzgdkowanych organom, ktore je
wydaty™.

Podsumowujac, o ile miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa
miejscowego, o tyle wojewddzki plan zagospodarowania przestrzennego jest ogélnym aktem
planowania o charakterze mieszanym, tj. tgczgcym w sobie cechy aktu prawa miejscowego,
jednak nim nie bedgc™, oraz cechy aktu wewnetrznego obowigzujagcego w systemie admini-
stracji publicznej’.

Akty planowania w zakresie ochrony srodowiska i gospodarki odpadami

Ochrona srodowiska jest tym obszarem dziatalnosci administracji publicznej, gdzie plano-
wanie i akty planowania odgrywajg istotng role. W literaturze podkresla sie, ze planowanie
i plany w tym obszarze aktywnosci paristwa powinny by¢ oparte na’’:

1. zasadzie zréwnowazonego rozwoju (art. 5 Konstytucji RP) — oznaczajacej taki rozwoj
spoteczno-gospodarczy, w ktérym integrowanie dziatan politycznych, gospodarczych
i spotecznych, zapewniajgc zachowanie rownowagi przyrodniczej oraz trwato$¢ podsta-
wowych proceséw przyrodniczych, gwarantuje zaspokajanie podstawowych potrzeb po-
szczegblnych spotecznosci lub obywateli, zarowno wspdtczesnego pokolenia, jak i przy-
sztych pokolen (art. 30 pkt 50 u.p.o.$.);

2. zasadzie nadrzedno$ci wymagan ochrony $rodowiska - oznaczajgcej koniecznos$é
uwzgledniania zasad ochrony $rodowiska i zréwnowazonego rozwoju we wszelkich do-
kumentach planistycznych, tj. politykach, strategiach, planach lub programach (zob.
art. 8 u.p.o.s.);

3. zasadzie partycypacji spotecznej — umozliwiajgcej zainteresowanym podmiotom wptyw
na ksztatt aktéw planowania z zakresu ochrony Srodowiska.

Planowanie w obszarze ochrony sSrodowiska jest realizacjg polityki ochrony srodowiska przez
ktdérg rozumie sie ,,zespdt dziatarh majacych na celu stworzenie warunkéw niezbednych do
realizacji ochrony $rodowiska, zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju” (art. 13 ust. 1
u.p.o.$.). Polityka ochrony Srodowiska jest prowadzona na podstawie strategii rozwoju, pro-
gramow i dokumentéw programowych okreslonych w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 1. o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju oraz za pomocg samorzgdowych programéw ochrony
srodowiska (art. 14 ust. 1-2 u.p.o.S.). Do tych ostatnich ustawa zalicza wojewo6dzkie, powiato-
we i gminne programy ochrony §rodowiska sporzadzane przez wtasciwe na danym szczeblu
samorzgdu terytorialnego organy wykonawcze. Przedmiotowe programy sporzgdzane w celu
realizacji polityki ochrony srodowiska opracowywane sg z uwzglednieniem celéw zawartych
ww. strategiach, programach i dokumentach programowych (art. 17 ust. 1 u.p.o.s.). W poste-
powaniu, ktérego przedmiotem jest sporzgdzenie programu ochrony srodowiska, organ wy-
konawczy jednostki samorzadu terytorialnego zapewnia mozliwo$¢ udziatu spoteczeristwa

74 M. Gorski, J. Kierzkowska, Strategie, plany i programy..., op. cit., s. 211-212.

75  Zob. art. 9 ust. 5 u.p.z.prz.

76 ~ Wyrok NSA z dnia 15 listopada 2011 r., IT OSK 790/2011, LexPolonica nr 2802095.
77 K. Wlazlak, Racjonalno$¢ planowania..., op. cit., s. 180 i nast.
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(art. 17 ust. 4 u.p.0.$.). Ten udziat nastepuje na zasadach i w trybie okreslonym w ustawie
z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udzia-
le spoteczeristwa w ochronie sSrodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko’.

Ustawa Prawo ochrony srodowiska przewiduje m.in. tworzenie programéw ochrony $rodo-
wiska przed hatasem (art. 119 ust. 1 u.p.o.S.) oraz tworzenie programu ochrony powietrza
(art. 91 ust. 1 u.p.o.S.). Programy te sg aktami prawa miejscowego (zob. art. 84 ust. 1 u.p.o.$.).

Dla ochrony srodowiska istotne znaczenie majg takze plany gospodarki odpadami, ktére sg
instrumentami stuzgcymi prawidtlowemu wykonywaniu jednego z wazniejszych zadan cig-
zacych na Panistwie — a realizowanym przez administracje rzgdowa i samorzadowg — jakim
jest gospodarka odpadami (cel ogdlny). W mysl art. 34 ust. 1 ustawy o odpadach’, za pomocg
planéw gospodarki odpadami nalezy (cele szczegbtowe):

A. osiggngé cele zatozone w polityce ochrony $rodowiska. Takim dokumentem, w ktd-
rym zawarto polityke panistwa w zakresie ochrony srodowiska jest ,,Polityka ekologicz-
na Panstwa w latach 2009-2012 z perspektywg do roku 2016”%°. Dokument ten okresla
w szczegolnosci: cele i priorytety ekologiczne; poziomy celéw dtugoterminowych; rodzaj
i harmonogram dziatan proekologicznych; sSrodki niezbedne do osiggniecia celéw, w tym
mechanizmy prawno-ekonomiczne?!;

B. oddzieli¢ tendencje wzrostu ilo$ci wytwarzanych odpadéw i ich wptywu na Srodowisko
od tendencji wzrostu gospodarczego kraju. Cel ten jest wyrazem zasady zréwnowazone-
g0 rozwoju, mieszczgcej w sobie konieczno$¢ prowadzenia dziatan gospodarczych w taki
sposéb, aby wraz ze wzrostem gospodarczym kraju nie wzrastata proporcjonalnie ilo$¢
odpadéw;

C. wdrozy¢ hierarchie sposobow postepowania z odpadami oraz zasady samowystarczal-
nosci i bliskosci. Sposdb realizacji tego celu okreslajg przepisy Dziatu II ,,Zasady ogdlne
gospodarki odpadami” ustawy o opadach. W szczegdlnosci hierarchie sposobéw postepo-
wania z odpadami okresla art. 17 tej ustawy, a zasade bliskosci - art. 20;

D. utworzy¢ i utrzymac w kraju zintegrowang i wystarczajgcg sie¢ instalacji gospodarowania
odpadami, spetniajgcych wymagania ochrony $rodowiska. Cel ten wyraza zasade samo-
wystarczalnosci — oznaczajgcq posiadanie takiej infrastruktury i takie zorganizowanie
proceséw gospodarowania odpadami, ktére zapewnig ich wtasciwe zagospodarowanie na
terenie kraju.

W samorzgdzie terytorialnym plany gospodarki odpadami sg opracowywane na poziomie
wojewodzkim i dotyczg odpadow: a) wytworzonych na obszarze dla ktérego jest sporzgdzany
plan oraz b) przywozonych na ten obszar (art. 34 ust. 3-4 ustawy o odpadach). W procedurze
opracowywania wojewddzkiego planu gospodarki odpadami rola gmin sprowadza sie do za-
opiniowania projektu takiego planu przez organy wykonawcze gmin oraz organy wykonaw-
cze zwigzkow miedzygminnych (art. 36 ust. 4 ustawy o odpadach).

Elementy (jaka tres¢), ktére powinien posiada¢ kazdy plan gospodarki odpadami okresla
art. 35 ustawy o odpadach. Zawiera on rozbudowane i szczegétowe wskazanie elementow

78 Dz.U.z2013r., poz. 1235 z pdzn. zm.

79 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz.U. z 2013 r., poz. 21).

80 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 maja 2009 r. (M.P. Nr 34, poz. 501).
81 Zob.:art. 14 ust. 1 u.p.o.s.




obligatoryjnych i fakultatywnych planu gospodarki odpadami. Do elementéw obligatoryj-
nych kazdego planu gospodarki odpadami, art. 35 ust. 1 ustawy o odpadach zalicza:

1. analize aktualnego stanu gospodarki odpadami na obszarze, dla ktérego jest sporzgdzany
plan;

2. prognozowane zmiany w zakresie gospodarki odpadami wynikajgce m.in. ze zmian de-
mograficznych i gospodarczych;

3. przyjete cele w zakresie gospodarki odpadami z podaniem terminéw ich osiggniecia;

4. kierunki dziatan w zakresie zapobiegania powstawaniu odpadéw oraz ksztaltowania sys-
temu gospodarki odpadami, podejmowanych dla osiggniecia przyjetych celow;

5. harmonogram wraz ze wskazaniem wykonawcow i sposobu finansowania zadan wynika-
jacych z przyjetych kierunkéw dziatan w zakresie zapobiegania powstawaniu odpadow;

6. informacje o strategicznej ocenie oddziatlywania planu na srodowisko;

7. okreslenie sposobu monitoringu i oceny wdrazania planu pozwalajgcego na okreslenie
stopnia realizacji przyjetych celéw i zadan;

8. streszczenie w jezyku niespecjalistycznym.

Oproécz elementéw obligatoryjnych i fakultatywnych z jakich powinien sktada¢ sie kazdy
plan, wojewddzkie plany gospodarki odpadami dodatkowo zawierajg (art. 35 ust. 4 ustawy
o odpadach):

1. podzial wojewddztwa na regiony gospodarki odpadami komunalnymi wraz ze wskaza-
niem gmin wchodzgcych w sktad regionu;

2. wskazanie regionalnych instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych w poszcze-
g6lnych regionach gospodarki odpadami komunalnymi (...);

3. plan zamykania instalacji niespelniajgcych wymagan ochrony srodowiska, ktérych mo-
dernizacja nie jest mozliwa z przyczyn technicznych lub jest nieuzasadniona z przyczyn
ekonomicznych.

Wojewddzki plan gospodarki odpadami moze takze wskazywac spalarnie odpadéw komu-
nalnych jako ponadregionalng instalacje do przetwarzania odpadéw komunalnych pocho-
dzgcych z wiecej niz jednego regionu gospodarki odpadami komunalnymi (art. 35 ust. 4b
ustawy o odpadach).

W mysl art. 35 ust. 7 ustawy o odpadach wojewddzki plan gospodarki odpadami powinien
by¢ zgodny z krajowym planem gospodarki odpadami i stuzy¢ realizacji zawartych w nim
celow.

Wojewddzkie plany gospodarki odpadami, podobnie jak wiekszo$¢ planéw, nie sg aktami
prawa miejscowego, lecz jedynie planistycznymi instrumentami ochrony srodowiska — ak-
tami polityki administracyjnej. Jako akt polityki okreslajg tylko zamierzenia administracji
publicznej® i nie wywotujg skutkéw prawnych w sferze podmiotéw ,zewnetrznych” wobec

82  Zob.:].Jezewski, Polityka administracyjna..., op. cit., s. 315.

39




40

administracji®*>. Niemniej jednak, w mys$l art. 38 ust 1 ustawy o odpadach, sejmik
wojewodztwa wraz z uchwaleniem wojewddzkiego planu gospodarki odpadami podejmuje
uchwate w sprawie jego wykonania, ktéra juz jest aktem prawa miejscowego (art. 38 ust 4
ustawy o odpadach).

Akty planowania w zakresie gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy

Innymi aktami planowania, ktére nie majg charakteru prawa miejscowego sg wieloletnie
programy gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, bedgce aktami polityki miesz-
kaniowej, ustalajgcymi ,zatozenia i cele w sferze zadan spotecznych i ekonomicznych”s*.
W mysl art. 21 ust. 2 ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy
i 0 zmianie Kodeksu cywilnego® powinny one obejmowac w szczegoélnosci: prognoze doty-
czgcq wielkos$ci oraz stanu technicznego zasobu mieszkaniowego gminy w poszczeg6lnych
latach (z podziatem na lokale socjalne i pozostate lokale mieszkalne); analize potrzeb oraz
plan remontéw i modernizacji (z podzialem na kolejne lata) wynikajgcy ze stanu technicz-
nego budynkoéw i lokali; planowang sprzedaz lokali; zasady polityki czynszowej oraz wa-
runki obnizania czynszu; sposéb i zasady zarzadzania lokalami i budynkami wchodzgcymi
w sktad mieszkaniowego zasobu gminy oraz przewidywane zmiany w zakresie zarzgdzania
mieszkaniowym zasobem gminy w kolejnych latach; Zrédta finansowania gospodarki miesz-
kaniowej w kolejnych latach; wysoko$¢ wydatkéw w kolejnych latach, z podziatem na koszty
biezacej eksploatacji, koszty remontéw oraz koszty modernizacji lokali i budynkéw wchodzg-
cych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, koszty zarzgdu nieruchomosciami wspdlnymi,
ktérych gmina jest jednym ze wspdtwlascicieli, a takze wydatki inwestycyjne; opis innych
dziatan majgcych na celu poprawe wykorzystania i racjonalizacje gospodarowania mieszka-
niowym zasobem gminy.

Natomiast aktem prawa miejscowego o charakterze wykonawczym jest uchwata w sprawie
zasad wynajmowania lokali wchodzgcych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy®. Jej po-
stanowienia sg wigzgce zaréwno dla organdw, jak i stron®”.

Akty planowania w zakresie rozwoju regionalnego i lokalnego

W mysl art. 4 ust. 1 u.z.p.p.r., planami przy pomocy ktérych prowadzi sie polityke rozwoju
sg strategie rozwoju i programy oraz dokumenty programowe (tj. umowy partnerstwa oraz
programy stuzace jej realizacji). Planowaniem rozwoju regionalnego zajmuje sie zaréwno
Rada Ministréw, jak i samorzad wojewddztwa. Planowaniem rozwoju lokalnego, na ktéry
ma wplyw planowanie regionalne, zajmuje sie samorzad powiatowy i gminny. Projekty ak-
tow planowania (tj. strategie rozwoju i programy) podlegajg konsultacjom z jednostkami

83  Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 31 sierpnia 2011 r., I SA/Po 98/2011, [w:] Uzasadnienie wyroku NSA z dnia
13 marca 2012 r., IT OSK 2695/2011, LexPolonica nr 3907818.

84  Wyrok NSA z dnia 4 lutego 2011 r., I OSK 1851/2010, LexPolonica nr 2580529.

85 Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Ko-
deksu cywilnego (Dz.U. z 2014 1., poz. 150).

86  Zob.art. 21 ust. 1 pkt 2 ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodek-
su cywilnego.

87  Wyrok NSA z dnia 4 lutego 2011 r., I OSK 1851/2010, LexPolonica nr 2580529.




samorzgdu terytorialnego, partnerami spotecznymi i gospodarczymi oraz Komisjg Wspdlng
Rzgdu i Samorzadu Terytorialnego®®. Takie dziatanie jest przejawem tzw. zasady partycypa-
cji spoteczne;j.

Programy rozwoju sg opracowywane przez wtasciwy zarzad wojewddztwa, zarzad powiatu
i wojta (burmistrza, prezydenta miasta), a przyjmowane w drodze uchwaty, odpowiednio,
przez zarzad wojewodztwa, rade powiatu i rade gminy. Akty te nie podlegajg ogtoszeniu
w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Zamieszcza sie¢ w nim tylko komunikat o: podjeciu
uchwaty o przyjeciu programu rozwoju; adres strony internetowej, na ktorej zostanie za-
mieszczona tre$§¢ programu rozwoju i jego ewentualne pdzniejsze zmiany; terminie, od kt6-
rego program rozwoju lub jego zmiany bedg stosowane.

Strategiami rozwoju odnoszgcymi sie do regionow sg w szczegolnosci (art. 14aust. 1 u.z.p.p.r.):

» krajowa strategia rozwoju regionalnego®’;
e strategia rozwoju wojewddztwa.

W mysl art. 11 ust. 1c pkt 1-3 u.s.w. strategia rozwoju wojewodztwa zawiera: diagnoze sytu-
acji spoteczno-gospodarczej wojewddztwa; okreslenie celéw strategicznych polityki rozwoju
wojewddztwa oraz okre§lenie kierunkdw dziatan podejmowanych dla ich osiggniecia. W stra-
tegii rozwoju wojewddztwa uwzglednia sie cele Sredniookresowej strategii rozwoju kraju,
krajowej strategii rozwoju regionalnego, odpowiednich strategii ponadregionalnych, a takze
cele i kierunki koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju (art. 11 ust. 1d u.s.w.) oraz
przyktadowe cele okreslone w art. 11 ust. 1 u.s.w. (m.in.: ksztattowanie §wiadomosci obywa-
telskiej i kulturowej; rozwijanie tozsamosci lokalnej; pobudzanie aktywnos$ci gospodarczej;
podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki wojewddztwa.

Akty planowania w zakresie pomocy spolecznej

Planowanie w sferze spotecznej charakteryzuje sie obszernym katalogiem aktow planowania
o réznym charakterze (najczesciej przybierajgcych forme aktu prawa wewnetrznie obowig-
zujgcego), rozwigzujacych problemy spoteczne o znaczeniu lokalnym albo ksztattujacych re-
gionalng polityke spoteczng®. Kluczowymi aktami planowania z zakresu pomocy spotecznej
(planowanie spoteczne sensu stricto) tworzonymi przez samorzad terytorialny sg strategie
rozwigzywania problemdéw spotecznych opracowywane przez gminy i powiaty oraz strategie
w zakresie polityki spotecznej opracowywane przez samorzgd wojewddztwa (art. 16b ust. 1
ustawy o pomocy spotecznej®’). Opracowanie i realizacja gminnej strategii rozwigzywa-
nia probleméw spotecznych jest zadaniem wlasnym gminy o charakterze obowigzkowym
(art. 17 ust. 1 pkt 1 u.p.s.). CzeScig tej strategii sg w szczegdlnoSci programy pomocy spotecz-
nej, profilaktyki i rozwigzywania problemdéw alkoholowych oraz wszystkie inne programy,
ktérych celem jest integracja osob i rodzin z grup szczegdlnego ryzyka. Natomiast elementa-
mi powiatowej strategii rozwigzywania probleméw spotecznych sg m.in. programy pomocy

88 Zob. art. 6 ust. 1 oraz art. 19a ust. 1 u.z.p.p.r.

89 Krajowa strategia rozwoju regionalnego oraz strategie ponadregionalne sg przyjmowane w drodze uchwaty
przez Rade Ministrow (art. 14a ust. 3 u.z.p.p.r.). Obecnie mamy Krajowg Strategie Rozwoju Regionalnego
2010-2020: regiony, miasta, obszary wiejskie, 13 lipca 2010 r. (M.P. z 2011 r., Nr 36, poz. 423).

90 K. Wlazlak, Racjonalnos¢ planowania..., op. cit., s. 208 i nast.

91 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2015 r., poz. 163), dalej jako u.p.s.
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spotecznej i wspierania oséb niepetnosprawnych oraz wszystkie inne programy, ktérych ce-
lem jest integracja oséb i rodzin z grup szczegélnego ryzyka (art. 19 pkt 1 u.p.s.).

W przypadku samorzgdu wojewddztwa — zgodnie z art. 21 pkt 1 u.p.s. — strategia w zakre-
sie polityki spotecznej jest integralng czescig strategii rozwoju wojewddztwa obejmujgcej
w szczegblnosci programy przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu, wyréwnywania
szans 0séb niepelnosprawnych, pomocy spotecznej, profilaktyki i rozwigzywania proble-
moéw alkoholowych, wspétpracy z organizacjami pozarzadowymi.

2.6. Zakonczenie

Niewatpliwie zauwazalny wzrost liczby tworzenia, cho¢by tylko przez jednostki samorzg-
du terytorialnego, r6znego rodzaju strategii, planéw, programéw itp. jest wyrazem wzrostu
znaczenia funkcji planistycznej administracji publicznej. Obecnie znaczna cze$¢ aktywno-
Sci administracji publicznej objeta jest obowigzkiem, a co najmniej mozliwoscig planowania
swoich poczynan. To powoduje, Ze sg opracowywane i przyjmowane plany w réznych try-
bach, o r6znym zakresie oddziatywania i o r6znym horyzoncie czasowym, a przede wszyst-
kim o r6znym charakterze prawnym, gdzie rézne sg ich podstawy tworzenia i podejmowania
oraz rézna jest takze ich moc obowigzujgca — niektére z nich sg aktami prawa powszechnie
obowigzujgcego, a inne tylko aktami kierownictwa wewnetrznego. To rodzi szereg proble-
moéw, chocby w zakresie ich zbiorczego nazewnictwa i klasyfikacji, a niewgtpliwie przesgdza
o niejednolitym modelu planowania na poziomie samorzadu terytorialnego.

Informacja o autorze

Ambrozy Mitus, doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa Publicznego Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie




Magdalena Matecka-Eyszczek

Rozdzial 3

iOLITYKA PUBLICZNA A AKTY PLANOWANIA

3.1. Uwagi wstepne

Problematyka planowania na poziomie wspdlnot samorzadowych jawi sie jako niezwykle
istotna z punktu widzenia prawidlowego funkcjonowania gmin, powiatéw i wojewddztw sa-
morzgdowych. Wtasciwe podejscie do objetych zakresem niniejszego opracowania zagad-
nien, pozwala powigzac¢ zachodzgce w samorzgdzie procesy z osigganiem pozgdanego przez
jego jednostki rezultatu. Pozwala na realizacje przyjetych celéw i zadan w sposéb efektywny,
terminowy i zgodny z prawem. Aktualnie akty planowania stanowig istotny instrument po-
lityk publicznych, stad w ramach niniejszego rozdziatu wyjasnienia wymaga samo pojecie
polityki publicznej. Ponadto czynione rozwazania poswiecone sg podmiotom, ktére tworzgc
(czy tez wspottworzac) polityki publiczne, kreujg rowniez konieczne w tym zakresie akty
planowania.

Nie ma jednego modelu planowania — tak jak zréznicowane sg podmioty planujgce, tak samo
liczba i wielopoziomowo$¢ powstajgcych dokumentéw, zakresy przedmiotowe — co wptywa
na konieczno$¢ doboru adekwatnych w konkretnym przypadku rozwigzan. Mozna jedynie
wskazac na najistotniejsze cechy, jak i zjawiska, jakie z planowaniem na poziomie wspdlnot
samorzgdowych sg powigzane, co tez — w odniesieniu do wybranych zagadnien — zaprezen-
towano w ramach ponizszych rozwazan.

3.2. Pojegcie polityki publicznej

W ramach niniejszego opracowania termin ,polityka publiczna” bedzie ujmowany synoni-
micznie z terminem ,,polityka administracyjna”!. Podzielajgc jednakze poglad, iz ,,polityka
administracyjna” nasuwa skojarzenia z tradycyjnie ujmowang naukg administracji publicz-
nej, za$ termin ,polityka publiczna” jest komplementarny wzgledem pojecia zarzgdzania

1 Tak np.: P.J. Suwaj, R. Szczepankowski, Polityka publiczna jako instrument administrowania, [w:] B. Kudryc-
ka, B.G. Peters, P.]. Suwaj, Nauka administracji, Warszawa 2009, s. 305.
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publicznego? — w rozwazaniach stuzgcych zaprezentowaniu ewolucji klasycznych juz pogla-
déw doktryny mowa bedzie o polityce administracyjnej. Natomiast w odniesieniu do opisu
stanu aktualnego, stosowane bedzie okreslenie ,polityka publiczna”. Jednocze$nie, dla kom-
pletnosci opisu, wskaza¢ nalezy, iz pojawiajg sie w literaturze przedmiotu préby odréznie-
nia polityki administracyjnej od polityki publicznej (kiedy to autorzy przyjmujg, Ze polityka
publiczna jest zakorzeniona we wtadzy ustawodawczej i koncentruje sie na oddziatywaniu na
zewnatrz administracji w poszczeg6lnych sferach, zas polityka administracyjna dokonuje sie
w sferze wladzy wykonawczej®).

W obszarze nauk administracyjnych polityka administracyjna wyrézniana jest w ramach
klasycznego podziatu wiedzy o administracji obok nauki prawa administracyjnego i na-
uki administracji. Za Z. Leoniskim postrzegac jg mozna jako okreslong wiedze (a zarazem
umiejetnosc), dotyczacg ustalania dla administracji programoéw dziatania. Mamy tu zatem
na mysli okreslony program dziatania, ktory zaktada realizacje przyjetych celéw za pomoca
srodkéw, jakimi dysponuje administracja. Kolejnym istotnym elementem polityki admini-
stracyjnej jest ocena i weryfikacja, zaréwno w odniesieniu do ustalonego programu, ale row-
niez sposobu jego realizacji‘.

Ponadto, polityke administracyjng mozna pojmowac jako polityke prawa dotyczgcego admi-
nistracji. Mozliwe sg tutaj dwie ptaszczyzny analizy:

1. interesuje nas przenikanie za pomocg przepisow prawnych okreslonych programow dla
administracji, badamy zatem w jakim stopniu obowigzujgce prawo jest wyrazem polityki
panstwa, zwtaszcza dotyczacej administracji;

2. ujmujemy zasady polityki administracyjnej (programy stanowione dla administracji) jako
podstawe do interpretacji norm obowigzujgcych w administracji’.

Wskaza¢ réwniez mozna, ze polityka administracyjna ocenia na ile przepisy prawa admini-
stracyjnego przyczyniajg sie do realizacji polityki paristwa i czy polityka panistwa jest pod-
stawg do interpretacji norm prawnych®. Prawidtowe stosowanie prawa przez administra-
cje wymaga nie tylko znajomosci przepiséw, ale takze znajomosci polityki administracyjnej
i tylko jesli jest ona trafna, wlasciwa — umozliwia prawidtowe realizowanie celéw i zadan
administracji publicznej’.

W rezultacie przyja¢ mozna, ze — jak zauwazajg H. Izdebski i M. Kulesza — przedmiotem
polityki administracyjnej jest kwestia optymalizacji skutecznosci dziatalnosci publicznej,
a wiec zewnetrzna sprawnos$¢ dziatalnosci administracyjnej panstwa. Dlatego warto$ciowa-
nie zjawisk spotecznych (w tym administracyjnych) nastepuje tu nie ze wzgledu na samg

M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna i zarzgdzanie publiczne, Warszawa 2013, s. 19.

M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna..., op. cit., s. 19.

Z. Leonski, Nauka administracji, Wyd. 6, Warszawa 2010, s. 17.

Jesli wnioski wyciggane w ramach oceny (warto$ciowania) w obrebie polityki administracyjnej majg cha-
rakter wnioskéw de lege ferenda — moga by¢ skierowane do ustawodawcy, a w efekcie powyzszych dziatan
mozliwe jest pozyskanie odpowiedzi na pytanie, jak zmienia¢ obowigzujgce prawo, aby administracja mogta
realizowac skutecznie natozone na nig zadania. Tak: Z. Leoniski, Nauka administracji..., op. cit., s. 18. Owo
powigzanie podkresla rowniez J. Szreniawski zauwazajgc, ze polityka administracyjna ocenia na ile przepisy
prawa administracyjnego przyczyniajg sie do realizacji polityki panistwa i czy polityka panistwa jest podsta-
wa do interpretacji norm prawnych. J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2000, s. 10.

6 J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, op. cit., s. 10.

7 J. Szreniawski, Polityka administracyjna, [w:] E. Smoktunowicz (red.), Wielka Encyklopedia Prawa, Biatystok-
-Warszawa 2000, s. 667-668.
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administracje, lecz ze wzgledu na skutki jakie jej dziatalnos¢ rodzi w otoczeniu. Zaréwno
przepis prawny, organizacja administracji, jak i zastana rzeczywistos¢ spoteczna, sg roz-
wazane i oceniane pod katem przydatnosci, korzystnosci dla osiggania powyzszych celow.
Ujmujemy je zatem jako uwarunkowania dziatalnosci prowadzonej na rzecz realizacji inte-
resu publicznego?. Przy czym poszukiwanie optymalnych metod technicznych i organiza-
cyjnych w tym zakresie ujete musi by¢ w ramy prawne (sposoby dopuszczalne w istniejgcych
uwarunkowaniach prawnych)®.

W obliczu rozmaitych préb ujecia problemu, polityke administracyjng postrzega¢ mozna za
J. Jezewskim jako wiedze i umiejetno$¢ polegajgcq na opisie stanu spraw publicznych w wy-
odrebnionej dziedzinie, co potgczone jest z analizg i oceng, a nastepnie sformutowaniem
programu (zatozen, koncepcji, studium, planu) wskazujgcego cele, sposoby i §rodki ich osig-
gniecia — pozgdane z uwagi na dokonang ocene stanu spraw publicznych!?. Dla rozwiniecia
powyzszych zatozen, warto tu przywotac klasyczne juz rozréznienie:

« polityki wobec administracji;

e polityki administracji tj. polityki wykonywanej przez administracje w rozmaitych dzie-
dzinach zadan publicznych, poprzez wypracowywanie celow, priorytetéw, projektowanie
srodkow i sposobow dziatania oraz przewidywania efektow.

A zatem polityka administracji miesci¢ sie bedzie w obszarze wykonywania przez organy
administracji publicznej okre$lonych przez prawo zadan, polegajgcych na opracowaniu kon-
cepcji (programu, zatozen, studium, planu) racjonalnego i efektywnego dziatania w rozma-
itych obszarach interesu publicznego. Wtasnie ta aktywno$¢ administracji wigze sie z szero-
ko rozumianym (przybierajgcym rozmaite postacie) planowaniem!!. Owe akty polityki moga
by¢ oceniane z racji ich funkcji wedtug kryteriow:

e politycznych (gdzie wartoscig bedgcg podstawg ocen jest dobro publiczne, nierzadko od-
miennie interpretowane przez organy danej wspolnoty samorzgdowej i jej mieszkanicéw);

» planistycznych (ocena oparta na kryteriach warsztatowych/fachowych i proceduralnych);

« prawnych (majgc na uwadze formy dziatania administracji i miejsce tych aktéow w syste-
mie prawa)'?.

Pragngc powigzac¢ powyzsze rozwazania z problematyka zarzgdzania publicznego, siegng¢
nalezy po, jak to juz zostato zasygnalizowane, termin bardziej adekwatny dla opisu niniej-
szych zjawisk, jakim jest ,polityka publiczna”. Zdaniem J. Hausnera jest to szczegélny rodzaj
polityki prowadzonej przez organy wtadzy publicznej (zarowno na poziomie struktur samo-
rzadu terytorialnego, jak i administracji rzagdowej), wskazujgcej zwigzek z zarzgdzaniem pu-
blicznym (ktére najprosciej uja¢ mozna jako oparte wlasnie na projektowaniu i wdrazaniu
polityk publicznych)!®*. W rezultacie polityka publiczna rozumiana bedzie jako zamierzony
i celowy proces zmierzajgcy do realizacji ogélnych zatozen w poszczegdlnych obszarach zycia

8 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 2004, s. 13 i 351.

9 M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna..., op. cit., s. 17-18.

10 J.Jezewski, Polityka administracyjna..., op. cit., s. 315.

11  Ibidem,s. 316-321.

12 Szerzej: ]. Jezewski, Prawna determinacja aktow planowania przestrzennego w zakresie zadan ochrony $ro-
dowiska (zagadnienia wstepne), [w:] ]. Supernat (red.), Miedzy tradycjg a przyszlosciag w nauce prawa admi-
nistracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wydawnictwo Uniwersytetu
Wroctawskiego, Wroctaw 2009, s. 257-258.

13 J. Hausner, Zarzadzanie publiczne, Warszawa 2008, s. 46-47.
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publicznego, ktére mogg wynikac z ,,polityki rzgdzgcych”, a ktérych celem jest zaspokojenie
potrzeb spotecznych (czy tez szerzej: potrzeb i intereséw panstwa, a tym samym potrzeb
spotecznych)'“. Majgc na uwadze przejscie od klasycznego postrzegania analizowanego po-
jecia do aktualnych definicji, widoczne jest wyeksponowanie procesu formutowania progra-
mu (zatozen, koncepcji, studium, planu) wskazujgcego cele, sposoby i Srodki ich osiggniecia
- pozadane z uwagi na dokonang ocene stanu spraw publicznych (wynikajacg z polityki rzg-
dzgcych a majgcg na celu zaspokojenie potrzeb spotecznych).

3.3. Akty planowania jako instrumenty polityki publicznej

Jako istotne instrumenty polityki publicznej postrzega¢ nalezy plany, programy, strategie,
jak i inne zblizone do nich formy'. Jak zauwaza M. Stahl, sg one instrumentem, a jedno-
cze$nie rezultatem realizowania zréznicowanych celéw panstwa (i innych podmiotéw two-
rzacych je na potrzeby wtasnego rozwoju). Cele te stanowig wyraz polityki paristwa i jego
aparatu, jak i polityki samorzadu terytorialnego (w okreslonym zakresie wynikajacym z cha-
rakteru zadan i kompetencji)!®. Sg jednoczesnie instrumentem na tyle znaczgcym, ze w lite-
raturze pojawia sie okreslanie aktéw planowania po prostu jako aktow polityki.

Do cech charakterystycznych owych aktéw zalicza sie:

» zawarte sg w ich tresci zamierzenia i kierunki dziatania wraz ze sposobami ich realizacji;
e powinno istniec $ciste, wzajemne powigzanie pomiedzy nimi,

» istnieje upowaznienie ustawowe do ich tworzenia — cho¢ nie zawsze jest ono szczegotowe;
» wykazujg silny zwigzek z normami powszechnie obowigzujgcymi;

» majg istotny wplyw na sytuacje prawng podmiotéw zewnetrznych?’.

Badajgc charakter aktéw planowania M. Stahl przyjmuje, ze sg one wyrazem polityki pod-
miotéw administracji publicznej, stanowig podstawowy instrument zréwnowazonego roz-
woju, stuzg harmonizowaniu i uzgadnianiu celéw dziatania i ich rezultatéw (co jest mozliwe
do wskazania tak na poziomie krajowym, jak i europejskim), zapewnieniu sprawnosci dzia-
lania, realizacji interesu publicznego, sg ukierunkowane na przysztos¢, a ich tre$¢ zawiera
zamierzenia, kierunki i sposoby dziatania!®.

Akty planowania mogg mie¢ zaréwno charakter obligatoryjny (kiedy powinno$¢ ich tworze-
nia wynika ze stosownych przepiséw prawa), jak i nieobligatoryjny (akty fakultatywne, a wiec
dajgce mozliwos¢ adekwatnego dopasowania do istniejacych potrzeb na poszczegdlnych

14 P.J. Suwaj, R. Szczepankowski, Polityka publiczna..., op. cit., s. 305.

15 M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna..., op. cit., s. 26.

16 M. Stahl, Akty planowania (akty polityki), [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa
Administracyjnego. Tom 5, Prawne formy dziatania administracji, C.H. Beck, Instytut Nauk Prawnych PAN,
Warszawa 2013, s. 371.

17 K. Wlazlak, Inflacja prawa administracyjnego w zakresie planowania, [w:] P.J. Suwaj (red.), Kryzys Prawa
Administracyjnego? Tom II. Inflacja Prawa administracyjnego, Warszawa 2012 r., s. 133-134.

18 M. Stahl, Akty planowania..., op. cit., s. 373.




szczeblach tworzenia polityki publicznej)®. Ponadto z uwagi na poziomy tworzenia polityki
publicznej wyrézniamy akty ponadnarodowe (unijne), krajowe, regionalne i lokalne. Co do
podziatéw samorzadowych aktéw planowania odesta¢ nalezy do rozwazan zawartych w roz-
dziale II niniejszej monografii.

3.4. Podmioty tworzace polityke publiczng

Jak przyjmuje sie w literaturze przedmiotu, polityke publiczng ksztattujg rozmaici aktorzy,
posrod ktérych wyrdznié nalezy:

« podmioty wewnetrzne (czyli te ktére w sposdb bezposredni wplywajq na jej ksztatt, sg
bezposrednio zaangazowane w jej tworzenie);

e jakipodmioty zewnetrzne (czyli te ktére nie podejmujg bezposrednio decyzji co do ksztat-
tu tej polityki, niemniej ich gtos moze mie¢ istotne znaczenie w jej ksztattowaniu)?.

Podmioty ksztattujgce polityke publiczng mozna zidentyfikowaé¢ poprzez siegniecie do
ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, wskazujgcej jako
wlasciwych w tym obszarze: Rade Ministréw, jak i samorzad: lokalny (gmina, powiat) i re-
gionalny (wojewddztwo)?'. Zgodnie z powyzej wskazanym podzialem sg to podmioty we-
wnetrzne. Interpretacja przepiséw ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju wymaga
uwzglednienia Rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia
17 grudnia 2013 .22, ktérego art. 5 zatytutowany: ,Partnerstwo i wielopoziomowe zarzg-
dzanie” przyjmuje, ze w odniesieniu do umowy partnerstwa i kazdego programu — panstwo
cztonkowskie organizuje (zgodnie z jego ramami instytucjonalnymi i prawnymi) partnerstwo
z wlasciwymi instytucjami regionalnymi i lokalnymi. Partnerstwo takie obejmuje: wtasciwe
wtadze miejskie i inne instytucje publiczne, ponadto partneréw gospodarczych, spotecznych
oraz wtasciwe podmioty reprezentujgce spoteczenstwo obywatelskie, w tym partneréw dzia-
lajacych na rzecz ochrony $rodowiska, organizacje pozarzgdowe oraz podmioty odpowie-
dzialne za promowanie wigczenia spotecznego, réwnouprawnienia pici i niedyskryminacji.
Regulacja niniejsza stanowi zatem oparcie zaréwno dla uzasadnienia prowadzenia polityki
rozwoju przez samorzady, jak réwniez — skoro idea partnerstwa rozumiana jest tak szeroko
— przektada sie na realizowanie polityki rozwoju przy uwzglednieniu roli tych wszystkich
~wlasciwych” podmiotéw, ktérych dziatania przetoza sie na realizowanie przyjetych zato-
zen. Idea partnerstwa powinna by¢ odnoszona do wspélpracy na wszystkich etapach pro-
wadzenia polityki rozwoju, a wiec powinna znalez¢ swdj wyraz takze w stadium planowania

19  Szerzej: A. Nowordl, Kierunki i zmiany niezbedne dla stworzenia docelowego systemu zarzgdzania politykg
rozwoju na poziomie regionalnym (uwzgledniajgce dotychczasowe dokumenty strategiczne), Krakéw 2001:
www.mir.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka_regionalna/KSRR_2010_2020/Ekspertyzy/Documents/Nowo-
rol_System_zarzadzania_rozwojem_kierunki%20i%20zmiany.pdf.

20  PJ. Suwaj, M. Wenclik, Aktorzy polityki publicznej, [w:] B. Kudrycka, B.G. Peters, P.J. Suwaj (red.), Nauka
administracji..., s. 313.

21 Art. 3ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (t.j.: Dz.U.2014.1649 ze zm.).

22 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawia-
jace wspolne przepisy dotyczgce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajgcego przepisy ogélne dotyczgce Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Sp6jnosci i Eu-
ropejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajgcego rozporzgdzenie Rady (WE) nr 1083/2006
(Dz.U.UE L z dnia 20 grudnia 2013 r., Dz.U. UE.L.2013.347.320).
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i wspottworzenia okreslonych instrumentéw polityki publicznej. W rezultacie wskaza¢ moz-
na na szeroki zakres podmiotowy partneréw zewnetrznych (gospodarczych, spotecznych,
reprezentujgcych spoteczenstwo obywatelskie). W odniesieniu do aktoréw zewnetrznych,
ktérzy uczestniczg przy tworzeniu strategii rozwoju wojewddztwa, ustawodawca doprecy-
zowuje ich zakres w art. 12 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r o samorzadzie wojewddztwa?.
Zgodnie z nim przy formutowaniu strategii rozwoju wojewddztwa i realizacji polityki jego
rozwoju, samorzgd wojewddztwa wspdtpracuje nie tylko z jednostkami lokalnego samorzadu
terytorialnego z obszaru wojewddztwa, innymi wojewddztwami oraz administracjg rzgdowa
(szczegolnie z wojewody), ale rowniez z:

samorzgdem gospodarczym,
samorzgdem zawodowym,
szkotami wyzszymi,

jednostkami naukowo-badawczymi,

organizacjami pozarzgdowymi,

AN A

podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie, ktérymi sg:

A. osoby prawne i jednostki organizacyjne dziatajgce na podstawie przepiséw o stosunku
Panstwa do Ko$ciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku Panstwa do
innych kosciotéw i zwigzkéw wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci sumienia
i wyznania, jezeli ich cele statutowe obejmujg prowadzenie dziatalnosci pozytku pu-
blicznego;

B. stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego;
C. spéldzielnie socjalne;

D. spo6itki akcyjne i spoétki z ograniczong odpowiedzialnoscig oraz kluby sportowe bedgce
sp6tkami dziatajgcymi na podstawie przepiséw ustawy z dnia 25 czerwca 2010 1. o spo-
rcie (Dz.U. z 2014 r. poz. 715 ze zm.), ktére nie dziatajg w celu osiggniecia zysku oraz
przeznaczajg cato$é dochodu na realizacje celéw statutowych oraz nie przeznaczajg
zysku do podziatu miedzy swoich udzialowcéw, akcjonariuszy i pracownikéw?+.

Powyzsze wyliczenie ma jedynie charakter przyktadowy, nie ma zatem przeciwskazan co
do poszerzenia zakresu podmiotowego w konkretnym przypadku, jesli pojawig sie nowe
podmioty niepubliczne, ktérych dziatania mogg mie¢ wptyw na cele i zadania formutowane
w strategii.

Postulowac nalezy poszerzanie zakresu aktywnego wspotuczestniczenia w procesie tworze-
nia aktéw planowania przez tzw. aktoréw (interesariuszy) zewnetrznych, czyli podmiotow
ulokowanych poza strukturami administracji publicznej, ktére jednakze z racji przyjmowa-
nych celéw i wykonywanych zadan (zbieznych z przyjmowang przez administracje publicz-
ng wizjg realizacji dobra wspdlnego), wnoszg swdj znaczgcy wkiad w funkcjonowanie danej
wspolnoty samorzgdowej*. Tendencje te powigza¢ mozna z rozwigzaniami zaczerpnietymi

23 Art. 12 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewddztwa (t.j.: 2015.1392 ze zm.).

24 Art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(t.j.: Dz.U.2014.1118 ze zm.), zwanej dalej: u.d.p.p.w.

25  P.J. Suwaj, M. Wenclik, Aktorzy polityki..., op. cit., s. 313-319; M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administra-
cyjna..., op. cit., s. 26-33, 37-41.




z obszaru zarzgdzania publicznego, zwilaszcza nurtu Public Governance. Dopuszczanie do
tworzenia aktéw planowania aktoréw zewnetrznych wigza¢ nalezy z prébami wdrazania
szeroko ujmowanej zasady partycypacji spotecznej. W ,Strategii Rozwoju Kraju. Polska
2030. Trzecia fala nowoczesno$ci” przyjeto, ze sprawne panstwo to m.in. panstwo party-
cypacyjne?. W ,Strategii Rozwoju Kraju 2020”* wyznacznikiem nowoczesnych instytucji
publicznych uczyniono gotowos¢ na obywatelskg partycypacje i wspomaganie obywatelskiej
i spotecznej energii. Co z tym zwigzane, zasygnalizowano konieczno$¢ wiekszego nacisku na
wzmocnienie partycypacji spotecznej w planowaniu przestrzennym. W nawigzaniu, siegajgc
do zatozen ,Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030”28, przyjeto uwzgled-
nianie w procedurach planistycznych zasady partycypacji spotecznej (szerokiej i aktywnej),
jako stanowigcej gwarant ich praworzadnosci i transparentnosci. Aktywnos¢ spoteczna
zostata uznana za niezbedng przy formutowaniu strategii, polityk i prawa miejscowego, co
swoj szczegllny wyraz znajduje wtasnie na szczeblu wspoélnot samorzgdowych. W rezulta-
cie przyjeto, ze efektywnos¢ realizowania polityki publicznej wymaga wzmacniania jako-
Sci kapitatu ludzkiego i budowy spoteczeristwa obywatelskiego, wtasnie poprzez przyjecie
szeroko ujmowanej zasady partycypacji spotecznej, oznaczajgcej nie tylko wspétudziat, ale
i wspétodpowiedzialnos¢ podmiotéw realizujgcych polityke rozwoju. Wyrazem wskazanych
postulatéw stato sie wskazanie w Koncepcji szeregu dziatan, ktére przyczynic sie mogg do
budowania partnerstwa terytorialnego w planowaniu i zarzgdzaniu procesami rozwojo-
wymi. W nawigzaniu do powyzszych zatozen w ,,Strategii Rozwoju Kapitatu Spotecznego”
odnajdujemy cel szczegdétowy: ,,Poprawa mechanizméw partycypacji spotecznej i wptywu
obywateli na zycie publiczne”, jak i zwigzane z nim zalozenia, iZ podstawowym warun-
kiem wzmocnienia kapitatu spotecznego i jego udziatu w rozwoju spoteczno-gospodarczym
kraju jest stworzenie kompleksowej polityki panistwa w zakresie zwiekszania aktywnosci
obywatelskiej, wzrostu udziatu obywateli w zyciu publicznym oraz ich wptywu na plano-
wanie i realizacje zadan publicznych — co uwarunkowane jest stworzeniem odpowiednich
mechanizméw sprzyjajacych postulowanym procesom?. Kolejnym przykladem uznania
znaczenia i mozliwos$ci wykorzystania proceséw partycypacyjnych na poziomie dokumen-
tow strategicznych, jest tres¢ strategii ,Sprawne Panstwo 20207, ktéra odwotuje sie do mo-
delu zarzgdzania responsywnego, przyjmujgcego, ze partycypacja jest warunkiem sine qua
non dla jego aplikacji*®. Rowniez w ,,Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2010-2020.
Regiony. Miasta. Obszary wiejskie”, jako przejaw wdrazania nowego paradygmatu polityki
regionalnej wskazuje sie na udziat w jej tworzeniu (obok administracji publicznej) aktorow
spotecznych i przedstawicieli biznesu®!. Sg to oczywiscie postulowane rozwigzania mode-
lowe, ktére wymagajg przetozenia i weryfikacji w warstwie praktycznej. Generalnie mozna
przyja¢, ze wdrazanie mechanizméw zwiekszajgcych partycypacje w procesie planowania
pozwala na uwzglednianie intereséw jak najszerszych grup podmiotéw aktywnie zainte-
resowanych we wspottworzeniu struktur spoteczeristwa obywatelskiego, jak i zmniejsze-
nie ryzyka wystgpienia potencjalnych konfliktéw - co w rezultacie wptywaé powinno na

26  Zatgcznik do uchwaty nr 16 Rady Ministréw z dnia 5 lutego 2013 r. w sprawie przyjecia dtugookresowej Stra-
tegii Rozwoju Kraju. Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnosci (M.P.2013.121).

27  Zatgcznik do uchwaty nr 157 Rady Ministréw z dnia 25 wrze$nia 2012 r. w sprawie przyjecia Strategii Rozwo-
ju Kraju 2020 (M.P.2012.882).

28  Zatgcznik do uchwaty nr 239 rady Ministrow z dnia 13 grudnia 2013 r. w sprawie przyjecia Koncepcji Prze-
strzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (M.P.2012.252).

29 Uchwata nr 61 Rady Ministréw z dnia 26 marca 2013 r. w sprawie przyjecia ,,Strategii Rozwoju Kapitatu Spo-
tecznego 2020” (M.P.2013.378).

30 Zatgcznik do uchwaty nr 17 Rady Ministrow z dnia 12 lutego 2013 r. w sprawie przyjecia strategii ,Sprawne
Panistwo 2020” (M.P.2013.136).

31 Uchwata Rady Ministrow z dnia 13 lipca 2010 r. Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020: Regio-
ny. Miasta. Obszary wiejskie (M.P.2011.36.423).
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zwiekszenie sprawnos$ci realizowania zaplanowanych celdow i zadan. Odrebng kwestig, natu-
ry praktycznej, pozostaje oczywiscie che¢ wykorzystania przez samorzady tego potencjatu
partycypacji, ale rowniez i stopien faktycznej checi zaangazowania przez samych aktorow
zewnetrznych3?. A. Nowordl wskazuje na nastepujgce mozliwe do wykorzystania instrumen-
ty uczestnictwa publicznego:

1. wspblpraca;
2. informowanie;

3. konsultowanie??.

Konkretne ich przyktady mozna wskazac poprzez siegniecie do stosownych ustaw szczego6to-
wych. W ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie przewidziano tworzenie
programéw wspoipracy: podmiotéw niepublicznych z organami samorzadu terytorialnego,
jak i podmiotow niepublicznych z organami administracji rzgdowej. W przypadku programu
wspolpracy tworzonego na poziomie wspolnot samorzgdowych, jego uchwalenie poprzedza-
jg konsultacje, ktérych szczegdtowy sposob przeprowadzenia okresla — w drodze uchwaty
— organ stanowigcy danej jednostki samorzgdu terytorialnego. Prawidtowo przeprowadzone
konsultacje mogg stwarzac¢ okazje do wyrazenia stanowiska wszystkich zainteresowanych
tworzonym planem stron, juz na etapie przystepowania do jego tworzenia (planowania).
Podmiotami, ktére moze aktywizowa¢ w tym zakresie administracja, sg zaréwno rady dzia-
talnosci pozytku publicznego, jak i 0og6t podmiotéw niepublicznych. Program moze przybrac
posta¢ dokumentu rocznego (obligatoryjny) lub wieloletniego (fakultatywny)3*. Dodatkowo
przywota¢ nalezy regulacje uprawniajgce wojewddzkie rady dziatalnosci pozytku publiczne-
go do wyrazania opinii w odniesieniu do projektéw programoéw wspoéltpracy, a takze projektu
strategii rozwoju wojewddztwa’ . Analogiczne rozwigzania przyjeto na szczeblu samorzadu
lokalnego, stwarzajgc mozliwos¢ opiniowania przez powiatowe lub gminne rady pozytku pu-
blicznego, zaréwno programéw wspotpracy, jak i odpowiednich strategii rozwoju’t. Mamy
tutaj do czynienia z fakultatywnymi instrumentami partycypacji, gdyz powotanie stosownej
rady jest wskazanym przez ustawodawce rozwigzaniem, ktére moze zostac¢ urzeczywistnio-
ne w zaleznosci od realnych potrzeb wystepujacych w danej JST w tym zakresie. Jesli jednak
dojdzie do powotania wlasciwej rady w obszarze przyznanych jej kompetencji opiniodawczo-
-doradczych, moze ona wplywac¢ na ksztatt wskazanych aktéw planowania tworzonych na
terenie wtasciwych jej wspélnot samorzadowych.

32 Przyktadowo w ,Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju” zdiagnozowano niski poziom $wia-
domosci spotecznej i nieadekwatno$¢ rozwigzan prawnych do faktycznych potrzeb partycypacji spotecznej
w procedurach planistycznych, w szczegdlnosci na poziomie lokalnym. Uznano, iz skutkuje to pozornoscig
procedury i nie zapobiega konfliktom generowanym w tych procesach, zas brak kultury angazowania obywa-
teli w proces inwestycyjny od poczatku cyklu projektu blokuje realizacje zadan celu publicznego. W zwigzku
z tym za konieczne uznano podnoszenie poziomu §wiadomos$ci spotecznej, instytucjonalne i prawne za-
gwarantowanie §wiadomej partycypacji spotecznej, jak i wyrazanie sprzecznych intereséw jednostek oraz
grup spotecznych, poprzez stosowanie narzedzi sprawiedliwego rozstrzygania konfliktéw towarzyszgcych
planowaniu i budowaniu.

33 Za: A. Nowordl, Kierunki i zmiany..., op. cit., s. 23.

34  Ponadto, odpowiednio wéjt, burmistrz, prezydent miasta czy tez zarzgd powiatu lub wojewddztwa — w nie-
przekraczalnym terminie do dnia 30 kwietnia kazdego roku jest obowigzany przedtozy¢ wtasciwej radzie lub
sejmikowi sprawozdanie z realizacji programu wspotpracy za rok poprzedni, a majgc na uwadze jak najpet-
niejszg realizacje zasady dostepu do informacji publicznej, organ wykonawczy powinien to sprawozdanie
opublikowa¢ w Biuletynie Informacji Publicznej (art. 5a u.d.p.p.w.).

35 Art.4lau.d.p.p.w.

36 4liu.d.p.p.w.




Jak juz zostato wskazane, tworzenie aktéw planowania dotyczy poziomu ponadpanistwo-
wego, ogdlnokrajowego, regionalnego i lokalnego. A skoro tak, musi by¢ zsynchronizowa-
ne, kompatybilne, sp6jne. W tym kontekscie konieczno$cig jest zrozumienie, ze ustawowo
zagwarantowana niezalezno$¢ powiatu i gminy od wojewdédztwa samorzgdowego nie stoi
w sprzecznos$ci z potrzebg kreowania spojnej wizji rozwoju terytorialnego, ktéra powinna
by¢ skoordynowana w odniesieniu do celéw, priorytetéw, instrumentow i lokalizacji klu-
czowych projektéw?’. Jak stusznie wskazali M. Kulesza i D. SzeScito, zaden z uczestnikow
tego zlozonego procesu nie moze wkraczac¢ w sfere odpowiedzialnosci i zdolnosci do samo-
dzielnego kreowania polityki publicznej innego podmiotu, a jednocze$nie koresponduje
to z potrzebg zachowania spdjnosci polityki publicznej na danym obszarze3®. Priorytetowe
znaczenie majg tutaj odpowiednio dobrane mechanizmy kooperowania, harmonizowania,
koordynowania — a te, jakkolwiek szeroko nie bytyby analizowane, przektadajg sie na szereg
praktycznych trudnosci. Koordynowanie, czy wspétdziatanie w obrebie samej administraciji,
stwarza realne problemy z synchronizowaniem i kompatybilnoscig planéw tworzonych na
poszczegolnych jej szczeblach. Jesli nalozymy na to zatozenia ptyngce z zasady partycypaciji,
otwierajgc przestrzen dla wspotuczestniczenia w tych procesach podmiotéw niepublicznych,
wzrastajgca sie¢ powigzan sitg rzeczy przektada sie na stopienr komplikacji tych proceséow.
Dlatego wcigZ obserwujemy pojawianie sie rozmaitych dysfunkcji w obszarze planowania®.
Jak zauwaza K. Wlazlak, podmioty odpowiedzialne za formutowanie i realizacje planéw nie
zawsze sg przygotowane do odgrywania roli kreatoréow réznych polityk, ktéra to rola w wielu
przypadkach jest im rzez ustawodawce narzucana. Niejednokrotnie brakuje kompleksowych
i zharmonizowanych koncepcji rozwigzywania problemoéw, co jest szczegdlnie widoczne
wlasnie w strukturze samorzadowej. Rozbudowany charakter planowania czesto wigze sie
z brakiem przepiséw zapewniajgcych spdjnos¢ planéw. Dlatego dostrzegalna bywa niecheé
do ksztaltowania wielu z tych aktéw, zwigzana albo z traktowaniem planowania wylgcznie
w kategoriach ustawowo okreslonego, narzuconego obowigzku i przygotowywaniem prak-
tycznie nieprzydatnych planéw, albo nawet z catkowitym zarzucaniem planowania. Niestety
nadal wiele elementéw planéw zdaje sie nie przystawac do rzeczywistych potrzeb, ktére mia-
ty by¢ z pomocg planowania skutecznie zaspokajane*.

3.5. Zakonczenie

Wspotkreowanie polityki publicznej prowadzi do wytworzenia sie sieci powiazan zaréwno
pomiedzy poszczegblnymi szczeblami administracji publicznej, ale coraz czesSciej réwniez
pomiedzy administracjg a tzw. aktorami zewnetrznymi. Wymaga to zaréwno zharmonizo-
wania tresci polityk publicznych, ale rowniez wtasciwie zaplanowanej i przeprowadzonej ko-
operacji pomiedzy uczestnikami tworzonych sieci (w momencie tworzenia jak i realizowania,
nastepnie monitorowania).

Procesy te mozna powigzac z coraz szerszym artykutowaniem zasady partycypacji spotecz-
nej, ktora postuluje szerokie dopuszczenie podmiotéw niepublicznych do wspétkreowania
polityki publicznej, a w tym takze i jej instrumentéw jakimi sg akty planowania. Uznajgc jej

37  A.Nowordl, Kierunki i zmiany..., op. cit., s. 37.

38 Por. M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna..., op. cit., s. 32.

39  Zob. szerzej: ]. Boberiin., Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, Krakéw 2013 1., s. 77.

40 K. Wlazlak, Racjonalno$¢ planowania..., op. cit.
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niewatpliwg wartos¢, rownoczes$nie dostrzega¢ nalezy problemy i wyzwania w obszarze jej
praktycznego stosowania i rozwoju. Postulowac nalezy dziatania majgce na celu m.in. zwiek-
szanie stopnia edukacji i $wiadomosci spotecznej co do mozliwosci i istniejacych narzedzi
wplywu na tworzone polityki publiczne, czy tez powigzane z tym zwiekszanie natezenia ko-
munikacji zewnetrznej pomiedzy twércami planéw usytuowanymi w sektorze publicznym,
jak i poza nim. Pocigga to za sobg niewatpliwie dalsze wyzwania dla administracji publicznej,
ktéra moze i powinna w tym zakresie korzysta¢ z odpowiednich prawnych form dziatania
(m.in. adekwatnej dziatalnosci spoteczno-organizatorskiej) tak, aby w rezultacie mozliwe
byto przechodzenie do stanu jak najpeiniejszego urzeczywistniania planowanych zatozen.

Informacja o autorze

Magdalena Matecka-tyszczek, doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa Publicznego
Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie
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Jarostaw Bober, Michat Kudlacz

Rozdzial 4

ARZADZANIE STRATEGICZNE

4.1. Uwagi wstepne

Upowszechnianie wykorzystywania strategii w jednostkach terytorialnych jest w duzej
mierze odpowiedzig na dostrzegane w ostatnich dziesiecioleciach stabosci administracji
publicznej, do ktérych zaliczymy permanentne niedostatki finansowe sektora publiczne-
go i jego rosnacy deficyt, zmiany wartosci kulturowych czy wreszcie narastajgca ztozonos¢
struktury i organizacji sektora publicznego'. W kontekscie podejmowanych reform sektora
publicznego, czy Scilej reform zarzgdzania sektorem publicznym, strategie jednostek tery-
torialnych mozna traktowac, najogdlniej rzecz biorac, jako istotny instrument pozwalajg-
cy na usprawnienie i racjonalizacje dziatan stuzgcych wspomaganiu proceséw zarzgdzania
i rozwoju wyodrebnionej jednostki terytorialnej (gminy, powiatu,).

Rozwazania dotyczgce zarzgdzania strategicznego w samorzgdach warto poprzedzi¢ kon-
statacja, iz dzialania zmierzajace do okreslenia strategii oraz jej realizacji wigza sie z dwoma
zasadniczymi zagadnieniami:

e rozwojem i wzrostem, rozumianymi jako procesy pozytywnych zmian w zakresie ilo$cio-
wym oraz jako$ciowym;

» zmiang w zakresie polityki (polityk) publicznej czy tez dostrzeganiem potrzeby wprowa-
dzenia zmian w dotychczas realizowanych funkcjach i zadaniach czy tez samym sposobie
ich realizacji.

4.2, Znaczenie planowania rozwoju JST

Planowanie rozwoju jest $wiadomym, racjonalnym i efektywnym dziataniem administra-
cji publicznej, zmierzajgcym do wykorzystania posiadanych zasoboéw lub przelamywania
barier. Planowanie rozwoju polega przede wszystkim na wzmacnianiu wolnych sygnatéw

1 B.G. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa
1999, s. 403.



rozwojowych, regulowaniu i kontrolowaniu zjawisk wynikajgcych z proceséw zywioto-
wych (naturalnych); jak réwniez uzupelnianiu wolnych mechanizméw rynkowych. Dzieki
racjonalnym dzialaniom administracji publicznej w odpowiednich obszarach, mozliwa jest
optymalizacja polityk publicznych. Jest to szczegélnie wazne w konteks$cie uwarunkowan
zewnetrznych:

» globalizacji, ktéra spowodowata mobilnos¢ potencjatu i racjonalnos¢ zachowan wszyst-
kich podmiotéw uczestniczgcych w grze wolnorynkowej;

e wzrostu znaczenia wiedzy i innowacji w procesach rozwojowych,;

e wzrostu znaczenia przedsiebiorczosci, lub szerzej, wskaznikéw obrazujgcych potencjat
gospodarczy danego terytorium,;

» kurczacych sie zasobéw przy jednoczesnie nasyconych rynkach, ktéry spowodowat, ze
funkcjonujemy w warunkach nieograniczonych potrzeb i ograniczonych zasobéw rozwo-
jowych.

Zainteresowanie zagadnieniami planowania strategicznego w sektorze publicznym datuje
sie na wczesne lata 80. XX wieku. W stosunku do planowania strategicznego w zakresie ro-
dzajow dziatalnosci biznesowej — obecnego w sektorze prywatnym od lat 60. — jest to wiec
okres okoto dwudziestu lat jakie uptynety aby metody te (czy raczej ich adaptacje) mogty
znalez¢ dosy¢ powszechne zastosowanie w jednostkach sektora publicznego. Dodatkowym
elementem na jaki nalezy zwroci¢ uwage, sg kwestie odrézniajgce sektor publiczny od pry-
watnego w sferze chociazby:

« konstytucyjnych rozwigzan dotyczgcych mandatu do stanowienia prawa i jego egzekucji;

« funkcjonujgcego prawa i regulacji szczegétowych obowigzujgcych jednostki sektora pu-
blicznego;

» zakresu jurysdykcji jednostek sektora publicznego — takze w aspekcie terytorialnym,;
» niedostatku zasobow (postrzeganego jako czynnik permanentny);

e czynnikéw zwigzanych z klimatem politycznym,;

e dziatania w interesie wyborcy i klienta.

Zarzadzanie strategiczne jest podejSciem integrujgcym funkcje planowania z catoksztattem
realizowanych dziatan zarzadczych w jednostce terytorialnej. Podobnie jak planowanie stra-
tegiczne opiera sie na dlugookresowej perspektywie oraz integracji wartosci i celéw w sp6jnag
catos¢. Jego wyr6znikami sg:

» nacisk na zagadnienia implementacji przyjetych czy ustalonych rozwigzan strategicz-
nych, a wiec nakierowanie na dziatania i uzyskiwane efekty tych dziatan;

« nakierowanie na poszukiwanie (antycypacje) okazji otoczenia oraz podejmowanie préb
wplywania na otoczenie, zamiast koncentracji na dostosowywaniu sie do niego;

» uwzglednianie w procesie mys$lenia strategicznego uwarunkowan wynikajgcych z wtadzy
polityczne;j.

Biorgc pod uwage kompleksowos¢ i jakos¢ zarzgdzania publicznego, planowanie rozwoju po-
winno integrowa¢ trzy nurty planowania: spoteczno-gospodarcze, przestrzenne i finansowe.
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Planowanie spoteczno-gospodarcze odnosi sie do tworzenia strategii o charakterze rozwo-
jowym, charakteryzujgcej sie prébami wzmocnienia statusu, zwiekszenia zdolnosci Swiad-
czenia ustug oraz powiekszenia zasobéw (w tym w szczeg6lnosci tych o charakterze infra-
strukturalnym) i stuzgce szeroko pojetemu rozwojowi lokalnemu czy regionalnemu. Rozwoj
lokalny? jest charakterystyczng kategorig rozwoju spoteczno-gospodarczego, pojmowang
jako tworzenie nowych miejsc pracy oraz kompleksowe ksztattowanie mozliwie najlepszych
warunkoéw zycia i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w lokalnym Srodowisku oraz jako
doskonalenie organizacji, struktury i funkcjonowania lokalnego terytorialnego systemu
spotecznego. Bardzo czesto artykulowane jest wprost $ciste powigzanie terminu strategii
rozwoju lokalnego czy regionalnego z pobudzaniem rozwoju gospodarczego czy tez wtasnie
spoteczno-gospodarczego. Istotng grupg interesariuszy tego rodzaju strategii bedg nie tylko
mieszkancy danej jednostki, ale (a czesto w gtéwnej mierze) przedsiebiorcy czy inwestorzy.
Sg to podmioty tworzgce nowe miejsca pracy i zwiekszajgce tzw. baze podatkows, stad tez
ich potrzeby i preferencje rozwojowe wymagajg podjecia skoordynowanych dziatan, dla kt6-
rych wlasciwg plaszczyzne moze stanowi¢ wlasnie strategia rozwoju spoteczno-gospodar-
czego. Wlasciwie zaplanowane dziatania, zwiekszajg szanse na efektywny rozwo6j jednostki
terytorialnej i podmiotéw jakim ma ona stuzy¢. Strategia rozwoju spoteczno-gospodarczego
jest dokumentem okreslajgcym kierunki rozwoju czyli wskazujgcym na te obszary czy zagad-
nienia, ktére nalezy rozwijac. Jej konkretyzacja dokonywana jest poprzez ustalenia dotyczg-
ce uwarunkowan przestrzennych rozwoju (planowanie przestrzenne) oraz plany finansowe
(zar6wno o charakterze krotko jak i dtugoterminowym).

Drugim, podstawowym obszarem planowania rozwoju terytorialnego jest planowanie prze-
strzenne. Jest ono jednym z podstawowych obszaréw aktywnosci wtadz samorzgadowych,
ktére przyczynia sie do podnoszenia jakosci zycia mieszkancéw, jak i atrakcyjnosci lokaliza-
cyjnej z punktu widzenia inwestoréw, turystow, jak i mieszkaricow obszaru funkcjonalnego.
Dziatania na rzecz rozwoju przestrzennego terytorium sg powigzane z dziataniami na rzecz
rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz planowania finansowego JST.

Trzecim, podstawowym narzedziem planowania strategicznego sg dokumenty okreslajg-
ce polityke finansowag samorzgdu®. Dokumenty okreslajgce rozwéj finansowy terytorium
wynikajg ze strategicznych zatozen w obszarze spoleczno-gospodarczym oraz przestrzen-
nym. Strategia rozwoju jest dokumentem okreslajgcym co samorzad chciatby zrobi¢, plan
zagospodarowania przestrzennego — gdzie miatoby to by¢ zrobione, zas dokumenty o cha-
rakterze finansowym wskazujg zZrédta finansowania zamystéw, majg za zadanie utrzymanie
racjonalnosci polityki finansowej (przykltadowo samorzad nie wydaje wiecej niz ma przy-
chodéw; zapewnienie efektywnosci gospodarowania §rodkami finansowymi, aby stuzyly
maksymalizacji korzysci finansowych, zaspokajaniu zbiorowych potrzeb obywatelskich lub
podnoszeniu atrakcyjnosci lokalizacyjnej. Planowanie finansowe podobnie jak w przypadku
dziatann w obszarze spoteczno-gospodarczym oraz przestrzennym, to zbiér procedur wyni-
kajgcych z przepiséw prawa. Najwazniejszym aktem prawnym jest dla tego rodzaju planowa-
nia rozwoju ustawa o finansach publicznych. Okresla ona elementy obowigzkowe zaréwno
w kwestii rodzaju dokumentéw finansowych dla samorzgdéw, jak i zestawu procedur do ich
opracowania. Szerzej oméwiono te kwestie ponizej w niniejszym rozdziale.

2 J.J. Parysek, Podstawy gospodarki lokalnej, Wydawnictwo Naukowe UAM, Poznan 1997, s. 46.

3 Istniejg inne, nieopisane w niniejszym tekscie dokumenty, jak przyktadowo: wynikajgce ze strategii szcze-
gbétowe programy rozwoju gminy, RPO na poziomie regionalnym, celowo pominiete ze wzgledu na wyraznie
mniejszg role w kreowaniu polityki rozwoju. Instrumenty planowania rozwoju dzielg sie na trzy podstawowe
obszary, omowione w niniejszym tekscie (spoteczno-gospodarczy, przestrzenny i finansowy) i kazdy kolejny
okreslajgcy kierunki rozwoju danego terytorium dokument wynika z tego podziatu.




4.3. Planowanie strategiczne

Strategia jest optymalnym programem definiowania i realizacji celéw danego podmiotu
(w tym takze JST) oraz spetniania jego misji. Wyraz ,,program” wskazuje tu na czynng, $wia-
doma i racjonalng role odpowiednich podmiotéw w formutowaniu strategii rozwoju spotecz-
no-gospodarczego. Strategia jest podstawowym instrumentem planowania, w dodatku na-
zywana instrumentem pierwotnym, co oznacza, ze wszelkie inne dokumenty planistyczne sg
wtorne wzgledem terytorialnej strategii rozwoju spoteczno-gospodarczego, czyli powinny
z niej wynikac.

Istniejg podstawowe zasady planowania strategicznego: po pierwsze strategia oznacza se-
lekcje rozwazanych probleméw. Posrod wielu kierunkéw rozwoju wybiera sie te, ktore daja
najwiekszg nadzieje na wykorzystanie posiadanego potencjatu. Najwazniejszym elementem
planowania strategicznego w obszarze rozwoju spoteczno-gospodarczego jest selekcja kie-
runkéw rozwoju, a wiec wybdr tego co jest ekonomicznie efektywne. Dlatego tez we wia-
Sciwie opracowanej strategii rozwoju spoteczno-gospodarczego znajdzie sie ograniczona
liczba celow strategicznych. Po drugie, strategia interpretowana w kontekscie pojecia ,,roz-
w6j” oznacza nadawanie istotnie wiekszego znaczenia celom aktualnym w dtuzszym hory-
zoncie czasu. Dtugookresowa perspektywa celéow strategicznych jest o tyle istotna, ze ich
~waga”, istotnos¢ w kontekscie rozwoju terytorialnego jest wieksza w poréwnaniu z celami
krétkookresowymi. Po trzecie w podejsciu strategicznym waznego znaczenia nabierajg ta-
kie wltasciwosci systemowe, jak spojnos¢ i sprawnos$¢ dzialania (osiggania celéw). Istniejg
instrumenty pomagajgce w ocenie spdjnosci celow, o czym szerzej ponizej. Po czwarte istot-
nym jest koncentrowanie sie na regutach okreslajgcych obszar koniecznych poszukiwan;
w mniejszym natomiast stopniu na opisach konkretnych rozwigzan. Jezeli bowiem strategia
jest narzedziem planowania dtugookresowego, wykraczajgcego oddzialywaniem czasowym
ponad jedng kadencje organéw samorzgdowych, moze sie okazac¢, ze bedzie realizowana
przez rézne osoby (organ wykonawczy JST). W strategii nie chodzi o to w jaki sposéb majg
zostac zrealizowane jej strategiczne zatozenia, ale co ma zostac zrobione. Cele strategiczne,
cele szczegdtowe i wynikajace ze strategii programy je operacjonalizujgce moga by¢ zreali-
zowane w rézny sposob, najwazniejsza jednak jest skutecznos¢ realizacji a nie sposéb dojscia
do osiggniecia celéw.

Jednym z powszechnych bledéw tworzenia strategii rozwoju jest niewtasciwy rozdziat po-
miedzy wizjg i misjg rozwoju. Nalezy wyraZnie zaznaczy¢, ze wizja rozwoju to sformutowany
w sposéb najbardziej zwiezty obraz przysztego stanu danej jednostki terytorialnej, akcentu-
jacy pozadane i najwazniejsze charakterystyki jej rozwoju, natomiast misja rozwoju ujmo-
wac powinna role jakg podejmuje sie odegra¢ gtéwny podmiot strategii — samorzad lokalny
lub regionalny, w realizacji celow rozwojowych danej jednostki terytorialnej oraz wartosci
jakimi bedzie sie kierowa¢ w tych dziataniach. Wizja rozwoju jest najbardziej ogdlnie sfor-
mutowanym, docelowym stanem terytorium na konicu okresu planowania. Ze wzgledu na
fakt, iz na bazie wizji rozwoju formutowane sg cele strategiczne, wizja powinna wynika¢ (by¢
formutowana na podstawie wnioskéw) z analizy strategicznej, najczesciej realizowanej przy
wykorzystaniu metody SWOT.
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Analizujgc motywy wyboru $ciezki rozwojowej* przez samorzad nie jest proste i — skoro
istniejg zréznicowania miedzy bogatymi i biednymi — nie da sie zastosowac jednego uniwer-
salnego ,sposobu na rozwdj”. Dlatego konieczne jest uwzglednienie w mysleniu strategicz-
nym jednostki, tzw. megatrendow, czyli proceséw zachodzgcych nie tylko w krajowym czy
europejskim, ale réwniez w Swiatowym otoczeniu®.

Dziatania strategiczne w istocie rzeczy polegajg na okresleniu miejsca, w ktérym aktualnie
dany podmiot sie znajduje (cze$¢ diagnostyczna), miejsca, w ktérym chciatby sie znalez¢ na
konicu wdrazania strategii rozwoju oraz $ciezek dojscia do miejsca docelowego. Zwykle Scie-
zek tych moze by¢ wiecej niz jedna (np. $ciezka najszybsza, najtanisza itp.), nalezy jednak wy-
brac jedng, ktéra bedzie stosowana. Warto dodatkowo zauwazy¢, ze cele strategiczne, czyli
najwazniejsze kierunki rozwoju spoteczno-gospodarczego, wynikajg z przyjetego horyzontu
czasowego dla strategii. Jak juz wspomniano, plany strategiczne powinny by¢ dokumentami
dtugookresowymi, wéwczas cele strategiczne majg odpowiednig wage, znaczenie, sg ade-
kwatne dla realizacji celéw podmiotu.

4.4. Analiza stanu faktycznego

Dobrze zaprogramowane dziatania o charakterze strategicznym musi poprzedzi¢ rzetel-
na analiza stanu faktycznego terytorium. Diagnoza stanu faktycznego jest podstawowym
elementem prawidlowo sporzgdzonej strategii rozwoju terytorialnego. Podstawowym ce-
lem opracowania diagnozy jest precyzyjne okreslenie zasobéw i barier rozwojowych dane-
go terytorium. Jest to punkt wyjscia do prawidtowego zaprojektowania kierunkéw rozwoju
spoteczno-gospodarczego. Zgodnie z opisang w innym miejscu niniejszego rozdziatu zasa-
da selektywnego podejscia do planowanych kierunkéw rozwoju spoteczno-gospodarczego,
istotne jest, aby cele strategiczne wynikaty badz ze zdiagnozowanych zasobéw lub barier
rozwojowych. Wéwczas mamy do czynienia z efektywnym wykorzystaniem rozwojowych
determinant.

Dobrze przeprowadzona analiza stanu faktycznego wymaga uwzglednienia wszystkich ob-
szaré6w majgcych jakikolwiek wptyw na potencjat spoteczno-gospodarczy, w ujeciu dyna-
micznym, retrospektywnym i poréwnawczym. Oznacza to, ze im cze$¢ diagnostyczna jest
bardziej detaliczna, tym wieksze szanse na wyciggniecie trafnych wnioskéw co do posiada-
nych zasobow i barier. Im analiza stanu faktycznego jest szersza, przyktadowo obejmujgca
w ramach danego zjawiska analize ilo§ciowg wiele lat wstecz, tym wieksza szansa na traf-
ne okreslenie zmian iloSciowych, jakie zajdg w ramach tego zjawiska w przysztosci. Réwnie
istotna jest analiza kontekstowa (uwarunkowan zewnetrznych, np. wahan cykli koniunktu-
ralnych), jak i analizy identycznych wskaznikéw w ramach innych, adekwatnych jednostek
uktadu osadniczego. Oprécz analizy wszystkich endogenicznych czynnikdw i uwarunkowan

4 Sciezkg rozwojowg mozemy nazwac sposob osiggniecia okreslonej w strategii rozwoju spoteczno-gospodar-
czego wizji rozwoju przy uzyciu unikalnego zestawu dziatan. Chodzi o podgzanie od okreslonego w diagnozie
stanu faktycznego miejsca, w ktérym sie znajdujemy, do okreslonego w ,drzewie celéw” stanu okreslonego
jako docelowy, po uprzednim okresleniu horyzontu czasowego. Istnieje wiele $ciezek dojscia do zatozonych
celéw, do samorzadu nalezy jednak obowigzek wybrania jednej wedtug wtasnego uznania, ktéra bedzie obo-
wigzywac.

5 W. Dziemianowicz (red.), Planowanie strategiczne. Poradnik dla pracownikéw administracji publicznej,
MRR, Warszawa 2012.
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majgcych wplyw na potencjal spoteczno-gospodarczy terytorium, znaczenie ma réwniez
ocena uwarunkowan otoczenia zewnetrznego, spodziewanych uwarunkowan otoczenia,
diagnoza strategiczna bazy ekonomicznej regionu/panstwa oraz analiza wahan cykli ko-
niunkturalnych gospodarek narodowych, co prezentuje tabela 1.

Tab. 1. Przykladowe réznice w zakresie tematycznym diagnoz sporzadzanych na réznych
poziomach administracji

ASPEKT DIAGNOZY KRAJ m
000 o o
o

Uwarunkowania globalne ( X}

Polityki sektorowe ( 1 ] ( 1 ] o

Polityka regionalna ( 1 ] 000 ( 1) ( 1 ]
Uwarunkowania krajowe ( 1 ] 000 ( 1) ( 1 ]
Uwarunkowania regionalne o 000 ( 1) ( 1 ]
Uwarunkowania lokalne o ( 1 ) (X I} 000
Analiza sektoréw gospodarki ( X J 000 ( 1 ) ( X J
Analiza powigzan klastrowych o 000 ( 1) 000

Analiza zréznicowan

. . (X I ] ( 1 ) () o
miedzyregionalnych

Legenda: ® — umiarkowanie istotny, @ ® - istotny, @ @ ® — kluczowy

Zrédto: W. Dziemianowicz (red.), op. cit., s. 64.

4.5. Tworzenie strategii

Istniejg — w sensie konceptualnym — dwie metody tworzenia strategii rozwoju terytorialne-
go. Pierwsza z nich — podsumowujac powyzsze rozwazania — polega na tworzeniu diagno-
zy stanu faktycznego w oparciu o wskazniki terytorialne, ktére dotyczg zjawisk przesztych,
na tej podstawie okresla sie obecny potencjat i wyznacza cele na przysztos¢. Podejscie to
nazwane jest klasycznym i jego nadrzednym celem jest ulepszanie wspo6tczesnosci, ocena
terazniejszosci, wskazanie niedostatkéw i zasobdw, a na tej podstawie okreslanie kierunkéw
dziatan. Drugg z metod mozemy nazwa¢ metodg wzorca idealnego i jej istotg jest dgzenie
do zatozonej doskonatosci poprzez budowe teoretycznego modelu wzorcowego. Chodzi tu-
taj o okresSlenie w pierwszej kolejnosci docelowego modelu wzorcowego zaraz po okresleniu
horyzontu czasowego strategii. Bierze sie pod uwage Swiatowe lub krajowe kierunki rozwoju
spoteczno-gospodarczego. Mozna zatozy¢, ze wizja rozwoju terytorium moze dotyczy¢ np.
rozwoju przemystu wysokich technologii zgodnie z przyjetym subiektywnym zatoZeniem, ze
to pozwoli na podniesienie atrakcyjnosci lokalizacyjnej miejsca w wiekszym stopniu niz roz-
woj w innym kierunku. Planowanie strategiczne rozpoczyna sie zatem od analizy przysztych
stanéw, nastepnie oceniany jest obecny potencjal jako$ciowy rowniez w ujeciu retrospek-
tywnym. Jednym z istotniejszych elementéw planowania rozwoju w oparciu o model wzorca
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idealnego jest okreslenie w jaki sposéb chcemy osiggng¢ pozadany, zatozony stan idealny

oraz podejmowanie aktywnosci na rzecz rozwoju.

W praktyce najczesciej wykorzystywane jest podejscie klasyczne, ktére to realizowane jest
w ramach modelu racjonalnego planowania strategicznego, a wiec takiego w ktérym powsta-
nie strategii stanowi wynik przemyslanej i zaplanowanej inicjatywy i aktywnosci wiadz lo-

kalnych. Model ten ktadzie nacisk na identyfikacje:

e najwazniejszych

czynnikéw sukcesu okreslanych w drodze oceny zagrozen

i szans wynikajgcych z otoczenia (tzw. analiza zewnetrzna);

» szczegblnych kompetencji wskazanych po analizie mocnych i stabych stron organizacji,
a wiec okreslenie zdolno$ci organizacji do spelnienia wymagan otoczenia (tzw. analiza

wewnetrzna).

Rys. 2. Model racjonalny tworzenia strategii

Podjecie decyzji i organizacja opracowania strategii

v
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Zrédto: opracowano na podstawie H. Mintzberg, The design school: reconsidering the basic premises of strategic

»| WdrozZenie strategii |«

management, “Strategic Management Journal”, 1990 nr 11, s. 174.



Formutowanie strategii w modelu racjonalnym jest konsekwencjg ustalern diagnozy (naj-
czesciej podsumowanej analizg SWOT), a jego istotg jest odkrycie sposobéw skorzystania
z okazji oraz wypelnienia luk w sprawnosci i dziataniu organizacji. Pierwszym krokiem for-
mutowania strategii jest stworzenie réznych alternatyw postepowania (opcji strategicznych
czy tez scenariuszy). Z kolei w oparciu o ustalone kryteria (nalezg do nich miedzy innymi:
wartosci wyznawane przez menedzerdow czy odpowiedzialno$¢ spoteczna) po dokonaniu
oceny poszczegolnych rozwigzan, nastepuje wyboér ostatecznej wersji strategii, ktora bedzie
wdrazana przez organizacje.

Proces wdrazania polega na mobilizacji przydzielonych zasobéw w celu realizacji pozada-
nych efektéw i wymaga:

 alokacji zasob6w stuzacych realizacji wybranej alternatywy;

« zbudowania systemu kontroli pozwalajgcego mierzy¢ i ocenia¢ osiggniecia oraz dostar-
cza¢ informacji zwrotnych;

e stworzenia struktur i polityki personalnej, stuzgcych realizacji wybranej strategii.

Strategia nie powinna by¢ tworzona w sposdb ,gabinetowy”. Dzisiejsza gospodarka, za-
rowno na szczeblu regionalnym, jak i lokalnym, niezaleznie od tego czy dotyczy miast czy
przestrzeni niezurbanizowanych jest gospodarkg sieciowg. Funkcjonowanie w sieciach ma
powazne konsekwencje dla dziatan samorzgd6éw. Mozna skonstatowa¢, iz wtadze publiczne
w Europie Zachodniej doszly do wniosku, iz istnieje potrzeba zintegrowanego zarzgdzania
rozwojem terytorialnym, uwzgledniajgcym interesy obszaru wiekszego niz ich terytorium,
co ukrécitoby zachowania konkurencyjne polegajgce na wzajemnym ,,wyrywaniu” sobie po-
tencjatu i tworzeniu coraz bardziej liberalnych rozwigzan majgcych na celu przyciggniecie

Rys. 3. Propozycja partnerskiego ukladu prac nad strategia rozwoju spoteczno-
gospodarczego w fazie konceptualnej i wdrozeniowej

Uczelnie, instytuty

naukowo-badawcze NGO i obywatele

Samorzad wyZszego Wtadze ter Y(\?rzil?renw cs)lzlillliot
szczebla samorzadowe y p y
gospodarcze
Instytucje samorzadu Instytucje otoczenia

gospodarczego biznesu

Zrédto: opracowanie wlasne.
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do siebie nowych przedsiebiorcéw i mieszkancow bez analizy gospodarczych, przestrzennych
i spotecznych konsekwencji dla nich. W zwigzku z tym strategie nalezy tworzy¢ w ramach
nieformalnego partnerstwa publiczno-publicznego uwzgledniajgc interesy, zasoby i bariery
rozwojowe administracji publicznej ré6znego poziomu. Drugim, istotnym elementem wspot-
tworzgcym mechanizm uzgadniania kluczowych zapisow w strategii, nie tylko w sferze pro-
jekcyjnej ale i wdrozeniowej, jest nawigzanie konstruktywnego dialogu z kluczowymi pod-
miotami funkcjonujgcymi na terytorium, ktérego strategia dotyczy. W mysli modelu Public
Governance istotne jest stosowanie polityki interaktywnej, z uwzglednieniem interes6w
grup, ktére przyczyniajg sie do rozwoju terytorialnego. Zwykto sie przyjmowac, ze podsta-
wowymi grupami pro-rozwojowymi danego terytorium sg mieszkancy (w szczegélnosci oso-
by zamieszkujgce w przedmiotowej gminie oraz pracujgce), przedsiebiorcy i turysci. Grup jest
jednak znacznie wiecej. Warto jednak podkresli¢, ze zbiér podmiotéw zamieszczonych na
rysunku 3 ma charakter przyktadowy i zalezy od uwarunkowan wewnetrznych terytorium.

Majgc na uwadze powyzsze zastrzezenia nalezy podkresli¢, ze wazng, zaréwno dla samego
procesu tworzenia strategii a przede wszystkim niezwykle istotng dla etapu jej wdrazania,
jest kwestia wlasciwego uspotecznienia procesu tworzenia strategii. Stad tez przystapienie
do opracowywania strategii powinno zosta¢ poprzedzone zaréwno analizg jej interesariuszy
iich roli w tworzeniu oraz wdrazaniu strategii, jak i uzgodnieniem swoistego kontraktu mie-
dzy wszystkimi uczestnikami prac nad strategig, ustanawiajgcego — co, w jaki sposéb i w ja-
kim czasie nalezy wspdlnie osiggna¢. Zasadnicze postanowienia tego swoistego kontraktu
powinny precyzowac nastepujgce kwestie®:

cel wysitkéw (w tym, np. funkcje strategii);

e okreslenie krokéw (metody) planowania;

e horyzont czasowy, zakres przedmiotowy i terytorialny strategii;

» podmiot wdrazajgcy strategie i jego instytucjonalnych partneréw oraz ich role i funkcje;
» podmiot organizujgcy prace nad strategig oraz jego role i funkcje;

o sklad uczestnikow prac, w tym zespotu lideréw lokalnych oraz ekspertow lokalnych
i ewentualnie zewnetrznych;

» zestawienie dostepnych materiatéw i informacji, w tym wczes$niej przygotowanych opra-
cowan zwigzanych z przedmiotem strategii;

* mechanizm komunikacji spotecznej stosowany w pracach nad strategig;
e harmonogram prac;
» okreslenie zasob6éw potrzebnych dla wtasciwego przeprowadzenia prac;

» istotne ograniczenia (np. prawne) procesu i jego efektow.

6 J.M. Bryson, Strategic planning for public and nonprofit organizations: a guide to strengthening and susta-
ining organizational achievement, Jossey Bass Publishers, San Francisco 2004, s. 35 oraz J. Hausner (red.),
Aktywizacja gospodarcza gminy gorniczej, Matopolska Szkota Administracji Publicznej Akademii Ekono-
micznej w Krakowie, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Krakow 1999, s. 24.




4.6. Wdrazanie strategii
Proces wdrozenia strategii spoteczno-gospodarczej opiera sie na nastepujgcych elementach:

Ustaleniu liczby i tozsamosci kluczowych podmiotéw zaangazowanych w realizacje strate-
gii wraz z precyzyjnym przypisaniem im rél. Przeprowadzenie negocjacji z kluczowymi dla
strategii podmiotami.

Kwantyfikacji posiadanych celéw rozwojowych poprzez okreslenie ex-ante wskaznikéw pro-
duktu, rezultatu i oddziatywania. Dwie pierwsze grupy wskaznikéw mogg by¢ monitorowane
w ramach metodologii mid-term, wszystkie w ramach ex-post. Analiza wartosci poszczegol-
nych wskaznikéw jest podstawg do wprowadzania zmian w réznych ,,pietrach” drzewa celéw,
cho¢ przyjmuje sie, ze ,,pietra” najwyzszego, tzw. celéw strategicznych nie wolno zmieniac,
chyba ze zostaly w sensie metodologicznym Zle zaplanowane.

Ustaleniu instrumentow realizacji strategii poprzez precyzyjne okreslenie dziatan: sity, cha-
rakteru, kierunkéw oraz rodzajéow aktywnosci oraz podmiotéw realizujgcych zatozone zada-
nia. Dziatania te obejmujg réwniez ustalenie instytucjonalno-organizacyjnych form zarza-
dzania rozwojem terytorialnym.

Jednymi z wazniejszych elementéw wdrazania strategii jest stworzenie precyzyjnych wskaz-
nikéw monitorujgcych postepy w jej realizacji. Stuzg temu wskazniki produktu, rezulta-
tu i oddziatywania. Ich charakter i sposdb interpretacji jest dobrze opisany w literaturze
przedmiotu. Wskazniki, w szczegdélnosci te nalezgce do dwdch pierwszych z opisanych grup
pozwalajg monitorowac¢ postepy realizacji strategii oraz zmian w potencjale terytorium.
Interpretacja wskaznikéw pozwala na wysnuwanie wnioskow nt. osiggania zatozonych war-
tosci, a w dtuzszej perspektywie nt. poprawnosci konstatacji poczynionych w drzewie celéw
i wprowadzania ewentualnych modyfikacji. Warto jednak pamietad, ze jesli nawet wartoSci
wskaznikow w ewaluacji mid-term odbiegajg od zatozen ex-ante, nie powinno sie zmienia¢
brzmienia celéw strategicznych. Ekonomiczna efektywnos¢ wymaga ciggtosci w zakresie
kierunkéw rozwoju ponad samorzgdowg kadencyjno$cig o ile zostata prawidtowo przeprowa-
dzona analiza diagnostyczna i zostaty wyciggniete poprawne wnioski w SWOT. Negatywnie
zweryfikowane zatozenia dotyczgce poprawnosci zastosowanej metodologii sg podstawg do
rozpoczecia prac nad aktualizacjg dokumentéw planistycznych, przy czym nalezy przejs¢
wszystkie trzy etapy planowania’.

4.7. Zakonczenie

Jako podsumowanie rozwazan dotyczgcych zarzgdzania strategicznego w samorzgdach war-
to przedstawic¢ warunki powodzenia tegoz procesu, identyfikowane w literaturze przedmiotu
a odnoszone do skutecznej realizacji polityk publicznych®. Warunki skutecznej implemen-
tacji polityki publicznej — a w takich kategoriach nalezy rozpatrywac zaréwno sama strategie
jednostki terytorialnej jak i w szerszym ujeciu zarzgdzanie strategiczne JST - to:

7 Czesc¢ diagnostyczna — czes$¢ projekcyjna — cze$¢ wdrozeniowa.

8 Szerzej: J. Gérniak, Innowacje spoteczne a zarzgdzanie publiczne. Glosa do debaty nad sposobami rzadzenia,
[w:] Studia z zakresu zarzadzania publicznego. Materiaty z seminarium naukowego, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej w Krakowie, Krakow 2001, s. 54-55.
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e jasno$c i precyzja celow;

» trafna definicja zwigzkdéw przyczynowo-skutkowych pomiedzy podejmowanymi dziata-
niami a problemami, ktére majg rozwigzac;

» zabezpieczenie odpowiednich §rodkéw finansowych na realizacje strategii;

» zidentyfikowanie i ograniczenie mozliwos$ci zawetowania strategii przez jego przeciwni-
kéw oraz zabezpieczenie Srodkow przezwyciezenia oporu;

» zapewnienie regut podejmowania decyzji, sprzyjajacych wdrozeniu i utrudniajgcych za-
blokowanie dziatan;

» obarczenie wdrozeniem strategii agend (czy komérek organizacyjnych), ktére jej sprzyjaja
i nadajg wysoki priorytet;

o otwarcie mozliwosci wspierania dziatan przez ich beneficjentéw i zapewnienie wsparcia
ze strony organdéw wyposazonych w statutowe prawo nadzoru,

» uzyskanie stalego i/lub okresowo nasilajgcego sie poparcia politycznego dla strategii;
» zwrocenie uwagi medidéw na istote podejmowanego problemu i uzyskanie wsparcia;
» pozyskanie wsparcia opinii publicznej i jej zaufania dla podmiotu wdrazajgcego;

» uzyskanie statego poparcia organéw przedstawicielskich na wszystkich etapach wdraza-
nia (m.in. poprzez wlgczanie w proces projektowania rozwigzan i rozstrzygania konflik-
tow);

» zapewnienie dobrze przygotowanego i umotywowanego personelu wdrazajgcego oraz
kompetentnego kierownictwa.

Informacja o autorach
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Jan Bereza

Rozdzial 5

1 LANOWANIE OPERACYJNE

5.1. Uwagi wstepne

Polska jako panstwo unitarne, ale mocno zdecentralizowane na korzys$¢ wyposazonych
w szerokie zakresy dziatania samorzgdéw, prowadzi polityke planowego zarzgdzania krajem
na wielu szczeblach. Rozdzial poswiecony planowaniu operacyjnemu ma za zadanie przy-
blizy¢ osobom i urzedom pracujgcym w samorzadach zwigzek miedzy planowaniem ponad-
lokalnym - krajowym i regionalnym, a planowaniem na poziomie samorzgdéw lokalnych
- gminnych i powiatowych. Zrozumieniu miejsca planowania operacyjnego samorzgdéw lo-
kalnych pomoze cze$¢ poswiecona relacjom catosciowej polityki rozwoju kraju z kreowaniem
operacyjnego programowania lokalnego. Istota takiego spojrzenia polega na wyttumaczeniu
oddziatywania planéw centralnych i regionalnych na tworzenie dokumentéw strategicznych
i operacyjnych w powiatach i w gminach. Praktyczne uwagi o przygotowywaniu tych doku-
mentéw zamieszczone zostaty w czesci poSwieconej procedurze planowania operacyjnego,
gdzie wyjasnione zostaty takze dziatania w ramach etapéw przyjmowania i wdrazania planu
operacyjnego.

Przy tworzeniu lokalnych planéw operacyjnych dobrze jest wzorowac sie na dokumentach
wyzszego szczebla, stagd w koncowej czesci tego rozdziatu, poswieconej strukturze planu
operacyjnego i warunkom dobrego planowania operacyjnego, odnoszenie sie do dokumen-
tow czy opracowan krajowych i regionalnych powinno poméc w sprawnym i poprawnym
opracowywaniu planéw na poziomie gmin i powiatéw. Szczeble lokalne samorzgdu nie pod-
legajg tak rygorystycznym obowigzkom tworzenia dokumentdéw planistycznych, ale w pro-
cesach ubiegania sie o wsparcie dla lokalnej polityki rozwoju strategie i plany operacyjne
sg czesto dodatkowym argumentem przekonujgcym do dziatan gmin i powiatéw podmioty
iinstytucje, ktore sg dysponentami §rodkéw strukturalnych i krajowych. Objecie strategiami
i planami operacyjnymi wielu obszaréw interwencji publicznej na poziomie kraju i regio-
néw nadaje pewien standard jako$ciowy i stawia wymagania przed konkurujgcymi miedzy
sobg samorzgdami lokalnymi. Posiadanie dokumentéw przygotowanych przez specjalistow,
a dodatkowo uspotecznionych na szczeblu lokalnym podnosi wiarygodno$¢ dobrego wyko-
rzystania Srodkow dysponowanych przez wiadze krajowe i samorzgdy wojewddztw. Dlatego
tez samorzady gminne i powiatowe coraz czesciej decydujg sie na przygotowywanie strategii
i planéw operacyjnych nawet dla obszaréw, gdzie nie ma takiego obowigzku prawnego.
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5.2. Polityka rozwoju w planowaniu operacyjnym jednostek
samorzadu terytorialnego

Prowadzenie polityki rozwoju przez wladze publiczng, rozumiang jako uzupelniajgce sie
systemy administracji rzgdowej i samorzgdowej reprezentujgce obywateli zamieszkatych na
okreslonym obszarze, wymaga planowania na r6znych poziomach i w r6znych obszarach ak-
tywnosci panstwa. W zdecentralizowanych systemach paristw o rozwinietej demokracji cze-
Sciej méwi sie o prowadzeniu polityk rozwoju, podkreslajgc w ten sposéb mnogos¢ podmio-
tow, odpowiadajgcych za planowanie i wdrazanie planéw w zycie. W Polsce za rozwdj kraju
odpowiada administracja rzagdowa, ze swoimi instytucjami i stuzbami, ale rola samorzadéw
w tym zakresie rosnie od 25 lat, ulegajgc znacznemu przyspieszeniu po 1999 roku, gdy — obok
gmin samorzgdowych — utworzono samorzgdowe powiaty i wojewddztwa.

Decentralizacja decyzyjnosci i realne przekazanie wtadzy na poziomy tatwiejsze dla kontro-
li obywatelskiej i dajgce mozliwo$¢ realnej partycypacji obywateli wymaga od podmiotow
i instytucji odpowiedzialnych na szczeblu gmin i powiatow za realizacje polityki rozwoju,
umiejetnosci tworzenia takich programéw strategicznych i planéw operacyjnych, ktére za-
pewnig jednoczesnie:

e pobudzanie aktywno$ci na r6znych poziomach kompetencji wtadzy publicznej;

e pobudzanie aktywnosci i wspdipracy miedzysektorowej miedzy srodowiskami gospodar-
czymi, sektorem obywatelskim i wtadzg, na ktoérej cigzy szczegblna odpowiedzialnosé za
zgodne i programowe wykonywanie polityki rozwoju;

e rozwdj kompetencji we wspomnianych wyzej trzech sektorach, przektadajgcy sie na ra-
cjonalizacje decyzji podejmowanych na zasadach partycypacyjnych;

e spdjnos¢ we wdrazaniu réznych polityk rozwoju — rozumiang zaréwno jako spdjnosc te-
rytorialnych interwencji, jak i interwencji w branzach i obszarach,;

» uwzglednianie nadanych prawnie kompetencji na réznych szczeblach wtadzy publiczne;j.

Podstawowy dla Polski akt prawny, konstytuujgcy miejsce polityki rozwoju wsréd innych
regulacji na poziomie kraju, czyli ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju (Dz.U. rok 2014, poz. 1649), okresla w art. 2, ze ,Przez polityke rozwoju
rozumie sie zesp6t wzajemnie powigzanych dziatan podejmowanych i realizowanych w celu
zapewnienia trwatego i zrbwnowazonego rozwoju kraju, spéjnosci spoteczno-gospodarczej,
regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki oraz tworzenia no-

0]

wych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej”!.

Poza wspomnianymi powyzej wyzwaniami stawianymi wobec dokumentéw bedgcych zapi-
sem sposobu prowadzenia polityki rozwoju, istotne miejsce w tej definicji zajmujg wiec takie
czynniki jak: trwato$¢ rozwoju i jego zréwnowazony charakter oraz podnoszenie konkuren-
cyjnosci panstwa i jednostek samorzgdu terytorialnego (JST). Konkurencyjno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego miedzy sobg powoduje, Ze planowanie strategiczne jest coraz cze-
Sciej pierwszym krokiem do przygotowywania bardziej szczegétowych planéw operacyjnych.
Tak dzieje sie m.in. w wykorzystywaniu funduszy w ramach krajowego Programu Rozwoju
Obszaréw Wiejskich, gdzie warunkiem realizacji projektéw wspieranych z PROW byto wpi-
sywanie sie w Lokalne Strategie Rozwoju (opracowywane przez Lokalne Grupy Dziatania)

1 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. 2014, poz. 1649).




i Plany Odnowy Miejscowosci (przyjmowane przez lokalne spotecznos$ci). W przypadku pla-
noéw gminnych — np. z zakresu ograniczania niskiej emisji czy programy rewitalizacji — ich
posiadanie warunkowato uzyskanie dobrej oceny przez podmioty wdrazajgce programy na
poziomie regionéw. W ten sposéb stworzono system podnoszgcy wymagania wobec lokal-
nych planéw, uszczeg6towianych w okreslonym obszarze aktywnosci samorzgdow lokalnych.
Brak tych dokumentéw nie powodowal naruszenia prawa, ale ich posiadanie zwiekszato
mozliwo$ci pozyskiwania §srodkéw zewnetrznych, a wiec takze wdrazania polityki rozwoju.

Przy wskazaniu wielu podmiotéw prowadzgcych polityke (polityki) rozwoju wazne jest ta-
kie ich wypracowywanie oraz pdzniejsze wdrazanie, aby proces decyzyjny byl transparentny
i przewidywalny dla instytucji i wtadz wdrazajgcych te polityki, mieszkaricéw tych obszaréw
oraz partneréw wewnetrznych i zewnetrznych. Dlatego tez w ustawie o zasadach prowadze-
nia polityki rozwoju méwi sie (art. 4 ustawy) o prowadzeniu polityki rozwoju ,,na podstawie
strategii rozwoju, programéw i dokumentéw programowych”, a dalej, ze polityka rozwoju
»,moze by¢ prowadzona réwniez na podstawie instrumentéw prawnych i finansowych okre-
Slonych w odrebnych przepisach”2.

Charakter wtadzy publicznej w Polsce, ktéra cho¢ jest krajem unitarnym, to bardzo szerokie
kompetencje scedowata na samorzady, wymaga precyzyjnego wskazania podmiotéw odpo-
wiedzialnych za wdrazanie i ewaluacje polityki rozwoju. Artykul 3 wspomnianej wczesniej
ustawy méwi, ze ,,polityke rozwoju prowadza: 1) Rada Ministrow; 2) samorzad wojewodztwa;
3) samorzad powiatowy i gminny”>.

Poza szczeblem centralnym, odzwierciedlajgcym branzowe podejscie do polityki rozwoju
(kompetencje miedzy resortami rzgdowymi), mamy wiec w Polsce ustawowo wskazanych
kilka tysiecy podmiotéw prowadzgcych na swoich obszarach planowanie polityki rozwoju
- 16 wojewddztw, 380 powiatow (314 powiatéw tzw. ,,ziemskich” i 66 powiatow grodzkich,
czyli miast na prawach powiatu) i 2 479 gmin (2015 rok).

Dostrzegajgc wiele zalet takiego zdecentralizowania polityki jako domeny wtadzy publicz-
nej, nalezy zdawac sobie sprawe jednoczesnie z problemoéw, jakie bedg staty przed wszystki-
mi odpowiedzialnymi za procesy decyzyjne na poziomie koordynacji przy tworzeniu doku-
mentéw strategicznych i programoéw operacyjnych. Usprawnienie funkcjonowania panstwa
w wyniku decentralizacji proceséw decyzyjnych niesie za sobg jednoczesnie podzielenie sie
odpowiedzialno$cig za planowanie i wdrazanie polityk publicznych. Nie jest to problem je-
dynie naszego kraju, gdyz - jak piszg autorzy ekspertyzy pn. ,Programowanie strategiczne
i jego realizacja jako narzedzia polityki rozwoju”: ,Istotg wspdiczesnych trendéw rozwojo-
wych jest rozpraszanie monocentrycznej wtadzy publicznej i integrowanie zréznicowanych
zasobow zawiadywanych przez réznorodnych aktoréow spotecznych dla potrzeb realizowania
formutowanych celéw. Wynika to zaréwno z narastajacych aspiracji i krystalizujgcych sie
intereséw réznorodnych aktorow w proces ten zaangazowanych, jak i z niezdolnosci wtadzy
publicznej do sprawnego, efektywnego i skutecznego sterowania procesami programowania
rozwoju™.

Minimalizacja zjawisk negatywnych, nazywanych tutaj ,niezdolnoscig wladzy publicznej
do sprawnego, efektywnego i skutecznego sterowania procesami programowania rozwoju”

2 Ibidem.

3 Ibidem.

4 J. Bober, J. Gorniak, S. Mazur, M. Zawicki, Programowanie strategiczne i jego realizacja jako narzedzia poli-
tyki rozwoju, Ekspertyza przygotowana na zlecenie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.
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moze odby¢ sie poprzez zestandaryzowanie wymagan wobec tresci i precyzyjnosci zapisow
w dokumentach opisujgcych dziatania wtadzy — czyli w strategiach i w programach operacyj-
nych. Czym sg programy, okresla art. 15 ust. 1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju: ,Programy sg dokumentami o charakterze operacyjno-wdrozeniowym ustanawianymi
w celu realizacji $redniookresowej strategii rozwoju kraju oraz strategii rozwoju, o ktérych
mowa w art. 9 pkt 3, okreSlajgcymi dziatania przewidziane do realizacji zgodnie z ustalonym
systemem finansowania i realizacji, stanowigcym element programu. Programy przyjmuje
sie w drodze uchwaty lub decyzji odpowiedniego organu™.

Dalej, w tym samym artykule w ust. 4 definiuje sie, Ze programami sg:

»1) programy operacyjne — dokumenty, o ktérych mowa w art. 37 rozporzgdzenia Rady
(WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajgcego przepisy ogélne dotyczgce
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spoteczne-
go oraz Funduszu Spojnosci i uchylajgcego rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999, reali-
zujgce cele zawarte w narodowej strategii spojnosci i strategiach rozwoju, o ktérych
mowa w art. 9 pkt 3; programami operacyjnymi sg krajowe programy operacyjne i re-
gionalne programy operacyjne;

2) programy rozwoju — dokumenty realizujgce cele zawarte w strategiach rozwoju, o kt6-
rych mowa w art. 9 pkt 3, oraz programy wieloletnie, o ktérych mowa w przepisach
o finansach publicznych”®.

Ustawowe okreS$lenie programow rozwoju wskazuje na ich wtérny charakter wzgledem stra-
tegii krajowych, regionalnych i lokalnych. Takie uzaleznienie programéw operacyjnych od
dokumentéw strategicznych nakazuje ich spdjno$¢ z misjami/wizjami oraz celami strate-
gicznymi zawartymi w tychze strategiach. Stad tez wyptywajg dalsze konsekwencje dla pro-
gramow operacyjnych:

» konieczno$¢ uzgadniania celéw i tresci programéw operacyjnych z celami i kierunkami
interwencji przyjetymi w strategiach;

e partycypacyjno-konsultacyjny sposéb procedowania strategii rozwoju i przyjete w ten
sposéb rozstrzygniecia, bedgce wynikiem pewnego konsensusu spotecznego, powinny
by¢ uszanowane takze w zapisach programoéw operacyjnych;

» sfery podlegtosci, wspdtzaleznosci i oddzialywania dla poszczegdlnych zadan lub kie-
runkéw interwencji, zidentyfikowane w strategiach rozwoju, powinny znaleZ¢ swoje od-
zwierciedlenie w tresci planéw operacyjnych w celu unikniecia konfliktu kompetencji
miedzy r6znymi aktorami polityk rozwoju;

» uwzglednienie wieloSci podmiotéw oraz stopnia skomplikowania kompetencji i poziomu
decyzyjnosci réznych szczebli wtadzy publicznej, a takze srodowisk spotecznych i gospo-
darczych.

W przypadku samorzgdéw lokalnych koniecznos¢ uzgadniania celow i tresci programéw ope-
racyjnych z zapisami w strategiach jest o tyle tatwiejsza, ze strategie gmin i powiatow dos¢
czesto odwotujg sie w swoich zapisach do bardzo konkretnych, duzych zadan lub kierunkow
interwencji, ktére nadajg sie do prostego przetozenia na zapisy planéw operacyjnych. Opis
kierunku interwencji lub zadania na poziomie gminy i powiatu jest najczesciej adekwatny

5 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. 2014, poz. 1649).
6 Ibidem.




do tego, aby przygotowujgc a nastepnie realizujgc program osiggac efekt wskazany poprzez
kierunek interwencji.

Oczekiwania, aby w gminnych i powiatowych planach operacyjnych wykorzystywano poten-
cjat zgody spotecznej wokot tresci lokalnej strategii rozwoju (przyjmowanej po konsultacjach
spotecznych), sg tatwiejsze do spetnienia na szczeblu lokalnym z kilku powodéw. Lokalne
plany operacyjne tworzone sg dla okreslonej grupy problemoéw, a dotarcie z bezposrednig
informacjq o ich budowaniu jest prostsze ze wzgledu na czestszy kontakt bezposredni wtadzy
samorzgdowej z mieszkancami (szczeg6lnie w gminach, gdzie w proces przekazu bezposred-
niego informacji mozna zaangazowac radnych, sottyséw i pracownikdéw samorzadowych).
Innym powodem przemawiajgcym za stosowaniem partycypacyjno-konsultacyjnego sposo-
bu procedowania planéw operacyjnych, jako pewnego rodzaju uszczegétowien do strategii,
jest relacja zadan strategicznych i operacyjnych w stosunku do zyciowych (bytowych) spraw
wiekszosSci mieszkancow. Zapis w strategii o kierunku interwencji okreslonym jako ,,moder-
nizacja drég gminnych” mozna przetozy¢ na operacyjny plan ,modernizacji i remontéw drég
gminnych”, uszczeg6towiajacy kolejnos¢ zadan, ich zakres i koszt. W czesci diagnostycznej
takiego planu operacyjnego, budujgc wiedze o stanie wyjSciowym, tatwiej jest zaangazowac
osoby wprost zainteresowane przysztoscig drég biegngcych przy gospodarstwach i domach
mieszkancow gminy.

Niezalezno$¢ réznych szczebli wladzy i nieprzenikanie sie obszarowe w wiekszosci kompe-
tencji powoduje, ze samorzady lokalne przy tworzeniu planéw operacyjnych powinny sku-
piac¢ sie na zadaniach wtasnych (w strategiach czesto wskazuje sie zadania réznych podmio-
tow dzialajgcych na terenie gminy czy powiatu), ale w wielu sytuacjach bedg musiaty odnosi¢
sie do wspéipracy z innymi podmiotami — publicznymi i prywatnymi.

Implementacja planéw operacyjnych, zawierajgcych najczesciej doktadniej okreslone i spara-
metryzowane zadania i kierunki interwencji niz dokumenty strategiczne, zachodzi bowiem
w skomplikowanych i wielopoziomowych strukturach. Zdawanie sobie sprawy z takiego spo-
sobu programowania polityki rozwoju poprzez podmioty odpowiedzialne za wdrazanie pla-
noéw operacyjnych pomaga w skutecznym planowaniu, o czym piszg autorzy ekspertyzy pn.
»~Programowanie strategiczne i jego realizacja jako narzedzia polityki rozwoju”:

»Programowanie polityki przebiega zatem w przestrzeni wytyczonej i determinowanej
przez wiele zjawisk zaleznych w coraz mniejszym stopniu od wtadzy publicznej, w szcze-
gblnosci wladzy centralnej. Na zbior tych zjawisk sktadajg sig, m.in.: policentryzm sys-
temu spotecznego (wielko$¢ aktoréw, redefiniowanie roli panstwa, zarzgdzanie wie-
lopoziomowe itp.), naruszenie linearnej logiki zmiany spotecznej, wielko$¢ interakcji
i mozliwo$ci zwrotéw, narastajgce zréznicowanie funkcjonalne poszczegoélnych segmen-
tow spotecznych (dyferencjacja funkcjonalna), autonomia aktoréw spotecznych, domina-
cja heterogenicznych kultur i etyk, niepewno$¢, zmiennos¢, nieprzewidywalnos$¢ i ryzy-
ko, sieciowos¢, globalizacja, erozja omnipotentnej wiadzy hierarchicznej oraz problem jej
legitymizacji, przecigzenie panstwa, kryzys polityki regulacyjnej, problem efektywnej,
skutecznej i spotecznie aprobowanej alokacji débr publicznych, decentralizacja, subsy-
diarno$¢ i regionalizacja”’.

Wielos¢ wskazanych tu probleméw, z jakimi borykac sie bedzie kazda wtadza przygotowujgca
i wdrazajaca plany operacyjne, podkresla stopiert skomplikowania proceséw planistycznych

7 J. Bober i in., Programowanie strategiczne..., op. cit.
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w spoteczenstwach demokratycznych. Dodatkowo tam, gdzie w réznych formach odstgpiono
od centralizacji proceséw decyzyjnych i planistycznych, tatwiej bedzie o realng aktywnos¢
obywatelska i partycypacje mieszkancéw w sprawowaniu wtadzy, ale jednoczesnie trudniej
bedzie o przeforsowywanie rozwigzan zamierzonych przez jednego aktora proceséw decy-
zyjnych — najczesciej role rzeczywistego i dysponujgcego najwiekszg wtadzg aktora przejmu-
je wladza publiczna, wlasciwa terytorialnie lub branzowo (resortowo) na danym obszarze.

Oile jednak wiekszg tatwos$¢ na etapie planistycznym w przyjmowaniu rozwigzan widac w sy-
tuacjach dominacji jednego aktora, o tyle na etapie wdrozeniowym wielosektorowe progra-
my, strategie lub plany operacyjne sg lepiej implementowane wéwczas, gdy ich rozwigzania
nie sg efektem narzucenia woli i wizji przez jednego aktora, lecz sg wspoélnie wypracowywa-
ne w dialogu miedzysektorowym, gdzie rozwazane sg racje i interesy czynnika spoteczne-
go, gospodarczego i wladzy publicznej. Reasumujgc zagrozenia i problemy w planowaniu
i wdrazaniu, wiekszg szanse na zrealizowanie zalozonych celéw strategicznych i operacyj-
nych majg te dokumenty, ktére w zapisach kierunkowych i zapisach szczegétowych powstaty
w drodze uzgodnien i wiarygodnie przedstawionych intereséw wszystkich zainteresowanych
podmiotéw. Biorgc pod uwage to, ze strategie dtugookresowe wytyczajg kierunki i bazuja
na tendencjach w ramowych zapisach, a strategie sredniookresowe juz czesciej positkuja sie
harmonogramami rzeczowo-czasowymi mozna przewidzie¢, ze im bardziej precyzyjne za-
pisy, tym wieksze bedzie zaangazowanie coraz szerszych grup spotecznych, oczekujgcych
wskazania materialnego odzwierciedlenia zapiséw w dokumentach.

Podobnie ma sie rzecz w przypadku strategii rozwoju, poniewaz w nich juz tatwiej umiej-
scowi¢ kierunki interwencji lub zadania w czasie, bardzo czesto z do$¢ doktadng kwota
przewidziang na te zadania — w opracowywaniu tych dokumentéw juz chetniej biorg udziat
mieszkancy indywidualni — im bardziej lokalny charakter dokumentéw, tym tatwiej dotrzec
do zwyktych mieszkanicow z komunikatami i propozycjami konsultacji dokumentéw. O ile
jednak standardem stato sie wiaczanie spoteczeristwa w przygotowywanie i ocene strategii
rozwoiju, o tyle programy operacyjne traktowane sg najczesciej jako sfera dziatalnosci repre-
zentacji sektoréw (spotecznego i gospodarczego) z wiadzg publiczng jako instytucjg odpo-
wiedzialng za przygotowanie dokumentow planéw operacyjnych wspierang przez ekspertow.
Podejscie takie na poziomie kraju i wojewddztwa jest podyktowane praktyka i oszacowaniem
kosztow realnej partycypacji czy tworzenia procesow konsultacyjnych. Jednak atutem pla-
noéw operacyjnych lokalnych jest to, ze przy ich tworzeniu wigczanie mieszkancéw w kazdym
etapie planowania i wdrazania jest mozliwe przy niskich kosztach, wlasnie dzieki bliskoSci
probleméw i mozliwo$ci dotarcia z przekazem bezposrednim.

Poniewaz programy operacyjne doprecyzowujg zapisy w zakresie zadan i kierunkéw inter-
wencji, s tez bardzo doktadne jesli chodzi o zwymiarowanie finansowe i rzeczowo-czasowe
zalozonych celéw, ich tresci powinny by¢ spéjne z tymi dokumentami, ktére sg dla danych
plandéw operacyjnych pierwotne, a jednoczes$nie byty szerzej niz plany operacyjne konsulto-
wane spotecznie i uzgadniane z innymi szczeblami wtadzy oraz z otoczeniem.

Pomocne przy przygotowywaniu plandéw operacyjnych bedzie usystematyzowanie doku-
mentéw pierwotnych wobec nich, czyli dokumentéw strategicznych. Typologie dokumentow
strategicznych uwzgledniajgcg szczebel programowania i ich horyzont czasowy przygotowa-
no na potrzeby ekspertyzy pn. ,Programowanie strategiczne i jego realizacja jako narzedzia
polityki rozwoju”, a przedstawia jg tabela 2.




Tab. 2. Szczeble programowania i kategorie dokumentow strategicznych

SZCZEBEL KATEGORIA HORYZONT CZASU
PROGRAMOWANIA DOKUMENTU

Strategie

I dtugookresowe

co najmniej 15 lat

Strategie

sredniookresowe il kel

Strategie opracowywane przez administracje
rzagdowa szczebla centralnego - 4-15 lat, ale
nie dtuzszy niz horyzont odpowiedniej strategii
Sredniookresowej. Strategie sporzadzone przez
jednostki samorzadu terytorialnego - dowolny
horyzont czasowy

[l Strategie rozwoju

1 rok - kilka lat, ale nie dtuzszy niz horyzont od-

\% Programy powiedniej strategii rozwoju

Zrédto: J. Bober i in., Programowanie strategiczne..., op. cit.

W procesach planistycznych w Polsce dokumentami uzgadnianymi najszerzej z réznymi §ro-
dowiskami sg strategie (sektorowe, wdrazania polityki UE, rozwoju wojewddztw, powiatow
i gmin) oraz - z innej dziedziny planistycznej, ale takze fundamentalnej dla prowadzenia
aktywnosci spoteczno-gospodarczej — plany zagospodarowania przestrzennego®.

Umiejscowione na IV szczeblu planowania programy nie wykraczajg poza horyzont czaso-
wy strategii, sg wiec jednocze$nie niejako ich doprecyzowaniem w wybranych obszarach
lub pod katem wykorzystania konkretnych srodkow finansowych, ktére mogq by¢ wskazane
jako dziatania priorytetowe dla danej dziedziny zycia (np. programy dla rozwoju okreslo-
nych branz gospodarki, programy dla grup spotecznych, programy dla okreslonego tery-
torium) lub pod katem wykorzystania sSrodkéw finansowych zarezerwowanych przez wia-
dze publiczng w celu rozwigzania okreslonego problemu (programy ostonowe w procesach
restrukturyzacyjnych).

Przyktadem dokumentu strategicznego o charakterze krajowym byly np. Narodowe
Strategiczne Ramy Odniesienia (NSRO) z wyszczegdlnionymi celami strategicznymi wraz
z przypisanymi do tych celéw waga. Skutkiem takiego podziatu i programowania w NSRO,
przyjetego w pierwszym peilnym okresie planowania w Unii Europejskiej od czasu wstgpienia
Polski do UE, byt szacunkowy podziat srodkéw finansowych na wsparcia dziatan stuzacych
osiggnieciu tych celow strategicznych. Cele strategiczne i przypisane do nich wagi prezen-
tuje tabela 3.

8 Ibidem.
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Tab. 3. Szacunkowy podzial srodkow przewidzianych do wydatkowania w ramach NSRO
pomiedzy poszczegolne cele horyzontalne

CELE STRATEGICZNE NSRO WAGA

Poprawa jakosci funkcjonowania instytucji publicznych oraz rozbudowa mecha-

Cell o 4%
nizmdéw partnerstwa
Cel 2 Poprawa jakosci kapitatu ludzkiego i zwiekszenie spojnosci spotecznej 10%
Budowa i modernizacja infrastruktury technicznej i spotecznej majacej podsta- o
Cel 3 ) S B 42%
wowe znaczenie dla wzrostu konkurencyjnosci Polski
Podniesienie konkurencyjnosci i innowacyjnosci przedsiebiorstw, w tym szcze-
Cel 4 golnie sektora wytwoérczego o wysokiej wartosci dodanej oraz rozwdj sektora 22%
ustug
Cel s Wzrost konkurencyjnosci polskich regionéw i przeciwdziatanie ich marginaliza-
cji spotecznej, gospodarczej i przestrzennej
22%
Cel 6 Wyréwnanie szans rozwojowych i wspomaganie zmian strukturalnych na obsza-
rach wiejskich
tacznie 100%

Zrédlo: Narodowa Strategia Spéjnosci 2007-2013, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.

Przytoczone w tabeli 3. cele strategiczne NSRO przypominajg, w jaki sposéb w relacji do
nich budowano programy operacyjne krajowe, a na szczeblach nizszych — plany operacyjne.
Przyktadowo — w relacji do celu 3 ,,Budowa i modernizacja infrastruktury technicznej i spo-
lecznej majgcej podstawowe znaczenie dla wzrostu konkurencyjnosci Polski” przyjeto krajo-
we programy operacyjne (PO Infrastruktura i Srodowisko), na poziomie regionéw programy
operacyjne wojewddzkie, a w samorzgdach lokalnych — plany operacyjne w zakresie budowy
drég i infrastruktury ochrony $rodowiska. Podobne zalezno$ci mozna wskazywac¢ w innych
celach NSRO 2007-2013, a ich realizacja stuzy m.in. spdjnosci kraju i jego rownomiernemu
rOZWOjOWi.

Zgodnie z ustawg o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, polityke rozwoju prowadzi sie
w celu zapewnienia trwatego i zréwnowazonego rozwoju kraju, spéjnosci spoteczno-gospo-
darczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjno$ci gospodarki oraz tworze-
nia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej’.

Dwa aspekty — podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc
pracy — wspéibrzmig z rynkowym podejSciem do planowania operacyjnego na pozio-
mie gospodarczym. Elementy zarzgdzania podmiotami gospodarczymi w wielu miejscach
brzmig podobnie jak w administracji publicznej. W przypadku przedsiebiorstw méwi sie,
ze ,Planowanie operacyjne orientuje sie na realizacje zatozen strategicznych i osiggniecie
przyjetych celéw. Stanowi ono przede wszystkim narzedzie sterowania realizacjg wytycz-
nych zawartych w strategii przedsiebiorstwa”!°.

9 Por. Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. 2014, poz. 1649).
10  J. Lichtarski (red.), Podstawy nauki o przedsiebiorstwie, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej we Wrocta-
wiu, Wroclaw, s. 266.




Cecha, jakg dla sektora gospodarczego jest konkurencyjnos¢ coraz czesciej przypisywana
jest celom dziatania administracji publicznej, gdzie konkurencyjnos¢ staje sie pewnym wy-
réznikiem JST - ich stanu w danym momencie, ale tez ich wysitkow i dziatan podejmowa-
nych w celu uzyskania korzysci dla swojej wspélnoty — ludzi i obszaru, na jakim zamieszkujg.

Planowanie operacyjne swojg range zawdziecza stusznemu przekonaniu, Ze tak jak nie istnie-
je czysty wolny rynek w sektorze gospodarczym, tak tym bardziej nie istnieje stricte wolno-
rynkowa konkurencja (rozumiana zgodnie z doktryng liberalng) miedzy panstwami, regio-
nami i samorzgdami lokalnymi. Stad w dziataniach wtadzy publicznej wiekszy nacisk nalezy
potozy¢ na planowos¢ podejmowania decyzji, opartg o diagnoze stanu wyj$ciowego zainte-
resowanego podmiotu (rzadu, samorzgdu) oraz otoczenia krajowego i miedzynarodowego.
W przypadku samorzgdu regionalnego, powstatego w 1999 roku, nastgpito znaczne wzmoc-
nienie jego aktywno$ci poprzez wdrazanie programoéw operacyjnych — od poczatkowo nie-
wielkich kwotowo programéw bazujgcych na Srodkach krajowych (kontrakty wojewédzkie,
programy rozwoju bazy sportowej, programy ostonowe przy restrukturyzacji gospodarki) do
operowania obecnie kwotami idgcymi nawet w miliardy euro w regionalnych programach
operacyjnych, przyjmowanych w celu wykorzystania srodkéw z Unii Europejskiej i dokona-
nia jako$ciowych zmian w gospodarce i ustugach publicznych.

Wobec rosngcych kompetencji samorzgdéw wojewddzkich (regionalnych) i tym samym co-
raz wiekszej odpowiedzialnosci za prowadzenie realnej polityki rozwoju, wspieranej duzymi
kwotami w programach operacyjnych, kontekst planowania strategicznego i operacyjnego
nabral nowego znaczenia. Budowanie potencjatu gospodarczego, rozwoj kapitatu ludzkiego
i dostepnos¢ do ustug spotecznych oraz ich jakos¢ stalty sie zadaniami, ktére powinny by¢
uzgodnione spotecznie, skonsultowane i przypisane do okreslonych zrédet finansowania.
Do osiggniecia petnego sukcesu konieczne jest jednak jeszcze zoperacjonalizowanie kie-
runkéw interwencji i wybér zadan, stuzgcych osigganiu petlnego sukcesu. Jak pisze Dtugosz
w ,Mechanizmach tworzenia i wdrazania polityk publicznych...”: ,O sukcesie dziatan pu-
blicznych mozna méwi¢ wéwczas, gdy zamierzone przez wtadze publiczne zmiany zostajg
wprowadzone w zycie, a zatozone wskazniki wykonania to potwierdzajg. Decyzje dotyczgce
dziatan publicznych, ktére zamierza sie wprowadzi¢ w zycie, powinny by¢ przede wszyst-
kim oparte na prawdziwych zatozeniach co do przyczyn i skutkéw wystepowania danego
problemu. Podstawowe warunki, jakie musi spetnia¢ program, aby moégl by¢ skutecznie
wprowadzony w zycie, to jednoznaczne okreSlenie dyrektyw dla administracji, ktéra ma go
wdrozy¢”t.

Sukces, czyli skuteczne wdrozenie polityki publicznej, wybranej i opisanej w strategii lub
planie operacyjnym, musi wiec opiera¢ sie na:

« dazeniu do wyznaczonych celéw;

e przyjeciurealnych i mierzalnych wskaznikéw, pozwalajgcych nie tylko na ocene stanu re-
alizacji na zakonczenie wdrazania planu operacyjnego, ale takze biezgce i /lub okresowe
monitorowanie stopnia realizacji zamierzonych celow;

e reagowaniu na zmiany w otoczeniu i w samej instytucji odpowiedzialnej za wcielenie pla-
nu operacyjnego w zycie;

11 D. Dlugosz, Mechanizmy tworzenia i wdrazania polityk publicznych..., [w:] Studia z zakresu zarzadzania
publicznego, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakéw 2001.
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» zgodzie sfery politycznej (politykdw) i administracyjnej (kadra kierownicza, urzednicy
odpowiedzialni za wdrazanie planéw) w zakresie identyfikacji celéw, stusznosci ich wy-
boru, metod i narzedzi wybranych do ich osiggniecia;

e wspieraniu podmiotéw wdrazajgcych plany operacyjne przez otoczenie blizsze i dalsze
(stad istotna rola zgodnego dochodzenia do zapiséw planéw operacyjnych), wspoipracy
miedzysektorowej réznych grup interesu i aktorow zycia spoteczno-gospodarczego.

Naturalna hierarchiczno$¢ zarzadzania planami operacyjnymi, zwigzana z stopniem odpo-
wiedzialno$ci za ich wdrozenie, rodzi pytanie o spos6b komunikowania sie réznych grup
i instytucji w okresie wprowadzania planu operacyjnego w zycie. Jak pisze D. Dtugosz:

»W literaturze poswieconej implementacji wyréznia sie dwa podej$cia do wprowadzania
w zycie dziatarh publicznych. Pierwsze z nich to tzw. podejscie top-down (,gbra-dot”).
Polega ono na kierowaniu implementacjg w formie «taricucha kolejnych decyzji», z kt6-
rych pierwsza zapada na gorze hierarchii wtadzy i organizacji. Wszystkie dziatania (przy-
najmniej w teorii) powinny odzwierciedla¢ preferencje kierownictwa organizacji co do
kierunku polityki. Skuteczna realizacja dziatan w tym modelu wymaga, aby decydenci na
samym szczycie organizacji posiadali pelnie wiedzy o problemie oraz aby komunikacja
miedzy kierownictwem i wykonawcami decyzji byta niezaktécona. Wspdiczesnie speinie-
nie tych zatozen jest coraz trudniejsze”!?.

Trudno nie zgodzi¢ sie z autorem tych twierdzen, ze wykonywanie zadan, ktore sg ,,odzwier-
ciedleniem preferencji kierownictwa organizacji co do kierunku polityki” przy niezakt6co-
nym przebiegu proceséw komunikowania sie kierownictwa i wykonawcow jest wspotczesnie
coraz trudniejsze. Dzieje sie tak nie tylko z powodu duzego stopnia skomplikowania roz-
wigzywanych przez wiadze publiczng probleméw, ale takze z powodu wielo$ci Zrodet ko-
munikatéw nadawanych z wielu o$rodkéw reprezentujgcych rézne grupy interesu i rézne
srodowiska. Dlatego tez konieczna jest weryfikacja kanatow i tresci bedgcych komunikatami
majgcymi istotny wptyw na wdrazanie polityki publicznej, w tym takze na implementacje
plandéw operacyjnych. Takie zachowanie pozwoli na unikniecie czesci btednych decyzji, po-
dejmowanych wskutek niezweryfikowanych komunikatéw. Zagrozenie takie wynika z faktu,
ze:

»Decydenci szczebla kierowniczego z reguty nie orientujg sie w pelni co do realiéw i prak-
tycznej strony wprowadzania ich decyzji w Zycie. Wiedza ta jest natomiast umiejscowiona
na dole organizacji (w biurkach i gtlowach tzw. street level-bureaucrats). W zwigzku z tym
zaleca sie stosowanie podej$cia bottom-up (,,dot-goéra”), czyli takiego, ktére uwzglednia
wiedze i do§wiadczenie tych, ktérzy wprowadzaja okreslone dziatania na co dzien i spo-
tykajg sie z rzeczywistoscig danego problemu i ludzmi, ktérych on dotyka bezposrednio.
Ta wiedza, a zwlaszcza doswiadczenia powinny by¢ wykorzystane juz na etapie projek-
towania okreslonych dziatan. Rolg kierownictwa jest natomiast szersze spojrzenie i har-
monizowanie réznych intereséw spotecznych i administracyjnych oraz monitorowanie
przebiegu wdrazanych dziatan’”®s.

Doswiadczenie i wiedza kierownictwa, potgczone z wielostronnym postrzeganiem warunkow
w jakich dochodzi do wdrazania planéw operacyjnych i budowanie porozumienia spoteczne-
go dla wdrozenia planu operacyjnego majg na celu nie tylko osiggniecie celéw wyznaczonych

12 Ibidem.
13 Ibidem.




w generalnym dokumencie planistycznym — strategii rozwoju — ale réwniez wkomponowa-
nie do tego procesu realizacji polityki okreslonej w planie operacyjnym, a najczesciej w wielu
planach operacyjnych, wdrazanych réwnoczesnie przez wtadze publiczne. Dzieje sie tak na
szczeblu krajowym i regionalnym, ale na poziomie lokalnym spos6b wdrazania planéw ope-
racyjnych jest taki sam jesli chodzi o konsensualny tryb dochodzenia do zapiséw dokumen-
tow planistycznych — np. strategii i plandéw zagospodarowania przestrzennego (PZP) — i po-
chodnych od nich planéw operacyjnych. W gminach najczesciej budowanie uspotecznionych
dokumentéw planistycznych opiera sie na dochodzeniu do zapiséw w PZP oraz w lokalnej
strategii rozwoju. Jak piszg T. Wotowiec i D. ReSko:

»Efektem procesu planowania strategicznego jest strategia, ktéra stanowi jeden z podsta-
wowych instrumentéw zarzadzania. Istote strategii mozna rozpatrywac poprzez podej-
Scie przedmiotowe i podmiotowe. W ujeciu podmiotowym strategia oznacza zbiér zasad
(kryteriow) determinujgcych proces podejmowania decyzji kluczowych dla rozwoju gmi-
ny. Z kolei przedmiotowe podejécie do strategii ukazuje jg jako spdjny zbiér rozwigzan
(wynikajgcych z zastosowania zasad podmiotowych) okreslajgcych charakter dziatan po-
dejmowanych przez wtadze lokalne teraz i w przysztosci. Na zbiér rozstrzygnie¢ o cha-
rakterze przedmiotowym sktadajg sie decyzje dotyczgce wizji, kluczowych probleméw,
kierunkow, celéw oraz systemu kontroli podejmowanych dziatan”4.

Wsrdd funkcji, jakie spelnia lokalna strategia rozwoju, wazne jest — czesto cenione na rowni
z zapisami w dokumencie — wypracowywanie celow, zadan i kierunkéw interwencji w opar-
ciu o dialog spoteczny i budowanie coraz wiekszej $wiadomosci obywatelskiej wiréd os6b
zaangazowanych w tworzenie strategii. Wazne w lokalnej polityce rozwoju sg funkcje wy-
mieniane przez T. Wotowca i D. Resko, jakie speinia lokalna strategia:

» ,umozliwia efektywniejsze zagospodarowanie miejscowych zasobow ludzkich i kapitato-
wych,

» wskazuje na stabe strony gminy i identyfikuje zagrozenia rozwoju lokalnego,

« zapewnia stabilny kierunek rozwoju jednostki samorzgdu niezalezny w swoich funda-
mentalnych zatozeniach od opcji politycznej zmieniajgcych sie wiadz lokalnych,

e jest zrédlem informacji o procesach spoteczno-gospodarczych na danym terenie,

o zwieksza szanse gminy na uzyskanie dodatkowych srodkéw wsparcia ze Zrodet zewnetrz-
nych.

Jednoczesnie dobrze przygotowana, czytelna i akceptowana strategia rozwoju peini funkcje
spojnosci, tagodzac konflikty i harmonizujgc dziatania réznych grup spotecznosci lokalnych
i regionalnych. Strategia rozwoju jest przede wszystkim podstawowym dokumentem poli-
tyki rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego, ktéry okresla m.in.: docelowg wizje roz-
woju, strategiczne i operacyjne cele rozwoju, zadania strategiczne oraz sposéb ich realizacji.
W ramach strategii mozna dokona¢ wyréznienia kilku podstawowych jej elementow tj. misji,
celéw strategicznych i celéw operacyjnych. Kluczowym elementem kazdej strategii rozwoju
jest misja”'>.

14  T. Wotowiec, D. Resko, Strategia rozwoju gminy jako narzedzie..., Zeszyty Naukowe WSEI seria: EKONOMIA,
5,2/2012.
15 Ibidem.
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Niezaleznie wiec, czy mamy do czynienia z planowaniem krajowym, regionalnym czy lo-
kalnym, na poziomie powiatu i gminy, szanujac wole i wiedze oséb i podmiotéw tworza-
cych w procesie konsultacyjnym strategie rozwoju, nalezy zapisy tychze strategii potrakto-
wac jako wigzace wytyczne przy wypracowywaniu planéw operacyjnych. Dobrze wykonany
dokument strategiczny moze w sposéb wyrazny sugerowac obszary (pola aktywnosci da-
nej wladzy), dla ktérych nalezy przyjac¢ programy operacyjne, poszerzajgce diagnoze stanu
w tych obszarach, doprecyzowujgc cele i zadania czy kierunki interwencji.

5.3. Procedura planowania operacyjnego

We wdrazaniu polityki rozwoju strategie majg wazng role do odegrania w obszarze wypra-
cowywania kierunkéw rozwoju w drodze uzgodnien spotecznych, czesto z zaangazowaniem
ekspertow. Nie da sie jednak méwi¢ o budowaniu przez wtadze publiczng dokumentu w ran-
dze strategii rozwoju bez catego obszaru konsultacyjno-partycypacyjnego. Z tego powodu
dokumenty o czesto krotszym horyzoncie czasowym lub nieprzekraczajgce horyzontu na-
kreslonego w strategii, takie jak plany operacyjne, sg z nig zgodne, lecz bardziej precyzyj-
ne, sprowadzone do poziomu wdroZeniowego, z zwymiarowaniem czasowym, rzeczowym,
finansowym i okresleniem miernikéw oddajgcych poziom uzyskanego efektu.

O ile jednak na poziomie krajowym i regionalnym dla tak szczeg6towych dokumentéw o cha-
rakterze wdrozeniowym stosuje sie okreslenie ,program operacyjny”, o tyle na poziomach
samorzgdow lokalnych, gdzie réwniez przyjmowane sg dokumenty uszczegbtowiajgce zapisy
ze strategii, stosuje sie raczej nazwe ,,planéw operacyjnych”.

Strategie, o ktérych mowa w art. 9 ust. 3 to inne strategie rozwoju — dokumenty okreslajgce
podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju odnoszace sie do sektoréw, dziedzin,
region6éw lub rozwoju przestrzennego, w tym obszaréw funkcjonalnych'®. Takie wiec roz-
r6znienie w zakresie planowania operacyjnego — na programy operacyjne i plany operacyjne,
wynika z interpretacji zapiséw ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Do wnio-
skéw takich mozna doj$¢ na podstawie rozdziatu 3. tejze ustawy.

Niezaleznie od tego, czy wypracowujemy dokument krajowy lub regionalny (program opera-
cyjny), czy tez dokument lokalny (o zasiegu powiatowym lub gminnym), méwigc o dokumen-
tach planistycznych uszczegétowiajgcych zapisy dokumentéw strategicznych mamy na my-
$li planowanie operacyjne. Podobnie, jak w przypadku strategii rozwoju, takze w planowaniu
operacyjnym mozemy wyrédzni¢ etapy planowania operacyjnego, do ktérych zaliczamy:
Diagnoze problemu/probleméw istotnych dla realizacji polityki rozwoju.

Okreslenie celéw operacyjnych.

Projektowanie wariantéw planu ogdélnego.

Dokonywanie wyboru planu ogoélnego.

Opracowanie planéw szczegdtowych.

A A

Projektowanie warunkéw realizacji planu.

16  Por. Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. 2014, poz. 1649).




7. Przyjecie planu.

8. Implementacje planu.

9. Ewaluacje i zakonczenie realizacji planu.

Dziatania podejmowane przez inicjatora procedowania planu operacyjnego (najczesciej wta-
dza samorzgdowa lub organ administracji rzgdowej) na poszczegdlnych etapach planowania

operacyjnego przedstawia tabela 4.

Tab. 4. Dzialania w ramach etapéw przyjmowania i wdrazania planu operacyjnego

ETAP DZIALANIE

1.

Diagnoza problemu/
probleméw istotnych dla
realizacji polityki rozwoju

Okreslenie celéw
operacyjnych

Projektowanie wariantéw
planu ogélnego

Dokonywanie wyboru
planu ogélnego

Opracowanie planow
szczegotowych

Analiza dokumentéw strategicznych wtasnych i zewnetrznych.
Analiza danych bedacych w posiadaniu podmiotu. Zebranie uwag
0 najwazniejszych problemach (badania opinii, badania ekspertéw,
diagnoza uwag od lideréw opinii).

Weryfikacja danych. 3. Wskazanie problemu/probleméw do rozwia-
zania.

Okreslenie sposobdw rozwigzania problemu/problemoéw.
Przypisanie celow operacyjnych bedacych odpowiedzig na wybrane
do rozwigzania problemy - wykorzystanie wtasnej kadry i specjali-
stow, ewentualnie wspétpraca z ekspertami zewnetrznymi.

Okreslenie wariantowe sposobu wyjscia z problemu/problemdw.
Analiza wad i zalet, silnych i stabych stron rozwiazan warianto-
wych.

Analiza kosztow réznych wariantow.

Ocena mozliwosci, sposobow i zrodet finansowania dla poszcze-
gélnych wariantéw planu ogélnego.

Ocena wtasnych mozliwosci realizacji roznych wariantéw - zaso-
by ludzkie i umiejetnosci; zasoby rzeczowe; potencjalni partnerzy;
sprawnosc¢ instytucjonalna.

Ocena skutkéw wdrozenia poszczegdlnych wariantéw planu ogol-
nego - koszty i zyski (ekonomiczne i spoteczne).

Wariantowa analiza stopnia ingerencji w istniejacy uktad prze-
strzenny i Srodowisko naturalne.

Okreslenie zakresu kompetencji i odpowiedzialnosci dla rozwaza-
nych wariantow.

Wybér planu ogélnego w oparciu o wypracowane w poprzednim
etapie rozwigzania wariantowe. Jezeli to mozliwe, to przed podje-
ciem decyzji politycznej zasiegniecie opinii ekspertow i/lub opinii
publiczne;j.

Opracowanie planu z wyszczegodlnieniem zadan i/lub kierunkow
interwencji.

Przypisanie do zadan i/lub kierunkéw interwencji harmonogramu
rzeczowo-czasowego, harmonogramu wydatkéw, podziatu kompe-
tencji przy wdrazaniu, monitorowaniu i ewaluacji planu.

Prognoza zagrozen i czynnikéw ryzyka dla zadan i/lub kierunkéw
interwencji.

Przygotowanie sie na reakcje w sytuacjach zagrozen dla wdrozenia
planéw szczegotowych.
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ETAP DZIALANIE

Projektowanie warunkéow 1. Ustalenie ostatecznej tresci planu w oparciu o wypracowane w po-

realizacji planu przednim etapie rozwigzania. 2. Redakcja dokumentu.
1. Decyzja wtasciwego organu. 2. Upowszechnienie wiedzy o przyje-
Przyjecie planu. tym planie - ze szczeg6lnym uwzglednieniem partneréw realizacji
planu.

1. Podejmowanie dziatan wynikajacych z zakresu odpowiedzialnosci
i kompetencji.
Implementacja planu 2. Monitorowanie stopnia realizacji zadan i/lub kierunkéw interwen-
qji.
Reakcja na zagrozenia w realizacji.

Monitorowanie osigganych wskaznikow.

Monitorowanie otoczenia i potencjalnych zagrozen.
Zakonczenie realizacji planu, rozliczenie i sprawozdanie planu.
Dbatos¢ o trwatos¢ zadan wykonanych w ramach planu.

Ewaluacja i zakonczenie
realizacji planu

= WD = | WS

Zrédto: opracowanie wiasne.

Postepowanie na poszczegélnych etapach przyjmowania i wdrazania planu operacyjnego
wymaga od podmiotéw zaangazowanych w tworzenie i wdrazanie planéw operacyjnych wy-
pelniania okres§lonych funkcji, ktére wynikaja z programowania dziatan stuzgcych realizacji
polityki rozwoju.

Funkcje te, spetniane na réznych etapach implementacji planéw operacyjnych (ale takze
wdrazania strategii rozwoju), warunkujg skuteczne prowadzenie catego procesu programo-
wania polityki rozwoju. Przedstawione zostaty w tabeli 5.

Tab. 5. Definicje funkcji podmiotéw procesu programowania polityki rozwoju

FUNKCJA DEFINICJA

Whnioskowanie Funkcja wnioskowania to uruchamianie procesu programowania polityki rozwoju.

Funkcja koordynacji to okre$lenie standardéw metodologicznych, merytorycz-
Koordynacji nych i procedur organizacyjnych procesu programowania polityki rozwoju oraz
egzekwowanie ich przestrzegania przez podmioty w proces ten zaangazowane.

Funkcja implementacji to realizacja zadan wynikajacych ze standardéw metodo-
Implementacji logicznych, merytorycznych i procedur organizacyjnych procesu programowania
polityki rozwoju.

Funkcja konsultacji to opiniowanie standardow metodologicznych, merytorycz-
Konsultacji nych i procedur organizacyjnych procesu programowania polityki rozwoju oraz
powstatych w wyniku ich zastosowania efektow.

Funkcja weryfikacji to ocena efektéw powstatych w wyniku zastosowania stan-
dardéw metodologicznych, merytorycznych i procedur organizacyjnych procesu
programowania polityki rozwoju oraz rekomendowanie Radzie Ministréw ich ak-
ceptacji lub odrzucenia.

Weryfikacji




FUNKCJA DEFINICJA

Funkcja akceptacji to podejmowanie decyzji i rozstrzygnie¢ wiazacych podmioty

Akceptacji . o -
procesu programowania polityki rozwoju.

Zrédto J. Bober i in., Programowanie strategiczne..., op. cit.

Na te ostatnig funkcje warto zwréci¢ szczegdlng uwage, gdyz — jak juz weze$niej wspomnia-
no w tym rozdziale — efektywne wdrazanie polityki rozwoju wymaga wspotpracy réznych
Srodowisk i instytucji. Bez wsparcia zewnetrznego i wewnetrznego przekonania do wybra-
nych planéw operacyjnych trudno bedzie wykonywaé¢ zadania nawet jesli s3 one wprost
przypisane kompetencyjnie do okreslonej wtadzy publicznej (rzagdowej lub samorzgdowej),
jesli nie bedg one powszechnie akceptowane. Przyktadem zrozumienia dla takiego planowa-
nia operacyjnego moze by¢ Narodowy Plan Rozwoju na lata 2004-2006, a wiec na pierwszy
okres po akcesji Polski do Unii Europejskiej. Budowanie dokumentéw strategicznych i planow
operacyjnych wymagato uzgodnien miedzysektorowych, o czym mozna przeczyta¢ w doku-
mencie pt. ,,Polska. Narodowy Plan Rozwoju 2004-2006:

»Przygotowanie aktualnej redakcji Narodowego Planu Rozwoju poprzedzit szeroki proces
konsultacji spotecznych na poziomie krajowym i regionalnym z udzialem samorzgdéw,
partneréw spotecznych i gospodarczych, w tym organizacji pozarzagdowych, stowarzy-
szen i ugrupowan przedsiebiorcéw, instytucji otoczenia biznesowego, srodowisk profe-
sjonalno-akademickich. Projekt dokumentu by} réwniez przedmiotem dyskusji Komisji
Sejmowych i Senackich RP. W toku prac wykonano ocene oddzialywania na Srodowisko
oraz ocene przed realizacjg programu (ewaluacja ex-ante), w tym ocene efektéw makro-
ekonomicznych jego realizacji. Narodowy Plan Rozwoju 2004-2006 bedzie stuzyt jako
punkt odniesienia dla dziatan o charakterze rozwojowym, podejmowanych wylgcznie
z zasobow Srodkéw krajowych, jak réwniez bedzie stuzyl jako podstawa przygotowania
Podstaw Wsparcia Wspdlnoty (Community Support Framework) dla Polski, czyli doku-
mentu okreSlajgcego kierunki i wysokoSci wsparcia ze strony funduszy strukturalnych
na realizacje zamierzen rozwojowych. Narodowy Plan Rozwoju pozwoli okresli¢ wyso-
kos¢ interwencji z Funduszu Spéjnosci i Inicjatyw Wspdélnotowych: EQUAL i INTERREG.
Narodowy Plan Rozwoju na lata 2004-2006, jako dokument integrujgcy polityki sektoro-
we oraz uwzgledniajgcy potrzeby rozwojowe poszczegdlnych regiondw, bazuje na doku-
mentach programowych i planistycznych stanowigcych podstawe polityki, prowadzonej
przez Rzad”".

Integracja polityk sektorowych w celu realizacji potrzeb rozwojowych, przy jednoczesnym
przygotowaniu dziatan dla polityki rzadu ukierunkowanej na wykorzystanie wsparcia
w pierwszym okresie akcesyjnym RP w UE, to cechy pierwszego tego typu planu, wskazujgce
na ich operacyjny charakter. Jako dokument obejmujgcy polityke panstwa, Narodowy Plan
Rozwoju 2004-2006 réznit sie na poziomie diagnostycznym od znanych wéwczas regional-
nych czy lokalnych planéw operacyjnych.

Te ostatnie, o najbardziej lokalnym charakterze, korzystaty z diagnoz sporzgdzanych badz to
przy okazji opracowywania lokalnych strategii rozwoju, badz tez przy okazji przygotowywa-
nia okresowych sprawozdan, wynikajgcych z ram prawnych - sprawozdawczosci statystycz-
nej i sprawozdawczosci bedgcej pochodng kalendarza pracy organéw gminy czy powiatu.

17 Polska. Narodowy Plan Rozwoju 2004-2006, Dokument przyjety przez Rade Ministrow w dniu 11 lutego
2003, Warszawa 2003.
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W praktyce w toku prac nad planami operacyjnymi dziatania (wskazane w tabeli 4.) w ramach
etapow przyjmowania i wdrazania planu operacyjnego czesto nie byty $cisle delimitowane
i przypisane do poszczegdlnych etapéw. Niemniej starania o zachowanie takiej procedury
powinny by¢ wyznacznikiem celu pracy — przygotowania maksymalnie realnego planu ope-
racyjnego, dokonane w oparciu o pewne nastepstwo czasowe. Kolejne kroki prac nad plana-
mi operacyjnymi powinny wiec wynika¢ z okreslonego zakresu wiedzy, pozyskanej podczas
dochodzenia do coraz konkretniejszych zapiséw.

5.4. Struktura planu operacyjnego

Doswiadczenie oraz mozliwosci kadrowe administracji rzgdowej i samorzgddéw wojewddzkich
sg nieporéwnywalne do zasobow kadrowych, jakie w samorzgdach lokalnych majg do dyspo-
zycji gminy i powiaty. Prowadzenie przez wojewodztwa samorzgdowe polityki regionalnej,
silnie umocowanej w praktyce Unii Europejskiej, spowodowato, ze planowaniem strategicz-
nym i operacyjnym zajmujg sie tam wyspecjalizowane komérki. Dla samorzadéw gminnych
i powiatowych tworzenie strategii i planéw operacyjnych jest wyzwaniem, z ktérym mogg
sobie poradzi¢ przenoszac dobre wzorce z dokumentéw i planéw regionalnych.

Rozwdj planowania strategicznego i operacyjnego w Polsce w pierwszym okresie budowy
systemu demokratycznego po 1989 roku odbywat sie w sposéb spontaniczny i nieukierun-
kowany wytycznymi. Mozna wlasciwie stwierdzi¢, ze gtéwne wytyczne wynikaty z zakresu
kompetencji wtadzy panstwowej i samorzgdowej (wowczas jeszcze tylko na poziomie gminy).
Rozbudowa struktur samorzgdowych o dwa szczeble — powiatowy i wojewddzki — wzbogacita
rownoczesnie zakresy kompetencji przekazane samorzgdom i pdézniej systematycznie cedo-
wane do samorzgdoéw, szczegdlnie szczebla regionalnego. Wielo$¢ probleméw i ich stopien
ztozonos$ci zachecity (lub nawet zmusity) rézne szczeble wtadzy samorzadowej, i tym samym
administracji rzgdowej, do rekapitulacji podejscia do polityki planistycznej. Dotyczyto to
w duzej czesci planowania przestrzennego, regulowanego odrebng ustawg, ale takze pla-
nowania spoteczno-gospodarczego rozwoju. Jak czesto bywa w okresach przetomowych,
od spontanicznosci planowania nalezato przejs¢ do planowania wedtug okreslonych stan-
dardéw. Problem planowania rozwoju, uregulowany obecnie ustawg o zasadach planowa-
nia polityki rozwoju, nadaje pewne ramy i standardy programom krajowym i regionalnym.
Dla samorzgdéw lokalnych nie jest to obligatoryjny zakres tresci programéw operacyjnych,
ale moze stanowic wytyczne, utatwiajgce budowanie lokalnych planéw operacyjnych. Jest to
o tyle praktyczne, ze redystrybucja srodkéw zadekretowanych w programach operacyjnych,
krajowych i regionalnych, dokonuje sie w obszarach i dziataniach zapisanych w tychze pro-
gramach. Stad tez samorzady aplikujgce po $rodki z programoéw operacyjnych, mogg przy-
gotowywac swoje programy wpisujgc sie w cele i priorytety z dokumentéw planistycznych
wyzszej rangi.

Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju stwierdza, ze program okresla
w szczegolnosci:

»1)diagnoze sytuacji spoteczno-gospodarczej w odniesieniu do zakresu objetego pro-
gramowaniem strategicznym oraz wyniki raportu ewaluacyjnego, o ktérym mowa
w art. 15 ust. 6;




2) cel gtowny i cele szczegbtowe w nawigzaniu do Sredniookresowej strategii rozwoju
kraju, narodowej strategii spéjnosci lub strategii rozwoju, o ktérych mowa w art. 9
pkt 3, wraz z okreslonymi wskaznikami;

3) priorytety oraz kierunki interwencji w zakresie terytorialnym, w tym w ujeciu woje-
wodzkim,;

4) spos6b monitorowania i oceny stopnia osiggania celu gtéwnego i celéw szczegoto-
wych;

5) plan finansowy, w tym:
a) zrodia finansowania realizacji programu,

b) kwote sSrodkéw przeznaczonych na finansowanie realizacji programu i jej podziat
miedzy poszczeg6lne priorytety,

¢) informacje o wysokosci wspétfinansowania na poziomie programu i priorytetow;

6) podstawowe zatozenia systemu realizacji”!®.

Poza regulacjg ustawowg, na etapie przygotowywania programéw operacyjnych na kolej-
ny siedmioletni okres planowania w Unii Europejskiej, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
(MRR) przygotowato w lutym 2012 roku podrecznik systemu programowania i wdrazania
programow operacyjnych na lata 2014-2020. I mimo Ze, podobnie jak w latach 2007-2013, nie
mieliSmy juz do czynienia z ujednoliconym dla wszystkich wojewddztw programem scen-
tralizowanym, jakim byl ZPORR na lata 2004-2006 (Zintegrowany Program Operacyjny
Rozwoju Regionalnego 2004-2006), podrecznik przygotowany przez MRR do$¢ precyzyj-
nie wskazywat parametry, jakim muszg odpowiada¢ operacyjne programy regionalne, czyli
wdrazane przez samorzady wojewddzkie.

Jak stwierdzono w tym podreczniku: ,Reforma polityk UE 2014-2020 ktadzie nacisk na logike
programowania gwarantujgcg efektywne i skuteczne osigganie rezultatow oraz koncentra-
cje srodkéw. W slad za tym szereg zasad planowania i przygotowania interwencji publicznej
ulega zasadniczym zmianom. Ponizej opisano zasady jakie powinny towarzyszy¢ przygoto-
waniu PO w Polsce, bedgce adaptacjg ogdlnych zatozen UE do polskiego systemu planowania
i zarzadzania rozwojem”?.

Ujednolicanie zatozen prowadzonych polityk publicznych w skali Unii Europejskiej powodu-
je, ze przed wykorzystaniem $rodkéw z UE na realizacje panistwowych i regionalnych pro-
gramow operacyjnych, trzeba uzasadnic¢ potrzebe wydatkowania tych Srodkéw, a potrzeba ta
musi by¢ udowodniona zebraniem danych i ich analizg. Dopiero taka argumentacja — z punk-
tu widzenia wdrazajgcego polityke rozwoju — skonfrontowana z priorytetami i zatozeniami
programowymi UE pozwala na uzgodnienie programéw operacyjnych, a dopiero po tym fak-
cie — wdrazanie polityk rozwoju w oparciu o programy operacyjne.

Wedtug ,Podrecznika systemu programowania i wdrazania programow operacyjnych 2014-
2020” przygotowywane przez instytucje wdrazajgce programy operacyjne uzgadniane
z Komisjg Europejska powinny zawiera¢ m.in.:

18  Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. 2014, poz. 1649).
19  Podrecznik systemu programowania i wdrazania programéw operacyjnych 2014-2020, Ministerstwo Rozwo-
ju Regionalnego, Warszawa 2012.

81




82

1. Opis czesci strategicznej programu, opis najwazniejszych przedsiewzie¢ konsultacyjnych
i badawczych, analize wyzwan, potrzeb i potencjaléw — podej$cie tematyczne i teryto-
rialne, uzasadnienie wyboru celéw tematycznych, uzasadnienie szacunkowego rozktadu
srodkéw UE, strategie inwestycyjng programu.

2. Opis uktadu osi priorytetowych w tym ich powigzania: z celami tematycznymi i prio-
rytetami inwestycyjnymi, z funduszami, z kategoriami regionéw w ramach programéow
operacyjnych krajowych, z celami szczegétowymi oraz wskaznikami, z kategoriami in-
terwencji, ze Srodkami UE i minimalnymi pulami $rodkéw dedykowanych tematycznie.

3. Opis typow przedsiewzie¢ realizowanych w ramach osi priorytetowej; w tej czesci obok
wymogow ogoélnych nalezy opisa¢ takze-OSI, obszary miejskie i obszary wiejskie w osi
priorytetowej programu operacyjnego, wymogi dotyczgce Zintegrowanych Inwestycji
Terytorialnych, wymogi dotyczgce rozwoju kierowanego przez spotecznos¢ lokalng, wy-
mogi dotyczgce dziatari dedykowanych instrumentom finansowym, wymogi dotyczgce
przedsiewzie¢ z zakresu przeciwdziatania ubdstwu, dyskryminacji lub wykluczeniu spo-
tecznemu, wymogi dotyczgce przedsiewzie¢ opartych na wspétpracy miedzyregionalnej
oraz transnarodowej, wymogi dotyczgce przedsiewzie¢ powigzanych ze Strategig UE Re-
gionu Morza Battyckiego.

Ponadto w programie operacyjnym nalezy uwzgledni¢ opis kierunkowych zasad wyboru pro-
jektow i operacji, przedstawienie sposobu realizacji zasad horyzontalnych, opis ram koordy-
nacji w ramach programu, opis rozwigzan z zakresu skutecznej i efektywnej realizacji pro-
gramu. Z innych wymagan stawianych przed programami operacyjnymi wymieni¢ nalezy
jeszcze takze np. ocene i opis zdolno$ci administracyjnych, ocene i przedsiewziecia zmniej-
szajgce obcigzenia administracyjne oraz finansowanie programu operacyjnego i plan finan-
sowy, opis sytemu instytucji zaangazowanych w realizacje programu operacyjnego, system
koordynacji i wdrazania, a takze krajowe podstawy prawne i dokumenty wdrozeniowe, czy
zasady i tryby wyboru projektéw. Cho¢ to nie wszystkie wymagania stawiane przed progra-
mami operacyjnymi, widoczna jest ich duza szczeg6towosc i precyzja na kazdym etapie pro-
wadzenia planowania operacyjnego — od etapu przygotowywania programow operacyjnych
po ich wdrazanie, ewaluacje i promocje, ze szczegdlnym oczekiwaniem doktadnego opisywa-
nia aspektow finansowania programéw operacyjnych?.

5.5. Warunki dobrego planowania operacyjnego

Wymienione powyzej opisy programow operacyjnych, odnoszgce sie do dokumentow przyj-
mowanych na szczeblu ponadlokalnym dla samorzgdéw gmin i powiatéw powinny postuzyé
jako wytyczne do przygotowywania dobrych planéw operacyjnych na poziomie lokalnym.
Zanim jednak w gminach czy powiatach podejmie sie decyzje o przygotowaniu planu opera-
cyjnego nalezy przeanalizowac cel tworzenia takiego dokumentu: na ile jego przyjecie be-
dzie stuzy¢ rozwigzaniu konkretnych probleméw lokalnej spotecznosci, jakie bedg koszty
diagnozy problemoéw i jaka moze by¢ trafnos¢ decyzji podejmowanych na bazie takiego pla-
nu operacyjnego. Odrebnym problemem bedzie przydatnosc¢ takiego dokumentu w procesie
ubiegania sie o Srodki zewnetrzne, poprzedzone analizg — na ile niezbedna jest realizacja
planu operacyjnego z wykorzystaniem srodkéw zewnetrznych w stosunku do innych proble-
méw waznych z punktu widzenia polityki gminy czy powiatu.

20 Ibidem.




Dlatego przed podjeciem decyzji o przygotowaniu planu operacyjnego wtadze gminy czy po-
wiatu powinny siegng¢ po gtéwny dokument planistyczny — strategie rozwoju — i skorelowac
zamierzenia przyjmowania planu operacyjnego z priorytetami wskazanymi przez mieszkan-
codw w strategii rozwoju.

Wplyw wybranej metody pracy nad planami operacyjnymi na ich doktadnos$¢ na etapie dia-
gnozy oraz realno$¢ podejmowanych dziatan rzutuje na zdolnos¢ instytucji wdrazajgcej do
pozniejszej implementacji planu wypracowanego okreslong metodg. Mozliwe sg r6zne mode-
le prowadzenia prac nad strategig i podobnie uwarunkowane jest przyjecie procedury i trybu
pracy nad dokumentami powigzanymi ze strategia, a wiec takze z planami operacyjnymi. Jak
piszg Lendzion i Sottys (odnoszgc sie co prawda do wypracowywania strategii rozwoju gmi-
ny, ale sposoby te dotyczy¢ bedg nie tylko lokalnych strategii, lecz takze dokumentéw rangi
wyzszej oraz planéw operacyjnych) modele pracy nad strategig mogg przybrac nastepujgce
formy:

»1. Opracowanie strategii samodzielnie sitami gminy, np. przez zarzgd wspomagany przez
pracownikéw urzedu, ew. specjalnie powotany zespét, do ktérego weszliby tez niekto-
rzy radni oraz przedstawiciele spotecznosci i instytucji spoza wtadz gminy, jednak bez
angazowania zewnetrznych konsultantéw czy ekspertow.

2. Opracowanie strategii gtéwnie przez zewnetrznych ekspertéw.

3. Metoda partycypacyjna (uczestniczgca) — specjalnie powotany zesp6t opracowuje plan
strategiczny w formie warsztatowej wedtug procedury i pod kierunkiem zewnetrznego
konsultanta (moderatora, facylitatora).

4. Metoda ekspercko-partycypacyjna — obejmuje prace jak w metodzie partycypacyjnej
oraz istotny wktad koncepcyjny pracy konsultantéw i ekspertéw. Laczy ona zalety obu
podejs¢ metodycznych (eksperckiego i partycypacyjnego), a polega na tym, ze:

» cze$¢ prac wykonywana jest w wersji uczestniczgcej (partycypacyjnej),

» cze$¢ prac wykonujg konsultanci i eksperci (np. niektére analizy, raport syntezy
diagnozy, scenariusze, opracowanie niektérych koncepcji dziatan),

» do konsultantow nalezy tez analizowanie i ewent. korygowanie materiatéw wypra-
cowanych w trakcie spotkania warsztatowego, a nastepnie rozwijanie lub doskona-
lenie ich tresci,

» wyniki prac konsultantéw bedg udostepniane i dyskutowane z zespotem pracujg-
cym nad planem,

e niektére dziatania (zebranie i dostarczenie niezbednych informacji, organizacyj-
na strona konsultacji spotecznych) wykonywana jest przez gmine przy doradztwie
konsultantow”2L.

Biorgc pod uwage precyzyjne wytyczne dla opracowywania programéw operacyjnych kra-
jowych i regionalnych, zawarte w przywolanym wczes$niej podreczniku przygotowanym
przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, przy przyjmowaniu rozwigzan dla programow
operacyjnych nalezy zwrdci¢ szczegbdlng uwage na mozliwo$¢ weryfikacji postepu wdro-
Zen i ocene stopnia zaawansowania oraz osiggania efektow planu operacyjnego. O ile przy

21  J. Lendzion, J. Sottys, Strategie rozwoju gmin: www.imp.gda.pl/fileadmin/scitechfound/Publikacje/Cetstra.
doc [01.05.2015].
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wypracowywaniu dokumentu planu operacyjnego mozna przyjg¢ metody w réznym stopniu
angazujgce sity wlasne instytucji opracowujgcej plan operacyjny oraz ekspertow zewnetrz-
nych, o tyle dla wiarygodnosci badan ewaluacyjnych zalecane jest skorzystanie z pomocy
ekspertéw niezaleznych od instytucji zarzadzajacej programami operacyjnymi (podrecznik
zaweza zakres dokumentéw do programéw operacyjnych, a wiec do programéw krajowych
lub regionalnych, instytucjg zarzgdzajgcg moze by¢ ministerstwo lub samorzad regionalny).
Jak stwierdza sie w ,,Podreczniku systemu programowania i wdrazania programéw operacyj-
nych 2014-2020":

»Ewaluacja ex ante jest przeprowadzana dla kazdego programu na zlecenie 1Z, a jej wyko-
nawcami sg eksperci funkcjonalnie niezalezni od niej. Raport koricowy z ewaluacji (wraz
ze streszczeniem) przekazywany jest KE razem z programem. Szczegdétowy zakres bada-
nia ustalany jest w oparciu o nastepujgce gtdwne pytania ewaluacyjne:

» (Czy interwencja publiczna zaplanowana w programie trafnie odpowiada na zdiagno-
zowane wyzwania i potrzeby spoteczno-ekonomiczne oraz wykorzysta potencjaty da-
nego terytorium lub sektora?

» Czy zaproponowana logika interwencji umozliwi skuteczng realizacje zatozonych re-
zultatow UP i samego PO oraz realizowanych przez program CT?

e (Czy zatozeniaicele PO sg spdjne z najwazniejszymi politykami i strategiami na pozio-
mie unijnym i krajowym, w tym w szczeg6lnosci ze strategiag Europa 2020 (UE2020),
Wspolnymi Ramami Strategicznymi (WRS) oraz Strategii Rozwoju Kraju 2020 (SRK)?

e Czy trafnie dobrano wskazniki rezultatu strategicznego (strategicznych wyboréw PS)
oraz spojne z nimi wskazniki rezultatu bezposredniego, produktu, a takze wskazniki
stuzgce ocenie ram wykonania?

o (Czy trafnie dobrano wartosci posrednie i docelowe dla ww. wskaZnikéw?

e Czyiwjakim zakresie PO uwzglednia i przyczynia sie do realizacji celéw polityk hory-
zontalnych (realizacja zasad rownosci kobiet i mezczyzn, niedyskryminacji oraz zrow-
nowazonego rozwoju)?

» Czyiwjakim zakresie istniejgce zasoby ludzkie i potencjat administracyjny sg wystar-
czajgce do realizacji poszczeg6lnych osi priorytetowych i dziatan PO?

» Czy planowane rozwigzania realizacyjne umozliwiajg skuteczng i efektywng realiza-
cje procesOw monitorowania i ewaluacji?”?

W przypadku planéw operacyjnych przyjmowanych i wykonywanych przez podmioty inne
niz wskazane ustawg o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (rzad, samorzgdy wojewddz-
kie) wymagania nie sg zdefiniowane, niemniej ze wzgledu na wiarygodno$¢ ewaluacji ex ante
warto wzig¢ pod uwage zalecenia stuzgce obiektywnej ocenie wdrozenia polityki rozwoju
realizowanej poprzez programy operacyjne i plany operacyjne.

22 Podrecznik systemu programowania..., op. cit.




5.6. Zakonczenie

Dotychczasowe doswiadczenia we wdrazaniu programéw operacyjnych oraz bedacych
uszczegbdtowieniem do strategii rozwoju planéw operacyjnych wskazujg na coraz wiekszg
przydatnos¢ planowania operacyjnego w zarzgdzaniu rozwojem na szczeblu krajowym, re-
gionalnym i lokalnym.

Zdefiniowane ustawowo programy operacyjne krajowe i regionalne pozwalajg na uzgadnia-
nie dziatan stuzgcych budowie spéjnosci terytorialnych i branzowych interwencji wtadzy
publicznej, a ich powigzanie ze strategiami rozwoju gwarantuje podejmowanie takich inter-
wencji, ktére sg spotecznie uzgodnione i wskazane jako priorytetowe.

Wartos$cig dodang planéw operacyjnych jest ich uszczegétowienie i wypracowywanie dzia-
tan w uzgodnieniu z ekspertami zewnetrznymi lub specjalistami zatrudnionymi w instytucji
wdrazajgcej plan operacyjny, przy czym naturalng praktyka jest positkowanie sie wtasnymi
sitami i kadrami na poziomie planéw operacyjnych lokalnych, a uzyskiwanie wsparcia eks-
perckiego w przypadku planéw przyjmowanych dla wyzszych szczebli struktur administracji
publicznej (wojewddzkiej i krajowej).

Informacja o autorze

Jan Bereza, Sekretarz Gminy Krzeszowice, Urzgd Miejski w Krzeszowicach
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Wojciech Kozlowski, Jacek Michalak

Rozdzial 6

* ONTROLA I MONITOROWANIE REALIZACJI PLANOW
W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO

6.1. Uwagi wstepne

W najbardziej ogélnym znaczeniu kontrola polega na poréwnaniu stanu faktycznego ze sta-
nem pozgdanym, czego efektem jest identyfikacja ewentualnych odchyle pomiedzy tymi
stanami. W kazdej jednostce gospodarczej, w tym réwniez w jednostkach sektora finansow
publicznych powinien funkcjonowac sprawny system kontroli wewnetrznej, a w jego ramach
rodzaj kontroli, jakim jest kontrola zarzgdcza. W odniesieniu do jednostek samorzadu tery-
torialnego, ich funkcjonowanie nadzorowane jest rowniez przez instytucje zewnetrzne, kt6-
re mogq je kontrolowac w szerokim zakresie. Przedmiotem rozwazan w niniejszym rozdziale
jest problematyka kontroli wewnetrznej i zewnetrznej w jednostkach samorzadu terytorial-
nego, ze szczegdélnym uwzglednieniem obowigzujgcych w tym zakresie przepiséw prawa,
okreslajgcych niezbedne normy oraz tryb jej przeprowadzania. W opracowaniu zwrdcono
szczegblng uwage na zasady, jakimi nalezy kierowac sie w procesie kontroli finansowej JST,
obowigzujgce regulacje prawne w zakresie kontroli stopnia wykonania budzetu oraz mierni-
ki i wskazniki wykorzystywane w monitorowaniu celéw i zadan jednostek samorzadowych
w Swietle paradygmatu nowego zarzgdzania administracja.

6.2. Pojecie i istota kontroli w zarzadzaniu jednostkami samorzadu
terytorialnego

Podstawowym celem polityki wydatkowej jednostek samorzgdu terytorialnego jest efek-
tywne i skuteczne finansowanie zadan ze $rodkéw okreslonych w budzecie. Racjonalnosci
wydatkowania sprzyjajg regulacje zawarte w ustawie o finansach publicznych. Zgodnie
z wytycznymi Srodki publiczne nalezy wydatkowac¢ w sposéb celowy i oszczedny, przy jedno-
czesnym zachowaniu zasady uzyskiwania najlepszych efektéw z danych naktadéw, w spos6b
umozliwiajgcy terminowa realizacje przypisanych jednostce zadan oraz w wysokosci i ter-
minach wynikajacych z wczes$niej zaciggnietych zobowigzan. Co wiecej wydatki stanowia
nieprzekraczalny limit, a przekroczenie tej granicy stanowi naruszenie dyscypliny finansow
publicznych i jest sankcjonowane przez ustawe z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci



za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych!. Do innych, waznych zasad obowigzu-
jacych podczas wydatkowania Srodkow budzetowych zaliczy¢ mozna nastepujgce normy
i zalecenia?:

» wydatki mogg by¢ ponoszone na cele i w wysokosciach okreslonych w planie finansowym
jednostki budzetowej;

» kazdy wydatek musi by¢ dokonany w ramach podziatki klasyfikacji budzetowej, w ktorej
zostat zaplanowany;

» mozna dokonywac przeniesien planowanych wydatkéw w planach finansowych w grani-
cach upowaznien przyznanych przez zarzad jednostki samorzgdu terytorialnego, organ
stanowigcy lub przez dysponentéw czesci budzetowych;

« w przypadku przejSciowego braku srodkéw na wydatki, zadania mogg by¢ finansowane
zaciggnietymi zobowigzaniami.

W $wietle powyzszego kluczowe znaczenie w ocenie racjonalnosci wydatkowania §rodkéw
finansowych okreslonych w budzecie nalezy przypisa¢ kontrolowaniu, bedgcemu jedng
z czterech funkcji sktadajgcych sie na zarzadzanie®. Konstytucja RP zapewnia jednostkom
samorzgdu terytorialnego odpowiednie podstawy dziatania i samodzielno$¢, jednoczes$nie
wprowadzajac aspekt nadzoru i kontroli do ich funkcjonowania*. W tym miejscu nalezy zgo-
dzic¢ sie z Z. Dolewska, Ze nie sg to pojecia tozsame. W swojej istocie kontrola sprowadza sie do
ustalania i poréwnania stanu faktycznego ze stanem pozgdanym, wyznaczonym przez ramy
prawa, normy ekonomiczne czy polityke. Jej funkcjg jest sprawdzanie, ocenianie i wniosko-
wanie. Natomiast nadzoér tgczy dziatania kontrolne z prawem stosowania §rodkéw nadzor-
czych, tak wiec dotyczy dziatan w zakresie sprawdzania i weryfikowania jednostki oraz daje
uprawnienia do bezposredniej ingerencji w jej dziatalno$¢. W samorzadzie terytorialnym
nadzér wystepuje w formie nadzoru zewnetrznego oraz wewnetrznego. Pierwszy peiniony
jest przez uprawnione organy wtadzy i instytucje publiczne. Natomiast nadzér wewnetrzny,
ktéry powinien wspierac realizacje celow i zadan w JST, sprawowany jest m.in. przez organy
wtadzy samorzadowej czy wyspecjalizowane komérki urzedu administracji terytorialnej°.

Ustawa o finansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 roku, ktéra obowigzywata do kon-
ca roku 2009, wprowadzita do rzeczywistosci finanséw publicznych pojecie ,,kontroli finan-
sowej”. Byla ona rozumiana jako zesp6t czynnosci odnoszacych sie do zjawisk i procesow
finansowych polegajgcych na ustaleniu i ujmowaniu stanu obowigzujgcego (w §wietle pra-
wa, planéw i polityki) oraz stanu rzeczywistego, ich poréwnaniu celem ustalenia obszaréw
zgodnosci lub niezgodnosci oraz wyjasnieniu przyczyn tych relacji, zawierajgcemu réwniez
formutowanie ocen i wnioskéw, co do sposobéw usuniecia stwierdzonych niezgodnosci.®
W $wietle tej definicji, kontrola finansowa dotyczyta proceséw zwigzanych z gromadzeniem
i wydatkowaniem §rodkow publicznych oraz gospodarowaniem majgtkiem. Wzgledem niej
zostaly sformutowane zasady, znajdujgce zréznicowane odbicie w istniejgcym prawie. Sg to

1 Dz.U. 2013 poz. 168; M. Jastrzebska, Polityka budzetowa jednostek samorzadu terytorialnego, Wydawnictwo

Uniwersytetu Gdanskiego, Gdarisk 2005, s. 93.

K. Winiarska, M. Kaczurak-Kozak, Rachunkowo$¢ budzetowa, Wolters Kluwer, Warszawa 2007.

Pozostate funkcje to planowanie, organizowanie i motywowanie.

4 K. Winiarska, Kontrola finanséw publicznych w Polsce, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego. Fi-
nanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenie”, 2013, nr 757, nr 58, s. 163.

5 Z. Dolewska, System kontroli i nadzoru w samorzadzie terytorialnym, ,Biblioteka regionalisty” 2013, nr. 13,
s. 31-32.

6 L. Kurowski, Wstep do nauki prawa finansowego, Warszawa 1982, s. 309, cyt. za: E. Ruskowski, C. Kosikowski
(red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 762.
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postulaty nauki kierowane do ustawodawcy i praktyki, ktére majg na celu zoptymalizowanie
funkcjonowania kontroli finansowej. Przywotujgc L. Kurowskiego kontrola finansowa po-
winna by¢ zgodna z zasadami proceduralnymi i zasadami organizacyjnymi, ktore zestawio-
no na rysunku 4.

Rys. 4. Zasady kontroli finansowej

Kontrola finansowa powinna by¢:

~ - precyzyjna
- jak najbardziej zblizona w czasie do dziatalnosci kontrolowanej
- planowana, programowana i koordynowana

- zagwarantowana odpowiednio szerokimi uprawnieniami
kontrolnymi aparatu kontrolowanego

Zasady - wykonywana we wspotpracy z jednostkami kontrolowanymi
proceduralne . o o i
- nacechowania wtasciwg kulturg osobistg i taktem kontroleréw
- utrwalona w formie pisemnej
- niezwlocznie przekazana do wykorzystania, z obowigzkiem
czuwania organéw kontrolnych nad procesem wykorzystania
q wynikéw kontroli
- niezalezna
Za.s ady . - wykonywana przez fachowe kadry
organizacyjne

- wyposazona w personel o wtasciwych cechach moralnych

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: E. Ruskowski, C. Kosikowski (red.), Finanse publiczne i prawo finanso-
we, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 765-766.

Najczesciej spotykanym w praktyce kryterium klasyfikacji kontroli finansowej w Polsce jest
usytuowanie podmiotéw kontrolujacych wobec kontrolowanych’. W tym systemie klasyfi-
kacji, adekwatnie jak w nadzorze, wyréznia sie kontrole zewnetrzng (wykonywang przez ze-
wnetrzne, samodzielne i uprawnione instytucje kontrolne, a wiec podmioty nie powigzane
z podmiotem kontrolowanym) oraz kontrole wewnetrzng, za ktérg odpowiedzialne sg sto-
sowne organy danej jednostki administracji publicznej®. W tym miejscu nalezy podkresli¢, iz
bez wzgledu na rodzaj kontroli, kazda ma okreslong podstawe prawng jej przeprowadzania,
wyznaczone cele, zakres przedmiotowy, podmiotowy oraz kryteria, wskazane organy i jed-
nostki organizacyjne przeprowadzajgce kontrole, okreslone zasady postepowania kontrolne-
go oraz prawa i obowigzki kontrolowanych i kontrolujgcych, a takze wynik kontroli®. Obecnie
kontrole finansowg nalezy traktowac¢, jako element sktadowy kontroli zarzgdczej.

Kontrola zarzgdcza obejmuje poza pieniezno-materialnymi, takze niefinansowe obszary
funkcjonowania jednostki (prawne, organizacyjne, informacyjne, proceduralne)!’. Rézni

7 Innymi kryteriami rodzajowego wyodrebnienia kontroli sg dla przyktadu: okres objety kontrolg, dziatania
kontrolne oraz charakter kontroli. Patrz szerzej: L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola
finansowa w sektorze publicznym, Warszawa 2000; P. Mrowiec, E. Rak-Mtynarska, Funkcjonowanie kontroli
zarzgdczej w jednostkach samorzadu terytorialnego, 2011: www.wsfip.edu.pl/docs/2012_2013/artykul_onli-
ne/2011/Funkcjonowanie_kontroli_zarzadczej_w_jednostkach_samorzadu_terytorialnego.pdf [10.12.2014].

8 P. Mrowiec, E. Rak-Mtynarska, Funkcjonowanie kontroli..., op. cit., s. 26.

Finanse publiczne i prawo finansowe..., op. cit., s. 763.

10 M. Jastrzebska, Finanse jednostek..., op. cit., s. 263.
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sie od ogdlnej definicji ,kontroli” ze wzgledu przede wszystkim na cel. Jesli w znaczeniu
funkcjonalnym kontroli jej celem jest ustalenie i poréwnanie stanu faktycznego z poza-
danym oraz dokonanie jego oceny, to w znaczeniu zarzgdczym kontrola wymaga podjecia
dziatan stuzgcych osiggnieciu planowanego rezultatu''. Rozwijajgc ten watek, pojecie kon-
trola zarzgdcza zostato zdefiniowane w ustawie o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia
2009 roku'? (dalej u.f.p.), de facto zastepujgc wyrazenie kontrola finansowa, co nie do konca
okazato sie trafnym zabiegiem!'3. W §wietle prawa kontrola zarzgdcza funkcjonuje od 1 stycz-
nia 2010 roku i dotyczy catego sektora finanséw publicznych, a wiec takze jednostek sa-
morzgdu terytorialnego!*. Zgodnie z art. 68 tejze ustawy, kontrola zarzadcza w jednostkach
sektora finansow publicznych jest to ogét dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji
celéw i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Takie wyja-
$nienie przez ustawodawece jej istoty sprawia, ze kontrola zarzgdcza ma charakter wewnetrz-
ny i jest pojeciem znacznie szerszym (sensu largo), niz kontrola finansowa, kt6rg mozna okre-
sli¢ jako kontrole w tradycyjnym rozumieniu (sensu stricto)'.

Co wiecej, w odréznieniu od kontroli finansowej, ktéra na dobrg sprawe byla niestusznie
utozsamiana przede wszystkim z aspektem finansowo-rozliczeniowym jednostki, kontrola
zarzgdcza w sposob bezposredni powigzana jest z realizacjg jej celéw i zadan, zachowujgc
jednoczes$nie zakres kontroli finansowej. W zwigzku z tym kontrola finansowa jest tg czescia
kontroli zarzgdczej w danej jednostce samorzadu terytorialnego, ktéra obejmuje czynnosci
dotyczgce procesow zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem $rodkéw publicznych
(a wiec budzetem) oraz gospodarowaniem mieniem!'e. Ranga kontroli zarzadczej w zarzg-
dzaniu administracjg publiczng wynika z dwoch powoddéw. Po pierwsze, jest ona odzwier-
ciedleniem koncepcji ,,dobrego rzadzenia”, na ktorg sktadajg sie skutecznos¢ i efektywnosé,
partycypacja, demokratyczne panstwo prawne, przejrzystos¢, roztgczalnosé oraz spotecz-
na inkluzja'’. Po drugie wpisuje sie ona w koncepcje Nowego Zarzgdzania Publicznego
(ang. New Public Management — NPM). W mysl tej koncepcji zarzgdzanie w administracji
publicznej oparte jest na ekonomicznej ocenie efektywnosci dzialan i wykorzystaniu me-

11 M. Rydzewska-Wlodarczyk, Problemy zapewnienia funkcjonowania kontroli zarzgdczej w jednostkach sa-
morzgdu terytorialnego. Wyniki badan, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczeciniskiego. Finanse, Rynki
Finansowe, Ubezpieczenie”, 2012, nr 718, nr 53, s. 257.

12 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2009 nr 157 poz. 1240 z pdzn. zm.):
http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20091571240 [02.12.2014]. Innym rodzajem kontroli jest au-
dyt, ktory w swojej istocie jest sposobem oceny systeméw zarzgdzania i kontroli w jednostce administra-
cji publicznej. Interesujagcym opracowaniem dotyczgcym audytu w administracji publicznej jest pozycja:
W. Nowak, A. Skoczylas, Ewolucja audytu wewnetrznego w polskim sektorze finanséw publicznych ,Zeszyty
Naukowe Rachunkowo$ci”, 2011, tom 63(119).

13 A.Lukaszuk, Prawne uwarunkowania kontroli zarzgdczej w jednostkach samorzgdu terytorialnego, ,,Zeszy-
ty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego”, Seria Prawnicza 2013, zeszyt 77, s. 58-60.

14  Jak wynika z wielu badan, wyniki oceny stanu wdrozenia standardéw kontroli zarzgdczej w JST sg dalekie
od zadawalajgcych. Patrz szerzej: Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania kontroli zarzgdczej w jed-
nostkach samorzgdu terytorialnego ze szczegdlnym uwzglednieniem audytu wewnetrznego, Najwyzsza Izba
Kontroli, Gdansk 2011; A. Sulikowska, Ocena stanu wdrozenia standardow kontroli zarzgdczej w jednostkach
samorzgdu terytorialnego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse, Rynki Finansowe,
Ubezpieczenie”, 2012, nr 718, nr 53; M. Rydzewska-Wtodarczyk, Problemy zapewnienia ..., op. cit.

15  Warto$ciowym kompendium wiedzy dla jednostek samorzadu terytorialnego jest opracowanie: M. Cwiklifi-
ski (red.), Kontrola zarzadcza. Podstawowe zagadnienia kontroli zarzadczej. Poradnik dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego, Matopolska Szkota Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krako-
wie, Krakow 2015.

16  A. Walenia, Funkcje kontroli zarzadczej w wykonywaniu budzetu w uktadzie zdaniowym w sektorze finan-
sow publicznych, ,Polityki Europejskie, Finanse i Marketing”, 2011, nr 6(55), s. 138.

17 L. Hardt, M. De Long, Budzet zdaniowy jako narzedzie poprawy jakosci rzgdzenia w Polsce, Sprawne Pan-
stwo. Program Ernst & Young, s. 12: www.ey.com/PL/pl/Industries/Government-Public-Sector/Raport-
Budzet-zadaniowy-z-zalacznikami [10.12.2014].
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chanizmu rynkowego. Zastosowanie jej w praktyce oznacza zatem przejscie od dotychczaso-
wego, biurokratycznego modelu, bazujgcego na sztywnych procedurach administracyjnych,
do menedzerskiego modelu zarzadzania w administracji publicznej (zarzgdzania przez cele),
zwiekszajgcego przejrzystos$¢ dziatania sfery administracji i jej odpowiedzialnos$ci za plano-
wanie oraz realizacje zadan, ktdre grupuje sie na konieczne, priorytetowe i pozostate!®.

6.3. Kontrola stopnia wykorzystania budzetu

W $wietle artykutu 49 ustawy o finansach publicznych z 2009 roku!® za adekwatng, skutecz-
ng i efektywng kontrole zarzgdczg w jednostkach samorzgdu terytorialnego odpowiedzialni
sg: wojt, burmistrz, prezydent miasta oraz przewodniczgcy zarzgdu JST, a wiec starosta w sa-
morzadzie powiatowym i marszatek w samorzadzie wojew6dzkim?. Istotnym narzedziem
dziatan kontrolnych prowadzonych wewnagtrz jednostek samorzgdu terytorialnego w ra-
mach planéw finansowych jest sprawozdawczo$¢ w zakresie budzetéw tych jednostek. Na
podstawie art. 41 ust. 2 niniejszej ustawy Minister Finanséw wydat rozporzadzenie z dnia
16 stycznia 2014 r. w sprawie sprawozdawczos$ci budzetowej?. Zgodnie z nim do sporzadza-
nia i przekazywania sprawozdan w imieniu jednostki w zakresie budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego sg zobowigzani:

przewodniczgcy zarzgdow jednostek samorzgdu terytorialnego (sprawozdania: Rb-27S,
Rb-27ZZ, Rb-PDP, Rb-28S, Rb-28NWS, Rb-NDS, Rb-50 i Rb-ST);

» kierownicy jednostek organizacyjnych podlegtych jednostkom samorzadu terytorialnego
(sprawozdania: Rb-27S, Rb-27ZZ, Rb-28S i Rb-50);

e naczelnicy urzedéw skarbowych, jako organy podatkowe, w zakresie podatkéw i optat
stanowigcych dochody budzetéw jednostek samorzgdu terytorialnego oraz ich udziatow
w dochodach budzetu panstwa (sprawozdanie Rb-27);

» kierownicy samorzgdowych zaktadéw budzetowych (sprawozdanie Rb-30S);

» kierownicy samorzgdowych jednostek budzetowych, dysponujacy rachunkiem, o ktérym
mowa w art. 223 ust. 1 ustawy o finansach publicznych (sprawozdanie Rb-34S);

» kierownicy jednostek budzetowych realizujgcy wydatki, ktére nie wygasty z uptywem
roku budzetowego (sprawozdanie Rb-28NWS).

Szczegbtowe zasady sporzadzania tych, jak i innych sprawozdan, ktérych zakres przed-
miotowy i sposéb przekazywania odpowiednim organom wyjasniono w dalszej czesci,
okresla instrukcja stanowigca zatgcznik do rozporzgdzenia. Przedmiotowe sprawozdania

18 Do kolejnych narzedzi Nowego Zarzgdzania Publicznego zalicza sie systemy zarzgdzania jakoScig, planowa-
nie strategiczne, wieloletnie planowanie finansowe, zarzadzanie ryzykiem, audyt wewnetrzny oraz kontrole
zarzgdczg. Patrz szerzej: B. Guziejewska, D. Hajdys, Budzetowanie zadaniowe, jako innowacyjna forma za-
rzgdzania w publicznym systemie finansowym (na przyktadzie wojewddztwa t6dzkiego), ,,Acta Universitatis
Lodziensis Folia Oeconomica”, 2012, nr 266; K. Marchewka-Bartkowiak, Nowe zarzadzanie publiczne, ,In-
fos” 2014, nr. 18(178).

19 Dz.U. 2013 poz. 885,938 i 1646.

20 Regulacje prawne dotyczgce sposobu zorganizowania kontroli zarzgdczej nie sg ujete w ustawie o finansach
publicznych. Sg one zawarte w wielu rozporzadzeniach i komunikatach. Patrz szerzej A. Lukaszuk, op. cit.

21 Dz.U.2014 poz. 119.




podpisywane sg przez gtéwnego ksiegowego (skarbnika) i kierownika jednostki (przewod-
niczgcego zarzgdu jednostki samorzgdu terytorialnego), co oznacza, ze muszg one by¢ przez
te osoby zweryfikowane, azeby zapewni¢ ich rzetelnos¢ i prawidtowo$¢ pod wzgledem me-
rytorycznym i formalno-rachunkowym. Termin ich przekazywania okresla zatgcznik 44 do
rozporzadzenia.

W jednostkach samorzgdu terytorialnego kluczowg role w prowadzeniu wstepnej kontroli
finansowej odgrywa gltéwny ksiegowy jednostki, ktory okreslany jest skarbnikiem budze-
tu. Wstepna kontrola polega na kontroli zgodnosci z planem finansowym oraz rzetelnosci
i kompletnosci dokumentacji zaistniatych operacji gospodarczych i finansowych. Dowodem
dokonania takiej kontroli jest kontrasygnata, czyli ztozenie na dokumentach ksiegowych
podpisu, ktéry oznacza, ze nie zglasza on zastrzezen do przeprowadzonej przez wtasciwego
pracownika oceny merytorycznej zaistniatej operacji i jej zgodnosci z prawem, kompletnosci
oraz rzetelnosci i prawidtowosci dokumentéw dotyczgcych operacji, a takze do tego, ze zo-
bowigzania wynikajgce z tej operacji mieszczg sie w planie finansowym oraz harmonogramie
dochodéw i wydatkow, a jednostka posiada niezbedne srodki finansowe na ich pokrycie. Jesli
nie zostang usuniete btedy w przygotowanych dokumentach, to skarbnik ma obowigzek od-
mowy podpisu oraz poinformowania o tym (na piSmie wraz z podaniem przyczyn) kierowni-
ka jednostki, ktory moze wstrzymac realizacje zakwestionowanej operacjiZ2.

Istotnym elementem kontroli wewnetrznej planéw finansowych jednostki samorzadu tery-
torialnego jest komisja rewizyjna organu stanowigcego, ktora rozpatruje sprawozdanie fi-
nansowe, sprawozdanie z wykonania budzetu wraz z opinig regionalnej izby obrachunkowej
o tym sprawozdaniu oraz informacje o stanie mienia. W sytuacji, w ktérej jednostka samorzg-
du terytorialnego jest obowigzana do badania sprawozdania finansowego przez bieglego re-
widenta (jednostka gdzie zamieszkuje stale co najmniej 150 tys. mieszkancéw), przedmiotem
rozpatrzenia przez komisje rewizyjng jest réwniez opinia z tego badania. Wniosek komisji
rewizyjnej podlega réwniez zaopiniowaniu przez wlasciwg regionalng izbe obrachunkows.
Komisja rewizyjna przedstawia obowigzkowo organowi stanowigcemu jednostki samorzgdu
terytorialnego, w terminie do dnia 15 czerwca roku nastepujgcego po roku budzetowym,
wniosek w sprawie absolutorium dla zarzgdu, ktéry musi rozstrzygac, czy komisja rewizyjna
jest za udzieleniem, czy tez wnioskuje o nieudzielenie absolutorium. Organ stanowigcy jed-
nostki samorzgdu terytorialnego rozpatruje i zatwierdza sprawozdanie finansowe jednost-
ki samorzadu terytorialnego wraz ze sprawozdaniem z wykonania budzetu, w terminie do
30 czerwca roku nastepujgcego po roku budzetowym. Do tego dnia nalezy takze rozstrzy-
gnac kwestie udzielenia absolutorium?3.

Zgodnie z ustawg o finansach publicznych, w jednostkach samorzgdu terytorialnego, w kt6-
rych w uchwale budzetowej ujeta kwota dochodéw i przychodéw lub kwota wydatkow i roz-
chodéw przekroczyta wysokos¢ 40 min zt (art. 274, ust. 3) prowadzi sie audyt wewnetrzny,
ktéry jest dzialalnoscig niezalezng i obiektywna. Jego celem jest wspieranie kierownika jed-
nostki w realizacji celéw i zadan przez systematyczng ocene kontroli zarzgdczej oraz czyn-
nosci doradcze. Istnieje rowniez mozliwo$¢ wprowadzenia takiego audytu w pozostatych

22 E. Ruskowski, Finanse lokalne w dobie akcesji, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2004, s. 121-122.

23 J.Kotowski, Zakres kontroli komisji rewizyjnej przed sformutowaniem wniosku o udzielenie absolutorium or-
ganowi wykonawczemu: http://samorzadowyserwis.pl/2012/05/zakres-kontroli-komisji-rewizyjnej-przed-
sformulowaniem-wniosku-o-udzielenie-absolutorium-organowi-wykonawczemu [08.12.2014]; T. Sadow-
ska, Z. Sawicka-Kluzniak, Sprawozdania budzetowe gmin jako przedmiot audytu wewnetrznego, ,,Zeszy-
ty Naukowe Uniwersytetu Szczeciniskiego. Finanse, Rynki finansowe, Ubezpieczenia”, 2011, nr 669, nr 42,
S. 342-343.
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jednostkach, w ktérych kierownik podejmie stosowng do tego dziatania decyzje. Zadania
przypisane kierownikowi jednostki zwigzane z audytem wewnetrznym wykonujg odpowied-
nio: wojt, burmistrz, prezydent miasta, przewodniczgcy zarzadu jednostki samorzgdu tery-
torialnego (art. 276).

Prowadzenie audytu moze zosta¢ powierzone audytorowi wewnetrznemu zatrudnionemu
w jednostce albo ustugodawcy — podmiotowi, ktéry nie jest w niej zatrudniony. Prowadzenie
audytu przez ustugodawce moze nastgpi¢ w sytuacji, w ktérej ujeta w uchwale budzetowej
jednostki samorzadu terytorialnego kwota dochodéw i przychodéw lub kwota wydatkow
i rozchoddw jest nizsza niz 40 mln zt. Umowa z nim zawarta powinna zawiera¢ postanowie-
nia gwarantujgce prowadzenie audytu zgodnie z przepisami ustawy. Nalezy w niej okresli¢
rowniez sposob postepowania z dokumentami, w tym takze w formie elektronicznej, wy-
tworzonymi dla celéw prowadzenia audytu wewnetrznego tak, aby zapewnic ich dostepnos¢,
ochrone przed nieupowaznionym rozpowszechnianiem oraz uszkodzeniem lub zniszcze-
niem. Audyt wewnetrzny przeprowadza sie na podstawie rocznego planu, a w uzasadnionych
przypadkach moze on by¢ przeprowadzony poza planem. W zakresie audytu wewnetrzne-
go Minister Finansow w 2010 roku wydat rozporzgdzenie w sprawie przeprowadzania i do-
kumentowania audytu wewnetrznego®, w ktérym okreslit szczegétowy sposoéb i tryb jego
przeprowadzania oraz przekazywania informacji o pracy i wynikach audytu wewnetrznego,
a w szczegolnosci:

e sposob sporzadzania i elementy rocznego planu audytu wewnetrznego;

e sposéb dokumentowania przebiegu oraz wynikow audytu wewnetrznego;
e sposéb sporzadzania i elementy wynikow audytu wewnetrznego;

e sposob sporzgdzania i elementy sprawozdania z wykonania planu audytu.

Audytem wewnetrznym powinny by¢ objete wszystkie sprawozdania sporzadzane przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego, a w szczeg6lnosci powinien on by¢ prowadzony w odnie-
sieniu do sprawozdania z wykonania budzetu. W tym przypadku badanie dotyczy¢ powinno
jego wiarygodnosci przez sprawdzenie przestrzegania zasad rachunkowosci, zgodnosci za-
pisow w ksiegach rachunkowych z dowodami ksiegowymi oraz zgodno$ci tego sprawozdania
z zapisami w ewidencji ksiegowej, to jest na odpowiednich kontach, zgodnie z klasyfikacjg
budzetowg. Ponadto nalezy zbada¢ czy podczas sporzadzania sprawozdan uwzgledniono za-
sady zawarte w instrukcji sporzadzania sprawozdan budzetowych w zakresie budzetéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego (zatgcznik nr 39). Wykonanie audytu wymaga wskazania
obszaréw ryzyka i przeprowadzenia jego analizy. Na tej podstawie sporzadzany jest program
zadania audytowego, w ktérym uwzglednia sie?’:

e temat zadania audytowego;

» cele zadania audytowego;

e podmiotowy i przedmiotowy zakres zadania;
» istotne ryzyka wystepujgce w obszarze,

e narzedzia i techniki przeprowadzania zadania (metodyka);

24 Rozporzgdzenie Ministra Finanséw z dnia 1 lutego 2010 r. w sprawie przeprowadzania i dokumentowania
audytu wewnetrznego (Dz.U. 2010 nr 21 poz. 108 par. 19): isap.sejm.gov.pl [12.12.2014].
25 Ibidem, par. 19.




» kryteria oceny ustalen stanu faktycznego;

» sposob klasyfikowania wynikéw dla poszczegdlnych kryteridw.

Podczas przeprowadzania audytu pomocnym dokumentem moze by¢ opracowana w progra-
mie zadania audytowego $ciezka audytu. Taki dokument powinien zawiera¢ wyszczegolnie-
nie czynno$ci audytowanych, wskazanie jednostki odpowiedzialnej za ich prawidtowe wy-
konanie, rodzaj przeprowadzonych kontroli oraz rodzaje kontrolowanych dokumentéw?®.
W tabeli 6. przedstawiono przyktadowg $ciezke audytu sprawozdania z wykonania dla wy-
branej audytowanej czynnosci.

Audyt wewnetrzny realizowany w sposob przemyslany i rzetelny powinien dostarczy¢ kie-
rownictwu jednostki samorzgdowej szeregu informacji, a przede wszystkim takich, ktére
pozwolg na uzyskanie odpowiedzi na nastepujgce pytania. Po pierwsze: Czy jednostka reali-
zuje cele, ktore zostaty przez niq przedsiewziete? Po drugie: Czy sq realizowane i przestrzegane
zasady oraz procedury wynikajqce z przepisow prawa oraz regulacji wewnetrznych przyjetych
przez kierownika jednostki? Po trzecie: Czy procedury i mechanizmy bedqce elementem syste-
mu kontroli wewnetrznej sq wtasciwe i skuteczne dla prawidtowego funkcjonowania jednostki?*’
Ponadto zadaniem audytu jest dostarczenie informacji, ktére mogg zosta¢ wykorzystane do
racjonalnego gospodarowania publicznymi zasobami finansowymi oraz do skuteczniejszego
projektowania mechanizmoéw kontrolnych, ktérych wprowadzenie zapewni funkcjonowanie
kontroli zarzgdczej w sposéb okreslony w regulacjach prawnych?®. Czynno$ci audytorskie
z jednej strony moga przyczynic sie do ustalenia nieprawidtowos$ci czy tez wykrycia naduzy¢,
ale z drugiej do uzyskania oszczednos$ci srodkéw publicznych.

Kontrole zewnetrzng jednostek samorzadu terytorialnego sprawujg przede wszystkim regio-
nalne izby obrachunkowe, ktdre sg panstwowymi organami nadzoru i kontroli gospodarki
finansowej. Tryb przeprowadzenia kontroli przez te instytucje regulujg przepisy ustawy o re-
gionalnych izbach obrachunkowych?’ oraz wydane na jej podstawie rozporzadzenie Prezesa
Rady Ministrow z dnia 16 lipca 2004 r. w sprawie siedzib i zasiegu terytorialnego regional-
nych izb obrachunkowych oraz szczeg6towej organizacji izb, liczby cztonkéw kolegium i try-
bu postepowania®.

Ocena zaistniatych stanéw faktycznych w ramach dziatalnosci jednostki samorzadu tery-
torialnego moze by¢ dokonywana jedynie przez organ nadzoru i kontroli nad gospodarkg fi-
nansowg jednostek samorzgdu terytorialnego. Postepowanie w tego rodzaju sprawach moze
by¢ prowadzone tylko ex officio. Przepisy dopuszczajg mozliwo$¢ podjecia dziatan kontrol-
nych na wniosek, niemniej nie oznacza to zwigzania izby tym wnioskiem, zaréwno w jego
zakresie przedmiotowym, jak i czasie podjecia kontroli*!. Do ustawowych zadan izb w zakre-
sie objetym nadzorem i kontrolg nalezy:

26  B.Nadolna, Zadanie audytowe i jego realizacja, [w:] T. Kiziukiewicz (red.), Audyt wewnetrzny w jednostkach
sektora finanséw publicznych, Difin, Warszawa 2009, s. 200.

27  Podrecznik audytu wewnetrznego w administracji publicznej, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2003, s. 6:
www.ujk.edu.pl/strony/Malgorzata.Garstka/podrecznik_audytu wewnetrznego w_administracji_publicz-
nej.pdf [10.02.2015].

28 www.ekspertbeck.pl [12.12.2014].

29 Ustawa z dnia 07.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. 1992 nr 85 poz. 428 z pdzn. zm.):
isap.sejm.gov.pl.

30 Dz.U. 2004 nr 167, poz. 1747.

31  https://administracja.mac.gov.pl/adm/departament-administra/regionalne-izby-obrach/kompetencje/562,
Zadania-regionalnych-izb-obrachunkowych.html [11.12.2014].
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Tab. 6. Przyklad $ciezki audytu sprawozdania z wykonania budzetu

Nazwa jednostki (komorki) organizacyjnej podlegajacej audytOWi.......c.ccveeereeverrenienveieeeneenenne.
Temat zadania QUAYLOWEGO......cceeueruiriirierieieieieiteieetestest ettt eaeeaesaesaeseneeeen
Imie i nazwisko osoby sporzadzajacej

CZYNNOSC 1 DEKRETOWANIE DOKUMENTOW KSIEGOWYCH

Jednostka odpowiedzialna Pracownicy referatu finansowego

podpisy odpowiednich osob uprawnionych do dekretowania
i zatwierdzania dowodow ksiegowych, wedtug karty wzoréow
podpiséw

weryfikacja zastosowanej klasyfikacji dokumentéw

Przeprowadzone kontrole

dokumenty Zrodtowe: zarzadzenie w sprawie wprowadzenia

zasad rachunkowosci, instrukcja obiegu, kontroli i archiwizo-
Dokumenty kontrolowane wania dokumentow finansowo-ksiegowych itp.

dokumenty wtérne: faktury, rachunki, polecenia ksiegowania

i inne

& SPORZADZANIE SPRAWOZDANIA Z WYKONANIA
CZYNNOSC 2 BUDZETU

Jednostka odpowiedzialna Skarbnik

weryfikacja podpisow i pieczatek

sprawdzenie zgodnosci sprawozdania z wykonania budzetu

ze sprawozdaniami budzetowymi oraz z danymi z ewidencji
Przeprowadzone kontrole ksiegowej

sprawdzenie szczeg6towosci zawartych informacji

terminowosc¢ ztozenia sprawozdania organowi stanowigcemu

i regionalnej izbie obrachunkowej

dokumenty zrédtowe: ustawa o finansach publicznych,
Dokumenty kontrolowane uchwaty rady miejskiej, sprawozdania Rb-27S, Rb-28S...
dokumenty wtérne: sprawozdanie z wykonania budzetu

Zrédlo: T. Sadowska, Z. Sawicka-Kluzniak, Sprawozdania budzetowe gmin jako..., op. cit., s. 348.

nadzor nad dziatalnoscig jednostek samorzgdu terytorialnego i ich zwigzkéw w zakresie
uchwat podejmowanych w sprawach procedury uchwalania budzetu i jego zmian, budze-
tu, zaciggania zobowigzan wptywajgcych na wysoko$¢ dtugu publicznego JST oraz udzie-
lana pozyczek, zasad i zakresu przyznawania dotacji z budzetu JST, podatkéw i optat, do
ktérych majg zastosowanie przepisy ustawy (ordynacja podatkowa, absolutorium);

przeprowadzanie kontroli kompleksowych, problemowych, doraznych i sprawdzajacych
gospodarki finansowej oraz zamoéwien publicznych podmiotéw sektora finanséw publicz-
nych;

wydawanie opinii m.in. o mozliwo$ci sptaty kredytu, pozyczki, o mozliwosci sfinansowa-
nia deficytu budzetowego, o przedktadanych projektach budzetu i sprawozdaniach z wy-




konania budzetéw, o wnioskach komisji rewizyjnych organéw stanowigcych w sprawie
absolutorium, w sprawie uchwaty rady o nieudzieleniu wéjtowi absolutorium,;

prowadzenie dziatalnosci informacyjnej i szkoleniowej w zakresie objetym nadzorem
i kontrola;

dokonywanie kontroli formalnej i rachunkowej sprawozdan z wykonania budzetéw JST;

rozpatrywanie spraw dotyczgcych powiadomieni skarbnikéw o przypadkach dokonania
kontrasygnaty na pisemne polecenie zwierzchnika;

opracowywanie sprawozdan, analiz i opinii w sprawach okreslonych ustawami;

opracowywanie raportéw o stanie gospodarki finansowej sporzadzonych na podstawie
wynikéw dziatalno$ci nadzorczej, kontrolnej i opiniodawczej w przypadku wystgpienia
powtarzajgcych sie nieprawidtowosci lub zagrozenia niewykonaniem ustawowych zadan
JST.

Zgodnie z art. 9 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych kontrolujg one pod wzgle-
dem rachunkowym i formalnym kwartalne sprawozdania z wykonania budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego oraz wnioski o przyznanie cze$ci rekompensujacej subwencje
0g06lng. Poszczegblne rodzaje sprawozdan z wykonania budzetéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego (sprawozdan budzetowych) okresla rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia
16 tycznia 2014 r. w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej*? — wydane na podstawie art. 41
ust. 2 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Jednostki samorzadu terytorial-
nego przekazujg w okresach sprawozdawczych, na podstawie wyzej wymienionego rozpo-
rzgdzenia, do regionalnej izby obrachunkowej nastepujgce rodzaje sprawozdan budzetowych
(812 ust. 1):

32

Rb-27S: miesieczne/roczne sprawozdanie z wykonania planu dochodéw budzetowych
jednostki samorzgdu terytorialnego;

Rb-27ZZ: kwartalne sprawozdanie z wykonania planu dochodéw zwigzanych z realizacjg
zadan z zakresu administracji rzgdowej oraz innych zadan zleconych jednostkom samo-
rzadu terytorialnego ustawami (dokument do wiadomosci);

Rb-28S: miesieczne/roczne sprawozdanie z wykonania planu wydatkéw budzetowych
jednostki samorzadu terytorialnego;

Rb-28NWS: kwartalne sprawozdanie z wykonania planu wydatkéw jednostki samorzadu
terytorialnego, ktore nie wygasty z uptywem roku budzetowego (tylko za I i IT kwartat);

Rb-30S: kwartalne sprawozdanie z wykonania planéw finansowych samorzgdowych za-
ktadéw budzetowych;

RDb-34S: kwartalne sprawozdanie z wykonania dochodéw i wydatkéw na rachunku, o kt6-
rym mowa w art. 223 ust. 1 ustawy o finansach publicznych;

Rb-50: kwartalne sprawozdanie o dotacjach / wydatkach zwigzanych z wykonywaniem
zadan z zakresu administracji rzgdowej oraz innych zadan zleconych jednostkom samo-
rzadu terytorialnego ustawami (dokument do wiadomosci);

Rb-PDP: roczne sprawozdanie z wykonania dochodéw podatkowych gminy i miasta na
prawach powiatu;

Dz.U. 2014 poz. 119.
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» Rb-NDS: kwartalne sprawozdanie o nadwyzce / deficycie jednostki samorzadu terytorial-
nego;

e Rb-ST: roczne sprawozdanie o stanie srodkéw na rachunkach bankowych jednostek sa-
morzadu terytorialnego.

Sprawozdania Rb-27S, Rb-27ZZ, Rb-PDP, Rb-28S, Rb-28NWS, Rb-NDS, Rb-30S, Rb-34S,
Rb-50 i Rb-ST przekazywane sg przez zarzady jednostek samorzgdu terytorialnego tylko
w formie dokumentu elektronicznego, w systemie BeSTi@. Sprawozdanie w formie doku-
mentu elektronicznego opatruje sie bezpiecznym podpisem elektronicznym w rozumieniu
ustawy z dnia 18 wrzesnia 2001 r. o podpisie elektronicznym?®®, weryfikowanym za pomo-
cg waznego kwalifikowanego certyfikatu. Regionalna izba obrachunkowa po skontrolowa-
niu sprawozdan jednostek samorzgdu terytorialnego, przekazuje je Ministerstwu Finansow
w formie elektronicznej, za wyjgtkiem sprawozdan Rb-27ZZ i Rb-50. Terminy sporzgdzania
i przekazywania sprawozdan oraz ich odbiorcéw okresla zatgcznik nr 44 do rozporzadzenia
z 16 stycznia 2014 1.

Whnioski o przyznanie subwencji rekompensujgcej, ktére kontrolowane sg przez RIO pod
wzgledem rachunkowym i formalnym, okresla rozporzgdzenie Ministra Finanséw z dnia
13 kwietnia 2004 roku w sprawie sposobu ustalania i trybu przekazywania gminom czesci
rekompensujgcej subwencji ogdlnej na wyréwnanie ubytku dochodéw w specjalnych strefach
ekonomicznych3*. Dotyczy ono wyréwnania ubytku dochodéw, wynikajgcego ze zwolnienia
z podatku od nieruchomosci gruntéw, budowli i budynkoéw, ktére sg zajete na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej na terenie specjalnych stref ekonomicznych, na podstawie zmie-
nionego zezwolenia. Wnioski ztoZone przez uprawnione gminy w formie dokumentu, po
uprzednim skontrolowaniu prawidtowosci ich sporzgdzania, nalezy przekaza¢ do Ministra
Finanséw w terminie okreslonym w rozporzgdzeniu.

Kolejng grupe stanowig sprawozdania z realizacji proceséw zwigzanych z zacigganiem zobo-
wigzan przez jednostki podsektora samorzgdowego i zarzgdzaniem dtugiem publicznym. Ich
rodzaje okresla rozporzgdzenie Ministra Finanséw z dnia 25 pazdziernika 2013 r. w sprawie
sprawozdan jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie operacji finansowych, wy-
dane na podstawie art. 41 ust. 5 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych3¢. Na
podstawie ww. przepiséw, w okresach sprawozdawczych, do regionalnej izby obrachunkowej
przekazywane sg nastepujgce sprawozdania:

e Rb-Z: kwartalne sprawozdanie o stanie zobowigzan wedtug tytutéw dtuznych oraz gwa-
rancji i poreczen;

e Rb-N: kwartalne sprawozdanie o stanie naleznosci oraz wybranych aktywoéw finanso-
wych;

e Rb-UZ: roczne sprawozdanie uzupetniajgce o stanie zobowigzan wedtug tytutéow dtuz-
nych;

» Rb-UN: roczne sprawozdanie uzupetniajgce o stanie naleznosci z tytutu papieréw warto-
Sciowych wedtug wartosci ksiegowej.

33 Dz.U. 2001 nr 130 poz. 1450 z pdzn. zm.
34  Dz.U. 2004 nr 65 poz. 599 z pdzn. zm.
35 Dz.U. 2013 poz. 1344.

36 Dz.U. 2009 nr 157, poz. 1240.




Zgodnie z 84 ust. 1 rozporzgdzenia, w ramach ww. sprawozdan wprowadzono nastepujgce
ich rodzaje:

» sprawozdanie jednostkowe - sporzgdzane przez kierownika jednostki sporzgdzajgcej ta-
kie sprawozdanie na podstawie ksigg rachunkowych lub ewidencji ksiegowej danej jed-
nostki oraz innych dokumentéw dotyczacych tej jednostki;

« sprawozdanie tgczne, w szczegdtowosci sprawozdan jednostkowych — sporzgdzane przez
jednostki nadzorujgce, w szczegdlnosci dysponentéw srodkéw budzetu paristwa drugiego
stopnia i dysponentéw gtéwnych oraz jednostki samorzgdu terytorialnego, na podstawie
sprawozdan jednostkowych jednostek im podleglych i wlasnego sprawozdania jednost-
kowego;

« sprawozdanie zbiorcze, w szczeg6towosci sprawozdan jednostkowych, wedtug rodzaju
jednostki, sporzgdzane przez jednostki, ktore sg organem zatozycielskim lub nadzoruja-
cym dla jednostek posiadajgcych osobowos¢ prawng, na podstawie sprawozdan jednost-
kowych jednostek danego rodzaju.

Sprawozdania Rb-Z, Rb-N, Rb-UZ oraz Rb-UN przekazywane sg przez jednostki samorzadu
terytorialnego do RIO wyltgcznie w formie elektronicznej, z tym, Ze sprawozdania tgczne
w systemie BeSTi@, natomiast sprawozdania zbiorcze — na formularzach opublikowanych
na stronie Ministerstwa Finanséw jako pliki arkusza MS Excel. Po skontrolowaniu regionalna
izba obrachunkowa przekazuje sprawozdania zbiorcze zagregowane ze sprawozdan tgcznych
Prezesowi Gtéwnego Urzedu Statystycznego (dokument i formularz elektroniczny lub tyl-
ko formularz podpisany elektronicznie) i Ministerstwu Finanséw (pliki bazy danych) oraz
sprawozdan zbiorczych Prezesowi Gléwnego Urzedu Statystycznego (dokument i formularz
elektroniczny lub tylko formularz podpisany elektronicznie). Terminy sporzgdzania i prze-
kazywania sprawozdan oraz ich odbiorcéw okreslaja zatgczniki nr 7 i 8 do rozporzadzenia
z 25 pazdziernika 2013 r.

Zgodnie z rozporzgdzeniem Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegélnych
zasad rachunkowo$ci oraz planéw kont dla budzetu panistwa, budzetéw jednostek samorzg-
du terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzgdowych zaktadéw budzetowych, pani-
stwowych funduszy celowych oraz paristwowych jednostek budzetowych majgcych siedzibe
poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej*’, przekazaniu do regionalnej izby obrachunkowej
podlegajg nastepujgce rodzaje sprawozdan finansowych, sporzadzanych przez zarzady jed-
nostek samorzadu terytorialnego:

» bilans z wykonania budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego — do 30 kwietnia;

« sprawozdanie finansowe tgczne jednostek budzetowych i zaktadéw budzetowych obej-
mujgce bilans, rachunek zyskéw i strat (wariant poréwnawczy) oraz zestawienie zmian
w funduszu - do 30 kwietnia;

« skonsolidowany bilans jednostki samorzadu terytorialnego, w formie dokumentu i w for-
mie elektronicznej, w terminie do 30 czerwca).

Przepisy rozporzgdzenia zobowigzujg regionalng izbe obrachunkowg do przekazania
Ministerstwu Finanséw skonsolidowanego bilansu jednostki samorzadu terytorialnego
w formie elektronicznej w terminie do 14 lipca. Natomiast w Swietle art. 34 ust. 2 ustawy

37 Dz.U. 2010 nr 128, poz. 861.
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z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczgcych pomocy publicznej’® za
posrednictwem regionalnej izby obrachunkowej jednostki samorzgdu terytorialnego prze-
kazujg ministrowi wtasciwemu do spraw finanséw publicznych sprawozdania roczne o za-
legtosciach przedsiebiorcéw we wptatach §wiadczen naleznych na rzecz sektora finansow
publicznych na formularzu okre§lonym w rozporzgdzeniu Rady Ministréw z dnia 7 stycznia
2013 r. zmieniajgcym rozporzgdzenie w sprawie sprawozdan o udzielonej pomocy publicznej,
informacji o nieudzieleniu takiej pomocy oraz sprawozdan o zalegtosciach przedsiebiorcow
we wplatach §wiadczen naleznych na rzecz sektora finanséw publicznych®.

Izby, zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy o RIO, przeprowadzajg kompleksowg kontrole JST
w cyklu co najmniej czteroletnim. Przedmiot kontroli zostat okreslony przez Krajowg Rade
Regionalnych Izb Obrachunkowych w uchwale nr 2/2011 z 17 marca 2011 r. w sprawie ramo-
wego zakresu kontroli kompleksowej gospodarki finansowej jednostek samorzgdu terytorial-
nego. Ramowy zakres kontroli kompleksowej obejmuje pie¢ grup tematycznych, z ktérych
grupa pigta dotyczy rozliczen JST z jednostkami budzetowymi oraz z samorzadowymi za-
ktadami budzetowymi. W odniesieniu do samorzgdowych zaktadéw budzetowych, przed-
miotem kontroli RIO jest prawidtowo$¢ sporzadzania planéw finansowych i dokonywanych
w ciggu roku zmian tych planéw, innych niz okreslone w art. 15 ust. 8 u.f.p., ktére moga by¢
dokonywane wytgcznie po uprzednim wprowadzeniu zmian w budzecie JST, tj. dotyczgcych
otrzymanych dotacji przedmiotowych, dotacji celowych otrzymywanych na zadania biezgce
finansowane z udziatem $§rodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy oraz dotacji
celowych na finansowanie lub dofinansowanie inwestycji. Ponadto kontrolowana jest zgod-
no$¢ danych:

» planistycznych wykazanych w pétrocznych/rocznych sprawozdaniach budzetowych Rb-
-30S z wykonania planéw finansowych samorzadowych zaktadéw budzetowych, pod ka-
tem zgodnosci z planami finansowymi, po ewentualnych zmianach;

» sprawozdawczych w zakresie osiggnietej za dany okres sprawozdawczy nadwyzki $rod-
kéw obrotowych oraz ewentualnych zobowigzan zaktadu wobec budzetu z tytutu zwrotu
dotacji na inwestycje w czesci jakiej nie zostata wykonana w roku budzetowym, z do-
wodami Zrédtowymi, potwierdzajacymi przekazanie przez zaklad budzetowy wptaty na
rzecz budzetu JST*.

Przeprowadzane w ramach kompleksowej kontroli gospodarki finansowej czynno$ci nie
ograniczajg sie tylko do otrzymywanej przez jednostki samorzgdu terytorialnego doku-
mentacji planistyczno-sprawozdawczej od samorzgdowych zaktadéw budzetowych. Przede
wszystkim poddawane sg kontroli dziatania podejmowane przez JST w zakresie:

e terminowosci przekazywania samorzgdowym zaktadom budzetowym informacji o kwo-
tach przychodéw i kosztéw, zgodnie z art. 248 ust. 1 u.f.p., w zwigzku z § 36 ust. 1 rozpo-
rzadzenia Ministra Finanséw z 7 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu prowadzenia gospo-
darki finansowej jednostek budzetowych i samorzgdowych zaktadéw budzetowych;

e przestrzegania terminéw sktadania przez samorzgdowe zaktady budzetowe projektéw
planéw finansowych oraz terminowego dokonywania weryfikacji ztozonych projektow
planéw pod wzgledem ich zgodnosci z projektem uchwaty budzetowej, a w przypadku

38 Dz.U. 2007 nr 59, poz. 404 z pézn. zm.

39 Dz.U. 2013, poz. 113.

40 http://samorzad.infor.pl/temat_dnia/543718,Kompetencje-regionalnych-izb-obrachunkowych-w-zakresie-
kontroli-JST.html [05.12.2014].
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stwierdzenia réznic — dokonywania odpowiednich zmian planu, majgc na uwadze obo-
wigzek informowania kierownikéw samorzgdowych zaktadéw budzetowych o tym fakcie
(art. 248 ust. 2 u.f.p., w zwigzku z paragrafem 36 ust. 2 i 3 ww. rozporzgdzenia);

» prawidlowosci ewidencjonowania w JST przekazywanych dotacji, o ktérych mowa
wart. 15 ust. 3 pkt 1 i ust. 5 u.f.p. oraz ewentualnych ich zwrotéw;

« prawidlowosci weryfikowania stopnia wykorzystania dotacji przedmiotowych oraz celo-
wych, przekazanych z budzetu JST, a takze przekazanych jednorazowo przez JST nowo
tworzonemu zaktadowi na pierwsze wyposazenie w §rodki obrotowe;

» egzekwowania terminowego przekazywania do JST rozliczenia otrzymywanych dotacji;

» przestrzegania przez kierownika JST obowigzku zawiadamiania rzecznika dyscypliny fi-
nansow publicznych o ujawnionych okolicznos$ciach, wskazujgcych na naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych, dotyczgcych niedokonania przez samorzgdowe zaktady
budzetowe wptaty nadwyzki Srodkéw obrotowych lub wydatkowania przez zaktad dotacji
niezgodnie z przeznaczeniem okre§lonym przez donatora, nierozliczenia otrzymanej do-
tacji lub nieterminowego jej rozliczenia, niedokonania zwrotu dotacji lub nieterminowe-
go dokonania zwrotu tej dotacji*'.

Odrebne kontrole samorzgdowych jednostek organizacyjnych, tj. nieposiadajgcych osobo-
wosci prawnej, takich jak jednostki budzetowe i samorzgdowe jednostki budzetowe oraz sa-
morzgdowe jednostki organizacyjne wyposazone w osobowos$¢ prawng, przeprowadzane sg
przez regionalne izby obrachunkowe na wniosek dwoch instytucji. Po pierwsze, JST lub ich
zwigzkéw, w odniesieniu do ich jednostek organizacyjnych lub beneficjentéw dotacji prze-
kazanych z budzetu. Po drugie, organéw administracji rzgdowej, agencji lub funduszy celo-
wych, w odniesieniu do wszystkich podmiotéw wymienionych w art. 1 ust. 2 ustawy o RIO,
w przypadku przekazania §srodkéw publicznych, na rzecz tych podmiotéw. Wynika z tego, ze
kontrola jednostek, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 pkt 6 i 7 ustawy o RIO, moze by¢ przepro-
wadzona tylko na wniosek $ci$le okreslonych podmiotéw.

Kolejng instytucja uprawniong do kontroli zewnetrznej planéw finansowych JST jest
Najwyzsza Izba Kontroli (NIK), ktéra funkcjonuje na podstawie Ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli z dnia 23 grudnia 1994 roku*’. Na mocy tej ustawy NIK moze przeprowadzac¢ kon-
trole we wszystkich jednostkach samorzgdowych. Dziatalno$¢ samorzaddw oceniana jest
w obszarze trzech kryteriéw, tj.: legalnosci, gospodarnosci oraz rzetelnosci, ktére to zostaty
zapisane w art. 203 pkt. 2 Konstytucji RP uchwalonej w 1997 roku. Prawo nie naktada jed-
nak na NIK obowigzku przeprowadzania takich kontroli z tego wzgledu, ze zadaniem tej
instytucji nie jest zastepowanie organdw sprawujgcych nadzér nad dziatalnoscig samorzadu.
Jako naczelny organ kontroli panistwowej ma natomiast zagwarantowang mozliwo$¢ oceny
dziatalnosci calego systemu administracji i gospodarowania wszelkimi §rodkami publicz-
nymi. NIK przeprowadza kontrole dotyczgce powigzan budzetu jednostek samorzgdu tery-
torialnego z budzetem panstwa. Ponadto, najczesciej przeprowadza sie kontrole wykorzy-
stania dotacji celowych z budzetu panistwa, przyznawania i rozliczania dotacji udzielanych
jednostkom spoza sektora finansow publicznych, poziomu i struktury zadtuzenia jednostek
samorzgdu terytorialnego, realizacji projektéow finansowanych z budzetu Unii Europejskiej,
a takze gospodarowanie zasobem nieruchomosci jednostek samorzgdu terytorialnego.

41  Ibidem.

42 Ujednolicony tekst ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli uwzgledniajacy zmiany wprowadzone ustawg
z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o Najwyzszej [zbie Kontroli opublikowano w Dz.U. 2010 nr 227,
poz. 1482. Ustawa nowelizujgca ogtoszona zostata 1 grudnia 2010 r.
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Efektem przeprowadzonych kontroli jest wystgpienie pokontrolne, ktére zawiera oceny
kontrolowanej dziatalnosci, wynikajgce z ustalen opisanych w protokole kontroli, a w razie
stwierdzenia nieprawidtowosci takze uwagi i wnioski w sprawie ich usuniecia. W sytuacji,
w ktérej kierownik jednostki kontrolowanej nie zgadza sie z wynikami kontroli przedsta-
wionymi w protokole, moze, przed podpisaniem protokotu kontroli, zgtosi¢ umotywowane
zastrzezenia, co do ustalen zawartych w protokole. Prawo zgloszenia zastrzezen przystuguje
kierownikowi jednostki kontrolowanej réwniez do wystapienia pokontrolnego w sprawie za-
wartych w nim ocen, uwag i wnioskéw (art. 61 ustawy o NIK). W wyniku postepowania od-
wotawczego mozliwa jest zmiana opisu stanu faktycznego przedstawionego w protokole kon-
troli, jak réwniez zmiana ocen uwag i wnioskow zawartych w wystgpieniu pokontrolnym*.

W zakresie planéw budzetowych moze rowniez zosta¢ przeprowadzona kontrola skarbowa
w jednostkach samorzgdu terytorialnego, ktérej celem jest ochrona intereséw i praw majat-
kowych Skarbu Panstwa oraz zapewnienie skutecznosci wykonywania zobowigzan podat-
kowych i innych naleznos$ci stanowigcych dochéd budzetu panstwa lub panstwowych fun-
duszy celowych. Kontrola skarbowa w obecnym ujeciu jest instytucjg wprowadzong ustawg
o kontroli skarbowej z dnia 28 wrzesnia 1991 roku*‘. Z zakresu podmiotowego kontroli skar-
bowej wynika, ze podlegajg jej jednostki samorzadu terytorialnego jako podatnicy podatku
VAT i ptatnicy podatku dochodowego od oséb fizycznych.

6.4. Monitorowanie celow i zadan JST w swietle nowego zarzadzania
administracja

W artykule 48 ustawy o finansach publicznych, poza zdefiniowaniem kontroli zarzadczej,
znajdujemy réwniez wyraznie okreslone jej cele. Jak podkresla E. Chojna-Duch, dzieki
temu nastgpito ztgczenie w kontroli menedzerskiej dwoch funkeji, tj. zarzadzania i kon-
troli**. Celem kontroli menedzerskiej powinno by¢ zapewnienie w szczegolnosci: (1) zgod-
nosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi, (2) skutecznosci
i efektywnosci dziatania, (3) wiarygodnosci sprawozdan, (4) ochrony zasobdw, (5) prze-
strzegania i promowania zasad etycznego postepowania, (6) efektywnosci i skutecznosci
przeptywu informacji oraz (7) zarzadzania ryzykiem. W $wietle paradygmatu nowego za-
rzadzania administracjg uwypuklona zostata zatem zmiana w postrzeganiu kontroli z tra-
dycyjnej, ukierunkowanej na czynnos$ci inspekcyjne i korygujace (realizujgce cele 1, 3 i 4),
na nowoczesng, ukierunkowang na osigganie okre$lonych rezultatéw i efektywnosci dzia-
lania jednostek administracji publicznej (cele 2, 5, 6, 7). Odnoszac wymienione w ustawie
cele kontroli zarzgdczej do problematyki kontroli i monitorowania realizacji planéw finan-
sowej w JST, zawartej w tytule rozdziatu, nalezy stwierdzi¢, ze celami kontroli zarzadczej
w tym obszarze sg pierwsze trzy cele. Tak wiec kontrola zarzgdcza stuzy zapewnieniu*’:

43 B. Toranski, Kiedy NIK przeprowadza kontrole w samorzgdach: http://samorzad.infor.pl/temat_dnia/387517
[05.12.2014].

44  Dz.U. 1991 nr 100 poz. 442 z pdzn. zm.

45  E. Chojna-Duch, Préba systematyzacji pojec i zadan z dziedziny kontroli i audytu wewnetrznego na podsta-
wie ustawy o finansach publicznych, ,Kontrola Paristwowa”, 2010, nr 1(330).

46 M. Kaczurak-Kozak, Kontrola zarzgdcza jako nowy wymiar kontroli w sektorze finanséw publicznych, ,,Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu Szczeciniskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”, 2011, nr 669, nr 42,
S. 69-73.

47  A.Lukaszuk, Prawne uwarunkowania..., op. cit., s. 61-62.
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« zgodnosci podejmowanych przez JST dziatan z przepisami prawa i wewnetrznymi regula-
cjami dotyczgcymi kwestii finansowych;

» wydatkowania srodkéw finansowych JST, w sposéb oszczedny i celowy, z zachowaniem
zasady osiggania najlepszych efektow oraz zasady doboru metod i srodkéw stuzgcych re-
alizacji postawionych celow;

» wiarygodnosci przygotowywanych sprawozdan finansowych i budzetowych.

W ustawowym podejséciu do zdefiniowania kontroli zarzadczej, wyodrebniono 5 jej obsza-
row (elementéw) sktadowych, tj. Srodowisko wewnetrzne, cele i zarzadzanie ryzykiem, me-
chanizmy kontroli, informacja i komunikacja oraz monitoring i ocena*s. Dla kazdego z nich
sformutowano standardy kontroli, ktére nalezy rozumie¢, jako podstawowe wymagania od-
noszgce sie do kontroli zarzgdczej w sektorze finanséw publicznych*. Za kluczowy element
kontroli uznaje sie system wyznaczania celow i zadani administracji publicznej, w tym jedno-
stek samorzadu terytorialnego oraz monitorowania ich realizacji, co oznacza $ciste powigza-
nie kontroli zarzadczej z narzedziami budzetu zadaniowego. W §wietle zapiséw ustawowych
dotyczacych standardéw kontroli zarzgdczej w wyzej wymienionym obszarze nalezy*°:

» jasno okreslac cele i zadania oraz je wyznaczac na co najmniej 1 rok;
e mierzy¢ wykonanie celéw i zadan za pomocg okreslonych miernikéws;
» stworzy¢ odpowiedni system monitorowania realizacji celéw i zadan;

» przeprowadzac ocene realizacji celéw i zadan z uwzglednieniem kryterium oszczednosci,
czyli minimalizacji kosztéw przy okreslonym celu, efektywnosci oraz skutecznosci,

» okreslajac cele i zadania wskaza¢ jednostki, komorki organizacyjne lub osoby odpowie-
dzialne za ich wykonanie oraz osoby przeznaczone do ich realizacji.

W Swietle paradygmatu nowego zarzgdzania administracjg, warto$ciowym podejsciem do
procedury ukierunkowanej na okreSlenie celéw, zadarh oraz monitorowanie ich realiza-
Cji, jest to, ktére zostato przyjete w budzecie zadaniowym?'. Cel jest tutaj rozumiany jako
~Swiadomie okre$lony stan przyszty, ktéry uwazany jest za pozadany, do ktérego zmierza sie
w dziataniu, drogg realizacji sprecyzowanych zadan i podzadan”*2. Odwotujgc sie do regut
formutowania celéw pod nazwg SMART, wyrazenia bedgcego akronimem angielskich stow:
Simple, Measurable, Achievable, Relevant, Timely, o poprawnie wyznaczonym celu bedziemy

48  P. Guzow, Kontrola zarzadcza w jednostkach samorzgdu terytorialnego — aspekt teoretyczny i praktyczny,
»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”, 2012, nr 718,
nr 53, s. 250.

49  Zalgcznik do komunikatu nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16.12.2009, w sprawie standardéw kontroli zarzgd-
czej dla sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. Min. Fin. nr 15, poz. 84).

50 Kontrola zarzadcza. Podstawowe zagadnienia..., op. cit., s. 39.

51 W monitoringu i pomiarze wynikow dziatalnosci jednostek sektora finanséw publicznych mozna zastosowac
rowniez m.in. Strategiczng Karte Wynikow autorstwa Kaplana i Nortona (zostata ona szczegdtowo oméwio-
na w rozdziale 9. niniejszej publikacji, pt. Strategiczna karta wynikow jako narzedzie zarzgdzania realiza-
cjg strategii), Mierzenie Konkretnych Dokonan (ang. Performance Measurement), model CAF (ang. Common
Assessment Framework), Benchmarketing czy model CAA — Kompleksowej Oceny Obszaru (ang. Compre-
hensive Area Assesments). Patrz szerzej: W. Skoczylas, Strategiczna karta wynikow w pomiarze osiggniec¢
jednostki samorzgdu terytorialnego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse, Rynki Fi-
nansowe, Ubezpieczenia”, 2011, nr 687, nr 48; W. Skoczylas, Pomiar wynikow w racjonalizacji zarzgdzania
finansami, [w:] L. Patrzatek (red.), Finanse — nowe wyzwania teorii i praktyki. Finanse publiczne, Wydawnic-
two Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2011, s. 69-81; E. Wojciechowski, A. Podgérniak-
-Krzykacz, System pomiaru wynikéw dziatalnosci organizacji publicznych - praktyka samorzgdow europej-
skich i amerykanskich, ,,Optimum Studia Ekonomiczne” 2013, nr 1(61).

52 http://budzet-zadaniowy.com/baza_miernikow [10.12.2014].
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moéwili wtedy, jesli bedzie on konkretny (precyzyjnie, jednoznacznie sformutowany), mie-
rzalny (wyrazony liczbowo w postaci wskaznika, na podstawie ktérego bedzie oceniana jego
realizacja), akceptowalny (przez jednostki odpowiedzialne za jego realizacje), realistyczny
(mozliwy do osiggniecia przy danych zasobach) oraz okreslony w czasie (doktadnie wyzna-
czony horyzont czasowy w jakim ma by¢ on osiggniety)>.

Mierniki umozliwiajg natomiast uzyskanie odpowiedzi na pytanie Czy i w jakim stopniu zosta-
ty osiggniete zatozone cele? Poniewaz cele sg powigzane z dzialaniami to stajg sie narzedziem
umozliwiajgcym pomiar stanu przed i po wdrozeniu dziatann. Wykorzystywane w budzeto-
waniu zadaniowym JST mierniki mozna pogrupowac na pie¢ kategorii. Mierniki produktu
stanowig bezposrednig konsekwencje dziatan podjetych w ramach poszczegélnych zadan.
Ukazujg one konkretne dobra i ustugi wytworzone przez JST. Mierniki rezultatu mierzg efek-
ty uzyskane w wyniku dziatan objetych zadaniem, realizowanych za pomocg odpowiednich
wydatkéw. Mierniki oddziatywania odzwierciedlajg dtugofalowe skutki realizacji zadania.
Mierniki skutecznosci pokazuja stopien osiggniecia zatozonych celéw i moga by¢ wykorzy-
stywane na wszystkich szczeblach klasyfikacji zadaniowej. Natomiast mierniki efektywnosci
obrazujg relacje miedzy naktadami a osiggnietymi efektami>*. Podobnie jak w przypadku
celéw, tak i mierniki wykorzystywane na potrzeby budzetu zadaniowego powinny posiadaé
okreslone cechy, ktore prezentuje tabela 7.

Tab. 7. Atrybuty miernikow realizacji celow

ZRODLO MIERNIKI POWINNY

» umozliwi¢ okreslanie stopnia realizacji celow (mierzyc¢ skutecznosc¢) i pomiar
efektywnosci realizacji zadan, podzadan i dziatan

» by¢ adekwatne do stopnia realizacji postawionych celéw oraz skutecznie
i efektywnie oddawac rzeczywisty obraz mierzonego obszaru

 by¢ mozliwie spoéjne z miernikami okreslonymi na innych poziomach klasyfi-
kacji budzetowej w uktadzie zadaniowym

» byc¢ zdefiniowane w sposéb umozliwiajacy ciagtosc ich pomiaru w wielolet-
niej perspektywie

e mierzyc tylko to, na co wykonawca zadania/dziatania ma wptyw

e posiadac¢ wiarygodne i szybko dostepne zrédto danych

* byc¢ spoéjne z poziomami okreslonymi w strategiach

 okresla¢ docelowe poziomy w powigzaniu z wysokoscig planowanych wy-
datkow

Ministerstwo
Finanséw

53 http://mfiles.pl [10.12.2014].

54  W. Skoczylas, Mierniki monitorowania celéw i zadan jednostek samorzgdu terytorialnego, ,Zeszyty Na-
ukowe Uniwersytetu Szczeciniskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”, 2011, nr 669, nr 42, s. 177,
http://budzet-zadaniowy.com/baza_miernikow [10.12.2014].
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Baza miernikéw, Budzet-Zadaniowy.com: http://budzet-zadaniowy.
com/baza_miernikow [11.12.2014]; M. Nieplowicz, Mierniki pomiaru realizacji celéw jednostek sektora finansow
publicznych, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczeciniskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”, 2011,
nr 718, nr 53, s. 168.

Réznorodno$é zadan, w obliczu ktérych stajg jednostki samorzgdu terytorialnego, skutkuje
bogactwem wskaznikéw w budzecie zadaniowym odzwierciedlajgcych rézne obszary dzia-
lalno$ci. Uzytecznym narzedziem, ulatwiajgcym monitorowanie realizacji zadan, w tym
wskaznikow oraz zaplanowanych wydatkéw, mogg by¢ karty, ktérych propozycje konstruk-

MIERNIKI POWINNY

 byc¢ adekwatne - $cisle powigzane z celami zadania/podzadania; musza one

odzwierciedlac podstawowy cel, ktéremu realizacja zadania bedzie stuzyc
by¢ akceptowane przez jednostki realizujace dane zadanie

by¢ wiarygodne, a takze tatwe do zrozumienia dla osob nieposiadajacych
szczegotowe]j znajomosci tematu

by¢ tatwe do monitorowania

by¢ mozliwie spdjne z miernikami okreslonymi dla innych pozioméw klasyfi-
kacji budzetowej w uktadzie zadaniowym

by¢ zdefiniowane w sposéb umozLliwiajacy ciagtos¢ ich pomiaru w wielolet-
niej perspektywie

mierzyc tylko to, na co wykonawca zadania/podzadania ma wptyw

by¢ dobrane w taki sposéb, aby ich wartosci mogty byc¢ uzyskane jak najszyb-
ciej po uptywie okresu sprawozdawczego

posiadac¢ wiarygodne zrodto danych a proces pozyskiwania danych powinien
byc racjonalny kosztowo

by¢ dobrane oszczednie, tzn. nie nalezy mnozyc ich liczby ponad potrzebe

Cyjng zamieszczono w ponizszych tabelach.

Tab. 8. Proponowany uklad karty miernikow (wskaznikow) realizacji celow zadania

NUMER ZADANIA

89

NAZWA ZADANIE

MIERNIK/WSKAZNIK

WARTOSC
PLANOWANYCH

WARTOSC
DOCELOWA

WYDATKOW W ROKU T,

STOPIEN WYKONANIA

(OKRES T,)

>
[
w
wl
(24
X
&

RODZAJ MIERNIKA®
ALGORYTM
OBLICZANIA

<
=
o
N
<
o
Y,
W
o
l—
o
<
=

" P - produktu, R - rezultatu, I — oddzialywania, S - skutecznosci, E — efektywnosci

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: W. Skoczylas, Mierniki monitorowania..., op. cit.
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Tab. 9. Proponowany uklad karty okreslajacej warto$ci miernikow (wskaznikow)
realizacji poszczegolnych zadan w ukladzie rocznym i miesiecznym
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< — e w ==
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1
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: W. Skoczylas, Mierniki monitorowania..., op. cit.

Tab. 10. Proponowany uklad karty okreslajacej warto$ci planowanych wydatkow
zwigzanych z realizacja celow zadania w ukladzie rocznym i miesiecznym

WARTOSCI WYDATKOW

<< L - h
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1
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: W. Skoczylas, Mierniki monitorowania..., op. cit.
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6.5. Zakonczenie

Z}tozonos¢ procesu decyzyjnego, a takze konieczno$¢ wtasciwego wydatkowania srodkéw pu-
blicznych, potaczona z pozagdanym kierunkiem rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego
(gmin, powiatéw oraz wojewddztw samorzgdowych) wymaga od samorzgdowcéw racjonal-
nego podejscia i odpowiedzialnosci w zakresie sprawowanych obowigzkéw. Samorzady po-
winny zatem realizowa¢ powierzone im zadania zgodnie z ustalonymi prawnie procedurami.
Ich dziatalno$¢ poddawana jest réznorodnym kontrolom, ktérych nadrzednym celem jest to,
aby zadania publiczne wykonywane byty jak najlepiej, tzn. efektywnie i skutecznie, a $rodki
publiczne wydatkowane zgodnie z obowigzujgcymi przepisami prawnymi. W procesie kon-
troli finansowej JST powinny kierowa¢ sie odpowiednimi zasadami proceduralnymi i orga-
nizacyjnymi. Sposéb monitorowanie stopnia wykorzystania budzetu jednostek samorzgdu
terytorialnego jest warunkowany przez obowigzujgce przepisy prawa (ustawa o finansach
publicznych, rozporzadzenia Ministra Finanséw), ktérych przestrzeganie nadzorujg pan-
stwowe organy kontrolne, w tym RIO oraz NIK. W $wietle paradygmatu nowego zarzadzania
administracjg postuluje sie stosowanie budzetu zadaniowego. W tym zakresie niezbedne jest
wprowadzenie miernikow i wskaznikow produktu, rezultatu, oddziatywania, skutecznosci
oraz efektywnosci. Ulatwiajg one monitorowanie stopnia realizacji zatozonych celéw i zadan
oraz zapewniajg transparentno$¢ funkcjonowania JST w zakresie gospodarowania srodkami
publicznymi.

Informacja o autorach

Jacek Michalak, dr, adiunkt, Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie
Wojciech Koztowski, dr hab., adiunkt, Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie
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Jan Bereza

Rozdzial 7

A

‘W "NALIZA WYBRANYCH PLANOW I POLITYK
LOKALNYCH

7.1. Uwagi wstepne

Realizacja zadan publicznych przez samorzady wszystkich trzech szczebli wymaga pogo-
dzenia wykonywania zadan biezgcych, zapewniajgcych mieszkanicom dostep do ustug pu-
blicznych, z zadaniami rozwojowymi. Struktura dochodéw, wydatkéw i kompetencji trzech
szczebli samorzgdowych powoduje, Ze najwieksze mozliwosci realizacji zadan rozwojowych
przypisano samorzadowi wojewddzkiemu. Samorzady lokalne (gminny i powiatowy) kon-
centrujg sie gtéwnie na gwarantowaniu §wiadczenia ustug spotecznych i technicznych na
rzecz swoich mieszkancéw, cho¢ w ostatnich latach dostep do srodkéw inwestycyjnych dat
rowniez samorzgdom lokalnym mozliwo$ci do silniejszego dziatania na rzecz rozwoju spo-
teczno-gospodarczego. Prowadzenie dzialan prorozwojowych przez lokalne samorzady naj-
czesciej koncentruje sie na podnoszeniu jakosSci i zwiekszaniu mozliwosci §wiadczenia ustug,
bedgcych obligatoryjnymi zadaniami, gtéwnie w sferze spotecznej oraz dotyczgcych budowy
lub modernizacji infrastruktury technicznej, np. drég. Narastajgce problemy z zachowaniem
miejsc pracy i zapobieganiem emigracjom wptywajg na intensyfikacje dziatan na rzecz roz-
woju gospodarczego i spotecznego. Stad coraz wieksze zainteresowanie lokalnych samorzg-
déw tworzeniem stref aktywnos$ci gospodarczej i oferty inwestycyjnej przygotowywanej nie
tylko dla podmiotéw gospodarczych, ale takze dla zabudowy mieszkaniowej czy terenéw
rekreacyjnych. Dziatania te muszg mie¢ charakter skoordynowany, planowany w pewnych
sekwencjach czasowych i wynika¢ powinny z oceny mozliwosci udziatu (w szczegdlnosci fi-
nansowego) lokalnych samorzadéw w osigganiu zaplanowanych celéw. Rosngca rola samo-
rzaddéw regionalnych — np. w dystrybucji srodkéw europejskich, szczegdlnie na cele inwesty-
cyjne — powoduje, Ze regionalne dokumenty strategiczne i plany operacyjne nadajg kierunek
i profilujg rodzaje i zakresy interwencji samorzadéw lokalnych. Dlatego tez, oceniajgc przy-
datnos$¢ planowania operacyjnego na poziomie lokalnym, powinno sie rozpatrywac jg w kon-
tekscie planéw krajowych i regionalnych. Samorzady lokalne w swoich biezgcych zadaniach
zderzajg sie z problemami identyfikowanymi na poziomie panstwa i regionu, z drugiej stro-
ny czesto sg tez beneficjentami programoéw krajowych lub wojewdédzkich, wspomagajgcych
publiczne interwencje na poziomie lokalnym. Takie podejscie utatwia gminom i powiatom
rozwigzywanie lokalnych probleméw w sposéb planowy, zamierzony, zgodny z politykami
publicznymi prowadzonymi przez inne podmioty i zwigzany najczesciej z uruchamianiem
srodkoéw finansowych, ktére wspomagajg budzety lokalnych samorzgdéw przy tak ukierun-
kowanym dziataniu.



Problematyka planowania operacyjnego na poziomie lokalnym jest istotna takze z powo-
du mozliwosci, jakie plany operacyjne tworzg dla wlgczania sie spotecznosci w dziatania
wtadz samorzgdowych. Sam proces tworzenia planéw operacyjnych, poszukiwania partne-
row dla ich wdrozenia i uspoteczniania waznych decyzji buduje partnerskie relacje w lokal-
nych srodowiskach oraz zrozumienie dla wtgczania sie mieszkancéw w sprawy ich dotyczg-
ce. Planowanie operacyjne jest wiec réwniez waznym elementem tworzenia sie rzeczywistej
partycypacji obywatelskiej i zwiekszania zaangazowania spotecznego w rozwigzywanie lo-
kalnych probleméw.

Usystematyzowanie dziatan i wskazanie priorytetéw dla danego samorzgdu wyznacza jego
profil. Biorgc pod uwage dziatania biezgce, planowanie i prowadzenie polityki w samorzg-
dzie, mozemy wyr6znic nastepujgce typy JST:

e pasywne — nie zaktadajgce zmian jako$ciowych;

» konsumpcyjne - zdecydowane na konsumowanie zasobéw wypracowywanych przez JST
(na biezgco oraz korzystajgce z zasobdéw wcze$niej wypracowanych);

e rozwoju zrownowazonego — zdecydowane na budowanie swojego potencjatu przy pro-
wadzeniu polityki réwnowazenia wzrostu komfortu zycia mieszkancéw i inwestowania
w rozwoj JST;

 silnie rozwojowe — skoncentrowane na dziataniach rozwojowych kosztem biezgcych wy-
datkow.

Odzwierciedleniem sposobu prowadzenia polityki przez samorzad jest praktyka planowania
oraz codzienne dziatlanie zapisane w dokumentach strategicznych i decyzjach podejmowa-
nych na biezgco. Fakt prowadzenia polityki rozwoju i sposdb osiggania celéw rozwojowych
powinien by¢ zapisany w dokumentach przyjmowanych przez wiadze samorzgdowe — stra-
tegii rozwoju lub planie rozwoju lokalnego oraz w powigzanych z nimi planach operacyj-
nych. Z tresci tych dokumentéw odczyta¢ mozna sposob podejscia wtadz do dtugofalowej
polityki rozwoju, ktéra polega m.in. na wprowadzaniu nowych rozwigzan podnoszgcych
jakos¢ zycia, lepszej jakosci ustug publicznych, pozyskiwaniu innych podmiotéw do loka-
lizacji swoich aktywnosci stuzgcych komfortowi zycia oraz do skutecznego rozwigzywania
probleméw w zakresie wlasnych kompetencji lub we wspdipracy z otoczeniem i réznymi
Srodowiskami.

7.2. Prowadzenie przez samorzady polityki rozwoju poprzez strategie
i plany operacyjne

Celowo$¢ prowadzenia polityki rozwoju wynika nie tylko z tre$ci dokumentéw strategicz-
nych, ale takze ze sposobu ich przyjmowania, opartego na wtgczaniu obywateli w ocene stanu
wyj$ciowego oraz w uzgadnianie kierunkéw interwencji i zadan. Dotyczy to szczegdlnie stra-
tegii, chociaz sposéb przyjmowania plandéw operacyjnych takze mobilizuje do ich tworzenia
szersze grono niz tylko wladza uchwatodawcza i wykonawcza z aparatem urzedniczym. Dla
zrozumienia specyfiki prowadzenia polityki rozwoju poprzez planowanie strategiczne i ope-
racyjne mozna postuzyc¢ sie terminami z zarzadzania przedsiebiorstwem, ktoére takze anty-
cypuje swoje dziatania na poziomach strategicznym i operacyjnym: ,Rozréznianie systemow
planowania strategicznego i operatywnego wymaga blizszego sprecyzowania wzajemnych
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zaleznos$ci. Wskazano juz, ze planowanie strategiczne zakresla planowaniu operatywnemu
orientacyjne ramy, systematycznie je antycypujac. Z tego punktu widzenia planowanie ope-
ratywne speinia (instrumentalng) funkcje wykonawcza w stosunku do planowania strate-
gicznego i w czesci go racjonalizuje. Nastepuje w nim takze uksztattowanie relacji pomiedzy
dziatalnosScig biezgcg i perspektywiczng z punktu widzenia potencjatu sukcesu™!.

Odnoszac sie do prowadzenia polityki rozwoju czesto mozna sie spotka¢ z réznorodng
terminologig, ktéra sprowadza sie do podejmowania przez wtadze publiczng interwencji
W oparciu o:

» kompetencje wynikajgce z ustaw i innych przepiséw prawa krajowego oraz unijnego;
» prawo krajowe, regulowane na poziomie nizszym niz ustawy;

» akty prawa przyjete przez samorzady;

» dokumenty programowe wytyczajgce polityke panstwa;

e dokumenty programowe wytyczajgce polityke w samorzgdach.

Pierwowzory planowania operacyjnego w samorzgdach w Polsce w naturalny sposéb wigzg
sie z pierwszym szczeblem samorzadu — z gminami, cho¢ poczatki wdrazania polityki rozwo-
ju w oparciu o planowanie bazowato poczgtkowo na strategiach rozwoju, a plany operacyjne
powstawaty w tych gminach, gdzie jakis$ obszar wymagat szczegdlnej aktywnosci samorzadu
lub stawat sie priorytetem w dziataniu, a w zwigzku z tym wymagat doktadnego opisu ska-
li problemu, zarezerwowania Srodkéw i przyjecia uzgodnionego harmonogramu rzeczowo-
-czasowego. Prace nad strategiami rozwoju staty sie dla wtadz samorzgdowych sposobem na
wigczanie w dziatanie samorzgdu réznych srodowisk, a procedury konsultacyjne pozwolity
na zainteresowanie sprawami gmin szerszych kregéw mieszkancow.

Powstanie drugiego i trzeciego szczebla samorzgdowego przyczynito sie do upowszechnie-
nia praktyki nie tylko budowania powiatowych i wojewddzkich strategii, ale tez powstania
systemu planowania operacyjnego, ktéry wynika z przekazania kompetencji do samorzgdow,
a'w szczegolnosci z wyposazenia samorzgdu wojewddzkiego w chwili jego powstania w liczne
zadania obligatoryjne, a nastepnie danie samorzgdowi regionalnemu mozliwosci dystrybu-
owania Srodkow rozwojowych. Wyposazenie regionéw w narzedzia prawne i instrumenty
finansowe, ktére wymagaly operacjonalizacji w postaci planéw dziatania bardziej precy-
zyjnych niz strategie rozwoju, wigzato sie przede wszystkim z wykorzystywaniem §rodkow
finansowych krajowych, a pézniej unijnych. W miare umacniania sie wojew6dztw samorzg-
dowych system planowania rozbudowat sie o plany operacyjne przyjmowane przez wiadze
regionéw obowigzkowo oraz fakultatywnie. Jak pisze A. Nowordl, obecnie do obligatoryjnego
systemu planowania na poziomie regionalnym zaliczy¢ mozna 36 dokumentéw, przy czym
5 z nich opracowuje sie w postaci elementéw innych planéw o charakterze strategicznym
(4 dokumenty planistyczne to plany w sferze polityki spotecznej, jeden to wojewddzki plan
gospodarki odpadami). Zadania regionalne powodujg, Ze 23 plany/ programy opracowuje sie
dla obszaru w granicach wojewddztwa. Specyfika innych zadan wymaga odmiennego po-
dejscia i delimitacji zasiegu opracowywania planéw w granicach innych niz administracyj-
ne obszary wojewodztw. Dzieje sie tak, np. w dziedzinie ochrony przyrody czy gospodarki
wodnej, gdzie obszar problemowy wynika ze specyfiki i zasiegu oddziatywania elementéw
srodowiska naturalnego i zasiegu wystepowania zjawiska Scisle powigzanego z przyrodg i jej

1 H. Steinmann, G. Schreyogg, Zarzadzanie, Oficyna Wydawnicza Politechniki Wroctawskiej, Wroctaw 2001.




uwarunkowaniami (np. dorzecza, granice laséw, strefy ochrony przyrody, w tym parki naro-
dowe)?. Dokonujgc wyliczenia przyjmowanych w ramach programowania rozwoju regional-
nego dokumentéw planistycznych A. Nowordl stwierdza, ze:

»W ujeciu branzowym opracowuje sie:

e 4 dokumenty odnoszgce sie bezposrednio do rozwoju regionalnego, w tym — wieloletnia
prognoza finansowa jednostki samorzadu terytorialnego — takze do biezgcego zarzgdza-
nia funkcjonowaniem JST,

e 9 dokumentéw odnoszgcych sie do polityki spotecznej,
e 2 dokumenty zwigzane z politykg o§wiatows,

e 10 plandéw i programéw zwigzanych z ochrong Srodowiska przyrodniczego i ochrong
przyrody,

e 4 dokumenty odnoszgce sie do gospodarki wodnej,

e 2 plany/programy dotyczgce ochrony zdrowia,

e 1 program opieki nad zabytkami,

e 1 plan rozwoiju sieci drogowej,

» 1 plan w zakresie zaspokojenia zapotrzebowania na paliwa gazowe,
« 1 plan operacyjno-ratowniczy (na wypadek awarii przemystu),

e 1 plan odnoszacy sie do gospodarki le$nej”>.

Nawigzujgc do wymienionych wyzej dokumentéw programujgcych polityke rozwoju autor
rozdziela ich charakter ze wzgledu na podej$cie problemowe i kompleksowos$¢ rozwigzan,
wskazujgc na duzg liczbe planéw operacyjnych (23 na 36), ale tez na znaczng liczbe doku-
mentéw strategicznych (13 z 36), waznych dla wyznaczania kierunkéw rozwoju: ,0gétem, na
36 dokumentéw, istnieje konieczno$¢ opracowania 13 plandéw o charakterze strategicznym,
przy czym do plandw tego typu wigczono plan zagospodarowania przestrzennego wojewodz-
twa. Pozostate plany/programy, w liczbie 23, majg charakter operacyjny™.

Systematyczno$¢ prowadzenia polityki rozwoju jest warunkiem powodzenia we wdrazaniu
rozwigzan systemowych poprzez dziatania podmiotéw wdrazajgcych strategie i plany ope-
racyjne. W odréznieniu od podejmowania decyzji wynikajgcych z rocznych budzetéw jedno-
stek samorzgdu terytorialnego (JST), dziatania strategiczne i operacyjne sg umiejscowione
w pewnej sekwencji czasowej i zalozone do realizacji wedtug harmonogramu czasowo-rze-
czowego. Stad tez w prowadzeniu polityki rozwoju wyrdznia sie plany o zréznicowanym ho-
ryzoncie czasowym. Ta typologia w odniesieniu do dokumentéw obligatoryjnych przedsta-
wia sie wedtug A. Nowordla nastepujgco: ,,Obligatoryjne dokumenty planistyczne posiadajg
rézny horyzont czasowy. Wiekszo$¢ dokumentéw, zarowno strategicznych, jak i operacyj-
nych - to plany $redniookresowe (14). Ustawy nakazujg opracowanie 4 planéw dtugookre-
sowych i 5 krétkookresowych, z tym ze az 13 planéw nie ma ustalonego horyzontu czaso-
wego. Jedynie wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzgdu terytorialnego zaktada

2 Por. A. Nowordl, Kierunki i zmiany niezbedne do stworzenia docelowego systemu zarzgdzania polityka roz-
woju na poziomie regionalnym, Krakéw 2011.

3 Ibidem.

4 Ibidem.
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kroczgcy system opracowywania i stanowienia dokumentu. W 7 dokumentach zatozono sys-
tem konsekutywny, a w 2, bedgcych z zatozenia elementami innych planéw, odniesienie do
dokumentu gtéwnego. W 27 dokumentach nie ma wskazdéwek dotyczgcych czasowego syste-
mu planowania™.

Znaczenie planowania przestrzennego jest na tyle istotne, ze nie da sie umocowac dziatan
samorzgdow w sferze spoteczno-gospodarczej w oderwaniu od planowania przestrzennego.
Zadania i kompetencje reguluje tutaj ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, w ktérej art. 1 stwierdza sie, ze zadaniem tej ustawy jest okreslenie zasad ksztattowa-
nia polityki przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administra-
cji rzgdowej oraz ,zakresu i sposobéw postepowania w sprawach przeznaczania terenéw na
okreslone cele oraz ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy — przyjmujac tad prze-
strzenny i zrownowazony rozwoj za podstawe tych dziatan™®.

W przetozeniu na praktyke planowania strategicznego i operacyjnego ten stan prawny ma
bardzo duzy wplyw, gdyz — jak stwierdza A. Nowordl - ,,Na marginesie ujecia sektorowego
trzeba podkresli¢, ze sposréd wymienionych planéw/programoéw az 24 na 36 zawiera bezpo-
srednie odniesienie do problematyki przestrzennej. Ukazuje to jak istotny jest przestrzen-
ny wymiar planowania rozwoju. Wynika to z koniecznos$ci Scislejszego powigzania réznych
form planowania”’.

Stad tez w praktyce planowania w samorzgdach rosnie znaczenie koordynacji w procedowa-
niu i wdrazaniu zaréwno obligatoryjnych, jak i fakultatywnych planéw operacyjnych oraz
dokumentéw strategicznych. Rola strategii regionalnych i ich wpltyw na powstawanie do-
kumentéw planistycznych na szczeblach powiatow i gmin determinuje w znacznym stopniu
obszary i horyzont czasowy lokalnych planéw i strategii. Dokumenty regionalne sg czesto
takze wzorem - co do struktury, zakresu danych i obszaréw interwencji — dla ich lokalnych
odpowiednikéw.

Znaczaca rola planowania przestrzennego i silne jej umocowanie w systemie prawnym nie
obniza w zaden sposéb fundamentalnej pozycji strategii rozwoju w odniesieniu do pozosta-
tych dokumentéw planistycznych. Stad tez koniecznos$¢ przedktadania uchwaty o przyjeciu
strategii rozwoju ministrowi wlasciwemu do spraw rozwoju regionalnego i obowigzek pilno-
wania spéjnosci innych dokumentéw programowych z zapisami strategii:

»Jak wynika ze wskazan ustawy podstawowa odpowiedzialno$¢ samorzadu wojewddztwa
koncentruje sie na nowoczesnym rozwoju gospodarczym, szeroko rozumianej sferze kul-
turowej oraz zréwnowazonym gospodarowaniu Srodowiskiem i przestrzenia. (...) Z chwilg
uchwalenia strategia staje sie podstawowym i nadrzednym dokumentem formutujgcym
polityke rozwoju wojew6dztwa z perspektywy regionalnej. W systemie zarzgdzania re-
gionalnego pelni kluczowg role:

» 7jednej strony jako generalny plan postepowania regionalnych wtadz samorzgdowych
na swoim terenie i narzedzie zarzadzania tym procesem,

5 Ibidem.
6 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 2003, Nr 80
poz. 717).

7 Nowordl A., Kierunki i zmiany..., op. cit.




« zdrugiej zas strony jako dokument informacyjny i promocyjny i narzedzie komuniko-
wania sie i wspotpracy z regionalng spotecznoscig”s.

Spelnianie przez strategie rozwoju roli narzedzia podstawowego i nadrzednego oraz pla-
nu postepowania wtadz samorzgdowych powoduje, ze w tego typu dokumentach takze sa-
morzady lokalne programujg dziatania, ktére nie nalezg wytacznie do ich kompetencji, ale
wykraczajg swoimi zamierzeniami poza sfere zadarh wtasnych. Dlatego tez w dokumentach
strategicznych, czesciej niz w planach operacyjnych, wymienia sie zadania lub kierunki in-
terwencji, ktére nie sg wprost zalezne od decyzji danego samorzadu a nalezg do kompeten-
cji innych podmiotéw (samorzaddéw innych szczebli lub sgsiednich, administracji rzagdowej,
podmiotéw prywatnych lub innych instytucji i podmiotéw publicznych). Stad tez czesto na-
stepuje wymienianie zadan innych podmiotéw ze wskazaniem sfery aktywnosci wiasciciela
dokumentu strategicznego: podlegtosci, wspétzaleznosci i oddziatywania. Taki sposéb na-
kreslania dziatan zarzgdzajgcego strategig rozwoju jest naturalny, natomiast rzadziej lub na
mniejszg skale tego typu aktywnos$¢ jest wskazana w planach operacyjnych. Te dokumenty
planistyczne czesciej koncentrujg sie na zadaniach wtasnych i wdrozeniu rozwigzan, ktére
w duzym stopniu zalezg od operatora planu.

Typologii dokumentéw strategicznych mozna dokonywa¢ wedtug réznych kryteriéw — obok
horyzontu czasowego istotna jest takze logika formutowania strategii lub widzenia roli r6z-
nych elementéw zycia spoteczno-gospodarczego, o czym piszg D. Resko i T. Wotowiec: ,,Ze
wzgledu na logike i procedure formutowania strategii moze ona by¢ efektem stylu:

» planowania zintegrowanego restrukturyzacji i rozwoju w skali regionalnej, wspélnot po-
nadlokalnych oraz sektoréw infrastrukturalnych,

« planowania sytuacyjnego aktywizacji i integracji miast i wspélnot miejsko-wiejskich

e planowania zmian kulturowych dla wspdlnot ponadlokalnych i miast na obszarach pod-
legajacych silnym procesom restrukturyzacyjnym,

« planowania scenariuszowego integralnego rozwoju gminy (miasta) zespotéw miejskich”.

Prowadzenie polityki rozwoju przez samorzgdy wojewddzkie jest wskazane nie tylko w usta-
wie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, ale takze niektére dokumenty typu strategicz-
nego na poziomie regionalnym sg wymieniane jako obligatoryjne!°.

Takie umiejscowienie pewnej czesci plandw strategicznych jest wynikiem duzych uprawnien
samorzgdu wojewoddzkiego, stopniowo poszerzanych kolejnymi zmianami w aktach prawa
i przenoszeniu zadan z administracji rzgdowej (stuzb wojewody) na pole samorzgdowe, na
rownolegty szczebel regionalny. Stad tez uznanie dos¢ duzej czesci planéw dziatani jako obo-
wigzkowych i budowanych wedtug wytycznych co do struktury dokumentéw, jak i sposobu
procedowania z elementami uspoteczniania tych dokumentéw.

Inaczej wyglagda umiejscowienie prawne strategii gminnych i powiatowych, ktére sg wskaza-
ne jako narzedzia prowadzenia polityki rozwoju. W ustawie o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju méwi sie, ze polityke rozwoju prowadzg samorzady regionalne, powiatowe i gminne.
Lokalne strategie rozwoju nie sg jednak obwarowane takimi wymaganiami jak regionalne.

8 Strategia Rozwoju Wojewddztwa Matopolskiego na lata 2007-2013, Krakéow 2006: www.malopolskie.pl/
Pliki/2006/Strategia_RozwojuWM2013.pdf.

9 T. Wotowiec, D. Resko, Strategia rozwoju gminy jako narzedzie..., [w:] Zeszyty Naukowe WSEI seria EKONO-
MIA, 5, 2/2012.

10  Por. Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. 2014, poz. 1649).
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Co wiecej, na poziomie lokalnym posiadanie strategii rozwoju nie jest obowigzkowe, cho¢
obowigzkowe sg liczne programy, ktére gmina czy powiat muszg przyja¢, poniewaz takie sg
uregulowania w niektérych ustawach branzowych, naktadajacych obowigzki na samorzady.

Dyskusje o potrzebie wprowadzenia obligatoryjnosci strategii rozwoju dla gmin i powiatéw
sg prowadzone miedzy §rodowiskami samorzgdowymi a rzgdem. Jednym z takich foréw byty
obrady Komisji Wspo6lnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, gdzie rozmawiano o uchwalo-
nej 24 stycznia 2014 r. przez Sejm zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.
Poprzez te nowelizacje zdecydowano, ze samorzad gminny i powiatowy moze opracowywac
i przyjmowac strategie rozwoju. Tymczasem samorzady chcg, by bylo to obligatoryjne, po-
niewaz ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju stanowi, ze polityke rozwoju — na
podstawie strategii rozwoju — prowadzg: Rada Ministréw, samorzgd wojewddztwa, samorzad
powiatowy i gminny. Argumenty Srodowiska samorzgdowego byly tez takie, ze samorzg-
dy powiatowe majg obowigzek ustawowy realizacji kilkunastu, a samorzgdy gminne kilku-
dziesieciu strategicznych dokumentéw branzowych, nadajacych kierunki pracy lokalnym
samorzgdom w okresie rocznym lub kilkuletnim. Dokumenty te regulujg i planujg dziatania
lokalnych samorzgdoéw, np. w sferze realizacji polityki spotecznej, zdrowia psychicznego czy
probleméw mieszkaniowych, a mimo to brakuje obowigzku przyjmowania ogdlnego doku-
mentu wyznaczajgcego komplementarne kierunki rozwoju spoteczno-gospodarczego!l.
Mimo braku obligatoryjnosci przyjmowania strategii rozwoju gminy czy powiatu, samorzg-
dy gminne i powiatowe na ogét tworzg takie dokumenty, czesto wzorujgc sie na strukturze
dokumentéw regionalnych.

Jak piszg T. Wotowiec i D. Resko:

»Strategia rozwoju gminy jest dokumentem fakultatywnym okreslajgcym gospodarcze
cele rozwojowe gminy. Jest to scenariusz rozwoju gminy, jego dtugofalowa wizja rozwo-
ju. Prace nad strategig sg wieloetapowe i rozpoczynajg sie od okreslenia obecnego stanu
gminy. Nastepnie dokonywana jest analiza SWOT, wybor kluczowych celéw, sformuto-
wanie wizji rozwoju oraz opracowanie strategicznego programu dziatania. Opracowanie
strategii sprzyja ocenie rzeczywistych mozliwosci rozwoju, jak i okresleniu probleméw
i sposobdéw ich rozwigzania w skali lokalnej. Bardziej szczegétowym dokumentem jest
plan rozwoju lokalnego. Jest to dokument opisujgcy dziatania, jakie bedg podejmowane
przez gmine w ciggu najblizszych kilku badz kilkunastu lat. To baza przedsiewzie¢ inwe-
stycyjnych planowanych do realizacji i takze usystematyzowany zbior celéw strategicz-
nych oraz zadan operacyjnych”'2.

Danie samorzgdom lokalnym mozliwo$ci wyboru rodzaju dokumentéw strategicznych ja-
kie bedg wyznaczaé¢ wieloletnie dziatania, wpisuje sie w odrebnos$¢ kompetencji samorzgdu
i administracji rzgdowej, natomiast pewne ograniczenia i obowigzki nalozone na samorzady
wojewodzkie sg spowodowane ich znaczeniem w realizacji polityki panistwa oraz wyposaze-
niem w instrumenty finansowe dysponowane na poziomie kraju lub Unii Europejskiej, ktéra
regionom przyznaje duze kompetencje i wazne miejsce w polityce sp6jnosci i rozwoju.

Dla usystematyzowania dziatan samorzgdéw lokalnych przyjecie strategii porzadkuje wie-
dze o tym obszarze i jego mieszkanicach oraz wyznacza obszary, ktére wymagaja Scislejszego

11  Por. Strategie rozwoju powinny by¢ obowigzkowe dla gmin i powiatéw: www.portalsamorzadowy.pl/prawo-
-i-finanse/strategie-rozwoju-powinny-byc-obowiazkowe-dla-gmin-i-powiatow,56378.html [25.05.2015].
12 T. Wotowiec, D. Resko, Strategia rozwoju..., op. cit.
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zaplanowania dziatan w postaci planéw operacyjnych, najczesciej ,branzowych”. Na bazie
wiedzy zawartej w tych dokumentach mozna podejmowac optymalne decyzje w sposéb pla-
nowy i przemyslany oraz skonsultowany spotecznie. Jak pisze M. Kaczurak-Kozak:

»Strategia jako koncepcja rozwoju lokalnego petni wiele waznych funkcji:

« umozliwia efektywniejsze zagospodarowanie miejscowych zasobéw: ludzkich, przy-
rodniczych, kapitatowych,

» wskazuje na stabe strony gminy i identyfikuje zagrozenia rozwoju lokalnego,

e zapewnia stabilny kierunek rozwoju jednostki samorzgdu niezalezny w swych funda-
mentalnych zatozeniach od opcji politycznej zmieniajgcych sie wiadz lokalnych,

« ustala i zwieksza sp6jnos¢ podejmowanych przez wtadze lokalne decyzji, jest planem
dziatania wtadz lokalnych i wyznacznikiem biezgcych dziatan,

e popularyzuje decyzje wiadz lokalnych, zmniejsza op6r wobec zmian i w konsekwencji
eliminuje badz tagodzi czes¢ lokalnych konfliktéw spotecznych,

e jest zrédlem informacji o procesach spoteczno-gospodarczych na danym terenie i sta-
nowi swoistg inwentaryzacje zjawisk zachodzgcych w gminie,

e jest zrodtem informacji o kierunkach i charakterze mozliwych w przysztosci zmian
sytuacji, a zatem zwieksza poczucie stabilnosci dziatania podmiotéw gospodarczych,
wplywa na ich decyzje inwestycyjne,

e jest istotnym elementem edukacji spotecznosci, zwieksza poczucie tozsamosci lokal-
nej itp.,

» zwieksza szanse gminy na uzyskanie dodatkowych $rodkéw wsparcia ze zrodet ze-
wnetrznych, a wspotczesnie jej posiadanie jest warunkiem uzyskania pomocy finan-
sowej tak ze strony panstwa, jak i Unii Europejskiej”’>.

Aktualny stan zapisow w dokumentach, na bazie ktérych dysponowane sg Srodki pomocowe
krajowe i Unii Europejskiej jest nieco odmienny, niz wynikatoby to z cytatu powyzej — nie
mozna warunkowac otrzymania pomocy posiadaniem strategii, ktora nie jest obowigzkowa.
Pozyskanie wsparcia Srodkami pomocowymi z pewnoscig jednak tatwiej uzasadni¢ zapisami
w lokalnej strategii, niemniej fakt nieobligatoryjnego charakteru tego dokumentu powoduje,
Ze nie moze to by¢ warunek dopuszczajgcy do ztozenia aplikacji o dotacje ze Srodkow kra-
jowych lub UE. Na og6t wystarcza fakt wpisywania sie okres§lonego zadania lub interwencji
w cele regionalnych programéw operacyjnych, a to wtasnie w nich zarezerwowane sg pod-
stawowe $rodki dostepne dla samorzgdéw gminnych i powiatowych. Zatozenia dokumentow
wyzszej rangi sg wyznacznikiem ram, w obrebie ktérych samorzgdy lokalne mogg starac sie
o wsparcie. Dla skuteczno$ci starania sie o wsparcie ze Zrédet zewnetrznych samorzady lo-
kalne powinny jednak przygotowac inne dokumenty planistyczne, niekoniecznie majgce wy-
miar strategii rozwoju. Zaleznie od programu, do ktérego wnioskuje lokalny samorzad, od-
wotaniem lub zatgcznikiem mogg by¢ dokumenty typu: plan odnowy miejscowosci, program
ochrony $rodowiska, program ograniczenia niskiej emisji, program rewitalizacji obszarow
miejskich, program rozwigzywania probleméw spotecznych itp.

13 M. Kaczurak-Kozak, Dtugofalowe planowanie jako element polityki rozwoju gminy, Prace Instytutu Prawa
i Administracji PWSZ w Sulechowie: www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/34663/014.pdf [01.05.2015].
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Inng strong dokumentéw planistycznych jest ich okres obowigzywania, czyli okre§lenie ram
czasowych dla prowadzenia polityki gminy czy powiatu. Sposréd trzech zamieszczonych
w tabeli planéw dziatania tylko wieloletni plan finansowy jest dokumentem obligatoryjnym.
plany dziatania typu strategia rozwoju gminy czy wieloletni plan inwestycyjny przyjmuje sie
na pewien okres obowigzywania i najczesciej dokonuje ich ewaluacji w trakcie obowigzywa-
nia (wedtug wlasnego rozwigzania w JST) oraz na koniec okresu obowigzywania. Natomiast
Wieloletni Plan Finansowy ma charakter kroczgcy i jego zmiany dokonuje sie¢ w miare po-
trzeb wynikajgcych ze zmian w budzecie rocznym oraz zaciggania zobowigzan. Krétka cha-
rakterystyke tych trzech dokumentéw przedstawiono ponizej w tabeli 11.

Tab. 11. Porownanie dokumentow okreslajacych srednio-i dlugoplanows polityke gminy

STRATEGIA GMINY WIELOLETNI PLAN WIELOLETNI PLAN
FINANSOWY INWESTYCYINY

Okresla dtugofalowe cele i za- Opisuje dochody i wydatki Przedstawia zamierzenia gmi-

dania gminy, jej najwazniejsze oraz deficyt (nadwyzke) gminy ny dotyczace inwestycji, jakie

kierunki rozwoju. w okresie kilku lat (3-10 lat). maja byc realizowane w okresie
kilku lat.

Zrédto: M. Kaczurak-Kozak, Dtugofalowe planowanie..., op. cit. [01.05.2015]

Hierarchiczny porzgdek prowadzenia polityki rozwoju sprawia, ze przyjmowanie dokumen-
tow planistycznych o charakterze operacyjnym dokonuje sie na nizszych szczeblach w odnie-
sieniu i w zgodnosci z zapisami w dokumentach przyjmowanych na wyzszych szczeblach za-
rzadzania rozwojem. Dlatego tez sekwencja czasowa przyjmowania dokumentéw krajowych
wplywa na termin przyjmowania dokumentéw regionalnych, a samorzady lokalne w uchwa-
laniu swoich dokumentéw strategicznych kierujg sie regionalnymi strategiami i programami
operacyjnymi.

Jak juz wspomniano wczesniej, posiadanie lokalnych strategii rozwoju lub planéw rozwoju
lokalnego nie jest obowigzkiem gmin i powiatow, ale sp6jnos¢ dokumentéw lokalnych (w
tym takze planéw operacyjnych) z innymi strategiami i programami operacyjnymi z pew-
noscig pomaga w wykazaniu zasadno$ci dziatann na poziomie lokalnym. Budowanie pro-
gramoéw operacyjnych w odniesieniu do dokumentu strategicznego mozna przesledzi¢ na
znanym przyktadzie krajowym — powigzania Narodowej Strategii Spdjnosci z programami
operacyjnymi.

Zatozenie spéjnosci polityki rozwoju — od dokumentu strategicznego do dokumentéw ope-
racyjnych — wskazane jest przyktadowo w Narodowej Strategii Spéjnosci 2007-2013, gdzie
wymienia sie w art. 1, Ze: ,Nastepujgce priorytetowe obszary tematyczne otrzymajg wspar-
cie z funduszy:

(1) Poprawa jakosci funkcjonowania instytucji publicznych oraz rozbudowa mechani-
zmoOw partnerstwa,
(2) Poprawa jakos$ci kapitatu ludzkiego i zwiekszenie spéjnosci spotecznej,

(3) Budowa i modernizacja infrastruktury technicznej i spotecznej majacej podstawowe
znaczenie dla wzrostu konkurencyjnosci Polski,

(4) Podniesienie konkurencyjnosci i innowacyjno$ci przedsiebiorstw, w tym szczegdlnie
sektora wytworczego o wysokiej wartos$ci dodanej oraz rozwdj sektora ustug,




(5) Wzrost konkurencyjnosci polskich regionéw i przeciwdziatanie ich marginalizacji
spotecznej, gospodarczej i przestrzennej,

(6) Wyréwnywanie szans rozwojowych i wspomaganie zmian strukturalnych na obsza-
rach wiejskich”!.

W mys$1 Narodowej Strategii Spojnosci 2007-2013 pochodnymi od niej i stuzgcymi wdrazaniu
majg by¢ programy operacyjne, ktére majg by¢ spdjne z priorytetowymi obszarami tema-
tycznymi. Zasada zgodnos$ci poziomdw unijnego, krajowego i regionalnego jest zatozeniem
niezbednym dla efektywnosci wydatkowanych srodkéw publicznych.

W stosunku do pierwszych dokumentéw operacyjnych wdrazanych przez samorzady regio-
nalne przy rozdziale srodkéw w nowym okresie programowania UE (2014-2020) obowigzy-
wac majg nowe instrumenty — kontrakt terytorialny i prowadzenia polityki miejskiej.

Instrument kontraktu terytorialnego pojawit sie juz wczesniej w polityce krajowej w okresie
tuz przed akcesjg Polski do UE pod nazwg kontraktu wojewddzkiego, zarzadzanego przez
samorzady wojewodzkie, a doktadniej ich organy wykonawcze, czyli zarzady wojewodztw.
Byt to jednak instrument dysponujgcy srodkami krajowymi, znaczgco mniejszymi niz kon-
trakty terytorialne wprowadzone nowelizacjg ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozZwoju.

Druga zmiana, polegajgca na prowadzeniu polityki miejskiej, rozumianej nie tylko jako
obszary delimitowane granicami administracyjnymi miast, ale dotyczgcej takze obszaréw
funkcjonalnie powigzanych z miastami. Taka zmiana wynika¢ moze ze wskazania koncen-
tracji Srodkéw na obszary o najwiekszym potencjale wzrostowym jako warunku szybkiego
podnoszenia konkurencyjnosci europejskich regionéw, ktére przy duzym zréznicowaniu
spoteczno-gospodarczym wymagajg wsparcia osSrodkow rozwoju. Dzieki funduszom struk-
turalnym osrodki rozwoju bedg napedzaty koniunkture i wspomagaty obszary biedniejsze.
Uwzglednienie tego faktu bedzie wplywalto na tematyczny obszar lokalnych programéw
operacyjnych.

Jak pisze M. Jakubik-Grzybowska:

»Z punktu widzenia samorzgdéw najwazniejsze sg dwie kwestie, ktérymi zajeta sie no-
welizacja ustawy o polityce rozwoju. Przede wszystkim wprowadza ona nowy instrument
realizacji tej polityki, ktérym jest kontrakt terytorialny. Wedtug definicji, jest to umowa
miedzy rzgdem a samorzgdem wojewoddztwa okresSlajgca cele i przedsiewziecia priory-
tetowe, ktére majg istotne znaczenie dla rozwoju kraju oraz wskazanego w niej regionu,
sposob ich finansowania, koordynacji i realizacji, a takze dofinansowanie opracowywa-
nych przez zarzad wojewddztwa programéw stuzgcych realizacji umowy partnerstwa
w zakresie polityki spojnosci. Ponadto, w zwigzku z koniecznos$cig uwzglednienia w nad-
chodzacym okresie programowania zagadnien zwigzanych z prowadzeniem polityki miej-
skiej, wprowadzony do u.z.p.p.r. zostat rozdziat 3a Polityka miejska. Nowelizacja ustawy
o polityce rozwoju wprowadza m.in. definicje tej polityki, ktérej do tej pory brakowato.
Zgodnie z nig, polityka miejska ma na celu wykorzystanie potencjatu nie tylko miast,
lecz takze powigzanych z nimi funkcjonalnie obszaréw je otaczajacych (miejskie obszary

14  Narodowa Strategia Spdjnosci 2007-2013, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2007.
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funkcjonalne), na ktérych wystepuja podobne lub wewnetrznie powigzane wyzwania
i problemy, a ich rozwigzywanie powinno odbywac sie w skoordynowany sposéb”®.

7.3. Przykilady samorzadowych planéw operacyjnych

Planowanie operacyjne w samorzgdach lokalnych wynika na ogé6t z zapiséow ustaw ,branzo-
wych”, ktore dotyczg pewnego obszaru i dywersyfikujg odpowiedzialnos¢ za rozwigzywanie
problemdw najczesciej na r6zne podmioty — wladze publiczng, organizacje trzeciego sektora
i Srodowiska gospodarcze. W naturalny sposéb, z powodu prawnej odpowiedzialnosci wtadzy
rzgdowej i samorzgdowej za prowadzenie polityk publicznych, przyjmowanie i wdrazanie
plandéw operacyjnych jest domeng administracji. Silne wyposazenie samorzgdéw lokalnych
w instrumenty prawne i finansowe powoduje, Ze za wiele rozwigzan to wiasnie one sg odpo-
wiedzialne, a samorzad regionalny i administracja rzgdowa pozostawia sobie kompetencje
w zakresie koordynacji, monitorowania i wspomagania finansowego. Wielo$¢ i réznorod-
nos¢ tematyczna planéw operacyjnych powodujg, ze mozna dokonywac ich typologii wedtug
r6znych kryteriow, podobnie jak w przypadku dokumentéw strategicznych. W samorzgdach
lokalnych przyjmowane sg plany operacyjne o réznym horyzoncie czasowym (krétko-, Sred-
nio- i dlugoterminowe), odnoszgce sie do catego obszaru JST (plany operacyjne branzowe)
lub do jej czesci (np. programy rewitalizacyjne), obowigzkowe (narzucane w ustawach ,bran-
zowych”) i nieobowigzkowe (czesto odwotujgce sie wprost do ustawy o samorzadzie gmin-
nym lub powiatowym) oraz ukierunkowane na realizacje dziatan ,,miekkich” lub ,twardych”
(inwestycyjnych). Nazwy tych programéw sg nadawane indywidualnie w kazdej JST, ale ele-
ment staty, dla programéw obligatoryjnych wynikajacych z ustaw, wskazuje na ich zakres
tematyczny.

Wsr6d gminnych programéw w obszarze ustug spotecznych i projektéw miekkich mozna wy-
mieni¢ przyktadowo:

» programy profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych;

» programy przeciwdziatania narkomanii;

e programy przeciwdziatania przemocy w rodzinie oraz ochrony ofiar przemocy;

e programy zapobiegania przemocy w rodzinie, w szkole i w §rodowisku lokalnym;

e programy wspierania rodzin w ich prawidtowym funkcjonowaniu;

» programy dziatan na rzecz rodzin wielodzietnych

e programy pomocy w zakresie dozywiania dla mieszkancéw;

e programy przeprowadzania badan profilaktycznych, szczepien i inne zdrowotne oraz pro-
mujgce zdrowy styl zycia;

e programy wspoélpracy z organizacjami pozarzgdowymi oraz podmiotami prowadzgcymi
dziatalnos¢ pozytku publicznego';

15  M.Jakubik-Grzybowska,Inforlex.pl:http://administracja3net.inforlex.pl/szukaj/wyniki/tresc,ko-po,141.2014
.009.000001700,Zmieniono-zasady-prowadzenia-polityki-rozwoju.html?grupa=ko-po&issue_symbol=wszy
stkie&search=planowanie+politykitrozwoju [27.04.2015].

16  Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie, Dz.U. z 2003 r. Nr 96,
poz. 873
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« programy edukacyjne, czesto realizowane ze wsparciem §rodkami zewnetrznymi'’;
e programy ochrony zdrowia psychicznego;
» programy opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat.

W obszarze plandw operacyjnych, dotyczgcych projektéw inwestycyjnych i ustug technicz-
nych realizowanych przez gminy wymieni¢ mozna:

e programy opieki nad zabytkami;

e programy gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy'?;

e programy ochrony srodowiska?’;

» programy gospodarki odpadami;

« plany zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa gazowe?*,;
» wieloletnie programy inwestycyjne;

e programy usuwania azbestu i wyrobéw zawierajgcych azbest;

» lokalne programy rewitalizacji??.

Lokalne programy operacyjne z kategorii obligatoryjnych majg swoje umocowanie w usta-
wach ,branzowych” i czesto juz w tych aktach prawnych na poziomie krajowym wymienia sie
te elementy, ktore sg konstytutywne dla przygotowania prawidtowego planu operacyjnego
przez samorzad lokalny. Szczegélnie aktywnie w ostatnich latach regulowano przepisy od-
noszgce sie do ochrony §rodowiska i gospodarki komunalnej, a bardzo szczegétowe wytyczne
i interpretacje wskazywaty samorzgdom sposoby postepowania na poziomie lokalnym.

Specyfika i ré6znorodnos¢ planéw operacyjnych na poziomie lokalnym nie pozwalajg na
szczegblowe odniesienie sie do tych wymagan, ale warto przeanalizowac przynajmniej po
jednym programie operacyjnym z obszaru dzialan ,miekkich” i ,twardych” oraz wielolet-
niego gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy i zasad wynajmowania lokali jako
programu operacyjnego tgczgcego elementy obydwu tych form dziatan.

W mysl art. 21 ustawy o z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkanio-
wym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego?® na rade gminy naktada sie obowigzek
uchwalania wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy oraz

17 Uchwata NR VI/70/11 Rady Miasta Putawy z dnia 24 marca 2011 r. w sprawie zatwierdzenia do realizacji
Projektu pn. ,,Program indywidualizacji procesu nauczania i wychowania uczniéw klas I-II1 szk6t podstawo-
wych w miescie Putawy” wspétfinansowanego z Europejskiego Funduszu Spotecznego w ramach Programu
Operacyjnego Kapitat Ludzki” w sprawie zatwierdzenia do realizacji Projektu pn. ,,Program indywiduali-
zacji procesu nauczania i wychowania uczniéw klas I-IIT szk6t podstawowych w miescie Putawy” wspoti-
nansowanego z Europejskiego Funduszu Spotecznego w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki:
http://bip.pulawy.pl/index.php?id=75&akcja=szczegoly&p2=475787.

18  http://bip.uml.lodz.pl/ plik.php?id=36740&PHPSESSID=11e6844b8a218673bd4c02e82dff60c3.

19 Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobem gminy i o zmianie
Kodeksu cywilnego (Dz.U.2014.150), w art. 21 ust. 1 pkt 1 naklada na gminy obowigzek uchwalenia przez
rade gminy wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy.

20  www.jablonna.pl/gmina/pliki/prezentacja/program_ochrony_sr.pdf.

21 http://piaseczno.eu/index.php?mnu=264&app=docs&action=get&iid=33104.

22 http://bip.pulawy.pl/index.php?pattern=program&id=szukaj&dokumenty=on&jednostki=on&przetargi=on
&oferty=on&oswiadczenia=on.

23 Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Ko-
deksu cywilnego (Dz.U.2014.150).
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zasady wynajmowania lokali wchodzgcych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy. Ustawa
ta precyzyjnie reguluje zakres zapiséw, jakie muszg znalez¢ sie w takim gminnym programie
oraz okres jego obowigzywania. Ustawa dookresla, ze:

»2.Wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy powinien by¢

opracowany na co najmniej pie¢ kolejnych lat i obejmowac w szczegoélnosci:

1) prognoze dotyczacq wielkoSci oraz stanu technicznego zasobu mieszkaniowego
gminy w poszczegdblnych latach, z podziatem na lokale socjalne i pozostate lokale
mieszkalne;

2) analize potrzeb oraz plan remontéw i modernizacji wynikajgcy ze stanu technicz-
nego budynkoéw i lokali, z podziatem na kolejne lata;

3) planowang sprzedaz lokali w kolejnych latach;
4) zasady polityki czynszowej oraz warunki obnizania czynszu;

5) sposéb i zasady zarzgdzania lokalami i budynkami wchodzgcymi w skiad mieszka-
niowego zasobu gminy oraz przewidywane zmiany w zakresie zarzgdzania miesz-
kaniowym zasobem gminy w kolejnych latach;

6) zrédia finansowania gospodarki mieszkaniowej w kolejnych latach;

7) wysoko$¢ wydatkow w kolejnych latach, z podziatem na koszty biezacej eksplo-
atacji, koszty remontéw oraz koszty modernizacji lokali i budynkéw wchodzacych
w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, koszty zarzadu nieruchomosciami wspdl-
nymi, ktérych gmina jest jednym ze wspdtwlascicieli, a takze wydatki inwestycyj-
ne;

8) opis innych dziatart majgcych na celu poprawe wykorzystania i racjonalizacje go-
spodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, a w szczegdlnosci:

a) niezbedny zakres zamian lokali zwigzanych z remontami budynkéw i lokali,
b) planowang sprzedaz lokali.

. Zasady wynajmowania lokali wchodzgcych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy po-

winny okresla¢ w szczegdlnosci:

1) wysokos¢ dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajgcg oddanie w najem lub
w podnajem lokalu na czas nieoznaczony i lokalu socjalnego, oraz wysokos¢ docho-
du gospodarstwa domowego uzasadniajgcg zastosowanie obnizek czynszu;

2) warunki zamieszkiwania kwalifikujgce wnioskodawce do ich poprawy;

3) kryteria wyboru oséb, ktérym przystuguje pierwszenstwo zawarcia umowy najmu
lokalu na czas nieoznaczony i lokalu socjalnego;

4) warunki dokonywania zamiany lokali wchodzgcych w sktad mieszkaniowego za-
sobu gminy oraz zamiany pomiedzy najemcami lokali nalezgcych do tego zasobu
a osobami zajmujgcymi lokale w innych zasobach;

5) tryb rozpatrywania i zatatwiania wnioskéw o najem lokali zawierany na czas nie-
oznaczony i o najem lokali socjalnych oraz sposéb poddania tych spraw kontroli
spotecznej;

6) zasady postepowania w stosunku do o0s6b, ktére pozostaty w lokalu opuszczonym
przez najemce lub w lokalu, w ktérego najem nie wstgpity po $mierci najemcy;

7) kryteria oddawania wnajem lokali o powierzchni uzytkowej przekraczajgcej 80 m?”.




W ustawie o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy (...) zakres interwencji
panstwa jest do$c¢ szeroki i nie daje samorzgdom swobody co do utozenia ramowego zawar-
tosci takiego programu. Idea samorzgdnosci jest w nim mocno ograniczona i sprowadza sie
do wypetnienia tre$cig wytycznych zawartych w ustawie. Jako program obligatoryjny wielo-
letni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy oraz zasad wynajmowania
lokali stuzy raczej realizacji polityki paristwa niz samorzadu.

Wiecej samodzielnosci majg samorzady w przyjmowaniu planéw zaopatrzenia w ciepto,
energie elektryczng czy zabezpieczenia dostaw gazu dla swoich mieszkancéw. Dziatajgc na
podstawie art. 18 i ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
oraz w zwigzku z art. 19 ust. 1, 2 i 8 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. prawo energetycz-
ne?* samorzady przyjmujg wtasng polityke zabezpieczenia mieszkancéw w nosniki energii.
Zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne do zadan
wlasnych gminy w zakresie zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa gazowe za-
licza sie m.in. planowanie i organizacje zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa
gazowe na obszarze gminy, planowanie o§wietlenia miejsc publicznych i drég znajdujacych
na terenie gminy.

Z tresci art. 19 tej ustawy wynika, ze to gmina ma obowigzek opracowania projektu zatozen
do planu zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa gazowe oraz ich aktualizacje,
a przed przyjeciem plan ten powinien uzyska¢ pozytywna opinie wtasciwego zarzgdu woje-
wobdztwa w zakresie koordynacji wspotpracy z innymi gminami oraz w zakresie zgodno$ci
z polityka energetyczng panstwa.

Zakres projektu zatozen do planu zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa gazowe
oraz ich aktualizacji obejmowac powinien:

» wyjsciowg ocene stanu aktualnego i przewidywanych zmian zaopatrzenia w ciepto, ener-
gie elektryczng i paliwa gazowe dla danej gminy;

» przedsiewziecia racjonalizujgce uzytkowanie ciepta, energii elektrycznej i paliw gazo-
wych;

» mozliwosci wykorzystania istniejgcych nadwyzek i lokalnych zasobow paliw i energii,
z uwzglednieniem skojarzonego wytwarzania ciepta i energii elektrycznej oraz zagospo-
darowania ciepta odpadowego z instalacji przemystowych;

» zakres wspolpracy z innymi gminami w sprawach bezpieczenstwa energetycznego.
Programem operacyjnym z obszaru dziatan ,miekkich”, przyjmowanym obowigzkowo przez
samorzgdy gminne i powiatowe na podstawie ustawy o pomocy spotecznej?® sg strategie roz-

wigzywania problemoéw spotecznych, o ktérych jest mowa w art. 16b tej ustawy. Stwierdza
sie w nim, ze:

»1. Gmina i powiat opracowujg strategie rozwigzywania probleméw spotecznych, a samo-
rzad wojewddztwa strategie w zakresie polityki spotecznej.

2. Strategia, o ktérej mowa w ust. 1, zawiera w szczegélnosci:
1) diagnoze sytuacji spotecznej;

24 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (Dz.U. z 2012 1., poz. 1059).
25 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. rok 2009 nr 175, poz. 1362).

119




120

2) prognoze zmian w zakresie objetym strategig;
3) okreslenie:
a) celow strategicznych projektowanych zmian,
b) kierunkéw niezbednych dziatan,
¢) sposobu realizacji strategii oraz jej ram finansowych,
d) wskaznikéw realizacji dziatan.”

Nieco dalej — w art. 19 — doprecyzowuje sie zadania wtasne powiatu, wynikajgce z obowigz-
ku prowadzenia planowej polityki rozwigzywania probleméw spotecznych, a nalezg do nich
m.in.: ,opracowanie i realizacja powiatowej strategii rozwigzywania probleméw spotecz-
nych, ze szczegélnym uwzglednieniem programdéw pomocy spotecznej, wspierania oséb nie-
pelnosprawnych i innych, ktérych celem jest integracja os6b i rodzin z grup szczegdlnego
ryzyka — po konsultacji z wlasciwymi terytorialnie gminami”.

Opisujac kilka przyktadéw przyjmowanych i wdrazanych przez samorzgdy planéw operacyj-
nych nalezy zwréci¢ uwage na ich ewolucje w zakresie sposobu podej$cia wtadz krajowych
i regionalnych do tych dokumentéw oraz do zakresu odpowiedzialnosci réznych podmiotéw
wtadzy publicznej. Widoczna jest zmiana podej$cia do planéw operacyjnych, ktére z jednej
strony sg wprowadzane przez administracje rzgdowq jako obowigzkowe dla lokalnych sa-
morzaddw, z drugiej zas sg przyjmowane dobrowolnie przez te gminy i powiaty, dla ktérych
istotne jest wypracowywanie dokumentéw dajgcych podstawy merytoryczne do prowadze-
nia polityk publicznych.

7.4. Zakonczenie

Doswiadczenie w tworzeniu i realizacji polityki rozwoju wskazujg na konieczno$¢ opraco-
wywania planéw strategicznych i operacyjnych w celu ustrzezenia sie przed przypadkowo-
Scig i nieracjonalnoscig podejmowanych decyzji. Zasada budowania spdjnych dokumentow
na réznych poziomach z jednej strony ogranicza samodzielno$¢ lokalnych samorzadéw, ale
z drugiej strony powinna zmniejszy¢ ryzyko rozwarstwiania sie podejmowanych interwencji
i zwiekszy¢ ich skuteczno$c¢ dzieki efektowi synergii.

Fakt wyposazenia wybranych podmiotéw polityki rozwoju — Rady Ministréw i wtadz woje-
woédztw samorzadowych — w instrumenty finansowe zwiekszyt zalezno$¢ samorzadow lo-
kalnych od tych szczebli wladzy, co w pewnym stopniu idzie wbrew ich samodzielnosci, ale
wzmocnil jednoczesnie role regionéw w programowaniu rozwoju na obszarze wojewodztw
i postawito samorzady wojewddztw w pozycji realnego partnera dla administracji rzgdowe;j.

Zarzadzanie programami rozwojowymi dokonuje sie jednocze$nie na szczeblu powiatow
i gmin, dzieki czemu ich do§wiadczenie w coraz precyzyjniejszym okreslaniu polityki rosnie,
przyczyniajgc sie do profesjonalizacji zarzgdzania w samorzgdach odgrywajgcych znaczgcg
role w podnoszeniu poziomu zycia w kraju.

Informacja o autorze

Jan Bereza, Sekretarz Gminy Krzeszowice, Urzgd Miejski w Krzeszowicach
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Michatl Kudtacz

Rozdzial 8

NSTRUMENTY PLANOWANIA W JEDNOSTKACH
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

8.1. Uwagi wstepne

Planowanie rozwoju terytorialnego to proces ztozony zaréwno w kontekscie instrumentow
planowania, jak i struktury samego procesu. Na poczatku nalezaloby podkresli¢, ze plano-
wanie rozwoju odbywa sie w trzech podstawowych obszarach:

1. Planowanie spoteczno-gospodarcze (dziatania polegajgce na okresleniu kierunkéw roz-
woju terytorialnego), okreslone najczesciej w dokumencie strategii rozwoju gminy, po-
wiatu, czy wojewddztwa, jak réwniez w szczegdtowych programach tematycznych (ope-
racyjnych), wynikajgcych ze wspomnianej strategii. Jest to zestaw dziatan, polegajacy na
okresleniu przedmiotu (obszaru) swoich zamierzen, czyli co wtadze samorzgdowe chcia-
tyby zrobi¢ na swoim terytorium, celem podnoszenia konkurencyjnosci terytorialnej.
Z tego punktu widzenia mozna by uznad, ze strategia rozwoju wraz ze szczegétowymi
programami to instrumenty planowania.

2. Planowanie przestrzenne (dziatania polegajgce na okresleniu: po pierwsze, przestrzennej
koncentracji zamierzen okreslonych w strategii rozwoju terytorialnego, po drugie, kie-
runkéw harmonijnej w sensie morfologicznym i funkcjonalnym zabudowy, a dalej sposo-
bu wykorzystania nieuzytkéw, ochrony terenéw tego wymagajacych, jak rowniez rewita-
lizacji przestrzeni) zawarte jest w studium uwarunkowarn i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego, o ktérym szerzej napisano ponizej i ktéry podobnie jak strategia rozwoju
moze sam w sobie by¢ traktowany jako narzedzie planowania. Dokument ten z perspek-
tywy planowania rozwoju, méwi o tym gdzie chcieliby$my realizowaé nasze strategiczne
kierunki rozwoju.

3. Planowanie finansowe (dzialania polegajace na okresleniu kosztow i Zrodet finansowania
przedsiewzie¢ o charakterze strategicznym) w podstawowym wymiarze okreslone jest
w rocznym budzecie jednostki samorzgdu terytorialnego. Trudno jest jednak zestawic
ze sobg strategiczne, dtugookresowe dokumenty planowania rozwoju spoteczno-gospo-
darczego i przestrzennego, ktérych waga priorytetow rozwojowych jest znacznie wiek-
sza z dokumentem krétkookresowym, nie moggcym wzigé pod uwage ustalen Strategii
i studium. Modelowe bowiem myS$lenie polega na integracji trzech rodzajéw planowania:
spoteczno-gospodarcze odpowiada na pytanie ,,co?”, planowanie przestrzenne ,,gdzie?”,
a planowanie finansowe ,za ile?” oraz ,,skad weZmiemy $rodki finansowe?” Zapytanie



o zrédia finansowania oraz o szacunkowg wycene przedsiewzie¢ w kontekscie dziatan
wynikajgcych z zapisow strategii i studium wymaga, oprécz budzetu rocznego, posiada-
nia dokumentdéw o bardziej strategicznym charakterze. Stad tez za narzedzie planowania
finansowego uwaza sie nie tylko budzet roczny, ale i wieloletnig prognoze finansowg oraz
wieloletni plan inwestycyjny.

W tej strukturze utrzymany zostat niniejszy rozdziat, jednakze autor postanowit dokona¢
analizy poszczegblnych komponentéw dokumentéw okreslajgcych trzy obszary planowania
rozwoju ze wzgledu na fakt, iz ich struktura oraz narzedzia, ktére jg budujg determinuje spo-
sOb ksztattowania atrakcyjnosci lokalizacyjnej terytorium.

8.2. Instrumenty planowania spoteczno-gospodarczego, w tym
diagnozy strategicznej

Strategia rozwoju sklada sie z trzech podstawowych czesci: diagnostycznej, projekcyjnej
i wdrozeniowej. W pierwszej czesci istotg jest stworzenie maksymalnie peilnego i obiektyw-
nego obrazu terytorium z punktu widzenia posiadanych zasobéw oraz barier rozwojowych.
Analiza potencjalu spoteczno-gospodarczego jest punktem wyjscia do okreslenia silnych
i stabych stron oraz szans i zagrozen. A to jest z kolei element niezbedny do zarysowania wi-
zji rozwoju terytorium oraz celéw strategicznych, a w nastepnej kolejnosci — celdow szczego-
lowych. Warto jednak przygladna¢ sie poszczegélnym instrumentom planowania rozwoju.

Analiza PEST

W celu uwiarygodnienia diagnozy stanu faktycznego stosuje sie analize PEST. Narzedzie to
stuzy do okreSlenia czy strategia bazuje na prawdziwych informacjach o otoczeniu oraz czy
bierze pod uwage przewidywane zmiany otoczenia. Analiza PEST, opierajgca sie na segmen-
tacji otoczenia na czynniki polityczne, ekonomiczne, spoteczne i technologiczne. Z czasem
do poczatkowych czterech wymiaréw dotozono kolejne dwa: ekologiczny i regulatywny. Stad
tez obecnie metoda ta okreslana jest nazwg metody PESTER. W sposéb oczywisty nie jest
mozliwe jednoznaczne rozdzielenie poszczegdlnych segmentéw otoczenia dalszego. Nie ma
to jednak zasadniczego znaczenia dla poprawnosci analizy. Najwazniejsze jest takie zdia-
gnozowanie sytuacji i proceséw zachodzgcych wokét otoczenia, by mozliwe byto okresle-
nie ich skutkéw w przysztosci. Przykladowe obszary analizy w tym wypadku to: stabilno$¢
wtadz, polityka podatkowa, wydatki na cele publiczne, dochody, zatrudnienie, mody i trendy,
trendy demograficzne, edukacja, wartosci i style zycia, istniejace systemy i struktury or-
ganizacyjne, transport, systemy komunikacji i informacji, przyszte trendy, kwestie ochrony
srodowiska, zmiany krajobrazu itp.!

1 Strategia Rozwoju Gospodarczego Ziemi Cieszynskiej, LGPP — Partnerstwo dla Samorzgdu Terytorialnego,
MISTiA, s. 26-32.
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Analiza SWOT

Analiza SWOT moze by¢ uwazana za ostatni element czesci diagnostycznej lub pierwszy ele-
ment czesSci projekcyjnej. Najczesciej jednak uznaje sie, ze jest to ,,pomost” pomiedzy czescig
diagnostyczng a projekcyjng. Analiza SWOT jest podsumowaniem i syntezg czesci diagno-
stycznej i jednoczes$nie niezwykle waznym elementem planowania strategicznego. Pokazuje
zasoby i bariery rozwojowe rozumiane jako obecne (stabe i silne strony) badz przyszte (szan-
se i zagrozenia) determinanty rozwojowe lub tez jako elementy endo (stabe i silne strony)
lub egzogeniczne (szanse i zagrozenia). Planowanie strategiczne polega na tworzeniu misji,
wizji oraz strategicznych kierunkéw rozwoju w oparciu o wtasne zasoby, ktére nalezy wyko-
rzystywac i wzmacnia¢; lub bariery, ktére nalezy przetamywac, albo tez szanse i zagrozenia,
ktére mogg nadej$¢ w przysztosci. Najczesciej jest to miks tych elementow, o czym §wiadczy
tabela 12.

Tab. 12. Wynikajacy z analizy SWOT charakter celow strategicznych

Potencjat wewnetrzny

: Szanse Zagrozenia
terytorium

Strategia agresywna

Mocne strony (ofensywna)

Strategia konserwatywna

Stabe strony Strategia konkurencyjna Strategia defensywna
Zrédto: opracowanie wlasne.

Nie ma badan, ktére by dowiodty, Ze strategia ofensywna jest bardziej efektywna od defen-
sywnej lub odwrotnie. To zawsze zalezy od indywidualnego przypadku danej gminy, powiatu
lub wojewddztwa. Kazde terytorium posiada swoéj wtasny, unikalny zestaw zasobdw i barier
rozwojowych; determinant i uwarunkowan rozwojowych. Cechy swoiste terytorium mozna
nazwac ,kodem DNA”: nie ma dwéch identycznych terytoridw, co oznacza, Ze nie mozna
przenie$¢ rozwigzan wypracowanych dla danego terytorium gdzie indziej. W jednym miejscu
sprawdzajg sie strategie ofensywne, w innym za$ bardziej uzasadnione ekonomiczng efek-
tywnoscig jest przetamywanie istniejgcych barier rozwojowych, lub tez modele mieszane.

Macierz oceny (spéjnosci) celow

Nie ma pewnoSci, ze zalozone do realizacji cele strategiczne bedgce na szczycie drzewa celéw
sg ze sobg spojne. To znaczy, ze przyktadowo realizacja pierwszego celu strategicznego nie
jest sprzeczna z pozostalymi celami i nie ostabi ich realizacji. Do okreSlenia spéjnosci celow
strategicznych najczesciej uzywa sie macierzy oceny celéw. Jest to dos¢ proste narzedzie,
ktére pozwala okresli¢ czy realizacja celu strategicznego 1 nie ostabi realizacji np. celu stra-
tegicznego 2. Okreslenie w jakiej relacji pozostajg ze sobg cele jest jednym z podstawowych
dziatarn wzmagajgcych efektywnos$¢ realizacji strategii. Schemat macierzy oceny spojnosci
obrazuje tabela 13.




Tab. 13. Schemat macierzy oceny spdjnosci celow strategicznych

CEL CEL CEL
STRATEGICZNY 1 STRATEGICZNY 2 STRATEGICZNY 3

Cel strategiczny 1

Cel strategiczny 2 ><
Cel strategiczny 3 ><

Zrédto: opracowanie whasne.

Dziatanie polega na wpisaniu jednoczes$nie w wierszach i kolumnach tabeli tych samych ce-
16w strategicznych, miedzy ktérymi okresli sie korelacje. Nalezy odpowiedzie¢ na pytanie
jak realizacja celu 1 wptynie na realizacje celu 2 i celu 3; jak realizacja celu 2 wptynie na
realizacje celu 11 celu 3 itd.

Istniejg dwie podstawowe metody oceny korelacji: metoda ,,—1/0/1” lub tzw. metoda sity, po-
legajaca na stosowaniu autorskich ocen w zaleznosci od stopnia natezenia wystepowania
danego zjawiska. Nalezy podkresli¢, ze kazda z ocen jest przyznawana w sposéb niezalezny.
Przyktadowo dostepnos¢ transportowa jest pozytywnie skorelowana z przedsiebiorczoscig,
ale odwrotna zalezno$¢ prawdopodobnie pozostaje w neutralnosci. Dlatego wartos¢ oceny
w jednym wierszu nie musi mie¢ znaczenia dla oceny w odwrotnym kierunku. Warto zauwa-
zy¢, ze metoda sily jest bardziej subiektywna od metody ,,—1/0/1”, cho¢ obie te metody nie sg
w pelni obiektywne: przyznawane sg autorskie oceny, ktére okreslajg charakter, kierunek,
a w przypadku metody sity takze natezenia zjawiska. Poszukiwana jest odpowiedz na py-
tanie o charakter zwigzkéw pomiedzy poszczegdlnymi celami. Jezeli zwigzki sg neutralne
uznaje sie, ze cele moga by¢ z powodzeniem realizowane tym bardziej, jesli korelacja ma
charakter dodatni. Ujemny znak przy ocenie relacji nie oznacza dyskwalifikacji dla zapro-
ponowanych celéw. Trzeba ex-ante mie¢ Swiadomos¢, iz istniejg cele ,konfliktowe” po to,
aby maksymalnie tagodzi¢ ewentualne wzajemne ostabianie sie celéw. Przyktadowo, jednym
z kierunkéw rozwoju naszego kraju jest rozwdj infrastrukturalny w zakresie komunikacji
drogowej, ktérej realizacja polega m.in. na wyznaczaniu nowych tras pod drogi ekspresowe,
obwodnice, a co za tym idzie — degradacji terenéw zielonych, z drugiej za$ strony celem dla
rozwoju Polski jest rozwoj terenéw zielonych. Obecnie w Polsce 29,1% powierzchni stanowig
lasy?, a w roku 2020 powierzchnia lasow ma przekroczy¢ 30%. Zalesianie terenu naszego
kraju wynika z prowadzonej polityki, zgodnej z programem Natura 2000, ktéra zaklada, ze
lasy sg wielkim kapitatem i to nie tylko liczgc po cenie rynkowej sume grubostanu lasow, ale
analizujgc fakt, iz lasy sg pracodawcg, miejscem wypoczynku, ochrong dla wéd podziemnych
etc. Mozna zauwazy¢ wyrazny ,konflikt”, ktéry przy uzyciu macierzy oceny spdjnosci celow
skonczylby sie zapewne oceng ,—1”. Pomimo szansy na takg ocene, z powodzeniem realizo-
wane sg oba przedsiewziecia, stanowigce wspdlng Sciezke rozwoju dla kraju. Macierz oceny
spojnosci celéw, pozwala na wczesne wykrycie sytuacji sprzecznych, konfliktowych i takie
zaplanowanie dziatan, aby nie trzeba bylo rezygnowac z zadnego z zaprojektowanych kie-
runkéw dziatan przy jednoczesnie zachowanej efektywnosci dziatan.

2 Zob. Bank Danych Lokalnych GUS.
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Drzewo celow

Nie ma wyraznych wytycznych co do liczby ,,pieter” w celach strategii, podobnie jak nie ma
wytycznych co do przyjmowanego horyzontu czasowego dziatan o charakterze strategicz-
nym, z wyjatkiem okreslenia, iz powinien by¢ on znaczny, dtugookresowy. W tej sytuacji
uznaje sie, jak juz powyzej wspominano, ze liczba celow strategicznych powinna by¢ niewiel-
ka, wowczas przy jednoczesnie dtugookresowym ich charakterze, uzyskuje sie ich odpowied-
ni ,ciezar” oraz istotnos¢. Mozemy mie¢ dowolng liczbe celéw operacyjnych® (drugie pietro
celéw), poniewaz przy ich pomocy ,mapujemy” wszystkie dziatania realizujgce poszczegdlne
cele strategiczne. Ponizej w drzewie celéw mamy kolejne, nizsze ,pietro”, w ktérym istnieje
dowolnos$¢ w liczbie tychze celéw. Jedng z istotniejszych w tym miejscu informacji jest fakt,
iz najnizsze ,pietro” strategii stanowi¢ powinny pojedyncze zadania, ktérych ramy mery-
toryczne sg jasno okreslone. Ramy merytoryczne powinny pozwoli¢ na tatwg identyfikacje
parametréw zadania, umozliwiajgcych jego realizacje: nazwa zadania, zakres merytoryczny,
opis techniczny, harmonogram realizacji, budzet. Nierzadko integruje sie zadania — ktdre
w sensie merytorycznym sg podobne — w terytorialne programy, jak np. miejski program
rozwoju komunikacji zbiorowej lub gminny program przeciwdzialania przestepczosci wsrod
nieletnich. Program posiada szczeg6towo okreslone ramy czasowe i zaktada mozliwos$¢ reali-
zacji chronologicznie okre§lonych zadan w oparciu o roczny budzet samorzadu.

Analiza wskaznikowa

Analiza wskaznikowa jest réwnie istotna na etapie formutowania strategicznej diagnozy, jak
i w czes$ci wdrozeniowej, analizujgc on-going osiggane wskazniki. Istotne jest tutaj kryte-
rium czasu, uwzgledniajgce role dynamiki w opisywaniu charakteryzowanej rzeczywistosci.
Wskazniki w planowaniu strategicznym mozemy podzieli¢ ze wzgledu na ich role w naste-
pujacy sposéb:

» wskazniki charakteryzujgce poziom zjawisk w ustalonym momencie czasu (mierniki sta-
tyczne: ,fotografie stanow”);

» wskazniki charakteryzujace dynamike zjawisk w ustalonym przedziale czasu (mierniki
dynamiki: ,odwzorowywanie zmian w stanach”; mierniki dynamiki: ,,odwzorowywanie
proceséw”; wskazniki bedgce kombinacjg poziomu nasycenia i proceséw zmian w zakre-
sie analizowanych zjawisk).

8.3. Instrumenty planowania przestrzennego

Planowanie przestrzenne to jeden z elementéw planowania rozwoju majgcych wpltyw na
strukture morfologiczng oraz funkcjonalng danego terytorium. Polskie prawo przewiduje
obowigzkowe narzedzia planowania przestrzennego oraz nieobligatoryjne, ktérych posia-
danie jest wazne, poniewaz moze znaczgco wptynac¢ na jako$¢ planowania rozwoju. Ponizej

3 Warto zauwazyc¢, ze nie ma sztywnych wytycznych formalnych w kwestii nazewnictwa celow. Dlatego tez
pojawiajg sie w zalezno$ci od strategii rézne warianty w szczegdlno$ci na nizszych ,,pietrach” drzewa celow.




zaprezentowano wszystkie narzedzia planowania przestrzennego z uwzglednieniem ich spe-
cyfiki oraz zastosowania.

Plan zagospodarowania przestrzennego

Jak juz wspomniano powyzej, plan zagospodarowania przestrzennego* jest dokumentem,
ktérego zapisy powinny wynikac¢ ze strategii rozwoju spoteczno-gospodarczego. Polskie
prawo jest jednak w tym miejscu niekonsekwentne: istnieje obowigzek posiadania studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania gminy, nie ma za$ obowigzku posiadania
strategii rozwoju gminy. O dalszych niekonsekwencjach polskiego prawa w obszarze zago-
spodarowania przestrzennego bedzie mowa w dalszej czesci niniejszego tekstu. W sytuacji,
w ktorej brak jest dokumentu strategii rozwoju danego terytorium, studium moze petnic
role dokumentu, w ktérym wskazuje sie strategiczne kierunki rozwoju spoteczno-gospodar-
czego, cho¢ w opinii autora jest to rozwigzanie zle ze wzgledu na nieefektywne wykorzy-
stywanie zasobdw terytorium. WyrazZnie lepszym rozwigzaniem jest tworzenie rozdzielnego
systemu planowania rozwoju.

Plan zagospodarowania przestrzennego petni kilka funkcji. Po pierwsze chroni obszary tego
wymagajgce: cenne kulturowo, historycznie, ze wzgledu na szczegdlne walory Srodowiskowe
itp. Po drugie wyznacza sposéb zagospodarowania przestrzeni juz zabudowanej w taki spo-
sob, aby rozwija¢, a przynajmniej nie degradowac¢ struktury morfologicznej oraz funkcjonal-
nej terytorium. Dokument strategii rozwoju spoteczno-gospodarczego przyktadowo wska-
zuje na potrzebe stworzenia nowej funkcji gminnej, plan zagospodarowania przestrzennego
wskazuje jednoczesnie gdzie takg funkcje mozna by wykreowac z poszanowaniem istniejgcej
tkanki terytorialnej oraz z zachowaniem spo6jnosci funkcjonalnej — nie wytyczanie przykta-
dowo w bezposrednim sgsiedztwie sfery mieszkalnej ucigzliwej przestrzeni przemystowej.
Po trzecie plan zagospodarowania przestrzennego wskazuje potencjalne mozliwosci za-
gospodarowania nieuzytkow. Po czwarte, wskazuje potencjalne mozliwosSci przywracania
funkcji terenom przeznaczonym pod dziatania rewitalizacyjne. Funkcja pigta to wspieranie
promocji gminy wsréd potencjalnych inwestordw.

Zagospodarowanie przestrzenne jest nie tylko prostym rozmieszczeniem w danej przestrze-
ni elementéw struktury, ale réwniez ich organizacjg przestrzenna, tzn. takg kompozycja
réznych rodzajowo elementéw, ktéra przesgdza o funkcjonalnosci terytorium z punktu wi-
dzenia kryteriéw funkcjonowania i rozwoju biznesu, a takze kryteriéow jakosSci do zamiesz-
kania. Rozwijajgc to stwierdzenie dotyczgce celéw polityki przestrzennej wskazac nalezy, ze
podstawowymi ich grupami sg®:

. Racjonalne gospodarowanie przestrzenig.
. Lad przestrzenny, funkcjonalnos¢ przestrzeni.

1
2
3. Zabezpieczanie wartosci Srodowiska przyrodniczego i kulturowego.
4

. Zabezpieczanie warto$ci ekonomicznych i spotecznych przestrzeni.

4 Jak powszechnie wiadomo, plan zagospodarowania przestrzennego na szczeblu gminnym nosi ustawowo
zastrzezong nazwe ,,Studium uwarunkowarn i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego”.
5 Zob. W.M. Gaczek, Zarzadzanie w gospodarce przestrzennej, Branta, Bydgoszcz-Poznan 2003.
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Powyzsze cele nie stanowig klasyfikacji wzajemnie rozdzielnej. Kazdorazowo wymaga to
wlasciwego wywazenia ich rangi, umozliwiajacego kompromisowe, z koniecznosci, rozstrzy-
gniecia. Ogélnym wskazaniem metodycznym mogacym wspiera¢ konkretne rozstrzygniecia
sg kryteria optimum w sensie Pareto. Opierajgc sie na nich, efektem polityki przestrzennej
powinno by¢ zagospodarowanie przestrzenne uwzgledniajgce kazdy z wymienionych celow
w takim zakresie, ze dalsza poprawa dowolnego z nich prowadzitaby do pogorszenia stanu
realizacji pozostatych.

Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
(Studium)

Studium jest dokumentem, za pomocg ktérego mozna okresli¢ zmiany w polityce przestrzen-
nej terytorium, jak np.: kierunki zmian w strukturze przestrzennej oraz w przeznaczeniu te-
renéw; kierunki i wskazniki dotyczace zagospodarowania oraz uzytkowania terendéw, w tym
tereny wylgczone spod zabudowy; obszary oraz zasady ochrony sSrodowiska i jego zasobow,
ochrony przyrody, krajobrazu kulturowego i uzdrowisk; obszary i zasady ochrony dziedzic-
twa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury wspoétczesnej; kierunki rozwoju systeméw
komunikacji i infrastruktury technicznej; kierunki i zasady ksztattowania rolniczej i le$nej
przestrzeni produkcyjnej; obszary narazone na niebezpieczeristwo powodzi i osuwania sie
mas ziemnych; obiekty lub obszary, dla ktérych wyznacza sie w ztozu kopaliny filar ochronny.

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego

Podstawowym narzedziem polityki przestrzennej gminy sg miejscowe plany zagospodarowa-
nia przestrzennego, ktére sporzadza sie w miare potrzeb, za wyjatkiem kilku wymienionych
w ustawie przypadkdw, w ktérych sporzadza sie je obowigzkowo. Mamy zatem do czynienia
z sytuacjg, w ktérej istnieje ustawowy obowigzek posiadania na poziomie gminnym miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego, bedgcego dokumentem planistycznym,
okreslajagcym najistotniejsze, ogélne, kierunkowe, strategiczne cele polityki przestrzennej,
nie ma za$ obowigzku posiadania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
ktére w istocie rzeczy sg aktem prawa lokalnego operacjonalizujgcym zalozenia studium.
W miejscowym planie szczeg6towo okresla sie przeznaczenie terenéw oraz linie rozgranicza-
jgce tereny o r6znym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania; czy tez zasady
ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimal-
ng intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu
do powierzchni dziatki budowlanej itp.

Zwyklo sie twierdzi¢, iz miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego powinny by¢
osadzone w czasie, czyli nawigzywac do polityki przestrzennej wtasciwej dla danego okresu
sprawowania wtadzy. W opinii autora miejscowe plany powinny okresla¢ ,gdzie” czyli ra-
cjonalnie dysponowa¢ przestrzenig. ,,Kiedy” powinny okresla¢ plany rozwoju spoteczno-go-
spodarczego. Przyktadowo w roku 2004 aktualizowano Strategie Rozwoju Miasta Krakowa,
ktéra zostata przyjeta uchwatg w roku 2005. Tyle, ze od roku 2003 funkcjonowat w Krakowie
dokument Studium. Jezeli Studium przesadzi o sposobie i czasie zagospodarowania prze-
strzenig, jest problem z realizacjg dziatan na rzecz planowania spoteczno-gospodarczego
wedtug czystej metodologii.




Gospodarowanie przestrzenig na obszarach pozbawionych miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego nastepuje na podstawie decyzji o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu. Czyli jeli nie ma miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
mozna dokonac realizacji dziatania o skutkach przestrzennych na podstawie decyzji admi-
nistracyjnej. Kazdorazowo wnioskodawca jest zobowigzany zwréci¢ sie do wlasciwego or-
ganu decyzyjnego o rozpatrzenie podania o zgode na dziatania majgce skutek o charakte-
rze przestrzennym. Rozwigzanie to, w sensie prawnym, pochodzi z niemieckiego systemu
administracji publicznej, jednak w Niemczech odsetek inwestycji realizowanych w oparciu
o warunki zabudowy: to ok. 20% wszystkich dziatan tego typu. W Polsce, znacznie ponad
potowe. Jest to narzedzie moggce powodowac chaos decyzyjny, ktéry bedzie mie¢ implikacje
o charakterze przestrzennym.

Ustalenia warunkéw zabudowy na obszarach pozbawionych planu wymaga zmiana zagospo-
darowania terenu polegajgca na budowie obiektu budowlanego niemajgcego charakteru celu
publicznego lub wykonaniu innych tego typu robét budowlanych, ale takze zmiana sposobu
uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci®.

Inne instrumenty planowania przestrzeni publicznej

Wsréd innych dokumentéw programowych i planéw dotyczgcych wykorzystania przestrzeni
publicznej wymieni¢ mozna w szczegdlnosci’:

e gminne (powiatowe) programy ochrony $rodowiska;

» gminne (powiatowe i wojewddzkie) plany gospodarki odpadami;
» lokalne programy rewitalizacji;

e plany odnowy i rozwoju poszczegdlnych miejscowosci (wsi).

Gminne (powiatowe) programy ochrony srodowiska sg instrumentami stuzgcymi reali-
zacji polityki ekologicznej poprzez wytyczanie i planowanie dziatan w zakresie ochrony $ro-
dowiska, ktére beda realizowane na terenie gminy i powiatu. Polityki, strategie, plany lub
programy dotyczgce przemystu, energetyki, transportu, telekomunikacji, gospodarki wod-
nej, odpadowej i przestrzennej, le§nictwa, rolnictwa, rybotéwstwa oraz turystyki i wykorzy-
stywania terenu, powinny uwzglednia¢ zasady ochrony §rodowiska.

Plany gospodarki odpadami stanowig cze$¢ gminnego (powiatowego) programu ochrony
srodowiska. Plan ten obejmuje: aktualny stan gospodarki odpadami; analize procesu odzy-
sku i unieszkodliwiania odpadéw; stosowane systemy zbierania odpadéw; rozmieszczenie
i wydajnos¢ instalacji do unieszkodliwiania odpadéw; wykaz podmiotéw prowadzgcych
dziatalno$¢ w tym zakresie; problem odpadéw na tle warunkéw glebowych i hydrogeologicz-
nych; prognozowane zmiany w zakresie gospodarki odpadami i inne.

Sporzgdzanie planu gospodarki odpadami jest procesem wieloetapowym i cyklicznie pona-
wianym, obejmujgcym zawsze okres co najmniej 8 lat. W wypadku wyznaczenia dla danego

6 H. Gawronski, Instrumenty planowania przestrzennego w zarzgdzaniu strategicznym jednostkami teryto-
rialnymi, ,,Studia i Materiaty. Miscellanea Oeconomicae”, 2012, Rok 16, Nr 2.
7 Ibidem.
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obszaru celéw lub zadan w planie gospodarki odpadami wyzszego szczebla, sposéb reali-
zacji tych celéw i zadan powinien zosta¢ zawarty réwniez w planie gospodarki odpadami,
ktéry dotyczy danego obszaru. Propozycje lokalizacji obiektéw gospodarki odpadami musza
uwzgledniac¢ ustalenia miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

Lokalne programy rewitalizacji sg dokumentami kompleksowo opisujgcymi proces odno-
wy obszaru, ktérego przestrzen, funkcje i substancja ulegty strukturalnej degradacji w stop-
niu uniemozliwiajgcym lub utrudniajgcym prawidtowy rozwdéj ekonomiczny i spoteczny tego
terytorium. Rewitalizacja obejmuje zesp6t dziatan interwencyjnych, ktérych celem jest od-
wrocenie niekorzystnych tendencji na obszarach problemowych. Z rewitalizacjg zwigzana
jest zmiana pod trzema aspektami:

e technicznym - odnowa techniczna, renowacja, remont, modernizacja;
e ekonomicznym - zmiana funkcji ekonomicznej zasobéw;

e spotecznym — promowanie nowych aktywnosci gospodarczych, ochrona i odnowa warto-
Sci kulturowych i ekologicznych przestrzeni®.

8.4. Instrumenty planowania finansowego

Istnieje kilka narzedzi i procedur planowania finansowego samorzadéw w Polsce.
Podstawowym jest budzet uchwalany w trybie rocznym, inne to: budzet zadaniowy, wielo-
letni plan finansowy oraz wieloletni plan inwestycyjny.

Budzet

Schemat procedury uchwalania budzetu gminy oraz jego tre$¢ okresla ustawa o finansach
publicznych. Ustawa nakltada na organy gminy szereg obowigzkdw. Rada zobowigzana jest
do okreslenia — w odpowiedniej uchwale — trybu pracy, terminéw i obowigzkéw jednostek
organizacyjnych gminy w toku prac nad projektem budzetu, wymaganej szczegétowosci
objasnien oraz dodatkowych materiatéw informacyjnych, ktére wéjt powinien przedtozyé
wraz z projektem uchwaty budzetowej. Wéjt gminy zobowigzany jest do przedlozenia — do
15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy — radzie gminy oraz Regionalnej Izbie
Obrachunkowej projektu uchwaty budzetowej wraz z objasnieniami i informacjg o stanie
mienia komunalnego w celu zaopiniowania przez te instytucje. Projekt budzetu przygoto-
wuje wojt/burmistrz/prezydent. Po przygotowaniu budzetu przez wéjta trafia on do oceny
przez komisje budzetowg oraz ewentualnie dodatkowo inne komisje. Radni podczas prac
w komisjach dyskutujg i oceniajg projekt budzetu. Jesli projekt jest odpowiedni jest on pod-
dawany pod glosowanie rady gminy. Rada gminy moze dokona¢ zmian w projekcie budzetu
zaproponowanym przez woéjta. Jednak bez zgody wdjta nie mogg to by¢ zmiany zwiekszajgce
deficyt budzetowy, czyli wzrost wydatkéw bez okreslenia ich Zrédet w dochodach gminy.
»W trakcie prac nad budzetem zaden przepis nie obliguje formalnie ani organu wykonawcze-
go ani rady do poddawania projektu budzetu opiniowaniu czy tez konsultacjom spotecznym.
Jednoczesnie tez zaden przepis tego nie zabrania”.

8 Ibidem.




Na proces tworzenia projektu budzetu sktada sie:

» przyjecie danych ekonomicznych do budzetu na rok nastepny i okreslenie podstawowych
paramentow ustug publicznych swiadczonych z budzetu;

e opracowywanie planéw rzeczowych zadan realizowanych ze srodkéw budzetu (w tym za-
dan nowych) oraz projekty planéw dochodéw i wydatkéw (w tym programoéw inwestycyj-
nych i wieloletnich) oraz oszacowanie ich skutkéw finansowych wraz z uzasadnieniem;

e wstepny podziat kwot dochodéw i wydatkéw na poszczegdlne zadania oraz okreslenie
limitow tych wydatkéw;

« przygotowanie budzetéw poszczegdlnych zadan lub wydziatéw w ramach przygotowania
projektu budzetu JST i przedlozenie go zarzadowi do akceptacji;

» dyskusja zarzadu i jego decyzja dotyczgca projektu uchwaty budzetowe;j.

W momencie przekazania przez zarzad projektu budzetu radzie gminy, rozpoczyna ona prace
nad uchwaleniem budzetu. Rozpoczynajg sie prace komisji rady oraz rady gminy nad projek-
tem budzetu zaproponowanym przez zarzad. Po uchwaleniu budzetu gminy, opracowywany
jest szczegblowy uktad wykonawczy budzetu oraz — w niektorych przypadkach — harmono-
gram jego realizacji. Budzet wykonywany jest przez zarzad gminy i to on odpowiedzialny jest
za jego realizacje. Budzet wykonywany jest w roku budzetowym.

W trakcie realizacji budzetu, jego zapisy mogg by¢ zmieniane. Uprawnienie do sktadania
propozycji zmian w budzecie ma tylko zarzad. Rada gminy moze zaakceptowac lub odrzuci¢
propozycje zmian zaproponowanych przez zarzad. Rada moze réwniez zawrze¢ w uchwale
budzetowej uprawnienia dla zarzgdu do wprowadzania zmian bez koniecznosci przegtoso-
wywania ich przez rade gminy?®.

Budzet zadaniowy

Wdrazany od kilku lat w Polsce budzet zadaniowy ma charakter operacyjny, dotyczy rocznego
horyzontu czasowego, a same zapisy w uktadzie zadaniowym sg konkretne i o duzym stopniu
szczegbtowosci. Jednak w ostatnich latach ujecie zadaniowe projektowanej dziatalnosci pani-
stwa pojawia sie takze w dokumentach o charakterze $§redniookresowym i strategicznym.
Powoduje to, ze zadaniowy uktad budzetu rocznego moze by¢ odnoszony do zadaniowego
ujecia celow panstwa (spoteczenistwa) w diuzszej perspektywie czasowej, co ma ulatwic
podejmowanie decyzji przez parlament. Ten kierunek zmian w budzetowaniu celéw i za-
dan panistwa stanowi znaczne poszerzenie wiedzy na temat gospodarowania finansowymi
srodkami publicznymi w poréwnaniu z tradycyjnym uktadem ustawy budzetowej wraz z za-
lacznikami. Roczny horyzont planowania budzetowego wynika z zapiséw konstytucyjnych
oraz ustrojowych funkcji budzetu panstwa. Tej fundamentalnej cechy budzetu nie podwaza
fakt, ze niektore zadania (wydatki) zapisane w ustawie budzetowej wykraczajg poza jeden
rok, przyjmujac np. forme wieloletnich programéw. Cechg racjonalnego dziatania i decyzji
podejmowanych przez podmioty gospodarcze jest wydtuzenie horyzontu planistycznego.
Przewidywanie proceséw gospodarczych, finansowych, spotecznych itd. jest jednak obar-
czone niepewnoscig. Zasadnicze pytanie jakie nalezy postawi¢ brzmi nastepujgco: w jakim

9 www.maszglos.pl/wp-content/uploads/2013/05/Bud%C5%BCet-Gminy.pdf [29.12.2014].
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stopniu mozliwe jest pogodzenie wymogow stawianych przez operatywne, szczegétowe po-
dejscie charakterystyczne dla budzetu zadaniowego z wieloletnim planowaniem budzeto-
wym, aby w mozliwie najwiekszym stopniu wykorzysta¢ potencjat tkwigcy w nowatorskich
metodach zarzgdzania podmiotami dziatajgcymi w sferze publiczne;j'.

Stosowany w jednostkach samorzgdu terytorialnego budzet zadaniowy, oparty na do$wiad-
czeniach amerykanskich, rozumiany byt jako ,,plan finansowy okreslajacy szczegdtowe rze-
czowo-finansowe plany zamierzen, jakie majg realizowac¢ dysponenci, przygotowany przez
administracje”. Zadanie budzetowe definiowane byto jako: ,elementarna jednostka cha-
rakteryzujgca w miare jednorodng dziatalnos¢. Zadanie budzetowe ma nazwe, cel, okre-
Slony ilosciowo i jakosciowo produkt, koszt wykonania oraz wskazniki efektywnosci”!!.
Przyktadem zadania budzetowego jest wydawanie zaswiadczen o wpisie do ewidencji dzia-
talnos$ci gospodarcze;j.

Takie rozumienie budzetu zadaniowego jest odmienne od stosowanego takze w Stanach
Zjednoczonych performance budget, w ktéorym wyr6zniane sg dodatkowo programy budze-
towe. Programy te majg stuzyc¢ realizacji celéow w konkretnych obszarach dziatalnosci samo-
rzadu lub panstwa. Przyktadem programu moze by¢: ,Wspieranie potrzebujacych oséb i ro-
dzin”, a zadaniami bedg wtedy, np.: ,organizacja srodowiskowego wsparcia”, ,przyznawanie
i wyplacanie zasitkéw spotecznych”. Podstawowg cechg r6znigcq oba budzety jest kategoria
zadania.

W budzecie zadaniowym pierwszego typu, zadanie jest jedyng jednostkg klasyfikacji budze-
towej, natomiast w drugim z wymienionych - podstawowg. Technicznie r6znica ta widoczna
jest podczas prezentowania budzetu. W metodzie stosowanej w samorzgdach, w niektérych
przypadkach, budzet obejmuje kilka tysiecy zadan przedstawianych na kartach zadan. Takiej
ilosci informacji radni, jako organ uchwatodawczy, nie mogg oceni¢. Wywotuje to szereg ne-
gatywnych ocen organéw uchwatodawczych.

Szereg trudnosci stosowania budzetu zadaniowego wynika rowniez z koniecznosci dokony-
wania przegladu réwnolegle dwéch budzetéw: tradycyjnego — sporzadzanego wedtug kla-
syfikacji budzetowej i zadaniowego!?. Stad tez dominuje przekonanie o koniecznosci hie-
rarchizacji zadan budzetowych. W takiej sytuacji uktad zadaniowy tworzony jest w ramach
nastepujgcej logiki:

e poziom syntetyczny zwany zazwyczaj zadaniami, sferami, obszarami dziatalnosci;

e poziom operacyjny (jedno- lub dwu szczeblowy), w ktéorym w ramach zadan wystepuja
podzadania, w ramach sfer i obszaréw dziatalnosci — zadania. W kazdym z przypadkéw
najnizszym szczeblem sg dziatania (moze takze wystgpi¢ nizszy poziom zwany poddzia-
laniem czy w ostatecznosci czynno$ciami).

10 S. Owsiak, Wieloletnie planowanie finansowe a funkcjonowanie budzetu zadaniowego, Studia BAS nr 1(33)
2013, s. 37-38.

11 E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, LexisNexis, Warszawa 2006, s. 254.

12 K. Pakonski (red.), Budzet - zintegrowane zarzgdzanie finansami, Municipium, Warszawa 2000, s. 72.




Wieloletnia prognoza finansowa

Obowigzek opracowania wieloletniej prognozy finansowej (WPF) naktadajg na kazdg jed-
nostke samorzadu terytorialnego przepisy art. 226-232 ustawy o finansach publicznych.
Punktem wyjscia konstrukcji wieloletniej prognozy finansowej jest roczny budzet. Intencjg
ustawy jest potraktowanie planu wieloletniego jako planu ogdlnego petnigcego funkcje nad-
rzedne w stosunku do kazdego budzetu rocznego. Wieloletnia prognoza finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego powinna by¢ realistyczna. Oznacza to, iz powinna uwzgledniac
zdarzenia, ktére majg lub mogg mie¢ wplyw na gospodarke finansowg w perspektywie czasu
wykraczajgcej poza biezgcy rok budzetowy. Wieloletnia prognoza finansowa obejmuje okres
roku budzetowego oraz co najmniej trzech kolejnych lat budzetowych. Prognoze kwoty dtu-
gu, stanowigcg czes¢ wieloletniej prognozy finansowej, sporzadza sie na okres, na ktory za-
ciggnieto oraz planuje sie zaciggna¢ zobowigzania.

Wartosci przyjete w WPF i w budzecie powinny by¢ zgodne co najmniej w zakresie wyni-
ku budzetu, kwot przychodéw i rozchodéw oraz dtugu jednostki samorzgdu terytorialnego.
Zarzad ma obowigzek dokonywania zmian w prognozie za kazdym razem, kiedy w wyniku
uchwaty organu stanowigcego modyfikujgcej uchwate budzetowg zmieniajg sie wielkosci,
o ktorych mowa w art. 229 ustawy o finansach publicznych (u.f.p.).

WPF powinna zawiera¢ prognoze dochodéw z wyodrebnieniem dochodéw biezgcych i ma-
jatkowych (w tym z wyszczego6lnieniem dochoddéw pochodzacych ze sprzedazy majatku),
jak rowniez prognoze wydatkow w podziale na biezgce i majgtkowe. W ramach wydatkow
biezacych wyodrebnia sie wydatki na obstuge dtugu, wydatki zwigzane z udzielonymi po-
reczeniami i gwarancjami, wydatki na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane, wydatki
zwigzane z funkcjonowaniem organéw jednostki samorzadu terytorialnego oraz wydatki na
planowane i realizowane przedsiewziecia wieloletnie. Wsréd wydatkéw majgtkowych wy-
szczego6lnia sie wydatki danego roku na planowane i realizowane przedsiewziecia wielolet-
nie. Elementem WPF jest dodatkowo wynik budzetu, rozumiany jako réznica pomiedzy do-
chodami i wydatkami budzetu w kazdym kolejnym roku objetym prognozg. Dodatni wynik
finansowy stanowi nadwyzke budzetowg, wynik ujemny - deficyt budzetowy. Dodatkowo
WPF powinna zawierac¢ informacje na temat przeznaczenia nadwyzki albo sposéb sfinanso-
wania deficytu®.

WPF obejmuje okres roku budzetowego oraz co najmniej trzech kolejnych lat. Okres obje-
ty wieloletnig prognozg finansowa nie moze by¢ jednak krétszy, niz okres na jaki przyjeto
limity wydatkéw dla przedsiewzie¢. Prognoze kwoty dtugu, stanowigcg czes¢ wieloletniej
prognozy finansowej, sporzadza sie na okres, na ktéry zaciggnieto oraz planuje sie zaciggnaé
zobowigzania.

Wieloletni Plan Inwestycyjny

Elementem planowania finansowego jest okreslanie w dluzszej perspektywie wydatkéw
na tzw. inwestycje infrastrukturalne. Jest to o tyle istotne, ze sg to wydatki najbardziej

13 Zob. S. Owsiak (red.), Budzet wiadz lokalnych, PWE, Warszawa 2002.
14 E. Chojna-Duch, Polskie prawo..., op. cit., s. 254.
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kapitatochtonne, nierzadko o strategicznym znaczeniu dla terytorium, ze zdywersyfikowa-
nymi zrédtami ich finansowania.

Wieloletni Plan Inwestycyjny (WPI) jest rozpisanym na okres kilku lat dtugoletnim planem
catosci zamierzen inwestycyjnych, opracowanym w formie zbiorczych zestawien pojedyn-
czych planowanych przedsiewzie¢ usystematyzowanych wedlug nadanych im priorytetéw,
wraz z terminami ich realizacji oraz wysoko$cig potrzebnych naktadéw finansowych z po-
dziatem na poszczeg6lne okresy oraz zrédta ich pozyskania.

W ujeciu dynamicznym WPI jest procesem decyzyjnym wyboru strategicznych inwestycji
w dtuzszym horyzoncie czasu — takich, aby suma korzysci (finansowe, spoteczne, ekologicz-
ne i inne) osiggnietych dzieki ich realizacji byta jak najwieksza.

Dzieki wdrozeniu WPI jednostka samorzgdu terytorialnego zyskuje narzedzie zarzgdzania
swoimi finansami oraz projektami inwestycyjnymi, ktére w znacznym stopniu moze przy-
czyni¢ sie do pobudzania jej rozwoju gospodarczego, sprawniejszego zarzadzania oraz wdra-
zania strategii jej rozwoju. WPI pelni takze funkcje informacyjng dla spotecznosci lokalnej
o kierunkach inwestycji, planowanym terminie ich realizacji oraz kosztach. WPI jest istot-
nym dokumentem nie tylko dla samorzgdowcéw, dajgc im pelny, obecny i przyszty obraz
gminy, powiatu lub wojewédztwa, ale rowniez dla obecnych i potencjalnych inwestoréow.
Jest wyznacznikiem kierunkéw podejmowanych dziatan i ich weryfikatorem. Opracowanie
i stosowanie w praktyce WPI umozliwia prognozowanie nie tylko potrzebnych zasobow fi-
nansowych, ale takze zrédet ich pozyskania. Ma to szczegdlnie znaczenie w sytuacji, gdy
pozyskanie Srodkéw musi by¢ poprzedzone czasochtonng procedurg, np. z funduszy struk-
turalnych Unii Europejskiej. WPI pozwala réwniez na zmniejszenie ryzyka braku ptynnosci
finansowej oraz wybor optymalnych sposobéw finansowania, tym samym dyscyplinujgc po-
lityke finansowg®.

8.5. Zakonczenie

Narzedzia planowania przestrzennego sg podstawowymi elementami pozwalajgcymi na im-
plementacje rozwigzan stuzacych poprawie atrakcyjnosci lokalizacyjnej danego terytorium.
Na og6t narzedzia te, wynikajgce z charakteru, rodzaju i specyfiki obszaru planowania roz-
woju, nadajg dzialaniom pro-rozwojowym praktyczny wymiar. Warto podkresli¢, ze wspo-
mniane instrumenty majg rézny charakter (role). Sg to elementy stuzgce ekspozycji zaso-
bow i barier, analizy sp6jnosci dokumentow okreslajgcych kierunki rozwoju sensu stricto, jak
rowniez w odniesieniu do konkretnych, szczegétowych obszaréw rozwoju. Trudno pokusi¢
sie o hierarchizacje zaprezentowanych narzedzi z punktu widzenia ich istotnosci, czy sto-
sowanych metod. Stuzg one innym elementom budowania catosci — narzedzi planowania
rozZwoju.

Rekomenduje sie stosowanie wszystkich z wymienionych narzedzi, nie sg bowiem one dla
siebie alternatywg. Najczesciej mamy do czynienia z systemem naczyn potgczonych, naste-
pujacych po sobie w okreslonej sekwencji: do prawidtowego zaplanowania celéw spoteczno-
-gospodarczych niezbedne jest przeprowadzenie diagnozy stanu faktycznego. Bez rzetelnej

15 WPI 2004-2009 gmina Wotczyn, 2004, s. 5.




analizy posiadanego potencjatu, z wykorzystaniem optymalnych narzedzi, nie mozna przy-
gotowaé prawidtowej czesci projekcyjnej. Z tego powodu narzedzia te nie mogg by¢ wy-
bieralne. Istniejg rowniez elementy wzbogacajgce proces planowania rozwoju, ale ktérych
brak nie podwaza sensownosci przeprowadzania dziatani dotyczacych planowania rozwoju.
Przyktadowo analiza nastepstw wdrazania strategii rozwoju spoteczno-gospodarczego na
walory srodowiskowe terytorium - brak tej analizy nie musi powodowa¢ spadku wartosci
samej strategii, jednak prawidtowo sporzgdzone dodatkowe narzedzie planowania rozwoju
przyczyni sie do optymalizacji rozwigzan w zakresie planowania rozwoju terytorialnego.

Informacja o autorze

Michat Kudtacz, dr, adiunkt w Katedrze Gospodarki i Administracji Publicznej, Uniwersytet
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Wojciech Kozlowski, Jacek Michalak

Rozdzial 9

4

4UDZET JAKO PODSTAWOWY INSTRUMENT
PLANOWANIA

9.1. Uwagi wstepne

Zarzadzanie jednostka samorzadu terytorialnego, tak jak kazdg inng organizacjg jest pro-
cesem ztozonym, ktorego skuteczno$c i efektywnos¢ jest uzalezniona od przewidywania
skutkéw obecnego dzialania. Realizacja zaplanowanych i ustalonych dziatan zgodnie z przy-
jetymi celami i harmonogramem umozliwia uzyskanie zamierzonych efektéw, ktére musza
by¢ jednoczesnie powigzane z okres§lonymi zZrédtami finansowania. Podstawowym planem
w JST jest budzet, natomiast podstawg planowania jest procedura opracowywania budzetu.
Bez budzetu samorzady nie mogg prowadzi¢ swojej gospodarki finansowej i realizowac po-
wierzonych im zadan. Dlatego tez budzet jest nie tylko aktem normatywnym, lecz réwniez
narzedziem stuzacym efektywnemu zarzadzania zasobami JST. Aby wypelni¢ swoje funkcje
budzet musi by¢ przygotowany w oparciu o procedury umozliwiajgce powigzanie celéw oraz
srodkow finansowych. W swietle powyzszego przedmiotem rozwazan w niniejszym rozdzia-
le jest problematyka podstawowego instrumentu planowania JST, jakim jest budzet. W opra-
cowaniu zwrécono szczeg6lng uwage na uktad strukturalny budzetu, funkcje i zadania jakie
stawia sie przed nim, mozliwe formy jego konstrukcji oraz proces tworzenia i uchwalania
budzetu.

9.2, Pojgcie i istota budzetu jednostki samorzadu terytorialnego

Definicja ustawowa budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego (dalej JST) zostata zawarta
w art. 211 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych!. Zgodnie z nim bu-
dzet jest planem dochoddw i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw tej jednostki, uchwa-
lanym na rok budzetowy, ktérym jest rok kalendarzowy?. Okreslone w nim kwoty dochodéw
(przychodéw) nalezy rozumieé, jako prognozowane wielkosci, a kwoty wydatkéw (rozcho-
déw) jako zaktadane, nieprzekraczalne limity. Zasadniczg korzyscia sporzadzania budzetu
jest gromadzenie i wydatkowanie §rodkéw pienieznych zwigzanych z realizacjg zadan przez

1 Dz.U. 2009 nr 157 poz. 124: sap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20091571240 [02.12.2014].
2 E. Ruskowski, ].M. Salachna (red.), Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, ODDK, Gdarisk 2014, s. 909.



jednostki samorzgdu terytorialnego w sposdb planowy i usystematyzowany?®. Budzet nalezy
rowniez traktowac jako warto$ciowe narzedzie menedzerskie wykorzystywane w zarzadza-
niu dang jednostkg samorzgdu terytorialnego, gdyz odzwierciedla wszystkie obszary dzia-
talnosci JST, ktore w sposob bezposredni implikujg jej dochody oraz wydatki. Jest on podsta-
wowym planem finansowym jednostki samorzgdu terytorialnego, przygotowywanym przez
wtadze wykonawczg i uchwalanym przez organy stanowigce JST oraz elementem konstytu-
tywnym uchwaty budzetowej, bedgcej aktem prawnym autoryzujgcym budzet*.

Pierwsza cze$¢ budzetu stanowi plan dochodéw na dany rok budzetowy. Dochodami budze-
tu samorzgdowego sg bezzwrotne $rodki pieniezne przekazane do budzetu. Najczesciej do-
konuje sie ich podziatu na dochody wlasne oraz obce’, ktére obejmujg subwencje ogdlna,
dotacje celowe z budzetu panstwa na realizacje zadan oraz pozostate dochody, np. $rodki
pochodzgce z budzetu UE, darowizny czy spadki®. Pod pojeciem dochodéw wiasnych rozumie
sie dochody pochodzgce z wtasnej dziatalnosci organéw lokalnych i jednostek im przypo-
rzgdkowanych. Posiadajg one nastepujgce cechy: sg pobierane ze zZrédet znajdujgcych sie na
terenie dziatania danego samorzadu, sg przekazywane w catosci i bezterminowo z mocy pra-
wa do dyspozycji jednostkom samorzgdu terytorialnego oraz pochodzg ze Zrdédel, na ktére
organy mogg wywiera¢ wptyw, poprzez decydowanie o ich wprowadzeniu’. Dochody wtasne
JST mozna rozpatrywac w znaczeniu wezszym oraz szerszym. Ujecie sensu stricto dochodow
wtasnych oznacza, ze sg nimi tylko te dochody, w przypadku ktérych mamy do czynienia
z whadztwem podatkowym, dysponowaniem wtasnoscig okreslonych zZrédet dochodéw lub
posiadaniem uprawnienn do wprowadzania i ksztaltowania odpowiednich dochodéw, np.
dochodéw wynikajgcych z optat parkingowych. Natomiast w ujeciu sensu largo, dochodami
wlasnymi sg te dochody, ktére nie sg subwencjami i dotacjami®. Z punktu widzenia powig-
zania budzetu JST z budzetem centralnym nalezy podkresli¢, iz jesli w pierwszym ujeciu do
dochodéw nie zalicza sie udziatu JST w podatkach parnistwowych, to taka sytuacja nie ma
miejsca w odniesieniu do dochodéw ujmowanych szeroko, co znalazto wyraz w odpowiednim
zapisie konstytucyjnym?®.

Cechg wspdlng dochodéw wilasnych jest ich trwate powigzanie z budzetem. Sg one szcze-
g6lnym rodzajem dochoddéw jednostek samorzgdu terytorialnego, gdyz traktuje sie je jako
wskaznik poziomu samodzielnoSci finansowej organéw samorzgdowych!. W odniesieniu
do dochodéw wilasnych gminy, powiatu i wojewddztwa nalezy podkresli¢, ze ich rodzaje sg
wymienione w odpowiednich artykutach ustrojowych ustaw samorzgdowych (art. 4, 5, 6).
Jak wynika z przypisania dochodéw wtasnych do szczebla samorzadu terytorialnego, z jed-
nej strony istniejg takie ich kategorie, ktére wystepujg zaréwno dla gminy, powiatu i woje-
wodztwa, a z drugiej dochody wlasne sg charakterystyczne dla danego szczebla samorzgdu

3 C. Koztowski, J. Michalak, Rachunkowo$¢ budzetowa, [w:] M. Grzybowska-Brzezinska, 1. Zuchowski, J. Mi-
chalak (red.), Zarzgdzanie w Placowce Oswiatowej, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Ekonomiczno-Spotecznej
w Ostrotece, Ostroteka 2012, s. 143.

4 E. Ruskowski, .M. Salachna (red.), Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, op. cit., s. 911-912.

5 E. Ruskowski, Finanse lokalne w dobie akcesji, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2004, s. 170.

6 W. Zibtkowska, Finanse publiczne, Teoria i zastosowanie, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan
2005, s. 233.

7 E. Denek, J. Sobiech, J. Wolniak, Finanse publiczne, PWN, Warszawa 2001, s. 159.

8 E. Ruskowski, op. cit., s. 170.

9 Art. 3, ust 2 u.d.j.s.t.

10 J. Marczak, W sprawie klasyfikacji dochodéw jednostek samorzgdu terytorialnego, [w:] L. Patrzatek (red.),

Stan i kierunki rozwoju finanséw samorzgdu terytorialnego, WSB Poznan-Wroctaw 2007, s. 175.
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terytorialnego'. W §wietle ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego docho-
dami wlasnymi wystepujgcymi na kazdym jego szczeblu sg'%:

dochody uzyskiwane przez jednostki budzetowe JST oraz wptaty od samorzgdowych za-
ktadoéw budzetowych;

dochody z majatku JST;
spadki, zapisy i darowizny na rzecz JST;
dochody z kar pienieznych i grzywien okreslonych w odrebnych przepisach;

5,0% dochoddéw uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwigzku z realizacjg zadan
z zakresu administracji rzgdowej oraz innych zadan zleconych ustawami, o ile odrebne
przepisy nie stanowig inaczej;

odsetki od pozyczek udzielanych przez gmine, o ile odrebne przepisy nie stanowig ina-
czej;

odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznosci stanowigcych dochody JST;

odsetki od sSrodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych JST o ile od-
rebne przepisy nie stanowig inaczej;

dotacje z budzetéw innych jednostek samorzgdu terytorialnego;

inne dochody nalezne gminie na podstawie odrebnych przepiséw.

Natomiast dochodami wlasnymi wystepujgcymi na danym szczeblu samorzadu terytorial-
nego sg'%:

A.

dla gminy:

»  wplywy z podatkéw: od nieruchomosci, rolnego, leSnego, od srodkéw transportowych,
dochodowego od 0s6b fizycznych optacanego w formie karty podatkowej, od spadkéw
i darowizn oraz od czynnosci cywilnoprawnych;

« wplywy z optat: skarbowej, targowej, miejscowej, uzdrowiskowej i od posiadania psow,
eksploatacyjnej (w czesci okreslonej w ustawie z dnia 4 lutego 1994 r.)** oraz innych
optat stanowigcych dochody gminy uiszczanych na podstawie odrebnych przepisow;

» udziaty we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych na poziomie 39,34%,
a od os6éb prawnych na poziomie 6,71%;

. dla powiatu:

« wplywy z optat stanowigcych jego dochody, uiszczanych na podstawie odrebnych
przepisow;

e udziaty we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych na poziomie 10,25%,
a od oséb prawnych na poziomie 1,40%;

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. 2003 nr 203
poz. 1966). Zatacznik do obwieszczenia Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 18 czerwca 2014 1.
(poz. 1115).

Ibidem, art. 4-6 ustawy.

Ibidem.

Prawo geologiczne i gérnicze (Dz.U. z 2005 r., nr 228, poz. 1947, z p6zn. zm.).




C. dla wojewddztwa:
e udziaty we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych na poziomie 1,60%;
e udziaty we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b prawnych na poziomie 14,75%.

Zadania wykonywane przez samorzgdy sg do siebie podobne lub wrecz jednakowe, r6znig
je jedynie zZrodta finansowania. Jednakze czesto zdarza sie, ze JST nie jest w stanie reali-
zowac¢ swoich zadan z wlasnych dochodéw. Dlatego tez, aby gminy, miasta, powiaty czy
wojewodztwa mogty wtasciwie funkcjonowaé, Ministerstwo Finanséw zwieksza ich docho-
dy poprzez przyznanie subwencji ogélnej, sktadajgcej sie z réznych czesci w zaleznosci od
szczebla samorzgdu. Cechuje sie ona bezzwrotnosciq (wtasciwie przyznana subwencja nie
podlega zwrotowi do budzetu panistwa), nieodptatnosciq (w zamian za otrzymanie subwencji
z budzetu panstwa JST nie musi $wiadczy¢ zadnych ustug), ogdlnoscig (subwencja jest kiero-
wana na finansowanie ogétu zadan wtasnych) oraz swobodq dysponowania przez wtadze JST
tymi srodkami. W przypadku gmin i powiatéw subwencja ogélna sktada sie z subwencji wy-
rownawczej, obejmujgcej kwote podstawowg oraz uzupetniajgcg, subwencji rownowazgcej
i subwencji oSwiatowej, a w przypadku wojewddztw subwencji wyréwnawczej, regionalnej
oraz o$wiatowej'®. Sposdb i wysokos¢ subwencji regulujg odpowiednie przepisy ustawowe,
natomiast o przeznaczeniu Srodkow otrzymanych z tytutu subwencji ogélnej decyduje organ
stanowigcy jednostki samorzgdu terytorialnego'.

Kolejnym Zrédtem dochodéw, wynikajagcym z transferu §rodkéw miedzy budzetem panistwa
a budzetem samorzadu terytorialnego sg dotacje celowe. Sg one bezzwrotng pomocg finan-
sowg, przyznawang na realizacje konkretnego i istotnego zadania, ktére sg zbyt duzym ob-
cigzeniem dla budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. W Swietle ustawy, mogg one
otrzymywac dotacje na'’:

» zadania z zakresu administracji rzgdowej np. opieki spotecznej, ochrony zdrowia, gospo-
darki mieszkaniowej;

« zadania realizowane przez jednostki samorzgdu terytorialnego na mocy porozumien za-
wartych z organami administracji rzgdowej;

» usuwanie bezposrednich zagrozen dla bezpieczenistwa i porzgdku publicznego, skutkéw
powodzi i osuwisk ziemnych oraz innych klesk Zzywiotowych;

« finansowanie lub dofinansowanie zadan wtasnych,;

 realizacje zadan wynikajgcych z uméw miedzynarodowych.

Drugg czes¢ budzetu stanowi plan wydatkéw na dany rok budzetowy. Wydatkowanie z bu-
dzetu $rodkéw publicznych pozostajgcych w dyspozycji jednostki samorzadu terytorialnego
ma na celu sfinansowanie realizacji zadan publicznych, ktére stuzg zaspakajaniu potrzeb
zbiorowych z zakresu uzytecznosci publicznej oraz wykonywaniu innych operacji finanso-
wych, tj.: zarzgdzaniu Srodkami, finansowaniu potrzeb pozyczkowych i zarzgdzaniu dtugiem
publicznym'®. Poniewaz wptyw na zakres i strukture wydatkéw wywiera ustréj spoteczno-
-polityczny kraju i wynikajgcy z tego podziat zadan miedzy wtadze centralne i samorzadowe,

15  A. Swirska, Subwencje jako zrédto dochodéw gmin, ,Zeszyty Naukowe SGGW” 2008, nr 65, s. 170. Ustawa
z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach..., op. cit., art. 7.

16  Ibidem, art. 19-41.

17  Ibidem, art. 8.

18 K. Szlachta, Wydatki budzetu samorzadu terytorialnego: http:/mfiles.pl/pl/index.php/Wydatki_bud%C5%B-
Cetu_jednostki_samorz%C4%85du_terytorialnego [01.12.2014].
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dlatego tez jednostki samorzgdu terytorialnego realizujg wydatki wytgcznie na te zadania,
ktére wynikajg z obowigzujacych przepiséw. Oznacza to, ze muszg by¢ one wskazane w usta-
wie, jako powinnos¢ konkretnego organu wiadzy publicznej'’, przy czym ustalanie prioryte-
tow wydatkowych nalezy do radnych.

Przyjmujgc kryterium przeznaczenia wydatkéw z budzetu jednostki samorzgdu terytorial-
nego, dzielg sie one na biezgce oraz majgtkowe?’. Wydatki biezqce obejmujg dotacje celowe
(przeznaczone na finansowanie zadan przekazanych do realizacji innym JST na podstawie
porozumien), wynagrodzenia, uposazenia i sktadki od nich naliczane oraz pochodne od wy-
nagrodzen, inne §wiadczenia na rzecz osob fizycznych (wydatki o charakterze socjalnym),
zakupy towarow i ustug oraz inne wydatki zwigzane z funkcjonowaniem jednostek budze-
towych lub realizacjg ich zadan statutowych. Wydatki zwigzane z obstugq dtugu pojawiaja sie
natomiast z tytulu oprocentowania papieréw dtuznych, zaciggnietych kredytéw i pozyczek
oraz wyplat zwigzanych z udzielonymi przez jednostki samorzgdu terytorialnego porecze-
niami i gwarancjami. Z kolei wydatki majqtkowe obejmujg zakup akcji, zwiekszenie udziatow
w spotkach i wniesienie wktadu do nowo tworzonych spétek prawa handlowego (wydatki
kapitatowe), wydatki inwestycyjne jednostek budzetowych oraz dotacje celowe na finanso-
wanie lub dofinansowanie kosztow inwestycji udzielane podmiotom z sektora prywatnego?!.

W sytuacji, w ktérej dochody danej jednostki samorzgdu terytorialnego w roku budzetowym
sg wyzsze od jej wydatkow pojawia sie nadwyzka finansowa. Jesli relacja ta jest odwrotna to
mamy do czynienia z deficytem. Moze on by¢ pokrywany ze sprzedazy bonéw skarbowych
i obligacji, zacigganych kredytéw i pozyczek bankowych, prywatyzacji majatku jednostki sa-
morzgdu terytorialnego oraz nadwyzki budzetowej z lat ubiegtych?2.

9.3. Funkcje budzetu i zasady budzetowe

Budzet jednostek samorzgdu terytorialnego peini szereg funkcji. Najogdlniejszy ich po-
dziat pozwala wyodrebnic funkcje zarzadcze, ekonomiczne i polityczne?. Do podstawowych
funkcji jakie peini budzet nalezy zaliczy¢ te, ktére zwigzane s3 z zarzgdzaniem?*. Pierwsza,
funkcja kontrolna, pozwala na weryfikacje i kontrole kierunkéw wydatkowania Srodkéw pu-
blicznych (pod wzgledem merytorycznym i formalnym) oraz rozliczenie dziatalno$ci wiadz
samorzgdowych w zakresie zadan i zobowigzan, ktére realizujg. Kolejna, funkcja planistycz-
na, pozwala traktowac budzet jako narzedzie planowania dochodéw i wydatkéw. Budzet JST
pomaga okresli¢ przyszte zapotrzebowanie na poszczegdlne ustugi komunalne oraz wtasci-

19  Z. Gilowska, Finansowanie samorzadu terytorialnego wedtug ustawy o finansach publicznych oraz o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 3, s. 3.

20 E. Ruskowski wskazuje takze na inne systemy klasyfikacji wydatkéw budzetowych. Dla przyktadu dokonuje
ich podziatu na osobowe i rzeczowe oraz odptatne i nieodptatne. E. Ruskowski, op. cit., s. 220-223.

21 M. Jastrzebska, Polityka budzetowa jednostek samorzgdu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdan-
skiego, Gdanisk 2005, s. 87-88.

22 C.Koztowski, J. Michalak, op. cit., s. 143; M. Mackiewicz, W. Misigg, M. Tomalak, Samorzadowa kasa, czyli na
co idg pienigdze w gminach, powiatach i wojewddztwach, Alinenex Inzynieria Podatkowa, Warszawa 2002,
s. 105; W. Zidtkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej,
Poznan 2005, s. 238-239.

23 M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzgdu terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 64.

24 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczyniska-Koczkodaj, Finanse samorzgdowe, PWN, Warszawa 2006, s. 26-
27; J.R. Aronson, Public Finance, McGraw Hill, New York 1985, s. 250.
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wie ukierunkowac dziatania wtadz samorzadowych umozliwiajgce ich wykonanie. Kierunki
oraz struktura wydatkowania Srodkéw pozwalajg na identyfikacje priorytetowych zadan
w danym roku budzetowym, natomiast Zrédta dochodéw stanowig podsumowanie podjetych
decyzji i czynnikow, ktére do nich doprowadzity. Do funkcji o charakterze zarzadczym nale-
zy réwniez funkcja optymalizacyjna (budzet pozwala na poprawne i prawidtowe wykorzysty-
wanie Srodkow finansowych, ktérymi dysponuje samorzad) oraz funkcja promocyjna (dotyczy
relacji jednostki samorzgdu terytorialnego z otoczeniem). W aspekcie promocyjnym budzet
pomaga w realizacji polityki spoteczno-gospodarczej jednostki samorzgdu terytorialne-
go oraz zawiera informacje, ktore sg odzwierciedleniem strategii jej rozwoju i realizowanej
polityki, w tym polityki budzetowej. Wiasciwie skonstruowany budzet moze by¢ istotnym
instrumentem promujgcym dziatalno$¢ jednostki samorzgdowej. Tworzy wizerunek (image)
danej jednostki, co w konsekwencji utatwia pozyskiwanie srodkéw finansowych, otrzymy-
wanie zlecen i kontraktow.

Kolejng grupg funkcji realizowanych przez budzet sg funkcje ekonomiczne, ktére wyrazajq
klasyczne podejscie do roli budzetu w sektorze publicznym. Sg to funkcja redystrybucyijna,
stymulacyjna oraz alokacyjna®. Funkcja redystrybucyjna odnosi sie do gromadzenia docho-
déw budzetowych JST oraz ich pelnej realizacji. Jest instrumentem regulowania zmian w po-
ziomie i strukturze dochodéw poszczegélnych grup obywateli i podmiotéw gospodarczych
zamieszkujgcych i funkcjonujgcych na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego.
Z tym wigzg sie r6zne zadania i obowigzki. Samorzad zobowigzany jest do pobierania i egze-
kwowania dochodéw wiasnych, poniewaz ich wysoko$¢ zostata zaplanowana a od niej uza-
lezniono uruchomienie i rozmiar pomocy finansowej ze strony budzetu panstwa?. W bu-
dzetach JST dochéd moze by¢ przejmowany bezposrednio (np. poprzez podatki lokalne), ale
moze réwniez pochodzi¢ z innych Zrédel, ktére we wezesniejszym etapie przejety ten dochod
(np. z budzetu panstwa). Funkcja redystrybucyjna tgczy sie Scisle z redystrybucja terytorial-
ng srodkéw publicznych i odzwierciedla stopien ich decentralizacji, rozumianej jako prze-
kazywanie zadan publicznych do realizacji przez organy szczebli lokalnych i regionalnych?’.

Nastepng funkcjg jest funkcja stymulacyjna. Polega ona na oddzialywaniu na stosunki
spoteczne lub ekonomiczne za pomocg instrumentéw finansowych oraz na wykorzysta-
niu stosunkéw ekonomicznych budzetu z réznymi podmiotami gospodarczymi, zwlaszcza
z przedsiebiorstwami, do wywotania u nich pozadanych zachowan. Realizacja funkcji sty-
mulacyjnej jest uzalezniona przede wszystkim od instrumentéw zwigzanych z przekazanym
samorzgdom wiadztwem finansowym, takim jak, np.: cze$ciowe wtadztwo podatkowe, po-
lityka udzielania poreczen i gwarancji, czy formy i metody oddzialywania na dziatalnos¢
gospodarczg?8. Poprzez pozyskiwane dochody oraz rozdysponowywane wydatki budzetowe,
wladze lokalne i regionalne wywierajg istotny wptyw na tempo i kierunki rozwoju danej
wspolnoty terytorialnej. Powinny by¢ one powigzane z obiektywnymi warunkami funkcjo-
nowania danej wspolnoty (np. jej liczebnos¢, potozenie geograficzne, struktura demogra-
ficzna, tradycje historyczne, zasoby lokalne itp.) oraz skoordynowane z politykg prowadzo-
na na wyzszych szczeblach zarzadzania (panstwo, UE)?. Natomiast w przypadku ostatniej

25  S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, PWN, Warszawa 2005, s. 67-76.

26  C. Kosikowski, ].M. Salachna (red.), Finanse samorzgdowe: 580 pytan i odpowiedzi, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2012, s. 457.

27  E.Kornberger-Sokotowska, R. Cieslak, J. Zdanukiewicz, Jednostki samorzgdu terytorialnego jako beneficjen-
ci srodkéw europejskich, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 39-40.

28 E. Kornberger-Sokotowska, Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego w aktualnym
systemie prawnym w Polsce, ,,Studia IURIDICA XXXIX” 2001, s. 102.

29 E.Kornberger-Sokotowska, R. Cieslak, J. Zdanukiewicz, op. cit., s. 40-41.
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z funkcji ekonomicznych, alokacyjnej, budzet JST staje sie instrumentem alokacji zasobo6w,
ktérego skutkiem jest udostepnianie spotecznosci samorzgdowej okreslonych débr publicz-
nych i spotecznych®.

Trzecig grupg funkcji, jakie spetnia budzet to funkcje polityczne. Sg nimi funkcja ustrojo-
wa, demokratyczna oraz prawna. Pierwsza polega na tym, iz budzet samorzgdowy odzwier-
ciedla przyjety w panstwie podzial zadan i kompetencji pomiedzy rézne szczeble wtadzy
publicznej, a takze poziom jako$ciowy procesow decentralizacji finanséw publicznych
i w konsekwencji okresla zakres odpowiedzialnosci wtadz samorzgdowych za dostarczanie
i finansowanie lokalnych débr publicznych. Kolejna funkcja (demokratyczna) polega na tym,
ze budzet jednostki samorzgdu terytorialnego tgczy wtadze samorzgdowe ze spoteczno-
Scig lokalng zwtaszcza w fazie planowania i jego wykonywania. Natomiast ostatnia funkcja
(prawna) wynika z tego, ze budzet jest dokumentem uchwalanym w formie aktu prawnego.
Wykorzystywany jest on przez organ stanowigcy i wykonawczy samorzgdu terytorialnego do
realizacji wyznaczonych celéw politycznych3!.

W swietle formutowania postulatu gospodarnosci srodkami publicznymi oraz prawidtowe-
go i sprawnego tworzenia oraz wykonywania budzetu, jednostki samorzgdu terytorialne-
go powinny mie¢ na uwadze pewne zalecenia okreslone w zasadach budzetowych. Pod ich
pojeciem nalezy rozumiec ,postulaty nauki pod adresem ustawodawstwa i praktyki doty-
czgce prawidtowej organizacji i funkcjonowania gospodarki budzetowej w celu optymalnej
realizacji jej zadan”3?. Tak wiec zasady budzetowe to reguty postepowania, jakie zaleca sie
przy opracowaniu i wykonaniu budzetu, na ktore nalezy rowniez patrze¢ poprzez pryzmat
pozadanych cech budzetu i gospodarki budzetowej samorzgdu terytorialnego. W tabeli 14
wymieniono i wyjasniono podstawowe zasady budzetowe.

Tab. 14. Zasady budzetowe

e srodki budzetowe przydzielone do dyspozycji jednostki samorzadu terytorial-
Gospodarnosci nego powinny by¢ wykorzystane celowo, prawidtowo, oszczednie i zgodnie
z przepisami

» wydatki budzetowe powinny by¢ réwne dochodom budzetowym w planie finan-
sowym jednostki samorzadu terytorialnego

* w praktyce nie ma bezwzglednego wymogu uzyskania rownosci dochoddéw
i wydatkow, jednakze w Swietle przepisdw prawa, gdy wystapi deficyt budzeto-
wy, to w planie finansowym powinny by¢ wskazane zrédta jego sfinansowania

Réwnowagi
budzetowej

» dochody i wydatki w budzecie jednostki samorzadu terytorialnego powinny by¢
ujmowane na okres jednego roku (wyjatek stanowia wydatki niewygasajace na
podstawie uchwaty organu stanowigcego)

¢ zasada w praktyce trudna do zrealizowania, ze wzgledu na czeste podporzadko-
wanie planowania budzetowego planowaniu wieloletniemu, dla takiej sytuacji
ustawodawca wprowadzit regulacje dotyczace harmonograméw wykonania bu-
dzetu obejmujacych okresy miesieczne lub kwartalne oraz wieloletnich progra-
mow dziatalnosci inwestycyjnej

Rocznosci

30 M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzgdu terytorialnego, op. cit., s. 64-65.
31 Ibidem.
32 W.Jaworski, Leksykon finansowo-bankowy, PWE, Warszawa 1991, s. 524.




Jednosci e wszystkie dochody i wydatki powinny by¢ ujmowane w jednym akcie prawnym,
formalnej tj. uchwale budzetowe] dotyczacej budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
Powszechnoéci  © budzet powinien obejmowac wszystkie dochody i wydatki jednostki samorzadu

terytorialnego, przez co odzwierciedlac bedzie catoksztatt gospodarki finanso-

(T e wej jednostki samorzadu terytorialnego

¢ uchwalenie budzetu nastepuje przed poczatkiem roku budzetowego, w ktérym

UprEdhieed ma obowiazywac, w wyjatkowych wypadkach do 31 stycznia roku budzetowego

» budzet jest ustalany i wykonywany ze szczegélnym podziatem dochoddw i wy-
datkéw a nie tylko w ujeciu ogolnym, co znajduje wyraz w praktyce w stosowa-
Szczegotowosci niu klasyfikacji budzetowej
e wymagania w zakresie szczegotowosci opracowania budzetu wynikaja z przepi-
sOw prawa i postanowien rady jednostki samorzadu terytorialnego

» tworzacy budzet maja obowiazek informowania spoteczenstwa o zatozeniach
projektu budzetu, kierunkach polityki spotecznej i gospodarczej, o sposobie
wykorzystania srodkéw budzetowych oraz publikowania sprawozdania z wy-

Jawnosci konania budzetu

» budzet jest ogtaszany w Dzienniku Urzedowym danego wojewodztwa

e realizacja zasady tworzy warunki dla spotecznej kontroli gospodarki publiczny-
mi zasobami pienieznymi

» budzet powinien by¢ czytelny, zrozumiaty oraz stwarza¢ mozliwos¢ merytorycz-
nego odczytania intencji postanowien budzetu

it « realizacji tej zasady stuza regulacje prawne okreslajace zasady klasyfikacji, ra-
chunkowosci i sprawozdawczosci budzetowej
Realnodci e tworzac budzet nalezy by¢ maksymalnie precyzyjnym w planowaniu dochodéw

i wydatkow budzetowych

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Zasady budzetowe: http://plynnoscfinansowa.wordpress.com/2012/
07/18/zasady-budzetowe [01.12.2014]; C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe,
Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2008, s. 295-301; M. Jastrzebska, Polityka budzetowa..., op. cit.,
s. 29-32; N. Gajl, Finanse i prawo finansowe, PWN, Warszawa 1992, s. 137; M. Karlikowska, Struktura budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, [w:] Samorzgdowy poradnik budzetowy na 2004 rok. Municypium, Warszawa
2004, s. 51; M. Mackiewicz, Problem przejrzystosci finanséw publicznych w warunkach decentralizacji, ,,Gospo-
darka Narodowa” 2004, nr 10, s. 65; S. Owsiak, Finanse publiczne, teoria i praktyka, PWN, Warszawa 2005, s. 124.

Wymienione zasady wigzg sie przede wszystkim z formg i tre$cig budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego, a wiec jego strukturg wewnetrzng. Niektodre z nich, jak chociazby zasa-
da jawnosSci czy przejrzystosci, majg range ogélnych zasad finanséw publicznych.

9.4. Formy budzetu

Tworzenie budzetu oparte jest na klasyfikacji budzetowej, bedacej systemem kodowym
oznaczen dla rodzajéw dochoddéw (przychodéw) oraz wydatkéw (rozchodéw) budzetowych.
Jej gtéwnym zadaniem jest zapewnienie przejrzystosci budzetu, a tym samym stworzenie
warunkow nie tylko do racjonalnego wykorzystania srodkéw publicznych, lecz réwniez kon-
troli tego procesu oraz umozliwienie analizowania dochodéw i wydatkéw budzetowych,
w celu podejmowania odpowiednich decyzji, co do kierunkéw i sposobdéw realizacji zadan
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publicznych w przysztosci®. Budzet w uktadzie tradycyjnym (ang. line-item budget), bedgcy
najczesciej wystepujgcym w samorzadzie terytorialnym sposobem zarzgdzania srodkami
publicznymi, oparty jest na tabelarycznym zestawieniu prognozowanych dochodéw i plano-
wanych wydatkow wedtug dziatéw, rozdziatéw i paragrafow klasyfikacji budzetowe;j**. Dziaty
to rodzaj dziatalnosci, z ktérg zwigzany jest dany dochdd lub wydatek, rozdziat precyzuje
rodzaj dziatalnosci wewnatrz dziatu, a paragraf okresla ekonomiczny charakter danego do-
chodu lub wydatku. Przyktad takiego zestawienia dochodéw przedstawiono ponizej.

Tab. 15. Dzialowo-paragrafowy uklad budzetu tradycyjnego — strona dochodowa

WYSZCZEGOLNIENIE KWOTA Zt

LL
= =
N (C)
o <
N (%
o <
o [-%

756 DOCHODY OD OSOB PRAWNYCH, OSOB FIZYCZ- 8256 820
NYCH | OD INNYCH JEDNOSTEK NIEPOSIADAJA-
CYCH 0SOBOWOSCI PRAWNEJ

75615 0310 Podatek od nieruchomosci 4123 254

75618 0410 Optata skarbowa 250 000

853 OPIEKA SPOLECZNA 425 000
85316 Zasitki Rodzinne, Wychowawcze i Pielegnacyjne 100 000

2010 Dotacje na ubezpieczenia spoteczne 58 000

85319 OSRODKI POMOCY SPOLECZNEI 21000

2010 Dotacje na finansowanie zadan specjalnych 21 000

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: M. Mackiewicz, W. Misigg, M. Tomalak, Samorzgdowa kasa..., czyli
na co idg pienigdze w gminach, powiatach i wojewddztwach, Alinenex Inzynieria Podatkowa, Warszawa 2002,
s. 79-85.

Przytaczajgc S. Owsiaka, dobry, nowoczesny budzet powinien mie¢ okre$lone atrybuty, co
sprawi, ze stanie sie on skutecznym narzedziem realizacji celéw uzytkowych oraz sprawnym
narzedziem zarzgdzania JST*°. Za taki nalezy uznac¢ budzet zadaniowy, ktéry jak juz wcze-
$niej zasygnalizowano, jest jednym z narzedzi realizacji w praktyce Nowego Zarzadzania

33 J.Gluminska-Pawlic, K. Sawicka, Budzet jednostki samorzadu terytorialnego, Zachodnie Centrum Organiza-
cji, Zielona Géra 2002, s. 31-34.

34  W. Misiagg, Planowanie budzetowe w samorzgdach, MINICIPIUM, Warszawa 2005, s. 18-21.

35 Patrz szerzej: S. Owsiak, Budzet wtadz lokalnych, PWE, Warszawa 2002, s. 31.




Publicznego®®. Budzet zadaniowy jest odpowiedzig na wynikajgce z ustawy postulaty doty-
czgce celowosci wydatkowania §rodkéw publicznych, gdyz tgczy konkretny wydatek z kon-
kretnym zadaniem oraz umozliwia wyboér takiego sposobu realizacji zadania, ktory bedzie
optymalny pod wzgledem ekonomicznym. Z tego powodu budzetowanie zadaniowe nalezy
traktowaé jako menedzerskie podejscie do zarzgdzania srodkami publicznymi®’, ukierun-
kowane na ocene wynikow osigganych w zwigzku z ponoszonymi wydatkami na realizacje
zadan. Budzet zadaniowy jest zatem narzedziem majgcym stuzy¢ przejrzystemu i efektyw-
nemu gospodarowaniu $srodkami finansowymi w ramach realizowanych zadan publicznych,
zapewniajgcym osiggniecie ustalonych celow®. W procesie planowania budzetu zadaniowe-
go w jednostkach samorzgdu terytorialnego, ktéry modelowo ujeto na rysunku 5, to wtasnie
cel zadania budzetowego jest jego osig konstrukcyjng, ktory dla oceny skutecznosci i efek-
tywnosci powinien by¢ wyrazany iloSciowo.

Rys. 5. Model budzetu zadaniowego

Co chcemy zrobic?
(zadanie)
Jakie osiggneli$my efekty?
(efekty — skutecznosé Co chcemy 0siggnac?
i efektywno$¢) (cel)
Ile to nas kosztowato? Jak to chcemy zrobi¢?
(naktady finansowe) (sposob realizacji zadania)

N~

W ujeciu formalnym budzet zadaniowy jest to plan wydatkéw budzetowych, sporzgdzany
w innym niz w budzecie tradycyjnym uktadzie, a mianowicie w ujeciu funkcji, zadani i podza-
dan. W dziatowo-paragrafowym budzecie, klasyfikacja wydatkéw jest niejednorodna, gdyz
dzialy majg charakter podmiotowy a rozdzialy przedmiotowo-podmiotowy. Przyjecie w bu-
dzecie tradycyjnym klasyfikacji administracyjnej sprawia, ze pomiar rezultatéw jest prak-
tycznie niemozliwym do wykonania zadaniem. Taka sytuacja nie ma miejsca w budzecie za-
daniowym, w ktérym to nastepuje powigzanie wydatkéw z efektami realizacji okreslonych

Zrédto: opracowanie whasne.

36 U.K. Zawadzka-Pgk, Przysztos¢ budzetu zadaniowego w Polsce, ,Studia Oeconomica Posnaniensia”, 2013,
nr 1(3), s. 68-74.

37 M. Adamczyk, Budzet zadaniowy - droga do efektywnego zarzgdzania finansami publicznymi, ,Studia
Oeconomica Posnaniensia”, 2013, nr 1(3), s. 7.

38 M. Postuta, Budzet zadaniowy w Polsce - osiggniecia i wyzwania, ,,Studia BAS”, 2013, nr 33, s. 59; M. Ko-
rolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Budzet zadaniowy w miastach na prawach powiatu, ,Infos”, 2013,
nr 3(14), s. 1.
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zadan. Jest to mozliwe dzieki klasyfikacji wydatkéw budzetowych dokonywanej wytgcznie
na podstawie kryterium przedmiotowego, co oznacza, ze planowanie wydatkéw dotyczy ro-
dzaju, jakosci i liczby zadan publicznych. Wynikajg one zaréwno z kompetencji ustawowych
(obowigzkéw naktadanych na samorzady przez administracje rzgdowg), jak i innych wynika-
jacych z woli samorzgdu zawartych w strategiach rozwojowych JST oraz potrzeb mieszkani-
coéw. Sposoéb klasyfikacji wydatkow i wynikajgca z tego przejrzysto$¢ budzetu, nie jest jedyng
r6znicg miedzy tradycyjnym a zadaniowym budzetowaniem. W odréznieniu od budzetu tra-
dycyjnego, budzet zadaniowy réwniez:>

» koncentruje sie na efektach wydatkowania Srodkéw budzetowych, $cisle powigzanych
z zadaniem, ktérych pomiaru dokonuje sie dzieki uzupetnieniu budzetu o czes¢ sprawoz-
dawczg dotyczgcg sprawnosci, na ktérg sktadajg sie jasno zdefiniowane oraz zhierarchi-
zowane cele, jakie stawia sie przy realizacji okreslonych zadan, Srodki, za pomocg ktérych
majg one by¢ osiaggniete oraz mierniki (wskazniki) rezultatu, pozwalajgce monitorowac
stopien realizacji przyjetych celow;

e jest narzedziem zarzgdzania, a nie administrowania srodkami publicznymi;

» oparty jest na metodzie budzetowania od zera, co oznacza, ze punktem wyjscia plano-
wania wydatkow na kolejny rok budzetowy nie sg poziom i struktura kwot pienieznych
z poprzedniego budzetu, lecz aktualne potrzeby i preferencje ustalone w formie celéw do
realizacji na dany rok budzetowy;

e odchodzi od zasady rocznosci poprzez powigzanie budzetu rocznego z wieloletnim pro-
gramem budzetowym;

e pozwala na elastyczne wydatkowanie posiadanych srodkéw, wynikajgce z realizacji za-
planowanych celéw (dzieki uogdlnieniu wydatkéow decydenci mogg dowolnie przenosi¢
srodki przyznane w ramach ustalonego ogélnie limitu wydatkow);

» wskazuje odpowiedzialnych za wykonanie poszczegdlnych zadan;

» jest metodg komunikowania sie rzgdzgcych z obywatelami.

W swietle powyzszego, nalezy budzetowi zadaniowemu przypisac trzy zasady zwigzane z po-
zgdanymi cechami budzetu. Pierwsza to przejrzystos¢ budzetu wynikajgca z wprowadzenia
jasnej klasyfikacji wydatkéw opartej na zadaniach. Druga dotyczy skutecznosci i efektywnosci,
czyli racjonalnosci gospodarowania §rodkami publicznymi, wynikajgcej z okreslenia celow
i miernikéw oraz poréwnania efektéw z poniesionymi naktadami na realizacje okreslonych
zadan. Natomiast ostatnia zasada, wieloletniosci, oznacza wieloletnig projekcje wydatkow dla
okreslonych zadan*°.

Obecnie jednostki samorzgdu terytorialnego nie sg zobligowane do sporzgdzania budzetu
w uktadzie zadaniowym, aczkolwiek ustawodawca wprowadzit w zycie odpowiednie regu-
lacje prawne przygotowujgce samorzady terytorialne do jego tworzenia?'. Funkcjonowanie

39  U.K.Zawadzak-Pak, Konstrukcja prawna wdrazania i realizacji budzetu zdaniowego we Francji i Polsce, Edu-
-libri, Krakéw 2014, s. 25-28; J. Marczkowska-Proczka, Budzet zadaniowy — portal wiedzy, Jak skutecznie
zastosowac budzet zadaniowy w twojej jednostce: http://budzet-zadaniowy.info/artykuly/arykul/budzet-za-
daniowy-reforma-finansowy/strona/4 [02.12.2014]; A.]. Koztowski, I.Z. Czaplicka-Koztowska, Budzet w ukta-
dzie zdaniowym w samorzgdach gminnych - determinanty wdrozenia, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach”, Seria: Administracja i Zarzadzanie, 2014, nr 100, s. 85-95.

40 J.Marczkowska-Proczka, op. cit.

41 M. Jaremko, Wprowadzenie budzetu zadaniowego w jednostkach samorzadu terytorialnego w Polsce, ,,Studia
Oeconomica Posnaniensia”, 2013, nr 1(4), s. 7.
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w niektorych jednostkach budzetu zadaniowego wynika z ich wtasnej inicjatywy, ktorej
zrodtem jest zwiekszenie efektywnosci gospodarki finansowej. Dotychczasowa praktyka
wskazuje, ze podstawg funkcjonowania budzetéw zadaniowych w jednostkach samorzgdu
terytorialnego jest uchwata organu wykonawczego jednostki, ktéra wprowadza elementy
budzetowania zadaniowego w odniesieniu do planowania i ewidencji proceséw gospodar-
ki finansowej. Przebiega ono réwnolegle do proceséw budzetowania tradycyjnego, budzet
zadaniowy w wiekszosSci przypadkéw stanowi dokument projektowy uchwaty budzetowej,
ktoéry uzasadnia przyjetg kalkulacje wydatkow budzetowych*2. Jak mozna oczekiwa¢, budze-
towanie zadaniowe bedzie stanowito drugi — réwnolegly obok budzetowania tradycyjnego
— filar systemu rachunkowosci budzetowej w jednostkach samorzgdu terytorialnego.

W $wietle Nowego Zarzgdzania Publicznego (NPM) coraz wiekszg popularnosc¢ zyskuje kon-
cepcja budzetu partycypacyjnego (obywatelskiego), bedgcego nurtem rozwoju koncepcji
NPM w kierunku wspotrzadzenia Scisle zwigzanego ze spoteczenistwem obywatelskim. Jest
to nowa forma wspétdecydowania o finansach lokalnych, ktéra w swojej istocie jest oddol-
nym procesem okreslania priorytetéw budzetowych i wskazywania przez obywateli, w ra-
mach okreslonej kwoty finansowej, zadan (projektéw inwestycyjnych) do wykonania w ich
miejscowosci w danym roku realizacji budzetu®. Partycypacyjnos¢ budzetu oznacza, iz ma
on charakter lokalny (moze dotyczy¢ catego miasta, dzielnicy, osiedla), jego integralng cze-
Scig jest publiczna dyskusja z udzialem mieszkancow, dotyczgca okreslonych srodkéw finan-
sowych, ktore wydatkowane bedg na realizacje zadan zgodnie z preferencjami i potrzebami
lokalnych grup. Istotne jest réwniez to, ze budzet partycypacyjny nie jest przedsiewzieciem
jednorazowym lecz procesem dtugofalowym, a uzgodnione propozycje inwestycyjne sq wig-
zgce*t. Jego wdrozenie:

» zwieksza efektywnos$¢ polityki miejskiej kreowanej przez wtadze lokalne oraz legitymi-
zuje jg wéréd mieszkancow;

» integruje lokalng spoteczno$¢ woko6t débr publicznych, a jednocze$nie wptywa na wzrost
identyfikacji mieszkancow z miejscem,;

e przyczynia sie do wzrostu poczucia odpowiedzialnosci mieszkaricow za dobro wspolne
i buduje zgode spotecznag;

» zwieksza §wiadomos$¢ mieszkarnicow w zakresie funkcjonowania miasta i sposobu finan-
sowania jego rozwoju;

e promuje idee dobrego zarzadzania terytorium,;
e demokratyzuje proces decyzyjny poprzez:
- aktywizowanie mieszkancéw do wspodtdecydowania o losach ich miejscowosci;
- koncentracje na waznych problemach spotecznosci lokalnych;
— poprawe jakosci zycia w miescie;
— wspieranie jego zréwnowazonego rozwoju®.
42 M. Korolewska, K. Marchlewska-Bartkowiak, op. cit., s. 172-173.
43 M. Rachwat, Budzet partycypacyjny jako nowa forma wspoétdecydowania o finansach lokalnych, ”Political
Science Review?”, 2013, nr 4, s. 173.
44  Zasady budzetéw partycypacyjnych, Centrum Promocji i Rozwoju Inicjatyw Obywatelskich OPUS, L6dz
2013: www.maszglos.pl/wp-content/uploads/2013/05/zasady-bud%C5%BCet%C3%B3w.pdf [15.04.2015].

45  Budzet partycypacyjny. Krotka instrukcja obstugi, Instytut Obywatelski, Warszawa 2013, s. 14-18; Zasady
budzetéw partycypacyjnych, op. cit.
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9.5. Proces budzetowy

Proces budzetowy obejmuje zestaw dziatan, ktére dotyczg ustalenia, wdrozenia i ewaluacji
planu $wiadczenia dobr i ustug przez dang organizacje. Jest to metoda zarzadzania, ktéra
pomaga decydentom jednostki samorzgdu terytorialnego podejmowac decyzje w zakresie
alokacji srodkéw publicznych*c. Wiasciwie zorganizowany proces nie ogranicza sie do przy-
gotowania dokumentu prawnego, w ktorym przyporzgdkowuje sie poszczegolne fundusze do
odpowiednich pozycji klasyfikacji budzetowej, a jest zakrojonym na szerokg skale procesem
politycznym, menedzerskim, planistycznym, komunikacyjnym i finansowym. Do podstawo-
wych cech procesu budzetowego nalezy zaliczy¢ dtugoterminowos¢ i powigzanie z celami
organizacji, koncentracje decyzji budzetowych na rezultatach i wynikach, zachecanie do ko-
munikacji wszystkich zainteresowanych stron oraz dostarczanie zachet kadrze menedzer-
skiej i pracowniczej*’. Cechy te dowodzg, zZe nie jest to tylko prosty proces bilansowania
dochodéw i wydatkow w ciggu roku. Wykracza on bowiem poza tradycyjne budzetowanie
pozycyjne i jest dziataniem strategicznym, motywacyjnym oraz elastycznym, ktére zwiek-
sza sprawnos$¢ dziatania JST.

Organizacja o nazwie National Advisory Council on State and Local Budgeting (NACSLB), ktéra
zostata zatozona przez osiem stowarzyszen wtadz lokalnych i stanowych w USA w 1995 r.,
w celu okreslenia dobrych praktyk w zakresie budzetowania w jednostkach samorzadowych,
zaleca stosowanie czterech podstawowych zasad*s. Pozostajg one w zgodzie z definicjg oraz
celem procesu oraz obejmujg wiele funkcji uwzgledniajacych specyfike jednostki gospodaru-
jgcej. Dla kazdej z zasad okreslono elementy sktadowe, ktére odpowiadajg osigganym rezul-
tatom i stuzg transmisji kluczowych zaltozen na komponenty dziatania. W tabeli 9 zaprezen-
towano zasady procesu budzetowego w jednostkach sektora publicznego®.

Wymienione elementy dziatarn w ramach poszczegoélnych zasad dostarczajq istotnych wska-
zéwek podmiotom pragngcym doskonali¢ proces gospodarowania poprzez kompleksowe
zarzgdzanie procesami sfery realnej i finansowej. Jest to swego rodzaju zalecany wzorzec
budzetowania, ktérego zakres wykorzystania zalezy od decyzji poszczegdlnych jednostek.
Koniecznos$¢ kompleksowego podejscia i polityczna natura procesu budzetowania w pod-
miotach sektora publicznego powodujg, ze musi on by¢ dostosowany do specyfiki danej jed-
nostki. Dlatego zaprezentowane procedury budzetowe nalezy traktowac jako rekomendacje,
ktore nie wykluczajg podejs¢ alternatywnych, modyfikacji i kompilacji*®.

Podstawowym aktem prawnym regulujgcym proces budzetowania w jednostkach samorzgdu
terytorialnego jest ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®. W procesie
przygotowania, uchwalania i realizacji budzetu przepisy prawa okreslajg obowigzujgce ter-
miny oraz kompetencje organéw jednostki samorzadu terytorialnego. Organem stanowig-
cym jest rada gminy, rada powiatu i sejmik wojewddztwa, zas organem wykonawczym zarzad
— w powiecie i wojewddztwie oraz woéjt/burmistrz/prezydent miasta w gminie. W pracach
nad budzetem mozna wyodrebni¢ nastepujace etapy:

46 E.Hempenstall, Being Successful in Budgeting, Blackball Publishing, Dublin 1999, s. 3-4.

47  G.Kozun-Cieslak, Budzetowanie w jednostkach samorzgdu terytorialnego — reorientacja z administrowania
na zarzgdzanie, ,Finanse Komunalne”, 2010, nr 9, s. 5-17.

48 Recommended Budget Practices: A Framework For Improved State and Local Government Budgeting, Go-
vernment Finance Officers Association, Chicago 1999.

49  G. Kozun-Cieslak, op. cit., s. 7.

50 Patrz szerzej: G. Kozun-Cieslak, op. cit.

51 Dz.U. 2013 poz. 885 z pdzn. zm.




« opracowanie projektu uchwaty budzetowej i jej przedtozenie organowi stanowigcemu
w ramach inicjatywy uchwalodawczej organu wykonawczego;

e uchwalanie budzetu, na ktore sktada sie rozpatrzenie projektu budzetu oraz podjecie
uchwaty budzetowej przez organ stanowiacy;

e wykonywanie budzetu;

« sprawozdanie z realizacji budzetu®?.

Tab. 16. Zasady efektywnego budzetowania

Element | Ocena potrzeb spotecznych, nakreslenie priorytetow,
ZASADA I: wyzwan i mozliwosci

SFORMULOWANIE

A Identyfikacja mozliwosci i zwan stojgcych przed
SZEROKICH CELOW yhac) wy jacych p

witadzami samorzadowymi w obszarze dostarczanych

NADAJACYCH e | ustug, posiadanych srodkéw trwatych i stosowanych
KIERUNEK metod zarzadzania
PROCESOWI
DECYZYJNEMU Formutowanie szerokich celéw i rozpowszechnianie in-
Element Ill . . - L
formacji o podjetych kierunkach dziatan
Element IV Przyjecie odpowiedniej polityki finansowej
Opracowanie planéw oraz polityk operacyjnych i inwe-
ZASADA II: Element V stycyjnych
USTALENIE . . o
SPOSOBOW Opracowanie szczegotowych programéw i zakresu do-
OSIAGANIA CELOW [RaCuCiad starczanych dobr i ustug publicznych zgodnie z ustalo-
nymi politykami i planami
Element VII Opracowanie strategii zarzgdzania
ZASADA IlI: Element VIII Ustalenie procedur przygotowywania i przyjecia budze-
OPRACOWANIE -

BUDZETU ZGODNIE
Z USTALONYMI Element IX

SPOSOBAMI ) EL X Dokonywanie wyboréw niezbednych dla przyjecia bu-
OSIAGANIA CELOW (Rl dzetu
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Zrédto: G. Kozun-Cieslak, op. cit.

Przebieg prac zwigzanych z procedurg budzetowg rozpoczyna etap przygotowania projektu
uchwaty budzetowej. Jest to wylgczna kompetencja organu wykonawczego jednostki samo-
rzadu terytorialnego, co wynika z art. 233 u.f.p. Zgodnie z nim, inicjatywa w sprawie sporzg-
dzenia projektu uchwaty budzetowej, o prowizorium budZetowym oraz o zmianie uchwaty

52 J.Sierak, Przygotowanie, uchwalanie i realizacja budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Sprawozdania
z realizacji budzetu: http://saf.ews21.pl/download/lectures/0/000/000/001/wykladbudzet.pdf [03.12.2014].
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budzetowej przystuguje wylgcznie zarzgdowi jednostki samorzgdu terytorialnego. We wspo-
mnianej uchwale proceduralnej okresla sie wiec tryb prac nad projektem uchwaty budzeto-
wej. Powinna ona zawiera¢ kompleksowe okresSlenie procedury budzetowej, w szczego6lnosci
ustalenie czynnosci dotyczgcych wstepnego przygotowania projektu oraz regulacje zwigza-
ne z trybem uchwalania i zmian budzetu w danej JST, np. terminy sktadania wnioskéw, wy-
mogi dotyczace uzasadnienia i materiatéw informacyjnych, czy tryb prac merytorycznych
komisji rady i sejmiku. W kazdym elemencie muszg by¢ one zgodne z ogélnymi przepisami
proceduralnymi i kompetencyjnymi okreslonymi w ustawie o finansach publicznych. Projekt
uchwaty jest przyjmowany w drodze zarzadzenia wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) lub
uchwaty zarzadu (powiatu, wojewddztwa). Powinien by¢ opracowany z uwzglednieniem
okreslonych przez ustawodawce w art. 235 i 236 u.f.p. elementéw obligatoryjnych i fakul-
tatywnych uchwaty budzetowej (dochodéw i wydatkéw). Rownolegle zarzad przedktada or-
ganowi stanowigcemu uzasadnienie do projektu uchwaty budzetowej oraz inne materiaty
okreslone w uchwale proceduralnej.

Zgodnie z przepisami art. 238 ust. 1 u.f.p. organ wykonawczy (zarzgd jednostki samorzgdu
terytorialnego) przedktada organowi stanowigcemu w terminie do dnia 15 listopada roku
poprzedzajgcego rok budzetowy projekt uchwaty budzetowej wraz z uzasadnieniem. W tym
samym terminie powinien on zostac¢ takze przekazywany regionalnej izbie obrachunkowej
(RIO) w celu zaopiniowania. Organ nadzoru dokonuje oceny przedtozonego projektu z punk-
tu widzenia zgodnos$ci z prawem, wylgcznie pod wzgledem formalnym i rachunkowym.
Wydanie negatywnej opinii nie wstrzymuje procedury uchwalania budzetu, bowiem RIO po-
nownie bada uchwate budzetowa po jej podjeciu przez organ stanowigcy. Zarzad jednostki
samorzgdu terytorialnego przed uchwaleniem budzetu zobowigzany jest przedstawic¢ opinie
RIO organowi stanowigcemu jednostki samorzgdu terytorialnego. Dodatkowym obowigz-
kiem zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego, w przypadku wydania negatywnej opinii
o projekcie uchwaty budzetowej, jest sporzgdzenie i przedstawienie odpowiedzi na zawarte
w opinii zarzuty. Przepisy nie precyzujg tresci takiej odpowiedzi, ani jej formy. Powinna by¢
to jednak odpowiedz pisemna, jej tres¢ w zasadzie sprowadzac sie moze badz do podziele-
nia pogladéw zawartych w opinii, badz do podtrzymania wtasnych zapatrywan i polemiki
z opinig. Odpowiedz winna szczeg6towo odnosi¢ sie do wszystkich zarzutéw podniesionych
w opinii.

Przepisy ustawy nie przewidujg negatywnych sankcji niedotrzymania wskazanego terminu
przedltozenia projektu budzetu. Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze organ wykonawczy moze
ponies¢ odpowiedzialnos$¢ polityczng, czego nastepstwem mogg by¢ okreslone postawy
i opinie wyborcéw. W przypadku powtarzania sie sytuacji niedotrzymania terminu moze to
by¢ potraktowane jako naruszanie prawa i stanowi¢ podstawe do ingerencji Prezesa Rady
Ministréw sprawujgcego nadzér nad dziatalno$cig samorzgdu terytorialnego. W konse-
kwencji moze to doprowadzi¢ do rozwigzania zarzadu lub odwotania organu wykonawczego.
Niedotrzymanie ustawowego terminu przedtozenia budzetu wptywa tym samym na jako$¢
procesu zarzgdzania. Sytuacja taka moze doprowadzi¢ do naruszenia ustawowo okreslone-
go trybu opracowania przez podlegte zarzgdowi jednostki organizacyjne projektow planow
finansowych, bowiem wykorzystujg one do ich sporzgdzania informacje zawarte w projekcie
budzetu.

Komplementarnym elementem projektu uchwaty budzetowej sg objasnienia, bez ktérych tak
radni, jak i mieszkancy, nie sg w stanie zrozumie¢ zawartych w projekcie budzetu dochodéw
i wydatkéw. Objasnienia powinny zawiera¢ opis kazdej pozycji, m.in. ich podstawe prawng
oraz sposéb kalkulacji. Kazdy wydatek powinien by¢ w objasnieniu uzasadniony i poréwnany




z wydatkiem poniesionym w roku poprzednim. Z przepiséw prawa, w mysl ustawy o samo-
rzadzie gminnym, wynika réwniez konieczno$¢ poinformowania mieszkaricéw gminy o za-
lozeniach projektu budzetu. Zarzad gminy powinien udostepni¢ opinii publicznej zalozenia
do projektu budzetu jeszcze przed jego uchwaleniem. W doktrynie postuluje sie, by obej-
mowato to rowniez przedstawienie lokalnej spotecznosci objasnienn do projektu budzetu
oraz informacji o stanie mienia komunalnego. Omawiany obowigzek wigze sie z jawnoscia
finanséw gminy i moze by¢ wypetniony przez podanie do publicznej wiadomosci zatozen
do projektu budzetu w spos6b zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci. Przepisy ustawy
0 samorzgdzie powiatowym i ustawy o samorzgdzie wojewddzkim nie naktadajg podobnego
obowigzku na zarzady powiatéw i wojewodztw.

Etap prac nad projektem budzetu konczy sie w momencie jego przedstawienia przez organ
wykonawczy organowi stanowigcemu, celem uchwalenia budzetu. Zgodnie z art. 239 u.o.f.p.
akceptacja budzetu nalezy do wytgcznej wtasciwosci organu stanowigcego JST, ktory po-
dejmuje uchwate budzetowg przed rozpoczeciem roku budzetowego (zasady uprzednioSci
i rocznosci budzetu), a w szczeg6lnie uzasadnionych przypadkach — nie p6zniej niz do dnia
31 stycznia roku budzetowego. W tym przypadku do czasu uchwalenia budzetu podstawg go-
spodarki finansowej jest projekt uchwaty budzetowej przedstawiony organowi stanowigce-
mu JST. Przepisy ustawy nie wskazujg kryteriéw pozwalajgcych oceni¢, czy w danej sytuacji
zachodzi szczeg6lnie uzasadniony przypadek pozwalajacy uchwali¢ budzet juz w roku bu-
dzetowym. Ciezar oceny stanu faktycznego nalezy do organu stanowigcego JST, przy czym
z pewnoscig do omawianych przypadkéw zaliczy¢ nalezy trudno przewidywalne zdarzenia
losowe (np. kleska zywiotowa), a takze przypadajgce w okresie procedury budzetowej wybory
uzupelniajgce do organu stanowigcego. Niezaleznie od daty przyjecia, uchwata budzetowa
obowigzuje od dnia 1 stycznia roku budzetowego®s.

Przedlozenie projektu budzetu radzie (sejmikowi) jest momentem rozpoczynajgcym faze
prac nad przysztym budzetem przez organ stanowigcy. Ich przebieg nie jest okreslony w po-
wszechnie obowigzujgcych przepisach, a wynika ze stosownych uchwat organéw stanowig-
cych w sprawie procedury uchwalania budzetu i jego zmian. Z praktyki jednakze wynika,
ze po przedtozeniu projektu odpowiednie komisje organu stanowigcego opiniujg otrzymany
dokument, wnoszg formutowane przez siebie wnioski i opinie, do ktérych powinien usto-
sunkowac¢ sie organ wykonawczy (wyrazi¢ na nie zgode lub nie)**. Celem tych dziatan jest
ustalenie ostatecznego ksztattu projektu uchwaty budzetowej. W trakcie toczgcych sie prac,
waznym zagadnieniem jest zakres zmian jakie organ stanowigcy moze wprowadzi¢ do pro-
jektu uchwaty budzetowej, a takze problem wprowadzania do jego tresci autopoprawek or-
ganu wykonawczego. Zastosowanie w tym zakresie ma art. 240 ust. 2 u.o.f.p., ktéry stanowi,
Ze organ stanowigcy jednostki samorzgdu terytorialnego nie moze bez zgody zarzadu wpro-
wadzi¢ w projekcie uchwaty budzetowej zmian powodujacych zmniejszenie dochodéw lub
zwiekszenie wydatkéw i jednocze$nie zwiekszenie deficytu budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego.

W trakcie prac organ stanowigcy musi przestrzegac jeszcze kilku innych, istotnych zasad
wynikajgcych z przepiséw prawa. Obejmujg one przede wszystkim konieczno$¢ sfinansowa-
nia wydatkow obligatoryjnych, z ktérymi zwigzane sg z gory okreslone wielko$ci wynikajace
z przepiséw prawa. Obowigzkowo muszg zosta¢ takze zabezpieczone Srodki finansowe na

53 W. Lachiewicz (red.), Uchwaty i zarzgdzenia organéw samorzadu terytorialnego dotyczgce spraw finanso-
wych, C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 15.
54  E.Ruskowski, ].M. Salachna (red.), Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, op. cit., s. 1067.
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sptaty rat dtugu publicznego przypadajgce w roku budzetowym oraz wydatki zwigzane z jego
obstugg i regulacjg innych zaciggnietych zobowigzan. W budzecie powinny réwniez zostac
zagwarantowane $rodki na realizacje wieloletnich przedsiewzie¢ inwestycyjnych, finanso-
wanie zadan obowigzkowych z zakresu administracji rzgdowej i innych zleconych ustawami,
a takze realizowanych na podstawie porozumien. W obszarach tych radni majg bardzo ogra-
niczone mozliwosci wprowadzania zmian do przedtozonego projektu. W pozostatym za-
kresie, w szczegdlnos$ci w ramach wydatkéw majatkowych, takie zmiany sg mozliwe. Organ
stanowigcy moze uchwali¢ budzet odbiegajgcy trescig od projektu uchwaty budzetowej. Jak
wspomniano wyzej, zgodnie z art. 240 u.o.f.p rada (sejmik) jako organ, w kompetencji kt6-
rego lezy uchwalanie budzetu, jest uprawniona, bez uprzedniej zgody organu wykonawcze-
go, do wprowadzania w projekcie budzetu zmian polegajgcych na zmniejszeniu dochodow
lub zwiekszeniu wydatkow, jesli nie powodujg one zwiekszenia deficytu. Kazda propozycja
zwiekszenia wydatkéw obliguje do wskazania zrédet ich finansowania®.

Jak juz wspomniano, uchwalenie budzetu jest wytgczng kompetencjg organu stanowigcego.
Uchwata wymaga uzyskania aprobaty wiekszosci radnych (zwykta wiekszos¢ gtoséw ,,za”).
Przed uchwaleniem budzetu zarzad jest zobowigzany przedstawi¢ radzie (sejmikowi) opinie
organu nadzoru w sprawie projektu uchwaty budzetowej. Zasada rocznosci budzetu sprawia,
ze uchwata budzetowa ma moc wigzacg od 1 stycznia roku budzetowego, takze w sytuacji,
gdy uchwalenie budzetu nastepuje w terminie p6zniejszym. Uchwata budzetowa, poza bu-
dzetem jednostki samorzgdu terytorialnego stanowigcym niezbedng i podstawowg jej czes¢,
obejmuje réwniez cze$¢ normatywng (przepisy) oraz zatgczniki®e. W §wietle ustawy z 2009
r. o finansach publicznych®” w uchwale budzetowej JST muszg zostac¢ okreslone: tgczna kwo-
ta planowanych dochodéw i wydatkéw (z wyodrebnieniem dochodéw/wydatkow biezgcych
i majgtkowych), wielko$¢ planowanego deficytu albo planowanej nadwyzki wraz ze Zrédta-
mi pokrycia deficytu albo przeznaczenia nadwyzki, tgczna kwota planowanych przychodow
oraz rozchodow, limit zobowigzan z tytutu zacigganych kredytéw i pozyczek oraz emitowa-
nych papieréw wartosciowych, a takze kwota wydatkéw przypadajacych do sptaty w danym
roku budzetowym, zgodnie z zawartg umows, z tytutu udzielonych poreczen i gwarancji.
Uchwata powinna zawiera¢ réwniez informacje dotyczgce zasady wykonywania budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego w roku budzetowym, wynikajgce z odrebnych ustaw oraz
uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budze-
tu gminy, a takze inne postanowienia, ktérych obowigzek zamieszczenia w uchwale budze-
towej wynika z postanowien organu stanowigcego jednostki samorzgdu terytorialnego®®.
Bardzo istotnym elementem, ktéry decyduje o ksztatcie uchwaty budzetowej, jest zapewnie-
nie zgodnosci prawnej zawartych w niej tresci. Oznacza to, ze mogg sie w niej znalez¢ tylko
te zapisy, ktére majg podstawe prawng.

Uchwalony budzet jednostki samorzadu terytorialnego podlega procesowi wykonywania.
Etap ten obejmuje cato$¢ dziatan majgcych na celu realizacje strony dochodowej i wydatko-
wej budzetu, na podstawie uchwaty przyjetej przez organ stanowigcy. Celem jest realizacja
zadan ujetych w rocznym planie finansowym. Zgodnie z art. 247 budzet jednostki samorzadu
terytorialnego wykonuje jej zarzad. Sprawuje on ogélny nadzoér nad realizacjg, okreslonych
uchwatg budzetowg, wielko$ci planowanych dochodéw i wydatkéw oraz przychodéw i roz-
chodow budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego. W terminie 7 dni od dnia przekazania
projektu uchwaty budzetowej organowi stanowigcemu jednostki samorzgdu terytorialnego

55 www.wspolnota.org.pl/aktualnosci/aktualnosc/dokonywania-zmian-w-budzecie-w-ciagu-roku[28.11.2014].
56  Gloéwny Urzad Statystyczny: 1d.stat.gov.pl [29.11.2014].

57 Dz.U. 2013 poz. 885 z p6zn. zm., art. 211-215 oraz 233-246: www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf [01.12.2014].

58  Gléwny Urzad Statystyczny: 1d.stat.gov.pl [29.11.2014].




jej zarzad przekazuje podleglym jednostkom informacje niezbedne do opracowania pro-
jektow ich planéw finansowych. Opracowujg one projekty planéw finansowych w terminie
30 dni od dnia otrzymania informacji, nie p6zniej jednak niz do 22 grudnia. Jest to bardzo
wazny etap, gdyz planowane dochody i wydatki budzetu sg realizowane przede wszystkim
przez podlegle jednostki organizacyjne. W terminie 21 dni od dnia podjecia uchwaty bu-
dzetowej (art. 247) zarzad jednostki samorzadu terytorialnego przekazuje podleglym jed-
nostkom informacje o ostatecznych kwotach dochodéw i wydatkéw tych jednostek oraz wy-
sokosci dotacji i wptat do budzetu. Przygotowuje réwniez plan finansowy zadan z zakresu
administracji rzgdowej oraz innych zadan zleconych jednostce samorzgdu terytorialnego
odrebnymi ustawami. Za podstawe tego planu przyjmuje sie kwote dotacji przyznanych na
ten cel w roku budzetowym oraz wielko$¢ dochodéw zwigzanych z realizacjg tych zadan,
ktére podlegaja przekazaniu do budzetu panstwa.

W trakcie wykonywania budzetu moze zaistnie¢ koniecznos¢ dokonania zmian w budzecie.
Przyczyny tego stanu rzeczy moga by¢ rézne. W takiej sytuacji, zgodnie z art. 233 u.f.p., po
uchwaleniu budzZetu wylgczna inicjatywa zmiany uchwaty budzetowej przystuguje organowi
wykonawczemu, co oznacza, ze radni nie sg upowaznieni do uchwalania zmian z wiasnej
inicjatywy, z pominieciem organu wykonawczego. Mogg rowniez wystgpi¢ wydatki nie-
przewidziane, w zwigzku z obowigzkowymi platno$ciami wynikajagcymi z tytutéw wyko-
nawczych, wyrokéw sgdowych lub ugdd. Sg one wiec nastepstwem powstatych zobowigzan.
Wystgpienie takich wydatkéw powoduje koniecznos¢ dokonania w planie finansowym sto-
sownych zmian, wydatki te sankcjonujgcych. Na cel ich finansowania moze by¢ wykorzysta-
na, np. rezerwa ogolna.

W budzecie jednostki samorzgdu terytorialnego sg tworzone rezerwy celowe i rezerwa ogol-
na. Art. 222 u.f.p. stwierdza, ze rezerwa ogélna nie moze by¢ nizsza niz 0,1% i nie wyzsza
niz 1% wydatkéw budzetu. Jednocze$nie nie istnieje okreslenie przeznaczenia tej rezerwy,
jednak $rodki z niej pochodzgce nie mogag by¢ wykorzystane na wzrost wynagrodzen i upo-
sazen ze stosunku pracy. Rezerwy celowe natomiast mogg by¢ tworzone na wydatki, ktérych
szczegblowy podziat na pozycje klasyfikacji budzetowej nie moze by¢ dokonany w okresie
opracowywania budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego oraz na wydatki zwigzane z re-
alizacjg programoéw finansowanych z udziatem srodkéw unijnych. Suma rezerw celowych nie
moze przekroczy¢ 5% wydatkow budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Rezerwami
dysponuje zarzad jednostki samorzadu terytorialnego. Rezerwy celowe mogg by¢ przezna-
czone wylacznie na cel na jaki zostaty utworzone oraz wykorzystane zgodnie z klasyfikacja
budzetowa wydatkow.

Proces budzetowy konczy sie sporzadzeniem sprawozdan z wykonania planu budzetu, ktére
zatwierdzane sg przez wlasciwe organa. Szczegbdlowy zakres i tryb postepowania w odnie-
sieniu do sprawozdawczo$ci budzetowej oméwiono w rozdziale dotyczgcym kontroli i moni-
torowania realizacji planéw w JST.
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9.6. Zakonczenie

Budzet JST spetnia szereg réznorodnych funkcji o charakterze zarzadczym, ekonomicznym
oraz politycznym. Proces jego planowania jest istotnym elementem polityki finansowej
kazdej jednostki samorzgdu terytorialnego. W swojej istocie planowanie budzetu jest pro-
gnozowaniem poziomu wptywow i wydatkéow srodkéw finansowych w $cistym powigzaniu
z procesami rzeczowymi. Budzet, jako sformalizowany plan finansowy, stanowi jedno z naj-
wazniejszych narzedzi zarzadzania finansowego JST. Pozwala na sporzgdzenie liczbowego
zestawienia ich celéw i priorytetéw, a zarazem jest podstawg alokacji zasobow i dokonywania
oceny dziatalno$ci samorzgdu. Sprzyja rowniez efektywnemu i oszczednemu zarzgdzaniu
srodkami publicznymi, ktérymi dysponujg wtadze samorzgdowe, a zarazem jest narzedziem
ich komunikacji ze wspélnotg. W tym $wietle istotnego znaczenia nabierajg zalecenia nauki
w zakresie regul postepowania przy opracowaniu i wykonaniu budzetu. Znajduje to swdj
wyraz w kilkunastu szczegdétowych zasadach budzetowych.

Wieloetapowy proces uchwalania budzetu, cho¢ w znacznej mierze znaczgco sformalizowa-
ny, nie powinien by¢ zestawem rutynowych czynnosci o charakterze ewidencyjno-rachun-
kowym. Moze i powinien by¢ platformg, na ktérej pojawiajg sie i s3 uwzgledniane réznego
typu inicjatywy obywatelskie. Sprzyjac to bedzie efektywniejszemu wykorzystaniu srodkéw
publicznych, co w konsekwencji przyczyni sie do zwiekszenia mozliwosci realizacji przyje-
tych celéw i priorytetéw w zakresie zaspokojenia potrzeb mieszkancow. Przepisy prawa oraz
postulaty nauki traktujg budzet jako narzedzie zarzgdzania finansami publicznymi, ale row-
nocze$nie umozliwiajg i zalecajg stosowanie réznych jego form, przede wszystkim w ukta-
dzie zadaniowym. Taka forma jego prezentacji, w odréznieniu od budzetu sporzgdzanego
w uktadzie tradycyjnym, zwieksza jego przejrzystos¢ oraz umozliwia poprawe efektywnosci
zarzgdzania i wydatkowania Srodkéw publicznych, a takze wptywa na wiarygodno$¢ i prze-
widywalno$¢ polityki finansowej poprzez powigzanie wydatkéw ze Srednio i dtugotermino-
wymi priorytetami JST.
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4TRATEGICZNA KARTA WYNIKOW JAKO NARZEDZIE
ZARZADZANIA REALIZACJA STRATEGII

10.1. Uwagi wstepne

W literaturze przedmiotu tematyka zwigzana z metodami zarzgdzania strategicznego jest
gtownie dedykowana dla przedsiebiorstw komercyjnych. W przypadku JST opisywane sg kla-
syczne rozwigzania, np. analiza SWOT. Mozna sformutowa¢ wniosek o braku nowych sposo-
boéw, ktére pozwolg zarzadzajgcym w administracji samorzgdowej w sprawniejszej realizacji
strategii. Jedng metod, ktéra moze znalez¢ uznanie we wdrazaniu strategii jest strategiczna
karta wynikow.

W niniejszym rozdziale przedstawiono jg w odniesieniu do zarzgdzania strategicznego w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego. W pierwszej kolejnosci przedstawiono teoretyczno-
-metodologiczne podstawy SKW, nastepnie wyjasniono jej wigczenie do realizacji strategii.
Przykiad zastosowania w miescie Charlotte, zostat opracowany na podstawie dokumentéw
zrodtowych i opiséw studium przypadku z literatury przedmiotu. W przedostatnim podroz-
dziale autorzy omoéwili wskazowki aplikacji SKW.

Rozwazania te warto poprzedzi¢ krétkim przyblizeniem specyfiki systemu samorzadéw lo-
kalnych w USA, gdzie jednostki te charakteryzujg sie duzg autonomig prawng — wystepuje
duze zréznicowanie prawa lokalnego (w tym takze w zakresie wtadztwa podatkowego) nie
tylko pomiedzy stanami, lecz takze w ramach konkretnych stanéw. Tworzenie i umacnianie
wtadzy lokalnej stanowi zadanie wtadz stanowych. Charakterystykg lokalnej administracji
amerykanskiej jest duze rozdrobnienie jednostek — w roku 2012 w USA bylo nieco ponad
90 tys. jednostek samorzadowych, w tym 38 910 jednostek przeznaczenia ogélnego i ponad
51 tys. jednostek specjalnych. Te pierwsze to jednostki posiadajgce status wtadzy lokalnej lub
uprawnienia do jej sprawowania, stanowigce tzw. jurysdykcje, czyli samodzielne podmioty
prawne. Ponad 3 tys. z nich to hrabstwa! (counties), 19 519 to gminy, natomiast 16 360 to
wyodrebnione dzielnice miast lub miasta (townships, towns). Wéréd jednostek przeznacze-
nia specjalnego prawie 13 tys. stanowig okregi szkolne (school disticts), a ponad 38 tys. to

1 W réznych ttumaczeniach mozna takze spotkac okreslenie powiat, jednak z uwagi na réznice, gtéwnie w za-
kresie zadan, w poréwnaniu z polskim samorzgdem w pracy przyjeto ttumaczenie hrabstwo.
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tzw. okregi specjalne (special districts)* Samorzgdowe dystrykty specjalne powolywane sg
przez wtadze stanowe do realizowania wybranych zadan lokalnych, ktére nie mogg by¢ zle-
cane zbyt matym samorzgdom o kompetencjach ogélnych. Konsekwencjg tych zréznicowan
sg odmienne zakresy realizowanych przez samorzady zadan, czy tez rozmaite porozumienia
pomiedzy, np. miastami a hrabstwami czy samorzadami r6znego szczebla i wielkoSci usytu-
owanymi na obszarach metropolitarnych. Kolejng istotng cechg organizacji wtadz lokalnych
USA jest zréznicowanie organizacji wtadzy, zaréwno w ramach szczebli samorzgddw, jak
i w przyjetym modelu wladzy na tych samych szczeblach samorzgdu. W wiekszosci stanow
miasta posiadajg swoje organy stanowigce (rady), bedgce organami wybieralnymi oraz or-
gany wykonawcze — burmistrzow wraz z aparatem wykonawczym, jakim jest urzad miejski.
Jednakze pozycja burmistrza i przyjety model sprawowania wiadzy mogg istotnie sie r6zni¢3.
W przypadku burmistrza wybieranego w wyborach bezposrednich jego pozycja jest niezalez-
na i rownoprawna wobec pozycji rady (w niektérych kwestiach i przy zachowaniu okreslonej
procedury ma on nawet prawo weta w stosunku do decyzji rady). Drugi przypadek to pod-
porzadkowanie burmistrza radzie — w sytuacji, gdy jest on wybierany z jej sktadu*. Trzecia
z mozliwos$ci to powierzenie przez rade funkcji burmistrza zawodowemu administratorowi
(menedzerowi). W praktyce rzadko spotykane sg modele w czystej postaci, natomiast w ame-
rykaniskich samorzadach czesto mozemy zaobserwowa¢ ich r6znego rodzaju konfiguracje.

Jednak niezaleznie od lokalnych zréznicowan wspoélng cechg samorzadéw amerykanskich
jest pozostawanie pod silng presjg ograniczen finansowych i wzrostu oczekiwan w zakresie
odpowiedzialno$ci przed mieszkaricami i wtadzami stanowymi za wydatkowanie §rodkow
pochodzacych z podatkéw czy dotacji. Te oczekiwania — w potgczeniu ze spowolnieniem czy
wahaniami poziomu wzrostu gospodarczego, ograniczeniem dotacji federalnych oraz bra-
kiem akceptacji spotecznej dla podwyzszania czy wprowadzania nowych podatkéow — wymu-
szajg na samorzgdach lokalnych funkcjonowanie w sposéb zblizony do dziatania podmiotéw
gospodarczych oraz adaptowanie metod zarzgdzania wtasciwych dla sektora prywatnego.

10.2. Istota strategicznej karty wynikow

Strategiczna karta wynikéw (Balanced Scorecard) zostata opracowana w celu dostarczenia
zarzgdzajacym narzedzia umozliwiajgcego wielowymiarowg ocene organizacji. Podstawy
metodyczne opracowano w ramach projektu pt. ,Mierzenie efektywnosci w organizacjach
przysztosci” w 1990 r. Catos$¢ prac byla zrealizowana przez zespét sktadajacy sie z przed-
stawicieli 12 przedsiebiorstw, ktéoremu przewodzit D.P. Norton. Konsultantem merytorycz-
nym byt R.S. Kaplan, profesor rachunkowosci. Zesp6t analizowat rézne systemy pomiaru
efektywnosci organizacji, dochodzgc do wniosku, ze brakuje w tych podejsciach zbiorczego
ujecia istotnych kwestii dla oceny przedsiebiorstw z perspektywy historycznej, terazniejszej

2 K. Gtuc, Samorzad lokalny w USA, [w:] S. Mazur (red.), Reformy samorzadu terytorialnego w wybranych kra-
jach, Matopolska Szkota Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2015,
s. 140.

3 Poréwnaj: A. Majer, Miasta Ameryki i polityka odnowy, KPZK PAN, studia tom CVII, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 1999, s. 167-168 oraz S. Mazur, Narodowe modele administracji publicznej, [w:] J. Hausner
(red.), Administracja Publiczna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2003, s. 85.

4 W tym przypadku czesto spotykamy sie z systemem tzw. komisji czy rady komisarzy, gdzie wybrani w wy-
borach powszechnych komisarze dokonujg ze swego grona wyboru przewodniczgcego — sytuacja ta dosy¢
powszechnie wystepuje na szczeblu hrabstw (np. hrabstwo Mecklenburg).




i przysztej. Propozycje nowej metody przedstawili R.S. Kaplan i D.P. Norton w 1992 r. w arty-
kule zatytutowanym ,,The Balanced Scorecard — Measures That Drive Perfomance™>.

W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na dobér przedsiebiorstw do wspomnianego projek-
tu, poniewaz ich pochodzenie mialo wptyw na charakter metody. Ot6z byli to reprezentan-
ci duzych firm takich jak: Advanced Micro Devices, American Standard, Apple Computer,
Bell South, CIGNA, Conner Peripherals, Cray Research, DuPont, Electronic Data Systems,
General Electric, Hewlett Packard i Shell Kanada®. Z tego wzgledu uzyte sformutowania
do opisu metody bardziej odpowiadaty charakterowi tych korporacji, co dalo w przyszto-
Sci asumpt do dokonywania modyfikacji proponowanego sposobu pomiaru efektywnosci dla
organizacji o réznym rozmiarze z sektora publicznego i pozarzgdowego. W rezultacie SKW
ewoluowata od pomiaru efektywnosci do systemu zarzadzania wspomagajacego wdrozenie
strategii’. Uwzgledniajgc tematyke niniejszego opracowania autorzy skoncentrowali sie na
prezentacji SKW dostosowanej do administracji publicznej®.

W pierwszej kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwage na r6zne ttumaczenia oryginalnej nazwy meto-
dy: Balanced Scorecard. Dostowne jej ttumaczenie to zrbwnowazona karta wynikow, jednak
— jak zauwazyli to R.S. Kaplan i D.P. Norton - bardziej poprawne jest podkreslanie strate-
gicznego wymiaru. Dlatego tez w publikacjach krajowych, w tym i ttumaczeniach prac wspo-
mnianych autoréw na jezyk polski, uzywa sie zwrotu strategiczna karta wynikéw (SKW).
Taki zapis przyjeto w niniejszym tekscie.

Za podstawowgq ceche charakterystyczng SKW nalezy uzna¢ wprowadzenie czterech per-
spektyw patrzenia na organizacje tj.: finanse, klienci, procesy i rozwo6j. Kazdg z nich opisano,
stosujgc pytania, na ktére probuje sie w ich ramach odpowiedzie¢:

» perspektywa finansowa: ,w jaki sposdb akcjonariusze powinni postrzega¢ firme, aby
uznano, ze odniosta sukces finansowy”?;

e perspektywa klienta: ,jak powinni§my wyglada¢ w oczach klientéw, aby zrealizowaé swa
misje”?;

e perspektywa procesow wewnetrznych: ,na jakich procesach biznesowych powinnismy
sie szczegoblnie skupié, aby zaspokoi¢ oczekiwania naszych klientow”?;

» perspektywa rozwoju’: ,w jaki sposéb nalezy podtrzymywaé gotowo$¢ do innowacji
i zmian w organizacji, aby zrealizowa¢ misje”?'°

Kazdy z wymiardw jest polgczony ze sobg, a spaja je misja i strategia.

5 R.S. Kaplan, D.P. Norton, The Balanced Scorecard — Measures That Drive Performance, “Harvard Business
Review”, 1992, Nr 1.

6 R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna karta wynikow. Jak przetozy¢ strategie na dziatanie, wyd. 2, PWN,
Warszawa 2002, s. 17.

7 M. Cwiklicki, Ewolucja zréwnowazonej karty wynikéw, ,Przeglad Organizacji” 2005, nr 6, s. 26-28.

8 Opis SKW w odniesieniu do firm mozna znalez¢ w pracy R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna karta wyni-
kéw. Jak..., op. cit.

9 Na jej okreslenie uzywa sie w literaturze przedmiotu réznych nazw, np. perspektywa rozwoju i wiedzy, roz-
woju i wzrostu, uczenia sie i rozwoju, innowacji wiedzy.

10 R.S.Kaplan, D.P. Norton, The Balanced Scorecard..., op. cit., s. 72.
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Dostrzec mozna, iz oryginalna propozycja perspektyw jest dedykowana dla firm komercyj-
nych!’. W przypadku administracji publicznej wymiar finansowy nie jest najistotniejszy ze
wzgledu na odmienny charakter dziatania sektora publicznego. Ponadto odbiorcy ustug ad-
ministracyjnych nie ptacg bezposrednio za ich korzystanie. R.S. Kaplan i D.P. Norton zapro-
ponowali, aby wyodrebni¢ tzw. gwarantéw srodkéw finansowych i odbiorcéw ustug publicz-
nych!?, W wyniku tego zabiegu podstawowy podziat perspektyw dla administracji publicznej
przedstawia sie nastepujgco:

perspektywa klientéw (gwarantéow srodkéw finansowych i odbiorcéw ustug) wyraza po-
trzebe spelnienia oczekiwan zaréwno jednej, jak i drugiej grupy interesariuszy;

perspektywa dostarczonych korzysci pozwala na okreslenie pozytku z dziatan admini-
stracji publicznej;

perspektywa ponoszonych kosztéw dotyczy efektywnosci ekonomicznej i spotecznej jed-
nostki administracji publicznej;

perspektywa wewnetrznych proceséw podkresla role sprawnie funkcjonujgcych proce-
séw, w wyniku ktérych potrzeby zaréwno odbiorcow ustug publicznych, jak i gwarantow
srodkow finansowych sg zaspokojone;

perspektywa rozwoju dotyczy koniecznosSci doskonalenia personelu, w tym ich rozwoju,
poprawe komunikacji i wspotpracy w celu realizacji misji's.

Rys. 6. Struktura SKW zmodyfikowanej dla jednostki administracji publicznej

MISJA

|

Koszty §wiadczenia Korzysci z ustug, w tym
ustug, w tym koszty pozytywne skutki
spoteczne zewnetrzne

Poparcie wtadz przez
wyborcéw/podatnikéw

t

Procesy wewnetrzne

f

Wiedza i rozwdj

Zrédto: R.S. Kaplan, D.P. Norton, The strategy — focused organization. How balanced scorecard companies thrive
in the new business environment, Harvard Business School Press, Boston 2001, s. 136.
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Nalezy doda¢, ze amerykanski rodowdd prezentowanej metody stat sie podstawg pod préby jej modyfikacji
w zalezno$ci od kraju. Przeglad takich modeli przestawiono w opracowaniu: M. Cwiklicki, Modele strategicz-
nej karty wynikéw w wybranych krajach europejskich, [w:] J. Czekaj (red.), Tradycja i wspotczesnos¢ w meto-
dologicznym nurcie zarzgdzania”, Wyd. Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakow 2007, s. 230-241.

R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna Karta Wynikéw. Praktyka, CIM, Warszawa 2001, s. 144-147.

Ibidem.



R.S. Kaplan i D.P. Norton zwrdcili réwniez uwage, ze kluczowe z powyzszych perspektyw sg
trzy pierwsze. Powoduje to, ze dopiero po okresSleniu celu dla tych perspektyw mozna przy-
stgpi¢ do prac nad celami odpowiednimi dla proceséw wewnetrznych i rozwoju. Powyzsza
logike prezentuje rysunek 6.

Powyzej wspomniano o gtéwnej cesze SKW jakg jest zréwnowazenie punktéw widzenia na
organizacje z czterech perspektyw. Dato to punkt wyjscia do drugiej istotnej wlasnosci tej
metody: przelozenie strategii na poziom operacyjny. Ten zabieg odbywa sie wtasnie w po-
dziale na przedstawione perspektywy, w ktérych zapisy o charakterze strategicznym przyj-
mujq forme celéw z przypisanymi im miernikami.

Dokonujgc préby podsumowania opisu istoty SKW mozna stwierdzi¢, ze charakteryzuje jg!*:

« zachowanie tradycyjnych miernikéw finansowych, informujacych o zdarzeniach prze-
sztych;

e dostrzeganie utomnosci i niekompletnosci miernikéw finansowych do sterowania firmg
i oceniania jej postepow;

e uwzglednianie miernikéw (oprécz finansowych, odnoszgcych sie do przesztosci), ktore
pozwalajg monitorowac to, co wptywa na wyniki w przysztosci, a wiec czynniki przyszte-
go sukcesu,

» wynikanie z wizji i strategii organizacji celéw i miernikéw analizowanych w karcie wy-
nikow;

e jednoczesne ujecie czterech punktéow widzenia (perspektyw), istotnych przy analizie

efektywnosci wspotczesnej organizacji, do ktérych nalezg perspektywy: finansowa,
klienta, procesé6w wewnetrznych oraz rozwoju, stanowigc fundament karty;

e umozliwienie okreslania celéw wychodzacych poza obszar celéw finansowych;

» wskazywanie dziatan, ktére sg kluczowe z punktu widzenia tworzenia wartosci, podkre-
slajac efektywnos¢ krotkoterminowsq (z perspektywy finansowej) oraz zasadnicze czyn-
niki tworzenia wartosci, ktére warunkujg dtugoterminowy sukces organizacji.

W konsekwencji takiego ujecia, zakres zastosowart SKW moze by¢ rozszerzony i do tych ob-
szarow mozna zaliczy¢:

e wyijasnianie i uzgadnianie strategii;
» przedstawianie i wyjasnianie strategii wewngtrz organizacji;

e powigzanie celéw poszczego6lnych komérek organizacyjnych i pracownikéw z realizacjg
strategii;

e powigzanie celéw strategicznych z celami dtugoterminowymi i budzetami rocznymi;
e powotywanie i programowanie inicjatyw strategicznych;
« dokonywanie okresowej, systematycznej analizy realizacji strategii;

e pozyskiwanie informacji zwrotnych dla zarzgdzania i redefiniowania (w znaczeniu po-
prawy) strategii®.

14  Oile wyraznie nie zaznaczono inaczej, dla opisu i oméwienia SKW wykorzystano publikacje wydang w jezy-
ku polskim: R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna karta wynikéw. Jak..., op. cit.

15 J.Bober, Strategie rozwoju jako narzedzie zarzgdzania jednostkami samorzgdu terytorialnego w Polsce, ma-
szynopis rozprawy doktorskiej, Akademia Ekonomiczna w Krakowie, Krakdw 2006.
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10.3. SKW jako metoda wdrazania strategii

Dzieki SKW mozliwe jest przetozenie zaréwno misji, jak i strategii na konkretne cele i mier-
niki. W takim kontekscie SKW moze stuzy¢ jako metoda (narzedzie) implementacji strategii
(rysunek 7).

Rys. 7. Strategiczna karta wynikow jako metoda wdrozenia strategii

Dopracowanie
wizji i strategii

Wyjasnianie Strategiczna Mlc?mtc‘)-r owanie
i integracja Karta Wynikéw realizacy s‘tra‘tegu
i uczenie sie
Planowanie
i wyznaczanie
celow

Zrédto: Kaplan R.S., Norton D.P., Strategiczna karta wynikéw. Jak..., op. cit, s. 30.

Nowatorskie przedsiebiorstwa stosujag SKW jako system zarzgdzania strategicznego, wspo-
magajgcy realizacje strategii w dtugim okresie. Wykorzystujg one system mierzenia efek-
tywnosci oferowany przez SKW w nastepujgcych kluczowych procesach zarzadzania:

» dopracowanie wizji i strategii, w tym zdobycie poparcia dla ich realizacji;

» wyjasnianie celéw i miernikéw strategicznych oraz ich integracja z systemami zarzgdza-
nia, w tym systemem wynagradzania;

» planowanie i wyznaczanie celow, w tym podejmowanie inicjatyw strategicznych, alokacja
zasobow, wyznaczanie terminow realizacji;

e monitorowanie realizacji strategii i uczenie sie, w tym prezentowanie wspoélnej wizji, do-
starczanie informacji o stopniu realizacji strategii, usprawnianie systeméw monitorowa-
nia realizacji strategii i uczenia sie organizacji.

Jak twierdzg twoércy tej metody, SKW umozliwia wyjasnienie strategii i zaangazowanie w jej
realizacje kierownictwa wyzszych szczebli i zarzgdu przedsiebiorstwa. Sktania ona do dia-
logu pomiedzy poszczegdlnymi jednostkami organizacyjnymi a kierownictwem wyzszego
szczebla, nie tylko na temat krétkoterminowych wskaznikéw finansowych, ale réwniez na te-
mat formutowania i wprowadzania strategii, ktéra zapewni sukces w przysztosci. Przydatna
jest tez dla przeprowadzenia zmian organizacyjnych.

Szczegblnie wazne w konteks$cie planowania realizacji strategii wydaje sie by¢ umozliwianie
przez SKW zintegrowania planowania strategicznego z procesem tworzenia budzetu.




Ostatni z proceséw zarzgdczych prezentowanych na rysunku 7, monitorowanie, wtgcza SKW
W proces strategicznego uczenia sie. Proces ten uznawany jest za najbardziej kreatywny
i istotny aspekt zarzgdzania za pomocg tej metody. SKW umozliwia w tym wymiarze mo-
nitorowanie wdrazania strategii i podejmowanie dziatan korygujgcych, a takze, jesli jest to
konieczne, fundamentalne zmiany samej strategii. Monitorowanie odbywa sie dla aspektéw
objetych kartg, a wiec perspektyw: finansowej, klientéw, proceséw wewnetrznych i rozwoju.
Aspekty te mogg dotyczy¢ takze kwestii systemu zarzgdzania kadrami i innych istotnych
systemow funkcjonujgcych w organizacji. Pozwala to na odejscie od analizy i oceny prze-
sztosci na korzy$¢ uczenia sie o przysztosci. Ponadto przyjecie systemu wskaznikow utatwia
przetozenie skomplikowanych i czesto mglistych koncepcji na bardziej precyzyjng forme, co
do ktorej mozliwe jest osiggniecie konsensusu i zrozumienia.

Wiasciwie skonstruowana karta wynikow prezentuje koncepcje rozwoju przedsiebiorstwa,
opierajac sie na ciggu zaleznosci przyczynowo-skutkowych wynikajacych ze strategii, wia-
czajgc w to oszacowanie terminu realizacji oraz znaczenie zwigzkow pomiedzy wskaznikami.

Dzieki wigczeniu SKW do cyklu zarzgdzania organizacjg mozliwe jest zintegrowanie i skon-
centrowanie procesdéw zarzadzania na wdrozeniu dlugookresowej strategii organizacji.
Autorzy koncepcji uwazajg, iz proces integracji SKW z systemem zarzgdzania jednostkg zaj-
muje od dwoch do trzech lat.

10.4. Zarzadzanie strategia poprzez karte wynikéw na przykladzie
samorzadu Charlotte'®

Pierwsze proby zastosowania SKW do administracji publicznej miaty miejsce w Stanach
Zjednoczonych w latach 90. XX w. Administracja B. Clintona uwzglednita jg w dziataniach
rekonstruujgcych rzad, co znalazto swdj wyraz w dokumencie pt. ,Analiza efektywnosci
panstwa” z 1993 r. Zapisy raportu staly sie podstawg dla powotania specjalnego Zespotu ds.
Programu Mierzenia Efektywnosci w federalnej Agencji ds. Zaopatrzenia. Celem tego zespo-
tu byto dokonywanie ocen efektywnos$ci m.in. w departamentach skarbu, handlu i zdrowia.
Na podstawie otrzymanych wynikéw opracowano strategie, a takze sformutowano zalece-
nia, aby jako$¢ proceséw mierzy¢ w uktadzie pieciu perspektyw. Pigta, dodang przez Zespot,
byla perspektywa zaangazowania pracownikéw.

Bez watpienia najbardziej rozpowszechnionym w literaturze przedmiotu przyktadem sku-
tecznego zastosowania SKW jest przypadek miasta Charlotte. Charlotte jest miastem liczg-
cym ponad p6t miliona mieszkanicéw (25 co do wielkosci miasto amerykanskie), potozonym
w hrabstwie Mecklenburg w Péinocnej Karolinie. Miasto daje zatrudnienie ponad 6 tys.

16  Podstawg dla opracowania studium przypadku dotyczgcego Charlotte sg materiaty Zrodtowe dostepne na
stronie internetowej miasta www.charmeck.org. Udostepniono na niej bogatg dokumentacje zwigzang
z SKW (np. The Charlotte Story. Charlotte’s roadmap to change and improving performance management,
Charlotte-Mecklenburg Government Center, Charlotte, North Carolina 28202, April 2000), jak i z szerszym
kontekstem planowania strategicznego w miescie w przekroju kilku ostatnich lat. Przy omawianiu kolejnych
aspektow analizowanego przypadku podane zostaly w tekscie pracy jedynie ich tytuty. Opis SKW w Char-
lotte rozpowszechnili takze R.S. Kaplan i D.P. Norton w 2001 r. W krajowej literaturze tematyke przedstawi-
li takze M. Cwiklicki i J. Bober, ktérych opracowania réwniez wykorzystano do przygotowania niniejszego
podrozdziatu (M. Cwiklicki, T. Kafel, Zastosowanie zréwnowazonej karty wynikéw w administracji samorzg-
dowej, ,,Samorzad Terytorialny”, nr 7/8, 2004, s. 120-128; J. Bober, Strategie rozwoju..., op. cit.).
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pracownikom. Miasto to jest oceniane jako dobry wzorzec w kwestiach zarzadzania, przy
czym opinie te nie odnoszg sie jedynie do okresu po wprowadzeniu SKW (potowa lat 90.), ale
takze lat 80., juz w ktérych to samorzad lokalny aktywnie ocenial wyniki swojego funkcjono-
wania. Niniejszy opis przypadku przedstawia poczatki stosowania SKW w miescie Charlotte
i obejmuje lata 2001-2005.

Charakterystyka miasta Charlotte

Omawianie przestanek, dla ktérych Charlotte zdecydowato sie na oparcie swoich dziatan
strategicznych na SKW poprzedzone zostanie krotkg charakterystykg jej wladz samorzg-
dowych. Wtadze lokalne w regionie Charlotte stanowig dwie jednostki: samorzad hrabstwa
Mecklenburg oraz samorzad miasta Charlotte. Ich organa wybieralne to: burmistrz wraz
z jedenastoma cztonkami rady miejskiej w przypadku samorzgdu miejskiego oraz dziewie-
ciu komisarzy (i wybierany z ich grona przewodniczacy) rady hrabstwa. Mimo iz tematem
niniejszego rozdziatu jest stosowanie SKW w miescie Charlotte, to jednak silna wspdtpraca
w realizacji zadan istniejgca pomiedzy tymi jednostkami nie pozwala na zupelne pominiecie
roli hrabstwa.

Od poczatku lat 30. XX wieku w samorzgdzie miejskim Charlotte funkcjonuje system wtadzy,
w ktérym kluczowe organy to: Rada Miasta, Burmistrz i Menedzer Miasta. Zgodnie z kodek-
sem prawa lokalnego!” forma wtadzy lokalnej stosowana w Charlotte to Rada — Menedzer.
Wybory lokalne odbywajg sie na podstawie prawa stanowego co dwa lata w latach nieparzy-
stych. Mieszkancy miasta wybierajg tgcznie 11 radnych, przy czym 7 z nich jest wybieranych
w okregach wyborczych odpowiadajgcych dzielnicom miasta, natomiast czterech wybiera-
nych jest z obszaru calego miasta. Zaréwno radni, jak i burmistrz sprawujg swoje funkcje
przez dwa lata. Zadaniem rady miasta jest mianowanie: Menedzera Miasta (City Manager),
Sekretarza Miasta (City Clerk'®), Prawnika Miasta (City Attorney). Stabilnos¢ i ciggtos¢ polity-
ki miasta czy tez zarzadzania nim gwarantuje w duzym stopniu funkcja Menedzera Miasta,
ktérego Sredni okres urzedowania od potowy lat 40. to 12,5 roku.

Rozwéj planowania strategicznego w Charlotte

Poczatki procesu planowania strategicznego w Charlotte siegajg 1990 r., kiedy to Rada
Miasta podjeta coroczny proces identyfikacji obszaréw szczegélnie istotnych z punktu wi-
dzenia spotecznosci (mieszkaricow) miasta. Dziatania te zostaly rozpoczete wobec istot-
nych ograniczen budzetowych, z jakimi w tym okresie borykaty sie amerykarnskie miasta.
Ograniczenia finansowe, przy roéwnoczesnej politycznej determinacji Rady o utrzyma-
niu podatkéw od nieruchomos$ci na niezmienionym poziomie, spowodowaty koniecznos¢

17 Code of Ordinance City Of Charlotte, North Carolina, Rozdziat 4 Administracja, artykut 1, sekcja 4.01.

18 Termin City Clerk zostat przettumaczony jako sekretarz miasta, jednak nalezy pamietac, iz funkcja ta nie
jest tozsama z polskim rozumieniem roli sekretarza miasta. W administracji lokalnej USA mianem City Clerk
moze by¢ okreslana osoba zajmujgca sie: zarzgdzaniem i koordynacjg wiekszoscig funkcji miasta lub osoba
odpowiedzialna za obstuge rady i burmistrza, zajmujgca sie gtéwnie prowadzeniem sekretariatu rady i bur-
mistrza, sporzadzaniem stenogramow z obrad i spotkan publicznych oraz udostepnianiem tych informacji
mieszkaricom. W przypadku samorzgdu Charlotte mamy do czynienia z drugim znaczeniem. Jest to wiec
bardziej odpowiednik wydziatu czy referatu obstugi rady, z kompetencjami poszerzonymi o obstuge sekreta-
riatu burmistrza.




poszukiwania alternatywnych rozwigzan majgcych na celu utrzymanie zakresu i jakos$ci
Swiadczonych ustug — przy kurczgcych sie srodkach — na tym samym poziomie. Dla osig-
gniecia tego wyzwania wprowadzono metody (sukcesywnie doskonalone) pozwalajgce na
nowe, konkurencyjne uksztattowanie funkcji miastaijego struktur. Pierwszy krok stanowito
opracowanie ,,obrazu przysztosci” (1993 r.), w ktérym skupiono sie na kwestiach: roli wtadz
lokalnych w spotecznosci, dostarczaniu ustug oraz pracownikach samorzgdowych. Podjeto
wowczas dziatania, ktére zaowocowaty:

e dopasowaniem strategicznym stuzb i ustug miejskich (rightsizing) w zakresie: zamrozenia
zatrudnienia, programu zachet dla oséb mogacych przejs¢ na emeryture, powotania ze-
spotéw zadaniowych oraz oceny §wiadczonych ustug;

« dokonaniem restrukturyzacji ustug dzieki przeprowadzonemu wspélnie z mieszkaricami
ustaleniu priorytetéw rozwoju miasta;

e reorganizacjg w instytucjach wtadz lokalnych w wyniku wczesniejszych ustalen, poprzez
podjecie dziatan z zakresu planowania strategicznego, dzieki ktérym osiggnieto konsen-
sus w sprawie ustalenia wizji, misji i tzw. wartosci podstawowych.

Szczegoblnie rewolucyjnym dziataniem byto zastgpienie biurokratycznej struktury 26 depar-
tamentéw tzw. jednostkami biznesowymi, zorientowanymi zadaniowo w ramach reorgani-
zacji wladz lokalnych. W miejsce odrebnych departamentéw dla kazdej z ustug powotano
dziesie¢ kluczowych jednostek biznesowych (Key Business Units — KBU) i cztery jednostki
wspomagajgce (Support Business Units — SBU). Kluczowe jednostki biznesowe sg bezposred-
nio powigzane ze §wiadczonymi grupami ustug, natomiast jednostki wspomagajgce reali-
zujg funkcje administracyjne i organizacyjne urzedu. Oprécz nich funkcjonujg tzw. biura
statutowe, obstugujgce wymagane prawem organy. Dziatania te i ich powigzanie z delegacjg
uprawnien pozwolity na sptaszczenie struktur zarzgdzania, co przy mniejszej hierarchiczno-
Sci oceniane jest jako zmiana skutkujgca wiekszg zdolnoscig do podejmowania decyzji.

Wszystkie te dziatania i zmiany pozwolity na okreslenie przez Rade Miasta obszaréw zarzg-
dzania stanowigcych gléwne obszary zainteresowania wtadz i spotecznosci miasta (focus
area), do ktorych od 1995 r. nalezg:

1. Bezpieczenstwo spotecznosci.

2. ,Miasto w miescie” (City-Within-A-City) — obszar obejmujgcy aktywnos$¢ spoteczng, or-
ganizacje dziatan dzielnic i grup sasiedzkich (neighbourhoods), Rozumiane takze jako
zapewnienie przywodztwa i zasobéw dla niezaleznosci i samowystarczalno$ci mieszkan-
c6éw i ich rodzin, wzmocnienie i rewitalizacja starych dzielnic'?;

3. Rozwdj gospodarczy.
4. Transport.

5. Restrukturyzacja wtadz lokalnych i sposobu zarzgdzania®.

Szczegoblnie ten ostatni wymiar posiada innowacyjny charakter, poniewaz zaktada zwiek-
szenie konkurencyjnosci miasta dzieki wprowadzaniu rozwigzan wilasciwych dla sektora

19  The Charlotte Story..., op. cit., s. 24.
20 W 2014 r. kluczowymi obszarami byto: bezpieczenistwo spoteczenstwa, rozwdj gospodarczy, sSrodowisko,
mieszkalnictwo i rozwoj sgsiedztwa, transport.
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prywatnego, co (w polgczeniu z innymi zmianami) mialo na celu uniezaleznienie sie od
gtéwnego Zrodta dochodéw miejskich, jakie stanowity podatki od nieruchomosci.

Na podstawie powyzszych elementéw rada miejska przyjeta strategie organizacji, opracowa-
ng na poziomie strategii globalnej (corporate strategy). Strategia ta charakteryzuje sie ogoél-
nym charakterem i jest oparta na pieciu wskazanych powyzej obszarach zarzadzania sta-
nowigcych niezmienny trzon strategii. Kolejnym krokiem bylo wprowadzenie metody SKW
jako nowego systemu pomiaru wynikéw dziatalnosci miasta.

Zintegrowano strategiczne postanowienia Rady z metodg SKW, dzieki czemu powstata stra-
tegia wtadz lokalnych w formie macierzy sktadajacej sie (hierarchicznie) z:

e Wwizji strategicznej;
e tematdw (celéw) strategicznych — w uktadzie pieciu obszaréw zarzadzania,
« zasad strategicznych (sformutowano 8 takich zasad);

» karty wynikéw miasta, w ktorej obszarom zarzgdzania sg przypisane priorytety w ukta-
dzie czterech perspektyw stuzgcych pomiarowi skutecznosci strategii®!.

Priorytety i cztery zidentyfikowane perspektywy sg elementami podlegajgcymi aktualizacji.
Rada Miasta wybiera i uchwala (wedtug okreslonej procedury) priorytety w uktadzie roku
budzetowego lub (ostatnio) w perspektywie dwuletniej. Kolejng cechg charakterystyczng
prezentowanego rozwigzania jest fakt, ze kazda perspektywa posiada przypisane priorytety
przetozone na cele ogdlne (korporacyjne). Kazdy z obszaréw zarzadzania rozpisano na kon-
kretne (syntetyczne) plany w uktadzie czterech perspektyw i odpowiadajgcych mu prioryte-
tow poprzez wskazanie: celu strategicznego i priorytetéw, inicjatyw, wskaznikow i zaktada-
nego poziomu wykonania (target).

Dla pelnego obrazu strategii miasta warto przytoczy¢ zasadnicze sformutowania zawarte
w jej dokumencie. I tak wizja miasta zostata okreslona w nastepujacy sposob:

»,Charlotte bedzie miastem modelowym pod wzgledem doskonato$ci, ktére na pierwszym
miejscu stawia mieszkancéw. Wykwalifikowani i umotywowani pracownicy beda znani
z zapewniania jako$ci oraz doceniania wszystkich obszaréw ustug. Bedziemy pomostem
dla istotnej aktywnos$ci gospodarczej, ktéra zapewni Charlotte przewage konkurencyjng
na rynku. Bedziemy partnerem dla mieszkancow i biznesu w celu uczynienia z Charlotte
spotecznosci jako miejsca wyboru dla zamieszkania, pracy i spedzania wolnego czasu”.

Natomiast misjg Miasta Charlotte jest: ,zapewnienie dostarczenia wysokiej jakosci ustug
publicznych przyczyniajacych sie do zagwarantowania bezpiecznej i zdrowej jakosci zycia
mieszkancow”. Catos¢ dziatan wtadz bazuje na hasle przewodnim: ,Ustugi publiczne sg na-
szym zadaniem” (Public Services is Our Business).

21  Perspektywy pierwotnie dotyczyty: klienta, finansow, proceséw wewnetrznych oraz rozwoju i wzrostu, a za-
tem byly zgodne z klasycznym ukladem wystepujagcym w organizacjach nastawionych na zysk. Obowigzy-
waty one do 2003 r. W dokumencie ,,City of Charlotte Strategic Focus Area Plan 2004/2005” zredefiniowano
te zalozZenia.




Wdrozenie SKW

Ustalenie strategii i priorytetowych obszaréw mozna uznaé za podstawe do realizacji dal-
szych prac w ramach wdrozenia SKW. Okres$lenia celéw strategicznych dla wymienionych
pieciu obszaréw dla kazdej perspektywy wykonat specjalnie powotany zespot.

Na samej gorze karty umieszczono perspektywe klienta, dla ktérej sformutowano dwa cele
zwigzane z bezpieczenstwem i usprawnianiem zarzadzania i jeden cel dla kazdego z trzech
pozostatych obszaréw. W celach nawigzywano do gtéwnych ustug oferowanych przez mia-
sto, przy czym stopien ich realizacji zwigzany byt z osiggnieciem celéw finansowych.

W przypadku perspektywy proceséw wewnetrznych cele nawigzywaty do tworzenia spo6t-
ek i doskonalenia efektywnosci. W perspektywie rozwoju odniesiono sie do zabezpieczenia
technologii wspierajgcej dziatanie urzedu i rozwéj personelu poprzez szkolenia.

Wiele celéw perspektywy finansowej, proceséw wewnetrznych oraz rozwoju uznano za
wspolne dla kilku obszaréw. Dla kazdego z celéw ujetych w karcie (przedstawiono je narys. 8)
zespot opracowat stosowne opisy.

W sposéb kompleksowy zamierzenia samorzgdu obrazuje SKW, umieszczana corocznie
w tzw. Planie Strategicznym dla Kluczowych Obszaréw?? (PSKO), podlegajgca nastepnie
uszczegotowieniu. Uszczegdlowienie to odbywa sie poprzez: stworzenie karty wynikéw dla
obszaru strategicznego, ktéra nastepnie jest przektadana (w ramach zakresu kompetencji)
przez oddolnie opracowywane Plany Operacyjne Strategii (POS) obejmujace karty wynikow
poszczegolnych jednostek biznesowych.

Tak opracowana karta wynikéw miasta jako cato$¢ byta zatem podstawg do wykonania kolej-
nego etapu. Okreslenie celéw strategicznych i opracowanie kart wynikéw dla kazdego z pie-
ciu obszaréw miato podobng forme. Tabela 17 prezentuje takg karte dla obszaru ,miasto
w miescie”.

Tab. 17. SKW dla obszaru ,,miasto w miescie”

PERSPEKTYWA: CELE STRATEGICZNE

klienta Wzmocni¢ dzielnice
. Zapewni¢ partneréw dajacych fundusz/$wiadczacych ustugi
finansow . ,
Zwiekszyc baze podatkowa
procesow Promowac rozwigzywanie problemoéw przez spoteczenstwo
wewnetrznych Zwiekszyc wydajnos¢ infrastruktury

Podnies¢ umiejetnosci zarzadzania wiedza
wiedzy i rozwoju Zlikwidowac réznice pomiedzy stanem obecnym a pozadanym
Osiagnac pozytywne nastawienie pracownikow

Zrédto: R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna Karta Wynikéw. Praktyka, op. cit., s. 200.

22 Przyktadowo: City of Charlotte Strategic Focus Area Plan 2004/2005. Final Draft.
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Rys. 8. Strategiczna karta wynikow miasta Charlotte
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Zrédto: Strategic Planning Handbook. Charlotte’s model for integrating budget and performance management, City of
Charlotte, October 2004.
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W sytuacji sformutowania celéw strategicznych wspélnych dla kilku jednostek organizacyj-
nych, dokonywano oddzielnej analizy kazdej z kart. Prace te przebiegaly w formule zespo-
towej, do ktérych zapraszano kierownikéw takich jednostek. Przyktadowo szef policji byt
cztonkiem Zespotu Bezpieczenstwa Publicznego i Zespotu Komunikacji. Kazdy zesp6t zbie-
rat sie raz w miesigcu, aby oméwic¢ postepy w osigganiu celéw strategicznych zaakceptowa-
nych dla kazdego obszaru oraz dokona¢ ocen nowych inicjatyw. W ten sposéb integrowano
wszystkie kluczowe osoby zainteresowane danym obszarem.

Jak wspomniano wczesniej na strukture kart sktadaty sie cele danej jednostki i mierniki
powigzane z co najmniej jednym z pieciu obszaréw strategicznych. Przyktadowo Wydziat
Komunikacji sformutowatl nastepujgce cele, dokonujgc ich przypisania w odpowiedniej
perspektywie:

» zapewni¢ bezpieczng i dogodng komunikacje, poprawic jakos¢ ustug, wzmocni¢ dzielnice
(perspektywa klienta);

« zwiekszy¢ ilos¢ funduszy spoza kasy miejskiej, maksymalizowa¢ przychody (perspektywa
finansowa);

e zapewni¢ fundusze/partnerow w swiadczeniu ustug, poprawic¢ efektywnos¢, zwiekszy¢
pozytywne kontakty, zwiekszy¢ wydajnos¢ infrastruktury (perspektywa proceséw we-
wnetrznych);

» poprawi¢ zdolno$¢ zarzgdzania wiedzg, zlikwidowa¢ braki w umiejetnosciach, osiggng¢
pozytywne nastawienie pracownikow (perspektywa rozwoju).

Przyjmujac za gtéwne cele wydziatu: ,,zapewni¢ dostepno$c¢ bezpiecznej i dogodnej komuni-
kacji” oraz ,,poprawe jakosci ustug”, dokonano jej opomiarowania. Polegato to na okresleniu
miernikow o charakterze przysztoSciowym (prognostycznym) i wynikowym. Wybrane mier-
niki byly powigzane z celami wyzszego rzedu, czyli calego miasta, a jednoczes$nie zbiezne
z przyjeta strategig wydziatu?®>. W wyniku tych dziatar opracowano wydziatowg SKW, ktorej
fragment przedstawia tabela 18.

Tab. 18. SKW Wydzialu Komunikacji w Charlotte (fragment)

PERSPEK- MIERNIK

TYWA CEL PROGNOSTYCZNY MIERNIK WYNIKOWY
C1. Zapewnic C1. SZYBKOSC NAPRAW C1. ULICE GLOWNE:
sprawny system C1. SZYBKOSC szybko$¢ przejazdu > 90
komunikacji PRZEMIESZCZANIA SIE: mil/h

przecietna predkos¢ podrozy
w zaleznosci od trasy

] i lokalizacji
=
é C2. Usprawnic¢ C2. PUNKTUALNE AUTOBUSY | C2. BEZPIECZENSTWO:
obstuge systemu Wskaznik wypadkowosci
komunikacji w miescie, liczba miejsc,
w ktérych jest duzo
wypadkow

23 R.S.Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna Karta Wynikéw. Praktyka, op. cit., s. 190.
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PERSPEK- MIERNIK
TYWA CEL PROGNOSTYCZNY MIERNIK WYNIKOWY
F1. Zwiekszyc F1. FUNDUSZE: wysokos¢
© fundusze spoza kasy srodkéw z innych zrédet
2 miejskiej
2
5 F2. Maksymalizowa¢ | F2. KOSZTY: koszty F2. NOWE ZRODLA
i.% korzysci / w poréwnaniu z innymi FUNDUSZY: wczesniej
zmniejszyc¢ koszty miastami i konkurencja niedostepne
z sektora prywatnego
I1. Poprawic 11. INWESTYCJE: $ 11. WSPOLCZYNNIK
infrastrukture przeznaczone na projekty REALIZAQI PLANU:
inwestycyjne w docelowych przyrost w poréwnaniu
obszarach z wymaganiami planu
2015
1;) 12. Zapewnic 12. FUNDUSZE/PARTNERZY: 12. LICZBA PARTNEROW
s partnerow identyfikacja nowych zrédet
‘E;. w finansowaniu / funduszy i partnerow
% $wiadczeniu ustug
g I3. Poprawic 13. KOSZT NA JEDNOSTKE I3. KOSZTY UTRZYMANIA
) efektywnos¢ 13. KONKURENCYINE ZRODLA: | ULIC: koszt na mile
§ % budzetu I3. KOSZT PRZEWOZU
a 13. IDENTYFIKAQA PASAZERA: koszt na
PROBLEMOW: zrédta pasazera
i dziatania
14. Zwigkszy¢ 14. KOMUNIKATA 14. SONDAZ KLIENTOW:
pozytywne kontakty | Z KLIENTAMI: liczba, typ, wyniki sondazu dotyczace
ze spoteczenstwem | czestotliwos¢ jakosci
L1. Doskonali¢ L1. INFRASTRUKTURA IT: L1. DOSTEP DO
zautomatyzowane zakonczyc tworzenie bazy INFORMAUI: dostepnosc
systemy informacji danych do strategicznych
informacji w poréwnaniu
z wymaganiami
=
o
E L3. Rozwijac L3. IDENTYFIKACIA L3. TRANSFER
= umiejetnosci UMIEJETNOSCI: UMIEJETNOSCI:
E pracownikéw zidentyfikowanie kluczowych umiejetnosci potrzebne
@ umiejetnosci na poszczegolnych
= stanowiskach

L4. Badac
kompetencje
pracownikéw

L4. SONDAZ NASTAWIENIA
PRACOWNIKOW: wyniki
sondazu przeprowadzonego
wsréd pracownikow

L4. ZBIEZNOSC

CELOW WSZYSTKICH
PRACOWNIKOW: szkolenie
/ rozwoj zawodowy
dostosowany do misji

Zrédto: R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna Karta Wynikéw. Praktyka, op. cit., s. 193-195.




Chcac zapewnic¢ zbieznos¢ dziatan urzednikéw z misjg miasta Charlotte opracowano karty
wynikow dla nich, taczac zadania z wydziatowej karty wynikéw z priorytetowymi programa-
mi. W omawianym powyzej wydziale Komunikacji wicedyrektor wyznaczyt oSmioosobowe
zespoty robocze odpowiedzialne za kazdy z priorytetowych programéw. Opracowano struk-
ture sprawozdan dla programéw oraz przygotowano dla kazdego z nich ogélny formularz
sprawozdawczy, ktéry obejmowat:

o cele i mierniki SKW, na ktére program miat wptyw;

e kolejne kroki wymagane do wdrozenia programu,

e pozadane efekty programu,

» nazwiska menedzeréw odpowiedzialnych za program,;
e krytyczne czynniki;

« mierniki wynikow dla danego programu?*.

Ukierunkowanie planéw opracowywanych przez kluczowe jednostki biznesowe (KBU) ozna-
cza, ze dana jednostka biznesowa nie jest zobligowana do uwzglednienia wszystkich prio-
rytetow wskazanych dla danego roku, a dodatkowo moze wskazywa¢ na dziatania (czy np.
kontynuacje dziatan z lat poprzednich) dla priorytetéw, ktére nie zostaty wskazane przez
rade dla danego roku.

Warto wskaza¢ w tym miejscu na aspekty zwigzane ze wskaznikami. Pierwszy to przyjety
podzial na mierniki rezultatu (pokazujace wynik dziatania z pewnym opd6znieniem w sto-
sunku do proceséw realnych, np. wydatki budzetu na koniec roku) oraz tzw. mierniki pro-
wadzgce, pokazujgce stan procesu czy podejmowanych aktywnosci w dowolnym momencie
(np. liczba godzin spedzonych z mieszkanicami), bedgce w praktyce wskaznikami produktu.

Druga kwestia dotyczy szczeg6towego sposobu opisywania wedtug ustalonego wzorca, ktéry
obejmuje nie tylko powigzanie miernika z celami i inicjatywami strategicznymi, nazwe i jed-
nostke miary oraz czestotliwo$¢ badania i szczegétowq formute wyliczenia, ale takze, co jest
juz znacznie rzadziej spotykane, wskazanie intencji, dla ktérych zostat wybrany, sktadowych
(danych) i zZrédet ich pozyskania oraz instytucjonalng (jednostka biznesowa) i personalng
(pracownik) odpowiedzialno$¢ za dokonanie pomiaru.

Elementem ostatnim w tej hierarchii — aczkolwiek zapewniajgcym funkcjonowanie catego
procesu — jest tworzenie indywidualnych planéw pracy pracownikéw podporzgdkowanych
zadaniom wynikajgcych z kart.

Szczegbtowa procedure przyjeta w Charlotte prezentuje rysunek 9. Podkreslenia wymaga
fakt, iz kalendarz procesu (rozpoczecie procedury w lipcu) wynika z odmiennego niz w Polsce
kalendarza budzetowego w samorzgdach amerykanskich, ktéry nie pokrywa sie z okresem
roku kalendarzowego.

24 R.S.Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna Karta Wynikéw. Praktyka, op. cit., s. 251.
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Rys. 9. Cykl planowania strategicznego w Charlotte

Biezgca realizacja
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Burmistrza i Rady budzetowe

Zrédho: opracowanie na podstawie schematéw: Strategic Operating Plan Cycle Milestones oraz Developing stra-
tegy — Charlotte’s Strategic Development Cycle, City of Charlotte Budget and Evaluation Office.

Miesiac Dzialanie

Lipiec Publikacja POS Miasta.

Sierpien Zespot ds. Budzetu i Ewaluacji aktualizuje strategie miasta.
Wrzesient Zespo6t ds. Budzetu i Ewaluacji aktualizuje budzet.

Pazdziernik  Aktualizacja PSKO, strategia miasta jest komunikowana w organizacji, KBU rozpoczy-
naja prace nad kolejnymi POS.

Listopad KBU opracowujg swoje POS.

Grudzien KBU opracowujg swoje POS i budzety.

Styczen KBU przedktadaja raporty czastkowe: ocena pdtroczna i propozycje korekt.

Luty Menedzer Miasta informuje o zmianach w strategii miasta.

Marzec Przeglad zatozen POS na kolejny okres przez Menedzera Miasta; rekomendacje
budzetowe.

Kwiecien Ostateczne uzgodnienie rekomendacji dla POS przez Menedzera Miasta; wstepne oce-
ny Rady.

Maj Menedzer Miasta prezentuje zatozenia POS.

Czerwiec KBU sktadajg raporty roczne i w zaleznosci od potrzeb dokonujg rewizji swoich POS.

W opisie przedstawianego studium przypadku zwraca sie uwage, ze wspolna praca kierow-
nictwa wydziatéw pozwolita na wypracowanie konsensusu i osiggniecie nastepujgcych re-
zultatéw istotnych dla rozwoju miasta jakim jest:
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» nowy plan zagospodarowania przestrzennego;
» polityka spoteczna zorientowana na rozwigzywanie probleméw;

« nowe inwestycje od podstaw (brownfields) ukonczone przy duzo nizszych kosztach?.

10.5. Warunki stosowania SKW

Analiza dokumentéw poswieconych SKW w Charlotte (w tym zaréwno poradnikéw opraco-
wywanych przez miasto, jak i zapiséw konkretnych planéw), pozwala zidentyfikowa¢ kilka
warunkdéw niezbednych dla skutecznosci postugiwania sie SKW. Nalezg do nich:

1. zaangazowanie w proces wszystkich szczebli organizacji, wtgcznie z poszczegblnymi pra-
cownikami, przy wyraznym, ciggtym i powaznym podejsciu najwyzszych szczebli zarzg-
dzania (w tym rady);

2. przedstawianie jasnych wytycznych i oczekiwan wobec poszczegdlnych jednostek i zaan-
gazowanych pracownikéw (np. zakres przygotowywanych dokumentéw, ich wzory, spo-
séb opracowywania itp.) przy jednoczesnym pozostawieniu pewnej autonomii i swobody
nizszym szczeblom;

3. rzetelny wybor i opracowanie miernikow oraz szacunki naktadéw finansowych (stano-
wigce rownolegle element procedury aplikowania o §rodki do budzetu);

4. instytucjonalizacja catego procesu poprzez jego szczegdtowe rozpisanie w ramach kalen-
darza budzetowego;

5. systematyczne (coroczne) i konsekwentne publikowanie raportéw podsumowujgcych
osiggniete rezultaty (w formie raportow o stanie miasta).

Podstawg do skutecznego wdrozenia karty wynikéw jest jej rozciggniecie na funkcjonowanie
calej organizacji. W przypadku Charlotte gtdwny poziom stanowig state obszary strategicz-
ne okreslone przez rade oraz corocznie zmieniane priorytety (na rysunku 8 zaznaczono na
szaro priorytety dla roku budzetowego 2004/2005).

Drugi z wymienionych warunkéw jest realizowany w Charlotte zaréwno poprzez dzialania
edukacyjne, jak i realizacje zamierzen i zadann w ramach okreslonej w SKW grupie dziatan
zwigzanych z rozwojem pracownikow (perspektywa wzrostu i rozwoju). W ramach pierwszej
z wymienionych aktywnosci miesci sie wydawanie wewnetrznych poradnikéw skierowanych
do wszystkich jednostek i pracownikéw oraz ich aktualizacja w miare doskonalenia metody
i wprowadzania zmian?®.

Kolejne z wymienionych warunkéw, dotyczace rzetelnego opracowania miernikéw i szacun-
ku niezbednych naktadow dla realizacji zamierzen w rocznej perspektywie sg zagadnieniami
dobrze rozpoznanymi w literaturze przedmiotu oraz praktyce samorzgdowe;j.

25 R.S.Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna Karta Wynikéw. Praktyka, op. cit., s. 199.
26 W Charlotte jest to Strategic Planning Handbook. Charlotte’s Model for Integrating Budget and Performance
Management, City of Charlotte Budget and Evaluation Office, 2008.
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I wreszcie szczegdlnie wazny, ale niestety réwnie czesto niedoceniany i pomijany w przy-
padku polskich samorzaddw proces instytucjonalizacji, pojmowanej tu jako wpisanie i kon-
sekwentne przestrzeganie procesu i jego poszczegolnych etapéw w rytm dziatania oraz har-
monogram prac jednostki — w szczegdlnosci jej procedure budzetows.

Dobrym podsumowaniem dla identyfikacji warunkéw zapewnienia sukcesu we wdrazaniu
strategii zgodnie z metodg SKW sg bez watpienia spostrzezenia K. Eagle’a, menedzera ds.
ewaluacji w Charlotte, ktéry wskazuje na trzy fundamentalne kwestie:

» wsparcie dla strategii ze strony organizacyjnej (systemowej) oraz organéw zarzadzajg-
cych (zarowno decyzyjnych, jak i wykonawczych);

» operacjonalizacje strategii dla wszystkich pozioméw zarzgdzania;

» skomunikowanie strategii ze wszystkimi aspektami funkcjonowania organizacji oraz
wprowadzenie wiasciwych zasad i kanatéw komunikacji dla aktywnej realizacji strate-
gii?".

10.6. Zakonczenie

W zakonczeniu artykutu poswieconego analizie SKW w administracji samorzgdowej*® sfor-
mutowano nastepujgce wnioski, ktore wcigz sg aktualne w tym zakresie:

» metoda SKW koncentruje uwage na nowych aspektach dziatania i odpowiedzialnosci po-
szczeg6lnych wydziatéw jednostek administracji, dotychczas ocenianych na podstawie
realizacji budzetu;

» konieczna jest zmiana podejscia urzednikéw administracji do oceny swojej pracy - za-
miast myslenia o procedurach (i kontroli dziatania zgodnie z nimi) powinni przede
wszystkim mierzy¢ osiggane za ich pomocg efekty; metoda SKW pozwala takg zmiane
wprowadzi¢;

e metoda SKW zwieksza motywacje pracownikéw, pokazujgc w jaki sposéb ich codzienne
dziatania przyczyniajg sie do realizacji celow ustalonych na wyzszych szczeblach;

» wprowadzenie prawnego obowigzku opracowania metod i dokumentéw stuzgcych wdra-
zaniu planu strategicznego daje szanse na zneutralizowanie zjawiska tzw. ,kadencyjnych
strategii”;

» zarzadzajgcy jednostkami administracji publicznej powinni zrozumie¢, ze ,strategia to
nie tylko to co organizacja zamierza zrobic, ale réwniez to czego $wiadomie nie zamierza
robic¢”??;

» sektor publiczny potrzebuje kilku lat by opracowac uzyteczne wskazniki stuzgce kontroli
i ocenie realizacji celéw strategicznych.

27 K. Eagle, Translating Strategy — Public Sector Applications of the Balanced Scorecard. The origins and evo-
lution of Charlotte’s corporate scorecard, “Government Finance Review” 2004, October, s. 20-22.

28 M. Cwiklicki, T. Kafel, Zastosowanie zréwnowazonej karty..., op. cit., s. 120-128.

29 M. Porter 1996, cyt. za: R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna Karta Wynikéw. Praktyka, op. cit., s.143.




Nie budzg watpliwosci ugruntowane juz poglady, iz pomiar wynikéw dziatalnosci stano-
wi niezwykle istotny element dziatan zwigzanych z wprowadzaniem zmian, w tym zmian
strategicznych, dajgc informacje zwrotne odnosnie implementacji planéw i efektywnosci
tych dziatan. Gléwne (a czesto jedyne) kryterium takich pomiaréw stanowig (czy stanowi-
ty) mierniki finansowe. Jednakze dos§wiadczenia lat 90. ubiegltego stulecia w sposéb istotny
rozszerzajg zakres pomiaru rezultatéw w jednostkach publicznych o szereg parametréw po-
zafinansowych, zwigzanych najczesciej z poziomem satysfakcji mieszkancéw i podmiotow
z ustug Swiadczonych przez wtadze lokalne. Jedng z koncepcji stuzgcych rozszerzeniu tego
zakresu poza perspektywy finansowg i satysfakcji klientéw jest wtasnie omawiana SKW, kt6-
ra moze by¢ postrzegana takze przez pryzmat kompleksowego narzedzia stuzgcego pomia-
rowi rezultatow.
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Jarostaw Bober, dr, adiunkt, Katedra Gospodarki i Administracji Publicznej, Uniwersytet
Ekonomiczny w Krakowie

Marek Cwiklicki, dr hab. prof. nadzw., Katedra Metod Organizacji i Zarzadzania, Wydziat
Zarzadzania, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie
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Filip Moterski

Rozdzial 11

ARZADZANIE PROJEKTEM ZINTEGROWANYM
NA PRZYKEADZIE OBIEKTOW DZIEDZICTWA
POPRZEMYSLOWEGO

11.1. Uwagi wstepne

W ostatnich latach jesteSmy $§wiadkami poszukiwania optymalnego modelu zarzgdzania
rozwojem, zarowno na poziomie centralnym, jak rdwniez w jednostkach samorzadu tery-
torialnego. Przyktadem nowego spojrzenia na kwestie zarzgdzania rozwojem jest tworzenie
skoordynowanych uktadéw ponadlokalnych i ponad-administracyjnych, zdolnych do nawig-
zywania formalnej i faktycznej wspotpracy na rzecz dziatan, ktérych celem bedzie rozwigzy-
wanie zidentyfikowanych probleméw w obszarach: gospodarczym, spotecznym, przestrzen-
nym i terytorialnym. Zestaw tych interwencji zmierza do odejscia od dotychczasowego
sposobu myslenia o jednostkach administracyjnych na rzecz jednostek funkcjonalnych®.
Podejscie zintegrowane, ktore jest podstawowym zatozeniem nowej polityki rozwoju, cha-
rakteryzuje sie dzialaniami zmierzajgcymi do wspotdziatania wielu podmiotéw na réznych
poziomach planowania oraz wdrazania. Ktadziony jest silny nacisk na tworzenie partnerstw
miedzy administracjg rzgdowa, samorzadami wszystkich szczebli oraz partnerami bizneso-
wymi, niebiznesowymi i organizacjami pozarzadowymi ze wzgledu na wspoétdzielenie odpo-
wiedzialno$ci za rozwoéj panstwa. Jak zauwaza J. Penc, zarzgdzanie jako dyscyplina naukowa
musi integrowac rézne podejscia i wiedze z réznych obszarow, gdyz sztuka sterowania roz-
wojem kazdej organizacji musi uwzglednia¢ kompleksowos¢ i wspodtzaleznosc zjawisk oraz
proceséw zachodzgcych zaréwno wewnatrz, jak i w jej otoczeniu?. W kontekscie tego opraco-
wania istniejg dwa modele integracji: pozioma i pionowa. Celem nadrzednym integracji jest
maksymalizacja efektéw synergicznych poprzez proces tgczenia interwencji sektorowych
i dziedzinowych (w przypadku integracji poziomej) oraz silniejszg koordynacje dziatan, kt6-
re podejmowane sg przez podmioty na réznych szczeblach zarzgdzania (w przypadku inte-
gracji pionowej)’. W rozdziale ukazane zostanie ujecie projektu zintegrowanego wraz z za-
sadami zarzadzania nim, ktére zaktada aktywne dziatania ponad istniejgce granice uktadow

1 Por. z Strategicznie dla rozwoju. Polityka rozwoju w zintegrowanym podejsciu, MRR, Warszawa 2011, s. 2-3:
www.mir.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka_rozwoju/Projekt_Zarzadzanie_Strategiczne Rozwojem/Przy-
datne_dokumenty/Documents/Strategia.pdf [27.12.2014].

2 J. Penc, Decyzje i zmiany w organizacji. W poszukiwaniu skutecznych sposobéw dziatania, Wyd. Difin, War-
szawa 2008, s. 72.

3 Por. z Wdrazanie dziatann rozwojowych w oparciu o obowigzujgce dokumenty strategiczne. Poradnik dla
administracji publicznej w Polsce, Strategicznie dla rozwoju, Krakéw 2012, s. 15-16: www.mir.gov.pl/roz-
woj_regionalny/Polityka_rozwoju/Projekt_Zarzadzanie_Strategiczne_Rozwojem/Przydatne_dokumenty/
Documents/Poradnik_MRR_17 12_2012.pdf [22.12.2014].


http://www.mir.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka_rozwoju/Projekt_Zarzadzanie_Strategiczne_Rozwojem/Przydatne_dokumenty/Documents/Strategia.pdf
http://www.mir.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka_rozwoju/Projekt_Zarzadzanie_Strategiczne_Rozwojem/Przydatne_dokumenty/Documents/Strategia.pdf
http://www.mir.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka_rozwoju/Projekt_Zarzadzanie_Strategiczne_Rozwojem/Przydatne_dokumenty/Documents/Poradnik_MRR_17_12_2012.pdf
http://www.mir.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka_rozwoju/Projekt_Zarzadzanie_Strategiczne_Rozwojem/Przydatne_dokumenty/Documents/Poradnik_MRR_17_12_2012.pdf
http://www.mir.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka_rozwoju/Projekt_Zarzadzanie_Strategiczne_Rozwojem/Przydatne_dokumenty/Documents/Poradnik_MRR_17_12_2012.pdf

administracyjnych, w celu rozwigzywania probleméw zidentyfikowanych m.in. w procesach
diagnozy przeprowadzanej przy tworzeniu dokumentéw strategicznych, zaréwno na pozio-
mie lokalnym jak tez regionalnym. Dodatkowo, przedstawiona zostanie uniwersalna metoda
tworzenia tego rodzaju projektu, opierajgca sie z jednej strony na fundamentach zarzgdza-
nia strategicznego, ale takze na umiejetnosci wspotrzgdzenia, tworzenia i podtrzymywania
partnerstw, dobrowolnosci i rozwijaniu tozsamosci lokalnej i regionalnej.

Celem rozdziatu jest zaprezentowanie kluczowych zasad zarzgdzania projektem zintegro-
wanym, poczawszy od faz zwigzanych z planowaniem i tworzeniem projektu, przez iden-
tyfikacje zasobéw materialnych i niematerialnych oraz metod zarzadzania nimi, konczac
na podstawowych zatozeniach procesu monitoringu i kontroli projektu. Idea zarzgdzania
projektem zintegrowanym zostanie przedstawiona na przykladzie obiektéow stanowigcych
dziedzictwo poprzemystowe, poniewaz ten rodzaj obiektow stanowi specyficzny rodzaj za-
sob6éw materialnych (a wraz z elementami historii, tozsamosci i legendy miejsca — niemate-
rialnych), ktéry jest trudny do zagospodarowania i wykorzystania. Dodatkowo, nalezy za-
znaczyc¢, ze dziedzictwo poprzemystowe bardzo rzadko okreslane jest mianem atrakcji, gdy
mamy na mysli pojedynczy obiekt. Dopiero w przypadku, gdy wskazujemy, ze jest to czes¢
wiekszej struktury, zorganizowanej i zarzadzanej w sposob zintegrowany, okazuje sig, ze
zaczyna by¢ postrzegane jako wazne miejsce na mapie regionu.

11.2. Projekt zintegrowany jako narzedzie realizacji nowej polityki
rozwoju

Jak pisza AK. Kozminski i W. Piotrowski, projektem sg jednoznacznie okre$lone dzialania,
o charakterze jednorazowym, ktére sg nieodzowne do realizacji pewnego, szerszego planu*.
Moga mie¢ one rézny charakter i moga by¢ zwigzane z réznymi obszarami organizacji’. Zas
Gluchowski i Spyra projekt definiujg jako tymczasowg dzialalnos¢ jaka podejmowana jest
w celu wytworzenia unikatowego wyrobu, bgdz dostarczenia unikatowej ustugi, albo osig-
gniecia unikatowego rezultatu. Jest to zorganizowany i utozony w czasie (z jasno okreslonym
punktem poczatkowym i koricowym) cigg wielu dziatarh zmierzajgcych do osiggniecia kon-
kretnego i mierzalnego wyniku. Projekt adresowany jest do wybranych grup odbiorcéw i wy-
maga zaangazowania znacznych, a zarazem limitowanych srodkéw: rzeczowych, ludzkich
i finansowych®. Projekt to zaréwno tworzenie zupelnie nowych rozwigzan (wprowadzanie
nowych produktéw i ustug), jak réwniez modernizacja i unowoczesnienie juz istniejgcych
(np. wprowadzanie zmian natury organizacyjnej czy technologicznej)’.

Zintegrowane zarzadzanie rozwojem pozwala samorzgdom na lepszg koordynacje dziatan,
skuteczniejsze, wieloaspektowe spojrzenie i diagnoze problemu oraz dopasowanie rozwig-
zan w taki sposdb, aby przyniosty one pozytywne zmiany w uktadach ponadlokalnych.
Podejscie zintegrowane ma za zadanie koordynowac dziatania ré6znych podmiotéw, w wielu
aspektach spraw publicznych. Stanowi to znaczng réznice w odniesieniu do podejscia sek-
torowego, gdzie koncentrowano sie na do$¢ waskim zakresie merytorycznym, realizowanym

4 A.K. KoZminski, W. Piotrowski, Zarzgdzanie. Teoria i praktyka, PWE, Warszawa 2013, s. 455.

5 Ibidem, s. 466.

6 J. Gtuchowski, Z. Spyra, Zarzgdzanie w kulturze, sztuce i turystyce kulturowej, CeDeWu, Wyd. 2, Warszawa
2014, s. 189.

7 J. Kisielnicki, Zarzgdzanie. Jak zarzgdzac i by¢ zarzgdzanym, PWE, Warszawa 2014, s. 226.
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dodatkowo w obrebie administracji resortowej®. W tym celu, nowy paradygmat zarzadzania
rozwojem podkre$la mocno wage umiejetnosci: wspétpracy miedzy réznymi aktorami (za-
réwno publicznymi, jak réwniez biznesowymi czy organizacjami pozarzgdowymi), nawigzy-
wania partnerstw ze wspomnianymi aktorami oraz wsp6todpowiedzialnosci za obszar, gdzie
jest realizowany. Ostatecznym celem, do ktérego dgzy éw paradygmat poprzez realizacje
poszczegolnych dziatan, jest stworzenie lepszych ram do funkcjonowania spoteczeristwa’.

Projekt zintegrowany to narzedzie, ktére ma realizowac opisane wczesniej zatozenia polityki
rozwoju i mozna go zdefiniowa¢ jako: jednoznacznie okreslone, aktywne dziatania, rozto-
zone w czasie, realizowane poprzez faktyczng (najczesciej sformalizowang i opartg na part-
nerstwie) wspotprace podmiotéw (publicznych, prywatnych i pozarzgdowych) w uktadach
ponadlokalnych, na rzecz réwnoczesnego, skoordynowanego i wieloaspektowego rozwigzy-
wania problemdéw gospodarczych, spotecznych, terytorialnych i przestrzennych, zidentyfi-
kowanych w procesie poszerzonej diagnozy i analizy, zmierzajgcych do realizowania polityki
rozwoju. Projekt zintegrowany musi realizowac cele, ktére zawarte sg w nastepujgcych do-
kumentach strategicznych:

e dlugookresowa strategia rozwoju kraju,
» Sredniookresowa strategia rozwoju kraju,
» strategie zintegrowane, w tym takze krajowa strategia rozwoju regionalnego;

» strategie samorzgdéw réznych szczebli (z uwzglednieniem tworzenia ich zgodnie z no-
wym, rozszerzonym paradygmatem rozwoju)'°.

11.3. Identyfikacja interesariuszy oparta na mapowaniu

W procesie tworzenia projektu zintegrowanego warunkiem koniecznym jest prawidtowo
przeprowadzona analiza interesariuszy. Jak nadmienia J.M. Bryson, sformutowanie ,,intere-
sariusze” odnosi sie do 0séb, grup, albo organizacji, ktére muszg by¢ brane pod uwage przez
lideréw i kierownictwo. Jest to kazda grupa badz osoba, wptywajgca lub pozostajgca pod
wplywem jednostki w procesie realizowania jej strategii, majgc wptyw na ewentualne zmia-
ny w procesie realizacji lub zapisach strategii'!. Interesariusze moga by¢ takze definiowani
jako podmioty lub osoby:

e ktérych dotyczy dany temat lub problem,;
» odpowiedzialne za dany problem badz temat;
» posiadajgce wiedze lub umiejetnosci do tworzenia dobrych rozwigzan lub strategii;

» posiadajgce narzedzia i srodki ku temu, by wprowadzaé rozwigzania lub je blokowac'2.

8 J. Gérniak, S. Mazur (red.), Zarzadzanie strategiczne rozwojem, MRR, Warszawa, s. 146: www.mir.gov.pl/
rozwoj_regionalny/Polityka rozwoju/Projekt Zarzadzanie_Strategiczne_ Rozwojem/Przydatne_dokumen-
ty/Documents/Zarzadzanie%20rozwojem_sklad_PORADNIKO02072012a.pdf [18.12.2014].

9 Strategicznie dla rozwoju, op. cit., s. 6.

10 Ibidem, s. 8.

11 ]J.M. Bryson, What to do when stakeholders matter, “Public Management Review”, Issue 1/2004, Vol. 6, s. 22.

12 Code of good practice. For consultation of stakeholders, The European Commission, Directorate-General for
Health & Consumers, s. 12: http://ec.europa.eu/dgs/health_consumer/dgs_consultations/docs/code_good_
practices_consultation_en.pdf [11.12.2014].
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W publikacjach Instytutu Ipsos MORI, interesariusze odgrywajg niezwykle istotng role jako
zwolennicy, sponsorzy, partnerzy i agenci zmian'3. K. Obt4j opisuje ich jako zdefiniowane
grupy i organizacje, ktére majg swoj udziat w dziataniu organizacji i dlatego z presjg oraz
ich dziataniem organizacja musi sie liczy¢'*. Sg to grupy, instytucje, a takze organizacje,
ktére speiniajg dwa warunki: po pierwsze sg w stanie wywrzec presje na organizacje, a po
drugie, majg wptyw na dziatalno$¢ organizacji, w podejmowanych przez nig decyzjach i ich
efektach'®. Na site obustronnych zaleznosci w definiowaniu interesariuszy zwracajg uwage
G. Johnson, K. Scholes i R. Whittington, wedtug ktérych interesariuszami nazywac nalezy
osoby lub grupy, ktérych powodzenie w osigganiu celéw zalezy od organizacji i ktére same
wplywajg na te organizacje i jej dziatalnos¢'.

Identyfikacja interesariuszy w kontekscie zarzadzania projektem zintegrowanym pomaga
wskazaé kluczowe grupy, ktére posiadajg najwiekszy wptyw na organizacje, stajgc sie po-
tencjalnym partnerem, ktéry moze by¢ zaangazowany w projekt. Metodg analizy intere-
sariuszy, ktéra zostanie zaprezentowana w tym rozdziale, jest zmodyfikowane mapowanie
interesariuszy.

Mapowanie interesariuszy jest metodg, ktérg rozpowszechnili Eden i Ackerman. Jej gtow-
nym mankamentem jest wysoki subiektywizm analizy, gdyz to cztonkowie zespotu (ewen-
tualnie inne wskazane osoby) dokonujg oceny wptywu interesariuszy na jednostke. Metoda
polega przede wszystkim na graficznym odwzorowaniu analizy wpltywu na dang jednostke
oraz jej zainteresowaniem przez interesariusza. W efekcie tego mozna wyréznic cztery grupy
interesariuszy:

1. Podmioty zalezne (ich zainteresowanie jest powyzej Sredniej, natomiast wptyw jest po-
nizej).

2. Obserwatorzy (podmioty, ktérych zaréwno wptyw jak i zainteresowanie ksztaltujg sie
ponizej $redniej).

3. Wyznaczajacy kierunki (ich wptyw jest powyzej Sredniej, zainteresowanie ponizej).

4. Gracze (potencjalni partnerzy, wptyw i zainteresowanie powyzej §redniej).

Tak przeprowadzona analiza pozwala wskazac¢ kluczowych interesariuszy.

Na potrzeby tworzenia projektu zintegrowanego mozna przyja¢ uniwersalny model analizy
interesariuszy za pomocg zmodyfikowanej metody mapowania interesariuszy, ktéry sktada
sie z nastepujgcych etapow:

1. Identyfikacja interesariuszy — na tym etapie osoby dokonujgce analizy muszg wskazac
wszystkich interesariuszy jednostki, z punktu widzenia projektu. Trzeba pamietac, ze
w tym punkcie istotne jest wskazanie wszystkich interesariuszy, bez wartosciowania ich.
Dobrze, jesli prace przebiegalyby zgodnie z zasadami ,,burzy m6zgéw”, umozliwiajgcymi
kreatywne my$lenie w tej czesci prac.

13 Understanding your stakeholders. A best practice guide for the public sector, November 2009, s. 2:
www.ipsos.com/public-affairs/sites/www.ipsos.com.public-affairs/files/documents/understanding-stake
holders.pdf [14.12.2014]

14 K. Obkdj, Strategia organizacji, PWE, Warszawa 2014, s. 178.

15 Ibidem, s. 187.

16  G.Johnson, K. Scholes, R. Whittington, Podstawy strategii, PWE, Warszawa 2010, s. 123.
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2. Parametryzacja interesariuszy - tutaj nastepuje proces warto$ciowania interesariuszy.
Kazdy z cztonkéw zespotu dokonujgcego analizy interesariuszy musi ocenic¢ kazdego in-
teresariusza, pod kgtem dwdch parametréw: wptywu i zainteresowania — w skali od 1 do
10, gdzie 1 oznacza warto$ci minimalne (wptywu i zainteresowania), a 10 maksymalne
— pod katem obu parametréow. Istotne, aby wszyscy cztonkowie zespotu dokonali oceny
oraz by byla to ich wlasna opinia. Ostateczne wartosci charakteryzujgce kazdego inte-
resariusza powstajg w wyniku obliczenia Sredniej arytmetycznej dla kazdego elementu.

3. Mapowanie interesariuszy — graficzne odwzorowanie na czesci uktadu wspoétrzednych
wplywu i zainteresowania kazdego interesariusza. Powstate we wczeSniejszym etapie
wartosci to wspotrzedne, na przecieciu ktérych powstaje graficzne odwzorowanie intere-
sariuszy. W zaleznosci od ztozonosci projektu liczba tych interesariuszy moze wahac sie
od kilku do kilkudziesieciu.

4. Wskazanie interesariuszy kluczowych — do tej grupy zalicza¢ bedzie sie podmioty, kt6-
rych zaréwno wptyw, jak i zainteresowanie sg powyzej Sredniej (powyzej wartosci 5,0).
W tej grupie mozna znalez¢ zaréwno beneficjentéw, ale takze i potencjalnych partneréow
do projektu. Nie nalezy jednak zapominac o interesariuszach, ktérzy mimo iz nie zostali
zakwalifikowani do grupy kluczowych interesariuszy, znajduja sie blisko tej granicy. Spo-
$réd nich mogg takze rekrutowac sie potencjalni partnerzy do projektu.

Trzeba pamietaé, ze metoda ta pozwala wskaza¢ podmioty, ktére mogg by¢ potencjalnymi
partnerami w projekcie zintegrowanym. Nie mozna zapomina¢, Ze interesariuszy identyfi-
kujemy do kazdego dzialania, projektu, strategii. Trudno wskazac jedng, uniwersalng grupe
interesariuszy, a wrecz niemozliwe jest, by za kazdym razem istniata taka sama grupa inte-
resariuszy kluczowych. To oznacza, ze mapowanie interesariuszy nalezy przeprowadzac za
kazdym razem w sposob indywidualny dla danego projektu, czy dokumentu. Uniwersalno$¢
metody polega na wielu mozliwosciach jej wykorzystania, ale trzeba by¢ bardzo ostroznym
przy wykorzystywaniu wynikow jednej analizy w kolejnych, ktére sg podejmowane, w odnie-
sieniu do innych projektow, dziatan czy strategii.

Tab. 19. Przykladowy formularz sluzacy do identyfikacji interesariuszy
w zmodyfikowanej metodzie mapowania

RN OKRESLENIE STOPNIA
STOPNIA WPLYWU
NAZWA INTERESARIUSZA NA ZAINTERESOWANIA
INTERESARIUSZA JEDNOSTKE PRZEZ INTERESARIUSZA
(1-10) S
1
2
3
n

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie J.M. Bryson, What to do..., op. cit.




Rys. 10. Czeé¢ ukladu wspolrzednych stuzgca do graficznego odwzorowania
zidentyfikowanych i sparametryzowanych interesariuszy

107

Wplyw

Zainteresowanie

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie J.M. Bryson, What to do..., op. cit.

11.4. Zasady zarzadzania projektem zintegrowanym na przykiadzie
obiektow dziedzictwa poprzemystowego

W pierwszej kolejnosci zostanie wyjasnione pojecie dziedzictwa poprzemystowego poniewaz
to na podstawie tego zasobu zostang przedstawione zasady zarzgdzania projektem zintegro-
wanym. Zostanie réwniez zwrécona uwaga na elementy niematerialne dziedzictwa, ktoére
w kontekscie planowania projektu zintegrowanego stanowig specyficzny rodzaj spoiwa, zna-
czgco wplywajgcego na poczucie tozsamosci lokalnej przez mieszkaricéw terenu bogatego
w ten rodzaj zasobow.

Jak zaznacza R. Towse, dziedzictwo kulturowe to termin bardzo szeroki. Obejmuje zaréwno
obiekty archeologiczne, jak rowniez artefakty, starozytne i wsp6tczesne budownictwo, mu-
zea, archiwa, dzieta sztuki. Oprocz tych materialnych przedmiotéw, ktore zostaty wytwo-
rzone przez cztowieka, dziedzictwo obejmuje takze wartosci niematerialne. Zaliczy¢ do nich
mozna miedzy innymi: tradycje, wiedze, umiejetnosci oraz dziedzictwo naturalne. Oprocz
tego do niej zaliczamy takze ustne tradycje i wypowiedzi, sztuki performatywne, rytuaty
i festiwale, a takze tradycyjne rzemiosto. W niektérych krajach dziedzictwo niematerialne
okreslane jest mianem ,,zywych skarbéw narodowych”"’.

Dziedzictwo przemystowe i poprzemystowe sg terminami, ktére bardzo czesto uzywane sg
jako synonimy. Wskazujg na to zaréwno T. Jedrysiak, jak réwniez M. Kronenberg. T. Jedrysiak
opisujac dziedzictwo przemystowe wskazuje, ze ,dziedzictwo przemystowe obejmuje zabytki
budownictwa przemystowego i techniki. S to obiekty zwigzane z dziatalnoscig produkcyj-
ng, jak réwniez za dziedzictwo przemystowe uznaje sie réwniez maszyny i urzadzenia sta-
nowigce wyposazenie fabryk, zbiory placéwek muzealnych, pojazdy silnikowe, urzgdzenia

17 D. Throsby, Ekonomia i kultura, Wyd. Narodowe Centrum Kultury, Warszawa 2010, s. 75.
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kolejowe itp.!8” Jak sygnalizuje M. Kronenberg nie jest to postepowanie stuszne. Stwierdza
on, ze dziedzictwo przemystowe dotyczy obszaréw, gdzie funkcja przemystowa dalej jest ak-
tywna, a obiekty oprdocz swojej podstawowej funkcji, jakg w tym przypadku jest produkcyj-
na, spetniajg rowniez dodatkowe, w tym historyczng, kulturowg i turystyczng. Dziedzictwo
poprzemystowe dotyczy obszaréw badz obiektow, w ktorych dziatalnos$é produkcyjna ustata,
a podstawowg funkcjg obiektu lub obszaru jest funkcja turystyczna, historyczna czy kulturo-
wa'’. Dziedzictwo przemystowe jako zaséb musi zosta¢ zidentyfikowane oraz w odpowiedni
sposob sklasyfikowane, na przyktad pod katem:

 lokalizacji;

e ochrony konserwatorskiej;

« formy wtasnosci;

e organizacji sprawujgcej piecze nad obiektem,;

e rozroznieniem miedzy materialnymi i niematerialnymi elementami dziedzictwa,
e dotychczasowa forma wykorzystania obiektu;

» obecnos$¢ planu miejscowego;

» mozliwosSci wykorzystania obiektu w turystyce;

* ujecie obiektu poprzemystowego w dokumentach strategicznych.

Scharakteryzowane w ten sposob obiekty dziedzictwa poprzemystowego mogg stanowié
punkt wyjscia do tworzenia i zarzadzania projektem zintegrowanym.

Zagadnienia zwigzane z zarzgdzaniem projektem zintegrowanym nalezy zaczg¢ od wyja-
$nienia kwestii zarzgdzania projektem w ujeciu klasycznym, gdyz bedzie stanowito funda-
ment dla dalszych rozwazan. Zarzadzanie projektem we wspomnianym przed chwilg ujeciu
klasycznym to zbiér czynnosci, ktére wykonywane sg dla osiggniecia wyznaczonych ce-
16w gtéwnych projektu w okreslonym czasie i przy wykorzystaniu okreslonych zasobow?.
Kozminski opisuje zarzgdzanie projektem jako stworzenie i respektowanie pewnych rygoréw
w procesie realizacji projektu. To uchwycenie catosci, niezbednych dziatan koncepcyjnych,
planistycznych, wykonawczych, kontrolnych itp., oparcie ich na mniej lub bardziej sfor-
malizowanych zasadach i procedurach oraz zorganizowanie w jeden proces przebiegajgcy
w odpowiednich, do konkretnych warunkéw, ramach organizacyjnych?'. J. Bogdanienko i W.
Piotrowski wskazujg na waskie i szerokie ujecie w kontekscie zarzadzania projektami, gdzie
szerokie ujecie oznacza dziedzine naukowag, opartg na teoretycznych rozwigzaniach proble-
méw praktycznych, wynikajacych z koniecznosci zaspokojenia zanalizowanych wymogow
zleceniodawcy, przy pomocy dostepnych umiejetnosci, wiedzy, metod, technik i narzedzi
realizacyjnych. Ujecie waskie to inaczej zesp6t dziatan kierowniczych, zwigzanych z realiza-
Cjg projektow oraz zbiér wykorzystywanych w tych dziataniach zasad, metod oraz Srodkéw.
Inaczej mowigc, jest to skoordynowany, zintegrowany i niepowtarzalny zbiér czynnosci in-
formacyjno-decyzyjnych, wykonywanych dla osiggniecia wymaganych zakresem okreslone-
go projektu celéw, ograniczonych dostepnoscig posiadanych zasobow, wedtug okreslonych

18  T.]Jedrysiak, Turystyka kulturowa, PWE, Warszawa 2008, s. 57-58.

19 M. Kronenberg, Turystyka dziedzictwa przemystowego — proba sprecyzowania terminologii, [w:] T. Burzyn-
ski (red.), Dziedzictwo przemystowe jako strategia rozwoju innowacyjnej gospodarki, Katowice 2007, s. 36.

20 J.Kisielnicki, Zarzadzanie. Jak..., op. cit., s. 227.

21 A.K.Kozminski, W. Piotrowski, Zarzgdzanie. Teoria..., op. cit., s. 457.




technik realizacji zadan szczegétowych??. Na podstawie tych definicji mozna powiedzie¢, ze
zarzadzanie projektem zintegrowanym to zbiér dziatann podejmowanych przez wszystkich
zaangazowanych partneréw, w tym jednostki samorzgdu terytorialnego réznych szczebli, na
rzecz wypelnienia postulatéw zawartych w zintegrowanych dokumentach strategicznych na
poziomie lokalnym i regionalnym, prowadzacych do realizacji celéw nowego paradygmatu
zarzgdzania rozwojem kraju. Nalezy podkresli¢, iz dziatania te podejmowane sg na podsta-
wie rzetelnie przeprowadzonej fazy diagnozy oraz analizy, réwniez pod katem postulatéw
paradygmatow rozwoju i zarzgdzania zintegrowanego.

W kontekscie faz zarzadzania projektem zintegrowanym opartym na dziedzictwie przemy-
stowym nalezy wyrézni¢ nastepujgce kluczowe kroki.

Faza planowania

1. Powotanie zespotu projektowego (w ktérym mogg uczestniczy¢ od samego poczgtku
przedstawiciele partnerow — ich wigczenia nalezy dokonac bez zbednej zwtoki tak, aby
nie byli oni postawieni przed faktem dokonanym i nie odniesli wrazenia, Ze nie majg re-
alnego wplywu na zaden z elementéw w procesie planowania, czy p6zniejszej realizacji).

2. Analiza dokumentéw strategicznych.

3. Mozliwos¢ utworzenia strategicznego dokumentu ponadterytorialnego, bazujacego na
pogtebionej diagnozie i analizie SWOT (SWOT zintegrowany dla obszaru, zawierajacy
elementy: gospodarcze, spoteczne, terytorialne, przestrzenne).

4. Identyfikacja obszaréw problemowych — na podstawie fazy diagnozy i analizy zawartej
w lokalnych i regionalnych dokumentach mozna zidentyfikowac¢ obszary, ktére wymagaja
interwencji, zwtaszcza takie, ktére wystepujg na terenie wiekszej liczby jednostek.

Wybér obszaru problemowego, dla ktérego tworzony bedzie projekt.
Szczegbtowa analiza zasobow.
Identyfikacja i mapowanie interesariuszy.

Zawigzanie partnerstwa.

0 »® N o

Wyznaczenie:

e harmonogramu;

o celu gtéwnego;

e zrédet finansowania;

e poziomu partycypacji (w tym: organizacyjnej, finansowej, merytorycznej, material-
nej);

e podziatu odpowiedzialnosci i korzysci.

10. Wskazanie komérek organizacyjnych wsréd wszystkich partneréw, ktore bedg realizowa-
ty projekt.

22 J.Bogdanienko, W. Piotrowski, Zarzgdzanie. Tradycja i nowoczesno$¢, PWE, Warszawa 2013, s. 211.
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11. Okreslenie celow szczegdtowych projektu, szczegdétowych dziatan, efektéw oraz wskaz-
nikéw rezultatu (na podstawie tego punktu nalezy stworzy¢ zatozenia do procesu moni-
toringu).

12.Uszczego6towienie harmonogramu dziatan, ze szczegdélnym uwzglednieniem zakresu dla
kazdego partnera.

13.Wypelnienie wniosku.

Faza realizacji

W trakcie tej fazy nie mozna zapomina¢ o mozliwo$ciach koopetycji poszczegdlnych jedno-
stek samorzgdowych, ktdra polega na funkcjonowaniu jednostek dziatajgcych na podstawie
czesSciowej zgodnosci interesow i celow, gdzie wspotpraca ta oznacza poszukiwanie synergii
z relacji miedzyorganizacyjnych i zachodzi w procesie kreowania dodatkowej wartos$ci w sie-
ci, a konkurencja dotyczy podziatu tej wartosci?>.

Faza monitoringu i kontroli

Jak zauwaza J. Kisielnicki, kontrolowanie to systematyczny wysitek, podjety w celu ustano-
wienia norm dziatania, poréwnania ich z czynionymi postepami oraz podejmowania dziatan
korekcyjnych, gdy jest to potrzebne, by zblizy¢ wyniki do planu i oczekiwan?*. Monitoring
to z kolei systematyczne zbieranie oraz analizowanie informacji na temat danego projektu
wraz z wykorzystywaniem zebranych danych do zarzgdzania projektem. Jest to zatem pro-
ces ciagly, ktory rozpoczyna sie podczas wdrazania projektu i trwa przez caty okres jego
realizacji®.

1. Realizacja monitoringu polega na realizacji nastepujgcych etapéw:

A. Zbieranie danych wedtug zatozen ustalanych w fazie planowania;

B. Analiza danych - poréwnanie danych czgstkowych wraz z poréwnaniem realizacji
projektu z przygotowanym harmonogramem, w tym takze czesci poswieconej zaso-
bom;

C. Wnioski i propozycje wdrozenn — ktére muszg by¢é przedstawione i zaakceptowane
przez partneréw. Trzeba podkresli¢ jeszcze raz, ze zatozeniem podstawowym projektu
zintegrowanego jest umiejetno$¢ wspélnego rozwigzywania probleméw w uktadach
ponadlokalnych i partnerskich.

2. Kontrola, zwigzana jest z realizacjg nizej wymienionych czynnosci:
A. Ocena realizacji poszczegdlnych dziatan;
B. Zgodno$¢ podjetych dziatan z zatozeniami projektu,
C. Analiza finansowa i merytoryczna;

D. Stopien realizacji celu gtéwnego projektu.

23 A. Adamik, Nauka o organizacji. Ujecie dynamiczne, Wyd. Oficyna, Warszawa 2013, s. 466-467.
24 . Kisielnicki, Zarzadzanie. Jak..., op. cit., s. 179.
25 J. Gluchowski, Z. Spyra, Zarzgdzanie w..., op. cit., s. 222.




11.5. Zintegrowany projekt oparty na dziedzictwie poprzemystowym

W ostatniej czesci rozdzialu zaprezentowane zostang dwa przyktadowe projekty zintegro-
wane, oparte na zasobach dziedzictwa poprzemystowego warszawsko-t6dzkiego obszaru
funkcjonalnego. W formie tabelarycznej przedstawiona zostanie filozofia identyfikacji pro-
bleméw, jakie wystepujg na terenach réznych jednostek posiadajgcych dodatkowo specyficz-
ny rodzaj zasobu, jakim jest dziedzictwo poprzemystowe.

Dziedzictwo kulturowe stanowi podstawe produktu turystycznego miasta czy regionu.
Sukces rynkowy uzalezniony jest jednak od sposobu, w jaki dana atrakcja (rdzen produktu
turystycznego) bedzie wspomagana przez elementy produktu poszerzonego i przez promo-
cje. Poprzez projekty nastepuje optymalizacja zasobéw, a takze wskazanie pomystéw i moz-
liwosci ich wykorzystania biorgc pod uwage zasady nowego paradygmatu zintegrowanego
rozwoju. Produkt turystyczny miasta i regionu sktada sie z trzech elementéw: rdzenia pro-
duktu, produktu rzeczywistego oraz poszerzonego. Istotne jest, aby zdawac sobie sprawe ze
szczegblnosci zasobu jakim jest dziedzictwo poprzemystowe w kontekscie produktu tury-
stycznego i mozliwosci jego wykorzystania w taki sposéb, aby realizowac¢ zatozenia rozwoju
ponadlokalnego. Optymalny model wykorzystania zasobéw dziedzictwa poprzemystowego
to turystyczny produkt poszerzony, jednak w Polsce z takim rodzajem produktu, w kon-
tekscie tego specyficznego rodzaju zasobu spotykamy sie rzadko. Jego najwieksze skupisko
odnalez¢ mozna na Slasku, gdzie funkcjonuje Szlak Zabytkéw Techniki skupiajacy atrakcje
turystyczne zwigzane z technikg. Wieloletnie dosSwiadczenie, umiedzynarodowienie szlaku,
rzetelny audyt oraz wypracowany zestaw kryteriow pozwolity uzyskac bardzo wysokg jakos¢
produktu turystycznego. Jest to rdwniez zestaw wytycznych, ktéry powinien postuzy¢ przy
tworzeniu szlakéw tematycznych opartych na materialnym i niematerialnym dziedzictwie
poprzemystowym, wplatujgcym zagadnienia szeroko pojetej kultury w proces zarzgdzania.
Kultura napedza turystyke (muzea, galerie, teatry i sklepy), a instytucje kultury majg pozy-
tywny wplyw na rozwo6j miasta i regionu. Sektor kultury przektada sie réwniez bezposrednio
na inwestycje, poniewaz przycigga przedsiebiorstwa, ktore chcg zapewnic¢ pracownikom eks-
cytujgce zycie kulturalne. Dodatkowo z punktu widzenia spoteczenstwa, kultura przyczynia
sie do rozwoju kapitatu spotecznego i zwieksza zdolnos$ci adaptacyjne organizacji. Wazny
zatem jest nie tylko pierwszy krok polegajgcy na identyfikacji, adaptacji, czy sieciowaniu
(w ujeciu od lokalnego do miedzynarodowego) produktu turystycznego. Trzeba by¢ réw-
niez gotowym na postepujacy proces rewitalizacji, wraz z jego naturg integracji, ktéry moze
przyniesc¢ kolejne, ciekawe obiekty. Trzeba pamietad, ze niezwykle wazng cechg dziedzictwa
kulturowego jest jego niepowtarzalno$¢. Dostepnos¢ obiektow jest zmienna. Najczesciej wy-
stepuje zmiana w dot — na skutek réznych dziatan (w tym takze skrajnych stanowisk stuzb
konserwatorskich, braku polityki, dziatarh i rozwigzan systemowych, lekcewazenia prawa
przez inwestoréw), w tym takze zniszczenia. Rzadziej spotykany wzrost moze nastgpi¢ na
skutek pozytywnych efektéw prowadzonych dziatan, zwigzanych z procesami rewitalizacji
i adaptacji oraz swiadomosci dziedzictwa kulturowego, a zwlaszcza dziedzictwa poprzemy-
stowego. Szansg na jego zachowanie, adaptacje i wykorzystanie na cele rozwojowe sg projek-
ty zintegrowane oparte na tym wyjgtkowym zasobie.

Na podstawie wczes$niej opracowanej diagnozy i analizy (w tym proponowanej analizy
~SWOT zintegrowany”) mozna zasugerowac projekty, ktére bedg rozwinieciem toku mysle-
nia opartym na zasadach zarzgdzania zintegrowanego.
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Tab. 20. Zarys projektu zintegrowanego: ,,Szlak zabytkow techniki obszaru centralnego”

NAZWA -
PROJEKTU SZLAK ZABYTKOW TECHNIKI OBSZARU CENTRALNEGO

Cel gtowny
projektu

Opis projektu

Beneficjenci

Partnerzy
projektu

Tworzenie wysokiej jakosci produktdw sieciowych opartych na kluczowych sktadni-
kach materialnego i niematerialnego dziedzictwa poprzemystowego obszaru cen-
tralnego.

Projekt obejmowac bedzie wskazane kluczowe elementy dziedzictwa poprzemysto-
wego regionu centralnego. Do jego utworzenia wykorzystana zostanie metodologia
tworzenia szlaku tematycznego (w tym przypadku opartego na dziedzictwie po-
przemystowym), ktéra zaktada nastepujace kroki:

1. Identyfikacja zasobow. Musi ona polegac na inwentaryzacji obiektow poprzemy-
stowych z zaznaczeniem, gdzie petniona jest obecnie funkcja zwigzana z tury-
styka, kulturg czy sztuka.

2. Rozmowy przeprowadzone z instytucjami nadzorujacymi wybrane obiekty,
ze szczegolnym zwrdceniem uwagi na szukanie wspolnych wizji rozwoju we
wszystkich obiektach.

3. Okreslenie obecnego klienta docelowego - ,targetu”, dla kazdego wybranego
obiektu.

4. Integracja wybranych informacji - przedstawienie ,wspolnej” wizji rozwoju,
target oraz strategii marketingowej dazacej do maksymalizacji identyfikowania
i zaspokajania potrzeb klientow.

5. Wdrazanie koncepcji szlaku przemystowego:

e Badanie systemu jakosci obstugi klienta;

» Badanie posiadanych zasobow: materialnych, niematerialnych, ludzkich, mar-
ketingowych;

» Wdrozenie wspolnego oznakowania szlaku;

e Wdrozenie wspolnej strategii marketingowe;j.

6. Rozpowszechnienie wiadomosci (dziatania promocyjne) na temat istniejacego
(powstajacego) szlaku.

7. Stworzenie katalogu imprez towarzyszacych.

8. Monitoring, wprowadzanie zmian.

9. Rozwoj szlaku - poszukiwanie nowych obiektow.

10. Waczenie szlaku sieci miedzynarodowe;j.

Kluczowe sktadniki materialnego i niematerialnego dziedzictwa poprzemystowego
wskazane we wczesniejszej czesci opracowania

Instytucje zarzadzajace obiektami kluczowymi, Marszatkowie wojewddztw, Prezy-
denci, Burmistrzowie i Wéjtowie gmin, na terenie ktorych zlokalizowane sa elemen-
ty dziedzictwa




NAZWA <
PROJEKTU SZLAK ZABYTKOW TECHNIKI OBSZARU CENTRALNEGO

1.
2.
3.
4,
Gtowne 5.
dziatania 6.
7.
8.
9.
10.
Rezultat ave
projektu Y

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie autorskiej ekspertyzy , Wykorzystanie potencjatu dziedzictwa poprze-
mystowego warszawsko-tddzkiego obszaru funkcjonalnego” zleconej w procesie opracowania Zintegrowanej Stra-
tegii Rozwoju Warszawsko-+Ldodzkiego Obszaru Funkcjonalnego w ramach projektu: ,,Systemowe wsparcie proce-

sow zarzgdzania w JST”.

stuj

Zawiazanie wspotpracy miedzy réznymi interesariuszami dziedzictwa poprze-
mystowego.

Tworzenie idei nowego produktu.

Selekcja idei nowego produktu turystycznego - w tym miejscu nalezy zebrac jak
najwieksza liczbe pomystéw, odrzucajac te mato atrakcyjne, nie nadajace sie do
realizacji, pozostawiajac w rezultacie idee rokujace najwieksze nadzieje. Rozwoj
i testowanie koncepcji nowego produktu turystycznego - to idea nowego pro-
duktu, wyrazona w kategoriach wymagan klientow.

Analiza ekonomiczna przedsiewziecia - ujecie w perspektywie wieloletniej.
Rozwoj nowego produktu turystycznego.

Testowanie produktu — badania rynkowe.

Wprowadzenie produktu na rynek.

Wprowadzenie corocznej grupy eventow taczacych obiekty, zachecajace je do
wspotpracy.

Monitoring i ewaluacja, w tym informacja zwrotna dla kazdego obiektu, jakie
elementy nalezy poprawic, wskazanie punktdw generujacych niepowodzenia
w zakresie dystrybucji produktu turystycznego.

Aktualizacja listy kluczowych elementow dziedzictwa (wprowadzenie nowych
punktéw, mozliwe wykreslenia obiektdw, ktore nie zastosowaty zasad partner-
stwa przy realizacji tego projektu).

Zintegrowany, konkurencyjny i atrakcyjny produkt turystyczny oparty na material-

h i niematerialnych zasobach poprzemystowych regionu centralnego wykorzy-
acy do ekspozycji najnowsze technologie.
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Tab. 21. Zarys projektu zintegrowanego: ,,Integracja polityki kulturowej i turystycznej na
poziomie samorzadow lokalnych”

CEL

GLOWNY
PROJEKTU

Opis projektu

Beneficjenci

Partnerzy
projektu

Gtowne
dziatania

186

INTEGRACJA POLITYKI KULTUROWEJ | TURYSTYCZNEJ NA
POZIOMIE SAMORZADOW LOKALNYCH

Celem projektu jest wypracowanie wspolnych metod promocji, integracja polityk
lokalnych w zakresie kultury i turystyki na rzecz petnego wykorzystania potencjatu
poszczegdlnych elementow, w tym przypadku miejscowosci, przez ktére przebie-
gata kolej warszawsko-wiedenska. Projekt ma na celu organizacje wspolnych wy-
darzen kulturalnych, ktére w jednym czasie (jeden weekend w roku) beda odbywac
sie rownolegle we wszystkich miejscowosciach. Wydarzenia te beda miaty charak-
ter wydarzen kulturalnych, sportowych, integracyjnych skierowanych zaréwno do
spotecznosci lokalnych, jak i turysty docelowego (zainteresowanego dziedzictwem
poprzemystowym). W ramach eventéw moga zostac rozegrane zawody sportowe,
ktore beda miaty charakter cykliczny (np. bieg szlakiem kolei warszawsko-wieden-
skiej), gry miejskie, koncerty i festiwale. Aby potaczyc wszystkie te miejsca zostanie
wykorzystana nowoczesna technologia w zakresie prezentacji ekspozycji zabytkow,
oparta na hologramach, laserowym odwzorowaniu obiektow poprzemystowych tak,
aby w kazdym miejscu mozna byto odnalez¢ elementy z pozostatych miejscowosci.
Dodatkowo projekt zostanie wzbogacony o utworzenie tras biegowych oraz nor-
dic walkingowych, ktérych inauguracja nastapi w dniu festynu poprzemystowego
»1echnicalia”. W kazdym z punktéw umieszczona zostanie stacja wypozyczalni ro-
werow, a wzdtuz szlaku kolejowego powstanie trasa rowerowa tak, aby rowerzy-
sta odwiedzajac kolejne punkty mogt zostawic rower i zmieni¢ $rodek transportu.
W tym celu zostanie poprawiony stan infrastruktury okototurystycznej, ktéra bedzie
zapewniac realizacje dodatkowych potrzeb odwiedzajacych (gastronomia, nocleg,
imprezy towarzyszace). Impreza zostanie zakonczona wielkim pokazem laserowego
odwzorowania konturu obiektow poprzemystowych ,LightTechindustrialia”. Pier-
wowzorem jest festiwal, ktory poprzez teleport internetowy taczy Katowice z Essen
podczas corocznej imprezy promujacej turystyke poprzemystowa: Industriada.

PKP TLK, samorzady lokalne miast: Pruszkéw, Grodzisk Mazowiecki, Brwinéw, Mila-
néwek, Zyrardéw, Skierniewice, Sochaczew, Rogéw

Marszatkowie wojewodztw tddzkiego i mazowieckiego

1. Wytypowanie miejscowosci, przez ktore przebiega szlak kolei (ze szczegélnym
uwzglednieniem rogowskiej i sochaczewskiej kolejki waskotorowej).

2. Okreslenie elementéw infrastruktury okototurystycznej wymagajacej adaptacji
i przebudowania, ktére dostosuja ja do potrzeb turysty.

3. Spotkanie wszystkich przedstawicieli instytucji oraz organizacji zaangazowanych
w zarzadzanie poszczegélnymi elementami dziedzictwa wykorzystywanymi
w tym projekcie.

4. Wytyczenie sciezek sportowych.

5. Przygotowanie festiwalu wraz z zabezpieczeniem miejsca, infrastruktury,
artystéw i opracowaniem tematu przewodniego spotkania (temat zmieniany co
roku).

6. Wytyczenie i wybudowanie $ciezki rowerowe;j.

7. Budowa wypozyczalni roweréw regionalnych.




CEL

GLOWNY INTEGRACJA POLITYKI’KULTUROWEJ | TURYSTYCZNEJ NA
PROJEKTU POZIOMIE SAMORZADOW LOKALNYCH
Rezultat ) ) ) o
] Szlak tematyczny: szlak kolei warszawsko-wiedenskiej
projektu

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie autorskiej ekspertyzy ,Wykorzystanie potencjatu...”, op. cit.

11.6. Zakonczenie

Koncepcja zintegrowanego zarzgdzania jako nowego paradygmatu w polityce rozwoju
kraju przynosi konieczno$¢ nowoczesnego spojrzenia na tematyke projektéw, a przez to,
w sposéb posredni, na zmiane postaw wsrdd niektérych jednostek samorzadu terytorial-
nego. Z dotychczasowych — konkurencyjnych na postawy koopetycyjne, gdzie zachowana
jest mozliwos¢ rywalizacji miedzy jednostkami w niektérych obszarach, a zarazem $cista
wspotpraca w zidentyfikowanych sferach kluczowych. Zaprezentowane w rozdziale zasady
zarzgdzania projektem zintegrowanym, na przykladzie obiektéw poprzemystowych, majg
charakter uniwersalny, ktére mogg zosta¢ zaadaptowane takze w przypadku innych rodza-
jow dziatan zintegrowanych.

Informacja o autorze

Filip Moterski, magister, asystent w Katedrze Zarzgdzania Miastem i Regionem, Wydziat
Zarzadzania Uniwersytetu Lodzkiego
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