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Rozdziaf 1

ZAGADNIENIA WPROWADZAJACE

1.1. Czynniki stuzace sprawnosci dziatania
administracji samorzadowej

Wspdlczesna administracja publiczna podlega ciaglym i szybkim
zmianom. Proces ten nabral charakteru dynamicznego zwlaszcza po
przystapieniu Polski do Unii Europejskiej. Powszechnym zjawiskiem
jest ustawiczne dostosowywanie administracji publicznej do zachodzg-
cych zmian - zewnetrznych (np. globalizacja), jak i wewnetrznych — do
pojawiajgcych si¢ nowych zadan. ,,Stalym zadaniem publicznym staje
sie ciggle polepszanie jakosci i skutecznoéci zarzadzania sprawami pu-
blicznymi, publicznymi finansami i majatkiem publicznym. Dzieje si¢
tak takze i z tego powodu, Ze od poziomu administracji publicznej mo-
ze by¢ zalezna jako$¢ funkcjonowania panstwa jako calosci oraz roz-
woj poszczegolnych dziedzin jak i regionow™. Zwykle uzasadnieniem
reformowania struktury i funkcjonowania administracji byto dgzenie
do podniesienia stopnia sprawnosci jej dziatania. Skoro jednak proces
taki powtarza si¢ co pewien czas, mozna wnosi¢, iz w dalszym ciagu
administracja nie osiggneta stanu doskonatosci®.

! T. Rabska, Wyzwania administracji publicznej w swietle integracji z Unig Europej-
skg [w:] Profesjonalizm w administracji publicznej, red. A. Debicka, M. Dmochowski,
B. Kudrycka, Bialystok 2004, s. 56.

* Na ten temat M. Stefaniuk, J. Szreniawski, Gtowne reformy administracyjne w Pol-
sce w latach 1989-2009 [w:] Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administra-
cyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat,
Wroctaw 2009, s. 669 i n.
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Nalezy zgodzi¢ si¢ z teza, iz warto$cig administracji, jej organizacji
czy metod dzialania, a takze przepisow regulujacych jej funkcjono-
wanie i kompetencje jest stalos$¢®. Co za tym idzie, cechg administra-
cji publicznej jest réwniez jej sformalizowanie. Ustrdj administracji
publicznej, tres¢ i srodki jej dzialania oraz procedury regulowane sa
przepisami prawa powszechnie obowigzujacego. W literaturze opi-
sywane s3 dwa skrajne modele formalizacji administracji publiczne;.
Model formalizacji statycznej zaklada wzgledna trwalos¢ rozwigzan,
przewidziany jest dla otoczenia charakteryzujacego si¢ jednorodnoscia
i malym nateZeniem zmian. Z kolei model formalizacji dynamicznej
zaklada zmienno$¢ otoczenia. Formalizacja w tym znaczeniu polega
na dostosowywaniu ustroju i sposobéw funkcjonowania administracji
publicznej do zmieniajacych si¢ warunkow otoczenia — cywilizacyjne-
go, spolecznego, politycznego i gospodarczego®. Jednakze niezbedne
jest dostosowywanie organizacji i funkcjonowania administracji pu-
blicznej do zmieniajacych sie potrzeb spolecznych. Stad tez koniecz-
nos$¢ dokonywania reform administracji publiczne;.

Przedmiotem reform jest ,administracja publiczna rozumiana jako
wyodrebniona strukturalnie i funkcjonalnie oddzielona od rzadze-
nia cze$¢ wladzy wykonawczej panstwa prawnego, majaca zasadniczo
dualistyczny charakter — skladajgce sie z jednolitej, scentralizowanej
administracji rzadowej oraz pluralistycznej, zdecentralizowanej ad-
ministracji samorzadowej™. Rozne mogg by¢ jednak kryteria oceny tej
administracji, a co za tym idzie — czynniki stuzace jej reformowaniu®.
Na potrzeby niniejszego opracowania rozwazania ograniczono wy-
tacznie do elementéw prakseologicznych.

* J. Szreniawski, Wybrane zagadnienia reorganizacji i zmian w administracji pu-
blicznej [w:] Jakos¢ administracji publicznej, red. J. Eukasiewicz, Rzeszow 2004, s. 440.

* J. Lukasiewicz, Zasada organizacyjnej elastycznosci aparatu administracji publicz-
nej, Warszawa 2006, s. 126; M. Stefaniuk, Dziafanie administracji publicznej w ujeciu
nauk administracyjnych, Lublin 2009, s. 172-185.

> 'W. Miemiec, M. Miemiec, Reformowanie administracji publicznej [w:] Miedzy
tradycjg a przysztoscig. .., s. 485.

¢ Na ten temat Z. Leonski, Kryteria ocen administracji publicznej w naukach admi-
nistracji [w:] Jakos¢ administracji..., s. 2351 n.
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Problematyka sprawnosci dzialania administracji publicznej stanowi
przedmiot zainteresowania nie tylko nauk prawnych, ale i teorii orga-
nizacji i zarzadzania, prakseologii czy nauki administracji’. Zazwyczaj
jednak zagadnienia te omawiane byly osobno i ze specyficznego dla
danej nauki punktu widzenia®.

Pojecie sprawnosci dzialania, mimo Ze czesto uzywane, nie jest zbyt
precyzyjnie definiowane, co prowadzi w efekcie do podkladania pod
nie réznych treéci, réznych znaczen’.

Sprawnos¢ jest przede wszystkim kategorig prakseologiczng. Nauka
ta definiuje ja za pomocg wielu cech. Sprawne dzialanie musi przede
wszystkim by¢ skuteczne i ekonomiczne, a ponadto korzystne, ener-
giczne, dokladne, proste, $miale lub ostrozne i czyste'®. Wymienione
walory dotyczg trzech aspektdw sprawnosci, tj. efektow dziatania, spo-
sobu dziatania oraz oceny calo$ci dziatania. Warto przy tym wskaza¢

7 Por. zwlaszcza J. Supernat, Odestanie do zasad prakseologicznych w prawie admi-
nistracyjnym, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” No 763, Prawo CXXVII, Wroclaw
1984; A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2003; Z. Leonski,
Nauka administracji, Warszawa 2004, s. 151 i n.; E. Knosala, L. Zacharko, A. Matan,
Nauka administracji, Krakéw 1999; . Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin
2000; Administracja publiczna. Zagadnienia wstepne, red. A. Pawlowska, Lublin 1999.

§ Zwraca na to uwage J. Lukasiewicz, Natura jakosci administracji publicznej
[w:] Jakos¢ administracji. .., s. 243 in.

° Zwracajg na to uwage J. Lukasiewicz, K. Ktosowska, Uwarunkowania sprawnosci
dziatania administracji samorzgdowej — aspekty teoretyczne i praktyczne [w:] Spraw-
nos¢ dziatania administracji samorzgdowej, red. E. Ura, Rzeszow 2006, s. 355, piszac:
,»Po pierwsze termin i zjawisko «sprawno$é» nie jest natury prawnej — jest to kategoria
prakseologii i w konsekwencji nauk o zarzadzaniu w szerokim tego stowa rozumieniu.
Po drugie na gruncie nauk prawnych i w jezyku praktyki termin ten jest peten niejed-
noznacznoséci. Sposéb jego uzywania sprawia wrazenie jakby intuicyjnego jego rozu-
mienia przy réwnoczesnych trudnosciach jego precyzowania. Po trzecie w praktyce,
ale réwniez po czesci w niektorych ujeciach naukowych, wystepuje fetyszyzacja wybra-
nych determinantéw sprawnosci bedaca rezultatem poszukiwan «klucza do sukcesu»,
efektywnej drogi do sprawnosci”

10 Por. T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Ossolineum 1982; T. Kotarbinski,
Sprawnos¢ i blgd, Warszawa 1970, s. 129 i n.; Encyklopedia organizacji i zarzqdzania
PWE, Warszawa 1981, s. 484; J. Bloch, Z. Leonski, E. Talejko, Wstep do teorii organizacji
i kierownictwa, Poznan 1978, s. 70-71; J. Kurnal, Zarys teorii organizacji i zarzqgdzania,
Warszawa 1970, s. 349.
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na ogolne znaczenie podstawowych sktadnikéw sprawnosci, jakimi
sg: skuteczno$¢ dzialania — polegajaca na osigganiu zalozonego celu;
ekonomiczno$¢ dzialania (zwana tez gospodarnoscig) — istota jej za-
myka sie w $wiadomym bilansowaniu celowych nakladéw z osiggany-
mi skutkami; korzystno$¢ - w rozumieniu uwzglednienia wszystkich,
tak zamierzonych, jak i niezamierzonych elementéw skutku i kosztu'’.
Sktadajace sie z przedstawionych elementéw pojecie sprawnosci bywa,
za Kotarbiskim, rozumiane:
1) w sensie syntetycznym (generalnym) jako ogot waloréw praktycz-
nych dziatania, czyli ocenianych pozytywnie jego cech, przy czym
o stopniu sprawnosci decyduje zaréwno ilo$¢, jak i nasilenie ich
w dzialaniu;
2) w sensie uniwersalnym jako kazdy z waloréw dobrej roboty
z osobna'.

Spotykamy réwniez inne definicje pojecia sprawnosci, ktore jednak
zazwyczaj traktuja jako punkt wyjscia ujecie sprawnosci w podanym
znaczeniu. Na przyklad J. Zieleniewski konstruuje kategorie sprawno-
$ci w sensie ogélnym. Polega ona na uznaniu za sprawne tego dzialania,
ktore charakteryzujac si¢ skutecznoscig, korzystnoscig i ekonomicz-
noscig, ma ponadto inng dodatnig ceche decydujaca o maksymalnym
powodzeniu w konkretnych okoliczno$ciach®. Ten sam autor postu-
guje sie réwniez kategoriami sprawnos$ci rzeczywistej i sprawnosci
w sensie metodologicznym®. Pierwsze z tych poje¢ kladzie nacisk na
dostosowanie kryteriéw sprawnosci do sytuacji rzeczywistej, drugie
za$ na wykorzystaniu wszystkich, zgodnych z aktualnym stanem wie-
dzy, $rodkéw i metod usprawniajacych dziatanie, bez wzgledu na to,
czy pozadany skutek rzeczywiscie nastapil, czy tez nie mégl nastapi¢

"' Por. J. Zieleniewski, Organizacja zespotow ludzkich. Wstep do teorii organizacji
i kierowania, Warszawa 1978, s. 255.

12 Tak T. Pszczotowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Ossoli-
neum 1978, s. 255.

13 . Zieleniewski, Organizacja zespotéw ludzkich. .., s. 303.

4, Dzialanie bylo rzeczywiscie sprawne, gdy w rzeczywistosci odpowiadalo wias-
ciwym w danej sytuacji kryteriom sprawnosci” - J. Zieleniewski, Organizacja zespotéw
ludzkich..., s. 305.

12 J. Zieleniewski, Organizacja zespotéw ludzkich. .., s. 305.



Bogdan Dolnicki - profesor zwyczajny doktor habilitowany nauk prawnych; kierownik
Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach; radca
prawny; autor ponad dwustu prac naukowych z zakresu prawa administracyjnego i prawa
samorzadu terytorialnego.

Magdalena Matecka-tyszczek - doktor habilitowany nauk prawnych, adiunkt w Katedrze
Prawa Administracyjnego i Zamoéwien Publicznych na Wydziale Finanséw i Prawa Uniwersy-
tetu Ekonomicznego w Krakowie; w latach 2013-2014 ekspert ds. diagnozy miejsca kontroli
zarzadczej w metodzie Programu Rozwoju Instytucjonalnego ze strony Matopolskiej Szkoty
Administracji Publicznej w projekcie ,,Systemowe wsparcie proceséw zarzadzania w JST”.

Marek Maczynski - doktor habilitowany nauk prawnych, doktor nauk humanistycznych;
profesor nadzwyczajny w Katedrze Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiel-
lonskiego; swoje zainteresowania badawcze i naukowe koncentruje wokét prawa samorzadu
terytorialnego, nauki o administracji, administracji bezpieczenstwa i porzadku publicznego,
bezpieczenstwa lokalnego.

Ksigzka omawia najistotniejsze zagadnienia kontroli zarzadczej w strukturach samorzadu

terytorialnego, w tym m.in.:

- cele kontroli zarzadczej oraz mierniki poziomu ich osiagniecia,

- poziomy funkcjonowania kontroli zarzadczej,

- celeizadania poszczegélnych jednostek administracji samorzadowej - ich planowanie
oraz wyznaczanie,

- obszary kontroli zarzadczej,

- podmioty odpowiedzialne za wdrozenie oraz funkcjonowanie systemu kontroli zarzad-
czej oraz zakres tej odpowiedzialnosci,

- najlepsze praktyki z zakresu kontroli zarzadczej, benchmarking oraz wybrane narze-
dzia analizowanego typu kontroli (wieloletnia prognoza finansowa, budzet zadaniowy,
budzet partycypacyjny, adekwatne adaptowanie planu, sprawozdania i oSwiadczenia
o stanie kontroli zarzadczej sktadane przez jednostki samorzadu terytorialnego, a takze
raporty o stanie gminy/powiatu/wojewddztwa oraz wspélna obstuga).

Ksiazka jest przeznaczona dla radcéw prawnych, pracownikéw administracji rzadowe;j
i samorzadowej oraz przedstawicieli zawodow prawniczych wspierajacych ich dziatalnosc.
Bedzie cennym zrédtem wiedzy dla os6b podejmujacych aktywne dziatania w obszarach
objetych kontrola zarzadcza.
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