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U URZEDACH TERENOWYCH

Samorzady terytorialne staty sie podmiotami whadzy publicz-
nej 1 gospodarczej. Posiadajg one whasny majgtek, budzet i admi-
nistracje. Zarzad jako ich organ sprawuje funkcje wykonawcze ra-
dy gminnej. Waznym ogniwem instytucji samorzadu terytorialnego
Jest urzad terenowy, poprzez ktéry zarzad wykonuje swoje zadania.
Urzad ten stanowi swoisty instrument instytucjonalno-funkcjonal-
ny w prowadzeniu polityki wkadz lokalnych, a sposob jego funkcjo-
nowania przesadza¢ bedzie w ostatecznej mierze o jej skuteczno-
sci .

Doswiadczenia praktyczne funkcjonowania jednostek organiza-
cyjnych urzedow terenowych sg skromne, zwkaszcza w dziedzinie
zbiorowego zaspokajania potrzeb lokalnych spotecznosci (uzytecz-
nosci publicznej). Funkcjonujace tzw. opinie og6lne nie zawsze
znajduja solidne oparcie w rzetelnym materiale empirycznym, ktoé-
ry wymaga przeprowadzenia szczegétowych studiéw 1 badan.

Niniejszy artykut zawiera prezentacje wynikéw badan przepro-
wadzonych w 1909 r., w ramach tematu badawczego R-515 pt. "Przed-
siebiorstwa uzytecznosci publicznej w polityce wkadz lokalnych".
Przedmiotem badania byta analiza i ocena dziatania organow tere-
nowych, pednigcych w imieniu organu zatozycielskiego funkcje za-
rzadzajgce wobec komunalnych przedsiebiorstw uzytecznosci publi-
cznej. Materiat faktograficzny uzyskano poprzez badanie ankieto-
we dotyczace 29 wydziatdw (referatéw) gospodarki komunalnej i
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mieszkaniowej w urzedach iniaat oraz miast i gmin na terenie 16
wojewddztw. Respondentami byli kierownicy tych wydziakéw. Uzyska-
ne ta drogg informacje stanowig istotng podstawe dla ksztattowa-
nia sie obrazu sposobéw dziatania nie tylko samych organéw admini-
stracji terenowej, lecz réwniez przedsiebiorstw komunalnych. W tym
ostatnim przypadku mamy do czynienia z punktem widzenia terenowej
administracji na gospodarke przedsiebiorstw komunalnych.

Wiekszos¢ ankietowanych wydziatow i referatéw zajmuje sie je-
dynie zagadnieniami gospodarki komunalnej i mieszkaniowej. W 11
przypadkach do zakresu dziatania jednostek nalezaty rdéwniez inne
zadania, jak: ochronar Srodowiska, gospodarka przestrzenna, budow-
nictwo, urbanistyka, architektura oraz nadz6r budowlany. WSréd ba-
danych jednostek jedynie 5, zorganizowane byty w formie referatéw.
Nie zaobserwowano jednak tutaj zaleznosci pomiedzy ksztattem formy
organizacyjnej (wydziak, referat) a wielkoScig miasta czy liczba
nadzorowanych przedsiebiorstw. Mozna zatem przypuszczac, Ze wyste-
powata dowolno$¢ w wyborze okreslonej struktury organizacyjnej.

Badane wydziaty i referaty nadzorowaty w sumie 55 komunalnych
przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej. Niektdre z tych jedno-
stek sprawowaty réwniez funkcje organu zatozycielskiego w stosun-
ku do przedsiebiorstw dziatajgcych na tzw. zasadach ogélnych
(przedsiebiorstwa budownictwa komunalnego iub ogdlnego).

Wiekszoi:. jednostek nadzorowato tylko 1 przedsiebiorstwo komu-
nalne, natomiast nadzorowanie 2 przedsiebiorstw uotyczyto 8 wy-
dziatéw lub referatow. W 4 przypadkach wydziaty sprawowaty nadzor
nad i przedsiebiorstwami, a jedynie w 2 przypadkach (Wkoctawek, (,nho-
rzéw) az nad 5 przedsiebiorstwami komunalnymi. Liczba nadzorowa-
nych jednostek wigze sie w duzym stopnia z wielkoScig miasta, je
go uprzemystowieniem i skalg zadan komunalnych.

Nadzorowane przedsiebiorstwa komunalne charakteryzowaty sie
zréznicowaniem branzowym, terytorialnym i przestrzennym. w ich
sktad wcnodzity przedsiebiorstwa wielobranzowe oraz specjalistycz-
ne. Przedsiebiorstwa jednobranzowe prowadzity dziatalnos¢ w pod-
stawowych gateziach infrastruktury technicznej (energetyka ciepl-
na, drogownictwo, komunikacja miejska, zielen i technika sanitar-
na) oraz w gospodarce zasobami mieszkaniowymi. Z punktu widzenia
terytorialnego zasiegu dziatania, przedsiebiorstwa realizowaly za-



dania na terenie miasta, miasta i gminy oraz Kkilku miast lub
gmin.

Zatrudnienie w analizowanych wydziatach lub referatach charak-
teryzowato sie istotnym zrdéznicowaniem zardéwno pod wzgledem licz-
bowym, jak ilosSciowym. Stopien rozpietosci pod wzgledem liczebno-
sci byt znaczny i siegat od 2 oséb w Urzedzie Miasta w Poddebi-
cach do 29 os6b w Urzedzie Miejskim we Whoctawku.

Struktura jakosSciowa zatrudnionych w wydziatach wydaje sie by¢
mato korzystna w stosunku do potrzeb wynikajacych =z wykonywania
funkcji organu zatozycielskiego (tab. 1I).

Tabela 1

Wydziaty wq poziomu kwalifikacji pracownikow

Wyksztakcenie < 2H 26-5UH 91-75H 76-1GM Razem
Wyzsze 13 10 - - 23
Srednie zawo-

dowe 4 11 a 5 28
Srednie og6l-

noksztatcagce 13 2 1 21
IPozostate 2 2 - - 4

L

W szeSciu jednostkach nie byto os6b legitymujacych sie wyz-
szym wyksztatceniem. W wydziatach, w ktorych pracowaty osoby z wyz
szym wyksztatceniem, w przeszto potowie wydziatéw udziat ich nie
przekraczat 1/4. Jedynie co w 3 wydziale, odsetek zatrudnionych
miescit sie w granicach 26-50\ ogotu zatrudnionych. Najliczniejszg
grupe zatrudnionych stanowili pracownicy posiadajgcy wyksztakce-
nie Srednie zawodowe. W wiekszosci wydziatéw posiadali oni naj-
wyzszy odsetek. Z kolei, osoby legitymujgce sie wyksztatceniem
Srednim ogo6lnoksztatcacym w blisko potowie wydziatdw charakteryzo-
waty sie relatywnie nizszym poziomem zatrudnienia. Osoby z wy-
ksztatceniem pozostatym, =zatrudnione byty jedynie w 4 urzedach te-
renowych .



Zdaniem wiekszosci respondentéw (2/3 wypowiedzi) regulaminy
organizacyjne w poszczegélnych wydziatach sa dobry podstawa dla
petnienia funkcji nadzoru nad przedsigbiorstwami. Jednakze, nie-
mal 1/3 opinii jest odmienna w tej mierze, co wobec relatywnie
niewielkiej liczby badanych jednostek wskazuje na niejednoznacz-
nos¢ regulacji pracy wydziatéw. Mozna przypuszczac¢, ze znaczna
cze$¢ regulamindéw organizacyjnych jest niespdéjna z innymi regula-
cjami urzeddéw terenowych, jak rowniez dowodzi braku jasnego roz-
dzielenia kompetencji decyzyjnej pomiedzy przedsiebiorstwem, wy -
dziatem i wkadzg lokalng.

Plan przedsiebiorstwa stanowi podstawe jego dziaktalnosci i o-
kreSla cele 1 zadania oraz S$rodki realizacji. W Swietle rozwigzanh
systemowych plan opracowany jest samodzielnie przez przedsiebior
stwo i stanowi jego instrument polityki rozwoju. W przypadku ko-
munalnych przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej plan wymaga za-
twierdzenia przez organ zatozycielski, co stanowi 1istotne ogra-
niczenie samodzielnosci decyzyjnej przedsiebiorstwa komunalnego.

W8réd ankietowanych wydziatéw w trzech przypadkach odméwiono
zatwierdzenia planu. Jako przyczyny, w przeprowadzonej analizie
wymienia sie takie czynniki, jak: wielkos¢ produkcji i ustug, do-
tacje, zadania rzeczowe. Odsetek niezatwierdzonych planéw stanowi
zaledwie 10,3%. W 37,9% plany nie byty korygowane. Udziat orga-
now zatozycielskich w korektach planow wyniést 62%. WSrod tema-
tow, ktorych dotyczyta korekta mozna wyré6zni¢ dwa bloki zagad-
nien .

Na pierwsze miejsce wysuwa sie problem wielkosci produkcji i
ustug (w 10 ankietowanych jednostkach). W osSmiu przypadkach Kkory-
gowano takie elementy, jak: wprowadzenie do planu dodatkowych za-
dan, zwiekszenie zakresu rzeczowego, zmiana cen,dotacji, uszcze-
gotowienie ustalen planistycznych.

Zatwierdzanie planéw poprzedzata, w 21 wydziatach, analiza ca
toksztattu dziatalnosci przedsiebiorstw. W 12 przypadkach decyzje
te oparto o konsultacje w przedsigbiorstwie. Na nieco nizszym po-
ziomie ksztattujg sie takie czynniki, jak: zasadnos$¢ zadan pla-
nowych (11 wypowiedzi) oraz relacja przewidywanych efektéow do po-
trzeb (9 wypowiedzi).



Udziat innych elementéw wyjsciowych do zatwierdzenia planéw
byt praktycznie marginalny (jedynie 1 przypadek).

Podstawg dla dziatalnosci przedsiebiorstw komunalnych sg ro-
czne plany terytorialne (miasta lub gminy), ktére zawierajg pod-
stawowe informacje dla tych przedsiebiorstw. Stosowne czesci pla-
néw spoteczno-gospodarczych miasta lub gminy, dotyczgcych gospo-
darki komunalnej opracowujg badane wydziaty (tab. 2).

Tabela 2

Zmiany szczegoOtowosci plandw tery tor ia.Inych
(gospodarki komunalnej)

Liczba
Szczeg6towosé wypowie-
dzi
Wzrosta 12
Zmalata 2
Pozostata bez zmian 15

Zdaniem potowy respondentow szczegdétowos¢ planu terytorialne-
go pozostata bez zmian, w opinii 12 wydziatéw szczegb6towosé ta
wzrosta w stosunku do poprzedniego roku. Fakt ten nalezy ocenié
raczej negatywnie. Z jednej strony, wzrost [liczby informacji 1 u-
stalen planistycznych, zwiekszajg zasob danych przy budowie planu,
z drugiej zas, przy niskiej na ogot spdéjnosci z innymi elementami
planu zjawisko to utrudnia procedure planistyczng i przejrzystosc
elementéw wyjSciowych (tab. 3).

Wiodgcym Zrodiem informacji byda ocena rezultatéw wykonania
planéw poprzednich. Element ten wskazaty az 24 wydziaty. Fakt ten
wydaje sie by¢ nieco zaskakujacy, poniewaz nie zawsze plany stano-
wig solidng informacje dla decyzji. W 19 przypadkach responden-
ci uwzgledniali parametry ekonomiczne, natomiast w 18 przypadkach,
oceny mozliwoSci przedsiebiorstw. Mniej niz potowa wydziatow (14)
uwzgledniata informacje z 5-letnich planéw terytorialnych. Dane z



planéw centralnych ora; przestrzennych wykorzystywano w bardzo

matym zakresie (3r4 wydziaty). W blisko 1/Mprfcypadkéw ptzy “bu-

déw ie planu uwzgledniano elementy pochodzace z innych zrédet (moz

liwosci budzetu). ~# ;" Sulm - "mom .
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Tabela 3

Elementy wyjsSciowe planu

Liczba
Tresc¢ wypowie-

1 dzi

Rezultaty wykonania plandéw poprzednich 24
I'Informacje z plandw centralnych )
I Informacjo, z 5-letniego planu teryto-

rialnego

T Informacje z plandéw przestronnych >

Parametry ekonomiczne (podatki, ceny
i itp.) 19
mOcrny mozliwoSci przedsiebiorstw m
ifnne mozliwo$Sci budzetu 7

Jak 1i1atwo zauwazy¢ struktura wykorzystywanych elementéw wska-
/4 i aj dos¢ stabe podstawy konstrukcji stosowanych plandw tery-
sonainych.

W pr/ypadku 5-letnich planéw terytorialnych w wiekszosci przy-
oadkdéw okreslaty one Kkierunki rozwoju przedsiebiorstwa oraz zada-
nia produkcyjno-ustugowa. Kierunki rozwoju zawsSrte byty w 20 przy-
padkach, natomiast zadania w 16 przypadkach.

Jedynie w 5 przypadkach plany terytorialne zawieraty ustale-
nia dotyczace “wspdétdziatania w okreslonych sprawach. Zdaniem wy-
dziatow wieloletnie plany terytorialne stanowity istotng podstawe
i wytyczne dla przedsigebiorstw komunalnych.

Dla uzyskania zbieznosci kierunkéw dziatania przedsiebiorstwa
z celami zawartymi w planach terytorialnych stosowano okres$lone/in-
strumenty (tab. 4).



Tabela 4

Stosowane Instrumenty zbieznos$ci

Liczba
wypowie-
Tresé dzi
tak nie
Umowy i porozumienia zawierane
przez terenowe organy admini-
stracji panstwowej z przed-
siebiorstwami 21 5
Narzedzia ekonomiczne 10 n
Wzajemna wymiana informacji w
toku opracowania planistycz-
nego 25 3
Instrumenty nakazowe ¢ 15

Zapewnienie zbieznosci dziatania przedsiebiorstwa z celami o-
kreslonymi w planach terytorialnych oparto generalnie na wzajem-
nej wymianie informacji w toku opracowania planistycznego (W 25
jednostkach), jedynie w 3 przypadkach pominieto ten element. Po-
wszechne byto stosowanie uméw i porozumienn zawieranych miedzy tere-
nowymi organami administracji panstwowej a przedsiebiorstwami (21
wypowiedzi). Narzedzia ekonomiczne wykorzystano w 10 przypadkach,
zas w 11 catkowicie je pominieto. Tylko nieliczne wypowiedzi po-
twierdzajg wystepowanie instrumentow nakazowych, przy czym zrezyg-
nowano z nich w 15 przypadkach.

Wykorzystujagc umowy lub porozumienia 3/4 wydziatbébw zasiegato
opinii whasciwej komisji rady narodowej.

Podstawowe kryteria optymalizacji plandéw przedsiebiorstw obra-
zuje tab. 5.

Wiodgacym kryterium optymalizacji planu jest zbiezno$¢ z inte-
resem miasta i jego mieszkancow. Czynnik ten wskazaty az 24 wy-
dziaty. Kolejnym elementem byt wynik finansowy (19 wypowiedzi).



W 9 przypadkach respondenci uwzglednili racjonalne wykorzystanie
majgtku trwatego, natomiast wzrost poziomu wynagrodzen jako czyn-
nika optymalizacji potwierdzito tylko 5 wypowiedzi. Udziat innych
elementéw byt marginalny.

Tabela 5

Kryteria optymalizacji planow

Liczba
. Tresé wypowie-
dzi

Zbiezno$¢ z interesem miasta

i jego mieszkancow 24
Wynik tinansowy
Wzrost poziomu wynagrodzen S
Racjonalne wykorzystanie majatku

trwatego 9
Inne 1

Podmiotami planowania przestrzennego sg z vreguty jednostki
administracji terytorialnej odpowiedniego szczebla, wojewodowie -
planéw wojewdédztw, urzedy miast i gmin - planéw miejscowych.

Przeprowadzona analiza potwierdza udziat tych jednostek. W 26
przypadkach zasiegano opinii wydziatéw przy opracowywaniu planu
przestrzennego.

Zdaniem 23 badanych jednostek, plan przedsiebiorstwa stanowi
podstawe jego oceny. Udziat organu zatozycielskiego w przekazywa-
niu przedsiebiorstwu dyrektyw dotyczacych wielkosci produkcji i
ustug wystagpit w przeszto potowie przypadkéw, natomiast co do
sposobu wykonywani a zadann ilosciowych jest znacznie nizszy i wy-
nosit 1/4.

3 wydziaty potwierdzity brak ingerencji c.o do wielkoSci pro-
dukcji i-ustug, aw 22 wydziatach pozostawiono swobode co do spo-
sobu wykonania zadan ilosciowych.



Weddug opinii
wigzek realizacji
tozycielski

14 wydziatéw

na przedsiebiorstwa naktadano obo-

dodatkowych zadan, przy czym w 92,8% organ za-
zapewnit odpowiednie Srodki finansowe.
Interesujgce jest wyspecyfikowanie obszardéw zagadnien, .ktore
absorbowaty najbardziej organ zatozycielski (tab. 6).
Tabela 6

WSréd wymienionych zagadnien

jakosci

Zagadnienia koncentrujace

Tresc¢

Ciggtosc¢ realizacji zadan

Jakosc produkcji

u i ustug oraz
terminowo$c

Wyniki finansowe

Gospodarka majagtkiem trwatym
Wynagrodzenia
Wielko$¢ produkcji i ustug

Inne

produkcji i ustug oraz

zato ten czynnik jako gtowny element

zatozycielskich.

lizacji
ustug.

produkcji
zaty sie miec

stek
stopniu
podarki

W ostatnim przypadku
organow zatozycielskich
wych czynnikéw wytwérczych.

potwierdzito zainteresowanie

zadan,
Za pozytywny nalezy uzna¢ fakt,

wyniki finansowe

interesowaty wydziaty
majgtkiem trwatym.

mozemy moéwic

IB wydziatow wskazato
a 14 sposrdéd ankietowanych

uwage wydziakow

najwieksza uwage
ich terminowos¢.

kon

ze

lezy w centrum uwagi wydziatu.
przedsiebiorstwa.
tym problemem.
zagadnienia wynagrodzen

0

w zakresie oceny wykorzystania

na kwestie ciggtosci

Liczba
wypowie-
dzi

18

22
12

14

skupiat problem
3/4 wydziatow wska-
organow
rea-
na wielkos¢ produkcji i
jakos¢, a nie wielkosé
Mniejsze znaczenie oka-
Tylko 12 jedno-
W niewielkim
oraz gos-

centrujacy uwage

pewnej doraznosci dziatan
podstawo-

Potwierdzity to jednak tylko 4 odpowie-



dzi. W 1988 r. wszystkie wydziaty kontrolowaty dziatalno$¢ przed
siebiorstw. Jej intensywno$¢ obrazuje tab. 7.

Tabela 7

Intensywnos$¢ kontroli przedsiebiorstw

z - Liczba
Intensywnos¢ kontroli wypowiedzi
Biezgca 23
Rocznej dziatalnosci 16
Wieloletniej dziatalnosci 2

W opinii 23 jednostek byta to kontrola biezgca, a w 16 przy-
padkach - rocznej dziatalnosci. Jedynie w 2 wydziatach kontrolo-
wano w przedsiebiorstwach dziatalnos¢ wieloletnig.

Przedstawione dane wskazuja na spadek uwagi tym zagadnieniem
w miare wydduzania horyzontu czasowego tych kontroli 1 niewielkie
zainteresowanie rozwojem ddugofalowym podlegtych jednostek. Duza
intensywno$¢ kontroli biezacych dowodzi braku zaufania do pracy
przedsiebiorstw. Zdecydowana wiekszo$¢ wydziatow zadowala 3ie do-
raznymi, biezgcymi wykonywaniami zada6, co moze wynikaé =z niesta-
bilnosci przepiséw w zwigzku z czym zaznacza sie nikta sktonnosé
do angazowania sie w programy dfugofalowe. W ankiecie respondenci
dokonali oceny zaspokajania potrzeb przez przedsiebiorstwa (tab. 8)

Tabela 8

Ocena zaspokajanych potrzeb

) Liczba
Ocena zaspokajangch potrzeb wypowie-
przez przedsiebiorstwa dzi
Wysoka 2
Srednia 26

Staba 1



Zdaniem 26 ankietowanych, przedsiebiorstwa wypedniaty swoje
zadania w 3topniu Srednim. Jedynie 2 wydziaty ocenity dziatalnosé
nadzorowanych jednostek jako wysoka. Tylko jedna odpowiedZz wska-
zata na niski stopien zaspokojenia potrzeb przez podlegte jedno-
stki. Uzyskane odpowiedzi (przecietnos¢ ocen) zostaty silnie zde-
terminowane przez skale proponowanych ocen.

Przeprowadzona analiza pozwolita okresli¢ stopien wspddpracy
organéw zatozycielskich z przedsiebiorstwami (tab. 9).

Tabela 9

Ocena wspo4pracy

» Liczba
Tresc wypowiedzi

Bardzo dobra 4

Dobra 13

Dostateczna

Zta 1

Trudno ocenié

W ocenie potowy ankietowanych jednostek wspodpraca uktadata
sie dobrze. Na poziomie bardzo dobrym i dostatecznym wspodpraca
ta zostata oceniona przez: 4 respondentéw. W jednym przypadku o-
cena byta z#a. 4 opiniujace jednostki nie wykazaty poziomu wspot-
pracy, okreslajac ja jako trudng do oceny. 3 wydziaty nie wypo-
wiedziaty sie na ten temat.

Przeprowadzone badanie wskazato na g#éwne przyczyny trudnosci
zaspokajania potrzeb przez przedsiebiorstwa. Udziat poszczegolnych
czynnikéw w barierach dziatalnosci obrazuje tab. 10.

Jako g#déwny powdd omawianych trudnosci ankietowani podaja bra-
ki w zaopatrzeniu materiatowym. Na element ten wskazato az 3/4
odpowiadajgcych. Blisko potowa respondentéw zwrocita rowniez uwa-
ge na poziom ptac w przedsiebiorstwach, przy zadowalajacym, jak
wynika z tab. 10 poziomie kwalifikacji i skali zatrudnienia. Uzna-
nie elementu ptac jest typowe dla catej gospodarki.



Tabela 10

Przyczyny trudnosci
zaspokajania potrzeb komunalnych

Tresé Liczba

777777777777777777777777777 * wypowiedzi
Zaopatrzenie materiatowe 22
Wyposazenie w tabor i sprzet 10
Wyposazenie w maszyny 1 urzadze-

nia 2
Poziom ptac 14
Wielko$¢ zatrudnienia 4
Warunki pracy
Ograniczone mozliwosci inwestowa-

nia 3
Poziom cen sprzedazy lub stawek

dotacji 9
Poziom kwalifikacji 1
Oekapitalizacja majatku 7
System zarzgdzania i organizacji 3

Inne

Z punktu widzenia przeszto 1/3 wydziatow za jedng z przyczyn
stabo zaspokajanych potrzeb ludnosci uwaza sie zke zaopatrzenie w ta-
bor i sprzet. W podobnym stopniu ocenia sie poziom cen sprzedazy
lub stawek dotacji, co jest szczeg6lnym problemem w warunkach in-
flacji. Zdanie to podziela 9 opiniujgcych. Na nieco nizszym po-
ziomie szacuje sie zagadnienie dekapitalizacji majatku. Kwestie
te podnosi prawie 1/4 gtoséw. W niewielkim stopniu zwrdcono uwa-
ge na wielko$¢ zatrudnienia w przedsiebiorstwach (4 odpowiedzi).
Jedynie 1/3 wydziatéw porusza sprawe ograniczonych mozliwosci in-
westowania oraz ztego systemu zarzadzania i organizacji.

Z uzyskanych wynikow badan wynika, ze w opinii wydziatow wa-
runki pracy w podlegtych im przedsiebiorstwach nie sg brane pod
uwage jako element utrudniajgcy wykonanie zadan. Czynnika tego nie
wymienida zadna z ankietowanych osdéb.



W Swietle uzyskanych wypowiedzi okazuje sie, ze w trudnosSciach
zaspokajania potrzeb znaczng role odgrywa wiekszo$¢ czynnikow wy-
twérczych. Zaskakujaco sg oceny przywigzujgce nizsze znaczenie do
procesu intensywno$ci, wyposazenia w maszyny 1 urzadzenia czy de-
kapitalizacji majatku trwatego. |Informacje te utwierdzajg, iz w
opinii wydziatdéw, przedsiebiorstwa koncentrujag sie na nadmiernej
eksploatacji majgtku, doprowadzajgc go do postepujgcej degradacji

Pomimo ze przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej posiadajg
prawo do wykorzystywania zasad samodzielnosci, samofinansowania i
samorzgdnosci zgodnie z obowigzujacymi przepisami, wynikajacymi z
rozwigzan systemowych, terenowe organy administracji panstwowej po
siadajg znaczny zakres uprawnien i kompetencji w stosunku do tych
przedsigbiorstw (tab. 11).

Tabela 11

Funkcje wydziatéw

Tresc wybgﬁgggzi
Administracyjne 10
Zarzadzania gospodarczego 1
Koordynacyjne 20
Kontrolne 9
Podziat Srodkéw finansowych 16
Podziat Srodkéw rzeczowych
Pomocniczo-ustugowe 1

Inne -

Funkcjonowanie organdw zatozycielskich w najwiekszym stopniu
objawia sie w dziaktaniach koordynacyjnych (20 wypowiedzi). Oomi-
nujgcag role wg 16 respondentdéw spednia weryfikacja podziatu $rod-
kow finansowych. Wsréd wymienionych funkcji istotng grupe stano-
wig dziatania dotyczgce nadzoru administracyjnego (1/3) oraz dzia-
tania kontrolne. W niewielkim stopniu wydziaty sprawuja nadzér po
przez kontrole podziatu Srodkéw rzeczowych. Potwierdzity jg tylko
2 wypowiedzi. Generalnie, wydziaty nie podejmujg =zadahh pomocni-



czo-ustugowych i zarzadzania gospodarczego. Jedynie i ankietowany
wydziat wskazat na te funkcje. Koordynacja, podziat Srodkéw fi-
nansowych i kontrola to dominujgce funkcje wydziatdéw wobec przed-
siebiorstw. Swiadczy to o istotnym wpdywie administracji tereno-
wej na ograniczenie samodzielnosci przedsiebiorstw. Struktura wy-
powiedzi dowodzi, ze wydziaty sprawowaty wiele funkcji typowych
dla zarzagdzania nakazowo-rozdzielczego, nie wyksztatcajgc niezbed-
nych dla nowoczesnego kierowania funkcji zarzadzajgcych i pomoc-
niczo-ustugowych.

Obecne rozwigzania systemowe tworzg warunki dla nawigzania pew-
nych form wspédpracy gospodarczej pomiedzy jednostkami terytorial-
nymi. WS8rdd 24 wydziatéw analizowane byty mozliwoSci utworzenia
wspdlnych przedsiebiorstw 2 lub wiecej iniar»t(gmin). Jednak 5 an-
kietowanych nie dostrzega w tej formie realizacji zadan, sasiadu-
jacych ze sobg miast, dogodnych warunkéw. Az 28 wydziatow opowie-
dziato sie za koniecznoscig odejscia od postaci przedsiebiorstwa i
realizacji tych zagadnier w innych furmach organizacyjno-prawnych
(tab. 12).

Tabela 12

Formy organizacyjno realizacji zadan

Liczba

Tresc wypowi edz i

Sp6tki z udziatem whkadz lokal-

nych 15
Przedsiebiorstwa wspolne 4
Ustugi prywatne 23
Przedsiebiorstwa mieszane 4
Dzierzawa majagtku réznym pod-

miotom 1
Inne = 2

W opinii badanych jednostek dominuje stanowisko, wg ktorego
ustugi komunalne powinny by¢ Swiadczone przez jednostki prywatne.
Takg forme ustug aprobuje az 23 opiniujgcych. WSrdod przeszdo po-



towy ankietowanych rozpatruje sie mozliwo$s¢ utworzenia spétek z
udziatem wkadz lokalnych, a tylko 11 akceptuje przekazanie majgt-
ku w dzierzawe réznym podmiotom. Niewielki odsetek wydziatdéw roz-
patrywato mozliwosS¢ utworzenia przedsiebiorstw wspolnych lub mie-
szanych (po 4 odpowiedzi). Tylko 2 respondentéw wskazuje na moz-
liwos¢ stworzenia innych form przedsiebiorstw komunalnych.

Opinie o prywatyzacji ustug komunalnych sg zbiezne 1z coraz
czesciej wyrazanymi spotecznymi odczuciami. Udziat whadz w spot-
kach wigze sie posrednio z problemem "uwkaszczenia nomenklatury".
Dziwi mata liczba przedsiebiorstw wspélnych i mieszanych. Jest to
czesciowo pochodng charakterystycznego dla przedsiebiorstw komu-
nalnych rozdrobnionego modelu dziatania, a jednoczes$nie braku po-
czucia dziatania opartego na wspélnocie dziatania.

W gospodarce komunalnej dziatalno$¢ podmiotéw musi byé zwig-
zana z opinig 1 kontrolg spoteczng. Przeprowadzona analiza wyka-
zata tendencje do jej zaktywizowania.

Tablica 13 przedstawia zro6znicowanie wypowiedzi co do formy
organu zatozycielskiego, wptywajgcej na prawidtowe Ffunkcjonowanie
przedsiebiorstw.

Tabela 13

Zmiana funkcji nadzoru

Tresé Liczba
resc wypowiedzi

Utrzymac¢ organ zatozycielski

w obecnej postaci 2
Zamiast organu zatozycielskiego

utworzy¢ rade nadzorcza 12
Zamiast organu zatozycielskiego

powota¢ wyspecjalizowany za-

rzad 11

Inne propozycje 4



12 respondentéw akceptuje utworzenie w miejsce istniejacego
organu zatozycielskiego vrady nadzorczej, w skdad ktérej wchodzili-
by przedstawiciele zatogi przedsiebiorstwa oraz przedstawiciele
wkadz terenowych. Jej rola polegataby na kojarzeniu interesow
przedsiebiorstwa z interesem miasta. Jednocze$nie 11 wydzia#déw o-
puwiada sie za powotaniem wyspecjalizowanego zarzadu, ktory by od-
powiadat za prawiddowy rozwéj 1 posiadat narzedzia dla rozbudowy
przedsiebiorstwa. Jedynie 2 ankietowanych proponuje utrzyma¢ or-
gan zatozycielski w obecnej postaci. Propozycje zmian zmierzajg w
kierunku odejscia od dotychczasowych struktur zarzgdzania na rzecz
Innych alternatywnych.® Rozkktad odpowiedzi nie daje jednak w pek-
ni jednoznacznej propozycji pozadanego rozwigzania, cho¢ wydaje
sie, ze najdogodniejszg formg jest rada nadzorcza.

Realizacja przysztych i aktualnych neléw spotecznych i gospo-
darczych na“"danym terenie oparta }est na wspotdziataniu whadz te
renowych t podlegtych im przedsiebiorstw komunalnych. Badania wy-
kazaty, ze 2j wydziatéw wykorzystuje rachunek kosztéw )ako narze-
dzie oceny i zarzadzania. W takim marnym stopniu widoczne jest za
interesowanie kalkulacjg cen opracowanych przez przedsiebiorstwa,
a wydziaty dokonujg ich weryfikacji. Wigze sie to z taktem, ze
wzrost cen w gospodarce komunalnej ograniczony jest pewnymi zasa-
dami polityki spotecznej.

W ramach wspétdziatania organdéw zatozycielskich z podlegtymi
jednostkami 24 wydziaty sprawujg swdj nadzor poprzez kontrole ko-
sztéw icn dziatalnosci (tab. 14).

Tabela 14

Kontrola kosztéw

I Liczba _
Tresc wypowiedzi
Zasadno$¢ wydatkéw 10
Potrzeba powstawania elementéw
kosztow 8

Wysokosci poszczegdlnych
Kosztow 17



17 wydziatéw koncentruje uwage na weryfikacji wysokosci po-
szczegolnych kosztéw przedsiebiorstw. W mniejszym stopniu badane
jednostki dokonujg wgladu w zasadno$¢ ponoszonych wydatkow. Na te
dziedzine wskazato 10 ankietowanych. 8 opiniujacych potwierdzito
ingerencje organow zatozycielskich co do potrzeby powstawania ele-
mentéw kosztow. Kontrole, jak wykazata ankieta - czeste i skrupu-
latne, dotyczg gtéwnie kwestii wydawania Srodkow przyznawanych
przez wydziaty. Zdaniem wszystkich respondentéw istnieje system
doptywu informacji dotyczacych podporzadkowanych przedsiebiorstw.
Wystepuje jednak zrdznicowanie poszczeg6lnych Zrdédet (tab. 15).

Tabela 15

.
Zrdodta informacji

L2 Liczba
Tresc wypowiedzi
Sprawozdania statystyczne 16
Analizy przedsiebiorstw 20
Plany dziatalnosci 17
Inne informacje przedsiebiorstw 12

Zwraca uwage relatywnie niski udziat poszczeg6lnych Zrédet do
ptywu informacji. Zdaniem respondentéw analizy przedsiebiorstw sta
nowig istotne zrodto informacji. Zaskakuje rola planow przedsie-
biorstw, wymienionych przez mniej niz 2/3 badanych jednostek.
Sprawozdania statystyczne, zawierajgce niepedny obraz pracy przed-
siebiorstw, znalazty wuznanie jedynie wsrod potowy wydziatdw.

Wed4ug 17 wydziatow przedsiebiorstwa nie stwarzaty utrudnien w
udostepnianiu innych (niz formalnie okreslone) informacji. W po-
nad 1/3 przypadkéw proces ten napotyka jednakze na trudnosci.

Do obowigzkoéw organu zatozycielskiego nalezy dokonywanie rocz-
nych i 5-letnich ocen prawidtowosci dziatania przedsiebiorstw ko-
munalnych z punktu widzenia okreslonych kryteridéw. Liczba wypo-
wiedzi zawarta jest w tab. 16.



Tabela 16

Kryteria oceny przedsiebiorstw

Ocena
Ocena roczna 5-letnia
Kryter ia
brak
tak nie tak nie da-
nych
Stopienn zaspokojenia -po-
trzeb 21 2 0 14 7
Wyniki ekonomiczne dzia-
+alnosci 27 2 a 14 7

Jakos$¢ sSwiadczonych
ustug 24 5 B 14 1

Prawidtowos¢ wykorzysta-
nych srodkéw na dofi-
nansowanie; zadan 26 3. 5 17 7

W ocenie dziatalnoSci przedsiebiorstw wuderza widoczna asyme-
tria. Oceny roczne przeprowadzane byty w zdecydowanej wiekszosci
wydziatdw, w przeciwienstwie do ocen 5-letnich, ktore wystgpity
jedynie w przeszdo 1/4 liczby wydziakow.

Oceny organu zatozycielskiego dotyczyty rdwmeZ pracy dyrek-
tora przedsiebiorstwa. Byty one dokonywane w wiekszosci przypad-
kéw. Jednakze w niemal 1/4 wydziatéw ocena ta nie byta podejmo-
wana, co jest sprzeczne z ustawowym uregulowaniem. Przeprowadzo-
ne oceny uwzgledniaty ro6zne kryteria. Ich hierarchie przedstawia
tab. 17.

Najczesciej wymienionym kryterium byka poprawa wyniku Finan-
sowego. Na d&lszych miejscach znalazty sie tak istotne kryteria,
jak: wzrost produkcji i jej jakos¢ czy zapewnienie ciggtosci i
niezawodnosci procesu ustugowego. Takg preferencje ocen uznaé
nalezy za niekorzystng. Wynik finansowy aczkolwiek wazny, nie mo-
ze sta¢ na czele ocen kierownictwa przedsiebiorstw uzytecznosci
publicznej.



Tabela 17

Kryteria oceny dyrektordw

- Liczba.
Kryteria oceny Wypo-
wiedzi
Wzrost produkcji 1 ustug 21
poprawa wyniku finansowego 24
Jako$¢ produkcji 1 ustug 22
Sprawne wykonywanie zalecen organu
zatozycielskiego 15
Ksztattowanie stosunkéw miedzyludz-
kich
Polityka wynagrodzen 12
Ciggtos¢ 1 niezawodnos¢ Swiadczenia
ustug
Inne

Ponad potowa odpowiedzi uwzgledniata w ocenach dyrekcji jej
dyspozycyjnos¢ wobec organu zatozycielskiego. Zachowania wchodzg-
ce w skbad tego kryterium maja zdecydowanie charakter pozaekono-
miczny i dowodza duzej zaleznosci znacznej cze$Sci dyrekcji od or-
ganu zatozycielskiego (cho¢ czesSciowo jest to uzasadnione), albo-
wiem ten ostatni powotuje 1 odwotuje dyrektora przedsiebiorstwa
uzytecznosci publicznej.

Oceny te by#y niemal we wszystkich przypadkach przedstawiane
dyrektorom i radzie pracowniczej.

W procesie dokonywania ocen wydziaty powinny posiada¢ system
kryteridw i miernikéw oceny szczeg6towej. Tylko w potowie przy-
padkéw, zdaniem wydziatoéw posiadaty one taki system. Sytuacja ta-
ka wskazuje na istotng luke w podstawach podejmowania decyzji i
prowadzeniu polityki wobec przedsiebiorstw.

Strukture rodzaju Kkryteridw 1 miernikéw, jakie nalezy wyko-
rzystywa¢ w ocenie 1 analizie dziatalnosci przedsiebiorstw obra-
zuje tab. 18.



Tabela 18

Kryteria 1 mierniki oceny

_____________________________________ r
Rodzaj kryteriow i miernikow Wybé@%ggzi
Syntetyczne 12
Kilka odcinkowych 7
Rzeczowe 16

War tesSciowe U
IloSciowe 25
Jakos$ciowe 20

W opinii wydziakéw, w procesie ocen i analiz przedsigbiorstw
nalezy wykorzystywa¢ Kkryteria syntetyczne, rzeczowe oraz ilosScio-
wo- jakosciowe. Opinie te sa trafno, poniewaz przedsiebiorstwa ko-
munalne uzytecznosci publicznej nie dziatajg na ogét w warunkach
weryfikujgcego mechanizmu rynkowego. Kategorie syntetyczne (np.
zysk) nie moga by¢ wykaczng podstawg oceny. Zysk ma charakter
drugorzedny i niejako wspomagajacy realizacje zadan rzeczowych.
W przypadku tych przedsiebiorstw nalezy stosowa¢ zbi6ér miernikéw
odzwierciedlajgcych ro6zne aspekty dziatalnosci przedsiebiorstwa,
preferujac miary ilosciowe i jakoSciowe.

Odpowiedzi udzielone na pytanie dotyczaca obszaréw rozwigzan
niezbednych dla zwiekszenia sprawnosci dziatania przedsiebiorstw
byty zréznicowane i dotyczyty wielu réznych zagadnienn. Stosunko-
wo najliczniejsza liczba wypowiedzi wskazywata na konieczno$¢ wzmo-
cnienia podstaw finansowo-mater ialnych dla gospodarki przedsie-
biorstw wuzytecznosci publicznej oraz zwiekszenia ich samodzielno-
Sci decyzyjnej. Przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej nie sa
samowystarczalne finansowo, jednakze wymaga to istotnych zmian w
ksztatcie ich systemu ekonomicznego. Z kolei, rozszerzenie samo-
dzielnosci przedsiebiorstw w oczach administracji terenowej moze w
duzym stopniu wynika¢ z braku polityki wi#adz lokalnych wobec tych
podmiotow.



WNIT0SKI1

1. Rola organow stanowigcych (gmin) w stosunku do dziatal-
.nosci. przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej okazata sie ma-
+o aktywna. Problematyka tych jednostek jest bardzo rzadko po-
dejmowana na sesjach rad narodowych. Takze zagadnienie to znajdo-
wato sporadyczne odzwierciedlenie w pracach komisji problemowych i
podejmowane byto na ogét okazjonalnie i doraznie. W istocie rze-
czy przedsiebiorstwa te dostrzegane bydy w sytuacjach awaryjnych i
nieco 3zerzej w trakcie zadan akcyjnych ("Posesja" itp.).

2. Realizacja uprawnien ustawowych rad narodowych i ich orga-
now wykonawczych (wydziaty) przebiegata na ogét poprawnie. Doty-
czyto to m. in. zatwierdzenia statutow przedsiebiorstw, opinii od-
nosnie do uméw 1 porozumien, naktadania obowigzku dodatkowych za-
dann, planow wieloletnich oraz rocznych i 5-letnich ocen prowadzo-
nej dziatalnosci.

3. Struktury wydziatéw w urzedach terenowych nie sg w pedni
przygotowane do sprawowania funkcji skutecznego oddziatywania na
przedsiebiorstwa. Duza cze$¢ komérek organizacyjnych poza proble-
mami przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej zajmuje sie innymi
sprawami (ochrona $rodowiska, gospodarka przestrzenna, budowni -
ctwo). W znaczacej liczbie wydziatéw nie ma precyzyjnie okreslo-
nych zadann i1 metod sprawowania nadzoru. Zaznaczyto sie silne zréz
nicowanie zatrudnienia pod wzgledem liczbowym i jakoSciowym, przy
czym struktura kwalifikacyjna jest mato korzystna.

4. Plany bedace podstawg dziatalnosci przedsiebiorstw sg za-
twierdzane z reguty z duzym opbéZnieniem, co Ww znacznej mierze wy-
nika z faktu ddugotrwatego oczekiwania przez whadze terenowe na
odgorne wytyczne. Ponadto plany te korygowane sg w toku ich rea-
lizacji, co ostabia istotnie ich stabilnos¢ i realnosc.

Plany terytorialne stawaty sie coraz bardziej szczegotowe,
przy czym w opinii zdecydowanej wiekszosci wydziatéw plany przed-
siebiorstw byty spdjne z interesem miasta. Z drugiej jednak stro-
ny, uzyskano znacznie mniejsze potwierdzenie, ze plany terytorial-
ne okreslajag dla przedsiebiorstw komunalnych podstawowe kierunki
ich rozwoju. Uzyskane wypowiedzi sprawiajg, ze plany w obecnych



warunkach i postaci stanowie dos$¢ watpliwg podstawe ekonomiczng
dziatalnosci przedsiebiorstw i wkadz terenowych.

Dziatalnos¢ przedsiebiorstw i wydziatéw koncentruje sie gtow-
nie na sprawach biezacych. W sprawowaniu kontroli punkt ciezkosci
k#adziony byt na kontrole roczne i biezace. Dotyczy to réwniez o-
cen dziatalnosci dokonywanych przez rady narodowe i organy zato-
zycielskie. Mate zainteresowanie wywotywaty, np. potrzeby zapobie-
gania dekapitalizacji majatku wytwdrczego.

Oceny i kontrole wydajg sie mie¢ charakter raczej formalny,
co w znacznej mierze wynika =z faktu ptynnoSci zadan oraz braku ze
strony wkadz terenowych odpowiednich postulatéow zadaniowych pod
adresem przedsiebiorstw.

5. Wspot4praca organdéw terenowych z przedsiebiorstwami oraz sku-
tecznos¢ dziatania tych ostatnich oceniana jest raczej pozytywnie.
Wynika to z inercji organéw terenowych, co oznacza, ze dziatal-
nos¢ przedsiebiorstw jest w nikdym stopniu regulowana (por. wnio-
sek 4) interesem og6lnomiejskim.

6. W badaniu znalaz#a potwierdzenie kolizja celéw spotecznych
i ekonomicznych. Mimo ze podstawowym kryterium optymalizacji pla-
néw przedsiebiorstw uznano zbieznoS¢ z interesem miasta 1  jego
mieszkancow, wynik finansowy odgrywa wszechstronng role (istotne
kryterium oceny dyrektora, réwniez jako element optymalizacji pla-
nu, kryterium oceny przedsiebiorstwa, obiekt skupiajacy uwage wy-
dziatow itd.). Wynik fFfinansowy nie moze by¢ uznany za gtoéwny cel
i miernik oceny dziatalnosci przedsiebiorstw uzytecznosci publicz-
nej -

7. W oddziatywaniu na przedsiebiorstwa narzedzia ekonomiczne
odgrywaty, jak dotad, nikdg role. Znaczgace miejsce zajmujg rozwig-
zania charakterystyczne dla poprzedniego systemu nakazowo-roz-
dzielczego. Potwierdza to identyfikacja funkcji spednianych przez
organy administracji terenowej. Przewazaja bowiem zdecydowanie
funkcje koordynacyjne, reglamentacyjne i administracyjno-kontrolne.
Dalej marginalne znaczenie posiada zarzgdzanie gospodarcze i funk-
cje pomocniczo-ustugowe.

0. Odtworzenie zerwanych przez system scentralizowany wiezi po-
ziomych poprzez podejmowanie wspédpracy na bazie -wspOlnoty inte-
resow nie znalazto potwierdzenia w badaniu. Jest to niepedne ~wy-



korzystanie ram systemowych, ktére stwarzajg mozliwosci powotania
przedsiebiorstw wspolnych dla dwéch lub wiecej miast. Forma ta
traktowana Jest rowniez powsSciggliwie w ocenie racjonalizacji form
organizacyjnej realizacji zadann komunalnych.

9. Wyniki badan dowodza, ze w#adze terenowe nie realizujg wo-
bec przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej okreslonej polityki
spoteczno-gospodarczej, lecz zadowalaja sie raczej ich biezaca
dyspozycyjnoscig formalng. Stan taki zadowala, jak mozna sadzic,
zarowno same przedsiebiorstwa, jak i whadze, i potwierdza sposob
dziatania po jak najmniejszej linii oporu.

Eugeniusz Wojciechowski

LOCAI ECONUMY UNITS ANO TERRITORIAL 5ELF-GOVERNMENT

Hither to existirig locai public utility companies have been
changed by virtue of law into local economy companies. This chan-
ge inakes it necessary for the orgaus of territorial self-govern-
ment to adopt a diflerent way of controlling such companies. To
do that it is necessary to fix new functions and structures of
the local government, which has possessed so far many elements of
the old economic management system. That is confirmed by the prac-
tical experience. Ali these issues are tackled in the present
article, which presents the findings of studies carried out in
the department3 of local economy and housing in different parts
of Poland in 1989.



