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WPROWADZENIE

Czlowiek zyje w otoczeniu materialnym i niematerialnym, ktore wykorzy-
stuje dla zaspokojenia swoich indywidualnych i zbiorowych potrzeb. Wykorzy-
stujac te dobra, jest ich wiaScicielem lub dysponentem. Panuje przekonanie,
z ktorym nalezy si¢ zgodzi¢, ze nasz stosunek do tych dobr, przede wszystkim
ich wykorzystanie, zalezy od tego, czy jesteSmy ich wtasScicielem bezpoSrednim
czy tylko poSrednim lub ich dysponentem. Wykorzystanie dobr wspolnych
z obszaru dobra wspOlnego zalezy tez od poziomu rozwoju cywilizacyjnego
1 obszaru kulturowego. Niewatpliwie poszanowanie wlasnosci jest obserwo-
wane czgSciej na obszarach kulturowych o od dawna ugruntowanej w tradycji
wlasnoSci prywatnej, a nie popegeerowskiej. Najnowsze dzieje Polski ukazujg
w stopniu szczegOlnie jaskrawym roznice w wykorzystaniu dobr w zaleznoSci
od stosunku czlowieka do wlasnosci. W okresie II Rzeczypospolitej domi-
nowal rozw(j prywatnej przedsigbiorczoSci — po dtugim okresie zaborow
bardzo dynamicznie postgpowal proces rozwoju opierajac si¢ na prywatnych
srodkach produkcji, np. fabryki zgromadzone wokot Centralnego Okregu
Przemystowego czy reformy rolne, wynikiem ktérych byto powstanie setek
tysigcy gospodarstw chiopskich. Czas II wojny Swiatowej, a nastepnie radziec-
kiego zniewolenia zniszczyt dotychczas uksztattowane podejscie do wtasnosci
czy bezpieczefistwa. Wraz z wdrazaniem fatszywej ideologii wtasnoSci wspol-
nej i powszechnym procesem nacjonalizacji majatku prywatnego w okresie
powojennym, mozna bylo zauwazy¢ tgsknote wielu Srodowisk do posiadania
i opoOr przed upanstwowieniem wszystkiego. Jak wskazujg licznie prowadzone
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badania, stosunek do wtasnosci zrodzil nowa Swiadomos¢, w obrebie ktorej,
z jednej strony mozna bylo zaobserwowac brak poszanowania dla wtasnoSci
wspolnej czy tez cudzej, ale i tez zazdro§¢ czy wrecz nienawiS¢ do posiadaczy
prywatnego majatku. W procesie odchodzenia od systemu powszechnego
zniewolenia obserwuje si¢ niejednokrotnie postawy ucieczki przed wspdlnym
dziataniem na rzecz pomnazania sktadnikow dobra wspdlnego. Powstanie
samorzadow terytorialnych, szczegdlnie gminnych, odbudowato nadzieje na
stworzenie nowej kultury zarzgdzania wszystkim zasobami w najblizszym oto-
czeniu czlowieka. Jednak obserwowane przemiany w wymiarze municypalnym
czesto odbiegaja od propozycji formutowanych w nauce i bedacych wynikiem
wieloletnich doswiadczen i badan.

Efektywne wykorzystanie zasobOw sektora publicznego i w tym zarza-
dzania majatkiem wspoOlnym, z uwagi na wielofunkcyjno$¢ samorzadowych
zwigzkoéw publiczno-prawnych, wymaga podjecia reform majacych wymiar
interdyscyplinarny, mieszczacy sie¢ w kilku podstawowych obszarach wiedzy.
Samorzad gminny, bedac zwiazkiem publiczno-prawnym, jest przede wszyst-
kim organizacja obywatelska, powotang do realizacji potrzeb w najblizszym
otoczeniu cztowieka. Dlatego musi byS przedmiotem zainteresowania miedzy
innymi nauk prawnych i administracji, ekonomii, w tym finansow i zarza-
dzania, czy psychologii i socjologii. Szczegblne istotne jest diagnozowanie
procesow zachodzacych w samorzadzie gminnym w obszarze zarzgdzania
publicznego w odniesieniu do wszystkich zasoboéw gminy, materialnych i nie-
materialnych, szczeg6lnie zasobow ludzkich i finansowych. Jak wskazuja na to
badania prowadzone przez autoréw, zarzgdzanie dobrem wspolnym w wymia-
rze municypalnym wymaga zbudowania nowych relacji miedzy rzadzacymi
1 rzadzonymi i tez migdzy czlonkami samorzadu gminnego. W niniejszym
artykule zostata podj¢ta proba oceny mozliwosci wykorzystania w zarzadzaniu
zasobami gminy nowego zarzadzania publicznego opartego na transparentnej
polityce lokalnej oraz wskazanie dzialan, ktorych wdrozenie pozwoli lepiej
wykorzystac¢ zasoby pozostajace w dyspozycji lokalnej spotecznosci.

1. NOWE ZARZADZANIE PUBLICZNE W WYMIARZE MUNICYPALNYM

W organizacjach sektora publicznego, w tym w gminach nastawionych na
wdrozenie nowych, nowoczesnych metod zarzadzania publicznego, wykorzy-
stuje sie¢ bardzo ztozony mechanizm majacy usprawni¢ oraz wszczepi¢ wzorce
i modele czesto zaczerpnigte z sektora prywatnego. Przenosi si¢ tez i prze-
ksztatca w ramach benchmarkingu doswiadczenia innych organizacji, aby zapro-
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jektowana i wdrozona zmiana usprawnita procesy zarzadzania w organizacjil.
O nowym zarzadzaniu publicznym mozna méwic tez, gdy organizacje sektora
publicznego przekazujg czeS¢ swoich zadah do realizacji innym podmiotom.
W nauce okresla si¢ to mianem outsourcingu, czyli wydzieleniem ze struktury
organizacji realizowanych czeSci zadan i przekazanie ich innym podmiotom?.
Jest to zatem wydzielenie ze struktury organizacyjnej realizowanych przez orga-
nizacj¢ funkcji i przekazanie ich do realizacji innym podmiotom gospodar-
czym?3, co w ustawie o finansach publicznych zostato okreSlone jako mozliwosé
zlecenia, a w ustawie o gospodarce komunalnej jako mozliwo$¢ powierzenia
przez dysponentdéw srodkdw budzetowych (jednostki samorzadu terytorialnego)
umozliwiajacych wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej osobom
fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym nie posiadaja-
cym osobowosci prawnej w drodze umowy na zasadach og6lnych — z uwzgled-
nieniem przepisdw ustawy o finansach publicznych®. Kwesti¢ t¢ rozstrzygaja
tez ustawy samorzadowe, wskazujac na mozliwoS¢ realizacji zadafh samorzadu
gminnego (powiatowego i wojewddztwa) przez inne podmioty, w tym w szcze-
g6Inosci przez organizacje pozytku publicznego i wolontariat’, co jest szczeg6l-
nie istotne w ksztattowaniu nowej kultury spotecznego udzialu w zarzadzaniu
w najblizszym otoczeniu. W nowym zarzadzaniu publicznym w samorzadzie
terytorialnym trzeba podkreslic wazno$¢ odpowiedzialnoSci, a szczegélnie
odpowiedzialnosci samorzadu gminnego (calej organizacji, zatem wszystkich
0sOb tworzacych ten wymiar municypalny), jako organizacji opierajacej swoja
dziatalno$¢ na duzym udziale obywateli w realizacji zadan. Odpowiedzialnos¢ te
mozna okre§li¢ jako moralny czy prawny obowigzek ponoszenia konsekwencji
zachowania si¢ wlasnego lub innych os6b. Samorzad terytorialny (a zatem orga-
ny samorzadowe, ale tez mieszkancy glosujac w wyborach i referendum) podej-

1 J. Bramham, Benchmarking w zarzqdzaniu zasobami ludzkimi, Oficyna Ekonomiczna,
Krakéw 1999, s. 203 i n.

2 ML.F. Cook, Outsourcing, Oficyna Ekonomiczna AMACOM, Krakéw 2006, s. 122.

3 M. Dudzik, Outsourcing zakupow, czyli koniec funkcji zakupow? ,,Czasopismo Gospo-
darka Materialowa i Logistyka” 2005, nr 1, s. 2-6.

4 Art. 151 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2009 r.
Nr 157, poz. 1240 i 1241, z 2010 r. Nr 28, poz. 146, Nr 96, poz. 620, Nr 123, poz. 835,
Nr 152, poz. 1020, Nr 238, poz. 1578, Nr 257, poz. 1726, z 2011 r. Nr 185, poz. 1092,
Nr 201, poz. 1183, Nr 234, poz. 1386, Nr 240, poz. 1429, Nr 291, poz. 1707.); takze
art. 3 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2011 r.
Nr 45, poz. 236.)

5 Szerzej: AJ. Koztowski, I.Z. Czaplicka-Koztowska, Samorzqd terytorialny w systemie
zarzqdzania paristwem. Wybrane problemy, Pracownia Wydawnicza ElSet, Olsztyn 2010,
s. 44 1n.
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mujac nieprawidiowe decyzje, czyni spolecznosc¢ lokalng odpowiedzialng za ich
skutki. Wigze si¢ to z niespetnieniem potrzeb spotecznosci, ktéra w wyborach
wybiera swoich reprezentantow liczac na poprawe warunkow zyciowych i roz-
woj spoleczno-gospodarczy terytorium, ktore zamieszkuje. To organizacja, jaka
sa mieszkancy, pokrywa koszty realizowanych niewlfasciwie inwestycji czy tez
odczuwa negatywne skutki wprowadzonego prawa lokalnego, np. poprzez pla-
cenie wyzszych podatkdw oraz oplat. Ponosi tez skutki niewtasciwego zarzadza-
nia mieniem i finansami samorzadu, np. do ich doméw nie dociera czysta woda,
brakuje kanalizacji Sciekowej czy sieci gazowej. To wtasnie mieszkaficy odczu-
waja na sobie straty zwigzane z nieprawidtowym i nieefektywnym zarzadzaniem
w samorzadzie terytorialnym obnizajace poziom rozwoju cywilizacyjnego. Ma
to bezposredni wplyw na warto$¢€ i funkcjonalno$¢ materialnych i niematerial-
nych sktadnikdéw wspdlnych i prywatnych zasobow, jakie znajduja sie w gminie.

Polityka lokalna i w jej obrgbie zarzadzanie w samorzadzie gminnym,
z uwagi na szczegdlny rodzaj relacji miedzy organem stanowigcym i organem
wykonawczym a mieszkafncami i podmiotami realizujagcymi zadania w samo-
rzadzie, niesie z sobg tez dzialania, ktére mozna okresli¢ mianem oddzia-
fywania wtadczego. Zaleznie od obszaru kulturowego, rodzaju samorzadu,
wyksztalconej przez lata tradycji, mozna dostrzec tu elementy wtadzy trady-
cyjnej (w polskiej tradycji wystepuje silna pozycja i autorytet wojta, burmistrza
i niejednokrotnie soltysa), wladzy biurokratycznej (przyznane uprawnienia
wynikajace z aktow prawnych szczebla centralnego i samorzadow terytorial-
nych) i wladzy charyzmatycznej, wynikajacej z osobistych cech osob spra-
wujacych funkcje wojtéw czy radnych. W samorzadzie gminnym, podobnie
jak w panstwie i w organizacjach, w ktorych ksztaltuja sie¢ relacje oparte
na stosunku wtadczym, mozna wskaza¢ obszary, w ktorych wykorzystuje si¢
przyznane uprawnienia organom samorzadowym do wywierania wpltywu na
zachowania, wywierania stosunku wtadczego w stosunku do pracownikow
samorzadowych oraz cztonkow samorzadu. Mimo ze ustawa o samorzadzie
gminnym wyraznie wskazuje, ze wsrod wtadz samorzadu dominujaca pozycje
zajmujg jego mieszkancy, ktorzy swoje zadania publiczne realizujg w formie
demokracji bezposSredniej (wyborow, referendum, a takze konsultacji decyzji
z mieszkancami), badZ w formie demokracji przedstawicielskiej za posred-
nictwem organOw gminy, to dominujacy wplyw na sprawy lokalne ma jedno-
osobowy organ wykonawczy®. Trzeba podkresli¢, ze znaczenie konsultacji’,

6  Ibidem, s. 81 in.
7 B. Nogalski, J.M. Rybicki, Dialog spoteczny jako forma i instrument podnoszenia spraw-
nosci zarzqdzania publicznego”, [w:] B. Kozuch (red.), Problemy zarzqdzania organiza-



Teoria dobra wspdlnego a zarzqdzanie publiczne w samorzqdzie terytorialnym 77

jako formy zasiggania opinii mieszkancows$, zatem zwrdcenia si¢ o opini¢ do
podstawowego podmiotu wtadzy publicznej® maleje z uwagi na zcentralizowa-
nie proceséw decyzyjnych w organach gminnych. Jest to odejScie od modelu,
w ktorym czynnoSci wladcze w stosunku do organdéw gminnych wykonuja
mieszkancy. A przeciez to wlaSnie mieszkancy sa jednoczeSnie podmiotem
wywierajagcym wplyw na organy gminne i podmiotem podporzadkowanym,
na ktory oddziatujg organy gminne, np. wymuszajac ptacenie podatkow, prze-
strzeganie prawa lokalnego czy zasad wspolzycia lokalnego.

Samorzad gminny, wykonujac zadania okreSlone prawem panstwowym
1 wynikajace z potrzeb formulowanych przez jego cztonkow, wykorzystuje
wystepujace w wymiarze lokalnym zasoby. W polskim modelu sektora pub-
licznego samorzady prowadza niemal caly system oswiaty (szkoly podsta-
wowe, gimnazjalne, ponadgimnazjalne i wyzsze zawodowe), odpowiadaja
rOwniez za stuzbe zdrowia (podstawowa opieka lekarska, lekarze rodzinni,
przychodnie i szpitale miejskie, powiatowe i wojewddzkie), opieke spotecz-
ng (gminne oSrodki pomocy spotecznej, domy pomocy spolecznej), system
przeciwdziatania bezrobociu i wiele innych. Jednak zakres samodzielnoSci
w realizacji tych zadan, szczegdlnie samorzadéw gminnych zajmujacych
najwazniejsze miejsce w polskim modelu samorzadowym, jest niewielki. Za
koniecznoScig rozszerzenia uprawnien wlasnych samorzadoéw na najnizszym
szczeblu oraz potrzebg przeanalizowania kompetencji i struktury polskiego
modelu samorzadu terytorialnego przemawia okres funkcjonowania catego
systemu samorzadu terytorialnego i zdobyte w tym czasie doswiadczenia.
Samorzady gminne dzialajg juz bowiem od prawie 25 lat. Badania dotyczace
samorzadu gminnego s3 wiec bardzo wazne z uwagi na funkcjonujace na tym
szczeblu rozwigzania i wypracowane doswiadczenia. Wskazujg one na relacje
miedzy poszerzajacym sie obszarem zadah samorzadu gminnego, wptywem
mieszkancoOw na wykorzystanie wszystkich zasobow lokalnych, ksztattowa-
niem si¢ nowej kultury lokalnej i, w koncu, stosunkiem do wtasnosci i dobra
wspolnego.

cjami publicznymi, Fundacja Wspolczesne Zarzadzanie, Instytut Spraw Publicznych,
Krakéw 2006, s. 153-166.

8 Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2002,
s. 100.

9 P. Chmielnicki, Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, Wydawnictwo Prawnicze
LexisNexis, Warszawa 2006, s. 185.
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2. DOBRO WSPOLNE A ZARZADZANIE W SAMORZADZIE GMINNYM

Mozna przyjac, ze samorzad gminny w Polsce, bedac elementem kultury
narodowej i w tym tez lokalnej tworzacej okreSlone wartosci, wraz z jego
zasobami i ich wykorzystaniem jest dobrem wspOlnym. Jak wskazuje David
Bollier!0 dobro wspoélne jest systemem spolecznym i niewatpliwie takim syste-
mem jest samorzagdowa gmina. Wraz ze wzrostem Swiadomosci obywatelskiej
1 kultury politycznej mozna zaobserwowaé wiele oddolnych inicjatyw samo-
organizacji mieszkafnicOw — miedzy innymi tworzenie stowarzyszen i innych
organizacji pozytku publicznego czy wolontariatu. Dziatania wtadz lokalnych,
racjonalnie wykorzystujagcych w samorzadach swoje zasoby, charakteryzuja
sie¢ wspotdzialaniem z mieszkancami — konsekwencja tego jest wzrost kultury
politycznej mieszkancow i wysoka frekwencja w wyborach samorzadowych.
Odwrotnie jest w gminach i miastach, w ktorych wiadze lokalne kieruja swoja
uwage tylko na osiagniecie sukcesu wyborczego i instrumentalne traktowa-
nie mieszkancoOw. Badajac wyniki wyborow, nastepnie frekwencje w dniu
wyborow, odnoszac to do zatrudnienia w instytucjach wykonujacych zadania
samorzadu gminnego (przede wszystkim urzad, zaklady komunalne, szkoly,
organizacje utrzymujace si¢ z dotacji z budzetu lokalnego) mozna przyjac, ze
niska frekwencja sprzyja gruntowaniu panujacego ukiadu wtadzy. W gminie
wiejskiej, liczacej sobie ponizej 10 tys. mieszkancow, w ktorej zatrudnionych
jest okoto 300 pracownikoéw samorzadowych (wraz z rodzinami i najblizszymi
daje to prawie 1000 gtosow w wyborach) mozna zaktadaé, ze uktad wladzy
bedzie stabilny dzigki gtosom oséb zaleznych od organdw lokalnych. Z uwagi
na obserwowane niskie kwalifikacje wielu urzednikow i pracownikéw samo-
rzadowych!! obawa przed zmianami w panujagcym ukladzie wtadzy sprawia
utrwalanie w akcie wyborczym friedmanowskiego zelaznego trojkatal?. Dlate-
go polityka wtadz lokalnych ograniczania dost¢pu do informacji i prowadze-
nia polityki zniech¢cajacej do aktywnoSci w wielu gminach, tworzy gwarancje
trwania na swoich stanowiskach osob wykonujacych najwazniejsze funkcje
w gminie — szczegblnie organu wykonawczego.

Wobec rozszerzajacych si¢ obszardéw patologii w zarzadzaniu w wymiarze
lokalnym, zasoby (materialne i niematerialne) stanowigce bogactwo lokal-

10 Por. D. Bollier, The Commons. Dobro wspdine dla kazdego, Wyd. Spotdzielnia Socjalna
FAKTORIA w Zielonce, 2014.

W jakim stanie s samorzadowe kadry?, http://www.portalsamorzadowy.pl/praca/w-
-jakim-stanie-sa-samorzadowe-kadry,44178.html [dostep 5.09.2014].

12 Por. M. Friedman i R. Friedman, Tyrania status quo; tt. M. Walasik, Wydawnictwo
Panta, Sosnowiec 1997, s. 44-49.
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nych spotecznosci zamiast pomnazaé swoja warto$¢ zgodnie z oczekiwaniami
mieszkancow i tym samym stanowi¢ spuscizne dla przysziych pokolen, niejed-
nokrotnie mogg zosta¢ pomniejszone. Wskazuje na to czesto nieracjonalne
zadluzanie si¢ gmin w instytucjach finansowych!3, szczegdlnie w paraban-
kach!4. Mieszkancy bardzo cz¢sto wystepuja o informacje o sytuacji gminy,
czesto proponujg swoj udzial w realizacji zadan gminy!5, sktadaja propozycje
dzialan w obszarach czg¢sto zaniedbanych. Przegladajac strony internetowe
gmin i zasoby biuletynow informacji publicznej, mozna zauwazy¢ probe ogra-
niczenia dostepu do informacji poprzez umieszczanie dokumentdéw nieczy-
telnych, o duzej pojemnosci nie pozwalajacej na ich odczytanie w stabych
sieciach internetowych czy ich ukrywanie w r6znych witrynach. Zachwianiu
ulega w zwiazku z tym rozszerzanie platformy wspdlnego interesowania si¢
czy zarzadzania i wykorzystywania elementow dobra wspolnego. W takiej
sytuacji nie jest trudno zawtaszczaé poszczegolne elementy dobra wspdlnego
w ramach patologii rynku politycznego w wymiarze municypalnym. Niepo-
kojacym przyktadem moga by¢ dziatania Agencji WtasnoSci Rolnej Skarbu
Panstwa utworzonej w 1991 roku i przemianowanej w 2003 roku na Agencje
Nieruchomosci Rolnych, ktora przejeta zasoby dobra wspolnego w celu pry-
watyzacji panstwowych gospodarstw rolnych.

W samorzadach gminnych, szczegdlnie funkcjonujacych na obszarach wiej-
skich o dominujacej przez dziesigciolecia wiasnosci prywatnej (one niosg z sobg
wiele znamion tradycyjnego uktadu stosunkdéw miedzyludzkich, ksztattuja wiezi
1 aktywnoS¢ niespotykana w obszarze kulturowym aglomeracji miejskich czy
terenach popegeerowskich), mozna dostrzec procesy z jednej strony przeno-
szenia odpowiedzialnoSci i aktywnoSci w zarzadzaniu do organow zarzadzania
ogoblnego, szczegOlnie organdw stanowigcych, a nie wykonawczych, i z drugiej
strony do organizacji pozytku publicznego bedacych wyrazem postepujace;j/
odradzajacej si¢ aktywnosci mieszkancOw w rozwigzywaniu spraw ich najbliz-
szego otoczenia. Procesy decentralizacji zadan do samorzagdow gminnych oraz
organizacji pozytku publicznego przebiegaja nierOwnomiernie w czasie i prze-
strzeni i uwarunkowane sg wieloma czynnikami natury ekonomicznej i politycz-

13- Komornik zajat konto Mazowsza. Regionowi grozi nacjonalizacja? http://www.portal-
samorzadowy.pl/prawo-i-finanse/,58651.html [dostep 5.09.2014].

14 Coraz wigcej samorzadow zadtuza si¢ w parabankach, http://www.radiomaryja.pl/infor-
macje/coraz-wiecej-samorzadow-zadluza-sie-w-parabankach/ [dostep 5.09.2014].

15 Por. Ekspertyza wykonana na zlecenie Biura Analiz Sejmowych Sejmu RP, A.J. Koztow-
ski nt. Budzet w ukladzie zadaniowym w samorzadach gminnych a transparentno$¢
zarzadzania lokalnymi zasobami finansowymi. Znaczenie w procesie edukacji obywa-
telskiej o finansach publicznych.
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nej. Obserwowane dysproporcje w rozwoju wskazuja tez na wieloS¢ lokalnych
czynnikOw determinujacych rozwdj, wsrdd ktorych — wobec jednolitego systemu
uprawnien — duze znaczenie majg uprawnienia/kompetencje i ich wykorzystanie
przez organy uchwalodawcze, stad wptyw kwalifikacji radnych i osob pelnigcych
funkcje organéw wykonawczych na wykorzystanie przyznanych kompetencjile.
Obok decydowania o konkretnych rozstrzygnigciach (np. uchwalanie planu
dochoddw i wydatkow, okreSlanie wysokosci stawek podatkowych, decydowanie
o inwestycjach i sposobie pozyskania dodatkowych zasobdw finansowych) radni
konstruujg tez sformalizowany system ksztaltujacy proces zarzadzania — zatem
uchwalajg procedury!” wypracowywania decyzji. Ma to szczegllne znaczenie
w zarzadzaniu lokalnymi zasobami finansowymi zgromadzonymi w budzecie
lokalnym i podlegajacym wykorzystaniu zgodnie z uchwalonym planem docho-
dow 1 wydatkow. Ustawodawca w przyjetym prawie okreslit ogolne i obowigz-
kowe zasady dysponowania pieni¢dzmi organom gminnym — pozostawiajac
radnym mozliwo$¢ takiego uksztaitowania struktury planu dochodéw i wydat-
koéw oraz procedur, aby w jak najwiekszym stopniu gminy wykorzystaly przyzna-
ng im samodzielno$¢ w ksztattowaniu rozwoju lokalnego. Badania prowadzone
przez autorOw wskazuja, ze gminy w rOznym stopniu wykorzystujg przyzna-
na samodzielnos$¢, bowiem czeS¢ z nich swoim stylem zarzadzania pozostaje
w rozwigzaniach Scisle scentralizowanych (dominacja zarzadzania wedtug zasad
centralizacji i dekoncentracji), a nie zdecentralizowanych, opierajacych si¢ na
transparentnoSci zarzadzania — wdrazajac migdzy innymi nowoczesne metody
polityki lokalnej, w tym polityki finansowe;j.

Samorzady gminne w polskim modelu ustrojowym sg wiascicielami majat-
ku, ktorym zarzadzaja we wlasnym imieniu i na wiasng odpowiedzialnos¢
(zarzadzanie), sprawuja w imieniu panstwa administracj¢ pafnstwowa (admi-
nistrowanie) oraz wykonuja wtadztwo wobec swoich cztonkow (rzadzenie
— organy gminne obok organdw panstwa maja uprawnienia mi¢dzy innymi
do ksztattowania podmiotu i przedmiotu opodatkowania)!8. W obrebie tego

16. B. Nogalski, A.J. Koztowski, I.Z. Czaplicka-Koztowska, Funkcjonujgcy i pozgdany
uklad wykonawczy planu dochodow i wydatkow a transparentnos¢ zarzqdzania finan-
sami w samorzqdzie gminnym, [w:] J. Ostaszewski, E. Kosycarz (red.), Rozwdj nauki
o finansach. Stan obecny i pozqdane kierunki jej ewolucji, Szkota Gtéwna Handlowa
w Warszawie, Oficyna Wydawnicza, Warszawa 2014, s. 561 i n.

17 Prawem okreSlony spis chronologicznie okreSlonych dziatah poprzedzajacych podjecie
decyzji czy uchwaly przez rade gminy.

18- A.J. Koztowski, Kwalifikacje radnych a zarzqdzanie zasobami gminy. Identyfikacja — Dia-
gnoza — Kierunki zmian, Wydawnictwo Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego, Olsztyn
2012, s. 14.
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systemu najistotniejsza jest zaleznoS¢ wystepujaca miedzy obywatelem two-
rzacym wraz z innymi mieszkaficami okreslonego terytorium samorzad gmin-
ny, bedacym zbiorowym wiascicielem zasobow gminy, w tym giéwnie zasobow
finansowych, a wplywem mieszkancoéw na wykorzystanie tych zasobow. Pro-
blem ten wigze si¢ nie tylko z wlasciwoScia zarzadzania tymi obszarami przez
organy gminne, ale tez z czynnikami determinujacymi wiedz¢ o zasadach
planowania finansowego mieszkancow i osob wchodzacych w sktad organow
gminnych, szczegblnie o ukladzie wykonawczym planu dochodow i wydat-
kow oraz planach wieloletniego rozwoju gmin. Mozna postawi¢ pytanie,
czy wladze lokalne zainteresowane sg wdrozeniem transparentnych metod
zarzadzania lokalnymi finansami i jezeli tak, to jak to robia, a jezeli nie, to
jakie dziatania podejmuja, aby ukry¢ przed mieszkaficami swoje zamiary?
Traktujac samorzad gminny jako pewien sposOb zorganizowania si¢ obywateli
w celu realizacji ich indywidualnych i zbiorowych potrzeb, nalezy podkresli¢
problemy zwigzane ze wspotdziataniem wszystkich podmiotow tworzacych te
organizacje, w tym z przeptywem informacji determinujacym udziat wszelkich
podmiotdéw w racjonalnym wykorzystaniu wszystkich zasobow. Kryzys ostat-
nich lat dowiddt potrzebg usprawnienia procesOw zarzadzania w sektorze
publicznym, racjonalizacji wykorzystania zasobow tego sektora i szczeg6lnie
usprawnienia polityki finansowej. Podstawowym warunkiem tego jest zwigk-
szenie udzialu obywateli w procedurach demokratycznego panstwa, w tym
konieczno$¢ sprawowania przez spoteczefnstwo rzeczywistej kontroli wyko-
rzystania przez politykOw zasobow przekazanych im do dyspozycji. Mozliwos¢
takg tworzy miedzy innymi oparcie si¢ w zarzadzaniu lokalnym na transpa-
rentnych metodach zapewniajacych wigkszy udzial wszystkich mieszkafcow
w realizacji zadan gminy.

Analizujac rankingi rozwojowe samorzgdow terytorialnych, w tym miedzy
innymi takie czynniki i mierniki rozwoju, jak wielkos¢ dochodéw z podat-
kow lokalnych i w ogole udzial dochodéw wilasnych w dochodach ogotem,
relacje wydatkow biezacych i1 inwestycyjnych oraz aktywnoS¢ w pozyskiwaniu
srodkow prorozwojowych z funduszy Unii Europejskiej i krajowych funduszy
celowych, mozna stwierdzi¢ duze dysproporcje migdzy gminami, powiatami
i wojewodztwami w Polsce. Prowadzone przez autorow badania pokazuja, ze
zapOznienie w rozwoju jest przede wszystkim wynikiem nieefektywnego zarza-
dzania samorzadem, w tym niewtasciwego wykorzystania zasoboéw lokalnych
i gtownie zasobow ludzkich i finansowych. Samorzady terytorialne nastawione
na rozw0j z wykorzystaniem transparentnej polityki, w tym na wdrozenie czy-
telnych planéw dochodow i wydatkdw, i przede wszystkim na wykorzystanie
potencjatu intelektualnego, dlatego nastawione na pozyskiwanie i wykorzy-
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stanie kwalifikacji pracownikéw i dziataczy samorzadowych oraz aktywnoSci
mieszkancow, osiagaja czesciej sukcesy i wygrywaja na rodzacym si¢ rynku
konkurencji miedzy organizacjami sektora publicznego.

3. BADANIA WLASNE

Mozna przyjaé, ze kazdy akt prawny przyjety przez rad¢ gminy niesie
z sobg skutki finansowe. W przypadku uchwaly budzetowej, ktorej integralng
czescig jest plan dochodow i wydatkow, radni musza zdecydowac o polityce
dochodowej i wydatkowej w ciggu calego roku budzetowego. Dlatego muszg
przewidziec skutki, jakie bedzie mie¢ oddziatywanie lokalnych zasobow finan-
sowych na wykorzystanie wszystkich zasobow organizacji — na zarzadzanie
dobrem wspdOlnym przede wszystkim. To sprawia, ze organ stanowigcy — lokal-
ny parlament, swoje decyzje powinien opiera¢ na wiedzy o wplywie pienigdza
na rozw0j. Aby udzial organu stanowigcego w procedurze uchwatodawczej nie
zostal sprowadzony do wymiaru formalnej/automatycznej akceptacji projek-
tow organu wykonawczego, radni powinni zna¢ zasady gospodarki finansowej
oraz rozumie¢ ukfad wykonawczy planu dochoddéw i wydatkow. Panuje dosy¢
powszechne przekonanie, ze decyzja o starcie w wyborach parlamentarnych
czy samorzgdowych podyktowana jest checig uzyskania okreslonych korzysci
materialnych — co potwierdzaja artykuly w prasie ukazujace przykiady korup-
cji, protekcji czy nepotyzmu!®. Przeciwdziataniem zjawiskom patologii miato
by¢ ujawnianie majgtku osOb pelnigcych funkcje publiczne, a przede wszyst-
kim wdrozenie transparentnych metod zarzadzania opierajacych si¢ miedzy
innymi na budzecie w uktadzie zadaniowym. W badaniach nad wtaSciwosScig
i transparentnoScig zarzgdzania w wymiarze municypalnym prowadzonych
przez A.J. Kozlowskiego?? wskazano, ze kwalifikacje nie sa podstawowym
kryterium, ktorym kieruja si¢ osoby decydujace si¢ na start w wyborach. Jak
wynika z przeprowadzonych badan radni, bedac organem stanowigcym prawo
lokalne, jak tez mieszkaficy gminy, bedac podmiotem samorzadu, realizujac
zadania we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢ (stad samorzad
gminny), nie opieraja swojego udziatu w realizacji zadan gminy, w tym udziatu
w wyborach i sprawowaniu kontroli spotecznej na informacjach i wiedzy,
ktora powinna by¢ podstawg racjonalnej oceny rozwoju gminy. Tym samym

19 Por. P. Heywood, J.H. Meyer-Sahling, Wystgpowanie stref korupcji w zarzqdzaniu polskq
administracjq rzgdowg, Ernst & Young Polska Sp. z o0.0. sp. k., Warszawa 2008.
20 Por. AJ. Koztowski, Kwalifikacje radnych a zarzqdzanie zasobami..., op. cit.
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zaklocony zostaje racjonalny proces decyzyjny w samorzadzie gminnym, cO
przekiada si¢ na niewlaSciwe wykorzystanie sktadnikow dobra wspolnego.
Wobec tego, ze nie jest mozliwe ograniczenie biernego prawa wyborczego
do organ6éw gminnych i tym samym dokonanie wyboru tylko osOb maja-
cych wiedz¢ o zarzadzaniu zasobami gminy, konieczne jest konstruowanie
dokumentow lokalnych i przekazywanie ich w sposob czytelny do wszystkich
zainteresowanych cztonkow samorzadu terytorialnego. To wtasnie u podstaw
niekorzystnego zjawiska, jakim jest odejScie od demokracji w samorzadach,
demokracji rozumianej jako wplyw mieszkancéw na sprawy najblizszego
otoczenia, lezy niedostateczna transparentno$¢ zarzadzania w samorzadach
gminnych. Tak jak w ekonomii obserwuje si¢ zanik mechanizmu rynkowego
i przejscie do systemu transakcyjnego, a w finansach narodziny finansjalizacji
eliminujacej tradycyjne relacje miedzy kupujacymi i sprzedajacymi, rowniez
w demokracji lokalnej mozna zaobserwowac najwazniejszy czynnik, jakim jest
to wszystko, co wigze sie z wyborem i ktoremu sg podporzadkowane wszelkie
dzialania lokalnych politykow.

Badania, majace na celu zdiagnozowanie funkcjonujacego w samorza-
dach gminnych modelu zarzadzania, szczegOlnie w obszarze wykorzystania
zasobow lokalnych, stad zarzadzania mig¢dzy innymi sktadnikami dobra
wspolnego, przeprowadzone zostaly w drugiej potowie 2011 roku. Metoda
badawczg zastosowang w badaniach byt sondaz diagnostyczny. W ramach
sondazu zastosowano technike badan ankietowych oraz narzedzie, jakim jest
kwestionariusz ankiety. Badania prowadzone byly w co 10 wybranej losowo
gminie Warmii i Mazur oraz Wielkopolsce (kwestionariusz ankiety wypelnity
424 osoby — 7,8% catej populacji radnych w tych wojewodztwach — taki tez byt
zwrot wypelnionych ankiet). Aby zapewnic¢ petng anonimowos$¢ ankiety rozda-
no przed rozpoczeciem sesji i zebrano do urn w pierwszej dtuzszej przerwie.
W badanej grupie radnych 73,6% stanowili m¢zczyzni, 47% miato wyksztat-
cenie wyzsze, a 38,1% Srednie i policealne (pozostali mieli wyksztalcenie
podstawowe i zawodowe). Najwigcej osob bylo w wieku 40-59 lat (57,2%)
oraz 30-39 lat (20,1%) i powyzej 60 lat (15,3%).

Formulujac zalozenia badawcze, przyjeto mi¢dzy innymi, ze wdrozenie
planu dochodow i wydatkow w uktadzie zadaniowym jest niezb¢dnym warun-
kiem wdrozenia transparentnoSci w zarzadzaniu lokalnym, w tym zarzadza-
niu zasobami finansowymi w samorzadzie gminnym. Wobec nast¢pujacych
w krajach Unii Europejskiej zmian w zarzadzaniu publicznymi zasobami
finansowymi, probami wdrozenia nowego zarzadzania publicznego w samo-
rzadach gminnych oraz zmianami w prawie panstwowym dajagcym organom
uchwalodawczym prawo konstruowania transparentnych planéw i dochodow,
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w badaniach podjeto probe oceny mozliwosci wdrozenia w gminach nowych
metod planowania i zarzadzania lokalnymi zasobami finansowymi. Wykorzy-
stujgc pytania zwigzane z zarzgdzaniem podatkiem od nieruchomosci, ukta-
dem wykonawczym planu dochodow i wydatkow czy obszarami kompetencji
w zarzadzaniu samorzagdem gminnym, zwrocono tez uwage w badaniach na
kwalifikacje radnych. Miedzy innymi radnych spytano, czy w ich gminach
opracowano budzet w uklfadzie zadaniowym, nast¢pnie, czy zamierza si¢
wdrozy¢ budzet w ukladzie zadaniowym oraz, co stoi na przeszkodzie we
wdrozeniu planowania finansowego opartego na budzecie w uktadzie zada-
niowym. Interesujace bylo to, ze w gminach, ktére poddano badaniom, nie
wdrozono takich planow i raczej nie podj¢to dzialan, aby je wdrozy¢. Tylko
258 badanych, zatem mniej niz potowa, skorzystalo z mozliwoSci wyrazenia
swojej opinii. Musi rodzi¢ wiele pytan to, ze ponad potowa badanych na
Warmii i Mazurach i w Wielkopolsce wskazata, ze w ich gminach zostat opra-
cowany plan dochodow i wydatkéw w uktadzie zadaniowym. Odpowiedzi na
te pytania definiujg kulture polityczng i stan Swiadomosci 0sOb sprawujacych
funkcje radnych w samorzadach gminnych. Potwierdzaja tez dualizm $wia-
domosciowy przekladajacy si¢ na dualizm zachowan — z jednej strony jest
to brak wiedzy, a z drugiej — gloryfikacja swoich kwalifikacji. Wprawdzie na
Warmii i Mazurach/WM (potowa radnych) czgéciej radni ukazuja swoj brak
wiedzy o transparentnym planowaniu niz w Wielkopolsce/W (co trzeci radny),
to musi rodzi¢ niepokdj tak duzy odsetek radnych udzielajacych informacji
niezgodnych ze stanem faktycznym. Jednocze$nie badani uznali, ze nic nie
stoi na przeszkodzie, aby wdrozy¢ budzet w uktadzie zadaniowym (WM —
41,2%, W — 45,3%), a najwigksza przeszkoda jest brak rozwiazaf prawnych
(WM - 29,4%, W — 34,7%). Badania pokazuja, ze radni oczekuja na regu-
lacje parlamentu, prezentuja postawe wewnetrznego ubezwlasnowolnienia
i dlatego w ich przekonaniu powinna by¢ regulacja w prawie panstwowym
nakazujaca takie wtasnie opracowanie planu dochodéw i wydatkdéw. Odwotu-
jac sie do prawa samorzadowego, mozna zauwazyC, ze na podstawie art. 234
ustawy o finansach publicznych?! to organ stanowigcy decyduje o wymaganej
szczegOlowosci uchwaly budzetowej oraz o materiatach informacyjnych i uza-
sadnieniu do planu dochodéw i wydatkow — dlatego organ stanowigcy moze
okresli¢ stopien czytelnoSci planu dochodow i wydatkow.

21 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
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4. REKOMENDACJE

Sukces organizacji, kazdej organizacji bez wzgledu na status prawny, zalezy
od wielu czynnikow, wsrod ktorych niewatpliwie zasoby ludzkie, ich jakosc,
okreSlana mianem kapitalu intelektualnego, oraz jego wykorzystanie, ma zna-
czenie podstawowe. To wlasnie gfownie kwalifikacje 0sob sprawujacych funkcje
w organach zarzadzania ogolnego i nastepnie wiedza obywateli maja decydu-
jacy wplyw na wykorzystanie wszystkich zasobow gminy i pomnazanie dobr
stanowigcych szczegllng wartoS¢ wspolng. Mozna w zwigzku z tym postawié
pytanie, co przede wszystkim decyduje o wykorzystaniu tego kapitalu, kto-
rym sa zasoby intelektualne organizacji. Wreszcie, co nalezy uczyni¢, kto i jak
ma to zrobic, aby te zasoby skierowac na tory pozytywnego i oczekiwanego
rozwoju — stad osiagniecia sukcesu. Warto tez zadac pytanie, czy przenosze-
nie rozwigzan z jednej organizacji do drugiej gwarantuje osiagni¢cie sukcesu,
szczegOlnie gdy przeniesienie tych rozwigzan wystepuje mi¢dzy organizacja-
mi prywatnymi i funkcjonujagcymi w sektorze publicznym. Jezeli literatura
naukowa czesto odwotuje si¢ do doSwiadczen w zarzadzaniu organizacjami
w obszarze prywatnej wlasnosci, to problem zarzadzania organizacjami sektora
publicznego raczej jest niechetnie podejmowany w badaniach i opracowaniach
naukowych. A przeciez zarzadzanie w tym sektorze czesto ma decydujace
znaczenie w rozwoju calych spoteczenstw, panstw czy regiondéw i funkcjonuja-
cych w tym obszarze przedsigbiorstw. W takich spoteczefistwach jak polskie,
znajdujacych si¢ na poczatku trudnej drogi budowania mechanizméw demo-
kratycznych czy demoliberalnych, wptyw sektora publicznego, stad polityki,
bowiem to wtlasnie elity polityczne skupione w partiach politycznych decy-
duja o ksztalcie zasad funkcjonowania panstwa (gtéwnie prawa we wszelkich
sferach zycia spolecznego i gospodarczego), na funkcjonowanie wszystkich
organizacji jest wickszy niz w rozwini¢tych i ugruntowanych demokracjach.
Dlatego zarzadzanie w sektorze publicznym, ujecie tego problemu w obsza-
rze wplywania na zachowania innych osob — swoisty menedzeryzm sektora
publicznego, zatem wykonywanie funkcji kierowniczej w organizacjach sektora
publicznego, jest bardzo wazng plaszczyzng naukowego poznania i analizy.

Transparentno$¢ zarzadzania w wymiarze municypalnym w odniesieniu do
sktadnikow dobra wspolnego nie powinna podlega¢ zadnym ograniczeniom.
Odnosi si¢ to do wszystkich zasobow, jakimi dysponuje samorzad gminny
— zatem zasobow wykorzystywanych do zaspokojenia zbiorowych i niejed-
nokrotnie indywidualnych potrzeb mieszkancow. To sprawia, ze planowanie
w ogole oraz wykonanie tych planow powinno by¢ nie tylko dostepne, ale tez
czytelne dla wszystkich zainteresowanych. W obrebie tych planéw szczegol-
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ne znaczenie nabiera planowanie opierajace si¢ na obecnie obowigzujacej
klasyfikacji (podziatl i rejestracja wediug okre$lonych kryteriow) budzetowe;.
Dotychczasowa klasyfikacja budzetowa (czyli przyjety sposdb konstruowania
budzetu czy planu dochoddw i wydatkow oraz sprawozdan z realizacji tych
plandéw) powodowala i, niestety, wcigz powoduje, ze planowanie budzetowe,
sprawozdawczo$¢, zarzadzanie finansami czesto byly sprowadzone do umie-
jetnej rejestracji przeptywow finansowych — doktadnego wpisania do wtasci-
wej pozycji dochodu czy wydatku. To wiaSnie dlatego zarzadzanie finansami
obcigzone jest czesto decydujacym glosem ksiegowego (skarbnika, gtowne-
go ksiggowego, finansisty w sektorze publicznym). Dyscyplina wydatkowo-
-dochodowa sprowadza si¢ do przestrzegania zapisow w planie dochodow
i wydatkow (szczegOlnie wydatkow), na przestrzeganiu, aby ich wykonanie
w poszczegoOlnych dziatach, rozdziatach i paragrafach byto takie jak zaplano-
wano lub zblizone do planu. Porownuje si¢ zatem wielkoSci kwotowe i prze-
plywy finansowe, najczesciej nie odnoszac tego do efektow, jak proponuje sie
to w budzecie w ukladzie zadaniowym. Dlatego w zarzadzaniu publicznym,
szczegOlnie w jednostkach organizacyjnych wyrdzniajacych si¢ niska efek-
tywnoS$cia w wykorzystaniu wspdlnych zasobow finansowych, wieksza uwage
przywiazuje si¢ do wiasciwosci niz efektywnosci wykorzystania lokalnego pie-
nigdza. Podazajac za tym, na co zwraca uwage Herbert A. Simon?2, decyzje
mozna podzieli¢ na racjonalne (logiczne, Swiadome i podejmowane wedtug
analizy czynnikdw), nieracjonalne (oparte na intuicji czy rutynie) i irracjonal-
ne, czyli opierajace si¢ na emocjach. Na przeszkodzie racjonalnego i transpa-
rentnego zarzadzania stoi obecny ukiad wykonawczy budzetu, opierajacy sie
na niezrozumialej dla zdecydowanej wigkszosci radnych klasyfikacji budzeto-
wej. Aby uchwalany budzet rozumieli zar6wno radni gmin, jak i mieszkancy,
zmianie muszg ulec zasady jego konstruowania i opracowywania.

W proponowanym modelu podejmowania decyzji, w tym decyzji zwiazanych
z zarzadzaniem lokalnymi zasobami finansowymi, podstawg, celem powinna
by¢ realizacja misji samorzadu gminnego, w ktorej bardzo mocno trzeba wska-
zaC dziatania na rzecz ochrony i rozwoju elementéw dobra wspdlnego. Z misja
samorzadu identyfikowac si¢ powinny nie tylko osoby wchodzace w skiad orga-
now gminnych, urzednicy czy pracownicy samorzgdowi, ale przede wszystkim
cztonkowie samorzadu, czyli mieszkancy. Identyfikacja mieszkancoOw z misja
samorzadu jest mozliwa tylko w warunkach wdrozenia systemu zarzadzania,
w ktorych poszczegdlne elementy sg wspodtzalezne i wspoldziatajg na podstawie

22 K. Bolesta-Kukutka, Decyzje menedzerskie, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, War-
szawa 2003, s. 149 i n.
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pelnej wiedzy o sprawach dziejacych si¢ w gminie. Dlatego kazdy problem,
szczegOlnie istotny z punktu widzenia catego samorzadu, ale tez poszczegllnych
grup obywateli, powinien by¢ doktadnie rozpoznany, przedyskutowany z udzia-
fem zainteresowanych stron oraz nalezy okresli¢ alternatywne rozwigzania wraz
z podaniem zyskOw i strat przy wdrazaniu kazdego z alternatywnych rozwigzan.
Rozwiazujac problem czy podejmujac realizacje okreslonego zadania, trzeba
zdefiniowac cel, jaki ma zosta¢ osiagnicty. Kazde dzialanie musi by¢ celowe,
powinny zosta¢ dla niego okreSlone precyzyjne mierniki, czynniki wskazujace,
w jakim stopniu cel zostal zrealizowany. Aby ustrzec si¢ ewentualnych btedow,
decyzja powinna opierac si¢ na maksymalnej, mozliwej do uwzglednienia ilosci
informacji, ktorg powinni dostarczy¢ urzednicy, pracownicy samorzadowi, ale
tez i mieszkancy zainteresowani realizacjg zadania. Nalezy réwniez wykorzy-
stywac studia przygotowane przez specjalistow i ekspertow, szczegdlnie w przy-
padku, gdy podejmowane zadania maja duze znaczenie z punktu widzenia
interesu calego samorzadu gminnego?.

PODSUMOWANIE

Z prowadzonych badan wynika, ze zarzadzanie municypalne, szczegdlnie
w obszarze finansOw, nie jest transparentne i niesie z sobg duzy obszar patolo-
gii. Wynika to gltownie z tego, ze obecny ukiad wykonawczy planu dochodow
1 wydatkow nie sprzyja aktywnemu udziatowi mieszkancow w realizacji zadan
gminy, utrudnia sprawowanie spolecznej kontroli organdéw gminnych przez
mieszkancow oraz podwaza zasadno$¢ wykonywania przez samorzad (miesz-
kancédw) spotecznej odpowiedzialnosci czy demokracji w ogodle. Prowadzi to
do spadku aktywnosci mieszkafcow w realizacji zadan majacych wpltyw na
stosunek, wykorzystanie i powickszanie zasobow dobra wspdlnego. Reasumu-
jac rozwazania podjete w niniejszym opracowaniu, warto zastanowic si¢ nad
ponizej zaprezentowanymi wnioskami.
1. Podja¢ reforme zarzadzania w wymiarze municypalnym, odrzucajac main-
stream, ktory niweczy wszelkie proby reformy tego systemu, szczegOlnie
w obszarze finansOw publicznych.
2. 'Wrdci¢ do relacji panstwa demokratycznego, w ktorym obywatele wybie-
raja i kontrolujg swoich przedstawicieli w organach zarzadzania ogolnego.

23 Por. A.J. Koztowski, I.Z. Czaplicka-Koztowska, Transparentnosc zarzqdzania finansami
lokalnymi. Uwarunkowania wdrozenia planu dochodow i wydatkow w ukladzie zadanio-
wym, QNT Systemy Informatyczne Sp. z 0.0., Walbrzych 2014.
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Tym samym nalezy dazy¢ do wyeliminowania relacji, w ktorej dominu-
jacym czynnikiem ksztattujacym stosunki w samorzadzie gminnym sg
wybory i wyborcy.

3. Aby wzmocni€ zainteresowanie obywateli zasobami pozostajacymi w dys-
pozycji samorzadu gminnego, takze dbatosSciag o dobro wspoélne, trzeba
wzmocni¢ wiezi miedzyludzkie wokot misji i realizacji zadan majacych
podstawowe znaczenie dla mieszkancow.

4. W ostatnich latach wiele samorzadow gminnych, dazac do doskonalenia pro-
cesOw zarzadzania finansami, swojg polityke finansowg oparto na planach
wieloletnich, takze planach dochodow i wydatkow w uktadzie zadaniowym.
Nalezy doswiadczenia te wykorzysta¢ w programie reform samorzadowych.

5. Trzeba podkreslic, ze w wielu samorzadach zamiast prowadzi¢ aktywng
polityke fiskalng, polegajaca na umiejetnym zarzadzaniu dochodami
i wydatkami, ograniczono si¢ do pasywnego podejscia do finanséw. Bierne
podejscie do finansow w wielu samorzgdach sprowadzito si¢ jedynie do
realizacji zadan obowigzkowych i matej aktywnosci w poszukiwaniu naj-
bardziej wydajnych instrumentow wplywania na rozwo;.

6. Mozna zaobserwowac, ze w wielu samorzadach ich zakres samodzielnoSci
zostal sprowadzony przede wszystkim do wykonywania zadan (gléwnie
pasywnego administrowania), a nie kreowania i poszukiwania nowych
mozliwosci i metod zarzadzania lokalnymi zasobami finansowymi.

BIBLIOGRAFIA

Bolesta-Kukutka K., Decyzje menedzerskie, Polskie Wydawnictwo Ekonomicz-
ne, Warszawa 2003.

Bramham J., Benchmarking w zarzqdzaniu zasobami ludzkimi, Oficyna Eko-
nomiczna, Krakow 1999.

Chmielnicki P., Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, Wydawnictwo
Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2006.

Cook M.E, Outsourcing, Oficyna Ekonomiczna AMACOM, Krakow 2006.

Coraz wiegcej samorzadow zadtuza sie w parabankach, http://www.radioma-
ryja.pl/ informacje/coraz-wiecej-samorzadow-zadluza-sie-w-parabankach/
[dostep 5.09.2014].

Bollier D., The Commons. Dobro wspdlne dla kazdego, Wyd. Spotdzielnia
Socjalna FAKTORIA w Zielonce, 2014.

Dudzik M., Outsourcing zakupow, czyli koniec funkcji zakupow?, ,,Czasopismo
Gospodarka Materiatowa i Logistyka” 2005, nr 1.



Teoria dobra wspdlnego a zarzqdzanie publiczne w samorzqdzie terytorialnym 89

Koztowski A.J., Ekspertyza nt. Budzet w ukfadzie zadaniowym w samorzadach
gminnych a transparentnoS¢ zarzadzania lokalnymi zasobami finansowymi.
Znaczenie w procesie edukacji obywatelskiej o finansach publicznych. Eks-
pertyza wykonana na zlecenie Biura Analiz Sejmowych Sejmu RP.

Friedman M., Friedman R., Tyrania status quo; ti. M. Walasik, Wydawnictwo
Panta, Sosnowiec 1997.

Heywood P., Meyer-Sahling J.H., Wystepowanie stref korupcji w zarzqdzaniu
polskq administracjq rzqdowg, Ernst & Young Polska Sp. z o.0. sp. k.,
Warszawa 2008.

Komornik zajat konto Mazowsza. Regionowi grozi nacjonalizacja? http:/www.
portalsamorzadowy.pl/prawo-i-finanse/,58651.html [dostep 5.09.2014].

Koztowski A.J., Kwalifikacje radnych a zarzqdzanie zasobami gminy. Identyfika-
cja — Diagnoza — Kierunki zmian. Wydawnictwo Uniwersytetu Warminsko-
-Mazurskiego, Olsztyn 2012.

Koztowski A.J., Czaplicka-Koziowska 1.Z., Samorzqd terytorialny w systemie
zarzqdzania paristwem. Wybrane problemy, Pracownia Wydawnicza ElSet,
Olsztyn 2010.

Koztowski A.J., Czaplicka-Koztowska 1.Z., Transparentnosc zarzqdzania finan-
sami lokalnymi. Uwarunkowania wdrozenia planu dochodow i wydatkow
w ukladzie zadaniowym, QNT Systemy Informatyczne Sp. z 0.0., Walbrzych
2014.

Leonski Z., Samorzqd terytorialny w RP, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa
2002.

Nogalski B., Koztowski A.J., Czaplicka-Koztowska 1.Z., Funkcjonujgcy
i pozgdany uktad wykonawczy planu dochodow i wydatkow a transparent-
nosc¢ zarzqdzania finansami w samorzqdzie gminnym, [w:] J. Ostaszewski,
E. Kosycarz (red.), Rozwdj nauki o finansach. Stan obecny i pozgdane kie-
runki jej ewolucji, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie. Oficyna Wydaw-
nicza, Warszawa 2014.

Nogalski B., Rybicki J.M., Dialog spoleczny jako forma i instrument podnosze-
nia sprawnosci zarzqdzania publicznego”, [w:] B. Kozuch (red.), Problemy
zarzqdzania organizacjami publicznymi, Fundacja Wspolczesne Zarzadza-
nie, Instytut Spraw Publicznych, Krakow 2006.

Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalne;.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

W jakim stanie sg samorzadowe kadry?, http://www.portalsamorzadowy.pl/pra-
ca/w-jakim-stanie-sa-samorzadowe-kadry,44178.html [dostep 5.09.2014].



90 BOGDAN NOGALSKI, ANDRZEJ J. KOZt.OWSKI, INVONA Z. CZAPLICKA-KOZt.OWSKA

TEORIA DOBRA WSPOLNEGO A ZARZADZANIE PUBLICZNE
W SAMORZADZIE TERYTORIALNYM

Streszczenie

W obszarze zarzadzania w sektorze publicznym mozna zaobserwowac
krytyke dotychczasowych rozwigzan i poszukiwanie nowego modelu zarzadza-
nia. Tak, jak w ekonomii i w jej obrebie, w finansach czy zarzadzaniu mozna
wskaza¢ paradygmaty tych nauk, tak tez w naukach o zarzadzaniu w sekto-
rze publicznym, szczegolnie w samorzadach terytorialnych i w ich obrebie,
w wykorzystaniu lokalnych zasobow finansowych mozna wskaza¢ mainstream,
ktory odrzuca wszelkie proby reformy tego systemu. Trzeba podkreslic, ze
tak, jak w finansach w ogole, rowniez i w finansach lokalnych obserwuje si¢
krytyke dotychczas uznawanych paradygmatow i poszukiwanie — w zwigzku
z odejSciem od tych paradygmatow — nowego mainstreamu. W modelu tym,
podobnie jak w finansjalizacji, wtadze lokalne odrzucajg tradycyjne relacje
mie¢dzy rzadzacymi a obywatelami i nie dostrzegajg partnera w zarzadzaniu
lokalnym w czionkach/wtascicielach samorzadu terytorialnego. Tak, jak we
wspolczesnych finansach istotg ksztaltujacych si¢ relacji jest transakcja, tak
w zarzadzaniu lokalnym dostrzegamy przede wszystkim dziatania podporzad-
kowane wyborom — dlatego obywatela i cztonka samorzadu gminnego wyko-
nujgcego wspOlng misje zastapil wyborca. Zatem najwazniejsze sg wybory
i im podporzadkowuje si¢ wszelkie dzialania — nastepuje w zwiazku z tym
budowanie friedmanowskiego zelaznego trojkata lokalnej patologii. Autorzy,
na podstawie prowadzonych od lat badan, obok wskazania obszardéw patologii
zarzadzania w samorzadach gminnych, proponuja wdrozenie nowych zasad —
szczegblnie modelu zarzadzania zasobami finansowymi w wymiarze lokalnym.

THEORY OF THE COMMON GOOD VS. MANAGEMENT
IN SELF-GOVERNMENT

Summary

In the area of management in the public sector, one can observe criticism
of the existing solutions and a search for a new management model. As one
can indicate the paradigms of these sciences in the scope of economics, in
finance or management, one can also indicate the mainstream in the science
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of management in the public sector, especially self-governments and the
use of local financial resources, which rejects all the attempts to reform the
system. It is necessary to emphasize that, as in finance in general, in local
finance one can also notice criticism of the hitherto recognised paradigms
and — as a result of the departure from these paradigms — a search for a new
mainstream. In this model, like in financialization, local authorities are
quashing traditional relations between governors and the citizens and do
not recognise members/owners of the local self-government as a partner in
local management. Like a transaction is the essence of developing relations
in contemporary finance, in local management we notice first of all activities
aimed at choices — that is why voters replaced citizens and members of
local community self-government accomplishing a common mission. Thus,
choices are most important and all action is being subordinated to them — this
results in the development of Friedman’s iron triangle of local pathology.
The authors, based on the research conducted for years, besides showing
areas of pathological management in commune self-governments, suggest
implementing new principles — especially a model of managing financial
resources at the local level.

TEOPHS OBIIECTBEHHOI'O BJIATA U TOCY/IAPCTBEHHOE
AIMMHUCTPUPOBAHUE B MECTHOM CAMOYIIPABJIEHWN

Pe3tome

B o6nacTtu ynpaBieHusi B rocy/lapcTBEHHOM CEKTOPE MOXKHO HabJtoflaTh KPU-
TUKY TPEAbIIYIIMX PELIeHUd U TIOUCK HOBOW MOJieau yrpasieHus. Kak B 3KOHO-
MUKe 1 e€ paMKax, B (DMHAHCAX WM YNPaBJIeHUH, MOXKHO yKa3aTh HA MapajurmMbl
9TUX NUCHUIUIMH, TdK U B YUYCHUSX 00 yhpaBJICHUU B TrOCYJAapCTBEHHOM CEKTOpPE,
B OCOOEHHOCTH B MYHUIWIAJLHBIX 00pa30BaHUSIX U B MX PaMKax, B MCIIOJIH30Ba-
HUM MECTHBIX (PMHAHCOBBIX PECYPCOB, MOKHO HAMETHTh mainstream (OCHOBHOE
HarpaBJieHHe), KOTOPbIN ONPOBEPraeT BCSUECKUE MOMBbITKY Pe)OPMUPOBAHUS 1aH-
Holl cucTembl. ClieyeT MogUepKHyTh, UTO, TaK e, Kak B (PMHAHCAX B OOIIEeM, TaK
1 B MECTHBIX (pHHAHCAX HAOIIONIAIOTCS KPUTHKA IO HACTOSIIIETO BPEeMEHH MpU3Ha-
BAa€MbIX MapajurM " MmoucCK — B CBA3U C OTXOAOM OT JAaHHLIX MapajurM — HOBOI'O
mainstream. B 2Toi1 Mopienu, Tak ke, Kak B MOJieid (pMHAHCUPOBAHUS, MECTHBIC
BJIACTU OTBEPrarOT TPAJIUIIMOHHBIE OTHOIICHNUS MESK]Ty TIPABSIIMMA U FPasKjiaHaMH,
U HE BUJSAT MNAPTHEPOB MO yYACTHUIO B MECTHOM YTPABJICHUU B UJIEHAX/PYKOBO-
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OUTEJISIX MYHUIMNANbHBIX 00pa3oBaHuil. Tak, Kak B COBPEMEHHbIX (PUHAHCOBBIX
CUCTEMax CyThIO (DOPMUPYIOMIMXCS OTHOILIEHUI SBISIETCS CMIENKa, TaK U B MECT-
HOM YIPABJICHUU Mbl BUMM MpPEXJE BCEro JACHCTBUSI, NOAUMHEHHbIE BbIOOpaM
— MIO3TOMY I'PaK/IaHMHA U YJIeHA CaMOYIPABJIEHNS TMUHbI, BLIMOJHSIOLEro 0011e-
CTBEHHYIO MUCCHIO, 3aMeHNI n36upaTesb. [103ToMy caMbIMK BasKHBIMU SIBIISTFOTCS
BbIOOPbI, U UM MO[YMHEHbI BCSIUECKUE JEVCTBUS - CJIEACTBUEM 3TOrO SIBJSIETCS
phopMupoBaHre >KeJEe3HOro TpeyrojbHUKa MecTHoil matojorun M. dpupmana.
ABTOpBI, OCHOBBIBASICh HA MHOTOJIETHUX WCCIJIEIOBAHUSIX, HAPSY C TMOKa3aHUEeM
TEPPUTOPUU NMATOJNIOIUU YIPABJICHUSI B MyHULMIAJILHBIX OpraHax I'MUH, Mpefiara-
IOT BHEJJPEHUE HOBbIX MPUHIIMIIOB — U MPEKfIe BCEro MOJENU yIpaBieHus (puHaH-
COBBIMH pecypcamy Ha JIOKaJIbHOM ypPOBHE.



