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ZARZADZANIE FINANSAMI
W SAMORZADZIE GMINNYM WOBEC WYZWAN
NOWEGO ZARZADZANIA PUBLICZNEGO*

Streszczenie: Obserwowane dysproporcje w rozwoju samorzadow gminnych wskazuja
na wiele czynnikéw determinujacych rozwdj, wsrdd ktoérych, wobec jednolitego systemu
uprawnien, duze znaczenie maja kompetencje organéw uchwatodawczych i kwalifikacje rad-
nych. Obok decydowania o konkretnych rozstrzygnieciach (np. uchwalania planu dochodow
i wydatkoéw czy budzetu, okres$lania wysokosci stawek podatkowych, decydowania o inwe-
stycjach i sposobie pozyskania dodatkowych zasobow finansowych), radni konstruujg tez
sformalizowany system ksztaltujacy proces zarzadzania, czyli uchwalaja procedury wypra-
cowywania decyzji.

Stowa kluczowe: samorzad gminny, finanse, radni.

DOI: 10.15611/pn.2014.330.28

Niech ludzie znajq fakty, a kraj bedzie bezpieczny

Abraham Lincoln

1. Wstep

Rozwdj gospodarczy w wymiarze lokalnym jest wynikiem efektywnego wykorzy-
stania miejscowych zasobow!, w tym przede wszystkim zasobow ludzkich, a takze
informacyjnych, materialnych (rzeczowych) i finansowych. Sprawne zarzadzanie
w samorzadzie gminnym powinno zmierza¢ do wykorzystania tych zasobow na ob-

* Niniejszy artykut zostat opublikowany rowniez w czasopismie ,,Nauki o Finansach™ 2013, nr 4(17).

'E. Blakely twierdzi, ze rozwéj gospodarczy to proces, w ktorym wladze lokalne lub (oraz) organiza-
cje sasiedzkie angazuja si¢ w celu stymulowania lub przynajmniej utrzymania dziatalnosci gospodarczej
lub zatrudnienia. Gtéwnym celem tego zaangazowania jest stworzenie lokalnych mozliwosci (powstania)
zatrudnienia w dziedzinach korzystnych dla calej spotecznosci lokalnej. W procesie gospodarczego roz-
woju lokalnego uzywane sa miejscowe zasoby naturalne, ludzkie oraz instytucjonalne [Blakely 1989].
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szarze zawiadywanym przez lokalng spoteczno$¢ i jej organy. W tym celu niezbedne
jest umiejetne komunikowanie si¢ wtadz samorzadowych z mieszkancami, wiedza
bowiem pozwala czlonkom samorzadu na podjecie decyzji o udziale w realizacji
zadan gminy i1 umozliwia wlasciwag ocen¢ wladz lokalnych [Smolen 2002, s. 133].
W ostatnich dwoch dekadach XX w. i poczatkach obecnego stulecia mozna byto
zaobserwowac wyrazny wzrost postepu technologicznego, konkurencji i globaliza-
cji. W okresie tym, takze pod naporem rosnacej krytyki ze strony spoteczenstw,
w sektorze publicznym zaczety sie rodzi¢ nowe pomysly usprawnienia tego sektora
[Nogalski, Czerska, Klimek 2010]. Na poczatku lat 90. zrodzita si¢ koncepcja nowe-
go zarzadzania publicznego (NPM — New Public Management). Wtasnie ten obszar,
z uwagi na rosngcg aktywnos¢ obywateli i ich zainteresowanie wykorzystaniem lo-
kalnych zasobow finansowych, jest w tym opracowaniu przedmiotem analizy.

2. Zalozenia i przebieg procesu badawczego

W prowadzonych badaniach przyjeto, ze uktad wykonawczy budzetu, opierajacy
si¢ na dotychczas obowigzujacej klasyfikacji budzetowej, jest niezrozumiaty nie
tylko dla obywateli tworzacych samorzady terytorialne, ale tez dla radnych two-
rzacych organ kontrolujacy miedzy innymi wilasciwos¢ realizowanej polityki fi-
nansowej. Przyjeto w zwiazku z tym, ze zmiany w obszarze zarzadzania finansami
publicznymi, w tym lokalnymi zasobami finansowymi przez samorzady gminne,
maja podstawowe znaczenie we wdrozeniu nowego zarzadzania publicznego w pol-
skim sektorze publicznym. Problem badawczy odniesiono do tego, czy rady gminne
wykorzystujg przyznane im uprawnienia do ksztaltowania transparentnego systemu
zarzadzania, w tym zarzadzania lokalnymi zasobami finansowymi z wykorzysta-
niem nowego uktadu wykonawczego planu dochodow i wydatkow. Gtownym celem
podjetych badan byto zdiagnozowanie stanu wiedzy radnych o polityce finansowe;j
oraz zaprojektowanie modelu eliminujacego luke¢ kwalifikacyjng radnych w obsza-
rze zarzadzania publicznymi zasobami finansowymi. W prowadzonych badaniach
podmiot odniesiono do organu stanowigcego w samorzadzie gminnym, a przedmiot
— do zarzadzania lokalnymi zasobami finansowymi.

Badania poprzedzity studia literatury przedmiotu oraz analiza zasobow interne-
towych gmin. W opracowaniu wykorzystano tez wyniki badan ankietowych prze-
prowadzonych w 10% wybranych losowo gmin Warmii i Mazur. Bezpos$rednimi
badaniami ankietowymi objeto osoby petnigce funkcje radnych — tacznie 424 osoby
(7,8% catej populacji radnych w wojewddztwie). Badania zostaty przeprowadzone
na sesjach rad gminnych (przed rozpoczeciem sesji rozdano ankiety, a po jej zakon-
czeniu poproszono o wrzucenie ich do przygotowanych w tym celu urn). Przyjete
metody i techniki badawcze zapewnity anonimowos¢ wypeknienia ankiet [Koztow-
ski2012,s.209 in.].
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3. Samorzad gminny — kompetencje organdow i kwalifikacje osob

W polskim modelu samorzadu terytorialnego, ksztattujacym si¢ w ostatnich latach,
mozna dostrzec procesy przenoszenia, z jednej strony, ze spotecznosci lokalnej od-
powiedzialnosci i aktywnosci w zarzadzaniu do organdéw wykonawczych (nie za$
stanowiacych, co jest szczeg6lnie niekorzystne) i z drugiej strony, do organizacji
pozytku publicznego bedacych wyrazem postepujacej i odradzajacej si¢ aktywnosci
mieszkancoéw. Kierujacy samorzadem gminnym jakby nie dostrzegali, ze podmio-
tem dziatajacym we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno§¢ w samorzadzie
sg obywatele ten samorzad tworzacy, a nie organy gminne.

Obserwowane dysproporcje w rozwoju lokalnym wskazuja na wiele czynnikow
determinujacych ten rozwoj. Wobec jednolitego systemu uprawnien samorzadow
gminnych, wynikajacych z prawa stanowionego przez centralne organy w panstwie,
duze znaczenie maja relacje zachodzace miedzy kompetencjami organu uchwatodaw-
czego a kwalifikacjami radnych. Obok decydowania o konkretnych rozstrzygnigciach,
radni konstruujg tez sformalizowany system ksztaltujacy proces zarzadzania, czyli
uchwalaja procedury wypracowywania decyzji. Ma to szczegdlne znaczenie w zarza-
dzaniu lokalnymi zasobami finansowych zgromadzonymi w budzecie lokalnym i pod-
legajacym wykorzystaniu zgodnie z uchwalonym planem dochodow i wydatkow. Jak
wskazuja badania, gminy w réznym stopniu wykorzystuja przyznang samodzielno$¢,
poniewaz cze$¢ z nich wciaz opiera swoj styl zarzadzania na rozwigzaniach $cisle
scentralizowanych (wigcej dekoncentracji i centralizacji), a nie zdecentralizowanych,
opierajacych si¢ na transparentnosci zarzadzania, ktéra z kolei bazuje migdzy innymi
na nowoczesnych metodach polityki lokalnej, w tym polityki finansowe;.

W procesie zarzadzania w samorzadzie gminnym dominujacg pozycj¢ zajmu-
je organ uchwalodawczy i organ wykonawczy. Jednak to od organu stanowiacego,
Z uwagi na przyznane mu uprawnienia (m.in. do kontrolowania organu wykonaw-
czego), zalezy jakos¢ stanowionego prawa lokalnego, w tym procedura budzetowa
i konstrukcja/uktad wykonawczy planu dochodow i wydatkow. Trzeba podkreslic,
ze w odrdznieniu od sektora prywatnego nie tylko cztonkowie organu stanowigcego,
ale tez wszyscy tworzacy samorzad gminny ponoszg odpowiedzialno$¢ i odczuwaja
skutki sprawnego lub niewlasciwego zarzadzania. Sa przeciez czlonkami/wspotwia-
$cicielami tej organizacji i powinni zna¢ zachodzace w niej procesy — bez wzgledu
na poziom wyksztalcenia.

4. Luka kwalifikacyjna radnych —
diagnoza oparta na badaniach jakoSciowych

W bedacym przedmiotem badan samorzadzie gminnym krzyzuja si¢ interesy catego
panstwa oraz poszczegolnych srodowisk i spotecznosci lokalnych. Mozna w nim
zauwazy¢ wystepowanie intereséw indywidualnych, niejednokrotnie o zabarwieniu
egoistycznym i partykularnym, oraz interesow grupowych, w tym tez korporacyj-
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nych. Zachodzace w niej procesy mogg by¢ analizowane przy zastosowaniu réoznych
metod i technik w obrebie wielu nauk, co narzuca potrzebe interdyscyplinarnego
podejscia do samorzadu terytorialnego. Dokonujac wyboru metod i technik badaw-
czych, trzeba podkresli¢, ze samorzad gminny ro6zni si¢ od innych organizacji, przed-
sigbiorstw, panstwa czy organizacji pozytku publicznego. Samorzad jest organizacja
skierowang na zaspokojenie zbiorowych i indywidualnych potrzeb podstawowych,
m.in. takich jak potrzeby socjalne, bezpieczenstwa czy podstawowej opieki zdro-
wotnej i oswiaty. W podjetych badaniach odwotano si¢ do ocen radnych o mozliwo-
$ci wdrozenia w ich samorzadach nowego zarzadzania publicznego opierajacego si¢
o transparentng polityke finansowa. Nowe wyzwania i niedomagania w dziatalno$ci
organizacji samorzadowych koncentruja si¢ wokot kwalifikacji osob zarzadzajacych
tymi organizacjami. Z uwagi na to, ze ustawa o samorzadzie gminnym w gtéwnej
mierze na organ stanowigcy naktada obowiazek zarzadzania wszystkimi zasobami
samorzadow, to wlasnie z tego powodu radni i ich kwalifikacje sa podstawowym
warunkiem sprawowania rzeczywistej kontroli organu wykonawczego. Radni, jak
w modelu P. Zimbardo [2008, s. 429] (osoba — sytuacja — system), podejmujac de-
cyzje, kieruja si¢ kryteriami wynikajagcymi z procesow oddzialywania na nich (przy-
naleznos¢ partyjna, zawodowa, uwarunkowania rodzinne itp.) oraz bedacymi wyni-
kiem ich osobowosci 1 $wiadomosci, poniewaz swoje decyzje opieraja tez na swoim
stanie wiedzy, a zatem swoich kwalifikacjach. Gdy brakuje odpowiedniej wiedzy
i umiejetnosci, mozna mowic o luce kwalifikacyjnej, a zatem o r6znicy miedzy sta-
nem rzeczywistym a stanem pozadanym. Zachowania radnych w tym systemie po-
glebia sktad rady, w ktorej najczesciej sa pracownicy sektora publicznego (zalezni
od o0s6b petigcych funkcje organdow wykonawczych w gminie, powiecie lub woje-
wodztwie), brakuje natomiast przedsigbiorcow, pracownikow sektora prywatnego,
szczegolnie przedstawicieli lokalnego biznesu.

Wsréd badanych byto 73,6% mezezyzn, 47% miato wyksztatcenie wyzsze ma-
gisterskie 1 38,1% licencjackie i srednie, a 14,9% zasadnicze zawodowe i podstawo-
we. Najliczniejsza grupe wsrod badanych stanowili radni w wieku powyzej 40 lat
(72,5%). Biorac pod uwage zawod wykonywany badanej populacji wedtug KZiS?,
trzeba zauwazy¢ duza przewage w radzie dwoch zawodow: specjalisci (gtéwnie na-
uczyciele, ktorych jest ponad 20%) i rolnicy, ogrodnicy, le$nicy i rybacy (gtéwnie
rolnicy, ktorych jest rowniez ponad 20%).

Analizujac stan wiedzy i umiejetnosci, czyli kwalifikacje radnych oraz prezen-
towane przez nich opinie na temat zarzadzania finansami w samorzadzie gminnym,
mozna nakresli¢ obraz relacji miedzy kwalifikacjami radnych i kompetencjami rady.
Jak pokazuja badania, w ocenie samych radnych to kwalifikacje sg najwazniejsza
cecha, jakg powinien legitymowac si¢ radny. Podobnie to wtasnie kwalifikacje po-

? Klasyfikacja Zawoddw i Specjalno$ci, Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej
z dnia 27 kwietnia 2010 r. w sprawie klasyfikacji zawodow i specjalno$ci na potrzeby rynku pracy oraz
zakresu jej stosowania.
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winny w ich ocenie decydowac o tym, kto powinien zosta¢ wybrany do petnienia
funkcji organu wykonawczego. Nalezy jednak podkresli¢, ze radni, ktorzy byli pod-
miotem prowadzonych badan, wskazuja, ze to nie kwalifikacje, ale przynaleznosc¢
do ,,wlasciwej” partii politycznej (sytuacja wytworzona przez system), koterii czy
grupy interesu faktycznie decyduje o tym, kto zostanie wybrany do organu stano-
wigcego czy wykonawczego. Radni wskazywali tez (co musi budzi¢ niepokdj), ze
sukces w wyborach mozna osiaggna¢, kierujac si¢ bezwzglednoscig i przebieglo-
$cig. Z badan wynika, ze radni sag wobec siebie mato krytyczni, poniewaz bardzo
wysoko oceniaja swoje przygotowanie do petnienia funkcji, wynikajace raczej nie
z wyksztalcenia, ale przede wszystkim z do§wiadczenia zdobytego w toku pracy
zawodowej czy dziatalnosci spolecznej. W ocenie duzej grupy radnych korzyscia
z pehnienia tej funkcji jest gtdwnie mozliwo$¢ pomocy reprezentowanej przez nich
grupie zawodowej (np. nauczyciele moga pomoc szkotom, a rolnicy mogg wply-
wac m.in. na regulacje podatkowe rolnikow). Interesujace jest to, ze radni z jednej
strony odrzucaja tez¢ moéwigcg o tym, ze to dieta miata duze znaczenie w podjeciu
decyzji o kandydowaniu na radnego, a z drugiej sa przeciwni likwidacji diet. Anali-
zujac na podstawie badan ankietowych stan wiedzy radnych o polityce dochodowe;j
i wydatkowej swojej gminy, trzeba wskazac na brak dostatecznych informacji i ro-
zeznania o mechanizmach ksztattujacych zrodla dochodéw i wydatkow samorza-
du gminnego. Przyktadem moze by¢ opinia o stawkach podatku od nieruchomosci
w zaleznos$ci od powierzchni mieszkalnej. Wedtug radnych stawki sa bardzo wy-
sokie, a przeciez opodatkowanie mieszkania wiaze si¢ z wptata kwartalng w wyso-
kosci nieprzekraczajacej 20 ztotych. Ustalenie stawek podatku na maksymalnym
poziomie dla podatnikéw oznaczatoby wzrost obcigzenia o kilka ztotych w skali
kwartatu, ale dla budzetu lokalnego czesto byloby to nawet kilkadziesiat tysigcy
ztotych. Z przeprowadzonych badan wynika, ze radni nie u§wiadamiajg sobie tej
zalezno$ci — skutku znikomego dla podatnikow i istotnego dla dochodéw lokalnych.
Ci sposrod radnych, ktorzy kategorycznie twierdza, ze podatek ten jest za wysoki lub
na wlasciwym poziomie, cz¢sto zaswiadczajag w ten sposob o braku wystarczajacej
wiedzy o podatku albo daja dowdd niewystarczajgcych umiejetnosci w zakresie za-
rzadzania tym podatkiem. Z badan wynika, ze stosunkowo czesto uchwatly organu
stanowiacego sa akceptacja propozycji organu wykonawczego (nie udato si¢ stwier-
dzi¢ w zadnej z badanych gmin ekspertyz, wyliczen czy studiow poprzedzajacych
uchwalenie okreslonych stawek podatku od powierzchni mieszkalnej). Mozna przy-
jac, ze radni sa za utrzymaniem podatku od nieruchomo$ci w obecnym ksztalcie
(w dotychczasowym ksztalcie jest on pozostatoscig podatku, ktory placili prywatni
wlasciciele nieruchomosci). Niestety dos¢ czgsto radni nie dostrzegajg wad podatku
od nieruchomosci, a w gldwnej mierze tego, ze zalezy on od powierzchni, a nie od
wartos$ci nieruchomosci.
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5. Rekomendacje

W procesie decyzyjnym, obok wiedzy wyniesionej ze szkoly i doswiadczen pracy
zawodowej, wazne jest rowniez dysponowanie niezbednym zakresem informacji
o tym, co dzieje si¢ w zarzadzanej organizacji. Dostep do przydatnych informacji
i umiejetnos¢ ich wykorzystania w dziataniu zapewnia organizacji mozliwos¢ przy-
stosowania si¢ do zmian w otoczeniu [Nogalski, Woéjcik-Karpacz, Karpacz 2010].
Wazne jest, aby wszyscy uczestnicy procesu zarzadzania w samorzadzie gminnym
(a zatem tez cztonkowie samorzadu, poniewaz to oni sprawuja kontrole spoleczna
i podejmuja decyzje w wyborach powszechnych oraz w referendum we wszystkich
istotnych sprawach dla gminy) dysponowali niezbedng wiedzg o samorzadzie, szcze-
gdlnie o gospodarce finansowej, dziatalnosci inwestycyjnej czy ogolnie o zakresie
wykorzystania wszystkich zasobow samorzadu i stopniu rozwoju lokalnego. W do-
bie powszechnego dostepu do Internetu najszybszym sposobem komunikowania sig¢
organé6w gminnych i urzgdnikoéw z cztonkami samorzadu terytorialnego jest Biule-
tyn Informacji Publicznej. Jednak analiza informacji zamieszczonych na stronach
gmin wskazuje, ze zwlaszcza takie informacje, jak plany dochodow i wydatkow,
sprawozdania finansowe i plany wieloletnie, sa niestety do$¢ czesto nieczytelne dla
przecietnego cztonka samorzadu terytorialnego.

Zwracajac uwage na nieczytelno$¢ obecnego uktadu wykonawczego planu do-
chodow i wydatkéw, mozna postawi¢ pytanie, czy nalezy utrzymac obecny stan,
w ktorym radni majg problem ze zrozumieniem uktadu wykonawczego budzetu?
Czy mozna wykreowa¢ taki sktad rady, aby osoby w niej zasiadajace miaty kwalifi-
kacje z zakresu zarzadzania finansami (pracownicy stuzb finansowych z firm znaj-
dujacych sie w gminie)? Wreszcie, czy nie nalezy wdrozy¢ do zarzadzania finansami
nowego zarzadzania publicznego opartego na planowaniu zrozumiatym dla radnych
i obywateli zainteresowanych gospodarka finansowa swojej gminy?

Organ stanowigcy moze, w ramach swoich uprawnien, wdrozy¢ transparent-
ny system komunikowania si¢ wtadz lokalnych z obywatelami. Mozliwos¢ taka,
w obrebie zarzadzania finansami lokalnymi, zapewnitoby wdrozenie transparentnej
gospodarki finansowej w gminie opierajacej si¢ na planie dochodow 1 wydatkow
w uktadzie zadaniowym. Aby uchwalany budzet byt zrozumiaty dla radnych gmin
1 ogotu mieszkancow, nalezy zmieni¢ zasady jego konstruowania oraz opracowy-
wania. Istotng rol¢ w planowaniu budzetowym w gminie odgrywa uchwata o zasa-
dach opracowywania i uchwalania budzetu gminy na okreslony rok oraz konstrukcja
planu dochodéw 1 wydatkow. Uchwala ta, okreslajac dla poszczegdlnych komorek
organizacyjnych i podmiotow w obrebie gminy obowigzki w procedurze budzeto-
wej, powinna ukazywac przede wszystkim cele i warto$ci (elementy nowego uktadu
wykonawczego budzetu), ktore w stopniu czytelnym wskazujg zakres ich realizacji.



272 Bogdan Nogalski, Andrzej Koztowski

6. Zakonczenie

W modelu samorzadu terytorialnego funkcjonujagcym w Polsce na sesjach rad stano-
wione jest prawo, ktore ma zapewnic, z jednej strony, realizacj¢ zadan okreslonych
dla samorzadu gminnego, a z drugiej — zaspokojenie potrzeb mieszkancow. Stano-
wienie takiego prawa powinno by¢ poprzedzone szerokg dyskusja nie tylko w tonie
rady, ale tez z udziatem zainteresowanych obywateli. Jednak z uwagi na wystepowa-
nie spotecznej/obywatelskiej luki w obszarze kwalifikacji, tym wiekszej, z im wyz-
szym szczeblem zarzadzania mamy do czynienia, nie jest mozliwe aktywne i rozum-
ne uczestniczenie nie tylko mieszkancow, ale tez i radnych w zarzadzaniu lokalnymi
zasobami finansowymi. W zwiazku z tym mozna sformutowac nastgpujace wnioski:

1. Obowigzujacy uktad wykonawczy planu dochodow i1 wydatkéw jest nieczy-
telny i nie pozwala radnym sprawowac skutecznej kontroli nad wykorzystaniem lo-
kalnych zasoboéw finansowych.

2. Wyeliminowanie luki kwalifikacyjnej radnych moze nastapi¢ wraz z wdro-
zeniem do systemu zarzadzania gming transparentnego zarzadzania finansami ba-
zujacego na budzecie w ukladzie zadaniowym, stad planu dochodéw i wydatkow
ukazujacych cele i mierniki ich realizacji w obrgbie czytelnych zadan.

3. Wdrozenie transparentnych zasad zarzadzania lokalnymi zasobami finanso-
wymi zapewni wzrost wiedzy obywateli o zarzadzaniu finansami w samorzadach
gminnych i w ogdle w catym sektorze publicznym. Tym samym podniesie si¢ po-
ziom podmiotowos$ci obywateli w zarzadzaniu w sektorze publicznym, szczeg6lnie
w samorzadach gminnych.
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FINANCE MANAGEMENT
IN COMMUNE SELF-GOVERNMENT IN THE FACE
OF CHALLENGES OF NEW PUBLIC MANAGEMENT

Summary: Observed disproportions in the development of commune self-governments show
at a lot of factors that determine development, amongst which, in view of the uniform system
of entitlements, the competences of legislative authorities and qualifications of councillors are
significant. Besides deciding on specific decisions (of e.g. passing the plan of incomes and
expenses or budget, determining the amount of tax rates, deciding on investments and the way
of raising extra financial resources) councillors also construct the formalized system which
shapes the process of managing, so they legislate procedures of developing the decisions.

Keywords: commune self-government, finance, councillors.





