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GOSPODARKA SAMORZADOWA
JAKO OBIEKT ZARZADZANIA

Gléwne miejsce w problematyce funkcjonowania i rozwoju samorzadu te-
rytorialnego zajmuje problematyka zarzadzania, a scislej mowiac — procesy za-
rzadzania wszystkimi sprawami nalezacymi do wlasciwosci i kompetencji in-
stytucji samorzadu terytorialnego. Chodzi przede wszystkim o zarzadzanie po-
siadanym przez samorzad mieniem, finansami, administracja celem realizacji
funkcji publicznych w interesie mieszkancéw danego obszaru dziatania samo-
rzadu, jak gmina, miasto, powiat, wojewddztwo. Z tego powodu problematyka
zarzadzania w samorzadzie staje si¢ przedmiotem coraz wigkszego zaintereso-
wania i naukowcow, i praktykoéw gospodarczych, czego wyrazem jest rosnaca
liczba publikacji na ten temat w polskiej literaturze naukowej. Szczegdlne miej-
sce w analizie i ocenie proceséw zarzadzania zajmuje podejscie z punktu widze-
nia ekonomicznego, akcentujace gospodarczy wymiar instytucji samorzadu te-
rytorialnego w Polsce i zwiazane z tym procesy sprawnosci funkcjonowania
zarbwno w wewnetrznym, jak i zewnetrznym aspekcie. Ten ekonomiczny, a
raczej ekonomiczno-organizacyjny aspekt dziatania samorzadu terytorialnego
determinowany jest jego pozycja w systemie gospodarczym i spotecznym kraju
oraz funkcjami, ktore powinien realizowaé. Mozna powiedzieé, Zze obserwujemy
ustawiczny wzrost roli wladz samorzadowych w gospodarce, od ktérych zalezy
w prostej mierze nasz los i los mieszkanicow zyjacych i pracujacych na danym
obszarze dziatania samorzadu terytorialnego. To z kolei powoduje koniecznos¢
pewnej specyfiki zarzadzania samorzadowego oraz szeroko rozumianych zmian
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w jego funkcjonowaniu, wynikajacych z sytuacji i okolicznosci, w jakich przy-
chodzi mu obecnie dziataé.

Mozna wskaza¢ co najmniej dwie zasadnicze przyczyny potrzeby zmian w
sposobach funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Pierwsza jest opinia, ze klu-
czowym elementem stabosci samorzadu terytorialnego (lokalnego) jest kryzys
finanséw publicznych. Powszechnie wiadomo, ze dochody budzetéw samorzado-
wych nie wystarczaja na zaspokojenie potrzeb. Sytuacje te poteguje tendencja do
nadmiernego wzrostu wydatkéw w skali lokalnej, ale nie tylko w tej skali'. W
zwiazku z tym poprawy dzialania samorzadu upatruje si¢ wlasnie w racjonalizacji
gospodarki finansowe;j.

Druga przyczyna jest to, ze zajmujac si¢ zarzadzaniem gospodarka samorzadu
terytorialnego, napotykamy dwa zasadnicze uwarunkowania, ktére musza byé
uwzgledniane przy podejmowaniu decyzji kierowniczych réznych szczebli i ogniw
gospodarki lokalnej. Po pierwsze, gospodarka lokalna dziala w otoczeniu innych
podmiotéw lokalnych i systemow wyzszego rzgdu (regionalny, krajowy, miedzy-
narodowy), ktorych jest sktadnikiem. Samorzad terytorialny ulega wptywom oto-
czenia i oddziatuje na nie. Po drugie, jego dziatanie powinno by¢ zgodne z regula-
mi gospodarki rynkowej, poniewaz przemiany zachodzace w samorzadzie teryto-
rialnym sa zwiazane z generalnym kierunkiem zmian systemowych.

Z tych powoddw samorzady terytorialne w krajach zachodnich, poczawszy od
lat osiemdziesiatych, staty si¢ polem roznych eksperymentow i przeksztatcen. Re-
formowanie ich dzialania obejmuje rozne aspekty i obszary, w tym przede wszyst-
kim mechanizmy szeroko pojmowanego zarzadzania ze strony organéw samorza-
dowych i ich administracji. Istotg tych zmian mozna sprowadzi¢ do dwoch typoéw
postepowania:

— zblizenie dziatan samorzadu terytorialnego (instytucji publicznych) do warun-
kow, w jakich dziata sektor prywatny,

— wprowadzenie do sektora komunalnego rozwiazan wiasciwych gospodarce
rynkowe;j.

W pierwszym przypadku chodzi o przeksztalcenia dotyczace logiki i mechani-
zmu funkcjonowania. Procesy zwiazane z tym kierunkiem zmian sa zlozone i wy-
magaja dluzszego czasu. W drugim przypadku zmiany maja charakter niejako
techniczno-organizacyjny i sa duzo prostsze do przeprowadzenia.

Funkcjonowanie miasta w warunkach nasilajacej si¢ konkurencji z innymi
jednostkami samorzadu terytorialnego o réznego rodzaju korzysci oraz postula-

! Zob. [3]. W. Kiezun analizuje zjawisko, ktére nazywa nastawieniem elit politycznych na moz-
liwie szybkie dorobienie si¢ i niezwyklg luksusomanig, niewystarczajace liczenie si¢ z groszem pu-
blicznym i chgé zably$nigcia komfortem. Charakterystycznym przykladem sg koszty ,,dworu” prezy-
denckiego w relacji do innych wydatkow budzetu za rok 2004: Kancelaria Prezydenta — 161 mln zi,
Lesnictwo — 35,8 mln z}, Gospodarka komunalna i ochrona $rodowiska — 138,8 min zi, Kultura
fizyczna i sport — 136,2 min zl, Edukacyjna opieka spoleczna — 161,0 min zl, Sad Najwyzszy —
58,8 min zI, Instytut Pamigci Narodowej — 85,3 min zl.
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ty menedzerskiego stylu zarzadzania nakazuja przenosi¢ na teren miasta sposo-
by zarzadzania, jakie wystgpuja w sektorze prywatnym. W zwiazku z tym poja-
wiaja si¢ nastgpujace pytania: Czy na grunt miasta mozna transponowaé automa-
tycznie metody, techniki i rozwiazania typowe dla firm rynkowych? Czy urzednik
moze by¢ profesjonalnym menedzerem? Czy miasto moze prowadzi¢ dziatalnosé
nastawiona na zysk?

W istocie problem wymaga uwzglednienia szerszego kontekstu, jakim jest
relacja migdzy sektorem publicznym a sektorem prywatnym. W tym ostatnim
upatruje si¢ zrodta inspiracji i postulowanych rozwiazan, ktore moga by¢ adap-
towane do warunkow sektora publicznego. Analiza tych zaleznosci powinna mieé
charakter krytyczny, poniewaz nie zawsze i nie wszegdzie jest uzasadnione cat-
kowite przenoszenie rozwiazan i metod rynkowych na grunt samorzadu teryto-
rialnego. Nie wchodzac glgbiej w problem, nalezy zwrdci¢ uwage, ze mimo po-
dobienstw sektora publicznego i sektora prywatnego, wystgpuja migdzy nimi
réznice strukturalne i miasto, jako podmiot publiczny, odznacza si¢ wyraznie
zarysowang specyfika zwiazang m.in. z funkcjami, celem, charakterem decyzji
czy z pozycja na rynku.

Gtoéwnym zalozeniem dla dalszych rozwazan jest niezbednos¢ wykorzystania
w procesie zarzadzania gospodarka samorzadu terytorialnego, mechanizméw i
metod stosowanych w sektorze prywatnym. Niekiedy wyrazane sa skrajne opinie,
ze w samorzadzie terytorialnym mozna zarzadza¢ tak, jak czyni si¢ to w przed-
siebiorstwie prywatnym czy jak przy prowadzeniu dobrze funkcjonujacego biz-
nesu. W mysl tego, wladze samorzadowe zachowuja si¢ w sposdb przypominaja-
cy zarzadzanie w firmie prywatnej. Wydaje si¢, ze ze wzgledu na widoczne ce-
chy odrebnosci opinie takie sa zbyt daleko idace. Nalezy si¢ zgodzi¢ z pogladem,
ze porownanie sektora publicznego do gospodarki prywatnej (w sensie dziatania i
zarzadzania) nie jest do konca wilasciwe. Przemawia za tym kilka waznych oko-
liczno$ci. Z punktu widzenia mechanizmu rynkowego system zarzadzania mia-
stem (gmina) jest na ogdt mniej sprawny w poréwnaniu z systemami zarzadzania
stosowanymi w przedsigbiorstwie [1]. Instytucje publiczne trudno poddaja si¢
weryfikacji rynkowej, a wedlug M. i R. Friedmanéw w sektorze tym nie istnieje
sprawny mechanizm eliminowania nieskutecznych urzednikéw i niegospodarno-
sci [2, s. 165].

W zwiazku z tym warto przytoczy¢ w ogolnym zarysie istotne réznice i podo-
bienstwa, jakie wystepuja migdzy sektorem publicznym i prywatnym. Zaczynajac
od tych pierwszych, nalezy podkresli¢ motyw dziatania. Typowemu przedsigbior-
stwu przyswieca cel zarobkowy, a zarzadzajacy kieruja si¢ przede wszystkim pra-
gnieniem zysku. Z charakteru dziatan publicznych wynika jasno zaspokajanie zbio-
rowych potrzeb wspolnoty (zadania o charakterze uzytecznosci publicznej). W
odréznieniu od samofinansowania przedsigbiorstwa, samorzad terytorialny, a sze-
rzej — wladza publiczna, prowadzi dziatalno$¢, ktora nie jest obliczona na zysk [4],
co nie wyklucza uzyskiwania rentownosci w niektérych obszarach funkcjonowania
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czy zabiegdw o pozyskanie srodkéw finansowych. Ze wzgledu na finansowanie
zadan przewazajaca czgs$¢ Srodkow finansowych, ktérymi dysponuje samorzad, ma
charakter publiczny, a ich wykorzystanie podlega okreslonym procedurom i rygo-
rom. Znaczna pula dochodéw pochodzi z podatkéw i optat, gospodarowanie tymi
srodkami staje si¢ wigc przedmiotem publicznego zainteresowania. W przedsig-
biorstwie przychody pochodza od klientéw, a nabywane przez nich produkty i
ustugi maja ceng.

Waznym elementem rdznigcym obydwa sektory jest charakter podejmowa-
nych decyzji. W samorzadzie terytorialnym proces decyzyjny jest bardziej ztozo-
ny i dlugotrwaly, a na najwyzszych szczeblach — kolegialny. W przedsigbiorstwie
obowiazuja znacznie prostsze procedury, a decyzje sa podejmowane na ogot w
sposob kameralny. Stad tez wywodzi si¢ poglad, ze wiadze publiczne dziataja
wolniej i przy ,,otwartej kurtynie”, poniewaz ich praca pozostaje pod duza presja
spotecznosci lokalnych. Z cecha ta wiaze si¢ filozofia gospodarowania, wyzna-
czajaca odmienne sposoby podejscia. Przywolujac zasad¢ racjonalnego gospoda-
rowania, podmioty gospodarcze daza do uzyskiwania mozliwie najwigkszego
efektu przy danych nakladach. Z kolei w samorzadzie terytorialnym jego wladze
skupiaja wigksza uwage na realizacji okreslonego efektu uzytkowego (celu) przy
minimalizacji kosztéw dziatalnosci. Latwo zauwazyé¢, ze pierwsze podejscie
jest charakterystyczne dla dzialan konkurencyjnych, w ktorych wiascicielowi
zalezy na jak najlepszym wykorzystaniu posiadanego kapitatu. W drugim pode;j-
sciu wiadzy publicznej chodzi o to, aby realizowane zadania, ustugi i przedsie-
wzigcia kosztowaly jak najmniej, poniewaz sa finansowane ze srodkow budzetu
samorzadowego.

W sektorze prywatnym i publicznym wystgpuja odmienne rozklady ryzyka de-
cyzji rzutujace na charakter pracy i cechy zatrudnionych tam osob. Centralna po-
stacia w przedsigbiorstwie jest osoba zarzadzajaca (menedzer), ktora podejmuje
decyzje w warunkach ryzyka i niepewnosci. Cechy i wymagania, jakie stawiane sa
tym osobom, zostaly juz doglebnie opisane przez specjalistow. W samorzadzie
terytorialnym ryzyko réwniez wystgpuje, lecz obowiazujace procedury moga w
duzym stopniu ograniczy¢ podjgcie nietrafnych decyzji. Z kolei jesli popetni sig
razacy bfad, konsekwencje sa postrzegane przez ogol mieszkancow wspdlnoty
samorzadowej. Z tego powodu w samorzadzie pozadana jest obecnos¢ oséb nie
tylko spetniajacych formalne i merytoryczne kryteria fachowosci, ale rowniez
uwzgledniajacych interes publiczny (wspdlnoty) jako kategori¢ nadrzg¢dna. Nie
wyklucza to obecnosci w procesie decyzyjnym specjalistow, ktérych mozna trak-
towaé jak menedzerow.

W przedsigbiorstwie rynkowym kadra zarzadzajaca i wlasciciele kieruja sig in-
nymi motywami w swoim postgpowaniu. W centrum zainteresowania pozostaja
takie kategorie, jak: pozycja na rynku, dynamika rozwoju, obraz firmy. Powinno-
scia wladzy samorzadowe;j jest realizacja zadan publicznych, postrzeganych przez
jednych jako swoista misja publiczna, a przez innych jako powdéd zadowolenia i
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akceptacji spotecznej. Z politycznego punktu widzenia dzialanie takie jest obliczo-
ne na ponowny wybér. W tym wypadku czgsto przytaczany jest argument moralny,
ze wladze publiczne powinny si¢ skupié raczej na wydatkowaniu $rodkéw publicz-
nych, a nie na ich pozyskiwaniu. Takie podejscie stawia samorzad terytorialny na
pozycji dystrybutora $rodkéw i wyznacza niewielka aktywnos¢ w sferze gospodar-
czej. Moze to by¢ uwazane przez niektorych za istotny powdd utrwalania niskiej
samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego po stronie dochodéw.

Na koniec warto zwroci¢ uwage na charakter funkcjonowania samorzadu tery-
torialnego. Dzialalno$¢ samorzadu ma na ogét charakter ushugowy, co rzutuje na
przebieg proceséw decyzyjnych i wykonawczych. Miasto, w odréznieniu od przed-
sigbiorstwa, jest zbiorem konsumentéw, rynkéw i instytucji. Petni ono szereg
funkcji o charakterze administracyjnym, ekonomicznym i spofecznym. Ta wielos¢
funkcji sprawia, ze samorzad jest niejednorodna struktura, bardzo skomplikowana,
niezaleznie od przestrzennej skali dziatania. Jesli przedsigbiorstwa dziataja na ryn-
ku konkurencyjnym, to z tego punktu widzenia wiadze publiczne zachowuja pozy-
cje monopolu naturalnego. Sa one konkurencyjne, ale w celu zdobywania korzysci
rywalizuja z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego.

Przechodzac do specyfikacji podobienstw sektora publicznego i prywatnego,
trzeba na plan pierwszy wysunaé¢ wymog gospodarowania. Samorzady terytorialne,
jak niejednokrotnie podkreslano, opieraja swoja dziatalnos¢ na zasobach majatko-
wych (majatek), finansowych (budzet) i ludzkich (administracja). Obowiazkiem
wladz samorzadowych jest gospodarowanie nimi w dobrze pojetym interesie
mieszkancow. Szczegdlng role odgrywaja w tym kryteria i racje efektywnosciowe,
ktore powinny by¢ traktowane jako sposob osiagania celéw (zadan publicznych).
Wszystko to sprawia, ze zasadne staje si¢ postugiwanie w gospodarce i administra-
cji samorzadu terytorialnego narz¢dziami i rozwigzaniami szeroko wykorzystywa-
nymi w zarzadzaniu przedsigbiorstwem (jak marketing, rachunek kosztéw, techniki
organizacyjne i zarzadzania, analizy finansowe, polityka kadrowa itp.).

Drugim waznym wspolnym elementem podobienstwa moze by¢ zblizona
struktura wladzy. Biorac za punkt odniesienia typowa spotke kapitatowa, fatwo
spostrzec, ze swoistymi odpowiednikami wspélnikéw, rady nadzorczej i zarza-
du w samorzadzie terytorialnym sa mieszkancy (wyborcy), rady (sejmik) i za-
rzady (burmistrz, wojt). Ta analogia pozioméw wiadzy i zarzadzania oddaje w
pewnej mierze mechanizm podejmowania decyzji w strukturach samorzado-
wych [5].

Zarysowane odmiennosci sklaniaja do stwierdzenia, ze samorzad terytorialny
stanowi obszar, ktéry jest mniej efektywny w sensie rynkowym. Obok dziedzin, w
ktérych istnieja skuteczne mechanizmy rynkowe, wystgpuja pola, gdzie rynek jest
utomny lub w ogéle nie istnieje. Juz te przyczyny uzasadniaja interwencjonizm
samorzadowy, tj. pakiet oddziatywania wiadzy lokalnej na spotecznos¢, gospodar-
ke i przestrzen w gminie. Realizacja funkcji publicznych jest niezbywalnym obo-
wiazkiem samorzadu terytorialnego. W sytuacji konfliktu interesow wiele decyzji
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podmiotow gospodarczych podlega ograniczeniom, musza one by¢ podporzadko-
wane rygorom interesu publicznego. W samorzadzie terytorialnym w sposéb ja-
skrawy wida¢ konkurencyjno$¢ racji spotecznych i racji ekonomicznych, a ich
harmonizowanie nalezy do regul procesu zarzadzania.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze mimo wyraznej specyfiki wladz publicz-
nych samorzad terytorialny sifa rzeczy przejmuje i bedzie przejmowat coraz wig-
cej elementow typowych dla sektora prywatnego. Przedsigbiorstwo zatem staje
si¢ zrédtem rozwiazan dla administracji publicznej i proceséw jej reformowania,
poniewaz samorzady terytorialne dziataja w coraz bardziej konkurencyjnym oto-
czeniu i musza postgpowal zgodnie z logika rynkowa. Trzeba jednak pamigtac,
ze wszelkie mechanizmy ekonomiczne i innowacje maja stuzy¢ zarzadzaniu w
interesie wspdlnoty samorzadowej. Ze wzgledu na ich odrgbnos¢, samorzady
terytorialne moga dziata¢ jedynie w sposéb zblizony do dzialania przedsigbior-
stwa prywatnego. Tylko niektore rozwiazania moga by¢ przeniesione mechanicz-
nie na grunt samorzadu, inne natomiast pod warunkiem ich modyfikacji. Juz to
wystarczy, by nowoczesne zarzadzanie w samorzadzie terytorialnym wykorzy-
stywalo szanse, czyniac to dla wspdlnego dobra. Nawet pobiezne spojrzenie na
rzeczywisto$é samorzadowa w Polsce wystarczajaco przekonuje, ze korzystanie
ze sprawdzonych metod i technik zarzadzania przedsigbiorstwem jest nie tylke
mozliwe, ale jak najbardziej pozadane.

Problematyka zarzadzania instytucjami (organizacjami) samorzadowymi po-
winna wigc sta si¢ obecnie w Polsce zagadnieniem numer jeden, ze wzgledu
choéby na znaczenie samorzadu dla procesow funkcjonowania i rozwoju obszaréow
terytorialnych, gdzie samorzad i jego organy wiadzy decyduja praktycznie o
wszystkim, co dotyczy zycia na danym terenie.

Ponadto zarzadzanie jednostkami samorzadowymi ogniskuje w sobie wigk-
szo$¢ probleméw i zagadnien o réznym stopniu szczegdlowosci, a zarazem petni
role swoistego katalizatora i koordynatora wielu, czgsto nawet kolizyjnych, wybo-
row i dzialan, a przez to staje si¢ umiejetnoscia bardzo trudna i ztozona, wymaga-
jaca ogromnej wiedzy. Wiedze t¢ i umiejgtnosci moga posiada¢ tylko profesjonali-
sci, charakteryzujacy si¢ ponadto nienaganna postawa i tym, co nazywamy ,.etyka
w dzialaniu” — i to jest problem numer dwa funkcjonowania i rozwoju polskiego
modelu samorzadu terytorialnego i zarzadzania jednostkami organizacyjnymi tego
samorzadu na réznych jego szczeblach i poziomach.
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LOCAL GOVERNMENT ECONOMICS
AS AN OBJECT OF MANAGEMENT

Summary

The article is an analysis of two main issues: local government activities determining a position
of self-government in a socio-economic system of the country; a necessity of professional approach to
management of local government entity from the point of view of a wider system.
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