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— DYLEMATY TEORETYCZNE I PRAKTYCZNE

Streszczenie: Struktury samorzadu lokalnego w Polsce sa rozwijane i umacniane od ponad
osiemnastu lat. W ujgciu filozofii finanséw publicznych wiadze lokalne stanowia zasadni-
czy element sektora publicznego i sa traktowane w kategorii ,,dobra publicznego”. Struktury
szczebla samorzadowego w Polsce nie sa wolne od zjawisk dysfunkcyjnych, m.in. w sfe-
rze tworzenia i realizacji strategii rozwoju oraz w procesie §wiadczenia ustug publicznych.
Obecnie eliminowanie zjawisk dysfunkcyjnych oraz ograniczanie nieskutecznych dziatan na
poziomie samorzadu jawi si¢ jako ogromne wyzwanie.
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1. Wstep

Obowiazujacy od 1 stycznia 1999 r. model samorzadu terytorialnego opiera si¢ na
powstajacych z mocy prawa gminnych wspolnotach samorzadowych, lokalnych
wspolnotach samorzadowych umiejscowionych w powiatach oraz regionalnych
wspolnotach samorzadowych utworzonych na szczeblu wojewodztwa. Ich podmio-
tem jest spotecznos¢ lokalna zamieszkata w granicach danej jednostki samorzadu
terytorialnego, stanowiacej jednoczes$nie jednostke zasadniczego podziatu teryto-
rialnego panstwa'. Samorzad lokalny w Polsce jest aktualnie postrzegany jako jeden
z podstawowych elementéw demokratycznego panstwa prawnego. Samorzad lokal-
ny ma stuzy¢ budowie mechanizméw demokracji i decentralizacji wtadzy publicz-
nej, dlatego jest on wyposazony w organy decyzyjne, ukonstytuowane demokratycz-
nie i korzystajace z szerokiej autonomii. W sensie prawnym i gospodarczym
samorzad lokalny wystepuje w podwdjne;j roli: jako podmiot prawa publicznego po-
siadajacy osobowo$¢ prawng z prawem wydawania decyzji administracyjnych oraz
jako podmiot prawa cywilnego, co umozliwia mu tym samym dziatalno$¢ we wias-
nym imieniu i na wtasny rachunek.

Samorzad lokalny z mocy prawa zostat uznany autentycznie gospodarzem w te-
renie. Zaspokaja zbiorowe potrzeby mieszkancow poprzez realizacj¢ zadan publicz-

! M. Baranski, S. Kantyka, S. Kubas, M. Ku$, Samorzqd terytorialny i wspolnoty lokalne, Wydaw.
Komandor, Warszawa 2007, s. 117.
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nych, ktore moga by¢ wlasnymi lub zleconymi przez administracj¢ rzadowa. Na

wspolczesna misje samorzadu lokalnego w Polsce skladaja si¢ epokowe wyzwania

zorientowane na realizacj¢ wielu zadan ksztattujacych tempo rozwoju lokalnego, a

takze stopien zaspokajania potrzeb wspolnot samorzadowych. Do nich nalezy zali-

czy¢ m.in.:

* podejmowanie, w ramach ogolnych strategii gmin i powiatow, inicjatyw oraz
zadan przyczyniajacych si¢ do rozwoju lokalnego,

* stymulowanie rozwoju lokalnego poprzez stosowanie roznego rodzaju utatwien
i udogodnien dla sektora MSP,

* podejmowanie dziatan promocyjnych, udostgpnianie lokalnych zasobow, stoso-
wanie ulg, zachet, udzielanie subsydiow itp.,

» identyfikacj¢ lokalnych potrzeb spolecznych i lokalnych zasobdw, ktére moga
okresla¢ kierunki i zakres dziatan na rzecz rozwoju lokalnego,

* przyciaganie inwestorow oraz pozyskiwanie srodkow, ktore moga shuzy¢ rozwo-
jowi lokalnemu,

* tworzenie wlasnych funduszy stymulacji i wspierania rozwoju lokalnego lub po-
zyskiwanie zewngtrznych srodkéw na ten cel,

* utworzenie struktur organizacyjnych rozwoju lokalnego, w ramach ktorych pro-
wadzona bedzie kompletna i kompleksowa obstuga podmiotow rozwoju lokal-
nego, od informacji wstgpnej poczynajac, a na ocenach efektow spotecznych,
ekonomicznych prowadzonej dziatalnos$ci konczac,

* rozwo0j kooperacji z udziatem miejscowych, istniejacych i uruchamianych zakta-
dow produkcyjnych, ustugowych,

* tworzenie przedsigbiorstw lokalnych (komunalnych) z udziatem kapitatu lokal-
nego,

* tworzenie ,,przestrzeni pracy”, ,,inkubatoréw przedsigbiorczo$ci” i innych tego
rodzaju placowek inicjujacych rozwoj.

Wspotczesnie samorzad lokalny ma wyraznie zarysowana funkcj¢ ekonomicz-
na, poniewaz traktowany jest jako: przedsigbiorstwo uslugowe, wlasciciel majatku,
inwestor, planista strategiczny, pracodawca. Moze si¢ ona przejawiaé takze w: po-
zyskiwaniu inwestorow krajowych i zagranicznych, finansowych, w tym zwlaszcza
w sektorze finanséw publicznych i zagranicznych, lokalizacji instytucji administra-
cyjnych, finansowych, naukowych, ustugowych i innych, organizacji imprez kul-
turalnych, politycznych, sportowych, gospodarczych, dostgpu do rynku, turystyki,
edukacji itp. Wszystkie te przedsigwzigcia maja jeden wspdlny mianownik: dobro
publiczne.

Wytwarzane dobra publiczne (najczesciej ustugi) przy wykorzystaniu infrastruk-
tury bedacej w dyspozycji samorzadu lokalnego sa z reguty finansowane z funduszy
publicznych, np. finansowanie ustug o$wiatowych i zdrowotnych. Za dobra publicz-
ne nalezy uznawac tylko te, ktore z przyczyn naturalnych (uwzgledniajac cechy fi-
zyczne) moga shuzy¢ zbiorowosci lokalnej lub catemu spoteczenstwu (np. atmosfera,
akweny, sadownictwo, szlaki komunikacyjne, dziatalno$¢ stuzb dyplomatycznych,
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bezpieczenstwo zewnetrzne, ushugi edukacyjne itp.). Niektore z wymienionych dobr
sa wytworem natury, musza jednak by¢ objete ochrona lub wlaczone w proces go-
spodarowania nimi (dotyczy to np. powietrza, wody, krajobrazoéw). Inne dobra pu-
bliczne stanowia produkt dziatalno$ci wytworczej cztowieka, np. obiekty publiczne,
drogi publiczne, urzadzenia o przeznaczeniu ogoélnospotecznym. Dobra publiczne
podlegaja z mocy prawa ochronie, powstaja, sa eksploatowane i odtwarzane przy
wykorzystaniu funduszy publicznych?.

Dobrami publicznymi sa zatem te dobra (towary, ustugi), ktore sa finansowane
przez budzet panstwa, budzety samorzadowe i inne fundusze publiczne. W takim
ujeciu dobra publiczne tworza konsumpcjg zbiorowa spoleczenstwa, ktora jest finan-
sowana z funduszy publicznych?®. Na poziomie lokalnym to samorzadowi lokalnemu
jest przypisana gltéwna rola kreatora polityki rozwoju i czuwajacego nad produkcja
débr publicznych.

2. Dobro publiczne — interpretacja nowej orientacji

W ostatnim okresie pojawita si¢ nowa orientacja w naukach spotecznych i finansach

publicznych, ktora zaklada, ze przy spetnieniu odpowiednich warunkow ,,samorzad

lokalny moze by¢ traktowany jako dobro publiczne™. Jakie sa zatem wymogi for-
malne, aby samorzad mozna bylo uzna¢ za dobro publiczne? Z pewnoscia do tych
podstawowych wymogow nalezy zaliczy¢:

e istnienie systemu demokratycznego, jako okreslonego tadu instytucjonalno-
prawnego w panstwie. Funkcjonuja struktury demokratyczne, jest poprawny po-
dzial wladzy publicznej, zagwarantowane sq demokratyczne prawa obywateli
m.in. w zakresie wyboré6w wladzy centralnej i lokalnej, zarzadzania mieniem
publicznym, wspotdecydowania o rozwoju lokalnym, sposobie wydatkowania
publicznych pienigdzy itp.;

* respektowanie gospodarki rynkowej, jej mechanizmoéw, a w szczeg6lnosci: wolno-
$ci podmiotow gospodarczych i wlasnosci prywatnej. Stosowne akty prawne gwa-
rantuja swobodg w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej, jak tez sprzyjaja po-
mnazaniu wlasno$ci prywatnej. Samorzad lokalny ma sprzyja¢ takiej orientacji.
Samorzad lokalny, jako instytucja sama w sobie, jest dobrem publicznym, nieza-

leznie od innych funkcji, dzigki ktérym upowszechnia dobra publiczne przypisane do

niezbywalnych zadan wladzy centralnej, badz jako instytucja wtadcza upowszech-
nia na okres$lonym terytorium lokalne dobra publiczne. Nalezy jednak zauwazy¢,
iz tworzenie samorzadu lokalnego, uznawanego za dobro publiczne, jest procesem
ztozonym i dtugotrwatym. Proces ten w okreslonych uwarunkowaniach moze zosta¢

2 Por.: JM. Buchman, Finanse publiczne w warunkach demokracji, PWN, Warszawa 1997,
s. 29-40.

3 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, PWN, Warszawa 20035, s. 28.

* Samorzqd lokalny — dobro publiczne, red. J. Kleer, CeDeWu, Warszawa 2008, s. 9.
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przerwany w pewnym sensie (catkowite zatrzymanie jest niemozliwe) na skutek sil-
nego oddziatywania czynnikow politycznych badz kulturowych.

Przy probie definiowania oceny potwierdzajacej uznanie samorzadu lokalnego

za dobro publiczne, niezbedne wydaje si¢ uwzglednienie jeszcze wielu czynnikow,
wsrdd ktorych mozna wyr6zni¢ m.in.’:

typ cywilizacyjny spotecznosci lokalnej. Kazda z cywilizacji (agrarna, przemy-
stlowa itp.) ma Scisly zwiazek ze stylem gospodarowania traktowanym jako
»mentalno$¢ zbiorowa”. Okreslone sa zatem relacje migdzy cztonkami wspdl-
not. Zmiany w nich przebiegaja z reguly w wolniejszym tempie niz w dziatalno-
$ci gospodarczej. Bywa czgsto tak, ze wspotczesny poziom technologiczny dzia-
falno$ci gospodarczej umiejscawia ja w ,,cywilizacji XXI w.”, podczas gdy
mentalno$ci zbiorowe sa ciagle zwiazane z wczesniejszymi etapami rozwoju cy-
wilizacji. Wtadze lokalne moga zmierza¢ do rozwiazan najnowoczesniejszych,
ale nie znajduja poparcia wsrdd spotecznosci lokalnej — w tej sytuacji dobro
publiczne odsuwa si¢ w czasie ku przysztosci;

strukture etniczng ludnosci lokalnej. Dla poprawnego funkcjonowania uktadu
lokalnego (wtadza i spotecznos¢ lokalna) szczegdlne znaczenie ma struktura et-
niczna ludnosci. Wazne sa relacje miedzy poszczegdlnymi grupami. Relacje
moga ksztattowac si¢ roznorodnie, a to wplywa na postrzeganie interesu wspol-
nego. Czgsto tworza si¢ konkurencyjne grupy w danej wspolnocie, wptywajace
niekorzystnie na proces funkcjonowania samorzadu lokalnego, a tym samym
zakldcaja dostep do oczekiwanych dobr publicznych;

poziom edukacyjny wspolnoty lokalnej. Edukacja jawi sig jako ten czynnik, ktory
pozwala tatwiej zrozumie¢, ze interesy i oczekiwania pojedynczych obywateli w
pewnym stopniu sa zbiezne (lub rozbiezne) z potrzebami wspdlnoty lokalne;.
Praktyka potwierdza fakty, iz interes wspolnoty przektada si¢ na kompromis
migdzy interesami jednostkowymi. Dialog i negocjacje sa doskonatag metoda
osiggania kompromisu na poziomie samorzadu lokalnego. Edukacja w szerokim
rozumieniu pozwala zrozumie¢ interesy, a takze reguty post¢gpowania innych,
znajdujacych si¢ poza dang wspdlnota lokalna. To czgsto oni sa potencjalnymi
sprzymierzencami w dziataniu zorientowanym na dobro publiczne;

poziom zaufania spotecznego do wiadzy. Zaufanie to proces wzajemnych relacji
(samorzad lokalny — wspolnota lokalna) toczacy si¢ w dtugim przedziale czaso-
wym, najczg¢sciej powstaje on oddolnie, jest formowany przede wszystkim przez
polityke 1 histori¢. Zaufanie nie jest udzielone raz na zawsze, nie jest i nie moze
by¢ narzucone z gory. Ono wyrasta z doswiadczen wspolnot lokalnych. Bez za-
ufania nie ma samorzadu lokalnego, ktory mozna by uzna¢ za dobro publiczne;

poziom rozwoju lokalnego. Do gtownych elementéw sktadowych uktadu lokal-
nego, zalicza sig charakter gospodarki oraz poziom jej rozwoju. Tu wazne sa
takie obszary, jak: rozw¢j infrastruktury lokalnej zabezpieczajacej normalne

5 Tamze, s. 18-21.
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funkcjonowanie spoteczno$ci lokalnej oraz mozliwo$ci rozwijania wigzi ze-
wnetrznych; ochrona srodowiska lokalnego — stan konfliktu migdzy biezacymi
badz strategicznymi celami dziatalno$ci gospodarczej a dtugookresowym intere-
sem spolecznosci lokalnej (przyjazne srodowisko); tworzenie warunkdéw spo-
tecznych wzmacniajacych wigzi spoteczne; tworzenie dobr wspdlnych, zapew-
niajacych mozliwos$ci rozwojowe, jak i korzysci pozamaterialne dla catlej
spotecznosci lokalnej®.

Ten zestaw czynnikéw (prawdopodobnie wymagajacy jeszcze wzbogacenia,
choc¢by o poziom wykorzystania zasobéw bedacych w dyspozycji wladz lokalnych,
osiggana jako$¢ w $wiadczeniu ustug publicznych i spotecznych, gospodarnos¢ w
wydatkowaniu publicznych pienigdzy itp.) poddany glgbokiej analizie pozwoli zi-
dentyfikowac¢ (dla konkretnego przypadku) te elementy, ktére wplywaja korzystnie
na szybsze lub wolniejsze przeksztatcanie si¢ samorzadu lokalnego w dobro publicz-
ne. W odniesieniu do kazdego z czynnikéw metodycznie jest mozliwe wyodrebnie-
nie kilku jego cech charakterystycznych, dajacych si¢ warto§ciowac; np. poziom za-
ufania spolecznego do wtadzy moze w rzeczywistosci by¢: niski, sredni, wysoki (dla
uzyskania oceny niezbg¢dne sa badania sondazowe). Pozyteczne zard6wno dla teorii,
jak i praktyki staje si¢ spojrzenie na samorzad lokalny poprzez niektdre aspekty jego
misji publicznej, wskazujace na istot¢ samorzadu lokalnego jako dobra publicznego.
W dziatalno$ci samorzadu lokalnego wystgpuje jeszcze wiele zjawisk dysfunkcyj-
nych m.in. w sferze kreowania i realizacji strategii rozwojowych, w procesie $wiad-
czenia ustug publicznych i spotecznych, w gospodarce finansowej, w funkcjonowa-
niu administracji samorzadowej, w systemie zarzadzania jakoscia itp. Niekorzystne
stany i zjawiska oddalaja mozliwo$¢ przeksztatcania samorzadu lokalnego w dobro
publiczne. Eliminowanie zatem rozwiazan i dziatan niekorzystnych dla wspolnot
samorzadowych staje si¢ wielkim wyzwaniem.

3. Zjawiska dysfunkcyjne oddalajace fakt uznawania
samorzadu lokalnego za dobro publiczne

Samorzad lokalny nie staje si¢ dobrem publicznym w momencie ustanowienia sto-
sownych aktow prawnych i wdrozenia adekwatnych struktur organizacyjno-admini-
stracyjnych. Musza by¢ poprawnie rozwiazane m.in. problemy dotyczace podazy
dobr publicznych, funkcjonowania instytucji demokratycznych oraz relacji ze wspdl-
notami samorzadowymi. To, Ze jeszcze jest wiele koniecznych zmian, wynika z ana-
lizy stanu aktualnych rozwiazan w wybranych obszarach dziatalno$ci samorzadu
lokalnego.

Zrédla niesprawno$ci na poziomie samorzadu lokalnego utrudniajace pet-
na identyfikacj¢ samorzadu lokalnego jako dobra publicznego stanowia pochodna

¢ Por.: K. Pajak, Samorzqd terytorialny i jego wewnetrzna transformacja, Wydaw. A. Marszatek,
Torun 2007, s. 63—110.
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licznych niekorzystnych uwarunkowan towarzyszacych tej publicznej dziatalnosci,
m.in.:

system prawa stanowiony jest gtdwnie przez centrum, regulatory organizacyjno-
-finansowe kreowane sa centralnie, a zatem w duzym stopniu uzalezniaja dzia-
falno$¢ samorzadu lokalnego;

wolumen ustug §wiadczonych przez samorzad lokalny oraz ich specyficzne wa-
lory (wigkszo$¢ dobr publicznych bezptatna — popyt ro$nie, sektor samorzadowy
hamuje prywatna inicjatywg i zakldca dzialanie praw rynkowych, system dystry-
bucji ustug publicznych sprzyja rozwojowi biurokracji, rywalizacja wewnatrz
sektora samorzadowego nie istnieje, dostgpnos¢ do dobr i ustug publicznych jest
zroznicowana przestrzennie);

struktura organizacyjna samorzadu lokalnego i jej powiazanie z otoczeniem
(sztywne struktury organizacyjne, biurokracja si¢ rozwija, powolne przejmowa-
nie zadan sektora samorzadowego przez sektor prywatny, mata samodzielno$¢
programowa, organizacyjna i finansowa samorzadu lokalnego);

system finansowania samorzadu lokalnego (podstawowe dochody pochodza z
budzetu panstwa, mata zmienno$¢ regut zasilania — staba strona systemu jest
uzaleznienie od stanu finanséw panstwa, zmniejszone wplywy do budzetu to
relatywnie nizszy poziom zasilania samorzadu lokalnego; tatwo$¢ wydawania
publicznych pienigdzy). Zbyt duze obciazenie dla budzetu panstwa, zmniejsza
si¢ zatem mozliwo$¢ finansowania innych zadan bedacych w gestii panstwa,
sektor samorzadowy kreuje posrednio dtug publiczny i deficyt budzetowy’;
gospodarka finansowa w jednostkach na poziomie samorzadu lokalnego (zysk
nie jest celem, zamowienia publiczne stanowia przeciwwage dla nieracjonal-
nych rozstrzygni¢¢ decyzyjnych, samorzady w duzym stopniu decyduja o struk-
turze wydatkow, polityczne przetargi w wielu przypadkach nie stuzg oczekiwa-
niom spolecznosci lokalnych, naruszanie dyscypliny finansowej jest jeszcze
trwatym elementem dziatalnosci samorzadu lokalnego);

planowanie budzetowe (budzety jednoroczne a WPI — brak harmonizacji, wyko-
rzystywane sa juz elementy budzetow zadaniowych, ale tylko w fazie ich gene-
rowania);

czynnik ludzki — zbyt powolne zmiany jako$ciowe bariera postepu organizacyj-
nego na poziomie samorzadu lokalnego, mata skutecznos¢ narzgdzi motywacyj-
nych, przerosty zatrudnienia sa utrzymywane, a nawet kontynuowane w wielu
gminach i powiatach;

podatno$¢ samorzadu lokalnego na oddziatywanie czynnikow politycznych;
podatno$¢ samorzadu lokalnego na oddziatywanie spotecznosci lokalnych;
aktywnos$¢ sektora prywatnego w przejmowaniu wykonawstwa wielu ustug od
samorzadu lokalnego (odciazanie sektora samorzadowego, ktory w wielu przy-

7 Por.: E. Ruskowski, Finanse lokalne w dobie akcesji, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2004,
s. 231-244.
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padkach nie jest w stanie realizowaé¢ swoich zadan przy posiadanych zasobach
finansowych);

* stan rozwiazan prawnych regulujacych dziatalno$¢ samorzadu lokalnego. Nie-
jednokrotnie z powodu braku jednoznacznych rozstrzygnig¢ prawnych (pan-
stwowych, rzadowych i samorzadowych) tworzony jest klimat utatwiajacy wy-
stgpowanie zjawisk dysfunkcyjnych;

* systemy informacyjne w relacjach: otoczenie — samorzad lokalny, samorzad lo-
kalny — wspdlnota samorzadowa. Idea spoteczenstwa informacyjnego wymusza
dzialania innowacyjne w tym zakresie. Procesy decyzyjne wymagaja wigkszego
wsparcia informatycznego (sprzgt, oprogramowanie i skuteczniejszy system
przeptywu informacji);

* monitoring finansowy dziatalno$ci samorzadu lokalnego (kontrola instytucjo-
nalna i formalna, absolutorium budzetowe, oceny RIO oraz NIK itp.) powinien
stanowi¢ skuteczny instrument przeciwdziatania przejawom niegospodarnos$ci
w gospodarowaniu publicznym pieniadzem. Jest to jeszcze staba strona w dzia-
falno$ci samorzadu lokalnego.

Sa to tylko niektore przyczyny sprawiajace, iz samorzad lokalny charakteryzuje
si¢ trwale nizsza efektywnoscia w dziataniu niz podmioty gospodarcze z sektora
komercyjnego®.

4. Czynniki kreujgce zrodla niesprawnosci
w dzialalnosci samorzadu lokalnego

W odniesieniu do samorzadu lokalnego zasadne jest zwrdcenie uwagi na jeszcze
kilka uwarunkowan, ktore maja istotny wplyw na powstawanie zrodel niesprawno-
$ci, pomniejszajacych warto$¢ dobra publicznego, za ktdre powinien by¢ uznawany
samorzad lokalny.

Bodzce na szczeblu samorzadu lokalnego. W swojej dzialalnosci samorzad
lokalny nie jest nastawiony na zysk, stabo odczuwane sa bodzce mogace sktania¢
do maksymalizacji produktywnosci. Najczgsciej sita napgdowa dziatan samorzadu
lokalnego sa wzgledy polityczne — w odbiorze spolecznym na szczegdlne uznanie
zashuguje np. tworzenie nowych miejsc pracy, zwlaszcza w gminach o wysokim
bezrobociu strukturalnym. Stabo odczuwane sa bodzce do poprawy efektywnosci
lub tez zapewnienia odpowiedniego poziomu obstugi ,,spotecznosci lokalnych”, ak-
tywnos¢ organow wykonawczych samorzadu lokalnego przesuwa sig czgsto od tych
fundamentalnych zadan w strong celow politycznych.

Ograniczenia w polityce kadrowej. Liczne ograniczenia w uprawnieniach
wladczych dla pracownikdéw samorzadu lokalnego sa wprowadzone ze wzgledu na
mozliwosci ich naduzywania ze szkoda dla podatnikow. Szczegdlnie silng negatyw-

8 Szerzej: J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2004, s. 235-240.
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na reakcje opinii publicznej wywotuja przypadki, kiedy urz¢dnik publiczny narusza
zasady sprawiedliwosci spotecznej; sprawiedliwos$¢ stanowi bowiem wazny sktad-
nik zaufania publicznego’. Z tego wzgledu powinny by¢ wprowadzone rygorystycz-
ne zasady naboru pracownikow do jednostek samorzadu lokalnego, ktore gwaranto-
watyby prowadzenie racjonalnej polityki kadrowe;j.

Ograniczenia w polityce zakupéw. Dla wyeliminowania naduzy¢ w zakupach
realizowanych przez jednostki samorzadu lokalnego wprowadzono procedury, kto-
rych gléwnym celem jest uszczelnienie systemu zakupow. Procedury te miaty stuzy¢
m.in. zdecydowanemu ograniczeniu tzw. szarej strefy, ich podstawowym efektem
jest — jak dotad — wzrost kosztow funkcjonowania systemu zaméwien publicznych.
Czgsto okazuje sig, iz cena ptacona przez jednostki samorzadu lokalnego w ramach
zamoOwien publicznych jest znaczaco wyzsza od ceny poréwnywalnej tych ustug w
wolnej sprzedazy na rynku.

Ograniczenia w zakresie planowania budzetowego. Planowanie budzetowe
jest procesem zlozonym (wielofazowym) i podporzadkowanym przede wszystkim
wymogom prawnym'®. Uktad strukturalny samorzadu lokalnego przesadza o tym,
jak powinien wyglada¢ proces planowania budzetowego. Ograniczen w planowaniu
budzetowym jest wiele, np. wymogi informacyjne, prawidlowos¢ okreslenia prio-
rytetobw — wycena i ocena potrzeb spotecznych, okreslenie dostgpnosci i realnosci
zrodel finansowania, terminowos$¢ wykonania poszczegoélnych faz realizacyjnych
planowania budzetowego itp. Najstabsza strong planowania budzetowego jest uza-
leznienie jego realnosci od srodkéw finansowych z budzetu panstwa.

Zachowania biurokratyczne. Pracownicy samorzadu lokalnego nie otrzymu-
ja dodatkowego wynagrodzenia (specjalna premia, zwigkszona dywidenda itp.) — z
tytutu poprawy efektywnosci dzialania. Ich postawy i zachowania wskazuja czgsto,
iZ sa zainteresowani maksymalizacja wlasnej domeny biurokratycznej. Czynnikiem,
ktory moze skutecznie wyhamowac tego rodzaju procesy jest konkurencja — moze to
by¢ nawet konkurencja w obrgbie samego sektora samorzadowego.

Problem mocodawcy i pelnomocnika w samorzadzie lokalnym jest po prostu
odzwierciedleniem znanej z relacji migdzyludzkich zaleznosci, ktora polega na tym,
ze jedna osoba potrafi sktoni¢ inna do zachowan zgodnych z wtasna wola. Ten pro-
blem w naszej rzeczywistosci wystepuje z coraz wigksza ostroscia. Dla kadr kierow-
niczych samorzadu lokalnego stalym wyzwaniem jest naklanianie podleglych im
pracownikoéw do zachowan zgodnych z wtasnymi intencjami. Rodzi si¢ kontrower-
syjne pytanie: w jaki sposob ,,mocodawcy” moga sprawi¢, aby wynajeci przez nich
pracownicy, czyli zatrudnieni w samorzadzie lokalnym ,,pelnomocnicy”, dziatali w
ich interesie?

° Por.: A. Szewczuk, M. Zioto, Zarys ekonomiki sektora publicznego, Wydaw. US, Szczecin 2008,
s. 153-163.

19 Por.: Planowanie budzetowe a alokacja zasobow, red. S. Owsiak, PWE, Warszawa 2008,
s. 81-103; M. Dylewski, Planowanie budzetowanie w podsektorze samorzqdowym, Difin, Warszawa
2007, s. 32-52.
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Procedury biurokratyczne w samorzadzie lokalnym a nieche¢¢ do ryzyka.
Pracownicy jednostek samorzadu lokalnego z reguty unikaja odpowiedzialnosci
za popetnione bledy, jezeli tylko przestrzegaja pewnych biurokratycznych proce-
dur. Wszystkie dziatania urzednikoéw sa zatwierdzane przez ich zwierzchnikow. Tak
uksztaltowany proces grupowego podejmowania decyzji powoduje, iz pojedynczy
urzednik na ogo6t nie moze tez zapisac na swoje konto ewentualnych sukcesow danej
jednostki organizacyjnej samorzadu lokalnego. Jako nastgpstwo tego stanu rzeczy,
pojawia si¢ tzw. zjawisko niecheci do ryzyka. Jest to typowa postawa biurokratycz-
na. Wszystkie decyzje w poszczegbdlnych jednostkach samorzadu lokalnego musza
przejs¢ przez odpowiednie, sformalizowane kanaty urzgdowe.

Zestawione zrodla niesprawnos$ci na poziomie samorzadu lokalnego oraz ich
uwarunkowania systemowe wskazuja jednoznacznie, iz mozliwosci efektywniejsze-
go wykorzystania finansé6w publicznych sa bardzo realne. Niezbgdne sg jednak wie-
lokierunkowe dziatania restrukturyzacyjne zespolone z procesem dostosowawczym
przepisow prawa do nowych uwarunkowan funkcjonowania samorzadu lokalnego.

5. Podsumowanie

Uwzgledniajac zakres realizowanych przez samorzad lokalny zadan wiasnych i zle-

canych przez administracj¢ rzadowa, nalezy stwierdzié, iz jako realizator misji pu-

blicznej ma w sobie wiele cech dobra publicznego. Jednoznaczne jednak uznanie
samorzadu lokalnego za dobro publiczne jest metodycznie utrudnione. Przesadzaja

o tym roznorodne czynniki i uwarunkowania, samorzad aktualnie przechodzi we-

wnetrzng transformacje:

e rezygnuje z bezposredniego wykonawstwa wielu zadan, przekazujac je podmio-
tom spoza sektora publicznego (jakos$¢ tych oddanych ustug publicznych lezy
zatem w gestii zewnetrznych podmiotow);

e dobro publiczne staje si¢ w tym przypadku kategoria subiektywna, poniewaz
spoteczno$¢ lokalna moze prezentowac poglad o braku korzysci z istnienia sa-
morzadu lokalnego (skoro oddaje on wykonawstwo niektorych ustug publicz-
nych);

e jezeli zgodnie z doktryna uznajemy, ze demokracja jest dobrem publicznym, a
samorzad jej jest podstawowym fundamentem, to woéwczas status dobra publicz-
nego staje si¢ oczywisty.

Samorzad lokalny poprzez swoj zakres zadan i obowiazkow przyznanych z mocy
prawa staje si¢ posiadaczem niekwestionowanych cech dobra publicznego, ktore na-
stgpnie powinny zosta¢ przelozone w praktyce na wysoka efektywnos¢ w dziata-
niu jako dostawcy dobr i ustug publicznych. Rzeczywisto$¢ weryfikuje te zatozenia
— wnioski sa mniej optymistyczne. Realizacja nowych wyzwan makroekonomicz-
nych, konieczno$¢ ograniczania wydatkéw budzetowych, wysokie koszty transfor-
macji systemowej itp. sprawiaja, iz dominujaca staje si¢ orientacja na ekonomiczne
aspekty samorzadu lokalnego (utrzymywanie dotacji i subwencji, a nie pelna de-
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centralizacja finanso6w publicznych), przy marginalnym traktowaniu jakze waznych
problemoéw spotecznych i kulturowych. Fakty oddawania niektérych obowiazkow
przez samorzad lokalny sektorowi prywatnemu oraz podwyzszania optat na dobra i
ustugi przez niego dostarczane sprawiaja, ze czlonkowie wspolnot lokalnych prze-
staja utozsamiac si¢ z samorzadem (jego organami), a staja si¢ zwyktymi klientami.
Mozna zatem sformutowa¢ pytanie: czy w tych uwarunkowaniach samorzad lokalny
pozostaje nadal dobrem publicznym?

Uznanie samorzadu lokalnego za dobro publiczne zalezy od tego, jak dziata wta-
dza i administracja samorzadowa, a takze od tego, czy czujemy si¢ czlonkiem lo-
kalnej spotecznos$ci, odpowiedzialnym za to, co si¢ dzieje w naszej gminie badz po-
wiecie. Jezeli wedtug nas wladza i administracja nie dbaja o ludzi, maksymalizujac
swoja indywidualng uzytecznos¢, jezeli postrzegamy je jako zamknigta, skorumpo-
wana grupe, nie bedziemy samorzadu uznawac za dobro publiczne. Z drugiej strony,
latwiej go uznamy za dobro publiczne, jezeli nasza spoteczno$¢ tworzy wspoélnote,
opiera si¢ na wypracowanych przez lata normach i wspolnej tradycji, czyli jezeli
poziom kapitatu spotecznego jest wysoki. Niestety, w dzisiejszym $wiecie nastgpuje
rozpad i ostabienie wspolnot lokalnych, a dodatkowo w Polsce tradycje samorza-
dowe i kapital spoteczny w wielu miejscach nie sa zbyt silne. Oslabia to tworze-
nie demokracji lokalnej i spoteczenstwa obywatelskiego, ktore sa bardzo wazne dla
swiadomosci, ze samorzad to dobro publiczne''.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze jako wielkie wyzwanie jawi si¢ edukacja spo-
leczenstwa, bez niej trudno mysle¢ o zmianie podejscia do funkcjonowania samo-
rzadu lokalnego wedtug postgpowych regut. Trzeba rozwija¢ demokracje lokalna,
zachegcaé przedstawicieli wspodlnot do udziatu w pracach samorzadu lokalnego. Po-
litycy, przedstawiciele wladzy i1 cztonkowie wspolnot samorzadowych musza dbac
o to, by we wladzach i administracji samorzadowej znalezli si¢ ludzie, ktorzy sa
gotowi dziata¢ dla dobra wspolnego i potrafia rozumie¢ rolg¢ samorzadu, oraz maja
$wiadomo$¢, ze samorzad to dobro publiczne. Ugruntowanie takiej filozofii my-
slenia wymaga czasu, ten proces moze by¢ dlugotrwaty, wymagajacy wspotdziata-
nia spoleczenstwa i wladz, zarowno samorzadowych, jak i centralnych. Powyzsze
problemy i dylematy samorzadu lokalnego jako dobra publicznego powinny by¢
ulokowane w centrum zainteresowania badaczy finanséw publicznych, co daloby
w rezultacie nowe metodycznie propozycje rozwiazan i rekomendacji dla procesu
eliminowania uprzedzen do uznania samorzadu terytorialnego za dobro publiczne.

' G. Kula, Samorzqd dobrem publicznym — problem percepcji, w: Samorzad lokalny — dobro pu-
bliczne, red. J. Kleer, CeDeWu, Warszawa 2008, s. 193—-194.
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SELF-GOVERNMENT AS A PUBLIC GOOD
— THEORETICAL AND PRACTICAL APPROACH

Summary: Local government in Poland has been developed and reinforced for over eighteen
years. Local authorities are the main element of public sector in the approach of the philosophy
of public finance and are treated as a ,,public good”. There are many disfunctions in the self-
government structure in Poland, e.g. in the area of creating and implementing development
strategies, in the process of providing public and social goods and other. Nowadays cutting off
the disfunctions and ineffective actions at the self-government level is a great challenge.
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