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Wprowadzenie

Obecnie Polska jest najwiekszym odbiorca pomocy finansowej z unijnej
polityki spojnosci. Na lata 2007-2013 otrzymalismy 67,3 mld euro. Mimo duzej
skali wsparcia dobrze radzimy sobie z wydawaniem tych pieniedzy zaré6wno na
poziomie centralnym, jak i regionalnym (w trzech wojewoddztwach rozdyspo-
nowano juz ponad 90% s$rodkdéw). Po dotacje sprawnie siggaja samorzady,
przedsigbiorcy, ale tez uczelnie i organizacje pozarzadowe. Od poczatku uru-
chomienia programéw operacyjnych do chwili obecnej ztozono okoto 200 tys.
wnioskow (poprawnych formalnie) o dofinansowanie. Ich warto$¢ obejmujaca
zaréwno $rodki unijne, jak i krajowe to prawie 500 mld zt.

Tempo korzystania ze srodkoéw jest ciagle wysokie. Cele dotyczace uméw
w I potroczu 2011 r. wykonano we wszystkich programach operacyjnych z nad-
datkiem. To migdzy innymi dzigki funduszom unijnym Polska nie wpadta w re-
cesje podczas kryzysu. Z dotacji kierowanych do Polski korzystaja tez platnicy
netto do wspolnego budzetu: to firmy z krajow starej UE pozyskuja wiele kon-
taktow na inwestycje wspolfinansowane przez Uni¢. Ponadto w Polsce genero-
wany jest dodatkowy import na towary i technologie z Zachodu.

Projekt nowego wieloletniego budzetu UE na lata 2014-2020 przewiduje
wydatki na poziomie 1 bln 25 mld euro w poréwnaniu z 976 mld euro w latach
2007-2013. Dla Polski ma by¢ okoto 80 mld euro unijnych funduszy z polityki
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spojnosci (w porownaniu z 67,3 mld euro w okresie 2007—-2013) i wzrost doptat
bezposrednich dla rolnikéw o 30 euro do hektara (docelowo w 2020 roku). Pro-
jekt przewiduje tez zwigkszenie wydatkéw na unijna polityke sasiedztwa, ktora
pomaga m.in. sasiadom zza wschodniej granicy.

Wazrost wydatkow jest postrzegany pozytywnie, ale ta strategia wymaga
zmian w finansowaniu budzetu UE. Zaklada sig, iz nowym zrédlem dochodow
beda unijne podatki. Pierwszym podatkiem ma by¢ europejski VAT — 1 punkt
procentowy finansowatby unijny budzet. Drugi proponowany przez KE instru-
ment to opodatkowanie transakcji finansowych. W tej kwestii wiele panstw —
cztonkéw UE stoi na stanowisku, aby wplywy z opodatkowania transakcji fi-
nansowych zasilaly budzety narodowe, a nie unijny.

Komisja Europejska proponuje reforme¢ zrodet finansowania, bo chce
skonczy¢ z obecnym systemem, gdyz zdecydowana wigkszos¢ wydatkow finan-
sowana jest ze sktadek narodowych liczonych w relacji do dochodu narodowe-
go brutto. Pojawienie si¢ nowych zrodet zasilania budzetu UE sprawi, iz przy-
najmniej czeS¢ dochodow bedzie niezaleznych od dobrej woli panstw czion-
kowskich, a to uniezalezni UE od dtugotrwatych negocjacji budzetowych.

Ustalanie struktury nowego budzetu UE potrwa co najmniej do konca
2012 roku, wszystkie zatem wielkoSci podawane aktualnie maja charakter po-
stulatywny. Nalezy jednak oczekiwac, iz skala wsparcia dla Polski w ramach
polityki spojnosci bedzie podobna jak w okresie 2007-2013. Niewatpliwie be-
dzie to kolejna wielka szansa dla Polski stwarzajaca nowe mozliwosci rozwo-
jowe w wymiarze lokalnym i regionalnym. Nie oznacza to, ze bazujac na do-
tychczasowych doswiadczeniach w realizacji programow rozwojowych, a doty-
czacych najblizszych lat, nie bedzie barier i utrudnien. Prognozy w tym obsza-
rze nie sa korzystne, majac na wzgledzie obiektywne trendy i uwarunkowania
odnoszace sig¢ do dzialalno$ci samorzadow, np.:

a) juz w2012 roku zaczna si¢ wyczerpywac srodki unijne, ktore dzisiaj sa
kotem zamachowym wydatkow inwestycyjnych na wszystkich pozio-
mach samorzadu terytorialnego;

b) spadaja realne dochody samorzadu terytorialnego na wskutek spowol-
nienia gospodarczego;

c) rzad oddaje samorzadom coraz wigcej zadan, natomiast nie przekazuje
odpowiednich $rodkéw na ich realizacje i nie rekompensuje ubytkow
Z tytutu r6znych ulg w podatkach dochodowych itp.
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Nowa jakos¢ w dotychczasowym systemie funkcjonowania samorzadu te-
rytorialnego w Polsce jest wielkim wyzwaniem, a jednocze$nie warunkiem
utrzymania dotychczasowego tempa rozwoju i wzrostu poziomu zycia wspélnot
lokalnych.

1. Istota orientacji jakoSciowej w dzialaniu samorzadu terytorialnego

Zarzadzanie jakos$cia jest jednym z modutéw sktadajacych na sig na cato-
ksztalt proceséw zmierzajacych do podnoszenia efektywnosci i standardow ob-
shugi w obszarze dziatania podmiotow i shuzb publicznych. Jakos$¢ jako istotny
element przewagi konkurencyjnej byla postrzegana juz w XIX w., jakkolwiek
jej istoty poszukiwano w sposob intuicyjny bez realizowania poglegbionych ba-
dan i analiz.

Adaptujac definicje jako$ci dla potrzeb sektora publicznego (w tym pod-
sektora samorzadowego), wskaza¢ nalezy na cechy dobr i ustug publicznych,
ktoére moga mie¢ charakter czystych dobr publicznych, dobr spotecznych i ko-
lektywnych oraz dobr mieszanych. Czyste dobra publiczne cechuje: nieodptat-
nos$¢, powszechna dostepnos$¢ (niewykluczalnosé) oraz niepodzielnos¢. Cechy
te w sposéb istotny determinuja charakter jakosci w sektorze publicznym. Ko-
lejna réznica W postrzeganiu i rozumieniu jakosci w sektorze komercyjnym
i sektorze publicznym wynika z odmiennych mechanizméw zglaszania i analizy
preferencji (popytu) na dobra i ustugi. Sektor publiczny postuguje si¢ w tym za-
kresie zalozeniami teorii wyboru publicznego® (public choice), a sektor prywat-
ny badaniami i analizg rynku (market research).

Jako$¢ w samorzadzie terytorialnym postrzega¢ nalezy jako okreslony
standard dobr i ushug publicznych (odnoszacy sig¢ m.in. do ich struktury, ilosci,
cech), ktory jest w maksymalnym stopniu zbiezny z oczekiwaniami zglaszany-
mi po stronie popytu i znajduje akceptacje spoteczna. Miarami jakosci przy ta-
kim sposobie jej rozumienia moga by¢: saldo migracji?, liczba skarg i reklama-

! Przedmiotem zainteresowan teorii wyboru publicznego jest system podejmowania decyzji

publicznych w warunkach demokracji, funkcjonowanie i oddziatywanie mechanizméw politycz-
nych na dokonywane wybory i podejmowane decyzje w sektorze publicznym oraz zachowanie
pojedynczego obywatela i grup spotecznych przy uwzglednieniu ich roli w procesie wspotdecy-
dowania w sprawach publicznych. Szerzej: S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka,
PWN, Warszawa 2005, s. 79-95.

Saldo migracji postrzegane moze by¢ w tym zakresie w sposob dwojaki, tj. poprzez fak-
tyczng migracje ludnosci z obszardw o niskiej jakosci §wiadczonych dobr i ustug publicznych do
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cji zglaszanych przez odbiorcow, a odnoszacych si¢ do dobr i ustug publicz-
nych, wyniki badan opinii spolecznej odzwierciedlajace stopien satysfakcji
obywateli ze sprawnosci dzialania podmiotow i stuzb publicznych oraz pozio-
mu zycia spolecznego. Analizujac wdrazanie procedur jakosci w administracji
publicznej w kraju i na $wiecie, wskaza¢ nalezy na nastepujace po Sobie etapy
realizacyjne w tym zakresie, ktore obejmuja:

a) podnoszenie jakosci dobr i ustug publicznych poprzez certyfikacje po-
jedynczych jednostek organizacyjnych urzedéw (wdrazanie systemow
zapewnienia jako$ci W pojedynczych komorkach, np. wybranych dzia-
tach administracji publicznej);

b) wdrozenie systeméw zapewnienia jakosci we wszystkich komorkach
organizacyjnych urzedow starajacych si¢ o certyfikaty jakosci;

c) implementacj¢ kompleksowych rozwiazan zarzadzania jakoscia (Total
Quality Management — TQM).

Zgodnie z przedstawionymi etapami realizacji polityki jakosci w admini-

stracji publicznej na rozroznienie zastuguja pojecia: zarzadzanie przez jakos$é
(TQM) oraz systemy zapewnienia jakosci (tabela 1).

Tabela 1

Zapewnienie jakosci a Total Quality Management

Systemy zapewnienia jakosci | Zarzadzanie przez jako$¢ (TQM)

Definicja

Zapewnienie jakoSci to wszystkie planowane | Zarzadzanie przez jako$¢ to filozofia ksztal-
i systematyczne, a takze, jesli to konieczne, udo- | towania jakosci, ktéra poza wymiarem tech-
wodnione dziatania realizowane w ramach syste- | niczno-organizacyjnym zawiera elementy
mu jakosci, stuzace do wzbudzenia nalezytego za- | kulturowe, socjologiczne i psychologiczne
ufania co do tego, ze obiekt spetni wymagania ja-
kosciowe®

Normy ISO

Tworza system zapewnienia jako$ci, ukierunko- |Sa instrumentem pomocniczym TQM odno-
wane sa na kontrolowanie procesu pracy, czego |szacego si¢ zarowno do zewnetrznych, jak
rezultatem ma by¢ pozyskanie zaufania klientow. | i wewnetrznych procedur ksztattowania jako-
Glownym celem ich wykorzystania jest ksztalto- | $ci (istotny jest i Klient, i koszty jakosci)

wanie jako$ci zewngtrznej

obszarow cechujacych si¢ wyzszym jej poziomem, ktorych wladze efektywniej zaspokajaja po-
trzeby zglaszane przez obywateli (efekt glosowania nogami w teorii Tiebouta) badz poprzez mi-
gracje migdzysektorowa, tj. poprzez nabywanie okre$lonych dobr i ustug publicznych lub ich
substytutéw oferowanych odptatnie przez sektor komercyjny.

® Definicja w calo$ci za: http://www.mswia.gov.pl/index.php?dzial=110&id=253.
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Systemy zapewnienia jakosci | Zarzadzanie przez jako$¢ (TQM)

Czynnik ludzki

Koncentruja si¢ na egzekwowaniu od pracowni- | Stanowi motywacj¢ do pracy i kreatywnego
kow/urzgdnikow przestrzegania procedur zapew- | dziatania

nienia jakosci
Polityka jakosci
Powinna zaspokajaé potrzeby i oczekiwania klien- | Celem jest maksymalne zaspokojenie potrzeb
ta klienta przy osiagnigciu wewngetrznych celow
organizacji ukierunkowanych na jakos¢ i at-
mosferg pracy

Narzgdzia i instrumenty

Koncentruja si¢ na technicznym, nie ludzkim | Koncentruje si¢ na podnoszeniu jakosci po-
aspekcie polityki jakosci, tj. redukcja kosztow po- | przez doskonalenie umiejgtnosci pracowni-
przez optymalizacjg zuzycia czynnikow produkcji, | kow oraz rozwoj pracy zespotowej. Angazuje
minimalizowanie liczby brakéw itp. Znaczaca rolg | najwyzsze kierownictwo w proces zarzadza-
W systemie zapewnienia jakosci odgrywa doku- [nia. Obieg dokumentow nie jest celem sa-
mentacja i procedury jej obiegu mym w sobie

Praca zespotowa

Realizacja celow polityki jakosci odbywa sig |Istotny element zarzadzania jakoscia
wramach poszczegdlnych wydziatow/dziatow,
a nie na poziomie calej organizacji

Kontrola i badania

Kontrola i badania stuza do wykrywania wadli- | Diagnozuje przyczyng probleméw celem ich
wych produktow rozwigzania, kontrola ma znaczenie wtdrne

Rola szkolen

Przyblizenie pracownikom zasad funkcjonowania | Szkolenie dostarcza pracownikom komplek-
systemow zapewnienia jakosci sowej wiedzy o funkcjonowaniu organizacji

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: M. Bugdol, Bariery i ograniczenia funkcjo-
nowania systemow zarzqdzania jakosciq w administracji publicznej, ,,Samorzad
Terytorialny” 2006, nr 12.

Doskonalenie jakosci ustug zaréwno publicznych, jak i komercyjnych od-
bywa si¢ przy wykorzystaniu roznorodnych metod, ktére podzieli¢ mozna na
dwie grupy*:

a) metody ksztaltowania jakos$ci poprzez samooceng (model M. Baldri-

ge’a, model European Fundation for Quality);

b) metody wspomagajace podnoszenie jakosci (Internet, techniki infor-
matyczne, benchmarking, organizacja uczaca si¢, wspotczesne techniki
zarzadzania i inne).

Zarzadzanie jakoscia w sektorze publicznym moze by¢ rowniez analizo-

wane w kontekscie sprawnosci realizacji funkcji tego sektora, a co si¢ z tym ta-
czy — poprzez efektywno$¢ wykonywania zadan publicznych. Ocena tych para-

* M. Bugdol, Zarzqdzanie jakosciq w administracji samorzqdowej, Studia i Monografie nr

306, Uniwersytet Opolski, Opole 2001, s. 77.
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metrow dokonywana jest przy zastosowaniu miar zar6wno o charakterze jako-

sciowym, jak i ilosciowym (tabela 2).

Tabela 2

Pomiar jakos$ci w sektorze publicznym (samorzadowym)

Funkcja alokacyjna

Oddziatywanie sektora publicznego

Propozycja miary

alokacja zasobow zgodna z kryte-
rium efektywnosci ekonomiczne;j
oraz zatozeniami polityki gospo-
darczej kraju,

alokacja zasobow gwarantujaca
maksymalne w danych warun-
kach ekonomiczno-spotecznych
wykorzystanie zasobow

poziom bezrobocia na poziomie regionalnym, lokal-
nym oraz ogélnokrajowym,

dostepnos¢ dobr i ustug publicznych (np. liczba

i rozmieszczenie placowek medycznych, oswiato-
wych, instytucji kultury),

liczba funkcjonujacych i nowo powstalych podmio-
tow gospodarczych,

liczba zagranicznych i krajowych inwestycji

Funkcja stabilizacyjna

Oddziatywanie sektora publicznego

Propozycja miary

niwelowanie skutkow wystepo-
wania cyklu koniunkturalnego

W gospodarce m.in. poprzez
utrzymywanie zatozonego celu in-
flacyjnego, harmonijnego wzrostu
gospodarczego i oddziatywania
na procesy podnoszenia konku-
rencyjnosci

warto$¢ podstawowych wskaznikow makroekono-
micznych, takich jak: poziom PKB, wysokos¢ infla-
cji, poziom dtugu publicznego oraz deficytu budze-
towego, wielkos¢ eksportu,

warto$¢ wyptacanych zasitkow spotecznych,

liczba interwencji Banku Centralnego (dynamika
zmian podstawowych stop procentowych NBP, opera-
cje otwartego rynku i inne),

liczba i rezultat interwencji zwigzanych z wystepo-
waniem efektow zewnetrznych

Funkcja redystrybucyjna

Oddziatywanie sektora publicznego

Propozycja miary

korekta pierwotnego podziatu do-
chodu narodowego w systemie
budzetowym

struktura wydatkéw publicznych analizowana
z uwzglednieniem m.in. dynamiki wydatkow sztyw-
nych oraz wydatkdéw inwestycyjnych

Funkcja regulacyjno-kontrolna

Oddziatywanie sektora publicznego

Propozycja miary

tworzenie ram prawnych efek-
tywnego funkcjonowania po-
szczegblnych sektoréw gospodar-
ki (sektor publiczny, prywatny
oraz sektor mieszany) oraz pod-
miotéw w nich funkcjonujacych,
opracowanie systemu kontroli
opartego na wczesnym diagno-
zowaniu oraz skutecznym elimi-
nowaniu nieprawidtowosci

Ocena tworzonego prawa mierzona poprzez:

czas trwania procesu legislacyjnego mierzonego od
momentu opracowania koncepcji normy prawnej do
faktycznego jej obowiazywania (przepisy wykonaw-
cze),

liczbg wnoszonych poprawek i korekt do pierwotne;j
wersji tresci uregulowania,

liczbg zmian (nowelizacji) do pierwotnego tekstu aktu
prawnego,

oddziatywanie na istniejacy porzadek prawny, liczba

5

Szerzej: J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, PWN, Warszawa 2004, s. 254.
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— jasno zdefiniowane kryteria po- wykrytych nieprawidtowosci,
dziatu kompetencji oraz jedno- — liczba przypadkéw naruszenia dyscypliny finansow
znaczne wskazanie sankcji za ich publicznych,
naruszenie — liczba skarg na dziatanie funkcjonariuszy stuzb pu-
blicznych
Zrédto: A. Szewczuk, M. Zioto, W poszukiwaniu nowej jakosci dla sektora publicznego

w Polsce, wW: Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji wydatkéw pu-
blicznych, red. J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szomo-Koguc, Wydawnictwo
UMCS, Lublin 2005, s. 127-128.

Pojecie jakosci w odniesieniu do sektora publicznego jest zagadnieniem
szerokim i stosunkowo ztozonym. Ze wzgledu na obszar oddzialtywania i liczbe

zmiennych ksztattujacych jako$¢ w sektorze publicznym zjawisko to nie daje
si¢ opisa¢ za pomoca jednej miary®. Kompleksowa ocena wymaga bowiem wy-
korzystania rownolegle uzupetniajacych si¢ szczegdétowych miernikoéw w tym
zakresie.

Poziom jako$ci w sektorze publicznym determinowany jest poprzez takie
parametry, jak':

a)

b)

c)
d)

9)

kondycja finanséw publicznych (struktura wydatkow, zrodta ich finan-
sowania, poziom deficytu);

profesjonalne, zgodne z interesem panstwowym i ogolnospotecznym,
dostarczanie oraz alokowanie dobr i ustug publicznych (ksztattowanie
dobrobytu spotecznego);

wydajno$¢ pracy administracji publiczne;j;

maksymalizowanie spotecznej uzytecznosci istniejacego majatku pu-
blicznego poprzez jego efektywne zagospodarowanie;

stanowienie prawa tworzacego ramy dla rozwoju spoleczenstwa do-
brobytu i budowania przewag konkurencyjnych;

umiejetnos¢ efektywnego reagowania na przejawy niegospodarno$ci
oraz negatywne zjawiska spoteczno-ekonomiczne celem utrzymania
procesOW rozwoju poprzez wyrownywanie szans rozwojowych;
wykorzystanie wspotczesnych technik przekazu informacji oraz niwe-
lowanie luki informacyjnej i zapewnienie dostgpu do informacji®.

6

Por. T. Kudtacz, Powiatowy system informacji gospodarczej (glowne problemy tworzenia

systemu wskaznikéw szczegétowych), ,,.Samorzad Terytorialny” 2005, nr 3, s. 26.

A.

Szewczuk, M. Zioto, op. cit., s. 208.

Dotyczy to komunikacji na linii rzad-rzad (G2G), ale przede wszystkim chodzi o uspraw-
nienie komunikacji na poziomie rzad—obywatel (spotecznosc).
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Funkcjonowanie Polski w ramach struktur Unii Europejskiej taczy sig
zZ konieczno$cia akceptowania i implementowania szeregu rozwiazan w zakresie
polityki spoteczno-gospodarczej przyjetych w ramach grupy panstw cztonkow-
skich. Odnosi si¢ to rowniez do zakresu dzialania sektora publicznego,
a w szczegodlnosci do administracji publicznej. Wspolne rozwiazania w tym za-
kresie dotycza m.in. systemow zarzadzania jakoscia. Jednym z modeli stuza-
cych do diagnozowania stanu zarzadzania oraz implementowania systemow
technik zarzadzania jakoscia w sektorze publicznym jest model CAF (Common
Assessment Framework)®.

Zachodzace procesy globalizacji i integracji w skali mi¢gdzynarodowej ma-
ja wptyw nie tylko na procesy i ksztatt funkcjonowania wspotczesnych panstw,
ale réwniez rodza okre$lone oczekiwania w stosunku do pracownikow sektora
samorzadowego, od ktérych wymaga sie systematycznego podnoszenia kwalifi-
kacji zawodowych, umiejetno$ci przyswajania i przetwarzania znacznej ilosci
informacji potaczonej ze swobodnym poruszaniem si¢ W mediach interaktyw-
nych™. Jest to szczegdlnie istotne z punktu widzenia jakosci $wiadczonych dobr
i ustug publicznych, co w sposob bezposredni wptywa na poziom zadowolenia
odbiorcow (spoteczenstwo, sektor komercyjny itp.).

Struktura wydatkéw publicznych stanowi istotny element z punktu widze-
nia kreowania jakos$ci sektora publicznego gtéwnie z uwagi na mozliwos¢ pod-
noszenia jako$ci §wiadczonych dobr i uslug poprzez finansowanie nakladoéw
inwestycyjnych m.in. na B+R, wdrazanie nowych technologii i koncepcji funk-
cjonowania poszczegolnych sfer sektora publicznego (opieka zdrowotna, sa-
downictwo, edukacja i inne). Szczegolnie wazng grupg wydatkdw stanowia wy-
datki prorozwojowe (inwestycyjne), ktore kreuja wzrost gospodarczy oraz pod-
nosza jakos¢ sektora publicznego poprzez dostarczanie nowych rozwiazan
i koncepcji (np. finansowanie know-how, nowych technik informacyjno-
informatycznych, finansowanie prac nad wspolczesnymi koncepcjami zarza-
dzania i inne).

Stwierdzi¢ nalezy, iz istotnym postulatem jest tworzenie budzetéw proin-
westycyjnych, w ktérych strukturze dominowac beda wydatki o charakterze in-

®  Powszechny Model Oceny — powstat w rezultacie wspolpracy krajow wehodzacych w sklad

Unii Europejskiej. Podstawowa koncepcja CAF zostala opracowana w wyniku prac prowadzo-
nych przez Europejska Fundacje Zarzadzania Jako$cia (EFQM), Wyzsza Szkot¢ Nauk Admini-
stracyjnych (Speyer Academy), Niemcy oraz Europejski Instytut Administracji Publicznej
w Maastricht, Holandia. Szerzej: http://www.egov.pl.

Y por. B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Placet,
Warszawa 2004, s. 140-159.
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westycyjnym. W przypadku wydatkow na cele socjalne (spoteczne) nalezaloby
stworzy¢ (o ile to mozliwe w indywidualnym przypadku) narzedzia przywraca-
jace jednostkom odsunietym na margines samodzielno$¢ funkcjonowania i za-
robkowania zamiast oferowanych §wiadczen socjalnych, ktére powinny by¢
rozwiazaniem ostatecznym w sytuacjach skrajnych.

Zachodzace zmiany w otoczeniu oraz stale rosnace tempo rozwoju cywili-
zacyjnego sprawiaja, iz sektor publiczny musi stosownie reagowaé. Zmiany
w samym sektorze publicznym moga nastgpowa¢ m.in. poprzez nowatorskie
podejécie wyrazajace si¢ zdefiniowaniem po nowemu odpowiedzialno$ci pan-
stwa za poszczegolne dziedziny publiczne, spoteczne i gospodarcze. Niezbedna
jest wigksza ,,ekonomizacja” sektora publicznego tak w odniesieniu do dobr
spolecznych, jak i w odniesieniu do débr publicznych™.

Nowe metody zarzadzania nie sa wprowadzane wystarczajaco solidnie,
aby doszto do zmian zachowan w catym sektorze publicznym. Istnieje tu gtow-
ny ,,watek” prowadzacy przez wszystkie nowe metody, oparty na ukierunkowa-
niu na procesy. Ukierunkowanie na procesy jest ,,filozofia”, sposobem myslenia
i dziatania na podstawie odpowiednich postaw wytworcow/dostawcoéw oraz
konsumentéw dobr publicznych®. Zmiany powinny dotyczy¢ wielu obszaréw,
a ich efektem bedzie nowa jako$¢ funkcjonowania sektora publicznego (rysunek
1). Wprowadzenie innowacyjnych metod i technik zarzadzania sektorem pu-
blicznym powinno zagwarantowac efektywniejsze (jak dotychczas) wykorzy-
stywanie srodkdéw publicznych. Nalezy tu wspomnie¢ m.in. o:

a) metodach nowoczesnego budzetowania ukierunkowanego na petniej-

sze identyfikowanie potrzeb spotecznosci lokalnych;

b) metodach badania efektywnosci realizowanych wydatkow publicz-

nych;

€) wdrozeniu systemu pozwalajacego na doktadne liczenie i ewidencjo-

nowanie kosztow sektora publicznego;

d) monitorowaniu gospodarki finansowej sektora publicznego.

Te wszystkie przedsigwzigcia maja zapewni¢ znaczaca poprawe funkcjo-
nowania sektora publicznego, poprawe jako$ci zarzadzania jednostkami sektora
publicznego, podniesienie spotecznej i ekonomicznej uzytecznosci zasobow
alokowanych przez sektor publiczny.

s, Owsiak, O nowatorskie podejscie do sektora publicznego, w: Nauki finansowe wobec
wspélczesnych probleméw gospodarki polskiej, t. 1 — Finanse publiczne, Akademia Ekonomiczna
w Krakowie, Krakow 2004, s. 25-26.

12 Por. R. Miiller, P. Riipper, Process reengineering, ASTRUM, Wroctaw 2000, s. 181-190.
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Sprawne i efektywne funkcjonowanie sektora publicznego w Polsce, jak
i na $wiecie W sposdb bezposredni wptywa na budowanie dobrobytu spoteczne-
go. Rola, jaka pehni sektor publiczny w gospodarce oraz spotecznym podziale
pracy, w sposéb istotny determinuje konieczno$¢ utrzymywania wysokiej efek-
tywnosci i1 racjonalno$ci jego dzialania. Praktyka gospodarcza wskazuje na wy-
stgpowanie nieprawidlowosci w wielu obszarach ustawowo przypisanych jurys-
dykcji podmiotow sektora publicznego.

Wystepujace dysfunkcje w procesie realizacji zadan powierzonych pod-
miotom sektora publicznego oraz towarzyszacy im spadek zadowolenia spo-
tecznego wskazuja na koniecznos$¢ poszukiwania nowych rozwigzan pozwalaja-
cych osiagna¢ wysoka efektywnos$¢ i sprawnos¢ dziatania podczas wykonywa-
nia zadan o charakterze ogolnospotecznym.
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Coraz czgsciej analizuje si¢ zagadnienia dotyczace procesu zarzadzania
oraz jakosci w obszarze sektora publicznego jako te, ktoére w sposob skuteczny
i dlugotrwaty przyczyni¢ si¢ moga do utrzymania rownowagi tego sektora oraz
pozwoli¢ na efektywne i racjonalne w danych warunkach realizowanie powie-
rzonych mu funkcji publicznych.

Obecnie brak jest jednoznacznej interpretacji pojecia ,,jakos¢ w sektorze
publicznym (samorzadowym)”. Jest ona postrzegana gléwnie przez pryzmat ja-
ko$ci administracji publicznej, cho¢ nie sa to pojecia tozsame. Wspotczesne
koncepcje jakosSci i zarzadzania w sektorze publicznym oparte sa przede
wszystkim na dostosowywaniu oraz adaptowaniu rozwiazan stosowanych
w tym zakresie w sektorze prywatnym. Nie zawsze skutkuje to uzyskaniem
oczekiwanych rezultatow z uwagi na znaczace roéznice pomi¢dzy wymieniony-
mi sektorami. Problem jest wazny zaréwno dla teorii finanséw publicznych, jak
i pragmatyki sektora publicznego. Sektor publiczny funkcjonuje w kazdym
wspotczesnym panstwie, i to bez wzgledu na panujacy system spoteczno-
ustrojowy czy osiagnigty poziom rozwoju ekonomicznego, jest on i bedzie
nadal w centrum zainteresowania ekonomistéw, elit politycznych i samorzado-
wych oraz spoteczno$ci lokalnych. Powinna jednak by¢ zachowana poprawna
relacja: panstwo — sektor publiczny.

Nalezy oczekiwaé, iz zmiana w sposobie antycypowania podejscia inno-
wacyjnego przy realizacji celow kierunkowych w strategicznym dziataniu sa-
morzadu terytorialnego bedzie dotyczyla wielu plaszczyzn i regulacji systemo-
wych. Mozna tu przykladowo wymienic¢ kilka z nich, ktére dotycza:

a) zmian w systemie zasilania finansowego samorzadu terytorialnego,

b) neutralizowania zrodta niesprawnosci w dziataniu,

c) kreowania nowej organizacji komunikacji pomigdzy podmiotami od-

powiedzialnymi za rozwdj lokalnej przedsigbiorczosci (Saar),

d) partnerstwa publiczno-prywatnego w nowej rzeczywistosci,

e) strategicznego myslenia wymuszajacego korygowanie strategii zacho-

wan JST,

f) partycypacji obywatelskiej w samorzadowych procesach decyzyjnych,

g) wykorzystania NPM w samorzadzie terytorialnym,

h) wdrazania budzetu zadaniowego w samorzadzie terytorialnym,

i) outsourcingu w realizacji zadan publicznych,

j) spowolnienia gospodarczego i jego wptywu na gospodarke finansowa

JST,
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k) zagadnien etyki w administracji publicznej i samorzadzie terytorial-

nym.

Ze wzgledu na ztozonos$¢ i obszerno$¢ wymienionych zagadnien w artyku-
le zostana naswietlone tylko niektore najistotniejsze kwestie wybranych ptasz-
czyzn, ktore beda odgrywaty strategiczna role w realizacji nowej perspektywy
europejskiej.

2. Zmiany w systemie zasilania finansowego jednostek samorzadu teryto-
rialnego

Mozliwosci zwigkszenia dochodéw samorzadow powoli si¢ koncza, ko-
nieczne sa powazne propozycje ze strony rzadu — tu wazne jawia si¢ zmiany
W prawie i wlasne inicjatywy samorzadowe.

Na tle funkcjonujacych samorzadéow Europy polskie samorzady sa obcia-
zone znaczng liczba zadan. Niedobdr dochoddéw na realizacje tych zadan sza-
cowany jest na 14 mld zt w skali roku. Samorzady moga we wlasnym zakresie
podejmowaé pewne inicjatywy, by zwigkszy¢ wplywy budzetowe. Mozliwe
dziatania moga by¢ wielokierunkowe, np.

a) uszczelnianie systemu podatkowego, stosowanie ulg w podatku od nie-
ruchomos$ci tylko w przypadku przedsigbiorcoOw rozpoczynajacych
dziatalno$¢ (w innych przypadkach ulgi sa nieskuteczne);

b) zmniejszanie wydatkéw nie inwestycyjnych, a zwigkszanie naktadow
na rozwoj infrastrukturalny (niezbedna partycypacja obywatelska przy
podejmowaniu takich zmian);

€) podejmowanie dziatan racjonalizujacych opfaty, np. za dostarczanie
wody, transport publiczny oraz inne ustugi. Urynkowienie cen tych
ushug (znaczace podwyzki) jest mato realne. Nie ma uzasadnienia dla
wprowadzania pelnej odptatnosci za dostgp do kultury czy komunika-
cji miejskiej — straca one bowiem miano ustug publicznych, a popyt na
nie gwattownie spadnie.

Po stronie rzadu konieczna jest wprost rewolucja w systemie finansowania
samorzadow. Prace nad kompleksowymi zmianami prowadzi Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego, sa one ukierunkowane na wzrost udzialu samorzadow
we wplywach PIT.

Wiadze samorzadowe lokalne oczekuja, aby na wskutek dziatan rzadu:

a) PIT stal sig rzeczywistym zroédtem dochodéw wiasnych samorzadow,
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b) zostal wprowadzony podatek od wartosci nieruchomosci i system
zwrotu VAT.

3. Neutralizowanie zrédel niesprawnosci w dzialaniu

Zrodila niesprawno$ci stanowia najczesciej splot réznych czynnikow,
utrudniajacych realizacj¢ misji i strategii, ktore zostaty przyjete do realizacji
przez poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego. Oto niektére z nich®:

Zachowania biurokratyczne. Stanowia one immanentna ceche administra-
cji publicznej i maja niekorzystny wptyw na osiagana sprawnos$¢ danej jednost-
ki. Pracownicy jednostek samorzadu terytorialnego nie otrzymuja dodatkowego
wynagrodzenia (specjalna premia, zwigkszona dywidenda itp.) — z tytulu po-
prawy efektywnos$ci dziatania. Ich postawy i zachowania wskazuja czgsto, iz sa
zainteresowani maksymalizacjq wlasnej domeny biurokratycznej, a wiec wbrew
oczekiwaniom wspdlnot samorzadowych. Taka sytuacja ma miejsce wowczas,
gdy popyt na oferowane przez nich dobro publiczne cechuje si¢ elastyczno$cia
mniejsza od jednosci, to na skutek obnizenia efektywnosci — tj. podwyzszenia
np. ceny za jednostke $wiadczonych uslug — moga oni w rzeczywistosci przy-
czyni¢ si¢ do wzrostu wydatkdéw z budzetu panstwa na dana jednostke samorza-
du lokalnego, a tym samym tworzone sa podstawy do rozbudowy jej struktury
organizacyjnej. Czynnikiem, ktéry moze skutecznie wyhamowac tego rodzaju
procesy, jest konkurencja — moze to by¢ nawet konkurencja w obrebie samego
sektora samorzadowego badz z wlaczeniem si¢ otoczenia zewngtrznego.

Ograniczenia w zakresie planowania budzetowego. Planowanie budzetowe
jest procesem zlozonym (wielofazowym) i podporzadkowanym przede wszyst-
kim wymogom prawnym™. Uklad strukturalny samorzadu terytorialnego prze-
sadza o tym, jak powinien wyglada¢ proces planowania budzetowego. Ograni-
czen w planowaniu budzetowym jest wiele, np. wymogi informacyjne, prawi-
dlowo$¢ okreslenia priorytetéw — wycena i ocena potrzeb spotecznych, okresle-
nie dostepnosci i realnosci zrodet finansowania, terminowo$¢ wykonania po-
szczegblnych faz realizacyjnych planowania budzetowego itp. Czynnikiem roz-
niacym jednostki samorzadu terytorialnego od przedsigbiorstw prywatnych sa

B por. J.E. Stiglitz, op. cit., 5. 235-241.

% Por. Planowanie budzetowe a alokacja zasobéw, red. S. Owsiak, PWE, Warszawa 2008, s.
81-103; M. Dylewski, Planowanie budzetowanie w podsektorze samorzqdowym, Difin, Warszawa
2007, s. 32-52.



308 Adam Szewczuk

procedury budzetowe, a zwlaszcza sposob podejmowania decyzji dotyczacych
inwestycji dlugoterminowych zawartych w wieloletnich planach inwestycyj-
nych.. Najstabsza strona planowania budzetowego jest fakt uzaleznienia jego
realnosci od srodkéw finansowych z budzetu panstwa. Brak petnego rozeznania
uwarunkowan towarzyszacych planowaniu budzetowemu oraz wykonawstwu
tych inwestycji skutkuje najczes$ciej wystgpowaniem trudnosci organizacyjno-
finansowych w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Ograniczenia w polityce zakupéw. W celu wyeliminowania naduzy¢ w za-
kupach realizowanych przez jednostki samorzadu lokalnego wprowadzono pro-
cedury, ktorych gléwnym celem jest uszczelnienie systemu zakupow. Procedury
te mialy zapobiec m.in. zdecydowanemu ograniczeniu tzw. szarej strefy, ich
podstawowym efektem jest — jak dotad — wzrost kosztow funkcjonowania sys-
temu zamowien publicznych. Koniecznos¢ spelnienia bardzo szczegétowych
warunkow przez uczestniczacych w przetargu sprawia, iz o realizacj¢ zakupow
dla samorzadu lokalnego ubiega si¢ stosunkowo niewiele firm prywatnych.
Prowadzi to do ograniczania konkurencji i wzrostu cen oferowanych, jako efekt
uwzglednienia wysokich kosztow dostosowania si¢ potencjalnych dostawcow
do regulacji i specyfikacji sektora samorzadowego™. W rezultacie moze sig
okaza¢, ze cena placona przez jednostki samorzadu lokalnego w ramach zamo-
wien publicznych jest znaczaco wyzsza od ceny poréwnywalnego wyrobu
w wolnej sprzedazy na rynku.

Procedury biurokratyczne w samorzqdzie terytorialnym a nieche¢ do ryzy-
ka. Pracownicy jednostek samorzadu terytorialnego z reguly unikaja odpowie-
dzialnosci za popelnione biedy, jezeli tylko przestrzegaja pewnych biurokra-
tycznych procedur. Wszystkie dzialania urzednikow sa zatwierdzane przez ich
zwierzchnikow. Tak uksztaltowany proces grupowego podejmowania decyzji
powoduje, iz pojedynczy urzednik na ogél nie moze tez zapisa¢ na swoje konto
ewentualnych sukcesow danej jednostki samorzadu terytorialnego. Jako nastep-
stwo tego stanu rzeczy pojawia si¢ tzw. zjawisko niecheci do ryzyka. Jest to ty-
powa postawa biurokratyczna. Wszystkie decyzje w poszczegélnych jednost-
kach samorzadu terytorialnego musza przejs¢ przez odpowiednie, sformalizo-
wane kanaly urzedowe™. Te procedury biurokratyczne maja swoje przyczyny:

%5 Por. B. Filipiak, Strategie finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego, PWE, Warszawa
2008, s. 49-72.

8 Por. T. Dyczkowski, Controlling w organizacjach pozytku publicznego. Perspektywa mie-
dzynarodowa, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 66-116.
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a) wigksza czg$¢ kosztow zwiazanych z podejmowaniem dziatan podyk-
towanych niechgcia do ryzyka spada na spoteczno$¢ lokalng w postaci
wyzszych podatkéw koniecznych do sfinansowania wydatkow na za-
trudnienie dodatkowych pracownikéw w jednostkach samorzadu tery-
torialnego;

b) istnienie ustalonych procedur postepowania, zgodnie z ktorymi kazda
decyzja czy propozycja musi zosta¢ zatwierdzona przez kilka oséb
w konkretnej jednostce samorzadu terytorialnego, ma tez swoje dobre
strony. Urzednicy nie wydaja wiasnych pieniedzy, lecz podejmuja de-
cyzje dotyczace $§rodkdw publicznych. Zachowanie wiekszej ostrozno-
sci implikuje przestrzeganie pewnych procedur — sa one gwarancja, iz
srodki publiczne zostang wydane racjonalnie, oraz ograniczaja mozli-
wo$¢ wystapienia korupcji. Praktyka samorzadowa potwierdza wyste-
powanie wielu nieprawidtowosci w tym zakresie.

Zestawione zrodla niesprawnos$ci na poziomie jednostek samorzadu teryto-
rialnego oraz ich uwarunkowania systemowe wskazuja jednoznacznie, iz moz-
liwosci efektywniejszego wykorzystania finansow publicznych sa bardzo real-
ne. Niezbedne sa jednak wielokierunkowe dziatania restrukturyzacyjne zespo-
lone z procesem dostosowawczym przepisdw prawa do nowych uwarunkowan
funkcjonowania struktur samorzadowych. Warunki kryzysowe w wymiarze
makroekonomicznym moga z jednej utrudnia¢ realizacje¢ przedsigwzi¢é na-
prawczych w sferze zarzadzania finansami publicznymi, z drugiej za$ przyspie-
sza¢ wdrazanie filozofii okreslanej jako nowe zarzqdzanie publiczne.

4. Partnerstwo publiczno-prywatne w swietle wytycznych Unii Europej-
skiej

Whytyczne Unii Europejskiej w zakresie partnerstwa publiczno-prywatnego
dotycza regulacji czterech kluczowych kwestii'’:

1. Zapewnienia otwartego dostepu do rynku i uczciwej konkurencji,

a w szczegodlnosci przeciwdziatania negatywnym zjawiskom narusza-

jacym warunki uczciwej konkurencji oraz oddzialujacym na prawi-

dtowe funkcjonowanie mechanizmu rynkowego (utrzymanie przejrzy-

Y Wytyezne dotyezqce udanego partnerstwa publiczno-prywatnego, Komisja Europejska, Dy-
rektoriat Generalny, Polityka regionalna, Bruksela 2003, s. 1.
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sto$ci procedur przetargowych). Projekty PPP musza by¢ wigc reali-
zowane zgodnie z zasadami wolnego rynku oraz precyzyjnie okresla¢
procedury doboru partnera prywatnego, zasady finansowania i ewentu-
alnego dotowania inwestycji publicznych, jak rowniez ksztaltowanie
warunkow wspdtpracy miedzysektorowej w taki sposob, aby nie two-
rzy¢ zamknigtych rynkéw i nie wplywaé na pogorszenie funkcjonowa-
nia pozostatych uczestnikow rynku.

2. Ochrony interesu publicznego i maksymalizacji wartosci dodanej ro-
zumianych jako dostarczanie ushug publicznych najwyzszej jakosSci
przy najnizszym mozliwym koszcie, przy jednoczesnej kontroli zada-
nia publicznego na kazdym etapie jego realizacji;

3. Okreslenia optymalnego poziomu finansowania dotacyjnego zaréwno
w celu realizacji wykonalnego i trwatego projektu, jak i zapobiezenia
wszelkim mozliwosciom nieprzewidzianych zyskow z dotacji.

4. Oceny najbardziej efektywnego rodzaju PPP dla danego projektu.

Wytyczne Komisji Europejskiej zostaly ujete w pigciu odrebnych cze-
Sciach tematycznych i shuzy¢ maja do praktycznego wsparcia realizacji inicja-
tyw PPP od momentu ich planowania az po ich implementacje. W czgSci pierw-
szej wytycznych, odnoszacej sie m.in. do alternatywnych struktur partnerstwa
publiczno-prywatnego, zwrocono uwage, iz ta forma realizacji przedsiewzieé
publicznych powinna by¢ traktowana jako atrakcyjna alternatywa dla tradycyj-
nych metod ich realizacji w przypadku, kiedy odnotowywane sa znaczace ko-
rzysci ptynace z PPP. Korzysci te zostaty skwantyfikowane m.in. jako: podnie-
sienie jako$ci ustug publicznych, przy jednoczesnej poprawie jakosci infrastruk-
tury publicznej, lepsza alokacja ryzyka, gwarancja dodatkowych przychoddéw
i wzrost efektywnosci podejmowanych dziatan publicznych poprzez obnizenie
kosztow ich realizacji.

W ustawodawstwie unijnym brak jest obecnie jednolitej definicji partner-
stwa publiczno-prywatnego, ktére precyzowane jest jedynie przez prawodaw-
stwo poszczegolnych krajow cztonkowskich. Wytyczne stuzg zatem do wspie-
rania unifikowania istniejacych doswiadczen w zakresie wdrazania i ksztalto-
wania struktur PPP w poszczegélnych krajach Wspoélnoty. Komisja Europejska
zwraca uwagg nie tylko na korzysci plynace z partnerstwa, ale rowniez na zroz-
nicowang rolg i zaangazowanie partnera prywatnego. Podkre§la rowniez zna-
czenie sektora publicznego, ktory z ustugodawcy przeksztalci¢ si¢ moze w nad-
zorcg umoéw o $wiadczenie ushug.
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Struktury prawne i regulacyjne w projektach PPP beda systematycznie
ewoluowa¢ w miar¢ wzrostu dorobku ustawodawstwa unijnego w tym obszarze.
Istotny jest fakt, iz regulacje dotyczace partnerstwa publiczno-prywatnego maja
charakter wielopoziomowy z okreslona hierarchia aktow prawnych odnosza-
cych si¢ do tej tematyki. Wytyczne zwracaja uwage na fakt, iz projekty PPP be-
da funkcjonowaty w ztozonym stanie prawnym, w ktérym oddziatuja na siebie
wzajemnie: dorobek wspolnotowy UE, krajowe, regionalne i samorzadowe
przepisy prawne, szczegdétowa dokumentacja umowna projektu, a co wazniej-
sze, szczegblne regulacje w zakresie zamowien publicznych®,

5. Partycypacja obywatelska w samorzadowych procesach decyzyjnych

Stworzenie dla wspolnot lokalnych efektywnego systemu zaspokajania po-
trzeb spotecznych, a takze uzyskanie spotecznej akceptacji dla dzialan organdéw
wladzy publicznej i zaufania obywateli jako warunkoéw skutecznosci jej dziatan
jest mozliwe dzieki poprawnemu zorganizowaniu i zapewnieniu partycypacji
obywatelskiej w tych procesach.

Partycypacja spoteczna — to zjawisko bardzo akcentowane w koncepcji
nowego zarzadzania publicznego, polegajace na uczestniczeniu mieszkancow
danej miejscowosci, gminy, powiatu, regionu, a nawet panstwa w identyfikacji
i rozwiazywaniu wspolnych potrzeb, probleméw decyzyjnych. Tego typu za-
chowania wsrod spoteczno$ci lokalnej to inaczej wszelkiego rodzaju przejawy
organizowania si¢ (zrzeszania) ludzi zmierzajacych do osiagnigcia wspolnych
celow (w tym takze do zaspokojenia swoich potrzeb materialnych i niematerial-
nych), jak i wlaczanie si¢ ludnosci oraz utworzonych przez nia organizacji
W proces realizacji zadan publicznych przez wladze rzadowe lub samorzadowe.

Gtowny cel partycypacji obywatelskiej sprowadza si¢ do™:

a) stworzenia efektywnego systemu zaspokajania potrzeb spotecznych —
zadania panstwa lub innych podmiotéw sprawujacych wiadzg pu-
bliczna musza odpowiada¢ potrzebom spotecznym; partycypacja spo-
teczna umozliwia (utatwia) dobor takich zadan i metod ich realizacji,
ktore w najblizszym stopniu beda odzwierciedla¢ potrzeby spoleczne;

8 \Wytyczne..., op. cit., s. 6.
¥ D.R. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzadowych procesach decyzyjnych — za-
gadnienia ogdlne, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 9.
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b) uzyskania spotecznej akceptacji dla dzialan organéw wiadzy publicz-
nej i zaufania obywateli jako warunkow skutecznosci jej dziatan.
Korzysci plynace z partycypacji obywateli w zyciu publicznym jednostki samo-
rzadu terytorialnego sa rdéznorakie i wielokierunkowe (zostaly potwierdzone
w funkcjonowaniu demokracji w panstwach zachodnich):

a) zapewnia ona trafna identyfikacje probleméw spotecznych;

b) pozwala na znajdowanie akceptowalnych sposobdéw ich rozwiazywa-

nia;
C) udziat spoteczno$ci lokalnej w powyzszych procesach moze sie przy-
czyni¢ do ograniczenia konfliktow wewnatrz grupy, jak i konfliktow
z wladza publiczna;

d) wlaczenie sie grup i organizacji spotecznych do wspolnej realizacji za-
dan publicznych, a przez to mozliwos¢ wykorzystania materialnych
i intelektualnych zasobow sektoréw niepublicznych do realizacji
przedsiewzie¢ stuzacych calej spotecznosci.

Wspoétudziat ludnosci i organizacji spotecznych w procesach konsultacyj-
nych iinformacyjnych stuzy do budowania systemu kontroli spotecznej nad
dzialalno$cia urzeddw i instytucji publicznych. Jej istnienie pobudza i rozwija
swiadomos$¢ odpowiedzialno$ci, bez ktorej trudno byloby osiagnaé wysoki po-
ziom jakos$ci podejmowanych decyzji oraz skutecznosci zarzadzania sprawami
publicznymi®.

Niestety, w dzisiejszym §wiecie nastgpuje rozpad i ostabienie wspolnot 10-
kalnych, a dodatkowo w Polsce tradycje samorzadowe i kapital spoteczny
W wielu miejscach nie sa zbyt duze. To wszystko ostabia procesy tworzenia
demokracji lokalnej i spofeczefistwa obywatelskiego®. Akcentujac szczegdlne
znaczenie partycypacji obywatelskiej, nalezy mie¢ stale na uwadze niektore
elementy sktadowe, szczegdlnie wazne w kreowaniu nowej jakosci dziatania we
wspolnotach lokalnych, takie jak:

a) formy udziatu spotecznosci lokalnej w zyciu zbiorowym (tzw. drabina

partycypaciji);

b) obywatelska inicjatywa uchwatodawcza;

C) partycypacja spoteczna w samorzadowych procesach inwestycyjnych;

d) ksztaltowanie przestrzeni publicznej;

2 B, Wankiewicz, Zasoby finansowe a rozwdj samorzqdnosci lokalnej. Obszary rozwoju —
rozwiqzania modelowe, CeDeWu, Warszawa 2009, s. 40-41.

2L G. Kula, Samorzad dobrem publicznym — problem percepcji, w: Samorzqd lokalny — dobro
publiczne, red. J. Kleer, CeDeWu, Warszawa 2008, s. 193-194.
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e) kontrola spoleczna realizacji ustawowych zadan przez samorzad lokal-
ny.

Staty rozwdj lokalny to wzrost poziomu zamoznos$ci jednostek samorzadu
terytorialnego i dobrobytu spotecznosci samorzadowych. Na samorzadach ciazy
duza odpowiedzialnos¢ za nadrobienie zaleglosci w rozwoju lokalnym, ktore
kumulowaty si¢ w poprzednich latach. Skutecznos$¢ realizacji zamierzen rozwo-
jowych jest warunkowana w duzym stopniu stanem finanséw publicznych.
Istotny wptyw maja takze jeszcze inne czynniki stosunkowo mato postrzegane
i doceniane w naszej rzeczywisto$ci samorzadowej. Nalezatoby w tym miejscu
odwota¢ sie m.in. do:

a) etyki pracownikéw zatrudnionych w sektorze samorzadowym;

b) profesjonalizmu reprezentowanego przez osoby zaangazowane w pro-
cesy decyzyjne dotyczace zarzadzania finansami publicznymi (samo-
rzadowymi);

C) stopnia identyfikowania sie pracownikéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego z ich uzyteczna misja w spoleczenstwie, wspolnotach lokal-
nych;

d) istniejacego zbioru wzorcoOw racjonalnych postaw decydentow w sek-
torze samorzadowym;

e) stanu relacji: sektor samorzadowy (jako kapitat spoteczny) — spotecz-
nosci lokalne. W praktyce wymownym miernikiem tych relacji jest
osiggany poziom partycypacji obywatelskie;j.

Efekt synergiczny wyrazajacy si¢ staltym wzrostem poziomu zycia spo-
fecznosci lokalnych jako nastgpstwo osiaganego rozwoju lokalnego jest realny
do uzyskania przy pelnym zespoleniu form aktywnosci i dziatan sktadajacych
si¢ na partycypacj¢ obywatelska oraz wysokiej skutecznosci zinstytucjonalizo-
wanych form oddziatywania na realizacj¢ ustawowych zadan przypisanych sa-
morzadowi lokalnemu. Najblizsze lata potwierdza, na ile szanse tkwiace w oto-
czeniu zostana wykorzystane na rzecz rozwoju lokalnego w naszym kraju oraz
W zblizeniu si¢ do standardow jakosciowych (w funkcjonowaniu naszych
wspolnot) osiagnictych juz przez demokracje przodujacych panstw zachodnich.
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6. Wykorzystanie NPM w samorzadzie terytorialnym

W teorii ekonomii sektora publicznego zostaly sformutowane zatozenia
nowej filozofii podejécia do zarzadzania sektorem publicznym (w tym sektorem
samorzadowym). Stosowane sa rézne nazwy dla tej koncepcji nowego zarza-
dzania publicznego (New Public Management), m.in. uniwersalny model zarza-
dzania sektorem publicznym, rewolucja menedzerska, nowy paradygmat zarza-
dzania sektorem publicznym, filozofia nowego zarzadzania publicznego®.

Rézne nazwy nowego modelu zarzadzania sektorem publicznym odzwier-
ciedlaja zréznicowanie przez réznych autoréw przemian dokonujacych si¢ w tej
dziedzinie. W zwiazku z tym formulowane przez nich koncepcje roznig sig cha-
rakterem podej$cia i roztozeniem akcentow na glowne elementy sktadowe.

Nowe zarzadzanie publiczne sytuowane jest na kilku glownych zatoze-
niach (zasadach). W odniesieniu do sektora samorzadowego te wymogi sformu-
fowane sa nastgpujaco:

a) wprowadzenie na poziom wszystkich struktur samorzadowych profe-

sjonalnego (menedzerskiego) zarzadzania;

b) wdrozenie wzbogaconego metodycznie systemu standardéw i mierni-
kéw umozliwiajacych obiektywna oceng dziatalnosci JST;

c) obligatoryjne wykorzystywanie w biezacej dziatalno$ci JST wewnetrz-
nego audytu;

d) uwzglednienie w strategii dzialania zmian strukturalnych, ukierunko-
wanych na dezagregacje jednostek sektora samorzadowego;

e) aplikacja do procesu zarzadzania w sektorze samorzadowym niekto-
rych metod i technik stosowanych w sektorze prywatnym;

f) glowna orientacja na wigksza dyscypling finansowa i poszukiwanie
oszczednosci podczas gospodarowania posiadanymi zasobami rzeczo-
wymi i finansowymi.

Wprowadzenie profesjonalnego zarzadzania (wedtug nowej filozofii dzia-
fania) w sektorze samorzadowym wymaga stworzenia odpowiednich warunkéw
do dziatania dla menedzeréw (decydentdow). Realizacja tych zamierzen jest
zwiazana m.in. z przekazaniem im odpowiednich uprawnien, w ramach ktorych

2 por. A. Szewczuk, M. Zioto, Zarys ekonomiki sektora publicznego, WNUS, Szczecin 2008,
s. 355-363; Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, red. A. Zalewski,
SGH, Warszawa 2005, s. 7; Zarzqdzanie gospodarkq i finansami gminy, red. H. Sochacka-
Krysiak, SGH, Warszawa 2005, s. 22.
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beda mieli swobode podejmowania decyzji ukierunkowanych na realizacje
przypisanych ustawowo zadan wiasnych oraz zleconych przez administracje
rzadowa. Przyjecie takiego rozwiazania bedzie umozliwiato przenoszenie od-
powiedzialno$ci na menedzeré6w za wyniki osiagane przez dana JST. Nie-
odzowna zatem koniecznoscia staje si¢ wyraziste okre§lenie (podziatu) zadan,
a co z tym si¢ wigze — decentralizacji wladzy w sektorze samorzadowym.

Metodyczne wzbogacenie standardéw i miernikow oceny dziatalnosci JST
ma na celu stworzenie warunkow do $ledzenia osiaganych rezultatow oraz kon-
trolowania poziomu zaangazowania jednostek sektora samorzadowego w reali-
zacj¢ publicznej misji. Nowe mierniki oceny efektow dzialania powinny doty-
czy¢ nie tylko zaangazowania zbiorowego, ale takze poszczegdlnych pracowni-
kow cywilnych oraz tych funkcjonariuszy, ktorzy otrzymali mandat zaufania od
rzadzacej partii polityczne;j.

Wigkszy nacisk na kontrolg wynikow dziatalnosci wymaga zmiany zasad
finansowania, rekrutacji pracownikow, a takze opracowania i wprowadzenia
skuteczniejszych metod planowania dlugookresowego i zarzadzania strategicz-
nego. Tradycyjne budzetowanie jest stopniowo zastgpowane budzetowaniem
programowym, pracownicy sa zatrudniani na kontrakty do wykonania okreslo-
nych zadan. Natomiast planowanie i zarzadzanie strategiczne wytycza przy-
szto$¢ dla danej JST organizacji oraz sposoby realizacji jej misji i celow strate-
gicznych. Budzet zadaniowy pozwala na ustalenie, ktore zadania sa najwazniej-
sze dla realizacji okreslonych celow, oraz za pomoca miernikow ukazuje, w ja-
kim stopniu zostaly one wykonane. Aktualnie w planowaniu wydatkéw budze-
towych dominuje podejscie kosztowe, polegajace na historycznej analizie wiel-
ko$ci ponoszonych przez poszczegolnych dysponentow wydatkow, a nastgpnie
na okres$laniu kosztéw utrzymania posiadanych zasobow. Do$wiadczenia
i przyzwyczajenia, ktore sa bardzo cenne, nie powinny wstrzymywac poglebio-
nych analiz i miedzyresortowej syntezy wydatkow na zadania®.

Nastawienie na dezagregacje¢ w dziataniu jednostek sektora publicznego
oznacza podzial ich zadan pomigdzy mniejsze jednostki organizacyjne, zgru-
powane wedtug rodzajow ushug lub funkcji, oddzielnie finansowane i wspotpra-
cujace ze soba na zasadach rynkowych. Dla spotecznosci lokalnych gléwne ko-
rzysci beda wynikaly ze stworzenia bardziej operatywnych jednostek (takze bu-
dzetowych), ktore sprawniej i efektywniej beda zaspokajac potrzeby spoteczne.

2 Nowe zarzqdzanie publiczne — skutecznosé i efektywnosé, red. T. Lubinska, Difin, Warsza-
wa 2009, s. 9.
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Zostaly zniwelowane uprzedzenia dotyczace wprowadzenia konkurencji
do sektora publicznego. Stad w JST pojawily si¢ zaméwienia i przetargi pu-
bliczne, kontraktowanie ustug, tworzenie rynkéw wewnetrznych itp. Dopiero od
niedawna zjawisko konkurencji jest uwazane za jeden z wazniejszych czynni-
kéw przyczyniajacych sie do obnizki kosztéw 1 poprawy jakosci ustug publicz-
nych.

Nacisk na wykorzystanie w sektorze samorzadowym metod zarzadzania
sprawdzonych w sektorze prywatnym zmierza do wprowadzenia elastyczniej-
szych metod dzialania organizacji publicznych, zatrudniania i wynagradzania
ich pracownikow oraz budzetowania. Chodzi o stworzenie odpowiedniego sys-
temu bodzcoéw, motywujacego pracownikow do osiagania jak najlepszych re-
zultatow?.

Presja na wigksza dyscypling i oszczedno$¢ wykorzystania zasobow doty-
czy obnizki zarowno kosztow bezposrednich, jak i kosztéw posrednich, zwiek-
szenia dyscypliny pracy i ograniczenia zadan zwiazkéw zawodowych. Jest to
uzasadnione potrzeba ograniczenia popytu sektora samorzadowego na zasoby
finansowe. Zmienia si¢ nie tylko ,.filozofia” zarzadzania tym sektorem, ale
i praktyka zarzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego, adaptujaca nie-
ktore techniki i style zarzadzania stosowane w sektorze prywatnym?®.

Nowe zarzadzanie publiczne wprowadza podej$cie menedzerskie do za-
rzadzania sektorem samorzadowym. Nowo$¢ tego modelu zarzadzania polega
na adaptacji metod i technik zarzadzania stosowanych w sektorze prywatnym
do warunkéw zarzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego. Chodzi
zwlaszcza o nastawienie tych jednostek na osigganie wynikow, decentralizacje
zarzadzania nimi (pozwoli¢ menedzerom zarzadzac), przyjecie przez nie per-
spektywy strategicznej oraz wykorzystanie mechanizmow rynkowych. Ten no-
wy model zarzadzania ma zapewni¢ gospodarnos¢, efektywnos¢ i skutecznosé
jednostek samorzadu terytorialnego®.

Model NPM, uksztattowany na podobienstwo menedzerskiego modelu za-
rzadzania stosowanego w sektorze prywatnym, ma jednak ograniczone mozli-

% Regulowana gospodarka rynkowa, red. U. Kalina-Prasznic, Oficyna Wydawnicza, Krakow
2003, s. 26-29.

% por. Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1240); A. Szew-
czuk, M. Zioto, Zarys ekonomiki..., op. cit.,, s. 58-65; K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-
prywatne. Przestanki, mozliwosci, bariery, CeDeWu, Warszawa 2006, s. 24; M. Saar, Jak samo-
rzqdy lokalne mogq wspierac rozwoj przedsigbiorczosci?, CeDeWu, Warszawa 2011, s. 29-56.

% Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, red. A. Zalewski, SGH,
Warszawa 2005, s. 66—71.
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wosci zastosowania w sektorze samorzadowym. Ograniczono$¢ ta wynika
z do$¢ paradoksalnej sytuacji: NPM wykorzystuje r6zne rozwiazania rynkowe
do zaspokajania rozmaitych potrzeb spotecznych, w ktorych rynek jako mecha-
nizm alokacji zasobéw zawodzi. Ponadto rynki tworzone w sektorze samorza-
dowym nie sg rynkami wolnej konkurencji, lecz rynkami konkurencji organi-
zowanej przez réozne wladze publiczne. R6znica migdzy nimi jest taka, Zze na
jednych wyboru ustlugodawcy dokonuje konsument, a na drugich wladza pu-
bliczna dokonuje tego wyboru w imieniu konsumentow.

Przy dokonywaniu zmiany modelu zarzadzania sektorem samorzadowym
lub wprowadzaniu nowych elementow w istniejacym systemie zarzadzania na-
lezy kierowac sig ponizszymi zasadami:

1. Nie nalezy bezkrytycznie przenosi¢ rozwiazan, ktore sprawdzily sie

w warunkach innych krajow, z reguty wyzej rozwinigtych.

2. Wszelkie zmiany modelu zarzadzania sektorem samorzadowym w da-
nym kraju powinny by¢ dostosowane do wystepujacych w nim uwa-
runkowan spotecznych, politycznych, gospodarczych i kulturowych.

3. Wprowadzanie tego typu zmian powinno by¢ poprzedzone szczegoto-
wa 1 wnikliwa analiza spotecznych kosztow oraz korzysci; dopiero
kiedy w jej wyniku okaze sie, ze sa one efektywne ekonomicznie i ko-
rzystne spotecznie, mozna podejmowac pozytywne decyzje.

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, Ze nie jest mozliwe W pel-
nym zakresie wykorzystanie filozofii rynkowego modelu zarzadzania w JST.
Wynika to po prostu z faktu, ze samorzad terytorialny zaspokaja te potrzeby
spoteczne, w ktorych rynek okazuje si¢ zawodnym mechanizmem alokacji za-
sobow. Z tego wzgledu konieczne jest stosowanie administracyjno-rynkowego
modelu zarzadzania, ktory z jednej strony umozliwi zachowanie niezbg¢dnego
zakresu nadzoru i kontroli nad dziatalnoscia JST, z drugiej za$ zapewni pozada-
ng elastyczno$¢ ich dzialania umozliwiajaca dostosowanie $wiadczonych przez
nie ushug do zréznicowanych i zmieniajacych sig potrzeb spolecznych.

NPM jest ukierunkowane na poprawe gospodarnosci, efektywnosci i sku-
teczno$ci organizacji publicznych, przeto jego wprowadzenie do jednostek sek-
tora samorzadowego powinno by¢ podporzadkowane tym samym wymaga-
niom. Jezeli dany instrument NPM nie spetnia wymienionych kryteriow efek-
tywnosci, to nie powinien by¢ stosowany w samorzadzie terytorialnym.
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7. Etyka w dzialaniu kadr samorzadowych

Tradycyjny system kontroli administracji publicznej (w tym administracji
samorzadowej) przez spoteczenstwo odbywa si¢ przy wykorzystaniu prawa
(kontrola legalnos$ci) lub oceny efektywnosci ekonomicznej dzialan w ramach
istniejacych struktur administracji, jak i w odniesieniu do zatrudnionych w nich
osob. W celu zapewnienia takiej kontroli petnej efektywno$ci niezbedne jest
utworzenie rozbudowanych i kosztownych instytucji kontrolnych. One istnieja,
bedac czeScia aparatu panstwa, nie sa wolne od wad.

Wisrod badaczy administracji publicznej uznaje si¢ wspotczesnie, ze efek-
tywnym sposobem kontroli funkcjonowania struktur administracyjnych i za-
trudnionych w nich funkcjonariuszy moze by¢ uzupehienie kontroli ,,zewngtrz-
nej” (organy kontroli i ochrony prawa, parlament, media) o kontrolg sprawowa-
na poprzez wypracowanie w administracji norm etycznych, ktore zinternalizo-
wane §wiadomie i dobrowolnie przez funkcjonariuszy w postaci ich etyki za-
wodowej, zapobiega¢ beda patologiom organizacyjnym, a takze czuwaé nad ra-
cjonalng gospodarka budzetowa?.

Zagadnienie norm moralnych w funkcjonowaniu wspotczesnych organiza-
cji dotyka przede wszystkim ich stosunku wobec spotecznego otoczenia i zosta-
to dostrzezone zarowno w sektorze publicznym, jak i prywatnym w ostatnich la-
tach ze szczego6lna intensywno$cia. Do podstawowych funkcji, ktore petni etyka
w organizacjach publicznych zabezpieczajac interes publiczny — nalezy zali-
czyc®:

a) jest podstawa dobrego zarzadzania publicznego, gdyz etycznie umoty-
wowani funkcjonariusze (decydenci) z reguly podejmuja decyzje, Kie-
rujac si¢ kryteriami merytorycznymi, dzigki temu dzialania administra-
cji sa efektywniejsze;

b) legitymizuje dziatania administracji publicznej i tym samym warunku-
je zaufanie do instytucji (samorzadu terytorialnego, organow panstwa);

2 Gospodarka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego, red. W. Miemiec, UNIMEX,
Wroctaw 2006, s. 289-298; A. Szewczuk, Etyka zawodowa pracownikéw jednostek samorzqdu
terytorialnego i jej wplyw na jakosé funkcjonowania wspélnot lokalnych, w: 15 lat funkcjonowa-
nia regionalnych izb obrachunkowych jako organow nadzoru i kontroli gospodarki finansowej
Jjednostek samorzqdu terytorialnego, red. J. Matecki, R. Hauser, Z. Janku, KRRIO, Poznan 2007,
s.173-182.

B Administracja publiczna, red. J. Hausner, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005,
s. 253.
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c) zapobiega patologiom organizacyjnym, marnotrawstwu publicznych
zasobow, a przede wszystkim korupcji;

d) ksztaltuje pozytywne wartosci w zyciu publicznym i wspdlnotowym;

e) ulatwia podejmowanie przez urzednikéw publicznych decyzji trud-
nych, rozstrzygajacych roézne trudne sytuacje, a dotyczace wspodlnot
lokalnych.

Etyka zawodowa, jak kazda etyka, jest zbiorem postulatow — zakazow

i nakazow okre$lajacych sposob wykonywania zawodu, i cele, ktorym on stuzy.
Naktada przez to na tych, ktorzy go wykonuja, wyrazne obowiazki spoteczne,
zardbwno wobec grupy zawodowej, jak i wobec spoteczenstwa. To, co istotne
i nie do pominiecia przy rozwazaniach o etykach zawodowych, sprowadza si¢
do faktu, ze etyki zawodowe daja przedstawicielom okreslonych zawodow
uprawnienia do odmowy wykonywania czynnosci zawodowych niezgodnych
z akceptowanymi przez spoteczenstwo celami. Przyktadem takich etyk zawo-
dowych moga by¢ etyki: lekarza, nauczyciela, samorzadowca itp.

Etyki zawodowe sa konstruowane na bazie relacji pomigdzy dobrem in-
dywidualnym ludzi podejmujacych okreslong aktywno$é, a dobrem wspdlnym —
spotecznym. Wynikiem tych zaleznos$ci jest powstanie dobra najcenniejszego
W odniesieniu do okreslonej grupy zawodowej. Tego typu dobra sa nastgpnie
grupowane i1 umieszczane w zbiorach norm i zobowiagzan zwanych kodeksami
etycznymi.

W aktualnych warunkach w Polsce kodeks etyczny dla pracownikow ad-
ministracji publicznej (w tym samorzadowej), wykorzystujacy tworcze zapisy
w podobnych dokumentach przyjetych w innych krajach, powinien odwotywaé
si¢ do nastgpujacych wartosci:

a) shuzebnosci wladzy publicznej w stosunku do praw obywateli i prawa

W ogole (tzw. zasada stuzby publicznej) oraz dobra swojej gminy, po-
wiatu czy wojewodztwa samorzadowego;

b) praworzadnosci i dbatosci o wizerunek swojej jednostki samorzadu te-
rytorialnego;

C) poszanowania godnosci cztowieka, praw obywatela i konsumenta
ushug publicznych;

d) legalnosci, rzetelnosci, sumiennosci, racjonalnosci i efektywno$ci
W wypelianiu obowiazkéw stuzbowych, w szczegolnosci w odniesie-
niu do mienia publicznego;
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e)

9)
h)

)
k)

lojalnosci wobec urzedu i zwierzchnikow z zachowaniem prawa do
odmowy wykonania polecen tylko w przypadkach, gdy prowadzi to do
popelnienia przestgpstwa lub wykroczenia, a takze zawiadamiania
zwierzchnikow o przypadkach niezgodnych z prawem lub noszacych
znamiona omyiki polecen stuzbowych;

powsciagliwos$ci w publicznym wypowiadaniu krytycznych pogladow
na temat funkcjonowania wlasnej jednostki samorzadu terytorialnego;
rozwoju umiejetnosci profesjonalnych;

efektywnego wspotdziatania z innymi ludzmi i urzednikami, opartego
na ogolnych zasadach etyki i dobrego wychowania;

bezstronnosci 1 unikania konfliktu interesow pomigdzy interesem pu-
blicznym a interesem prywatnym osob bliskich, a takze w przypadku
uzasadnionego podejrzenia o konflikt przestrzegania zasady rownego
traktowania wszystkich oséb wchodzacych w stosunki z administracja
publiczna;

jawnosci dziatania wladz publicznych;

neutralnosci politycznej 1 lojalno$ci wobec legalnie dziatajacych wladz
panstwa, w tym dziatania na rzecz przestrzegania neutralnos$ci.

Zdefiniowanie kluczowych dla funkcjonariusza publicznego wartosci
etycznych jest jej jedynie pierwszym krokiem na drodze do zagwarantowania
etycznych zachowan tej grupy zawodowej. Pojedyncze dziatania, w rodzaju

uchwalenia kodekséw etycznych czy tez restrykcyjnych przepiséw prawnych,

nie sa tu, jak pokazuje praktyka, wystarczajace. Uwaza si¢, ze niezbedne jest

stworzenie kompleksowego systemu rozwiazan gwarantujacych etyczne dziata-

nie administracji publicznej. Najczesciej system taki okresla si¢ mianem ,,infra-

struktury etycznej”. Aby system taki byl skuteczny, infrastruktura etyczna po-

winna skladaé sie z%°:

a)

b)

silnego politycznego wsparcia dla realizacji celu, jakim jest etyczne
dziatanie administracji (przywodztwo polityczne i bezposredni etyczny
przyktad politykow);

dobrego, egzekwowanego prawa regulujacego potencjalne standardy
wlasciwego zachowania (regulacje karne i urzednicze). Regulacje kar-
ne powinny by¢ wspierane przez regulacje dajace prawo do informacji
o dziataniach administracji, ktore daje obywatelom (a takze mediom)
bezposrednie narzedzie kontroli nad administracja;

% Administracja publiczna..., op. cit., 5. 255-256.
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C) zintegrowanych z systemem zarzadzania mechanizméw egzekucji od-
powiedzialno$ci (kodeksy etyczne, procedury, kontrola administracyj-
na 1 parlamentarna) i wspierania zachowan etycznych (instytucje
swiadczace urzednikom pomoc);

d) dziatan na rzecz socjalizacji zawodowej urzednikoéw (dziatania eduka-
cyjne i szkoleniowe, promowanie pozytywnych przyktadow);

e) zapewnienia odpowiednich warunkoéw wykonywania stuzby (bezpie-
czenstwo zatrudnienia, ptace, prawo do odmowy wykonania nielegal-
nych i nieetycznych dziatan).

Przemiany systemowe w naszym kraju, demokratyzacja zycia spoteczne-
go, dazenia do niwelowania op6znien w rozwoju lokalnym i regionalnym
w stosunku do zachodnich wspolnot samorzadowych — to tylko niektore wy-
zwania, ktore czekaja na realizacje. Tak wielki zakres wyzwan wymaga od kadr
samorzadowych nie tylko duzego profesjonalizmu w dziataniu, ale i etyki za-
wodowe;j.

Dla wiekszo$ci kadr samorzadowych pojecie ,,etyka zawodowa” jest obce
i mato komunikatywne. Wynika to z faktu przywigzywania matego znaczenia
przez ,.elity wladzy” do dziatalno$ci informacyjnej i szkoleniowej wsrod pra-
cownikoOw administracji samorzadowej. Systematyczne warsztaty tematyczne
m.in. z tego zakresu sa w pelni uzasadnione. Naktady na ten cel zaowocuja zna-
czacym spadkiem zjawisk dysfunkcyjnych w dziatalnosci jednostek samorzadu
terytorialnego.

Ze wzgledu na dotychczasowe marginalne zainteresowanie problematyka
etyki zawodowej w jednostkach samorzqdu terytorialnego, zasadne jest podjecie
na szeroka skale badan empirycznych w tym zakresie. Pelne rozpoznanie rze-
czywistego stanu etyki zawodowej ukaze wiladzom samorzadowym skalg pro-
blemu, wyczuli pracownikéw na istotne elementy zachowan w blizszym oto-
czeniu oraz przyczyni si¢ do efektywniejszego funkcjonowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego, tak bardzo oczekiwanego przez wspolnoty lokalne.

Podsumowanie

Jednostki samorzadu terytorialnego poprzez swoj zakres zadan i obowiaz-
kéw przyznanych z mocy prawa staja si¢ posiadaczami niekwestionowanych
cech dobra publicznego, ktére nastepnie powinny zosta¢ przetozone w praktyce
na wysoka efektywnos$¢ w dziataniu jako dostawcy dobr i ustug publicznych.
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Rzeczywistos¢ weryfikuje te zalozenia — wnioski sa mniej optymistyczne. Re-
alizacja nowych wyzwan makroekonomicznych, konieczno$¢ ograniczania wy-
datkow budzetowych, wysokie koszty transformacji systemowe;j itp. sprawiaja,
iz dominujaca staje si¢ orientacja na ekonomiczne aspekty samorzadu teryto-
rialnego (utrzymywanie dotacji i subwencji, a nie petna decentralizacja finan-
sow publicznych), przy marginalnym traktowaniu jakze waznych problemow
spotecznych i kulturowych. Fakty oddawania niektorych obowiazkoéw sektoro-
wi prywatnemu przez samorzad terytorialny oraz fakty podwyzszania optat na
dobra i ustugi dostarczane przez ten samorzad sprawiaja, ze cztonkowie wspol-
not lokalnych przestaja utozsamia¢ si¢ z tym samorzadem (jego organami),
a stajg si¢ zwyklymi klientami. Mozna zatem sformutowac pytanie: czy przy
tych uwarunkowaniach nowe zarzadzanie publiczne moze sta¢ sie narzedziem
kreujacym korzystne przeobrazenia w sektorze samorzadowym?

Odpowiedz powinna by¢ potwierdzajaca. Dzigki duzemu zaangazowaniu
samorzadu terytorialnego na wszystkich szczeblach jego struktur nastapit dy-
namiczny rozwoj naszego kraju w wymiarze lokalnym i regionalnym. Upod-
miotowienie samorzadu terytorialnego miato swoje uzasadnienie. W procesie
odrabiania opdznien w rozwoju naszego kraju w stosunku do rozwinigtej Euro-
py istotny wplyw miata pomoc finansowa Unii Europejskie;.

7 zatozen budzetu Unii Europejskiej na lata 2014-2020 wynika, iz polskie
samorzady moga liczy¢ na dostepno$é do okoto 80 mld euro unijnych funduszy
Z polityki spdjno$ci. Szansa na kontynuowanie dynamicznego rozwoju lokalne-
go i regionalnego jest duza, potrzebne jednak sa zmiany w scenariuszach do-
tychczasowego dziatania samorzadu terytorialnego. Chodzi glownie o elimino-
wanie niekorzystnych zjawisk w sposobach dziatania, ktére beda prowadzi¢ do
wzrostu efektywnosci w gospodarce finansami publicznymi. Orientacja jako-
Sciowa w dziataniu samorzadu terytorialnego powinna dominowaé w obliczu
nowej perspektywy europejskiej.

Promowanie idei racjonalnego, efektywnego gospodarowania w sferze fi-
nansd6w samorzadowych napotyka wiele ograniczen. Nalezy do nich w szcze-
g6Inosci obiektywna niemoznos¢ wyposazenia wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego — niezaleznie od liczby szczebli w pionowej strukturze samorza-
du oraz od stopnia rozproszenia lub koncentracji terytorialnego podziatu kraju —
we wilasne zrddta dochodéw, wystarczajace do pokrycia kosztow realizacji za-
dan samorzadowych. Wynika to — jak wiadomo — z dysproporcji migdzy wybit-
nie nierownomiernym rozkladem terytorialnym zrédel dochodow, zwiazanych
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ze stanem gospodarki na poszczegolnych terenach, a wzglednie rownomiernym
rozkladem wydatkow, zwiazanych w znacznej mierze z funkcjami spotecznymi
samorzadu, realizujacego tzw. nierentowne zadania publiczne, dotyczace byto-
wych i spoteczno-kulturalnych potrzeb ludnosci®.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze wielkim wspolczesnym wyzwaniem
jawi si¢ filozofia nowego zarzadzania publicznego. Strategiczne znaczenie na-
lezy przypisywac¢ edukacji spoleczenstwa, bez niej trudno mysle¢ o zmianie po-
dejscia do funkcjonowania samorzadu terytorialnego wedhig postegpowych re-
gut. Trzeba rozwija¢ demokracje lokalna, zachgcac przedstawicieli wspolnot do
udzialu w pracach samorzadu lokalnego. Ugruntowanie takiej filozofii myslenia
wymaga czasu, ten proces bedzie dtugotrwaty, wymagajacy wspotdziatania spo-
teczenstwa i wladz zaréwno samorzadowych, jak i centralnych. Powyzsze pro-
blemy i dylematy samorzadu terytorialnego powinny znalez¢é si¢ takze
W centrum zainteresowania badaczy finansoéw publicznych.
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QUALITY ORIENTATION IN THE ACTIVITY OF SELF-GOVERNMENT
IN POLAND IN THE LIGHT OF THE NEW EUROPEAN PERSPECTIVE

Summary

Self-government in Poland is a crucial part of Polish territorial division. It is also
very important element of public sector. The European Union structural funds were
a significant source of financing self-government activities. A new European perspec-
tive of the EU's multiannual budget assumptions for 2014-2020 provides for Poland
about 80 billion euros of EU funding under cohesion policy. This is a great opportunity
to continue development at local and regional level. There is a high demand for a new
approach in self-government entities activity focused on the mitigation of dysfunctions
in the sphere of creating and implementing development strategies, in the planning and
implementation of budgetary expenditures in provision of public services and attitudes
of local government staff, etc., determining the real condition for full and effective utili-
zation of funds earmarked by EU.

Translated by Adam Szewczuk



