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OSTROLECKIE TOWARZYSTWO NAUKOWE IM. ADAMA CHETNIKA

ANDRZEJ J. KOZEOWSKI

Z ARZADZANIE SAMORZADAMI
TERYTORIALNYMI

WSTEP

W spoteczeristwach demokratycznych, na mocy konstytucyjnych uprawnien,
ludzie ustalaja warunki i zasady dzialania organéw panstwa i samorzadéw teryto-
rialnych. Aby czyni¢ to wlasciwie, musza nauczy¢ si¢ sztuki rzadzenia oraz rozu-
mienia tego, co znaczy rzadzi¢. W spoleczenstwach ksztaltujacych demokratyczne
mechanizmy sprawowania wiadzy, czesto udzial w elitach rzadzacych, takze
wplyw na funkcjonowanie organéw wiadczych: centralnych i lokalnych, wiaze sig
z mozliwoscia popelniania bledow. Mechanizmy demokratyczne wyksztalcié
musza wéréd obywateli potrzebg uczestniczenia w strukturach zarzadzajacych
oraz zrozumienie dla naturalnych konsekwencji popetnianych bledéw. Wobec
wielu dziatan przynoszacych negatywne (zamierzone i niezamierzone) skutki z
punktu widzenia interesu spolecznego, spofeczenstwo demokratyczne caly czas
poddawa¢ musi analizie krytycznej wszystkie ukfady i struktury majace wptyw na
sprawy o znaczeniu spotecznym w wymiarze lokalnym i ponadlokalnym.

Wynikiem reform ustrojowych byto powstanie wielu instytucji i organizacji
tworzacych struktur¢ majaca uksztaltowa¢ mechanizmy definiujace spoleczenstwo
demokratyczne. Zatem sama struktura, nowe instytucje pafistwa demokratyczne-
g0, nie jest wystarczajacym warunkiem wytworzenia si¢ i umocnienia demokracji.
Towarzyszy¢ temu musza postawy obywatelskie adekwatne do nowych warun-
kéw, postawy umiejetnie rozpoznajace cele i Srodki dziatania (szczeg6lnie arty-
kulowane przez uczestnikow elit rzadzacych) oraz powstajace odstepstwa od
oczekiwanych zamierzen i skutkéw.

W kazdym spoleczenistwie o stabo uksztaltowanej kulturze politycznej, tak
bowiem mozna ocenié¢ wiele grup spotecznych nie tylko w wymiarze lokalnym,
tworzace sig¢ elity rzadzace lub majace wplyw na rozstrzyganie spraw w dalszym i
blizszym otoczeniu, staja przed pokusa dbania wylacznie o siebie, zapominajac o
potrzebach innych ludzi. Uwazne przygladanie si¢ naszym reprezentantom w
strukturach wiladzy nie sprowadza si¢ tylko do obowiazku obywatelskiego ale
przede wszystkim (co jest sita motywujaca, majaca nie tylko znaczenie indywidu-
alne) do dbania o racj¢ naszych, indywidualnych potrzeb i najblizszego nam oto-
czenia. W spoleczenstwie demokratycznym istnieje mniejsze zagrozenie zjawi-
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skami patologicznymi w instytucjach decydujacych o zbiorowych i indywidual-
nych potrzebach ludzi niz w takich, ktére demokracj¢ tworza. W odniesieniu do
Polski mozna zaobserwowaé, nie tylko wsrod elit lokalnych, szereg blednych
decyzji i omylnych ocen. Spory bardzo czgsto zmierzaja do osiagnigcia dominacji
nad innymi a nie do doskonalenia mechanizméw umacniajacych zasadg¢ umowy
— niezbedny element wspoluczestniczenia wszystkich w czyms$ co na gruncie
polskim nazywamy samorzadnoscia. Dlatego tez spory, wynikle gléwnie ze
sprzeczno$ci interesow, aby staly si¢ mechanizmem wspotdziata (kompromisu,
motorem poszukiwania najkorzystniejszych z punktu widzenia szerszego niz
jednej partii czy grupy spotecznej musza by¢ rozstrzygane (badZ przypisane)
przez kompetentnych uczestnikéw rzadzenia.

Wynikiem zmian ustrojowych w Polsce po 1989 roku bylo m.in. utworzenie
samorzad6w terytorialnych. Ta zmiana pozycji ustrojowej gmin doprowadzita
przede wszystkim do upodmiotowienia spotecznosci lokalnej, ktéra z mocy prawa
tworzy gmine na okre$lonym terytorium. Tym samym, z dotychczasowej jednostki
podziatu terytorialnego, przeksztalcita si¢ w terytorialny zwiazek samorzadowy.
Trzeba jednak podkreslié, ze istota samorzadu polega na utworzeniu i akceptacji
przez panstwo w duzym stopniu niezaleznego od niego systemu organéw i wypo-
sazenie ich w odpowiednie kompetencje wladcze. Wstgpnym warunkiem tego jest
zaakceptowanie przez wladze panstwa odrgbnej sfery interesow spotecznosci
lokalnej przy jednoczesnym istnieniu intereséw catego spoleczenstwa. Odrgbnos¢
ta musi by¢ okre§lona trwatym i najwyzszym aktem prawnym,' a jego podstawa
musi by¢ nadanie gminie osobowos$ci prawnej i jej uwlaszczenie. Do$wiadczenia
demokracji zachodnich dowodza, ze system wladzy lokalnej skuteczniej niz ad-
ministracja scentralizowana zarzadza sprawami lokalnymi. Stad wynika potrzeba
ustalania daleko idacej samodzielno$ci samorzadéw terytorialnych (gmin a takze
powiatéw samorzadowych) w podejmowaniu decyzji odnoszacych si¢ do najbliz-
szego otoczenia. Nie moze to jednak oznaczaé catkowitej autonomii i niezalezno-
$ci od panstwa. Miejsce i pozycje samorzadu terytorialnego w systemie organéw
publicznych wyznacza zawsze ustawodawstwo panstwowe.

ZARZADZANIE GMINA

System zarzadzania gming charakteryzuje si¢ swoja specyfika wynikajaca z
istoty tej organizacji oraz jej roli rozciagajacej si¢ niemal na wszystkie sfery zycia
lokalnej spolecznosci i majacej takze znaczenie w makroskali (np. panstwa).
Istota systemu zarzadzania gminy charakteryzuje si¢ nastepujacymi wiasciwo-
$ciami:

' W Polsce reguluje to najwyzszy akt prawny, jakim jest Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z
1997 roku, ktéra w rozdziale VII okresla podstawowe zasady funkcjonowania samorzadu teryto-
rialnego, por. Konstytucja RP.
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— spelnia funkcje planowania, organizowania, decydowania, motywowania i
kontrolowania;

— stanowi organ kompleksowy, skiadajacy si¢ ze stanowisk kierowniczych oraz
ze stanowisk funkcjonalnych, zgrupowanych w zespotach pracowniczych two-
rza one komorki, badz wigksze jednostki organizacyjne, a takze stanowiska
doradcze oraz organa kolegialne (komisje, komitety);

— ma okreslony zakres uprawnien decyzyjnych ze wzgledu na podporzadkowane
mu obiekty zarzadzania; uprawnienia te zwiazane sa ze swobodg podejmowa-
nia decyzji.?

Obserwujac procesy zachodzace w polskich samorzadach terytorialnych,
szczegblnie zasady planowania zadafi, mozna odnie$¢ czgsto wrazenie, ze plano-
wanie to jest przede wszystkim krétkoterminowe, czgsto zamykajace si¢ rokiem
budzetowym. Brakuje dzialan mieszczacych si¢ w wieloletnim planie rozwoju
spofeczno-gospodarczego czy zmierzajacych do osiagnigcia nakreslonej przez
elity rzadzace w gminie wizji gminy w dalszej perspektywie czasu. Kazdy samo-
rzad terytorialny potrzebuje bowiem jasnej wizji, czyli zarysu celéw samorzadu
oraz sposobu ich osiagnigcia. Wizja taka bedzie wywierala duzy wplyw na
wszystkie dzialania podejmowane przez gming, tacznie z alokacja zasobéw, re-
agowaniem na potrzeby spoleczne oraz zapewnieniem odpowiedniego poziomu
ushug przy najnizszych kosztach. Wizja samorzadu powinna by¢ odzwierciedlona
w celach i zamianach strategicznych, ktére z kolei beda stanowily podstawe dla
programéw funkcjonalnych, niezbgdnych do osiagnigcia tych celow i zamierzen.
Stad wiasnie przede wszystkim winno wynikaé planowanie, jakie odbywa si¢ przy
konstruowaniu rocznych budzetéw.

Sukces samorzadu terytorialnego jest funkcja stworzonych jej warunkow
przez panstwo oraz wykorzystania miejscowego potencjatu. Efektywna realizacja
rozleglego zakresu dziatania gmin i zréznicowania charakteru ich zadan, wymaga
spelnienia trzech podstawowych warunk6éw:

— zagwarantowania wladzom gminnym szerokich kompetencji decyzyjnych;

— zapewnienia odpowiedniego kregu wykonawcéw zadan w postaci funkcjonu-
jacych réznych jednostek organizacyjnych;

— zagwarantowania gminom wystarczajacych srodkéw finansowych.

Do warunkéw wplywajacych na skuteczno$¢ dziatania samorzadu terytorial-
nego, warunkéw, ktére wykreowa¢ powinny lokalne elity rzadzace, nalezy zali-
czyé:

— przejrzysty strategig, ktora jest narzedziem zarzadzania umozliwiajacym
laczenie efektywnosci biezacego dziatania z sukcesem w przysziosci. Samo-
rzady bowiem musza traktowa¢ kluczowe sprawy stojace przed spotecznoscia

A Strabyla, Analiza systemowa procesu zarzadzania, Ossolineum, Wroclaw — Warszawa —
Krakéw — Gdanisk — L6dZ 1984, s. 10.
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lokalng jako szeroko pojete kwestie dotyczace calej spolecznosci lub jej cze-
$ci. Na podstawie znajomosci takich probleméw mozna zbudowaé strategie
samorzadu, uwzgledniajaca krotka, srednia i dluga perspektywe czasowa

— skuteczne reagowanie, czyli wypracowanie jak najbardziej skutecznego spo-
sobu reagowania na potrzeby swojej spotecznosci;

— $rodki i wyb6r sposobu dzialania, po wyborze strategii dzialania nalezy
zastanowié si¢ nad wykorzystaniem dostgpnych srodkéw, bedzie to wymagac
dokonania wyboru konkretnej polityki dziatania opartej na najsolidniejszych
informacjach i znajomosci potrzeb spotecznosci lokalnej;

— cele, czyli konkretyzacja celéw okreslajacych co ma zosta¢ osiagnigte w gra-
nicach dostepnych srodkéw;

— normy dzialania i kontrolg, czyli ustalenie norm okreslajacych pozadang
jako$¢ pracy na kazdym stanowisku w urzedzie gminy, oraz normy okreslajace
standard ushig $wiadczonych przez gming i jej jednostki organizacyjne na
kéw;

— budowanie kultury organizacyjnej oraz klimatu, w ktérym organizacja
funkcjonuje, zalezy od postaw reprezentowanych w ugrupowaniach radnych.
Kultura organizacyjna gminy musi by¢ zgodna z wzorcami tych grup, w prze-
ciwnym razie konieczne begdzie takie dostosowanie kultury, aby odpowiadata
woli wigkszosci. Czynnikiem, ktéry moze poméc w okresleniu kultury organi-
zacyjnej gminy jest postawa radnych (czlonkéw wybieralnych) w odniesieniu
do zaangazowania spotecznosci lokalnej, efektywnosci procesu realizacji za-
dan, oszczednosci w wykorzystaniu zasobéw, bezposredniej realizacji ustug
przez jednostki organizacyjne gminy, dziatalnosci handlowej, lokalnych ini-
cjatyw gospodarczych, zadowolenia interesantow.’

Jak z tego wynika w procesie zarzadzania gming niezbgdne jest stworzenie
spojnego systemu, w ktéorym poszczegélne instytucje, komoérki organizacyjne a
takze grupy spoleczne sa funkcjonalnie powiazane i organizacyjnie uzaleznione
od ogélnego (wynikajacego z centrum zarzadzania ogdlnego) systemu zarzadza-
nia. W samorzadzie terytorialnym mamy bowiem do czynienia z zarzadzaniem
wynikajacym z wykonywania wladzy oraz wykonywania administracji pafstwo-
wej (dziatan opartych o normy i procedury prawne).* Sprawne zarzadzanie gmina
w duzym stopniu zalezy od zaleznosci organizacyjnych podmiotéw’ i obiektow®

: Niedzielski E., Fedejko B., Strategia Przedsigbiorstwa Rolniczego, Olsztyn 1995, s. 9

4 Zob. szerzej. Wspolczesne koncepcje zarzadzania, praca zbiorowa pod red. naukowa A. K. Kozmin-
skiego, PWN Warszawa 1985,s. 7in.
s to przede yszystl_dm organy gn_liny, przewodniczacy tych organ6w, kierownicy komérek organi-
zacyjnych, kierownicy (przewodniczacy) grup spolecznych, np. soltysi, mieszkancy poszczegbinych
wsi, osiedli itp.
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zarzadzania. Zalezno$ci w gminie moga by¢ réznego rodzaju i moga przyjmowac

posta¢ polaczen, uzaleznien czy przebieg(')w.7 W odniesieniu do samorzadu tery-

torialnego mozemy wyznaczy¢ nastgpujace zaleznosci:

— zaleznosci hierarchiczne, bedace wynikiem podziatu wiadzy, a wigc upraw-
nien do podejmowania decyzji pomigdzy poszczegdlne podmioty zarzadzania,
wyodrgbnione w systemie gmina, np. burmistrza i rade gminy, wojta i jego za-
stepcow, kierownikow poszczegélnych wydzialow w urzedzie itp. W sklad tej
klasy zaleznosci wchodza dwojakiego rodzaju wigzi:

— rozkazodawcze — wyrazajace si¢ pelnym podporzadkowaniem o charakte-
rze relacji ,,przetozony — podwiladny”.

— regulacyjne — oparte na podporzadkowaniu czg$ciowym, w charakterze
nadzoru nad sposobem realizacji okreslonych funkcji, realizowanego na
przyklad przez poszczeg6lne wydzialy w urzgdzie gminy, wyspecjalizowa-
ne funkcjonalnie;

— zalezno$ci funkcjonalne, stanowiace nastgpstwo podzialu funkcji pomigedzy
poszczegolne skiadniki systemu gmina, np. poszczeg6lne jednostki o$wiatowe,
wydzialy w urzedzie gminy, itp., a wyrazajace si¢ we wspoldziataniu, wspot-
pracy w realizacji owych zadan.®

Zarzadzanie jest bowiem z jednej strony rozumiane instytucjonalnie — sta-
nowiska w hierarchii, ktérym powierzono uprawnienia do wykonywania polecen,

z drugiej za$ funkcjonalnie, czyli jako kompleks zadan, ktére musza by¢ realizo-

wane w celu kierowania systemem.” Nieco inaczej system zarzadzania mozna

zdefiniowa¢, jako uporzadkowany (spdjny, wzajemnie niesprzeczny) zbioér for-
malnych regut (zasad, wzorcéw) oraz faktycznie stosowanych metod (sposobow,
technik, procedur) planowania, organizowania i kontrolowania, a wigc sprawowa-
nia funkcji skiadajacych si¢ na komplementarny proces zarzadzania organizacja.'’

Analizujac procesy zarzadzania w organizacjach wykreowanych w wyniku
transformacji ustrojowej, zatem w okresie konfrontacji przyzwyczajen systemu
centralnie kierowanego oraz wymogéw panstwa demokratycznego i kierujacego
si¢ mechanizmami rynkowymi (mozna je przeciez odnies¢ takze do sfery spotecz-
nej czy politycznej), z wielkim trudem ksztattuja si¢ modele i mechanizmy racjo-
nalnego a w wymiarze municypalnym. Z pewnoscia wplyw na to ma §wiadomos¢

sq to przede wszystkim instytucje podporzadkowane gminie (szkoly, przedsigbiorstwa komunalne,
zaklady i jednostki budzetowe itp.).
SZCIRJ na ten temat pisze A. Kozina, Pojecie i rodzaje zaleznosci organizacyjnych, ,Zeszyty Na-
ukowe AE w Krakowie” 1990, nr 323.

¢ Kozina, op. cit., Strabyla, op. cit.

? Steinmann H., Schreyogg G., Zarzadzanie. Podstawy kierowania przedsigbiorstwem. Koncepcje,
funkcje, przyklady, Wydawnictwo Politechniki Wroclawskiej, Wroclaw 1992, s. 17

10 K rzyzanowski L., Podstawy nauki zarzadzania, PWN, Warszawa 1985, . 256
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charakterystyczna dla okresu przej$ciowego, czgsto zdeterminowana niepewno-

$cig a nawet obawa o przysztos¢. Dlatego tez elity rzadzace w gminach (zapewne

mozna to rozszerzy¢ na szczeble wyzsze, na pewno na szczebel powiatowy) w

swoich dzialaniach (w ramach zarzadzania ogélnego) musza zapewni¢ osiagnigcie

nastgpujacych celow:

— Zbudowanie pozgdanej Kultury organizacyjnej oraz klimatu, w ktérym
funkcjonuje gmina.
Kultura organizacyjna okre$la zespot zachowar i reakcji na rézne sytuacje
wystepujace w otoczeniu. Jest w zwiazku z tym sposobem realizacji zadan
zdeterminowanych wierzeniami, postawami i oczekiwaniami reprezentantow
(np. rzadzacych), pracownikéw (np. pracownicy komunalni) i konsumentow
(np. os6b oczekujacych na pomoc czy w duzej mierze cztonkéw samorzadu
oraz klimat czy §rodowisko zewnetrzne, w ktérym organizacja pracuje. W od-
niesieniu do gmin, z natury swej bardzo zréznicowanych politycznie, ekono-
micznie i spolecznie, kultura organizacyjna powinna uwzglednia¢ sktad oso-
bowy organéw gminnych, stad ich uktad polityczny oraz przekonania poli-
tyczne i spoleczne otoczenia. Definiujac kulture organizacyjna gminy, za pod-
stawg mozna m.in. wzia¢ stosunek radnych do spraw i dzialan podejmowa-
nych w gminie, wybrane przez nich preferencje czy postawy wobec postula-
tow zglaszanych przez grupy obywateli. Zesp6t zarzadzania ogélnego winien
okresli¢ najkorzystniejszy model kultury organizacyjnej i wdrozy¢ go w zycie.
Wraz z tym nalezy okresli¢ wizj¢ osiagnigcia nakre§lonych celéw, ktére winny
by¢ zapisane w programach oraz wraz z kulturg rozpowszechnione wsréd
cztonkéw wspdlnoty samorzadowej. Ma to sprawi¢ z jednej strony poparcie
wszystkich obywateli dla dziatan podejmowanych przez centrum organizacyj-
ne oraz przekonanie wéréd wykonawcow poszczeg6lnych zadan o stusznosci
celow okreslonych w gminie.

— Zdobycie poparcia i aprobaty dla realizowanej strategii rozwoju samo-
rzgdu terytorialnego.
Konieczne jest w zwigzku z tym wypracowanie i przyjecie strategicznej poli-
tyki gminy przez radg, ktéra bedzie podstawq dziatania zarzadu oraz podmio-
téw uczestniczacych w rozwoju gminy. Wykonujac zasade jawnosci finansow
publicznych oraz dbajac o poparcie otoczenia dla przyjetych koncepcji, orga-
ny zarzadzania og6lnego powinny upowszechni¢ plany oraz przekona¢ zainte-
resowanych o docelowych korzysciach wynikajacych z ich realizacji. Nie-
zbednym warunkiem uzyskania poparcia jest podporzadkowanie dzialan po-
szczeg6lnych komoérek organizacyjnych gminy, instytucji gminnych i pracow-
nikéw, celom strategicznym. Nadzér i biezaca kontrola ze strony centralnego
o$rodka zarzadania ogélnego w trakcie realizacji strategii jest mozliwa m.in.
poprzez biezacg analiz¢ planéw finansowych i wydatkéw podmiotéw realizu-
jacych strategiczng polityk¢ gminy. Budzet uchwalany przez gming jest od-
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zwierciedleniem strategicznej polityki gminy. Stad zarzad, najczesciej decy-
dujacy organ w zarzadzaniu ogélnym gminy, musi przedstawié¢ radzie do za-
twierdzenia program uwzgledniajacy ograniczone zasoby i dazacy konse-
kwentnie do realizacji celow strategicznych. W razie wystapienia nowych
okolicznosci w trakcie realizacji budzetu, zarzad powinien proponowaé ko-
rekty budzetu.

Podporzgdkowanie kierunkéw dzialan, wraz z rozszerzajacym sig¢ zakre-
sem zadan gminy, podstawowej strategii i celom gminy.

Bez wzgledu na wagg poszczeg6lnych sfer rozwoju samorzadu terytorialnego,
musza by¢ one wlasciwie skoordynowane aby jedna dziedzina nie dominowata
i tym samym nie ograniczata rozwoju innych. Wszystkim kierownikom zarza-
dzajacym podmiotami funkcjonalnymi musi przy$wiecaé potrzeba osiagniecia
celow strategicznych a nie doraznych sukceséw i przystania¢ waznosé ogélinej
strategii. W praktyce zarzadzania gming czgsto spotka¢ mozna dominacje ja-
kiej$ problematyki i zaniechanie innych dziedzin — co powoduje nieréwno-
mierny rozwdj wszystkich gospodarczych i spotecznych potrzeb spotecznosci
lokalnej.

Objecie nadzorem wszystkich aspektéw funkcjonowania samorzadu tery-
torialnego.

W ramach zarzadzania og6Inego zarzad winien koordynowac biezaca realiza-
cj¢ zadan tak, aby wspo6tuczestniczyly one w realizacji celéw calej organizacji.
Aby tak si¢ stalo, nalezy tak uksztaltowaé struktur¢ wydziatowa urzedu badz
bezposredniego zaplecza zarzadu oraz tak skonstruowa¢ srodki oddziatywania
aby zapewnialy skuteczne wplywanie na funkcjonowanie calej organizacji ja-
ka jest gmina. Ze strony poszczeg6lnych cztonkéw zarzadu (w obecnym, w
przewazajacej mierze spolecznym skiladzie, jak i oczekiwanym — etatowym)
winien by¢ sprawowany bezposredni nadzér nad poszczegélnymi komérkami
organizacyjnymi odpowiadajacymi dziedzinom dziatalnosci. Zarzad w oparciu
o informacje poszczeg6lnych jego czlonkéw, wspierany informacjami, anali-
zami i sprawozdawczoscia, kolektywnie powinien analizowac i wypracowy-
waé decyzje. Wszystkie informacje bgdace takze wynikiem kontroli musza
opiera¢ si¢ o poréwnywalne miary i by¢ obiektywne.

Wiasciwe skoordynowanie wszystkich dzialan.

Biezace nadzorowanie wszystkich dzialan nie zawsze zapewnia wla$c1we ich
skoordynowanie, gdyz kierownicy poszczegdlnych jednostek moga nie do-
strzegaé potrzeb innych podmiotéw. Dlatego zarzad w ramach zarzadzania
ogélnego, po wyshuchaniu propozycji kierownikéw poszczegélnych jednostek,
powinien w procesie decyzyjnym uwzglednia¢ maksymalizacje korzysci w
odniesieniu do calej gminy a nie tylko korzysci konkretnego podmiotu.
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— Kontrolowanie dzialalnoSci i ocenianie wynikoéw podejmowanych dzialan.
Zarzad w ramach nadzoru, poprzez wyshuchiwanie sprawozdan poszczegdl-
nych kierownikéw, biezaco kontroluje efekty dziatan. Moze tez w ramach za-
rzadzania og6lnego zada¢ informacji i sprawdza¢ ich wiarygodnos¢ poprzez
system wewngtrznej kontroli podporzadkowanej potrzebom okreslonym przez
zarzad. Wyniki kontroli oraz analiza kosztow i osiagnig¢ pozwalaja okresli¢
efektywnos¢ dziatan podejmowanych przez poszczegélne jednostki organiza-
cyjne gminy.

System zarzadzania w gminie jest zdeterminowany prawem panstwowym,
ustawodawca bowiem okreslit podstawowe relacje migdzy instytucjami
(organami) samorzadu terytorialnego. Czgste zmiany w prawie samorzadowym,
konieczno$¢ dostosowania tego prawa do wymog6éw umacniajacych si¢ samorza-
déw, zmuszajg centralne o$rodki zarzadzania spoteczno$ciami lokalnymi do stalej
weryfikacji modelu zarzadzania og6lnego. Nastgpuja bowiem w procesie rozwoju
systemu samorzadu terytorialnego zmiany w relacjach migdzy poszczegdlnymi
organami gminnymi, stanowiskami w hierarchii Zarzadzania a takze, na co wska-
zuja liczne badania socjologiczne, przemiany w $wiadomosci poszczegélnych
grup czy calych spoleczenstw lokalnych. Przygladanie si¢ szczytom hierarchii
zarzadzania gming ma podstawowe znaczenie, albowiem zarzadzanie w gminie,
tak jak zarzadzanie w ogéle, odnosi si¢ przede wszystkim do funkcji kierowni-
czych i z natury swej usytuowane jest u szczytéw hierarchii zarzadzania. Anali-
zujac uklad wiadczy w gminie trzeba zauwazy¢, ze:

— zgodnie z konstrukcja prawna rada gminy jest organem stanowigcym a zarzad
organem wykonawczym, zatem podporzadkowanym radzie. W dotychczaso-
wym ukladzie formalnoprawnym generalnie zarzad wytlaniany by} sposréd
cztonkoéw rady, za$ wojt, burmistrz czy prezydent (czgsto nie bedac radnym)
byt (i praktycznie nadal jest) przewodniczacym zarzadu bez wigkszych
uprawniefi — nie jest organem o kompetencjach poréwnywalnych do rady czy
zarzadu a jego rola najczesciej sprowadza si¢ do organizowania pracy zarzadu
i kierowania urzgdem. Od strony formalnej uktad zarzadzania mozna przed-
stawi¢ nastgpujaco:

— rada gminy;

— komisje rady;

— zarzad gminy;

— przewodniczacy zarzadu (wéjt, burmistrz, prezydent);
— skarbnik gminy;

— sekretarz gminy;

— urzad gminy;

— kierownicy jednostek organizacyjnych.
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— w $wiadomosci spotecznosci lokalnych, najwigkszy wplyw na sprawy dziejace
si¢ w gminie maja: i
— przewodniczacy zarzadu (wéjtowie, burmistrzowie, prezydenci);

— przewodniczacy rady

— radni (rady);

— czlonkowie zarzadu (zarzady);
— skarbnik gminy;

— sekretarz gminy. "'

— zgodnie z zasadami zarzadzania og6lnego mozna oczekiwaé, ze giéwna od-
powiedzialnos¢ spoczywa na przewodniczacym zarzadu oraz zarzadzie gminy.

To wszystko wskazuje na malo przejrzysty model zarzadzania gmina, z jed-
nej strony wymuszany jest on prawem, ktére nie przystaje do przekonan i przy-
zwyczajen obywateli, z drugiej za$ nie odpowiada teorii i praktyce zarzadzania
takimi organizmami spoteczno-gospodarczymi. Bezsporne jest bowiem, ze cen-
tralng pozycj¢ (coraz bardziej uszczuplang przez wzrost autorytetu i uprawnien
przewodniczacego zarzadu) w zarzadzaniu ogélnym zajmuje zarzad:

— z uwagi na liczbg oséb (czlonkéw rady) moze przyjete przez siebie ustalenia
»przepchna¢” przez rade;

— uczestnikami (czlonkami) zarzadu sa zazwyczaj osoby lepiej zorientowane,
réwniez dlatego, ze czg$ciej niz pozostali radni zajmuja si¢ rozstrzyganiem
spraw swojej gminy oraz lepiej wyksztatcone.'

— pozycj¢ jego wzmacnia przewodniczacy, w ktérym otoczenie widzi najwaz-
niejsza osobg w gminie;

— czgstotliwos¢é spotkan zarzadu i podejmowanie decyzji w odczuciu odbiorcéw
dotyczacych ich bezposrednio, czyni z tego organu zespdl bezposrednio za-
rzadzajacy sprawami gminy.

Zgodnie z ustawg ,,samorzadowa” struktura organizacyjna i funkcjonowanie
wiadz gminnych nie odpowiada zasadzie rozdzialu funkcji stanowiacych od funk-
cji wykonawczych (z uwagi na taczenie cztonkostwa w radzie i zarzadzie — nie
dotyczy to oczywiscie przewodniczacych Zarzadéw nie bedacych radnymi). Or-
ganem stanowigcym a zarazem kontrolnym jest rada gminy, a organem wykonaw-
czym — zarzad, ktéremu przewodniczy wojt, burmistrz lub prezydent miasta (co
zalezy od statusu miejscowosci, w ktérej znajduje si¢ siedziba wiadz gminnych).
Mozna przyjaé, ze w procesie zarzadzania w gminie uczestnicza:

— samorzad terytorialny (gmina), jako zbiorowos$¢ uzbrojona w osobowos¢
prawna oraz wlasne, autonomiczne uprawnienia,

Al Kozlowski, Elity lokalne — raport z badan, (w:) Kultura i spoleczefistwo, listopad 1997 r.
. por. A. J. Kozlowski, Samorzad terytorialny a demokracja w makroregionie péinocno-wschodnim
Polski — wybrane zagadnienia, (w:) Zeszyty Naukowe OTN nr IX, Ostroicka 1995.
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— rada gminy, jako organ stanowiacy (parlament lokalny) wyloniony w bezpo-
$rednich i demokratycznych wyborach przez samorzad terytorialny;

— zarzad gminy, jako organ wykonawczy (rzad lokalny) wybrany przez rade
gminy i powolany do realizacji uchwat rady, a takze:

— zarzad gminy, jako organ bezposrednio nadzorujacy i kierujacy gminnymi
jednostkami organizacyjnymi;

— jednostki organizacyjne gminy.

Trzy gérne poziomy w hierarchii zarzadzania gming w swoich kompeten-
cjach (takze w praktyce) posiadaja uprawnienia do okreslania zakresu celéw oraz
przyporzadkowywania im odpowiednich zasobéw bedacych w dyspozycji gminy i
jednocze$nie zapewniajacych realizacj¢ ustalonych celéw. Cele i zamierzenia
gminy maja wymiar polityczny i wynika to ze sposobu wylaniania rady, jej sktadu
oraz roli jaka odgrywa wobec calej gminy. Do zadan rady gminy naleza sprawy
trzech podstawowych sfer dziatalno$ci gminy:

— Organizacja — mieszcza si¢ w niej uprawnienia do uchwalania statutu gmi-
ny, wyboru i odwolywania zarzadu oraz stanowienia o kierunkach jego dziata-
nia, powotywania i odwolywania sekretarza i skarbnika gminy.

— Finanse — w tej sferze dziatalno$ci gminy mieszcza si¢ kompetencje rady do
uchwalania budzetu gminy, przyjmowania sprawozdan z dziatalnosci finanso-
wej gminy (zarzadu) oraz udzielania absolutorium zarzadowi, podejmowania
uchwatl w sprawach podatkéw i opfat, zaciagania pozyczek i emitowania obli-
gacji.

— Gospodarka lokalna — obejmuje przede wszystkim uprawnienia gmin do
przygotowania przez rady programéw gospodarczych terenu oraz prognoz
ksztaltowania si¢ poszczegdlnych segmentéw rozwoju gospodarczego.

Pomimo uprawnien rady, szczegélna i bardzo interesujaca funkcja przypada
zarzadowi. On bowiem (majac oczywiscie na uwadze takze pozycje¢ przewodni-
czacego zarzadu) nie tylko wykonuje ale czgsto kreuje cele i dziatania m.in. wy-
pracowujac i formutujac propozycje dla rady. Z tego tez wzgledu rola zarzadu jest
centralna i wspélna dla obu pozioméw zarzadzania (kreowania i wykonywania)
— tam wlasnie (miesci si¢ zesp6t zarzadzania og6Inego — organu koordynujace-
go i wplywajacego na wyzsze w hierarchii poziomy zarzadzania oraz organu
nadzorujacego poziomy nizsze. To wlasnie zarzad wypracowuje i przedstawia
radzie programy funkcjonalne mieszczace si¢ w strategii okreslonej przez rade.
Rola zarzadu na tym si¢ nie koficzy, obok mozliwosci wplywania na kolejno$é
dzialan, zarzad musi nadzorowa¢ wykonanie programéw, zatem musi kierowac,
nadzorowaé, monitorowa¢ i analizowa¢ realizacj¢ konfrontujac na biezaco uzy-
skiwane wyniki i poniesione koszty. Zarzad gminy bezposrednio nadzoruje prace
kierownikéw jednostek odpowiedzialnych za wykonanie zadan pozostajacych w
ich kompetencji. Oczywiscie rola poszczegdlnych jednostek i kierownikéw jest
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bardzo rézna i na tym poziomie a zachodza tez zaleznosci, np. rola skarbnika
wobec kierownikéw jednostek organizacyjnych jest z pewnoscia dominujaca, z
uwagi na przystugujace mu uprawnienia oraz rolg jako spelnia w procesie ksztal-
towania i wykonywania budzetu:
— wypelnianie funkcji doradczej wobec dzialan zarzadu i jednostek podporzad-
kowanych gminie;
— wypelnianie funkcji kontrolnej w stosunku do jednostek podporzadkowanych
gminie w zakresie przestrzegania prawa budzetowego;
— wypehianie funkcji wykonawczej, jest on bowiem w istocie wykonawca ustug
finansowych wobec gminy.
Skarbnik gminy poprzez stale gromadzenie, analizowanie i ocen¢ stanu go-
spodarki finansowej wypracowuje podstawe do dziatan calego systemu funkcjo-
nowania samorzadu terytorialnego.

ZARZADZANIE FINANSAMI

Najprosciej rzecz ujmujac, proces zarzadzania w gminie jest proba osiagnie-
cia celow poprzez najlepsze wykorzystanie ograniczonych $rodkéw i zasobow.
Zarzadzanie to wiaze si¢ takze z fagodzeniem nieustannie rodzacych si¢ konflik-
téw i wybieraniem, posréd szerokich wymagan spolecznosci lokalnych, celow
majacych priorytetowe znaczenie dla spotecznego otoczenia. W wymiarze jedne-
go roku realizacje tych podstawowych celéw zabezpiecza budzet, i nalezy wyra-
zi¢ ubolewanie, ze gminy nie wypracowuja planéw wieloletnich, ktére z jedne;j
strony bylyby podstawa przy opracowywaniu budzetéw rocznych, z drugiej zas
programem wyborczym ugrupowan tworzacych wigkszo$§¢ w radzie — program
ten podlegatby spotecznemu osadowi przy kolejnych wyborach. Tak rzecz ma sig
w demokracjach zachodnich, w ktérych dawno juz wypracowano system planow
$rednio i dlugoterminowych. Dlatego tez istotnym elementem zarzadzania gmina
jest wlasciwie realizowana polityka 6nansowa. Finanse jednak nie powinny by¢
celem samym w sobie ale przede wszystkim $rodkiem skutecznego zarzadzania.
Mimo, ze pieniadz, szczegdlnie pieniadz publiczny, jest w niektérych grupach
zawodowych gloryfikowany i traktowany jako cel dziatania, ktéremu nalezy pod-
porzadkowa¢ funkcjonowanie calej organizacji, to wypekianie zadan w wymiarze
lokalnym, nakazuje bardzo czgsto zmniejszenie znaczenia wzgledéw czysto finan-
sowych. Zarzadzanie zasobami, szczegélnie finansami, w samorzadach terytorial-
nych jest utrudnione z uwagi na rosnace potrzeby spotecznosci lokalnych (po .
dziesiatkach lat zastoju i op6znieniach cywilizacyjnych), koniecznos¢ zbudowania
i rozbudowy infrastruktury przy jednoczesnych ograniczonych zasobach pozosta-
jacych w dyspozycji gminy. Proces ten odbywa si¢ przy Scistym nadzorze ze stro-
ny administracji rzadowej i kontroli spotecznosci lokalnej — co nie zawsze, gdy
idzie o dziatania a nawet cele, jest jednoznaczne.
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Zarzadzanie finansami jest cze$cig procesu zarzadzania ogélnego, ktére musi
byé podporzadkowane zarzadzaniu calej organizacji (gminy) i zmierza¢ do osia-
gniecia przyjetych celéw ogdlnych. Dlatego tez koordynacja realizacji dziatan w
plaszczyZnie finansowej poprzez wlasciwe monitorowanie i weryfikowanie zaso-
béw i $rodkéw ma podstawowe znaczenie. Zarzadzanie finansami powinno za-
pewni¢ gminie (organom decyzyjnym) informacji (takze zasad i proceséw) do:

— planowania, monitorowania i kontroli wykorzystania zasob6w bedacych w
dyspozycji samorzadéw terytorialnych;
— planowanie finansowe (w tym m.in. cala procedura budzetowa);
— ksiggowos$¢ (stosowanie zasad ksiggowosci budzetowej);
— kontrola budzetowa (wewngtrzna i zewnetrzna).
— kontrola finansowa
— wykazania odpowiedzialno$ci za wykorzystanie zasobow;
— zapewnienia skutecznego i efektywnego wykorzystania zasob6w;
— realizacji innych wymogéw prawnych zwiazanych ze sprawami finansowymi.

W warunkach pozadanych w ktérych skutecznie zinternalizowano zapewnie-
nie débr i ustug publicznych w ramach kompetencji wiasnych samorzadéw teryto-
rialnych, mozna zalozy¢, ze nie istnieje potrzeba zabiegania o dodatkowe $rodki
finansowe. Za$ rywalizujace z soba miejscowe podmioty produkujace ustugi pu-
bliczne, podobnie jak w szerszym rynku, tworza (lub powinny) wymierne korzy-
$ci finansowe (i nie tylko) jest to jednak model dos$¢ odlegly, co nie oznacza ko-
niecznoéci dazenia do osiagnigcia wiasnie takiego modelu. Po okresie centralnego
sterowania calg sfera ustug komunalnych obecnie coraz czgsciej tworzace sig
prywatne podmioty zajmuja si¢ zamiataniem i utrzymaniem drég i ulic, robotami
inzynieryjnymi, konserwacja, modernizacja i tworzeniem infrastruktury gminnej.
Rozwoj przedsigbiorczosci i sieci lokalnych zakltadéw bedzie prowadzit do uzy-
skiwania wigkszych wplywéw do kas gminnych, bgdzie tez wzmacniat samodziel-
no$¢ samorzadéw. Wyksztalcenie si¢ racjonalnych lokalnych mechanizméw ryn-
kowych, w ktérych dominujaca pozycje¢ na rynku ustug komunalnych zdobeda
miejscowe podmioty gospodarcze i tym samym mechanizméw rozwojowych jest
diugotrwalym procesem, ktdry szczegdlnie w okresie transformacji ulega powaz-
nym zaki6ceniom.

Prowadzone badania, w nich szczegélnie prezentowane opinie ze strony
przedstawicieli organéw samorzadowych, wskazuja na szereg mozliwych dziatan
nieformalnych nie zawsze shuzacych interesowi ogélnemu, tak ze strony cztonkéw
lokalnych elit rzadzacych jak i urzednikéw rzadowych dysponujacych, badz ma-
jacych wplyw na dysponowanie, $rodkami publicznymi. Rodzi to konflikty, pro-
wadzi do kontroli i czgsto przekonania o potrzebie scentralizowania niekt6érych
proceséw decyzyjnych (opowiadaja si¢ za tym rzecznicy silnej wladzy centralnej
gromadzacej w sobie wielo$¢ kompetencji). Kazdy konflikt prowadzi do zaintere-
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sowania si¢ nim (czgsto bezposredniego) organéw nadzoru, w tym administracji
scentralizowanej. Wynikiem konfliktu moze by¢ podyktowanie radzie, zarzadowi
czy wybranym uczestnikom proceséw rzadzenia (np. w wyniku zalecenn pokon-
trolnych realizowanych przede wszystkim przez organy podporzadkowane admi-
nistracji scentralizowanej, mato zreformowane;j i opierajacej si¢ o ludzi nie znaja-
cych samorzadéw i gospodarki rynkowej) zalecen do wykonania akceptowanych
przede wszystkim przez organ pozasamorzadowy. Burzy to bardzo istotnie proces
zarzadzania ogélnego w wielu samorzadach terytorialnych

Wskazywanym czgsto mankamentem burzacym proces zarzadzania w gminie
jest réwniez to, ze administracja rzadowa, dysponujac $rodkami publicznymi,
moze wplywaé na polityke prowadzona przez poszczegdlne srodowiska lokalne.
W poréwnaniu do samorzadéw terytorialnych, gdzie organ wykonawczy rozlicza-
ny jest na biezaco przez organ uchwalodawczy (on zas podlega kontroli ze strony
czlonkéw samorzadu terytorialnego i wyraz temu daja oni nie tylko w kampanii
wyborczej), administracja rzadowa najczgsciej w zaciszu gabinetéw dysponuje
przyznanymi jej $rodkami, a w przypadku organéw terenowych, wojewoda dys-
ponuje daleko idaca swoboda. Stwarza to mozliwo$¢ traktowania pieniedzy, jako
narzedzia nacisku na rzadzace elity lokalne i nie zawsze nacisk ten zmierza do
podniesienia efektywnosci wykorzystania $rodkéw ale realizacji okreslonych
celow politycznych (oczywiscie okreslonych przez dysponenta pieniedzy). Wy-
stapienie takiego mechanizmu moze prowadzi¢ do konfliktéw nie tylko migdzy
poszczegblnymi dysponentami pienigdzy publicznych ale tez konfliktow lokal-
nych, bedacych wynikiem ulegania (takze braku dodatkowych $rodkéw w zwiaz-
ku z zachowaniem postawy bezkompromisowej wobec np. wojewody) dysponen-
towi $rodkéw publicznych.

Zabiegajac o podniesienie jakosci $wiadczonych ustug, w sytuacji stabo roz-
winigtego rynku wewnetrznego, wladze gminne si¢gaja po oferentéw z zewnatrz i
jesli zmierza to tylko do zbudowania czy odbudowania poziomu dobrze $wiad-
czonych ustug przez podmioty miejscowe, to jest to zjawisko bardzo pozadane.
Pamigtajac o korzysciach z funkcjonowania wiasnego rynku producentéw dobr,
utrzymywanie na diuzsza met¢ stanu nierozwinigtego systemu wiasnych ustugo-
dawcéw jest dla gminy bardzo niekorzystne. Wystarczy wskaza¢ chociazby na
ograniczenie mozliwoéci zatrudnienia w gminie, podatki, ktére od dzialalnosci
gospodarczej trafiaja tam, skad jest wykonawca czy dostarczyciel débr i ustug
itd., nie méwiac juz o stratach spolecznych i pogiebianiu si¢ lokalnej apatii. Jest
to tez przyczyna, o ktéra moze oprze¢ si¢ i rozwina¢ konflikt lokalny — w zwiaz-
ku ze stabym stopniem rozwoju gminy (bowiem jest mniej pienigdzy w kasie
gminnej i mniejsze mozliwosci zaspokojenia zbiorowych i indywidualnych po-
trzeb).
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PLANOWANIE

Trudno jest zarzadzaé nie dysponujac przynajmniej minimalnymi zasobami
zapewniajacymi wykonanie zadan okreslonych przez organizacj¢. Nie byloby to
na pewno mozliwe w odniesieniu do celéw, ktére stawia sobie samorzad teryto-
rialny. Skromne zasoby finansowe pozostajace w dyspozycji gmin oraz poszerza-
jacy si¢ stale zakres obowiazkéw gminy wobec rosnacych potrzeb spolecznosci
lokalnych bardzo czesto prowadzi do konfliktéw i powoduje, ze zarzadzanie
finansami w ramach zarzadzania ogélnego stale poddane jest spolecznej kontroli.
Wykorzystanie zasob6éw finansowych jest tez najczestszym powodem kontroli ze
strony uprawnionych do tego instytucji kontroli (administracji rzadowej, RIO,
NIK). Dlatego tez w zarzadzaniu ogélnym pieniadz ma podstawowe znaczenie i
to wiasnie on powinien by¢ $rodkiem skutecznego zarzadzania. Nie powinien by¢
jednak celem samym w sobie, a wigc celem gminy czy jej o$rodka zarzadzania
ogdblnego nie powinno by¢ przede wszystkim gromadzenie zasobéw finansowych.
Rola gminnych stuzb finansowych, szczegélnie skarbnika, jest przyporzadkowa-
nie dziataniom odpowiednich (najczesciej skromnych) $rodkéw finansowych a
takze dziatanie na rzecz powigkszania zasobnosci kasy gminnej i tym samym
kierowanie zrédet finansowania na nowe zadania. Wiasciwe zarzadzanie pienia-
dzem lokalnym ma wplyw na planowanie, wykonywanie oraz monitorowanie
dzialan zmierzajacych do osiagnigcia celéw okreslonych w ramach zarzadzania
ogolnego. Analizujac gospodarke finansowa gmin mozna wyr6znic jej etapy:

— Planowanie finansowe, ktére odbywa si¢ przede wszystkim w procedurze
opracowywania budzetu gminy. Mankamentem praktycznej strony zarza-
dzania finansami lokalnymi jest krétkookresowo$¢ planowania rzadko prze-
kraczajacego rok budzetowy. Zasady procedury budzetowej zostaly w glow-
nych zarysach okre$lone w prawie budzetowym. Rada gminy uchwala precy-
zyjnie okresla szczegbtowe zasady opracowywania budzetu i ma to duze zna-
czenie, dla przyjecia wilasciwych zasad planowania finansowego, a takze
$wiadczy o wy korzystaniu tego procesu w zarzadzaniu ogélnym. Budzet gmi-
ny taczy w sobie dzialania wynikajace z celéw organizacji oraz $rodki zapew-
niajace ich realizacj¢ na nastgpny rok, zgodnie z zasada uprzedniosci. Budzet
gminy przedstawia wszystkie dochody i wydatki wedlug klasyfikacji budzeto-
wej. W niedalekiej przyszioci powszechniejsze stanie si¢ korzystanie z pla-
nowania dtugookresowego obejmujacego przynajmniej okres jednej kadencji,
sprowadzenie za$ budzetéw rocznych — zgodnie z wymogami prawa — do
planéw krétkookresowych zapewniajacych w ciagu roku realizacje polityki
strategicznej okre$lonej w programach wyborczych 0s6b lub partii.

— Rejestrowanie wplyw6w i wydatkéw, ich rodzajéw i wielkosci. Funkcje te
wykonuje dziat ksiggowoséci w oparciu o standardowy plan kont oraz klasyfi-
kacj¢ budzetowa. Ksiggowos¢ dostarcza osrodkowi zarzadzana ogélnego bie-
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zacej informacji o stanie zasobéw finansowych, zaangazowaniu $rodkéw w
realizacj¢ zadan oraz informacji o prawidtowosci przeplywéw finansowych w
ramach gospodarki budzetowej nadzorowanej przez gming. Aby ksiggowos$¢
mogla wypetia¢ swoje funkcje w sposéb jak najefektywniejszy i stale do
starcza¢ niezbgdnych informacji w procesie zarzadzania finansami, musi by¢
wyposazona w nowoczesne $rodki techniczne, jak np. odpowiedni program
komputerowej obstugi ksiggowosci zezwalajacy na biezaco informowaé o
wplywach, wydatkach, zalegto$ciach podatkowych itp.
Kontrolowanie wielko$ci dochodéw i wydatkéw oraz prawidlowosci za-
sad prowadzenia gospodarki finansowej. Kontrolowanie ma zapewnié
przede wszystkim badanie zgodno$ci zapiséw w planie finansowym z ich re-
alizacjq oraz stwierdzenie zgodno$ci realizowanej gospodarki finansowej z za-
sada okreSlonymi przez prawo. Zatem kontrolowanie nie polega tylko na
stwierdzaniu czy pieniadze w swojej wielkosci wydawane sg zgodnie z planem
przyjetym w ramach ogolnej strategii zarzadzania gmina ale réwniez czy przy
ich wydawaniu lub pozyskiwaniu przestrzegane byly wszystkie zasady racjo-
nalnej i zgodnej z prawem gospodarki finansowej. Wynikiem Kontroli moze
by¢ takze weryfikacja planéw finansowych i rzeczowych, moze tez by¢ ko-
nieczno$¢ zwigkszenia lub zmniejszenia srodkéw na realizacje okreslonych
zadan.
Zapewnienie racjonalnego, zatem efektywnego i skutecznego wykorzy-
stania zasob6w finansowych pozostajacych w dyspozycji gminy. Uzyska-
nie odpowiedzi na pytanie, czy pieniadz lokalny jest wykorzystywany przez
ich dysponentéw w sposéb jak najbardziej efektywny jest bardzo trudne. Dla-
tego tez na podstawie informacji przedstawianych przez skarbnika, centralny
osrodek zarzadzania ogélnego winien, biorac za podstawe m.in. miejscowe
standardy, mozliwosci pozyskania najtanszych wykonawcoéw czy wykorzysta-
nie wszystkich procedur powodujacych potanienie kosztéw i wzrost jakosci
wykonanej pracy, dokona¢ oceny efektywno$ci w poréwnaniu do przypadkéw
juz znanych (np. w oparciu o doswiadczenia zdobyte w innych gminach) czy
pozadanych.

W ramach planowania finansowego samorzady terytorialne winny opraco-

wywaé plany wieloletnie, odpowiednio skoordynowane z zasobami i mozliwo-
$ciami instytucji gminnych. Z obserwacji mozna wysnu¢ wniosek, ze wiele gmin

planowanie finansowe sprowadza tylko do opracowywania rocznych budzetéw.
W zwiazku z tym, ze praktyka nie uksztaltowala koniecznosci proponowania
wyborcom programéw czy planéw na cala kadencj¢ (byloby to przedmiotem
oceny wyborcoéw a wigc calej spolecznosci lokalnej), to roczne budzety bardzo
czesto sa planem niewielkiego kregu 0sob uczestniczacych w procedurze jego
opracowywania i nie sa zawsze znane wiegkszej liczbie obywateli. Aczkolwiek
wyborcy oceniaja prace radnych przy okazji kolejnych wybor6w, to nie jest to
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ocena skutecznosci realizacji wczesniej zaaprobowanego przez wyborcéw pro-
gramu, lecz ocena dziatan okreslonych niejako samoistnie przez organy gminne.
Roczny budzet gminy jest podstawowym narzedziem zarzadzania finansami lo-
kalnymi. Mieszcza si¢ w nim podstawowe Zrédta dochodéw i wydatkéw odpo-
wiadajacych poszczegélnym dziedzinom dzialalnosci. Budzety te powinny by¢
podporzadkowane realizacji programéw wieloletnich, przynajmniej obejmujacych
okres calej kadencji.

Ustawa o samorzadzie terytorialnym naklada na gming obowiazek przygoto-
wania zrownowazonego budzetu, to znaczy takiego, w ktérym wszystkie wydatki
nie przekrocza wszystkich dochodéw. Wynika stad, ze jesli dochody nie sa wy-
starczajace, to gmina musi ograniczy¢ swoje wydatki. Dlatego tez wiasciwe za-
rzadzanie finansami to przede wszystkim kontrola i dbalo$¢ o Zrédla zasilania
budzetu gminy.

STRATEGIA ROZWOJU GMINY

Wazrastajace potrzeby ludnosci wobec szybkich przemian politycznych i go-
spodarczych tworza konieczno$¢ poszukiwania przez lokalne elity rzadzace,
szczegblnie uczestnikéw gremidw kierujacych samorzadami terytorialnymi, sku-
tecznych sposobéw zaspokojenia zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywate-
li. Obok wielu, opisywanych w prezentowanej publikacji propozycji dziatan zmie-
rzajacych do skuteczniejszej realizacji planowanych dziatan, mozliwoscia
wzmocnienia rozwoju gminy jest opracowanie przez kazda gming strategicznego
programu rozwoju. Strategia taka, faczaca w sobie elementy planowania i przypo-
rzadkowania dziataniom metod ich realizacji, powinna tworzy¢ spdjny system
zawierajacy:

— opis i oceng otaczajacej rzeczywistosci, tej materialnej i niematerialnej;

— wykaz dokladnie zdefiniowanych probleméw majacych znaczenie dla przy-
sztosci;

— obszar mozliwych do podjgcia dziatan wynikajacych z szans i mozliwosci oraz
zagrozen mogacych wystapi¢ w procesie realizacji dziatan;

— kierunki dzialania (najlepiej w uktadzie wariantowym uzaleznionym miejsco-
wymi priorytetami) zdeterminowane warunkami prawno-organizacyjnymi oraz
finansowymi.

Potrzeba opracowania w kazdej gminy strategii rozwoju, zatem ustalenia
podstawowych kierunkéw rozwoju czy ustalenia priorytetow w okreslonej per-
spektywie czasu, powinna dostarczy¢ wladzom lokalnym podstaw racjonalnego
dziatania i stanowi¢ mozliwo$¢ przeciwdziatania zjawiskom okresu przejéciowe-
go, takim jak niecierpliwo$¢ ludnosci i rzadzacych, cheé uzyskania szybkich i
czgsto spektakularnych efektéw, oraz ograniczono$é mozliwosci osiagnigcia w
krétkiej perspektywie rysowanej czgsto w kampanii wyborczej wizji. Strategie
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mozna okresli¢ jako sposob osiagania wyznaczonych celéw przez sterowanie
rozwojem, za$ planowanie strategiczne jako forme dzialania w toczeniu czesto
podlegajacym szybkim przeobrazeniom.” W odniesieniu do samorzad6w teryto-
rialnych, ktére sa podmiotem, bowiem jako cato$¢ osobowos$¢ prawna podmiotem
strategii jest spoleczno$¢ lokalna a przedmiotem fizyczna rzeczywisto$¢ pozosta-
jaca w obrgbie gminy lub majaca na nig wplyw.

Opisujac i analizujac podmiot strategii (wszystkie elementy definiujace spo-
fecznos¢ lokalna) oraz przedmiot strategii (Srodowisko naturalne, infrastruktura,
wykorzystanie istniejacych zasobéw) dokonujemy tym samym swoistej diagnozy
stanu istniejacego. Wskazujemy zatem to wszystko co moze sta¢ si¢ pomocne w
procesie rozwoju gminy i co moze przeszkodzic¢, jakie sfery zostaly uksztattowane
w stopniu wystarczajacym, a jakie nalezy i w jakiej kolejnosci zmieni¢. W oparciu
o tak skonstruowany obraz gminy centrum zarzadzania ogélnego winno okresli¢
podstawowe problemy do rozwijania w szerokiej gamie spraw pozostajacych w
kompetencji gminy, szczeg6lnie odnoszace si¢ do likwidacji sfer ubostwa. Na
drodze tej wystapia zagrozenia (np. konflikt w zwiazku z niezrealizowaniem po-
trzeb podstawowych, trudnosci w utrzymaniu wyeksploatowanej czgsto infra-
struktury technicznej i spotecznej, niewykorzystanie szans rozwojowych, podjgcie
nietrafnych decyzji) oraz szanse (np. potencjal materialny i intelektualny gminy,
trafne inwestycje, przedsigbiorczo$¢ mieszkancow). Wiasciwie opracowana stra-
tegia powinna w miarg precyzyjnie ustali¢ relacj¢ migdzy szansami i zagrozeniami
oraz uwzglednia¢ prawdopodobny scenariusz zdarzen zwiazanych z realizacja
strategii. Nalezy tez wzia¢ pod uwage dynamik¢ przemian towarzyszacych okre-
sowi przejsciowemu a nawet kryzysowi niektérych sfer zycia gospodarczego czy
spolecznego. Plan strategiczny rozwoju gminy winien by¢ dokumentem uchwalo-
nym przez radg a jego struktura moze by¢ nastgpujaca:

— diagnoza okre$lajaca stosunek do rzeczywistosci i gléwnych probleméw roz-
woju gminy;

— wyniki konsultacji przeprowadzonych wsréd poszczegélnych srodowisk nad
propozycjami dziatan;

— opisanie wybranej strategii rozwoju uwzgledniajacej giéwne kierunki dziata-
nia, zakladane efekty i sposoby realizacji."

W przedlozonej radzie gminy do uchwalenia strategii nalezy uwzgledni¢ —
co bedzie mialo wpltyw: po pierwsze na powodzenie wykonanej pracy nad opra-
cowaniem strategii, po drugie na czytelno$¢ i zdobycie szerokiego poparcia i po
trzecie na efektywno$¢ zarzadzania ogélnego w gminie — przede wszystkim
uwagi i wnioski z konsultacji spolecznej, przewidywana wielko$¢ srodkéw finan-

- szerzej zob. E. Wysocka, J. Kozifiski, Strategia rozwoju gminy, Wydawnictwo samorzadowe
Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 1992.

" ibid.s. 47 in.
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sowych, ktéra mozna przyporzadkowac realizacji strategii, harmonogram realiza-
cji zadan zapisanych w strategii oraz uporzadkowany opis infrastruktury istnieja-
cej i planowanej wraz ze wskazaniem instytucji i 0séb odpowiedzialnych za reali-
zacje poszczeg6lnych przedsigwzigé.

Przyjeta strategia rozwoju gminy powinna by¢ podstawa opracowywanych
planéw krétkoterminowych, przede wszystkim budzetéw rocznych, powinna tez
by¢ przedmiotem stalego zainteresowania instytucji grupujacych lokalne elity
rzadzace oraz wszystkich osob aktywnie uczestniczacych w zyciu lokalnym (badz
zainteresowanych rozwojem najblizszego otoczenia).

ZAKONCZENIE

Utworzenie samorzadéw terytorialnych, obok zinstytucjonalizowania wigzi
lokalnych, stworzenia wigkszych mozliwosci zaspokojenia potrzeb zbiorowych,
dato mieszkancom duza samodzielno$¢. Widoczna jest ona, obok prawnie przy-
znanych kompetencji, w swobodnym kreowaniu elity rzadzacej, w bezposrednim
decydowaniu na wybér radnych i posrednio na urzednikéw i pracownikéw samo-
rzadowych. Jeszcze przed 1990 rokiem elity rzadzace umieszczone byly przede
wszystkim w partiach politycznych, tam znajdowaly si¢ centralne dla jednostek
lokalnych osrodki rzadzenia. Rada narodowa formalizowata wczesniej ustalone
poza nig decyzje. Obserwowane narastajace poczucie posiadania lokalnej przez
spofecznosci gminne i elity rzadzace, prowadzi do wzrostu aktywnosci catych
spoleczenstw miast i wsi w rozwigzywaniu probleméw. Rzadzacy w gminach sa
przekonani, ze wyborcy, i tylko oni, decyduja o skladzie organéw gminnych,
zatem to przede wszystkim oni ksztaltujq obraz lokalnych elit rzadzacych i kie-
runki rozwoju spoleczno-gospodarczego. Oczywiscie tworza si¢ i upadaja grupy
nieformalne starajace si¢ oddziatywa¢ na decyzje organéw samorzadowych. Jed-
nak ich rola, jak dotychczas, jest niewielka. To w obrebie rady i zarzadu, przy
rosnacym udziale przewodniczacego zarzadu oraz w urzedzie gminy przede
wszystkim tworzone sa decyzje.

Pozytywnie rysujacy si¢ proces upodmiotowienia spotecznosci gminnych
prowadzi¢ bedzie z pewnoscia do ksztaltowania stosunkéw na miar¢ potrzeb
definiowanych przez samych obywateli. Dla spetnienia tego w wigkszym wymia-
rze, zmianom ulega¢ beda sklady osobowe elit lokalnych uczestniczacych w
sprawowaniu wladzy. Nie beda to jednak zmiany tak glebokie, jak w pierwszych
wyborach samorzadowych czy wyborach na druga kadencje. Wskazuje na to
rosnace przygotowanie zawodowe lokalnych politykéw oraz wzrost doswiadcze-
nia w warunkach ksztaltowanych mechanizmami rynku i demokracji. Ma to bez-
posredni wplyw na wykorzystanie lokalnego potencjatu, w tym takze na gospo-
darke finansowa i zarzadzanie majatkiem gminnym.
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