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STEREOTYPY W GOSPODARCE PUBLICZNEJ.

W teorii i w praktyce wystepuja czesto poglady, ktore daja dos¢ uprosz-
czony obraz samorzadu terytorialnego. Niekiedy przybieraja one nawet po-
stac stereotypow, ktore wydatnie wplywaja na ocen¢ ekonomiczna i politycz-
n3 wielu rozwigzan systemowych. Opieraja si¢ one o racje logiczne a wiele z
nich mocno zakorzenito si¢ w $wiadomosci decydentéw i co nie dziwi w §wia-
domosci dziataczy samorzadowych. W zwigzku z tym pojawilo si¢ sporo nie-
porozumien, ktére nie ulatwiaja porozumienia si¢ i podjgcia wspolnych
dziatan na rzecz lokalnego i regionalnego rozwoju. Warto z tymi pogladami
podjaé polemike oparta na rzetelnych argumentach i pozbawiong emocji.
Wiaczenie tego zagadnienia do gléwnego nurtu rozwazan jest w pelni zasad-
ne, gdyz poszczegblne kwestie maja doniosta wage z punktu widzenia gospo-
darczego i istotnie rzutujg na obraz i przebieg dziatalnosci gospodarczej w
ramach samorzadu terytorialnego. Stereotypy te beda przedstawione poni-
zej w kategoriach twierdzacych.

* Samorzad terytorialny lepiej gospodaruje Srodkami publicznymi
niz administracja rzagdowa.

Opinia ta traktowana jest jako kluczowy argument za decentralizacja
pafistwa. Jest on przywolywany gdy mowa o decentralizacji zadaf publicz-
nych przekazywanych do jednostek samorzadu terytorialnego. Hipoteza ta
opiera si¢ na nast¢pujacych stwierdzeniach. Po pierwsze - spolecznosci lo-
kalne lepiej niz administracja rzadowa znaja swoje potrzeby i potrafia je le-
piej wyartykulowac i okreslic. Po drugie - gospodarowanie pieni¢gdzmi pu-
blicznymi odbywa si¢ pod silng kontrola spoleczna, co stanowi dostateczng
tame¢ dla podjecia dzialan niegospodarnych i nie zasadnych ekonomicznie.

Obserwacja zycia gospodarczego w samorzadzie terytorialnym wskazuje,
ze poglad ten nie znajduje pokrycia w rzeczywistosci. Nazbyt czgsto rOwniez
w samorzadzie terytorialnym mamy do czynienia z niska dbatoscia o racjo-
nalne wydawanie Srodkéw publicznych, niegospodarnoscig, malg oszczed-
noScig oraz mato potrzebnymi inwestycjami. Zarzut ten jest pierwszoplano-
wy w referendach gminnych zmierzajacych do odwolania organoéw stanowia-
cych gminy i zarzadu. Kwestia ta ma glgbszy sens, a korzenie jej tkwia w kry-
tycznej ocenie dzialania sektora publicznego w ogéle. Zdaniem wielu teore-
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tykow sektor ten odznacza si¢ zakodowana wrecz slaboscia efektywnoscio-
w3 ekonomiczng czego wyrazem jest diuga lista wad. W wyrazisty spos6b do-
brze istot¢ tego oddaje teoria public choice, podkreslajaca tendencje do
nadmiernej podazy ustug, marnotrawstwo zasobow czy sklonnos¢ do wyda-
wania uzasadnionej iloSci wspolnych §rodkéw pienigznych. Wydaje sig, ze
analizowany poglad jest nazbyt przeceniany i przedstawiany w ujeciu kate-
gorycznym. Brak jest dostatecznych dowodéw empirycznych ilustrujacych
jego stusznos¢ w skali szerszej. Problem ten sam w sobie jest “wdzigcznym”
obiektem wartym zbadania i zainteresowania naukowego.

* Podmioty prywatne s3 z istoty efektywniejsze niz podmioty publiczne.

Poglad ten zdecydowanie przecenia wiasno$¢ prywatna przypisujac jej z
gory przewage efektywnosciowa wsrod ogétu podmiotéw gospodarczych.
Przyjecie takiego pogladu staje si¢ nastgpnie wytyczna programowg dla dzia-
faf realizacyjnych i koncepcji zmian wiasnosciowych w gospodarce. f.atwo
zauwazyc, ze poglad ten mocno nawigzuje do teorii property rights. Nie ule-
ga watpliwosci, ze preferowanie a priori wlasnosci prywatnej jest nadmier-
nym uproszczeniem i nie znajduje dostatecznego oparcia w rzeczywistosci
gospodarczej. Takze liczne badania empiryczne dowodza, ze efektywnosé
funkcjonowania podmiotu gospodarczego zalezy od wielu czynnikéw o roz-
nym cig¢zarze gatunkowym, w tym oczywiscie od formy wlasnosciowej. Wy-
daje sig, ze blizszy prawdzie jest poglad, ze to bezpoSrednia konkurencja jest
czynnikiem, ktory szczeg6lnie silnie wplywa na efektywnos¢ dziatania. Nad-
to, kazdy z kluczowych czynnikéw determinujacych owa efektywnosc z roz-
nym natg¢zeniem wplywa na jej poziom, w zaleznosci od warunkéw otocze-
nia, strategii rozwoju, jakosci zarzadzania itp.

W istocie nie wazne by firma byla prywatna czy publiczna ale aby byla
konkurencyjna i przestrzegala regul rynkowych. W pierwszym rzedzie to
wlasnie warunki rynkowe stanowia test na uzytecznoS¢ i efektywnos¢ zasto-
sowania danej formy wlasnosciowej. Jest to bardzo wazne, poniewaz mino
zgody, ze cecha gospodarki rynkowej jest dominacja wiasnosci prywatnej,
wskazana jest pluralizm réznych form, w tym coraz czgsciej mieszanych. By¢
moze na tym migdzy innymi polega ,,uroda” gospodarki rynkowej. Oznacza
to, ze podmiot publiczny nie stoi na straconej pozycji i moze dziala¢ w kon-
kurencyjnym otoczeniu racjonalnie.

Wiadza publiczna dysponuje w tej mierze dos¢ skutecznymi narze¢dziami
obejmujgcymi bezposredni wplyw, zwiazki kapitalowe, umowy czy oddzialy-
wanie poprzez organy przedsigbiorstwa. Niska efektywnos¢ niektorych pod-
miotéw publicznych wynika z tego, Ze dzialajg one czgsto w stabym otocze-
niu rynkowym lub wladze publiczne nie wykazujg nalezytej woli i konse-
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kwencji w “zmuszeniu” swojego podmiotu do racjonalnych dziatan. Warto w
tym miejscu wspomnie¢ o ustawowym zobowigzaniu podmiotéw publicz-
nych do konkurencji z przedsigbiorstwami prywatnymi. Sytuacja taka wysta-
pila w Wielkiej Brytanii, gdzie firmy komunalne wygrywaly z powodzeniem
przetarg1 na wykonywanie ustug publlcznych
Wymzow spotki kapltaiowe] nad innymi formami organizacyjno - praw-

nymi dziatalnosci

Spotka kapitalowa wyrosla na gruncie gospodarki rynkowej i jest stoso-
wana przy powazniejszych przedsigwzigciach gospodarczych. Wymaga ona
kapitatu i wprowadza wymog bardziej rozwinigtej organizacji i systemu za-
rzadzania. W warunkach polskich spétka tego typu byla i jest wykorzystywa-
na w procesie komercjalizacji, bedacym etapem przygotowawczym przed
ewentualng prywatyzacja przedsigbiorstwa. Wybdr tej struktury jest czesto
preferowany przy przeksztalceniach mienia komunalnego ze wzgledu na
ograniczone pole wyboru badz bezpieczng i wygodna formule gospodarowa-
nia, w ktorej zachowany jest nadal interes wspdlnoty samorzadowej. Anali-
zy ekonomiczno - finansowe pokazuja jednak, ze sama zmiana formy orga-
nizacyjno - prawnej jeszcze nie przyczynia si¢ do poprawy efektywnosci. Jest
to warunek konieczny ale niewystarczajacy, poniewaz i w tym przypadku
istotng role odgrywaja jeszcze inne elementy zwigzane z funkcjonowaniem i
rozwojem przedsi¢biorstwa. Nie zmienia to opinii, ze bogactwo réznych
form prowadzenia dziatalnosci gospodarczej lezy w interesie konsumentow,
ktorzy jednoczesnie sa czlonkami lokalnej spolecznosci.
* Stabosci samorzadu terytorialnego tkwig w braku §rodkéw.

Stwierdzenie to jedynie czg¢Sciowo tlumaczy zasygnalizowany problem.
W réwnym stopniu stabosci te wigza si¢ z niewlasciwym systemem zarzadza-
nia, a wlasciwie w jego braku. W wigkszosci jednostek samorzadu terytorial-
nego mamy bardziej do czynienia z administrowaniem i zbiorem luznych i
nieskojarzonych rozwigzan organizacyjnych, ekonomicznych i finansowych
anizeli sp6jnym i kompleksowym systemem dzialan. W samorzadzie teryto-
rialnym obserwujemy niebezpieczng praktyke koncentrowania si¢ pod wply-
wem biezacych trudnosci na sprawach doraznych i fragmentarycznych. Takie
postgpowanie prowadzi do rozwigzan przejsciowych, polowicznych i fasado-
wych, ktére potem ulegaja utrwaleniu. Daje si¢ rowniez zauwazy¢ wyrazny

1. Badania empiryczne prowadzono w Makroregionie Polski Srodkowej potwierdzaja tak sfor-
mulowang tezg, por. Problemy integracji polskiego rolnictwa z Unig Europejska w opinii wia-
Scicieli gospodarstw rodzinnych Zeszyty Naukowe, Tom XII, Ostrofeckie Towarzystwo Nauko-
we im. A. Chetnika, Ostrolgka 1999, a takze Fedyszak - Radziejowska B., Samorzadno$¢ w
$wiadomosci mieszkanicow wsi w Swietle badan realizowanych przez OBOP i CBOS w latach
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niedostatek planowania diugofalowego (strategicznego). Wymowna ilustra-
cja tego jest uchwalanie strategii rozwoju gminy (miasta) i nie podejmowa-
nie stosownych krokow realizacyjnych, zmiang priorytetow lub po prostu za-
pominanie o wczesniejszych ustaleniach.

* Rynek (konkurencja) jest gléwna sita rozwoju gospodarczego.

Spoleczenistwo rozwija si¢ nie tylko przez rywalizacj¢ i walkg ekonomicz-
ng, ale rowniez wspoldzialanie oparte na wspdlnocie interesow. Przykladem
na to jest nasilajacy si¢ proces zawierania réznego rodzaju porozumien, so-
juszy, uméw, wspolnych inicjatyw. Zrédio tego nalezy zapewne upatrywac w
przekonaniu, ze w diuzszym czasie wspodipraca jest efektywniejsza, niz kon-
kurencja. Samorzady terytorialne moga w szerokim zakresie podejmowaé
wielorakie formy wspolidziatania z innymi samorzadami organizacjami poza-
rzadowymi, sektorem prywatnym, z zagranica itd. Wazna rzecza jest dbalos¢
o wlasne interesy, ktdre latwo straci¢ przy nierozwaznych kontaktach w ra-
mach tzn. partnerstwa publiczno-prywatnego. Dobrze sens tego oddaje wie-
dza o zarzadzaniu méwiaca, ze rozsadni menedzerowie kieruja si¢ coraz
bardzne] checig wspolpracy i dobrem instytucji niz pragnieniem dominacji.

* Prywatyzacja to gléwny cel przeksztaicefi wiasnoSciowych.

Fascynacja prywatyzacja i dazenie do szybkiej i gruntownej przebudowy
stosunkéw wlasnosciowych jest bardzo niebezpieczna i nie zawsze moze do-
prowadzi¢ do korzystnych dla samorzadu terytorialnego zmian. Niemalo
gmin przeprowadzilo forsowne przeksztalcenia bez dobrej koncepcji czy pro-
gramu. Niektore samorzady zbyt szybko sprzedaja skiadniki majatku komu-
nalnego. Jest to typowe dzialanie biezace, nastawione na maksymalizacj¢ do-
raznego zysku, zapominajac o efektach dlugookresowych. Nie wolno zapomi-
nac, ze doprowadzenie do sytuacji monopolu prywatnego (co jest bardzo re-
alne w gospodarce komunalnej) jest gorsze od monopolu publicznego. Z te-
go powodu prywatyzacj¢ powinna poprzedzi¢ uprzednia liberalizacja gospo-
darki i jej demonopolizacja. Gruntowne zmiany wiasnoSciowe w obrebie go-
spodarki samorzadu terytorialnego powinny by¢ rozwazne, ostrozne i zacho-
wujace kontrol¢ nad strategicznym dla samorzadu dziedzinami.

* Instytucja przetargu pozwala wyloni¢ najlepszego wykonawce.

W gospodarce rynkowej elementem jest wykorzystywanie instytucji public
procurement. Wiadze publiczne dla realizacji okreslonych zadan dysponuja
Srodkami pieni¢znymi (budzetem), o ktére zabiegaja ré6zne podmioty gospo-
darcze. Wystgpowanie w roli inwestora sprawia, ze wladze publiczne staja
przed trudnym wyborem konkretnego wykonawcy ustug publicznych, robot
lub dostawcy towaréw na jej rzecz. Logika gospodarki rynkowej narzuca
wrecz bezposredni mechanizm konkurencji w sferze powierzenia zadan pu-
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blicznych i ich realizacji. Podstawa tego stata si¢ instytucja przetargu publicz-
nego, przybierajaca rézne formy. W warunkach polskich kwestia ta zasadni-
czo regulowana jest przez ustawg o zaméwieniach publicznych z 1994 r.

Rynkowy mechanizm wyboru oferenta lezy u podstaw przeswiadczenia,
ze bedzie on najlepszy z punktu widzenia intereséw samorzadu terytorialne-
go. Nadto, uwaza sig, ze ten sposOb wylaniania zleceniobiorcy ostabia nie-
bezpieczenstwo wystapienia praktyk korupcyjnych. Ze wzgledéw efektywno-
Sciowych istnieje domniemanie, ze dzigki instytucji przetargu lepiej gospo-
darujemy Srodkami publicznymi, uzyskujac ta droga znaczace oszczednosci.

Twierdzenie, ze przetarg jest skutecznym narze¢dziem wyboru najlepsze-
go wykonawcy (bo takiego z zalozenia przeciez chodzi) jest zbyt daleko ida-
ce i malo przekonywujace. Przesadna wiara o jego uzytecznos$¢ przetargu
jest czgsto rozmywana w o praktyce samorzadowej i nie znajduje dostatecz-
nie silnego oparcia w podstawach (przestankach) wyboru wykonawcy. Nie
zawsze najnizsza cena powinna stanowi¢ decydujace kryterium. Mimo, ze
zwykle stosuje si¢ zbidr kryteriow (obok ceny, wiarygodno$¢ ekonomiczna,
techniczna, doSwiadczenie, uprawnienia itd.) fatwo jest dokona¢ manipula-
cji. Czasem warto jest zaplaci¢ wigcej, ale mie¢ pewnos¢, ze wykonawca be-
dzie solidny i kompetentny przedsigbiorca. Przeglad uzywanych w przetar-
gach kryteriow wskazuje, ze cz¢s¢ z nich jest niemierzalna lub trudno mie-
rzalna, co rzutuje dalej na uznaniowo$¢ ocen.

Procedury przetargowe sa wysoce zlozone i korupcjogenne. Przystapie-
nie do przetargu z reguly wymaga wniesienia odpowiedniego wadium, co z
gory skazuje na przegrang wiele malych firm, ktére rozpoczely dziatalnosé
gospodarcza. Wszystko to sprawia, ze przetarg jako sposdb wylaniania naj-
lepszego wykonawcy nie stanowi skutecznego rozwigzania. Wiele przetar-
gbéw wygrywaja podmioty, ktore nie wywiazuja si¢ z przyjetych obowiazkoéw
i wywierajg presj¢ na zmiany warunkéw uzyskania zlecenia. W rezultacie
koszt zadania okazuje si¢ wigkszy niz pierwotnie zakladano.

Wydaje si¢, ze do procedury przetargowej nalezy podchodzi¢ ostroznie i
nie przecenia¢ tego urzadzenia ekonomicznego. Nie jest to doskonale roz-
wigzanie w racjonalizacji wydatkéw publicznych. Niezaleznie od tego, trze-
ba je doskonali¢ i naprawia¢. W pierwszym rzg¢dzie pilne jest uproszczenie
procedury, jej odpolitycznienie oraz zapewnienie wigkszej otwarto$ci. Uwa-
zam, ze sposobem skutecznie ostabiajagcym wymienione ulomnosci jest jaw-
nos$¢ wyboru poprzez przetarg o charakterze licytacji.

* Zarzadzanie sprawami publicznymi jest coraz bardziej fachowe

Zdaniem zwolennikéw takiego pogladu zarzadzania to jest coraz lepsze,

poniewaz zajmuja si¢ tym coraz bardziej specjalnosci, stosujac w praktyce
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tzw. menedzerski styl (sposob) zarzadzania. Kwestia ta ma szczeg6lnie istot-
ne znaczenie, bo wiaze si¢ z tzw. problemem profesjonalizacji zarzadzania.
Donioslos¢ tego zwykle podnoszona jest przy zapowiadaniu reform struktu-
ralnych i ich wdrazaniu. Jesli mamy do czynienia z coraz wigkszym profesjo-
nalizmem i znawcami problematyki, to nasuwa si¢ proste pytanie dlaczego
efekty tych gruntownych zmian tak razaco odbiegaja od oczekiwan? Jak
zwykle zapewne wystepuje wiele przyczyn niepowodzen, ale stabo$é czynni-
ka ludzkiego i niskiej jakosci kadr uznaé nalezy za pierwszoplanowa.

Poglad, ze w samorzadzie terytorialnym sa fachowcy, ktorzy potrafig do-
brze zarzadza¢ sprawami publicznymi jest mocno watpliwy. Oczywiscie ma-
ja miejsce przypadki, gdzie aktywnie dzialaja osoby dobrze przygotowane do
nowej roli w procesach zarzadzania i sg wysoce kompetentne. Nadal jednak
zarzgdzanie w jednostkach samorzadu terytorialnego realizowane jest w
sposob dyletancki, z wyrazng orientacja ku polityce. Politycy majg zawsze
gotowg recepte na rozwigzywanie palacych probleméw a w kampaniach wy-
borczych deklaruja si¢ jako znawcy, specjalisci i fachowcy. PoZniejsza rzeczy-
wisto$¢ temu wyraznie przeczy. Dobrze, gdy odbywa si¢ to na wiasny koszt i
odpowiedzialnos¢, ale cigzar kosztow zwigzanych z takim zarzadzaniem spa-
da i tak na barki mieszkaficow wspdlnoty samorzadowej, ktorzy sa jednocze-
$nie podatnikami.

Nazbyt tatwo i czgsto do organéw samorzadow terytorialnych i jego ad-
ministracji przenikajg ludzie stabi zawodowo, bez odpowiedniego przygoto-
wania, nieudacznicy i miernoty. Wszystko to rzutuje na przebieg zarzadza-
nia, ktore z kolei charakteryzuje si¢ licznymi niekonsekwencjami i pozorny-
mi ruchami. W gruncie rzeczy w sporej grupie samorzadéw terytorialnych
mamy bardziej do czynienia z administrowaniem sprawami publicznymi niz
spdjnym i konsekwentnym ukiadem oddzialywania. Niekiedy sprawia to
wrazenie tzw. upojenia administracyjnego, ktérego sens wyraza si¢ tym, ze
wystarczy co§ wymysle¢ i opowiedzie¢ (najlepiej w mediach), natomiast
wdrazanie przesuwa si¢ na dalszy plan. Licza si¢ bardziej dobre intencje,
checi i pigkne stowa. Jest to typowa przewaga formy nad trescia.

Tlustracja niskiej jakoSci zarzadzania w samorzadzie terytorialnym, jest
stabe fachowe wsparcie proceséw decyzyjnych poprzez wykorzystanie do-
radcow, ekspertow i konsultantéw, tak osob fizycznych jak i instytucji.
Wprawdzie w ostatnim czasie pojawilo si¢ sporo instytucji i firm zajmuja-
cych si¢ pomoca dla samorzadéw terytorialnych, lecz niekiedy produkty ich
pracy sa (méwiac delikatnie) malo zachgcajace. Wystarczy zobaczy¢ rozne-
go rodzaju opracowania, studia, raporty, strategie, ktore s3 nazbyt plytkie i
wykazuja niklg znajomos¢ rzeczy. Trudno by¢ przekonanym, ze cenionym
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doradcg czy ekspertem moze okazaé si¢ osoba bardzo mioda, poniewaz
funkcja tego rodzaju wymaga bogatej wiedzy i doswiadczenia. Zaskakuje
zjawisko nieznanego a wrecz Sladowego wykorzystywania w dzialalnosci sa-
morzadu terytorialnego specjalistow ugruntowanych, legitymujacych si¢
uznanym dorobkiem. Prawie wcale ich nie ma w pracach komisji radnych, co
tlumaczyé chyba nalezy wzgledami ekonomicznymi i grozba zmniejszenia
puli finansowej dla samych radnych. Specjalisci ci nie sa takze doradcami or-
ganéw kierowniczych samorzadéw terytorialnych. By¢ moze organy samo-
rzadu uwazaja wsparcie fachowe za co$ wstydliwego i niestosownego w pro-
cedurach zarzadzania publicznego?

Zarzadzanie sprawami publicznymi wymaga nie tylko dobrych rozwigzan
legislacyjnych ale réwniez wiedzy, umiejetnosci, doswiadczenia, stowem
przygotowania zawodowego i profesjonalizmu. Same dobre chgci i deklara-
cje nie wystarcza, poniewaz trzeba to umiec robic i mie¢ wol¢ dokonywania
zmian i wykazywa¢ mocna konsekwencje w fazie realizacyjne;.

Prezentowane powyzej stereotypy, tezy czy poglady, ktére s3 mocno za-
korzenione w §wiadomosci wielu specjalistow i politykow w duzym stopniu
przyczyniaja si¢ do zamazywania istoty zagadnienia, raza powierzchowno-
Scig i nalezy, je traktowa¢ w pierwszym rze¢dzie jako przypuszczenie, ktore
nie zawsze moze okaza¢ si¢ prawdziwe. Temu stuzy nauka, ktéra poprzez
metody i warsztat badawczy moze weryfikowac te stereotypy i identyfikowaé
jako prawdziwe.

Zarzadzanie w samorzadzie terytorialnym, a szerzej sprawami publiczny-
mi wymaga fachowosci, otwartosci i po prostu zwyklej pokory. Jesli popeini
si¢ blad, wywoluje on czgsto dalekosi¢zne reperkusje. Politycy i specjalisci
podejmuja decyzje nie na wiasny rachunek, ale w interesie wspolnoty samo-
rzadowej. Liczne negatywne dzialania jakie obserwujemy stanowig dowod
braku samokrytyzmu i ufnosci w swoja nieomylnos$¢. Powinnoscig organow
samorzadu terytorialnego jest stuzba publiczna, ktéra wymaga wrecz orga-
nicznej i rzetelnej pracy bazujacej na profesjonaliZzmie, a nie tylko na nauce,
na kt6ra nie ma juz czasu.

270



