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Abstrakt

Przedmiotem artykulu jest préba zidentyfikowania roli samorzadu terytorialnego (jako
instytucji publicznej) w dziatalnosci gospodarczej. W samorzadzie jest nig wykonywanie
zadan wlasnych (gtéwnie poprzez §wiadczenie ustug) w celu zaspokojenia potrzeb spotecz-
nych, jak tez podejmowanie réznych dziatan w kierunku ksztattowania warunkéw rozwoju
lokalnego i przedsiebiorczo$ci. Na tym polega dwoista rola samorzadu jako ustugodawcy
i kreatora rozwoju. Opracowanie ma charakter analityczno-opisowy na podstawie prze-
gladu i interpretacji literatury przedmiotu oraz obserwacji praktyki. Tezg przyjeta w roz-
wazaniach jest twierdzenie, ze ,,samorzad w caloksztalcie swojego dzialania kieruje si¢
mys$leniem ekonomicznym i odrebng logika funkcjonowania w dziatalnosci gospodarczej
(przedsigbiorczosci)”. Ze wzgledéw strukturalno-funkcjonalnych samorzad terytorialny
posiada znamiona typowe dla podmiotu przedsiebiorczosci.
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Local Government as a Economic Entity

Abstract

The article aims to identify the role of local government,as a public institution, in eco-
nomic activity. Local government fulfills this role through the performance of its own
tasks — mainly by providing services to meet social needs — and by undertaking various
actions to shape the conditions for local development and entrepreneurship. This dual
role positions local government as both a service provider and a creator of development.
The study is analytical and descriptive, based on a review and interpretation of the rele-
vant literature and observations of practice. The thesis proposed in this discussion asserts
that local government, in all its activities, is guided by economic thinking and operates
according to a distinct logic of functioning in economic activity (entrepreneurship). For
structural and functional reasons, local government has characteristics typical of an en-
trepreneurial entity.

Keywords: local government, economic activity, entrepreneurship, economic logic
JEL Classification Codes: 138, P43, R10, R11, Z18

Wprowadzenie

Przedmiotem zainteresowania badawczego w artykule jest samorzad terytorialny.
Jak wynika z tematu zakreslonego tytulem opracowania, celem analizy poznawczej
jest charakterystyka ekonomiczna samorzadu noszacego liczne znamiona podmiotu
w sferze gospodarowania. W rozwazaniach przyjeto zalozenie, ze samorzad w swoim
funkcjonowaniu przypomina dzialanie przedsigbiorcze, a on sam staje si¢ quasi-
-przedsigbiorstwem prowadzacym dzialalnos¢ w warunkach rynkowych. Wigkszo$é
prac naukowych z zakresu problematyki samorzadu terytorialnego miesci si¢ w nur-
cie prawno-administracyjnym, socjologiczno-politologicznym oraz na wybranych
aspektach ekonomicznych (gléwnie finanséw i zarzadzania). Do tej pory zrealizo-
wano malo opracowan stricte ekonomicznych, wyjasniajacych kwestie z dziedzi-
ny gospodarowania w skali mezoekonomicznej. Do gtéwnych pozycji traktujacych
miasto i samorzad w sensie calo§ciowym nalezy zaliczy¢ prace m.in.: J. Regulskiego
(1982), A. Ginsberta-Geberta (1984), C. Kosikowskiego (1992), T. Markowskiego
(1997), E. Wojciechowskiego (1997, 2012), W. Gorzym-Wilkowskiego, A. Miszczuk,
M. Miszczuka, K. Zuka (1999), pod redakcjg R. Brola (2004), pod redakcjg A. Zalew-
skiego (2005), A. Haranczyk (2010), G. Maslocha i . Sieraka (2013). Z tej perspek-
tywy samorzad terytorialny definiowany jest przez jego wladze (bez wnikania w ich
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strukture) i instrumentarium realizacyjne lokalnej polityki rozwoju. Najwiekszy doro-
bek tworzyly badania gospodarki lokalnej w kontekscie finanséw publicznych, ana-
lizy wybranych aspektéw zarzadzania, przedstawienie administracji publicznej jako
systemu kierowania gospodarczego. Marginalnie traktowano zagadnienie gospodar-
ki mieniem komunalnym oraz komparatywne oceny sprawnosci podmiotéw (form
organizacyjno-prawnych) realizacji zadan wtasnych jednostek samorzadowych.
Relatywnie malo uwagi poswiecono tematyce spétek komunalnych, odgrywajacych
wazna role w polityce samorzadu.

Konsekwencja znaczenia ustug publicznych w gospodarce jest globalne zainte-
resowanie problematyka efektywno$ci ich wytwarzania oraz dostarczania (Fraczkie-
wicz-Wronka, 2015: 123). Z ekonomicznego punktu widzenia kluczowe jest badanie
efektywnosci dziatania wladz lokalnych i podlegtej administracji oraz przedsiebiorstw
iinstytucji, wykonujacych zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. W tej mierze
doswiadczenie badawcze jest skromne, poniewaz analizy wymagaja bardzo glebokiej
znajomosci funkcjonowania ogniw samorzadu, a szerzej logiki i mechanizmu dzia-
tania w tym wymiarze gospodarowania. Czotowg pozycja w tym zakresie jest praca
M. Kachniarza (2012) oraz cykl opracowan artykulowych P. Swianiewicza. Powo-
dem duzej powsciagliwosci w badaniu efektywnos$ci w sektorze publicznym jest mato
rozwinieta metodyka, nieuwzgledniajaca w pelni specyfiki public utility. Wigkszo$¢
zadan wlasnych samorzadu, okreslonych ustawowo, ma wtasnie cechy uzyteczno-
$ci publicznej. Kategoria public utility identyfikowana jest jako obszar gospodarki
posiadajacej takie cechy jak: szczego6lny charakter potrzeb zaspokajanych w sposéb
zbiorowy, monopolistyczna pozycja na rynku (monopol naturalny), infrastruktural-
ne podstawy dzialania oraz niedochodowy cel dzialalnosci (non-profit).

Ekonomiczne oblicze samorzadu terytorialnego nakazuje inaczej spojrzec
na t¢ instytucje publiczng. Jest ona polityczng organizacjg wspdlnoty mieszkancow
na danym terytorium, stanowigca segment struktury panstwa jako calo$ci. Niemniej
samorzad jest tez organizacjg publiczng noszacg znamiona typowej organizacji gospo-
darczej, a $cislej kapitalowej spdtki handlowej. Przemawia za tym charakterystyka
ekonomiczna samorzadu terytorialnego oraz logika gospodarowania w ukladach
mezo (w lokalnych i regionalnych). W pewnym stopniu chodzi o filozofi¢ gospoda-
rowania w poszczegdlnych ekonomikach branzowych. Celem naukowym opracowa-
nia jest badanie struktury samorzadu z perspektywy ekonomicznej, upatrujac w nim
swoisty podmiot gospodarowania. Stwierdzenie, ze samorzad terytorialny stanowi
szczegolng formule w zakresie organizacyjno-prawnym jest istotnym zalozeniem
metodycznym. Za teze¢ badania przyjeto poglad, ze samorzad w caloksztalcie swoje-
go dzialania kieruje si¢ mysleniem ekonomicznym i odrebng logika funkcjonowania
w dzialalnosci gospodarczej (przedsiebiorczosci).
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Opracowanie nosi charakter poznawczo-teoretyczny, koncentrujac uwage na tych
elementach i czynnikach, ktére nadajg mu rysy dzialania przedsi¢biorczego. Roz-
wazania prowadzone s3 w nastepujacej sekwencji: odrebnos¢ strukturalna sektora
publicznego (w tym w sferze samorzadu), cechy ekonomiczne samorzadu, logika
i mechanizm gospodarowania oraz zarzadzania, podsumowanie. Metody badawcze
obejmuja podejscie analizy opisowej, poréwnawczej oraz indukcyjne formulowanie
uje¢ syntetycznych. Wyodrebnione aspekty i watki ekonomiczne mogg by¢ weryfi-
kowane przez badanie empiryczne na podstawie zebranego i dostepnego materia-
tu faktograficznego.

Specyfika strukturalna samorzadu

O szczegolnosci funkcjonowania samorzadu w sferze gospodarczej decyduja
warunki i sposoby jego dzialania, odmienne od aktywnosci w sektorze prywatnym
i obywatelskim (spolecznym). Warunki te odznaczajg si¢ cechami organicznie powig-
zanymi z filozofig postepowania samorzadu w dzialalnosci gospodarczej. Maja one
zatem charakter staly, immanentny, wynikajacy ze struktury samorzadu terytorial-
nego. Punktem wyjasnienia specyfiki samorzadu jest pokazanie odrebnosci funk-
cjonowania calego sektora publicznego. Odrebnos¢ ta rzutuje nastepnie na jakos¢
zarzadzania i ekonomike sektora, jak i jego podsysteméw (rzadowego i samorza-
dowego), poniewaz gospodarowanie publiczne mimo pewnych cech wspélnych ze
sfera prywatng (biznesu) rozni si¢ wyraznie od przedsigbiorczosci w warunkach
gospodarki rynkowej.

W literaturze przedmiotu réznicom i podobienstwom sektora publicznego i pry-
watnego poswiecono relatywnie duzo miejsca, eksponujac i opisujac roézne aspekty
procesu gospodarowania. W pismiennictwie zagranicznym na uwage zastuguja m.in.
praca G.A. Boyne (2002: 97-121). Na gruncie polskim szerokg analiz¢ poréwnawcza
tych sektoréw przeprowadzit E. Wojciechowski (2023: 67-71). Ponizej przedstawione
beda najpierw istotne wlasciwosci wyrdzniajace sektor publiczny, a w dalszej kolej-
nosci wlasciwosci typowe dla obydwu badanych sektoréw gospodarki. Do gtéwnych
odrebnosci sektora publicznego nalezy zaliczy¢:

« homogenicznos¢ i nadrzednos¢ celu dziatania,

« monopolistyczng z natury pozycje samorzadu i administracji publicznej na rynku,
» niejednorodnos$¢ organizacyjno-instytucjonalna,

« inny typ procesu podejmowania decyzji publicznych.

W dziatalnosci publicznej istnieje inna, niz gdzie indziej, hierarchia celéw. Domi-
nuje w niej cel spoteczny, ktérym jest sprawne zaspokajanie potrzeb spotecznych
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i panstwa jako catosci. Nadrzednos¢ celu spolecznego w sektorze publicznym nie
wyklucza bynajmniej wazno$ci stawianych celéw ekonomicznych, jak to dzieje sie
w przedsiebiorstwie. W samorzadzie oraz w innych osrodkach decyzyjnych formu-
fowane sg cele ekonomiczne, dotyczace réznych aspektow i plaszczyzn dziatalnosci
gospodarczej. Mozna zatem powiedzie¢, ze zbidr celéw ekonomicznych prowadzi
do celu spotecznego, ktory staje si¢ dominujacy. Cel ogélny dziatalnosci wynika
z charakteru $wiadczonych zadan publicznych przez administracje rzadowg i samo-
rzadowa. Jak zaznaczono, maja one wymiar uzytecznosci publicznej, obligujacy do
skutecznego realizowania zadan wlasnych. Wobec tego nastawienie na maksymali-
zacje zysku schodzi na dalszy plan, na rzecz stabilnego wykonywania zadan przez
$wiadczenie ustug powszechnie odczuwalnych i dostepnych (przestrzennie i ekono-
micznie). W strukturze wartosci nadrzedna jest rownos¢ i sprawiedliwos¢ w dostepie
do nich. W procesie $wiadczenia ustug komunalnych zachodzi istotna sprzecznos¢
wartosci, o ktédrych méwi sie w teorii ekonomii. Wedtug Josepha E. Stiglitza pole-
ga ona na zaleznosci negatywnej miedzy dostepem do urzadzen publicznych a ich
efektywnoscia (2004: 136). Zdaniem A. Zalewskiego obok efektywnosci liczy sie
sprawiedliwos¢, majaca na celu zapewnienie réwnego dostepu do ustug wszystkim
mieszkanicom, niezaleznie od ich sytuacji finansowej (2007: 211). Efektywno$¢ jest
natomiast jedynie narzedziem dla osiaggania celu publicznego i spotecznego. Przyjmu-
je sie zatem programowo, ze uzytecznos¢ publiczna ustug jest bardziej zorientowana
na dzialanie non-profit, nie wykluczajac jednak osiagania zysku, wyniku zerowego
lub niewielkiej (ale uzasadnionej) straty.

Duza cze$¢ sektora publicznego (w tym podsektora samorzadowego) funkcjonuje
w warunkach monopolistycznych, w ktérych nie istnieje mozliwos¢ wyboru innego
wykonawcy ustug publicznych (Jezowski, 2000: 145). Odbiorcy ustugi sa ,,skazani”
na korzystanie tylko z jednego $wiadczeniodawcy (publicznego badz prywatne-
go). W takiej sytuacji konsumenci (odbiorcy) ustug sa ograniczani w suwerennosci
swojego wyboru. Dla obrony ich intereséw konieczne jest regulowanie dziatalno-
$ci podmiotéw przez czynnik publiczno-administracyjny lub niezalezne instytucje
(np. Wody Polskie, Urzad Regulacji Energetyki). Jesli brak jest organu regulacyjne-
go, funkcje te moze pelni¢ administracja komunalna, a nastepnie organ stanowigcy
samorzadu lokalnego.

W odrdznieniu od sektora prywatnego, w sektorze publicznym wystepuje hete-
rogenicznos¢ jego organdéw i elementéw skladowych. Jego heterogenicznos¢ pole-
ga na roznorodnosci osrodkéw wladzy, struktury urzedéw, wyspecjalizowanych
administracji, instytucji oraz podmiotéw wykonawczych, pochodzacych z sek-
tora publicznego, prywatnego i czgsciowo spotecznego. Przedsiebiorstwa pry-
watne sg organizacyjnie bardziej zwarte, od prostych do bardzo zlozonych form
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organizacyjno-prawnych. Z tego wzgledu zarzadzanie w sektorze publicznym jest
bardziej zlozone i réznorodne.

Sektor publiczny charakteryzuje si¢ odmiennym systemem podejmowania
decyzji ekonomicznych, lokujacych si¢ w caloksztalcie dokonywanych wyboréw
w warunkach ograniczonosci $rodkéw. Nie dotyczy to istoty decydowania, lecz
formy i struktury procesu. Jest bardziej zlozony i wydtuzony w czasie, o czym dowo-
dzi wielo$¢ jego uczestnikéw oraz mocno sformalizowane procedury postepowania.
W wielu momentach procedury sa bardziej przejrzyste i trwaja wielokrotnie dluzej
niz w biznesie. Przyktadowo, sama procedura partnerstwa publiczno-prywatnego
jest skomplikowana oraz zlozona i moze trwac (jak pokazuje praktyka) nawet do
trzech lat. Nadto, proces nacechowany jest kierowaniem si¢ mechanizmami koordy-
nacji, negocjacji, pozyskania opinii spolecznej (konsultacje). Swiadczy to o wyzszym
koszcie procedury podejmowania decyzji w sektorze publicznym, w tym w samo-
rzadzie terytorialnym.

W przeciwienstwie do przedsiebiorstwa, gospodarka samorzadu terytorialnego
jest bardziej ztozona i zréznicowana. Z tego powodu strategie gospodarcze budowa-
ne s3 wolniej i reaktywnie, na podstawie ogdlnych zasad ekonomii. Zatem gospoda-
rowanie wydaje si¢ by¢ procesem trudniejszym i bardziej ztozonym od zarzadzania,
zwlaszcza ze systemy samorzagdowe sg wzglednie zamkniete. K. Obl6j zauwaza, ze
w takim systemie trudno zarzadza¢ proaktywnie, poniewaz rzadzacy i administracja
wykazujg niezwykla sktonno$¢ do popelniania bledéw (2005: 3). Mozna przyjaé, ze
cala dziatalno$¢ gospodarcza gminy miesci sie w pojeciu ,,dziatalno$¢ komunalna”
(Dudzik, 1998: 163). Analiza w nurcie teorii wyboru publicznego wskazuje, Ze samo-
rzad lokalny jest nieefektywny, poniewaz marnuje $rodki i jest sktonny do wydawa-
nia nadmiernej iloéci pienigdza (Weiss, 2002: 283).

Podobienstwo samorzgdu do przedsiebiorstwa

Tak jak w przedsigbiorstwie, samorzad terytorialny jest wlascicielem podstawo-
wych zasobow gospodarczych, niezbednych dla realizowania zadan publicznych.
Zasoby te sg roznorodne, rozlegle rzeczowo i przestrzennie oraz posiadajg duza
warto$¢ ekonomiczno-finansows. Z perspektywy ekonomicznej nalezy je wyko-
rzystywac efektywnie i pomnaza¢, zgodnie z zasadg racjonalnego gospodarowania.
Przestanka dla traktowania samorzadu jako swoistego podmiotu gospodarczego
jest zapis w Europejskiej Karcie Samorzgdu Lokalnego. Mowi on, ze samorzad tery-
torialny oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych
prawem do kierowania i zarzadzania zasadniczg cze$cig spraw publicznych na ich
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wlasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkanicow (art. 3 ust. 1 Europejskiej
Karty Samorzgdu Lokalnego).

W samorzadzie personifikacjg organéw bedacych odpowiednikiem wtadzy gospo-
darczej w spolce kapitatowej sa mieszkancy, organ stanowigcy i wykonawczy (nieza-
leznie od formy wybierania). Mieszkancy samorzadu sa jego wlascicielem (majatku
sensu largo), posiadajacymi status suwerena. To mieszkancy wybieraja swoistg rade
nadzorczg w postaci organu stanowigcego, stojacego na strazy reprezentowania inte-
resow calej spolecznosci lokalnej. Z kolei radni powiatu i samorzadu wojewodztwa
wybieraja organ wykonawczy (zarzad w przedsigbiorstwie). W gminie taki zarzad
jest monokratyczny, wybierany bezposrednio przez mieszkancéw, z pominigciem
organu stanowigcego. Tak jak w spélce, rowniez w samorzadzie obstuga wlasciciela
(mieszkanca), rady nadzorczej (organ stanowiacy) i zarzadu (organ wykonawczy)
zajmuje sie¢ wyspecjalizowany aparat administracyjny - rozbudowany bardziej niz
w przedsiebiorstwie (spotce kapitatowej). Jednoczes$nie administracja (urzad i jego
agendy) pelni funkcje regulacyjne wobec sfery realizacyjnej. Tak wiec ukiad wia-
dzy w samorzadzie jest porownywalny do systemu zarzadzania duzg firmg. Zwraca
na to uwage L. Janiszewski analizujac struktury zarzadéw wladz lokalnych w USA
i w Kanadzie (1993: 70-71).

Struktura zarzagdzania w samorzadzie jest zblizona do sektora biznesu. Analogicz-
nie jak w sektorze prywatnym, w samorzadzie w dzialalnosci gospodarczej (réwniez
non-profit) formulowane s cele, zadania oraz dobiera si¢ Srodki i metody ich realiza-
cji. Powinno odbywac sie to zgodnie z logika gospodarowania, przynoszaca wymier-
ne korzysci spoleczne i ekonomiczne. Latwo zauwazy¢, ze tak pojmowany samorzad
jako podmiot gospodarowania podobny jest (z ekonomicznego punktu widzenia) do
przedsigbiorstwa wielobranzowego (wielofunkcyjnego). Wynika to z katalogu przy-
pisanych zadan publicznych (wlasnych i zleconych). Niemniej, réznorodnos¢ zadan
samorzadu powoduje, ze domena dzialania jest bardziej ztozona, skomplikowana,
wielowymiarowa i przez to specyficzna. Samorzad terytorialny jest korporacja, tzn.
sztucznym tworem istniejagcym w rozumieniu prawa i w swym charakterze podob-
nym do korporacji publicznej. R6znica migdzy samorzadem a korporacja publiczng
polega na celu dzialania, stosunku do wypetniania funkcji publicznych, réznicy w sta-
tucie oraz w samodzielnosci i metodach postgpowania. Sumujac, samorzad stanowi
korporacje publiczng czesciag wydzielong w ramach sektora publicznego (Romanski,
1997: 5). W. Kisiel przeprowadzajac poréwnanie korporacji municypalnych z kor-
poracjami prywatnymi na przykladzie miast amerykanskich wskazuje, ze jednost-
ki z zarzadu publicznego w szerokim zakresie moga dziala¢ jak typowe podmioty
gospodarcze (1995: 58, 66). Ich dziatalnosci przy$wieca interes publiczny, jakim jest
$wiadczenie ustug komunalnych, ktérych realizacja jest niezbywalnym obowigzkiem.
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Samorzad terytorialny, ze wzgledu na interes publiczny, jako podmiot gospodarczy
przynalezy do grupy non-profit organization. Kategoria zysku odgrywa tutaj katego-
rie drugorzednay, jako $rodek do realizacji gtéwnego celu spotecznego.

W samorzadzie wykorzystuje sie zbior instrumentéw zarzadzania majacych
zastosowanie w podmiotach prywatnych. W ich skfad wchodza dokumenty plani-
styczne (plany, programy, prognozy, strategie), narzedzia finansowe (budzet, wie-
loletnia prognoza finansowa, sprawozdania budzetowe, bilans, rachunek zyskow
i strat, przeplywy finansowe), instrumenty ekonomiczne (analizy, SWOT, studia,
badania efektywno$ciowe, raporty, szacowanie podazy i popytu na ustugi, spra-
wozdania z dzialalno$ci, ratingi, rankingi), narzedzia organizacyjne (CAF, systemy
zarzadzania jakoscig, struktury urzedu, BSC, TQM itp.) oraz narz¢dzia marketin-
gowe, majace na celu promowanie poprzez przedstawienie pozytywnego wizerunku
samorzadu. Jak wida¢, instrumentarium dzialania w samorzadzie jest obszerne, przy
czym skutecznos$¢ w osigganiu celéw stanowi pochodng uzycia kilku narzedzi spoj-
nych ze sobg (Zalewski, 2007: 36). Zastosowanie instrumentéw zarzadzania wymaga
duzej znajomodci potencjatu ich oddziatywania, wiekszej w administracji i mniej-
szej w organach samorzadu. W strukturach samorzadu wystepuje zjawisko asymetrii
informacji, wyjasnianej przez koncepcje agencji (principal agency). W samorzadzie
kwestia ta jest bardziej zlozona niz w klasycznym przedsiebiorstwie, bowiem organy
samorzadu pelnig podwdjna role: agenta wobec spolecznosci lokalnej jako moco-
dawcy (pryncypala) oraz tego ostatniego w stosunku do administracji i podmiotow
wykonawczych. Nier6wno$¢ informacji skutkuje mniejsza efektywnoscia dziatania
oraz stabym naciskiem kontroli spoleczne;j.

W kazdej organizacji gospodarczej struktura dzialania (zarzadzanie) obejmu-
je stawiane cele (zadania) do osiggnigcia oraz szerokie instrumentarium w postaci
zasobow gospodarczych, parametréw ekonomicznych oraz metod realizacyjnych.
W typowym przedsigbiorstwie jego organy kieruja si¢ wizja i misja, celami ekono-
micznymi, z zastosowaniem czynnikéw produkeji zgodnie z rachunkiem ekonomicz-
nym, w ramach pewnej kultury organizacyjnej. Wedtug L. Sutkowskiego organizacje
publiczne charakteryzujg si¢ kultura negatywna, stabg (2015: 109-110). Wydaje sig,
ze na ksztalt kultury organizacji gospodarczej istotnie wplywa monopolistyczna
pozycja wladz i podmiotu na rynku. Mechanizmy rynku konkurencyjnego wywo-
tuja presje na efektywne wykorzystanie posiadanych zasobéw, czgsto ograniczonych.
W samorzadzie terytorialnym wystepuja takie same elementy dzialania, bowiem jego
wladze tez biorg pod uwage wizje i misje dzialania (stuzba publiczna), okreslajac cele
spoleczne i ekonomiczne w procesie realizacji zadan wlasnych. W sktad zasobow
gospodarczych wchodzi zatrudnienie w jednostkach samorzadu, majatek komunalny
obejmujacy rowniez zasoby terendw oraz finanse lokalne, znajdujace odzwierciedle-

Studia z Polityki Publicznej



Samorzad terytorialny jako podmiot gospodarczy 103

nie w budzecie. Ujmujac to razem, samorzad terytorialny jest nie tylko organizacja
publiczng i polityczna, ale takze organizacja gospodarcza o wyraznie zarysowanym
wizerunku, funkcjonujaca na rynku i w obrocie prawnym. Zdaniem E. Wojciechow-
skiego samorzad terytorialny pelni rézne role i funkcje w sferze gospodarczej. Jest
nie tylko wladzg i swoistym przedsiebiorstwem, ale przede wszystkim ustugodawca
i kreatorem rozwoju, ktéry wydaje i zarabia pieniadze (2003: 48-51). Konsekwencja
takiego modelu samorzadu - quasi-przedsiebiorstwa — jest dzialanie w logice przed-
siebiorczosci.

Logika i mechanizm dziatania w samorzgdzie

Przestanka dla nowego myslenia o gospodarowaniu w sektorze publicznym jest
koncepcja nowego publicznego zarzadzania (NPM) w wersji zarzadzania przedsie-
biorczego (entrepreneurial goverment) i zarzadzania menedzerskiego (managerialism).
Inne spojrzenie na reformy w sektorze publicznym stalo si¢ nowym paradygma-
tem zarzadzania. W odniesieniu do sektora publicznego Ch. Hood wskazal m.in.
na nastgpujace cechy NPM: profesjonalne zarzadzanie, wdrazanie mechanizméw
konkurencji oraz zastosowanie metod i technik zarzadzania wykorzystywanego
w biznesie (1991: 4-5). Filozofi¢ gospodarowania w sektorze publicznym przedsta-
wili D. Osborne i T. Gaebler, formulujgc dziesig¢ zasad zarzadzania, w tym m.in.
sterowanie zamiast wiostowania, wladze zorientowane na wyniki, wprowadzenie
konkurencji do $wiadczenia ustug, wtadze przedsigbiorcze i nastawione prorynko-
wo (1992: 50-79, 115-156, 271-301).

Sprawne realizowanie spraw gospodarczych w samorzadzie wymaga myslenia
i wyobrazni ekonomicznej w obszarze stawiania celéw polityki rozwoju, doborze
odpowiednich zasobdw oraz instrumentéw i metod ich osiggania. Elementem tacza-
cym je staje si¢ wykorzystanie rachunku ekonomicznego, czyli kalkulacji kosztéw
i korzysci w sensie racjonalnosci, efektywnosci. Proste administrowanie sprawami
publicznymi w samorzadzie nie wystarcza, bowiem utrwala utarte schematy poste-
powania. Zatem konieczne jest aktywne (oszczedne i wydajne) gospodarowanie
i przedsigbiorcze zarzadzanie z wizjg ambitnych zmian, co wymaga duzych nakladow
finansowych, jak tez profesjonalnej kadry. Wiadze lokalne, jako delegaci samorzadu,
czynig to w imieniu mieszkanicdw wspdlnoty i zgodnie z ich potrzebami, preferen-
cjami, zapotrzebowaniem na okreslone dobra publiczne, ktére zakreslone sg nastep-
nie przez priorytety rozwojowe.

Organy stanowiace samorzadu wyznaczaja cele kierunkowe oraz sprawujg kon-
trole nad organem wykonawczym. Pelni on role gospodarza lokalnego, dbajacego

Vol. 11, No. 3, 2024



104 Zofia Dolewka, Marek Wojciechowski

o efektywne wykorzystanie sktadnikéw majatku komunalnego oraz ich ulepszanie
i rozbudowe. W realizacji zadan publicznych organ wykonawczy musi kierowaé
sie zasadami ujetymi w przepisach prawa, ale takze winien kierowa¢ si¢ regulami
przedsiebiorczosci, ktérych skutki beda korzystne dla wspdlnoty samorzadowe;j.
W literaturze przedmiotu dotyczacej samorzadu terytorialnego podkresla si¢ eko-
nomiczng rol¢ organu wykonawczego, jako specjalisty — przywodcy publicznego,
jednoosobowego (gmina) lub kolegialnego (powiat, wojewddztwo). Szerzej o roli
organu wykonawczego w zarzadzaniu publicznym pisze E. Wojciechowski (2012:
103-110). Osoba ta, podobnie jak w przedsi¢biorstwie, powinna osigga¢ jak naj-
lepsze wyniki ekonomiczno-finansowe i spoteczne, co z kolei winno by¢ kryterium
jej oceny (a nie tylko zgodnosci z prawem, budzetem, programem) i motywowania
przez organ stanowigcy oraz mieszkancéw. W gminie to mieszkancy sa swoistym
podmiotem ,,zatrudniajacym” wdjta, burmistrza, prezydenta miasta (s3 to pracow-
nicy samorzadowi zatrudnieni na podstawie wyboru), ze wzgledu na bezposredni
demokratyczny wybor. W powiecie i wojewddztwie wyboru organu wykonawczego
dokonuje rada, podobnie jak w wielu miastach na $wiecie, (czasami nawet podpi-
sujaca z nim kontrakt na zarzadzanie - jak w USA). W przypadku bezposrednie-
go wyboru przez mieszkancéw organ wykonawczy w swoim dziataniu jest bardziej
niezalezny, niz gdyby wyboru dokonata sama rada. W tym miejscu dochodzimy do
problemu efektywnego wylonienia takiego specjalisty-lidera, lecz analiza wykracza
poza ramy niniejszego opracowania. Na koniec nalezy przyja¢, ze wladza stanowigca
i wykonawcza samorzadu oraz podlegta im administracja sprawuja istotne funkcje
i role ekonomiczng w realizacji zadan publicznych oraz polityk szczegdtowych. Na
ekonomiczng role samorzadu terytorialnego wskazujg m.in. K. Jarosinski i B. Opal-
ka (2021: 9, 33).

Przedstawione rozwazania pokazujg, ze gospodarowanie i zarzadzanie (wyko-
nywanie zadan publicznych) w samorzadzie przebiega réwniez wedlug pewne-
go schematu dzialania ekonomicznego, jak w typowej organizacji gospodarczej.
Miejsce organéw przedsiebiorstwa w samorzadzie zajmujg — zblizone znaczeniowo
i abstrakcyjnie — wladze wykonujace funkcje ekonomiczne. Watki i aspekty ekono-
miczne samorzadu pozostajg jednak na uboczu gléwnych nurtéw analizy, skupiaja-
cej sie na stronie finansowej i prawno-administracyjnej jego funkcjonowania. Uzna¢
to nalezy za utomno$¢ w naukowym badaniu kwestii problemowych w samorzadzie
terytorialnym. W jego strukturach zdecydowanie brakuje odpowiednio przygoto-
wanych kadr o wyksztalceniu ekonomicznym, dobrze znajacych realia gospodarki
lokalnej i jej specyfiki. Zaskakuje przy tym, ze nawet dlugoletnie organy wykonaw-
cze samorzadu popelniaja liczne bledy w kierowaniu sprawami publicznymi, nieraz
bardzo dotkliwe w sensie spolecznym i gospodarczym.
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W realizacji zadan struktura samorzadu terytorialnego i jej ogniwa wykorzy-
stuja $rodki i metody dziatania. Srodki mogg mie¢ charakter zasobu gospodarczego
(zatrudnienie, majatek, finanse) lub niematerialny, w postaci instrumentéw parame-
trycznych. Uzycie tych srodkéw bezposrednio lub posrednio, posiadajacych okreslong
warto$¢, narzuca imperatyw racjonalnego, czyli ekonomicznego dziatania. Postepowa-
nie wladz samorzadu w sferze gospodarczej, polegajace na odtwarzaniu cyklu wyko-
rzystania zasobow gospodarczych, bez zmiany struktury jest administrowaniem. Jesli
ma miejsce zmiana struktury i powigkszanie kategorii ekonomicznych (uznanych za
korzystne), wowczas proces ten jest zarzadzaniem lub gospodarowaniem. Wspol-
nym elementem zarzadzania i administrowania jest troska o jak najlepsze wykorzy-
stywanie zasobow, tj. efektywne gospodarowanie. Ich przedmiot obejmuje zadania
lub cele do realizacji przez struktury samorzagdowe w procesie zaspokajania potrzeb
spofecznych danej wspolnoty. Myslenie w samorzadzie w kategoriach efektywnosci
ekonomicznej zaznaczyto si¢ w Wielkiej Brytanii i w krajach skandynawskich (Swi-
aniewicz, 1992: 19). Postulatem dla gospodarowania jest poprawa efektywnosci, zas
dla zarzadzania - jego skutecznos¢.

Filozofig gospodarowania w samorzadzie terytorialnym staje si¢ logika przedsie-
biorczosci lokalnej wymuszona w ogdle lub przez wyznawang doktryne teoretyczng.
O logice przedsiebiorczego dziatania w samorzadzie przesadza sytuacja ograniczono-
$ci srodkow (budzetu) w wykonywaniu zadan wlasnych, jak tez oczekiwania miesz-
kancoéw, co do sposobu zarzagdzania sprawami publicznymi w samorzadzie. W opinii
mieszkancow przeciwwaga dla znacznego podnoszenia podatkéw i oplat lokalnych
oraz cen za ustugi publiczne jest skupienie uwagi wladz na racjonalnym wykorzysta-
niu istniejgcych zasoboéw oraz wysoka aktywnos$¢ w pozyskiwaniu nowych srodkow
finansowych i inwestoréw, a nawet mieszkancow. Z istoty przedsigbiorczo$¢ lokalna
nie rézni sie niczym od przedsigbiorczosci prywatnej. Przedsiebiorczo$¢ obejmuje
bowiem cechy ludzkiego dzialania w wykorzystaniu okazji do osiggniecia korzysci
ekonomicznych. Moze by¢ ona nastawiona na zysk lub non-profit (W. Gorzym-Wil-
kowski et al., 1999: 108-109). W tym ostatnim taka motywacja jest obecna w wiek-
szo$ci realizowanych zadan w gospodarce samorzadu.

Tam gdzie w gre wchodzi rozdzielenie ograniczonych zasobéw (zwtaszcza finan-
sowych) miedzy konkurencyjne cele, w procesie takim gléwna role odgrywa osoba
o szczego6lnych zdolnosciach w gospodarowaniu, ktéra okreslana jest menedzerem.
Whbrew przypuszczeniom, funkcja menedzera powstala nie w sektorze prywatnym,
ale wlasnie w sektorze publicznym, o czym pisze Peter F. Drucker (2009: 15). Termin
city manager pojawil si¢ na poczatku XX wieku, odnoszac si¢ do funkcji w admi-
nistracji. Kompleksowe zasady zarzadzania po raz pierwszy znalazly zastosowanie
w reorganizacji armii USA. W warunkach polskich organ wykonawczy samorzadu
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(wojt, burmistrz, prezydent miasta) angazuje si¢ w sprawy publiczne o charakterze
codziennym. W wielu krajach zachodnich, np. w USA, zadanie to deleguje si¢ mia-
nowanemu administratorowi miasta (menedzerowi), ktéry ma uprawnienia powo-
tywania kierownikow wydzialéw administracji komunalnej. W innej wersji, do
bezposredniego kierowania powolywany jest menedzer miasta (city manager, town
manager), pelnigcy role zwierzchnika administracji samorzadu. Wedlug B. Kozuch
menedzerowie publiczni sg ,, kierownikami rdznego szczebla, ktérych podstawowym
zadaniem jest skuteczne i ekonomiczne, czyli sprawne zarzadzanie organizacjami,
$wiadczgcymi szeroko rozumiane ustugi publiczne o wysokiej jakosci” (2004: 225).

Powracajac do watku przedsiebiorczosci, profil takiego samorzadu zaczat ksztal-
towac sie za rzadéw M. Thatcher w Wielkiej Brytanii i R. Reagana w USA. Zwiaza-
ne to bylo z aktywnym i przedsigbiorczym orientowaniem si¢ na reformy sektora
publicznego. O ile modernizacja sektora w duchu nowego zarzadzania publicznego
nakierowana byla na podniesienie sprawnosci ekonomicznej dzialania administra-
cji, o tyle kolejna faza polega na rozwoju przedsigbiorczosci sektora publicznego,
zuwzglednieniem jej specyfiki. Jak pisze S. Barczyk, od tego momentu samorzad stat
sie otwarty na dzialanie logiki komercyjnej i menedzerskiej, a samorzadno$¢ nabra-
ta cech przedsigbiorczych w procesach wspdtrzadzenia i wspotzarzadzania (public
governance). Autor zauwaza, ze myslenie kategorig kreatywnosci i konkurencyjnosci
taczy si¢ z eksponowaniem kultury przedsigbiorczosci w samorzadzie. U progu dru-
giej dekady XXI wieku zaczyna to by¢ wiodacym trendem na $wiecie (2010: 19-20).

W gospodarce samorzadu do realizacji zadan publicznych wykorzystywane
s3 zarowno wlasne jednostki organizacyjne (w tym spoétki komunalne), jak i inne
podmioty (prywatne, spoteczne, formy mieszane). Zlecanie wykonania zadan
lub funkcji podmiotom zewnetrznym (w ramach outsourcingu) ma ograniczony
zasieg, gdyz to wladza lokalna bierze ostateczng odpowiedzialnos¢ za §wiadczenie
ustug publicznych. W warunkach amerykanskich swiadczenie ustug publicznych
(infrastrukturalnych) odbywa si¢ w modelu przedsi¢biorstwa prywatnego public
utility, poddanego regulacji publiczno-administracyjnej. W Europie istnieje wiekszy
udzial wlasno$ci komunalnej, a w niektérych branzach w postaci monopolu natural-
nego. W tych warunkach wystepuja niezalezne regulatory promujgce konkurencje
ibodzcowy sposéb stymulowania efektywnosci. W $wietle neoweberowskiej formuty
zarzadzania publicznego kladzie si¢ nacisk na realizacje ustug przez instytucje oraz
przedsiebiorstwa publiczne, zwlaszcza komunalne (Oramus, 2016: 155).

Z istoty, samorzad jest polityczng organizacja spotecznosci lokalnej. Jego wladze
sa wybierane w wyborach demokratycznych na okres kadencyjny. W samorzadzie
wystepuja zatem dwa procesy: gospodarcze i polityczne, ktére przenikaja sig, a cykl
gospodarczy moze obejmowac okres nastepnej kadencji. Rozréznienie to wydaje si¢
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wazne, poniewaz wplywa na efektywno$¢ gospodarowania i skutecznos¢ zarzadza-
nia. Wiele organow samorzadowych intensyfikuje procesy gospodarcze pod koniec
danej kadencji, z motywacja ponownego wybrania przez mieszkancéw. Nadto, wpro-
wadzenie limitu kadencyjnosci wtadz w samorzadzie w 2018 r. moze spowodowaé
ostabienie wysitku organizacyjnego i finansowego organéw wykonawczych w dru-
giej kadencji. Taki organ nie musi si¢ starac o efekty ekonomiczne i spoleczne swojej
dzialalnosci. Teza ta wymaga zweryfikowania za kilka lat.

Podsumowanie

Analiza samorzadu terytorialnego w §wietle perspektywy ekonomicznej pozwala na
sformutowanie nastepujacych wnioskéw poznawczych i rekomendacji praktycznych.
1) Samorzad ze wzgledéw strukturalnych i funkcjonalnych jest réznorodny, zto-

zony oraz niespdjny. Stanowi znaczng cze$¢ sektora publicznego w wymiarze
decentralizacji panstwa. Jest zorganizowang wspélnotg na danym terytorium,
rozwijajaca sie w kierunku spoleczenstwa obywatelskiego. Z innej jednak strony,
samorzad terytorialny zachowuje si¢, mimo braku swiadomosci, w sposéb zbli-
zony do dzialania rynkowego, typowego dla podmiotéw prywatnych.

2) Rola ekonomiczna samorzadu wyplywa z jego istoty. Poprzez realizacje zadan
wlasnych nastepuje $wiadczenie ustug komunalnych. odbywa sie to dzigki zarzg-
dzaniu wladz (organéw) samorzadu, wyspecjalizowanego aparatu administra-
cyjnego oraz wszelkich podmiotéw zaangazowanych w proces ustugowy. Sam
proces ma charakter typowego dzialania gospodarczego, przy duzym udziale
czynnika administracyjnego. Swiadczenie ustug ma charakter transformacyjny
(zamiana zasobéw w strumien débr). Wspdlnym motywem gospodarowania
jest dokonywanie wyboréw w zakresie wykorzystania ograniczonych zasobow
miedzy konkurencyjne cele. Z perspektywy decyzyjnej jest to typowa materia
gospodarowania i ekonomii.

3) Samorzad terytorialny moze by¢ postrzegany jako quasi-podmiot gospodaro-
wania, kierujacego si¢ wlasng polityka i strategig rozwoju w prowadzeniu dzia-
talnosci gospodarczej, polegajacej na wykonywaniu zadan (ustug) publicznych.
Formuluje okreslone cele i zadania, dobierajac odpowiednie $rodki i metody
do ich realizacji. Dzialajagc w warunkach otoczenia rynkowego, zajmuje jednak
w wielu obszarach - pozycje monopolu naturalnego. Struktura organizacyjna
samorzadu zblizona jest do struktury spotki kapitatowej z takimi samymi funk-
cjami zarzadczymi. W samorzadzie istnieje supremacja celu spotecznego, kto-
remu podporzadkowane sg cele ekonomiczne, a w niektorych przypadkach cel
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typu non-profit. Tylko taka hierarchia zapewnia w samorzadzie przestanki dla
podejmowania decyzji racjonalnych.

4) Dzialanie samorzadu w sferze ekonomicznej odbywa si¢ w wyraznie zarysowanej
specyfice, wynikajacej z charakteru warunkéw gospodarowania. Ujemny wplyw
owej specyfiki na racjonalno$¢ podejmowanych decyzji nie znosi jednak troski
o efektywne wykorzystanie potencjatu zasobowego. Nie oznacza to rezygnacji
z uzyskania wymiernych korzysci ekonomicznych z kazdego przedsigwziecia,
mogacego by¢ z zalozenia rentownym. U podloza realizacji zadan wtasnych lezy
rachunek kosztéw i korzysci, gdzie pierwszymi sg wydatki budzetowe, a drugi-
mi warto$¢ produktow i ustug konsumowanych przez mieszkancéw. Korzysci
ekonomiczne sensu largo obejmujg tez ksztalt warunkéw rozwoju przedsigbior-
czosci lokalnej, w tym dla potencjalnych nowych podmiotéw gospodarczych
i instytucji oraz inwestoréw.

5) Wniosek pragmatyczny skierowany jest do kierownictwa samorzadu i jego ogniw.
W osrodkach decyzyjnych samorzadu powinna by¢ wiara i przekonanie, ze reali-
zacja zadan publicznych za pomoca zasobow gospodarczych wymaga myslenia
ekonomicznego, w celu podejmowania decyzji efektywnosciowych. W zarzadza-
niu sprawami publicznymi przekrdj myslenia ekonomicznego (kalkulacyjnego,
abstrakcyjnego i tworczego) wchodzi w sklad myslenia ogélnego. W samorzadzie
zarzadzanie tymi sprawami jest czym$ wigcej niz proste administrowanie, wyma-
ga bowiem podejscia sprawnego, specjalistycznego, przejrzystego, z elementami
zarzadzania partycypacyjnego (element kontroli spolecznej).

6) Zamiarem autoréw tekstu bylo propagowanie tematyki ekonomicznej samorzadu
terytorialnego oraz zainicjowanie dyskusji publicznej na temat jego roli w dzia-
talno$ci gospodarczej, niezbyt jeszcze nalezycie rozpoznanej badawczo. Aspekty
i watki ekonomiczne funkcjonowania oraz rozwoju samorzadu nadal znajdujg si¢
w tyle istotnych przekrojéw analizy i oceny. Gospodarowanie duzymi zasobami
pracy (zatrudnienia), finansowymi (budzety) oraz majatkowymi (mienie komu-
nalne) nakazuje patrze¢ na samorzad oczami ekonomisty. W przeciwnym razie
realizacja zadan publicznych, zaspokajajacych zbiorowe potrzeby mieszkancow
wspdlnoty, odbywa sie z mata dbaloscia o racjonalne (optymalne) wykorzystanie
$rodkéw finansowych i zapisanych w bilansach. Utracone w ten sposéb $rodki
publiczne moga miec zastosowanie w innych dziedzinach gospodarki. Z tej per-
spektywy teza o szczegélnosci samorzadu terytorialnego jako podmiotu gospo-
darczego znajduje potwierdzenie w przytoczonej argumentacji. Mimo pewnego
abstraktu myslowego, samorzad w praktyce zachowuje si¢ podobnie jak typowe
przedsiebiorstwo ustugowe.
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Oswiadczenie o wktadzie poszczegdlnych autoréw

Wszyscy wymienieni autorzy wniesli znaczacy, bezposredni i intelektualny wkiad
w artykul i zatwierdzili go do publikacji.

Oswiadczenie o konflikcie intereséow

Autorzy deklaruja, ze badanie zostalo przeprowadzone przy braku jakichkol-
wiek powigzan komercyjnych lub finansowych, ktére mozna by zinterpretowac jako
potencjalny konflikt interesow.

Oswiadczenie o etyce badawczej

Autorzy poswiadczaja, Ze opublikowane w tekscie badania zostaly przeprowa-
dzone zgodnie z etyka badawczg afiliowanej uczelni.
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