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Uwarunkowania pomiaru efektywnosci wydatkow
jednostek samorzadu terytorialnego

Maria Jastrzebska®

Streszczenie: Cel — Celem artykutu jest interpretacja istoty efektywnosci (w naukach ekonomicznych i naukach
o zarzadzaniu) i zbadanie uwarunkowan pomiaru efektywnos$ci wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego.
Metodologia badania — W opracowaniu wykorzystano metod¢ analizy opisowe;j.

Wynik — W opracowaniu zidentyfikowano wystepujace w praktyce uwarunkowania pomiaru efektywnosci wy-
datkéw jednostek samorzadu terytorialnego w podziale na uwarunkowania: naturalne, prawne, ekonomiczne,
finansowe, polityczne, spoteczne, organizacyjne, kadrowe. Zalecono réwniez wprowadzenie w zycie w jednost-
kach samorzadu terytorialnego zarzadzania przez cele i zarzadzania procesowego w celu stworzenia mozliwo-
$ci rzetelnego pomiaru efektow ich wydatkow.

Oryginalnosé/wartosé¢ — Wskazano przede wszystkim trudnosci zwigzane z oceng efektywnosci wydatkow jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz dziatania, ktore winny by¢ przez nie podjete w celu rzetelnego pomiaru
efektow wydatkow na realizacj¢ powierzonych im zadan.

Stowa kluczowe: efektywnos¢, wydatki publiczne, jednostki samorzadu terytorialnego

Wprowadzenie

Sprawne funkcjonowanie pafnstwa uwarunkowane jest jako$cia rzadzenia zaréwno na
szczeblu centralnym, jak i samorzadu terytorialnego. Podstawg racjonalnego (efektywnego
i skutecznego) gospodarowania $rodkami publicznymi jest $wiadome okreslenie celow
oraz zasad gromadzenia i wydatkowania tych §rodkoéw. Zagadnienie to mozna rozpatry-
wac¢ w kontekscie racjonalnego rozdziatu srodkow (alokacji) pomiedzy dziedziny uznane
za najpotrzebniejsze na danym terenie i w danym czasie oraz zadania wladz publicznych
(centralnych i samorzadowych), a takze w uj¢ciu racjonalnego wykorzystania rozdzielanych
srodkow przez poszezegdlne jednostki sektora finansow publicznych, w tym jednostki sa-
morzadu terytorialnego (JST) i ich jednostki organizacyjne.

Wejscie Polski w struktury Unii Europejskiej wymusza na JST dziatanie celowe, $wia-
dome, koncepcyjne i dlugofalowe. Wazne jest wigc przeprowadzanie analizy efektywnos$ci
i zasadno$ci ponoszonych wydatkéw poprzez badanie zwigzkoéw przyczynowo-skutkowych
miedzy gromadzeniem $rodkow publicznych a zakresem interwencji JST w procesy rozwoju.
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Konieczne jest badanie zwiazkéw miedzy wydatkami i rozchodami a przeobrazeniami
jakosciowymi, jakie zachodza na terenie JST w zakresie poziomu zycia mieszkancoéw
i warunkow funkcjonowania podmiotéow gospodarczych (efektywno$¢ ma wigc wymiar
ilosciowy i jako$ciowy oraz ekonomiczny i spoteczny).

1. Istota efektywnosci wydatkéw publicznych

Wprowadzenie w zycie nowych koncepcji zarzadzania publicznego powoduje istotne zmiany
w sektorze finanséw publicznych i wymusza dostosowanie dziatan podmiotéw tego sektora
do pomiaru osiggnietych rezultatow (wazne jest ustalenie, czy poniesione naktady na reali-
zacj¢ zadan przyniosty zamierzony efekt, oraz poznanie przyczyn nieosiggni¢cia zamierzo-
nych efektow). Chodzi wiec o oceng efektywnosci i skuteczno$ci dziatania. Efektywnosé
odnosi si¢ rowniez do gospodarki finansowej w zwiazku z przeptywami pieni¢znymi mi¢dzy
uczestnikami dziatalno$ci gospodarczej (Dylewski, Filipiak, Gorzatczynska-Koczkodaj,
Zioto, 2014, s. 188-189).

Pojecia efektywnosc 1 skutecznosé sa odmiennie interpretowane w naukach ekonomicz-
nych i naukach o zarzadzaniu. W naukach ekonomicznych przyjmuje si¢, iz efektywnos¢
to stosunek efektow (wynikow) do naktadow, a skutecznos¢ to zakres lub stopien, w jakim
osiggane sa zatozone cele. Efektywno$¢ ekonomiczna stanowi zatem rezultat dziatalnosci
podmiotu lub okreslonego przedsigwzigcia bedacy wynikiem relacji uzyskiwanych efektow
do poniesionych naktadéw (tres¢ efektu jest powigzana z celem podjetej dziatalnosci
i wystepuje podejscie jakosciowe i/lub ilosciowe do jego pomiaru). Przy danym naktadzie
srodkéw mozna otrzymac¢ maksymalny stopien realizacji celu (zasada najwigkszego efektu/
najwickszej wydajnosci) lub przy danym stopniu realizacji celu mozna uzy¢ minimalnego
naktadu srodkow (zasada najmniejszego naktadu/oszczednosci srodkow).

Efektywnos¢ moze by¢ szacowana ex ante i ex post. Efektywnos$¢ ex ante polega na
identyfikowaniu i szacowaniu przewidywanych efektow, naktadoéw, natomiast efektywnosé
ex post dotyczy rozpatrywania rezultatow okreslonych dziatan, a wigc rzeczywistych
efektow, oraz naktadéw. W naukach o zarzadzaniu efektywno$¢ oznacza zdolnos¢ podmiotu
do biezacego i strategicznego przystosowania si¢ do zmian w otoczeniu oraz produktywnego
1 oszczednego wykorzystania posiadanych zasobow do realizacji przyjetej struktury celow.

W teorii organizacji i zarzadzania zamiast terminu efektywnos¢ uzywa si¢ pojecia spraw-
nos¢ majacego dwie postacie: skutecznos$¢ i korzystno$¢ (ekonomiczno$¢). Skutecznosé
dziatania oznacza, ze jego rezultat byl zgodny z zamierzonym celem, korzystnos¢ zas
wyraza relacj¢ miedzy osiggnietym celem (rezultatem) a naktadami poniesionymi dla jego
osiggnigcia (Penc, 1997, s. 99-100).

Efektywno$¢ w sektorze finansow publicznych nie moze by¢ rozpatrywana wylacznie
w kontekscie wysokosci wydawanych $rodkow publicznych, lecz pod uwagg winna by¢
brana celowo$¢ ich wydatkowania oraz osiggnicte dzigki temu efekty w zakresie uzytecz-
nosci publicznej rozumianej jako biezgce i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb
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ludnos$ci w drodze §wiadczenia ustug powszechnie dostepnych. W pomiarze efektywnos$ci
wydatkéw publicznych chodzi o ustalenie zwigzku miedzy poziomem i strukturg wydat-
kow publicznych a rzeczywistymi korzysciami, jakie odniesie spoteczenstwo i gospodarka
w wyniku tych wydatkéw. Trudno jest jednak ustali¢ wptyw wydatkéw publicznych na
rozwoj spoteczno-gospodarczy w poszczegolnych dziedzinach (Sochacka-Krysiak, 20009,
s. 191-198).

Do badania efektywnos$ci w sektorze finanséw publicznych nie jest tatwo zastosowad
metody badania efektywnoS$ci stosowane w sektorze prywatnym, gdyz publiczne zasoby
pieni¢zne s3 przeznaczane na zaspokojenie potrzeb zbiorowych z zakresu uzytecznos$ci
publicznej, natomiast prywatne zasoby pienig¢zne stuza realizacji celow osobistych. Zwykle
potrzeby publiczne sa duzo wigksze niz mozliwos$ci ich realizacji i finansowania. W kon-
sekwencji wystepuje problem optymalnego w stosunku do spotecznych oczekiwan wyboru
okreslonych ustug/projektow z kilku mozliwych, technicznie wykonalnych, ale realizujacych
rézne cele publiczne.

Dokonywane wybory nie zawsze musza by¢ zgodne z rachunkiem ekonomicznym.
Ponadto wybrane strategie dzialania sg z reguty zgodne z logika gry politycznej i opie-
rajg si¢ na podej$ciu dominujacej koalicji. Wystepuja tez trudno$ci w wyznaczaniu celow
dzialania oraz okresleniu efektow tych dziatan, zwlaszcza przy efektach mato wymiernych
i ujawniajacych si¢ w dtuzszym okresie. Kadencyjnos¢ wladz utrudnia myslenie strate-
giczne i powoduje koncentracje na krotszym horyzoncie czasu oraz ma wplyw na sposob
zarzadzania kadrami, projektami, finansami itd. (Gawronski, 2010, s. 57). Niski jest tez
poziom kompetencji menedzerskich. Brakuje standardéw kompetencyjnych dotyczacych
kierownictwa i pracownikow. Wystepuje oderwanie regulacji prawnych od rozwigzan
w zakresie organizacyjnym, ekonomicznym i technicznym, a takze stabe sg mechanizmy
weryfikowania skutecznosci dziatan i eliminacji struktur nieefektywnych (Brzozowska,
Gorzatczynska-Koczkodaj, Kogut-Jaworska, Zioto, 2013, s. 82).

Pomiar efektywnosci i rozliczalno$¢ w sektorze jest podstawa do: wyznaczania indywi-
dualnych celow jednostek, wprowadzenia dobrych praktyk (np. tworzenie wewnetrznych
baz danych o efektywnosci dajacych mozliwo$¢ pozycjonowania jednostki na tle innych
jednostek), dostarczenia rzetelnych informacji jej odbiorcom, doskonalenia rozliczalno$ci
ushug publicznych (Zioto, 2013, s. 22).

W sektorze finansow publicznych nie zawsze jest mozliwe precyzyjne okreslenie na-
ktadow i efektow, gdyz cele maja czgsto charakter jako$ciowy i trudno je skwantyfikowac,
a efekty niektorych wydatkéw publicznych wystepuja z opoznieniem. Ponadto wycena
efektow zwiagzanych z wydatkami publicznymi nie opiera si¢ na cenach rynkowych, a nawet
jesli korzystanie z dobr publicznych jest odptatne, to optaty te nie odzwierciedlajg kosztow
wytworzenia danego dobra publicznego czy $wiadczonej ustugi publicznej (Guziejewska,
20009, s. 71-86).

Administracyjny sposob gromadzenia oraz alokacji $srodkéw publicznych stwarza
problem racjonalnego wykorzystania tych srodkéw, przy czym dziedziny, na ktore ponosi
si¢ wydatki publiczne, na 0got nie sa podatne na stosowanie precyzyjnych narzedzi pomiaru
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efektow. W pomiarze efektywno$ci wydatkow publicznych wystepuja tez bariery zwigzane
z jakoS$cig osigganych rezultatow, co w duzej mierze zalezy od funkcjonujacego systemu,
w jakim $wiadczone sa dane ustugi publiczne, na przyktad w zakresie edukacji, ochrony
zdrowia, pomocy spotecznej, administracji publicznej (Owsiak, 2005, s. 245-248).

2. Uwarunkowania efektywnosci wydatkéw JST

Uwarunkowania efektywnosci wydatkéw JST mozna podzieli¢ na niezalezne i zalezne od
JST, a w szczegdlnosci na uwarunkowania naturalne, prawne, ekonomiczne, finansowe,
polityczne, spoleczne, organizacyjne, kadrowe (Jastrzgbska, Janowicz-Lomott, Lyskawa,
2014, s. 174-177).

Wsrod uwarunkowan naturalnych istotng role odgrywa wielko§¢ JST. Od wielkosci JST
zalezy: skuteczno$¢ prowadzonej polityki rozwoju gospodarczego, funkcjonowanie demo-
kracji lokalnej, zdolno$¢ do taniego wykonywania zadan (zréznicowany poziom kosztow
jednostkowych wykonywanych zadan). Zréznicowana jest tez: zdolno$¢ JST do realizacji
powierzonych zadan z uwagi na posiadane zasoby rzeczowe, finansowe, kadrowe, informa-
cyjne (wiedza, informacje) oraz kultura organizacji (Sieminski, Krukowski, 2011, s. 88-96)
i zdolno$¢ do stosowania nowoczesnych instrumentéw zarzadzania JST, w tym zarzadzania
finansami JST. Oprocz wielkosci JST wazne jest rowniez jej potozenie. Jednostki potozone
w regionach biedniejszych i stabiej rozwinigtych zmuszone sa do oszczgdzania, natomiast
potozone w regionach bogatych i wysoko rozwini¢tych posiadaja wigkszy potencjat docho-
dowy i moga wigcej wydawac na siebie, w tym na inwestycje bedace podstawg ich rozwoju.

Do uwarunkowan naturalnych nalezg takze: struktura demograficzna ludnosci i jej
zmiany, dost¢pne zasoby i walory naturalne, warunki klimatyczne. Istotny wptyw maja
rowniez skutki ujemne: naglych zmian warunkoéw atmosferycznych, trzgsien ziemi,
powodzi, pozardw, suszy, katastrof, wypadkow i innych czynnikoéw nieprzewidywalnych.
Wielko$é, potozenie i charakter prawny JST warunkuje potrzeby mieszkancow JST w za-
kresie uzytecznosci publicznej, natomiast realizacja tych potrzeb znajduje odzwierciedlenie
w poziomie i strukturze planowanych oraz wykonanych wydatkéw (istotne sa zaleznosci
przyczynowo-skutkowe migdzy potrzebami wydatkowymi i jako$cig zarzadzania JST
a optimum wydatkow 1 jakoscia $wiadczonych przez nig ustug).

Do uwarunkowan prawnych mozna zaliczy¢ charakter prawny JST (jej status — gmina,
powiat, wojewodztwo), charakter prawny poszczegolnych zadan JST (zadania wlasne
i zlecone w podziale na obligatoryjne i fakultatywne), od ktorego zalezy okreslony sposéb fi-
nansowania wydatkow na ich realizacjg, oraz zakres kompetencji wtadczych JST zwiazanych
z roznymi sferami realizacji zadan (np. finansowa, organizacyjng). Wsrod uwarunkowan
prawnych najistotniejsza rol¢ odgrywa zakres samodzielnosci finansowej, ktory wyznaczaja
kompetencje do: dokonywania wydatkow i gromadzenia dochodow, rownowazenia budzetu
i zadtuzania si¢. Jednostki samorzadu terytorialnego funkcjonuja na podstawie odpowied-
nich aktow normatywnych decydujacych o ich powstaniu, organizacji, zakresie dziatania,



Uwarunkowania pomiaru efektywnosci wydatkow jednostek samorzqdu terytorialnego 47

to jest zadaniach do wykonania, zasadach ich finansowania, zasadach nadzoru nad ich
dziatalnoscig (Kotulski, 2000, s. 85—86).

Brak jasnego podziatu zadan i kompetencji migdzy wtadze centralne i samorzadowe
ma wptyw na zmniejszenie puli srodkow publicznych na realizacj¢ wydatkow JST oraz
wprowadza element niepewnosci i utrudnia tym samym efektywne wydatkowanie Srodkéw
publicznych. Stad tez nalezy podkresli¢, ze podstawg efektywnego gospodarowania
zasobami finansowymi przez JST jest system wydajnych zrodel dochodéw wtasnych oraz
przekazanie im tylko tych zadan (wraz z odpowiednim zakresem kompetencji i majatkiem),
ktore zaspokajaja potrzeby zbiorowe na szczeblu lokalnym (gminnym, powiatowym)
i regionalnym (wojewodzkim).

Do uwarunkowan ekonomicznych nalezg: stan rozwoju gospodarczego kraju (poziom
inflacji 1 bezrobocia), tendencje rynkowe — koniunktura gospodarcza, stopien rozwoju
prywatyzacji i mechanizméw rynkowych, dziatano$¢ spoteczno-gospodarcza panstwa, stan
finansow publicznych, potencjat wytworczy znajdujacy si¢ na terenie danej JST i poziom
atrakcyjnos$ci inwestycyjnej JST, a takze zdolnos¢ do akumulacji srodkow oraz struktura
wlasnosciowa, rzeczowa i podmiotowa gospodarki samorzadowej (zdeterminowany przez
te struktury charakter rynku lokalnego).

Do uwarunkowan finansowych mozna zaliczy¢ kompetencje JST w zakresie stanowie-
nia dochodoéw, rodzaje przyznanych zrédet dochodow, zdolno$¢ do podejmowania dziatan
w kierunku zwiekszenia potencjalu dochodowego JST, w tym wzrostu wydajnosci zrodet
dochodow, oraz zdolnos¢ do zaciagania dtugu poprzez podnoszenie poziomu sytuacji finan-
sowej 1 ptynnosci finansowej JST.

Do uwarunkowan politycznych nalezy zaliczy¢ efekty proceséw decentralizacji i de-
mokratyzacji w kraju, stosunki panujagce miedzy wladzami centralnymi a samorzadem
terytorialnym. Przykladowo jest to zakres kompetencji wltadczych JST, w tym wiladztwa
dochodowego, wladztwa podatkowego, wladztwa wydatkowego, swoboda dysponowania
nadwyzkami finansowymi, ograniczenia co do zadtuzania si¢, poziom dochodéw transfe-
rowych z budzetu panstwa i stopien sfinansowania nimi wydatkéw na zadania. Istotny jest
tez wybor odpowiednich dziataczy potrafiagcych rozwigzywaé problemy lokalne i regionalne
oraz efekty dziatan politycznych o zasiggu krajowym i srodowiskowym, a takze lokalnych
grup nacisku. Radni moga reprezentowa¢ interesy okreslonych grup nacisku, tak zwane
lobby, czy tez po prostu musza dotrzymywac obietnic przedwyborczych, ponadto ustepstwa
koalicyjne moga kregpowac decyzje wladz samorzadowych.

Do uwarunkowan politycznych naleza rowniez konflikty polityczne pomigdzy organem
stanowigcym a organem wykonawczym czy tez profesjonalistami (doradcami) i pracowni-
kami urzedu JST. Wazna jest tez sytuacja polityczna w JST, ktora sprzyja badz nie podej-
mowaniu decyzji opartych na okreslonych zasadach, w okre§lonym celu i zmierzajacych do
osiaggnigcia okreslonych skutkéw srodkami publicznymi w krétkim i dtugim okresie. Wazne
jest przy tym, kiedy wladze publiczne okreslaja prawdopodobne rezultaty podejmowanych
decyzji w zakresie wydatkow zgodnie z potrzebami elektoratu oraz szacuja koszty ewentu-
alnego podniesienia wydatkoéw czy tez obnizenia podatkow.
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W zwigzku z powyzszym nalezy dokonywac oceny politycznej dziatan w $wietle
wyboréw samorzadowych, to znaczy gdy zbliza si¢ czas wyboréow, wladze samorzadowe
sa w mniejszym stopniu sktonne podejmowac¢ decyzje, ktore godzilyby w jakakolwiek
czes¢ elektoratu, i dlatego nie sa sktonne podwyzsza¢ podatki czy tez obniza¢ wydatki
w roku wybor6w, a zamiast tego bardziej prawdopodobne jest zwickszenie wydatkow, ale na
programy tatwo dostrzegalne. Wiaze si¢ to ze zjawiskiem tak zwanego cyklu wyborczego,
wedhug ktorego kampania wyborcza taczy si¢ nie tylko ze zwigkszonymi obietnicami wobec
wyborcow, ale takze z wigkszym poziomem wydatkow, zwlaszcza redystrybucyjnych, finan-
sowanych dzigki zwigkszonemu zadtuzeniu. Tak wigc wladze samorzadowe staraja si¢ w tym
okresie zwigksza¢ poziom wydatkéw budzetowych pokrywanych srodkami ze zwrotnych
zrodet finansowania, na przyktad na inwestycje, oraz unika¢ podnoszenia podatkow i optat
lokalnych. Wtadze samorzadowe kontynuujg wzrost wydatkow tak dtugo, az krancowy zysk
w postaci liczby dodatkowych gltosow wyborczych, wynikajacy ze zwigkszenia zakresu
$wiadczonych ustug, jest rdowny krancowej stracie wyborczej zwigzanej ze wzrostem opo-
datkowania (Swianiewicz, Lukomska, 2014, s. 14—15).

Do uwarunkowan spotecznych nalezy zaliczy¢: stopien rozwoju wigzi migdzyludzkich
w ramach wspolnoty samorzadowej, rozwoj demokracji lokalnej, stopien upodmiotowienia
spoleczenstwa (poziom zaangazowania w zycie obywatelskie), stosunek mieszkancow i pod-
miotoéw gospodarujacych na terenie JST do: podatkdéw i optat lokalnych, ustug publicznych
(zakres 1 sposob ich realizacji oraz poziom zadowolenia mieszkancow), proceséw politycz-
nych (w JST, jak i w skali regionu, kraju).

Ogo6t mieszkancow tworzacych wspdlnote samorzadowa podejmuje rozstrzygnigcia
w glosowaniu powszechnym, to jest w formie wyboréw samorzadowych lub w referendum
albo za posrednictwem organu stanowigcego i kontrolnego oraz wykonawczego JST. Tym
samym cztonek spotecznos$ci samorzadowej uzyskuje prawo do decydowania o zadaniach
i celach wspolnoty samorzadowej (gminnej, powiatowej, wojewodzkiej — regionalnej).
Szkoda tylko, ze wciaz stosunkowo mato 0sob chee uczestniczy¢ w kreowaniu warunkow
zycia spotecznos$ci samorzadowej i mie¢ jakikolwiek wptyw na zaspokajanie jej potrzeb
(pomimo wdrazanej systematycznie od kilku lat idei budzetu obywatelskiego, zwlaszcza
w duzych miastach).

Realizowane potrzeby (identyfikowane takimi miernikami, jak: liczba mieszkancow,
liczba zatrudnionych i bezrobotnych, poziom dochodow, wydatkow, zobowigzan JST na
mieszkanca, przecigtny poziom dochodu wypracowywanego przez mieszkanca, majatek
0s6b fizycznych i prawnych, efektywnos¢ dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez
osoby fizyczne i prawne) znajduja odzwierciedlenie w poziomie oraz strukturze planowanych
i wykonanych wydatkéw, stad tez wladze samorzadowe powinny dbac nie tylko o swdj dobry
wizerunek wsrod cztonkow wspolnoty samorzadowej, ale takze aktywnie oddziatywaé na
zrodta dochodéw oraz racjonalne ich wydatkowanie.

Demokratyzacja zycia na poziomie spotecznosci samorzadowej sprawia, ze wtadze
samorzadowe muszg zabiega¢ o poparcie przez spotecznos¢ samorzadows realizowanych
programow i strategii, to jest sposobow i kierunkdéw wydatkowania §rodkéw publicznych,
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jak rowniez metod gromadzenia dochodéw (zwlaszcza podatkowych — poziom stawek, sto-
sowane ulgi, zwolnienia, umorzenia itd.). Stad tez prowadzenie przez JST systematycznych
badan marketingowych w celu pozyskiwania informacji o potrzebach mieszkancow i o po-
ziomie ich zaspokojenia jest podstawa podniesienia efektywnosci wydatkow JST. Wazny
jest tez stosunek mieszkancéw i podmiotéw gospodarujacych na terenie JST do: podatkéw
i optat lokalnych, ustug publicznych (zakres i sposob ich realizacji oraz poziom zadowolenia
mieszkancow), oraz do procesow politycznych (zaréwno w JST, jak i w skali regionu, kraju).

Do uwarunkowan organizacyjnych mozna zaliczy¢ strukture organizacyjng urzedu JST,
formy organizacyjno-prawne podmiotow realizujacych zadania JST, wspotprace JST z sek-
torem prywatnym (umowa koncesji, umowa PPP). Z uwarunkowaniami organizacyjnymi
Scisle wigza si¢ uwarunkowania kadrowe, czyli poziom wyksztatcenia i che¢ uczenia si¢
pracownikow samorzgdowych, zarzadu JST, radnych, ich doswiadczenie oraz zdolnos$¢ do
wprowadzania nowatorskich rozwigzan. Wazne sa tez ich cechy osobowosci (usposobie-
nie, sktonnosci), a wigc czy sa to osoby operatywne, kreatywne, zaradne, ekspansywne,
doswiadczone i cheace si¢ doksztatcad, czy tez osoby bierne, nastawione jedynie na wyko-
nywanie odgornych polecen i przetrwanie, a nie na podejmowanie ryzyka, a wigc zwolennicy
tradycyjnych rozwigzan bazujacy na dotychczas zdobytym doswiadczeniu nawet w sytuacji,
gdy nowe, ryzykowne rozwigzania mogg da¢ poprawe efektywnosci gospodarowania.

Efektywno$¢ nie jest mozliwa bez efektywnych zespolow i jednostek ludzkich, dlatego
tez wazna jest nie tylko wydajnos$¢ pracy, ale rowniez: morale pracownikéw wyznaczone
stopniem zaspokojenia ich potrzeb, konformizm pracownikow w stosunku do celow i kie-
runkow dziatania wyznaczonych przez kierownikow, stopien ich elastycznosci (szybkosé
reagowania na zmiany i dostosowywania si¢ do nich), instytucjonalizacja wyznaczana
stopniem poparcia dla wtadz samorzadowych przez cztonkdéw spoleczno$ci samorzadowe;j
oraz stabilno$¢ — dobre stosunki wewnatrz JST miedzy pracownikami i brak zaklocen
wewnetrznych (Filipiak, 2011, s. 143).

W podnoszeniu efektywnosci wydatkow JST bardzo wazna jest umiej¢tnos¢ zarzadzania
finansami JST i zdolno$¢ do stosowania takich instrumentéw zarzadzania finansami, jak
budzet zadaniowy, wieloletnia prognoza finansowa, analiza: kondycji finansowej, ptynnosci
finansowej, zdolnosci kredytowej, prognoza dtugu i szacowanie ryzyka finansowego. Z tym
tez wigze si¢ poziom kwalifikacji i kompetencji oséb bedacych cztonkami samorzadowe;j
wladzy uchwatodawczej i wykonawczej oraz pracownikéw administracji samorzadowej. Do
tego wykorzystanie tych instrumentéw wymaga sprawnego przeplywu informacji migdzy
JST a jednostkami podlegtymi (problem informatyzacji).

Osoby podejmujace decyzje finansowe winny bra¢ pod uwage konsekwencje ich realiza-
cji zardbwno w krotkim, jak 1 dtugim okresie (o ile mozliwe sg do przewidzenia dtugofalowe
skutki decyzji finansowych w momencie ich podejmowania), a takze powinny zdawac sobie
sprawg, jakie przyczyny wywotaty koniecznos¢ podjecia okreslonych decyzji finansowych.
Niestety wciaz brakuje profesjonalnie przygotowanych kadr do gospodarowania srodkami
publicznymi (szczegolnie w matych JST) wedtug zasad i metod stosowanych w gospodarce
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rynkowej (w oparciu o do§wiadczenia i rozwigzania stosowane w panstwach wysoko rozwi-
nigtych) oraz podejmowania wysitku na rzecz skutecznego pozyskiwania §rodkéw ze zrodet
pozabudzetowych (w tym z Unii Europejskiej).

Sporzadzanie budzetu na podstawie zmian aktualnej struktury dochodéw i wydatkéw
skorygowanej o planowany wskaznik inflacji nie zapewnia rozwoju dziatalnosci JST
i efektywnego gospodarowania $rodkami publicznymi oraz wzrostu poziomu jakosci
$wiadczonych ustug publicznych. Do tego brak systemu wskaznikow efektywnos$ci dziatania
oceniajacych ponoszone koszty i osiggane wyniki dziatalno$ci oraz nieperiodyczna ocena
efektywnosci i skutecznosci wykorzystania zasobow rzeczowych, finansowych, osobowych
itd. niekorzystnie wplywa na jako$¢ prowadzonej lokalnej polityki budzetowej. Ponadto
niedostateczny rozwoj narzedzi i umiejetnosci przeprowadzania analizy finansowej utrudnia
jej wykorzystanie w planowaniu finansowym i w efekcie w zarzadzaniu finansami JST.
Niekorzystny wptyw maja réwniez ograniczone dziatania w prowadzeniu monitoringu
gromadzonych dochodow i ponoszonych wydatkéw (przewaga dziatan doraznych zamiast
usystematyzowanych).

3. Koncepcje zarzadzania sprzyjajace podnoszeniu efektywnosci
wydatkow JST

W sytuacji silnej presji na wzrost wydatkdw publicznych, przy ograniczonym poziomie
srodkéw publicznych, konieczna jest analiza efektywnosci 1 skutecznos$ci tych wydatkow.
Do tego winien by¢ ktadziony nacisk na lepsze definiowanie celéw polityki panstwa, w tym
samorzadu terytorialnego, szczegdétowe planowanie zadan publicznych, monitorowanie
postepow ich realizacji i kontrole osiaganych rezultatow. Konieczne jest wige doskonalenie
procesu formutowania celow i pomiaru ich realizacji (zarzadzanie przez cele) oraz zastapienie
podejscia funkcjonalnego podejsciem procesowym, co warunkuje podniesienie skutecznos$ci
i efektywnosci dziatania jednostek sektora finansow publicznych.

Jednostki samorzadu terytorialnego w celu podniesienia efektywno$ci wydatkowania
srodkéw publicznych winny zaadaptowac na swoje potrzeby zarzadzanie przez cele jako
narzedzie oceny realizacji ich programow i §wiadczenia ustug publicznych, jak réwniez
zarzadzanie procesowe, ktore zapewnia efektywne zarzadzanie przez cele i jest podstawa
sprawnego funkcjonowania kazdej organizacji. Wprowadzenie zarzadzania procesowego
wymusza opracowanie strategii oraz pozyskanie i rozwini¢cie kompetencji i umiejetnosci
niezbednych do jej realizacji, a takze zaprojektowanie proceséw podstawowych, ktore
wspieraja rozwdj i wykorzystanie kompetencji jednostki do zarzadzania réznymi sferami
jej funkcjonowania (Jastrzgbska, 2015, s. 72-78).

W praktyce funkcjonowania JST dominuje skupienie si¢ na realizacji zadan okreslonych
w obowigzujacych regulacjach prawnych i zwracanie szczegdlnej uwagi na procedury
i zgodno$¢ podejmowanych dziatan z regulacjami prawnymi. Skutkiem takiego stanu
rzeczy jest brak zdefiniowanych oczekiwan odnoénie do efektow dziatalnosci oraz brak
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miar tych efektow. Nie ma obowiazku wyznaczania celow zgodnie z metodyka SMART (cele
specyficzne, mierzalne, akceptowalne, wykonalne, terminowe) oraz przypisania tak okreslo-
nym celom zasoboéw (w tym przede wszystkim finansowych) zgodnie z metodyka budzetu
zadaniowego. Trudno wigc o wystepowanie odpowiedzialnos$ci i rozliczalnosci, chociaz
kierownik jednostki musi regularnie zdawacé relacje z tego, jak jednostka funkcjonuje.

Dominujgcym sposobem oceniania stopnia realizacji celow i zadan JST jest wskaznik
procentowy wykonania planowanych kwot dochodéw i wydatkéw budzetu JST w ujeciu
klasyfikacji budzetowej. Nie dziwi taki stan rzeczy, gdyz typ budzetu oparty na klasyfikacji
budzetowej jest obowiazkowy dla wszystkich JST. Stosowane sg rowniez inne sposoby oceny
stopnia realizacji celow okreslonych w strategii rozwoju JST. Ponadto stosowana jest ocena
w stosunku do zaangazowanych zasoboéw czy tez zmian poziomu zasobow. JST brakuje
jednolitego systemu wyznaczania celow i monitorowania stopnia ich realizacji. Do tego
mierniki stopnia realizacji celow nie sa adekwatne do poszczegolnych etapdéw ich realizacji
i brakuje sukcesywnej analizy stopnia realizacji tych celow. Podobnie wprowadzenie za-
rzadzania procesowego napotyka opor, co wynika przede wszystkim z przebiegu procesow
w poprzek tych jednostek, na przyktad przez wydziaty urzedu JST, przy czym kierownicy
tych wydziatéw z reguty nie chca dzieli€ si¢ cz¢écig swojej wladzy z whascicielem procesu.
Do tego brak wiedzy na temat zarzadzania procesowego i kompetencji w tym zakresie
zniecheca do wdrozenia tego podejscia. Ponadto wprowadzenie zarzadzania procesowego
wymaga poniesienia naktadow, w tym finansowych, a wiec chcac wprowadzi¢ t¢ koncepcje,
zarzadzania nalezy mierzy¢ procesy — miary procesow to koszt, czas, elastycznos¢, jakosc,
znaczenie dla jednostki i dla klienta (Krukowski, 2011, s. 23).

Uwagi koncowe

W sektorze finanséw publicznych, w tym w podsektorze samorzadowym, optymalny/
racjonalny wybor jest utrudniony z uwagi na uwarunkowania: fizyczne (wybor parametréw
fizycznych i technologicznych oraz mozliwe do osiggnigcia efekty), prawne (stabilnosc,
precyzja, szczelno$¢ i podatnos¢ regulacji prawnych na oddzialywanie czynnikéw politycz-
nych), alokacyjne (wybor w ramach ograniczonych zasobéw publicznych i koniecznos¢ ich
przemieszczenia), budzetowe (okreslone prawnie zrédta dochodéw bezzwrotnych i dostep do
zrodet zwrotnego finansowania), naturalne (wielko$¢, potozenie, poziom rozwoju spoteczno-
gospodarczego, oddziatywanie zjawisk atmosferycznych, katastrofy), organizacyjne, w tym
kadrowe, funkcjonowania jednostek. Do tego konsekwencje wielu wyboroéw i dziatan sg
trudne lub niemozliwe do przewidzenia, a wtadza publiczna ma ograniczong kontrol¢ nad
konsekwencjami podejmowanych dziatan. Ponadto projektodawcy regulacji prawnych nie
maja petnego wptywu na ich realizacjg), przy czym osoby sprawujace stuzbe¢ publiczna
reprezentujg okreslone grupy interesow. Odmienne jest tez podejscie do mechanizméw mo-
tywacyjnych pomig¢dzy pracownikiem a pracodawca, brak konkurencji mi¢gdzy dostawcami
i brak silnych grup nacisku wymuszajacych efektywnosé dziatania.
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Wisrod najwazniejszych uwarunkowan efektywnosci wydatkow JST niezaleznych od
nich nalezy zwrdci¢ uwagge na: odgornie ustalany zakres zadan obligatoryjnych i zwiazany
z tym brak uprawnien decyzyjnych JST co do celéw i poziomu wydatkow; uwarunkowane
obiektywnie zroéznicowanie sytuacji finansowej JST i wydajnosci fiskalnej zrédet do-
chodéw wiasnych; zréznicowanie JST pod wzgledem: statusu prawnego, wielko$ci oraz
warunkow dziatania — potozenie, obszar, liczba mieszkancoéw, poziomu rozwoju spoteczno-
gospodarczego; konieczno$¢ realizacji czgsto nierentownych zadan; istotng role dotacji
w systemie finansow JST oraz funkcjonujacy mechanizm redystrybucji poziomej. Mimo
wyzej wskazanych ograniczen JST winny podejmowac dzialania w zakresie ksztattowania
swojego potencjatu organizacyjnego, w tym zasobow kadrowych i zasobdéw informac;i,
dazac do definiowania celéw swojej dziatalnosci zgodnie z metodyka SMART oraz tworzac
system pomiaru realizacji zdefiniowanych celow.
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THE CONDITIONS OF MEASURING LOCAL GOVERNMENT UNITS
EXPENDITURE EFFICIENCY

Abstract: Purpose — The purpose of the paper is to discuss the essence of efficiency in economy sciences
and management sciences. There also have be done research on conditions of measuring local government units
expenditures efficiency.

Design/methodology/approach — The method to discuss the chosen topic is descriptive method.

Findings — In the paper are defined, existing in practice, conditions of measuring local government units
expenditures efficiency in division of natural, legal, economic, financial, political, social, organizational, human
resources conditions. There is also recommended to introduce into practice Management by Objectives and Pro-
cess Management in order to create possibilities for reliable measuring of local government units expenditures.
Originality/value — There are especially indicated the difficulties of measuring local government units expendi-
tures efficiency. There are also recommended some actions, which should be taken by them for reliable measur-
ing of local government units expenditures efficiency.

Keywords: efficiency, public expenditures, local government units
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