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Streszczenie

Funkcjonowanie jednostek samorzadowych jawi si¢ jako problem wielkiej
wagi zarowno dla catych spotecznosci, jak i pojedynczych mieszkancow. Pod-
noszenie efektywnosci w gospodarce finansowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego jest zorientowane na efekty i osiggane wyniki w realizacji przypisa-
nych zadan. Zmiany w sposobie zarzadzania srodkami publicznymi dotycza
wszystkich jednostek samorzadowych dziatajacych w obecnej rzeczywistosci
gospodarczej. Finanse samorzgdowe oraz specjalne procedury zwigzane z ich
efektywnym wykorzystaniem sa nie tylko interesujace, ale wymagaja réwniez
pogltebionych studiow i analiz. W artykule przedstawiono wybrane problemy
dotyczace podnoszenia efektywnosci zarzadzania §rodkami publicznymi.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, finanse samorzadowe, gospodar-
ka finansowa, podnoszenie efektywnosci

Whprowadzenie
Podnoszenie efektywnosci w gospodarce finansowej jednostek samorzadu

terytorialnego jest zorientowane na efekty i osiaggane wyniki w realizacji przypi-
sanych zadan. Efektywnos¢ jest postrzegana jako wazny element warunkujacy
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decyzje finansowe w procesach gospodarowania publicznym pieniadzem,
zwlaszcza w odniesieniu do rezultatow opisanych relacja efektow do poniesio-
nych naktadéw. W kontekscie podnoszenia efektywnosci gospodarki finansowe;j
(racjonalnos$ci, optymalnos$ci) istotne jest jej rozpatrywanie na dwoch ptaszczy-
znach, tj. alokacji czyli rozdziatu srodkoéw oraz ich wykorzystania. Na procesy
decyzyjne w tych dwoch sferach naktadajg si¢ z kolei narze¢dzia i determinanty
realizacji przyjetych zalozen, jak réwniez scenariusze podnoszenia efektywno-
$ci gospodarowania publicznym zasobem.

W artykule wskazano na uwarunkowania, od ktérych uzalezniony jest
wzrost efektywnosci w procesach gromadzenia i wydatkowania $rodkow pu-
blicznych. Ocena wptywu tych uwarunkowan na decyzje finansowe publicz-
nych zasobow pienigdza podparta zostata wynikami badan ankietowych. Na ich
bazie podjeto probe okre$lenia wazniejszych wyrdznikow dla scenariuszy
przedsiewzig¢ zorientowanych na skuteczne i efektywne gospodarowanie pu-
blicznym zasobem.

1. Decyzje finansowe w procesach gromadzenia i wydatkowania $srodkow
publicznych

Zarzadzanie finansami jednostki samorzadu terytorialnego obejmuje sze-
reg procesow zwigzanych z podejmowaniem decyzji i dziatan odnoszacych si¢
do gromadzenia i wydatkowania srodkoéw pienieznych. Decyzje finansowe oraz
ich rzeczywiste skutki odzwierciedlone sg w dochodach budzetowych badz
w strukturze i kierunkach wydatkow budzetowych. Procesy decyzyjne ukierun-
kowane powinny by¢ na maksymalizacj¢ efektow w realizacji ekonomicznych
i spotecznych celow, co natomiast wymaga zastosowania odpowiednich metod
i instrumentow oraz jasno sprecyzowanych zasad i warunkow dziatania.

Mimo znaczacego wpltywu na podejmowane decyzje czynnika polityczne-
go, organy samorzgdowe podejmujg dzialania zmierzajace do maksymalizacji
korzysci osigganych przez spoleczenstwo z tytulu dostarczanych dobr i ustug
finansowych z budzetu, a mianowicie®:

a) analizuja budzet, jego wykonanie oraz sytuacj¢ spoteczno-

-ekonomiczng, co stanowi punkt wyjscia do podjecia decyzji,

! B. Filipiak, Finanse samorzgdowe. Nowe wyzwania biezqce i perspektywiczne, Difin, War-

szawa 2011, s. 106.
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b) rownowazg budzet biezacy zgodnie z wymogami ustawowymi, wymu-
szajacymi osiagnigcie tej pozycji jako docelowej na koniec roku bu-
dzetowego,

€) planujg zasilenia finansowe dtugo- i krotkookresowe, aby zapewnié
ptynnos$¢ finansowa czy tez rownowage budzetowa,

d) podejmujg dziatania na rzecz ograniczenia ryzyka, co przektada si¢ na
decyzje finansowe oraz budzetowe,

e) podejmujg decyzje infrastrukturalne, okreslajg rozmiar luki finansowej
oraz podejmujg niezbedne decyzje w zakresie pozyskania finansowa-
nia zewngtrznego,

f) planuja poziom zobowigzan dtuznych, dobierajg instrumenty finanso-
we niezaliczane do dlugu, podejmujg decyzje dotyczace minimalizo-
wania kosztoéw kapitatu,

g) alokujg $rodki w instrumenty przewidziane rozwigzaniami prawnymi
Z wykorzystaniem maksymalnej efektywnos$ci oraz w taki sposob, aby
zapewni¢ ptynnos¢ finansowa,

h) prowadzg kontrolg zarzadcza z oceng efektywnosci i skutecznosci wy-
korzystania publicznych zasob6éw pienigdza.

Podejmowanie decyzji finansowych — biezacych i rozwojowych — odby-
wac si¢ powinno przy wykorzystaniu sformalizowanych narzedzi, umozliwiajg-
cych racjonalne zagospodarowanie zasoboéw finansowych, majatku trwatego
i obrotowego, zaangazowanie kapitalow potrzebnych w realizacji celow spo-
teczno-gospodarczych. Przy podejmowaniu decyzji konieczne jest spetnienie
dwoch podstawowych warunkow: decydenci samorzadowi powinni dyspono-
wac¢ petng wiedza oraz powinni mie¢ nieograniczong zdolnos¢ do analizowania,
przetwarzania i wykorzystywania wiedzy. Poza tym decyzje finansowe podej-
mowane w sektorze publicznym majg swojg specyfike i uwarunkowania. Wérod
uwarunkowan wewnetrznych decyzji finansowych wymieni¢ mozna?: kondycje
finansowg oraz ksztattowanie si¢ zasobow finansowych (w tym wiladztwo po-
datkowe), zasoby rzeczowe wplywajace na mozliwo$¢ $wiadczenia ustug pu-
blicznych, kadre i jej jako$¢ (stuzba publiczna), sprawno$¢ organizacyjna
i funkcjonalng, umiejetnosci analityczno-dostosowawcze. Dla zwigkszenia traf-
nosci podejmowanych decyzji istotna jest rOwniez umiejetnos¢ wykorzystywa-

2 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczynska-Koczkodaj, Finanse samorzgdowe. Narzedzia,

decyzje, procesy, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 103.
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nia instrumentow planistycznych. Szczegdlnego znaczenia nabiera wykorzysta-
nie przede wszystkim nowych narzedzi i instrumentéw analizy finansowej
i prognozy finansowej czy tez oceny ryzyka.

Zarzadzanie finansami przez usprawnienie wielu proceséw — np. planowa-
nia rozwoju, zarzadzania projektami, ksztalttowania potencjalu wytworczego
I innowacyjnego jest takze warunkiem przedsigbiorczych dziatan samorzadu te-
rytorialnego. Dysponowanie §rodkami publicznymi w jednostce samorzadowej
wymaga wdrozenia wielu zmian w zarzadzaniu zasobami, zwlaszcza w rozpo-
znaniu potrzeb mieszkancow, dostosowaniu wydatkéw do tych potrzeb,
a w konsekwencji — planowaniu i realizacji budzetu®.

Decyzje finansowe dotyczace proceséw gromadzenia i wydatkowania za-
sobow finansowych jednostki samorzadu terytorialnego wywotuja skutki finan-
sowe w dluzszym lub krétszym horyzoncie czasu. Ponadto, na podejscie proce-
sowe w gospodarowaniu publicznym pienigdzem naktada si¢ szereg czynno$ci
i zdarzen, co powoduje, ze procesy finansowe sg umocowane w ztozonym, uwa-
runkowanym  wieloma czynnikami  otoczenia, systemie spoleczno-
-gospodarczym. Jednostki samorzadu terytorialnego w gospodarowaniu $rod-
kami publicznymi wielokrotnie staja zatem przed trudnymi wyborami. Wazne
w tym kontekscie staje si¢ wskazanie na determinanty wplywajace na prowa-
dzenie gospodarki finansowe;j.

2. Determinanty prowadzenia efektywnej gospodarki finansowej JST

Efektywno$¢ moze by¢ pojmowana jako optymalizacja relacji miedzy na-
ktadami a efektami. W odniesieniu do efektywnosci jednostki samorzadu teryto-
rialnego mozna mowié o realizacji postawionych przed nig zadan i poniesio-
nych w zwigzku z nimi naktadach. Wykorzystanie zasobow polega na ich alo-
kacji w te sfery zycia spoteczno-gospodarczego, ktore zostaty okreslone przepi-
sami prawa oraz ustanowione prawem wewngtrznym danej jednostki samorzadu
terytorialnego. Do glownych elementow systemowych, tworzacych zespol wa-

®  A.J Kozuch, Budzetowanie jako instrument zarzadzania finansami jednostki samorzqdu te-

rytorialnego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2012, s. 101.
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runkoéw, od ktérych uzalezniony jest wzrost efektywnosci dokonanej alokacji,
czyli ponoszonych naktadow, nalezy zaliczy¢”:

a) zasady pionowego podziatu zadan migedzy panstwo a samorzad teryto-
rialny,

b) sfer¢ zadan i dwoistg nature samorzadu terytorialnego,

¢) instrumenty gromadzenia dochodow publicznych,

d) instrumenty pozwalajace na lokowanie nadwyzek srodkow oraz stuza-
ce pokrywaniu niedoborow $rodkéw w budzecie,

e) precyzyjne instrumenty podatkowe i dtuzne, zorientowane na minima-
lizacje antymotywacyjnych rozwigzan systemowych, hamujacych ini-
cjatywe i kreatywno$¢ spotecznosci lokalne;j,

f) nakierowanie na koncepcje ekwiwalentnosci ksztattowania obcigzen
podatkowych i odejscie od koncepcji zdolnosci ptatnicze;j,

0) upowszechnianie rachunku ekonomicznego, dbatosci o jako$ realizo-
wanych zadan oraz osiggany wynik finansowy oparty na racjonalnych
zachowaniach dostawcow i odbiorcow dobr i ustug,

h) uelastycznienie systemu finansowania zadan publicznych, np. out-
sourcing, partnerstwo publiczno-prywatne.

Wskazujac na czynniki i bariery w prowadzeniu racjonalnej gospodarki fi-
nansowej, mozna odnie$¢ si¢ do wynikow badania ankietowego, przeprowadzo-
nego w ramach grantu ,,Gospodarka finansowa w jednostkach samorzadu tery-
torialnego™
czyty okreslenia determinant wpltywajacych na podejmowanie decyzji finanso-

. Zadania badawcze podjete w ramach szczegdtowych analiz doty-

wych w obszarze zarzadzania srodkami publicznymi.

Otrzymane w ramach przeprowadzonego badania dane pozwalaja stwier-
dzi¢, ze jednym z najwazniejszych ustawowych ograniczen jest ustawa o finan-
sach publicznych. Na kolejnych miejscach respondenci wskazywali ustawe

* H. Sochacka-Krysiak, Niektore problemy efektywnosci w gospodarce finansowej samorzqdu
terytorialnego, w: W poszukiwaniu efektywnosci finanséw publicznych, red. S. Wieteska, M. Wy-
pych, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2010, s. 192-194.

Badania ankietowe przeprowadzono na przetomie 2012/2013 roku. Przedmiotem badania
objeto jednostki samorzadu terytorialnego zlokalizowane na terenie trzech wojewddztw: dolno-
Slaskiego, lubuskiego i zachodniopomorskiego. Grupg respondentow stanowily w 38% gminy
wiejskie, w 29% miejsko-wiejskie, w 18% miejskie, w 13 przypadkach przedmiotem badania byt
powiat ziemski, a w 5 — miasto na prawach powiatu. W 33% badanych JST szacowano osiagane
dochody w ciagu ostatnich 3 lat na poziomie nieprzekraczajacym 15 min zt, w 23% migdzy 15
min zt a 30 mln zt, a 27% powyzej 50 min zt.
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0 naruszeniu dyscypliny finansow publicznych, ustawe o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, ustawe o podatkach i optatach lokalnych (por. rys. 1).
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Rys. 1. Ustawowe ograniczenia w prowadzeniu gospodarki finansowej JST (w %)

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych.
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Rys. 2. Formalnoprawne i organizacyjne ograniczenia w prowadzeniu gospodarki fi-
nansowej JST (w %)

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie badan ankietowych.

Wsrdd pozostatych ograniczen w prowadzeniu gospodarki finansowej jed-
nostki samorzadu terytorialnego wymienialy: zbyt niskie dochody wtasne, zbyt
liczng sie¢ szkot wymuszajacych generowanie okreslonych wydatkow, zbyt du-
ze zadtuzenie wynikajace z lat ubiegltych, ztg strukture wydatkéw budzetowych.
Ponadto respondenci wskazali na pozostate, inne niz formalno-prawne warunki
dzialalno$ci finansowej. Nalezaty do nich kwestie dotyczace presji politycznej,
ztych decyzji organdw wykonawczych, niewykwalifikowanej kadry w stuzbach
finansowych oraz wprowadzenia reglamentacji deficytu i dlugu sektora samo-
rzadowego (tzw. reguta wydatkowa) (por. rys. 2).
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Identyfikacje postulowanych kierunkow zmian w zakresie prowadzenia
skutecznej gospodarki finansowej dodatkowo okre$lono poprzez: wigksza cen-
tralizacj¢ finansow lokalnych, usprawnienie narzg¢dzi kontrolujacych sposob go-
spodarowania finansami, wprowadzenie nowego mechanizmu finansowania za-
dan, wprowadzanie nowoczesnych metod zarzadzania finansami. Identyfikacje
czynnikoéw w najwickszym stopniu utrudniajacych przeprowadzenie zmian do-
tyczacych gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce
oparto natomiast na nastgpujacych: brak wykwalifikowanej kadry urzedniczej,
brak wystarczajacych $rodkow finansowych na przeprowadzenie zmian, nie-
adekwatnos$¢ przyjetych rozwigzan prawnych, brak pelnego i szerokiego pro-
gramu naprawy gospodarki finansowej w samorzadzie, uwarunkowania poli-
tyczne, brak pomystu na dokonanie zmian.

Wsrod wskazywanych determinant, ktore w najwigkszym stopniu utrud-
niaja wprowadzanie zmian dotyczacych gospodarki finansowej jednostek samo-
rzadu terytorialnego w Polsce, na pierwszym miejscu podawano brak pelnego
i szerokiego programu naprawy gospodarki finansowej (58% wskazan). Co dru-
gi badany podmiot wskazat w tym zakresie brak wystarczajacych srodkow fi-
nansowych na przeprowadzenie zmian, ponad 40% wskazan uzyskaty jeszcze:
nieadekwatno$¢ i konserwatyzm przyjetych rozwigzan prawnych oraz uwarun-
kowania polityczne.

3. Wazniejsze wyrozniki scenariuszy podwyzszania efektywnoSci
gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego

Problematyka zwigzana ze specyfika podnoszenia efektywnosci gospodar-
ki finansowej w jednostkach samorzadu terytorialnego jest ztozona i wykazuje
szereg warunkow, ktore nalezy uwzgledni¢ dokonujac oceny oraz wskazujgc na
wnioski racjonalizatorskie usprawniajace dziatalno§¢ w sferze zarzadzania fi-
nansami. Wazng kwestig zwigzang z kategorig kosztow i efektow jest system
zasilania finansowego oraz jego struktura, a przede wszystkim ograniczenia
w gospodarce finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy wskazac,
ze finansowanie oparte w znacznej mierze na systemie dotowania i subwencjo-
nowania uzaleznia samorzady od dysponenta, co w potaczeniu z licznymi ogra-
niczeniami finansowymi (np. granice zadtuzania si¢ jednostek samorzadu tery-
torialnego) utrudnia efektywne wydatkowanie srodkdéw publicznych.
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W odniesieniu do scenariuszy podwyzszania efektywnoS$ci istotne sg te,
ktére zwigzane sa z zadaniami publicznymi, gospodarnoscig wiadz samorzado-
wych, rentowno$cig podejmowanych dzialan, systemem finansowania zadan
przez panstwo. Kryteria te pozwalaja wyodrgbni¢ co najmniej dwa scenariusze
oparte na zréoznicowanych dziataniach zorientowanych na podwyzszanie efek-
tywnosci gospodarki finansowe;.

Pierwszy z nich to scenariusz ofensywny, oparty na intensyfikacji przed-
siewzie¢ stuzacych podnoszeniu efektywnosci w gospodarce jednostek samo-
rzadu terytorialnego. W scenariuszu tym zakltada si¢ dazenie do usprawnienia
realizacji zadan publicznych, czgsto nierentownych. Wspomniane zadania doty-
cza najczesciej sfery spotecznej, potrzeb bytowych, kulturalnych. W odniesie-
niu do sposobu finansowania, bazuje si¢ tu na zdefiniowanych standardach
ustug publicznych, ktoére objete sa gwarancja finansowania przez panstwo.
Oparcie na standardach kosztowych realizacji zadan publicznych dotyczy
W szczegolnosci najdrozszych zadan samorzadowych, w tym zwigzanych m.in.
Z o$wiata, pomocg spoteczna, transportem, mieszkalnictwem.

W scenariuszu ofensywnym nierzadko podejmowanie decyzji oparte zosta-
je na wdrozonym systemie podejmowania dzialan wspolnych ze spotecznoscia
lokalng lub regionalna (np. w ramach budzetu obywatelskiego). Zrédta finan-
sowania dopasowane sa do konstrukcji zadan realizowanych na rzecz miesz-
kancow. Dotyczy to przede wszystkim samodzielnosci podatkowej i relacji po-
datnik — korzys$¢ ptacenia podatku. Ponadto, widoczne jest tu kreatywne i go-
spodarne podejscie decydentow lokalnych w doborze zrédet finansowania dzia-
talnosci samorzadowej. W celach zarzadczych, w szerokim zakresie zastosowa-
ne zostaja natomiast nowoczesne formy, takie jak wieloletnie prognozy finan-
sowe i budzetowanie zadaniowe.

Podsumowujgc, w scenariuszu ofensywnym — charakterystycznym dla
wiekszych jednostek — wystepuje koncentracja na czesci probleméw i zadan do-
tyczacych zaspokajania potrzeb spolecznosci lokalnych czy regionalnych. Po-
nadto poszukuje si¢ W nim zastagpienia prostej realizacji zadan publicznych
efektywniejszym angazowaniem zasobow.

W przypadku drugiego rozwigzania, tj. scenariusza pasywnego, dziatania
stuzace podwyzszaniu efektywnosci majg charakter defensywny. Scenariusz ten
zaktada brak uprawnien decyzyjnych co do celdow 1 wielkosci lokalnych wydat-
kow publicznych. W konteks$cie finansowania dziatalnosci jednostek samorzadu
terytorialnego, bazuje sie tu na katalogu zadan publicznych, ktorych zapewnie-
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nie zostato okreslone przez regulacje ustawowe (zadania wilasne, zlecone). Za-
ktada si¢ rowniez brak norm wyznaczajgcych optymalizacj¢ kosztow realizacji
zadan publicznych oraz zmienno$¢ kosztow dziatalnosci nieznajdujacg uzasad-
nienia w czynnikach rynkowych.

W scenariuszu pasywnym dzialania na rzecz spotecznosci lokalnej lub re-
gionalnej zostaja podjete wylacznie przez wladze samorzadowe, w imieniu tej
spotecznosci, lecz bez szerszych konsultacji z jej przedstawicielami. Ponadto,
zrodta finansowania zadan sa tu postrzegane jako kategoria stuzaca rownowa-
zeniu budzetu. Podatki traktuje si¢ tu jako sposob na deficyt budzetowy. Braku-
je natomiast kreatywnego podejscia do doboru zrodet finansowania, a zamiast
tego system dotowania dzialalnosci opiera si¢ na budzecie panstwa (w szcze-
golnosci na dotacjach celowych). Zastosowanie nowoczesnych form zarzad-
czych, takich jak wieloletnie prognozy finansowe i budzetowanie zadaniowe
petni funkcje informacyjne.

Konkludujac, scenariusz statyczny jest charakterystyczny dla jednostek
samorzadu terytorialnego, ktore kieruja si¢ wigkszg ostrozno$cia w podejmo-
waniu dziatan rozwojowych (w tym inwestycyjnych) i odznaczaja si¢ brakiem
sktonnosci do wprowadzania zmian okre$lanych jako korzystne i pozadane.

Decyzje o wyborze zrédia finansowania dziatalno$ci biezacej czy inwesty-
cyjnej powinny bra¢ pod uwage wszystkie aspekty prawne, finansowe i organi-
zacyjne. Wplywa to bowiem na efektywnos$¢ pozyskiwania i wydatkowania
srodkow. Wymienione wezesniej czynniki istotnie warunkuja mozliwosci zwia-
zane z realizacja zadan przypisanych samorzadom, a w konsekwencji cato-
ksztatt ich dziatalnosci. Warto$¢ ustug finansowych determinuje przyszty po-
tencjal do zaciggania nowych zobowigzan czy wykorzystywania preferencyjne-
go (réwniez dotacyjnego) wsparcia. Wpltywa on na perspektywe dtugotermino-
wa, co determinuje mozliwosci rozwojowe samorzadu terytorialnego w kolej-
nych latach.

Podsumowanie

Tematyka zwigzana z podnoszeniem efektywnosci gospodarki finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego od lat stanowi punkt odniesienia dla r6zno-
rodnych badan i analiz. W zwigzku z tym, ze gospodarka finansowa jest uzalez-
niona od wielu czynnikéw, na ktore jednostki samorzadu terytorialnego maja
ograniczony wplyw, staje si¢ ona coraz bardziej ztozona i wymaga wcigz aktu-
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alnych rozwiazan usprawniajacych dziatalno$¢ w sferze zarzadzania finansami.
Zmienne uwarunkowania wptywaja na decyzje finansowe samorzadowych de-
cydentow, intensyfikuja pozytywne badz negatywne dziatania zorientowane na
podwyzszanie efektywnosci gospodarki finansowe;.

Sposobem odwzorowania proceséw zachodzacych w systemie gospodaro-
wania $rodkami publicznymi sg scenariusze dziatan, ktére kompleksowo obra-
zuja sytuacje w samorzadach lokalnych i regionalnych. Scenariusze co do zasa-
dy sa kontrastowe, w zwiazku z tym ich zalozenia, a takze wskazane elementy
zarzadzania Srodkami publicznymi sa znaczaco odmienne. Przestanka dla proby
wskazania wazniejszych wyr6éznikow scenariuszy wdrazania przedsiewzi¢¢ zo-
rientowanych na podnoszenie efektywnosci gospodarki finansowej byty nato-
miast wyniki analiz otrzymane w ramach przeprowadzanych badan ankieto-

wych.
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FINANCIAL DECISIONS AND MODELS OF INCREASING EFFICIENCY
IN THE LOCAL SELF-GOVERNMENT FINANCIAL MANAGEMENT

Summary

The paper presents selected problems in raising the efficiency of public funds
management. Functioning of self-government units appears as the problem of the great
weight this way for the entire society as well as individuals. The quality and the scope
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of performed tasks are a function of had stores particularly their effective application.
Changes in philosophy of administering funds concern all self-government units acting
in current economic reality. Financial resources are a special source and processes asso-
ciated with drawing them and disbursing are not only interesting but also require the
special look and analyses.

Keywords: self-government, local government finance, financial management,
improving efficiency
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