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Efektywne zarzadzanie finansami jednostek samorzadu terytorialnego...

1. Wprowadzenie

Reforma samorzadowa to jedna z najbardziej fundamentalnych zmian
systemowych, jakie zaszty w Polsce, oraz jedno z najwickszych osiagnieé
polskiej transformacji. Reforma ta zapoczatkowana w 1990 r. utworzeniem
gmin, a osiem lat pdzniej — powiatdw i wojewddztw generalnie spetnifa swoje
funkcje. Wiadomo jednak, ze nawet najlepiej przeprowadzone reformy nie
sg rozwigzaniami ,na zawsze”, a kazdy system, nawet ten najdoskonalszy,
z czasem ulega dewaluacji, wymagajac okre$lonych modyfikacji i udoskona-
lefi. Dotyczy to rOwniez systemu samorzadnoSci terytorialnej. W poréwnaniu
z latami 90. XX wieku, kiedy ten system w Polsce byt tworzony, pojawiio
si¢ wiele nowych uwarunkowan i dynamicznych zmian zachodzacych w oto-
czeniu jednostek samorzadu terytorialnego (JST). Wiazaly si¢ one migdzy
innymi z: skutkami dtugotrwatego kryzysu gospodarczego i finansowego;
nakladaniem przez pafistwo na samorzad terytorialny dodatkowych zadan
bez odpowiednich rekompensat finansowych, a tym samym systematycznym
ograniczaniem potencjatu finansowego JST; zmieniajacymi si¢ regulacjami
formalno-prawnymi, limitujacymi mozliwoSci zaciggania zobowigzan finan-
sowych przez JST; nowymi wyzwaniami pojawiajacymi przed beneficjentami
samorzadowymi w kontekscie zmian polityki strukturalnej UE; czy wreszcie
systematycznie rosngcymi oczekiwaniami mieszkancow wspolnot samorzado-
wych zar6wno co do iloSci, jak i jakosci lokalnych dobr/ustug publicznych.

Wszystko to spowodowato, ze niejako wyczerpala si¢ formuta samorzad-
nosci terytorialnej zaproponowana przez twdrcow reformy z lat 90. Doty-
czy to zwlaszcza systemu finansow samorzadowych. W tych okolicznoS$ciach
finanse lokalne wymagaja zmian systemowych. Nie wystarczg juz te o charak-
terze fragmentarycznym i kosmetycznym. Impulsy w tym zakresie powinny
wyplynaé ze strony zarOwno rzadowej, jak i samorzadowej. W pierwszym
przypadku chodzi przede wszystkim o systemowa reforme finanséw lokalnych
pod katem wzmocnienia samodzielnoSci finansowej JST, ktora w ostatnich
latach zostata znacznie ograniczonal, w drugim — o dzialania na rzecz wdra-
zania efektywnego modelu zarzadzania finansami samorzadowymi. Intencja
autorek jest szersze wyeksponowanie drugiego ze wspomnianych watkow.

W wyniku opisanych uwarunkowan skladajacych si¢ na niestabilno§¢
ekonomiczng i prawng otoczenia JST nie sprawdza si¢ juz formufa trady-
cyjnego (weberowskiego) zarzadzania finansami JST, opartego na ,kulturze
stosowania przepisOw”, eksponujacego gléwnie procedury i zasady zwigzane
z dokonywaniem wydatkoéw. Niezbedne staje si¢ wdrazanie modelu nowo-
czesnego zarzadzania finansami lokalnymi, opartego na ,,kulturze osiggania
rezultatow”, czyli zorientowanego na efekty/wyniki, osiggane dzieki poniesio-
nym wydatkom oraz uwzgledniajacego problem ryzyka przy podejmowaniu
decyzji finansowych przez lokalnych decydentoéw (Poniatowicz, 2014, s. 5).

Celem artykulu jest proba odpowiedzi na pytanie, a w jaki sposob, tj.
za pomoca jakich instrumentéw, mozna zwickszy¢ efektywno$¢ zarzadzania
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finansami samorzagdowymi zarOwno w $§wietle rozwigzan proponowanych
przez doktryng ekonomiczng (nowe zarzadzanie publiczne, wspoirzadzenie
publiczne, nowa ekonomia instytucjonalna), jak i w aspekcie konkretnych
uwarunkowan odnoszacych si¢ do specyfiki formalnoprawnej polskiego sys-
temu finanséw samorzadowych.

2. Nowe uwarunkowania i wyzwania finansow samorzadowych
w Polsce

Sektor finansOw publicznych tworza te jednostki organizacyjne, ktore
wykonujg zadania publiczne i s3 finansowane ze Srodkéw publicznych. Inte-
gralnym komponentem sektora finanséw publicznych, obok podsektora rza-
dowego i podsektora ubezpieczen spolecznych, jest podsektor samorzadowy.
Wedtug danych za rok 2015 taczne dochody wspomnianego podsektora
w Polsce wyniosty 245,7 mld zt (w tym dochody JST — 199 mld zt), co stanowi
ponad 25% dochod6w ogodtem catego sektora finanséw publicznych. Wydatki
zamknely si¢ kwota 242,2 mld zt (w tym wydatki JST — 196,4 mld zt), stano-
wiac okoto 24% wydatkéw ogolem sektora finanséw publicznych. Zbiorczy
wynik analizowanego podsektora wynidst 3,5 mld zt (wynik dodatni — nad-
wyzka budzetowa), w tym wynik JST to 2,6 mld zl. Z kolei zadluzenie tego
podsektora ksztaltowalo si¢ na poziomie 72,1 mld zt (w tym zadluzenie
JST - 71,6 mld zl), co stanowilo 8,2% og6lnej kwoty zadluzenia publicz-
nego w Polsce (dtug po wyeliminowaniu przeptywéw finansowych pomiedzy
podmiotami nalezacymi do sektora finanséw publicznych, czyli po konsoli-
dacji) (Rada Ministréw, 2016, s. 297 i 323). Zaprezentowane dane obrazuja
istotne znaczenie finanséw samorzadowych w polskim systemie finansow
publicznych. Chociazby w tym kontekscie szczegdlnego znaczenia nabiera
idea efektywnego zarzadzania nimi.

Nalezy dodaé, ze od pierwszych wyboréw samorzagdowych w Polsce
(27 maja 1990 r.) mija wtasnie 27 lat. W tym czasie diametralnie zmienito
si¢ otoczenie zewnetrze. Nasilily si¢ skutki dtugotrwatego kryzysu gospodar-
czego i kryzysu systemu finansow publicznych, ktorego integralnym kompo-
nentem sg finanse samorzadowe, pojawily si¢ takze trendy niekorzystnego
oddzialywania wladz centralnych na system finansow lokalnych, a w kon-
sekwencji nastapito ograniczenie zakresu samodzielnoSci JST.

Samorzad terytorialny staje w tym kontekScie przed szeregiem nowych
uwarunkowan i wyzwan. Po pierwsze, nastepuje systematyczne zwigkszanie
si¢ zakresu realizowanych zadan publicznych nie tylko na skutek obcigzania
dodatkowymi zadaniami przez pafstwo (bez odpowiednich rekompensat
finansowych), ale réwniez w efekcie systematycznie rosngcych oczekiwan
mieszkancow jako odbiorcéw lokalnych débr i ustug publicznych. Po dru-
gie, trudniejszy jest dostgpu JST do zwrotnych Zrddet finansowania jako
efekt zaostrzenia formalnoprawnych mechanizméw reglamentacji dtugu
lokalnego (wprowadzony od 2011 r. zakaz zaciggania kredytéw na wydatki

128 DOI 10.7172/1644-9584.67.7



Efektywne zarzadzanie finansami jednostek samorzadu terytorialnego...

biezace — tzw. ztota reguta budzetu, a takze obowigzujace od 2014 r. nowe
limity kosztéw obstugi zadtuzenia — tzw. indywidualne wskazZniki zadtuze-
nia — IWZ)2. Po trzecie, niewatpliwym wyzwaniem dla JST jest najnowsza
perspektywa finansowa Unii Europejskiej (2014-2020), notabene znacznie
trudniejsza dla beneficjentow samorzadowych od perspektywy wczedniejszej
(2007-2013). Chodzi tu nie tylko o konieczno$¢ zapewnienia tzw. wkladow
wlasnych wymaganych od beneficjentow samorzadowych w kontekscie fun-
duszy uzyskiwanych z budzetu Unii Europejskiej, ale rowniez o wyraznie
zaostrzone kryteria efektywnoSciowe absorpcji.

Zar6éwno te okoliczno$ci, jak i wiele innych wymuszaja na decydentach
samorzgdowych zrewidowanie swoich lokalnych polityk finansowych przede
wszystkim pod katem zwigkszenia racjonalnosci i efektywnoSci ekonomicz-
nej. Jak to osiggnaé? Cenne propozycje w tym zakresie mozna znalezé
w doktrynie ekonomicznej. Najistotniejsze z nich wiaza si¢ z dwiema kon-
cepcjami teoretycznymi, tj. nowego zarzadzania publicznego i wspdirza-
dzenia publicznego. Dodatkowo, biorac pod uwage fakt, ze podnoszenie
efektywnosci sektora publicznego napotyka szereg trudnoSci o charakterze
biurokratycznym, kulturowym, politycznym, mentalnym, istotne sa réwniez
w tym zakresie postulaty nowej ekonomii instytucjonalne;j.

3. Idea efektywnego zarzadzania finansami JST
na tle wybranych koncepcji teoretycznych

Stephen P. Osborne, analizujac ewolucj¢ proceséw rozwoju zarzadza-
nia publicznego, wyodrebnia trzy, nastgpujace modele (Osborne, 2010,
s. 10):

1) model biurokratyczny (Public Administration — PA),
2) nowe zarzadzanie publiczne (New Public Management — NPM),
3) wspolzarzadzanie publiczne (Public Governance — PG).

Podstawy teoretyczne pierwszego z wymienionych modeli (PA) wigza
si¢ z tradycyjnym modelem administracji i koncepcja idealnej biurokracji
zaproponowang przez Maxa Webera (Max Weber’s Ideal Bureaucracy Model).
David Osborne i Ted Gaebler podkreslaja, ze: ,Biurokracja wniosta do
rzadzenia ten sam porzadek, co linia produkcyjna do fabryk” (Osborne
i Gaebler, 1992, s. 275). O ile wigc w tradycyjnym modelu biurokratycznym
faworyzowalo si¢ proces administrowania, o tyle we wspotczesnych modelach
(NPM i PG) przedkiada si¢ sztuke zarzadzania nad sztuke administrowania.
Podejscie to trafnie charakteryzuja stowa O.E. Hugesa: ,,administrowanie
oznacza wypelnianie instrukcji, natomiast zarzadzanie to osiaganie rezul-
tatow” (Huges, 1994, s. 39).

Koncepcja nowego zarzadzania publicznego, oparta na idei menadze-
ryzmu w sektorze publicznym, akcentuje okre§lone podobiefistwa w funk-
cjonowaniu administracji publicznej do sektora prywatnego. Dowodem jej
rosnacej popularnosci w Polsce sa liczne publikacje zwigzane z ta proble-
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matyka (Zalewski, 2007; Lubinska, 2009; Krynicka, 2006; Supernat, 2003).
Wspomniana idea zostata spopularyzowana w latach 80. i 90. XX wieku,
poczatkowo w takich panstwach Wielka Brytania, Australia, Nowa Zelandia
i Stany Zjednoczone, a w dalszej kolejnoSci rowniez w krajach europejskich.
Jej kluczowe postulaty moga postuzy¢ jednoczesnie jako rekomendacje doty-
czace niezbe¢dnych zmian w kontekscie zwigkszenia efektywnoS$ci systemu
zarzadzania finansami lokalnymi. Najwazniejsze z nich to:

adaptacja metod i technik zarzadzania stosowanych w sektorze prywat-
nym (business-like management);

publiczny menedzeryzm (public managerialism) i uwolnienie kierownictwa
(liberation management) — odpowiedzialno$¢ za gospodarke finansowa
JST powinna spoczywaé na wysoko wykwalifikowanych menedzerach
publicznych (public managers), ktérym znacznie latwiej jest przypisaé
odpowiedzialno$¢ za podejmowane decyzje finansowe niz biernym, nie
zawsze kompetentnym urzednikom;

zorientowanie na wyniki/rezultaty (result-oriented public administration)
- o ile w tradycyjnym zarzadzaniu publicznym ktadzie si¢ przede wszyst-
kim akcent na przestrzeganie prawnych regulacji i procedur zwigzanych
z wydawaniem pieni¢dzy publicznych (dominujg kryteria legalnosci),
o tyle w NPM akcentowane sg wyniki/rezultaty osiggane dzigki ponie-
sionym wydatkom publicznym, a tym samym eksponowane sa kryteria
efektywnosci ekonomicznej;

zorientowanie na konsumenta dobr/ustug publicznych (focus on the consu-
mer of goods and public service) — o ile tradycyjne zarzadzanie publiczne
traktuje cztonkoéw spoteczenistwa jako bezosobowych petentéw, o tyle
w NPM podchodzi si¢ do nich jak do zindywidualizowanych konsumen-
tow/klientdw, ktorzy powinni mie¢ mozliwo$¢ wplywu na podejmowane
decyzje finansowe;

zarzadzanie z wykorzystaniem mechanizméw konkurencji (competitive
governance) — uwolnienie konkurencji w formule wykorzystania mecha-
nizméw rynkowych w procesach zarzadzania, czyli tzw. marketyzacji sek-
tora publicznego; decydenci samorzadowi, podejmujac decyzje dotyczace
procesu wytwarzania i dostarczania dobr i ustug publicznych, czyli decyzje
typu make or buy, powinni nawigzywacé w tym zakresie wspOtprace z pod-
miotami prywatnymi (przyktady: outsourcing komunalny, partnerstwo
publiczno-prywatne itp.);

prywatyzacja i wspolpraca z sektorem prywatnym (privatization and publi-
c-private cooperation) — zaklada si¢, ze podsektor samorzadowy powinien
realizowa¢ cze¢$¢ swoich funkcji, korzystajac z pomocy podmiotéw pry-
watnych; wiaze si¢ z tym nastgpujacy skrot mySlowy uzyty w kontekscie
sektora publicznego przez Davida Osborne’a i Teda Gaeblera: ,,sterowac,
nie wiostowac” (steer, not row) (Osborne i Gaebler, 1992, s. 25);
zasada 3E przy ocenie projektdéw publicznych: oszczedno$é, efektywnosé
i skuteczno$¢ (economy, effectiveness and efficiency);
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— zarzadzanie ryzykiem w sektorze publicznym (public sector risk mana-
gement) — zaklada si¢, ze JST, podobnie jak jednostki prywatne, musza
patrze¢ z wyprzedzeniem w przyszto$¢, dynamiczne reagowaé na zmiany
i optymalnie wykorzystywa¢ dostgpne mozliwosci; zarzadzanie ryzykiem
stanowi podstawe takiego dziatania i jest niezbednym warunkiem opty-
malizacji procesu §wiadczenia dobr i ustug publicznych;

— odejécie od tradycyjnego pojmowania budzetu JST na rzecz budzetowania
zadaniowego (performance budget), pozwalajacego na identyfikacj¢ zadan
najwazniejszych dla realizacji celow JST oraz okreSlenie, za pomoca
odpowiednich miernikéw, stopnia wykonania zadan publicznych;

— dtugookresowa perspektywa przy podejmowaniu decyzji finansowych
(long-term financial planning; multi-annual public finance) — zaktada
sie, ze zarzadzanie finansami lokalnymi wymaga podejScia dtugookre-
sowego/perspektywicznego (long-term financial planning; multi-annual
public finance); nie wystarcza juz spojrzenie na te kwestie tylko przez
pryzmat roku budzetowego (stad mi¢dzy innymi w polskim systemie
finans6w idea takiego instrumentu jak wieloletnia prognoza finansowa
- WPF);

— demokratyzacja i partycypacja obywatelska (democratization and citizen
participation) — demokratyzacja proceséw lokalnego zarzadzania spra-
wami publicznymi, mi¢dzy innymi w formule wiaczenia mieszkaficow
wspolnoty samorzadowej w finansowe procesy decyzyjne (np. budzeto-
wanie partycypacyjne);

— transparentna administracja publiczna (transparent public administration)
— duzy nacisk ktadzie si¢ na transparentno$¢ dziatan wtadzy publicznej
(transparency of public administration), a w konsekwencji na upowszech-
nianie dobrych praktyk w zakresie jawnoSci i przejrzystosci zarzadzania
finansami JST oraz odpowiedniej polityki informacyjnej w tym zakresie.
Kolejny zdefiniowany przez Stephena P. Osborne’a model zarzadzania

publicznego to wspodlzarzadzanie publiczne (Public Governance — PG). Rode-

rick A.W. Rhodes, opierajac si¢ na analogii do NPM, wprowadza termin
nowego wspolzarzadzania publicznego (New Public Governance — NPG),
okreslajac ten proces jako wspolrzadzenie bez rzadu (Governing without

Governmnet) (Rhodes, 1996, s. 652). Z kolei Jerzy Hausner okre§la ten

model zarzadzania publicznego terminem partycypacyjnego zarzadzania

publicznego (Hausner, 2010, s. 93). O ile nowe zarzadzanie publiczne ktla-
dzie nacisk na profesjonalizacj¢ zarzadzania, standardy i mierniki sukcesu,
wyniki i efekty, o tyle koncepcja wspoirzadzenia publicznego skupia si¢
na procesach, postulujgc proces zarzadzania wspolnotg lokalng z udziatem
podmiotéw sektora publicznego i prywatnego, czgsto w postaci samoor-
ganizujacych si¢ sieci (Governance as Self-organizing Networks), relacjach
zachodzacych miedzy wladza publiczng a spoleczehstwem (partnerstwie,
partycypacji obywatelskiej), taczac zagadnienia nowego zarzadzania publicz-
nego z pryncypiami demokracji liberalnej (Rhodes, 1996, s. 655-659).
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W literaturze przedmiotu czesto podkresla sig, ze koncepcja PG powstata
w efekcie krytyki wybranych zalozefi modelu NPM, stanowiac niejako jego
ulepszong wersje. Stad tez analizowany model rzadzenia publicznego czasami
jest okreslany terminem ,,dobre rzadzenie” (Good Governance — GG). Poje-
cie to po raz pierwszy wprowadzit do swoich dokumentéw Bank Swiatowy
na poczatku lat 90. ubiegtego stulecia, od 1996 r. systematycznie monitorujac
wskazniki dobrego rzadzenia na $wiecie (World Bank, The Worldwide Gover-
nance Indicators — WGI; http://info.worldbank.org/governance/wgi/#home,
01.02.2017) w ponad 200 panstwach. Monitorowane wskazniki odnoszg si¢
przy tym do sze§ciu wymiardw zarzadzania publicznego. Sa to: opiniowanie
i rozliczanie, stabilno$¢ polityczna i brak wystepowania przemocy, skutecz-
no$¢ rzadzenia, jako$¢ wiadzy wykonawczej, rzady prawa, kontrola korupcji.
Inne wartoSci okreSlajace ide¢ GG definiowane sa w dokumentach ONZ
(United Nations, 2009). Sa to: partycypacja, konsensus spoteczny, odpowie-
dzialno$¢, przejrzysto$¢, terminowos¢, skutecznos$¢ i wydajnosé, sprawiedli-
woS¢ spoteczna oraz praworzadnosé.

Modele NPM i PG wykazuja Sciste powigzanie z nurtem nowej ekonomii
instytucjonalnej (New Institutional Economics) — doktryna ekonomiczng
akcentujaca role instytucji w ograniczaniu niepewnosci (North, 1990, s. 4)
oraz potrzebg interdyscyplinarnego podejScia w badaniach ekonomicznych,
uwzgledniajacego szerszy kontekst spoteczno-kulturowy (Wozniak-Jechorek,
2014, s. 391). Jak podkreS§la si¢ w literaturze przedmiotu, podnoszenie efek-
tywnoSci sektora publicznego, w tym podsektora samorzadowego, nie jest
procesem fatwym, gdyz realizowane w tym zakresie zmiany napotykaja szereg
trudnoSci, np. o charakterze biurokratycznym, kulturowym, politycznym,
mentalnym. W tym konteksScie nowa ekonomia instytucjonalna, analizujac
wplyw czynnikdw pozaekonomicznych w zachodzacych procesach ekono-
micznych (spolecznych, kulturowych, historycznych, prawnych, politycznych),
moze stanowi¢ dobrg podstawe teoretyczng do analiz sektora publicznego,
dostarczajgc waznych argumentéw dla uzasadnienia i wspierania realizowa-
nych w tym sektorze reform (Rudolf, 2015, s. 111).

Termin ,,nowa ekonomia instytucjonalna” wprowadzit do literatury przed-
miotu Oliver E. Williamson (Williamson, 1998a; 1998b), podkreslajac w ten
sposdb odmienno$¢ nowego podejscia w poréwnaniu z tzw. ,starym insty-
tucjonalizmem” (okre§lanym mianem instytucjonalizmu klasycznego badz
historycznego), ktérego przedstawicielami byli przede wszystkim amerykan-
scy ekonomisci: Thorstein B. Veblen i John R. Commons (Rosifiska, 2008,
s. 258). Pierwszy z nich zapoczatkowal behawioralne podejscie w analizach
ekonomicznych, badajac przede wszystkim wplyw instytucji nieformalnych
(Veblen, 1899). Drugi z wymienionych autoréw, tj. John R. Commons,
w swoich badaniach koncentrowal si¢ na instytucjach formalnych, w tym
przede wszystkim na systemie prawa (Commons, 1957).
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W kontekscie interesujgcego nas sektora publicznego i JST jako jego inte-
gralnych komponentéw kluczowymi koncepcjami teoretycznymi zwigzanymi
z nurtem nowej ekonomii instytucjonalnej sa (Wawrzyniec, 2015, s. 110):
— teoria wyboru publicznego (Public Choice Theory),

— teoria agencji (Theory of Agency),
— teoria praw wlasnosci (Property-Rights Theory),
— teoria kosztow transakcyjnych (Transaction Cost Theory).

Najwazniejsze zalozenia tych koncepcji, istotne z punktu widzenia postu-
latu efektywnego zarzadzania finansami JST, zestawiono w tabeli 1.

Nalezy jednocze$nie podkredli¢, ze w nowej ekonomii instytucjonalnej
ktadzie si¢ szczegOlny akcent na dwa elementy. Sg to instytucje i koszty
transakcyjne. JeSli chodzi o te pierwsze, to przyjmuja one posta¢ norm,
zasad, regul, nakazow, zakazdw, procedur, ktore wywieraja istotny wplyw
na czlonkéw spoleczenstwa (Parto, 2005, s. 24, 32). Powolany wczesniej
amerykanski ekonomista Douglass C. North definiuje instytucje jako zbior
regul i regulacji stanowigcych okres§lone ograniczenia (prawne, organiza-
cyjne, zwyczajowe itp.) dla zachowan ludzkich (North, 1994, s. 360), pod-
kreSlajac jednocze$nie, ze tworzg one struktur¢ bodzcoéw oddziatujacych
na uczestnikow wymiany, czyniac Swiat bardziej przewidywalnym (North,
1990, s. 3). Wyr6znia przy tym instytucje formalne (konstytucja, ustawy,
rozporzadzenia, a w przypadku JST rowniez akty prawa miejscowego, sta-
tut, regulaminy organizacyjne urzedéw samorzadowych itp.) i nieformalne
(kultura, zwyczaje, postawy etyczne, religia itp.). W przedmiotowe]j dok-
trynie instytucje traktowane sg jako klucz do zrozumienia wspotczesnych
probleméw gospodarczych. Z jednej strony stanowia bowiem powszech-
nie akceptowalne reguly zachowan ludzkich, natomiast z drugiej — okre-
§lone ograniczenia wyboru. Wspomniane ograniczenia moga dotyczy¢
réwniez wyboréw publicznych i polityki publicznej (Rudolf, 2015, s. 113).
W konsekwencji, w istotny sposdb wplywaja na efektywnoS§¢ sektora publicz-
nego.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze w nowej ekonomii instytucjonalnej efek-
tywno$¢ stanowi wazne kryterium oceny dzialalnoSci organizacji, z tym ze
jest ona traktowana odmiennie niz tzw. efektywnoS$¢ alokacyjna (allocative
efficiency) w ekonomii neoklasycznej, rozumiana jako optymalizacja relacji
mi¢dzy naktadami i efektami ekonomicznymi, przy danym otoczeniu instytu-
cjonalnym. W nowej ekonomii instytucjonalnej za kryterium oceny przyjmuje
si¢ efektywno$¢ adaptacyjna (adaptive efficiency) rozumiang w kontekscie
elastycznoSci instytucjonalnej, czyli zdolnoSci dostosowawczych instytucji do
zmieniajacych si¢ warunkdéw otoczenia, rdwniez w aspekcie redukcji kosztoéw
transakcyjnych (North, 2010, s. 6).
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Owe koszty to kolejny, obok instytucji, element wyraznie akcentowany
w nowej ekonomii instytucjonalnej. Ekonomia kosztow transakcyjnych zaj-
muje si¢ relacjami wymiennymi (transakcjami) zachodzacymi mi¢dzy pod-
miotami systemu instytucjonalnego gospodarki. Relacje te dotycza zaréwno
sfery prywatnej, jak i publicznej. W tym drugim przypadku wigza si¢ z trans-
ferami praw publicznych.

Za prekursora teorii kosztoOw transakcyjnych uznaje si¢ amerykanskiego
ekonomiste¢ i prawnika Ronalda Coase’a, ktory opisat jg w artykule nauko-
wym pt. The Nature of the Firm (Coase, 1937, s. 386-405). Zawarte tam
stwierdzenia teoretyczne znalazly poZniej szersze rozwinigcie w pracy wspo-
mnianego wczesniej Oliviera E. Williamsona, w artykule pt. Transaction-cost
Economics: The Governance of Contractual Relations (Williamson, 1979,
s. 233-261).

Koszty transakcyjne traktowane sg jako jedna z uniwersalnych miar oceny
efektywnosci instytucji. Uznaje si¢ je jednocze$nie jako typowe efekty zawie-
rania transakcji gospodarczych. Oliver E. Williamson podkreslal, ze kazdy
problem wymiany mozna interpretowaé jako kontrakt, ktorego zawarcie
i realizacja wymagaja ponoszenia tych kosztow (Williamson, 1998a, s. 388).
Wspomniane koszty sg rOwniez czesto efektem ograniczonej wiedzy oraz
oportunizmu stron transakcji, a takze naturalnej sktonnosci ludzi do popel-
niania btedéw (Chotkowski, 2010, s. 106).

Wykorzystanie postulatow teorii kosztéw transakcyjnych w kontekScie
efektywnego zarzadzania finansami JST wymaga uwzglednienia nast¢pu-
jacych kwestii.

Po pierwsze, poza obszarem decyzyjnym i zarzadczym wtadz samorzado-
wych pozostaje znaczna cze§¢ zewnetrznych kosztow transakcyjnych, przede
wszystkim wynikajacych z relacji wladza centralna—-JST, w tym kosztow pono-
szonych przez samorzad w zwigzku z delegowaniem na niego okreSlonych
praw i obowiazkOw przez pafstwo.

Po drugie, w obszarze funkcjonowania samorzadu terytorialnego klu-
czowe z punktu widzenia zarzadzania sa nastepujace plaszczyzny relacji
wymiennych (transakcji) zachodzacych mig¢dzy sektorem publicznym a sek-
torem prywatnym (Brol, 2013, s. 61-62): (a) sektor publiczny reguluje dzia-
talnos¢ sektora prywatnego; (b) sektor publiczny wytwarza dobra publiczne
na rzecz sektora prywatnego; (c) sektor publiczny dostarcza odplatnie
dobra sektorowi prywatnemu; (d) sektor publiczny kupuje dobra prywatne
wytworzone w sektorze prywatnym; (e) sektor publiczny i prywatny wspolnie
wytwarzaja dobra; (f) sektor prywatny dostarcza dobra publiczne; (g) sek-
tor prywatny wplywa na regulacje publiczne. Wszystkie z opisanych relacji
powodujg powstawanie okreslonych kosztow transakcyjnych po stronie JST,
ktore powinny by¢ brane pod uwage, przynajmniej w sposob szacunkowy,
przy zarzadzaniu finansami samorzadowymi.

Po trzecie, decydenci samorzadowi decydujac si¢ na marketyzacje pro-
cesu wytwarzania i dostarczania wybranych dobr/ustug publicznych, czyli
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podejmujac decyzje typu make or buy (outsourcing komunalny, partnerstwo
publiczno-prywatne itp.), w swoich kalkulacjach ekonomicznych powinni bra¢
pod uwage zwigzane z tym z tym ryzyko znacznego zwickszenia kosztow
transakcyjnych.

Po czwarte, w procesie efektywnego zarzadzania finansami lokalnymi
nalezy uwzglednia¢ rozwigzania stuzace minimalizowaniu kosztow trans-
akcyjnych na trzech etapach decyzyjnych (Cooter i Ulen, 2016, s. 88):
(a) poszukiwania partnera wymiany, (b) zawarcia transakcji, (c) egzekwo-
wania warunkow transakcji. Wlasnie w takim uktadzie nalezatoby w Polsce
uruchomié proces monitorowania kosztow transakcyjnych JST.

Po piate, zgodnie z postulatami teorii kosztow transakcyjnych w kal-
kulacjach ekonomicznych decydenci samorzadowi powinni rowniez
uwzglednia¢ ryzyko zwigzane z oportunizmem pracownikéw administracji
samorzadowej, w tym mozliwo$¢ niekompletnego lub znieksztalconego
prezentowania informacji istotnych z punktu widzenia podejmowanych
decyzji finansowych.

4. Identyfikacja instrumentow efektywnego zarzadzania
finansami lokalnymi w Swietle postulatow
doktryny ekonomicznej

Na postawie analizy postulatow doktryny ekonomicznej odnoszacych sie
do efektywnego zarzadzania finansami w sektorze publicznym mozna doko-
na¢ identyfikacji zorientowanych proefektywnoSciowo instrumentéw zarza-
dzania wykorzystywanych w polskim systemie finansow lokalnych. Wezedniej
warto jednak wspomnie¢ o tym, ze ustawa o finansach publicznych zawiera
zapis istotny z punktu widzenia idei efektywnego zarzadzania finansami JST.
Wezesniej warto jednak wspomniec o tym, ze ustawa o finansach publicznych
zawiera zapis istotny z punktu widzenia idei efektywnego zarzadzania finan-
sami JST. Ot6z zgodnie z jej art. 44 ust. 3 (Ustawa z 27.08.2009 o finansach
publicznych) wydatki publiczne (réwniez wydatki samorzadowe) powinny
by¢ dokonywane w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad uzy-
skiwania najlepszych efektéw z danych naktadéw oraz optymalnego doboru
metod i Srodkoéw stuzacych osiagnieciu zalozonych celow, a takze w sposdb
umozliwiajacy terminowa realizacje zadan oraz w wysokoS$ci i terminach
wynikajacych z wczeSniej zaciagnigtych zobowigzan. Jednocze$nie, migdzy
innymi w tym kontekScie na JST naklada si¢ ustawowy obowigzek stoso-
wania w ramach lokalnych polityk finansowych okreSlonych instrumentéw
zarzadczych. Zaliczamy do nich:

— wieloletnig prognoze finansowa,
— kontrole zarzadcza,
— audyt wewnetrzny, a w przypadku JST powyzej 150 tys. mieszkancodw

— réwniez audyt zewngtrzny.
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Druga kategorig instrumentoéw proefektywnoS$ciowych sg instrumenty
o charakterze fakultatywnym. Decyzje dotyczace ich wykorzystania w proce-
sie zarzadzania finansami samorzadowymi naleza do decydentdéw samorza-
dowych. Jako przyktady takich instrumentow w polskim systemie finansow
lokalnych mozna wymieni¢:

— budzet zadaniowy,

— budzet partycypacyjny,

— analize wskaznikowa,

— rating komunalny,

— benchmarking,

— kontraktowanie ustug publicznych,
— prywatyzacj¢ mienia komunalnego.

W tabeli 2 zaprezentowano zestawienie wymienionych instrumentéw
w konfrontacji z kluczowymi postulatami koncepcji nowego zarzadzania
publicznego, wspotzarzadzania publicznego oraz nowej ekonomii instytu-
cjonalne;j.

W tym miejscu nalezatoby dodaé, ze w polskim podsektorze samorza-
dowym systematycznie zwicksza si¢ zakres implementacji metod i technik
zarzadzania finansowego charakterystycznych dla sektora prywatnego. Jako
przyktady takich dzialan moga postuzy¢: analizy kosztow wykorzystywanych
instrumentéw finansowych, budzetowe analizy stress-testowe?, analizy kosz-
tow ryzyka, opracowywanie lokalnych polityk zarzadzania diugiem i ptynno-
Scig finansowg itp. Warto tez wspomnieé, ze wiele JST przygotowuje swoje
budzety oraz sprawozdania z ich wykonania nie tylko w ujeciu tradycyjnym,
tj. wedtug klasyfikacji budzetowej, ale rowniez w uktadzie zadaniowym. Przy-
ktady takich jednostek to: Warszawa, Szczecin, Krakoéw, Gdansk, Poznan,
Ptock. Pozwala to na identyfikacje najwazniejszych zadan z punktu widzenia
realizacji lokalnych celéow publicznych oraz na precyzyjne okreSlenie, za
pomoca odpowiednich miernikdw, stopnia ich wykonania. Sprzyja to rowniez
wickszej przejrzystosci samorzadowych finanséw publicznych oraz pozwala
na dostarczenie mieszkancom wspdlnoty samorzadowe]j bardziej czytelnej
informacji o podejmowanych dziataniach i ich kosztach.

W ramach akcentowanego w doktrynie nowego zarzadzania publicznego
zorientowania na konsumenta dobr/ustug publicznych wprowadzane sg takze
wewnetrzne standardy obstugi klienta, uruchamiane elektroniczne platformy
obstugi mieszkaficéw i przedsigbiorcow oraz elektroniczne platformy ustug
administracji publicznej. Wzorem rozwiazan sprawdzonych w sektorze pry-
watnym tworzy si¢ rOwniez samorzadowe centra ustug wspolnych, pozwala-
jace na uzyskanie oszcz¢dnoSci finansowych, np. w kontek$cie mozliwoSci
uzyskania nizszych cen w ramach wspolnych zakupow, obnizenia kosztow
informatycznych, wprowadzenia wspdlnej obstugi ksiggowej itp. Systema-
tycznie zwigksza si¢ tez zakres partycypacji obywatelskiej w kontekscie
gospodarki finansowej JST. W wielu JST co roku realizowane sa budzety
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partycypacyjne/obywatelskie. Na przykiad w 2016 r. dotyczylo to okoto
60 jednostek samorzadowych.

W ostatnich latach wyraznie wzmacniana jest rowniez transparentno$¢
dziatan JST w Polsce poprzez systematyczne zwigkszanie jawnoSci i przej-
rzystosci zarzadzania finansami samorzadowymi. Wigkszo$¢ JST publikuje
na swoich stronach internetowych wszystkie uchwaly, zarzadzenia, budzety
1 sprawozdania z ich wykonania, WPF itp. Z kolei na przyktad na specjalnej
stronie internetowej miasta stotecznego Warszawy (,,Twoj budzet”) miesz-
kancy moga uzyska¢ cenne informacje, m.in. na temat szacunkowych kosztow
realizacji r6znych miejskich dzialan. Coraz czgSciej tez wyniki finansowe
poszczegblnych JST poddawane sg zewnetrznej weryfikacji przez biegtego
rewidenta oraz wyspecjalizowane agencje ratingowe.

5. Zakonczenie

Podane przyktady nie wyczerpuja listy instrumentow nowoczesnego zarza-
dzania finansami JST. Nalezy rowniez mie¢ §wiadomo$¢, ze w Polsce wciaz
dominuje — zwlaszcza w mniejszych jednostkach terytorialnych — tradycyjna
(weberowska) formula zarzadzania. Poza tym postepujacy proces aplikacji
wielu instrumentéw charakteryzuje si¢ znacznym zakresem dysfunkcjo-
nalnosci. Legislacyjne uregulowania pewnych instrumentéw wprowadzone
ustawg o finansach publicznych okazaly si¢ niewystarczajaca przestanka, aby
w polskim systemie finanséw lokalnych niejako automatycznie i powszechnie
zadziatala idea nowego zarzadzania publicznego. Takie narzedzia, jak wielo-
letnia prognoza finansowa, kontrola zarzadcza czy audyt, dziataja w sposdb
nie do konca prawidtowy, nie spelniajac funkcji instrumentéw zarzadczych.

W Polsce niezbedna jest systemowa reforma finansow samorzadowych
pod katem usprawnienia proceséw wdrazania nowoczesnych, ukierunko-
wanych proefektywnoSciowo instrumentoéw zarzadzania finansowego, opar-
tych na menedzerskim podejSciu do rozwigzywania okreS§lonych problemdow
i dylematdw zarzadczych w sektorze publicznym (postulaty koncepcji nowego
zarzadzania publicznego), z jednoczesnym uwzglednieniem pryncypiow
demokracji liberalnej i standardéw dobrego rzadzenia publicznego, w tym
zasad partnerstwa i partycypacji obywatelskiej (postulaty koncepcji wspol-
rzadzenia publicznego), a takze dzialan na rzecz poprawy elastycznoS$ci
instytucjonalnej JST w kontekscie zwigkszenia ich zdolnoSci dostosowaw-
czych do dynamicznie zmieniajacych si¢ warunkéw otoczenia i minimali-
zacji publicznych kosztow transakcyjnych (postulaty nurtu nowej ekonomii
instytucjonalnej).

Przypisy
I Kluczowe determinanty ograniczajace samodzielno$¢ finansowa JST w wymiarze
dochodowym w Polsce to (Poniatowicz, 2015, s. 21): ograniczona stabilno$¢ i wydaj-
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no$¢ fiskalna dochodéw wiasnych JST, relatywnie niski zakres lokalnego witadztwa
podatkowego, wspomniany wczesniej czesty proceder naktadania dodatkowych zadan
na samorzad terytorialny — bez jednoczesnych rekompensat finansowych, dysfunk-
cjonalny system wyrdéwnywania dochodéw JST, restrykcyjny system reglamentacji
deficytu i dlugu lokalnego czy tez nadmierne upolitycznienie samorzadu, a tym
samym uzaleznienie decydentéw samorzadowych od krajowych partii politycznych.
Symptomatyczny jest rowniez zwigkszajacy si¢ o kilku lat w Polsce udzial dochodéw
transferowych w dochodach ogdtem JST, co zawsze oznacza zmniejszanie si¢ udzialu
dochoddw wtasnych, a tym samym ograniczanie samodzielnoSci finansowej. W ostat-
nich o$miu latach (2008-2015) wskaznik udzialu dochodéw wtasnych w dochodach
ogoblem wyliczonych z wylaczeniem udzialéw samorzadowych w podatkach PIT i CIT
(w przypadku tej kategorii dochodéw samorzad nie posiada wtadztwa podatkowego,
a wigc trudno méwi¢ o samodzielno$ci finansowej) zmniejszyl si¢ przede wszystkim
w wojewodztwach samorzadowych (z poziomu 13,9% w 2008 r. do poziomu 7,9%
w 2015 r.) oraz w miastach na prawach powiatu (odpowiednio z 37,4% do 36,5%).
W przypadku gmin nieznacznie wzrost (z 31% do 31,4%), podobnie zreszta jak
w przypadku powiatéw (z 15,1% do 15,2%) (http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finan-
sow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/spra-
wozdania-budzetowe). Uwzgledniajac zaprezentowane wielkosci, nalezy stwierdzic,
ze wojewddztwa i powiaty sa finansowane ze Zrddet pozostajacych poza sferg ich
wplywu, a wigc ich samodzielno$¢ finansowa jest iluzoryczna.

2 Nalezy jednocze$nie podkreSli¢, ze z punktu widzenia podjetej problematyki badaw-
czej, tj. efektywnego zarzadzania finansami JST, nowe limity zadluzenia oparte na
indywidualnej zdolnosci JST do generowania nadwyzki operacyjnej (IWZ), a takze
ograniczajace mozliwoSci zadluzania na cele biezace (zlota reguta budzetu) w szerszym
zakresie sprzyjaja stabilnosci finansowej podsektora samorzadowego (potwierdzaja
to m.in. poprawiajace si¢ od 2012 r. jego wyniki budzetowe) oraz wykazuja wigksza
spojnoé¢ z zasadami efektywnos$ci ekonomicznej.

3 Szerzej na ten wykorzystania stress-testow jako instrumentdw monitorowania stabil-
nosci finansowej JST w opracowaniu: Filipiak, 2016, s. 26-31.
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