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Tomasz Skica
Wyzsza Szkota Informatyki i Zarzadzania z siedzibg w Rzeszowie

EFEKTYWNOSC DZIALANIA JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Streszczenie: Artykul podejmuje zagadnienie efektywnosci jednostek samorzadu terytorial-
nego (JST). Jego konstrukcja sktada si¢ z trzech czesci. Pierwsza z nich stanowi przeglad ujeé
definicyjnych w obszarze efektywnosci. Druga wskazuje na zrodla nieefektywnosci w JST.
Trzecia czg$¢ obejmuje propozycje rozwigzan wzmacniajacych efektywnos$¢ struktur samo-
rzadowych, w podziale na rozwigzania dotyczace gospodarki finansowej oraz sfery pozafi-
nansowe;j.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, srodki publiczne, efektywnosc¢.

1. Wstep

Zagadnienie efektywnos$ci funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego
(JST) jako komponentu sektora finanséw publicznych (SFP) odgrywa niezwykle
wazng role zar6wno z punktu widzenia catego sektora publicznego (a w ramach nie-
go SFP), jak i spoteczenstwa decydujacego o zrodtach jego dochodéw. Ponadto py-
tania o efektywno$¢ podmiotow opierajacych swoja dziatalno$¢ na finansowaniu
publicznym intensyfikujg zjawiska kryzysowe, ktorych nastgpstwa dotykaja na row-
ni podmioty sektorow publicznego i prywatnego. Réwnolegle efektywnos¢ przesta-
je by¢ wylacznie kryterium oceny zewnetrznej struktur SFP. W opinii coraz to wigk-
szej liczby JST efektywnos¢ staje sie¢ synonimem jakosci administracji publicznej
oraz racjonalnosci gospodarki §rodkami publicznymi. Tym samym z narze¢dzia oce-
ny jednostek samorzadowych (tj. gmin dziatajacych na podstawie ustawy o samo-
rzadzie gminnym z 8 marca 1990 r. [DzU 2001, nr 142, poz. 1591, z pézn. zm.],
powiatow funkcjonujacych na podstawie przepiséw ustawy o samorzadzie powiato-
wym z 5 czerwca 1998 r. [DzU 2001, nr 142, poz. 1592, z p6zn. zm.], wojewodztw
samorzadowych powotanych na mocy ustawy o samorzadzie wojewddztwa
z 5 czerwca 1998 1. [DzU 2001, nr 142, poz. 1590, z p6zn. zm.], a takze tworzonych
przez nie jednostek organizacyjnych) ewoluowata ona do rangi elementu determinu-
jacego w sposob endogeniczny charakter oraz kierunki gospodarki finansowej JST.
Majac na uwadze powyzsze, za cel niniejszego artykutu przyjeto probe weryfikacji
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czynnikéw determinujacych efektywnos$¢ struktur samorzadowych w aspekcie
prawno-organizacyjnych uwarunkowan ich funkcjonowania.

2. Podejscia do definiowania terminu ,,efektywnos¢”

Analize terminologiczna w obszarze efektywnosci rozpocza¢ nalezy klasyczna,
aczkolwiek uniwersalng w swych zatozeniach definicja V. Pareto, statuujaca
tzw. warunek efektywnej alokacji dobr. Zgodnie ze stanowiskiem V. Pareto warunek
ten uznaje si¢ za spetniony, jezeli nie jest mozliwa zadna alokacja dobra, ktora po-
lepszytaby sytuacje cho¢ jednej osoby bez rownoczesnego pogarszania sytuacji in-
nej osoby [Stiglitz 2004, s. 167]. Przedstawiony warunek pomimo czytelnosci swych
zatozen jest trudny do spetnienia w praktyce, co decyduje o ograniczonych mozli-
wosciach zastosowania go do badan nad efektywnoscig JST. Efektywnos$¢ w sensie
Pareto wymaga bowiem, aby suma krancowych stop substytucji, a zatem catkowita
ilo$¢ dobra, z ktérej gotowi sg zrezygnowaé jego konsumenci, byta réwna kranco-
wej stopie transformacji, tj. ilosci dobra, z jakiej muszg oni zrezygnowaé [Heciak
2008, s. 82]. Ponadto V. Pareto odnosi swoje analizy do jednostki, nie za$ ogétu
spoteczenstwa. Tym samym przedstawione podejscie do efektywnosci potraktowaé
nalezy jako punkt wyjscia do profilowania jej ujecia definicyjnego w kierunku spe-
cyfiki JST, tj. podmiotéw dziatajacych na rzecz dobra publicznego. Kluczowe w tym
wzgledzie wydaje si¢ odwotanie do stanowiska Kaldora-Hicksa, wedle ktorego
o efektywnosci mozna mowi¢ w sytuacji, gdy na skutek wymiany jeden z podmio-
tow zyskuje wiecej, anizeli traci inny, a rtownoczesnie istnieje formuta kompensacji
strat przez podmiot zyskujacy na rzecz podmiotu, ktdry poprzez wymiane traci [Bu-
chanan, Tullock 2004, s. 182]. Ujmujac przedstawiony poglad nieco inaczej, o efek-
tywnosci alokacyjnej w JST mozna mowié, gdy suma korzysci uzyskanych na sku-
tek dokonanej przez nig alokacji przewyzsza sume skompensowanych strat
[Soniewicka 2010, s. 132].

Przedstawione zapatrywania na pojecie efektywnosci wykazuja wspolng ceche,
a mianowicie ich sedno sprowadza si¢ do wzajemnej relacji nakltadow i efektow.
Zalezno$¢ t¢ oddaje takze formuta Farrella, wskazujaca na dwa podejscia do defi-
niowania efektywnos$ci. Pierwsze z nich okresla ja jako maksymalizacj¢ rezultatow
przy danym naktadzie §rodkow. Drugie definiuje efektywnos¢ jako minimalizacje
naktadoéw niezbe¢dnych do osiggnigcia danego celu. Tym samym efektywnos¢ moze
by¢ rozpatrywana na réwni przez pryzmat maksymalizacji rezultatéw i minimaliza-
cji kosztow [Farrell 1957]. Zaprezentowane ujecie sprowadza analizy w obszarze
efektywnos$ci na grunt dziatalnosci JST, a ich sedno odnosi do sfery finansowej. Ma-
jac na uwadze powyzsze, nie sposob nie odnies$¢ si¢ do zapatrywan na efektywnosc¢
A. Charnesa, W. Coopera i E. Rhodesa [1978]. Przyjmuja oni za podstawe definicji
efektywnosci SFP zaprezentowane wyzej stanowisko Farrella, formutujac na jego
podstawie tzw. rozszerzong definicje efektywnosci Pareto-Koopmansa. Zgod-
nie z jej brzmieniem petna efektywno$¢ jest osiagnieta przez jednostke decyzyjna
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(a wigc takze JST) wtedy i tylko wtedy, gdy zadna pozycja zaangazowanych nakta-
dow i uzyskanych efektow nie moze by¢ poprawiona bez jednoczesnego pogorsze-
nia innych naktadow badz efektow [Kozun-Cieslak 2011, s. 18].

Zaprezentowane stanowiska oraz podejscia do definiowania efektywnosci nale-
zy odnie$¢ do realiow funkcjonowania JST. Literatura przywotuje wiele badan nad
efektywnoscig i jej definiowaniem zaré6wno na poziomie lokalnym, jak i regional-
nym. Odwotujac si¢ do mnogosci prob definiowania efektywnosci w funkcjonowa-
niu JST, nalezy wskaza¢, ze zasadniczo rozktadaja si¢ one pomiedzy dwa jej ujecia,
tj. efektywno$¢ w znaczeniu organizacyjnym i finansowym. Efektywno$¢ w ujeciu
organizacyjnym definiowana jest m.in. przez pryzmat sprawnosci zarzadzania JST
[Matczak 2005, s. 308] oraz maksymalizacji uzytecznosci wykonywanych zadan dla
spotecznosci lokalnej [Rapkiewicz 2012, s. 7]. Inny poglad stanowi, ze efektywno$¢
JST w ujeciu organizacyjnym nalezy rozpatrywacé w aspekcie zarzadzania, czyli ta-
kiego dziatania, ktore zmierza do spowodowania funkcjonowania organizacji zgod-
nie z celem zarzadzajacego [Glinski 1974]. Tym samym zarzadzanie mozna nazwac
efektywnym, jesli jego wynikiem begda pozytywnie ocenione skutki [Lisifiski 2007].
Zgodnie z innym pogladem efektywnos$¢ organizacyjna to $ci§le okreslona zdolnos¢
do strategicznego przystosowania si¢ do zmian w otoczeniu, a takze do produktyw-
nego i oszczgdnego wykorzystania posiadanych zasobow w celu realizacji przyjetej
wczesniej struktury celow [Pierscieniak 2011]. Finalnie efektywno$¢ organizacyjna
JST mozna definiowac jako pewna kwantyfikowana w kategoriach zaréwno iloscio-
wych, jak ijakosciowych zdolnos¢ organizacji (tj. JST) do przetrwania i dzialania
w zmieniajgcych si¢ warunkach otoczenia. Efektywnos¢ t¢ mozna identyfikowac,
rozpoznajac i oceniajac sposob realizacji celdéw organizacji/instytucji i wlasciwy
ich dobor (w przypadku JST dobér celow zwigzany jest z zaspokajaniem potrzeb
spotecznosci lokalnych i celow uwzgledniajacych interes publiczny) [Pier§cieniak
2011].

Efektywnos¢ w ujeciu finansowym rozpatrywana jest z punktu widzenia mi-
nimalizacji kosztow zewnetrznych. W tym znaczeniu o efektywnos$ci finansowej
mozna mowi¢ wtedy, gdy redukcja wymienionych kosztow dokonuje si¢ za sprawa
najmniejszych koniecznych do poniesienia kosztow transakcyjnych, tj. kosztoéw po-
wstania i trwania instytucji — JST [Oberschall, Leifer 1986, s. 26; Casiraghi, Giorda-
no, Tammasino 2008]. Z kolei B. Guziejewska wyjasnia, ze efektywno$¢ finansowa
JST mierzona jest relacjg rezultatow podejmowanych dziatan do poniesionych na-
ktadow [Guziejewska 2008, s. 72]. Nieco inne stanowisko prezentuje H. Sochac-
ka-Krysiak, w opinii ktorej efektywno$¢ odnoszona do realizacji zadan samorzado-
wych oznacza zbiodr relacji ekonomicznych, tj. przeplywow pieni¢znych pomiedzy
uczestnikami dziatalnos$ci stuzacej realizacji zadan wyznaczonych prawem. Sama
efektywnos¢ zalezy natomiast od trafno$ci doboru instrumentdw pieni¢znych, dzigki
ktorym realizowane sg procesy podziatu i wymiany wytworzonych przez JST dobr
i ustug [Sochacka-Krysiak 2009, s. 192]. J. Tomkiewicz sprowadza ocene efektyw-
nosci finansowej (ponoszonych wydatkow publicznych) do weryfikacji rezultatow
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wydatkowanych $rodkéw, mierzonych zmianami w otoczeniu JST, np. dynamice
lokalnego wzrostu gospodarczego [Tomkiewicz 2003, s. 38]. Z kolei analiza efek-
tywnos$ci mikroekonomicznej wydatkow JST sprowadza si¢ do badania, w jaki spo-
sob srodki wydatkowane sg przez ich dysponentéw (tzw. analiza podmiotowa) i jak
przedstawia si¢ struktura wydatkowanych kwot (analiza przedmiotowa). Stad zesta-
wienie rezultatow analiz podmiotowej i przedmiotowej pozwala na ustalenie, czy
srodki zostaly wydane efektywnie przez dysponenta samorzadowego [Filipiak 2011,
s. 229]. Dopetieniem zaprezentowanego spojrzenia na efektywnos$¢ finansowa JST
jest identyfikacja warunkujacych ja czynnikéw. Zgodnie z wynikami badan efek-
tywno$¢ finansowa JST jest wigksza w przypadku gmin o mniejszych dochodach
oraz w gminach miejskich [Afonso, Fernandes 2003; Borge, Naper 2006; Borge,
Falch, Tovmo 2007]. Paradoksalnie mechanizm subsydiow, wyréwnujacy dyspro-
porcje dochodowe miedzy poszczegolnymi JST, wptywa negatywnie na efektyw-
no$¢ jednostek, ktore otrzymuja dodatkowe srodki [Balaguer-Coll, Prior, Tortosa-
-Ausina 2007; Widmer, Zweifel 2008]. Ponadto efektywno$¢ JST jest tym wyzsza,
im mniejsze jest rozdrobnienie polityczne w strukturach wladz lokalnych [Borge,
Naper 2006; Afonso, Scaglioni 2005]. Finalnie Giménez i Prior pokazuja, ze efek-
tywnos¢ wydatkow samorzadowych jest znacznie wigksza w miastach o duzej po-
pulacji [Giménez, Prior 2007].

Tabela 1. Kryteria efektywnosci dziatania jednostek samorzadu terytorialnego

. Typy Pelniona PodsFawa ..
Rodzaj dziata | funkeja pomiaru/ Definicja
oceny
1 |Proces Polityka |Organ/ Wymogi | Zdolno$¢ do spetnienia wymogoéw prowadzo-
branzo- |dysponent | polityki nej polityki przez dobrze podbudowywane
wa branzowej |i skoordynowane decyzje
2 | Proces Demo- |Instytucja | Wartosci | Zdolnos$¢ do dziatania w sposob otwarty
kracja demokra- |demokra- |iprzejrzysty oraz do uczciwego i sprawiedli-
tyczna tyczne wego traktowania obywateli
3 |Efekt Spetnie- | Reprezen- | Zaopa- Zdolnos¢ do reagowania na zadania spoteczen-
nie ocze- |towanie / | trzenie stwa 1 spelniania tych zadan
kiwan artyku- spoteczne
towanie
potrzeb
spoteczen-
stwa
4 | Efekt Efektyw- | Realizacja | Cele poli- | Zdolnos¢ do realizacji decyzji i osiagnigcia
nosé polityki tyki przyjetych celow

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: J. Kler (red.), Samorzqd lokalny — dobro publiczne,
CeDeWu, Warszawa 2008, s. 42; oraz B. Filipiak, Efektywnos¢ w zarzqdzaniu finansami
samorzgdowymi. Skutek kryzysu czy obiektywna koniecznosc¢?, Zeszyty Naukowe PTE 2011,
nr 10, s. 227.
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Mimo réznorodnosci w sferze wymiaru zaprezentowanych wyzej analiz oraz po-
dejs¢ do badan nad efektywnoscia JST uzyskane rezultaty prowadza do zblizonych
wnioskow. Po pierwsze, efektywnos$¢ JST powinna by¢ rozpatrywana zaréwno przez
pryzmat czynnikow zewnetrznych, jak i uwarunkowan wewnetrznych. Po drugie,
efektywnos$¢ to rezultat umiejetnego zestrojenia ze sobg wielu determinant opisuja-
cych jednostke, a nie wytacznie efekt pojedynczych usprawnien. Po trzecie, na efek-
tywno$¢ JST w sposob istotny wptywaja czynniki znajdujace si¢ poza zasiggiem
oddzialywania samych jednostek samorzadowych. W tym znaczeniu efektywnos¢
jest w pewnym sensie dana, a realne mozliwosci jej kreowania sg determinowane
czynnikami obiektywnymi wzgledem JST. Finalnie, efektywnos$¢ kazdej jednost-
ki samorzadowej stanowi pospotu pochodng potencjatu instytucjonalnego oraz jej
mozliwosci finansowych. Sprawnos¢ instytucjonalng nalezy zatem traktowaé jako
warunek konieczny, lecz niewystarczajacy do zapewnienia efektywnosci JST.

Uwidoczniona w literaturze roznorodno$¢ podej$¢ do definiowania efektywno-
$ci JST zaowocowata wypracowaniem spojnego pogladu na temat kryteriéw jej oce-
ny. Kluczowe okazuje si¢ stanowisko G. Sodsa, w opinii ktérego nauki spoteczne
nie oferuja pojedynczej, powszechnej miary efektywnosci [Sods 2001, s. 10], w re-
zultacie ocenie efektywnosci JST powinien podlegaé zaréwno proces, jak 1 uzyska-
ny w jego rezultacie efekt (por. tab. 1).

Jak wykazuja przeprowadzone analizy studialne, efektywnos$¢ dziatania jedno-
stek samorzadu terytorialnego stanowi niezwykle ztozony problem. Stwierdzenie
to pelnym zakresie potwierdza tres¢ tab. 1. Ze wzglgdu zatem na skale mozliwych
podejs¢ do jej definiowania i mnogo$¢ czynnikéw determinujgcych poziom efek-
tywnosci naturalne staje si¢ pytanie o efektywno$¢ podmiotow sektora publicznego
1 zwigzany z tym zagadnieniem, tak charakterystyczny dla sektora finansow pu-
blicznych, a takze sektora publicznego paradygmat kolizji efektywnosci ekonomicz-
nej i sprawiedliwos$ci spoteczne;j. Ich rozwinigcie stanowi¢ bedzie przedmiot analiz
kolejnych czgséci niniejszego artykutu.

3. Przyczyny nieefektywnosci w sferze dzialalnosci JST

Podstawowym zrodtem nieefektywnosci podmiotéw sektora publicznego, a precy-
zyjniej — SFP, jest sama formuta, na ktorej opiera si¢ jego funkcjonowanie. Prioryte-
tem podmiotow sektora finanséw publicznych nie jest bowiem maksymalizacja zy-
sku, lecz pelne zaspokajanie potrzeb zbiorowych spotecznosci [Milewski 2003,
s. 386-387]. W sposob naturalny rzutuje to na nizsza efektywnos¢ podmiotéw w sek-
torze, gdyz kalkulacje oparte na rachunku ekonomicznym zast¢puje formuta spra-
wiedliwos$ci spotecznej [Kamerschen, McKenzie, Nardinelli 1993, s. 87]. Naich
nizsza efektywno$¢ wptywa wiele przestanek, wsérdd ktorych znajduja si¢ m.in.: je-
dynie czgéciowe finansowanie kosztow dziatalnos$ci podmiotéw sektora na podsta-
wie cen dostarczanych débr i ustug, relatywnie niska podatno$¢ popytu na zmiany
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cen 1 kosztéw ustug komunalnych, jak réwniez waski profil swiadczonych ustug
i zwigzany z tym krag odbiorcow [Szydto 2003].

Rownie istotnym zrodtem nieefektywnosci w podsektorze samorzagdowym SFP
jest niewlasciwa struktura budzetow oraz ograniczenie ich roli wylgcznie do instru-
mentu administrowania $§rodkami publicznymi. Dodajac do tego w wielu przypad-
kach historyczne podejscie do konstruowania budzetow i1 wigzace si¢ z tym powie-
lanie bledow z lat poprzednich, a takze zaburzone proporcje w strukturze naktadow
na inwestycje izadania biezace, otrzymujemy kompilacje czynnikéw skutecznie
obnizajacych efektywnos¢ JST. Swego rodzaju nowym rozdaniem sg zapisy ustawy
o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r. [DzU 2009, nr 157, poz. 1240, z p6zn.
zm. ], wprowadzajace do samorzadowego SFP nowe instrumentarium w postaci wie-
loletniej prognozy finansowej, kontroli zarzadczej, a takze indywidualnego wskaz-
nika zadluzenia. Rozwigzania te majg charakter obligatoryjny i w jednakowym
stopniu wiaza wszystkie JST w skali kraju. To, jak bardzo sg one potrzebne, uzmy-
stawia fakt, ze projekty budzetow JST w zdecydowanej wigkszosci przypadkow
nie uwzgledniajg analiz wrazliwo$ci na zmiang parametréw makroekonomicznych,
a dokumenty budzetowe nie ujmujg informacji na temat posiadanych przez JST ak-
tywow finansowych i niefinansowych. Finalnie efektem kasowego ujecia wykona-
nia budzetow jest brak mozliwosci dokonania bezposrednich porownan wydatkéw
z lat poprzednich z prognoza na kolejny rok budzetowy (por. [Misiag, Niedzielski
2001]).

Z konstrukcja budzetow, stanowigcg wyznacznik nieefektywnosci w sektorze,
korespondujg trzy podstawowe kwestie. Po pierwsze, o nieefektywnosci w wyko-
rzystaniu srodkow decyduje niski poziom dochodéw wlasnych ograniczajacy sa-
modzielnos¢ finansowg JST (szczegdlnie powiatéw i wojewodztw). Po drugie, zbyt
wysoki udziatl w strukturze dochodow finansowania dotacyjnego obniza motywa-
cj¢ do poszukiwania oszczgdnosci i zabiegania o wzmocnienie wydajnos$ci zrodet
dochodow wlasnych [Balaguer-Coll, Prior, Tortosa-Ausina 2007]. Po trzecie, nie-
efektywnosc¢ JST jest nastgpstwem nieadekwatnosci kosztow realizacji zadan lokal-
nych do skali transferéw z budzetu centralnego oraz braku systemowych mechani-
zmow dostosowawczych w tym obszarze [Stec, Gorzelak, Jatowiecki 2001].

Pozostalymi przestankami rzutujacymi od strony budzetu na niska efektywnos¢
JST sa: brak powigzania wydatkow z wynikami oraz towarzyszaca im niska przej-
rzystos¢ wydatkowania publicznego; brak przetozenia skali redukcji zadan publicz-
nych na zatrudnienie w sektorze, co implikuje obciazenie JST nieuzasadnionymi
kosztami statymi; utrzymywanie finansowania zadan, ktorych realizacja nie prze-
ktada si¢ na osigganie zaktadanych celéw; a finalnie niska jakos$¢ ustug publicznych
(nieadekwatna z punktu widzenia konsumowanych kosztow) oraz brak spdjnego
systemu ich oceny [Markiewicz, Siwinska 2004, s. 14 in.].

Podsumowujac zagadnienie zrodel nieefektownosci w sektorze publicznym,
przedstawione determinanty mozna w sposob uproszczony podzieli¢ na dwie grupy.
Do pierwszej z nich nalezy zaliczy¢ czynniki o charakterze finansowym, a do dru-
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giej determinanty pozafinansowe. Zaprezentowane ujecie pozwala zauwazyc,
ze obie kategorie rodzajowe sa wzgledem siebie komplementarne. Analizy traktuja-
ce roztacznie wskazane w artykule przestanki efektywnosci JST oddajg problem je-
dynie czesciowo. Tym samym propozycje rozwigzan wzmacniajacych efektywnose
jednostek samorzadowych nie mogg odnosi¢ si¢ do pojedynczych usprawnien, gdyz
w ten sposob nie przetozg si¢ one na rezultaty w skali catej JST. Optymalne jest wigc
podejscie wielowymiarowe, ujmujace propozycje wymaganych dzialan usprawnia-
jacych odnoszonych rownolegle do wszystkich obszaréw funkcjonowania JST.

4. Dzialania wzmacniajgce efektywnos$¢
jednostek samorzadowych

Przyjmujac za punkt wyjscia do tej czesci analiz dokonany w poprzedniej czesci ar-
tykutu przeglad uje¢ definicyjnych efektywnosci, inferencje mozliwych dziatan
usprawniajacych nalezy zacza¢ od opisania ich w dwoch ptaszczyznach, obejmuja-
cych kolejno sfery: finansowg i pozafinansowa. Kazda ze wskazanych sfer integral-
nie wigze si¢ ze specyfikg dziatalnosci JST jako komponentu sektora finanséw pu-
blicznych. Przynalezno$¢ do sektora oznacza orientacj¢ na cele, a nie na wynik
finansowy jednostek realizujgcych zadania publiczne. Priorytetem dziatalnosci jed-
nostek samorzadowych oraz tworzonych przez nie jednostek organizacyjnych jest
bowiem zaspokajanie potrzeb zbiorowych spoleczenstwa, a nie generowanie dodat-
niego wyniku finansowego. Paradoksalnie fakt ten jest jednym z czynnikow rzutuja-
cych na efektywno$¢ funkcjonowania JST.

Rozpoczynajac od wymiaru finansowego, za dziatanie stanowigce absolutne mi-
nimum w sferze usprawnien efektywnosci uzna¢ nalezy zmiang mechanizmu dyspo-
zycji srodkami budzetowymi, zaktadajaca przejscie od obecnego administrowania
budzetem w kierunku zarzadzania $rodkami publicznymi. Do realizacji tego celu
niezbedna jest rewizja kierunkow i kwot wydatkowanych srodkow, ktora w sferze
zadan fakultatywnych JST nadal pozostawia spory bufor. Kluczowa jest takze reduk-
cja przerostow zatrudnienia, a o skali koniecznych w tym wzgledzie zmian zadecy-
dowac¢ powinno opisanie stanowisk w strukturach JST wraz z rozdziatem obowigz-
koéw 1 eliminacjg dublujacych si¢ kompetencii.

Od strony wplywéw budzetowych zmiany stuzace poprawie efektywno-
sci w JST powinny obja¢ wzmocnienie wydajnosci zrodet dochodow wiasnych
(m.in. przez poprawe $ciggalnosci podatkow) ireorganizacj¢ w sferze gospodar-
ki mieniem samorzadowym, zakladajaca sprzedaz jego czesci, a takze restytucje
obiektow, ktorych potencjal moze zosta¢ wykorzystany do generowania dochodow
opartych na tytule cywilnoprawnym. Do poprawy efektywnosci finansowej JST
niezbedna jest takze zmiana dotychczasowego podej$cia do polityki podatkowej,
uwzgledniajaca reorientacje w kierunku funkcji pozafiskalnej podatkéw i optat. Dla
stabilizacji zasilania finansowego i rownoczesnego wzmocnienia skutecznosci dzia-
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lan w sferze preferencji podatkowych kluczowe jest opisywanie projektowanych
inicjatyw w formie strategii podatkowych stanowigcych integralng czes¢ polityk fi-
nansowych JST. Strategia, obejmujac rozwigzania stuzace zapewnieniu przejrzysto-
$ci warunkow udzielania ulg i zwolnien, pozwala oszacowac¢ potencjalne skutki dla
budzetu, a tym samym zadecydowac o zasadnos$ci ich stosowania.

Nakreslone propozycje zmian stuzace poprawie efektywnosci JST koresponduja
z potrzebg przebudowy podejscia do procesu budzetowego. Optymalnym rozwig-
zaniem jest zwrdcenie w kierunku budzetu zadaniowego, a warunkiem minimum
podniesienia sprawnosci w sferze finansow JST jest propozycja podzialu budzetu
na cze$ci: operacyjng i majatkowa (traktujace roztacznie zadania obligatoryjne i fa-
kultatywne). Rozwigzanie to obfituje w wiele korzysci. Obok tego, Zze poprawia ono
planowanie (skutki wydatkdéw biezgcych i majatkowych maja diametralnie inne zna-
czenie ekonomiczne), uwzglednia skutki inwestycji dla realizacji zadan biezacych,
a ostatecznie stuzy wzmocnieniu skuteczno$ci zarzadzania finansami JST poprzez
poprawg przejrzystosci dyspozycji srodkami publicznymi.

Drugi wymiar dzialan wzmacniajacych efektywno$¢ JST obejmuje sfere pozafi-
nansowa. Do postulowanych rozwigzan nalezy poprawa jako$ci prawa miejscowego
oraz dostosowanie go do mozliwosci wdrozenia rozwiazan z zakresu zarzgdzania
publicznego, opartych na alternatywnych koncepcjach new public management,
lean management czy reengineering. Ich implementacja nie tylko wzmocni efektyw-
no$¢ JST, lecz takze przetozy si¢ na poprawe jakosci ustug publicznych, zwlaszcza
Ww wariancie zestrojenia zarzadzania publicznego z narz¢dziami takimi, jak strate-
giczna karta wynikow, system bestvalue czy model EFQM. Substytutem wskaza-
nych rozwigzan jest umiejetne wykorzystanie benchmarkingu. Niemniej z uwagi
na kopiowanie wzorcoOw i zwigzane z tym ryzyko nizszej sprawnosci nalezy po-
strzegac go w kategoriach etapu przejsciowego na drodze do wypracowania rozwig-
zan dopasowanych do specyfiki danej JST.

Elementem, ktérego nie mozna poming¢ w analizach na temat poprawy efek-
tywnosci JST, jest takze potrzeba reorganizacji sposobu dostarczania ustug publicz-
nych. Opisane w poprzedniej czgsci artykutu mechanizmy obnizajace efektywnosc¢
jednostek samorzadowych mogg zosta¢ przetamane poprzez tworzenie guasi-ryn-
kéw ustug publicznych, stymulowanie konkurencji wewnetrznej oraz kontraktowa-
nie ustug [Zalewski, Potawski 2009, s. 18]. CzgSciowym rozwiazaniem tych pro-
blemow jest partnerstwo publiczno-prywatne (PPP), umozliwiajace dostarczanie
ustug publicznych przez podmioty spoza sektora. Profitami pltynagcymi z formuty
PPP sg przede wszystkim stosowanie prorynkowych rozwigzan w sferze zaspokaja-
nia potrzeb spolecznych, obnizenie kosztéw JST, a takze skuteczniejsze zarzadzanie
ryzykiem realizacji przedsiewziec¢ publicznych.

Nie bez znaczenia dla wzmocnienia efektywnosci JST pozostaje tez kwestia
organizacji wewngtrznej urzedow i sposobu zarzadzania dostepem do informacji.
Rozwigzaniami, ktore w tym wzgledzie odgrywaja kluczowa rolg, sa transparentna
struktura jednostek, elektroniczny system obiegu i archiwizacji dokumentow, odwo-
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lywanie si¢ do poktadéw wiedzy organizacji oraz umiej¢tne nig zarzadzanie, czy-
telny rozdziat kompetencji, a finalnie rowniez ustawiczne inwestowanie w kapitat
intelektualny.

Dopehienie przedsigwzie¢ usprawniajacych efektywnos¢ JST stanowi¢ powin-
ny dziatania wykorzystujace potencjal kontroli zarzadczej oraz nowych standar-
dow audytu wewngetrznego w SFP. Efekt wynikowy zaréwno kontroli, jak 1 audytu
obejmuje bowiem zalecenia usprawnien, na ktore sktadaja si¢ postulaty wdrozenia:
wspolnej polityki rachunkowosci w samorzadowym SFP, proefektywnosciowych
metod planowania budzetowego oraz narze¢dzi racjonalizacji gospodarki budzeto-
wej.

5. Zakonczenie

Ze wzgledu na ograniczenia objetoSciowe artykutu przedstawiono w nim jedynie
kluczowe obszary mozliwych usprawnien efektywnosci JST. Wytyczone obszary
wymaganych modyfikacji stanowig absolutne minimum w sferze dziatan proefek-
tywnosciowych. Tym samym jednostki rozwazajace podjecie tego rodzaju inicjatyw
powinny przyja¢ przedstawiony katalog za punkt wyjscia do budowy rozwigzan
wzmacniajacych ich efektywno$¢. Zaproponowane sfery mozliwych zmian maja
charakter newralgiczny dla praktyki dziatalnosci JST, a przez to takze dla uzyskiwa-
nych przez nie efektow. Zasadnos$¢ ujecia ich w katalogu proponowanych uspraw-
nien poparta jest wynikami badan nad efektywnoscia i pracami studialnymi autorow
powolanych w czesci teoretycznej opracowania. Rownoczes$nie kompilacja do-
swiadczen krajowych oraz praktyk miedzynarodowych stanowi o realnych podsta-
wach oczekiwanej skutecznosci proponowanych form usprawnien zaréwno w sferze
finansowej, jak i pozafinansowej dziatalnosci JST.
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EFFECTIVENESS OF ACTIVITIES
OF LOCAL GOVERNMENT UNITS

Summary: The article discusses the issue of the effectiveness of local government units. It
consists of three parts. The first is a review of definition approaches in the area of efficiency.
The second identifies the sources of inefficiency in local government. The third part of the
article includes the proposals of solutions strengthening the effectiveness of local govern-
ment structures in a division on solutions concerning financial management and non-financial
sphere.

Keywords: local government, public resources, efficiency.





