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KONCEPCJA SYSTEMU OCENY EFEKTYWNOSCI
SAMORZADU LOKALNEGO

Streszczenie: W obecnym systemie budzetowym panstwa efektywnos$¢ nie stanowi istotne-
go kryterium oceny wydatkowania $rodkéw publicznych. Zwolnienie instytucji publicznych
z konieczno$ci przedstawienia mierzalnych wynikow powoduje problem w wyegzekwowa-
niu ekonomicznej racjonalnos$ci ich dziatan. Jak dotychczas jednak nie zdotano wygenerowac
adekwatnej metodyki badan pozwalajacej na poréwnanie efektywnosci, zarowno w ukltadzie
poszczegdlnych ustug, jak ina poziomie catych jednostek samorzadu. Artykut przedstawia
koncepcje stworzenia takiego systemu, ktéry mogltby by¢ wdrozony przy niewielkich jedynie
modyfikacjach obowiazujacego prawa.

Stowa Kkluczowe: samorzad lokalny, efektywnos$¢, sprawozdawczos¢ budzetowa.

1. Wstep

W obowigzujacym w Polsce systemie prawa oraz mechanizmach jego tworzenia
1 stosowania istnieje wiele przyktadéw regulacji nieuwzgledniajagcych wymogu
racjonalnego gospodarowania $rodkami publicznymi, a nawet z nim sprzecznych.
Specjalisci podkreslaja, ze regulacje prawne z pozoru nastawione na racjonalizacje
wydatkoéw publicznych czesto wywotuja skutki wrecz przeciwne [Ruskowski 2005,
s. 107-124].

Zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladem, Ze sprawnos¢ i efektywno$¢ nie jest gtdwnym
paradygmatem sektora publicznego — jego nadrzgdnym celem jest bowiem sprawie-
dliwa dystrybucja dobr publicznych. Uznajac sprawiedliwo$¢ za glowny parametr
sektora publicznego, nie sposob jednak zgodzi¢ sie z przekonaniem, ze ma on elimi-
nowac badania nad jego efektywnos$cia. Tym bardziej ze to wtasnie ta cecha sektora
publicznego najczgsciej poddawana jest krytyce. Wynikatoby z tego, ze dystrybucja
niemalze potowy PKB dokonywana jest z pominigciem podstawowych kryteriow
optymalizacji decyzji gospodarczych i funkcjonowania organizacji, ktorymi zajmu-
je sie ekonomia — efektywnosci i sprawnosci.

Na fundamentalne pytanie, czy w ogole zajmowac si¢ efektywnoscia w tym
sektorze, powinna pas¢ odpowiedz twierdzaca. Uwarunkowana ona jest rozmiara-
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mi tego sektora w zakresie wykorzystywania srodkéw publicznych. To szczeg6lnie
wiasnie te srodki powinny by¢ poddane analizie efektywnos$ci ich wydatkowania.
Z drugiej strony analizy takie tworza podstawy doskonalenia w funkcjonowaniu ca-
tego sektora publicznego i poszczegodlnych organizacji do niego nalezacych. Doty-
czy to zasadniczo takze administracji publicznej w tym samorzadow terytorialnych.

Na konieczno$¢ stworzenia takiego systemu wskazuja zgodnie nie tylko na-
ukowcy, ale i pragmatycy. W tej pierwszej grupie charakterystyczne jest stanowisko
S. Owsiaka, ktory uwaza, ze dotychczas trudnosci zwigzane z okreslaniem efektyw-
nosci byly po prostu wyolbrzymiane. Wdrozenie takiego monitoringu jest podstawo-
wym elementem doskonalenia metod wydatkowania §rodkow publicznych [Owsiak
2002, s. 53]. W tym samym tonie wypowiada si¢ M. Dylewski, zauwazajac, ze dopo-
ki nie wdrozy si¢ systemowych miernikow efektywnosci, dopoty kryterium oszczed-
nosci i efektywnosci dokonywania wydatkow publicznych bedzie postulatem, ktory
w praktyce funkcjonowania samorzadow pozostanie tylko martwym zapisem [Dy-
lewski 2005, s. 169]. Przedstawiciel praktykow, M. Boni, konstatuje, ze w Polsce
brakuje na razie jakichkolwiek prob mierzenia efektywnosci administracji. To po-
woduje, ze instytucje publiczne, a zwlaszcza administracja, pozbawione sg dyna-
mizmu, kreatywnosci i zdolno$ci reformowania si¢. Brakuje mechanizmow, ktore
motywujg pracownikow do zwiekszenia efektywnosci [Boni 2009, s. 322]. Takze
K. Kluza uwaza, ze wprowadzenie miernikow efektywnosci jest podstawowym ele-
mentem racjonalizacji systemu $wiadczenia ustug publicznych na poziomie lokal-
nym [Kluza 2011].

2. Efektywno$¢ w samorzadzie terytorialnym

Postulat badan efektywnos$ci ustug publicznych pojawit si¢ wraz z nurtem New Pub-
lic Management. Pierwotnie podejscie to bazowato na prostej transpozycji metod
badawczych z sektora prywatnego, opartych na wskaznikach finansowych. W miarg
jak ewoluowala formuta NPM, zmienialy si¢ tez metody badawcze — od wskazni-
kéw iloSciowych w strong miar uwzgledniajacych takze jakos$¢ efektow. Zaczeto
réwniez dostrzegac niedostosowanie systemow danych do celéw i zakresow nowych
badan. Najglebsze dziatania podjety grupy krajoéw anglosaskich, z Nowa Zelandia
i Australig na czele. Gloéwnym celem tych reform bylo zwiekszenie efektywnosci
administracji i ustug publicznych oraz zmniejszenie strumienia wydatkow publicz-
nych.

Reformy te wymagaty stworzenia instrumentarium, ktére pozwolitoby na mo-
nitorowanie zmian. Dostrzegano coraz bardziej wage wiedzy, ktéra w odrdznieniu
od ,,czystych” danych (fakty, statystyki) potrafi zinterpretowaé wzajemne relacje
i zaleznosci pomigdzy poszczegdlnymi informacjami. Poniewaz systemy generowa-
nia danych czg¢sto podporzadkowane byty biurokratycznemu nadzorowi i kontroli,
wymagato to tworzenia odrebnych metod ich zbierania. Koszty tworzenia takiego
systemu danych sg z reguly bardzo wysokie, co jest gtbwna przyczyna znacznej luki
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w badaniach empirycznych dotyczacych ekonomicznych aspektow wdrazania no-
woczesnych rozwigzan do sektora publicznego. Takie nowe, kompleksowe systemy
wdrozono jedynie w Nowej Zelandii, Wielkiej Brytanii i Australii. Brytyjski system
Best Value, ktory ma za pomoca 179 wskaznikéw monitorowac efektywnos¢ funk-
cjonowania poszczegolnych samorzadow, tylko w dwoch pierwszych latach funkcjo-
nowania pochtonat ok. 40 mln funtow [Modzelewski 2009, s. 28]. Dane, publikacje
i analizy bedace efektem wdrozenia tego systemu sa publicznie dostepne na portalu
brytyjskich samorzadéw lokalnych (www.communities.gov.pl). Brak takich syste-
moéw w pozostatych krajach powoduje, ze badania nie majg juz tak kompleksowego
charakteru, a wiele z nich opiera si¢ badz to na ograniczonej liczbie danych, badz
tez na ograniczonej liczbie przypadkoéw. Stad tez i wnioski z takich badan nie maja
charakteru uniwersalnego.

W Polsce, z punktu widzenia systemu budzetowego panstwa, efektywnos¢ nie
stanowi istotnego kryterium oceny wydatkowania $srodkéw publicznych. Moze si¢
to wydawac zaskakujace, ale realizacja zadan w samorzadach poddana jest jedy-
nie ocenie celowosci 1 zgodnosci z prawem. Dominujaca zatem kulturg wydatko-
wania §rodkéw jest skutecznos$¢ (effectivity), a nie efektywnos$¢ (efficiency). Liczy
si¢ przede wszystkim realizacja zadania — zasadno$¢ takich, a nie innych wydatkow
ma tu mniejsze znaczenie

Dotychczas poprawe skutecznosci i efektywnos$ci dziatania wigzano ze zwigk-
szeniem dziatan kontrolnych nad organizacjami publicznymi. Struktura zatem ge-
nerowania danych byla dotychczas dostosowywana do instytucjonalnego aparatu
nadzorczego. W tym zakresie bardziej liczyla si¢ jedynie celowos¢ wydatkowania
srodkow, a nie ich uzasadniona wielkos$¢.

W ostatnich latach powstato jednak wiele prac, w ktorych mocniej akcentuje si¢
potrzebe poddania wydatkowania srodkow publicznych wymogom efektywnosci.
Cho¢ w wigkszosci nie wykraczajg one poza postulatywny charakter, to sg jednak
zwiastunami nowego podejscia do badan nad uslugami publicznymi. S. Owsiak
postuluje, by efektywnos¢ wykorzystania §rodkéw publicznych stata si¢ podstawo-
wym kryterium, wobec ktérego pozostale szczegdtowe kryteria miatyby charakter
wtorny [Owsiak 2002, s. 53]. Jest to wyrazne wskazanie, ze dotychczasowe kry-
terium — opartej na legalizmie celowo$ci — nie eliminuje marnotrawstwa. Wedlug
A. Szewczuka nalezy pokona¢ wszelkie bariery utrudniajace racjonalizacj¢ wydat-
kow publicznych, w tym utrwalone w sektorze publicznym przekonanie, ze ,,...po-
konanie rzeczywisto$ci w tym obszarze jest utopia” [Szewczuk 2007, s. 314]. W re-
fleksji nad ewolucjg badan naukowych nad samorzadem terytorialnym ten sam autor
dostrzega potrzebe orientacji na poszukiwanie nowych i doskonalenie istniejacych
miernikow pozwalajacych w pelnym zakresie stosowac procedury wartosciowania
dziatalnosci samorzadu terytorialnego [Szewczuk 2010, s. 204-210]. A. Pomorska
konkluduje, ze poddanie procesow wydatkowania srodkéw publicznych wymogom
efektywnos$ci ekonomicznej wymaga¢ bedzie wprowadzenia wielu istotnych zmian
w metodyce planowania finansowego, kwantyfikacji celow wydatkow i mierzenia
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faktycznie uzyskanych efektoéw ponoszonych naktadow, w tym opracowania i wdro-
zenia systemu miernikow jako$ciowych i ilosciowych wykonania zadan [Pomorska
2007, s. 330].

Druga grupa opracowan zajmuje si¢ przede wszystkim krytyka obowiazujacych
rozwigzan formalnych i dysfunkcji organizacyjnych utrudniajacych osiaganie wyz-
szych efektywnosci wydatkow. W. Misiag [2005, s. 153], K. Piotrowska-Marczak
[2010] oraz M. Dylewski [2008] zwracaja uwage na podstawowy element — ze za-
gadnienie efektywnos$ci ustug publicznych nie znajduje nalezytego umocowania
w polskim systemie prawa finansowego. Zasadniczg rekomendacjg jest tu art. 28
ust. 3 pkt 1 ustawy o finansach publicznych, ktory stanowi, ze: ,,...wydatki publicz-
ne powinny by¢ dokonywane w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasady
uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadow”. Wydawatoby sig, ze tak sfor-
mutowany zapis daje wystarczajace podstawy do kontroli efektywnosci wydatkow.
Jednak w warstwie instrumentow nadzorczych, jakimi dysponuje RIO, znajduja si¢
jedynie te pozwalajace bada¢ wykorzystanie srodkow publicznych w sposob legalny
izgodny z przeznaczeniem. Oznacza to konieczno$¢ zachowania odpowiedniej pro-
cedury planowania budzetowego i zgodnej z nim realizacji wydatkéw. Ocena zasad-
nosci wydatkéw pozostawiona jest organom stanowigcym (radom gmin, powiatow,
sejmikom wojewddzkim). Uwzgledniajac fakt, ze organy te jednocze$nie uchwa-
lajg budzet, kontrola ta sprowadza si¢ do oceny zgodno$ci wykonania z wczesniej
uchwalonym lokalnym prawem budzetowym.

Tymczasem, jak ujmuje to Misiag, nie chodzi tylko o to, czy wydatek jest ce-
lowy (stuzy wykonaniu zadania), ale i o to, czy zasadne jest wydatkowanie wta-
$nie takiej kwoty. Rozroznia¢ zatem musimy celowos¢ poniesienia danego wydatku
(traktowanego abstrakcyjnie, jako wydatkowanie pewnej kwoty w pewien sposob)
ijego efektywnos¢, ktorag badamy, sprawdzajac, czy zachowana jest akceptowana
relacja migdzy rozmiarami wydatku a zwigkszeniem stopnia realizacji celu (stopnia
realizacji zadania publicznego), jakie dzigki dokonaniu wydatku osiagniemy [Mi-
siag 2005, s. 153].

Ten sam autor stwierdza, ze brak w polskich procedurach mechanizméow wig-
zacych wydatki publiczne z ich efektami jest jedng z gléwnych stabosci polskich
finanséw publicznych i bodaj czy nie najwazniejszym powodem obecnych trudnosci
ze zrbwnowazeniem finanso6w publicznych. Bez rozwigzania tej kwestii nie bedzie
mozliwa racjonalna reforma finanséw publicznych.

Reasumujac, praktyka samorzadu terytorialnego nie sprzyja analizom pozwa-
lajacym okresla¢ efektywnos¢ jego funkcjonowania. Wszelkie proby korzystania
z ogolnych informacji, generowanych w systemach statystycznych oraz sprawoz-
dawczosci finansowej, obarczone sg btedami wynikajacymi z niedoskonatosci tych
danych. Porownywanie w badaniach dzialow klasyfikacji budzetowej jest podej-
$ciem archaicznym, cho¢ kuszacym ze wzgledu na dostepnos¢ danych. Podporzad-
kowanie wydatkowania $rodkéw paradygmatowi legalnosci nie tworzy dobrego
uwarunkowania do badan nad efektywnoscia, stad zapewne liczba takich badan jest
w Polsce niewielka.
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3. Koncepcja nowego podejscia do oceny efektywnosci
ustug publicznych w samorzadzie lokalnym

Rozwo6j pogladéw na sposdb zorganizowania administracji publicznej polegat na
przesunigciu akcentow z administrowania (typowego w weberowskim modelu biu-
rokratyzmu) na zarzadzanie, ze struktur hierarchicznych na struktury interaktywne
i zdywersyfikowane oraz sieciowe. Z dominacji wtadzy na zrbwnowazenie wply-
wow wszystkich trzech sektordw.

Najnowszym trendem w modernizowaniu administracji jest nurt Public gover-
nance, czyli partycypacyjne zarzadzanie publiczne [Hausner 2008, s. 24]. Wedlug
definicji J. Kooimana Governance moze by¢ ujmowane jako wzorzec postgpowa-
nia lub jako struktura, ktore wylaniaja si¢ w systemie spoteczno-politycznym jako
wspolny rezultat lub nastgpstwo pozostajacych w interakcji interwencyjnych wysit-
kéw wszystkich jego aktywnych uczestnikéw [Kooiman 1993, s. 258].

Przeglad tych koncepcji pokazuje zmiang paradygmatu funkcjonowania admini-
stracji — od instrumentu wladzy politycznej do administracji jako narzgdzia samoor-
ganizacji lokalnego spoleczenstwa. W $lad za tymi procesami nastgpuja zmiany nie
tylko sposobu sprawowania wtadzy organizacyjnej, ale takze relacji pomiedzy lokal-
ng administracjg a spoleczenstwem, wynikajace z innego pojmowania jej roli. Zmia-
na w postrzeganiu lokalnego spoleczenstwa — nie jako zbioru klientow, lecz jako
podmiotu nadrzednego — wymaga odpowiednich instrumentéw kreujacych te trwata
interakcje. Lokalna spolecznos¢, pozbawiona instrumentéw oceny efektywnosci,
nie moze w pelni wykonywac zadania suwerena. Przedstawiciele administracji za$
w takiej sytuacji nigdy nie zdotaja ztozy¢ przekonujacych sprawozdan. Nawigzanie
wiec statych relacji w duchu Public governance wymaga stworzenia zrozumiatego
dla obu stron systemu oceny funkcjonowania.

Jak dotad, dobrze rozwiniete sg jedynie metody wynikajace z wykonywania
prawno-finansowych czynnosci nadzorczych i finansowych nad samorzadami reali-
zowanych przez administracj¢ panstwowa. Mozna nawet pokusi¢ si¢ o konkluzje,
ze takiej wilasnie kontroli podporzadkowany zostat samorzadowy system prawny
i finansowy, ktory w niewielkim stopniu jest przydatny do dokonywania ocen przez
lokalne spoteczenstwo. W efekcie wydatki samorzadowe podlegaja rygorystycz-
nym regutom zgodno$ci z prawem, przy ograniczonym nadzorze np. nad ich efek-
tywnoscia.

Zmierzajac zatem do wigkszej orientacji na suwerena (spoteczenstwo), trakto-
wanej szerzej jako otwarcie na partycypacyjny model ksztaltowania lokalnego rynku
ustug publicznych, konieczny jest system pomiaru efektywnosci ustug publicznych
na poziomie poszczegodlnych samorzaddéw. Zastosowanie takiego systemowego me-
chanizmu da mozliwo$¢ kontroli nad §wiadczeniem ustug publicznych, przy zacho-
waniu konstytucyjnych zasad autonomii samorzadow.
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Po pierwsze, realizowana w ten sposob bedzie zasada sprawnos$ci panstwa.
Wdrozenie systemu bedzie wyrazem troski o dobre funkcjonowanie administracji
publicznej. Bedzie on stanowit realizacje zapisow ustawy o finansach publicznych,
ktore — jak juz wspomniano — pozostajg martwe.

Po drugie, system stanie si¢ instrumentem dla zarzadzajacych. Powstanie bo-
wiem punkt odniesienia, ktory pozwoli na okreslanie miejsc szczegdlnych niespraw-
nosci. Mozliwe stanie si¢ stosowanie benchmarkingu, bedacego podstawa decyzji
ksztattujacych zarowno struktury urzedowe, jak i polityke zatrudnienia. Pordwnanie
do innych jednostek pozwoli na eliminacj¢ zbyt duzego wptywu urzedniczych grup
lobbingowych.

Po trzecie, system realizowatby idee wladzy transparentnej. Dostarczaltby
bowiem informacji mieszkancom na temat efektywnosci funkcjonowania. Dotad
mieszkancy mieli mozliwo$¢ oceny skutecznosci dziatan (stopnia realizacji zalozo-
nych celéw). Przy obecnym systemie klasyfikacji budzetowej nie tylko przecietnemu
mieszkancowi, ale nawet radnym trudno dociec, jak plasuje si¢ ich samorzad na tle
innych pod wzgledem efektywnos$ci i wydajnosci. Informacje takie mogg staé si¢
jednym z kryteridéw oceny ekip rzadzacych i zwigzanych z tym decyzji wyborczych.
W tym zakresie informacje te majg szans¢ na ksztaltowanie postaw obywatelskich
i sprowadzenie dyskusji o samorzadzie lokalnym na bardziej profesjonalne tory.

By sprosta¢ okreslonym powyzej wyzwaniom, system informacji o efektywno-
$ci ustug publicznych nie moze by¢ bardzo skomplikowany. Warunkowac to bedzie
stopien jego uzytkowosci. Innymi stowy, system powinien by¢:

— prosty w tworzeniu i funkcjonowaniu,
— nieskomplikowany metodycznie,
— komunikatywny w odbiorze.

Kryterium prostoty tworzenia i funkcjonowania wynika z bariery kosztowe;j.
Inicjatywa ta zatem powinna by¢ realizowana bez duzych naktadow pracy, najlepiej
na podstawie istniejgcych mechanizmow generowania i zarzadzania danymi.

Metodyka okre$lania efektywnosci powinna pozwala¢ na proste okreslenie przy-
czyn i skutkdw. W ten sposob staje si¢ ona uzytkowa dla zarzadzajacych — wynika
bowiem z niej jasno, ktére obszary musza by¢ poddane poprawie.

Zasada komunikatywnos$ci oznacza, ze dane powinny by¢ dostepne itatwe
do zinterpretowania dla przecigtnego obywatela, niebgdgcego analitykiem finanso-
wym. Powszechno$¢ zastosowania powinna by¢ jednym z celow funkcjonowania
systemu. W ten sposob moze on by¢ traktowany jako czynnik wzmacniajacy rozwoj
spoteczenstwa obywatelskiego, ktore jest podstawg idei Public governance. Nalezy
w tym miejscu zaznaczy¢, ze budowanie demokracji partycypacyjnej w Polsce jest
bardzo utrudnione ze wzglgdu wtasnie na totalny brak zaufania i anomia, jakimi ce-
chuje si¢ nasze spoteczenstwo.

Oczywiscie proponowany system bedzie charakteryzowal tylko wybrany frag-
ment rzeczywistosci — efektywnos¢ w sensie ekonomicznym. Krytycy takiego podej-
$cia mogg zarzucaé, ze nie okresla ono efektywnosci samorzadu w sensie skutecz-
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nos$ci realizacji celow badz efektywnosci spolecznej, politycznej itp. Jest to czgsé
sktadowa ogoélnej oceny i nalezy o tym pamigta¢ w interpretacji wynikow i wycig-
ganiu z nich wnioskow. Nie stanowi jednak to argumentu, by takich wysitkow nie
podejmowac. Nie stawiajgc efektywnosci przed zgodnos$cia z prawem (co konstytu-
uje system panstwa prawa), zasadne wydaje si¢ mocniejsze niz dotychczas zwroce-
nie uwagi na ekonomiczne aspekty gospodarowania $rodkami publicznymi. Wobec
braku systemu oceny efektywnosci ekonomicznej funkcjonowania samorzadu wy-
daje sie, ze jest to krok we wiasciwym kierunku.

Zasadniczym elementem orientacji na efektywno$¢ samorzagdow lokalnych jest
tworzenie instrumentu monitorowania ushug publicznych pod wzgledem naktadow
iuzyskiwanych efektéw. Zadanie jego zorganizowania spoczywatoby na instytu-
cjach administracji panstwowej w ramach realizacji obowiazku troski o sprawnos¢
catego sektora publicznego. Nie nalezy zapomina¢, ze w systemie panstwa prawa
obowigzek rodzi si¢ z kodyfikacji legislacyjnej. Skuteczna egzekucja obowigzku
wynika zatem z zapisow ustawowych. Z tego wynika, ze powszechny i skuteczny
system musi by¢ oparty na konkretnych zapisach prawnych, regulujacych funkcjo-
nowanie samorzadu terytorialnego. Oparcie tego systemu na dobrowolnosci spowo-
duje problemy w egzekwowaniu informacji. Z tego za$ wynika¢ moze niekomplet-
no$¢ systemu 1 zwigzana z tym niska jego wiarygodnos¢.

Oproécz zalet istniejg takze mankamenty takiego rozwigzania. Pierwszym z nich
jest zagrozenie podporzadkowania struktury danych interesom administracji rzado-
wej. Wazne stanie si¢ to, co stuzy analizom na szczeblu krajowym, a nie lokalnym.
Doskonalym przyktadem takiego dziatania jest obecna struktura dzialow iroz-
dziatow klasyfikacji budzetowej, podporzadkowana interesom sprawozdawczosci
budzetu panstwa. W efekcie jest ona niemalze zupehie nieczytelna dla radnych,
na ktorych — przypomnijmy — spoczywa obowigzek kontroli zasadnosci i efektyw-
no$ci wydatkowania Srodkoéw. Podobnie sytuacja wyglada z Systemem Informacji
Oswiatowej czy Centrum Systemoéw Informacyjnych Ochrony Zdrowia — poteznymi
bazami danych, ktorych uzytkowos¢ dla szczebla lokalnego jest niewielka. Wynika
to m.in. z ograniczenia dostepu do danych jednostkowych, chronionych tajemnica
statystyczng. Kuriozalne jest takze skrzgtne skrywanie informacji o wynikach egza-
minow zewngtrznych w danych szkotach, rzekomo w obawie przed niewtasciwymi
interpretacjami rodzicow [Czy wyniki... 2005].

Wiasciwym patronem dla jego funkcjonowania i rozwoju powinno by¢ minister-
stwo wlasciwe do spraw administracji (obecnie: MSWiA). Gwarancja jego uzytko-
wosci dla poziomu lokalnego mogtaby by¢ zapewniona przez koniecznos$¢ dziatania
wlasciwego ministra, w uzgodnieniu z przedstawicielami samorzadéw. Koordyna-
cje taka mozna osiggnac poprzez stworzenie wyposazonej w odpowiednie kompe-
tencje rady czy komitetu sterujacego, w ktorych sktad wchodziliby przedstawiciele
ministra oraz samorzadow (na wzor Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Teryto-
rialnego).
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Jak juz wspomniano, system powinien by¢ prosty, nieskomplikowany i komuni-
katywny. Zard6wno na etapie zbierania danych, jak i w sposobie udostepnienia wyni-
koéw. Gtowna ideg systemu jest pobudzenie do efektywnosci — najlepsza motywacje
ku temu, wobec braku mechanizméw rynkowych, tworzy system benchmarkingu.
System zatem powinien zapewni¢ mozliwo§¢ poréwnania wskaznikow jednostko-
wych efektywnosci ustug publicznych w poszczegdlnych samorzadach. Oczywiscie
skuteczne upowszechnienie mozna osiaggnac jedynie poprzez wprowadzenie obo-
wigzku tworzenia takich danych przez wszystkie jednostki samorzadu. Element
okreslania wskaznikow jednostkowych efektywnosci 1 wydajnosci musiatby wigc
sta¢ sie czescig systemu obowigzkowej sprawozdawczos$ci.

Do rozwazenia zostaje ulokowanie tych zestawien w systemie sprawozdawczo-
$ci budzetowej czy tez statystycznej. Ze wzgledu na praktyczne aspekty funkcjono-
wania tych dwoch systemow lepszym rozwigzaniem bytoby umiejscowienie tego
zadania jako elementu sprawozdawczosci budzetowej. Nowelizacja ustawy o finan-
sach publicznych w 2009 r. wprowadzita obowigzek kontroli zarzadczej urzedow
(dotychczas funkcjonowata tylko kontrola finansowa). Formula tej kontroli zobo-
wigzuje do wykonania audytu, ale bez mozliwosci odniesienia jego wynikéw do re-
lacji zewnetrznych. Nie tworzy bowiem systemu danych, ktory na takie porownania
by pozwalat. Wydaje si¢ zatem, ze w obecnych uwarunkowaniach procedura ta nie
jest w stanie spetni¢ poktadanych w niej nadziei. Jak zwykle w takich przypadkach
mozna juz zaobserwowaé symptomy wykonywania tych dziatan jedynie w formie
deklaratywnej. Podobnie jak w wielu przypadkach wdrazania systemow jakosci
czy tez planowania strategicznego [por. Kachniarz 2008, s. 305-313; Kachniarz
2011b].

Okreslanie wskaznikow efektywnosci i obowigzek pozycjonowania si¢ na tle
innych samorzadow idealnie wpisuje si¢ jako nowy, brakujacy element kontroli za-
rzadczej. Z jednej strony, procedura ta uzyska konkretny uzytkowy wymiar, dajac
szans¢ na wytworzenie realnych zmian w systemie ustug publicznych. Z drugiej zas,
zapewnia odpowiednie ulokowanie w systemie obowiazujacego prawa i wynikaja-
cych z tego obowiazkéw organizacyjnych.

Podobnie jak w dotychczasowej formule kontroli zarzadczej, przygotowanie
takich zestawien wymaga¢ bedzie wspotpracy stuzb finansowych z dziatami me-
rytorycznie odpowiedzialnymi za realizacje poszczegdlnych ustug. Pomimo tego
jednak, ze konstytuujace te kontrole przepisy znajduja si¢ w ustawie o finansach
publicznych, odpowiedzialno$¢ za przygotowanie takich sprawozdan powinna spo-
czywac na sekretarzach urzedoéw. Informacje zawarte w tych zestawieniach sa nie-
zbedne do prawidlowego wykonywania ich zakresu obowigzkow.

Ten element powinien by¢ wyraznie okreslony w przepisach, w przeciwnym
wypadku w wielu urzedach przypisanie zadan nastgpi branzowo wedlug charakte-
ru ustawy. Skoro zatem obowigzek kontroli wnosi ustawa o finansach publicznych,
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Szczegodtowy model tworzenia iudostepnienia informacji przedstawia rys. 1.
Wyliczone w trakcie kontroli zarzadczej wskazniki efektywnos$ci ustug w kazdej
jednostce bytyby podstawa do sformutowania odrgbnego zatgcznika do uchwaly
budzetowej. Jego umiejscowienie bytoby takie samo jak dokumentéw dotyczacych
wieloletnich prognoz finansowych (WPF) czy wieloletniego planu inwestycyjne-
go (WPI). Ze wzgledow praktycznych zatacznik taki mozna okresli¢ skrotem WEU
(od wskaznikow efektywnosci ustug). Juz w drugim roku funkcjonowania systemu,
po zgromadzeniu danych ogdlnopolskich, zatacznik ten mozna zmodyfikowac o ko-
nieczno$¢ stosowania zestawien porownawczych z dang grupa jednostek samorza-
dowych (np. $rednie krajowe 1 wojewodzkie). W ten sposob juz na etapie tworzenia
zalacznika zarzadzajacy zyskuja pewien obraz sytuacji. W dalszej kolejnosci zapo-
znaja si¢ z nim radni oraz, poprzez jawnos¢ procedury budzetowej, lokalne spote-
czenstwo. Zarowno pierwsi, jak 1 drudzy zyskuja instrument pozwalajacy na zobiek-
tywizowang oceng sprawnosci zarzadzania lokalnym samorzadem. Istnieje takze
mozliwos$¢ poglebienia tych analiz, korzystajac z publicznie udostepnionych danych
w systemie RIO oraz GUS.

Whpisanie tych procedur w system sprawozdawczosci budzetowej ma takze
iinne zalety wobec alternatywnego systemu statystycznego. Ten drugi w prakty-
ce jest poddany duzo mniejszemu rezimowi kontrolnemu. Skutkuje to zatem duzo
mniejszym prawdopodobienstwem sankcji za tworzenie nieprawdziwych danych.
Nadzor finansowy za$, ze strony RIO, ma charakter biezacy i systemowy (kontrola
wszystkich uchwat budzetowych, opinie do projektéw oraz sprawozdan z wykona-
nia budzetow, okresowe kontrole kompleksowe w jednostce).

Dane jednostkowe z poszczegolnych samorzadow transferowane bylyby do RIO
poprzez system sprawozdawczos$ci elektronicznej BeSTi@. Zapewni to unifikacje
danych, a przez to mozliwos¢ tworzenia opracowan zbiorczych. Poprzez Minister-
stwo Finanséw dane o efektywnosci trafityby do systemow statystycznych GUS.
Zapewniloby to ich szersze upowszechnienie. Stworzytoby to wielokanatowy sys-
tem dostepu do danych. Na poziomie lokalnym bytyby to dane jednostkowe (podob-
ny obowiazek publikowania jak informacji o budzecie). Na poziomie regionalnym
dane publikowane bytyby przez RIO (tak jak w chwili obecnej przekrojowe dane
o budzetach). Na poziomie centralnym dane udostepniatby GUS w swoim systemie
Banku Danych Lokalnych (BDL).

Warunek upowszechnienia jest niezwykle wazny dla pobudzania zachowan
wlasciwych dla spoleczenstwa obywatelskiego. Istnieje mozliwo$¢ wytworzenia
swoistego sprzezenia zwrotnego, ktore moze oddziatywacé na efektywnos¢ funk-
cjonowania samorzadow. Z jednej strony mieszkancy uzyskuja istotng informacje
o jako$ci zarzadzania, a z drugiej zyskujg instrument do wywierania presji na jego
doskonalenie.

Przy powyzszych zalozeniach ten mechanizm orientacji samorzadéw na efek-
tywnos$¢ moglby zosta¢ wdrozony przy niewielkich modyfikacjach istniejacych
przepisow prawa. Istotne zatem zmiany w sposobie oceny funkcjonowania naszego
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systemu samorzgdowego mozna osiggnaé bez rewolucji legislacyjnych i bez two-
rzenia nowych ustaw. Wystarczy tylko niewielka nowelizacja Ustawy o finansach
publicznych.

4. Zakonczenie

W obecnych warunkach dystrybucja niemalze potowy PKB dokonywana jest z po-
mini¢ciem podstawowych kryteriéw optymalizacji decyzji gospodarczych i funk-
cjonowania organizacji, ktérymi zajmuje si¢ ekonomia — efektywnosci i sprawnosci.
Nadmieniona w opracowaniu krytyka systemu budzetowego panstwa unaocznia,
ze efektywno$¢ nie stanowi istotnego kryterium oceny wydatkowania srodkéw pu-
blicznych. Zwolnienie instytucji publicznych z konieczno$ci przedstawienia mie-
rzalnych wynikow powoduje problem w wyegzekwowaniu ekonomicznej racjonal-
nosci ich dziatan. Jak dotychczas jednak nie zdolano wygenerowaé adekwatnej
metodyki badan pozwalajacej na pordwnanie efektywnosci zarowno w uktadzie po-
szczegblnych ustug, jak i na poziomie catych jednostek samorzadu.

Dopiero w ostatnich latach powstato wiele prac, w ktérych mocniej akcentuje si¢
potrzebe poddania wydatkowania $rodkow publicznych wymogom efektywnosci.
Cho¢ w wigkszosci nie wykraczajg one poza postulatywny charakter, to sg jednak
zwiastunami nowego podejscia do badan nad ustugami publicznymi. Coraz cz¢sciej
postuluje sig, ze trudnosci w badaniu efektywnosci wydatkow nie powinny by¢ wy-
olbrzymiane, a kryterium to powinno sta¢ si¢ nadrzgdne wobec pozostatych.

Zaproponowana w artykule metodyka badan efektywnosci ustug publicznych
opiera si¢ na okresleniu prostych wskaznikow poszczegdlnych ustug. W ten sposob
uzyskano efekt funkcjonalnosci i przejrzystosci — zastosowane podej$cie badawcze
pozwala bowiem na powigzanie uzyskanych wynikow z konkretnymi przyczynami.
Takie szczegdtowe ujecie daje mozliwos¢ identyfikacji zarowno mocnych, jak i sta-
bych obszarow poszczegdlnego urzedu.

Zaproponowany system mogtby zosta¢ wdrozony przy niewielkich modyfika-
cjach istniejacych przepisow prawa. Istotne zatem zmiany w sposobie oceny funk-
cjonowania naszego systemu samorzadowego mozna osiggnac¢ bez rewolucji legi-
slacyjnych i bez koniecznosci tworzenia catkowicie nowych ustaw. Wystarczy tylko
niewielka nowelizacja Ustawy o finansach publicznych.

System moze sta¢ si¢ takze instrumentem dla zarzadzajacych. Powstanie bo-
wiem punkt odniesienia, ktory pozwoli na okreslanie miejsc szczegdlnych niespraw-
nosci. Mozliwe stanie si¢ stosowanie benchmarkingu, bedacego podstawa decyzji
ksztattujacych zarowno struktury urzedowe, jak i polityke zatrudnienia.

Niezwykle istotnym elementem jest fakt, ze system realizowatby ide¢ wladzy
transparentnej. Dostarczatlby bowiem informacji mieszkancom na temat efektyw-
nos$ci funkcjonowania. Wiedza taka moze sta¢ si¢ jednym z kryteriow oceny ekip
rzadzacych i1 zwigzanych z tym decyzji wyborczych. W pracy wykazano, ze skala
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mozliwych do uzyskania rezultatéw jest wystarczajacym uzasadnieniem podjecia
prac nad wdrozeniem takiego systemu.
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CONCEPT OF A LOCAL GOVERNMENT EFFICIENCY
ASSESSMENT SYSTEM

Summary: In present, state budget system efficiency does not constitute an essential
criterion of public money spending assessment. The public institution exemption from the
necessity of measurable results reveals a problem with execution of economic efficiency of
its activity. So far research methodology execution has not been generated which would allow
efficiency comparison both in separate services and on the whole local government units
level. The publication presents such a system concept which could be implemented with little
modification of existing law.

Keywords: local government, efficiency, budget reporting.





