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EFEKTYWNOSC WYKORZYSTANIA
SRODKOW PUBLICZNYCH. WYBRANE PROBLEMY

Streszczenie: Ztozone warunki gospodarczo-spoleczne wymagaja siggania po zaawanso-
wane metody zarzadzania posiadanymi zasobami. W sposob szczegélnie wywazony nalezy
podchodzi¢ do procesow wykorzystania srodkow finansowych w sektorze publicznym, gdzie
nastgpuje zderzenie wzrastajacych potrzeb z ograniczonymi zasobami. Status samorzadu
gminnego zaktada jego decydujaca rolg w gospodarce lokalnej. Majac na uwadze wskazane
uwarunkowania, dokonano prezentacji problematyki efektywnosci w zakresie wykorzystania
srodkoéw publicznych ze szczegdlnym uwzglednieniem dylematow doboru wihasciwych kry-
teriow pomiaru efektywnosci. Zaprezentowano wptyw wybranych dziatan na efektywnosc
mierzong w krotkim i dtugim okresie oraz wskazano rozwiazania mogace przyczynic si¢ do
wzrostu efektywnosci.
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1. Wstep

Zapoczatkowane w Polsce w latach 90. minionego wieku procesy decentralizacyj-
ne systematycznie ugruntowuja pozycje¢ samorzadu terytorialnego w dziedzinie
ksztattowania warunkdéw rozwoju spoteczno-gospodarczego w wymiarze lokalnym.
Ze wzgledu na mozliwos$ci trafnego rozpoznania potrzeb spolecznosci lokalnych,
stwarzajace potencjal odpowiedniej alokacji sSrodkow, decentralizacja stanowi waz-
ny instrument wzrostu efektywno$ci gospodarowania mieniem komunalnym. Isto-
ta funkcjonowania samorzadu terytorialnego jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb
mieszkancow przez realizacjg zadan publicznych. Realizowanie zadan obligatoryj-
nych i fakultatywnych pociaga za soba koniecznos¢ wydatkowania setek miliardow zt
(w 2008 r. tacznie wydatki wszystkich szczebli jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce przekroczyty wielkos¢ 145 miliardow zt). Dodatkowo proces zarzadza-
nia jednostka odbywa si¢ w warunkach statego niedostatku srodkéw w stosunku
do zglaszanych potrzeb. W tej sytuacji kwestig kluczowa jest racjonalna, skuteczna
i efektywna gospodarka finansowa.

Efektywno$¢ ekonomiczna, stanowiaca jeden z podstawowych sposobow oce-
ny podejmowanych dziatan gospodarczych, definiowana jako sposob pomiaru sku-
tecznosci 1 celowosci danej dziatalnosci, wyrazana jest relacja wartosci uzyskanych
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efektéw do naktadu czynnikow uzytych do ich uzyskania. W przypadku jednostek
sektora finansow publicznych specyfika ich dziatalno$ci implikuje okre§lone spo-
soby gromadzenia srodkow finansowych oraz determinuje charakterystyczna, wta-
sciwa dla danej jednostki alokacj¢ zasobow publicznych. Badanie wykorzystania
srodkoéw publicznych w kontekscie efektywnosci czy racjonalnosci rodzi problemy
na gruncie doboru wskaznikow miar, kryteriow oceny. Wskazanie jednoznaczne-
go rozwiazania, ze wzgledu na kierunki alokacji zasobéw publicznych, w zasadzie
jest niemozliwe. Realizowane wydatki na ogot nie sa podatne na stosowanie eko-
nomicznego pomiaru skutkow wykorzystania poniesionych naktadéw. Do pomiaru
efektywnosci srodkéw publicznych wydatkowanych na bezpieczenstwo publiczne,
ochrong zdrowia, pomoc spoteczna, edukacj¢ czy o$wiatg stosuje sig¢ zwykle narzg-
dzia jakosciowe. Wykorzystywana w tej materii kategoria — efektywno$¢ spoteczna
stanowiaca oceng wyniku (zycie, zdrowie, jako$¢ wyksztatcenia) — ma charakter
jakosciowy. Efekt nie ma ceny, natomiast naktad jest mierzalny i zwykle bardzo wy-
soki [Piontek 2003, s. 74]. Analiza skutecznoS$ci osiagania celow trudno mierzalnych
dokonywana jest przez poréwnanie opisowo wyrazonych rezultatoéw z oczekiwania-
mi i standardami. Cel niemierzalny moze sktada¢ si¢ z jednego lub kilku mierzal-
nych elementdw wykorzystywanych do analizy efektywnosci, ale ostateczna ocena
ma najczesciej charakter uznaniowy.

Majac na uwadze powyzsze uwarunkowania, postawiono hipotezg, iz badanie
efektywnosci ekonomicznej wykorzystania srodkow publicznych stanowi zagad-
nienie problematyczne. Na przyktadzie obligatoryjnych wydatkéw gmin z zakresu
oswiaty, edukacji i pomocy spolecznej wskazano dylematy doboru wtasciwych kry-
teriow pomiaru efektywnosci wydatkowanych srodkéw. Dodatkowo zaprezentowa-
no wptyw wybranych dziatan na efektywno$¢ mierzona w krotkim i dtugim okresie.
Wskazano niektore z rozwiazan, ktdére moga przyczynia¢ si¢ do wzrostu efektywno-
$ci. Zauwazono zwiazek migdzy idea efektywnosci a kategoria rozwoju lokalnego.

2. Wplyw budzetowania na efektywno$¢ wykorzystania
srodkow publicznych

Tendencja ekonomizacji dziatan w sektorze publicznym, zwiazana z konieczno$cia
racjonalizacji wydatkow publicznych oraz maksymalizacja dochodow, wymaga od
organdow uchwalodawczych i wykonawczych opracowywania, a nastgpnie wdra-
zania skutecznych strategii rozwoju regionalnego. Trafnos¢ podejmowanych dzi-
siaj rozwiazan rozstrzyga o skuteczno$ci i ekonomiczno$ci realizowanych zadan
postawionych przed jednostka takze w przysztosci. Miarg sprawnos$ci zarzadzania
finansami jednostki samorzadu terytorialnego jest najbardziej efektywne osiagnig-
cie zatozonego celu. Osiagnigcie zamierzonego celu natomiast wymaga wykonania
okreslonych zadan oraz zastosowania okreslonych sposobow dziatan [Nowak 2001,
s. 81]. Jednym z najwazniejszych instrumentow stuzacych do osiagnigcia zamie-
rzonych celow jest budzet. Podstawowym zadaniem budzetu jest ukierunkowanie
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decydentéw na ustalone cele i zobowiazanie do odpowiedzialnosci za wynik. W tym
znaczeniu informacje zawarte w budzetach stanowia istotne narzedzie pobudzania
zorientowanego na okreslone dziatania i operatywne decyzje.

Budzetowanie z zatozenia przyczynia¢ si¢ ma do koordynacji i integracji wszyst-
kich obszaréow dziatalnosci jednostki samorzadu terytorialnego [Dylewski 2004,
s.23]. Budzet zadajacy doktadnie okreslone wielkosci, ktore wskazany dysponent ma
osiagna¢ lub utrzymac w $cisle wyznaczonym okresie planistycznym, stanowi ska-
le poréwnawcza dla wielkosci faktycznie zrealizowanych, przez co spetia funkcje
nadzorujaca 1 kontrolng. Funkcja motywujaca budzetu wyraza si¢ przez wskazanie
pola dziatania i zobowiazania do okre$lonych przedsigwzig¢ [Piosik 2006, s. 192].
Prawidlowo prowadzone budzetowanie, stanowiace proces polegajacy na ciaglym
monitorowaniu realizacji planowanych przedsiewzig¢, powinno wpltywacé pozy-
tywnie na wzrost efektywnosci wykorzystania srodkow publicznych [Stiglitz 2000,
s. 683]. Skonkretyzowane i sprecyzowane cele, wyrazone w wielko$ciach liczbo-
wych, podlegajace cyklicznej ocenie, winny by¢ odnoszone do planowanych wielko-
sci. W przypadku pojawienia si¢ odchylen jednostki organizacyjne odpowiedzialne
za niezgodna z planem realizacjg zadan powinny sktadaé stosowne wyjasnienia. Po
zidentyfikowaniu przyczyn powstatych réznic organy wladzy samorzadowej win-
ny uruchamia¢ dziatania korygujaco-zapobiegawcze, majace na celu usprawnienie
procesu wykonania zatozonych zamierzen. W sytuacji gdy z obiektywnych przy-
czyn gmina nie jest w stanie zrealizowac planowanych zadan, i to bez wzgledu na
to, czy plan dotyczy uzyskania dochoddw, czy wykonania wydatkow, racjonalnym
dziataniem jest dokonanie korekty zalozonych przedsiewzigé. W praktyce jednak
w toku wykonywania budzetu w jednostkach samorzadu terytorialnego dokony-
wanych jest wiele korekt, majacych na celu ,,urealnienie” planowanych zamierzen,
co w konsekwencji zwalnia z odpowiedzialno$ci za wynik, deprecjonuje funkcjg
motywujaca budzetu i wptywa negatywnie na efektywnos¢ wykorzystania srodkow
publicznych.

3. Efektywna realizacja ustalen strategicznych a rozwoj lokalny

Zaspokajanie potrzeb spotecznos$ci lokalnej w gminie zarzadzanej, a nie tylko ad-
ministrowanej, nie stanowi prostej kompilacji rocznych planow, znajdujacych swe
odzwierciedlenie w corocznie uchwalanym budzecie, lecz wynika z ustalen strate-
gicznych, a coroczne budzety sa odzwierciedleniem dtugookresowej polityki gminy
w sferze spotecznej, gospodarczej, zagospodarowania przestrzeni, ochrony srodowi-
ska i dziedzictwa kulturowego. Rozwoj regionalny oraz konkurencyjno$¢ gospodar-
ki wzgledem innych jednostek jest efektem stworzonych korzysci lokalizacyjnych
z tytulu wezesniej poniesionych naktadow finansowych. W wyniku zrealizowanych
przez gming przedsigwzig¢ inwestycyjnych w sferze infrastruktury technicznej po-
wstaje okreslony potencjat rozwojowy oraz dyskontowane z tego tytutu korzysci dla
spotecznosci lokalnej: spadek rozmiaréw bezrobocia, wzrost dochodow mieszkan-
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cow gminy, zyski podmiotow gospodarczych. W efekcie wydatkowane dzisiaj na
rozw0j lokalny naktady finansowe skutkuja w przysztosci wzrostem dochodow bud-
zetowych gminy, ktore nastgpnie przeznaczane sa na zaspokajanie potrzeb spolecz-
nych, w tym na kreowanie i stymulowanie dalszego rozwoju lokalnego [Zidtkowski
2003, s. 54]. Mechanizm rozwoju gminy prezentuje rys. 1.
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Rys. 1. Mechanizm rozwoju gminy

Zrodto: [Ziotkowski 2003, s. 54].

Status samorzadu gminnego zaktada jego decydujaca rolg¢ w gospodarce lokal-
nej, ktora wyraza si¢ w aktywnych dziataniach planistycznych i realizacyjnych na
rzecz tworzenia mozliwie najlepszego srodowiska zycia dla mieszkancow i mozliwie
najdogodniejszych warunkéw sprzyjajacych rozwojowi przedsigbiorczo$ci lokalnej
[Sochacka-Krysiak 2006, s. 97]. W tej sytuacji samorzady terytorialne stoja obecnie
przed konieczno$cig skutecznego rozwigzania problemow w zakresie:

— wykorzystania szans i niwelowania zagrozen dla rozwoju gminy, wynikajacych

z procesOw integracji Polski z Unia Europejska,

— zapewnienia jak najwyzszego poziomu §wiadczonych ustug spotecznych, komu-
nalnych i administracyjnych §wiadczonych na rzecz spolecznosci gminy,

— stymulowania procesu rozwoju gospodarczego przez stwarzanie dogodnych wa-
runkow dla lokalizowania w granicach gminy podmiotow przedsigbiorczosci,

— efektywnego i prakseologicznego wykorzystania srodkow finansowych z bud-
zetu,

— ochrony walorow i zasobow dziedzictwa kulturowego,

— ochrony intereséw publicznych,
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— pozyskiwania zewngtrznych srodkow finansowych na realizacje projektow roz-
wojowych, w tym $rodkéw pomocowych ze zrodet zagranicznych.

Proces zarzadzania rozwojem gminy powinien mie¢ charakter aktywny i by¢
nastawiony na kreowanie przyszlosci, a wigc opierac si¢ na podejsciu strategicznym,
w ktorym dziatania biezace wynika¢ winny z ustalen o charakterze perspektywicz-
nym [Wyminko 1999, s. 98].

Sformutowane w strategii rozwoju gminy cele i zdania realizacyjne w znacz-
nym stopniu zwiazane sg z inwestycjami, a wigc przedsigwzigciami majacymi na
celu stworzenie nowego lub udoskonalenie istniejacego majatku trwatego. Ponie-
waz potrzeby w zakresie realizacji inwestycji niejednokrotnie znacznie przekraczaja
mozliwosci finansowe gminy oraz wiele zadan, w tym zwlaszcza przedsigwzigcia
w zakresie budowy infrastruktury, charakteryzuja si¢ ponadrocznym cyklem reali-
zacji, zachodzi koniecznos¢ okreslenia zadan priorytetowych [Sypien 1997, s. 26].
Strategiczne wydatki inwestycyjne nie powinny by¢ planowane w horyzoncie czaso-
wym jednego roku budzetowego, poniewaz w praktyce prowadzi to do nadmiernego
rozbudowania i wydtuzenia cyklu inwestycyjnego [Ratajczak 1997, s. 149]. Wpraw-
dzie ustawa o finansach publicznych naktada obowiazek stosowania przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego zasady jednorocznosci budzetu, to jednak dopuszcza
mozliwo$¢ wykorzystania dtugookresowych instrumentéw rozwoju gminy w po-
staci wieloletnich programow inwestycyjnych usankcjonowanych prawnie. Obec-
nie przyjete rozwiazania wydluzaja horyzont czasowy planowania budzetowego.
Uchwata budzetowa, oprocz limitow wydatkow na okres roku budzetowego, moze
zawiera¢ limity wydatkow na wieloletnie programy inwestycyjne. Przyjete uchwata
limity wydatkéw na wieloletnie programy inwestycyjne sa wiazace dla przysztych
decydentow. Ustawowe rozwigzania w zakresie przedsigwzi¢¢ inwestycyjnych sa
spojne z zatozeniami planowania strategicznego stanowiacego element stymulujacy
rozwoj lokalny.

Skuteczna i efektywna realizacja ustalen zawartych w strategii i wieloletnim
planie inwestycyjnym wymaga zapewnienia odpowiednich $rodkéw finansowych.
Instrumentem wykorzystywanym w tym celu jest wieloletni plan finansowy okres-
lany takze mianem strategii finansowej gminy [Cichowski 2001, s. 13]. Zgodnie
z przepisami wprowadzajacymi ustawg o finansach publicznych wchodzaca w zycie
z dniem 1 stycznia 2010 r. WPF w 2011 r. zaistnieje jako obligatoryjny akt prawa
finansowego podejmowany przez organ stanowiacy. Wieloletni plan finansowy sta-
nowi¢ powinien dlugookresowe narzedzie efektywnego i racjonalnego gospodaro-
wania srodkami publicznymi przez:

— powiazanie §rodkow finansowych z celami rozwoju zawartymi w strategii,

— harmonizowanie strumieni dochodow i wydatkow z uwzglednieniem zadan ujg-
tych w wieloletnim planie inwestycyjnym i sposobow ich finansowania, przy
jednoczesnym zabezpieczaniu finansowania statutowych zadan gminy.
Wieloletnie instrumenty planowania stanowig pomost pomigdzy perspektywicz-

nymi ustaleniami zawartymi w strategii rozwoju a corocznymi budzetami gminy.
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Wzajemne powiazania maja istotny wplyw na poprawe efektywnosci gospodarowa-
nia $rodkami finansowymi pozostajacymi w gestii samorzadu gminy. W warunkach
statego niedostatku $rodkéw w stosunku do zglaszanych potrzeb gminy realizuja
swoje zadania bardziej efektywnie niz administracja rzadowa, oszczednie gospo-
darujac swoimi zasobami. Swiadcza o tym rzeczowe efekty dziatan, a szczegolnie
znaczny rozw0j infrastruktury lokalne;.

4. Oddzialywanie polityki fiskalnej gminy na rozwdj lokalny

Rozpatrujac problem racjonalizacji finansowania budzetowego, nalezy mie¢ na uwa-
dze fakt, ze zasoby, jakie moga by¢ wykorzystane w sektorze publicznym, sg z natu-
ry rzeczy ograniczone [Denek, Sobiech, Wolniak 2005, s. 88]. Kazda podejmowana
decyzja, niezaleznie od tego, czy dotyczy spraw biezacych czy rozwoju, ma wymiar
finansowy. Nadrzednym celem zarzadzania finansami gminy jest maksymalizacja
ekonomicznych i spolecznych efektow zgodnie z przyjgtymi zatozeniami biezacymi
i strategicznymi. Ksztaltowanie dochodéw oraz kierunki alokacji srodkow odbywaja
si¢ w $cistym powiazaniu z ilosciowymi i jakoSciowymi potrzebami zglaszanymi
przez spotecznosci lokalne, z uwzglednieniem biezacej i prognozowanej sytuacji
gminy przy zastosowaniu zasad racjonalnego zastosowania. Wielko$¢ i mnogosé
potrzeb spoleczno-gospodarczych, zakres i rodzaje zadan publicznych natozonych
na gming oraz miara skutecznosci dziatan wtadz samorzadowych, wyrazana przez
poziom zadowolenia mieszkancow, wymusza na organach gminy prowadzenie pro-
rozwojowej polityki finansowej zmierzajacej do:
— dlugookresowej maksymalizacji dochodéw budzetowych,
— racjonalizacji wydatkow biezacych,
— wazrostu i poprawy efektywnosci wykorzystania srodkow inwestycyjnych.
Podstawowe zatozenia finansowania jednostek samorzadu terytorialnego w Pol-
sce wyznaczaja regulacje zawarte w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, zgod-
ne z wytycznymi Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, przewidujace, ze
w warunkach narodowej polityki gospodarczej spotecznosci lokalne maja prawo do
posiadania wtasnych, wystarczajacych zasobow finansowych, ktérymi moga dyspo-
nowa¢ w ramach swoich uprawnien [Ziodtkowska 2005, s. 227]. Rodzaj naleznych
danin oddanych do dyspozycji samorzadu terytorialnego oraz elementy techniki po-
datkowej zwiazane z ich obliczaniem i poborem sa ustalane przez organy naczelne.
Organy gminy dokonujg wyboru stawki podatkowej, przy czym ustawodawca okres-
la gorne, a czasem takze dolne limity. Organom wiadzy terytorialnej przyznano sto-
sunkowo szerokie uprawnienia w zakresie wymiaru oraz udzielenia zwolnien, ulg
i poboru podatkéw [Chojna-Duch 2003, s.41]. Ustalajac stawki podatkowe, organ
kolegialny powinien mie¢ na uwadze zasadg, w mys$l ktorej obciazenia z tytutu da-
nin publicznych nie powinny nadmiernie dotyka¢ spotecznos$ci lokalnej. Bywa, ze
przyjecie nizszych stawek w danym roku skutkuje wyzszymi wptywami do budzetu
w przysztych okresach, i to zar6wno w zakresie podatkéw i optat lokalnych, jak
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i z tytulu udzialu w podatkach stanowiacych dochod panstwa. Przedsigbiorca do-
konujacy wyboru lokalizacji swojego zaktadu pracy porownuje przyszte obciazenia
1 wybiera wariant najkorzystniejszy. Z drugiej jednak strony, podejmujac uchwale
podatkowa, nie mozna pomina¢ faktu, iz obnizenie gornych stawek podatkowych
skutkuje nizszymi wptywami z tytutu subwencji ogdlnej. Minister finanséw na pod-
stawie zawartych w sprawozdaniach PDP informacji o udzielonych ulgach i zwolnie-
niach pomniejsza przystugujace gminie dochody z tego tytulu. Planowanie w zakre-
sie podatkow stanowi wigc proces wieloplaszczyznowy, wynik prowadzonej przez
gming polityki ,,fiskalnej” ma wymiar dtugookresowy, a efektywno$¢ pozyskiwania
przychodow z tego tytutu stanowi sume dziatan krotko- i dlugookresowych.

W strukturze realizowanych przez gminy dochodéw podatki i optaty lokalne sta-
nowia najistotniejsze zrodto [Famulska, Znaniecka 2004, s. 56]. Najwyzsze wptywy
do budzetéw lokalnych w tym zakresie uzyskiwane sa z tytulu podatku od nierucho-
mosci w gminach miejskich, natomiast w przypadku gmin wiejskich — z tytutu po-
datku rolnego. Wplywy z podatkow majatkowych sa stosunkowo pewne. Osiagane
dochody z tego tytulu stanowia w strukturze realizowanych przez gminy dochodow
w skali kraju $rednio 12,2%. Jednak ze wzgledu na to, iz nielatwo jest wptynac
w krotkim okresie na rozwoj zrddet dochodu z tego tytutu, a wydajnosé tych zrodet
nie dostosowuje sig¢ do zmieniajacych potrzeb gminy, nalezy stwierdzi¢, ze wpltywy
z podatku od nieruchomosci sa dochodem nieelastycznym. Od wielu lat trwaja prace
nad przygotowaniem zasadniczych zmian w systemie odprowadzania podatku od
nieruchomosci. Zapowiadana reforma ma polega¢ przede wszystkim na przyjeciu
warto$ci nieruchomosci za podstawe opodatkowania (obecnie podstawa opodatko-
wania jest powierzchnia) oraz zrdznicowaniu przestrzennym stawek podatkowych.
Upodobni to w znacznej mierze konstrukcje podatku od nieruchomosci do rozwia-
zan stosowanych w krajach o rozwinigtej gospodarce rynkowej, gdzie podatek ten
stanowi wazny instrument, za pomoca ktorego organy terytorialne oddzialywaja na
gospodarke lokalna. Za pomoca zréznicowanych przestrzennie stawek mozna bo-
wiem wptywac nie tylko na decyzje dotyczace racjonalnego wykorzystania terenu,
ale takze na decyzje lokalizacyjne [Denek, Sobiech, Wolniak 2005, s. 178]. Ponadto
waznym elementem przemawiajacym za wprowadzeniem kwotowych stawek po-
datku od nieruchomosci w zaleznosci od warto$ci przedmiotu opodatkowania jest
aspekt spoleczny. Stosowanie podatku katastralnego od nieruchomosci wydaje si¢
zasadne z punktu widzenia sprawiedliwos$ci spoteczne;j.

Rozwiazania w zakresie zasilania budzetow samorzadow terytorialnych w kra-
jach cztonkowskich Unii Europejskiej z regutly lacza elementy samofinansowania
z zewngtrznym zasilaniem z budzetu panstwa i innych zrédet. W Polsce zasilanie
budzetow jednostek samorzadu terytorialnego to proces bardzo skomplikowany —
formalnie i1 rachunkowo. Proces ten wymaga podziatu migdzy blisko 2,8 tys. jedno-
stek wielu roznych strumieni dochodoéw przy zastosowaniu réznorodnych kryteriow
podziatu oraz przekazaniu srodkow finansowych w réznych trybach i terminach. Do
obligatoryjnych transferéw z budzetu panstwa zasilajacych budzety gmin zalicza
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si¢ wpltywy z tytutu: udziatéw w podatkach stanowiacych dochod budzetu panstwa,
subwencji ogolnej, dotacji celowych otrzymywanych z budzetu panstwa. Waznym
rodzajem przychodéw gminy ze wzgledu na procentowy udzial w dochodach ogo6-
fem i szczeg6lnym w zwiazku z powiazaniem z kondycja finansowa podmiotéw ma-
jacych swoja siedzibg na terenie gminy i zamieszkujacych tam sa udziaty w podat-
kach stanowiacych dochod budzetu panstwa. Wptywy budzetowe gmin z tego tytulu
zaleza od globalnej wielkosci dochoddéw uzyskiwanych przez podmioty zamieszkate
i majace swoja siedzibg na danym terenie oraz od procentowej stawki udzialu gminy
w podatku nalozonej przez ustawodawcg.

W zaleznosci od uwarunkowan spoleczno-gospodarczych wptywajacych na
struktur¢ budzetu gminy zréznicowane sa mozliwosci ksztattowania lokalnej po-
lityki finansowej i gospodarki budzetowej. Zasadnicze znaczenie ma tu wydajno$é
i stabilno$¢ poszczegdlnych zrodet dochodow. Wysoki udziat dochodéw wiasnych
uzyskiwany z potencjatu bazy ekonomicznej, korzystnej struktury demograficzne;j
i dobrego zagospodarowania infrastrukturalnego sprzyja samodzielnosci podejmo-
wania decyzji, dajac mozliwos¢ efektywnego zarzadzania finansami. O racjonaliza-
cji gospodarki budzetowej decyduje wysoki zakres wladztwa podatkowego gminy.
Podatki, pelniac funkcj¢ instrumentéw polityki lokalnej, oddziatywaja na przebieg
zmian spoteczno-gospodarczych. Przez ustalanie wysokosci stawek wladze gmin
wplywaja na poziom aktywno$ci gospodarczej na swoim terenie. Tworzone w tym
zakresie warunki rozwoju lokalnego w nastgpstwie w dtuzszym okresie przektadaja
si¢ na wysoko$¢ uzyskiwanych dochodéw budzetowych. Warunkiem osiagnigcia tak
postawionego celu jest przyjecie dlugookresowej, stabilnej i czytelnej dla potencjal-
nych inwestoréw polityki finansowej, ktora moze skutkowaé wzrostem efektywno-
$ci w gromadzeniu $rodkow publicznych.

5. Kierunki wydatkowania srodkow publicznych
w gminie w aspekcie efektywnoSci

Samorzad terytorialny jest forma samoorganizacji spoteczenstwa przybierajaca po-
sta¢ wyodrebnionego zwiazku publicznoprawnego, korporacji prawa publicznego
[Ostaszewski 2005, s.133]. Oznacza to, ze gmina dziata samodzielnie, ale w gra-
nicach wyznaczonych przez prawo. Samorzad gminny zostal powotany do wyko-
nywania zadan okreslonych w ustawie. Wpisanie do ustaw okreslonych zadan na-
lozonych na samorzad terytorialny wiaze si¢ z ponoszeniem na ten cel wydatkow
[Pietrzak, Poganski, Wozniak 2006, s. 549]. Zagadnienie obligatoryjnosci wydatkow
budzi wiele kontrowersji, takze w aspekcie efektywnosci wykorzystania srodkow
publicznych. W wigkszos$ci przypadkow ustawy nie okreslaja standardow wykony-
wanych zadan przez zagwarantowanie ich beneficjentom minimalnych $wiadczen,
o ktore moga si¢ ubiegac¢ na mocy przepiséw. Unormowanie standardow w zakresie
wykonywania zadan wlasnych ma charakter wyjatkowy i wlasciwie dotyczy tyl-
ko $wiadczen z pomocy spotecznej. W sytuacji, gdy brak jest unormowanych stan-
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dardow wydatkow obligatoryjnych, problematyczne staje si¢ badanie efektywnosci
wykorzystania srodkow publicznych. Kryteria przyjecia wskaznikow mierzacych
efektywnosc¢ beda subiektywne i niemiarodajne w sensie ekonomicznym. Natomiast
kazda miara efektywnosci dostarczy pewnych informacji jakosciowych.

Przekazywanie srodkdéw na poszczegdlne zadania, przypisane ustawami, ograni-
cza swobodg ksztalttowania wydatkow 1 usztywnia budzet. Swoboda wyboru celow,
ktorych osiaganie absorbuje srodki jednostek samorzadu terytorialnego, oraz ograni-
czenia narzucajace formy finansowania niektorych zadan tworza zbyt ciasny gorset
dla samodzielnego gospodarowania. Krzywdzace wydaje si¢ jednak zalecenie ogra-
niczen samodzielno$ci wydatkowej jako czynnika zapobiegajacego marnotrawie-
niu $§rodkéw publicznych i przeznaczaniu wzrostu dochodéw na uposazenie wladz
i pracownikow samorzadowych. Takiego dazenia nie potwierdza ani struktura, ani
dynamika wzrostu wydatkow. Brak jest rowniez przestanek, ktore przesadzalyby
o wigkszej racjonalnosci wyboréw dokonywanych na szczeblu centralnym od prio-
rytetow formulowanych na szczeblu lokalnym czy regionalnym.

Katalog zadan wilasnych gmin okre$lony ustawa nie jest zamknigty, co ozna-
cza, ze w przypadku pojawienia si¢ nowych zadan zwiazanych z zaspokajaniem
potrzeb spolecznosci lokalnej gminy moga je realizowac. Zawarta w ustawie zasada
domniemania kompetencji umozliwia zaliczenie do zadan gmin wszystkich zadan
niezastrzezonych do kompetencji innych podmiotow [Pietrzak, Poganski, Wozniak
2006, s. 548]. Ustalenie proporcji wydatkow na realizacj¢ zadan fakultatywnych
nalezy do organow jednostki samorzadu terytorialnego. Wydatki dokonywane z bu-
dzetu jednostki samorzadu terytorialnego klasyfikuje si¢ w dzialach, rozdziatach
i paragrafach, co umozliwia analiz¢ struktury poniesionych Srodkdéw i oceng ich
adekwatnosci do wykonywanych zadan [Mackiewicz, Misiag, Tomalak 2003, s. 29].
Na podstawie sprawozdan z wykorzystania srodkow publicznych stosunkowo tatwo
mozna uzyska¢ mierniki identyfikowane jako wskaznik efektywnosci (np. relacja
wykonania w stosunku do planu, zaangazowania w stosunku do planu, naleznosci
w stosunku do planu, wykonania i zobowigzan w stosunku do planu). Przy czym ze
wzgledu na specyfike zadan sektora finanséw publicznych zawsze, dokonujac oceny
ekonomicznej, nalezy uwzgledniac aspekt spoteczny. Realizacja wydatkow z budze-
tu jednostki samorzadu terytorialnego opiera si¢ na trzech podstawowych zasadach:

1) wydatki dokonywane sa w granicach okreslonych kwot w planie finansowym,
z uwzglednieniem prawidtowo dokonywanych przeniesien,

2) przeniesienia planowanych w budzecie wydatkow moga by¢ dokonywane
wedhug regut okreslonych w przepisach ustawy o finansach publicznych,

3) zadania zlecane sa na zasadzie wyboru najkorzystniejszej oferty.

W wigkszos$ci przypadkow wydatki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
poprzedzane sa zaciagnigciem zobowigzania przez jednostkg. Zgodnie z zapisami
ustawy o finansach publicznych gminy moga zaciaga¢ zobowiazania w zakresie
finansowania wydatkéw do wysokosci kwoty wynikajacej z planu finansowego,
pomniejszonej o kwote na wynagrodzenia i uposazenia pracownikow, sktadki na
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ubezpieczenia spoteczne i Fundusz Pracy oraz ptatnos$ci wynikajace ze zobowiazan
zaciagnigtych w latach poprzednich [Pietrzak, Poganski, Wozniak 2006, s. 127].

W strukturze wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w podziale
na szczeble samorzadu terytorialnego, mimo pewnego spadku udzialu procentowe-
g0, spowodowanego wzrostem udziatu wojewddztw w zwiazku z realizacja zadan
regionalnych, dotowanych z Unii Europejskiej, ciagle dominuja gminy. Prezentacje
udziatu poszczegolnych typow jednostek samorzadu terytorialnego w wydatkach sa-
morzadowych ogotem ilustruje rys. 2.
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Rys. 2. Struktura wydatkoéw w podziale na szczeble samorzadu terytorialnego za lata 2003-2007

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych uzyskanych z Ministerstwa Finansow RP.

Dodatkowo jezeli wezmie si¢ pod uwagg, ze ok. 2/3 wydatkéw miast na prawach
powiatu to wydatki okreslone w ustawie o samorzadzie gminnym, to nalezy uznaé,
ze $rodki wydatkowane na realizacj¢ zadan gminnych stanowia az 67% ponoszo-
nych przez samorzad terytorialny wydatkow.

Wymiernym efektem wejscia Polski do Unii Europejskiej jest wzrost o 33,7%
wydatkow poniesionych na realizacj¢ inwestycji (w przypadku miast na prawach
powiatu odnotowany wzrost stanowi az 66,1%). Warto zauwazy¢, ze w tym samym
czasie wzrost ogdlnej kwoty wydatkow realizowanych przez gminy wyniost 25,3%.
Na uwagg zastuguje fakt, iz najmniejsza dynamike w zakresie wydatkow biezacych
gmin w latach 2003-2007 wykazywaty wynagrodzenia wraz z pochodnymi (wzrost
0 5%), i to z uwzglednieniem obligatoryjnych podwyzek ptac wynikajacych z za-



152 Ewa Gasiorek

pisow w Karcie Nauczyciela, co stanowi¢ moze takze pewien miernik efektywnosci
wykorzystania srodkéw publicznych.

Dziatowa struktura wydatkéw jest rozna w poszczegoélnych rodzajach jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Procentowy udziat wydatkow poniesionych w latach
2003-2002 w polskich gminach lacznie w podziale na kategorie: o$wiata, pomoc
spoteczna i pozostale wydatki prezentuje rys. 3.
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Rys. 3. Struktura wydatkow realizowanych przez gminy w latach 2003-2007

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych uzyskanych z Ministerstwa Finanséw RP.

W gminach, gdzie zadania glownie realizowane sg na rzecz spotecznosci lokalne;j,
dominuja wydatki na o$wiat¢ i wychowanie oraz opieke spoteczna. W strukturach
wydatkow realizowanych przez gminy wydatki ponoszone na utrzymanie placowek
oswiatowo-wychowawczych stanowia $rednio az 41,5% i stale rosna, mimo nieko-
rzystnych zmian demograficznych. Nie bez znaczenia sa tutaj ustawowe wymogi
w zakresie podwyzek ptac dla nauczycieli, nawet w czasie kryzysu. Na marginesie
warto w tym miejscu wskaza¢ pewna niekonsekwencje ustawodawcy: z jednej stro-
ny — ustawowe uzaleznienie wplywow wiasnych gmin od koniunktury gospodarczej,
z drugiej za§ — narzucenie rygorow bezwzglednego wzrostu wydatkow wlasnych bez
zabezpieczenia pokrycia na ich realizacje. Jednostka samorzadu terytorialnego sta-
nowiaca podmiot w gospodarce rynkowej w czasie kryzysu narazona jest na ryzyko
uzyskania zdecydowanie nizszych wplywow chociazby z tytulu udziatlow w PIT.
Zgodnie z danymi ministra finanséw wpltywy z tego tytulu zrealizowane w roku
2009 beda nizsze w stosunku do roku poprzedniego w gminach $rednio o 12%. Jed-
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noczesnie, podczas kiedy znaczna cz¢$¢ gmin w celu ztagodzenia skutkow powstatej
dziury budzetowej zamrozila ptace w swych jednostkach organizacyjnych (w tym
takze administracji i obstugi placowek oswiatowych), stosowany jest wymog wzro-
stu ptac dla nauczycieli i pedagogéw az o 10%.

Dodatkowo kryzys wptywa na wzrost wydatkéw z zakresu opieki spotecznej
w zwiazku z wyzszym zapotrzebowaniem na ostony socjalne (zasitki, dodatki miesz-
kaniowe). Wydatki ponoszone na pomoc spoleczna i ochrong zdrowia w gminach
stanowia druga grupe w strukturze realizowanych wydatkéw budzetowych ogdtem.
W latach 2003-2007 $rednio w gminach wykorzystano na realizacj¢ zadan z tego
zakresu az 18,0% ogdtu poniesionych wydatkéw. W 2009 r. planowany wzrost sza-
cuje si¢ na poziomie 5%. Uwzgledniajac wskazane uwarunkowania, nalezy uznac,
ze dwie najistotniejsze grupy wydatkéw gmin w aspekcie badania efektywnosci wy-
korzystania §rodkow publicznych w zasadzie nie powinny by¢ poddawane badaniu
efektywnosci przez pryzmat ekonomiczny, ale raczej spoteczny, przy wykorzystaniu
metod jako$ciowych.

Wykonanie zadan zaré6wno biezacych, jak i inwestycyjnych zdeterminowane jest
mozliwoscia pozyskania §rodkéw finansowych. O roli poszczegodlnych jednostek
w realizacji zadan na rzecz spotecznosci lokalnej decyduja kwoty zrealizowanych
dochodéw oraz umiejgtnosci w zakresie pozyskiwania dotacji i przychodow zwrot-
nych. Uzyskane dochody wyznaczaja mozliwosci wykonania zadan o charakterze
obligatoryjnym, wplywaja na ich jakos¢ i zakres. Przychody uzyskiwane ze zrodet
zewnetrznych najczesceiej finansuja zadania majatkowe. 63,4% ogdétu pozyskanych
w 2007 1. przez jednostki samorzadu terytorialnego bezzwrotnych srodkéw ze zrodet
zagranicznych stanowig dotacje uzyskane na realizacj¢ inwestycji gminnych [Myna
2008, s. 52]. Obszar ten jest szczegdlnie istotny w kreowaniu rozwoju lokalnej spo-
tecznosci, ktora swoim oddzialywaniem obejmuje jednostka samorzadu terytorial-
nego. O rozwoju gminy $wiadcza bowiem zwigkszajace si¢ naktady inwestycyjne
w czasie, wplywajace na jakos$¢ oraz zakres realizowanych zadan, wyrazane przez
zwigkszanie si¢ udziatu wydatkow majatkowych w wydatkach ogétem, co moze
takze stanowi¢ jedna z miar efektywnosci ekonomicznej wykorzystania srodkéw
publicznych.

6. Podsumowanie

W wigkszosci panstw Unii Europejskiej wtadza lokalna upowazniona jest do dzia-
lania w interesie swojej wspdlnoty. Zarowno teoretyczne, jak i empiryczne $wia-
dectwa dowodza, ze decentralizacja jest waznym instrumentem poprawy efektyw-
nos$ci gospodarowania $rodkami. Podstawowa przestanka wptywajaca na korzysci
decentralizacji jest lepsze rozpoznanie potrzeb spolecznosci lokalnych, stwarzajace
szans¢ trafniejszej alokacji srodkoéw. Nie bez znaczenia pozostaje rOwniez, iz kon-
trola wydatkowania srodkéw publicznych pod wzgledem zarowno formalnym, jak
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1 prawnym w samorzadzie terytorialnym moze by¢ skuteczniejsza, poniewaz decy-
dent pozostaje mniej anonimowy w porownaniu z aparatem centralnym.

Podstawowym zadaniem wtadz terytorialnych jako podmiotu gospodarujacego
zasobami gminy jest Swiadczenie ustug w sferze bytowej oraz tworzenie walorow
uzytkowych ukierunkowane na wypracowanie mozliwie najlepszego srodowiska dla
spotecznosci lokalnej. W obecnych realiach w strukturze ponoszonych wydatkow
lokalnych ogoétem najwigksza grupg stanowia wydatki na o$wiatg, edukacjg, pomoc
spoteczng i ochrong zdrowia. Dokonywanie pomiaru efektywnos$ci poniesionych na
ten cel naktadow odbywa si¢ na podstawie kategorii efektywnosci ekonomiczne;j
z wykorzystaniem metod jako$ciowych. Oznacza to, ze ostateczna ocena dziatan
ma najczesciej charakter uznaniowy, a badanie efektywnos$ci stanowi zagadnienie
problemowe.

Centralne miejsce w dzialaniach samorzadu na rzecz rozwoju lokalnego zaj-
muje problem kreowania i stymulowania rozwoju gospodarczego. Miara spraw-
nosci zarzadzania jednostka samorzadu terytorialnego jest najbardziej efektywne
osiagnigcie zatozonego celu, ktore wymaga wykonania okreslonych zadan oraz
zastosowania okreslonych sposobow dziatan. Najwazniejszym prawnie usankcjo-
nowanym instrumentem stuzacym do osiagnig¢cia zamierzonych celow jest bud-
zet. Podstawowym jego zadaniem powinno by¢ ukierunkowanie decydentow na
ustalone cele i zobowiazanie do odpowiedzialno$ci za wynik, co moze skutkowac
wzrostem efektywnosci.

Racjonalne gospodarowanie wymaga statego monitoringu ekonomicznych ko-
rzysci 1 kosztow wynikajacych z rozmiardéw i struktury zadtuzania si¢ gminy. Wy-
razem prakseologicznego zarzadzania dtugiem jest stosowanie reguly (rygor usta-
wowy od 2011 r., zgodnie z art. 242 wchodzacej w zycie z dniem 1 stycznia 2010 .
ustawy o finansach publicznych), w mysl ktorej zobowiazania dtuzne nie powinny
stanowi¢ zrodet finansowania wydatkow biezacych.

O istocie zarzadzania zasobami w jednostce samorzadu terytorialnego stanowi
efektywno$é wykorzystania majatku komunalnego. Srodki pozyskane ze sprzedazy
sktadnikoéw majatku nie powinny by¢ przeznaczone na biezaca konsumpcj¢. Z punk-
tu widzenia kreowania procesow rozwojowych konieczne jest wigc prowadzenie lo-
kalnej polityki i strategii gospodarowania mieniem komunalnym.

W prawidlowo zarzadzanym samorzadzie wtadze gminy petnia funkcje regula-
cyjne i eliminujace bariery rozwoju oraz stymuluja procesy rozwoju lokalnego. Dtu-
gookresowy program, zawierajacy zbior celow operacyjnych i strategicznych jed-
nostki, okreslajacy kierunki i priorytety dziatania, alokacj¢ $rodkow finansowych,
ze wskazaniem zrddet ich pozyskania, powinien dodatnio wptywac na efektywnosc¢
wykorzystania zasobu komunalnego.

Przeksztalcanie metod zarzadzania polegajace na konsekwentnym wdrazaniu
innowacyjnych instrumentéw odstania nowe mozliwosci oraz potencjat drzemiacy
w lokalnych zasobach i rezerwach. Podejmowanie decyzji przy duzej zmiennosci
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otoczenia, dynamicznym rozwoju techniki i globalizacji proceséw gospodarczych,
wspotpracy migdzynarodowej wymaga stalego doptywu petnych, aktualnych i rze-
telnych informacji. Trafno$¢ informacji rozstrzyga o skutecznosci i ekonomicznosci
podejmowanych dziatan oraz o stopniu realizacji zadan postawionych przed jednost-
kami samorzadu terytorialnego.
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EFFECTIVENESS OF PUBLIC RESOURCES’ MANAGEMENT
— CHOSEN PROBLEMS

Summary: Complex economic and social conditions demand to use advanced methods of
resource management. In a special balanced way, we should treat budget planning processes
in the public sector where there is a crash between increasing society needs and limited re-
sources.

Local government status creates its crucial role in local economy. Taking the indicated
conditions into consideration, the paper discusses the topic of the effectiveness of public re-
sources management, focusing on appropriate criteria of the effectiveness measurement. It
presents the influence of chosen actions on the short- and long-term effectiveness. The author
also points out some solutions contributing to an increase in the effectiveness.
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