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1. Efektywnos¢ zarzadzania finansowego -
uwagi wprowadzajace

(Jacek Sierak)

1.1. Pojecie i funkcje zarzadzania.

Zarzadzanie jest procesem polegajacym na podejmowaniu przez kierujgce
organy wielu réznych, wzajemnie powigzanych, decyzji i dziatan, ktore zmierzaja
do zapewnienia takiego funkcjonowania organizacji, aby w sposéb skuteczny
i spotecznie akceptowalny osiggane byly jej cele. W szerokim rozumieniu
zarzadzanie to ogot dzialan zmierzajacych do efektywnego wykorzystania
zespotow ludzkich i $rodkoéw materialnych, realizowanych w celu osiagnigcia
wezesniej sformutowanych zatozen'. W ujeciu wezszym sa to czynnosci zwigzane
z ustaleniem celow i podejmowaniem dziatan zmierzajacych do ich realizacji.
W procesie zarzadzania wyrdznia si¢ pie¢ podstawowych funkcji: planowanie,
organizowanie, przekazywanie polecen, koordynacje i kontrolowanie. Kazda z nich
ma do spelnienia swoje cele, a zarzadzajacy moga wykorzystywac okre§lone
instrumenty ich realizacji. Funkcje tworzg system zarzadzania organizacja.

Planowanie polega na wyznaczaniu celé6w organizacji i okreslaniu sposobu
ich najlepszej realizacji. W ujgciu rzeczowym wiaze si¢ to z ustaleniem zakresu
zadan, a w ujeciu finansowym — z zestawieniem planowanych do realizacji
przedsiewzig¢ z dostepnymi $rodkami finansowymi. Cz¢$cig procesu planowania
jest podejmowanie decyzji, obejmujace wybor sposobu dziatania sposrod zbioru
mozliwych do realizacji wariantow. Przez organizowanie nalezy rozumie¢ zespot
dziatan zwigzanych z tworzeniem organizacji i jej struktury, w szczegdlnosci
warunkow organizacyjnych 1 kadrowych prowadzacych do jak najlepszego
wykorzystania zasobow. Przewodzenie (kierowanie ludzmi) to ogoét procesdéw
i czynno$ci, takich jak motywowanie pracownikow, zarzadzanie procesami
interpersonalnymi i grupowymi oraz komunikowanie si¢ w organizacjach. Ich
celem jest naktonienie pracownikow do wspotpracy prowadzacej do realizacji
celow organizacji. Kontrolowanie to proces monitoringu oraz oceny realizacji
postawionych przez organizacje celow, a w razie potrzeby ich weryfikacji
1 wprowadzenia niezbednych zmian.

W literaturze przedmiotu wsrod réznych typow zarzadzania wyrdznia sig:
zarzadzanie przez cele, zarzadzanie przez rozwdj, zarzadzanie przez wyjatki
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(Piotrowska-Marczak, Uryszek, 2009, str. 12). W koncepcji zarzadzania przez cele
Peter F. Drucker podkresla, ze najwazniejsza role w rozwoju gospodarczym
odgrywa zarzadzanie przedsigbiorcze. Jego podstawa sa wyznaczone cele, ktore
w nastepnym kroku wymagaja wyboru wiasciwych do ich realizacji metod
i narzedzi. Gtowng cechg metody zarzadzania przez rozwoj, ktora do literatury
wprowadzil L.A. Bittel, jest dynamiczny charakter procesu zarzadzania.
W przeciwienstwie do zarzadzania poprzez cele, ktdrego istota ma statyczng
postaé, wskazanie na rozwdj prowadzi do skutkow, ktorych znaczenie jest nie tylko
biezace, ale przenosi si¢ w przyszto$¢. Zarzadzanie przez wyjatki rozumiane jest
jako sposdb postepowania, w ktorym ustala si¢ cele 1 zadania szczegdtowe.

Historycznie, nauka o zarzadzaniu organizacja byla zwigzana
z komercyjnym sektorem gospodarki. Obecnie to sektor publiczny, w tym
zwlaszcza jednostki samorzadu terytorialnego, biora aktywny udzial
w ksztattowaniu poziomu rozwoju gospodarki i standardu zycia mieszkancow.
Zarzadzanie w sektorze publicznym ma swojg specyfike. Wynika ona z charakteru
sfery uzytecznosci publicznej, ktorej celem nie jest maksymalizacja zysku, a jak
najlepszy poziom zaspokojenia potrzeb spolecznosci lokalnych. Szeroki zakres
zadan realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego (JST) sprawia, ze
zarzadzanie gming, powiatem i1 wojewodztwem jest procesem wieloplasz-
czyznowym, a wielo$¢ zadan i ich specyfika powodujg, ze stopien trudnosci
zarzadzania JST jest niejednokrotnie wigkszy niz zarzadzania duzym
przedsicbiorstwem.

Zarzadzanie w sektorze publicznym obejmuje swym zakresem decyzje
i dzialania wladzy publicznej, jako podmiotu odpowiedzialnego za realizacje¢
szerokiego zakresu ustug komunalnych i spotecznych oraz ksztattujacego proces
rozwoju. Wymaga postugiwania si¢ wiclorakimi instrumentami z dziedziny
zarzadzania. Podmiotem zarzadzania strategicznego jest spoteczno$¢ lokalna
dziatajaca poprzez swoje organy przedstawicielskie i administracj¢ samorzadowa.
Waznym zagadnieniem jest upodmiotowienie JST w systemie prawno-
administracyjnym panstwa, a takze przekazanie jednostkom (w procesie
decentralizacji) $rodkéw finansowych na realizacje zadan oraz precyzyjnego
zakresu tych zadan. Istotne jest zapewnienie JST autonomii decyzyjne;j,
rozumianej, jako swoboda decyzji i wyboru autonomicznych wartosci 1 celow
rozwoju, inicjowanie procesu planowania rozwoju, formutowanie efektywnych
strategii rozwoju i programoéw realizacyjnych, a takze uprawnien do realizacji
przyjetych ustalen planistycznych.

W ujeciu klasycznym w procesie zarzadzania wyroznia si¢ trzy gtowne
poziomy: strategiczny, taktyczny i operacyjny (Aldag, Stearns, 1991, str. 56;
Domanski, str. 29). Poziom strategiczny to etap podejmowania decyzji
o charakterze generalnym ulokowany na najwyzszym poziomie struktury procesu
zarzadzania. Poziom taktyczny to etap nastepny, na ktérym podejmowane sg
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decyzje dotyczace metod osiggania wczeSniej zdefiniowanych strategicznych
celow. Poziom operacyjny to etap wdrazania metod okreslonych na poziomie
taktycznym. Decyzje strategiczne, taktyczne i operacyjne podejmowane s3
odpowiednio na poszczegdlnych szczeblach hierarchii kierowniczej danej jednostki
organizacyjnej. Roznia si¢ miedzy sobg stopniem ogoélnosci oraz perspektywa
czasowa, do ktorej si¢ odnosza.

Zarzadzanie strategiczne to ukierunkowany na przyszto$¢ (najczesciej
w perspektywie kilkunastu lat) proces planowania i wyboru celow oraz zadan
realizacyjnych, wdrazania przyjetych postanowien, a takze monitorowania
1 kontroli wykonania przyjetych ustalen (Wojciechowski, 2003, str. 11-30). Mozna
je takze okresli¢, jako dziatalno$¢ stuzaca rozwigzywaniu problemow poprzez
formutlowanie, a nastepnie realizowanie ustalen strategii rozwoju oraz innych
programéw i planéw dziatania danej JST. Polega ono na cyklicznym dokonywaniu
analiz stanu uwarunkowan rozwojowych danej organizacji, wyznaczaniu celow
glownych i posrednich oraz okresowym poréwnywaniu planéw z efektami
podejmowanych dzialan, przy zachowaniu zasad racjonalnego i efektywnego
gospodarowania posiadanymi zasobami. Zarzadzanie taktyczne to proces
konkretyzowania strategicznych planéw dziatania 1 przeksztalcania ich
w konkretne projekty realizacyjne. Obejmuje ono decyzje Srednioterminowe
zwigzane z wprowadzaniem w zycie strategicznych planow dziatania. Zarzadzanie
operacyjne to podejmowanie i wprowadzanie w zycie licznych szczegdétowych
decyzji zwigzanych z wdrazaniem projektow.

Na specyficzne cechy procesu zarzadzania strategicznego takie jak
sprawno$é, skuteczno$¢, efektywnosé zwraca uwage R.W. Griffin®, ktory
podkresla, Ze osigganie celdow organizacji polega na wykorzystywaniu istniejacych
zasobOw w sposob racjonalny, bez zbgdnego marnotrawstwa (Griffin, 1996, str.
38). Zwraca takze uwage na wspolprace z innymi podmiotami. Majac na uwadze
specyfike dzialalno$ci samorzadu terytorialnego, w proces ten nalezy wilaczyé
mieszkancow, organizacje pozarzadowe, przedsigbiorcow, organizacje publiczne.
Bozeman i Straussman wyrazajg poglad, ze zarzadzanie strategiczne opiera si¢ na
czterech zasadach: orientacji dlugookresowej; integracji celéw ogdlnych i celow
szczegotowych w spojna hierarchi¢; uznania, Ze zarzadzanie strategiczne
i planowanie nie sg wdrazaja si¢ same (oznacza konieczno$¢ ich praktycznej
realizacji); przyjecia podejsScia nastawionego nie na adaptacj¢ do otoczenia, lecz
antycypujacego 1 ksztaltujagcego zmiany otoczenia. Strategiczne zarzadzanie
publiczne wlacza dodatkowy sktadnik: strategiczne myslenie uwzgledniajace
wplyw wiladzy politycznej (Bozeman, Straussman, 1990, str. 30-31). Z kolei Eadie
dowodzi, ze zarzadzanie strategiczne jest skierowane na dzialanie, uznaje w nim
wazno$¢ projektowania i znaczenie czynnika ludzkiego. Nastawienie na dziatanie
wymaga upewnienia si¢, ze kazdy dokument — plan ma odpowiednio ustalony
proces realizacji, w tym szczegélowy plan dziatania, harmonogram realizacji,
odpowiedzialnych za realizacj¢ oraz wyszczegolnione koszty. Projektowanie
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wymaga zapewnienia zgodno$ci pozadanych rezultatow z mozliwosciami ich
osiagniecia okreslonymi przez zdolnosci realizacyjne, a zwtaszcza dostepne zasoby
ludzkie i finansowe (Eadie, 1989, str. 171, str. 160). Nutt i Backoff wskazuja, ze
zarzadzanie strategiczne jest procesem skladajacym sie¢ z szeSciu ponizszych
etapow: przedstawienie organizacji w kontekscie historycznym z punktu widzenia
trendow wystepujacych w jej otoczeniu, kierunkoéw jej rozwoju oraz pozadanego,
idealnego jej wizerunku; ocena sytuacyjna okreslajaca jej obecne sity i stabosci
oraz przyszle szanse 1 zagrozenia, okreSlenie probleméw strategicznych
wymagajacych rozwigzania; okreslenie wariantow strategicznych dla rozwigzania
priorytetowych probleméw; ocena wykonalno$ci strategii z punktu widzenia
wymaganych zasobow oraz jej akceptowalno$¢ przez interesariuszy
(wewnetrznych i zewnetrznych); wdrozenie strategii poprzez uruchomienie
zasobow 1 uzyskanie poparcia jej realizacji przez interesariuszy (Nutt, Backoff,
1992, rozdz. 7).

Podejmujac decyzje zarzadcze nalezy mie¢ na uwadze wiele uwarunkowan
funkcjonowania danej jednostki terytorialnej. Mogg mie¢ one charakter
wewnetrzny 1 zewngtrzny. W szczeg6élnosci nalezy uwzgledni¢: aktualny poziom
rozwoju spoleczno-gospodarczego jednostki terytorialnej, jej zagospodarowanie
przestrzenne; uwarunkowania wynikajagce z otoczenia jednostki terytorialnej
(spoteczne, eckonomiczne, finansowe, technologiczne); zasoby jednostki
terytorialnej - gospodarcze, finansowe, przestrzenne, przyrodnicze, dziedzictwa
kulturowego, kapital Iudzki i inne, dominujace funkcje zagospodarowania -
produkcyjne, ustugowe, mieszkaniowe, komunikacyjne, rekreacyjno-turystyczne;
stan $rodowiska przyrodniczego; zakres zglaszanych przez spotecznosci lokalne
potrzeb oraz formulowane cele rozwojowe — moga mie¢ one charakter ilo§ciowy
i jakosciowy; uwarunkowania wynikajagce z sytemu obowigzujgcego prawa;
kreatywno$¢ wiladz lokalnych, a takze umiejetno$¢ zarzadzania (wiedza,
umiejetnosci, sktonno$¢ do innowacji 1 podejmowania ryzyka). Waznym
elementem procesu zarzadzania jest kreatywno$¢, rozumiana jako zdolnos$¢ wladzy
samorzadowej do formutowania i rozwigzywania probleméw gminy oraz tworcza
umiejetnos¢  wykorzystywania metod 1 technik planowania w biezacym
funkcjonowaniu i1 rozwoju JST. Przyjecie orientacji strategicznej jest zwigzane
z transferem metod planowania i zarzadzania strategicznego z sektora prywatnego
i adaptowaniem ich do warunkow i potrzeb instytucji publicznych.

Samo zarzadzanie moze mie¢ charakter albo dyrektywny albo integratywny.
Ten pierwszy wiaze si¢ z nakazami, a drugi z motywacjami do wykonywania
zadan, tak aby unikna¢ dezintegracji celow i zadan. Niezaleznie jednak od stylu
zarzadzania gospodarka, trzeba rozr6ézni¢ perspektywe zarzadzania: krotko -
i dlugoterminowa i dostosowac¢ do tego wlasciwy podziat np. zadan.
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1.2. Istota i zakres zarzadzania finansami jednostek
samorzadu terytorialnego.

Zarzadzanie finansami dotyczy wszystkich instytucji, a wigc zardéwno tych,
ktére mieszcza si¢ w obrebie systemu finansowego, jak i wychodza poza ten
obszar. Finanse samorzadu terytorialnego stanowig cze$¢ systemu finansow
publicznych, ktére obejmuja procesy zwigzane z gromadzeniem, podziatlem
i wydatkowaniem finansowych $rodkéw publicznych, w oparciu o regulacje
prawne oraz finansowanie deficytu budzetowego i obsluge dlugu publicznego.
Pojecie ,.finanse” obejmuje o0g6t procesdOw zwigzanych z gromadzeniem,
rozporzadzaniem i wydawaniem pieniadza. S. Bolland definiuje je jako zjawiska
1 procesy pieni¢zne (Bolland, 1979, str. 9), a Z. Fedorowicz jako ogot zjawisk
ekonomicznych, ktére zwigzane sa nierozerwalnie z nagromadzeniem oraz
kontrola zasobow pienieznych (Fedorowicz, 1998, str. 7). Przedmiotem badan
nauki o finansach sg: strumienie i zasoby pienigdza, wyjasnianie zalezno$ci migdzy
tymi dwiema kategoriami. Finanse to czg¢$¢ gospodarki, a system finansowy
stanowi podstawowg czg$¢ systemu gospodarczego. Finanse samorzadu
terytorialnego obejmuja zasoby 1 S$rodki pieni¢zne oraz operacje finansowe,
polegajace na gromadzeniu dochodow oraz przychoddéw, a takze dokonywaniu
wydatkéw 1 rozchoddéw przez jednostki samorzadu terytorialnego w celu
sfinansowania zadan wlasnych i1 zleconych im przez panstwo oraz zadan
wspolnych.

Samodzielno$¢ finansowa rozpatrywana jest jako prawo samorzadu do
posiadania wystarczajacych do realizacji zadan samorzadu $rodkow finansowych
oraz zobowigzanie panstwa do zapewnienia tych $rodkow. Podkresla si¢ takze, ze
samodzielno$¢ finansowa musi by¢ polaczona z odpowiednim uksztalttowaniem
zroédet dochodéw JST, wsrdd ktorych dominowaé powinny dochody wiasne.
Elementem tego procesu jest decentralizacja finansowa pojmowana jako proces
przekazywania zasobow finansowych do dyspozycji JST lub szerzej jako proces
przekazywania uprawnien do samodzielnego pozyskiwania i wydatkowania
srodkoéw. Na gruncie federalizmu fiskalnego poszukiwano odpowiedzi na pytanie,
jaki podziat kompetencji i zdan miedzy poszczegdlne szczeble wiadzy zapewni
najbardziej efektywne dostosowanie ustug publicznych do preferencji spotecznych.
Przyblizong odpowiedz daje zasada roéwnowaznosci fiskalnej (principle of fiscal
equivalence) sformulowana przez M. Olsona. Wedlug tej zasady, dostarczanie dobr
publicznych bedzie najbardziej efektywne w warunkach, w ktérych obszar zasiegu
kazdego dobra publicznego bedzie zgodny z obszarem dziatania wtadzy publicznej
dostarczajacej to dobro (Olson, 1969). Teoria zaktada, ze decentralizacja pobudza
konkurencj¢ migdzy jednostkami terytorialnymi, ktéra moze przynies¢ analogiczne
korzySci z poprawy alokacji zasobow w sektorze publicznym, jak rynek
konkurencyjny w sektorze prywatnym. Jest to niewatpliwie pozadane, ale
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w sektorze publicznym istnieja tez liczne ograniczenia konkurencji (Zalewski,
1996, str. 51).

W  procesie zarzadzania jednostkg samorzadu terytorialnego finanse
odgrywaja podstawowa rolg, kazda bowiem podejmowana decyzja, niezaleznie,
czy dotyczy $wiadczenia ustug biezacych, czy tez ksztalttowania rozwoju, ma swoj
wymiar finansowy. Zasob srodkow budzetowych okresla mozliwosci realizacji
konkretnych zadan. Zarzadzanie finansami JST mozna zdefiniowa¢ jako zlozony
proces polegajacy na podejmowaniu przez ich organy stanowigce i wykonawcze
wielu roznych wzajemnie powigzanych dziatan i decyzji stuzacych maksymalizacji
ekonomicznych i spolecznych efektow, zgodnie z przyjetymi celami biezgcymi
i strategicznymi (Rudzka-Lorentz, Sierak, 2003 s. 161). Ksztaltowanie dochodow
oraz kierunki alokacji $rodkéw wynikaja z ilosciowych 1 jakoSciowych potrzeb
zglaszanych przez spotecznosci lokalne w $cistym powigzaniu z biezaca
1 prognozowang sytuacja finansowg gminy przy zastosowaniu zasad racjonalnego
gospodarowania. Sformulowana definicja ktadzie nacisk na ksztattowanie polityki
finansowej i gospodarki budzetowej, ukierunkowanej na zarzadzanie strategiczne,
a nie administrowanie finansami. W innym ujg¢ciu zarzadzanie finansami
samorzagdowymi jest definiowane jako kompleksowe zarzadzanie zasobami
finansowymi majace na celu: realizacje¢ zatozen polityki finansowej gminy,
koordynacj¢ realizacji tej polityki, monitorowanie i weryfikowanie wykorzystania
zasobow finansowych, jak réwniez efektow podjetych dziatan (Jastrzebska, 1999,
str. 12). Jest ono takze przedstawiane jako proces decyzyjny podporzadkowany
realizacji celu gldwnego samorzadu, opierajacy si¢ na wykorzystaniu réznego
rodzaju instrumentow, technik, kryteriow i regut sterowania przebiegiem zjawisk
zwigzanych z gromadzeniem 1 wydatkowaniem zasobow pieni¢znych
postawionych do dyspozycji samorzadu w sposoéb umozliwiajacy racjonalne
zagospodarowanie tych zasobow (Kozuch, Markowski (red.) (2005), str. 11).
Z teorii i praktyki zarzadzania publicznego, FWZ Biatystok 2005 s. 11).

W zarzadzaniu finansami samorzadowymi wyrdznia si¢ kilka waznych
elementow, takich jak: planowanie budzetowe - w szczegdlnosci przygotowanie
i uchwalanie budzetu oraz jego rol¢ jako instrumentu zarzadzania JST i gospodarka
lokalng; planowanie finansowe o charakterze $rednio i dtugookresowym, w ktorym
wyznacza si¢ cele 1 mozliwosci ich realizacji, zwlaszcza poszukujac odpowiedzi na
pytania: co wiladze lokalne chcg osiagna¢, jak zamierzaja zrealizowaé plany,
w jakim czasie chca uzyskac efekty; finansowanie inwestycji - zestawienie zadan
inwestycyjnych oraz okre§lenie mozliwosci ich finansowania (montaz finansowy
projektow), zgodnie z realizowanymi planami i programami inwestycyjnymi;
zarzadzanie dlugiem gminy - prowadzenie analiz efektywnos$ci z punktu widzenia
wypelniania przez gminge wymogdéw ustawy o finansach publicznych oraz
ckonomicznych barier siggania po instrumenty dluzne; badanie plynnosci
finansowej oraz podejmowania przez gmin¢ dzialalnos$ci gospodarczej - jako
elementu wplywajacego na dochody i wydatki budzetu w krotkim 1 dtugim okresie;
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zarzadzanie gotowka — jako podejmowanie decyzji i kontrolowanie $rodkow
pienigznych na rachunkach bankowych i kasie urzedu; kontroli finansowe;j
i nadzoru nad dziatalnos$cig gminy - dla zapewnienia prawidtowosci i racjonalizacji
finans6w gminy.

Gospodarka finansowa JST obejmuje gromadzenie dochoddéw i przychodoéw
oraz realizowanie wydatkow i rozchodéw. Zmienno$¢ przeptywdéw pieni¢znych
sprawia, ze proces ten ma charakter dynamiczny. Prowadzenie gospodarki
finansowej to takze elementy programowania i prognozowania realizowane
w roznych przedziatach czasowych oraz analizy biezacej i przyszlej sytuacji
finansowej (Cichocki, Szpak, w Cichocki (red.), 2001, str. 68-92).

W praktyce zarzadzania JST mozna wyrézni¢ dwa podstawowe modele —
biurokratyczy, okreslany takze jako administrowanie oraz strategiczny. Pierwszy
z nich cechuje pasywno$¢ postaw i metod ksztaltowania budzetu, wydatkowa
metoda ksztaltowania budzetu, jednoroczny cykl planowania finansowego,
ograniczony zakres analiz kosztowych. Zarzadzanie strategiczne jest rozumiane
jako zintegrowany proces ksztaltowania dochodow i wydatkéw w cyklu rocznym
i wieloletnim z uwzglednieniem rachunku kosztéw i korzysci przy wykorzystaniu
instrumentow zarzadzania strategicznego. W takim modelu decyzje finansowe
zwigzane z zaspokojeniem potrzeb spolecznosci lokalnych nie sg prosta sumg
rocznych planéw finansowania zadan, lecz majg charakter strategiczny, powiazany
z dlugookresowa polityka spoleczna, gospodarcza, przestrzenng i ochrony
srodowiska, a coroczne budzety powinny by¢ odzwierciedleniem tej polityki
1 instrumentem jej realizacji.

Efektywno$¢ nalezy do podstawowych kategorii oceny dziatalnosci
gospodarczej. W literaturze przedmiotu pojecie to jest ujmowane w roéznym
wymiarze, stad wystepuja rozbieznosci w jej definiowaniu’. Powolujac sie na
Z. Zigbickiego efektywno$¢ mozna rozpatrywa¢ w réznych ujeciach, formutujac
jednoczesnie odmienne definicje: w ujeciu ekonomicznym — jako relacje pomiedzy
rezultatami a nakladami wyrazanymi przez podstawowe miary, takie jak:
produktywnos$¢, wydajno$¢, rentownos¢; w ujeciu ,,celowosciowym” — poprzez
ocen¢g stopnia realizacji przyjetych celéw organizacyjnych z uwzglgdnieniem
aspektu ekonomicznego; w ujeciu systemowym — poprzez system ocen stopnia
wykorzystania zasobow organizacyjnych oraz tworzenia okres$lonych relacji
z otoczeniem; w ujeciu kompleksowym — jako zdolno$¢ organizacji do osiggania
swoich celow operacyjnych; podej$cie to uwzglgdnia zarowno ujecie systemowe,
jak i celowosciowe; w praktyce proponowane sg zréznicowane szczegoétowe
koncepcje oceny efektywnosci, uwzgledniajace roézne jej aspekty.

Problem efektywnosci jest jednym z podstawowych zagadnien ekonomii.
W teorii odnosi si¢ on bezposrednio do optymalizacji relacji pomiedzy naktadem
i efektem. Mowigc o efektywno$ci gospodarowania mamy zazwyczaj na mysli
relacje uzyskiwanych efektéw do ponoszonych nakladéw lub roznice efektow
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i nakladow. W zwigzku z tym mozna powiedzie¢, ze podmiot gospodarczy
osiggajacy nadwyzke przychodéw na kosztami ich uzyskania gospodaruje
efektywnie. Jednakze nie kazda taka nadwyzka spetnia warunek efektywnosci. Ten
warunek spelnia dopiero nadwyzka przychodéw nad kosztami, jakiej nie mozna
osiggng¢ w innych zastosowaniach czynnikow produkcji. O efektywnoS$ci
gospodarowania decyduje wiec nie tyle samo osiggnigcie nadwyzki przychodow
nad kosztami ich uzyskania, co dazenie do jej maksymalizacji. Innymi stowy,
efektywno$§¢ gospodarowania wyraza si¢ w stalym dazeniu podmiotow
gospodarczych do maksymalizacji efektow z ponoszonych naktadow.
Rownoczesne dazenie do minimalizacji naktadow 1 maksymalizacji efektow
okazuje si¢ bardzo trudne — otrzymuje si¢ je w wyniku rozwigzania modeli
optymalizacyjnych (Cichocki, 2010). W praktyce, w celu uwzglednienia
wszystkich uwarunkowan, wymaga to wielokrotnego stosowania modelu
optymalizacyjnego w celu osiagnigcia pewnego rozwigzania zblizonego do
rozwigzania optymalnego.

W pomiarze efektywnos$ci sektora publicznego problemem jest ztozonos¢
poje¢ naktadu i efektu. Celem dziatalnosci samorzadu terytorialnego jest
$wiadczenie biezacych ustug komunalnych i spotecznych oraz realizacja
inwestycyjnych przedsiewzie¢ rozwojowych. Na problem ten zwraca uwage wielu
ekonomistow, m.in. J. Stiglitz, stwierdzajgc, iz niezwykle trudne jest zapewnienie
zgodnosci pomiedzy rownoscia dostgpu do dobr i ustug publicznych,
a efektywnoscig (Stiglitz, 2004, str. 136).

Na efektywnos¢ gospodarowania finansami gmin sklada si¢ wiele
elementow. Naleza do nich np.: efektywnos¢ polityki dochodowej i podatkowej;
efektywno$¢ wykorzystania majatku komunalnego; skutecznos$¢ pozyskiwania
zewnetrznych zrodet finansowania; racjonalnos¢ realizacji wydatkow biezacych;
efektywnos$¢ realizacji i finansowania inwestycji; ksztaltowanie réwnowagi
budzetowej i wieloletnie planowanie finansowe; racjonalno$¢ podziatu §rodkow
w ramach systemu finansow publicznych; zasadno$¢ i efektywnos$¢ zaciagania
dlugu; stosowanie nowatorskich rozwigzan tworzenia i realizacji budzetu.
Efektywno$¢ nalezy wiaza¢ z danym rodzajem dziatalno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego prowadzonym w okreslonym miejscu i w okre$lonym czasie. Wazne
jest nie tylko, aby osiggna¢ efektywnos¢ w rozumieniu podejmowanych zadan
w ogole, ale mierzy¢ ja w czasie i w odniesieniu do konkretnego rodzaju
dziatalnosci. Oznacza to, ze mozna mowic o efektywnosci dziatania calej jednostki
samorzadu terytorialnego, efektywnosci realizowanego zadnia, jak i grupy zadan
(Filipiak, 2011, str. 143).

Waznym elementem warunkujacym wzrost efektywnosci jest zakres
samodzielnosci finansowej JST. System dochodow powinien by¢ adekwatny do
zakresu realizowanych zadan lokalnych. Wydajne i stabilne Zrédta finansowania
stanowig podstawe¢ prowadzonej gospodarki budzetowej. Polityka dochodowa
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dotyczy przede wszystkim tych zrodel na ktore gmina ma wpltyw. Wiasne zasoby
finansowe pochodza glownie z podatkow, oplat i majatku komunalnego. Ich
wysoki udziat w strukturze dochodéw daje mozliwo§¢ ksztattowania polityki
dochodowej, a w konsekwencji realizacji preferowanej strategii rozwoju.
Jednoczesnie z uwagi na zréznicowany potencjal dochodowy gmin, a takze
zrdznicowany poziom kosztow realizacji poszczegdlnych zadan niezbgdny jest
wydajny system zewnetrznego zasilania budzetoéw samorzadowych.

Drugim potencjalnym elementem wzrostu efektywnosci jest samodzielnosc¢
wydatkowa gmin, rozumiana jako prawo wladz lokalnych do decydowania
o sposobie i rodzaju wydatkow budzetowych. W warunkach ograniczonosci
srodkow publicznych wydatki powinny mie¢ swoje uzasadnienie w potrzebach
spolecznosci i gospodarki lokalnej. Ich wtasciwa alokacja powinna zapewniac
prawidlowe funkcjonowanie oraz rozwdj jednostki terytorialnej. Podstawowym
narzedziem ksztaltowania wydatkow jest ich planowanie. Kluczowym problemem
jest odpowiedz na pytanie, jakie metody ksztaltowania wydatkow nalezy
zastosowac, by kryterium podejmowania decyzji byta efektywnos$¢ wykorzystania
srodkow publicznych. Duze znaczenie ma wlasciwy podziat $rodkow
budzetowych. Ksztattujac wydatki budzetowe wiadze lokalne podejmuja decyzje
dotyczace kierunkow ich alokacji oraz okreslaja struktur¢ w podziale na zadania
biezace i inwestycyjne. Finansowanie konkretnych ustug i projektoéw moze
pozostawa¢ we wzajemnej kolizji. Jak dotad ani nauce, ani praktyce nie udato si¢
wyznaczy¢ uniwersalnej wielkosci wydatkéw publicznych. O ich rozmiarach
decyduja konkretne warunki i czynniki historyczne, spoteczne, gospodarcze,
kulturowe 1 inne. Nalezy wigc szuka¢ optymalnej dla danej gminy wielkosci
i struktury wydatkoéw. Na tym tle powstaje istotny problem relacji migdzy cigzarem
ponoszonym przez dang jednostke, przede wszystkim w postaci podatkow,
a korzy$ciami z wydatkéw publicznych.

Na efektywnos¢ gospodarki finansowej JST wptywajg takze decyzje wladz
lokalnych dotyczace poziomu i struktury zadluzenia. Zarzadzanie dlugiem
publicznym polega przede wszystkim na okresleniu bezpiecznego poziomu
zadluzenia, wyborze odpowiedniej formy finansowania oraz dostosowaniu
przeplywow gotowkowych zwigzanych z zaciaganym dhlugiem do dochodow
i wydatkéw budzetowych, a takze na ograniczeniu mogacego wstapi¢ ryzyka
(Bitner, 1999, str. 23; Poniatowicz, 2005, str. 251). Podstawowy problem dotyczy
wyznaczenia racjonalnego poziomu zadhuzenia i okreSleniu jego splaty, a takze
wiasciwy dobor instrumentéw dluznych stosownie do potrzeb i mozliwosci
jednostki samorzadu terytorialnego w danych warunkach rynkowych (Cichocki,
2010b, str. 217, patrz takze Cichocki, 2002). Réwnie waznym jest okreslenie celu
wydatkowania pozyczonych $rodkow finansowych. Zaréwno w literaturze
przedmiotu, jak i w praktyce funkcjonowania JST mozna spotka¢ twierdzenie, ze
dhug przeznaczony na inwestycje sprzyja rozwojowi danej jednostki terytorialnej
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(szczegélowa dyskusje na ten temat zawarto w rozdziatach 3-5). Negatywne skutki
ma natomiast finansowanie dlugiem zadan biezacych.

Kolejnym waznym elementem stuzacym poprawie efektywnosci jest
racjonalizacja gospodarki budzetowej 1 wlasciwe ksztaltowanie polityki
finansowej. Wynika to z faktu, Ze samorzad gminny gospodaruje pieni¢dzmi
swoich podatnikéw i powinien to czyni¢ w interesie calego spoteczenstwa. Na
barki gmin przekazywane jest coraz wigcej zadan, rosng takze potrzeby w zakresie
ustug komunalnych i spotecznych. W tej sytuacji waznym jest poszukiwanie
obszaréw racjonalizacji finanséw gmin np. poprzez: stosowanie nowoczesnych
metod planowania budzetowego 1 efektywne wykorzystanie begdacych
w posiadaniu zasobow. Racjonalizacja gospodarki finansowej jest warunkiem
koniecznym wzrostu efektywnosci gospodarowania finansami gminy i poprawy
wykorzystania posiadanych zasobow.

Waznym elementem gospodarki finansowej JST jest  efektywnos¢
i finansowanie inwestycji komunalnych. Inwestycje sa jedna z podstawowych
dziedzin dziatalnosci spoteczno-gospodarczej. Decyzje inwestycyjne, a zwlaszcza
wlasciwe przygotowania projektow ksztattuja procesy rozwoju lokalnego
i regionalnego, wplywaja takze na przyszle warunki Zycia ludno$ci
i funkcjonowania podmiotow gospodarczych Nowe projekty inwestycyjne,
zarowno z zakresu infrastruktury technicznej jak i1 spotecznej, sg czynnikiem
wzrostu atrakcyjnosci danej jednostki terytorialnej. Z punktu widzenia
efektywnosci istotne znaczenie majg decyzje dotyczace doboru zZrodet
finansowania oraz wlasciwe przygotowanie i realizacja projektu. W zarzadzaniu
finansami 1 mieniem komunalnym coraz wigkszego znaczenia nabiera aktywno$¢
i profesjonalizm witadz lokalnych. Zmiany systemowe, decentralizacja wtadzy
politycznej, zadan i kompetencji oraz finanséw tworza warunki dla lepszego
zaspokajania potrzeb spotecznosci lokalnych. Dlatego tez zarzadzanie publiczne
powinno zmierza¢ do wykorzystania wszelkich mozliwosci zwigkszenia
efektywnosci wykorzystania zasobow ludzkich przy zastosowaniu dostgpnych
srodkoéw, metod 1 instrumentow.

O efektywnos$ci mozna mowi¢, gdy mozliwe jest zastosowanie precyzyjnych
miar ponoszonych naktadow i osigganych efektow. Stad tez waznym zagadnieniem
jest dobor wilasciwych miernikow. W sektorze publicznym efekty zadan
realizowanych przez JST maja wymiar ilosciowy i jakoSciowy, co sprawia, ze
czgsto ich bezposredni pomiar jest trudny, a interpretacja otrzymanych wynikow
dyskusyjna. W pomiarze efektywnos$ci nalezy bra¢ pod uwage: cele, okreslone za
pomocg standardow odzwierciedlajgcych oczekiwania dotyczace np.: jakosci,
ilosci, terminu dostarczania i czasu realizacji oraz kosztu produktu oraz ustugi;
sposoby zaprojektowania — struktura organizacyjna, zorganizowanie procesu
i stanowiska pracy — wymagaja niezbgdnych elementow skonfigurowanych
W sposob, ktory umozliwi efektywna realizacj¢ celow; sposob zarzadzania — kazdy



Standardy zarzqdzania dtugiem na szczeblu lokalnym i regionalnym 29
oraz ich wplyw na finansowanie infrastruktury

z trzech pozioméw analizy efektywnosci wymaga odpowiedniego sposobu
zarzadzania, ktory pozwala na realizacje celow. Za probe uwzgledniania
rownocze$nie miernikow ilo$ciowych i jako§ciowych mozna uzna¢ model oceny
zarzadzania dlugiem prezentowany w rozdziatach 101 11.

Réznorodnoséé¢ realizowanych przez jednostki sektora publicznego zadan
sprawia, iz stawiane cele nie sg jednolite, mozna natomiast podja¢ si¢ proby ich
ogoélnej klasyfikacji, wyrdzniajac: cele gldowne — definiowane na najwyzszym
szczeblu, traktowane jako nadrzedne w stosunku do pozostalych celow; cele
szczegdtowe — okreslane sg na $rednim szczeblu, prowadza do ,,rezultatu” czyli do
konkretnych wynikéw zwigzanych z bezposrednimi efektami wykonania
okreslonego zadania; cele operacyjne — ustalane na najnizszym szczeblu, a ich
skutkiem jest wytworzenie okreslonych ,,produktow” uzytecznych dla osiagnigcia
pozadanych rezultatow (Orlowski, 2008, str. 83). Cele przypisane do
poszczegdlnych zadan powinny spetnia¢ okresSlone wymogi. Przede wszystkim
maja by¢ one realne i mierzalne (zastosowanie miernikow liczbowych). Nie moga
by¢ oderwane od celow zawartych w programach dlugoterminowego planowania
(np. w strategii rozwoju, wieloletnim planie inwestycyjnym, wieloletnim planie
finansowym). Muszg réwniez by¢é zgodne z zadaniami statutowymi danej
jednostki. W procesie formutowania celéw dla budzetu zadaniowego mozna
korzysta¢ z opracowanych przez Uni¢ Europejska standardow SMART. Taki cel
jest: specyficzny (specific) - precyzyjnie sformutowany, dostosowany do problemu,
konkretny i szczegdtowy; mierzalny (measurable) - czyli mozliwy do okreslenia w
liczbach wymiernych, pozwalajacy stwierdzi¢, czy cel zostal osiagnigty;
aprobowany  (affirmative) - doceniany, akceptowany przy wykorzystaniu
dostepnych zasobow, uzgodniony z innymi; realny (realistic) - realistyczny, czyli
mozliwy do zrealizowania oraz dostosowany do mozliwosci; powinien zakadac
rozwoj i postep w danej dziedzinie funkcjonowania; terminowy (timeframed) —
skonkretyzowany w czasie, z okre§leniem terminu realizacji celu. Cele powinny
by¢ sformutowane tak, aby odnosily si¢ do efektow dziatan, powinny by¢ takze
poddane mechanizmom oceny i kontroli. Wyrazem ich osiagnigcia powinna by¢
wymierna poprawa jako$ci $wiadczonych zadan i dostgpnosci ustug, czego
wyrazem bedzie poprawa wskaznikow obrazujacych poziom zycia i zadowolenie
mieszkancow.

Bardzo waznym zagadnieniem w ocenie efektywnosci przedsigwzige
realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego jest wilasciwy dobodr
miernikéw stuzacych ocenie ich realizacji. Mierniki te mogg mie¢ rdzny charakter:
liczbowy, kosztowy lub produktowy. W ich okre$laniu gtownag role odgrywaja
komorki merytoryczne, w ktorych realizowane s3 poszczegdlne zadania.
Dokonujac ogolnego podziatu mozna wyrdznié cztery zasadnicze typy miernikow
zadan publicznych (Misiag, 2005, str. 158): mierniki iloSciowe, okres$lajace
w jednostkach fizycznych rozmiary wykonywanych zadan - miernikiem tego typu
jest np. liczba uczniow w szkotach publicznych; mierniki jakosci, wskazujgce
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stopien osiagnigcia obowigzujacych (lub zatozonych) standardow wykonywania
poszczegdlnych zadan - ich warto$ci sa najczesciej traktowane jako ograniczenia
brzegowe, nie liczy si¢ kosztu osiagnigcia wyzszej jakosci, lecz zada osiagnigcia
okreslonej wartosci miernikow jako$ci; wskazniki efektu (wptywu), pokazujace
bezposrednie i posrednie skutki realizacji zadan publicznych - w istocie rzeczy
dopiero te wskazniki powinny by¢ stosowane do oceny efektywnosci wydatkow
publicznych; wskazniki kosztu, wiagzace wydatki na wykonanie zadania ze
wskaznikami efektu.

W ocenie efektywnoSci wyroznia si¢ trzy rodzaje miernikéw efektow:
mierniki produktu - odzwierciedlaja wykonanie danego zadania w krotkim okresie
i pokazuja konkretne dobra i ustugi; mierniki rezultatu - mierza tzw. rezultaty
proefektywnosciowe uzyskane w wyniku dziatan obj¢tych zadaniem, mierza skutki
podejmowania dziatan; mierniki oddziatywania - mierza dlugofalowe
konsekwencje realizacji zadania, moga mierzy¢ bezposrednie skutki wdrazania
zadania, ale ktore ujawniajg si¢ w dtuzszym okresie. Wskazniki produktu dotycza
bezposrednich, materialnych nastepstw wydatkéw budzetowych. Sa one z reguly
wyrazone w kwantyfikowanych jednostkach fizycznych, np. dlugos¢
wybudowanych sieci infrastrukturalnych, drog, czy liczba uczniow, klientow
pomocy spotecznej. Z kolei wskazniki rezultatu opisujg efekty wykonanych zadan,
ktore wystapily bezposrednio po ich zakonczeniu. Natomiast wskazniki
oddziatywania okreslajg przyszte efekty zrealizowanych zadan. Pomiar rezultatow
moze okaza¢ si¢ jednak skomplikowany i problematyczny. Najbardziej
oczywistym wydaje si¢ by¢ stosowanie podzialu na mirniki naturalne
1 warto$ciowe. Pierwsze z nich wystepuja wowczas gdy mozna je odnies¢ do takich
samych miar bazowych. Stad tez sa przydatne do okreslania tylko pewnej grupy
zjawisk ekonomicznych, i to w znacznej mierze ograniczonej. Z kolei mierniki
wartosciowe sg wyrazone w pieniagdzu, czyli warto§ciowo wyrazonymi kosztami
i efektami. Stosuje si¢ je wowczas gdy nie ma mozliwosci postugiwania si¢
wskaznikami naturalnymi. Sposobu wykonywania zadan publicznych nie mozna na
og6l opisa¢ przy pomocy jednego syntetycznego miernika - pelny obraz
otrzymujemy zwykle dopiero wtedy, gdy jednocze$nie analizujemy kilka
wskaznikéw, opisujacych wykonanie zadan w roznych aspektach (Cichocki, 2001,
str. 16-19 oraz 31-34).

1.3. Wybrane problemy zarzadzanie dlugiem jednostek
samorzadu terytorialnego.

Wystepowanie dlugu publicznego jest nastgpstwem utrzymujacego si¢
deficytu budzetowego, ten z kolei wynika z niezrownowazenia budzetéw
publicznych. Rownowaga budzetowa jest to stan w ktorym wydatki budzetu
jednostki sektora finanséw publicznych sa w cato$ci pokryte dochodami tej
jednostki. Dlug publiczny wystepuje zawsze w zwiazku z podjeciem decyzji
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dokonania wydatkow publicznych w rozmiarze przekraczajagcym mozliwosci
sfinansowania ich dochodami publicznymi.

W teorii finansow pojecie dlugu publicznego nie jest formulowane
jednoznacznie. W polskiej literaturze zwraca na to uwage kilku autorow, m.in
Z Kosikowski, ktory podkresla, ze ewolucja pogladéw i1 praktyki na temat
rownowagi budzetowej, deficytu budzetowego i deficytu sektora finansow
publicznych sprawily, ze pojecie dlugu publicznego stalo si¢ bardziej
skomplikowane (Kosikowski, Ruskowski, 2004, str. 2), oraz M. Poniatowicz, ktora
zwraca uwage na fakt, Zze jak dotychczas nie udato si¢ zdefiniowaé jednego,
powszechnie uznawanego w teorii ekonomii lub praktyce polityki gospodarczej
panstwa, bezpiecznego poziomu zadluzenia, a w literaturze przedmiotu, zar6wno
polskiej jak i zagranicznej, mozna spotka¢ rézne definicje dtugu publicznego
(Poniatowicz, 2005, str. 30). W literaturze polskiej szerokie podej$cie przedstawia
A. Wernik, wedhug ktorego dtug publiczny to skumulowane zobowigzania sektora
publicznego, naroste z finansowania deficytow budzetowych (Wernik, 1993, str.
27). Inne ujgcie prezentuja E. Malinowska i W. Misiag, definiujacy dlug publiczny
jako taczng kwote zobowiazan podmiotow (0sob prawnych) zaliczanych do sektora
publicznego wobec podmiotow spoza sektora publicznego, albo inaczej jako taczna
kwote zobowigzan podlegajacych sptacie ze srodkow publicznych (Malinowska,
Misiag, 2004, str. 32). W polskiej literaturze czgsto cytowana jest definicja
sformutowana przez S. Owsiaka, wedlug ktérej dlug publiczny okresla si¢ jako
finansowe zobowigzanie wladz publicznych (panstwowych i samorzadowych)
z tytutu zaciggnigtych pozyczek (Owsiak, 2005, 251), a przyczynami powstawania
dlugu publicznego moga by¢ jednak takze skutki innej dziatalnosci wiladz
publicznych. np. zobowiazania odszkodowawcze powstale na mocy orzeczen
sadow. Jednoczes$nie autor ten podkresla, ze najwazniejsza przyczyng powstawania
dlugu publicznego jest jednak =zaciaganie pozyczek na pokrycie deficytu
budzetowego. Niektorzy autorzy nawigzuja do definicji prawnej, zawartej
w ustawie o finansach publicznych. Jako przyktad mozna tu zacytowaé definicje
formutowang prze E. Chojng-Duch, ktora okresla ditug publiczny jako taczne
zobowigzania podmiotéw sektora publicznego z tytutu zréznicowanych z ekono-
micznego i prawnego punktu widzenia zdarzen prawnofinansowych, a przede
wszystkim — niedoborow powstajacych w wyniku finansowania nadwyzki
wydatkéw publicznych ponad dochody publiczne skumulowane w poprzednich
okresach. Zobowigzania te powinny uwzglednia¢ ich konsolidacje czyli eliminacje
wzajemnych przeplywoéw finansowych miedzy nimi (Chojna-Duch, 2003, str. 137).

Analizujgc poziom i charakter dlugu samorzagdowego mozna dokona¢ jego
klasyfikacji wedtug nastgpujacych kryteriow: podmiotu zaciggajacego dlug —
wyrdézni¢ tu mozna dtug gmin, powiatow 1 wojewddztw samorzadowych, diug
zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego, pozostaly dlug sektora
samorzadowego (zaktadow opieki zdrowotnej, dla ktorych jednostki samorzadu
terytorialnego sg organami zatozycielskimi, dlug samorzadowych instytucji
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kultury, samorzadowych o0so6b prawnych realizujacych zadania samorzadu
terytorialnego); rodzaju instrumentu dluznego — wyodrebnia si¢ tu dlug zwiazany
z zaciggnictymi kredytami bankowymi, pozyczkami, emisja papierow
warto$ciowych (obligacji komunalnych); celu zobowiazania — dtug przeznaczony
na wydatki biezace oraz dlug stuzacy finansowaniu zadan inwestycyjnych; czasu
zobowigzania — wyroznia si¢ tu lokalny dlug publiczny kréotkoterminowy
zaciggany na pokrycie wystepujagcego w ciggu roku przejsciowego deficytu
budzetu oraz dlugoterminowy zaciagany na pokrycie planowanego w uchwale
budzetowej deficytu budzetowego; zrodta finansowania - rozroznia si¢ diug
wewnetrzny utozsamiany ze zobowigzaniami sektora samorzadowego w stosunku
do podmiotéw krajowych oraz dlug zewnetrzny na ktory sktadaja si¢ zobowigzania
wobec podmiotow zagranicznych; podzial ten ma istotne znaczenie ze wzgledu na
odmienne warunki i skutki zaciggania dtugu w kraju i zagranicg; warunkéw na
jakich zaciggany jest dlug - mozna tu wyrdzni¢ samorzadowy dlug komercyjny —
zaciggany na warunkach rynkowych, oraz dilug preferencyjny pozyskiwany na
szczegolnie korzystnych warunkach sptaty zadluzenia; waluty w ktorej zaciagnigty
zostat dlug — zaciagany w ztotych i walutach obcych; sposobu liczenia wartosci
zadluzenia — dlug dzieli si¢ tu na nominalny (warto$¢ nominalna zobowiazan)
i realny (warto§¢ nominalna zobowigzan skorygowana przez uwzglednienie
inflacji); charakteru dlugu — wyroznia si¢ tu dlug rzeczywisty, obejmujacy
wymagane zobowigzania bilansowe oraz potencjalny czyli taki, ktory wiaze si¢
z udzielonymi przez wtadze publiczne porgczeniami i gwarancjami.

Zaciaganie dlugu przez jednostki samorzadu terytorialnego wiaza si¢
z mozliwoscig osiggnigcia okreslonych korzysci, ale takze z moggcymi wystgpic
zagrozeniami. Dzigki $rodkom dluznym mozliwe jest przede wszystkim
zwigkszenie zakresu realizowanych zadan ponad wilasny potencjat finansowy.
Powoduje jednak takze powstanie zobowigzan finansowych generujacych
okreslone koszty i obcigzajacych przyszte budzety. Korzystanie z dlugu moze
skutkowa¢ wystapieniem okreslonych korzysci oraz zagrozen. Wsrdd korzysci
wynikajacych z zaciggania dlugu nalezy wymieni¢: pozyskanie dodatkowych
zasobow kapitatu umozliwiajacych realizacje¢ rozszerzonego w stosunku do
wlasnego potencjatu finansowego zakresu zadan inwestycyjnych; doskonalenie
procesu zarzadzania inwestycjami - zewngtrzne zrodta finansowania umozliwiaja
skrocenie czasu realizacji wieloletnich programow inwestycyjnych, przyczyniajac
si¢ do poprawy standardu zycia mieszkancow; stabilizacje procesu inwestycyjnego
poprzez tworzenie programéw inwestycyjnych na okres kadencji i diuzszy;
kreowanie aktywnej polityki finansowej i gospodarki  budzetowej wskutek
analizowania wariantOw zaciggania oraz splaty zadluzenia - wystepuje wzrost
jakosci zarzadzania; mozliwo$¢ obnizenia kosztow jednostkowych inwestycji,
w wyniku osiagni¢tych korzysci skali; efekt korzysci podatkowych - wybudowana
infrastruktura komunalna daje mozliwo$¢ lokalizacji nowych podmiotow
gospodarczych i rozwoju funkcji mieszkaniowych, generujacych dodatkowe
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dochody budzetowe (podatki lokalne np. od nieruchomosci, podatki dochodowe);
szybsze uzyskanie efektow rzeczowych inwestycji, a takze roztozenie kosztow ich
realizacji na biezacych 1 przysztych uzytkownikow, co jest zwigzane
z dlugowiecznos$cig sieci, obiektow 1 urzadzen infrastruktury technicznej; bardziej
efektywne wykorzystanie funduszy Unii Europejskiej - w nastgpstwie
podwyzszenia  wlasnego potencjalu  finansowego jednostki  samorzadu
terytorialnego.

Z zacigganiem dlugu wieze si¢ takze mozliwos¢ wystgpienia zagrozen,
glownie o charakterze ekonomicznym. Wérdd nich nalezy wymienié: obcigzenie
przysztych dochodow splatg rat kapitalowych i kosztami odsetek, co w przypadku
nieumiejetnego doboru termindéw regulowania zobowigzan moze powodowac
znaczne ograniczenie zakresu realizowanych zadan fakultatywnych; zagrozenie
pogorszeniem sytuacji finansowej a nawet utrata plynnosci — w sytuacji
nieumiejetnego zarzadzania dtugiem (np. gdy niewlasciwy jest dobor instrumentow
dtuznych, zty harmonogram spfat).

W celu minimalizowania zagrozen zwigzanych z zacigganiem dlugu
publicznego konieczne jest przeprowadzenie szeregu analiz i prognoz
ekonomicznych pozwalajacych na prowadzenie racjonalnej polityki zadluzenia.
Dziatalno$¢ wtadz publicznych zwigzana z zacigganiem dlugu obejmuje szereg
decyzji odnoszacych si¢ do jego rozmiarow, stosowanych instrumentéw, termindéw
sptat 1 kosztow finansowych. Decyzje te podejmowane sa w procesie zarzadzania
dlugiem. Gtownymi kryteriami, jakimi musza kierowaé si¢ wladze samorzadowe
przy zarzadzaniu dlugiem, s3: minimalizacja kosztow pozyskiwania S$rodkow
pieni¢znych na obstuge dlugu publicznego; koordynowanie biezgcej i przysziej
zapadalnosci instrumentdw budzetu z wymagalno$cig zobowigzan; zapewnienie
biezacej ptynnosci finansowej JST.

Podjecie decyzji o zaciggnigciu dlugu powinno by¢ poprzedzone
przeprowadzeniem szeregu analiz i prognoz wykazujacych prawng i ekonomiczna
biezaca oraz przyszta zdolno$¢ kredytowa jednostki samorzadu terytorialnego.
Celem tych dziatan powinno by¢: wyznaczenie bezpiecznego poziomu zadluzenia,
gwarantujacego utrzymanie ptynnosci finansowej w krotkim i dlugim okresie;
dobor instrumentéw dluznych w réznych wariantach prognostycznych;
dopasowanie terminow sptat do mozliwosci finansowych jednostki samorzadowe;.

Podstawowym elementem oceny zdolno$ci kredytowej jest wyznaczenie
maksymalnego, bezpiecznego poziomu zadluzenia, przy ktérym jednostka
samorzadu terytorialnego w calym analizowanym okresie moze utrzymac ptynnos¢
finansowg 1 splaci¢ swoje zadluzenie. Nalezy mie¢ takze na uwadze, ze
skumulowanie splaty rat i odsetek od zaciggni¢tego dlugu moze negatywnie
wplyna¢ na jakos$¢ realizowanych zadan obligatoryjnych zwigzanych ze
$wiadczeniem uslug komunalnych i spotecznych. Niekontrolowane zadluzanie si¢
moze prowadzi¢c do utraty plynnoéci finansowej jednostki samorzadu
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terytorialnego lub przekroczenia granic ustalonych przez ustawe o finansach
publicznych (Cichocki, 2001, str. 68-72, 88-92, oraz Cichocki, 2002).

Zarzadzajac dlugiem wladze samorzadowe podejmuja decyzje dotyczace
wyboru instrumentéw dtuznych. Bez watpienia dla JST najbardziej korzystne sa
pozyczki i kredyty preferencyjne. Jednak ich dostgpnos¢ jest ograniczona.
Dylematem jest natomiast podjecie decyzji dotyczacej instrumentéw o charakterze
rynkowym — czy lepszym rozwigzaniem bedzie skorzystanie z kredytu, czy tez
emisja obligacji komunalnych. Kazdy z tych instrumentéw ma swoje zalety 1 wady,
trudno jednak mowi¢ o powszechnoSci korzys$ci zastosowania jednego badz
drugiego instrumentu. Réznice wynikajg z poziomu oprocentowania, terminu sptat
oraz mozliwosci ksztaltowania harmonogramu sptat zadluzenia. Podejmujac
decyzje co do wyboru instrumentu dluznego nalezy zwroci¢ uwage na nastgpujgce
uwarunkowania: koszt pozyskania pienigdza; koszt prowizji i obstugi zadluzenia;
jako$¢ procesow zarzadzania finansami; procedury pozyskania S$rodkow
finansowych; dostosowanie wielko$ci i struktury zadluzenia do potencjatu
finansowego jednostki samorzadu terytorialnego.

1.4. Specyfika finansowania inwestycji infrastrukturalnych

Infrastruktura w ujeciu definicyjnym jest pojeciem dos¢ szerokim. Obejmuje
ona zbidr obiektow, urzadzen, czy instytucji umozliwiajacych stworzenie
i funkcjonowanie organizacji gospodarczej badz spolecznej (Sadowy, 2003, str.
36). Zgodnie z najczgSciej przytaczang systematyka rozrézniamy dwa typy
infrastruktury: gospodarcza - obejmuje ona w tradycyjnym ujgciu podstawowe
sieci techniczne sluzgce zaspokojeniu elementarnych potrzeb ludnosci (energia,
woda, transport itp.); spoteczng - wspomaga ona proces zaspokojenia potrzeb
spolecznych zwykle o charakterze niematerialnym, cho¢ czgsto sama wystgpuje
takze w formie materialnej- ré6znego typu obiektow ustugowych. W waskim ujeciu,
infrastruktura czesto ujmowana jest tylko jako zasob majatku trwatego. Ujecie
szersze pozwala na wyroznienie, obok zasobu materialnego, takze aspektu
spolecznego czy nawet ram prawnych 1 instytucjonalnych. Niezaleznie od
stosowanej klasyfikacji i umownego podziatu na poszczegodlne typy infrastruktura
charakteryzuje si¢ pewnymi niezmiennymi cechami. Dotyczy to takze
infrastruktury shuzacej $wiadczeniu ushug komunalnych. Wsrod takich cech
infrastruktury wymieni¢ nalezy jej stuzebny charakter, kapitatochlonnosc,
niepodzielnos¢  techniczna,  dlugowieczno$¢,  immobilnos¢,  wzajemnag
wspotzaleznos$¢ réznych elementéw infrastrukturalnych (Ginsber-Geber, 1977, str.
119).

Wszystkie wymienione wyzej cechy powinny by¢ uwzgledniane w procesie
planowania inwestycji infrastrukturalnych, od ktorego efektywnosci w duzej
mierze zalezy efekt, jaki infrastruktura wywiera na dynamike rozwoju lokalnego.
Podobnie, jak w przypadku definicji infrastruktury, okreslenie inwestycji rowniez
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nie zawsze jest Scislte. Klasyfikujac inwestycje infrastrukturalne o charakterze
komunalnym np. w Polsce wyrdzni¢ mozna: inwestycje restytucyjne - zwigzane
z odtwarzaniem zuzytych srodkow trwatych; inwestycje modernizacyjne — majace
na celu poprawe dotychczasowych parametréw techniczno- ekonomicznych
poprzez przebudoweg obiektow majatku trwalego; inwestycje rozwojowe —
zwigzane z tworzeniem nowego aparatu produkcji lub ustug. Uwzgledniajac inne
kryteria wyr6zni¢ mozna wiele roznych typoéw inwestycji. Moga by¢ to dzialania
zmierzajagce do wytworzenia dobr badz ustug o charakterze materialnym
(inwestycje produkcyjne) badz tez niematerialnym (inwestycje nieprodukcyjne).
Inwestycje infrastrukturalne, ktore warunkujg $wiadczenie ustug o charakterze
publicznym podporzadkowane sg inwestycyjnym strategiom JST. Z zadan
wlasnych samorzadu, a wigc katalogu koniecznych do zapewnienia ustug
o odpowiedniej jako$ci wynikajg potrzeby inwestycyjne tego typu jednostek. Sa to
w duzej mierze potrzeby w zakresie infrastruktury technicznej. Ich zaspokojenie na
poziomie lokalnym z wielu wzgleddéw nie jest tatwe, co wynika ze wspomnianych
wyzej cech samej infrastruktury. Szczegodlnego znaczenia w tym konteks$cie
nabiera ogromna kapitalochtonnos$¢, ale tez niepodzielno$¢ 1 dtugowiecznosc.

Inwestycje infrastrukturalne umozliwiajagce  jednostkom  samorzadu
zaspokajanie potrzeb spotecznosci lokalnych oraz realizacj¢ ustawowych zadan
wlasnych poszczegdlnych szczebli samorzadowych pozostaja wiec w  Scistej
zaleznosci od lokalnej polityki inwestycyjnej. To jednostka samorzadowa jest
inicjatorem, realizatorem a czasem takze pozniejszym uzytkownikiem
wybudowanej w efekcie inwestycji infrastruktury. Istotna cecha inwestycji
komunalnych jest ich uzyteczno$¢ publiczna. Ma ona charakter ciagly. Jest to
warunek zapewnienia jak najwigkszej konkurencyjnosci danej jednostki
terytorialnej. Dzigki nieustannemu rozwojowi infrastruktury wzrasta atrakcyjnosc
jednostki terytorialnej dla inwestorow i mieszkancow. Aby odbiorcy §wiadczen
infrastruktury mogli uzyskiwac z faktu jej uzytkowania okreslone korzysci, musi
zosta¢ spelniony nastepujacy warunek: rozwoj infrastruktury musi w sposob trwaty
wyprzedzac¢ rozwoj pozostalych dziedzin dziatalno$ci na danym terenie. Korzysci
te rosng w miar¢ wzrostu przestrzennej koncentracji dziatalnosci gospodarczej
i spotecznej. Z kolei niedorozwoj infrastruktury stanowi duza barierg rozwojowa.

Planujac inwestycje nalezy uwzglednia¢ zard6wno bezposrednie koszty ich
realizacji jak 1 przyszie koszty eksploatacyjne. Skuteczne 1 efektywne
inwestowanie wymaga umigjetnego przygotowania projektdw. Nietrafione
inwestycje stajg si¢ czesto przyczyng problemow finansowych JST. Korzysci
ptynace z posiadania coraz nowocze$niejszej infrastruktury powinny przewyzszac
towarzyszace temu koszty. Opracowujgc strategie inwestycyjng jednostki
samorzadu terytorialnego uwzglednia¢é musza koszty, czas 1 mozliwosci
organizacyjne, a takze w miar¢ mozliwosci przewidywac¢ ewentualne problemy.
Kazda planowana inwestycja musi zosta¢ dokladnie przeanalizowana
i zaprojektowana takze pod wzglgdem prawnym i finansowym. Stad wynika jedno
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z powazniejszych utrudnien w realizacji inwestycji o charakterze komunalnym —
czgsto sam proces inwestycyjny trwa znacznie krdcej niz przygotowanie
niezbednych analiz i dokumentacji prawnej.

Wzajemne relacje znaczenia infrastruktury gospodarczej i spolecznej sa
znakiem kierunku rozwoju gospodarki kraju badz regionu. Infrastruktura
gospodarcza, zapewniajgca techniczne zaplecze produkciji przemystowej, ale tez
odpowiednie warunki bytowe ludnos$ci, powinna by¢ uwzgledniana w planowaniu
rozwoju gospodarki regionu a takze struktury jego zaludnienia i1 fizycznej
mozliwosci  zapewnienia réwnego dostegpu do podstawowych mediow
o odpowiednim standardzie. Infrastruktura techniczna, jej rozbudowa,
modernizacja i wszelkie dostosowania do biezgcych wymagan jest narzedziem
dostosowania danego obszaru do pelionych przez niego funkcji. Uzbrojenie
terenu w sieci transportowe, wodociggowe, elektroenergetyczne, kanalizacyjne,
gazowe oraz inne obiekty uzytecznosci publicznej jest jednym z miernikéw jego
atrakcyjnosci inwestycyjnej a takze determinuje stosowane w gospodarce
rozwigzania technologiczne i organizacyjne. Infrastruktura spoteczna lezy za$
u podstaw ksztattowania zasobow ludzkich i ich struktury tak, aby dostosowac ja
do obecnych i przysztych wymagan gospodarki regionu. Kluczowe znaczenie dla
rozwoju regionu ma tu infrastruktura oSwiatowa rozwijajaca potencjal spoteczny
1 zapewniajaca odpowiednio wykwalifikowang site robocza.

Inwestycje komunalne zwlaszcza w zakresie podstawowej infrastruktury
technicznej warunkujacej kierunki i mozliwosci dalszego rozwoju obszaru sg
przedsiewzigciami kapitatochtonnymi oraz dlugotrwatymi. Ich realizacja wymaga
wigc dlugofalowej strategii finansowej, zapewniajacej sprawna realizacj¢ samej
inwestycji ale takze trwalo$¢ finansowa w okresie eksploatacji obiektow. Podjecie
decyzji o realizacji inwestycji komunalnych wymaga przygotowania
dlugookresowej strategii finansowej. Wymaga to: precyzyjnego okreslenia zrodet
ich finansowania; ustalenia srodkoéw koniecznych dla wykonania poszczegdlnych
etapow; zapewnienia w budzecie odpowiednich kwot udzialu wlasnego;
terminowego regulowania zobowigzan; zapewnienie ptynno$ci finansowej na
kazdym etapie i w kazdej fazie projektu inwestycyjnego.

Podstawg montazu finansowego inwestycji sg wlasne $rodki budzetowe. Ich
wydajno$¢ decyduje o mozliwosci zastosowania innych — uzupehniajacych zrodet
finansowania. Wewnetrzne zrddla finansowania nalezy rozumie¢ jako dochody
wlasne, jakie pozostaja do dyspozycji okre$lonej jednostki samorzadu
terytorialnego. Gdy gospodarka finansowa jednostki bazuje na stabilnych
dochodach wilasnych, wtadze lokalne majg mozliwos¢ tworzenia wiarygodnych
prognoz finansowych i ksztaltowania alternatywnych scenariuszy finansowania
inwestycji.

Na podstawie analizy wielko$ci nadwyzek operacyjnych osigganych przez
jednostki samorzadowe w Polsce, mozna stwierdzi¢, ze budzet nie jest
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wystarczajacym zrodlem finansowania kapitatochtonnej infrastruktury technicznej
i spotecznej. Srodki przeznaczone na inwestycje pochodzi¢ moga z dochodow
wiasnych jednostki, subwencji ogolnych badz dotacji celowych ale takze
z bezzwrotnych zrédet zagranicznych, w tym $rodkow Unii Europejskiej oraz
z emisji dhugu. Jak wykazuje praktyka bardzo waznym zrédtem finansowania
rozwoju lokalnego i regionalnego sa srodki dluzne wykorzystywane przez wiele
samorzagdow jako wazny element montazu finansowego realizowanych
i planowanych na przyszios¢ projektow inwestycyjnych. Rola dlugu
w finansowaniu zadan infrastruktury technicznej i spolecznej bedzie rosta
w najblizszych latach.

Przypisy

! Definicja na podstawie Encyklopedii organizacji i zarzadzania. Warszawa: PWE 1982

% wg definicji R.W. Griffina zarzadzanie strategiczne jest to ,,zestaw dziatan skierowanych na zasoby
organizacji (ludzkie, finansowe, rzeczowe, i informacyjne) i wykonywanych z zamiarem osiggnigcia
celéw organizacji w sposob sprawny i skuteczny.

Szersza analiza pojgcia “efektywno$¢” przeprowadzona zostata, miedzy innymi, przez
B. Zigbickiego (por. Zigbicki B.: Efektywno$¢ a jako$¢ w sektorze publicznym, [w:] Potocki
A. (red.): Spoteczne aspekty przeobrazen organizacyjnych. Difin, Warszawa 2007, s. 332-336) oraz
R. Matwiejczuka (por. Matwiejczuk R.: Zarzadzanie marketingowo-logistyczne. Warto$é
i efektywnos$¢. C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 77-104).








