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Abstrakt

W artykule podj¢to probe przedstawienia uwarunkowan natury
teoretycznej , prawnej i praktycznej zwiazanych z wykorzystaniem
niektérych narzedzi zarzadzania publicznego w zakresie kreowania
rozwoju lokalnego na poziomie jednostki samorzadu terytorialnego
(JST). W szczegdlnosci chodzi o wskazanie, ze wieloletnia prognoza
finansowa JST przygotowywana na podstawie analiz pochodzacych z
danych historycznych musi uwzgledniaé¢ aktualne regulacje prawne i
zmienne wynikajace z analizy otoczenia.

Stowa kluczowe: zarzadzanie publiczne, planowanie wieloletnie ,pro-
gnozowanie, budzet
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Abstract - Theoretical, practical and legal premises
for local development planning, including public
finance management tools

The paper attempts to present the theoretical, legal and practical
conditions related to the use of some public management tools in the
field of local development at the level of the local government unit. In
particular, it is important to point out that the multi-annual financial
projection of local government units prepared on the basis of analyzes
derived from historical data must take into account current legal regula-
tions and variables resulting from the analysis of the environment.

Keywords: public management, multi-annual planning, forecasting,
budget

Wprowadzenie

Spoteczeristwa oczekuja zmian w zakresie poprawy jakoSci
zycia, co zmusza wiele panistw i ich mniejszych zwiazkéw publicz-
noprawnych do zmiany sposobu i metod funkcjonowania w zakresie
realizacji zadari ze sfery uzytecznoS$ci publicznej. Przywota¢ mozna
opini¢ powszechnie znanego Petera F. Druckera , ktéry wyrazit poglad,
ze w XXI wieku w krajach rozwini¢tych wzrost nie bedzie zwiazany
ze sfera biznesu a najprawdopodobniej okaze si¢ on zastuga sektora
publicznego, ktéry realizujac zadania ze sfery uzytecznosci publicznej,
wykorzysta zastosowanie metod i technik stosowanych w zarzadzaniu
biznesem!. Dlatego tez uwzgledniajac do$¢ powszechne opinie, ze to co
publiczne wykorzystywane jest z sposob mato efektywny , od dtuzsze-
go czasu w wielu paristwach Europy i §wiata a ostatnio takze i w Polsce
podjete zostaty dziatania instytucjonalne i prawne w kierunku poprawy
jakosci rzadzenia panstwem i finansami w pod hastami skutecznosci,
efektywnosci, gospodarnosci, celowosci i oszczednoSci. Przypuszczaé
tez mozna , ze kierunek zmian wynika takze z niepewnosci otoczenia
,W ktérym funkcjonuje administracja publiczna, bardzo mocno zwigza-
na z takimi zjawiskami jak globalizacja, integracja, fragmentaryzacja
a ostatnio populizm. Zmian jest nieuchronna a wyzej wymienione przy-

! PF.Drucker, Zarzadzanie w XXI wieku, Warszawa 2000
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czyny sa wystarczajace do wdrazaniu koncepcji Nowego Zarzadzania
Publicznego (New Public Management - NPM), okreslanego coraz
czgSciej jako zarzadzanie publiczne lub zarzadzanie menedzerskie.
Zaspokajanie potrzeb obywateli/konsumentéw, poprawa ich poziomu
i jako$ci zycia wymaga podejmowania dziataii innowacyjnych w r6z-
nych obszarach, dotyczy to sektora prywatnego i publicznego i wiaze
si¢ z przenikaniem metod i narzg¢dzi w réznych obszarach i na réznych
poziomach.

Celem artykutu jest przedstawienie uwarunkowan natury teore-
tycznej, prawnej i praktycznej zwiazanych z wykorzystaniem niekto-
rych narzgdzi zarzadzania publicznego w zakresie kreowania rozwoju
lokalnego na poziomie jednostki samorzadu terytorialnego (JST)
W szczegdlnosci chodzi o wskazanie, ze wieloletnia prognoza finanso-
wa JST przygotowywana na podstawie analiz pochodzacych z danych
historycznych musi uwzglednia¢ aktualne regulacje prawne i zmienne
wynikajace z analizy otoczenia.

Rozw@j JST uwarunkowany jest wieloma czynnikami, ktére si¢
wzajemnie przenikaja i uzupetniaja tworzac nowa rzeczywisto$¢ wobec,
ktérej nalezy stosowac innowacyjne metody i narzgdzia sprawdzone
w sektorze prywatnym. Adaptacja tych narzedzi w sektorze publicznym
jest konieczna , o czym pisze np.: Philips Kotler i Nancy Lee omawia-
jac tzw. ,,mape¢ drogowa wyzszej efektywnosci” sektora publicznego.?

1. Zarzadzanie publiczne na poziomie jednostki
samorzadu terytorialnego

Zarzadzanie publiczne, to przede wszystkim zastapienie trady-
cyjnego biurokratycznego modelu zarzadzania administracja przez
model menedzerski, czyli zastosowanie w sektorze publicznym zasad i
modeli zarzadzania znanych i stosowanych z powodzeniem w sektorze
prywatnym. Dotyczy to zaréwno panstwa jaki i jednostek samorzadu
terytorialnego , wynika za§ z rosnacych oczekiwan obywateli, co do
jakosci ustug publicznych przy jednoczesnej duzej niechgci do podno-
szenia podatkéw, czyli dazenia do otrzymywania coraz wigcej za coraz
mniej.

2 Zob. Ph. Kotler, N. Lee, Marketing w sektorze publicznym, Przedsigbiorczos¢ i Zarzadzanie,
Kozminski, Warszwa 2008
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W obszarze zarzadzania publicznego kluczowe znaczenie w daze-
niu do poprawy sprawnoSci i efektywnosci rzadzenia posiada mie-
rzalno$¢ rezultatéw , poniewaz: to co da si¢ zmierzy¢ — da si¢ zrobié,
ponadto jesli nie mierzy si¢ wynikéw , to nie mozna odrézni¢ sukcesu
od porazki. Jesli za$ nie dostrzega si¢ sukcesu — to nie mozna go wyna-
grodzi¢ i prawdopodobnie nagradza si¢ porazke. Nie mozna tez z niego
czerpa¢ nauki na przyszto$¢. Jesli za$ nie umie si¢ rozpozna¢ porazki
, to jest wielce prawdopodobne , ze podobna pojawi si¢ w przysztosci.
Za dostarczanie débr i ustug publicznych odpowiedzialne sa wtadze
panstwowe lub lokalne, pochodzace z wyboréw powszechnych, dlate-
go tez powinno im zleze¢ na dobrych wynikach bo tylko wtedy mozna
liczy¢ na poparcie spoteczne i reelekcje’.

Na poziomie lokalnym istnieja naturalne przestanki racjonalnego
ekonomicznie i spotecznie gospodarowania dobrami publicznymi pod
warunkiem , ze wladze lokalne potrafia w nalezyty sposob ocenié zaso-
by , ktérymi dysponuja i wtasciwie rozpozna¢ potrzeby spotecznoSci
lokalnej. Takie podejicie stwarza mozliwosci eliminacji réznorakich
lokalnych nier6wnowag w stosunku do potrzeb miejscowych spotecz-
noS$ci. Ponadto dzigki posiadanej przewadze informacyjnej samorzady
lokalne sa w stanie dostarczy¢ mieszkaiicom débr publicznych o lep-
szej jakos$ci i nizszej cenie, niz wowczas , gdyby takie decyzje zapadaty
powyzej szczebla lokalnego, co w wymiarze finansowym winno pro-
wadzi¢ do racjonalizacji budzetéw jednostek samorzadu terytorialne-
go , ktére stanowia podstawe ich gospodarki finansowej w wymiarze
jednego roku.

Przygotowanie, przyjgcie a nastgpnie realizacja budzetu na pozio-
mie kazdej z jednostek samorzadu terytorialnego wymaga przestrze-
gania pewnych regul wynikajacych wprost z koncepcji zarzadzania
publicznego/ menedzerskiego, co przedstawia ponizszy rysunek;

U podstaw racjonalnego gospodarowania Srodkami finansowymi
lezy uprzednio przyjeta strategia rozwoju lokalnego bedaca podstawa
kreowania rozwoju lokalnego i podstawowym narzedziem zarzadzania
na poziome lokalnym.

3 Zob. E. Kotowska, Determinanty realizacji budzetu zadaniowego i prognoz finansowych w jed-
nostkach samorzqdu terytorialnego,[w:] Zrownowazony rozwdj gospodarczy jednostek samorzqdu
terytorialnego. Praca zbiorowa pod. Red. Eugeniusza Sobczaka.Oficyna Wydawnicza Politechni-
ki Warszawskiej, Warszawa 2015r.s, 38-52.
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Rys.nr 1

[ Strategia rozwoju lokalnego JST J

Wieloletni Plan Inwestycyjny

Wieloletni Plan Finansowy

Budzet ( tradycyjny, zadaniowy, obywatelski)

Zrédto: Opracowanie whasne

Bazujac na definicji E. Wojciechowskim przyjmuje¢, ze zarzadza-
nie to proces oddzialywania organéw i administracji samorzadu tery-
torialnego na przedmiot zarzadzania w taki sposéb , aby jego dziatanie
(zachowanie) zmierzato do osiagnigcia postawionych celéw, czyli byto
zgodne z celami przyjetymi przez podmiot zarzadzania. Zarzadzanie
w takim uj¢ciu oznacza zespdt dziatan podejmowanych w celu wywo-
tania pozadanego przebiegu proceséw i zjawisk w jednostce samorzadu
terytorialnego®*.

Z problematyka zarzadzania na poziome lokalnym w dobie wsp6t-
czesnej, SciSle wiaza si¢ pojecia ,,polityka zrownowazonego rozwoju
i ,strategia zrownowazonego rozwoju”’. Polityka witadz samorzado-
wych polega na okreSleniu celéw i zadan spoteczno- gospodarczych
oraz wyborze metod i Srodkéw ich realizacji. Z kolei strategia rozwoju
to inaczej dlugofalowa polityka prowadzona przez organy samorzadu
terytorialnego. Natomiast rozwdj zrbwnowazony to: ,,taki rozwdj spo-
teczno- gospodarczy, w ktérym nastepuje proces integrowania dziatai
politycznych, gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem réwno-
wagi przyrodniczej oraz trwalosci podstawowych proceséw przyrod-
niczych, w celu zagwarantowania mozliwosci zaspokajania podsta-
wowych potrzeb poszczegdlnych spotecznosci lub obywateli zaréwno
wspotczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen™ .

4 Zob. E., Wojciechowski E., Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2003,
s.11

5 Krupa B,, Administracyjnoprawne uwarunkowania inwestycji celu publicznego, Difin SA, War-
szawa 2013, .50
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Polityka rozwoju i zarzadzanie sa wobec siebie komplementarne,
w znacznej mierze si¢ przenikaja. Dzigki zarzadzaniu mamy mozliwos$¢é
przygotowania, a nastepnie realizacji polityki zréwnowazonego rozwo-
ju, ktéra stanowi koncepcyjno - praktyczne podioze funkcjonowania
samorzadu terytorialnego.

Podstawa zarzadzania gospodarka samorzadu terytorialnego jest
dobra strategia zrdwnowazonego rozwoju, ktora nalezy traktowac jako
szczegblne narzadzie okreSlania celéw dlugo i Sredniookresowych.
Celom tym podporzadkowane sa programy/projekty majace charakter
konkretnych dziatan.

Dobrze opracowana strategia rozwoju stwarza realne szanse na
racjonalizacj¢ decyzji rozwojowych i przeksztalcen strukturalnych
w jednostce samorzadowej, stanowi podstawe do tworzenia progra-
méw inwestycyjnych , okre§lania planéw finansowych oraz jest warun-
kiem koniecznym w ubieganiu si¢ o Srodki finansowe zewngtrzne
(banki, fundusze unijne, partnerzy prywatni)°.

Opracowanie a nastgpnie wdrozenie strategii rozwoju jest ztozo-
nym dziataniem zwigzanym z ogromnym wysitkiem koncepcyjnym,
organizacyjnym i finansowym. Trzeba podkresli¢ , ze jej fundamental-
nym celem jest poprawa jako$ci zycia mieszkaficéw i zréwnowazony
rozwdj, czyli pogodzenie ekonomicznej realnosci decyzji rozwojowych
z celami polityki ekologicznej i spotecznej. W procedurze konstruowa-
nia strategii wazny jest udziat spotecznos$ci lokalnej w jej tworzeniu.
Warunkiem powodzenia strategii jest jej aprobata przez spolecznosé
lokalna. Partycypacja spoleczna podyktowana jest wystgpowaniem
licznych kolizji i sprzecznoSci pomiedzy interesami réznych grup
i podmiotéw. Podjecie prac zwigzanych z przygotowaniem strategii
przy wspoétudziale mieszkaicOw stwarza mozliwoSci do wymiany
pogladéw, wyjasniania uwarunkowan decyzji i dziatar oraz mobiliza-
cji i integracji spotecznosci lokalnych wokét przyjetych zatozen, dzieki
temu plan staje si¢ wtasnoscia wspélng’.

Strategia rozwoju jest docelowa wizja rozwoju jednostki samo-
rzadu terytorialnego, zawiera cele i zadania strategiczne oraz sposob
ich realizacji. Istotne w strategii jest okre§lenie priorytetéw i hierarchii
celéw oraz programow, stuzacych do realizacji najwazniejszych celéw,
w tym programOw inwestycyjnych. Pamigtaé tez trzeba, ze strategia

6 Zob. E.. Wojciechowski, op. cit.s. 202
7Zob. A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego [w:]
Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, SGH , Warszawa 2005, s.41
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powinna by¢ powiazana z pozostatymi dokumentami, ksztattujacymi
rozw6j tj. studium uwarunkowar i kierunkami zagospodarowania
przestrzennego oraz budzetem jednostki samorzadu terytorialnego,
Przygotowywany budzet powinien by¢ podporzadkowany zatozeniom
strategii i dlatego tez trzeba go traktowac jako narzedzie jej realizacji.

Dhugoterminowe strategiczne cele sformutowane w wyniku dia-

logu ze wspdlnota, znajduja wyraz w planach wszystkich jednostek
organizacyjnych/ podmiotach, dziatajacych na terenie JST. Ich celem
powinno by¢ dziatanie na rzecz poprawy skutecznosci i efektywnosci
zadan, ktére zostaty im przypisane. Jest to spdjne z koncepcja zarza-
dzania publicznego poniewaz posiada najwazniejsze cechy tego zarza-
dzania, czyli:

»  dlugi horyzont czasowy, ktéry okresla wieloletnig perspekty-
we realizacji zadafi inwestycyjnych i operacyjnych,

*  kompletno$¢, podporzadkowuje strategii jednostki samorza-
du terytorialnego wszystkie plany jednostek zaleznych, bez
wzgledu na ich forme prawna,

*  efektywno$¢, poniewaz wszystkie jednostki zalezne stosuja
procedury zarzadzania nastawione na pomiar wynikow,

. wspotuczestnictwo , poniewaz cele i oceny sa przedmiotem
szerokiego dialogu publicznego,

*  dobrego i doktadnego wyznaczenia oczekiwanych zmian/
rezultatéw (celéw do osiagniecia), ktére mozna zmierzy¢®.

Strategia uruchomienia programu poprawy efektywnosci
poprzez:

1. aktualizacje planéw dtugoterminowych,

2. przygotowanie na tej podstawie rocznych planéw operacyj-
nych we wszystkich dziedzinach i na ich podstawie budzetu,

3. ocen¢ wykonania, ocen¢ wykonawcow, wnioski do wdroze-
nia.

Program jest powtarzalny w kazdym kolejnym roku. Zmiany, na
0got nie maja charakteru rewolucyjnego — poza przypadkami, gdy poja-
wiaja si¢ zupetnie nowe pomysty lub gdy usuwa si¢ ujawnione patolo-
gie. Ich waga polega na ciaglym procesie doskonalenia, ktéry przynosi
efekty w wieloletniej perspektywie.

8 Zob. E. Kotowska, R. Goryszewski, Budzet zadaniowy jako instrument wydatkowania srodkow
publicznych, Postepy techniki przetworstwa spozywczego, Wyzsza Szkota Menedzerska. Nr2/
2013, s. 149-156
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Planowanie dlugoterminowe/strategiczne wyznacza cele dale-
kosi¢gzne. Bez niego trudno wyobrazi¢ sobie jakiekolwiek celowe
dziatanie w dluzszej perspektywie. Podstawg tego planowania jest
z jednej strony - wizja rozwoju JST okreslajaca cele, a z drugiej — ana-
liza i prognozy finansowe, wyznaczajace mozliwosci dla realizacji tej
wizji. W ramach tak pojetego planowania dlugoterminowego obowia-
zuje zasada zwiazania celéw i Srodkéw co wymaga okreSlenia oprécz
celéw strategicznych, celéw szczegdtowych, zakresu rzeczowego prac
jakie przewiduje si¢ wykona¢ w ujeciu ilo§ciowym, planowany catko-
wity koszt wykonania wg kosztorysu, po uprzedniej analizie kosztow
i ostatecznym okre$leniu wskaznikéw docelowych w zakresie realizo-
wanych zadan.

2. Aspekt finansowy zarzadzania publicznego
w jednostkach samorzadu terytorialnego

W realizacji funkcji zarzadzania rozwojem lokalnym finanse to
jeden z wiodacych probleméw , ktéry pojawia si¢ na etapie wstgpnym
kiedy przygotowujemy prognozy i trwa ciagle az do konica kazdego
zadania. Realizacja kazdego przedsigwzigcia winna by¢é mocno osadzo-
na w realiach finansowych, co mozemy uzyskaé¢ po uprzednio dobrze
przeprowadzonej analizie do ktdérej wykorzystujemy dane pochodzace
z przesztoSci/historyczne, ktére jednak stanowig baze¢ do prognozowa-
nia przysztosci. Pozwalaja wstepnie odpowiedzie¢ na pytanie: Jakim
poziomem wolnych $rodkéw JST moze dysponowaé? Przedmiotem
analizy w szczegdlnosci jest:

Ustalenie trendéw zmian w sektorze komunalnym w zakresie
$wiadczonych ustug

* Prognozy dochodéw, w tym giéwnie dochodéw wilasnych

* Prognozy wydatkéw — biezacych i zobowiagzan

* Prognozowanie wyniku finansowego

Wszelkie prace dotyczace prognoz nalezy rozpoczaé od zgro-
madzenia co najmniej nastepujacych danych oraz informacji dotycza-
cych:

*  wykonania budzetéw za okres 3-5 lat, poprzedzajacych rok

roZpoczynajacy prognoze,
*  przewidywanego wykonania budzetu w roku biezacym,
*  ksztaltowania si¢ wielko$ci makroekonomicznych w latach
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objetych prognoza, ktérych Zrédiem sa zwykle zatozenia do
projektu budzetu paiistwa, prognozy instytucji finansowych
oraz instytucji zajmujacych si¢ statystyka gospodarki,

* lokalnych tendencji rozwoju gospodarczego, bezrobocia,
potrzeb zglaszanych przez mieszkaricOw i innych parame-
tréw majacych wptyw na wiarygodnos$¢ prognozy po stronie
dochodéw i koniecznych wydatkéw,

*  przygotowywanych zmian legislacyjnych, na szczeblu kraju
i w prawie lokalnym,

*  przyczyn odchyler wielkoSci rzeczywistych od prognozowa-
nych w poprzednich latach.

Po ustaleniu szczegélowosci danych wykorzystywanych do
sporzadzania prognoz, nalezy zastanowi¢ si¢ jak uwzgledni¢ w nich
tendencje i zmiany wynikajace z otoczenia, ktére nie mieszcza si¢
w obszarze, objetym zalozeniami makroekonomicznymi.

Swiadczenie ustug komunalnych przez JST to jedno z podstawo-
wych zadai, dlatego tez nalezy ustali¢ ich katalog i zastanowié si¢
nad kwestig ich zmian , co moze wynika¢ z wielu przestanek ( np.:
ze zmieniajacej si¢ liczby odbiorcéw, oczekiwar spotecznych, postgpu
technologicznego). Konieczne jest okreslenie dla kolejnych lat, obje-
tych prognoza, krggu ustugobiorcow i zakresu §wiadczen, jakie trzeba
bedzie mieszkaricom dostarczy¢. Ustali€ tez trzeba , czy dostarczenie
ustug w planowanej iloSci i o okre§lonym standardzie bgdzie mozliwe
bez poniesienia dodatkowych naktadéw finansowych np. rozbudowa/
modernizacja infrastruktury.

W zakresie prognozowania dochodéw nalezy wykorzystaé¢ nie
tyko podstawowe dane , pochodzace z oficjalnych prognoz ministe-
rialnych czy bankowych, ale takze dane urzedéw skarbowych, czy tez
pochodzace gminnej ewidencji podatkowej oraz ewidencji dziatalnoSci
gospodarczej. Przedmiotem zainteresowania powinny by¢ nie tylko
kwoty, ale wnikliwa analiza czynnikéw i zjawisk determinujaca przy-
szte dochody.

W zakresie wydatkéw nalezy wyjs$¢ z zalozenia, ze kazda Swiad-
czona przez jednostke samorzadowa ustuga posiada okreSlone koszty,
a zakres jakim jest dostgpna w dniu dzisiejszym nie musi oznaczac, iz
stan ten utrzyma si¢ w przyszlosSci, zapotrzebowanie na poszczegdlne
ustugi moze w kolejnych latach wzrasta¢ lub male¢ , w zalezno$ci od
potrzeb, zgtaszanych przez spoteczno$¢ lokalna. Zawsze nalezy mieé
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na uwadze oceng¢ tych potrzeb i zmienny w czasie zakres dostarczanych
ustug, co stanowi podstawe do planowania wydatkow biezacych i daje
mozliwo$¢ przewidywania wielko$ci wolnych Srodkéw, bez ryzyka
ograniczenia §wiadczefi lub pogorszenia ich jakoSci mozna przezna-
czy¢ na cele rozwojowe. Szczegllnie za$ nalezy zwrdci¢ uwage na
te Swiadczenia/ ustugi spoteczne , ktére maja obligatoryjny charakter,
a ktérych ograniczenie spowoduje wystapienie przez mieszkaficéw
Z roszczeniami prawnymi i finansowymi. Obsluga tych roszczen
wywota w konsekwencji koniecznos¢ realokacji srodkéw, ktore wstep-
nie zaplanowane byly na dzialalno$¢ inwestycyjna lub konieczno$é
zwiekszenia zadtuzenia .

Finalnym produktem przyprowadzonych analiz i prognoz jest
wieloletni plan finansowy bazujacy na danych pochodzacych z analizy
historycznej wykonania budzetéw JST i prognoz finansowych opartych
o analizg wskaZnikowa, ktéra dostarcza informacji na temat oceny kon-
dycji majatkowe;j i finansowej JST?. Z przyjetych w tym planie zatozen
i danych liczbowych korzysta¢ beda wszyscy planujacy dzialalno$é
biezaca i inwestycyjna jednostki samorzadowej. Dokument ten powi-
nien zawiera¢ przewidywania w zakresie ksztattowania si¢ dochodéw
i wydatkéw, a takze wolnych srodkéw, stanowiacych o mozliwosciach
rozwoju w perspektywie kilku lat. Rola tego planu jest niezwykle istot-
na, poniewaz pozwala na odpowiedZ na pytania dotyczace material-
nych podstaw funkcjonowania i rozwoju jednostki samorzadowej. Plan
ten powinien by¢:

* mocno osadzony w realiach,

* szeroko rozpropagowany wsréd lokalnej spotecznosci,

» uzyskac akceptacje r6znych réznych opcji politycznych.

Plan ten, szczegdlnie w dobie dzisiejszej, powinien mie¢ charak-
ter kroczacy, konieczna jest coroczna aktualizacja i zawsze ten sam
zasigg, np. 3-4 lata.

Kolejny etap to planowanie krétkoterminowe, ktére wyraza si¢
na przetozenia zamiar6w dlugoterminowych na dziatania planowane
i wykonywane w ciagu jednego roku. Planowanie takie powinno by¢
integralna czg¢scia przygotowania budzetu. Jest to etap wyboru metod
osiagania celow szczegdtowych, uzgadniania zamiaréw z realnymi

°Zob. L. Borowiec, Controlling w realizacji ustug publicznych gminy, Krakéw 2007,5.153-189 ,
A. Zabka, M. Turek-Radwan, Analiza wskaznikowa dochodéw gminy-przeglad stosowanych me-
tod. Wyzsza Szkota Finanséw i Prawa w Bielsku Biatej nr2/2011s. 100-115
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mozliwo$ciami oraz opracowywania planéw operacyjnych w postaci
zadan i podzadan wyrazem z miernikami ich realizacji i wskazaniem
os6b odpowiedzialnych za ich realizacje, co odpowiada koncepcji
budzetu zadaniowego'’.

Wedtug Teresy Lubiniskej istota budzetu zadaniowego jest wpro-
wadzenie systemu zarzadzania $rodkami publicznymi poprzez odpo-
wiednio skonkretyzowane i zhierarchizowane cele, na rzecz osiagania
okreS§lonych rezultatéw, mierzonych za pomoca ustalonego systemu
miernikéw. Budzet zadaniowy pozwala na ustalenie, ktére zadania sg
najwazniejsze dla realizacji okreSlonych celéw, oraz za pomoca mier-
nikéw ukazuje w jakim stopniu zostaly one wykonane'!.

Zasadniczy problem jaki wystepuje w zakresie miernikow to ich
wtasciwe dobranie, co dotyczy ich prawidtowego sformutowania a
takze liczby miernikéw , ktére mozna uzy¢ do oceny realizowanego
zadania i rozliczenia pracownika z konkretnego dziatania. W tym
zakresie nie jest wskazana zbyt duza ilo§¢ miernikéw, ale tez nie mozna
ogranicza¢ si¢ do jednego ani tez ich powielaé. Powyzszy poglad znaj-
duje potwierdzenie w analizie doSwiadczen w zakresie stosowania
budzetu zadaniowego przez wtadze Krakowa — miasta , ktére pierwsze
zastosowato procedure budzetowania zadaniowego 2.

Bardzo waznym elementem realizacji wytyczonych celow jest
ewaluacja, ktéra obejmuje rejestracj¢ dokonanych zmian, oceng efek-
tywnosci (czy osiaga si¢ zalozenia w zakresie skuteczno$ci i wydajno-
$ci) i wnioski. Jest ona kluczowym i czgsto zaniedbywanym elementem
programu. Aby ten element programu dziatat skutecznie, konieczne jest
wprowadzenie miar obiektywizujacych oceny. Wiasciwie realizowany
program, powtarzany co roku, prowadzi do stopniowej i konsekwentne;j
poprawy efektywnoSci zarzadzania jednostka samorzadu terytorialne-
go.

Wdrazanie zarzadzania publicznego w jednostkach samorzadu
terytorialnego poprzez regulacje prawne

Na gruncie prawnym koncepcja zarzadzania publicznego znaj-
duje odzwierciedlenie w art. 44 punkt 3 ustawy o finansach publicz-
nych poprzez wskazanie rezultatéw przyjetych rozwiazan prawnych w

10Zob. E. Kotowska, R. Goryszewski, Budzet zadaniowy jako instrument wydatkowania srodkéw
publicznych, Postepy techniki przetworstwa spozywczego, Wyzsza Szkota Menedzerska. Nr2/
2013, s. 149-156

' Zob.T. Lubiniska, Budzet zadaniowy w Polsce; Reorientacja w wydatkowania na zarzqdzanie
pieniedzmi publicznymi, Wyd. Difin, Warszawa 2007, s.26
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postaci poprawy skutecznosci, efektywnosci, gospodarnosci, celowo-
Sci, oszczednosci i terminowosci °. Ponadto w art. 226 i 227 obliguje
organy stanowiace JST do uchwalania wieloletniej prognozy finanso-
wej w zakresie kwot wydatkéw biezacych 1 majatkowych wynikaja-
cych z limitéw wydatkéw na planowane i realizowane przedsigwziecia,
przez co nalezy rozumie¢ programy, projekty lub zadania realizowane
ze Srodkéw pochodzacych z budzetu UE lub innych Zrédet zagra-
nicznych'¥, oraz przedsigwzigcia realizowane w ramach partnerstwa
publiczno- prywatnego. Nalezy takze uwzgledni¢ umowy , ktérych
realizacja w roku budzetowym i w latach nastepnych jest niezbedna
do za zapewnienia ciagtosci dziatania jednostki i z ktérych wynikajace
ptatnosci wykraczaja poza rok budzetowy, oraz gwarancje i porgczenia
udzielane przez JST'

W tym miejscu podkresli¢ nalezy , ze ustawa o finansach publicz-
nych z 2009r. wprowadza nowa regule fiskalng dotyczaca deficytu i
publicznego diugu lokalnego w postaci indywidualnego wskaZnika
zadtuzenia IWZ) wyliczanego dla kazdej JST!®. Wedtug zapiséw
ustawy dopuszczalne normy zadtuzenia uzaleznione zostaty od ksztal-
towania si¢ dochodéw i wydatkéw biezacych, czyli tzw. wyniku ope-
racyjnego budzetu oraz efektywnego zarzadzania majatkiem komu-
nalnym czyli od mozliwosci generowania z tego tytutu dochodéw
w budzecie. Ponadto ustawa dopuszcza mozliwo$¢ zaciagania dlugu
jedynie na dziatalno$¢ inwestycyjna , ograniczajac zaciaganie dlugu
na cele biezace JST 7. Wieloletnia prognoza finansowa musi zatem
uwzglednia¢ regulacje prawne. Zgodnie z zapisami ustawy prognoza
obejmuje rok budzetowy i 3 kolejne lata. Okres ten ulega wydtuzeniu
w przypadku przewidywanych limitéw wydatkéw wieloletnich. Pro-
gnoza ma charakter kroczacy — jest przedtuzana na kolejny rok budze-
towy i za kazdym razem ma obejmowaé co najmniej rok budzetowy
i kolejne 3 lata. Wartosci przyjete w prognozie finansowej i budzecie
JST powinny byé zgodne co najmniej w zakresie wyniku budzetu
i zwigzanych z nim kwot przychodéw i rozchodéw oraz dtugu JST. Pro-

12Zob. S. Owsiak, Budzet wladz lokalnych. PWE, Warszawa 2002, K Pakoniski(red.), 2000. Budzet
zintegrowane zarzqdzanie finansami, Municypium, Warszawa .

13 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych. Dz. U.nr.157,poz.1240.

14 Art.5 ust.1 pkt2 i 3 ustawy o finansach publicznych

'S Art. 226 ust.2 ust.4 ustawy o finansach publicznych

16 Art. 243 ustawy o finansach publicznych

17S. Bogacki, A. Bulzak, Wieloletnie Prognozy Finansowe jako narzedzie rozwoju jednostki samo-
rzqdu terytorialnego, Zeszyty Naukowe WSEI seria EKONOMIA, 5(2/20120, 5.35-60
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gnoze¢ kwoty dtugu, stanowiaca cze$¢ wieloletniej prognozy finansowe;j
, sporzadza si¢ na okres , na ktéry zaciagnigto oraz planuje si¢ zacia-
gnaé zobowigzania . Prognoza uchwalana jest wraz z uchwata budze-
towa i kazda nowelizacja uchwaty budzetowej skutkowaé bedzie nowe-
lizacja wieloletniej prognozy finansowej. Jest to jednak bardzo istotny
dokument , dajacy mozliwo$¢ prowadzenia dlugookresowej polityki
finansowej i inwestycyjnej na poziomie JST. Natomiast nie mozna mu
przypisa¢ znaczenia normy prawnej, za ktdrej naruszenie stosowane sg
sankcje i kary. Taki charakter wiazacy ma uchwata budzetowa, zwtasz-
cza jej ustalenia dotyczace wydatkéw budzetu samorzadowego — sa one
bowiem rocznymi upowaznieniami do ich dokonywania.

Naturalnym nastgpstwem wieloletniego planowania finansowego
jest budzet zadaniowy, w ktérym podstawowa kategoria jest ,,zada-
nie” rozumiane jako calo$¢ przedsiewzigé finansowanych z budzetu
, ktorych celem jest okreslony rezultat stuzacy poprawie jakosSci zycia
mieszkaicéw. Ustawa o fin. pub. w art. 122 ust. 4 stanowi o koniecz-
nosci zestawienia programéw wieloletnich w uktadzie zadaniowym
ale nie ma jednoznacznego zapisu, ze JST musi sporzadza¢ budzet w
uktadzie zadaniowym . Budzet ten nie stanowi przedmiotu regulacji
obowiazujacego prawa finansowego w odniesieniu do jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Przyjete przepisy w zadnej mierze nie przewiduja
obowiazku uchwalania przez organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego, poza tzw. budzetem tradycyjnym, budzetu w uktadzie
zadaniowym. Obecnie funkcjonowanie budzetu zadaniowego w nie-
ktérych jednostkach samorzadu wynika tylko i wylacznie z ich wia-
snej inicjatywy odno$nie opracowywania i uchwalania tego budzetu.
Najczgstsza przyczyna tych inicjatyw jest che¢ podwyzszenia efektyw-
noSci gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Do
stosowania elementow budzetowania zadaniowego moga skloni¢ jed-
nostki samorzadu terytorialnego takze nowe instrumenty wprowadzone
tymi regulacjami, wsrdéd ktorych znajduje si¢ m.in. wtasnie wieloletnia
prognoza finansowa i kontrola zarzadcza'®.

Planowanie budzetowe w tradycyjnym ujeciu pozostaje i dotyczy
planowania dochodéw i wydatkéw z zastosowaniem zasad klasyfika-

18 Zob. R. Goryszewski, E. Kotowska, Kontrola zarzqdcza i audyt wewnetrzny w sektorze pu-
blicznym. Postepy techniki przetworstwa spozywczego, Wyzsza Szkota Menedzerska 1/2012
s. 168-174
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cji budzetowej'. Sprawozdanie za$ dostarcza informacji o tym, czy
dochody i1 wydatki zostaly wykonane. Wykonanie planu dochodéw,
a najlepiej przekroczenie tego planu po stronie dochodéw oraz wyko-
nanie wydatkéw ocenia si¢ pozytywnie. Wprowadzenie do ustawy
o finansach publicznych instytucji budzetu zadaniowego chociaz wprost
nie dotyczy JST ( dotyczy budzetu panstwa) , to juz w zakresie spra-
wozdawczoSci naktada na JST obowiazek sporzadzania sprawozdan
z wykonania budzetu w uktadzie zadaniowym. Wyraznie wida¢ zatem,
ze ustawodawca chce, aby obok planowania zasobéw finansowych JST
kierowaty wydatki na realizacje uprzednio okre§lonych celéw, czyniac
z budzetu zadaniowego powazny instrument nowoczesnego , innowa-
cyjnego zarzadzania §rodkami publicznymi.

3. Podsumowanie i wnioski

Z przedstawionych rozwazan dotyczacych zarzadzania publiczne-
go na poziomie JST wynikaja nastepujace wnioski dotyczace dobrych
praktyk odno$nie pewnej wizji przysztosci, lub jej fragmentéw akcepto-
wanych i pozadanych przez spoleczeristwo. Aby tak si¢ stato konieczne
jest spetnienie kilu przestanek , takich jak:

* cele 1 dziatania musza by¢ wyraZnie okreSlone i oparte

0 wczesniej przeprowadzone analizy,

*  plan dziatari musi by¢ realistyczny i dlugookresowy, dosto-
sowany do mozliwosci finansowych i oczekiwan spoteczno-
Sci lokalnej,

*  harmonogram dziataii i kosztorys wyraZnie okreslony od
strony terminéw realizacji poszczegdlnych zadan , przepty-
wy §rodkéw finansowych i miernikéw ich realizacji,

*  wyraZznie wskazane osoby odpowiedzialne za realizacje
poszczegblnych przedsigwzied,

e pracownicy i wykonawcy §wiadomi realizacji wytyczonych
celéw i zadar, nalezycie zmotywowanie i rozliczeni na pod-
stawie wczes$niej okre§lonych miernikéw

*  ustawiczny controlling, monitoring i weryfikacja przyjetych
strategii i zadafi w stosunku do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci,

¥ Rozporzqdzenie MF  z dnia 2 marca 200r. w sprawie szczegélowej klasyfikacji dochodéw
i wydatkow przychodow i rozchodow oraz Srodkow pochodzqcych ze zrodet zagranicznych, Dz. U.
z 2010r nr 38, poz. 207
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*  pomiar i ocena osiagni¢tych wynikéw

Osiagnigcie zapisanych rezultatéw zalezy od wielu czynnikéw
natury instytucjonalnej , prawnej i zarzadczej. Do podstawowych
zaliczylabym : Stabilne i przejrzyste prawo, Swiadomy wybdr celow
i zadan, okreslenie pozadanych zmian, okres§lenie sposobdw i narzedzi
realizacji przyjetych zadan, badanie stosunku osiagnigtych rezultatéw
do kosztéw, zdolno§¢ podmiotéw i ludzi JST do wykonania przyjegtych
planow.

Warunkiem podstawowym jest zmiana sposobu mysSlenia
1 dziatania wsréd pracownikéw administracji samorzadowej , gtéwnie
za$ kierownikéw podmiotéw tego sektora.. Konieczne jest przejscie
z postawy administratora ,co zwigzane jest z dziataniami na podstawie
prawa, gdzie podstawowa miarg jest realizacja wydatkéw wg planu
na postawe stratega /menedzera, co zwiazane jest z kulturg osiagania
rezultatow / pomiarem efektéw.

Stabilne i przejrzyste prawo stanowi podstawe funkcjonowania
kazdego paristwa i kazdej organizacji nastawionej na osigganie zamie-
rzonych celé6w. W warunkach niestabilnych nie mozna podejmowac
decyzji kreujacych zmiany, poniewaz otoczenie prawne ma wptyw na
rezultaty naszych dziatan. Prawo czgsto zmieniajace si¢, malo przejrzy-
ste powoduje przeciaganie decyzji w czasie, obawy przed konsekwen-
cjami zwiazane z jego niewlasciwa interpretacja .

W dobie dzisiejszej postulat stabilno$ci prawa jest jednak mato
realny, biorac pod uwage chociazby dynamike zachodzacych zmian
oraz fakt, ze prawo jako narzg¢dzie polityki pafistwa realizujacego model
spolecznej gospodarki rynkowej musi reagowaé na rézne zjawiska ze
sfery spotecznej i gospodarczej. Nie bez znaczenia jest tez uklad sit
politycznych , funkcjonowanie ré6znych grup interesu , fakt rotacji spra-
wowania wladzy w wyniku mechanizmu wyborczego, przynalezno$é
do wspdlnoty europejskiej i wynikajace z tego tytutu zobowiazania a
takze dominujacy ostatnio w warunkach polskich populizm. Wymie-
nione powyzej okoliczno$ci naktadaja na pracownikéw administracji
publicznej i przedstawicieli organdw stanowiacych i zarzadczych,
obowiazek ustawicznego ksztalcenia , tak w zakresie zmieniajacych si¢
przepiséw prawnych, jak i technik zwiazanych z dostgpem do infor-
macji i ich przetwarzaniem. Jest to jeden podstawowych czynnikéw
realizacji zarzadzania nastawionego na wyniki, a koniecznoSci takich
dziatan Swiadczy chociazby fakt, ze podstawowy akt prawny z zakresu
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gospodarowania Srodkami publicznymi — ustawa o finansach publicz-
nych., byta i nadal jest wielokrotnie zmieniana. Zmiany faktyczne
i ciagle zapowiadane, dotycza réwniez wielu innych bardzo istotnych
dla kreowania rozwoju lokalnego aktéw prawnych ( np.; o metropolii
warszawskiej, kadencyjnosci sprawowania wtadzy na poziomie lokal-
nym, reorganizacji pracy administracji skarbowej). Niektére z nich
ida w kierunku upowszechnienia metod i narz¢dzi zarzadzani mene-
dzerskiego jak chociazby te wynikajace z zapisOw ustawy o finansach
publicznych, ktére. obliguja do stosowania takich narzedzi jak; plano-
wanie wieloletnie , budzet zadaniowy, kontrola zarzadcza, audyt. Ich
praktyczne stosowanie w polskich warunkach wymaga duzego zaan-
gazowania i determinacji w zakresie zdobywania nowych kompetencji
przez ludzi tworzacych kapitat intelektualny sektora publicznego.

Pojawia si¢ jednak pytanie: Czy przyjete w tym wzgledzie regu-
lacje prawne maja charakter przejrzysty dla odbiorcéw tj pracownikéw
sektora publicznego i obywateli? To oni w rezultacie beda oceniad
i beda oceniani. Tymczasem analizujac ustaw o finansach publicz-
nych bark jest przejrzystych rozstrzygnig¢ w zakresie wieloletniego
planowania finansowego i powiazai budzetu zadaniowego z planem
wieloletnim , tak na poziomie pafistwa jaki i jednostki samorzadu tery-
torialnego.

Bazujac jednak na dorobku teorii zarzadzania i dobrych prak-
tyk pochodzacych ze sfery biznesu, przyja¢ mozna , ze wilasciwy
i Swiadomy wybor celéw uzyskamy poprzez wdrazanie w formie insty-
tucjonalnej i prawnej takich narzgdzi, jak: planowanie strategiczne
i budzet zadaniowy, powinno przyczyni¢ si¢ do usprawnienia i poprawy
efektywnosci gospodarowania finansami na rzecz kreowania rozwoju
lokalnego .Poziom tego rozwoju i jego tempo mozna zweryfikowaé za
pomoca metodyki opracowanej przez prof. E. Sobczaka, ktéra sktada
z 15 zmiennych takich, jak: PKB per capita, wydatki inwestycyjne
per capita (majatkowe oraz na transport i tacznosc¢), udziat wydatkéw
inwestycyjnych w budzecie, udziat dochodéw wiasnych w budzecie,
liczbe 0s6b pracujacych i liczbe 0s6b bezrobotnych na 1000 mieszkari-
cow, liczbe podmiotéw gospodarczych na 1000 mieszkancéw, liczbe
os6b naplywajacych i odplywajacych na 1000 mieszkaincéw, liczbe
absolwentéw szkét wyzszych na 1000 mieszkaricow, odsetek radnych
z wyzszym wyksztalceniem, odsetek mieszkancéw objetych siecia
wodociagowa, siecia kanalizacyjna oraz uslugami oczyszczalni Scie-
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kéw . Suma punktacji pigtnastu zmiennych jest traktowana jako synte-
tyczna miara rozwoju, ktéra jest wykorzystywana do pozycjonowania
(rankingowania) JST.?

Na obecnym etapie rozwazain naukowych i regulacji prawnych
wyraznie widaé , ze zostaly wypracowane rézne metody i narzedzia
umozliwiajace stosowanie dobrych praktyk efektywnego zarzadza-
nia publicznego. Wyniki uzaleznione beda przede wszystkim od
konsekwentnego dzialania ludzi odpowiedzialnych za realizacje
zadan publicznych ich umiejetnosci pracy w zespotach i komunikacji
z obywatelami/klientami, ktérzy sa odbiorcami/konsumentami ustug
publicznych.
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