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Wprowadzenie

W tym roku obchodzimy 27 rocznice odtworzenia w Pol-
sce samorzadu terytorialnego. Odwofanie sie do idei samo-
rzadnosci nalezy uzna¢ za jeden z fundamentéw ustrojo-
wych Ill Rzeczypospolitej. Nie ulega jednak watpliwosci, ze
sprawne funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorial-
nego oparte jest w duzej mierze na posiadanym potencjale
finansowym, a przede wszystkim za$ na racjonalnym gos-
podarowaniem pienigdzem publicznym.

Nie podlega kwestii, ze problematyka zarzadzania finan-
sami jest jednym z najwazniejszych zagadnien dotyczacych
funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego i sta-
nowi zywy przedmiot zainteresowania nie tylko teoretykéw,
ale rowniez praktykéw. Wida¢ bowiem wyraznie, ze sytua-
cja finansowa oraz zwiekszajacy sie zakres wykonywanych
zadan publicznych sprawia, iz wladze samorzadowe zacz-
ynajg docenia¢ ekonomiczne aspekty swojej dziatalnosci.
Coraz wiekszg role w zarzadzaniu lokalnym odgrywa wiec
racjonalne i efektywne zarzadzanie pieniagdzem publicz-
nym. Lista potencjalnych dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego stanowi w zasadzie od lat katalog zam-
kniety (z drobnymi modyfikacjami na przestrzeni ostatnich
lat), natomiast lista potencjalnych wydatkéw i obszaréw
wymagdajacych interwencji wiadz lokalnych nieustannie
ros$nie. Przedmiotem niniejszego opracowania stat sie wiec
finansowy aspekt dziatania jednostek samorzadu terytorial-
nego obecnie, ze szczegdlnym uwzglednieniem mozliwych
zmian w dotychczas funkcjonujgcym modelu.

Sytuacja finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego
w Polsce

Decentralizacja terytorialna w Polsce spowodowata, ze
gminy, jako podstawowe jednostki samorzadow teryto-
rialnych, otrzymaty najwiekszy i niezamkniety katalog za-
dan majacych zaspokoi¢ potrzeby ludnosci zamieszkujacej
jej terytorium. Wieloaspektowos$¢ oraz tempo tego procesu
spowodowaty, ze gminy otrzymaty niewystarczajgce $srod-
ki finansowe na realizacje sukcesywnie przerzucanych na
nie zadan. Srodki finansowe, jakimi dysponuja gminy nie
wystarczajg na pokrycie rosngcych wydatkéw, co powodu-
je powstawanie deficytu budzetowego, a w konsekwencji
wzrost zadtuzenia tych jednostek.

Zarzadzanie bezpieczenstwem finansowym samorza-
déw terytorialnych wymaga podejmowania decyzji odno-
$nie spetnienia limitow maksymalnego poziomu zadtu-
zenia tych jednostek. Rdwnoczesnie na warto$¢ zobowigzan
samorzaddéw beda wpltywacd: rodzaje zobowigzan wykorzys-
tywane przez jednostki sektora w ramach finansowania,
rodzaje wykorzystywanych instrumentéw dtuznych, czy tez
przyjete metody rachunkowe.

Na zadtuzenie jednostek wptywaja czynniki ekonomicz-
ne i polityczne, a takze obowigzujace regulacje prawne.
Wsréd przyczyn wzrostu deficytu i dlugu samorzadow
gminnych wyréznia sie miedzy innymi:

» spadek dochodéw wiasnych gmin

kryzysem gospodarczym;

o wyzsza dynamika wydatkéw w stosunku do dynamiki

dochodow;

» uruchamianie samorzadowych inwestycji wspoffinan-

sowanych ze srodkéw funduszy Unii Europejskiej;

spowodowany
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» wykorzystanie mozliwosci zadtuzania sie gmin na za-
sadach obowigzujacych do korca 2013 roku i obawy
utraty zdolnosci kredytowej po wejsciu w zycie nowych
limitéw zadtuzenia'.

Nalezy pamieta¢, ze w zasadzie od poczatku funkcjono-
wania jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce, usta-
wodawca w rézny sposob prébuje ograniczac (z reguty ilos-
ciowo) zacigganie przez nie zobowigzan. Do 1998 r. regula-
cje z tego zakresu znajdowaly sie w ustawach dotyczacych
dochoddéw gmin i byly zdecydowanie bardziej liberalne od
tych, ktére pojawity sie w 1999 r. w regulacjach prawnych
dotyczacych finanséw publicznych.

Od 1999 r. do 2013 r. obowigzywat w Polsce jednolity
system ograniczania zadluzenia wszystkich jednostek
samorzadu terytorialnego i zwigzkéw komunalnych, zta-
godzony nieco z poczatkiem 2004 r. Zgodnie z nim fgczne
zadtuzenie danej jednostki na koniec roku budzetowego
nie mogto przekracza¢ 60% jej wykonanych dochodoéw
w danym roku, a w poszczegdlnych kwartatach roku - 60%
dochoddéw planowanych. Z kolei faczna kwota pfatnosci
z tytutu obstugi zadtuzenia nie mogta przekroczy¢ 15% pla-
nowanych przez nie dochodéw budzetowych w danym
roku, a jezeli relacja panstwowego diugu publicznego do
PKB przekroczy putap 55% — nie wiecej niz 12%?2.

Od 2014 roku obowigzuje jeden indywidualny limit
zadtuzenia, stanowigcy o maksymalnej wysokosci srodkow,
jakie jednostka bedzie mogta w danym roku przeznaczy¢
na obstuge zadtuzenia, tj. na: raty kredytéw, pozyczek, wykup
papieréw wartosciowych, odsetki od zaciaggnietych kredytow
i pozyczek, dyskonto od wyemitowanych papieréw wartos-
ciowych i spfate potencjalnych kwot wynikajacych z udzielo-
nych poreczen i gwarancji. Limit ten okresla poziom nadwyz-
ki biezacej osiagnietej przez JST (dochody biezgce — wydatki
biezace), powiekszonej o dochody ze sprzedazy majatku.
Aby go obliczy¢ na dany rok, nalezy postuzyc¢ sie wzorem na
jej wyliczenie, zawartym w art. 243 obowiazujacej ustawy
o finansach publicznych. Moment wprowadzenia nowych
regulacji byt krytyczny dla wielu jednostek samorzadu tery-
torialnego, ktére byty zmuszone powzig¢ gwattowne kroki
ku temu, aby spetni¢ nowe wymogi ustawowe. Aby zmniejszy¢
koszty obstugi zadtuzenia dokonywano konwersji warunkéw,
na jakich zaciggane byly zobowigzania. Czesto dokonywano
konsolidacji i jednoczesnie konwersji zadtuzenia, tj. najczesciej
zaciggano jeden duzy kredyt lub emitowano obligacje komu-
nalne na kwote réwnga tgcznym dotychczasowym zobowiaza-
niom, na korzystniejszych warunkach niz dotychczasowe?.

1 A Parlinska, Zadtuzenie samorzqdéw gminnych w Polsce w latach

2005-2012,,Nieréwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2014, nr40,s.191-192.

J. Kotlinska, Finanse JST w nowych regutach zadtuzeniowych,
,Roczniki Ekonomiczne Kujawsko-Pomorskiej Szkoty Wyzszej Bydgoszczy”
2014,t.7,5.50-51.

3 Ibidem, s. 52-54; por. B. Filipiak, Ptynnos¢ finansowa jednostek sa-
morzqdu terytorialnego wobec znaczgcego obcigzenia dtugiem publicznym -
wyniki badar empirycznych, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego
nr 802. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2014, nr 65, s. 61-70; M. Bit-
ner, Reguty fiskalne ograniczajqce zaciqganie dtugu przez jednostki samorzqdu
terytorialnego - analiza prawno-poréwnawcza, ,Samorzad Terytorialny” 2013,
nr 1-2, s. 9-40; A. Bem, K. Daszyriska-Zygadto, T. Skica, Wplyw indywidualnego
wskaznika zadtuzenia na mozliwosci absorbgji dtugu przez jednostki samorzqdu
terytorialnego,,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 5, s. 11-25; S. Kanduta, Wyréw-
nywanie poziomej nieréwnowagi finansowej w budzetach gmin w panstwach
Europy Srodkowo-Wschodniej, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 6, s. 38-56.

Analizujagc dochody i wydatki sektora samorzadowego
traktowanego jako jeden agregat, stwierdzimy, ze ostatnie
18 lat, a wiec okres od utworzenia powiatéw i wojewddztw
samorzadowych, charakteryzuje sie wyraznym wzrostem
zarébwno dochodow, jak i wydatkéw i stabilnymi — poza
trzyletnim okresem lat 2009-2011, w ktérym wyraznemu
zahamowaniu ulegty dochody - relacjami dochodéw i wydat-
kow. Liczone w cenach statych 1999 roku przecietne tempo
wzrostu dochoddéw JST wynosito 4,4% rocznie, takie samo
byto tez tempo wzrostu wydatkéw. Dla , kryzysowego” okresu
lat 2006-2014 dynamika wzrostu dochodoéw i wydatkow byta
oczywiscie nizsza — ok. 2,0% rocznie, ale nawet w warunkach
spowolnienia wzrostu gospodarki polskiej i ostrego kryzysu
na rynkach globalnych, samorzady zachowaty zdolnos¢ do
trwatego i w miare réwnego tempa wzrostu. W tym czasie
widac¢ réwniez szybszy wzrost wydatkéw biezacych niz wy-
datkéw majatkowych oraz wyrazne przyspieszenie tempa
wzrostu dochodoéw i wydatkéw samorzadowych po przysta-
pieniu Polski do Unii Europejskiej. Z ogdlnej kwoty docho-
doéw jednostek samorzadu terytorialnego ok. 78,5% przy-
pada na gminy, 12,5% na powiaty, a 9,0% — na wojewddztwa
samorzadowe. Podziat ten dobrze oddaje rozktad zadan
pomiedzy rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego.
W strukturze wydatkéw JST, traktowanych jako catos¢, prze-
wazajacy czesc¢ stanowig wydatki w czterech dziatach kla-
syfikacji budzetowej. Tymi wiodgcymi dziatami sg: oswiata
i wychowanie (ponad 30% wszystkich wydatkéw budzetow
samorzadowych), transport, pomoc spoteczna oraz admi-
nistracja. Na te cztery dziaty przypada facznie prawie 70%
wydatkéw budzetéw samorzadowych®.

Chcac podsumowac ostatnie 27 lat funkcjonowania jed-
nostek samorzadu terytorialnego nalezy uzna¢, ze obowia-
zujacy obecnie system finanséw samorzadowych spetnia
poprawnie swe podstawowe funkcje:

« jednostki samorzadu terytorialnego moga decydowac —
cho¢ z dos¢ istotnymi ograniczeniami — o przeznaczeniu
posiadanych srodkéw;

o przewazajaca wiekszos¢ jednostek samorzadu terytorial-
nego zachowuje rownowage finansowa, chociaz w wielu
gminach odbywa sie to kosztem niezbyt wysokiej jakosci
$wiadczonych ustug publicznych;

 posiadane srodki pozwolity jednostkom samorzadu tery-
torialnego na dokonanie

» w ostatnich latach ogromnej poprawy stanu infrastruktury
komunalnej i spotecznej, chociaz nadal znaczaca pozosta-
je skala niezaspokojonych potrzeb w tej dziedzinie;

» samorzady sg w stanie utrzymywac - przy zachowaniu
rygoréw bezpieczenstwa finansowego - duzy udziat wy-
datkéw inwestycyjnych w ogolnej kwocie wydatkow.

Mimo spetnienia tych warunkéw system finanséw samo-
rzagdowych daleki jest od ideatu. Niezaleznie od toczacych
sie nieprzerwanie od 1990 roku dyskusji o rozmiarach $rod-
koéw publicznych, jakie - odpowiednio do podziatu wykony-
wanych zadan - powinny trafi¢ do sektora samorzadowego
- wady obowigzujacego systemu przejawiajg sie w:

« niskim udziale dochodéw wiasnych - szczegdlnie w po-

wiatach i wojewddztwach;

4 W.Misiag, Finanse samorzqdowe po 25 latach - stan i rekomendacje,

Warszawa 2015, s. 22-31.
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» skomplikowanej konstrukcji subwencji ogdlnej, ograni-
czajacej mozliwosci efektywnego wyréwnywania dyspro-
porgji finansowych - zwtaszcza pomiedzy duzymi osrod-
kami miejskimi i pozostatymi gminami;

« pomijaniu przy ksztattowaniu dochodéw samorzado-
wych uzasadnionych réznic kosztéw wykonywania zadan
publicznych;

» niejasnym systemie finansowania nadmiernie rozbudo-
wanych zadan zleconych;

 rozbieznosciach pomiedzy zadaniami publicznymi przy-
dzielonymi samorzadom, a mozliwosciami (finansowy-
mi i kompetencyjnymi) samodzielnego i efektywnego
zarzadzania wykonywaniem tych zadan;

» nadmiernie ucigzliwym nadzorze nad finansami JST;

» ograniczonej jawnosci i przejrzystosci finanséw samo-
rzadowych?®.

Nie ulega watpliwosci, ze jednym z elementéw poprawy
wskazanego powyzej stanu rzeczy staje sie préba racjonalizo-
wania kosztéw dziatania jednostek samorzadu terytorialnego.

Racjonalizacja kosztow
dzialania jednostek samorzadu
terytorialnego

Racjonalizacje wydatkéw publicznych mozemy rozpatry-
wacé w réznych aspektach. Jak zaznacza Jolanta Gliniecka
- jednym z nich jest minimalizacja wydatkéw na zatozone
uprzednio zadania publiczne. Innym zas moze by¢ maksyma-
lizacja efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych®.

Aby osiggnac¢ cel racjonalizacji wydatkéw publicznych
mozna stosowal uproszczone badz bardziej ztozone
metody. Maciej Gazda twierdzi, ze stosowanie prostych
srodkéw zmierzac¢ bedzie do eliminowania wszelkich prze-
jawéw niegospodarnosci i ztej organizacji wydatkéw pub-
licznych. Natomiast bardziej ztozone modele racjonaliza-
¢ji wydatkow opiera¢ sie beda na dtugotrwatym procesie,
poczawszy od ustalenia mozliwosci finansowych oraz hie-
rarchii potrzeb, odpowiednim zaplanowaniu sposobu wy-
datkowania oraz momencie, w ktérym powinno to nasta-
pi¢, przez odpowiednie wdrozenie tego sposobu, na nad-
zorze i kontroli nad przebiegiem jego wykonania konczac.
Polski ustawodawca, rozsadnie jak sie wydaje, przyjat ten
drugi sposéb dziatania, czego dowodem jest wiele obowia-
zujacych ustaw’.

W ramach racjonalizacji wydatkéw publicznych wyodreb-
nia sie racjonalizacje kosztoéw oraz racjonalizacje wyboréw.
Kryterium, ktére réznicuje racjonalizacje kosztéw i wyborow
jest przede wszystkim to, czy przedmiotem badania efek-
tywnosci sg zadania czy pozostajgce do dyspozycji Srodki

> Ibidem, s. 32; por J. Bober, J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, S.
Mazur, A. Nielicki, B. Nowotarski, W. Puzyna, K. Suréwka, |. Zachariasz, M. Zawi-
cki, Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o
stanie samorzqgdnosci terytorialnej w Polsce. Krakdw 2013, s. 42-51; Ocena sytu-
acji samorzqddw lokalnych, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Warszawa
2013,s.3-10.

Gliniecka, Zasada racjonalnego wydatkowania srodkéw publicz-
nych,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2012, nr 27, s. 93.

7 M. Gazda, O procesie racjonalizacji wydatkéw publicznych, ,Ruch

Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, z. 1,5.172.

finansowe. Ta pierwsza wigze sie z realizowaniem zadan
przy jak najmniejszym zaangazowaniu srodkéw publicznych,
z kolei ta druga odnosi sie do wyboru sposréd alternatywnie
istniejacych srodkow, ktére w najlepszy sposodb zagwaran-
tuja realizacje zatozonego wczesniej celu. W przypadku
racjonalizacji wyboréw badaniu poddawane sg wszystkie
pozytywne i negatywne skutki istniejgcej opcji. Punktem
wyjscia takiego dziatania bedzie okreslenie wysokosci pro-
gnozowanych naktadéw przy zastosowaniu danej metody.
Do racjonalizacji kosztow prowadza natomiast trzy metody:
powotanie scentralizowanego organu zarzadzajgcego i nad-
zorujacego jednostki sektora finanséw publicznych, tworze-
nie zasady postepowania odnoszace sie do sposobu wydatko-
wania $rodkéw publicznych badz tez potgczenie obu metod®.

Obowiazujaca ustawa z dnia z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych® wskazuje, ze wydatki publiczne powinny by¢
dokonywane w sposdb celowy i oszczedny, z zachowaniem
zasad uzyskiwania najlepszych efektéw z danych naktadow
oraz optymalnego doboru metod i srodkéw stuzacych osia-
gnieciu zatozonych celéw. Warto réwniez pamieta¢, ze wa-
runkiem brzegowym procesu racjonalizacji jest przestrzega-
nie zasady legalizacji wydatkéw, czyli nieponoszenia takich,
dla ktérych nie mozna wskazac¢ podstawy prawnej. Nabiera
to szczegdlnego znaczenia wéwczas, gdy méwimy o wydat-
kowaniu pieniedzy pochodzacych ze zrédet zewnetrznych,
w tym przede wszystkim funduszy Unii Europejskiej. Istot-
nym elementem jest réwniez zarzadzanie ryzykiem w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego'.

Bez watpienia koszty funkcjonowania poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego réznia sie miedzy soba,
w szczegdlnosci wydatki, jakie ponoszone s3 na wyposazenie
miast i obszarow wiejskich w sieci, urzadzenia oraz obiekty
szeroko rozumianej infrastruktury. Kosztochtonno$¢ determi-
nowana jest oczywiscie réznorodnymi czynnikami: uktfadem
warunkéw fizjograficznych, skala wielkosci danej jednostki,
strukturg funkcjonalng, uktadem zabudowy czy chociazby
liczbg ludnosci. Jak wskazujg Jacek Sierak i Michat Bitner —
wielkos¢ miasta/gminy w istotnej mierze wptywa na koszty
ich wyposazenia w urzadzenia infrastruktury komunalne;j.
Z badan prowadzonych w tym obszarze jasno wynika, ze
najnizsze koszty wystepujg w miastach liczacych od 100 do
300 tys. mieszkancéw (czasem przyjmuje sie dolng granice
na poziomie 50 tys.). Wzrost badz obnizenie skali wielkosci
danej jednostki (ponizej dolnej i powyzej gornej granicy)
powoduje wzrost kosztéw jej funkcjonowania.

Z badan wynika réwniez, ze najbardziej kosztochtonne
s3 mate miasta. Tendencja wzrostu kosztéw wystepuje
takze w duzych miastach. Mozna tu wskaza¢ zaréwno
czynniki prowadzace do ich obnizenia, jak i podwyzszenia.
Do pierwszej grupy zaliczamy niewatpliwie rosnaca skale
i wydajnos¢ wielkosci urzadzen centralnych (zasilajacych)
oraz bardziej intensywnga zabudowe, do drugich zas przede
wszystkim konieczno$¢ zastosowania nowego typu urza-

8 J. Stankiewicz, Zagadnienia racjonalizacji wydatkéw publicznych,

(w:), Finanse publiczne, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa 2008, s.

708.
9

10

Dz. U. 2013, poz. 885 z pézn. zm.

A.Walenia, Zarzqdzanie ryzykiem w sektorze samorzgdowych finan-
séw publicznych, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocta-
wiu”2013, nr 306, s. 454-458.
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dzen, z reguty zbednych w mniejszych jednostkach, takich
jak komunikacja tramwajowa, dwupoziomowe skrzyzowa-
nia drogowe, duze obiekty infrastruktury spotecznej itd.
Im wieksza jednostka, tym przewaga czynnikdéw zwieksza-
jacych koszty nad czynnikami je obnizajagcymi. W miastach
sredniej wielkosci dla przyktadu koszty wyposazenia w in-
frastrukture komunalng ksztattujg sie znacznie nizej niz
w miastach matych i jednoczesnie nieco nizej niz w miastach
duzych. Na terenach wiejskich natomiast koszty funkcjo-
nowania i rozwoju infrastruktury komunalnej majg bezpo-
Sredni zwigzek z wystepujaca w Polsce zréznicowang siecig
osadnicza: istniejg zarowno obszary o zabudowie silnie skon-
centrowanej, jak i obszary o zabudowie rozproszonej. Ma to
bezposredni wptyw na koszty Swiadczenia ustug komunal-
nych i spotecznych'.

Jednostki samorzadu terytorialnego realizujg bogaty wa-
chlarz zadan publicznych, zaréwno wiasnych jak i zleconych,
dazac do zapewnienia ich wystarczajacej podazy i dostep-
nosci. W ten sposdb wiadze lokalne zapetniajg luke, ktorej
nie moga w sposob efektywny zaspokoi¢ rynki (z uwagi
chociaz by na nadmiernie wysokie ceny tych ustug dla mniej
zamoznych odbiorcéw, lub dlatego, ze koszt wytwarzania
tych ustug dla uczestnikéw gry rynkowej bytby zbyt wysoki
- stowem nieopfacalny). Wazny elementem w dyskusji nad
kosztami $wiadczenia ustug publicznych jest tzw. standary-
zacja kosztéw Swiadczenia poszczegdlnych ustug (dla przy-
ktadu chociazby - jednostkowego kosztu ksztatcenia ucznia
w szkole danego typu, kosztu swiadczenia danej ustugi spo-
tecznej, czy kosztow funkcjonowania administracji publicz-
nej) — na bazie ustalenia przecietnego kosztu jednostkowe-
go (dla przyktadu na mieszkanca, ucznia, ustuge), osobno
dla kazdej z ustug objetych danym systemem. Dla przykfadu
mozna podac¢ porédwnanie gtéwnych grup wydatkéw bie-
zacych szkdt przeliczonych na jednego ucznia. Obliczenia
wykonane dla wszystkich gmin w Polce wykazuja, ze wyste-
puja w tym obszarze bardzo znaczace réznice, ktére czesto
potrafig siegac¢ 6-krotnosci. Nie ulega watpliwosci, ze tego
rodzaju analizy potwierdzaja koniecznos¢ skutecznego
identyfikowania przyczyn wystepujacych réznic kosztéw,
a w wielu przypadkach wprowadzenia programéw racjonali-
zujacych koszty funkcjonowania oswiaty. Polityka oswiatowa
prowadzona przez jednostki samorzadu terytorialnego musi
sie cechowac troska o systematyczng poprawe jakosci i do-
stepnosci ustug edukacyjnych, ale réwniez powinna by¢ opar-
ta na racjonalnych zasadach ich finansowania. W przeciwnym
bowiem razie, tj. niedostosowania standardu ustugi do mozli-
wosci finansowych mozna bedzie méwic¢ o niegospodarnosci
i nieefektywnosci w wydatkowaniu pieniedzy publicznych'

Zarzadzanie finansami jednostek samorzadu terytorialne-
go jest procesem decyzyjnym stuzacym realizacji podstawo-

I ). Sierak, M. Bitner, Uwarunkowania i kierunki zmian koncepcji wy-

réwnywania poziomego w systemie finanséw samorzqdowych, ,Samorzad Te-
rytorialny” 2016, nr 3, s. 8-9.

12 |bidem, s. 9-10; por. A. J. Kozuch, Rachunek kosztéw jako instrument
zapewniajqcy sprawne zaspokajanie potrzeb publicznych w JST,,Optimum. Stu-
dia Ekonomiczne” 2013, nr 1 (61), s. 93-105; A. J. Kozuch, Zmiany w rachunku
kosztow i ich wplyw na sprawnosé i efektywnos¢ dziatania jednostek samorzqdu
terytorialnego, ,Zeszyty Naukowe Ostroteckiego Towarzystwa Naukowego”
2009, nr 23, s. 162-172; M. Wakuta, Koszty w procesie zarzqdzania jednostkq
samorzqdu terytorialnego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr
765. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”2013, nr 61, s. 355-363.

wego celu samorzadu, opartego na wykorzystaniu réznych
instrumentéw i mechanizméw zwigzanych bezposrednio
z gromadzeniem i wydatkowanie zasobdéw pienieznych
pozostajacych w dyspozycji danej jednostki w sposob
umozliwiajacy jej racjonalne zagospodarowanie tych zaso-
bow. W zakres tego dziatania wchodzi wiec kompleksowe za-
rzadzanie zasobami finansowymi, ktére ma na celu realizacje
zaprogramowanej wczesniej polityki finansowej, koordynacje
jej realizacji, monitorowanie i weryfikowanie wykorzysta-
nych zasobdéw finansowych, jak réwniez efektéw podjetych
dziatan. Istotg zarzadzania finansami, réwniez na poziomie
lokalnym jest wiec podejmowanie decyzji wywotujgcych
skutki finansowe oraz ocena sposobu podejmowania tych de-
cyzji wraz ze sposobem reakgji na zmieniajace sie nieustannie
warunki dziatania i rosngce potrzeby spotecznosci lokalnej's.

Mozemy wyrdznié nastepujgce obszary zarzadzania finan-
sami lokalnymi:

o ksztattowanie wielkosci struktury dochodéw budzeto-
wych poprzez okreslenie sposobéw oraz zrédet ich po-
zyskania;

o ksztattowanie wielkosci i struktury wydatkéw w bezpo-
$rednim powigzaniu z realizowang dziatalnoscig biezaca
oraz inwestycyjna/rozwojowa;

o ksztattowanie relacji miedzy dochodami i wydatkami
budzetowymi w sposéb gwarantujacy zachowanie tzw.
rownowagi ekonomiczno-finansowej'.

Nadto za$ w literaturze przedmiotu wskazuje sie na dwa
zasadnicze modele zarzadzania finansami: tradycyjne oraz
aktywne. Tradycyjny model jest w duzej mierze skoncentro-
wany na zasobach pienieznych i opiera sie przede wszyst-
kim na dostarczaniu jednostkom samorzadu terytorialnego
zasad, procesdéw oraz informacji, ktére sg niezbedne do
zapewnienia skutecznego i efektywnego wykorzystania za-
sobodw, a takze realizacji coraz to bardziej rozbudowywanych
wymogow prawnych zwigzanych z obszarem decyzji finan-
sowych. W tym modelu dominuje zdecydowanie projek-
towanie budzetu w ukfadzie jednorocznym, w efekcie cze-
go podejmowane decyzje inwestycyjne/rozwojowe czesto
przekraczajg mozliwosci finansowe danej jednostki, powo-
dujac w efekcie trudnosci finansowe. Model ten opiera sie
na konstruowaniu budzetu jednorocznego, klasyfikacji
budzetowej oraz regularnej sprawozdawczosci'.

Model aktywny charakteryzuje przede wszystkim kom-
pleksowos¢ podejscia do procesu zarzadzania finansami
i obejmuje swoim zakresem catoksztatt proceséw groma-
dzenia i wydatkowania pieniedzy publicznych oraz decyzji
w tym zakresie. Opiera sie on na sprawnym przekazywaniu
informacji, nowoczesnych metodach tworzenia i realizacji
budzetu (budzet zadaniowy chociazby, planowanie inwesty-
¢ji w perspektywie wieloletniej wraz z dtugoletnim odziaty-
waniem tej inwestycji na finanse lokalne, prognozowanie
ryzyka inwestycyjnego etc.), mysleniu strategicznym oraz
odejsciu od tradycyjnie rozumianego zadania publicznego.

13 W. Wéjtowicz, Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego,

Warszawa 2000, s. 90-100; por. M. Jastrzebska, Podstawy zarzqdzania finansa-
mi gmin,,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 3, s. 22-31.

B. Filipiak, Kierunki zarzqgdzania finansami w jednostkach samorzg-
du terytorialnego a problemy utrzymania ptynnosci finansowej, ,Finanse Komu-
nalne” 2004, nr 3, s. 24.

15 M. Jastrzebska, Zarzqdzanie finansami gmin, Gdansk 1999, s. 12.
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W modelu tym w szczegdlny sposéb analizuje sie: zarzadza-
nie srodkami pienieznymi oraz pozostatymi aktywami ob-
rotowymi, trwatymi (majatkiem komunalnym), zarzadzanie
projektami i inwestycjami w perspektywie wieloletniej, za-
rzadzanie zobowigzaniami, ptynnoscig finansowg i diugiem
oraz zarzadzane ryzykiem. Moéwigc krotko jest to zintegro-
wany proces ksztattowania dochodéw i wydatkéw w cyklu
rocznym i wieloletnim, z uwzglednieniem rachunku kosztéw
i korzysci oraz wykorzystaniu szeroko rozumianych instru-
mentdw strategicznego zarzadzania jednostka'®.

Propozycje zmian w systemie
finansow samorzadowych

Bezsporne jest to, ze przez wiele lat funkcjonowania
samorzadow terytorialnych w Polsce dominowat trady-
cyjny model zarzadzania finansami. Nie ulega watpli-
wosci, ze zmiany zachodzace w zarzadzaniu publicznym
polegajace na przechodzeniu od administrowania do za-
rzadzania publicznego odbywajg sie w sposéb ewolucyjny
i wymagajg od administracji publicznej wdrazania i nie-
ustannego doskonalenia standardéw z zakresu organiza-
¢ji i zarzadzania. Gtéwnym celem koncepcji zarzadzania
jest zmniejszenie kosztow $wiadczenia ustug publicznych,
przy jednoczesnym zwiekszeniu ich jakosci i satysfak-
¢ji klienta. Nowos¢ tego modelu zarzadzania polega na
adaptacji metod i technik zarzadzania stosowanych
w sektorze prywatnym do warunkéw zarzadzania orga-
nizacjami publicznymi. Chodzi zwtaszcza o nastawienie
tych organizacji na osigganie wynikéw, decentralizacje
zarzadzania nimi, przejecie przez nie perspektywy stra-
tegicznej oraz wykorzystanie mechanizmoéw rynkowych.
Ten model zarzadzania ma zapewnic¢ gospodarnos¢, efek-
tywnos¢ i skutecznos¢ organizacji publicznych'.

W literaturze przedmiotu oraz w postulatach samego
srodowiska samorzadowego coraz czesciej pojawiajg sie
postulaty dotyczace zmian w systemie finanséw lokalnych.
Wiele z postulatéw znalazto juz swoje odzwierciedlenie
w praktyce samorzadowej i swoje umocowanie prawne.
Nalezy tu wskazac¢ proces nazywany popularnie centraliza-
cja VAT-u i propozycje zmian w zakresie funkcjonowania
regionalnych izb obrachunkowych.

W pierwszym przypadku tematyka ta stata sie przed-
miotem dyskusji w niemal kazdej polskiej jednostce
samorzadu terytorialnego w zwiazku z prowadzenie usta-
wy z dnia 5 wrzesnia 2016 r. zwanej powszechnie ,ustawg
centralizacyjng”, ktorej regulacja zobowigzata jednostki
samorzadu do rozliczania podatku od towaréw i ustug
w ramach systemu skonsolidowanego, tacznie z utwo-
rzonymi jednostkami organizacyjnymi. Jak stusznie za-

16 M. Zidtkowski, M. Golen, Zarzqdzanie strategiczne rozwojem lokal-

nym, (w:) Zarzqdzanie gospodarkq i finansami gminy, red. H. Sochacka-Krysiak,
Warszawa 2003, s. 59.

17" B. Bobiriska, Paradygmat budzetu zadaniowego jako warunek efek-
tywnego zarzqdzania w sektorze publicznym, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego” 2012, nr 727, s. 17-18; por. M. Kopera, Zarzqdzanie budzetem
w sektorze finanséw publicznych, (w:) Zarzqdzanie finansami publicznymi a
efektywnosc, red. M. Bedziaszek, N. Marska-Dzioba, D.T. Lubinska, Warszawa
2015,5.179-191.

uwazaja lwona Wieczorek i Krystian M. Ziemski, do roku
2013 powszechnie akceptowang procedura byto odrebne
rejestrowanie dla celéw rozliczen podatku samorzado-
wych jednostek organizacyjnych. Zmiany zostaty zapo-
czatkowane w 2013 r., gdzie Naczelny Sad Administra-
cyjny w Warszawie wydat uchwate orzekajacg w przed-
miocie braku statusu prawnopodatkowego samorzado-
wej jednostki budzetowej na gruncie podatku od towa-
réw i ustug. Definitywnie jednak watpliwosci rozstrzygnat
Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, wskazujac
na brak samodzielnosci podatkowej na gruncie podatku
od towardéw i ustug tego typu jednostek. W efekcie tych
wydarzen koniecznym stato sie przyjecie nowego roz-
wigzania. Efektem prac stata sie ustawa z dnia 5 wrzesnia
2016 r. o szczegdlnych zasadach rozliczen podatku od
towaréw i ustug oraz dokonywania zwrotu sSrodkéw
publicznych przeznaczonych na realizacje projektéw fi-
nansowanych z udziatem srodkéw pochodzacych z bu-
dzetu Unii Europejskiej lub od panstw cztonkowskich
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu przez
jednostki samorzadu terytorialnego’, ktéra weszta w zy-
cie 1 pazdziernika 2016 r. formutujac bezwzgledny obo-
wigzek scentralizowania rozliczen podatku od towarow
i ustug w samorzadach najpdzniej z dniem 1 stycznia
2017 roku. Zasadniczym jej celem byto wprowadzenie
do polskiego systemu podatkowego regulacji umozli-
wiajacych dokonanie centralizacji rozliczen w zakresie
podatku od towaréw i ustug (VAT) przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Za wczesnie jeszcze na ocene prak-
tycznego funkcjonowania nowej regulacji, ale zmiana ta
w istotny sposob wptyneta na lokalny system finansowy'™.

W drugim przypadku - Rzgdowego projektu ustawy
o zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunko-
wych oraz niektérych innych ustaw (Druk nr 1409) nalezy
wskaza¢, ze projekt ten dotyczy wzmocnienia kontrolnej
i pomocniczej wobec samorzadu terytorialnego funkcji
regionalnych izb obrachunkowych, co ma pozwoli¢ m.in.
na skuteczniejsze przeciwdziatanie niekorzystnym ten-
dencjom zwigzanym z nadmiernym zadtuzaniem sie jed-
nostek samorzadu terytorialnego i spowoduje wzmoc-
nienie pozycji gospodarczej samorzadu terytorialnego.
Faktem jest, ze nowelizacja ustawy w wielu punktach
wychodzi naprzeciw licznym postulatom zaréwno jurys-
prudencji, jak i praktykéw finanséw samorzadowych. Jak
zauwaza Michat Krél, oprécz poszerzenia zakresu kontroli
w postulowanych kierunkach, doprecyzowano réwniez
przepisy ustawy, w szczegdlnosci tam gdzie w praktyce
niejednokrotnie prowadzito to do luk w zakresie kontroli
regionalnych izb obrachunkowych; a takze do poprawie-
nia uchybien i omytek, ktére pozostawaty jeszcze w do-
tychczasowej wersji ustawy. Chcac stresci¢ wprowadzone
zmiany mozna powiedzie¢, ze poszerzeniu ulegt pod-
miotowy i przedmiotowy zakres kontroli, wprowadzono
zmiany dotyczace nadzoru RIO oraz zmiany dotyczace
organizacji dziatania izb. Watpliwosci srodowiska samo-

8 Dz U.2016 poz. 1454.

19" W sposéb kompleksowy zagadnienie to zaprezentowane zostato
w pracy: . Wieczorek, K.M. Ziemski (red.) Konsolidacja rozliczeri VAT w jednost-
kach samorzqdu terytorialnego. Aspekt praktyczny wdrozenia oraz rozliczenia
vat naliczonego metodq prewspétczynnika, £6dz 2017.

www.nist.gov.pl
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rzadowego budza witasciwie przepisy dotyczace powo-
tywania prezesa izby. Na jednoznaczne opinie dotycza-
ce funkcjonowania nowego modelu RIO nalezy jeszcze
poczekac?.

W $rodowisku samorzgdowym, jak réwniez w literaturze
przedmiotu pojawia sie jednak znacznie wiecej postula-
tow dotyczacych zmian w zakresie finansowania jednostek
samorzadu terytorialnego. Nie ulega watpliwosci, ze czesc
z nich przewija sie w tym dyskursie od wielu juz lat. W spo-
séb kompleksowy i usystematyzowany podsumowat te po-
stulaty Wojciech Misiagg w opracowaniu Finanse samorzg-
dowe po 25 latach - stan i rekomendacje. Jego zdaniem, od
nowego systemu wymagac powinnismy, by:

e byl prostszy od systemu obowigzujgcego obecnie, co
dotyczy w szczegodlnosci takich elementéw obecnego
systemu jak:

° algorytmy obliczania wysokosci
czesci subwencji ogdlnej;
algorytmy - jesli w ogdle istnieja - planowania
srodkéw na dotacje na zadania zlecone z zakresu
administracji rzadowej;

» pozwolit jednostkom samorzadu terytorialnego na bar-
dziej elastyczne gospodarowanie srodkami finansowymi
znajdujacymi sie w ich dyspozycji;

« zapewnit matym gminom wieksze $rodki, a duzym gmi-
nom miejskim - silniejsza motywacje do dziatan na rzecz
zwiekszania dochodéw wiasnych.

W. Misigg dodaje rowniez, ze ze wzgledu na sytuacje fi-
nansoéw publicznych w Polsce - poprawiajaca sie, lecz nadal
daleka od stanu réwnowagi - powinnismy rowniez zaktadac,
ze nowy system nie powinien w istotny sposob zmieniac¢
proporcji podziatu srodkéw publicznych pomiedzy instytucje
centralne i jednostki samorzadu terytorialnego.

Z przedstawionej przez niego analizy wynika ponadto,
ze zmiany w systemie finanséw samorzadowych powinny
w pierwszej kolejnosci koncentrowac sie na:

« zniesieniu — lub radykalnym ograniczeniu - zakresu zadan

zleconych z mocy ustaw, poprzez:

° dokonanie przegladu zadan zleconych;

° nadanie pozostatym zadaniom, majacym obecnie
status zadan zleconych, statusu obowigzkowych
zadan wiasnych;

 rozszerzeniu zakresu dochodéw wiasnych jednostek sa-
morzadu terytorialnego;

« zmianie konstrukcji subwencji ogélnej i nadaniu jej stricte
wyréwnawczego charakteru, co wymagatoby w szczegél-
nosci:

° zniesienia subwencji oswiatowej;
uzaleznieniu subwencji wyréwnawczej od potencjatu
dochodowego i od normatywnych kosztéw wykony-
wania zadan:

« rozszerzeniu zakresu dochodéw wtasnych;

« ograniczeniu zakresu dotacji celowych.

Zdaniem autora, najbardziej efektywng metoda wdraza-
nia nowego systemu dochodéw JST bytoby réwnoczesne
wprowadzenie wszystkich wymienionych zmian, co oznacza

poszczegolnych

o

o

20 Zob. M. Krél, Opinia narodowego instytutu samorzqdu terytorialne-

go nt. projektu o zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych /pro-
jekt 13.07.2016 r./,,Opinie i Analizy” NIST 2016, nr 8.

koniecznos¢ opracowania i uchwalenia nowej
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego?'.

ustawy

Budzet zadaniowy - czyli
budzetowanie ,,z glowa”

Bezsporne jest to, ze budzet zadaniowy dobrze wpisuje
sie w nurt nowego zarzadzania publicznego w sferze finan-
sow lokalnych?2. Dzisiaj mamy mozliwos¢, zgodnie z usta-
wg o finansach publicznych, ewidencjonowania wydatkéw
budzetu panstwa lub kosztéw jednostki sektora finanséw
publicznych poprzez ukfad zadaniowy, ktory jest udosko-
naleniem sposobu gospodarowania $rodkami publicznymi
oraz podwyzszeniem sprawnosci organizacji i efektywnosci
finanséw publicznych. W budzetowaniu zadaniowym wia-
ze sie zadania i wydatki publiczne z odpowiedzialnoscia za
sprawnos¢ ich realizacji przez odpowiednie podmioty (tzw.
osrodki odpowiedzialnosci). Kazda z pozostatych zasad
paradygmatu budzetowania zadaniowego jest konsekwen-
tnie w swoim zasadniczym wymiarze realizowana pod-
miotowo?. Nie ulega réwniez watpliwosci, ze zadanio-
we planowanie i realizowanie budzetu zwieksza poziom
partycypacji obywatelskiej w ksztattowaniu struktury wy-
datkéw, usprawniajgc w ten sposdb dziatanie jednostek
samorzadu terytorialnego®.

Préba przejscia z tradycyjnej na zadaniowg forme budze-
towania powinna by¢ oparta na czterech zasadach:

o przejrzystosci (transparency) - wprowadzenie nowej
klasyfikacji zadaniowej charakterze zadaniowo-podmio-
towym;

» wieloletniosci (multiyear planning) — wieloletnia projekcja
wydatkéw dla zadan;

» skutecznosci (effectiveness) i efektywnosci (efficiency) —
okreslenie celéow i miernikéw oraz poréwnanie efektow
z wydatkowanymi srodkami publicznymi;

« konsolidacji (public expenditure consolidation) — wielolet-
nia konsolidacja wydatkéw budzetu panstwa z wydatkami
(kosztami) wybranych funduszy publicznych i jednostek
podsektora rzgdowego?®.

Gtéwnym celem wdrozenia budzetu zadaniowego jest
zapewnienie przejrzystosci procedur zarzadzania $rod-
kami publicznymi oraz wprowadzanie dziatan, ktoére
w przysztosci przyniosg efekty w zakresie dokonywanych
wydatkéw z wyraznie sprecyzowanymi celami. Budzet
zadaniowy (nie tylko zadania, ale gtéwnie mierniki stop-
nia realizacji celéw) wymaga nie tylko wiekszej dyscypliny,
ale jednoczesnie stanowi ograniczenie swobody dyspono-
wania srodkami publicznymi (koniecznos¢ przeznaczania
dochodéw z okreslonych tytutdw na okreslone wydatki),
dlatego tez powinien przyczyni¢ sie do stabilizacji majat-
ku publicznego (reinwestowanie $rodkéw uzyskanych ze

21
22

W. Misiag, Finanse samorzqdowe..., op. Cit., s. 36-44.
T. Lubinska, Nowe zarzqdzanie publiczne - skutecznosc i efektyw-
nos¢. Budzet zadaniowy w Polsce, Warszawa 2009, s. 9.
2 T.Lubinska, Budzet a finanse publiczne, Warszawa 2010, s. 131-132.
24 A.J.Kozuch, L. Luty, Partycypacyjne ksztattowanie struktury wydat-
kéw jako warunek sprawnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad
Terytorialny” 2015, nr 10, 5. 16-26.
2> K. Pakonski, M. Piszczek, Budzet zadaniowy, Warszawa 2002, s. 32.
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sprzedazy i prywatyzacji). Ponadto jest traktowany jako
element efektywnego zarzadzania w nowoczesnej admini-
stracji, ktéry poprzez odpowiednia motywacje pozwala na
wdrazanie innowacyjnych rozwiazan i doskonalenie organi-
zacji. Ideg budzetu zadaniowego jest efektywne zarzadzanie,
ktore poprzez ukfad zadaniowy (struktura) wydatkéw jest
odzwierciedleniem realizacji konkretnych zadan i dziatan,
przypisanych do okreslonych funkcji®.

Skuteczne wdrozenie budzetu zadaniowego w jednost-
kach samorzadu terytorialnego wymaga przestrzegania
pewnych zasad:

 formuta budzetu musi odzwierciedla¢ uchwalone wczes-
niej priorytety na dany rok;

» projekt budzetu musi by¢ oparty na jednolicie opraco-
wanych szczegdétowych planach zadan, ktérych faczny
koszt jest rowny sumie wydatkéw;

 kwoty i kierunki wydatkéw powinny odzwierciedlac¢ cele;

» wszystkie zadania powinny byc¢ okreslone co do kosztu
catkowitego, zakresu rzeczowego, harmonogramu realiza-
¢ji oraz wskaznikéw efektywnosci;

» konieczne jest dostosowanie systemu ksiegowego do
ewidengji i rozliczania wydatkéw w ukfadzie zadaniowym;

« uktad sprawozdawczy powinien pozwala¢ na poréwnanie
poniesionych wydatkéw z osiggnietymi efektami w da-
nym okresie;

 organizacja wewnetrznej struktury jednostki musi zapew-
nia¢ mozliwos¢ delegowania odpowiedzialnosci za wy-
konanie zadan na wiasciwy stopien ich decydentow;

» opracowany budzet musi by¢ czytelny i zrozumiaty dla
szerokiego grona odbiorcéw oraz zapewnia¢ mozliwosc
oceny przyjetych w nim zatozen;

» konieczne jest opracowanie procedur regulujacych pro-
ces budzetowania w jednostce dla racjonalizacji i obiek-
tywizacji procesu zarzadzania jej finansami;

» decydenci powinni identyfikowac¢ sie z celami reformy
budzetowej, by zapewnic¢ jej skuteczne wdrozenie?.

Wdrazanie budzetu zadaniowego jest diugotrwatym pro-
cesem, w ktorym samo rzetelne i skrupulatne przygotowa-
nie celow i miernikdw trwa najczesciej kilka miesiecy i ule-
ga nieustannym modyfikacjom. Trzeba réwniez pamietac,
ze nie moze on by¢ budowany tylko ze wzgledéw politycz-
nych, populistycznych czy marketingowych. Wéwczas, précz
mozliwosci przechwalania sie kolejnym przedsiewzieciem,
nie przyniesie to oczekiwanych efektéw. Fikcyjne budzeto-
wanie zadaniowe w dluzszej perspektywie czasowej
przyniesie negatywne skutki w sferze finansowej, organiza-
cyjnej, ale réwniez spotecznej?.

Budzetowanie zadaniowe niesie ze soba wiele korzysci,
takich jak:

« usprawnienie zarzadzania finansami poprzez powigzanie

realizacji wydatkow z osigganiem zaplanowanych celéw;

» zmiane sposobu okreslania kierunkéw wydatkowania
srodkéw poprzez zobiektywizowanie kryteriow kalkulacji

26 B.Bobinska, op. cit, s. 21-23

%7 E.Posmyk, Budzet zadaniowy jako skuteczne narzedzie zarzqdzania
finansami JST, ze szczegélnym uwzglednieniem funduszy Unii Europejskiej, ,Stu-
dia Oeconomica Posnaniensia”2013, vol. 1, no. 4, s. 53.

28 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczyriska-Koczkodaj, Metody anali-
tyczne w dziatalnosci jednostek podsektora samorzqdowego, Warszawa 2010, s.
180.

sporzadzonej dla projektu, co jest odwrotnoscig zasady
przetargowo-uznaniowej i przyczynia sie do podniesienia
efektywnosci;

o wykorzystanie mechanizméw ,gry rynkowej” pomiedzy
jednostkami starajacymi sie o $rodki z budzetu, co daje
mozliwos¢ poréwnywania zamierzen i cen oferowanych
ustug przy zatozonych standardach;

 usprawnienie komunikacji poprzez wieksza czytelnos¢
budzetu zadaniowego dla odbiorcéw - spotecznosci
lokalnej;

« skuteczniejszy sposéb realizacji zaktadanych rezultatéw
poprzez podziat kompetencji i odpowiedzialnosci (likwi-
dacja odpowiedzialnosci zbiorowej).

Szczegdlnie widoczne stajg sie one w kontekscie realizacji
projektéw finansowanych z Unii Europejskiej. Wéréd najwaz-
niejszych wyrézni¢ mozemy:

 zarzadzanie projektami UE poprzez budzet zadaniowy
pozwoli na priorytetyzacje wydatkéw na te zadania,
ktorych rezultaty sa najefektywniejsze i najbardziej ko-
rzystne spotecznie;

 przejscie z ukfadu klasyfikacji budzetowej na ukfad za-
daniowy umozliwi zarzadzanie finansami i jednoczesng
prezentacje aspektéw finansowych i rzeczowych tego
procesu, co przektada sie na uproszczenie procedur roz-
liczeniowych projektu, ktérego postep rzeczowy i finan-
sowy jest analizowany w sposéb ciagly, a to usprawnia
proces weryfikacji realizacji wskaznikow produktéow i re-
zultatu w projektach unijnych;

o kazde zadanie ma przypisany koszt (zaréwno posredni,
jak i bezposredni), co pozwala na dokonanie analiz po-
rownawczych i racjonalizacje wydatkéw, a w wypad-
ku projektéw objetych wsparciem UE pozwala wykazac
efektywnos¢ wybranych projektéw;

» stosowanie planowania w dtuzszej perspektywie ograni-
czy liczbe decyzji podejmowanych ad hoc oraz usprawni
osigganie zakfadanych celéw $rednio- i dtugookresowych,
co pozwoli skuteczniej aplikowac o srodki z UE w kontek-
$cie lepszego przygotowania projektéw i ich wczesniej-
szego zaplanowania w ukfadzie rzeczowym i finansowym;

« jednostki konkurujg o srodki budzetowe, co powinno
sie przyczyni¢ do mozliwosci wyboru najkorzystniejszej
opcji wykonania zadania przy zachowaniu pozadanych
standardow;

 konieczne staje sie zapewnienie ptynnego finansowania
i oszczednego wydatkowania srodkéw na projekty UE;

« nastepuje przejscie od odpowiedzialnosci zbiorowej
do utworzenia zasad bezposredniej odpowiedzialnosci
poprzez przyporzadkowania do zadan oséb decyzyj-
nych;

« nastepuje poprawa jakosci zarzadzania jednostek
samorzadu terytorialnego poprzez powiagzanie stra-
tegii rozwoju z konkretnymi zadaniami, budowanie
umiejetnosci przektadania celéw na konkretne zada-
nia inwestycyjne;

» zasady sg jasne i przejrzyste poprzez bardziej przyjazna
szerokiej grupie odbiorcéw formute budzetu;

2 G. Kozun-Cieélak, Budzetowanie w jednostkach samorzqdu teryto-

rialnego - reorientacja z administrowania na zarzqdzanie, ,Finanse Komunal-
ne”2010,nr 9, s. 15-16.
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o zostaja okreslone mierzalne efekty wykonywanych

zadan®.

Wdrozenie budzetu zadaniowego niesie ze soba takze
pewne zagrozenia, ktére w gtdwnej mierze dotycza usta-
lania miernikéow i braku jednolitego procesu ich doboru.
Zadania powinny by¢ uporzadkowane hierarchicznie, co
stanowi dodatkowa trudnos¢ dla danej jednostki lokalnej.
Kolejnym utrudnieniem staje sie proces zbierania i raporto-
wania o sytuacji w danym momencie, szczegdlnie wowczas,
gdy wykonawcami poszczegdlnych zadan sg liczne odrebne
jednostki, a zadania sg bardzo rozdrobnione. Wptywa to
tez na mozliwos¢ oceny tak skonstruowanego budzetu
przez organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialne-
go. Dodatkowo moze sie zdarzy¢, ze niewfasciwe skonstru-
owane wskazniki moga doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej
projekty kierowane do wsparcia beda najbardziej efektyw-
ne finansowo, ale nie beda przynosi¢ znaczacych korzysci
spotecznych?'.

Nie ulega watpliwosci, ze budzet zadaniowy jest metoda,
ktéra prowadzi do racjonalizacji kosztéw dziatania jednos-
tek samorzadu terytorialnego w Polsce, co przyczynia
sie bezposrednio do wiekszej efektywnosci systemu finan-
sowego na poziomie lokalnym. Jego wdrazanie przynosi
wiele korzysci, ale nie jest procesem prostym. Trudnosci
z jego wdrozeniem wynikaja m.in. z niecheci wtadz lokalnych,
szczegoblnie gminnych, do zmiany sposéb budzetowania.

Podsumowanie

Ponad ¢wier¢ wieku doswiadczernn samorzadowych to,
jak sie wydaje odpowiedni czas na dokonanie pierwszych
podsumowan oraz wskazanie pozadanych kierunkéw
zmian w systemie witadzy lokalnej, w tym réwniez w as-
pekcie finansowym. Nie ulega watpliwosci, ze dokonane
na przestrzeni dekad zmiany w systemie finansowania
jednostek samorzadu terytorialnego przynosity korzysci
tym podmiotom, jednoczesnie jednak nadal nie w petni
stanowigc odpowiedz na oczekiwania Srodowisk samo-
rzadowych. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze nastat juz czas
na dokonanie kompleksowej analizy funkcjonujgcych
mechanizméw  finansowych i rekonstrukcje dotychcza-
sowego systemu. Wazne jest jednak to, aby decyzje
wynikaty wprost z praktyki zycia samorzadowego, a naj-
donioslej styszany byt gtos srodowisk lokalnych. Nalezy
mie¢ nadzieje, ze taki postulat stanie sie drogowskazem
dla tych, ktérzy w najblizszych latach dokonywa¢ beda
modyfikacji w systemie finansowania jednostek samorzadu
terytorialnego.

30 ). Sierak, Budzet zadaniowy jako narzedzie wzrostu efektywnosci

gospodarowania finansami w jednostkach samorzqdu terytorialnego, ,Studia
i Prace Kolegium Zarzadzania Finanséw” 2011, nr 107, s. 116-118; por. A. J.
Kozuch, Rachunek kosztow dziatan jako wsparcie dla tworzenia budzetu zada-
niowego w jednostkach samorzqdu terytorialnego, ,Polskie Stowarzyszenie Za-
rzadzania Wiedza. Seria: Studia i Materiaty” 2010, nr 30, s. 166-179.

3L D.Burzynska, Budzet zadaniowy narzedziem zarzqdzania finansami
jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Studia Prawno-Ekonomiczne”2011, nr 8,
S.263-264.

Bibliografia:

Bem A. Daszynska-Zygadto K., Skica T., Wplyw indywidu-
alnego wskaznika zadtuzenia na mozliwosci absorbgji dtugu
przez jednostki samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Teryto-
rialny” 2015, nr 5.

Bitner M., Reguty fiskalne ograniczajqce zacigganie dtugu
przez jednostki samorzqdu terytorialnego — analiza prawno-
-poréwnawcza, ,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 1-2.

Bober J., Hausner J., Izdebski H., Lachiewicz W., Mazur S.,
Nielicki A., Nowotarski B., Puzyna W., Suréwka K., Zachariasz
I, Zawicki M., Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy,
konieczne dziatania. Raport o stanie samorzqdnosci terytorial-
nej w Polsce. Krakoéw 2013.

Bobinska B., Paradygmat budzetu zadaniowego jako waru-
nek efektywnego zarzqdzania w sektorze publicznym, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2012, nr 727.

Burzynska D., Budzet zadaniowy narzedziem zarzqdzania
finansami jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Studia Praw-
no-Ekonomiczne” 2011, nr 8.

Dylewski M., B. Filipiak, M. Gorzatczyniska-Koczkoda;j,
Metody analityczne w dziatalnosci jednostek podsektora
samorzqdowego, Warszawa 2010.

Filipiak B., Kierunki zarzqdzania finansami w jednostkach
samorzqdu terytorialnego a problemy utrzymania ptynnosci
finansowej, ,Finanse Komunalne” 2004, nr 3.

Filipiak B., Plynnos¢ finansowa jednostek samorzqdu teryto-
rialnego wobec znaczqcego obciqzenia dtugiem publicznym —
wyniki badari empirycznych, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego nr 802. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpiecze-
nia” 2014, nr 65.

Gazda M., O procesie racjonalizacji wydatkéw publicznych,
+Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, z. 1.

Gliniecka J., Zasada racjonalnego wydatkowania srodkéw
publicznych, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2012, nr 27.

Jastrzebska M., Podstawy zarzqdzania finansami gmin,
,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 3.

Jastrzebska M., Zarzqdzanie finansami gmin, Gdarisk 1999.

Kanduta S., Wyréwnywanie poziomej nieréwnowagi finan-
sowej w budzetach gmin w paristwach Europy Srodkowo-
-Wschodhniej, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 6.

Kopera M., Zarzqdzanie budzetem w sektorze finansow
publicznych, (w:) Zarzqdzanie finansami publicznymi a efek-
tywnos¢, red. M. Bedziaszek, N. Marska-Dzioba, D.T. Lubinska,
Warszawa 2015.

Kotlinska J., Finanse JST w nowych regutach zadtuzeniowych,
+Roczniki Ekonomiczne Kujawsko-Pomorskiej Szkoty Wyzszej
Bydgoszczy”2014,t.7.

Kozun-Cieslak G., Budzetowanie w jednostkach samorzqdu
terytorialnego - reorientacja z administrowania na zarzqdzanie,
,Finanse Komunalne” 2010, nr 9.

Kozuch A.J., Luty L., Partycypacyjne ksztattowanie struktu-
ry wydatkéw jako warunek sprawnosci jednostek samorzqdu
terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 10.

Kozuch A.J., Rachunek kosztow dziatan jako wsparcie dla
tworzenia budzetu zadaniowego w jednostkach samorzqdu
terytorialnego, ,Polskie Stowarzyszenie Zarzadzania Wiedza.
Seria: Studia i Materiaty” 2010, nr 30.

8 NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO

www.nist.gov.pl



EKSPERTYZY Nr 33,2017

Kozuch A.)., Rachunek kosztéw jako instrument zapewnia-
jgcy sprawne zaspokajanie potrzeb publicznych w JST, ,Opti-
mum. Studia Ekonomiczne” 2013, nr 1 (61).

Kozuch A.J., Zmiany w rachunku kosztéw i ich wptyw na
sprawnos¢ i efektywnos¢ dziatania jednostek samorzqdu
terytorialnego, ,Zeszyty Naukowe Ostroteckiego Towarzystwa
Naukowego” 2009, nr 23.

Krol M., Opinia narodowego instytutu samorzqdu teryto-
rialnego nt. projektu o zmianie ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych /projekt 13.07.2016 r./, ,Opinie i Analizy”
NIST 2016, nr 8.

LubinskaT., Budzet a finanse publiczne, Warszawa 2010.

Lubinska T., Nowe zarzqdzanie publiczne - skutecznos¢
i efektywnos¢. Budzet zadaniowy w Polsce, Warszawa 2009.

Misigg W., Finanse samorzqdowe po 25 latach - stan i reko-
mendacje, Warszawa 2015.

Ocena sytuacji samorzqddw lokalnych, Ministerstwo Admini-
stracji i Cyfryzacji, Warszawa 2013.

Pakonski K., Piszczek M., Budzet zadaniowy, Warszawa 2002.

Parlinska A., Zadtuzenie samorzqdéw gminnych w Polsce
w latach 2005-2012, ,Nieréwnosci Spoteczne a Wzrost Gos-
podarczy” 2014, nr 40.

Posmyk E., Budzet zadaniowy jako skuteczne narzedzie
zarzqdzania finansami JST, ze szczegélnym uwzglednieniem
funduszy Unii Europejskiej, ,Studia Oeconomica Posnaniensia”
2013, vol. 1, no. 4.

Sierak J., Bitner M., Uwarunkowania i kierunki zmian koncep-
¢ji wyréwnywania poziomego w systemie finanséw samorzg-
dowych, ,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 3.

Sierak J., Budzet zadaniowy jako narzedzie wzrostu efektyw-
nosci gospodarowania finansami w jednostkach samorzqdu
terytorialnego, ,Studia i Prace Kolegium Zarzadzania Finan-
sow” 2011, nr 107.

Stankiewicz J., Zagadnienia racjonalizacji wydatkéw pub-
licznych, (w:), Finanse publiczne, red. C. Kosikowski,
E. Ruskowski, Warszawa 2008.

Wakuta M., Koszty w procesie zarzqdzania jednostkq sa-
morzqdu terytorialnego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego nr 765. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpiecze-
nia”2013, nr61.

Walenia A., Zarzqdzanie ryzykiem w sektorze samorzqdo-
wych finanséw publicznych, ,Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu” 2013, nr 306.

Wieczorek I., Ziemski K.M. (red.) Konsolidacja rozliczeri VAT
w jednostkach samorzqdu terytorialnego. Aspekt praktyczny
wdrozenia oraz rozliczenia vat naliczonego metodq prewspot-
czynnika, £6dz 2017.

Wojtowicz W., Zarys finanséw publicznych i prawa finanso-
wego, Warszawa 2000.

Zidtkowski M., Golen M., Zarzqdzanie strategiczne rozwo-
jem lokalnym, (w:) Zarzgqdzanie gospodarkqg i finansami
gminy, red. H. Sochacka-Krysiak, Warszawa 2003.

Nota biograficzna:

Dr Pawet Antkowiak [pawel.antkowiak@amu.edu.pl] - ad-
iunkt w Zakfadzie Badan Wtadzy Lokalnej i Samorzadu na
Wydziale Nauk Politycznych i Dziennikarstwa Uniwersytetu
im. Adama Mickiewicza w Poznaniu. Stypendysta Ministra
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Fundacji Uniwersytetu
im. Adama Mickiewicza oraz programu UNIKAT ,Unikatowy
Absolwent”. Petnomocnik Dziekana Wydziatu ds. organi-
zacji ksztatcenia oraz Dyrektor Szkoty Wychowania Fizycz-
nego i Sportu UAM w Poznaniu. Ekspert i doradca w jednost-
kach samorzadu terytorialnego. Wspdtpracownik Wyzszej
Szkoty Bankowej w Poznaniu. Jego zainteresowania nauko-
we dotycza funkcjonowania samorzadu terytorialnego,
zawodowego i gospodarczego, a takze polityki lokalnej.

www.nist.gov.pl

NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO 9



NARODOWY
INSTYTUT
SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego powstat w 2015 .
Jest panstwowa jednostka budzetowa podlegta MSWiA.
Dziata na rzecz dalszej profesjonalizacji samorzadu terytorialnego i administracj publicznej.

EKSPERTYZY NIST, ul. Zielona 18, £6dz 90-601
Sekretariat tel. +48 42 633 10 70
e-mail: sekretariat@nist.gov.pl



