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Streszczenie: Od zarania dziejow i czasu pierwszych préb tworzenia organizacji oby-
watelskich przejmujgcych na siebie obowigzek realizacji potrzeb mieszkancéw, ktorych
sami nie mogg sobie zapewnic, w tym przede wszystkim bezpieczeristwa zewnetrznego
i wewnetrznego, mozna zaobserwowac Scieranie sie dwoch koncepcji utworzenia samo-
rzgdow terytorialnych. Z jednej strony koncepcji opowiadajgcej sie za przekazaniem ta-
kim zwigzkom publicznym wigekszego obszaru uprawnien i z drugiej strony pozostawie-
nie ich przede wszystkim jednostkom/obywatelom. Takze w nauce od wielu lat toczy sie
dyskusja o relacjach i roli poszczeg6lnych elementéw, w tym przede wszystkim obywa-
teli/suwerena z jednej strony i z drugiej organéw wiadzy i administracji publicznej (polity-
kow) oraz szeroko rozumianej biurokracji i pracownikéw sektora publicznego w parni-
stwie. W obrebie tej dyskusji podkresla sie role lokalnej polityki finansowej, jako miernika
rozwoju, ale tez czynnika powszechnej spotecznej edukacji. Albowiem wdrozenie czytel-
nych zasad lokalnej polityki finansowej, zasad opierajgcych te polityke na planowaniu
wieloletnim w ukfadzie zadaniowym, spetnia realizacje wielu funkcji nowoczesnego pla-
nowania lokalnego. Zwrbcenie uwagi na te wtasnie kwestie, i w ich obrebie wystepujgce
relacje, ma w prezentowanym opracowaniu i opinii autorow podstawowe znaczenie
w dyskusji nad wdroZzeniem w sektorze publicznym transparentnych metod zarzgdzania,
w tym zarzadzania publicznymi zasobami finansowymi.

Stowa kluczowe: samorzgd gminny, finanse publiczne, budzet w uktadzie zadaniowym,
transparentno$c¢ zarzadzania lokalnego.

Abstract: From history and the time the first attempts to create civil organisations taking
on responsibility for the implementation of needs, which they themselves may not ensure
the, including primarily safety external and internal, can be observed abrasion to the two
concepts of the creation of a local and regional authorities. On the one hand the concept
of arguing for the transfer of the unions public a larger area powers and on the other
hand, leaving them individuals / citizens. Also in science from many years there is
a discussion about relations and the role of individual elements, in this first of all citizens /
of overlord on the one hand, and on the other authorities and public administration (poli-
ticians) and the broad sense bureaucracy and public sector employees in the country.
Within this discussion emphasise the role of local financial policy as the meter of devel-
opment and also a factor of the universal social education. Because clear rules for the
implementation of the local financial policy, rules for the agreement-based this policy on
the multiannual programming in the activity-based / sentence arrangement meets the
implementation of the many functions of a modern local planning. Drawing attention to
precisely these issues and within them occurring relationship is behind the development
and opinion of the authors of the fundamental importance in the discussion of the im-
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plementation in the public sector transparent management methods, including the man-
agement of public financial resources.

Keywords: Municipal self-government, public finance, budget, the task-oriented, trans-
parency of local governance.

Wstep

W nauce od wielu lat toczy sie dyskusja o relacjach i roli poszczegdlnych
podmiotéw bedgcych uczestnikami zycia publicznego na rozwdj panstw. Jak
stusznie zauwazajg Milton i Rose Friedmanowie mamy do czynienia z ,zela-
znym tréjkqtem"l, utrudniajgcym wprowadzanie zmian zmierzajacych do ogra-
niczenia roli panstwa, niejednokrotnie poprzez wymiane elit i wdrozenie no-
wych mechanizméw usprawniajgcych rzadzenie i zarzgdzanie w sektorze
publicznym. Mozna przyja¢, ze trojkat ten tworzg beneficjenci istnienia demo-
kratycznego panstwa prawa, ustawodawcy i ich personel, zatem politycy wszy-
stkich szczebli oraz biurokracja — urzednicy zarzadzajgcy programami rza-
dowymi i samorzgdowymi. Ci, ktérzy korzystajg z dobrodziejstw systemu,
szczegolnie tworzgcego demokratyczny ustrdj polityczny, starajg sie go bronié¢
bez wzgledu na spoteczne koszty — dgzgc do utrzymania korzystnego dla nic
status quo. Podobnie jest w samorzadach terytorialnych, a w nich w najbardziej
rozpoznanych, bowiem najdiuzej w polskich warunkach funkcjonujgcych, sa-
morzgdach gminnych. W samorzadach gminnych jak w lustrze odbija sie stwo-
rzony przez politykéw friedmanowski Zelazny trojkat’, w ktérym sg bene-
ficjenci tego systemu politycznego/lokalnego, zatem wojtowie (burmistrzowie
i prezydenci miast), radni/politycy oraz urzednicy. Ale tez miesci si¢ w tym lo-
kalnym systemie caty aparat sektora publicznego, beneficjenci systemu za-
trudnieni w przedsiebiorstwach komunalnych, placéwkach kultury czy oswiaty,
ktorych istnienie niejednokrotnie znajduje swoje uzasadnienie w lokalnych zja-
wiskach protekcjonizmu, etatyzmu czy nepotyzmu.

Istota budzetu w ukladzie zadaniowym

Zarzgdzanie w samorzadzie gminnym jest procesem ztozonym, bowiem
podobnie jak w panstwie trzeba wzig¢ pod uwage wiele réznych czynnikéw
majgcych wptyw na osiggniecie pozgdanych efektéw. Natomiast zarzgdzanie
finansami jednostki samorzgdu terytorialnego, jest zZtozonym procesem polega-
jacym na podejmowaniu przez ich organy stanowigce i wykonawcze wielu réz-
nych wzajemnie powigzanych ze sobg decyzji i dziatarh stuzgcych maksymali-
zacji ekonomicznych i sgo’fecznych efektdow, zgodnie z przyjetymi celami
biezgcymi i strategicznymi”. Dlatego zarzgdzanie to prowadzenie polityki finan-
sowej i gospodarki budzetowej jednostki samorzgdu terytorialnego, ukierunko-
wanej na zarzadzanie, a nie tylko administrowanie finansami. Takie zarzadza-
nie musi uwzglednia¢ najnowsze osiggniecia nauki i praktyki zarzadzania

! Milton i Rose Friedman, Tyrania status quo; #. Marzena Walasik, Wyd. Panta, So-
snowiec 1997, s. 48-49.

% Cz. Rudzka-Lorentz, J. Sierak, Zarzgdzanie finansami w gminach, [w:] H. Sochac-
ka-Krysiak, Zarzgdzanie gospodarkg i finansami gminy, SGH, Warszawa 2003, s. 161.
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w sektorze publicznym a podejmowane decyzje powinny uwzglednia¢ zmienia-
jace sie zewnetrzne i wewnetrzne warunkow funkcjonowania jednostki samo-
rzadu terytorialnegoS. Klasyfikacja budzetowa zawsze otoczona byta aurg ta-
jemniczosci, u jednych rodzita nieche¢, a innym dodawata blasku z uwagi na
umiejetno$¢ poruszania sie po szczeblach klasyfikacji budzetowej. Doty-
chczasowa klasyfikacja budzetowa (sposéb konstruowania budzetu/planu do-
chodéw i wydatkow) powodowata, i powoduje, ze planowanie budzetowe,
sprawo-zdawczos¢, zarzadzanie finansami, czesto sprowadzone do umiejet-
nego decydowania i rejestracji przeptywow finansowych, obcigzone byto nie-
jednokrotnie decydujgcym gtosem ksiegowego (skarbnika, gtéwnego ksiego-
wego, finansisty w sektorze publicznym). Natomiast realizacja planu dochodow
i wydatkow, stad dyscyplina finanséw publicznych, polega przede wszystkim na
przestrzeganiu zapiséw w planie dochodéw i wydatkow (szczegdlnie wydat-
koéw), na przestrzeganiu, aby ich wykonanie w poszczegdlnych dziatach, roz-
dziatach i paragrafach byto takie same lub zblizone do planu. Poréwnuije sie za-
tem wielkosci kwotowe i przeptywy finansowe, najczesciej nie odnoszgc tego
do efektéw — jak proponuje sie to w budzecie w uktadzie zadaniowym.
Wspétczesno$¢ swoj rozwdj opiera na czynnikach wystepujgych w glo-
balnym $wiecie, wsrdd ktorych informacja i jej wymiana staje sie podstawag
funkcjonowania zorganizowanych grup obywateli w wymiarze swiatowym i lo-
kalnym. Przeptyw informacji miedzy roznymi demokracjami Swiata, regionami
i tez organizacjami lokalnymi, determinuje aktywnos¢ obywatelskg i wptywa na
procesy decyzyjne organdéw wiadzy i administracji panstw na kazdym szczeblu
jego struktury. Ludzie, dgzac do zaspokojenia swoich potrzeb, poszukujg naj-
bardziej efektywnych metod oddziatywania na najblizsze otoczenie, w tym na
funkcjonowanie sektora publicznego. W Polsce postepuje proces odchodzenia
od rozwigzan systemu scentralizowanego, gospodarki centralnie sterowanej,
etatystycznej i podlegajacej rygorom polityki, a nie rynku, w ktérym dazeniem
rzgdzacych byto ukrywanie sytuacji finansowej panstwa, ukrywanie rzeczywi-
stych celéw realizowanych z pomocg zasobdéw finansowych. Powracajgce co
kilka lat postulaty oparcia metod planowania w sektorze publicznym, zatem
w ustawie budzetowej i uchwatach organéw stanowigcych samorzadéw teryto-
rialnych na planowaniu wieloletnim, pozostajg nadal w sferze zamiarow”. Pod-
jeta w 2009 roku (przy okazji uchwalenia nowej ustawy o finansach publicz-
nych) préba zbudowania systemu planowania na bazie wieloletnich planéw
rozwojowych, planéw inwestycyjnych i budzetach w uktadzie zadaniowym jest
przedsiewzieciem zmierzajgcym do zmiany zasad planowania w sektorze pu-
blicznym — zblizenia zasad obowigzujgcych w Polsce do rozwigzan w pan-

% Z. Niewiadomski, (red.), Samorzad terytorialny. Ustrdj i gospodarka, Difin, Warszawa
2001, s. 35.

* Na kwestie te w swoim raporcie opartym migdzy innymi na badaniach ankietowych zwra-
cajg uwage Lukasz Hardt i Maarten de Jong, por. £.. Hardt, M. De Jong, BudZzet zadaniowy, jako
narzedzie poprawy jakosci rzgdzenia w Polsce, Sprawne Paristwo Program Emst & Young,
Warszawa 2011, s. 65in.
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stwach o ugruntowanej gospodarce kapitalistycznej5 i sektorze prywatnym.
Opierajgc swoje planowanie na budzecie w uktadzie zadaniowym sektor pu-
bliczny odchodzi od tradycyjnej metody zapisywania przychodéw i rozchodéw
do sy%temu, w ktérym podkresla sie efekt czy wielkos¢ tego, co zostato wytwo-
rzone”.

Istotg uktadu wykonawczego opierajgcego sie przede wszystkim o za-
dania, jest zarzadzanie srodkami publicznymi poprzez realizacje celéw stawia-
nych dysponentom, ktére powinny byC¢ zgodne ze strategig centralnych
i lokalnych os$rodkéw witadzy publicznej. Planowanie to opiera sie na zada-
niach, stanowigcych podstawowg kategorie informujgca o najwazniejszych za-
daniach finansowanych przez budzet jednostki sektora publicznego (panstwa,
samo-rzadu terytorialnego i innychJednostek organizacyjnych), bez wzgledu na
to, kto jest dysponentem srodkéw'. W takim ujeciu budzet traktowany jest jak
plan finansowania precyzyjnie okreslonych zadan publicznych, ktérym przypo-
rzadkowuje sie nie tylko okreslone pienigdze, ktére mogg by¢ wykorzystane na
realizacje zadania, ale tez wskazniki wykonania zadan (osiggniecie tych
wskaznikéw jest celem, ktéremu majg stuzy¢ dokonywane wydatki publiczne
i ktéry powinien by¢ osiagniety w danym roku budzetowym). Rozliczenie orga-
nu wykonawczego z wykonania budzetu polega na jednoczesnym sprawdzeniu
przestrzegania limitow wydatkéw i stopnia wykonania zatozonych zadan®. Za-
dania, obejmujgce cato$¢ wykonywanych lub zlecanych przez jednostki pod-
sektora rzgdowego w danej dziedzinie dziatan, grupuje sie w podzadania be-
dace grupg dziatan wyodrebnionych w ramach jednego zadania, ktoérych
realizacja wptywa na osiggniecie celdéw okreslonych na szczeblu zadania. Na-
stepnie dla kazdego zadania i podzadania okre$la si¢ cele, ktére planuje sie
osiggng¢ w wyniku ich realizacji oraz mierniki okreslajgce stopien realizaciji tych
celéw. W dalszej kolejnosci okresla sie planowane wydatki na rok budzetowy
i na dwa kolejne lata oraz zrédia finansowania planowanych wydatkéw w jed-
nostce realizujgcej zadanie®. W celu wiekszej transparentnosci wydatkéw pu-
blicznych mozna podaé¢ wartosci ze sprawozdan z realizacji budzetéw w roku
poprzedzajgcym rok budzetowy i jeden rok wczesniej. W ocenie autoréw pla-
nowanie opierajgce sie na budzecie w uktadzie zadaniowym powinno obejmo-
wacé informacje o przeptywach finansowych w roku budzetowym oraz dwaéch lat
wstecz i dwoch lat nastepujgcych pod roku budzetowym. Taki pigcioletni okres
planowania daje mozliwo$¢ poréwnania wszystkich elementoéw nowej klasyfi-
kacji budzetowej.

® W Stanach Zjednoczonych budzet zadaniowy istnieje w tej czy innej formie odkad pierwsza
Komisja Hoovera zarekomendowata go w 1949 roku, por. F. Stevens Redburn, Robert J. Schea,
Performance Management and Budgeting, M.E. Sharpe. Inc. 2008, page 211

bG. William, Arnold Performance Budgeting: What Works, What Doesn'’t, Manage-
ment Concepts 2008, page 3 and 8

. Osiatyniski, Finanse publiczne. Ekonomia i polityka, PWN, Warszawa 2006, s. 45.

= Malinowska-Misiag, W. Misigg, Finanse publiczne w Polsce, LexisNexis, Warszawa
2007, s. 38.

oA Schick, The Performing State: Reflection on an Idea Whose Time Has Come but
Whose Implementation Has Not, ,OECD Journal on Budgeting” 2003, vol. 3, no. 2, s. 101.
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Z analizy opracowan odnoszacych sie do klasyfikacji budzetowej
w ukfadzie zadaniowym wynika, ze autorzy, definiujgc budzet w uktadzie zada-
niowym, wskazujg przede wszystkim na fakt, ze jest to nowy, alternatywny spo-
séb prezentacji dochodow i wydatkow oraz przychoddw i rozchodéw panstwa,
samorzadu terytorialnego oraz innych zwigzkéw publicznoprawnych i jednostek
organizacyjnych realizujgcych zadania w sektorze publicznym (np. szpitale,
szkoty, przedsiebiorstwa komunalne). Jego istotg jest wprowadzenie konkret-
nych celdw, jakie stawia sie przy realizacji okreslonych zadan i przede wszyst-
kim miernikéw/wskaznikéw rzeczowych i ilosciowych okreslajgcych stopien
osiggniecia zatozonych celéw. Wigze on zatem dochody i wydatki z konkre-
tnymi zadaniami, podzadaniami oraz okres$la dziatania zmierzajgce do realizaciji
okreslonych celdéw, ktérym przypisuje sie mierniki stopnia ich realizacji. Zatem
budzet w uktadzie zadaniowym jest instrumentem oceny efektywnosci pracy.
Wprowadza nowoczesne metody zarzadzania srodkami publicznymi, bowiem
czyni uktad budzetowy czytelnym dla przecietnego odbiorcy — szczegdlnie
0s0b zasiadajgcych w organach zarzgdzania ogélnego oraz obywateli. Dlatego
budzet w uktadzie zadaniowym jest tez metodg komunikowania sie rzgdzacych
z obywatelami — w uktadzie tym, w sposob czytelny i wieloletni przedstawione
sg bowiem zadania, cele i mierniki oraz przyporzgdkowane im zasoby finanso-
we'°. Przedstawiona obywatelom w sposéb czytelny informacja o planowanych
dziataniach jest podstawg udziatu obywateli w realizacji zadan panstwa i samo-
rzadu terytorialnego w ich najblizszym otoczeniu, jest tez warunkiem sprawo-
wania przez nich kontroli spotecznej i ponoszenia spotecznej odpowiedzialno-
Sci za dziatania tych organizacji.

Wyniki badan wtasnych

Wdrozenie planu dochodéw i wydatkéw w uktadzie zadaniowym jest
niezbednym warunkiem umozliwiajgcym wyeliminowanie braku wiedzy o go-
spodarce finansowej nie tylko wsréd obywateli, ale tez dziataczy samorzgdo-
wych i radnych. Prowadzac badania nad samorzadem gminnym™, nad reali-
zowang przez nie polityka finansowag, a w ostatnich latach nad wdrozeniem
transparentnych metod zarzadzania, w tym wykorzystania lokalnych zasobéw
finansowych, autorzy wielokrotnie formutowali pod adresem lokalnych elit rzg-
dzacych pytania odnoszace sie¢ do zasadnosci wdrozenia w gminach budzetu
w uktadzie zadaniowym. Z przeprowadzonych badan wynika, ze duza grupa
radnych12 z gmin Warmii i Mazur objetych badaniami nie wie, czy w ich gmi-
nach wdrozono, czy nie budzet w uktadzie zadaniowym. Uznajgc, ze rada gmi-

10 A. J. Koztowski, 1. Z. Czaplicka-Kozlowska, Zarzgdzanie finansami w samorzadzie
terytorialnym. Wybrane zagadnienia. Pracownia Wydawnicza ElISet Olsztyn dla Wyzsze;j
Szkoly Biznesu w Pile, Pita 2011, s. 58

Tw opracowaniu wykorzystano miedzy innymi wyniki badan przeprowadzonych
w latach 2006—2011 wérdd lokalnych elit zarzgdzajgcych. Wyniki zostate opublikowane
w monografiach wskazanych w bibliografii do niniejszego opracowania. Badania empi-
ryczne przeprowadzono we wszystkich 118 gminach Warmii i Mazur oraz poréwnawczo
w 115 gminach Wielkopolski wybranych losowo.

12 Badaniami objeto 2525 osd6b (1229 na Warmii i Mazurach i 1296 w Wielkopolsce).

ZN nr 100 Seria: Administracja i Zarzadzanie (27)2014



90 Andrzej Jozef Koztowski, Iwona Zofia Czaplicka-Koztowska

ny jest lokalnym organem uchwatodawczym, organem stanowigcym prawo
(swoistym lokalnym parlamentem), to taki stan swiadomosci radnych musi ro-
dzi¢ niepokdj. Pomimo Zze w zadnej gminie na Warmii i Mazurach nie wdrozono
budzetu zadaniowego (i tylko nielicznie w Wielkopolsce), to az 56,9% radnych
na Warmii i Mazurach i 43,1% w Wielkopolsce jest przekonanych, ze wich
gminach opracowano plan dochodéw i wydatkéw w uktadzie zadaniowym. Ob-
owigzujgce w Polsce prawo nakazuje opracowanie budzetu w uktadzie zada-
niowym tylko w obrebie administracji scentralizowanej. W samorzadach wdro-
zenie procedury opracowania budzetu w uktadzie zadaniowym oraz uchwa-
lenie planu dochoddw i wydatkéw w nowym uktadzie moze dokonac sie z ini-
cjatywy wtadz samorzadowych. Nalezy podkresli¢, ze nic nie stoi na przeszko-
dzie, aby wdrozyé budzet w uktadzie zadaniowym, jako instrumentu umozliwia-
jacego lepsze zarzadzanie lokalnymi zasobami finansowymi — zatem wzbo-
gacenie dotychczas obowigzujgcego ukfadu wykonawczego o nowe elementy.
Jak wskazujg badania, radni z wlasnej inicjatywy nie podejmg uchwaty wymu-
szajgcej na organie wykonawczym prac nad bardziej czytelnym uktadem planu
dochodow i wydatkow i oczekujg w tej mierze na inicjatywe wojta lub na regu-
lacje parlamentu. Ich postawa wskazuje na rodzaj wewnetrznego ubezwiasno-
wolnienia i dlatego w ich przekonaniu powinna by¢ regulacja w prawie pan-
stwowym nakazujgca takie wtasnie opracowanie planu dochoddw i wydatkow.
Dla 23,5% radnych z Warmii i Mazur oraz 17,9% z Wielkopolski brak wdroze-
nia budzetu w ukfadzie zadaniowym wynika z braku wiedzy o planowaniu opie-
rajgcym sie na planie dochodow i wydatkéw w uktadzie zadaniowym. Tylko nie-
liczni stwierdzili, ze nie ma potrzeby wdrozenia planéw finansowych w nowym
uktadzie.

Niemal kazda uchwata czy inny akt prawny przyjety przez rade gminy
niesie z sobg skutki finansowe. W przypadku uchwaty budzetowej, ktoérej inte-
gralng czescig jest plan dochoddéw i wydatkéw, radni muszg zdecydowac
0 gospodarce finansowej w ciggu catego roku budzetowego. Muszg zatem
przewidzie¢ w planie dochodéw wptywy do budzetu, a w planie wydatkéw
wskaza¢ przede wszystkim $rodki finansowe na realizacje zadan obowig-
zkowych oraz tych, ktére w ocenie mieszkancow powinny by¢ sfinansowane
w pierwszej kolejnosci. Najczesciej swoje decyzje opierajg na wczesniej przy-
gotowanym przez organ wykonawczy projekcie, stad tylko organ wykonawczy
moze byc¢ inicjatorem uchwaty budzetowej. Aby udziat organu stanowigcego
w procedurze uchwatodawczej nie zostat sprowadzony do wymiaru formal-
nej/automatycznej akceptacji projektéw organu wykonawczego, radni powinni
zna¢ zasady gospodarki finansowej oraz rozumie¢ ukiad wykonawczy planu
dochoddw i wydatkoéw. Korzystajac z zapisow art. 234 ustawy o finansach pu-
blicznych organ stanowigcy samorzadu terytorialnego powinien okresli¢ wymo-
gi dotyczgce uzasadnienia i materiatéw informacyjnych, ktére organ wykonaw-
czy powinien przediozy¢ organowi stanowigcemu jednostki samorzadu
terytorialnego wraz z projektem uchwaty budzetowej. Wyeliminowatoby to luke
kwalifikacyjng radnych, czyli roznice miedzy wiedzg posiadang o zarzadzaniu
finansami publicznymi i niezbedng, aby rozumie¢ plany i gospodarke finansowa
samorzgddw gminnych.
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Aby rozpoznaé te kwestie, transparentnos¢ zarzgadzania finansami
w samorzadzie gminnym uczyniono przedmiotem prowadzonych badan.
Uznano bowiem, ze poréwnanie opinii o sobie, o innych radnych i o mieszkan-
cach w obszarze czytelnosci zarzadzania finansami lokalnymi moze okazaé sie
interesujgce z punktu widzenia formutowania koncowych wnioskéw. Dlatego
zaproponowano trzy pytania majgce podobny punkt odniesienia, bowiem doty-
czgcy czytelnosci (rozumienia ukfadu) planéw dochodoéw i wydatkéw i jedno-
czesnie oceny tej transparentnosci z punktu widzenia trzech podmiotow: po
pierwsze samych badanych, po drugie innych radnych i po trzecie mieszkan-
cow. Uznano, ze radni swoje kwalifikacje ocenig bardzo wysoko i niechetnie
bedg przyznawac¢ sie do tego, ze nie rozumiejg aktéw prawnych, ktére uchwa-
lajg. Dlatego poproszono ich o opinie o innych radnych i tez mieszkancach, aby
posrednio uzyskac¢ informacje, czy radni rozumiejg uktad wykonawczy budzetu
— stad czy rozumiejg to co uchwalajg. Jak zaktadano, wyniki badan wskazujg
na interesujgca zaleznos¢, bowiem badani wskazujg, ze sami rozumiejg plan
dochodow i wydatkéw (76,1% uwaza, ze zna obecny ukiad wykonawczy bu-
dzetu), ich koledzy radni w mniejszym stopniu rozumiejg uktad wykonawczy
budzetu (54,9%) i tylko co czwarty mieszkaniec rozumie plan dochodow i wy-
datkéw. Jednoczesnie wraz z przechodzeniem w wynikach od badanych rad-
nych (4,4%), poprzez opinie o innych radnych (19,4%) az do opinii radnych
0 znajomosci obecnego uktadu wykonawczego budzetu do mieszkancow
(39,7%), rosnie odsetek odpowiedzi ,nie mam zdania”.

Wiedza o budzecie w uktadzie zadaniowym wskazuje na niepokojgcy
stan kwalifikacji radnych do wykonywania swoich funkcji. Mozna w zwigzku
z tym postawi¢ pytanie, czy radni dostrzegajg ten problem, czy podejmuja dzia-
tania majgce na celu podniesienie swoich kwalifikacji. Wreszcie jak jest z ich
samokrytycyzmem? W prowadzonych badaniach zadano radnym réwniez py-
tanie, jak oceniajg swoje przygotowanie do wykonywania funkcji radnego. Py-
tanie miato charakter zamkniety, wskazano w nim ocene od 10 (bardzo wyso-
ko) do 1 (bardzo stabo) i poproszono o zakreslenie jednej z odpowiedzi. Gdyby
przyja¢, ze wartoéci 9 i 10 oznaczajg bardzo dobre przygotowanie do petnionej
funkcji, a 7 i 8 dobre przygotowanie, to az 70,2% badanych swoje przygotowa-
nie ocenia jako dobre i bardzo dobre, a tylko 25,5%, (zaktadajac, ze 5 i 6 ozna-
cza dostateczne przygotowanie) jako dostateczne. Wobec nie-znajomosci
obecnego uktadu wykonawczego planu dochoddw i wydatkow mozna w odnie-
sieniu do radnych mowié o swoistej hipokryzji oraz dualizmu swiadomosciowe-
go, bowiem radni z jednej strony zdajg sobie sprawe z tego, ze nie rozumiejg
obecnego uktadu wykonawczego budzetu i z drugiej podkreslajg swoje wyso-
kie kwalifikacje do sprawowania funkcji radnego.

Czynniki determinujgce wdrozenie budzetu w uktadzie zadaniowym

W uchwatach organéw stanowigcych gmin okreslajgcych czynnosci, ja-
kie nalezy podjg¢ przed opracowaniem i uchwaleniem budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego, mozna zauwazyC najczesciej minimalistyczne i formalne
podejscie do pierwszego etapu procedury budzetowej — opracowywania bu-
dzetu. Bardzo czesto, konstruujgc budzet jednoroczny, zapomina sie o strategii
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rozwoju gminy, wieloletnim planie inwestycyjnym, studium uwarunkowan czy
nawet misji, jakg okre$lit sobie samorzad gminny. W planach nie bierze sie pod
uwage programéw wyborczych — by¢ moze dlatego, ze zazwyczaj ich nie ma
lub odnoszg sie tylko do osoby kandydata i obietnic bez pokrycia, obietnic
o ktérych po dniu wyboréow zapomina sie. Budzet w ukfadzie zadaniowym
w samorzadzie gminnym zmierza do podniesienia efektywnosci wykorzystania
zasobow finansowych pozostajgcych w dyspozycji wltadz lokalnych. Jego
wdrozenie niewatpliwie wigze sie z koniecznoscig przygotowania niezbednych
warunkow, w tym przygotowania kadr oraz zapewniania odpowiedniego opro-
gramowania informatycznego. Nowe zarzgdzanie publiczne bedzie tez wigzato
sie z potrzebg zmiany struktury urzedu, zgodnie z wymogami nowych zasad
planowania budzetowego. Skutecznos¢ i efektywnosé wykorzystania zasobéw
finansowych zostanie zapewniona wymuszong w budzecie zadaniowym przej-
rzystoscig i konsolidacjg wydatkéw oraz planowaniem wieloletnim. Wdrozenie
budzetu w uktadzie zadaniowym ujawni w wymiarze lokalnym realizowang poli-
tyke finansowa, stad udzieli odpowiedzi na wiele pytan, ktére dotychczas trud-
no bylo uzyska¢, mimo jawnosci finanséw publicznych. Czytelnos¢ i racjonal-
nos¢ lokalnej gospodarki finansowej zostanie zapewniona poprzez przypisanie
do zadan, podzadan czy dziatarh oséb, komérek organizacyjnych czy jednostek
organizacyjnych samorzadu terytorialnego wykonujgcych te zadania. Tak skon-
struowany budzet wskazuje nie tylko wielkos¢ srodkoéw przeznaczonych na
realizacje poszczegolnych zadan ale — co jest szczegdlnie wazne — zapis ce-
6w i efektow/wynikdw, jakie udato sie osiggnagé w dtuzszej perspektywie czasu.
W procedurze budzetowej przygotowanie budzetu zadaniowego winno by¢ po-
przedzone sporzgdzeniem dokumentu o charakterze strategicznym, w ktérym
sformufowane zostang dtugoterminowe priorytety samorzadu tery-torialnego
czy jednostki organizacyjnej wykonujgcej zadania samorzadu terytorialnego.
W kolejnym etapie, za pomocg map strategii, powinno nastagpi¢ przeksztatcenie
celow strategicznych na cele operacyjne i mierniki, ktére mozna w prosty spo-
s6b monitorowac. Podjecie prac nad budzetem w ukladzie zadaniowym zalezy
od decyzji wtadz lokalnych, szczegdlnie os6b petnigcych funkcje gminnych or-
ganow wykonawczych. Budzet w uktadzie zadaniowym bowiem, obok szansy
na podniesienie efektywnosci zarzgdzania lokalnymi zasobami finansowymi,
tworzy tez instrument oceny dziatan, polityki i zarzgdzania w wymiarze lokal-
nym. Podejmowane zmiany zasad konstruowania budzetu prowadza do zwiek-
szenia jawnosci gospodarki finansowej i udziatu obywateli w zyciu panstwa
i samorzadu terytorialnego™. Dla organéw zarzadzania ogolnego w samorza-
dzie gminnym budzet w uktadzie zadaniowym niesie z sobg informacje o sku-
tecznosci i racjonalnosci realizacji zadan przez lokalne przedsiebiorstwa i jed-
nostki organizacyjne realizujgce zadania publiczne. W takim wymiarze jest
instrumentem zarzadzania i oceny dziatan podejmowanych przez poszczegol-
ne podmioty.

13 A J. Koztowski, Kwalifikacje radnych a zarzgdzanie zasobami gminy. Identyfikacja
— Diagnoza — Kierunki zmian. Wyd. Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego, Olsztyn
2012, 186 i n.
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Powszechnie w nauce przyjmuje sie, ze demokracja opiera sie przede
wszystkim na udziale obywateli w rzgdzeniu, stad gldbwnym podmiotem witadzy
w panstwie i na kazdym szczeblu w strukturze zarzadzania, zatem i w samo-
rzadzie terytorialnym — jego suwerenem, jest wspolnota mieszkancéw ustano-
wiona terytorialnie i upodmiotowiona prawem panstwowym. Dlatego codzienne
funkcjonowanie zwigzku publicznoprawnego, jakim jest samorzadowa gmina,
w duzym stopniu zalezy od reprezentanta mieszkancéw — radnych zorganizo-
wanych w organ uchwatodawczy. W polskim ustawodawstwie rada gminy (tak-
ze powiatu i sejmik wojewddztwa) jest nie tylko organem stanowigcym ale
i kontrolnym. Stanowigcy charakter rady mozna sprowadzi¢ do decydowania
przez rade o podstawowych sprawach gminnej wspdlnoty samorzadowej, jaki-
mi sg: okreslenie podstaw ustroju i funkcjonowania gminy (statut), ustalenie
kierunkéw rozwoju gminy (program gospodarzy) oraz zasad gospodarowania
j€j przestrzenig (plan zagospo-darowania przestrzennego) i mieniem (uchwaty
w sprawach majgtkowych przekraczajgcych zakres zwyklego zarzgdu) oraz
decydowanie o jej przychodach i wydatkach (budzet), w tym o podatkach
i optatach lokalnych (uchwaty podatkowe)™.

Mimo ze w hierarchii waznosci organ wykonawczy znajduje sie dopiero
na trzecim miejscu po mieszkancach tworzgcych samorzad gminny oraz rad-
nych skupionych w organie uchwatodawczym, to wszystkie badania prowa-
dzone wsrdd radnych i urzednikdw, takze sondaze ws$réd obywateli, jedno-
znacznie w osobie wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) widzg osobe majaca
najwiekszy wptyw na sprawy dziejgce sie w samorzadzie gminnym. Pomimo ze
ustawodawca przyznat im ograniczone uprawnienia, sg oni postrzegani jako
rzadzgcy. Wojt (burmistrz, prezydent miasta) niewatpliwie wykonuje najwaz-
niejszg funkcje w gminie i tez jest osobg najbardziej wptywowa, ze wzgledu na
uzbrojenie go w szerokie uprawnienia osoby kierujgcej sprawami gminy, repre-
zentanta gminy na zewnatrz wobec réznych instytucji i oséb, wykonawcy zadan
administracji rzgdowej, organu podatkowego oraz osoby utrzymujacej kontakt
Z mieszkancami i zespotem zarzadzania ogélnego. Jednoosobowy gminny or-
gan wykonawczy musi oprzec sie, z uwagi na ztozone obowigzki i uprawnienia
jemu przypisane, na zaufanych i wykwalifikowanych wspdtpracownikach,
szczegolnie urzednikach zatrudnionych w urzedzie gminy i kierownikach gmin-
nych jednostek organizacyjnychls. Organ wykonawczy wdrazajgc budzet
w ukfadzie zadaniowym powinien udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, dlaczego
wdraza nowe zasady planowania finansowego i czego oczekuje od nowych
metod gospodarki finansowej. Jest to niezbedne, aby wszyscy uczestnicy pro-
cesOw zarzgdzania w samorzgdzie gminnym mogli by¢ aktywnymi uczestnika-
mi rozwoju lokalnego. Podjecie prac nad wdrozeniem do planowania lokalnego
budzetéw w uktadzie zadaniowym, zalezy przede wszystkim od harmonijnej

14 A, J. Koztowski, Kwalifikacje radnych a zarzgdzanie zasobami gminy. Identyfikacja
— Diagnoza — Kierunki zmian. Wyd.Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego, Olsztyn
2012,s.86in.).

5 A.J. Koziowski, I.Z. Czaplicka-Kozlowska: Samorzad terytorialny w systemie za-
rzgdzania panstwem. Wybrane problemy. Pracownia Wydawnicza EISet, Olsztyn 2010,
s.273in.
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wspotpracy wszystkich uczestnikow zarzgdzania w wymiarze lokalnym, w tym
szczegdblnie od umiejetnego zarzgdzania zmiang osoby petnigcej funkcje gmin-
nego organu wykonawczego. Trzeba podkresli¢, ze nowy plan finansowy ujmu-
jacy dituzszg niz jednoroczng perspektywe czasu, ukazujgcy dotychczasowe
dokonania oraz ,uzewnetrzniajgcy”, stad upubliczniajacy i podajgcy do wiado-
mosci wszystkich efekty dotychczasowej pracy, moze okazac sie niewygodny
dla os6b wiele lat petnigcych funkcje organu wykonawczego. Albowiem budzet
w uktadzie zadaniowym, obok szansy na podniesienie efektywnosci zarzgdza-
nia lokalnymi zasobami finansowymi, tworzy tez instrument oceny dziatan, poli-
tyki i zarzadzania w wymiarze lokalnym — w tym przede wszystkim oséb majg-
cych najwiekszy wptyw na decyzje w wymiarze lokalnym. Jednak z uwagi na
spodziewane efekty w racjonalnym wykorzystaniu lokalnych zasobéw finanso-
wych, ktére mogg stac¢ sie wynikiem rywalizacji miedzy jednostkami organiza-
cyjnymi wykonujgcymi zadania samorzadu terytorialnego, wdrozenie nowego
uktadu wykonawczego planu dochoddw i wydatkéw, moze okazac sie korzyst-
ne dla lokalnej spotecznos$ci i organéw zarzgdzajgcych. Mozna oczekiwac, ze
wdrozenie nowych zasad planowania, obok wprowadzenia nowych metod ko-
munikowania sie rzgdzacych z mieszkancami, doprowadzi do poniesienia ra-
cjonalnosci wykorzystania lokalnych pieniedzy, zatem do ich pomnozenia — co
powinno przetozy¢ sie na uzyskanie wysokich ocen dziatalnosci i niewatpliwie
sukcesu wyborczego.

Podsumowanie

W ostatnich latach, wiele samorzgdéw gminnych dazac do doskonalenia
proceséw zarzgdzania finansami, swojg polityke finansowg oparto o plany wie-
loletnie, takze plany dochoddéw i wydatkéw w uktadzie zadaniowym. Tym sa-
mym samorzady podjety prébe zbudowania wiekszego obszaru samodzielno-
$ci, w tym samodzielnosci w prowadzonej gospodarce finansowej. Wiele gmin
w Polsce podejmuje prébe wdrozenia nowej polityki finansowej — zmierzajacej
do wiekszej transparentnosci i racjonalnosci zarzadzania lokalnymi zasobami
finansowymi. Jednak nadal dominuje bierne podejscie do finanséw w wielu
samorzadach, sprowadzajgce sie przede wszystkim do realizacji zadan obo-
wigzkowych i matej aktywnosci w poszukiwaniu najbardziej wydajnych instru-
mentéw wptywania na rozwoj. Zaprezentowane wyniki badah wskazujg na zto-
zony obraz zarzgdzania w wymiarze municypalnym, odbiegajgcy od tran-
sparentnych i demokratycznych mechanizméw znanych w rozwinietych demo-
kracjach $wiata, szczegdlnie w obszarze polityki finansowej. Wobec braku wie-
dzy radnych o gospodarce finansowej i tez nieczytelnych informacji przekazy-
wanych mieszkancom, pozycja jednoosobowego organu wykonawczego jest
dominujgca — opiera sie przede wszystkim o zasade, ze najlepiej rzadzi sie ty-
mi, ktdrzy nic nie wiedzg. Wobec braku transparentnych metod prowadzenia
lokalnej polityki finansowej moze to doprowadzi¢ (jezeli juz tak nie jest) do wy-
korzystywania przez organ wykonawczy swojej funkcji przede wszystkim w ce-
lu realizacji swoich partykularnych intereséw, interesdw koterii czy grupy nie-
formalnej. Z tej perspektywy wdrozenie polityki gospodarczej opierajacej sie
o transparentne plany i sprawozdania, ukazanie mechanizméw rzgdzenia,
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wskazanie efektow lokalnej polityki rozwojowej — co byloby mozliwe wraz
z wdrozeniem planowania opierajgcego sie o budzet w uktadzie zadaniowym,
wydaje sie niemozliwe.

Wyniki badan swiadczg o duzej dysproporcji w wiedzy radnych o tym co
jest, czego nie ma i co powinno by¢ w odniesieniu do nowego uktadu wyko-
nawczego planu dochodéw i wydatkéw — dokumentu, ktéry w istotnym stopniu
zmienia zasady funkcjonowania organu stanowigcego w samorzadzie gmin-
nym. Dlatego wydaje sie niezbedne, wprowadzenie regulacji prawnych wymu-
szajgcych wdrozenie transparentnych metod zarzgdzania — wpierw w gminach,
nastepnie na wyzszych szczeblach w strukturze zarzadzania panstwem. To
bowiem zapewni mozliwo$¢ poréwnywania efektéw dziatania oséb petnigcych
funkcje w organach zarzadzania ogélnego w wymiarze realnym i rzeczywistym.

Bibliografia

Hardt t.., De Jong M., Budzet zadaniowy, jako narzedzie poprawy jakosci rzadzenia w Polsce,
Sprawne Panstwo Program Emst & Young, Warszawa 2011.

Koztowski A.J, Kwalifikacje radnych a zarzgdzanie zasobami gminy. Identyfikacja — Dia-
gnoza — Kierunki zmian. Wydawnictwo Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego,
Olsztyn 2012.

Koztowski A.J.,, Czaplicka-Koztowska |. Z.,, Zarzgdzanie finansami w samorzgdzie tery-
torialnym. Wybrane zagadnienia. Pracownia Wydawnicza EISet Olsztyn dla
Wyzszej Szkoty Biznesu w Pile, Pita 2011.

Koztowski A.J., Czaplicka-Koztowska 1.Z., Samorzad terytorialny w systemie zarzgdza-
nia panstwem. Wybrane problemy. Pracownia Wydawnicza ElSet, Olsztyn 2010.

Koztowski A.J., Samorzad terytorialny w Polsce. Historia, ustrdj, finanse, zarzadzanie,
Soft Vision Oficyna Wydawnicza Szczecin 1997

Malinowska-Misiag E., Misigg W., Finanse publiczne w Polsce, LexisNexis, Warszawa
2007.

Milton i Rose Friedman, Tyrania status quo; th. Marzena Walasik, Wydaw. Panta, So-
snowiec 1997.

Niewiadomski Z., (red.), Samorzad terytorialny. Ustrdj i gospodarka, Difin, Warszawa
2001.

Osiatynski J., Finanse publiczne. Ekonomia i polityka, PWN, Warszawa 2006.

Redburn Stevens F., Schea Robert J., Performance Management and Budgeting, M.E.
Sharpe. Inc. 2008.

Rudzka-Lorentz Cz., Sierak J., Zarzgdzanie finansami w gminach, [w:] Sochacka-Kry-
siak H., Zarzgdzanie gospodarkg i finansami gminy, SGH, Warszawa 2003.

Schick A., The Performing State: Reflection on an Idea Whose Time Has Come but Whose
Implementation Has Not, ,OECD Journal on Budgeting” 2003, vol. 3, no. 2.

Wemnik A., Finanse publiczne. Cele, struktury, uwarunkowania, PWE, Warszawa 2007.

William G. Arnold, Performance Budgeting: What Works, What Doesn’t, Management
Concepts 2008, page 3 and 8.

ZN nr 100 Seria: Administracja i Zarzadzanie (27)2014



	Budżet w układzie zadaniowym w samorządach gminnych – determinanty wdrożenia

