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Wstep

Problematyke finanséw  samorzadowych mozna zaliczy¢ do  waznych,
a rownoczesnie bardzo skomplikowanych aspektow wspotczesnej polskiej administracji
1 gospodarki. Od 1989 roku obserwujemy znaczny i nieustanny rozw6j w tej dziedzinie.
Podejmowano juz wiele prob majacych na celu udoskonalenie finanséw sektora
samorzadowego, jednak w dalszym ciggu nie znaleziono idealnego rozwigzania.
Ostatecznie 27.08.2009 r. uchwalono nowa ustawe o finansach publicznych, ktora
znaczgco reorganizuje system finansOw poprzez wprowadzenie obowigzku zadaniowego
sposobu prezentacji programow wieloletnich, jednolitych zasad sprawozdawczos$ci oraz
planowania zadaniowego. W jakim stopniu zapisy w nowej ustawie wptyng na zmiang
sektora finanso6w publicznych pokaze przyszto$é. Nie mniej jednak jest to bardzo istotna
kwestia dla kazdego z obywateli, ktéry chciatby wiedzie¢ w jaki sposéb i1 na co
wydawane sg pienigdze publiczne.

Gléownym celem pracy jest ukazanie nowego modelu zarzadzania gospodarka
finansowa jednostek samorzadu terytorialnego (JST).

Praca zostala napisana w oparciu o wspofczesng literature poruszajaca problematyke
gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego.

Niniejsza praca sklada si¢ z trzech rozdziatdw. W pierwszym rozdziale omdwiono
aspekty prawne gospodarki finansami jednostek samorzady terytorialnego.
W drugim rozdziale dokonano analizy zarzadzania finansami JST.W kolejnym rozdziale
przedstawiono tradycyjne rodzaje budzetow jako formy zarzadzania  finansami
stosowanych przez JST oraz nowy model zarzadzania tj. budzet zadaniowy Przyblizono
konstrukcje tego budzetu, por6wnano z budzetami tradycyjnymi. Przedstawiono jego

wady i zalety.



Rozdzial 1

Podstawy prawne gospodarki budzetowej

1.1. Definicja budzetu i jego aspekty prawne

Podstawowym zZrodlem prawa budzetowego panstwa 1 jednostek samorzadu
terytorialnego jest ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Aktami
prawnymi z zakresu prawa budzetowego samorzadu gminnego jest réwniez ustawa
ustrojowa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. W istocie cato$¢
ustawodawstwa powinna by¢ respektowana przez organy samorzadowe realizujace za
posrednictwem budzetu przewidziane przez ustawy zadania.

Przepisami wykonawczymi ze strefy prawa budzetowego s3 rozporzadzenia Ministra
Finansow 1 Rady Ministrow. Przepisy budzetowe wydawane przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego to uchwaty rad i sejmikéw w sprawie procedury uchwalania
budzetu oraz rodzaju i1 szczegdlowosci materiatdw informacyjnych, ktére powinny
towarzyszy¢ projektowi budzetu, statuty jednostek samorzadu terytorialnego dotyczace
m.in. uprawnien budzetowych sofectw, dzielnic i1 osiedli oraz innych zagadnien
budzetowych. Nalezy wspomnie¢, iz prawo budzetowe samorzadow nie jest
wyodrebnione w oddzielnej ustawie od prawa budzetowego panstwa, co budzi liczne
watpliwosci, ze wzgledu na oddzielny przedmiot regulacji.

Budzet uchwalany jest w formie uchwaly budzetowej 1 stanowi jej integralng czesc,
jest on rocznym planem:

1. Dochodow i1 wydatkow oraz przychodow i rozchodéw jednostki samorzadu

terytorialnego.



Rys. 1. Schemat budzetu

BUDZET

Dochody Wydatki

Przychody | Rozchody

zrédto: opracowanie wlasne

Uchwatla budzetowa zawierajagca m.in. ustalenia w zakresie budzetu stanowi
podstawe prowadzenia rocznej gospodarki finansowej przez organy 1 jednostki
organizacyjne samorzadu terytorialnego. W literaturze prawno finansowej prezentowane
sg rozne poglady odnosnie co do charakteru prawnego zarowno budzetu jak i uchwaty
budzetowej. Rozne zdania na ten temat maja m.in. A. Borodo!, C. Kosikowski?
i E. Ruskowski®. Mozna wsrod nich wyrozni¢ trzy zasadnicze grupy koncepcji, zgodnie
z ktorymi uchwata budzetowa jest:

1. Aktem prawa miejscowego;

2. Aktem prawa wewnetrznego;

3. Aktem prawno finansowym o charakterze indywidualnym.
Najczesciej uznaje si¢ budzet jednostki samorzadowej jako akt prawa miejscowego,
przemawiaja za tym nastepujace przestanki:

e budzet jest uchwalany w formie wlasciwej dla stanowienia aktéow prawa

miejscoweqo;

e uchwala budzetowa wyznacza granice rocznej dziatalno$ci budzetowej organow

1 jednostek samorzadu terytorialnego;

e uchwala budzetowa jest skierowana do wielu adresatow;
e adresaci uchwaly budzetowej powinni w taki sposob prowadzi¢ w roku
budzetowym dzialalno§¢ w zakresie wydatkow i dochoddw, aby zrealizowaé

ustalenia uchwaty budzetowej;

! patrz: A. Borodo, Finanse publiczne i prawo finansowe, Sopot 1999, str. 108-109
2 Patrz: C. Kosikowski, Prawo finansowe. Cze$¢ ogdlna, Warszawa 2003, str. 137-159
® Patrz: E. Ruskowski, Finanse lokalne (zarys wyktadu), Siedlce 2001, str. 85-87



e za przekroczenie postanowien uchwaly budzetowej pracownicy samorzadowi
zajmujacy si¢ wykonywaniem budzetu moga ponie$¢ sankcje przewidziane

w ustawie o finansach publicznych i innych ustawach®.

Rys. 2. Schemat budzetu JST

BUDZET JST
Plan dochodow Plan wydatkoéw Plan przychodow
1 rozchodow
Zbiorcze Zbiorcze
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planu dochodéw Zatacznik do

planu wydatkow

Dochody Dochody Plan Szczegotowy
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zrodto: opracowanie whasne na podstawie M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj,
Finanse samorzadowe, narzedzia, decyzje, procesy, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007 r.,

Zamieszczenie w budzecie dochodow z okreslonych zrodet lub wydatkéw na
okreslone cele nie stanowi podstawy roszczen badz zobowigzan jednostki samorzadowe;j
wobec 0s6b trzecich ani 0sob trzecich w stosunku do jednostki samorzadu terytorialnego.
Mowi o tym szczegdtowo ustawa o finansach publicznych w art. 51 ust. 1 i ustawa
o samorzadzie wojewodztwa’..

Budzet jednostki samorzadu terytorialnego ma forme uchwaly organu stanowigcego
samorzadu, ale tez w wyjatkowych sytuacjach — forme aktu nadzorczego. Jesli budzet nie
zostanie uchwalony w okre§lonym ustawowo terminie, obowigzek ustalenia budzetu

samorzadowego przechodzi na organ nadzorczy, czyli na regionalng izbe obrachunkowa®.

* A. Borodo, Samorzad terytorialny, op. cit. str. 243 - 244

® Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, Dz.U.2001.142.1590, art. 62

® Marek Chmaja (red.) Stownik samorzadu terytorialnego, Wyd. Uniwersytetu Marii
Curie-Sktodowskiej, Lublin 2007, str. 23-25



Za pozycjami budzetowymi kryja si¢ konkretne przedsiewzigcia podejmowane przez
jednostki samorzadu terytorialnego np. prace budowlane, finansowanie szkot, czy
dotowanie stowarzyszen i fundacji. Jednostka samorzadowa nie moze prowadzié
gospodarki finansowej bez budzetu, wymierzajgcego jej granice i cele dziatania.

Prawo budzetowe pelni dwie podstawowe funkcje. Pierwszg z nich jest prawna
organizacja gospodarki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego. Organy
I jednostki organizacyjne samorzadu podejmujg okreslone wydatki na realizacje zadan
oraz otrzymujg lub pobieraja okreslone dochody. Drugg funkcja jest natomiast okreslenie
zasad gospodarki finansowej poszczegdlnych jednostek organizacyjnych samorzadu
terytorialnego nieposiadajagcych osobowosci prawnej. Nalezy ustali¢ prawne zasady
gospodarki finansowej takich podmiotow jak samorzadowe jednostki 1 zaklady
budzetowe'.

Projekt uchwaly budzetowej okresla, zgodnie z art. 212 ustawy o finansach
publicznych:

1) taczng kwote planowanych dochodow budzetu jednostki samorzadu

terytorialnego, z wyodrgbnieniem dochodow biezacych i majatkowych;

2) taczng kwot¢ planowanych wydatkow budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego, z wyodrgbnieniem wydatkow biezacych 1 majatkowych;

3) kwote planowanego deficytu albo planowanej nadwyzki budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego wraz ze zrodtami pokrycia deficytu albo przeznaczenia
nadwyzki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;

4) 1gczng kwote planowanych przychodow budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego;

5) Iaczng kwotg planowanych rozchodow budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego;

6) limit zobowigzan z tytulu zacigganych kredytow i pozyczek oraz emitowanych
papieréw warto$ciowych, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90 ustawy
o finansach publicznych?;

7) kwote wydatkow przypadajacych do sptaty w danym roku budzetowym, zgodnie
z zawarta umowa, z tytulu porgczen i gwarancji udzielonych przez jednostke

samorzadu terytorialnego;

" A. Borodo, op. cit. str. 241 - 242
& Ustawa o finansach publicznych, op. cit. art. 212



8) szczegdlne zasady wykonywania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
w roku budzetowym, wynikajace z odrgbnych ustaw;

9) uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej
w ramach budzetu gminy;

10) inne postanowienia, ktorych obowigzek zamieszczenia w uchwale budzetowej
wynika z postanowien organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego.

2. W uchwale budzetowej organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego moze

upowazni¢ zarzad do:

1) zaciggania kredytow 1 pozyczek oraz emitowania papierow wartosciowych,
o ktorych mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90 ustawy o finansach publicznych®;

2) dokonywania zmian w budzecie, w zakresie okreslonym w art. 258 ustawy o

finansach publicznych.*®

1.2. Zasady konstruowania budzetu
Zasady budzetowe sg to postulaty nauki pod adresem ustawodawstwa i praktyki,

dotyczace prawidlowej organizacji i funkcjonowania gospodarki budzetowej, w celu
optymalnej realizacji jej zadan. Zasady budzetowe istniejg niezaleznie od stopnia ich
zastosowania w praktyce, a nawet mozliwosci takiego zastosowania czy stopnia ich
shusznosci. Nie ma okreslonej liczby zasad, niektorzy wymieniajg ich kilkanascie, a inni
tylko kilka. Do glownych zasad budzetowych naleza: zasada rownowagi, zupehosci,
jednosci, szczegdtowosci, specjalizacji, rocznego okresu, uprzednio$ci 1 jawnosci. Jedne
z nich dotycza tresci i1 struktury budzetu, inne natomiast majg zwigzek z procedurg
budzetowa. Obecnie nie wystgpuje uregulowanie prawne zasad, jednak sg one istotnym
elementem prawa finansowego™.
Zasada rownowagi budzetowej

Okreslat ja art. 57 ustawy o samorzadzie gminnym'?. Budzet jednostki samorzadu

terytorialnego powinien by¢ zroOwnowazony, tzn. wydatki nalezy dostosowaé do

mozliwosci uzyskania dochodow. Jednak nie zawsze da si¢ osiagnaé taki stan

1 pojawia si¢ problem korzystania ze zwrotnych zrodet finansowania cz¢$ci wydatkow

budzetowych™.

® Ustawa o finansach publicznych, op. cit. art. 212

10 Ustawa o finansach publicznych, op. cit. art. 212
X' M. Dylewski, op. cit. str. 26-27

12 Ustawa o samorzadzie gminnym, op. cit. art. 57

3 A. Borodo, op. cit. str. 248



Zasada zupetnosci budzetowych
Zgodnie z ta zasada budzet powinien obejmowaé wszystkie dochody i1 wydatki
jednostki samorzadu terytorialnego. Nie moga by¢ ustalane zadne dochody i wydatki
poza budzetem, a tym samym poza kontrolag organu stanowigcego. Zasada ta wynika
z art. 51 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, ktéry mowi, ze gmina samodzielnie
prowadzi gospodarke finansowa na podstawie budzetu gminy. Samorzad nie moze
realizowa¢ swoich zadan na podstawie innego planu finansowego. Istnieje jednak
pewien wyjatek, jest nim fundusz celowy, utworzony w drodze ustawy, przeznaczony

. , ’ 14
na finansowanie okreslonych zadan samorzadowych™.

Zasada jednosci budzetu
Powigzana jest ona z poprzednio omoéwiong zasadg. MOwi ona o tym, ze powinien
wystepowaé tylko jeden budzet, ujety w jednym akcie prawnym. Nie istnieje
mozliwo$¢ utworzenia budzetow pomocniczych, dodatkowych. I tu tez spotykamy sie
z pewnym wyjatkiem. Jest nim plan finansowy dla zadan z zakresu administracji
rzadowej 1 innych zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego. Plan ten jest

co prawda elementem budzetu, jednak realizuje sie go na nieco innych zasadach®.

Zasada szczegotowosci budzetu
Zasada ta jest respektowana w ustawach ustrojowych. Wynika ona z przepisOw
o szczegotowosci projektow budzetowych, o materialach informacyjnych zwigzanych
z opracowaniem projektu budzetu oraz z przepiséw ustawy o finansach publicznych.
Zgodnie z tym budzet powinien by¢ szczegolowy i1 musi by¢ podzielony
w uporzadkowany sposob na szereg pozycji wydatkowych i dochodowych. Dochody
1 wydatki ustalane sg wedlug dziatéw, ktére odpowiadaja podstawowym dziedzinom
dziatalno$ci, nastepnie dzielg si¢ na rozdzialy, odpowiadajace okre§lonym grupom
jednostek organizacyjnych lub zadan. Ostatnie podziat to paragrafy, odpowiadajace

poszczegdlnym zroédlom dochodéw oraz rodzajom wydatkéw budzetowych™.

4 A. Borodo, op. cit. str. 248 - 249

15 E. Kotowska, Budzet lokalny (aspekt prawno — finansowy), [w:] H. Kisilowska (red.), Zeszyt Naukowy
KNS i Anr 17, Warszawa 2000, str. 177

' ibid., str. 178 - 179



Zasada specjalizacji budzetu
Zgodnie z nig wydatki powinny by¢ przeznaczone na szczegdlowo okreslone cele.
Okresla to granice, ktorych wykonawcy budzetu sg zobowigzani do przestrzegania.
Zasade te wyraza ustawa o finansach publicznych, wedhug ktorej: ,,dokonywanie
wydatkéw nastepuje w granicach kwot okreslonych w planie finansowym,
z uwzglednieniem prawidlowo dokonanych przeniesien i zgodnie z planowanym
przeznaczeniem, w sposob celowy 1 oszczedny”. Wspomniany plan finansowy jest

konsekwencja uchwaty budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego™.

Zasada jawnosci budzetu
Jest ona uregulowana prawnie, m.in. w ustawie o samorzadzie gminnym
w art. 61, ktory mowi, ze gospodarka finansowa gminy jest jawna, a wojt niezwlocznie
oglasza uchwate budzetowa i sprawozdanie z jej wykonania w trybie przewidzianym
dla aktow prawa miejscowego. Wojt zobowigzany jest rowniez do poinformowania
mieszkancOw o zalozeniach projektu budzetu, kierunkach polityki spolecznej

1 gospodarczej oraz o wykorzystaniu srodkow budZetowychlB.

Zasada uprzedniosci budzetu
Zgodnie z art. 52 ustawy o samorzadzie gminnym, budzet jest uchwalany do konca
roku poprzedzajacego rok budzetowy. Przewidziane s3 jednak wyjatki i odstepstwa od
tej zasady, dlatego ustawodawca rozwingt przepisy o terminach dotyczacych
uchwalania budzetu i o tym, co nalezy robi¢, gdy organ nie uchwali budzetu

w okreslonym terminie®®.

Zasada rocznego okresu budzetowego
Zgodnie z ustawg budzet jest uchwalany na rok kalendarzowy. Obecnie jednak
regulacje prawne przewiduja elementy wieloletniego planowania finansowego na
szczeblu jednostek samorzadu terytorialnego. Publiczna gospodarka finansowa musi

by¢ polaczona z planowaniem diuzszym, wykraczajacym poza jeden rok®.

7 A. Borodo, op. cit. str. 250

18 E. Kotowska, op. cit. str. 179
9 M. Dylewski, op. cit. str. 26-27
2 jibid. str. 27
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Klasyfikacja budzetowa stanowi system jednostek klasyfikacyjnych, w ramach
ktorych ujmowane sg poszczeg6lne rodzaje dochodoéw i wydatkéw budzetowych oraz
przychodow 1 rozchodow. Ma ona istotne znaczenie ekonomiczne, prawne
1 organizacyjne. Umozliwia ona ocen¢ i1 kontrolg wykonywania budzetu. Jednostki
klasyfikacji budzetowej to dziedziny dziatalno$ci publicznej, grupy jednostek
organizacyjnych, zrédla dochodéw budzetu, rodzaje wydatkéw budzetowych. Bez
jednostek klasyfikacji funkcjonowanie budzetu staje si¢ niemozliwe.

Zgodnie z ustawa o finansach publicznych®, dochody publiczne, wydatki publiczne,
przychody jednostek organizacyjnych sektora finansow publicznych, srodki publiczne,
a takze przychody 1 rozchody klasyfikuje si¢ w budzecie wedhug:

e dzialow irozdzialow, okreslajacych rodzaj dziatalnosci;

e paragrafow okreslajacych rodzaj dochodu, przychodu lub wydatku oraz srodkow

pochodzacych ze zrodet zagranicznych;

e paragrafow okreslajacych zroédio przychodu lub rodzaj rozchodu.

Obecna klasyfikacja, przewidziana w rozporzadzeniu Ministra Finansow
z 14 czerwca 2006 roku®, obejmuje ponad 30 dziatdw, ktore stanowig zbudowane
przedmiotowo rodzaje dziatalnosci obejmujace jedng lub kilka dziedzin i branz. Jest to
podstawowy podzial w budzecie samorzadu terytorialnego. Kazdy z dzialdbw moze
wystepowaé zarowno w budzecie panstwa jak i w budzecie samorzadu.

W kazdym dziale budzetowym powinny by¢ ujete dochody budzetowe pochodzace
z tego dzialu 1 wydatki przeznaczone na jego finansowanie. Dzialy natomiast dzielg si¢
na bardziej szczegdtowe rozdziaty

Najnizsza jednostka klasyfikacji budzetowej jest paragraf. Paragrafy to szczegoélowo
ujete rodzaje dochodow, przychodow, wydatkbw 1 rozchoddow, wynikajace
z obowiazujacego systemu finansowego>".

Nowym elementem w systematyce jest tzw. klasyfikacja srodkoéw. Ma ona zwigzek
z finansowaniem programow 1 projektow z budzetu Unii Europejskiej 1 innych Zrodet
zagranicznych oraz z ich wspotfinansowaniem z polskich budzetéw publicznych.

Z racji tego, ze rodzaje i1 formy prawne dochodow sa rézne od wydatkow

budzetowych, wprowadzono dla nich odrgbne klasyfikacje paragrafow.

2! Ustawa o finansach publicznych, op. cit., art. 39

22 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 14 czerwca 2006 r. w sprawie szczegotowej klasyfikacji
dochodow, wydatkéw, przychodow i rozchodow oraz srodkow pochodzacych ze zrodet zagranicznych
(DZ. U. Nr 107, poz. 726 z dnia 27.06.2006 r.)

% A. Borodo...op. cit. str. 257 - 259
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Wsrod paragrafow dochodow wystepuja m.in. takie paragrafy jak: podatek dochodowy
od osob fizycznych, podatek dochodowy od oséb prawnych, podatek od towarow
i ustug, podatek od nieruchomos$ci, wptywy z opfaty skarbowej, wplywy z karty
podatkowej, grzywny, mandaty, dochody z najmu i dzierzawy sktadnikow majatkowych
jednostek samorzadu terytorialnego®.

Nalezy pamigta¢, ze fundusze celowe, samorzadowe zaklady budzetowe, szkoty
wyzsze 1 instytucje kultury osiaggaja przychody a nie dochody, wigc w sferze dziatalnosci
wystepuja paragrafy przychodow, a nie paragrafy dochodow.

Paragrafy wydatkéw podzielone sg natomiast na szes¢ ogdlnych grup:

e dotacje i subwencje;

e S$wiadczenia na rzecz osob fizycznych;

e wydatki biezace;

e wydatki majatkowe;

e rozliczenia z bankami;

obstuga dtugu publicznego.25

Zgodnie z ustawg o finansach publicznych z 2009 r. aktualnie stosowana uchwata
budzetowa ustala dochody 1 wydatki oraz przychody i rozchody budzetu, okresla rowniez
plany przychodéw i wydatkow samorzadowych jednostek organizacyjnych.
Glownym elementem organizujgcym i spinajgcym budzet samorzadu jest ustalanie
rozmiarow deficytu budzetowego 1 ujecie jego finansowania przy pomocy tzw.

przychodoéw i rozchodéw budzetowych samorzadu.

Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych postanawia w art. 235,
ze dochody budzetu jednostki samorzadu terytorialnego ujmuje si¢ ~ w podziale na
dochody biezace i dochody majatkowe, rowniez wydatki sa w ten sposob podzielone.
Do dochodow majatkowych zalicza sie: dotacje i $rodki przeznaczone na inwestycje,
dochody ze sprzedazy majatku, dochody z tytulu przeksztalcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wilasnosci. Dochodami biezacymi sa kazde inne dochody
niezaliczone do majatkowych. Do wydatkow inwestycyjnych ustawa zalicza wydatki na:
inwestycje 1 zakupy inwestycyjne, zakup i objecie akcji, wniesienie wkladow do spotek

prawa handlowego?®.

2 A, Borodo, op. cit. str. 259
% ibid. str. 260
%6 Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych Dz. U. nr 157 poz. 1241, art. 236
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1.3. Projekt budzetu jednostek samorzadu terytorialnego

W ustawie o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. znajduje si¢ zapis
dotyczacy projektu budzetu uwzglgdniajacy wicloletnig prognoze finansows jednostki
samorzadu terytorialnego.

Art. 230 ustawy stanowi ze:

1. Inicjatywa w sprawie Sporzadzania projektu uchwaty w sprawie wieloletniej
prognozy finansowej i jej zmiany nalezy wylacznie do zarzadu jednostki
samorzadu terytorialnego.

2. Projekt uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finansowej lub jej zmiany
zarzad jednostki samorzadu terytorialnego przedstawia wraz z projektem uchwaty
budzetowe;:

1) regionalnej izbie obrachunkowej — celem zaopiniowania;

2) organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego.
Zarzad jednostki samorzagdowej w projekcie uchwaty opracowuje informacje o stanie
mienia , zawierajace dane dotyczace:

e przystugujacych jednostce samorzadu terytorialnego praw wiasnosci;

e innych niz wlasno$¢ praw majatkowych;

e zmian w stanie mienia komunalnego od dnia zloZenia poprzedniej informacji;

e dochodow uzyskanych z tytulu wykonywania prawa wlasnosci i innych praw
majatkowych oraz z wykonywania posiadania;

e innych zdarzen majgcych wplyw na stan mienia komunalnego.

Projekt powinien by¢ przejrzysty, szczegdélowy, winien on uwzgledniaé podziat
dochodéw 1 wydatkow budzetowych na dzialy, rozdzialy i paragrafy. Z projektu
powinien wynika¢ zakres i1 rodzaj planowanych zadan inwestycyjnych. Do projektu
nalezy dolaczy¢ informacj¢ o stanie mienia komunalnego oraz inne materiaty m.in. plany
finansowe samorzadowych zaktadow budzetowych, spolek samorzadowych, stanu
zadlizenia, kalkulacje dotyczace ewentualnych kredytow i1 pozyczek.

Przy opracowaniu projektu budzetu wojt (burmistrz, prezydent) zobowigzany jest
przestrzega¢ obowiazujace regulacje prawne, stan 1 liczbe samorzadowych jednostek
organizacyjnych, potrzeby wyrazane przez mieszkancoéw, stosowane w danym okresie
ceny i inne dane finansowe, realne mozliwosci dochodowe jednostki samorzadu

terytorialnego, planowane stawki podatkowe, naloZzone na samorzad przez ustawy
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zadania wlasne 1 zadania z zakresu administracji rzadowej, strategie 1 programy
uchwalone przez organ stanowigcy i inne okolicznosci. Podmioty opracowujace projekt
powinny dobrze rozpozna¢ rzeczywiste potrzeby i interesy mieszkancOw oraz problemy,
ktére samorzad musi rozwiaza¢ i sfinansowac?’,

Projekt budzetu wraz z informacjami o stanie mienia komunalnego i objas$nieniami
wojt przekltada radzie gminy najpdzniej do 15 listopada roku poprzedzajacego rok
budzetowy, ponadto przesyla projekt regionalnej izbie obrachunkowej celem
zaopiniowania.

Opini¢ regionalnej izby obrachunkowej o projekcie uchwaty budzetowej zarzad
jednostki samorzadu terytorialnego jest obowigzany przedstawi¢, przed uchwaleniem
budzetu, organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego.

Bez zgody organu wykonawczego gminy organ stanowigcy nie moze wprowadzi¢

w projekcie uchwaty budzetowej gminy zmian powodujacych zwigkszenie wydatkow
nieznajdujacych pokrycia w planowanych dochodach.
W przypadku, gdy dochody i1 wydatki panstwa okresla ustawa o prowizorium
budzetowym, organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, na wniosek zarzadu,
moze uchwali¢ prowizorium budzetowe jednostce samorzadu terytorialnego na okres
objety prowizorium budzetowym paﬁstwazg.

Uchwale budzetowa organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego uchwala
przed rozpoczegciem roku budzetowego, a w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach -
nie pdzniej niz do dnia 31 stycznia roku budzetowego.

Do czasu uchwalenia uchwaly budzetowej, jednak nie p6zniej niz do dnia 31 stycznia
roku budzetowego, podstawa gospodarki finansowej jest projekt uchwaty budzetowej
przedstawiony organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego.

W przypadku nieuchwalenia uchwaly budzetowej w terminie, regionalna izba
obrachunkowa do konca lutego roku budzetowego ustala budzet jednostki samorzadu
terytorialnego w zakresie obowigzkowych zadan wlasnych oraz zadan zleconych.
Do dnia ustalenia budzetu przez regionalng izbe¢ obrachunkowa podstawa gospodarki

finansowej jest projekt uchwaty®.

2T A Borodo, op. cit., str. 289
% M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, op. cit., str. 66
% Ustawa o finansach publicznych, op. cit. art. 239 - 240
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Organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego w terminie 7 dni od dnia
przekazania uchwaly budzetowej organowi stanowigcemu jednostki samorzadu
terytorialnego przekazuje podleglym jednostkom informacje niezbedne do opracowania
projektow ich plandw finansowych. Jednostki podlegle samorzadowi terytorialnemu
opracowuja projekty planéw finansowych (w szczegdtowosci dzial, rozdzial, paragraf)
w terminie 30 dni od dnia otrzymania ww. informacji, nie p6zniej jednak niz do dnia
22 grudnia. W ramach budzetu samorzadowego opracowany jest plan finansowy dla
zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych samorzadom®.

Jak juz wspomniatlem na wstepnie tego rozdziatu ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.
wprowadza w jednostkach samorzadu terytorialnego wieloletnig prognoz¢ finansowa,
ktora polega na tym, ze majg by¢ sporzadzane i przyjmowane w formie uchwaty organu
stanowigcego plany na okresy obejmujace minimum rok budzetowy i 3 kolejne lata.
Wieloletnia prognoza finansowa ma obejmowac prognoze nast¢pujacych parametréw
budzetowych:

e dochodow budzetu w podziale na dochody i wydatki biezace, w tym obstuge

dlugu, gwarancje i poreczenia,

e dochodow i wydatkow majatkowych, w tym dochodow ze sprzedazy majatku;

e wyniku budzetu;

e przychodow 1 rozchodu budzetu, z uwzglednieniem dlugu zaciggnictego

1 planowanego do zaciggniecia.

Wieloletnia prognoza finansowa obejmuje rowniez prognoze kwoty dlugu,
stanowigcej dotychczas zalacznik do uchwatly budzetowe;j, a takze zawiera upowaznienia
dla organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego do zaciggania zobowigzan
z tytutu umow, ktorych realizacja w roku budzetowym jest niezbedna dla zapewnienia

cigglosci funkcjonowania jednostki 1 ktdrych platnosci przypadaja w latach nastepnych.

1.4. Kontrola wykonywania budzetu

Kontrola finansowa pozwala wykry¢ bledy dotychczasowej gospodarno$ci, ustali¢
uchybienia wykonanych dzialan w stosunku do regulacji prawnych i planow. Moze by¢
ona kwalifikowana wedtug réznych kryteriow.
Wyroéznia si¢ w zwiazku z tym np. kontrol¢ planowang i nieplanowang, faktyczng

1 dokumentalna, merytoryczng i formalna.

% A, Borodo, op. cit., str. 289-290
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Kazda kontrola finansowa sklada si¢ z czterech czynno$ci:

e ustalania obowigzujacego stanu prawnego

e ustalenia stanu rzeczywistego (realizacji, wykonania)

e porownania realizacji z obowigzujacym stanem prawnym w celu ustalenia
zgodnosci lub niezgodno$ci migdzy stanem zalozonym przez przepisy a stanem
rzeczywistym

e wyjasnienia przyczyn stwierdzonej zgodnosci lub niezgodno$ci miedzy stanem
rzeczywistym a stanem wyznaczonym przez prawo*’.

Stosowane s3 rozne kryteria kontroli, wsrdd nich wyr6zni¢ mozna m.in. tradycyjne,
ktorymi postuguje sie Najwyzsza Izba Kontroli, sg to kryterium legalnos$ci, rzetelnosci,
gospodarnosci oraz celowosci. Podstawowym kryterium kontroli budzetu jednostek
samorzadowych jest legalnos¢, czyli zgodnos$¢ dziatalnosci kontrolowanego przedmiotu
z obowigzujacymi regulacjami prawnymi.

Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. zmienia system kontroli wewnetrznej , zamiast kontroli
finansowej wprowadza nowe pojecie ,.kontrola zarzadcza”

Kontrola zarzadcza w jednostkach sektora finansow publicznych stanowi ogot dziatan
podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow 1 zadan w sposob zgodny z prawem,

efektywny, oszczedny i terminowy.

Celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie w szczegdlnoscei:*?
e zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi;
e skuteczno$ci i efektywnosci dzialania;
e wiarygodno$ci sprawozdan;
e ochrony zasobow;
e przestrzegania i promowania zasad etycznego postgpowania;
e efektywnosci i skutecznos$ci przeptywu informacji;
e zarzadzania ryzykiem.
W mysl przepisow art. 69 ust.1 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
kontrola zarzadcza w sektorze finansow publicznych powinna funkcjonowa¢ na dwoch

poziomach.

%L ibid. art. 47
%2 Ustawa o finansach publicznych op. cit. art. 68
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Podstawowym poziomem funkcjonowania kontroli zarzadczej w calym sektorze
finansow publicznych jest jednostka sektora finansow publicznych (I poziom kontroli
zarzadczej). Za funkcjonowanie kontroli zarzadczej w jednostce odpowiedzialny jest jej
kierownik.

Ponadto w ramach administracji rzadowej i samorzadowej powinna funkcjonowaé
kontrola zarzadcza odpowiednio na poziomie dziatlu administracji rzadowej, a takze
jednostki samorzadu terytorialnego (II poziom kontroli zarzadczej). Za funkcjonowanie
kontroli zarzadczej na tym poziomie odpowiada odpowiednio minister kierujacy danym
dziatem administracji rzagdowej oraz wojt, (burmistrz, prezydent miasta) starosta albo
marszalek wojewddztwa w przypadku samorzadu terytorialne go.33

W Polsce instytucjami sprawujagcymi kontrolg¢ 1 nadzéor w zakresie finanséw nad
dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego sg regionalne izby obrachunkowe**.
Kontroluja one gospodarke finansowa, w tym takze w zakresie zobowigzan podatkowych
oraz zamowien publicznych.

Kontrola 1 nadzér sprawowane sg na podstawie kryterium legalno$ci, a w zakresie
zadan administracji rzagdowej wykonywanej przez samorzady na podstawie kryterium
celowosci, rzetelnos$ci i gospodarnoécigs.

W zakresie dzialalnosci nadzorczej wilasciwos¢ rzeczowa regionalnych izb
obrachunkowych obejmuje uchwaty i zarzadzenia podejmowane przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego w sprawach:

1. Procedury uchwalania budzetu i jego zmian,;

2. Budzetu i jego zmian;

3. Zaciagania zobowigzan wplywajacych na wysoko$¢ dtugu publicznego jednostki

samorzadu terytorialnego oraz udzielania pozyczek;

4. Zasad 1 =zakresu przyznawania dotacji z budzetu jednostki samorzadu

terytorialnego;

5. Podatkdéw i oplat lokalnych, do ktérych maja zastosowanie przepisy ustawy —

Ordynacja podatkowa;

6. Absolutorium®.

% Kontrola zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicznych — zmiany w ustawie o finansach
publicznych oraz ich wptyw na funkcjonowanie jednostki E. Garczarek

% Ustawa z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, Dz.U. 1992, nr 85, poz. 428
z p6zniejszymi zmianami.

% M. Kosek-Wojnar, op.cit. str. 252
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Do zadan izby nalezy ponadto:

1.

Wydawanie, na wniosek organu wykonawczego jednostki samorzadu
terytorialnego, opinii o mozliwosci splaty kredytu, pozyczki lub wykupu
papiero6w wartosciowych;

Opiniowanie mozliwos$ci sfinansowania deficytu budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego oraz prognozy ksztaltowania si¢ dlugu jednostki samorzadu
terytorialnego;

Wydawanie opinii o przedkladanych projektach budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego wraz z informacjami o stanie mienia jednostek samorzadu
terytorialnego 1 objasnieniami;

Wydawanie opinii o przedktadanych przez zarzady powiatow 1 wojewodztw oraz
przez wojtow (burmistrzéw, prezydentbw miast) informacjach o przebiegu
wykonania budzetu za pierwsze potrocze;

Wydawanie opinii o przedktadanych przez zarzady powiatow 1 wojewodztw oraz
przez wojtow (burmistrzow, prezydentow miast) sprawozdaniach z wykonania
budzetu;

Wydawanie opinii o wnioskach komisji rewizyjnych organow stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego w sprawie absolutorium oraz opinii
w sprawie uchwaty rady gminy o nieudzieleniu wojtowi absolutorium;
Rozpatrywanie spraw dotyczacych powiadomien przez skarbnika (glownego
ksiggowego budzetu jednostki samorzadu terytorialnego) o. przypadkach
dokonania kontrasygnaty na pisemne polecenie zwierzchnika, zgodnie

z odrgbnymi ustawami™".

Organem regionalnych izb obrachunkowych jest kolegium izby, sklada si¢ ono

z prezesa oraz czlonkéw powolanych przez Prezesa Rady Ministrow. Do wylacznej

wlasciwosci kolegium izby nalezy:

1.

Ustalanie budzetu jednostki samorzadu terytorialnego w przypadku nieuchwalenia
przez organy stanowigce w okreslonym terminie;

Rozpatrywanie odwotan od opinii wydanej przez sklad orzekajacy na temat
projektu budzetu oraz informacji o przebiegu wykonania budzetu;

Przyjmowanie sprawozdan z dziatalnosci kontrolnej i informacyjno-szkoleniowej

izby;

% Ustawa z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, op. cit. art. 11
¥ ibid. art. 13
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4. Uchwalanie wnioskoéw do projektu budzetu izby oraz ramowego planu pracy;

5. Przyjmowanie sprawozdan z wykonania budzetu oraz rocznego ramowego planu
pracy izby, w tym planu kontroli;

6. Rozpatrywanie zastrzezen do wnioskdéw zawartych w  wystgpieniach
pokontrolnych;

7. Opiniowanie kandydatow na cztonkoéw kolegium,;

8. Wybor kandydata na prezesa izby;

9. Uchwalanie regulaminu organizacyjnego izby;

10. Podejmowanie uchwat w innych sprawach, okreslonych w odrebnych przepisach.

Gospodarka finansowa samorzadu podlega kontroli mieszkancéw, czionkdéw

wspolnoty samorzagdowej, dokonujacych w wyborach wyboru rady gminy.

1.5. Podsumowanie

Budzet jest rocznym planem finansowym dochodow i1 wydatkéw oraz przychodow
1 rozchodéw jednostki samorzadu terytorialnego oraz jednostek zaleznych. Budzetowanie
jest procesem, ktory obejmuje cztery podstawowe fazy:
» Opracowanie projektu budzetu;
» Uchwalanie budzetu przez rad¢ gminy, powiatu, sejmik wojewddzki;
» Realizowanie budzetu poprzez wykonanie zadan na podstawie planu
budzetowego i przyjetej procedury;
» Kontrole budzetowg jako forme oceny wynikow w stosunku do przyjetych
zadan.
Jest on wuchwalany w formie wuchwaly budzetowej. Uchwalanie budzetu
samorzadowego nalezy do wylacznej wlasciwosci organdw stanowiacych JST.
Uchwaty budzetowe zapadaja zwykla wigkszoscia glosow w glosowaniu jawnym
w obecno$ci, co najmniej potowy ustawowego sktadu organu stanowigcego. Konstrukcja
tresci budzetu jest wyznaczona przez zespol zasad budzetowych, wsrdd ktorych
najwazniejsze znaczenie maja zasady: jednosci, jawnoS$ci, uprzednio$ci, roOwnowagi
1 szczegotowosci. W celu zapewnienia czytelnosci i przejrzystosci zostaly wprowadzone
jednakowe schematy budzetu. Nalezy pamigta¢, ze podmioty opracowujace projekt
powinny dobrze rozpozna¢ rzeczywiste potrzeby i interesy mieszkancoOw oraz problemy,

ktére samorzad musi rozwigza¢ i sfinansowac.
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Obecnie coraz wigcej samorzadow przyktada wigcksza wage do skuteczniejszego
dysponowania swoimi dochodami. Jednym z kluczowych zmian w ustawie z dnia 27
sierpnia 2009 r. jest wprowadzenie wieloletniej prognozy finansowej w jednostkach
samorzadu terytorialnego oraz elementow budzetu w ukladzie zadaniowym co
W znacznym stopniu moze przyczyni¢ si¢ do udoskonalenia systemu zarzadzania
finansami panstwa oraz jednostkami samorzadu terytorialnego. Szczegdlowa

charakterystyka budzetu zadaniowego zostanie przedstawiona w 3 rozdziale.
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Rozdzial 2

Zarzgdzanie finansami JST

2.1. Przestanki zarzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego

Nowoczesne zadaniowe zarzadzanie wydatkami publicznymi, to wyzwanie, ktore stoi
przez krajami Europy Srodkowowschodniej. Wydatki publiczne staja si¢ niezwykle
waznym instrumentem polityki spoleczno-gospodarczej w zintegrowanej Unii
Europejskiej. W ciagu ostatnich 20-30 lat w globalnym otoczeniu mozna zauwazy¢ liczne
zmiany zarzadzania panstwem, wsrod ktorych warto wymienic:

e zmian¢ charakteru relacji panstwo-obywatel;

e zwickszenie konkurencyjnosci pomigdzy panstwami;

e ograniczenie ekspansji wydatkowej — wymogi traktatu z Maastricht w tym

zwlaszcza nieprzekraczanie relacji 3% deficytu sektora publicznego do PKB oraz
60% dlugu do PKB, wyznaczaja podstawowe wskazniki ekonomiczne;

e zmiang podej$cia do sytemu miar ekonomiczno-finansowych;

e zmiang statutu urzednika administracji panstwowej;

e zmian¢ mechanizmu koordynacji dziatan wewnatrz poszczego6lnych instytuciji

panstwa.
Wszystkie te elementy wymuszaja aktywne zarzadzanie $rodkami publicznymi.
Prekursorem we wprowadzaniu budzetu zadaniowego byly Stany Zjednoczone, ktore juz
w latach pie¢dziesiatych stosowaly metody analizy rezultatow budzetowych®.

Problematyka efektywnego zarzadzania dzialalno$ciag samorzadu terytorialnego
rowniez w Polsce zyskuje coraz wigksza rangg. Wladze samorzadowe zaczynaja doceniac
ekonomiczne i1 spoleczne aspekty swej dziatalnos$ci. Osiggnigcie korzystnych efektow
przez samorzady nie jest mozliwe bez nowoczesnego systemu zarzadzania. Elementem

tego systemu powinien by¢ budzet jednostki samorzadowe;j™.

% T. Lubinska, Budzet zadaniowy w Polsce : reorientacja z wydatkowania na zarzadzanie pieniedzmi
publicznymi, wyd. Difin, Warszawa 2007, str. 17
%9'S. Owsiak (red.) Budzet whadz lokalnych, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2002 r.,
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Istnieja dwa aspekty zarzadzania jednostka samorzadowa: teoretyczne 1 praktyczne.
Ujecie teoretyczne polega na podjeciu badan poznawczych majacych na celu opisanie
warunkow 1 zasad oddzialywania na procesy 1 zjawiska, ktoére s3 zwigzane
z zaspokajaniem potrzeb spolecznych. Znaczenie praktyczne problematyki zarzadzania
lokalnego wyraza si¢ w poszukiwaniu konkretnych rozwigzan uzytecznych
i charakteryzujacych si¢ odpowiednia efektywnoscia®. E. Wojciechowski w swojej
ksigzce napisatl: ,,wladze lokalne muszg zmienia¢ lub doskonali¢ swoje metody dziatania,
wybiera¢ nowe rozwigzania i zerwaé z tradycyjnym sposobem myslenia” **.

Reformowanie mechanizméw zarzadzania ze strony organow samorzagdowych 1 ich
administracji powinno sprowadzac¢ si¢ do dwoch typoéw dziatan:

e dostosowania dziatan samorzadu terytorialnego (instytucji publicznych) do

warunkow, w jakich dziata sektor prywatny;

e wprowadzenia do sektora komunalnego rozwigzan wlasciwych gospodarce

rynkowej.

Dzialalno$¢ wladz samorzadowych powinna by¢ oparta na torii zarzadzania.
Osiggnigcia tej teorii powinny by¢ réwniez uwzgledniane przy reformach sektora
samorzadowego. Punktem wyjscia tych reform powinny by¢:

e rozpoznanie stanu obecnego (terytorium, zasoby, mieszkancy, poziom

swiadczonych ustug), w tym szczegolnie hierarchii potrzeb lokalnej spotecznosci;

e sprecyzowanie celow do osiggnigcia;

e skonkretyzowanie wysitkow na celach dla wspdlnoty najwazniejszych;

e skuteczny dobor dziatan i poprawa ich efektywnosci przez uruchomienie procesu,

ktory umozliwi zmieni¢ stan obecny na oczekiwany*%.
2.1.1. Pragmatyka zarzadzania finansami

Zarzadzanie finansami w jednostkach samorzadu terytorialnego jest czescia wigkszej

calos$ci, tj. zarzadzania jednostkg samorzadu terytorialnego.

40 i

ibid., str. 15
*1 E. Wojciechowski, Zarzadzanie w samorzadzie terytorialnym, wyd. Difin, Warszawa 2004 r.
*2'3. Owsiak, op. cit. str. 16-25
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Na podstawie definicji zarzadzania mozna zdefiniowaé pojgcie zarzadzanie
finansami; jest to mianowicie proces obejmujacy planowanie finansowe, ksiggowosc,
kontrole budzetowa, kontrole finansowa oraz zapewnienie efektywnego i skutecznego
wykorzystywania zasobow™?.

Do podstawowych funkcji zarzadzania finansami nalezy zaliczy¢:

e ksztaltowanie struktury kapitatlowo-majatkowe;j;

e alokacje posiadanych zasobow finansowych;

e oddziatywanie na poziom ryzyka towarzyszagcemu podejmowanym decyzjom;

e monitorowanie, analizowanie i prognozowanie sytuacji finansowo-majatkowej;

e formulowanie wnioskow i zalecen dotyczacych prowadzenia dziatalnos$ci;

e wytyczanie strategii finansowania**.

Istotag zarzadzania finansami jest stwarzanie ujetych w planie strategicznym
warunkow  funkcjonowania 1 prowadzenia dziatalnosci jednostki samorzadu
terytorialnego. Znajduje ono wyraz w kreowaniu licznych zrédet zasilania w $rodki
pieni¢zne, ich podziale 1 alokacji na r6zne zadania, przedsiewzigcia i dzialalnos$¢, stuzace

realizacji przyjetych celow o charakterze publicznym i spotecznym.

2.1.2. Przedmiotowy zakres zarzadzania finansami
Proces zarzadzania finansami to przede wszystkim proces podejmowania decyzji.
Decyzje te w szczegdlnosci dotycza srodkow finansowych. Przedmiotowy zakres
zarzadzania finansami to zarzadzanie aktywami i pasywami z punktu widzenia
skonsolidowanego bilansu rocznego sporzadzanego przez te¢ jednostke. Zarzadzanie
finansami w zakresie pasywow 1 aktywoOw ma wlasne instrumenty. Wsrod pasywow
nalezy wyr6znic:
o cfektywno$¢ realizacji zadan publicznych 1 spotecznych jako pordéwnanie
poniesionych naktadéw finansowych 1 otrzymanych efektow;
e poréwnanie kapitalu zainwestowanego w realizacj¢ zadah publicznych
1 spotecznych o charakterze inwestycyjnym oraz planowanych i otrzymywanych
efektow;
e porownywanie warto$ci poniesionych naktadow finansowych na realizacje zadan

o charakterze biezacym i zobowigzan biezacych;

3 M. Dylewski, op. cit. str. 56
* B. Filipiak, Finanse komunalne, 2004, str. 23
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e porownywanie wielkosci dlugu publicznego roztozonej w czasie z kierunkiem
jego rozdysponowania oraz skutkami finansowymi jego obstugi.
Natomiast wsroéd aktywow wyrdzniamy:
e zarzadzanie Srodkami trwatymi,

e zarzadzanie majatkiem obrotowym®.
2.1.3. Modele i style zarzadzania finansami

Zarzadzanie finansami jest procesem opartym na schematach decyzyjnych, rezultaty
tych decyzji moga znacznie odbiega¢ od oczekiwan lub mogg by¢ z nimi zgodne. To, jak
wyglada proces zarzadzania finansami jest réwniez wynikiem stylu kierowania, jaki
wprowadzitl organ wykonawczy. W zwigzku z tym mozna wyr6zni¢ podstawowe
rozwigzania modelowe w zakresie zarzadzania finansami: tradycyjne, zadaniowe,

zintegrowane i aktywne.

1. Tradycyjne zarzqdzanie finansami
Koncentruje si¢ na zasobach pieni¢znych nie podwazajagc oczywiscie innych
zasobow. Ten typ zarzadzania opiera si¢ na:
- planowaniu, monitorowaniu i kontroli wykorzystywania zasobow finansowych;
- wskazaniu osrodkow odpowiedzialnosci za wykorzystanie zasobow finansowych;
- zapewnieniu skutecznego, celowego, oszczednego i1 efektywnego wykorzystania
7asobow;
- realizacji wymogow prawnych zwigzanych z obszarem decyzji finansowych
zawartych w aktach prawnych.
Zarzadzanie finansami w tym podejsciu bazuje na wykorzystaniu budzetu
w ukladzie jednorocznym, planu finansowego oraz harmonogramu realizacji
dochodéw 1 wydatkéw. Decyzje podejmowane s3g intuicyjnie, bez wykorzystania
nowoczesnych metod prognozowania.
Podej$cie to marginalizuje role procesu zarzadzania finansami do roli ewidencji
ksiggowej. Czynnosci decyzyjne w obszarach zarzadzania finansami zazwyczaj

traktuje si¢ jako administrowanie a nie zarzadzanie*®.

*> M. Dylewski, op. cit str. 59
“® ibid., str. 62
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2. Zadaniowe zarzqdzanie finansami
Opiera si¢ na elementach budzetowania programowego. Podstawa dziatania jest
kompleksowos$¢ podejécia, to znaczy branie pod uwage nie tylko caloksztattu
problematyki w zakresie zarzadzania finansami, lecz rowniez rozpatrywanie ich jako
cigglego procesu. Polega na podzieleniu catej dziatalno$ci prowadzonej przez
samorzad na zadania. Zadania te stanowig elementarne jednostki wewnetrznie spojne
1 reprezentujgce w miar¢ jednorodne dziatania. Decyzjami s3a decyzje krotko-

i dlugoterminowe z przewaga tych pierwszych®’.

3. Zintegrowana zarzqdzanie finansami
Bazuje ono na wykorzystaniu integracji wewngtrznej, czyli dopasowania sig,
harmonizacji 1 koordynacji procesOw zarzadzajacych w zakresie zarzadzania
finansami. Zarzadzanie zorientowane na cele pozwala na patrzenie na jednostki
samorzadu terytorialnego w sposob catosciowy, jak na jeden organizm gospodarczy
1 spoteczny, ktorego dzialanie jest podporzadkowane celom wspdlnoty,
podstawowymi za$ narzedziami realizacji tych celow sa wieloletnie plany finansowe
1 gospodarcze oraz budzet. ,Dobre” budzetowanie i jego zasady sg warunkiem
koniecznym i  podstawowym do uzyskania  wiarygodnych informacji
o zamierzeniach jednostek samorzadu terytorialnego oraz kosztach przedsigwziec.
Tylko bowiem poprawnie skonstruowany budzet moze postuzy¢ decydentom jako
zrodlo do podejmowania obiektywnych decyzji finansowych 1 by¢ narzgdziem

zarzadzania®.

4. Aktywne zarzqdzanie finansami

Cechuje je kompleksowe podejscie do procesu zarzadzania, obejmuje catoksztatt
procesow gromadzenia i wydatkowania $rodkéw pienieznych oraz decyzje w tym
zakresie. Bazuje na sprawnej informacji, zastosowaniu nowoczesnych metod
w zakresie procedury budzetowej, podejsciu strategicznym w zakresie zarzadzania
finansami oraz odej$ciu od tradycyjnego ujmowania zadania publicznego. W tym
modelu szerszej analizie poddaje si¢ zarzadzanie:

- Srodkami pieni¢znymi;

- pozostatymi §rodkami obrotowym,;

“"ibid., str. 63
*8 3. Owsiak, op. cit. str. 24-25
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- aktywami trwalymi;

- projektami i inwestycjami;

- zobowigzaniami,

- ryzykiem;

- ptynnoscia finansowa i dlugiem,;

- skutkami decyzji podjetych w przeszlosci®.

2.2. Podsumowanie

Wydatki publiczne stajg si¢ niezwykle waznym instrumentem polityki spoleczno-
gospodarczej w zintegrowanej Unii Europejskiej. Na podstawie definicji zarzadzania
mozna zdefiniowac pojecie zarzadzanie finansami; jest to mianowicie proces obejmujacy
planowanie finansowe, ksiggowos$¢, kontrole budzetowa, kontrole finansowag oraz
zapewnienie efektywnego 1 skutecznego wykorzystywania zasobow™’.

Nowoczesne zadaniowe zarzadzanie finansami staje si¢ konieczne i priorytetowe.
Osiagnigcie korzystnych efektow przez samorzady nie jest mozliwe bez zastosowania
nowoczesnego systemu zarzadzania Wladze samorzadowe zaczynaja doceniad
ekonomiczne i spoteczne aspekty swej dziatalnosci.

Proces zarzadzania finansami to przede wszystkim proces podejmowania decyzji.
Decyzje te w szczegdlnosci dotycza srodkow finansowych.. To, jak wyglada proces
zarzadzania finansami jest rowniez wynikiem stylu kierowania, jaki wprowadzit organ

wykonawczy.

9 M. Dylewski, op. cit., str. 64
% M. Dylewski, op. cit. str. 56
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Rozdzial 3

Budiet jako narzedzie zarzqdzania jednostki samorzqdu terytorialnego

3.1. Rodzaje budzetow stosowanych przez JST

Budzet charakteryzuje si¢ pewnymi uniwersalnymi cechami, takimi jak np.
okresowos¢, jawnos¢, przejrzystosc, ogolne przeznaczenie gromadzonym w nim srodkow
finansowych. W praktyce jednak wystepuje wiele rodzajow budzetow, ktore sa
stosowane jako narzedzie zarzadzania dzialalno$cig gminy, powiatu. Zastosowane
rodzaje budzetow $wiadcza o zmianach zachodzacych w JST. Ewolucja budzetéw
1 budzetowania jest zwigzana glownie z szukaniem optymalnych rozwigzan, ktore sg

bardziej efektywne, racjonalne i oszczedne.

3.1.1. Budzet w ukladzie tradycyjnym

Jest to najbardziej powszechna posta¢ budzetu wykorzystywana szeroko przez
wszystkie samorzady (i panstwa) na catym §wiecie. Ten rodzaj budzetowania koncentruje
uwage na dobrach i1 ustugach, ktore zostang zakupione. Struktura budzetowa jest
zorganizowana wokot tzw. pozycji budzetowych , czyli zdefiniowanych podziatek
kwalifikacji budzetowej, ktore wykorzystuja podejscie przedmiot-wydatek. To podejscie
nie zapewnia mozliwosci wilasciwego alokowania $rodkéw finansowych, gdyz nie jest
wyposazone w mechanizm weryfikujacy kierunki wydatkowanych srodkéw z przyjetymi
zalozeniami wynikajacymi z dtugofalowej polityki JST. Nie dostarcza tez decydentom
informacji w przekroju potrzebnym do efektywnego zarzadzania. Nie stwarza bodzcow
do innowacyjnosci. W tradycyjnym budzecie (w ukladzie pozycji) zarowno na etapie
wykonywania, jak i etapie sprawozdania sg eksponowane przede wszystkim aspekty
kontrolne. Polega to na porownaniu planu z rzeczywistymi wydatkami oraz wplywami.

Mimo tak wielu niedoskonalo$ci budzet ten obowigzuje w Polsce.
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3.1.2. Budzet dzialalno$ci

Polega na tym, ze w procesie tworzenia budzetu sg stawiane pytania o to, co begdzie
zakupione lub co zostalo zakupione ze srodkéw budzetowych.
Inng wazng cechg budzetu dzialan jest to, ze w procesie jego przygotowania uwaga
skupia si¢ na dziatalno$ci zorganizowanych jednostek i departamentoéw wydzielonych
w strukturze JST. Jest silnie ukierunkowany na funkcje kontrolng, ktéra jest rozszerzona
na — w poréwnaniu z budzetem tradycyjnym- na wydzialy 1 jednostki. W budzecie
dziatan kierownicy jednostek organizacyjnych maja prawo dokonywania zmian w ciggu
roku budzetowego polegajacych na przenoszeniu wydatkow miedzy réznymi funkcjami
czy dziatami.
W budzecie tym bardzo rzadko pokazuje si¢ cele na ktore wydatki s3 ponoszone, uktad
ten pomija zupelie badanie wynikow. Jest to podstawowa cecha, ktéra odrdznia ten
rodzaj budzetowania od budzetu programowego. Budzet dziatalnosci okreslany jest jako
rozszerzona wersja budzetu tradycyjnego 1 jest wyjatkowo tatwy do zastosowania
w praktyce, jezeli tylko urzadzenia informatyczne sg w stanie generowac informacje nie

tylko o tym co si¢ robi, ale kto wykonuje dziatania.

3.1.3. Budzet programow

Jego ideg jest celowos¢ dzialan, czego wyrazem sa specjalnie w ramach budzetu
definiowane programy. Cata dziatalno$¢ samorzadu zostaje podzielona na programy, dla
ktérych planuje si¢ wydatki oraz wyznacza dzialania niezbedne do ich osiggniecia.
Konstrukcja budzetu oparta jest na sprecyzowaniu celow i efektow.

Glownymi cechami budzetu programow sa:

e struktura budzetu wedhug programéw;

e programy uznane za priorytetowe jako podstawa alokacji srodkow;

e kalkulacja kosztu catkowitego programu, obejmujacego zaréwno koszty

bezposrednie, jak i posrednie;

e programy, mogace wychodzi¢ poza granice organizacyjne wydzialu czy tez

jednostki.
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Taki ukfad budzetu umozliwia uzyskanie informacji o calkowitych kosztach
programow i ich poszczegdlnych sktadnikach. Uzyskanie takich informacji w budzecie
tradycyjnym i w budzecie dzialalno$ci jest niemozliwe lub trudne.

W  budzecie programéw decydenci maja wystarczajacy zakres informacji
finansowych o celach, ktére spolecznos¢ lokalna uznaje za priorytetowe, oraz
o mozliwosciach ich realizacji.

Kazdy program ma swojego menedzera, ktéry odpowiada za jego powodzenie,

realizacja za$ samego programu moze by¢ powierzona wielu wykonawcom.

3.1.4. Budzet rezultatow

Priorytetowo traktowane jest tutaj badanie efektywnosci 1 wydajnosci, poprzez
porownanie naktadow (kosztow) z efektami (wynikami). Waznym kryterium przy
opracowaniu budzetu rezultatow jest skuteczno$¢ dziatania. Nadrzedne pytania, jakie
stawia si¢ przy postugiwaniu si¢ budzetem rezultatow to:

e Co powinno by¢ zrobione?

e Czego oczekuje spotecznos¢ lokalna?

W budzecie takim sg definiowane rowniez ustugi wykonane w ramach
programéw, ktorym przypisane sa mierzalne parametry np. koszt jednostkowy
ustugi.
Przyktadowo parametrami w programie ,,Zarzadzanie wodociggami"

a) naklady — kwota pieniedzy, czyli budzet programu;

b) rezultaty — liczba m wodociggéw wyremontowanych;

c) miary efektywnosci — koszt remontu 1 m wodociggu;

d) wynik koncowy programu — procentowy wskaznik wodociaggu

o zadawalajacym stanie technicznym.
3.1.5. Budzet zadaniowy
Budzet zadaniowy wywodzi si¢ od budzetu programowego i ma wiele cech budzetu

rezultatdw. Doktadny opis budzetu zadaniowego bedzie szczegdlowo przedstawiony

w nastepnym podrozdziale.
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3.2. Budzet zadaniowy jako nowy model zarzadzania finansami jednostki

samorzadu terytorialnego

3.2.1. Istota budzetu zadaniowego

Budzetowanie jako metoda zarzadzania w ostatnich latach nabiera coraz wigkszego
znaczenia. Budzetowanie stanowi odzwierciedlenie finansowe proceséw, ktore zachodza
w danej jednostce, w zwigzku z tym organizuje te procesy oraz shizy gospodarnemu
wykorzystaniu zasobow; jest potrzebne jako narzedzie wazne i atrakcyjne w zarzadzaniu
finansami jednostki. O ile pojecie budzetu nawigzuje do kategorii normatywnej 1 wynika
z autoryzacji dokumentu przez organ wiladzy, o tyle budzetowanie ujmuje aspekt
czynnosciowy, a wiec obejmuje stosowanie roznych technik 1 metod zwigzanych
z przygotowaniem, realizacja i kontrolg budzetu.

W takim ujeciu budzetowanie obejmuje catoksztalt dziatan zarzadczych zwigzanych
ze sporzadzaniem i realizacjg budzetu 1 moze mie¢ wplyw na wyniki ekonomiczne, jakie
dana JST uzyska®".

W literaturze sg sformutowane atrybuty, ktore powinien mie¢ dobry nowoczesny budzet,
zatem powinien on:

e ujmowa¢ w sposob przejrzysty realizowang za pomocg budzetu polityke wiadz

publicznych;

e ukazywac skutki zglaszanego przez wiladze publiczne popytu na $rodki finanse
gromadzone w budzecie dla poziomu obcigzen podatkowych; jest przy tym
konieczne wyeksponowanie zalezno$ci migdzy ci¢zarami finansowymi
a poziomem i rodzajem $§wiadczen finansowych z budzetu;

e prezentowa¢ krotko- 1 dhlugookresowe skutki eliminacji lub ograniczen
finansowania biezacych zadan;

e pokazywa¢ zwigzki miedzy zadaniami a standardami ilo$ciowymi
1 jako$ciowymi wyznaczonymi dla tych zadan;

o zawiera¢ bodZce dla wykonawcoéw budzetu niezbedne do osiggnigcia celow

jednostkowych 1 ogdlnych;

*! J. Komorowski, Budzetowanie jako metoda zarzadzania przedsiebiorstwem, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 1997, str. 73
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e zawiera¢ system umozliwiajacy kontrole 1 monitorowanie wydatkoéw
budzetowych z punktu widzenia zalezno$ci w czasie pomigdzy poziomem
wydatkowania a stopniem realizacji zadan;

e umozliwia¢ okreslenie wptywu dostarczanych przez wiladze publiczne dobr
i ushug na sytuacje podmiotéw, ktorym sa one dostarczane.

Najwazniejsza cechg dobrego budzetu jest minimalizowanie rozbieznos$ci miedzy tym, co
zostato zaplanowane w budzecie a tym, co zostato zrealizowane®”.

Jednym z kluczowych narzedzi umozliwiajacych doskonalenie sytemu zarzadzania
jednostkami samorzgdowymi jest budzet zadaniowy. Istotg budzetu zadaniowego jest
wprowadzenie  zarzadzania  $rodkami  publicznymi  poprzez = odpowiednio
skonkretyzowane 1 zhierarchizowane cele, na rzecz osiggania okreslonych rezultatow,
mierzonych za pomoca ustalonego systemu miernikow.

Budzet zadaniowy pozwala na ustalenie, ktore zadania sg najwazniejsze dla realizacji
okreslonych celow, oraz za pomocg miernikow ukazuje, w jakim stopniu zostaly one
wykonane®,

Budzet gminy powinien by¢ odzwierciedleniem realizacji kolejnego etapu strategii
rozwoju badz kolejnego zadania. Budzet zadaniowy jest mocno zintegrowany
z wieloletnim planem inwestycyjnym oraz tradycyjnym systemem budzetowym

i rachunkowym?®*.

%2 3, Owsiak, op. cit, str. 31

% T. Lubinska, op. cit. str. 26

* L. Borowiec, Controlling w realizacji ustug publicznych gminy, Oficyna Walters Kluwer Polska Sp.
7.0.0., Krakow 2007, str. 167-168
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Rys. 3. Budzet zadaniowy

Budzet zadaniowy

oltics > policy

czytelna informacja dla politykdw i zgfzr;g::r?ia
obywateli

— ministrowie, wojewodowie i kierownicy urzedow — ministrowie, wojewodowie i kierownicy
centralnych urzedoéw centralnych

—Sejm — budzetowanie

— Senat — zarzadzanie kadrami

— obywatele

zrédto: opracowanie wiasne na podstawie T. Lubinska, Budzet zadaniowy w Polsce : reorientacja
z wydatkowania na zarzadzanie pienigdzmi publicznymi, wyd. Difin, Warszawa 2007, str. 26

Budzet peini funkcje:
e zarzadzania;
e optymalizacji lub marnotrawstwa;
e promocyjna;
e demokratyczng lub autokratyczng;
e integracyjna.
Nadrzedna funkcjg budzetu jest funkcja zarzadzania, do jej zakresu wchodza:
e planowanie dochodow i1 wydatkow;
e monitoring;
e kontrola dochodow i wydatkow pod wzgledem merytorycznym i formalnym;
e mozliwo$¢ podziatu budzetu na czg$¢ operacyjng 1 inwestycyjna;
e tworzenie budzetu r6Znymi metodami;
e mozliwos¢ wydtuzenia okresow, na ktory jest sporzadzany budzet;
e mozliwo$¢ sporzadzania budzetéw w krotszych okresach;
e mozliwo$¢ sporzadzania budzetu gotowki rdznigcego si¢ od budzetu

planistycznego®”.

% ibid., str. 32
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W Polsce prob zmiany sytemu budzetowania na zadaniowe dokonaty niektore
jednostki samorzadu terytorialnego. Doswiadczenia w tym zakresie siegaja roku 1994,
kiedy to w Krakowie rozpoczeto reforme metody planowania wydatkow. W latach 2002-
2003 przeprowadzony zostal Program Rozwoju Instytucjonalnego, adresowany do
urzedow administracji publicznej. W budzetach samorzadowych opracowywanych
w polskim samorzadzie przyjeto zasade funkcjonowania réwnolegle dwoch budzetow:
tradycyjnego, przedstawionego zgodnie z obowigzujacg klasyfikacja 1 zadaniowego.
Budzet zadaniowy wdrazano w taki sposob, ze stanowil on uzupehienia tradycyjnego.
Studiowanie 1 cena dwoch budzetow wymaga szczegoétowego opisu powigzan pomiedzy
wydatkami zawartymi w klasyfikacji budzetowej a wydatkami przypisanymi do zadan.
Dodatkowo problemem czesto pojawiajagcym si¢ w wiekszosci jednostek samorzadu
terytorialnego, ktore wprowadzily budzet zadaniowy, jest kwestia doboru miernikow
realizacji zadan ujetych w budzecie. W niektorych samorzadach wprowadzono mierniki
kosztowe, ktore jednak w oderwaniu od miernikdw rzeczowej realizacji zadan nie
wyczerpujg problematyki pomiaru wynikow realizacji zadan. Dodatkowo kwestig z jaka
borykajg si¢ samorzady jest system monitorowania raportowania zadan pod wzgledem
rzeczowym 1 finansowym. W niektorych samorzadach budzet zadaniowy obejmuje kilka
tysiecy zadan przedstawianych na kartach zadan. Takiej ilosci informacji radni, jako
organ uchwatodawczy nie mogli oceni¢, co wywotato u nich szereg negatywnych ocen®®.

W celu wdrozenia budzetu zadaniowego w Polsce podjeto szereg przedsiewzigc.
5 kwietnia 2006 r. zarzadzeniem nr 45 Prezesa Rady Ministrow, zmieniajacym
zarzadzenie w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministrow zostat
powolany Departament Budzetu Zadaniowego. Zadaniem Departamentu jest
opracowanie metodyki 1 wdrozenie budzetu zadaniowego. Projekt jest wieloletni.
Finansowany bedzie ze $rodkoéw Unii Europejskiej. Na lata 2007-2013 w zwigzku
z procesem wdrazania budzetowania zadaniowego w sektorze publicznym w Polsce
zaplanowano nastepujace kwoty wydatkow:

e z priorytetu V ,dobre rzadzenie” Programu Operacyjnego ,,Kapital Ludzki” oraz

z pomocy technicznej PO KL — 64,3 min euro;
e z priorytetu VII ,Budowa i rozwdj spoleczenstwa informacyjnego” Programu

Operacyjnego ,.Jnnowacyjna gospodarka” - 10 min euro®’.

*® T Lubinska, op. cit. str. 21
%" Budzet zadaniowy, http://www.lubinska.pl/files/materialy/raport-_budzet zadaniowy tom_i.pdf,
zdn. 22.12.2008 .
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Realizacja ww. procesu to ustanowienie nowej ustawy o finansach publicznych z dnia
27 sierpnia 2009 r. ktorej celem jest zwickszenie przejrzystosci finanséw publicznych
poprzez zmiany organizacyjne jednostek sektora finanséw publicznych i wprowadzenie
wieloletniej prognozy finansowej w jednostkach samorzadu terytorialnego oraz
elementéw budzetu w ukladzie zadaniowym.

Budzet zadaniowy w swej $cislej formie dotyczy budzetu po stronie wydatkoéw.
Dotyczy wiec najwazniejszego aktu prawnego, ktorym jest ustawa budzetowa. Wydatki
publiczne w budzecie zadaniowym uporzadkowane sg tak, aby znajdowaty odniesienie do
odpowiednich zadan, celow 1 miernikow. Ministerstwa oraz urzedy centralne
identyfikowane sg w budzecie w nastepujacych wymiarach:

- jakie zadania wykonuja;

- jakie wydatki przeznacza spoteczenstwo na poszczegolne zadania w danym roku

budzetowym;

- jakie cele chcg osiggna¢;

- jakie skutki majg przynie$¢ zamierzone cele;

- czy udalo si¢ doprowadzi¢ do zamierzonych celow.

Budzet zadaniowy ze swej istoty jest szerszy od tradycyjnego, ktory jest planem
wydatkow. Wydatki te sg sklasyfikowane w odpowiednich podziatkach klasyfikacji
budzetowej — cz¢$ciach dziatach i rozdziatach.

Sedno budzetu zadaniowego stanowi jego zakres, ktory jest szerszy od zakresu
budzetu tradycyjnego o tzw. czgs¢ zadaniowa, to znaczy o czes$¢, ktora informuje o tym
jakim celom stuzg wydatki publiczne i jakie efekty uzyskuje si¢ z naktadéw publicznych.
Wydatki te musza byé przypisane do odpowiednich zadan.

%8 J. Komorowski, op. cit., str. 18
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Tab. 1. Porownanie budzetu tradycyjnego i zadaniowego

Budzet tradycyjny

Budzet zadaniowy

Narzedzie wydatkowania

Narzedzie rzadzenia

Utrudnione powigzanie wydatkow z celami
i zadaniami rzadu — tradycyjna klasyfikacja
budzetowa

Umozliwia powigzanie wydatkéw z celami
I zadaniami, co pozwala na funkcjonalne
uporzadkowanie wydatkéw wedtug zadan —
nowa klasyfikacja budzetowa

Brak powigzania wydatkow z kategoriami
skutecznosci 1 efektywnosci

Zarzadzanie wydatkami w  kierunku
zwigkszania skuteczno$ci 1 efektywnosci
poprzez system ewolucji

Brak wieloletniej projekcji wydatkow na
zadania

Dhugofalowe  podejscie —  trzyletnia
projekcja wydatkow dla dysponentow wg
zadan

Brak integracji wydatkéw

Globalne podejscie do wydatkéw sektora
finansow publicznych — konsolidacji wg
zadan

Utrudniona hierarchizacja wydatkow

Hierarchia wydatkéw 1 instrumentow wg
istotnosci dla zadan rzadu

Resortowe podejscie

Sprzyja migdzyresortowe] wspolpracy w
rzadzie 1 pozostalych instytucjach sektora
publicznego

Brak czytelnej informacji o polityce
wydatkowej  ministerstwa -  niska
transparentnos¢

Czytelna informacja o wydatkach w nowej
klasyfikacji budzetowej — umozliwia
komunikacje ze spoteczenstwem

Ukierunkowuje dyskusj¢ w Sejmie na
pojedyncze pozycje wydatkowe

Umozliwia merytoryczng dyskusje w
Sejmie o zadaniach rzadu

zrodto: opracowanie wiasne na podstawie T. Lubinska, Budzet zadaniowy w Polsce: reorientacja
z wydatkowania na zarzadzanie pieniedzmi publicznymi, wyd. Difin, Warszawa 2007, str. 30
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Rys. 4. Budzet tradycyjny a budzet zadaniowy

Budzet tradycyjny Budzet zadanlowy
Plan wydatkéw Cze$¢ sprawnosciowa:
wg klasyfikacji budzetowej:
CzgSC — dziat — rozdziat Plan “f‘l’(?atkélr’ .. Opis celéw, ktorych realizacji majg
wg ngnvc?]z etg\fv)gjl acyt stuzy¢ wydatki;

Opis miernikoéw oraz wskazanie ich
wartosci docelowych, ktére pokazujg
efekty z naktadéw publicznych

zrédto: opracowanie whasne na podstawie T. Lubinska, Budzet zadaniowy w Polsce: reorientacja
z wydatkowania na zarzadzanie pienigdzmi publicznymi, wyd. Difin, Warszawa 2007, str. 28

3.2.2. Kategoria zadania budzetowego

Przejrzystos¢ wydatkowania $rodkow publicznych stanowi punkt wyjscia dla
skutecznosci 1 efektywnosci. Zasada przejrzystosci finanséw publicznych realizowana
jest glownie poprzez klasyfikacje budzetowa, czytelno$¢ 1 pordwnywalnos$¢ sprawozdan
finansowych. Budzet zadaniowy zaklada, ze roczne plany finansowe jednostek sektora
finansow publicznych oraz zadaniowa projekcja wydatkéw, zawarta w uzasadnieniu do
projektu ustawy budzetowej, powinny by¢ ujete w tym samym uktadzie nowe;j
klasyfikacji*®.

Dla kazdej cze$ci budzetowej metodyka budzetu zadaniowego przewiduje nastepujace
poziomy klasyfikacji zadaniowej:

e zadania, ktore tworzg gtéwna jednostke klasyfikacji budzetowej 1 grupuja wydatki

wedhug celow, w tym wedtug celow szczegdlowych;

e podzadania — nizszy stopien klasyfikacji, posiadajacy charakter operacyjny.

Przypisane zostang do nich wydatki, sluzace realizacji celow zadania, w ramach

ktorego podzadania te zostaly zdefiniowane. Podzadanie bedzie najnizszym

szczeblem klasyfikacji zadaniowej uymowanym w budzecie panstwa;

% E. Ruskowski (red.) Ustawa o finansach publicznych, komentarz praktyczny, Osrodek Doradztwa
i Doskonalenia Kadr, Gdansk 2007, str. 93
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e dziatania — uklad wykonawczy wydatkow budzetowych — wydatki i koszty —
wedhug paragrafow klasyfikacji budzetowe;.
Strukturalizacja budzetu na okres$long liczbe zadan i podzadan winna by¢ wypadkowa
elastycznosci dziatania, stabilizacji klasyfikacji 1 czytelnosci budzetu. Istotne jest
usuniecie z budzetu zapiséw zadan w postaci ,,pozostata dziatalnose” .

Zadanie budzetowe to elementarna jednostka w strukturze budzetu zadaniowego
charakteryzujagca w miar¢ jednorodng dziatalno$¢. Zadanie budzetowe ma nazwe,
okreslony ilosciowo 1 jakosciowo cel, produkt, koszt wykonania oraz wskazniki
efektywnos',cisl.

Planowanie zadan to proces szczegétowego okreSlenia: co, w jaki sposob, za ile, przez
kogo 1 w jakim czasie zostanie zrobione. Kazde zadanie jest identyfikowane za pomoca
niepowtarzalnej w ramach danej jednostki nazwy zadania. Nazwa ta powinna
odzwierciedla¢ tres¢ zadania.

Zadania mozna podzieli¢ ze wzgledu na:

- rodzaj;

- odbiorce produktu;

- czas realizacji;

Dla kazdego zadania okresla sig:

- produkt, czyli wynik bezposredni w ujeciu ilosSciowym;

- zasoby, jakie przewiduje si¢ zaangazowac;

- wskazniki efektywnosci dla zmierzenia wydajnosci i skutecznosci;

- harmonogram dziatan i wydatkdw z uwzglednieniem klasyfikacji budzetowej;

wymaganej ustawg o finansach publicznych.

% T Lubinska, op. cit. str. 32
81 3. Owsiak, op. cit., str. 89
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Rys. 5. Uklad dokumentow planistycznych oraz ich wzajemne powiazanie
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zrodto: www.lubinska.pl

Kazdy program — w ramach swojej struktury — zawiera opis, na ktory sktadajg sie:
- deklaracja oczekiwanej zmiany stanu danej dziedziny;

- sposoby realizacji;

- mierniki zmiany stanu;

- wielko$¢ niezbednych §rodkoéw, ktore na ten program zamierzamy wydatkowac;
- zrodia jego finansowania;

- liste zadan, ktore w ramach tego programu zamierzamy Wydatkowaé62.

Drugim stopniem nowej klasyfikacji s3 podzadania. Zadania dzielone s3 na
wzglednie spdjne, wyodrebnione grupy jednorodnych dziatan, do ktérych mozna
przypisa¢ konkretne kwoty wydatkow 1 ktore stuzy¢ beda realizacji wspolnych celow
operacyjnych®.

Wydatki budzetu panstwa na poziomie zadania beda ujete w nastgpujace grupy
ekonomiczne:

1. Dotacje i subwencje;

2. Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych;

3. Wydatki osobowe;

4. Wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa;

5. Pozostate wydatki biezace;

6

Wydatki majatkowe;

®2 ibid., str. 93
% T. Lubinska, op. cit. str. 36
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7. Finansowanie projektow z udzialem srodkéw Unii Europejskie;.

Zgodnie z proponowang metodyka, realizacja zadan i podzadan budzetowych bedzie
wymagata okreslenia przez dysponentéw planow dzialan dla podzadan. Plany dzialan
beda zawieraly wydatki ujete w podziale na paragrafy klasyfikacji budzetowej, a takze
dziatania, ktére nalezy wykonaé, aby osiagnaé cel podzadania. Proponuje si¢ przy tym
nastegpujace klasyfikacje dziatan:

a) dziatanie w zakresie ksztaltowania polityki: np. planowanie strategiczne,
przygotowanie projektow aktow prawnych, opracowanie kontraktow na
wykonanie zadan, minimalnych standardow, norm. Sg to dzialania wymagajace
specjalistycznych umiejetnosci 1 zwykle wykonywane sg przez ministerstwa;

b) dziatania w zakresie koordynacji, nadzoru i monitorowania wykonywania zadan;

C) dziatania w zakresie zarzadzania dziatalno$cig realizowane przez jednostke,
zbudowanie oraz stala ocena systemu zarzadzania wewnatrz jednostki oraz
wewnatrz dziatu;

d) dzialania w zakresie $wiadczenia ustug administracyjnych;

e) dzialania w zakresie $wiadczenia ustug spotecznych;

f) dzialania w zakresie $wiadczenia ustug technicznych;

g) dzialania pomocnicze: zarzadzanie finansowe, zarzgdzanie zasobami ludzkimi,
obstuga 1 zarzadzanie systemami informacyjnymi, infrastrukturg, szkolenie
personelu i inne®.

Dla kazdego dysponenta oprocz zadan specyficznych dla niego, na poczatkowym
etapiec wdrazania budzetu zadaniowego wydzielane bedzie takze zadanie: ,,Tworzenie
1 koordynacja polityki”. W zadaniu tym ujmowane s dziatania majace charakter wspdlny
dla zadan realizowanych w ramach calej czesSci budzetowej lub jednostki realizujacej
zadania, ktorych nie mozna bezposrednio przypisa¢ do poszczegdlnych zadan. Dotycza
one w szczegdlnosci zarzadzania oraz obshugi administracyjnej i technicznej dysponenta.
Poprawne przygotowany wykaz zadan i podzadan realizowanych przez dysponentow
srodkow publicznych stanowi punkt wyjscia do realizacji zasad skutecznos$ci

i efektywnosci z transparentnoscia wydatkow®.

% ibid., str. 37
% ibid., str. 38
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Rys. 6. Przyklad wizualizacji budzetu zadaniowego
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zrodto: opracowanie wiasne, na podstawie T. Lubinska, Budzet zadaniowy w Polsce: reorientacja
z wydatkowania na zarzadzanie pienigdzmi publicznymi, wyd. Difin, Warszawa 2007, str. 35

3.2.3. Zasady tworzenia budzetu zadaniowego

Wyodrebniono wiele zasad charakteryzujacych system typu zadaniowego jako
instrument  efektywnego zarzadzania jednostkami  samorzadu terytorialnego.

Do podstawowych i ogdlnie przyjetych zasad naleza:

1. Zasada ustalania priorytetow

Budzet zadaniowy musi odzwierciedla¢ uchwalone na dany rok priorytety. Budzet jako
roczny plan finansowy powinien odpowiada¢ zamierzeniom  spolecznym
i gospodarczym, ktore dana spoteczno$¢ lokalna uwaza za wazne do realizacji w danym
roku. Decydenci w procesie alokacji §rodkow finansowych, jaki odbywa si¢ podczas
etapu planowania budzetu, powinni uwzgledni¢ nie tylko zmiany rzeczowych zakresow
dziatalnosci 1 kompetencji poszczegdlnych jednostek, ale przede wszystkim priorytety
budzetowe.

Ustalanie priorytetow to proces zlozony i trudny, szczeg6lnie wowczas, gdy nie istniejg

wieloletnie plany strategiczne.
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W takiej sytuacji jednostka samorzadowa jest zmuszona co roku decydowaé
o najwazniejszych kierunkach przeznaczenia posiadanych $rodkoéw finansowych®®.
Strategia rozwoju to plan o charakterze branzowym, jest ona bardzo korzystnym

dokumentem, ktory shuzy jednostce samorzagdowej w wielu kwestiach.

2. Zasada szczegolowosci i przejrzystosci planowanych zadan

Druga wazna =zasada tworzenia budzetu zadaniowego wskazuje, ze podstawag
przygotowania projektu budzetu sa szczegdlowe plany zadan opracowane wedlug
jednolitych zasad.

Zasada przejrzystosci finansow publicznych jest obecnie realizowana glownie poprzez
klasyfikacje budzetows, czytelnos¢ 1 poréwnywalno$¢ sprawozdan budzetowych.
W celu znacznego zwigkszenia przejrzystosci budzetu konieczna jest zmiana aktualnej
klasyfikacji na nowg, ktora uwzgledniataby podzial na zadania 1 podzadania.
Strukturalizacja budzetu na okreslong liczbe zadan i podzadan winna by¢ wypadkowsa
elastycznosci dziatania, stabilizacji klasyfikacji oraz skuteczno$ci. Istotne jest rowniez
usuniecie z budzetu zapisow w postaci ,,pozostata dzialalnosc” o, Laczny koszt
planowanych zadan jest réwny sumie wydatkow w klasyfikacji budzetowej. Podkreslenia
wymagaja dwa aspekty:

- szczegdlowos¢ planowania;

- jednolitos¢ stosowanych zasad.

Jeden i drugi aspekt jest okre$lony na wstepie procesu planistycznego przez jego
organizatora, czyli jednostke samorzadu terytorialnego, w ktorej imieniu dziata zarzad.
Stare myslenie budzetowe skupiatlo wigkszo§¢ dziatan na tym, ile mozna dosta¢
pieniedzy, pOzniej zastanawiano si¢, co z nimi zrobi¢. Nowe myslenie kaze inaczej
patrze¢ na proces przyznawania $rodkow, gdyz najpierw nalezy zdefiniowac co trzeba
1 mozna zrobi¢, po co, komu i czemu to ma shuzy¢é. W dalszej kolejnosci przedstawione
projekty prac 1 zadan sa poddawane weryfikacji z ogélnie przyjeta strategia
i priorytetami.

Istotng role w procesie planowania odgrywa badanie potrzeb spotecznosci lokalne;.

% 3. Owsiak, op. cit. str. 95-96
87 T. Lubinska, Nowe zarzadzanie publiczne — skuteczno$é i efektywno$¢. Budzet zadaniowy w Polsce,
Difin, Warszawa 2009 str. Str. 49 - 50
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Bazy danych o tychze potrzebach powinny by¢ stale uaktualniane, aby mozna bylo
zawsze okresli¢ poziom srodkoéw niezbednych do zapewnienia konkretnej dostepnosci do

danej ushugi®®.

3. Zasada skutecznosci i efektywnosci

Obie zasady — skutecznosci i efektywnosci — sg Scisle ze sobg powigzane, gdyz to wlasnie
one decydujg o sprawnosci. Powszechnie skuteczno$¢ odnosi si¢ do stopnia
w jakim osiagniete zostaty zalozone cele i zadania. Z kolei efektywno$¢ odnosi si¢ do
stopnia osiggnigcia zatozonych celow przy minimalnych kosztach lub maksymalizacji
stopnia osiagnigcia celu przy zatozonych kosztach. Jednym z najwazniejszych posunigc
jest okreslenie celow ponoszenia wydatkow publicznych przypisanych do zadan
1 podzadan oraz ich miernikéw. Mierniki stuzg ocenie realizacji zadania 1 podzadania pod
wzgledem istotnosci, skutecznos$ci, uzytecznosci i efektywnosci tego zadania®.

Na réznych poziomach szczegdlowosci celow spotykamy si¢ z roznymi miernikami:

Tab.2. Miernik skutecznosci i efektywno$ci celow na roéznych poziomach
szczegolowosci celow

Miernik e_fektow Skuteczno§¢ Efektywnos¢
(wynik)
Oddziatywanie
. (mierzy dlugofalowe Oddziatywanie Oddziatywanie w stosunku do
Cel glowny . .
konsekwencije aktualne/planowane wydatkow
realizacji zadan)
Rezultat (mierzy Rezultat w poréwnaniu do
Cel efekty uzyskane w Rezultat - W porow
i . N wydatkéw poniesionych na
szczegolowy wyniku dziatan aktualny/planowany 800 osiaeniecie
objetych zadaniem) 1%9 a8
Produktu
Cel (OdZWI(_erCIedIa Produkt Produk:c W poréwnaniu do
operacvin wykonanie danego aktualnv/planowan wydatkow poniesionych na
peracyjny zadania i pokazuje yip y jego wytwarzanie
konkretne rezultaty)

zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie T. Lubinska, T. Lubinska, Nowe zarzadzanie publiczne —
skutecznos¢ i efektywnosé. Budzet zadaniowy w Polsce, Difin, Warszawa 2009 str. 59-60

4. Zasada wieloletniosci
System budzetowania zadaniowego oparty jest na nastgpujacych dokumentach
planistycznych: zatozenia do wieloletniego planowania zadaniowego, trzyletnia

zadaniowa projekcja wydatkoéw, roczny budzet oraz plany dziatah.

% ibid., str. 97
% ibid. str. 56 - 62
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Wynikiem procesu planowania wieloletniego powinna by¢ trzyletnia zadaniowa
projekcja wydatkow.

W uzasadnionych przypadkach niektore zadania moga mie¢ dluzszy plan realizacji,
jednak punktem wyjécia pozostaje okres trzech lat”.

Waznym elementem budzetu zadaniowego jest sposob kalkulowania kosztow, ktéry ma
wplyw na racjonalno$¢ podejmowania decyzji przez wiadze lokalne. Oznacza to, iz dla
kazdego zadania bezposrednio liczg si¢ dwa jego podstawowe skladniki: koszty
bezposrednie 1koszty posrednie, ktore sa zwigzane z uzyskaniem okre§lonego rezultatu.
Kolejnym elementem charakteryzujacym kazde zadanie jest jego zakres rzeczowy, ktory
oznacza prace jaka nalezy wykona¢ w zadaniu, aby moglo by¢ one ukonczone
z sukcesem. Dla zadania budzetowego okresla si¢ rowniez plan jego realizacji oraz
harmonogram, s3 to narzedzia budzetu zadaniowego. Dzigki zastosowaniu planu
realizacji zadania i harmonogramu nastepuje umiejscowienie w czasie kolejnych
przedsigwzie¢ w pewnej sekwencji, z ktorymi moze si¢ wigzaé pozyskiwanie

okreslonych dochodéw lub dokonywanie pewnych wydatkow'*.

3.3. Podsumowanie

Problem racjonalizacji wydatkow oraz poprawy efektywnosci funkcjonowania
jednostek sektora publicznego stanowil wyzwanie do poszukiwan nowych rozwigzan
1 systemOw zarzadzania. Aby sprosta¢ postawionym celom konstruowano rézne rodzaje
budzetéw. Budzety te funkcjonujg w wielu krajach a takze w Polsce. Posiadajg szereg
wad, ktore bez zastosowania zmian systemowych i organizacyjnych stajg si¢ archaiczne.
Dynamika zadan jak i potrzeb spoleczenstwa powoduje konieczno$¢ wprowadzania

nowoczesnego modelu zarzadzania finansami publicznymi tj. budzetu zadaniowego.

W Polsce mozna wyraznie wskaza¢ na pewna, istniejaca juz od kilku lat, tendencje do
stosowania budzetu zadaniowego, ktory wynika z potrzeby wprowadzania efektywnego
zarzadzania jednostka samorzadu terytorialnego. Ostatecznie ustawa o finansach
publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. prawnie zobowiazuje jednostki sektora finansow

publicznych do wprowadzenia budzetu zadaniowego.

Budzetowanie zadaniowe pozwala na lepsza alokacje zasobow finansowych

I rzeczowych, a w rezultacie lepsze zaspokojenie potrzeb mieszkancow.

% ibid. str. 63
™3, Owsiak, op. cit. str. 99-102
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Odpowiada postulatom ustawowym w zakresie celowosci wydatkowania $srodkéw
finansowych JST, gdyz wigze konkretny wydatek z zadaniem, ktére JST przez to
realizuje na rzecz spolecznosci lokalnej, umozliwia dokonanie optymalnego wyboru
sposobu realizacji zadania. Poprzez uklad zadaniowy budzet staje si¢ czytelny
1 przejrzysty, zrozumialy zaréwno dla jego wykonawcow — zarzadu JST oraz
pracownikow poszczegdlnych komorek organizacyjnych JST, jak i dla radnych, i

wszystkich mieszkancow JST.

Mimo licznych zalet budzet zadaniowy posiada rowniez kilka wad. Podstawowa
wadg jest duzy koszt przygotowania nowego budzetu. Kolejny minus to czasochlonnos¢
i pracochfonno$¢ w jego przygotowaniu Jest to proces mozolny i trudny. Dodatkowo
przygotowanie 1 wprowadzenie takiego rodzaju budzetu wymaga od pracownikdéw
specjalistycznej wiedzy, duzego =zaangazowania 1 kreatywnosci. Pomimo tego
w kontekscie uzyskanych korzySci optaca si¢ JST podja¢ wszelkie wysitki by
wprowadzi¢ nowy model zarzadzania finansami. Jednostka samorzagdowa na pewno na

tym nie straci, moze tylko zyskac.
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Zakonczenie

Wprowadzone w latach dziewigédziesigtych XX wieku ustawy samorzadowe
rozpoczely dhugi okres ksztaltowania si¢ nowej rzeczywistosci lokalnej w Polsce.
Samorzad zbliza bowiem obywatela do wspdtrzadzenia wiasnym krajem i pozwala mu
na $wiadome zaangazowanie w realizowanie zadan, ktérych wykonywanie przez
panstwo zawsze byto niedoskonate.

Jednym z filaréw, na ktébrym spoczywa dzialania jednostek samorzadu

terytorialnego, jest gospodarka finansowa. Finanse dobrze zarzadzane moga przyczynic

sie do rozwoju JST. ich promocii, a przede wszystkim sa dla wspdlnoty samorzadowej

gwarancja bezpieczenstwa. Gospodarka finansowa ma bowiem duzy wplyw, na to
w jakim stopniu zaspakajane sg potrzeby obywateli.

Gospodarka finansowa samorzadu terytorialnego oparta jest na budzecie, ktéry
w formalnym znaczeniu jest rocznym planem dochodow i wydatkow oraz przychodow
1 rozchodow powigzanych z zadaniami danej jednostki. Problematyka efektywnego
zarzadzania dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w Polsce zyskuje coraz wicksza
range. W polskim systemie prawnym budzet jednostki samorzadu terytorialnego
uchwalany jest na rok. Jednak nie zawsze roczny plan finansowy pozwala planowac
efektywny rozwdj gospodarczy, do tego potrzebny jest nieco dhuzszy okres. Z tego
powodu jednostki samorzadu terytorialnego tworza srednio i dlugookresowe strategie
rozwoju, ktorych uchwalanie umozliwia przede wszystkim racjonalne planowanie
przedsigwzie¢ o charakterze inwestycyjnym.

Obecnie JST znaczng uwage poswiecaja problemowi efektywnego dysponowania
srodkami publicznym. Ta nowa jakosciowo sytuacja w jakiej znajduja si¢ wiadze JST
wymaga stosowania adekwatnych do zmieniajacych si¢ uwarunkowan 1 mozliwosci
rozwoju metod zarzadzania. Dla rozwoju JST réwnie wazne jest osiaganie efektow
spoteczno-gospodarczych i ekologiczno-przestrzennych, jak i finansowych; orientacja
na przyszto§¢, a takze uznanie, ze postep jako wyraz rozwoju JST jest znacznie
wazniejszy niz jej przetrwanie oraz orientacja na wyniki, czyli na osigganie celow
poprzez skuteczng realizacje - zaplanowanych wczesniej - konkretnych zadan
realizacyjnych.

Jednym z kluczowych nowoczesnych narzedzi umozliwiajacych doskonalenie

systemu zarzadzania finansami publicznymi jest budzet zadaniowy.
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Jego istotg jest wprowadzenie zarzadzania $rodkami publicznymi poprzez
odpowiednio skonkretyzowane cele. W obecnej chwili budzet zadaniowy stanowi
jedyna , najbardziej skuteczng forma zarzadzania finansami publicznymi.

W niniejszym opracowaniu wykazano wyzszo$¢ budzetu zadaniowego nad
tradycyjnymi formami budzetowania. Jego wprowadzenie we wszystkich JST staje si¢
niezbedne i priorytetowe. Budzet zadaniowy umozliwi rozwdj jednostki i przyczyni si¢
do racjonalizacji 1 oszczednosci kosztow co w dobie kryzysu ma pierwszorzedne

znaczenie.
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