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Budzet zadaniowy w gminie jako sposob
na racjonalne gospodarowanie
srodkami publicznymi

Streszczenie: Funkcjonowanie gminy oparte jest na posiadanym potencjale finanso-
wym, a przede wszystkim za$ na racjonalnym gospodarowaniu pieniadzem publicz-
nym. Problematyka zarzadzania finansami jest jednym z najwazniejszych zagadnien
dotyczacych funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego i stanowi zywy
przedmiot zainteresowania nie tylko teoretykow, ale rowniez praktykéw. Sytuacja
finansowa oraz zwigkszajacy si¢ zakres wykonywanych zadan publicznych sprawia,
iz wladze samorzadowe zaczynaja coraz wyrazniej dostrzega¢ ekonomiczne aspekty
swojej dzialalno$ci. Coraz wigksza rol¢ w zarzadzaniu lokalnym odgrywa wigc ra-
cjonalne i efektywne zarzadzanie $rodkami finansowymi. Przedmiotem niniejszego
opracowania jest budzet zadaniowy, ktory moze si¢ sta¢ efektywnym sposobem racjo-
nalnego gospodarowania pieniadzem publicznym na poziomie gminy.

Slowa kluczowe: budzet zadaniowy, gmina, finanse publiczne, racjonalizacja kosz-
tow dziatania

Wprowadzenie

Rl(zzwéj samorzadu terytorialnego jest jednym z kluczowych czynni-
ow, ktore przyczynity si¢ do demokratyzacji systemu politycznego
w Polsce. Reformy wprowadzone pakietem ustaw z 1990 roku przywro-
city zjawisko wladzy lokalnej w Polsce. W dniu 8 marca 1990 roku Sejm
uchwalit nowelizacje Konstytucji, stwierdzajac w art. 5, ze ,,Rzeczpospo-
lita Polska gwarantuje udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu
wiadzy” oraz uzupetniajac ja nowym rozdzialem poswieconym samo-
rzagdowi. W tym samym dniu uchwalono jeszcze dwie ustawy o funda-
mentalnym znaczeniu dla funkcjonowania polskiego samorzadu — ustaweg
o samorzadzie terytorialnym (obecnie gminnym) i ordynacj¢ wyborczg
do rad gmin (Antkowiak, 2011a, s. 155).
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Pod auspicjami nowej Konstytucji z 1997 roku rozpoczat si¢ drugi
etap reformy samorzadowej, ktory miat na celu wprowadzenie dwoch
wyzszych szczebli jednostek samorzadu terytorialnego, a mianowicie
powiatu oraz wojewodztwa. W dniu 5 czerwca 1998 roku przyjeto usta-
wy o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa oraz o ad-
ministracji rzadowej w wojewodztwie. Na mocy tych aktow prawnych
z dniem 1 stycznia 1999 roku powstat trojstopniowy podziat terytorialny:
gminy, powiaty oraz wojewodztwa (Antkowiak, 2011b, s. 39).

Wedlug zamierzen twércow reform samorzadowych podstawowymi
celami ich wprowadzenia miala by¢ decentralizacja panstwa poprzez
przeniesienie wielu zadan i1 kompetencji z centrum do jednostek samo-
rzagdowych, a takze budowa instytucji demokracji obywatelskiej. Ciggle
dyskutujemy jednak m.in. nad zasadami finansowania dziatalnosci sa-
morzadow, zakresem ich kompetencji oraz przekazywaniem kolejnych
zadan samorzadom bez zabezpieczenia odpowiednich $rodkow finanso-
wych (Antkowiak, 2015, s. 3).

Nie ulega jednak watpliwos$ci, ze sprawne funkcjonowanie jednostek
samorzadu terytorialnego oparte jest w duzej mierze na posiadanym poten-
cjale finansowym, a przede wszystkim za$ na racjonalnym gospodarowaniu
pienigdzem publicznym. W koncepcji New Public Management postuluje
zorientowany rynkowo oraz kompleksowy system przeobrazen administra-
cji publicznej w kierunku organizacji znanym nam z sektora prywatnego,
a wiec funkcjonujacych w oparciu o rachunek zyskow i strat. Nie podlega
kwestii, ze problematyka zarzadzania finansami jest jednym z najwazniej-
szych zagadnien dotyczacych funkcjonowania jednostek samorzadu tery-
torialnego 1 stanowi zywy przedmiot zainteresowania nie tylko teoretykow,
ale réwniez praktykow. Sytuacja finansowa oraz zwigkszajacy si¢ zakres
wykonywanych zadan publicznych sprawia, iz wladze samorzadowe za-
czynaja coraz wyrazniej dostrzega¢ ekonomiczne aspekty swojej dziatalno-
$ci. Coraz wicksza role w zarzadzaniu lokalnym odgrywa wigc racjonalne
1 efektywne zarzadzanie pienigdzem publicznym (Kozuch, 2008, s. 121).
Jako ze lista potencjalnych dochodow jednostek samorzadu terytorialnego
stanowi w zasadzie od lat katalog zamkniety (z drobnymi modyfikacja-
mi na przestrzeni ostatnich lat), szczegdlng uwage nalezy wigc skupi¢ na
wydatkowej stronie lokalnej gospodarki budzetowej. Przedmiotem niniej-
szego opracowania jest przedstawienie budzetu zadaniowego jako efek-
tywnego narzedzia shuzgcego racjonalnemu gospodarowaniu pienigdzem
publicznym na poziomie gminy. Autor podejmie si¢ proby wskazania szans
1 wyzwan, z jakimi wigze si¢ korzystanie z tej instytucji.
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Finanse gminne z perspektywy 30 lat

Decentralizacja terytorialna w Polsce spowodowala, ze gminy, jako
podstawowe jednostki samorzaddw terytorialnych, otrzymaly najwiekszy
i niezamkniety katalog zadan majacych zaspokoi¢ potrzeby ludnos$ci za-
mieszkujacej jej terytorium. Wieloaspektowo$¢ oraz tempo tego procesu
spowodowaly, ze gminy otrzymaty niewystarczajace srodki finansowe na
realizacje sukcesywnie przerzucanych na nie zadan. Srodki finansowe,
jakimi dysponuja gminy nie wystarczajg na pokrycie rosnacych wydat-
kow, co powoduje powstawanie deficytu budzetowego, a w konsekwencji
wzrost zadluzenia tych jednostek.

Zarzadzanie bezpieczenstwem finansowym samorzadow teryto-
rialnych wymaga podejmowania decyzji odno$nie spetnienia limitéw
maksymalnego poziomu zadluzenia tych jednostek. ROwnoczesnie na
warto$¢ zobowigzan samorzadow beda wplywac: rodzaje zobowigzan
wykorzystywane przez jednostki sektora w ramach finansowania, ro-
dzaje wykorzystywanych instrumentow dtuznych, czy tez przyjete
metody rachunkowe. Na zadluzenie jednostek wptywaja czynniki eko-
nomiczne i polityczne, a takze obowigzujace regulacje prawne. Wsrod
przyczyn wzrostu deficytu 1 dlugu samorzadéw gminnych wyrdznia si¢
migdzy innymi:

— spadek dochodéw wiasnych gmin spowodowany kryzysem gospodar-
czym;

— wyzsza dynamika wydatkow w stosunku do dynamiki dochodow;

— uruchamianie samorzadowych inwestycji wspotfinansowanych ze
srodkow funduszy Unii Europejskiej;

— wykorzystanie mozliwosci zadluzania si¢ gmin na zasadach obowiga-
zujacych do konca 2013 roku i obawy utraty zdolnosci kredytowe;j
po wejsciu w zycie nowych limitow zadhluzenia (Parlinska, 2014,
s. 191-192).

Nalezy pamigtaé, ze w zasadzie od poczatku funkcjonowania jedno-
stek samorzadu terytorialnego w Polsce, ustawodawca w rézny sposob
prébuje ograniczaé (z reguly iloSciowo) zacigganie przez nie zobowig-
zan. Do 1998 r. regulacje z tego zakresu znajdowaty si¢ w ustawach doty-
czacych dochodow gmin 1 byty zdecydowanie bardziej liberalne od tych,
ktére pojawily si¢ w 1999 r. w regulacjach prawnych dotyczacych finan-
soOw publicznych.

Od 1999 do 2013 roku obowigzywat w Polsce jednolity system ogra-
niczania zadluzenia wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego
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1 zwigzkéw komunalnych, ztagodzony nieco z poczatkiem 2004 r. Zgod-
nie z nim tgczne zadtuzenie danej jednostki na koniec roku budzetowego
nie mogto przekracza¢ 60% jej wykonanych dochodéw w danym roku,
a w poszczegdlnych kwartalach roku — 60% dochodow planowanych.
Z kolei taczna kwota platnosci z tytulu obstugi zadluzenia nie mogta
przekroczy¢ 15% planowanych przez nie dochodow budzetowych w da-
nym roku, a jezeli relacja panstwowego dlugu publicznego do PKB prze-
kroczy putap 55% — nie wiecej niz 12% (Kotlinska, 2014, s. 50-51).

0d 2014 roku obowigzuje jeden indywidualny limit zadhuzenia, stano-
wigcy o maksymalnej wysokoS$ci srodkow, jakie jednostka bedzie mogta
w danym roku przeznaczy¢ na obstuge zadtuzenia, tj. na: raty kredytow,
pozyczek, wykup papieréw wartoSciowych, odsetki od zaciggnietych
kredytow i pozyczek, dyskonto od wyemitowanych papieréw wartoscio-
wych i sptate potencjalnych kwot wynikajacych z udzielonych poreczen
1 gwarancji. Limit ten okres$la poziom nadwyzki biezacej osiggnietej
przez JST (dochody biezace — wydatki biezgce), powiekszonej o dochody
ze sprzedazy majatku. Aby go obliczy¢ na dany rok, nalezy postuzy¢ sie
wzorem na jej wyliczenie, zawartym w art. 243 obowigzujacej ustawy
o finansach publicznych. Moment wprowadzenia nowych regulacji byt
krytyczny dla wielu jednostek samorzadu terytorialnego, ktore byty zmu-
szone powzia¢ gwattowne kroki ku temu, aby spetni¢ nowe wymogi usta-
wowe. Aby zmniejszy¢ koszty obstugi zadtuzenia dokonywano konwersji
warunkow, na jakich zaciggane byty zobowigzania. Czgsto dokonywano
konsolidacji i jednocze$nie konwersji zadluzenia, tj. najczgsciej zacia-
gano jeden duzy kredyt lub emitowano obligacje komunalne na kwot¢
rowng tacznym dotychczasowym zobowigzaniom, na korzystniejszych
warunkach niz dotychczasowe (Kotlinska, 2014, s. 50-51; Filipiak, 2014,
s. 61-70; Bitner, 2013, s. 9-40; Bem, Daszynska-Zygadto, Skica, 2015,
s. 11-25; Kanduta, 2015, s. 38-56).

Analizujac dochody 1 wydatki sektora samorzgdowego traktowanego
jako jeden organizm mozemy stwierdzi¢, ze okres od utworzenia powia-
tow 1 wojewodztw samorzadowych, charakteryzuje si¢ wyraznym wzro-
stem zarowno dochodow, jak 1 wydatkow i stabilnymi — poza trzyletnim
okresem lat 2009-2011, w ktorym wyraznemu zahamowaniu uleglty do-
chody —relacjami dochodéw i wydatkow. Liczone w cenach statych 1999
roku przecigtne tempo wzrostu dochodéw JST wynosito 4,4% rocznie,
takie samo byto tez tempo wzrostu wydatkow. Dla , kryzysowego” okre-
su lat 20062014 dynamika wzrostu dochodéw 1 wydatkow byta oczy-
wiscie nizsza — ok. 2,0% rocznie, ale nawet w warunkach spowolnienia



SSP 3 °21 Budzet zadaniowy w gminie jako sposob na racjonalne... 99

wzrostu gospodarki polskiej i ostrego kryzysu na rynkach globalnych,
samorzady zachowaly zdolnos¢ do trwalego i w miar¢ réwnego tempa
wzrostu. W tym czasie wida¢ rowniez szybszy wzrost wydatkéw bieza-
cych niz wydatkéw majatkowych oraz wyrazne przyspieszenie tempa
wzrostu dochodéw 1 wydatkdéw samorzadowych po przystapieniu Polski
do Unii Europejskiej. Z ogdlnej kwoty dochodow jednostek samorzadu

terytorialnego ok. 78,5% przypada na gminy, 12,5% na powiaty, a 9,0%

— na wojewodztwa samorzadowe. Podzial ten dobrze oddaje rozktad za-

dan pomigdzy rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego. W strukturze

wydatkow JST, traktowanych jako catos$é¢, przewazajaca czg$¢ stanowig
wydatki w czterech dziatach klasyfikacji budzetowej. Tymi wiodacymi
dziatami s3: o$wiata i wychowanie (ponad 30% wszystkich wydatkow
budzetéw samorzadowych), transport, pomoc spoteczna oraz administra-
cja. Na te cztery dzialy przypada lacznie prawie 70% wydatkéw budze-

tow samorzadowych (Misiag, 2015, s. 22-31).

Chcac podsumowaé funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorial-
nego nalezy uznaé, ze obowiazujacy obecnie system finanséw samorzg-
dowych spelnia poprawnie swe podstawowe funkcje:

— jednostki samorzadu terytorialnego moga decydowaé — cho¢ z dos¢
istotnymi ograniczeniami — o przeznaczeniu posiadanych srodkow;

— przewazajaca wickszo$¢ jednostek samorzadu terytorialnego zacho-
wuje rownowage finansowa, chociaz w wielu gminach odbywa si¢ to
kosztem niezbyt wysokiej jakosci §wiadczonych ustug publicznych;

— posiadane $rodki pozwolity jednostkom samorzadu terytorialnego na
dokonanie w ostatnich latach ogromnej poprawy stanu infrastruktury
komunalnej 1 spotecznej, chociaz nadal znaczgca pozostaje skala nie-
zaspokojonych potrzeb w tej dziedzinie;

— samorzady sa w stanie utrzymywaé — przy zachowaniu rygoréw bez-
pieczenstwa finansowego — duzy udzial wydatkéw inwestycyjnych
w ogoblnej kwocie wydatkow.

Mimo spetnienia tych warunkéw, system finansow samorzadowych
daleki jest od ideatu. Niezaleznie od toczgcych si¢ nieprzerwanie od 1990
roku dyskusji o rozmiarach §rodkéw publicznych, jakie — odpowiednio
do podzialu wykonywanych zadan — powinny trafi¢ do sektora samorzg-
dowego — wady obowigzujgcego systemu przejawiaja si¢ w:

— niskim udziale dochodéw wlasnych — szczeg6lnie w powiatach 1 wo-
jewodztwach;

— skomplikowanej konstrukcji subwencji ogdlnej, ograniczajacej
mozliwosci efektywnego wyréwnywania dysproporcji finansowych
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— zwlaszcza pomigdzy duzymi o$rodkami miejskimi i pozostatymi
gminami;

— pomijaniu przy ksztattowaniu dochodéw samorzadowych uzasadnio-
nych roéznic kosztow wykonywania zadan publicznych;

— niejasnym systemie finansowania nadmiernie rozbudowanych zadan
zleconych;

— rozbiezno$ciach pomiedzy zadaniami publicznymi przydzielonymi
samorzadom a mozliwo$ciami (finansowymi i kompetencyjnymi) sa-
modzielnego i efektywnego zarzadzania wykonywaniem tych zadan;

— nadmiernie ucigzliwym nadzorze nad finansami JST;

— ograniczonej jawno$ci i przejrzystosci finansow samorzadowych
(Misiag, 2015, s. 32; Bober, Hausner, Izdebski, Lachiewicz, Mazur,
Nielicki, Nowotarski, Puzyna, Suréwka, Zachariasz, Zawicki, 2013,
s. 42-51; Ocena, 2013, s. 3-10).

Nie ulega watpliwosci, ze jednym z elementéw poprawy wskazanego
powyzej stanu rzeczy staje si¢ proba racjonalizowania kosztéw dziatania
jednostek samorzadu terytorialnego.

Racjonalne gospodarowanie Srodkami publicznymi na poziomie
lokalnym

Racjonalizacj¢ wydatkéw publicznych mozemy rozpatrywaé w rdz-
nych aspektach. Jak zaznacza Jolanta Gliniecka — jednym z nich jest mi-
nimalizacja wydatkow na zalozone uprzednio zadania publiczne. Innym
za$ moze by¢ maksymalizacja efektywnosci wydatkowania srodkow pu-
blicznych (Gliniecka, 2012, s. 93).

Aby osiagna¢ cel racjonalizacji wydatkéw publicznych mozna sto-
sowaé uproszczone badz bardziej zlozone metody. Maciej Gazda twier-
dzi, ze stosowanie prostych srodkéw zmierza¢ bedzie do eliminowania
wszelkich przejawow niegospodarnosci i ztej organizacji wydatkow pu-
blicznych. Natomiast bardziej ztozone modele racjonalizacji wydatkow
opiera¢ si¢ beda na dlugotrwatym procesie, poczawszy od ustalenia moz-
liwosci finansowych oraz hierarchii potrzeb, odpowiednim zaplanowaniu
sposobu wydatkowania oraz momencie, w ktorym powinno to nastapic,
przez odpowiednie wdrozenie tego sposobu, na nadzorze i kontroli nad
przebiegiem jego wykonania konczac. Polski ustawodawca, rozsadnie
jak sie wydaje, przyjat ten drugi sposéb dziatania, czego dowodem jest
wiele obowigzujacych ustaw (Gazda, 2016, s. 172).
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W ramach racjonalizacji wydatkéw publicznych wyodrebnia si¢ ra-
cjonalizacje kosztow oraz racjonalizacje wyborow. Kryterium, ktére roz-
nicuje racjonalizacje kosztow i wyborow jest przede wszystkim to, czy
przedmiotem badania efektywnos$ci sg zadania czy pozostajace do dyspo-
zycji $rodki finansowe. Ta pierwsza wigze si¢ z realizowaniem zadan przy
jak najmniejszym zaangazowaniu Ssrodkow publicznych, z kolei ta druga
odnosi si¢ do wyboru sposrdd alternatywnie istniejacych srodkow, ktore
w najlepszy sposob zagwarantujg realizacje zatozonego wczesniej celu.
W przypadku racjonalizacji wyboréw, badaniu poddawane sa wszystkie
pozytywne i negatywne skutki istniejacej opcji. Punktem wyjscia takiego
dziatania bedzie okreslenie wysokos$ci prognozowanych nakladow przy
zastosowaniu danej metody. Do racjonalizacji kosztow prowadza nato-
miast trzy metody: powolanie scentralizowanego organu zarzadzajacego
1 nadzorujacego jednostki sektora finanséw publicznych, tworzenie za-
sady postepowania odnoszacych si¢ do sposobu wydatkowania §rodkoéw
publicznych badz tez potaczenie obu metod (Stankiewicz, 2008, s. 708).

Obowigzujaca ustawa z dnia z 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych (Ustawa) wskazuje, ze wydatki publiczne powinny by¢ doko-
nywane w sposob celowy i1 oszczgdny, z zachowaniem zasad uzyskiwania
najlepszych efektow z danych naktadow oraz optymalnego doboru me-
tod 1 $rodkéw stuzacych osiggnieciu zatozonych celow. Warto réwniez
pamigta¢, ze warunkiem brzegowym procesu racjonalizacji jest prze-
strzeganie zasady legalizacji wydatkow, czyli nieponoszenia takich, dla
ktérych nie mozna wskazaé podstawy prawnej. Nabiera to szczegdlnego
znaczenia wowczas, gdy moéwimy o wydatkowaniu pieniedzy pochodza-
cych ze zrodet zewnetrznych, w tym przede wszystkim funduszy Unii
Europejskiej (Walenia, 2013, s. 454-458).

Poprawnos$¢ procesu zarzgdzania ryzykiem w sektorze publicznym
to odpowiednia organizacja tego procesu. Na kazdym z etapdw procesu
zarzadzania ryzykiem powinno dochodzi¢ do konsultacji i komunikacji
oraz powinien by¢ prowadzony nadzor nad ryzykiem i jego przeglad.
Wzorcowe procedury okreslajace standardy zarzgdzania ryzykiem i po-
stepowania w tym zakresie okre$lone zostaty przez Ministra Finansow
w formie Komunikatu nr 23 z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standar-
dow kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Komunikat).

Polski ustawodawca podjat si¢ trudnego wyzwania, jakim byto wpro-
wadzenie mechanizmdéw nowego zarzadzania publicznego do polskiego
sektora finansow publicznych. Z jednej strony pojawily si¢ realne instru-
menty stuzace dokonywaniu pomiaru, a z drugiej — systemowe rozwig-
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zania majgce na celu maksymalizacje efektow. Ustawodawca, widzac
potrzebe pomiaru efektywno$ci, wskazuje w ustawie na nastgpujace
instrumenty sprzyjajace jej wzrostowi i pomiarowi: budzetowanie za-
daniowe, finansowe planowanie wieloletnie (w szczegdInosci wieloletni
plan finansowy panstwa, wieloletnia prognoza finansowa jednostki samo-
rzadu terytorialnego), kontrole zarzadczg. Wskazane instrumenty oparte
sa na dokonywaniu pomiaru i ocenie stopnia realizacji przyjetego celu
oraz wykonywanych programow, zadan, podzadan i dziatan. W literaturze
przedmiotu, jak rowniez w praktyce sektora publicznego wskazuje sie, ze
ewaluacja 1 budzet zadaniowy stanowig atrybuty nowoczesnego panstwa
1 jako takie sg instrumentami wzajemnie si¢ uzupetniajagcymi. Ponadto
postuluje si¢, aby prowadzi¢ benchmarking. Konsekwentne wdrazanie
1 odpowiednia koordynacja wskazanych trzech instrumentéw moze do-
prowadzi¢ do wzrostu efektywnosci alokacji srodkow publicznych, czyli
efektywno$ci ponoszenia wydatkow (Filipiak, 2011, s. 229-230).

Zarzadzanie finansami jednostek samorzadu terytorialnego jest pro-
cesem decyzyjnym stuzacym realizacji podstawowego celu samorza-
du, opartego na wykorzystaniu réznych instrumentow i mechanizméw
zwigzanych bezposrednio z gromadzeniem i wydatkowaniem zasobow
pieni¢znych pozostajacych w dyspozycji danej jednostki w sposéb umoz-
liwiajacy jej racjonalne zagospodarowanie tych zasobow. W zakres tego
dziatania wchodzi wiec kompleksowe zarzadzanie zasobami finanso-
wymi, ktére ma na celu realizacj¢ zaprogramowanej wczesniej polityki
finansowej, koordynacj¢ jej realizacji, monitorowanie i weryfikowanie
wykorzystanych zasobow finansowych, jak rowniez efektoéw podjetych
dziatan. Istotg zarzadzania finansami, rOwniez na poziomie lokalnym jest
wiec podejmowanie decyzji wywolujacych skutki finansowe oraz ocena
sposobu podejmowania tych decyzji wraz ze sposobem reakcji na zmie-
niajgce si¢ nieustannie warunki dzialania i rosngce potrzeby spotecznosci
lokalnej (Wojtowicz, 2000, s. 90—100).

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na dwa zasadnicze modele zarzg-
dzania finansami: tradycyjne oraz aktywne. Tradycyjny model jest w du-
zej mierze skoncentrowany na zasobach pienigznych i opiera si¢ przede
wszystkim na dostarczaniu jednostkom samorzadu terytorialnego zasad,
procesdéw oraz informacji, ktore sa niezb¢dne do zapewnienia skutecznego
i efektywnego wykorzystania zasobow, a takze realizacji coraz to bardziej
rozbudowywanych wymogoéw prawnych zwigzanych z obszarem decyzji
finansowych. W tym modelu dominuje zdecydowanie projektowanie bu-
dzetu w uktadzie jednorocznym, w efekcie czego podejmowane decyzje
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inwestycyjne/rozwojowe czgsto przekraczaja mozliwosci finansowe danej
jednostki, powodujac w efekcie trudnosci finansowe. Model ten opiera si¢
na konstruowaniu budzetu jednorocznego, klasyfikacji budzetowej oraz re-
gularnej sprawozdawczosci (Jastrzebska, 1999, s. 12).

Model aktywny charakteryzuje przede wszystkim kompleksowos¢
podejscia do procesu zarzadzania finansami i obejmuje swoim zakresem
catoksztaltt procesOw gromadzenia i wydatkowania pieniedzy publicz-
nych oraz decyzji w tym zakresie. Opiera si¢ on na sprawnym przekazy-
waniu informacji, nowoczesnych metodach tworzenia i realizacji budze-
tu (budzet zadaniowy chociazby, planowanie inwestycji w perspektywie
wieloletniej wraz z dlugoletnim oddziatywaniem tej inwestycji na finanse
lokalne, prognozowanie ryzyka inwestycyjnego etc.), mysleniu strate-
gicznym oraz odejsciu od tradycyjnie rozumianego zadania publicznego.
W modelu tym w szczegdlny sposob analizuje si¢: zarzadzanie srodkami
pieni¢znymi oraz pozostatymi aktywami obrotowymi, trwatymi (majat-
kiem komunalnym), zarzgdzanie projektami i inwestycjami w perspek-
tywie wieloletniej, zarzadzanie zobowigzaniami, ptynno$cia finansowa
i dlugiem oraz zarzadzanie ryzykiem. Mowigc krotko jest to zintegrowa-
ny proces ksztattowania dochodéw i wydatkéw w cyklu rocznym i wie-
loletnim, z uwzglgdnieniem rachunku kosztow i korzysci oraz wykorzy-
staniu szeroko rozumianych instrumentdéw strategicznego zarzadzania
jednostka (Ziodtkowski, Golen, 2003, s. 59).

Bezsporne jest to, ze przez wiele lat funkcjonowania samorzadow te-
rytorialnych w Polsce dominowat tradycyjny model zarzgdzania finan-
sami. Warto jednak stosowa¢ nowe rozwigzania, ktére moga poprawic
efektywno$¢ wydatkowania pienigdzy publicznych w gminie. W kata-
logu mozliwych rozwigzan na pierwsze miejsce wysuwa si¢ koncepcja
budzetu zadaniowego.

Budzet zadaniowy — czy warto?

Nie ulega watpliwosci, ze zmiany zachodzace w zarzadzaniu publicz-
nym polegajace na przechodzeniu od administrowania do zarzadzania
publicznego odbywaja si¢ w sposob ewolucyjny i wymagaja od admi-
nistracji publicznej wdrazania i nieustannego doskonalenia standardow
z zakresu organizacji i zarzadzania. Gtéwnym celem koncepcji zarza-
dzania jest zmniejszenie kosztow $wiadczenia ustug publicznych, przy
jednoczesnym zwigkszeniu ich jakosci i satysfakcji klienta. Nowos¢ tego
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modelu zarzadzania polega na adaptacji metod i technik zarzadzania
stosowanych w sektorze prywatnym do warunkow zarzadzania organi-
zacjami publicznymi. Chodzi zwlaszcza o nastawienie tych organizacji
na osigganie wynikow, decentralizacje zarzadzania nimi, przejgcie przez
nie perspektywy strategicznej oraz wykorzystanie mechanizméw rynko-
wych. Ten model zarzadzania ma zapewni¢ gospodarnos¢, efektywnosé

1 skuteczno$¢ organizacji publicznych (Bobinska, 2012, s. 17-18).
Bezsporne jest to, ze budzet zadaniowy dobrze wpisuje si¢ w nurt prac

badawczych i wdrozeniowych okreslanych w literaturze $wiatowej jako

nowe zarzadzanie publiczne (Lubinska, 2009, s. 9). Dzisiaj mamy moz-
liwo$¢, zgodnie z ustawg o finansach publicznych, ewidencjonowania
wydatkow budzetu panstwa lub kosztéw jednostki sektora finanséw pu-
blicznych poprzez uktad zadaniowy, ktory jest udoskonaleniem sposobu
gospodarowania $§rodkami publicznymi oraz podwyzszeniem sprawnosci
organizacji i efektywnosci finanséw publicznych. W budzetowaniu zada-
niowym wigze si¢ zadania i wydatki publiczne z odpowiedzialno$cig za
sprawno$¢ ich realizacji przez odpowiednie podmioty (tzw. osrodki od-
powiedzialno$ci). Kazda z pozostatych zasad paradygmatu budzetowania
zadaniowego jest konsekwentnie w swoim zasadniczym wymiarze reali-
zowana podmiotowo (Lubinska, 2010, s. 131-132). Nie ulega réwniez
watpliwosci, ze zadaniowe planowanie i realizowanie budzetu zwigksza
poziom partycypacji obywatelskiej w ksztattowaniu struktury wydatkow,
usprawniajac w ten sposob dziatanie jednostek samorzadu terytorialnego

(Kozuch, Luty, 2015, s. 16-26).

Proba przejscia z tradycyjnej na zadaniowa forme budzetowania po-
winna by¢ oparta na czterech zasadach:

— przejrzystosci (transparency) — wprowadzenie nowej klasyfikacji za-
daniowej o charakterze zadaniowo-podmiotowym;

— wieloletnio$ci (multivear planning) — wieloletnia projekcja wydatkow
dla zadan;

— skutecznoSci (effectiveness) 1 efektywnosci (efficiency) — okres$lenie
celéw 1 miernikéw oraz poréwnanie efektow z wydatkowanymi $rod-
kami publicznymi;

— konsolidacji (public expenditure consolidation) — wieloletnia konso-
lidacja wydatkow budzetu panstwa z wydatkami (kosztami) wybra-
nych funduszy publicznych i jednostek podsektora rzadowego (Pa-
konski, Piszczek, 2002, s. 32).

Budzet zadaniowy powinien zapewnia¢ dokonywanie wydatkow pu-
blicznych: w sposob celowy i oszczedny; z zachowaniem zasady uzyski-
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wania najlepszych efektow z danych naktadow; w sposoéb umozliwiaja-

cy terminowg realizacje zadan; w wysokoSci i terminach wynikajacych

z wcezesniej zaciggnigtych zobowiazan. Gtownym celem wdrozenia bu-

dzetu zadaniowego jest zapewnienie przejrzystosci procedur zarzadzania

srodkami publicznymi oraz wprowadzanie dziatan, ktore w przysziosci
przyniosg efekty w zakresie dokonywanych wydatkéw z wyraznie spre-
cyzowanymi celami. Budzet zadaniowy (nie tylko zadania, ale gtownie
mierniki stopnia realizacji celow) wymaga nie tylko wiekszej dyscypliny,
ale jednoczesénie stanowi ograniczenie swobody dysponowania $rodka-
mi publicznymi (konieczno$¢ przeznaczania dochodéw z okre§lonych
tytulow na okreslone wydatki), dlatego tez powinien przyczyni¢ si¢ do
stabilizacji majatku publicznego (reinwestowanie $srodkéw uzyskanych
ze sprzedazy i prywatyzacji). Ponadto jest traktowany jako element efek-
tywnego zarzadzania w nowoczesnej administracji, ktory poprzez od-
powiednig motywacj¢ pozwala na wdrazanie innowacyjnych rozwigzan

i doskonalenie organizacji. Ideg budzetu zadaniowego jest efektywne

zarzadzanie, ktore poprzez uktad zadaniowy (struktura) wydatkow jest

odzwierciedleniem realizacji konkretnych zadan i dziatan, przypisanych

do okreslonych funkcji (Bobinska, 2012, s. 21-23).

Skuteczne wdrozenie budzetu zadaniowego w jednostkach samorzadu
terytorialnego wymaga przestrzegania pewnych zasad:

— formuta budzetu musi odzwierciedla¢ uchwalone wcze$niej priorytety
na dany rok;

— projekt budzetu musi by¢ oparty na jednolicie opracowanych szcze-
gotowych planach zadan, ktorych taczny koszt jest réwny sumie wy-
datkow;

— kwoty 1 kierunki wydatkéw powinny odzwierciedla¢ cele;

— wszystkie zadania powinny by¢ okreslone co do kosztu catkowite-
go, zakresu rzeczowego, harmonogramu realizacji oraz wskaznikow
efektywnosci;

— konieczne jest dostosowanie systemu ksiegowego do ewidencji i roz-
liczania wydatkow w uktadzie zadaniowym,;

— uktad sprawozdawczy powinien pozwala¢ na pordwnanie poniesio-
nych wydatkow z osiggni¢tymi efektami w danym okresie;

— organizacja wewnetrznej struktury jednostki musi zapewnia¢ mozli-
wos¢ delegowania odpowiedzialno$ci za wykonanie zadan na wlasci-
wy stopien ich decydentow;

— opracowany budzet musi by¢ czytelny i zrozumiaty dla szerokiego grona
odbiorcow oraz zapewnia¢ mozliwo$¢ oceny przyjetych w nim zalozen;
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— konieczne jest opracowanie procedur regulujacych proces budzetowa-
nia w jednostce dla racjonalizacji i obiektywizacji procesu zarzadza-
nia jej finansami;

— decydenci powinni identyfikowaé si¢ z celami reformy budzetowe;j,
by zapewnic¢ jej skuteczne wdrozenie (Posmyk, 2013, s. 53).
Wdrazanie budzetu zadaniowego jest dtugotrwatym procesem, w kto-

rym samo rzetelne i skrupulatne przygotowanie celow i miernikow trwa

najczesciej kilka miesigey 1 ulega nieustannym modyfikacjom. Trzeba
roéwniez pamigtac, ze nie moze on by¢ budowany tylko ze wzgledow po-
litycznych, populistycznych czy marketingowych. Wowczas, procz moz-
liwosci przechwalania si¢ kolejnym przedsigwzigciem, nie przyniesie to
oczekiwanych efektow. Fikcyjne budzetowanie zadaniowe w dluzszej
perspektywie czasowej przyniesie negatywne skutki w sferze finansowe;j,
organizacyjnej, ale rowniez spotecznej (Dylewski, Filipiak, Gorzatczyn-
ska-Koczkodaj, 2010, s. 180).
Budzetowanie zadaniowe niesie ze sobg wiele korzysci, takich jak:

— usprawnienie zarzadzania finansami poprzez powigzanie realizacji
wydatkow z osigganiem zaplanowanych celow;

— zmiang sposobu okre$lania kierunkéw wydatkowania §rodkéw po-
przez zobiektywizowanie kryteriow kalkulacji sporzadzonej dla pro-
jektu, co jest odwrotnos$cig zasady przetargowo-uznaniowej i przyczy-
nia si¢ do podniesienia efektywnosci;

— wykorzystanie mechanizméw ,,gry rynkowe;j” pomiedzy jednostkami
starajgcymi si¢ o $rodki z budzetu, co daje mozliwo$¢ pordéwnywania
zamierzen i cen oferowanych ustug przy zatozonych standardach;

— usprawnienie komunikacji poprzez wigksza czytelnos¢ budzetu zada-
niowego dla odbiorcow — spotecznosci lokalnej;

— skuteczniejszy sposob realizacji zaktadanych rezultatow poprzez po-
dzial kompetencji i odpowiedzialno$ci (Kozun-Cieslak, 2010, s. 15-16).
Szczegoblnie widoczne stajg si¢ one w kontekscie realizacji projektow

finansowanych z Unii Europejskiej. Wérdd najwazniejszych wyrdznié

mozemy:

— zarzadzanie projektami UE poprzez budzet zadaniowy pozwoli na
priorytetyzacje wydatkow na te zadania, ktorych rezultaty sg najefek-
tywniejsze 1 najbardziej korzystne spolecznie;

— przejécie z uktadu klasyfikacji budzetowej na uktad zadaniowy umoz-
liwi zarzadzanie finansami i1 jednoczesng prezentacje aspektow finan-
sowych 1 rzeczowych tego procesu, co przektada si¢ na uproszczenie
procedur rozliczeniowych projektu, ktérego postep rzeczowy i finanso-



SSP 3 °21 Budzet zadaniowy w gminie jako sposob na racjonalne... 107

wy jest analizowany w sposob ciagly, a to usprawnia proces weryfikacji
realizacji wskaznikow produktow i rezultatu w projektach unijnych;

— kazde zadanie ma przypisany koszt (zar6wno posredni, jak i bezpo-
$redni), co pozwala na dokonanie analiz poréwnawczych i racjona-
lizacje wydatkéw, a w wypadku projektow objetych wsparciem UE
pozwala wykaza¢ efektywno$¢ wybranych projektow;

— stosowanie planowania w diuzszej perspektywie ograniczy liczbe de-
cyzji podejmowanych ad hoc oraz usprawni osigganie zaktadanych
celéw $rednio- i dlugookresowych, co pozwoli skuteczniej aplikowaé
o $rodki z UE w kontekscie lepszego przygotowania projektow i ich
wczesniejszego zaplanowania w ukladzie rzeczowym i finansowym,;

— jednostki konkurujg o $rodki budzetowe, co powinno si¢ przyczynic
do mozliwosci wyboru najkorzystniejszej opcji wykonania zadania
przy zachowaniu pozadanych standardow;

— konieczne staje si¢ zapewnienie ptynnego finansowania i oszczgdnego
wydatkowania $rodkow na projekty UE;

— nastgpuje przejscie od odpowiedzialnosci zbiorowej do utworzenia
zasad bezposredniej odpowiedzialno$ci poprzez przyporzadkowania
do zadan oso6b decyzyjnych;

— nastgpuje poprawa jakoSci zarzadzania jednostek samorzadu teryto-
rialnego poprzez powiazanie strategii rozwoju z konkretnymi zada-
niami, budowanie umiejetnosci przektadania celéw na konkretne za-
dania inwestycyjne;

— zasady sg jasne i1 przejrzyste poprzez bardziej przyjazng szerokiej gru-
pie odbiorcéw formute budzetu;

— zostajg okreslone mierzalne efekty wykonywanych zadan (Sierak,
2011, s. 116-118; Kozuch, 2010, s. 166-179).

Podsumowanie

Nie podlega watpliwosci, ze wdrozenie budzetu zadaniowego niesie
ze sobg takze pewne zagrozenia, ktoére w gtdéwnej mierze dotyczg ustala-
nia miernikdéw i braku jednolitego procesu ich doboru. Zadania powinny
by¢ uporzadkowane hierarchicznie, co stanowi dodatkowg trudno$¢ dla
danej jednostki lokalnej. Kolejnym utrudnieniem staje si¢ proces zbiera-
nia i raportowania o sytuacji w danym momencie, szczegdlnie wowczas,
gdy wykonawcami poszczegélnych zadan sa liczne odrgbne jednostki,
a zadania sg bardzo rozdrobnione. Wpltywa to tez na mozliwo$¢ oceny
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tak skonstruowanego budzetu przez organy stanowigce jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Dodatkowo moze si¢ zdarzy¢, ze niewlasciwe
skonstruowane wskazniki moga doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej pro-
jekty kierowane do wsparcia beda najbardziej efektywne finansowo, ale
nie beda przynosi¢ znaczacych korzysci spotecznych (Burzynska, 2011,
S. 263-264).

Racjonalizm w wydatkowaniu $srodkdéw publicznych stanowi integral-
ny element sprawnego procesu budzetowania. Nie ulega jednak watpli-
wosci, ze dbalo$¢ o racjonalne wydatkowanie pieniedzy, efektywnosé
podejmowanych dziatan oraz optymalizacja catego procesu przybiera na
znaczeniu, bowiem jednostki samorzadu terytorialnego borykaja si¢ z co-
raz wigkszymi trudno$ciami finansowymi. Budzet zadaniowy jest meto-
da, ktora prowadzi do racjonalizacji kosztoéw dziatania jednostek samo-
rzadu terytorialnego w Polsce. Jego wdrazanie przynosi wiele korzysci,
ale nie jest procesem prostym. Trudno$ci z jego wdrozeniem wynikajg
m.in. z niecheci wladz lokalnych, szczegdlnie gminnych, do zmiany spo-
sobu budzetowania. Wydaje si¢ jednak, ze proby jego wdrazania w jed-
nostkach samorzadowych, szczego6lnie na poziomie gminy, przynoszg
pozytywne skutki w sferze finansowej i organizacyjnej.
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Activity-Based Budget in the Commune as a Way of Rational Management
of Public Funds

Summary

The functioning of the commune is based on possessed financial potential, and
above all on rational management of public money. The issue of financial management
is one of the most important issues regarding the functioning of local government units
and is a vivid object of interest not only for theoreticians but also for practitioners. The
financial situation and the growing scope of public tasks carried out make local au-
thorities more and more clearly see the economic aspects of their activities. Therefore,
rational and effective financial management plays an increasingly important role in local
management. The subject of this study is a activity-based budget, which can become an
effective way of rational public money management at the commune level.

Key words: activity-based budget, commune, public finances, rationalization of op-
erating costs
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