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Streszczenie: Podstawowym zadaniem samorzadu terytorialnego jest zapewnienie mieszkan-
com jak najlepszych warunkow bytu i jak najlepszej jakos$ci ustug. Jednak gospodarke samo-
rzadu terytorialnego cechuje ograniczonos$¢ srodkow finansowych, dlatego tez zarzadzanie
nimi wymaga takiego gospodarowania, ktore zapewni wydatkowanie srodkéw finansowych
zgodnie z zasadami gospodarnosci i celowosci. Problematyka efektywnego zarzadzania fi-
nansami nalezy wigc do najwazniejszych aspektow gospodarki budzetowe;j jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Réznorodno$¢ proceséw i zjawisk sktadajacych si¢ na finanse samo-
rzadowe, ztozonos¢ systemu finansowego jednostek samorzadu terytorialnego, a takze fakt,
ze finanse s przejawem wszystkich dziatan samorzadu, powoduja koniecznos¢ zarzadzania
tymi zagadnieniami. Osiagnigcie korzystnych rezultatow nie jest jednak mozliwe bez nowo-
czesnego systemu zarzadzania. Nowoczesne zarzadzanie jednostka samorzadu terytorialnego
wigze si¢ ze stosowaniem réznych instrumentéw wspomagajacych proces zarzadzania. Celem
niniejszego artykutu jest proba przedstawienia roli i znaczenia nowoczesnych instrumentow
zarzadzania finansami w procesie realizacji zadan samorzadowych.

Stowa Kkluczowe: zarzadzanie finansami jednostek samorzadu terytorialnego, innowacje
w systemie zarzadzania finansami samorzadowymi.

Summary: The main task of local government is to provide residents with the best possible
living conditions and the best quality of service. However, the economy of local government
is characterized by the limitation of financial resources and requires management which will
ensure the disbursement of funds in accordance with the principles of economy and expediency.
Thus the problem of efficient financial management belongs to the most important aspects of
budget economy of local government units. The variety of processes and phenomena that make
up local government finances, the complexity of the financial system of local government units
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and the fact that finances are a manifestation of all the activities of local government, make it
necessary to manage these issues. Achieving positive results is not possible without a modern
management system. Modern management of the local self-government unit involves the use
of different instruments to support the process of management. The purpose of this article is
an attempt to present the role and importance of modern methods of financial management in
the process of implementation of local government tasks.

Keywords: financial management of local government units, innovations in the system of
local government financial management.

1. Wstep

Mozliwosci sprawnego i efektywnego dziatania samorzadu terytorialnego w istot-
ny sposob zalezg od systemu finansow samorzadowych, a $cislej od sposobu 1 ja-
ko$ci zarzadzania nimi. Problematyka efektywnego zarzadzania finansami samo-
rzadowymi, jako jedno z najwazniejszych zagadnien dotyczacych funkcjonowania
wladz samorzadowych, stanowi przedmiot zainteresowania zarowno teoretykow, jak
i praktykow zajmujacych si¢ samorzadem terytorialnym. Od kilku lat w polskiej lite-
raturze z zakresu finansow publicznych zaczeta dominowac tematyka takiego zarza-
dzania finansami, ktére miatoby na celu wzmocnienie efektywnosci i skutecznosci
wydatkowania $rodkéw publicznych. Z jednej strony, efektywnos¢ polega¢ ma na
poszukiwaniu oszczgdnosci w wydatkach, a z drugiej — wiaze sie z poszukiwaniem
rozwigzan zapewniajacych uzyskiwanie najlepszego efektu spotecznego, czesto
przy zaangazowaniu okreslonych co do pewnej wysokosci naktadéw finansowych
[Jastrzebska 2004, s. 14]. Takie podejscie do zarzadzania finansami publicznymi
jest to bez watpienia wynikiem reformy, jakiej poddany zostal system budzetowy
w Polsce, a ktora znajduje swoje odzwierciedlenie w zapisach ustawy o finansach
publicznych z 2009 roku.

Podstawowym zadaniem samorzadu terytorialnego jest podejmowanie racjonal-
nych i skutecznych dziatan zmierzajacych do zaspokojenia potrzeb danej spoteczno-
$ci. Potrzeby spoteczenstwa w zakresie dobr publicznych sa jednak nieograniczone,
a mozliwosci zaspokajania ich napotykaja na liczne bariery. Przy ograniczonych
srodkach finansowych, jakimi dysponuja wtadze samorzadowe, efektywne zarzg-
dzanie finansami staje si¢ wiec jednym z najistotniejszych zadan umozliwiajacych
realizacj¢ zamierzonych celow. Od stopnia efektywnos$ci zarzadzania finansami za-
lezy nie tylko rzeczywisty koszt realizowanych przez samorzady zadan, ale takze
mozliwo$¢ optymalnej realizacji zatozonych celow.

Zasadnicza przyczyna podjecia problematyki w zakresie efektywnego zarza-
dzania finansami samorzadu terytorialnego byl wzrost w ciggu ostatnich lat dtu-
gu jednostek samorzadowych, stanowigcego cze$¢ sktadowa panstwowego dtugu
publicznego. Celem niniejszego artykutu jest proba przedstawienia roli i znaczenia
nowoczesnych instrumentéw zarzadzania finansami w procesie realizacji zadan sa-
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morzadowych. Realizujac ten cel, postuzono si¢ metoda analizy zrodet prawniczych
1 literatury przedmiotu. W realizacji celu wykorzystano takze metodg¢ analizy opiso-
wej oraz metode dedukcji.

2. Pojecie zarzadzania finansami
jednostek samorzadu terytorialnego

W procesie zarzadzania jednostkg samorzadu terytorialnego finanse odgrywaja pod-
stawowg rolg. Warunkiem sukcesu kazdej jednostki samorzadowej jest wigc racjo-
nalne prowadzenie gospodarki finansowej oraz efektywne zarzgdzanie finansami,
poniewaz kazda podejmowana decyzja, niezaleznie, czy dotyczy jej biezacego funk-
cjonowania, czy tez jej rozwoju, ma wymiar finansowy. Racjonalno$¢ wydatkow
budzetowych polega na dostosowaniu rozmiardéw i struktury wydatkow budzeto-
wych do poziomu wymaganego z punktu widzenia ich efektywnos$ci oraz skutecz-
no$ci realizacji zadan jednostki samorzadowej [Burzynska 2011, s. 251]. Mozli-
wosci finansowe w $Scistym powigzaniu z jako$cig zarzadzania stanowig podstawe
do wyznaczania strategicznych celéw jej funkcjonowania i rozwoju. Zarzgdzanie
finansami w jednostkach samorzadu terytorialnego jest wigc czescig wiekszej ca-
tosci, to jest zarzadzaniem ogoétem jednostka samorzadowa. Problematyka zarza-
dzania finansami samorzadu terytorialnego jest obecnie jednym z najwazniejszych
zagadnien dotyczacych funkcjonowania wiadz samorzadowych i stanowi przedmiot
zainteresowania zarowno teoretykow, jak i praktykoéw zajmujacych si¢ samorzadem
terytorialnym. Wtadze samorzadowe zaczynaja docenia¢ ekonomiczne i spoteczne
aspekty swojej dziatalnosci [Kozuch 2005, s. 10].

Konieczno$¢ skutecznego zaspokajania réznorodnych potrzeb spotecznos$ci
lokalnej (regionalnej) oraz rozwigzywania probleméw spoleczno-gospodarczych,
ekologicznych i przestrzennych w warunkach dysponowania ograniczonymi zaso-
bami finansowymi wymaga od wladz samorzadowych racjonalnego podejmowania
decyzji o sposobach i kierunkach wydatkowania posiadanych $rodkéw. W samorza-
dzie terytorialnym coraz powszechniejsze staje si¢ wigc przekonanie o koniecznosci
odejscia od tradycyjnych metod zarzadzania finansami samorzagdowymi na korzysé
stosowania nowoczesnych metod i technik zarzadzania finansami, ktére, zwigksza-
jac efektywnos$¢ dziatan samorzadu, poprawia poziom zycia mieszkancow, a tym sa-
mym stang si¢ bodzcem dla dalszego rozwoju lokalnego (regionalnego). Od jakosci
zarzadzania finansami zalezy bowiem sukces danej jednostki samorzadowe;.

Tradycyjnie zarzadzanie pojmowane jest jako proces sktadajacy sie z planowa-
nia, organizowania, przewodzenia i kontroli. W literaturze przedmiotu wymienia
si¢ wiele definicji pojecia ,,zarzadzanie finansami samorzagdowymi”. M. Dylewski
postrzega zarzadzanie jako rodzaj kierowania, ktore cechuje si¢ prawem zarzadzaja-
cego do decydowania lub wspoldecydowania o strategicznych kierunkach rozwoju
i zasadniczych celach danej jednostki samorzadowej [Dylewski, Filipiak, Gorzat-
czynska-Koczkodaj 2006, s. 56]. Wedlug M. Jastrzebskiej, zarzadzanie finansami
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samorzadu to proces polegajacy na podejmowaniu przez organ stanowiacy i wyko-
nawczy danej jednostki samorzadowej wzajemnie powigzanych dziatan i decyzji
stuzacych maksymalizacji ekonomicznych i spotecznych efektow, zgodnie z przyje-
tymi celami biezacymi i strategicznymi [Jastrzebska 2009, s. 72]. A. Kozuch definiu-
je zarzadzanie finansami jednostek samorzadu terytorialnego jako proces decyzyjny
podporzadkowany realizacji celu glownego samorzadu, opierajacego si¢ na wyko-
rzystywaniu réznego rodzaju instrumentow, technik, kryteriow i regut sterowania
przebiegiem zjawisk zwigzanych z gromadzeniem i wydatkowaniem zasobow pie-
ni¢znych pozostawionych do dyspozycji samorzadu w sposob umozliwiajacy jak
najbardziej racjonalne zagospodarowanie tych zasobow [Kozuch 2008, s. 122]. Na-
tomiast zdaniem A. Sochackiej-Krysiak zarzgdzanie, w przeciwienstwie do admini-
strowania, jest pojeciem zawierajacym w sobie aktywnos¢ i kreatywnos¢ [Sochacka-
-Krysiak (red.) 2012, s. 121].

Zarzadzanie finansami jednostki samorzadu terytorialnego mozna zdefiniowaé
réwniez jako proces regulowania i kierowania pozyskiwaniem zrodet finansowania
dziatalnosci biezacej i inwestycyjnej jednostki samorzadowej oraz inwestowanie
w ich sktadniki majatkowe w sposob pozwalajacy na optymalng realizacje celow
oraz kierunkéw dziatan przyjetych w strategii rozwoju jednostki samorzadowej. De-
cyzje podejmowane w procesie zarzadzania finansami samorzadu dotyczg bowiem,
z jednej strony, gromadzenia §rodkow pienigznych, czyli pozyskiwania dochodow,
a drugiej — sposobu ich wydatkowania, wiec decyzji dotyczacych struktury wydat-
koéw i kierunkéw ich wydatkowania.

Przez pojecie zarzadzania finansami nalezy takze rozumie¢ czg$¢ zarzadzania
og6lnego jednostka samorzadu terytorialnego, ktoéra obejmuje planowanie finanso-
we, realizacj¢ budzetu i kontrole finansowg. Kontrola finansowa jako element za-
rzadzania finansami dostarczy informacji, czy posiadane przez jednostke samorza-
dowa zasoby zostaty wykorzystane w sposob efektywny i skuteczny. Mozna zatem
stwierdzi¢, ze istota zarzadzania finansami jednostki samorzadu terytorialnego jest
podejmowanie decyzji finansowych oraz sposob, w jaki zarzadzajacy finansami je
podejmujg i reaguja na zmieniajace si¢ warunki dziatania i rosngce wymagania danej
spotecznosci.

3. Glowne cele zarzadzania finansami samorzadowymi

Finanse samorzadowe wigzg si¢ z gromadzeniem i rozdysponowaniem §rodkow pu-
blicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Jednakze rozdysponowanie to
powinno by¢ tak zorganizowane, aby stuzyto realizacji celu glownego samorzadu,
to jest wykorzystaniu réoznego rodzaju instrumentow, technik, kryteriow w sposob
umozliwiajacy jak najbardziej racjonalne zagospodarowanie tych zasobow. Podsta-
wowym celem zarzadzania finansami samorzadowymi jest dgzenie do zaspokojenia
potrzeb ogoétu danej spotecznosci lokalnej (regionalnej) w zakresie i jako$ci $wiad-
czonych ustug publicznych, co odrdznia je od finanséw prywatnych. Nie chodzi tylko
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o zaspokojenie biezacych potrzeb wspolnoty, ale takze o zapewnienie jej warunkow
do stabilnego, zrownowazonego rozwoju. Zarzadzanie finansami samorzadowymi
nie jest oparte na kryterium zysku, jak to ma miejsce w przypadku sektora prywat-
nego, jednak celem tego zarzadzania powinno by¢ dazenie do racjonalnego i efek-
tywnego wykorzystania $rodkéw publicznych, a wigc maksymalizowanie korzysci
z posiadanych zasobdéw oraz minimalizowanie strat i ryzyka zwigzanego z podejmo-
wanymi przedsiewzigciami i1 dziatalno$cig. Szczegdlnie dotyczy to przedsiewzigc
rozwojowych, gdzie korzysci i koszty sa zazwyczaj roztozone w czasie. Powoduje to,
ze zarzadzanie finansami publicznymi jest do$¢ trudne i wymaga stosowania wielu
instrumentdw wspomagajacych proces zarzadzania. Instrumenty te, kierujac si¢ prze-
stankami wynikajacymi z koncepcji zarzadzania publicznego, powinny by¢ adekwat-
ne do celdw, ktore dana jednostka samorzadu lokalnego chce osiggnac.

Efektywne, racjonalne zarzgdzanie finansami publicznymi powinno opierac si¢
na nowoczesnych instrumentach ksztattowania wydatkoéw publicznych. Instrumenty
finansowe stanowig zespot narzedzi wykorzystywanych przez samorzady do realiza-
cji zadan stuzacych zaspokojeniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej w roéznych dzie-
dzinach zycia gospodarczego i spotecznego [Owsiak 2002, s. 296]. Narzedzia te sg
niezbedne w sprawnej organizacji procesoOw zwigzanych z gromadzeniem $rodkow
publicznych oraz ich rozdysponowaniem, a szczeg6lnie z: pobieraniem i gromadze-
niem dochodow, wydatkowaniem $rodkéw publicznych, finansowaniem deficytu,
zacigganiem zobowigzan angazujacych srodki publiczne, zarzadzaniem $rodkami
publicznymi i zarzadzaniem ditugiem publicznym. Podstawa do ich zastosowania
sa uregulowania prawne, jednak skuteczno$¢ ich wykorzystania uwarunkowana jest
jakos$cia zasobu kapitatu ludzkiego bedacego w dyspozycji wiadz samorzadowych.

Nowa ustawa z 2009 roku o finansach publicznych wprowadzita instrumenty
1 narzedzia wspomagania zarzadzania, ktore w zatozeniu mialy usprawnié¢ funkcjo-
nowanie administracji publicznej, a przede wszystkim wprowadzi¢ wieloletnios¢
planowania zaréwno budzetu panstwa, jak i budzetéw jednostek samorzadu tery-
torialnego. Mimo ze juz wczesniejsze regulacje prawne obligowaly samorzady do
wieloletniego planowania, planowanie to ograniczato si¢ do wydatkow majatko-
wych i prognozy kwot dtugu. Obecne regulacje odnosnie do konstrukcji budzetu
w uktadzie wieloletnim w sposdb istotny zmieniaja filozofi¢ wydatkowania srodkow
publicznych.

Efektywne i racjonalne zarzadzanie finansami samorzadowymi staje si¢ koniecz-
noscig w obliczu stale wystepujacego deficytu podsektora samorzadowego. Jednak
rozwiazania systemowe, naktadajace na samorzad obowiazek sporzadzania roznych
dokumentow planistycznych, nie zawsze przynosza spodziewany skutek. By¢ moze
samo okreslenie wskaznikéw (w formie zmodyfikowanej w stosunku do wczesniej-
szych limitow dhugu) bylyby wystarczajace, aby samorzady zwrécily baczniejsza
uwage na zwiekszenie efektywnosci wydatkowania $rodkoéw publicznych, a nie
zmniejszaloby to ich skuteczno$ci dziatania.
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4. Modele i style zarzadzania finansami samorzadowymi

Niewatpliwie centralng role w zarzadzaniu jednostka samorzadu terytorialnego
odgrywa jej organ wykonawczy. Uczestniczy on bowiem w formutowaniu celow
strategicznych, nadzoruje wdrozenie strategii i programow funkcjonalnych poprzez
przygotowanie projektu budzetu i propozycji zmian do uchwalonego budzetu, po-
dzial odpowiedzialnosci za realizacje poszczegdlnych zadan. Organ wykonawczy
kieruje realizacja celow w aspekcie ekonomiczno-finansowym, nadzoruje ja, mo-
nitoruje i analizuje. W zaleznos$ci od koncepcji przyjetej przez organ wykonawczy
model zarzadzania finansami w danej jednostce samorzadowej moze przyjmowac
form¢ zdecentralizowang lub scentralizowang.

W zdecentralizowanym modelu zarzadzania finansami zakres odpowiedzial-
nosci jest podzielony migdzy wydziaty urzedu jednostki samorzadu terytorialnego
zajmujace si¢ $wiadczeniem poszczegdlnych ustug komunalnych a skarbnika i wy-
dziat finansowy, ktérym on kieruje. Taki styl zarzadzania moze jednak powodowac
roznice w priorytetach i przestankach w podejmowanych decyzjach przez wielu
decydentow. Natomiast w scentralizowanym modelu zarzadzania kompetencje kie-
rownikow poszczegdlnych wydzialow w zakresie decyzji finansowych sg znacznie
ograniczone. Mogg wystapi¢ problemy z racjonalnym gospodarowaniem zasobami
jednostki samorzadowej ze wzgledu na utrudniony przeptyw informacji, biurokracje
1 autokratyczne podejmowanie decyzji wykonywanych przez skarbnika.

Niezaleznie jednak, czy jest to model scentralizowany czy tez zdecentralizo-
wany, wedtug stylu zarzadzania preferowanego przez organ wykonawczy jednostki
samorzadowej mozna wyr6zni¢ tradycyjny (administracyjny) styl zarzadzania finan-
sami 1 aktywny (nowoczesny) styl zarzadzania.

Tradycyjne zarzadzanie finansami bazuje na wykorzystaniu budzetu w uktadzie
rocznym, planu finansowego i harmonogramu realizacji dochodéw i wydatkow. De-
cyzje finansowe podejmowane sa bez nowoczesnych metod prognozowania i plano-
wania finansowego. Tradycyjne zarzadzanie koncentruje si¢ gldwnie na zasobach
pieni¢znych i na tradycyjnym klasycznym budzecie. Opiera si¢ na planowaniu, mo-
nitorowaniu i kontroli wykorzystania zasobow finansowych, wskazaniu o$rodkow
odpowiedzialnych za wykorzystanie tych zasobow, zapewnieniu skutecznego, ce-
lowego, oszczednego 1 efektywnego ich wykorzystania oraz realizacji wymogow
prawnych zwigzanych z obszarem decyzji finansowych zawartych w aktach praw-
nych. W zwiazku z tym, ze model ten opiera si¢ na budzecie w uktadzie jednorocz-
nym, decyzje inwestycyjne czesto podejmowane sg ponad mozliwosci finansowe, co
powoduje trudnosci finansowe [Jastrzgbska 1999, s. 12].

Aktywne zarzadzanie finansami obejmuje catoksztalt proceséw gromadzenia
1 wydatkowania $rodkow pienieznych oraz decyzje w tym zakresie. Podstawowa
zasada jest kompleksowo$¢ podejscia i rozpatrywanie zarzadzania finansami jako
ciggtego procesu. Styl ten ma za zadanie umocnienie w budzecie celow i efektow.
Aktywny styl zarzadzania opiera si¢ na sprawnym przekazywaniu informacji, za-
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stosowaniu nowoczesnej procedury budzetowej, podejéciu strategicznym i odejsciu
od tradycyjnych metod zarzadzania. Umozliwia unikni¢cie nadmiernego wydatko-
wania §rodkow. Ponadto pozwala na ustalenie priorytetow w zakresie finansowania
przez wybor zadan przeznaczonych do finansowania w danym okresie, optymaliza-
cje zrodet finansowania zadan oraz kontrole realizacji dochodow w czasie.

Nowe podejscie w zarzadzaniu finansami publicznymi powinno opierac si¢ na
zadaniowym ksztaltowaniu wydatkéw publicznych przez budzet zadaniowy. Budzet
tradycyjny jest bowiem narzgdziem administrowania §rodkami publicznymi, nato-
miast budzet zadaniowy jest narzedziem zarzadzania. Budzet zadaniowy stosowany
w jednostkach samorzadu terytorialnego ma jednak charakter fakultatywny. Wielu
badaczy tematu podkresla, ze warunkiem powodzenia polityki finansowej gminy
jest wzgledna niezalezno$¢ budzetu od kadencyjnoséci organdw gminy i realizacja
$rednio- i dlugoterminowych planéw finansowych [Wojciechowski 2003, s. 210].
W tym celu w niektorych samorzadach rownolegle ze zwyktym budzetem konstru-
owany jest budzet zadaniowy.

Waznym elementem nowoczesnego, a zarazem efektywnego zarzadzania fi-
nansami samorzagdowymi jest powigzanie planowania rocznego z wieloletnim pla-
nowaniem budzetu oraz wzajemne powigzanie planowania strategicznego, wie-
loletniego planowania finansowego i inwestycyjnego oraz restrukturyzacji ustug
1 przedsiebiorstw komunalnych. W takim ujeciu budzet roczny jest wynikiem usta-
len zawartych w wieloletnim planie finansowym oraz zgtaszanych na biezaco po-
trzeb samorzadu. Rownoczes$nie, w wyniku realizacji ustalen zawartych w budzecie
rocznym, powstaje czesto potrzeba uaktualnienia wieloletnich planow finansowych,
ktore zostana uwzglednione w budzecie roku nastepnego. Wzajemne powigzanie
planow wieloletnich i1 budzetéw jednorocznych jest elementem poprawy efektyw-
nosci gospodarowania finansami. Planowanie dtugoterminowe zostalo powigzane
z kroczacym planowaniem krétkoterminowym, ktore z kolei wptywa na planowa-
nie dlugoterminowe. Mechanizm zarzadzania finansami samorzagdowymi powinien
by¢ konstruowany w sposob zapewniajacy maksymalng efektywno$¢ realizacji spo-
czywajacych na barkach wtadz samorzadowych zadan. Dlatego tez zarzadzanie fi-
nansami samorzadowymi stanowi nicodzowny element decydujacy o sposobie oraz
charakterze realizacji przez wladze samorzadowe polityki finansowej, gospodarczej
i spoteczne;j.

5. Analiza instrumentow zarzadzania finansami
w Swietle zmian paradygmatu zarzgdzania finansami
samorzadowymi

W samorzadzie terytorialnym coraz powszechniejsze staje si¢ przekonanie o ko-
niecznosci stosowania nowoczesnych metod i technik zarzadzania finansami, ktore,
zwigkszajac efektywno$¢ dziatan jednostek samorzadu terytorialnego, wptyna na
ciggly wzrost poziomu zycia mieszkancow. Mozliwos$ci stosowania nowoczesnych
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metod i technik zarzadzania finansami wprowadzita reforma systemu budzetowego.
Wdrozyta ona w systemie techniki zarzadzania finansami publicznymi zaktadajace
pomiar rezultatow dzialania poszczegdlnych jednostek sektora finanséw publicz-
nych, w tym takze jednostek samorzadu terytorialnego. W odniesieniu do samorzadu
terytorialnego zapisy ustawy promuja ide¢ skutecznosci i efektywnosci wykorzy-
stania srodkow publicznych przez okreslenie regut tworzenia zadaniowego uktadu
wydatkow, wieloletniej prognozy finansowej i mechanizméw kontroli zarzadczej.
Takie podejscie jest ukierunkowane na wzmocnienie efektywnosci i skutecznosci
wykorzystania srodkéw publicznych.

Do nowoczesnych instrumentéw zarzadzania finansami samorzadowymi za-
liczy¢ nalezy bezsprzecznie budzet zadaniowy i wieloletnia prognoze finansowa.
Wsrdd zasad nowoczesnego zarzadzania publicznego, postulowanego do wdrozenia
przez jednostki samorzadu terytorialnego, wymieniane sg takze m.in. wprowadzenie
profesjonalnego zarzadzania, poprawa skutecznos$ci i efektywnosci jednostek sek-
tora finanso6w publicznych oraz podniesienie jakosci Swiadczonych ushug poprzez
wprowadzenie jasno okreslonych standardéw i miernikow. Waznym elementem
takiego zarzadzania jest nacisk na kontrole wynikéw, a takze wigksza dyscyplina
1 oszczedno$¢ wykorzystywanych zasobow. Wynika z tego, ze dziatalno$¢ jednostek
sektora finansow publicznych w coraz szerszym zakresie zostaje ukierunkowana na
osiaggane wyniki.

Nowe podejscie w zarzadzaniu finansami publicznymi, a szczeg6lnie fundusza-
mi publicznymi, opiera si¢ na zadaniowym ksztaltowaniu wydatkow publicznych
przez budzet zadaniowy. Zarzadzanie, w przeciwienstwie do administrowania, jest
pojeciem zawierajagcym w sobie aktywnosc¢ 1 kreatywnos¢ [Sochacka-Krysiak (red.)
2012, s. 121-122]. Zgodnie z ogdlnie przyjeta definicja budzetu zadaniowego jest to
plan wydatkéw budzetowych, sporzadzany w uktadzie funkcji, zadan i podzadan,
wraz ze wskazaniem na poziomie zadan i podzadan celow, ktére planuje si¢ osigg-
na¢ w wyniku realizacji zadania/podzadania oraz miernikéw okreslajacych stopien
realizacji celow. Istota budzetu zadaniowego jest wprowadzenie zarzadzania wydat-
kami publicznymi poprzez cele odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchizowane
na rzecz osiggania okre$lonych efektow, mierzonych za pomocg ustalonego systemu
miernikow [Lubinska, Lozano Platonoff, Strak 2006, s. 647]. Z kolei wieloletnia
prognoza finansowa jest dokumentem planistycznym wieloaspektowym, niezwykle
ztozonym, zawierajacym bardzo wiele zagadnien charakteryzujacych gospodarke
finansowa, a jednym z istotnych jej elementow jest prognoza dtugu i jego sptaty.

Budzet zadaniowy to jedna z nowoczesnych form zarzadzania finansami pu-
blicznymi. Jest to metoda zarzadzania finansami publicznymi ukierunkowana na
osigganie wickszej skutecznosci oraz efektywnosci i1 przejrzystosci wydatkowania
srodkow publicznych [Owsiak (red.) 2012, s. 131]. Nowy sposéb budzetowania to
nie tylko koncowy dokument, ale system planowania, wykonywania i sprawozdaw-
czosci. Zakres informacji podany w sposoéb opisowy w budzecie zadaniowym po-
zwala mieszkancom i inwestorom na wyrobienie sobie wlasnego zdania na temat
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kondycji finansowej jednostki samorzagdowej, planowanych inwestycji oraz kosztow
funkcjonowania samorzadu. Istota budzetu zadaniowego polega na precyzyjnym
okresleniu zadan, ktore maja by¢ finansowane ze srodkéw budzetowych, stosowa-
niu odpowiednich miernikow umozliwiajacych oceng efektow uzyskanych w wyni-
ku ponoszonych wydatkéw budzetowych. Budzet zadaniowy jest szerszy od trady-
cyjnego o cze$¢ sprawnos$ciowq okreslajaca dla kazdego zadania cele jego realizacji
oraz mierniki pozwalajace monitorowac realizacj¢ celow. Stworzenie budzetu zada-
niowego nie polega wigc tylko na tym, ze dotychczasowa klasyfikacje budzetowa
(dzialy, rozdziaty) zamienia si¢ na nowg klasyfikacje opartg na zadaniach.

Najwazniejsze korzysci ptynace z planowania i monitorowania realizacji budze-
tu w ujeciu zadaniowym to: zarzadzanie budzetem przez pryzmat efektow, jakie nie-
sie realizacja poszczegolnych zadan (ze wzglgdu na powigzanie kosztow realizacji
zadan z ich rzeczowym zakresem), mozliwo$¢ porownywania zadan pomigdzy sobg
w ramach jednego roku budzetowego (realizacja tych samych zadan przez rdzne jed-
nostki organizacyjne) oraz w okresie kilku lat budzetowych, jasne procedury wnio-
skowania o $rodki budzetowe przez wydzialy i jednostki organizacyjne, wynikajace
z zasad planowania zadan i wydatkow budzetowych, optymalizacja kosztow reali-
zacji zadan dzigki szczegolowej analizie na etapie planowania oraz monitorowaniu
wykonania wydatkéw (w powiazaniu z monitorowaniem efektow poszczego6lnych
zadan). Korzys$ci ptynace z efektywnego zarzadzania budzetem przekladaja si¢ na
jako$¢ $wiadczonych mieszkancom ustug dzieki monitorowaniu rezultatow. Budzet
w uktadzie zadaniowym jako narzedzie komunikacji jest bardziej zrozumialy i czy-
telny dla decydentéw oraz mieszkancow.

Wieloletnia prognoza finansowa (WPF) postrzegana jest jako instrument wdra-
zany w administracji samorzadowej w celu podniesienia sprawnosci jej funkcjo-
nowania oraz dostosowania do funkcjonowania w przeobrazonej rzeczywistosci
spoteczno-gospodarczej. W literaturze podkresla si¢, ze WPF moze by¢ waznym na-
rzgdziem poprawy alokacji srodkoéw budzetowych i integralnym elementem strategii
rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego [Patrzatek 2011, s. 254]. Niewatpliwie
planowanie wieloletnie jest niezbednym instrumentem nowoczesnego zarzadzania
finansami publicznymi. Stanowi przejaw planowania strategicznego, ktoére w teorii
organizacji i zarzadzania definiuje si¢ zazwyczaj jako proces wyboru celéw danej
organizacji, ustalenia polityki i programéw potrzebnych do realizacji konkretnych
zadan stuzacych osigganiu jej celow oraz wyboru metod niezbednych do zapew-
nienia wdrozenia polityki i programéw. Planowanie strategiczne koncentruje si¢ na
skutecznos$ci. Pozwala na pehiejsze kreowanie procesu rozwoju. Jego zalety akcen-
towane sa w opracowaniach i raportach takich instytucji, jak Bank Swiatowy i Orga-
nizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD). Planowanie wieloletnie jest
zazwyczaj kojarzone z poziomem budzetu centralnego jako jeden z istotniejszych
mechanizméw racjonalizowania wyboréw w polityce finansowej panstwa. W wielu
panstwach, takze w samorzadach, funkcjonuje mechanizm planowania w perspek-
tywie kilku lat. Naleza do nich: Dania, Belgia, Portugalia, Nowa Zelandia i Stany
Zjednoczone.
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Do polskiego systemu prawnego WPF zostata wprowadzona przepisami Usta-
wy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych [Ustawa z dnia 27 sierpnia
2009....]. Jej rola sprowadzac si¢ ma do zwigkszenia efektywnosci, wiarygodnosci,
jawnosci 1 przewidywalnosci w gromadzeniu dochoddw, przychodéw oraz pono-
szenia wydatkow i rozchodow. Gtownym czynnikiem wprowadzenia jej do obrotu
prawnego byla zmiana w postrzeganiu roli finanséw publicznych, przejawiajaca si¢
w podkreslaniu ich ekonomicznego i spotecznego aspektu. Do najwazniejszych ce-
16w, jakie zamierzono osiggnaé wskutek jej wprowadzenia, mozna zaliczy¢ mi¢dzy
innymi: skonfrontowanie potrzeb i okreslenie priorytetéw rozwojowych, poprawe
zdolnosci kredytowej oraz lepsze przygotowanie jednostek samorzadowych do wy-
magan Unii Europejskiej [Uzasadnienie do projektu..., 2009, s. 2]. Obowigzek opra-
cowania WPF naktadajg na kazda jednostke samorzadu terytorialnego przepisy art.
226-232 ustawy o finansach publicznych. Punktem wyjscia konstrukcji jest roczny
budzet. Kwestia zgodnosci WPF z budzetem zostala uregulowana w art. 229 usta-
wy o finansach publicznych. Intencja ustawy jest potraktowanie planu wieloletniego
jako planu ogdlnego petniacego funkcje nadrzedne w stosunku do kazdego budzetu
rocznego. Wartosci przyjete w WPF 1 w budzecie powinny by¢ zgodne co najmnie;j
w zakresie wyniku budzetu, kwot przychodow i rozchodéw oraz dtugu jednostki
samorzadu terytorialnego.

WPF z zalozenia miata by¢ dokumentem strategicznym pozwalajagcym ocenié
stopien rozwoju danej jednostki samorzadowej. Ustawodawca nadat jej nadrzedne
znaczenie w stosunku do budzetu poprzez uchwalanie jej w pierwszej kolejnosci.
Wprowadzenie WPF nalezy oceni¢ jako stuszny krok w strong wieloletniego plano-
wania i zarzadzania finansami jednostki samorzadu terytorialnego. Jednak dotych-
czasowe do$wiadczenia wskazuja, ze sg rozbieznosci migdzy zatozeniami i stuszng
ideg, jakie wynikaja z uzasadnienia do ustawy o finansach publicznych, a faktycz-
nym brzmieniem przepisow dotyczacych WPF, ktore nadaja jej funkcje czysto for-
malng, wtorng wobec uchwaty budzetowej. Podstawe wyciagniecia takiego wniosku
daja sprzeczne komunikaty i oceny ptynace z literatury i analiz prawnych [Filipiak,
Dylewski 2010, s. 5-18]. Ponadto coraz bardziej rozbudowana tres¢ WPF powodu-
je, ze dokument ten jest coraz mniej czytelny i1 przejrzysty, szczeg6lnie dla osob,
ktore nie maja wiedzy specjalistycznej w zakresie finanséw publicznych, a sg zain-
teresowane strategia finansowa jednostki samorzadu terytorialnego [Rozporzadze-
nie z dnia 10 stycznia 2013 r....]. Odnie$¢ mozna wrazenie, ze rola WPF zostata
sprowadzona do roli arkusza kalkulacyjnego, sporzadzanego ze wzgledu na wymogi
formalne i koniecznos$¢ uzyskania opinii organéw nadzoru nad gospodarka finanso-
wa. W wigkszosci jednostek samorzadu rola wieloletniej prognozy finansowej po-
lega dzi$ przede wszystkim na dostarczeniu regionalnym izbom obrachunkowym
podstaw do uznania za prawidlowe planéw jednostek samorzadowych dotyczacych
zadluzenia i jego spfat.
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6. Zakonczenie

Problematyka zarzadzania finansami samorzgdowymi jest obecnie jednym z najwaz-
niejszych zagadnien dotyczacych funkcjonowania wtadz samorzadowych, poniewaz
kazda podejmowana decyzja dotyczaca biezacego funkcjonowania i rozwoju jed-
nostki samorzadowej ma swoj wymiar finansowy. Racjonalne zarzadzanie finansami
powinno wigc zmierza¢ do poprawy efektywnosci wykorzystania srodkéw publicz-
nych przez optymalizacje decyzji dotyczacych wykonywania zadan jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Zarzadzanie finansami jednostek samorzadu terytorialnego to
proces regulowania i kierowania pozyskiwaniem zrodet finansowania dziatalnosci
biezacej 1 inwestycyjnej oraz inwestowanie w ich sktadniki majatkowe w sposob
pozwalajacy na realizacj¢ celow oraz kierunkow dziatan przyjetych w strategii. Re-
alizacja tego postulatu jest mozliwa w modelu efektywnego zarzadzania finansami
samorzadowymi, wykorzystujacego szerokie instrumentarium w postaci wielolet-
niej prognozy finansowej czy tez budzetu zadaniowego.

W ustawie o finansach publicznych jednostki samorzadu terytorialnego zosta-
ty zobowigzane do opracowywania i uchwalania wieloletniej prognozy finansowe;j,
ktora miata by¢ podstawa do prac nad kolejnymi uchwatami budzetowymi i stabili-
zowac ich polityke finansowa. Tak si¢ nie stato, a wieloletnia prognoza finansowa
podzielita los budzetu zadaniowego — zamiast by¢ jednym z podstawowych instru-
mentdéw racjonalnego zarzadzania finansami, stata si¢ konstrukcja czysto formalna.
W wigkszo$ci jednostek samorzadu rola wieloletniej prognozy finansowej polega
dzi$ przede wszystkim na dostarczeniu regionalnym izbom obrachunkowym pod-
staw do uznania za prawidlowe planéw jednostek samorzadowych dotyczacych za-
dluzenia i jego sptat. Takie traktowanie planowania wieloletniego odbywa si¢ oczy-
wiscie ze szkoda dla finansow samorzadowych.
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