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MONIKA KACZURAK-KOZAK

DLUGOFALOWE PLANOWANIE JAKO ELEMENT POLITYKI
ROZWOJU GMINY

Wstep

Podstawowa funkcja zarzadzania jest planowanie. Proces ten dotyczy kazdej funk-
cjonujacej jednostki, w tym rowniez jednostek samorzadu terytorialnego. W tych
podmiotach gospodarowanie §rodkami publicznymi zwigzane jest $cisle z planowa-
niem. Procesy jakie wystgpuja w jednostkach samorzadowych sa poréwnywalne do
tych, ktore zachodzily i zachodza nadal w jednostkach gospodarczych. Powoduje to
przenoszenie na grunt samorzadow terytorialnych instrumentdéw i narze¢dzi wiasci-
wych do tej pory podmiotom sektora prywatnego. Mimo réznic, jakie wystepuja
w tych jednostkach, mozliwe i niezbgdne jest stosowanie zasad planowania strate-
gicznego.

1. Budzet jednostki samorzadu terytorialnego i jego czeSci

Podstawowym planem w jednostkach samorzadu terytorialnego jest budzet, nato-
miast podstawa planowania jest proces opracowywania budzetu. Bez budzetu jed-
nostka samorzadu terytorialnego nie moze prowadzi¢ swojej gospodarki finanso-
wej. Podstawowe zasady i terminy opracowania i uchwalenia budzetu oraz jego
szczegOblowose 1 zasadnicze elementy zawarte sa w ustawie o finansach publicz-
nych'. Wedtug definicji zawartej w ustawie o finansach publicznych (art. 165) bu-
dzet jednostki samorzadu terytorialnego jest rocznym planem dochodéw i wydat-
kéw oraz przychodow i rozchodow tej jednostki. Jest on uchwalany w formie

! Ustawa z 30 czerwca 2005 r. (Dz. U. Nr 249 poz. 2104 z pdzn. zm..).
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uchwaty budzetowej na rok budzetowy. W uchwale tej zawiera si¢ roéwniez plany
przychodow 1 wydatkow zaktadow budzetowych, gospodarstw pomocniczych jed-
nostek budzetowych i funduszy celowych oraz dochodéw wiasnych jednostek bu-
dzetowych.

Biorac pod uwagg specyfike dziatania jednostek samorzadu terytorialnego, two-
rzenie przez nie budzetu jest $cisle podporzadkowane zasadom budzetowym, tj.
zasadzie jawnosci, powszechno$ci, jednoSci materialnej budzetu, przejrzystosci
oraz rownowagi budzetowej. Sa to zasady, ktore warunkuja spetienie przez budzet
wymogow ustawowych. Ponadto podstawowy okres planistyczny musi nawigzywac
do okresu budzetowego. Jak wiadomo w Polsce rok budzetowy jest zgodny z ro-
kiem kalendarzowym.

Niezbedne jest roéwniez planowanie wszelkich dochodéow 1 wydatkow
z uwzglednieniem klasyfikacji budzetowej, czyli w podziale na dziaty, rozdziaty
i paragrafy. Ponadto nalezy podkresli¢, iz proces wyznaczania kierunkow dalszego
funkcjonowania i §rodkéw niezbgdnych do osiagnigcia zatozonych celow dokonuje
si¢ w ramach istniejacego w kazdej jednostce systemu rachunkowosci. Budzet jed-
nostki samorzadu terytorialnego uchwalany jest na rok budzetowy. Istnieja jednak
przedsigwzigcia, ktore sa realizowane w dtuzszym, niz jeden rok, okresie. Powodu-
je to, ze budzet musi by¢ opracowany w sposob uwzgledniajacy dokumenty, w kto-
rych zawarte sa dhugofalowe dziatania gminy. Wskazuje na to zapis w ustawie
o finansach publicznych, iz uchwata budzetowa moze okreslaé, oprocz limitow
i wydatkow na okres roku budzetowego, limity wydatkéw na wieloletnie programy
inwestycyjne, na programy i projekty realizowane ze srodkéw pochodzacych z Unii
Europejskiej oraz ze zrédel zagranicznych, niepodlegajace zwrotowi oraz zadania
wynikajace z kontraktow wojewddzkich zawartych migdzy Rada Ministrow a sa-
morzadem wojewodztwa, ujmowane w wykazie stanowiacym zatacznik do uchwaty
budzetowe;j.

Nalezy podkresli¢, iz powyzszy zapis powoduje taczne ujmowanie w budzecie
czesci biezacej oraz czesci inwestycyjnej. Wydatki inwestycyjne zawarte w budze-
cie maja wowczas charakter jednoroczny, podczas gdy proces inwestycyjny z regu-
ty przekracza okres jednego roku. W niektorych krajach zachodnich budzet jest
podzielony na dwa typy: budzet biezacy oraz budzet inwestycyjny. W Polsce moz-
na zauwazy¢ opinie i dyskusje na temat zmian w sposobie ksztaltowania budzetu.
Roczny okres budzetu czyni go dobrym narzedziem realizacji dziatalno$ci biezacej,
natomiast dla finansowania inwestycji jest on najczgsciej zbyt krotki.

Struktura wydatkow budzetowych gmin wskazuje, iz wydatkowanie $rodkow
gminy gtéwnie dotyczy wydatkdéw biezacych. Ponadto wystepuje niekorzystna ten-
dencja szybszego wzrostu wydatkow biezacych od wydatkow majatkowych. Szcze-
gotowa strukturg wydatkowania $rodkoéw przez gminy wojewodztwa lubuskiego
w 2004 roku, przedstawia tabela 1.
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Tabela 1. Struktura wydatkéw budzetéw gmin wojewodztwa lubuskiego w 2004

roku
Jednostka Struktura %
samorzadu terytorialnego Wydatki biezace Wydatki majatkowe
Gminy miejskie 86,3 13,7
Gminy miejsko-wiejskie 83,4 16,6
Gminy wiejskie 80,1 19,9
Razem 83,0 17,0

Zrédlo: Kwartalnik Regionalnej Izby Obrachunkowej w Zielonej Gorze, Zielona Géra 2005, Nr 2/36,
s. 14.

Jak zauwaza J. Sierak, rozmiary wydatkéw inwestycyjnych sa wypadkowa lo-
kalnych potrzeb i mozliwo$ci ich zaspokajania. Zakres i tempo proceséw inwesty-
cyjnych poszczegélnych gmin sa $cisle wyznaczone wysokoscia ich dochodow
budzetowych, wielkoscia posiadanego majatku oraz istniejacym stanem zagospoda-
rowania infrastrukturalnego. Odpowiednio wysoka range nalezy takze przypisaé
realizowanej przez wladze lokalne strategii rozwoju’.

3. Dokumenty okreslajace dlugofalowg polityke rozwoju lokalnego

Wsréd dokumentéw okreslajacych $rednio— i1 dlugookresowa polityke rozwoju
gminy istotne znaczenie maja nastepujace:

—  strategia gminy,

—  wieloletni plan finansowy,

—  wieloletni plan inwestycyjny.
Istota tych dokumentow zawarta zostata w tabeli 2.

Niektorzy autorzy, jak np. W. Misiag wskazuje na wzajemne powiazanie tych
dokumentoéw: (schemat 1).

2 J. Sierak, Budzety inwestycyjne gmin w latach 1994-1998, w: S. Dolata [red.:], Prawne i finansowe aspekty
funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Finanse i budzety samorzadow, Wydawnictwo Uniwersytetu Opol-
skiego, Opole 2000, s. 312.
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Tabela 2. Porownanie dokumentéw okreslajacych srednio- i dlugookresowa polity-
ke rozwoju gminy

1 zadania gminy, jej naj-
wazniejsze kierunki roz-
woju

STRATEGIA GMINY | WIELOLETNI PLAN | WIELOLETNI PLAN
FINANSOWY INWESTYCYJNY
Okresla dlugofalowe | Opisuje dochody 1 wydat- | Przedstawia zamierzenia
cele ki oraz deficyt (nadwyz- | gminy dotyczace inwesty-

ke¢) gminy w okresie kilku
lat
(3-10 lat)

cji, jakie maja by¢ reali-
zowane
w okresie kilku lat.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: W. Misiqg, Budzet gminy dla praktykéw. Wzory
i przyktady uchwat, Wydawnictwo MUNICIPIUM, Warszawa 2004, s. 91-93.

Schemat 1. Powiazanie migdzy budzetem a pozostatymi dokumentami okre$laja-
cymi polityke rozwoju gminy

STRATEGIA GMI-
NY
BUDZET P WIELOLETNI
- PLAN FINANSOWY
WIELOLETNI PLAN
INWESTYCYJNY

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: W. Misiqg, Budzet gminy dla praktykéw. Wzory
i przyktady uchwat, Wydawnictwo MUNICIPIUM, Warszawa 2004, s. 92.

Strategia jako koncepcja rozwoju lokalnego petni wiele waznych funkcji:’
— umozliwia efektywniejsze zagospodarowanie miejscowych zasobow: ludz-
kich, przyrodniczych, kapitatowych,
—  wskazuje na stabe strony gminy i identyfikuje zagrozenia rozwoju lokalnego,

— zapewnia stabilny kierunek rozwoju jednostki samorzadu niezalezny
w swych fundamentalnych zatozeniach od opcji politycznej zmieniajacych

si¢ wladz lokalnych,

* K. Pajak, Rola samorzadu terytorialnego w ksztattowaniu rozwoju lokalnego, Wydawnictwo Akademii Ekono-
micznej w Poznaniu, Poznan 2005, s. 159-160.
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ustala i zwigksza spdjnos¢ podejmowanych przez wiadze lokalne decyzji,
jest planem dziatania wtadz lokalnych i wyznacznikiem biezacych dziatan,

popularyzuje decyzje wtadz lokalnych, zmniejsza opoér wobec zmian
i w konsekwencji eliminuje badz tagodzi czgs¢ lokalnych konfliktow spo-
fecznych,

jest zrodlem informacji o procesach spoleczno — gospodarczych na danym
terenie i stanowi swoista inwentaryzacj¢ zjawisk zachodzacych w gminie,
jest zrodtem informacji o kierunkach i charakterze mozliwych w przysztosci
zmian sytuacji, a zatem zwigksza poczucie stabilnosci dziatania podmiotoéw
gospodarczych, wptywa na ich decyzje inwestycyjne,

jest istotnym elementem edukacji lokalnej spolecznosci, zwigksza poczucie
tozsamosci lokalnej, itp.,

zwigksza szanse gminy na uzyskanie dodatkowych $rodkow wsparcia ze
zrodet zewnetrznych, a wspotczesnie jej posiadanie jest warunkiem uzyska-
nia pomocy finansowej tak ze strony panstwa, jak i Unii Europejskie;.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze strategie stosowane przez gminy sa w kazdej z nich
inne, gdyz dotycza réznej problematyki, zakresu, podmiotow oraz posiadanych
przez gminy srodkow shuzacych realizacji zadan i zalozonych celow. Nie nalezy
wigc powiela¢, bez odniesienia do wiasnych uwarunkowan lokalnych, rozwiazan
wykorzystywanych przez inne jednostki.

Wieloletni Plan Inwestycyjny stanowi narzgdzie zarzadzania finansami i projek-
tami inwestycyjnymi. Pelni on nastgpujace funkcje:

informuje o kierunkach inwestycji, planowanym terminie ich realizacji oraz
kosztach dla spotecznosci lokalnej, pracownikéw administracji oraz inwesto-
row,

jest wyznacznikiem kierunkéw podejmowanych dziatan i ich weryfikatorem,
umozliwia prognozowanie nie tylko potrzebnych zasobow finansowych, ale
rowniez zrodet ich pozyskania,

pozwala na zmniejszenie ryzyka braku ptynno$ci oraz wybor optymalnych
sposobow finansowania®.

Natomiast Wieloletni plan finansowy okresla:’

prognoz¢ dochodéw gminy,

niezbg¢dna wielko§¢ wydatkow operacyjnych oraz obstugg i sptatg zaciagnig-
tych zobowigzan,

przewidywana wielko$¢ dtugu do zaciagnigcia,

wielko$¢ srodkow przeznaczonych na inwestycje.

* A. Werwinska, P. Lizakowski, Korzysci z planowania, www.ibngr.edu.pl
° K. Pakonski, Budzet zadaniowy, materialy konferencyjne nt. Budzet zadaniowy, LGPP, 1999,
www.partners.org.pl/LGPP
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Obowiazujace ustawodawstwo nie sprzyja programowaniu polityki finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego na okresy wieloletnie. Trudno jest powiazac
dhugoletnie programy rozwoju z finansami jednostek samorzadu terytorialnego.
Decyduje o tym kilka czynnikow:

1) ustawa o finansach publicznych nie zezwala na uchwalanie upowaznien do
zaciagania zobowiazan, ktore mialyby by¢ sptacane ze zrodet innych niz bie-
zacy budzet. Ponadto nie przewiduje mozliwosci wlaczania do budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego wieloletnich programow wydatkow inwesty-
cyjnych,

2)  niestabilny system finansowy jednostek samorzadu terytorialnego odnoszacy
si¢ zarowno do zrédet dochodéw jak i do wydatkow,

3) obowiazujacy system prawny nie przewiduje wieloletnich gwarancji dofinan-
sowywania (dotowania) zadan inwestycyjnych jednostek samorzadu teryto-
rialnego ze zrodet finansowania instytucji publicznych®.

Gminy nie maja obowiazku tworzenia wymienionych wyzej dokumentow. Jed-
nak wiele gmin takie programy tworzy, jako element polityki rozwoju gminy oraz
zarzadzania swoimi finansami.

W wojewodztwie lubuskim w 2005 roku przeprowadzone zostaly badania ankie-
towe, z ktorych wynika, iz wigkszo$¢ gmin opracowuje ww. dokumenty. Sposrod
29 gmin, ktére zostaty zbadane, tylko jedna nie posiadata zadnego z ww. planow.
Pozostate gminy wskazywaly na przygotowanie co najmniej jednego z nich. Posia-
danie przez gminy plandéw na dluzszy, niz jeden rok, okres czasu przedstawia wy-
kres nr 1:

Wykres 1. Liczba gmin posiadajacych ponadroczne plany
40 23 27
liczba gmin 20 4

0
U+

Ostrategia gminy Mwieloletni plan finansowy [Iwieloletni plan inwestycyjny*

Zrédio: Opracowanie wlasne. * wsréd 29 gmin - 2 gminy wskazaly na opracowanie tylko tego doku-
mentu

Wsrod gmin, ktore zostaly zbadane w wojewodztwie lubuskim znajduja sie
glownie gminy miejsko — wiejskie (14 gmin) i wiejskie (12 gmin). 3 gminy maja
status gminy miejskie;j.

° D. Kijowski, M. Kulesza, W. Misiag, S. Prutis, M. Stec, J. Szlachta, J. Zaleski, Diagnoza stanu terytorialnej
administracji publicznej w Polsce, ,,Samorzad Terytorialny” 2004, Nr 1-2.
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Wedhug M. Jastrzebskiej, im wigksze miasto, tym wigksza §wiadomos$¢ organow
lokalnych o koniecznosci opracowania strategii rozwoju gminy. Gminy miejsko-
wigjskie i1 wiejskie takze taka strategie powinny posiada¢. Problem jednak dotyczy
tego, kto ja opracuje, jaki bedzie koszt, czy bgdzie opracowana prawidtowo i czy
pracownicy gminy beda potrafili ja aktualizowac, zgodnie ze zmieniajacymi si¢
warunkami dziatania’.

Odnoszac to do wynikow badan ankietowych, sposrod 6 gmin, ktére nie opra-
cowaly strategii, 2 gminy to gminy miejskie (66,67% zbadanych gmin miejskich),
2 gminy to gminy miejsko-wiejskie (14,29% zbadanych gmin miejsko-wiejskich)
oraz 2 gminy to gminy wiejskie (16,67% zbadanych gmin wiejskich). Wszystkie
gminy miegjskie stworzyly wicloletnie plany inwestycyjne (100%). Wsérod gmin
nieposiadajacych tego dokumentu byly po 1 gminie wiejskiej i miejsko-wiejskiej
(8,33% zbadanych gmin wiejskich oraz 7,14% gmin miejsko-wiejskich).

Gminy, ktore opracowaty wieloletni plan finansowy to :

— 2 gminy miejsko-wiejskie (14,29% gmin miejsko-wiejskich),
— 2 gminy wiejskie (16,67% gmin wiejskich).

Biorac pod uwage powiazania migdzy dokumentami, na ktére wskazywat
W. Misiag (schemat nr 1), zauwazy¢ mozna, ze wigkszo$¢ gmin tworzac strategie
lub wieloletni plan inwestycyjny nie sporzadza wieloletniego planu finansowego
(WPF). Zasadniczym celem opracowania wieloletniego planu finansowego jest
»Stworzenie podstawy planowania tych procesdéw, ktore maja charakter wieloletni,
a wigc przede wszystkim duzych programow i projektow rozwojowych, w tym
projektow inwestycyjnych...”g. Sytuacja ta moze wynika¢ z samej istoty wielolet-
niego planu finansowego, ktory ma posta¢ zblizona do budzetu. Zawiera dane wy-
stgpujace w budzecie w uproszczonej formie (w sposdb mniej szczegdlowy). Po-
nadto plan ten, ze wzgledu na kilkuletnia perspektywe czasu powinien podlegac
corocznej aktualizacji, w zwiazku ze zmianami, ktore zachodza w samej gminie jak
i w jej otoczeniu. Mozliwe wigc, iz gminy nie decyduja si¢ na opracowanie WPF,
gdyz korzystaja bezposrednio z danych przedstawionych w budzecie, tworzac stra-
tegie lub wieloletni plan inwestycyjny. Podsumowujac wyniki badan mozna zauwa-
zy¢, 1z wigkszo$¢ gmin posiada po 2 z wyzej wymienionych dokumentow.

Dokumentem, ktéry rowniez czgsto opracowuja gminy jest Program Rozwoju
Lokalnego’. Z badan wynika, iz stworzyto go 16 gmin (55,17%). Pozostate doku-
menty tworzone przez gminy to studium uwarunkowan przestrzennych, dokumenty

" M. Jastrzebska, Zarzadzanie finansami gmin, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 1999, s. 42.

8 W. Misiag, Budzet gminy dla praktykoéw. Wzory i przyktady uchwat, Wydawnictwo MUNICIPIUM, Warszawa
2004, s.91.

? posiadanie PRL jest wymogiem formalnym przy ubieganiu si¢ o $rodki unijne w niektérych dziataniach ZPORR.
W "Podrgczniku Wdrazania Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego na lata 2004-
2006" jest mowa o tym, ze w przypadku starania si¢ o fundusze w ramach ZPORR: Dziatania 3.1. — "Obszary
wiejskie" oraz Dzialania 3.2. — "Obszary podlegajqce restrukturyzacji”, wymagane sa Plany Rozwoju Lokalne-
go; za Stowarzyszeniem Partnerstwo dla Samorzadu, www.partners.org.pl
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wynikajace z przepisow ustawowych w zakresie pomocy spotecznej, gospodarki
komunalnej, ochrony srodowiska, czy tez szczegdlowe programy w zaleznosci od
potrzeb np. Zintegrowany System Rozwoju Turystyki.

4. Zakonczenie

Zarzadzanie w gminach zwigzane jest z oddziatywaniem wtadz samorzadowych na
lokalne podmioty. Oddzialywanie to odbywa sig¢ m.in. za posrednictwem dokumen-
tow, ktore wyznaczaja kierunki dziatania i koordynuja sfere ich dzialalnosci. Po-
przez zastosowanie dtugofalowego (strategicznego) planowania mozliwe jest ko-
rzystnie ze sprawdzonych juz w podmiotach sektora prywatnego metod zarzadza-
nia. Czyni to realizacje¢ przyjetych celow bardziej efektywna i umozliwia poréwna-
nie zalozen z mozliwosciami.

Specyfika jednostek samorzadu terytorialnego polega gléwnie na tym, iz ich
glownym celem jest zaspokajanie potrzeb lokalnej spotecznosci, ktore jak wiado-
mo, sg bardzo zréznicowane i dotycza wielu sfer. Dlatego tez proces planowania
musi si¢ odbywaé w taki sposob, aby uwzglednial, w kazdym zatozonym do reali-
zacji dziataniu, zaspokajanie podstawowych potrzeb.

LANGFRISTIGE PLANUNG ALS FAKTOR DER ENTWICKLUNGSPOLITIK
DER GEMEINDE

Zusammenfassung

Grundfunktion der Verwaltung ist das Planen. Das betrifft
alle staatliche FEinheiten, auch die territoriale Selbstver-
waltung. Die Bewirtschaftung offentliche Mittel ist eng mit
der Planung verbunden. Zu dem Grundplan der Gemeinde
gehort das Etat (Haushaltplan). Ohne Etat ist es nicht még-
lich die Finanzen zu kontrollieren. Die Grundgestze der Pla-
sufl& werden hier besprochen.




