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Wstep

Spowolnienie gospodarcze (2008) oraz jego wpltyw na sytuacje¢ finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce staly si¢ impulsem do
wzmocnienia argumentéw w dyskusji na temat konieczno$ci zmiany istniejace-
go systemu finansowania zadan JST. Uzasadnieniem dla postulowanych reform
jest nieadekwatnos$¢ zrodet finansowania w stosunku do kapitatochtonnosci re-
alizowanych przez JST zadan, co w dlugim okresie prowadzi¢ moze do wzrostu
zadluzenia. W celu przezwycigzania istniejacych ograniczen mozliwe sa dwa
rodzaje wspotzaleznych dzialan, zmierzajacych do naprawy istniejacego stanu
rzeczy: kompleksowa reforma finanséw publicznych (w tym samorzadowych)
oraz wzmocnienie dotychczasowego zarzadzania finansami JST.

Celem artykulu jest usystematyzowanie stanu wiedzy na temat podstawo-
wych narzedzi zarzadzania finansami JST (ze szczegdlnym uwzglgdnieniem
istniejacych ograniczen) oraz diagnoza ich skutecznosci na podstawie opinii re-
spondentéw badania ankietowego (samorzad gminny).

1 Artykut finansowany ze $rodkéw na nauke w latach 2010-2012 w ramach grantu pn. Go-
spodarka finansowa w jednostkach samorzadu terytorialnego nr N N113 301538.
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1. Istota i przestanki zarzadzania finansami samorzadowymi

Zarzadzanie finansami stanowi jeden z elementoéw sktadowych komplek-
sowego zarzadzania organizacja. Zgodnie z najbardziej rozpowszechniong defi-
nicja zaproponowana przez H. Fayol’a zarzadzanie to ,.kompleks $cisle powia-
zanych funkcji: planowania, organizowania, rozkazywania, koordynowania
i kontrolowania™
wymienia si¢: planowanie, organizowanie, motywowanie i kontrolowanie®.

. Obecnie funkcje te zostaly zmodyfikowane i wsrdd nich

W latach 80 XX w. specyfika dziatania podmiotow sektora publicznego stala si¢
przestanka do wyodrebnienia nurtu tzw. zarzadzania publicznego®, ktére ewolu-
owato w kolejnych okresach. Wspolczesnie reformy sektora publicznego bazuja
na postulatach tzw. Nowego Zarzadzania Publicznego (ang. New Public Mana-
gement — NPM) zainicjowanego w latach 90 XX w. przez Ch. Hooda®, ktére
obecnie podlega ewolucji w kierunku tzw. Nowych Ustug Publicznych (ang.
New Public Service). NPM zdeterminowato charakter wielu narzedzi wspoma-
gajacych zarzadzanie podmiotami sektora publicznego, w tym narzedzi finan-
sowych zorientowanych wynikowo®. Zarzadzanie finansami JST wpisuje sie w
nurt NPM, odnosi i adaptuje funkcje zarzadzania do specyfiki zjawisk
i procesow finansowych zachodzacych w jednostce sektora publicznego. M. Ja-
strzgbska zwraca uwagg, ze zarzadzanie finansami JST jest ,,systemem dziatan
regulujacych gospodarowanie zasobami finansowymi w celu realizacji polityki
finansowej JST, koordynacji realizacji tej polityki, analizy i kontroli wykorzy-
stania zasobow finansowych JST, jak rowniez efektow podjetych dziatan™’.
Przedmiotem zarzadzania finansami JST sa tym samym krotko, $rednio i dtugo-
terminowe decyzje finansowe ukierunkowane na racjonalne gospodarowanie
zasobami majatkowo-finansowymi pozostajacymi w dyspozycji JST przy ak-
ceptowalnym poziomie ryzyka.

2 A. Czerminski, M. Grzybowski, K. Ficon, Podstawy organizacji i zarzqdzania, Wyzsza

Szkota Administracji i Biznesu w Gdyni, Gdynia 1999, s. 12.

® I Swiderek, Budzet zadaniowy i strategiczna karta wynikéw w jednostkach samorzqdu te-
rytorialnego, ODDK Gdansk 2012, s. 10.

4 B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Placet, Warsza-
wa 2004, s. 43.

> M. Zawicki, Nowe Zarzqdzanie Publiczne, PWE, Warszawa 2011, s. 40.

®  Nowe Zarzqdzanie Publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, red. A. Zalewski, SGH,
Warszawa 2005, s. 55.

T M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Wolter Kluwer Business,
Warszawa 2012, s. 241.



Instrumenty zarzqdzania finansami w jednostkach samorzqdu... 361

Decyzje finansowe podejmowane przez JST w ramach zarzadzania finan-
sami samorzadowymi dotycza sfery zarzadzania aktywami i pasywami,
a W szczegodlnosci decyzji:

a) w sferze polityki budzetowej JST (tj. decyzji dotyczacych dochodow
budzetowych, wydatkow budzetowych, przychodéw i rozchodéw bu-
dzetowych oraz zarzadzania dtugiem samorzadowym);

b) w zakresie gospodarowania mieniem (tj. decyzji w sferze: sposobow
jego wykorzystania, strukturze praw majatkowych, form likwidacji
majatku lub nowych kierunkach jego zagospodarowania);

c) w sferze ksiggowosci i sprawozdawczosci;

d) odnoszacych si¢ do nadzoru wihascicielskiego;

e) dotyczacych metod i form kontroli, audytu oraz ewaluacji projektow
publicznych.

Cz. Rudzka-Lorenz i J. Sierak wyodrebnili istotne elementy w zarzadzaniu
finansami gminy, ktére mozna rozszerzy¢ na jednostki samorzadu terytorialne-
go pozostatych szczebli tj. powiatdw 1 wojewodztw. Do elementow tych Auto-
rzy zaliczyli®:

a) planowanie budzetowe;

b) planowanie finansowe;

c) finansowanie inwestycji;

d) badanie ptynnos$ci finansowej oraz zarzadzania dtugiem;

e) podejmowanie przez JST dziatalno$ci gospodarczej;

f) kontrole finansowa i nadzér nad dziatalno$cia JST.

Szerszy zakres zarzadzania dotyczacy bowiem gospodarki finansowej de-
finiuje M. Ofiarska wyrézniajac w tym kontekscie, takie sfery jak®:

a) zarzadzanie zroédtami dochodow JST;

b) zarzadzanie wydatkami JST;

C) zarzadzanie nadwyzka budzetowsq z lat ubiegtych;

d) zarzadzanie wolnymi $rodkami budzetu JST;

e) zarzadzanie dtugiem publicznym JST;

f) zarzadzanie o charakterze instytucjonalnym;

8 Por. Cz. Rudzka-Lorentz, J. Sierak, Zarzqdzanie finansami w gminach, W. Zarzqdzanie go-

spodarkq i finansami gminy, red. H. Sochacka-Krysiak, Wydawnictwo SGH w Warszawie, War-
szawa 2006, s. 220.

° M. Ofiarska, Zarzqdzanie gospodarkq finansowq JST i zwiqzana z tym organizacja urzedéw
JST, w: Finanse samorzqdowe 580 pytan i odpowiedzi. Wzory uchwal, deklaracji, decyzji, umow,
red. C. Kosikowski, Wolters Kluwer business, Warszawa 2012, s. 56.
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g) wykorzystywanie form wspotdziatania komunalnego do racjonalnego
wydatkowania §rodkoéw publicznych w celu optymalnego wykonania
zadan;

h) zarzadzanie mieniem komunalnym.

Identyfikujac gtowne obszary zarzadzania finansami publicznymi (w tym
takze samorzadowymi) K. Piotrowska-Marczak oraz T. Uryszek wskazujg na
dwa wiodace kryteria tj. merytoryczne i instytucjonalne pozwalajace na wyod-
rebnienie kluczowych sfer'®. Zgodnie z kryterium merytorycznym za najbar-
dziej istotne Autorzy uznali zjawiska takie, jak deficyt i dlug publiczny, nato-
miast podejscie instytucjonalne na pierwszym miejscu eksponuje budzet pan-
stwa i budzet JST (w tym zarzadzanie $rodkami budzetowymi). Jednoczes$nie
zwrdcona zostata uwaga na wplyw czynnika politycznego na mozliwos$¢ pro-
wadzenia skutecznego zarzadzania finansami publicznymi, szczegélnie na
szczeblu rzadowym™,

Wielo$¢ podejs¢ do kategorii zarzadzania finansami JST wynika z wyso-
kiej ztozonos$ci tego typu finansow oraz uwarunkowan ich realizacji (m.in. poli-
tyczne, prawne, spoleczne, ekonomiczne, finansowe), ktore ograniczaja kompe-
tencje decyzyjne organow stanowiacych do obowiazujacych rozwiazan i moz-
liwosci prawnych, co odrdéznia charakter zarzadzania finansami samorzadowy-
mi (bardziej restrykcyjne) od zarzadzania finansami przedsigbiorstw (bardziej
liberalne). Zarzadzanie finansami JST zmierza do racjonalnego alokowania
ograniczonych zasobow majatkowych i kapitatowych bedacych w dyspozycji
JST, jednak racjonalno$¢ postrzegana jest przez pryzmat wielu interesariuszy
nie tylko wylacznie JST, jako podmiotu zarzadzajacego. Takie ujecie wynika
Z misji podmiotéw sektora publicznego determinujacej tres¢ dokumentow stra-
tegicznych i operacyjnych w obszarze finansow JST m.in. takich jak: strategie
finansowe, programy (m.in. operacyjne bedace podstawa dla alokacji srodkow
publicznych), plany i prognozy finansowe itp.

Zarzadzanie finansami JST ze wzgledu na rosnaca rolg JST w tzw. spo-
tecznym podziale pracy i tym samym zakres realizowanych przez samorzad za-
dan, przy ograniczonych $rodkach finansowych oraz wysokiej zmiennosci oto-
czenia podlega systematycznej adaptacji do nowych warunkéw funkcjonowania
organizacji publicznych. Stanowi to podstawg dla rozwoju instrumentow finan-

10 K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, Zarzqdzanie finansami publicznymi, Wydawnictwo
Difin, Warszawa 2009, s. 34—35.
1 Ibidem, s. 36.
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sowych wykorzystywanych w zarzadzaniu finansami JST pod katem zwigksze-
nia ich elastycznosci i przydatnosci wzglgdem transakcji finansowych i gospo-
darczych, ktore wspomagaja. Podstawowa zmiana w zarzadzaniu finansami JST
dotyczy wynikowego ukierunkowania instrumentéw finansowych traktowanych
jako tych, ktore wspomagaja osiaganie efektow przyjetych przez JST w zamie-
rzeniach strategicznych®.

Mozna przyjaé zalozenie, ze instrumenty zarzadzania finansami samorza-
dowymi beda miaty w kolejnych latach charakter bardziej zindywidualizowany
i dedykowany konkretnym transakcjom oraz konkretnym rodzajom JST. Cze-
Sciej wspiera¢ beda i stuzy¢ transakcjom ustrukturyzowanym dla potrzeb, kto-
rych beda modyfikowane. Przypuszczenie to potwierdza konstrukcja ,,nowego”
indywidualnego wskaznika zadluzenia (art. 243 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych®) bazujacego na nadwyzce operacyjnej JST,
ktory roznicuje potencjat zadtuzeniowy poszczegdlnych JST w zaleznosci od
ich sytuacji finansowej i zacznie obowiazywac¢ w stosunku do uchwat budzeto-
wych przyjmowanych na 2014 r. JST coraz czgsciej siggaja po instrumenty do-
tychczas mato popularne m.in. cash pooling, strategiczna karta wynikoéw
(zwlaszcza perspektywa finansowa), czy swapy na stopg procentowa.

2. Zdeterminowane prawnie instrumentarium zarzadzania finansami JST
i jego ograniczenia

Gloéwnym czynnikiem warunkujacym charakter i zakres instrumentow za-
rzadzania finansami wykorzystywanych przez JST jest czynnik prawny. Wioda-
ca pozostaje tutaj rola przepisow ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych®. W przypadku tej ustawy istotne sa regulacje dotyczace zasad
wydatkowania $rodkoéw publicznych oraz instrumentéw zarzadzania finansami
JST takimi jak: budzet oraz wieloletnia prognoza finansowa. Ponadto ustawa
reguluje kwestie kontroli zarzadczej i tym samym waznej sfery zarzadzania fi-
nansami JST, jaka jest zarzadzanie ryzykiem. W kwestii zasad gospodarowania
srodkami publicznymi istotny jest art. 44 ust. 1 ustawy o finansach publicznych

12 Stad m.in. koncepcja budzetowania tradycyjnego ewoluowata w kierunku budzetowania
zadaniowego.

¥ DzU nr 157, poz. 1240 z p6zn.zm.

 Ibidem.
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dotyczacy wydatkow publicznych, a w szczegdlnosci celowosci ich ponoszenia
(cele i ich wysoko$¢ musza wynikac z tresci uchwaly budzetowej JST). W kon-
tekscie efektywnosci wydatkowania kluczowe znaczenie ma przepis art. 44
ust. 3 wskazujacy na celowe i oszczgdne dokonywanie wydatkow publicznych
z respektowaniem zasad™:

a) uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadow;

b) optymalnego doboru metod i $rodkow stuzacych osiagnigciu zatozo-
nych celow.

Jednoczesnie realizowanie wydatkéw publicznych powinno odbywac sie

w takiej wysokosci i terminach, jakie wynikaja z zaciagnigtych zobowigzan
oraz w sposob zapewniajacy terminowa realizacje zadan®.

Poza tak okreslonymi ramami dla wydatkowania $rodkéw publicznych
ustawodawca na mocy ustawy o finansach publicznych wprowadzit takze ilo-
sciowe 1 jakoSciowe ograniczenia w zaciaganiu zobowiazan przez podmioty
sektora finanséw publicznych dotyczace m.in.:

a) celowosci zaciagania zobowiazan (finansowanie przej$ciowego i pla-
nowanego deficytu, splata istniejacych zobowiazan, finansowanie wy-
przedzajace dziatan finansowanych ze $rodkéw z budzetu Unii Euro-
pejskiej)™;

b) maksymalnego limitu zadtuzenia (art. 243 ufp);

c) koniecznosci rOwnowazenia budzetu biezacego JST (art. 242 ufp);

d) niedopuszczalnosci kapitalizacji odsetek®;

e) maksymalnego poziomu dyskonta od papierow wartosciowych emito-
wanych przez JST (5%)*;

f) zaciagania zobowiazan, ktorych warto$¢ nominalna nalezna do zaptaty
w dniu wymagalno$ci nie jest znana (generalnie niedopuszczalne,
w drodze rozporzadzenia Rada Ministrow okresla sytuacje stanowiace
odstepstwo od generalnego zakazu)®.

Narzgdziem organizacji, planowania i kontroli procesow gromadzenia oraz

wydatkowania $rodkow publicznych, jak i przychodéw i rozchodéw zdetermi-
nowanym prawnie jest budzet JST. W tym miejscu warto zwroci¢ uwagg na

% DzU nr 157, poz. 1240 z pdzn.zm.

% Jhidem.
" Ibidem, art. 89.
8 Ibidem, art. 92.
° Ibidem.
2 Ipidem, art. 93.
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réznicg w definiowaniu budzetu i uchwaty budzetowej JST. Uchwala budzeto-
wa stanowi podstawg gospodarki finansowej JST, a budzet obok zatacznikow
do uchwaty budzetowej jest jednym z jej elementow®’. Budzet JST rozumiany
jest jako roczny plan dochodow, wydatkdéw, przychoddéw i rozchodow danej
jednostki®’. Zarzadczy aspekt budzetu, na ktéry zwraca uwage K. Czubakowska
wyraza si¢ poprzez”:

a) funkcj¢ planistyczna determinujaca zakres i podstawe dla przysztych
dziatan;

b) role koordynujaco-kontrolna wyrazajaca si¢ poprzez integrowanie in-
formacji i dziatan pomigdzy podmiotami wewngtrznymi i zewngtrz-
nymi;

C) zakres informacji budzetowej stanowiacy podstawe oceny sytuacji fi-
nansowej jednostki i tym samym podstawe dla podejmowania decyzji
majatkowo-finansowych;

d) funkcj¢ kontrolna procesow gospodarki finansowej poprzez identyfi-
kowanie odchylen od oczekiwanych warto$ci i diagnozowania ich
przyczyn.

Ujecie budzetu poprzez pryzmat jego przydatnosci w realizacji funkcji za-
rzadzania i tym samym postrzegania go jako narzedzia zarzadczego nie podlega
regulacji ustawowej, ktora dotyczy wylacznie aspektu prawnego uchwaty bu-
dzetowej JST, jej obligatoryjnych i fakultatywnych elementéw, uprawnien i roli
organéw JST w procedurze budzetowej, zmian budzetu i w budzecie oraz w ab-
solutorium z wykonania budzetu. W ujgciu prawnym oddziatujacym na aspekt
zarzadczy, istotna jest natomiast obligatoryjna metoda budzetowania zadanio-
wego na poziomie budzetu panstwa. W stosunku do budzetow JST wymog ten
ma na razie charakter fakultatywny. Metoda budzetowania zadaniowego stale
budzi kontrowersje i ma chyba tyle samo zwolennikdéw, co przeciwnikow.
W 2007 r. jeszcze przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych, W. Misiag wskazywal na istnienie barier w procesie

2L Budzet i wieloletnia prognoza finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego od projektu
do sprawozdania, red. J.M. Salachna, ODDK, Gdansk 2010, s. 77.

22 Art. 226-232 DzU nr 157, poz. 1240 z pozn. zm.

2 K. Czubakowska, Budzetowanie w controllingu, ODDK, Gdansk 2004, s. 75—76.
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implementacji budzetowania zadaniowego. Wsrdd podstawowych ograniczen
W tym zakresie wymienit**:

a) niechg¢ administracji,

b) niezgodno$¢é norm prawnych z faktycznymi mozliwosciami;

C) stabos¢ sektora pozarzadowego;

d) niedostosowanie struktur administracji do zarzadzania przez cele;

e) niedostosowanie ustawy o finansach publicznych;

f) niewystarczajace przygotowanie kadry;

g) nieumiejgtnos$¢ zarzadzania duzymi projektami (programami) miedzy-

resortowymi;

h) brak koordynacji przy wdrazaniu budzetowania zadaniowego;

i) niedoskonaloé¢ statystyki publicznej;

J) zagrozenie strategiomania;

K) mozliwos¢ wykorzystywania srodkéw z budzetu Unii Europejskiej, ja-

ko cel sam w sobie.

Przepisy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych i towa-
rzyszacych jej rozporzadzen unormowatly i rozwiazaty czgs$¢ dylematow prezen-
towanych w ramach wskazanych ograniczen, cho¢ nie wszystkie kwestie pozo-
staly rozwiazane. Z zalozenia, budzetowanie zadaniowe jest narzedziem, ktore
ma sprzyja¢ i wspomaga¢ efektywne alokowanie $rodkow publicznych, tym
samym moze przyczyni¢ si¢ do diagnozowania waskich gardel, jednostek, dzia-
tow, sfer nieefektywnych osiagajacych wyniki zdecydowanie gorsze, niz prze-
cigtne, porownywalne. Budzet zadaniowy, jako narzedzie zarzadzania moze,
wigc budzi¢ obawy urzednikow, ktorych praca podlega¢ bedzie parametryzacji
i ocenie z wykorzystaniem tego narzedzia. Dodatkowo urzednicy nie sa przygo-
towani technicznie i merytorycznie do pracy w systemie zadaniowo-projekto-
wym, na co rowniez zwraca uwage W. Misiag. Zwigkszanie efektywnosci wy-
datkow, poprzez budzetowanie w uktadzie zadan, moze by¢ jednocze$nie za-
grozone z uwagi na niewlasciwa konstrukcjg celow i przypisanych im mierni-
kéw (zbyt szeroko lub zbyt wasko zdefiniowane, co wyraza si¢ poprzez ich
liczbe, kwantyfikowane w sposob uznaniowy itd.), badz tez proby oddzialtywa-
nia na warto$¢ miernikow dla potrzeb docelowo okre§lonej wartosci miernika.
Wiedza na temat niedoskonatosci budzetowania zadaniowego i jego ograniczen

2% W. Misiag, Bariery wdrazania budzetowania zadaniowego, W: Uwarunkowania i bariery
W procesie naprawy finanséw publicznych, red. J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szotno-Koguc,
Wydawnictwo KUL, Lublin 2007, s. 386—-393.
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pozwala na poprawna oceng przydatnosci tego narzedzia w procesie zwigksza-
nia efektywnosci wydatkow gmin i jednocze$nie sprzyja zwigkszaniu skutecz-
no$ci zastosowania samego budzetowania zadaniowego poprzez eliminowanie
lub minimalizowanie jego ograniczen. Z punktu widzenia efektywnosci wydat-
kowania $rodkéw publicznych w budzetowaniu zadaniowym istotnym elemen-
tem sprzyjajacym temu procesowi jest kompleksowe ujmowanie zadan wedlug
ich tredci, a nie kompetencji wydziatowych. W ramach jednego zadania integru-
je si¢ wydzialy odpowiedzialne za jego realizacj¢, co wymusza wspolprace
i przeptyw informacji pomigdzy uczestnikami/wykonawcami.

Obok budzetowania zadaniowego ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 o finan-
sach publicznych® wprowadzita instrument planowania wieloletniego, jakim
dla JST jest wieloletnia prognoza finansowa (WPF). W przypadku wieloletnie-
go planowania podobnie, jak dla budzetu zadaniowego uwypukla si¢ wplyw te-
go instrumentu na efektywnos$¢ wydatkowania $rodkdéw. Jest to jedna z zalet
przypisywana planowaniu w diugiej perspektywie, obok wptywu na®:

a) zwigkszenie wiarygodnosci, przejrzystosci i przewidywalnosci polityki

fiskalnej;

b) dopasowanie do planowania na szczeblu unijnym;

C) bardziej racjonalne gospodarowanie srodkami publicznymi.

Jednoczesénie planowanie finansowe w warunkach polskich, w ujeciu za-
proponowanym przez ustawodawce budzi kontrowersje w kontekscie skutecz-
nosci i efektywnosci tego instrumentu, ktora kwestionowana jest z wykorzysta-
niem m.in. argumentow, ktére wskazuja na®’:

a) wysokie koszty planowania charakterystyczne dla tej formy;

b) Scisty zwiazek z uchwala budzetowa w zakresie podstawowych wiel-

kosci budzetowych (ograniczenie elastycznosci planowania);

c) trudnos$¢ realistycznego ujecia prognozowanych wielkosci w dlugiej

perspektywie;

d) zbyt formalne ujgcie konstrukcji i ksztattu wieloletniej prognozy finan-

sowej (WPF).

% DzU nr 157, poz. 1240 z pézn.zm.
% Budzet i wieloletia prognoza finansowa... op.cit. s. 15.
?" Ibidem, s. 16-17.
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Wszystkie wskazane uwarunkowania planowania wieloletniego sprawiaja,
ze w literaturze przedmiotu panuje poglad, ze jest to narzegdzie ,,tabelkowe, a nie

zarzadeze™®.

3. Skuteczno$¢ narzedzi zarzadzania finansami JST w ujeciu wynikow
badan ankietowych gmin

W celu pozyskania opinii na temat skutecznosci narz¢dzi zarzadzania fi-
nansami wykorzystywanych przez JST postuzono si¢ badaniem ankietowym
przeprowadzonym technika wywiadu na grupie gmin (114 jednostek) zlokali-
zowanych na terenie trzech wojewddztw Polski Zachodniej (dolnoslaskie — 49
gmin, lubuskie — 25 gmin, zachodniopomorskie — 40 gmin)®. W strukturze re-
spondentéw dominowaty gminy wiejskie (38%), 29% badanych stanowity gmi-
ny miejsko-wiejskie i 18% gminy miejskie. 34% badanych JST w ostatnich
3 latach zrealizowato dochody budzetowe na poziomie nieprzekraczajacym
15 mln zt, w 23% JST wielko$¢ dochodéw ksztattowata sig na poziomie migdzy
15 min zt a 30 mIn zt a w 27% powyzej 50 min zt. W co pigtnastej wsrod bada-
nych gmin sprawozdania finansowe podlegaly badaniu przez biegtego rewiden-
ta.

Pytania ankietowe wspomagajace diagnozowanie skutecznos$ci narzedzi
zarzadzania finansami w gminach dotyczyly przede wszystkim budzetu i wielo-
letniej prognozy finansowej, jako narze¢dzi prawnie zdeterminowanych oraz na-
rzedzi o charakterze fakultatywnym i analitycznym (tabela 1).

Tabela 3

Narzgdzia zarzadzania finansami poddane ocenie w badaniu ankietowym gmin

Rodzaj narzedzia Obligatoryjne Fakultatywne
Budzet X
Budzet zadaniowy X

2 ). Adamiak, Wielolemia prognoza finansowa jako narzedzie zarzadzania finansami lokal-
nymi, ,,Finanse Komunalne” 2012, nr 1-2, s. 78.

® Prezentowane wyniki stanowia cze$é¢ badan prowadzonych w ramach projektu nt. Gospo-
darka finansowa w jednostkach samorzadu terytorialnego finansowanego ze $rodkéw na nauke
w latach 2010-2013.
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Rodzaj narzedzia Obligatoryjne Fakultatywne

Wieloletnia prognoza finan- X
sowa (WPF)
Wieloletni program inwesty- X
cyjny
Formuta limitowania zadtuze- X
nia
Narzedzia analityczne X

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie wynikow badania ankietowego.

W grupie pytan dedykowanych narzedziom zarzadzania finansami znala-
zty si¢ zagadnienia dotyczace:

a) procedury wykonywania budzetu i wieloletniej prognozy finansowej;

b) instrumentéw zarzadzania ptynnoscia finansowa;

€) rodzajéw analiz wykorzystywanych w procesie planowania wielolet-

niego;

d) metod planowania wieloletniego;

e) budzetowania zadaniowego;

f) sposobow limitowania zadluzenia (limit zadtuzenia, réwnowazenie

budzetu biezacego).

Pytanie diagnozujace dotyczace narzedzi zarzadzania finansami wykorzy-
stywanych przez respondentéw wykazato, ze badane jednostki stosuja kolejno:
wieloletnig prognoze finansowa (97% odpowiedzi), analiz¢ finansowa (86%)
zarzadzanie dtugiem (82%), wieloletni program inwestycyjny (76%), analize
kosztéw i korzysci oraz budzet zadaniowy (66%). Skuteczno$¢ wymienionych
narzedzi oceniana byla w sposob zroznicowany. Za najbardziej skuteczne bada-
ne gminy uznaty zarzadzanie dlugiem (25%) oraz analizg finansowa (21%). Na-
rzedzia planowania wieloletniego 1 budzetowanie zadaniowe ocenione zostaty
jako skuteczne przez: 12% gmin — wieloletnie prognozy finansowe, 7% gmin —
wieloletni program inwestycyjny, 5% gmin — analiza kosztow i korzysci, 4%
jednostek budzet zadaniowy (przy czym 65% gmin badanej populacji deklaro-
wato, ze nie wdraza budzetu zadaniowego).

Ankietowane gminy pozytywnie ocenily dotychczas obowiazujaca proce-
dur¢ wykonywania WPF i budzetu nie zgltaszajac zmian niezbednych w tym za-
kresie. Wérdd narzgdzi krotkoterminowego zarzadzania finansami wspomagaja-
cymi utrzymanie ptynnosci finansowej, respondenci najczesciej postugiwali si¢
i wymieniali — ustalenie, analizg¢ i oceng przeplywow pienigznych (54%) oraz
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miesigczny harmonogram planowania dochodow i1 wydatkow (46%). Biezaca
analiza finansowa jako narzedzie zarzadzania finansami byta wykorzystywana
w 30% badanych jednostek, a 10% gmin nie stosowato zadnych instrumentow
zarzadzania ptynno$cia finansowa. Ankietowane jednostki w znacznym stopniu
wykorzystywaly natomiast zréoznicowane typy analiz wspomagajacych podej-
mowanie decyzji finansowych w dtugim okresie (rysunek 1).
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60,0%
47.0%

50.0% 42:6%
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Rys. 1. Rodzaje analiz wykorzystywanych przez gminy w planowaniu wieloletnim

a — analiza potrzeb spotecznych (konsultacje spoteczne),

b — wptyw (oddziatywanie) na sytuacjg budzetowa,

¢ — mozliwo$¢ uzyskania wspotfinansowania danych zadan z bezzwrotnych Zrodet,

d — mozliwos¢ pozyskania dodatkowych $rodkéw, np. z budzetu panstwa czy innych
JST,

e — analiza efektywnosci wydatkowania $rodkéw mierzona za pomoca miernikow bu-
dzetu zadaniowego,

f — wptyw na zadluzenie jednostki.

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie wynikow badania ankietowego.



Instrumenty zarzqdzania finansami w jednostkach samorzqdu ... 371

Ankietowane JST koncentrowaly swoje dziatania analityczne na poszuki-
waniu mozliwo$ci wspotfinansowania zadan ze zrodet bezzwrotnych oraz moz-
liwo$ci pozyskania dodatkowych $rodkow z budzetu panstwa lub innych JST.
Mozna prognozowacé, ze stan ten zostanie zintensyfikowany w kolejnych latach
zwlaszcza w perspektywie finansowej 2014—2020. Takie stanowisko uzasadnia
rowniez postulat ankietowanych JST dotyczacy wprowadzenia nowego mecha-
nizmu finansowania zadan oraz wdrozenia nowoczesnych metod zarzadzania
finansami.

W zarzadzaniu finansami JST istotna rol¢ petnig stosowane metody pla-
nowania dtugookresowego, wsrod ktorych badane gminy najczgsciej wskazy-
waly na historyczna analizg danych (64%) i metody symulacyjne (63%). Kolej-
no znaczenie miaty takie aspekty, jak stosowanie wytycznych zawartych w
Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa (48%) oraz wewngtrznych, wielolet-
nich limitow wydatkow dla poszczegdlnych dysponentéw budzetowych (30%
rysunek 2).
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Rys. 2. Metody planowania diugookresowego wykorzystywane przez respondentow
badania ankietowego
a — historyczna analiza danych,
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b — metody symulacyjne,

¢ — metody ekonometryczne,

d — stosowanie wytycznych zawartych w Wieloletnim Planie Finansowym Pafistwa,

e — zastosowanie wewngtrznych, wieloletnich limitow wydatkow dla poszczegdlnych
dysponentéw budzetowych.

Zrbdlo: opracowanie wlasne na podstawie wynikow badania ankietowego.

Whioski z badania ankietowego wpisuja si¢ w ogdlnopolska dyskusje
i podstawowe, problemy JST dotyczace w szczegdlnosci systemu finansowania
oraz uwarunkowan prawnych dziatalnosci, w tym kontekscie wiodace sa pro-
blemy dotyczace:

a) nieadekwatnosci zrodet dochodow do zadan realizowanych przez JST;

b) nadmiernego obciazenia budzetéw gmin zobowigzaniami wynikaja-
cymi z ustawy o systemie oswiaty oraz Karty Nauczyciela (problem
malejacej liczby uczniéw, niewystarczajacej kwoty subwencji oswia-
towej w stosunku do realizowanych wydatkéw wg ostatnich analiz
subwencja na jednego ucznia to nieco ponad 5 tys. zt., samorzady
wskazuja jednak, ze koszty jego utrzymania siggaja nawet 8 tys. zt.);

C) niewlasciwej struktury wydatkow — dominujacy udzial wydatkow
prawnie zdeterminowanych (m.in. o$wiata jw. stanowigca w niekto-
rych gminach 70% wydatkow);

d) zdolnosci JST do zaciagania nowych zobowiazan w kontekscie nowe-
go limitu zadtuzenia (art. 243 ufp);

W tym kontek$cie zaskakujaca moze by¢ bardzo pozytywna lub pozytyw-
na ocena przez ankietowane JST reguty zrdbwnowazonego budzetu operacyjnego
(art. 242 ufp.), ktora jest wyrazem istotnego zacie$nienia fiskalnego dla gospo-
darki JST, zwlaszcza przy jednoczesnej negatywnej ocenie przez respondentdw
wskaznika zadluzenia zgodnie z formula okreslona w art. 243 ufp. Zgodnie
z wynikami badania jedynie 23% JST stwierdzito, ze wskaznik zadtuzenia, kto-
ry zacznie obowiazywaé¢ od 2014 roku umozliwi prowadzenie skuteczniejszej
gospodarki finansowej JST, 77% bylo odmiennego zdania. W opinii badanych
gmin takze budzetowanie zadaniowe nie jest skutecznym narzedziem zarzadza-
nia finansami. 19% gmin byto zdania, ze budzetowanie zadaniowe przyczynia
si¢ do zwigkszania kosztow i biurokracji w JST, ponad 16% badanych jedno-
stek ocenito budzet zadaniowy jako pozorne narzedzie pomiaru efektow, a je-
dynie 8% bylo zdania, Ze narzedzie to sprzyja zarzadzaniu finansami gmin.
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Istotng luka w opinii respondentdw jest brak programu naprawy gospodar-
ki finansowej JST, co jak mozna przypuszczaé, jako niewystarczajace pozwala
oceni¢ rozwigzania zawarte w ustawie z dnia 29 sierpnia o finansach publicz-
nych®* dotyczace m.in. pozyczek naprawczych. Jako postulat z badaf ankieto-
wych nalezaloby uwypukli¢ potrzebe stworzenia podstaw dla kompleksowych
dziatan naprawczych dedykowanych JST.

Podsumowanie

Zainicjowane w wymiarze krajowym, jak i migdzynarodowym reformy fi-
nansow publicznych przyczynily si¢ do zwigkszenia roznorodno$ci i rozwoju
narzedzi zarzadzania finansami publicznymi (w tym samorzadowymi). Stan ten
oceni¢ nalezy pozytywnie, cho¢ ewoluujace narzgdzia zarzadzania finansami
nie sa wolne od ograniczen, na co wskazuja zardwno teoretycy zajmujacy si¢ ta
problematyka, jak i same jednostki sektora finansé6w publicznych wykorzystu-
jace te narzedzia. Wsrod gtownych zarzutow formutowanych wobec wybranych
instrumentow pojawiaja si¢ kwestie proceduralne tj. kreowanie nadmiernej biu-
rokracji oraz problem ich przydatnosci i skutecznosci w zarzadzaniu finansami.
Prawnie zdeterminowany charakter takich narzedzi jak budzet, czy WPF moze
obniza¢ ich skuteczno$¢ ze wzgledu na niska elastycznos¢ w procesie zarzadza-
nia finansami. Narzedzia o nieobligatoryjnym charakterze maja natomiast wy-
miar wspomagajacy wysoce elastyczny i sa czesto stosowane w procesach
wspomagajacych decyzje finansowe i zarzadcze. Oceniajac dotychczasowe do-
konania w zakresie narzedzi zarzadzania finansami JST wskaza¢ nalezy na lukg
w zakresie instrumentoOw przywracajacych rownowage finansowa w JST oraz
wykorzystanych w postgpowaniach naprawczych. Mozna oczekiwac, ze w wa-
runkach nadmiernego zadluzenia oraz problemu z narastajacym dtugiem pu-
blicznym tego typu instrumenty beda podlega¢ dynamicznemu rozwojowi.

¥ DzU nr 157, poz. 1240 z pézn.zm.
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THE FINANCIAL MANAGEMENT TOOLS AT SUBNATIONAL
GOVERNMENT TIER. MUNICIPAL SURVEY REPORT

Summary

The paper tackles issues regarding to financial management at self-government ti-
er with special emphasis on performance budgeting and multi-year plan. The New Pub-
lic Management is the starting point for the crucial reforms of public sector in Poland
which have been initiated since 2006. The financial management tools are being imple-
mented in order to regain efficiency of public spending and balance public budgets, es-
pecially the operating one. A lot have been done recently but there is still much room
for the improvement of insolvency procedures and subnational debt restructuring.

Translated by Magdalena Zioto



