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W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Wprowadzenie

Od wielu lat mozna zaobscrwowacé tendencj¢ do zwigkszania zakresu dzia-
talnosci jednostek samorzadu terytorialnego, co jest wyrazem dcecentralizac)i
ircalizacji zasady subsydiarnosci. Ograniczono$¢ zasoboéw potrzcbnych
do funkcjonowania samorzadu powoduje, iz postulat cfcktywnosci i racjonalno-
$ci stajc si¢ szczegodlnic istotny. Odpowicdzig na potrzebg modyfikacji zarza-
dzania $rodkami publicznymi w celu zwigkszenia efektywnosci byto rozpoczg-
cic procesu adaptacji w tym obszarze rozwigzan stosowanych dotychczas jedy-
nic w scktorze prywatnym. Poczatkiem rozwoju technik i metod alokacji ogra-
niczonych zasobow publicznych byto spostrzezenie, iz optymalizacja i racjona-
lizacja wydatkdw ze §rodkow publicznych jest tym trudnicjsza, im wigkszy jest
stopich agregacji tych wydatkéw'. Kicrunck zmian w gospodarce scktora pu-
blicznego zmierzal do ograniczania arbitralnosci i woluntaryzmu decyzyjnego
oraz climinowania marnotrawstwa. Przyj¢to zatozenie, zc wydatkowanic pu-
bliczne musi by¢ poddanc nowoczesnym procedurom wynikajacym z teorii
i praktyki zarzadzania. Takie podcjsciec do wydatkow publicznych nazwano
programowanicm budzctowym, aby odrézni¢ je od stosowancgo powszechnie
terminu planowanic budzetowe, w ktorego ramach podstawowym narze¢dziem
jest budzet liniowy tworzony z wykorzystaniem metody przyrostowe;j.

" Por. Budzet wladz lokalnych, red. S. Owsiak. PWE, Warszawa 2002, s. 56.
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W literaturze przedmiotu w ramach programowania budzetowego wyod-
r¢bnia si¢ najczes$ciej dwa podejscia:

1) budzetowanie wykonania (ang. performance budgeting),

2) budzetowanie programéw (ang. program budgeting)’.

Réznice w metodologii obu metod sg nieznaczne i charakteryzuja si¢
przede wszystkim:

— identyfikacja 1 skupieniem si¢ na programach uznawanych za znaczace,

— okresleniem parametrow 1 wskaznikow wykonania kazdego istotnego

programu,

— kalkulacjg catkowitego kosztu wykonania programu.

Cclem artykulu jest przedstawienie problemow 1 ograniczen, z ktdrymi
spotykaja si¢ jednostki samorzadu terytorialnego przy unowocze$nianiu swojcj
gospodarki budzctowej polegajagcym na wprowadzaniu programowania budze-
towego.

1. Kierunki modernizacji budzetowania w jednostkach samorzadu tery-
torialnego

Istotg budzetowania jest alokowanie rzadkich z natury zasobdw, co powo-
duje kontecznos¢ wyboru pomigdzy potencjalnymi kierunkami wydatkowania
srodkow finansowych. Wszystkic budzety publiczne 1 prywatne wymuszaja
dokonywanic wyborow pomigdzy mozliwymi do realizacji wydatkami. Budzet
jednostki samorzadu terytorialnego, jako glowne narz¢dzie realizacji jej gospo-
darki finansowej, powinien sta¢ si¢ instrumentem planowania, zarzadzania
i kontroli w zakresic rcalizacji zadan. Poprzez procedurg budzetowg jednostki
samorzadu terytorialncgo musza spelnia¢ wymagania co do ostroznosci, odpo-
wicdzialnosci i efektywnosci zarzadzania $rodkami finansowymi. Tym samym,
w swej ewolucji, budzet zmicnia postac 1 znaczenic, stajac si¢ glownym narzg-
dziem zarzgdzania §rodkami publicznymi oraz sposobem komunikacji ze spote-
czenstwem.

Budzet jednostki samorzadu terytorialnego wyraza zamicrzenia finansowe
1 programowe samorzadu, a nadto podaje uzasadnienic dla tak okreslonej poli-
tyki. Modyfikacja budzetowania jednostek samorzadu terytorialncgo powinna
sprawiac, 1z budzet nabiera cech:

2 Por. A. Wildavsky: Budgeting a Comparative Theory of Budgetary Processes. Transaction
Publishers, New Brunswick 1986, s. 320.
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wytycznych dla wydziatéw, jednostek budzetowych i innych podmio-
tow realizujacych zadania publiczne,

— glownego miernika efektywno$ci dziatan wykonywanych przez ww.
podmioty,

— planu finansowego ukazujacego szeroki obraz kondycji finansowej sa-
morzadu,

— Instrumentu przekazu informacji mieszkancom, biznesmenom, poten-
cjalnym inwestorom na danym terenie, przedstawicielom wiadz cen-
tralnych 1 innym.

Fundamentem programowania budzetowego jest kwantyfikacja i ocena ja-
kosciowa zjawisk wystgpujacych w procesach budzetowych dla celow Scisles-
szego powigzania procesu planowania z dzialaniami zmierzajacymi do realizacji
zadan publicznych. Programowanic budzctowe mozna tym samym traktowac
jako probe integracji trzech podstawowych funkcji gospodarki podmiotow sek-
tora publicznego, tj. planowania, programowania i budzetowania, w jeden zwar-
ty system. Wynika stad czgsto uzywana nazwa tcj koncepcji: ang: Planning-
Programming-Budgeting. Planowanic rozumianc jest tutaj jako okre$lanic cc-
l6w dzialania jednostki w blizszcj lub dalszej przysztosci. Programowanicm jest
organizacja dziatan zmicrzajgcych do osiggnigeia cclow. Wymaga to zdefinio-
wania programow, projcktow 1 poszczegolnych dziatan. Budzctowanic oznacza
natomiast ogot czynnosci zwigzanych z wykonaniem programow”.

Programowanic budzctu opicra si¢ na zalozeniu, ze wszystkic programy
ustug publicznych recalizowanc przez podmioty sektora publicznego sg z¢ soba
powigzane, a ich cclc moga by¢ osigganc na wicle sposobow. Koncepcja pro-
gramowania budzctowcgo wymaga:

— mozliwic jak najdoktadnicjszego zdcfiniowania cclow scktora publicz-

nego,

— wskazania najlcpszych sposobow osiagnigeia tych cclow.

Polskic samorzady stosunkowo szybko dostrzegty korzysci z wdrozenia
i stosowania alternatywnych metod planowania 1 realizowania wydatkow.
W wiclu gminach zaczgto sigga¢ po rozwigzania opracowane na podstawic do-
swiadczen innych krajow, w szczegdlnosci Standw Zjednoczonych. Istotne
znaczenic miat nacisk spotecznosci lokalnych na modernizacj¢ gospodarki fi-

3 Por. Performance-based Budgeting: An ASPA Classic, red. G.J. Miller, W.B. Hildreth, J. Rabin.
Westview, Boulder 2001, s. 33.
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nansowej, co powszechnie jest uznawane za warunck konieczny poprawy reali-
zacjl zadan publicznych. Polskie wladze lokalne, przy wspareiu réznych insty-
tucji 1 organizacji, wytworzyly specyficzng metod¢ zwang w teorii 1 praktyce
,budzetowaniem zadaniowym”. Metoda ta jest wersja programowania budze-
towego, poniewaz taczy w sobie cechy budzetowania programowego 1 budze-
towania rezultatow. Nalezy jednak zaznaczy¢, iz trudno wskaza¢ na jaki$ zdefi-
niowany i opracowany standard budzetowania zadan.

Budzet zadan sktada si¢ z okreslonej listy zadan, ktorych ogét odpowiada
calosci dzialalnosci jednostki samorzadu terytorialnego. Jest on podstawg do
stworzenia szczegdtowych planow realizacji zadan przez poszczegdlne osrodki
odpowiedzialnosci, ktore zawieraja pelny opis zadania sktadajacy si¢ z:

— $cisle sprecyzowancgo celu z odnicsicniem do stanu biczacego,

— okreslenia szczegolowego finansowego i1 rzeczowego zakresu zadan,

— wskazania osrodka odpowicdzialnosci i zakresu jego odpowiedzialno-

§ci,

— kalkulacji kosztu catkowitego i jednostkowego zadania z uwzglednie-

niem narzutow kosztow zadan posrednich,

— listy i harmonogramu czynnosci niezb¢dnych do wykonania zadania,

— okreslenia miernikow skutecznoscei i efektywnosci realizacji zadania®,

2. Bariery reformy budzetowania

Cheé uzyskania korzysci z programowania budzctowego spowodowala
podj¢cic prob wdrazania i stosowania nowych mctod w wiclu polskich samo-
rzadach. Obserwacja dzialan zmierzajacych do modernizacji budzetowania
wskazuje na szereg probleméw. W wielu przypadkach, préby reformy nie za-
konczyly si¢ sukcesem lub nic przyniosty oczekiwanych cfektow. Wydaje sig,
1z glowng przyczyng takicgo stanu jest stosunkowo nicdlugi okres funkcjono-
wania samodzielnej gospodarki samorzadowej. Autonomia finansowa samorzg-
du terytorialnego rozpoczela si¢ w roku 1990, podczas gdy samorzady lokalne
w Europie Zachodniej czy w Ameryce Potnocnej dzialajg juz od dziesigcioleci.
Skutkiem krotkiego okresu dzialania samorzadu w Polsce jest niepetne wy-
ksztalcenie si¢ struktur, metod 1 narz¢dzi zarzadzania finansami oraz niewielkie
doswiadczenie organow wiadzy lokalnej w tym zakresic. Powoduje to, iz mamy

* Por. W. Evans, J. Filas, M. Piszczek, P. Rosenberg, 1. Stobnicka: Doskonalenie metod budzeto-
wania. Poradnik dla polskich samorzqdéw. ARK, Warszawa 1996, s. 242.
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do czynienia z wieloma barierami ograniczajacymi lub wrecz uniemozliwiaja-

cymi prawidlowa implementacj¢ programowania budzetowego. Gtowne przy-
czyny niepowodzenia we wdrazaniu budzetowania zadan mozna przedstawic
nastepujaco.

I.

Bledy w stosowanej metodologii. Nicktore jednostki samorzadu tery-
torialnego probujg modyfikowac liniowy system budzetowania przez
dopisywanie zadan do odpowiednich podziatek klasyfikacji budzeto-
wej. Korzysci z funkcjonowania tak stworzonego budzetu muszg by¢
niewielkie. Wynika to z faktu, 1z rozwigzanic to nie pozwala na korzy-
stanie z gldwnego mechanizmu racjonalizujgcego sposob wydatkowa-
nia $rodkow - kalkulacji catkowitych kosztow poszczegolnych zadan
zpodzialem na koszty bezposrednie i posrednic w powigzaniu
ze wskaznikami efektywnosci.

Konieczno$¢ zmiany struktury organéw wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego. Dla poprawnego dziatania budzctowania
zadan zwykle jest niczb¢dna rckonstrukcja organu odpowicdzialnego
za budzetowanic. Zmiany wynikaja z konicczno$ci wyodrgbnicnia
nowych o$rodkow odpowicdzialnych za ksztaltowanie, rcalizowanie
1 nadzor nad wykonaniem budzetu. Tymczasem radykalna rckonstruk-
cja wigze si¢ zazwyczaj z wicloma kontrowersjami i czgsto jest zanic-
chana jako przedsigwzigcic zbyt ryzykowne politycznic.

Brak $rodkéw finansowych na zmiang¢ systeméw informacyjnych.
Dla prawidlowego funkcjonowania nowego budzetowania konicczna
jest najczgscicj zmiana uzytkowanych systemow informatycznych,
gdyz modyfikacja starych systemow nic jest mozliwa albo cechuje ja
ryzyko duzej zawodnosci dzialania.

Nicprecyzyjny podzial kompetencji pomi¢dzy organami stanowig-
cymi, wykonawczymi i ich komérkami. Powodujc to najczgscic)
przesunigcic kompetencji ku gorze, co wprowadza usztywnicnic pro-
cesOw wdrozeniowych. Osoby kompetentne w sterowaniu wdrozenicm
nic majg na to czasu, a personcl nizszego szczebla nie chee braé od-
powiedzialnosci za kluczowe decyzje w zakresie zmiany sposobow za-
rzadzania.

Uwiklanie w dorazno$¢. Organa uprawnione do kicrowania prze-
ksztatlceniami zarzadzania budzetowego poswigcajg zbyt wicle czasu
na podejmowanic decyzji w sprawach biczacych, wyrgczajac prze-
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waznie w tym zakresie samorzadowych urz¢dnikow. Odbywa si¢
to kosztem prac o charakterze strategicznym, w tym decyzji wdroze-
niowych.

6. Uwiklanie w polityke¢. Cykl wyborczy sprawia, ze organa odpowie-
dzialne za gospodarowanie srodkami samorzadowymi obawiajg si¢
podejmowania dziatan, ktoére nie przynosza szybkich pozytywnych
cfektow. Kontrola sil stojacych w opozycji do wladz, cho¢ stanowi je-
den z kanonéw systemu demokratycznego, czg¢sto usztywnia innowa-
cyjne podejscie zarzadu, co moze prowadzi¢ do paralizu decyzyjnego.

7. Komunikacja w jednostce samorzadu terytorialnego. Obicg infor-
macji w jednostce jest czgsto niewystarczajacy, gléwnic ze wzgledu
na brak integracji dziatajacych systemow informacyjnych.

8. Niepewne i niestabilne formalno-prawne otoczenie zewngtrzne.
Zmiany praw stanowigcych o regutach funkcjonowania gospodarki
budzctowej sg czgste 1 mato przewidywalne. Rodzi to obawy o ko-
nieczno$¢ cwentualnej rekonstrukcji dopiero co wdrozonego systemu
budzectowania dla dostosowania go do nowych parametréw zewngtrz-
nych.

Uwagi koncowe

Od kilku lat sa prowadzone dziatania podjgte przez Ministerstwo Finansow
w zakresie reformy budzetu centralnego. Celem zmian jest wprowadzenie bu-
dzetu zadaniowcego jako gldwncgo narz¢dzia w planowaniu dochodéw i wydat-
kéw rzagdu centralnego. Prace tc majg réwnicz istotne znaczenic dla scktora
samorzgdowego. Gospodarka budzetowa jednostek samorzgdu terytorialnego
jest w znacznym stopniu odzwiercicdleniem gospodarki prowadzonej na szcze-
blu rzadowym. Dlatcgo, diamctralna zmiana metody budzectowania wydatkow
i dochodéw panstwa z pewnoscig spowoduje podobne zmiany na szczeblu lo-
kalnym. Wydaje si¢ tym samym, iz kicrunck zmian gospodarki budzctowcj
jednostck samorzadu terytorialnego jest okreslony — modyfikacja metod budze-
towania zmierzajgca do wprowadzenia programowania budzetowego jest nie-
uchronna. Nicpowodzenia i ujawniajace si¢ problemy w doskonaleniu budzeto-
wania powinny by¢ wskazowkami dla uniknigcia blgdoéw przy prébach reformy
budzetowania. Nie ulega watpliwosct, ze liczba jednostck samorzadu terytorial-
nego wykorzystujacych budzetowanie zadan bedzie z roku na rok rosta. Wzrost
bedzie tym silnigjszy, im mocniejszy be¢dzie nacisk spotecznosci na zwigkszanie
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efektywnosci i racjonalnosci zarzadzania zasobami publicznymi. Istotnym
czynnikiem powodujacym rozszerzenie zakresu stosowania budzetowania zadan
Jjest réwniez coraz wigkszy zasob doswiadczen zwiazanych z procesem wpro-
wadzania nowych metod budzctowania. Konicczne wydajg si¢ rowniez badania
zmierzajace do teoretycznego opisu metod, procedur i narzgdzi wspomagaja-
cych modernizacj¢ budzetowania w sektorze publicznym.
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STRESZCZENIE

Koniccznoéé optymalizacji i1 racjonalizacji gospodarki finansowej jednostek samo-
rzadu terytorialnego wymaga modernizacji budzetowania tych jednostck. Kicrunck
zamian wskazuje na wprowadzanic metodologii  programowania  budzctowego
a w szczegolnosci ksztaltujgeej si¢ lecz jeszeze nie dostatecznie okreslonej metody
budzetowania zadan. Wymicrne korzysci ze wdrozenia i stosowania nowych metod
powodujg, 1z coraz wigcej lokalnych whadz stara si¢ dokona¢ reformy. Jednak czgsto
implementacja  programowania budzetowego nie koficzy si¢ sukcesem. Wynika
to w giéwnej micrze z brakow w do§wiadezeniu oraz z niedostatkow w odpowiednich
kwalifikacjach osob odpowicedzialnych za proces reform.

BARRIERS IN MODERNIZATION OF THE LOCAL GOVERNMENT
BUDGETING

SUMMARY

Improving and optimization of the local government cconomy can be rcached with
modernization of its budgeting system. In Poland, the main trend in budget reforming
indicates on Planning-Programming-Budgeting methodology and for task based budget-
ing in specific. But experience of many local government units in implementing new
budgeting shows that the process proceeds with failure. The main barriers in success
of the budget modermization are lack of knowledge and qualifications.
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