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Streszczenie: Uwarunkowania gospodarcze, spoteczne i polityczne, w ktoérych przyszto
dziata¢ podmiotom publicznoprawnym, takze od nich wymaga innowacyjno$ci w procesie
gospodarowania $rodkami publicznymi, wdrozenia nowych rozwiazan shuzacych poprawie
efektywnosci ich gromadzenia i wykorzystania. Innowacje w obszarze finanséw publicznych
to nie tylko nowe instytucje prawnofinansowe, ale nade wszystko konieczno$¢ zmiany postaw
reprezentowanych przez tych, ktorzy podejmuja decyzje budzetowe, jak rowniez je nastgpnie
realizuja, to takze nowe metody i narzgdzia stuzace racjonalnosci dokonywanych wyborow.
W niniejszym artykule zaprezentowane zostaty wybrane instytucje i instrumenty w konteks$cie
ich aktywnego wykorzystania w zarzadzaniu finansami jednostek samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: finanse samorzadowe, innowacyjnos¢, uktad zadaniowy budzetu JST, ana-
liza finansowa.

1. Wstep

Innowacyjnos$¢ wiaze si¢ z wprowadzaniem nowosci, nowatorska reforma, ulepsza-
niem. Pojecie innowacyjnosci pojawia si¢ w kontek$cie innowacji, okresla proces,
ktorego rezultatem jest innowacja. Wedtug definicji stownikowej, innowacja nato-
miast oznacza co$ nowego, rzecz nowo wprowadzona, nowos¢, w nawiazaniu do
lacinskiego terminu innovatio — odnowienie [Kopalinski 1988]. Problematyka inno-
wacji 1 innowacyjnosci pojawia si¢ w nauce przede wszystkim w kontekscie teorii
przedsigbiorczosci. Wypowiadali si¢ na ten temat m.in. J. Schumpeter, P. Drucker,
eksponujac znaczenie zmian innowacyjnych dla rozwoju przedsigbiorstw, poprawy
ich konkurencyjno$ci. Wspotczesna rzeczywisto$¢ spoleczna, gospodarcza i poli-
tyczna, ksztaltujaca warunki, w ktorych przyszto dziata¢ podmiotom publicznopraw-
nym, takze od nich wymaga innowacyjnosci w procesie gospodarowania srodkami
publicznymi, wdrozenia nowych rozwiazan stuzacych poprawie efektywnosci ich
gromadzenia i wykorzystania. Innowacje w obszarze finanséw publicznych to nie
tylko nowe instytucje prawnofinansowe, ale nade wszystko konieczno$¢ zmiany po-
staw reprezentowanych przez tych, ktorzy podejmuja decyzje budzetowe, jak réw-
niez je nastepnie realizuja, to takze nowe metody i narzedzia shuzace racjonalnosci
dokonywanych wyborow.
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2. Reorientacja postaw u zarzadzajacych finansami
samorzadowymi

W praktyce funkcjonowania sektora finansow publicznych, zwlaszcza jednostek
samorzadu terytorialnego, mozna zaobserwowa¢ dwie charakterystyczne dla dys-
ponentow $rodkow typy postaw. Pierwszy to postawa administratora. Wielu przed-
stawicieli gremiow decyzyjnych, jak rowniez pracownikow administracji rzadowej
oraz samorzadowej jest przekonanych, iz sprawne administrowanie moze zastapi¢
efektywne planowanie, zaréwno w skali roku budzetowego, jak i w perspektywie
wieloletniej. Zwolennicy tego rodzaju podejscia wskazuja na podstawowe znacze-
nie w procesie zarzadzania finansami publicznymi regulacji prawnych. Akty nor-
matywne S$cisle okre$laja zadania, na jakich powinni koncentrowaé si¢ w swoich
dziataniach decydenci i urzednicy. Ustawy, rozporzadzenia czy zarzadzenia wska-
zuja takze sposoby realizacji tych zadan. Wszelkie watpliwos$ci rozstrzyga wtasci-
wa interpretacja przepisOw prawnych. Z kolei problemy interpretacyjne rozwiazuje
orzecznictwo'. Do tak rozumianych zadan publicznych przyporzadkowywane sa za-
zwyczaj wskaznikowo, wedtug gtownych podziatek obowiazujacej klasyfikacji bud-
zetowej (W poszczegolnych dziatach i rozdziatach), srodki finansowe — przy czym
raz przyjeta struktura alokacyjna jest nastgpnie w podobnym uktadzie powielana
na kolejne lata budzetowe. Wykonanie tak opracowanego budzetu skoncentrowa-
ne jest na zgodnej z planem budzetowym realizacji wydatkoéw. Mijaja kolejne lata
budzetowe, wydatkowane sa coraz wigksze srodki finansowe, a potrzeby wciaz po-
zostaja zaspokojone w niewystarczajacym stopniu, nie tylko dlatego, iz stale ro$nie
ich zakres, ale rowniez dlatego, Ze nieustannie zmieniaja si¢ preferencje spoteczne,
modyfikacji ulegaja zewngtrzne 1 wewngtrzne uwarunkowania.

Drugi typ to postawa stratega. Zaktada, iz zarzadzajacy powinni mie¢ jasna wizje
rozwoju, $cisle okreslone cele strategiczne, na podstawie ktérych dopiero moga by¢
przyjete do realizacji w poszczegolnych okresach konkretne programy, a w latach
budzetowych — zadania budzetowe. Kazde zadanie budzetowe, na ktore alokowane
sa w corocznym budzecie $rodki finansowe, jest powiazane ze $cisle okreslonym
celem. Nie tylko wiadomo przy tym, jaki ma by¢ efekt wydatkow asygnowanych na
realizacjg tego zadania, ale ten efekt mozna zmierzy¢ i oceni¢ w kontekscie pordw-
nania kosztow i jakos$ci zadania/ustugi. W takiej sytuacji nie chodzi o to, aby wydac
srodki budzetowe zgodnie z planem, lecz wydac je, osiagajac okreslone mierzalne
rezultaty. Zwolennicy postawy stratega wyznaja zasadg, iz jesli z jakich$ powodow
cele dziatan, a zatem i ponoszenia wydatkow, nie sa wyraznie okre$lone, nie war-
to w ogodle podejmowaé tych dziatan i wydawac na nie pieniedzy, zwlaszcza pu-
blicznych. Ponadto, jesli nie wskazano konkretnych podmiotow odpowiedzialnych

' Podejscie takie mozna zauwazyé zwlaszceza, studiujac rozstrzygnigeia komisji orzekajacych
w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, publikowane w Biuletynie Orzecznictwa
dostgpnym na stronie internetowej Ministerstwa Finansow (www.mf.gov.pl).



Potrzeba innowacyjnosci w zarzadzaniu finansami samorzadowymi 683

za osiagnigcie danego celu, szansa na sukces jest niewielka. Narzedziami stratega
utatwiajacymi praktyczne wprowadzenie wskazanych zasad do zarzadzania finan-
sami publicznymi sa: budzet w ukladzie zadaniowym oraz wieloletnie prognozy
finansowe. W tym kontekscie pozytywnie nalezy oceni¢ zatem zmiany, jakie w tym
zakresie przyniosta nowa ustawa o finansach publicznych, wprowadzajac instytucje
wieloletniego planu finansowego panstwa (art. 103-108) oraz wieloletnia prognoze
finansowa dla jednostek samorzadu terytorialnego (art. 226-232), uktad zadaniowy
(cho¢ przede wszystkim dla budzetu panstwa nie oznacza to, ze nie powinny mysle¢
o nim takze JST) czy wreszcie kontroli zarzadczej (art.68-71) [Ustawa z 27 sierpnia
2009 r....].

W warunkach gwattownie zmieniajacego si¢ otoczenia przyjecie aktywnej posta-
wy stratega staje si¢ wrecz koniecznoscia. Aby racjonalnie wykorzystywaé dostepne
ograniczone zasoby, do zarzadzania JST nalezy podejs¢ jak do zarzadzania firma
(zob. [Pakonski 1997]), ktéra ,,produkuje ustugi w zamian za pobierane optaty”.
Przedsigbiorstwo dziatajace w warunkach konkurencyjnego rynku sprzedaje ustugi,
za ktore placa ci, ktorzy chea z nich korzysta¢. Konkurencyjnos¢ rynku, ktora wiaze
si¢ z tym, ze podobne ustugi moga by¢ dostarczane przez rézne podmioty w roznej
cenie i roznej jakosci, wymusza efektywnos$¢ ponoszonych przez firmg wydatkow,
zarzadzanie kosztami, innowacyjno$¢. Tymczasem panstwo czy samorzad dostarcza
ustugi w warunkach niemal monopolu, nierzadko faktyczny adresat tych ustug nie
ponosi bezposrednio zadnych optat (nieodptatnos¢ ustug publicznych) albo tez sa
one ustalane na bardzo niskim poziomie (czgsciowa odptatnos¢). Nie dziataja tu-
taj reguty rynkowe, nie ma zatem przymusu efektywnosci wydatkowania srodkow
finansowych. Regulacje prawne stanowiace podstawe gospodarowania finansami
publicznymi bardzo ogélnikowo okreslaja, iz ,,wydatki publiczne powinny by¢ do-
konywane w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad uzyskiwania naj-
lepszych efektow z danych naktadéw oraz optymalnego doboru metod i $rodkow
stuzacych osiagnigciu zatozonych celow”, nie wskazujac precyzyjnie, co w istocie
oznacza ,,celowo”, ,,0szczednie” czy ,,optymalnie™. Zatem chcac poprawi¢ efek-
tywno$¢ zarzadzania, wtadza publiczna, w tym samorzadowa, musi sama aktywnie
poszukiwaé innowacyjnych sposobow i metod zaréwno okreslania celowosci wy-
datkowania, jak i racjonalnos$ci alokacji zasobow.

3. Budzet w ukladzie zadaniowym

Ustawa o finansach publicznych wskazuje, iz budzet jednostki samorzadu teryto-
rialnego jest uchwalany w formie uchwaly budzetowej, przy czym przygotowanie
projektu tej uchwaly, a takze inicjatywa w sprawie jej zmian, naleza do wylacz-
nej kompetencji zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego®. Ustawa o finansach

2 Art. 44 ust. 3 pkt 1, lit. a) i b) Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
3 Art. 233 1 238 cytowanej ustawy. Zakres uchwaty budzetowej okre$lono szczegdtowo w art. 212
i214.
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publicznych okresla takze szczegdtowosé, w jakiej uchwata budzetowa musi by¢
opracowana w zakresie dochodow i wydatkéw budzetowych, aktualnie uwzgled-
niajac ich podziatl na majatkowe i biezace*. Nie wchodzac w analizg zapisow praw-
nych, mozna stwierdzi¢, iz prezentacja budzetu w uktadzie klasyfikacji budzetowej
— dochody wedlug zrodet w dziatach, a wydatki wedtug dziatéw i rozdziatéw — nie
czyni go czytelnym dla wielu przedstawicieli samorzadu terytorialnego, a przede
wszystkim dla spotecznos$ci lokalnej czy regionalnej. Nakaz opracowania uchwaty
budzetowej w szczegotowosci obowiazujacej klasyfikacji budzetowej nie wyklu-
cza jednakze mozliwosci prezentacji budzetu w innej, bardziej przejrzystej i zrozu-
miatej formie. Mozliwos¢ taka daje budzet opracowany w uktadzie zadaniowym.
Cho¢ ustawa o finansach publicznych akcentuje wykorzystanie uktadu zadaniowego
przede wszystkim w budzecie panstwa (jako zestawienie wydatkow budzetu pan-
stwa sporzadzone wedtug funkcji panstwa), budzet skonstruowany na bazie zadan
stanowi rowniez narzedzie innowacyjnego zarzadzania finansami JST (zob. [Kozun-
-Cieslak 2010]). Spetnia eksponowana w cytowanej ustawie o finansach publicznych
zasade jawnosci finanséw publicznych, wyrazajaca si¢ m.in. w obowiazku informo-
wania mieszkancow JST o zatozeniach projektu budzetu, kierunkach polityki spo-
fecznej i gospodarczej, zrodtach gromadzenia zasobow pienigznych i sposobie ich
wykorzystania.

Zgodnie z definicja legalna uktad zadaniowy oznacza zestawienie odpowiednio
wydatkéw budzetu panstwa lub kosztow jednostki sektora finanséw publicznych
sporzadzone wedtug funkcji panstwa, oznaczajacych poszczegdlne obszary dziatal-
no$ci panstwa, oraz:

a) zadan budzetowych grupujacych wydatki wedtug celow,

b) podzadan budzetowych grupujacych dziatania umozliwiajace realizacj¢ ce-
16w zadania, w ramach ktorego podzadania te zostaly wyodrebnione, wraz z opisem
celow tych zadan i podzadan, a takze z bazowymi i docelowymi miernikami stopnia
osiagnigcia celow dzialalno$ci panstwa, oznaczajacymi warto$ciowe, ilosciowe lub
opisowe okreslenie bazowego i docelowego poziomu efektow z poniesionych nakta-
dow?. Tego rodzaju podejscie z powodzeniem moze i powinno by¢ wykorzystywane
takze przez jednostki samorzadu terytorialnego, ktore de facto w sposob zdecentrali-
zowany, uwzgledniajac ustrojowe przymioty samorzadnosci, wyposazone we wlas-
ny majatek i finanse, realizuja okreslone zadania panstwa.

Istota podej$cia zadaniowego jest zarzadzanie dziatalno$cia samorzadu woje-
wodzkiego, powiatu czy gminy przez ujgcie tej dziatalnosci w zadania. Dotyczy
to zardbwno wykonywanych przez dana JST kompetencji ustawowych, obowiazkow
zleconych przez administracj¢ rzadowa, jak i innych wynikajacych z woli samorza-
du, okreslanych na podstawie priorytetdow zawartych w programie spoleczno-gospo-
darczym oraz potrzeb mieszkancow. Zorientowany zadaniowo uktad budzetu JST

4 Art. 235-237.
5 Art. 2 pkt 3 cytowanej ustawy.
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pozwala na lepsza alokacj¢ zasobow finansowych i rzeczowych. Odpowiada usta-
wowym postulatom w zakresie celowosci wydatkowania $rodkow finansowych jed-
nostki samorzadu terytorialnego, gdyz wiaze konkretny wydatek z zadaniem, ktore
jednostka realizuje na rzecz swojej spotecznosci. Przez uktad zadaniowy budzet sta-
je sig czytelny i przejrzysty, zrozumialy zaréwno dla jego wykonawcow — zarzadu
JST oraz pracownikow poszczegdlnych komorek i jednostek organizacyjnych (dajac
mozliwo$¢ szerszego udzialu w tworzeniu budzetu, a przez to zwigkszenia poczucia
faktycznej odpowiedzialnos$ci za realizacjg¢ zadan), jak i dla radnych oraz wszystkich
mieszkancow. Utatwia wlasciwy i1 §wiadomy wybor celow i zadan, a w konsekwen-
cji wiadomo, jaki ma by¢ efekt poniesionego wydatku. Umozliwia réwniez wybor
ekonomicznych sposobow realizacji tych zadan, z uwzglednieniem relacji jako$ci do
kosztow, rzeczywistej zdolnosci organizacji do wykonania przyjgtych planow.

Nalezy podkresli¢, iz w sensie formalnoprawnym budzet zadaniowy nie jest
,,drugim budzetem”, samoistnie funkcjonujacym obok czy tez zamiast budzetu tra-
dycyjnego w ukladzie dzial-rozdzial—paragraf. Wojewodztwo, powiat czy gmina
sporzadzaty i nadal sporzadzaja jeden budzet stanowiacy zestawienie dochodow
i wydatkow, plan finansowy prowadzonej dziatalno$ci w trakcie roku budzetowego.
Chodzi natomiast o inny sposob przygotowania tego budzetu. Budzet w uktadzie
zadan, oprocz kwot wykazanych wedlug obowiazujacej klasyfikacji budzetowe;,
zamiast tzw. czg$ci opisowej zawiera listg zadan wraz z konkretnymi, wymiernymi
efektami, jakie zamierza si¢ osiagnaé¢, oraz planowanymi kosztami realizacji tych
zadan. Szczegotowos¢ prezentacji informacji budzetu zadaniowego zalezy przy tym
od indywidualnego podejécia samego organu zaré6wno stanowiacego, jak i wyko-
nawczego. Chodzi o to, aby:

a) wszystkie wydatki JST byly przyporzadkowane do $cisle okreslonych zadan;

b) budzet sktadat si¢ z zadan formutowanych i kalkulowanych wedtug okreslo-
nej metody;

¢) planowane warto$ci umieszczone w podziatkach dzial-rozdzial—paragraf sta-
nowity pochodna planowanych zadan.

W rezultacie budzet zadaniowy moze i powinien utatwi¢ konkretng odpowiedz
na zasadnicze pytania:

* Co w danej jednostce przewiduje si¢ zrobi¢?

* Po co to sig robi i co chce osiagnac?

» Jak dana jednostka samorzadu terytorialnego chce to zrobi¢?
* Ile to kosztuje i jakie w zwiazku z tym sa potrzebne zasoby?
» Jak mozna zmierzy¢ efekty tej dziatalnosci?

Wykonywanie zadan publicznych JST moze powierzy¢ nie tylko wtasnym jed-
nostkom organizacyjnym, ale rowniez osobom fizycznym, osobom prawnym lub
jednostkom organizacyjnym niemajacym osobowosci prawnej, w drodze umowy
zawartej w trybie przepisow dotyczacych zamowien publicznych [Ustawa z dnia
29 stycznia 2004 r....; Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r.]. Prawo realizacji zadan JST
maja takze rozne podmioty niezaliczane do sektora finanso6w publicznych i niedzia-



686 Jolanta Szotno-Koguc

fajace w celu osiagnigcia zysku; zlecanie im zadania i udzielanie dotacji nastgpuje
zgodnie z regulacja ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie,
a jezeli dotyczy innych zadan niz okreslone we wskazanej ustawie — w trybie 1 na
zasadach okre$lonych przez organ stanowiacy®. Zlecenie zadan finansowanych czy
dofinansowywanych z budzetu wymaga jednak wczesniejszego ich zdefiniowania,
a takze skalkulowania kosztow wykonania.

Kazde zadanie budzetowe powinno posiadac:

— jasno sprecyzowany cel, wyraznie odnoszacy si¢ do stanu istniejacego i po-
trzeb,

— wskazany szczegotowy zakres,

— okreslong odpowiedzialno§¢ w osobie koordynatora zadania,

— skalkulowane koszty rzeczywiste realizacji, obejmujace zaro6wno sity wilasne,
jak i zakupy towarow i ustug,

— specyfikacje czynnosci niezbednych do realizacji zadania wtasciwie rozplano-
wanych w czasie,

— mierniki skutecznosci 1 efektywnosci,

— przewidywane przeptywy finansowe dochodow i wydatkow.

Definiujac zatem zadania budzetowe, nalezy uwzgledni¢ zakres ciazacych na
danej jednostce samorzadu terytorialnego obowiazkéw odnoszacych si¢ do zaspoko-
jenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty natozonych odrgbnymi ustawami. W prezento-
wanej metodzie opracowywania budzetu zaktada si¢ prezentacje wszystkich zadan,
niezaleznie od ich materialnego, niematerialnego czy tez czysto administracyjnego
charakteru. Liczba opisywanych zadan zalezy od postawionych celow, jakie w wy-
niku ich realizacji JST ma zamiar osiagnac, a takze od potrzeb prezentacji informacji
wynikajacych z tak opracowanego budzetu dla spolecznosci lokalnej i regionalnej
czy potencjalnych inwestorow.

4. Zasady kalkulacji kosztow zadan budzetowych

Istotnym atrybutem budzetu w uktadzie zadaniowym jest mozliwo$¢ pomiaru cat-
kowitych kosztow ustug $wiadczonych przez JST na rzecz danej spotecznosci tery-
torialnej. W przypadku budzetu tradycyjnego uktad klasyfikacji budzetowej zapew-
nia analizowanie wydatkoéw ponoszonych przez samorzad lokalny na poszczegolne
dziedziny dziatalnos$ci, np. edukacje, pomoc spoteczna czy gospodarke komunalna.
Trudne jest jednakze ustalenie w ramach budzetu opartego na podziatkach dzial—
—rozdzial—paragraf catkowitych kosztow poszczegdlnych ustug czy zadan, a tym
bardziej dokonanie faktycznej oceny efektywnosci dziatania. Bez faktycznego roze-
znania wielkosci naktadéw niezbednych na realizacje okre§lonego zadania budzeto-
wego niemozliwe jest osiagnigcie pozytywnych rezultatow w zakresie racjonalnego
wydatkowania $rodkéw publicznych. Jesli JST nie wie, ile rzeczywiscie kosztu-

6 Art. 221 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
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ja $wiadczone bezposrednio przez nig ushugi, nie jest w stanie poprawnie ocenic,
czy w zwiazku z tym wydaje z budzetu duzo czy tez mato. Tym bardziej nie moze
stwierdzi¢, czy i na ile wypelnia postulowana w ustawie o finansach publicznych
zasade oszczednosci i efektywnosci. Nie ma rowniez warunkow do prawidlowego
porownywania kosztow wykonywania poszczegolnych zadan czy ustug w systemie
wlasnym oraz zleconym. Ustalenie faktycznego kosztu zadania/ustugi wymaga bo-
wiem bardzo precyzyjnego okreslenia wszystkich sktadajacych si¢ na ten koszt ele-
mentdéw. A nie jest to proste w uktadzie podzialek klasyfikacji budzetowej; rzadko
zdarza sig, aby wszystkie koszty (czy raczej wydatki) zwiazane z realizacja zadania
czy zapewnieniem dostepnos$ci ustugi znajdowaty si¢ w jednym rozdziale, a nawet
dziale. Z racji, ze dane dotyczace catkowitych kosztow zadan/ustug realizowanych
przez JST na rzecz mieszkancow stanowia podstawowa informacje menedzerska,
konstrukcja budzetu zadaniowego przewiduje odpowiednie grupowanie wszystkich
wydatkéw zwiazanych z realizacja zadania budzetowego, niezaleznie od podziatek
klasyfikacyjnych. Kluczowym elementem budzetowania zadaniowego jest skalkulo-
wanie pelnych kosztow poszczegolnych zadan — zarowno biezacych (operacyjnych),
jak i majatkowych (inwestycyjnych). Planujac zadania budzetowe, poszczeg6lni ich
koordynatorzy, po precyzyjnym zdefiniowaniu i scharakteryzowaniu zadania, w tym
wskazaniu szczegotowego celu, jaki ma by¢ osiagnigty w toku realizacji zadania,
oraz przedstawieniu zakresu przedsigwzig¢ czy dziatan koniecznych do wykonania
(w uktadzie zarowno ilosciowym, jak i czasowym), dokonuja szacunku catkowitych
kosztéw zadania. Na catkowity koszt realizacji zadania budzetowego sktadaja sie
koszty bezposrednie oraz koszty posrednie.

Koszty bezposrednie sa to koszty, ktore mozna w catosci przyporzadkowaé do
konkretnego zadania budzetowego czy §wiadczonej ustugi, poniewaz wprost przy-
czyniaja si¢ do realizacji tego zadania/ustugi. Koszty bezposrednie obejmuja za-
tem wydatki niezbedne dla wykonania pozadanej ustugi lub uzyskania pozadanego
efektu. Beda nimi zatem wszelkie wprost odnoszone na konkretne zadanie wydatki
zwiazane z zakupami dobr, zlecaniem ustug na zewnatrz czy zatrudnianiem tymcza-
sowych pracownikéw pomocniczych. Kosztami bezposrednimi dla jednostki samo-
rzadu terytorialnego beda réwniez wyplaty zasitkow czy innych $wiadczen w ra-
mach zadan budzetowych o charakterze spotecznym.

Istotne jest przy tym, aby koszty bezposrednie w miar¢ mozliwosci okreslane
byty wskaznikami jednostkowymi, np. w przeliczeniu na metry ogrzewanej czy
sprzatanej powierzchni, hektary utrzymywanej zieleni, kilometry modernizowane;j
ulicy, liczbe przytaczy czy tez liczbg swiadczeniobiorcéw, podopiecznych domu po-
mocy spotecznej, liczbg uczniow, liczbg uczestnikéw imprezy kulturalnej itp. W ten
sposob przeprowadzona kalkulacja pozwala na uzyskanie materialu do analizy po-
rownawczej w kontekscie efektywnosci (osiagnigcie zaktadanego efektu ilosciowe-
go 1 jakosciowego) i1 oszczednos$ci (realizacja zadan przy najnizszym koszcie jed-
nostkowym).

Koszty posrednie to inaczej koszty obstugi zadan, ktére nie moga by¢ bezpo-
$rednio i w catosci przypisane do danego zadania czy rodzaju ushugi. Sa to koszty
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obstugi zadania/ustugi przez urzad czy inna jednostke organizacyjna. Na koszty po-
srednie sktadaja si¢ koszty osobowe urzedu (jednostki organizacyjnej) oraz koszty
ogolne, administracyjne. Koszty osobowe to przede wszystkim koszty wynagrodzen
wraz z pochodnymi pracownikow wydziatow/referatow urzedu. Koszty osobowe
moga by¢ obliczane tacznie dla catego urzgdu badz odrebnie dla poszczegdlnych
jego komorek organizacyjnych. Do kosztow ogélnych natomiast mozna zaliczy¢
koszty rzeczowe zwigzane z obstuga stanowisk pracy (materiaty i sprzet biurowy),
koszty utrzymania budynku urzedu (o$wietlenie, ogrzewanie, sprzatanie, dozor, kon-
serwacja itp.), koszty transportu (jesli nie da si¢ ich odnie$¢ na konkretne zadania).
Szczegblna czgs¢ kosztow ogodlnych stanowia tzw. koszty zarzadzania, obejmujace
koszty funkcjonowania zarzadu, a zatem wynagrodzenia i pochodne od wynagro-
dzen stanowisk funkcyjnych, tj. zarzadu, ale takze skarbnika i/lub sekretarza oraz
ewentualnie koszty osobowe innych stanowisk pracy, ktore pracuja na rzecz catego
urze¢du (np. radey prawni). Koszty obstugi zadan, w czgs$ci zarowno osobowej, jak
i ogodlnej, rozliczane sa na poszczegoélne zadania w zalezno$ci od pracochtonno-
sci tych zadan metoda szczegdlowa (szczegdtowa ocena pracochtonnosci dziatan w
ramach danego zadania) lub uproszczona (wedtug wskaznikow proporcji rozktadu
czasu pracy) [Szoino-Koguc 2000].

5. Istota i znaczenie analizy finansowej

Kluczowy element zarzadzania JST w uktadzie wieloletnim, szczegdlnie w kontek-
$cie wieloletniego planowania inwestycyjnego, stanowi analiza mozliwosci finan-
sowych. Przez mozliwo$ci finansowe gminy czy innej jednostki samorzadu tery-
torialnego nalezy rozumie¢ wilasne zasoby finansowe i przyszte potencjalne zrodta
finansowania, o charakterze zarowno bezzwrotnym, jak i zwrotnym, ktore tacznie
moga by¢ wykorzystane na sfinansowanie realizacji programow, projektow lub za-
dan, zwlaszcza o charakterze inwestycyjnym. Poprawne zdefiniowanie wspomnia-
nych mozliwosci finansowych pozwala na skuteczne wyznaczenie zakresu, jak row-
niez wlasciwego kierunku wieloletniego planowania inwestycyjnego. Pozbawione
sensu jest opracowywanie programow czy projektow inwestycyjnych bez uwzgled-
nienia realnych mozliwosci ich finansowania w okreslonym przedziale czasowym.
Aspekt finansowy stanowi takze jedno z najwazniejszych kryteriow priorytetowania
programdw i zadan — szansa na uzyskanie dodatkowych funduszy ze zrédet zewngtrz-
nych, zwlaszcza bezzwrotnych, moze stac si¢ istotnym czynnikiem determinujacym
wybor i wlaczenie danego zadania do planu wieloletniego, a nastgpnie budzetu rocz-
nego. Szczegdlne znaczenie dla powodzenia catego procesu wieloletniego plano-
wania inwestycyjnego ma wspolpraca komorek planowania inwestycyjnego urzedu
z wlasciwymi stuzbami finansowymi, zajmujacymi si¢ przygotowywaniem prognoz
budzetowych. Ustawa o finansach publicznych naktada, poczawszy od roku budze-
towego 2011, obowiazek opracowywania przez jednostki samorzadu terytorialnego



Potrzeba innowacyjnosci w zarzadzaniu finansami samorzadowymi 689

wieloletniej prognozy finansowej’. Wieloletnia prognoza finansowa przyjmowana
jest uchwatg organu stanowiacego, przy czym inicjatywa w zakresie jej sporzadzenia
(w tym zmian) nalezy do wylacznej kompetencji zarzadu. WPF obejmuje okres da-
nego roku budzetowego oraz co najmniej trzech lat kolejnych, przy czym czgs$¢ do-
tyczaca prognozy dlugu sporzadzana jest na okres, na ktory zaciagnigto oraz planuje
si¢ zaciagnac¢ zobowiazania. W regulacji ustawowej podkreslono wymog realistycz-
nosci prognozy oraz minimalng zawartos¢ w czesci dochodowej, wydatkowej, do-
tyczacej wyniku budzetowego, przychodéw i rozchodéw, zadtuzenia, przedsiewzigé
[Wieloletnia prognoza... 2010; zob. tez Patrzatek 2010, s. 116 i nast.]

Warto zwréci¢ uwagg, iz wieloletnia prognoza finansowa stanowi element anali-
zy finansowej sporzadzonej dla danej jednostki, pozwalajacej na okreslenie zakresu
jej samodzielno$ci dochodowej, perspektywy finansowania wieloletnich progra-
mow, projektow lub zadan, szczegdlnie o charakterze inwestycyjnym, z wlasnych
srodkow, przy wykorzystaniu funduszy europejskich, formuty partnerstwa publicz-
no-prywatnego, jak réwniez wyznaczenie dtugoterminowej zdolnosci kredytowe;j
(por. [Dylewski, Filipiak, Gorzalczynska-Koczkodaj 2010]). Analiza finansowa
powinna obejmowac analiz¢ historyczna wykonania budzetu wraz z proba ujgcia
(na ile to mozliwe) faktycznych badz zaktadanych trendow statystycznych w po-
szczegolnych kategoriach dochodow i wydatkow budzetowych, by na tej podsta-
wie tworzy¢ dtugoterminowe projekcje dochodow i wydatkow budzetowych w roz-
nych wariantach prognostycznych (wariant optymistyczny, pesymistyczny, sredni).
Analiza finansowa uwzglednia takze badanie i ocene dotychczasowego zadtuzenia
gminy, pozwalajac na odpowiednie rozplanowanie sptat kredytow czy pozyczek
(pozycja rozchoddéw budzetowych), z wlasciwym uwzglednieniem kosztow obstugi
tego zadtuzenia (wpltyw na zwigkszenie wydatkow budzetowych). Przeprowadzona
w ten sposéb analiza historycznych zobowiazan pozwala na oceng w perspektywie
wieloletniej wiarygodnosci kredytowej JST, a przez ewentualna symulacje nowego
zadluzenia (symulacj¢ zarowno oprocentowania, jak i sptaty rat kredytow czy po-
zyczek dhugoterminowych) odpowiednie zaplanowanie finansowe inwestycji wraz
z doborem adekwatnego instrumentu finansowego (kredyt bankowy, pozyczka, ob-
ligacje komunalne itp.). Dzigki temu jednostka samorzadu terytorialnego moze ak-
tywnie zarzadza¢ swoim zadluzeniem w ujgciu wieloletnim. Przeprowadzona w ten
sposob poglebiona analiza ulatwia opracowanie realnych planow inwestycyjnych
wraz z oceng wptywu realizacji poszczegolnych inwestycji na budzet. Poszczegol-
ne inwestycje mozna bowiem bezposrednio powiaza¢ z pozyczkami czy kredytami
bankowymi oraz okresli¢ zasadno$¢ ich przyjgcia po analizie sytuacji budzetowe;j
oraz wskazaniu proporcji finansowania inwestycji ze srodkéw wiasnych i obcych.
Sporzadzona na tej bazie wieloletnia prognoza finansowa JST bedzie stanowi¢ nie
tylko spetienie ustawowego wymogu, ale faktyczne narzedzie sprzyjajace efektyw-
nemu zarzadzaniu jednostka.

7 Art. 226-232 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych. Zob. [Dylewski, Fili-
piak 2010].
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6. Podsumowanie

Coraz wigcej zadan przekazywanych w procesie decentralizacji do realizacji jed-
nostkom samorzadu terytorialnego, koniecznos¢ stymulowania rozwoju lokalnego
iregionalnego, m.in. przy wykorzystaniu szans, jakie niosa fundusze europejskie, ale
tez z uwzglednieniem zagrozen tkwiacych w globalnej sytuacji finansowej, wymu-
sza potrzebg elastycznosci 1 innowacyjno$ci w podejsciu do gospodarowania finan-
sami samorzadowymi. Pomimo iz z istoty finanséw publicznych, a zatem rowniez
samorzadowych, wyptywa dominujace podejscie administracyjne i legalistyczne,
w mys$l zasady ,,czego nie przewidziano w regulacji prawnej, nie jest dozwolone”,
nie oznacza wcale braku mozliwos$ci innowacji i kreatywnosci w zakresie legalnych
instytucji i instrumentdw. Chodzi o ich aktywne wykorzystanie dla faktycznej po-
prawny skutecznosci i efektywnosci dzialania JST, a nie tylko spetienia ustawowo
przewidzianych obowiazkdw. I w takim podejsciu tkwi postulowana potrzeba inno-
wacyjnosci finansow tego sektora.
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THE NEED OF INNOVATION IN LOCAL FINANCE
MANAGEMENT

Summary: Economic, social and political backgrounds, which determine the functions of
public-run entities, require from them innovation in the process of managing the public re-
sources, implementing new solutions in order to improve the efficiency of their collection
and use. Innovation in the area of public finance is not only a new legal regulation, but above
all the need to change attitudes represented by those who make budgetary decisions and then
implement them. It is also a new range of methods and tools for rational choices. In this article
selected institutions and instruments are presented in the context of their active involvement
in the financial management of local government units.





