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Streszczenie

Nowoczesne zarzadzanie jednostka samorzadu terytorialnego wiaze si¢ ze stosowa-
niem réznych instrumentéw wspomagajacych proces zarzadzania. Wieloletnie planowa-
nie finansow staje si¢ koniecznoscig w obliczu stale wystepujacego deficytu podsektora
samorzadowego. Jednak rozwigzania systemowe, naktadajace na samorzad obowigzek
sporzadzania réznych dokumentéw planistycznych, nie zawsze przynosza spodziewany
skutek. By¢ moze samo okreslenie wskaznikow dopuszczalnych odpowiednie limity
zadhuizen (w formie zmodyfikowanej w stosunku do wczesniejszych limitow dlugu) byly
by wystarczajace aby samorzady zwrdcity baczniejsza uwage na zwickszenie efektyw-
no$ci wydatkowania §rodkoéw publicznych, a nie zmniejszatoby to ich skuteczno$ci dzia-
lania.

Wstep

Ostatnie lata w administracji Samorzadowej, to szereg regulacji prawnych zmierzaja-
cych do zwickszenia jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych. Zmieniona w 2009
roku ustawa o finansach publicznych, wprowadzita instrumenty i narzedzia wspomaga-
nia zarzadzania, ktére w zatozeniu miaty usprawni¢ funkcjonowanie administracji pu-
blicznej, a przede wszystkim wprowadzi¢ wieloletnio$¢ planowania zarowno budzetu
panstwa jak i budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Jak twierdzi M.Dylewski,
najbardziej pozgdanym ujeciem zakresu planowania budzetowego bedzie takie integro-
wanie dziatan planistycznych, w ktorym budzet jest podstawowym narzedziem tego pro-
cesu, ale scalanie wszystkich zasobow wraz ze wszystkimi skutkami ich wykorzystania
powinno dotyczyé catosci dzialalnosci jednostki samorzqdu terytorialnego [Dylewski,
2007, s.296]. Mimo, ze juz wczesniejsze regulacje prawne obligowaty gminy do wielo-
letniego planowania to jednak planowanie to ograniczato si¢ do wydatkow majatkowych
(tzw. WPI — wieloletnie plany inwestycyjne) i prognozy kwot dlugu. Obecne regulacje
odnos$nie konstrukcji budzetu w ukladzie wieloletnim, w sposdb znaczacy zmieniaja
filozofi¢ wydatkowania §rodkéw publicznych.

Wieloletnie planowanie budzetowe nie jest nowos$cia w sprawnie funkcjonujgcych
gospodarkach. Uznawane jest za niezbedny instrument nowoczesnego zarzgdzania fi-
nansami publicznymi. Stad tez duzy jest nacisk na wdrozenie w budzecie panstwa me-
chanizméw wieloletniego planowania finansowego stanowiacego istotny element budze-
towania zadaniowego. Jak wskazuje T.Lublinska, istota budzetu zadaniowego jest



wprowadzenie zarzqdzania Srodkami publicznymi poprzez cele odpowiednio skonkrety-
zowane i zhierarchizowane, na rzecz osiggania okreslonych rezultatow (realizacji za-
dan), mierzonych za pomocq ustalonego systemu miernikow [Lubinska, 2010, s.9]. We-
dhug stanowiska Ministerstwa Finansow (zapisanym w uzasadnieniu do ustawy o finan-
sach publicznych) implementacja rozwigzan opierajgcych funkcjonowanie systemu fi-
nansow paristwa na zadaniowym charakterze wydatkéw publicznych - w znacznie wigk-
szym niz dotychczas stopniu - ma wprowadzi¢ nowoczesne metody zarzqdzania finansa-
mi panstwa, dziatajqc na poprawe celowosci, efektywnosci oraz skutecznosci gospodarki
srodkami publicznymi. Analogicznie do budzetu panstwa, jednostki samorzadu teryto-
rialnego rowniez sg zobligowane do planowania wieloletniego poprzez opracowywanie
wieloletnich prognoz finansowych. Istota budzetowania zadaniowego w sektorze samo-
rzagdowym jest sprawg nie do konca uregulowang. Pomimo pewnych zapisow w ustawie
z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych samorzady de facto nie sg zobligowane do
podejscia zadaniowego w dokonywaniu wydatkow publicznych [Puchacz, 2009, s.54].

Przedmiot badan

Przedmiotem badan prowadzony przez autora niniejszego artykulu sg nowoczesne
instrumenty wspomagania zarzadzania jednostkg samorzadu terytorialnego i ich znacze-
nie w zwiekszaniu skutecznosci zarzgdzania. Skuteczno$¢ zarzadzania wg encyklopedii
zarzadzania rozumiana jest jako dzialanie, ktore w jakims stopniu prowadzi do skutku
zamierzonego jako cel staje si¢ punktem wyjscia do analiz wykorzystywania znanych, z
sektora prywatnego instrumentéw wspomagania zarzadzania. Analizie poddano nastepu-
jace instrumenty:

— wieloletnie plany inwestycyjne (ktore do 2009 roku byty obligatoryjnym dokumen-
tem),
— wieloletnia prognoza finansowa (jako obligatoryjny dokument),
— budzet zadaniowy (jako dobrowolny dokument).
Analizujac wykorzystywanie tych instrumentéw w gminach, oraz zebrane informacje od
0s0b bezposrednio odpowiedzialnych za ich sporzadzanie i stosowanie, autor chcialby
wskaza¢ kwestie problemowe w ich skutecznym i efektywnym stosowaniu. Zasady sku-
tecznosci 1 efektywnosci sg kluczowe w administracji publicznej poniewaz, jak twierdzi
T.Lubinska decydujg o sprawnosci organizacji dzigki ich Scistemu powigzaniu [Lubin-
ska, 2009, s.38]. Uwagi autora sg oparte o obserwacje praktyki zarzadzania finansami w
samorzadach terytorialnych, gdzie miat bezposredni kontakt z planowaniem i zarzadza-
niem finansami. W swoich materiatach wykorzystat badania sondazowe przeprowadzone
w samorzadach wojewoddztwa lubuskiego, a odnoszace si¢ do oceny nowoczesnych
instrumentdw wspomagania zarzadzania widziane ,,oczami” decydentéw (wojtéw, bur-
mistrzow, prezydentow) i skarbnikow.

Analizujac obecne ustawodawstwo w zakresie naktadania obowigzkow na samorzady
terytorialne w zakresie planowania strategicznego (wieloletniego), nalezy cofng¢ sie do
uregulowan zawartych w ustawie z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych. Juz
wtedy bowiem w art. 35 zapisano, ze wydatki publiczne powinny byé¢ dokonywane:

1. w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasady uzyskiwania jak najlepszych
efektow z danych nakiadow,

2. wsposob umozliwiajgcyCh terminowq realizacje zadan publicznych,

3. wwysokosci i terminach wynikajgcych z wezesniej zaciggnietych zobowigzan.



Z tych regulacji mozna bylo wnioskowaé, ze od samorzadéow oczekuje si¢ perspekty-
wicznego spojrzenia na wydatki publiczne. Jednak, nalezy zauwazy¢, ze w praktyce
gminy przyktadaty si¢ do wigkszej staranno$ci wieloletniego planowania jedynie wydat-
kéw majatkowych. Stad tez sama nazwa dokumentu ,,wieloletni plan inwestycyjny” w
skrocie nazywany WPIL. Mimo, iz z formalnego punktu widzenia WPI bylo dokumentem
zawierajagcym liste zadan inwestycyjnych, to jednak jego istot¢ mozna okresli¢ jako
proces decyzyjny ukierunkowany na wybor najlepszych rozwigzan inwestycyjnych stu-
zacych rozwojowi danego terytorium uwzgledniajac jego specyfike i oczekiwania spo-
teczne.

To, co stanowi o istocie planowania wieloletniego, to jest odpowiednie skoordyno-

wanie réznego rodzaju dokumentow planistycznych. W szczeg6lnosei chodzi o strategie
rozwoju lokalnego, programy dotyczace tadu przestrzennego przy uwzglednieniu ocze-
kiwan spotecznych i mozliwosci finansowych danego samorzadu. Dostosowanie si¢
samorzagdow do tych wymogéw formalno-prawnych zmienito w sposob znaczacy po-
strzeganie budzetéw gmin - nie jako jedynie zrodta wydatkowania srodkow publicznych.
Od poczatku samorzadnosci w Polsce wlodarze gmin szczegélng uwage zwracaja na
wydatki majatkowe, majac w $wiadomosci, ze o istocie rozwoju lokalnego decyduja
naktady inwestycyjne. Ciagle borykanie si¢ z nowymi zadaniami publicznymi i perma-
nentnym brakiem zrddet ich finansowania, w glownej mierze wptywa na ograniczanie
wydatkow rozwojowych. Jednak dzigki wsparciu unijnemu gminy uniknety znaczacego
obnizenia naktadow na inwestycje. Dzigki wsparciu samorzadéw $rodkami unijnymi
2009 rok (czyli poprzedzajacy wprowadzenie nowych regulacji prawnych) byt kulmina-
cyjny dla realizacji wydatkow rozwojowych [Jastrzebska, 2011, s.19] dzieki czemu,
gminy mialy mozliwo$¢ realizacji zadan inwestycyjnych, ktoérych z pewnoscia by nie
zrealizowaty bez tego wsparcia.
Samo pozyskanie srodkéw unijnych wymuszato na gminach wicksza dyscypling wydat-
kowa. System kontroli projektow unijnych na etapie aplikacji i rozliczania podlega regu-
lacjom prawa unijnego i krajowego wprowadzajac tzw. dualizm rezimow prawnych
[Miemiec, 2012, s. 34].

Zatem pojawia si¢ pytanie czy obligatoryjne (dotyczy to WPF w samorzadach)
wprowadzanie kolejnych uregulowan zwickszajacych dyscypling finansow publicznych
staje si¢ koniecznoscig? Odpowiedzi mozna upatrywaé w braku przejrzystosci w wydat-
kowaniu $rodkéw publicznych [Ruskowski, Salachna, 2007, s.34], czy powigzania do-
puszczalnego deficytu JST z poziomem dtugu publicznego. Wiele na ten temat zostato
juz powiedziane, ale ciggle budzi watpliwo$¢ czy wprowadzanie dodatkowych doku-
mentow planistycznych faktycznie stuzy i poprawia skutecznos¢ i efektywno$¢ wydat-
kowania $rodkow publicznych? Czy by¢ moze staje sie kolejnym ,,pregierzem” dla za-
réwno skarbnikow, jak i dysponentow $rodkéw publicznych (tj. wtodarzy miast i gmin).
Od tego, jak do tego sa przekonani bezposrednio odpowiedzialni za sporzadzanie tych
dokumentow, wiele zalezy. Stad tez wazne jest ich stanowisko w tej sprawie.

Wyniki badan i interpretacja
Analizg opinii skarbnikéw i wlodarzy odnosnie wprowadzania nowych instrumentéw

wspomagania zarzadzania przeprowadzono w wojewodztwie lubuskim w 2011 roku.
Badaniami sondazowymi starano si¢ obja¢ wszystkie samorzady gminne wojewodztwa



(tj. 83 gminy, w tym miasta na prawach powiatu). Podczas dwoch spotkan® (jedno ze
skarbnikami JST, drugie z wojtami, burmistrzami i prezydentami) rozdano ankiety w
podziale na dwie grupy (skarbnicy i wlodarze). Zebrano tacznie 88 ankiet, w tym od 60
skarbnikow i1 28 wlodarzy. Zalozeniem badajacych byto uzyskanie od tych dwoch grup
ankietowanych niezaleznych od siebie opinii. Ankieta sktadata si¢ z 9 pytan zamknig-
tych, w ktorych mozna byto udzielaé odpowiedzi w zakresie: ,,zdecydowanie tak”, ,.ra-
czej tak”, ,,nie wiem”, ,raczej nie”, ,,zdecydowanie nie”. Dla celéw analizy (tylko 7
pytan), odpowiedzi pogrupowano w trzy zestawy: odpowiedzi pozytywne (,,zdecydowa-
nie tak” oraz ,raczej tak™), odpowiedzi negatywne (,,zdecydowanie nie” oraz ,raczej
nie”’) oraz ankietowany ma zdania. Dodatkowo zostata przeprowadzona analiza krzyzo-
wa zgodnosci odpowiedzi.

Pierwsze pytanie w ankiecie dotyczylo opinii ankietowanych odno$nie wprowadze-
nia, do obowigzkow gminy, stosowania kolejnych instrumentéw wspomagajacych za-
rzadzanie 1 jak to wptywa na poprawe efektywno$ci gospodarowania srodkami pieni¢z-
nymi gminy (wyk. 1.). Efektywnos¢ jako kategoria ekonomiczna stuzy pomiarowi kosz-
tow wytworzenia dobr i ustug o okreslonych cechach [Lubinska, Strak, Lozano-
Platonoff, Bedziszak, Godek, 2011, s. 54].

Wykres 1. Pytanie ankietowe nr 1

1. Czy wprowadzenie do zarzadzania gming, kolejnych narzgdzi wspomagania
zarzadzania, poprawi efektywnos$¢ gospodarowania srodkami pieni¢znymi gminy?

Witodarze

Skarbnicy

0% 20% 40% 60% 80% 100%
B Odpowiedzi pozytywne B Odpowiedzi negatywne H Nie ma zdania
Zrédlo: opracowanie whasne

Efektywnos¢ wydatkowania §rodkéw publicznych, w tym przypadku, rozumiana jest
jako zalezno$¢ zaangazowania stuzb finansowych i decydentdw w przygotowaniu i wy-
korzystywaniu dokumentoéw strategicznych do efektow mierzonych przejrzystoscia i
zrozumieniem zasad wydatkowania $rodkow publicznych. Chodzito o takie instrumenty
jak: wieloletnia prognoza finansowa i budzet zadaniowy.

! ¢chodzi o spotkania zorganizowane przez: Regionalng Izbe Obrachunkowa w Zielonej Gérze
(szkolenie wyjazdowe dla skarbnikéw wojewoddztwa lubuskiego, w Jesionce w okresie 21-23
wrze$nia 2011 r.), oraz Zrzeszenie Wo6jtow, Burmistrzow i Prezydentéw gmin wojewodztwa lubu-
skiego (konwent w dniu 6 pazdziernika 2011 r.)



Wsrod grupy skarbnikow, az 66,7% odpowiedzi byto negatywnych, a tylko 30 % pozy-
tywnych. Moze to swiadczy¢ o tym, ze stluzby finansowe gmin nie upatruja w nowocze-
snych instrumentach wspomagania zarzadzania tych elementow, ktore stuza poprawie
przejrzystosci wydatkowania $rodkow publicznych. Takie stanowisko skarbnikéw moze
by¢ uzasadnione faktem, ze w ich ocenie o efektywnosci wydatkowania $rodkéow pu-
blicznych nie decyduja formalne dokumenty czy coraz to nowe uktady ewidencji budze-
towej, a jedynie zmiana mentalnoéci dysponentdéw i podej$cie menedzerskie do realizacji
wydatkow budzetowych. Jak twierdzi W.Kiezun przeksztalcenie administracji publicz-
nej w elastyczny, objety indywidualng inicjatywq aparat wymaga odpowiedniego przy-
gotowania kadr.[Kiezun, 2004]

Stanowisko wtodarzy, w tej sprawie, byto bardziej wyréwnane. Po 42,9% byto od-
powiedzi pozytywnych i negatywnych. Oznacza¢ to moze, ze w podejsciu do nowocze-
snych instrumentdéw wspomagania zarzadzania wlodarze widza szans¢ na usprawnienie
systemu informacyjnego w zakresie wieloletniej, realnej perspektywy finansowania
wydatkow budzetowych. Kolejne pytanie nawigzywato do pytania pierwszego i brzmiato
jak na wykresie nr 2,

Racjonalno$¢ gospodarowania $rodkami publicznymi, zgodnie z uzasadnieniem do
ustawy o finansach publicznych z 2009 r., oznacza wzrost efektywnosci wydatkowania,
powigzanie wydatkow ze Srednio i diugookresowymi priorytetami rzqdu, ufatwienie
absorpcji funduszy UE, skoncentrowanie dzialan na srednio i diugookresowej stabilno-
sci finansow publicznych. Analizujac odpowiedzi skarbnikow i wlodarzy wyraznie za-
znacza si¢ stanowisko przeczace. Oznacza to, ze samorzadowcy nie widzg tak istotnych
zalet w planowaniu wieloletnim ujetym w dokumentach WPI i WPF.

Wykres 2. Pytanie ankietowe nr 2

2. Czy przed wprowadzeniem instrumentéw WPI i WPF gospodarowanie srodkami
gminy byto mniej racjonalne?

Skarbnicy

0% 20% 40% 60% 80% 100%
B Odpowiedzi pozytywne B Odpowiedzi negatywne H Nie ma zdania

Zrodto: opracowanie wlasne

Niewiele nizszy wskaznik odpowiedzi negatywnej u wlodarzy moze mie¢ zwiazek z
wczesniej udzielong odpowiedzia, w ktorej wltodarze w dokumentach planistycznych
dostrzegaja szans¢ na poprawe efektywnosci gospodarowania srodkami publicznymi.
Prawdopodobnie ci, ktorzy zmierzaja do faktycznej poprawy efektywnosci (nie tylko w
kategoriach czytelno-informacyjnych) uwazaja, ze wprowadzenie wieloletniego plano-



wania jest uzasadnione w postaci dokumentéw WPI i WPF, a przed ich wprowadzeniem
samo zarzadzanie finansami byto mniej efektywne.

Dokonujac analizy krzyzowej dwdch pytan mozna pozyskaé informacje o statosci
przekonan skarbnikéw i wlodarzy, co do wprowadzenia wieloletniego planowania. Ana-
liza krzyzowa informuje o zgodnos$ci odpowiedzi, sprzecznosci odpowiedzi i niepewno-
$ci odpowiedzi (tab. 1.).

Tabela 1. Zestawienie krzyzowe odpowiedzi na pytania 1i2

(w %)
Zgodnos$é Sprzecznos¢ Niepewno$¢
odpowiedzi odpowiedzi odpowiedzi
Skarbnicy 61,7 8,3 18,3
Wtodarze 50,0 7,1 214

Zrodto: opracowanie wlasne

Na potrzeby powyzszej analiz wprowadzono nastepujace definicje:

— Definicja zgodnosci odpowiedzi: Zgodnos¢ odpowiedzi wystepuje, jezeli odpowiada-
jacy na pierwsze i drugie pytanie udziela taka sama odpowiedz: pozytywna ("zde-
cydowanie tak™ lub "raczej tak™) lub negatywna ("zdecydowanie nie" lub "raczej
nie")

— Definicja sprzecznosci odpowiedzi: Sprzeczno$¢ odpowiedzi wystepuje, jezeli od-
powiadajacy na pierwsze pytanie udziela odpowiedzi "zdecydowanie tak", a na dru-
gie pytanie udziela odpowiedzi "zdecydowanie nie" - lub sytuacja odwrotna.

— Definicja niepewnosci odpowiedzi: Niepewnos¢ odpowiedzi wystepuje, jezeli odpo-
wiadajacy na pierwsze pytanie udziela odpowiedzi pozytywnej lub negatywnej, a na
drugie pytanie udziela odpowiedzi "nie wiem" - lub sytuacja odwrotna.

Jak mozna zauwazy¢, ankietowani skarbnicy wykazuja wyzszy odsetek zgodnosci od-

powiedzi. Oznacza to, ze ich przekonania, co do skuteczno$ci wprowadzenia nowocze-

snych instrumentow zarzadzania sg bardziej state. U wltodarzy mozna zauwazy¢ podzie-
lone opinie, co do skutecznosci nowoczesnych instrumentéw lub przekonanie, Zze bez
stosowania nowego instrumentarium, zarzadzanie gming rowniez moze by¢ skuteczne.

Analizujac glebiej zgodnosé odpowiedzi, niepokojace jest to, ze wsrod skarbnikow tylko

8 % wskazuje zgodno$¢ pozytywna (tzn. odpowiedzi w obu pytaniach sa pozytywne). W

odniesieniu do wlodarzy zgodno$¢ pozytywng wykazato, az 28 % sposrdd ogédtu zgod-

nych odpowiedzi.

Kolejne trzy pytania w badaniu sondazowym dotyczyly poszczegdlnych instrumen-
tow wspomagania zarzadzania. W pytaniu trzecim chciano uzyska¢ odpowiedz czy WPI
wplynal na zwigkszenie racjonalno$ci wydatkow inwestycyjnych (wyk. 3.).

Jak mozna odczyta¢ z wykresu, ponad 2/3 skarbnikow uwaza, ze samo przygotowa-
nie WPI w zaden sposob nie wptywa na zwigkszenie racjonalnosci wydatkow inwesty-
cyjnych. Takie stanowisko skarbnikow potwierdza ich mate zaufanie do obowiazku
szczegodtowego planowania inwestycji. Z wywiadu przeprowadzonego ze skarbnikami
ich stanowisko jest jednoznaczne, ze o zwickszeniu lub zmniejszeniu racjonalnosci wy-
datkéw moze decydowaé wojt, burmistrz czy prezydent poprzez whasne procedury plani-
styczne i dyscypline budzetowa. Czy to bedzie wieloletni plan inwestycyjny, czy to
bedzie strategia rozwoju, czy inny dokument okreslajacy perspektywe wieloletnig (w




zakresie inwestycji), to nie ma znaczenia, z punktu widzenia racjonalizowania wydat-
kow.

Wykres 3. Pytanie ankietowe nr 3

3. Czy instrument, w postaci Wieloletniego Planu Inwestycyjnego, wptynat
na zwigkszenie racjonalnosci wydatkow inwestycyjnych?

Witodarze

Skarbnicy

0% 20% 40% 60% 80% 100%
= Odpowiedzi pozytywne ~ ®Qdpowiedzi negatywne  ®Nie ma zdania

Zrodto: opracowanie wlasne

Ciekawe sa odpowiedzi wtodarzy, ktorzy w 50 % odpowiadajg pozytywne, ale az
15% z nich nie ma zdania. Brak zdania w tej sprawie moze jednak $wiadczy¢ o braku
przekonania do koniecznosci sporzadzania WPI.

W kolejnym pytaniu chciano uzyska¢ odpowiedzi, jak samorzadowcy postrzegaja
budzetowanie zadaniowe (wyk. 4.).

Wykres 4. Pytanie ankietowe nr 4

4. Czy wprowadzenie obowigzku budzetowania zadaniowego usprawni
zarzadzanie finansami gminy?

Witodarze

Skarbnicy

0% 20% 40% 60% 80% 100%
= Odpowiedzi pozytywne  ®QOdpowiedzi negatywne  ®Nie ma zdania

Zroédto: opracowanie wlasne



Wiadomym jest, ze budzetowanie zadaniowe nie jest koniecznoscig sporzadzania w

jednostkach samorzadu terytorialnego (w przeciwienstwie do budzet panstwa). Mozna
jednak oczekiwaé, ze taki obowigzek rowniez na samorzady (obligatoryjnie) zostanie
narzucony. Analizujac udzielone odpowiedzi mozna zauwazy¢, duza zgodno$¢ odpo-
wiedzi skarbnikoéw i wlodarzy. Jest to jednak pesymistyczna zgodnosé, w ktorej wick-
szo$¢ samorzadowcow nie upatruje w budzetowaniu zadaniowym instrumentu uspraw-
niajgcego zarzadzanie finansami gmin.
Niskie przekonanie do budzetowania zadaniowego, pomimo opisywanych juz literaturze
wzorcOw jego stosowania, moze by¢ wynikiem braku jasno okreslonego standardu ta-
kiego dokumentu oraz procedur jest wdrazania. Brak tez jest czytelnych i obiektywnych
przestanek, co do korzyséci wynikajacych z jego zastosowania. O ile planowanie wielo-
letnie (w ocenia skarbnikdw) ma pewien walor aplikacyjny, o tyle budzetowanie w ukta-
dzie zadaniowym nie do konca (w ich ocenia) staje si¢ koniecznym. Wielu wiodarzy
wypowiada si¢ o nadrzednej roli spojrzenia zadaniowego przedstawiajac swoje budzety
tradycyjne jako element wiasnie takiego podejscia. Pocieszajacym moze by¢ fakt, ze
pomimo tradycyjnej klasyfikacji budzetowej, wielu samorzadowcow wymaga od swoich
stuzb rozpisywania poszczegdlnych rozdziatow na formalne zadania. W zwiazku z takim
podejsciem, wigkszo$¢ samorzadowcdéw z duzym dystansem podchodzi do formalnego
budzetowania zadaniowego.

Kolejne pytanie dotyczyto Wieloletniej Prognozy Finansowej i efektow po jej wpro-
wadzeniu. Po dwoch latach obowigzku sporzadzania prognoz finansowych ocena tych
dokumentow jest rowniez negatywna (wyk. 5.).

Wykres 5. Pytanie ankietowe nr 5

5. Czy wprowadzenie Wieloletniej Prognozy Finansowej poprawito
skuteczno$¢ planowania finanséw gminy?

Witodarze

Skarbnicy

0% 20% 40% 60% 80% 100%
= Odpowiedzi pozytywne  ®QOdpowiedzi negatywne  ® Nie ma zdania

Zrédlo: opracowanie wiasne

Ponad 2/3 skarbnikow nie stwierdzito poprawy w planowaniu finanséw gminy. Po-
dobne zdanie ma ponad potowa wilodarzy. Wdaje si¢, Ze taka ocena samej prognozy jest
wynikiem zbyt czgstych i zasadniczych zmian w sprawozdawczos$ci budzetowej. Wcze-
$niejsze dokumenty planistyczne tj. wieloletnie plany finansowe oraz prognoza dlugu w



duzej czgsci wyczerpywaty zakres informacyjny dzisiejszej wieloletniej prognozy finan-
sowej. Dodatkowo, jak twierdzi E.Czolpifiska, idea bazowania przez JST w dluzszej
perspektywie czasowej na stabilnym, priorytetowym, zapewniajqcym cigglos¢ realizacji
zadan dokumencie zostata zachwiana poprzez konstrukcje przepisow nowej ustawy o
finansach publicznych, ktore sprowadzily role WPF do czysto formalnej, wtornej w sto-
sunku do zapisow zawartych w uchwatach budzetowych [Czotpinska, 2010]. Nieche¢ do
ciggtych zmian i dostosowywania si¢ do pomystow narzucanych ,,z gory” przeklada si¢
na duzy op6r w zrozumieniu istoty WPF-u.

Przedstawione powyzej trzy pytania zostaly poddane analizie krzyzowej. Analiza
krzyzowa zostala przeprowadzona w celu pozyskania informacji o zgodnosci lub
sprzeczno$ci w udzielanych odpowiedziach. Tabela 2. prezentuje wyniki analiz. Na
potrzeby powyzszej analizy krzyzowej zdefiniowano poje¢cie zgodnosci odpowiedzi:
¢ Definicja zgodno$ci odpowiedzi: Zgodno$é odpowiedzi wystepuje, jezeli odpowiada-

jacy na wszystkie trzy pytania udziela takg samg odpowiedz: pozytywna ("zdecy-

dowanie tak" lub "raczej tak") lub negatywna ("zdecydowanie nie" lub "raczej nie").

Tabela 2. Zestawienie krzyzowe odpowiedzi na pytania 3,41i5

(w %)
Zgodno$¢ odpowiedzi ZdecydOWs;l)l/Fnr:e?fjp0W|edZ|
Ogdlem | WHMPOZYy- | wilymnega- | ,p) BZ WPF
tywnych tywnych
Skarbnicy 48,3 10,3 89,7 30,0 28,3 21,7
Wiodarze 71,4 50,0 50,0 214 21,4 28,6

Zrodto: opracowanie wlasne

Jak mozna zauwazy¢, wsrod skarbnikow wystepuje mata zgodnos¢ odpowiedzi.
Oznacza to, ze jest rozne postrzeganie tych instrumentow. Bardziej zgodni w odpowie-
dziach sg wlodarze, ktdrzy pomimo, ze sg podzieleni na p6t, w zdecydowanej wigkszosci
tak samo oceniaja przedmiotowe instrumenty. To, co moze niepokoié¢ to fakt, ze wsrod
skarbnikow, az 90% uwaza, ze nowoczesne narzgdzia wspomagania zarzgdzania sg w
ogole niepotrzebne.

Jezeli przyjrzymy si¢ ocenom ,,zdecydowanie nie” to mozna zauwazy¢ odwrotnos¢

ocen: skarbnicy, najmniejszym zaufaniem darzg Wieloletnie Plany Inwestycyjne, nato-
miast wlodarze Wieloletnie Prognozy Finansowe. Wytlumaczeniem takich ocen moze
by¢ to, ze WPF stato si¢ instrumentem biezacego zarzadzania finansami przez skarbni-
kow i ich przyzwyczajenie do niego jest najwigksze. Dla wtodarzy WPI byty przeglado-
wymi planami, w ktérych mozna byto ujmowaé wszystkie planowane inwestycje, stad
tez byty tatwiejsze w odczycie.
Ciekawym jest rowniez to, ze zarowno skarbnicy jak i wltodarze nie najgorzej wypowia-
dajg sie (na tle pozostatych instrumentéw) 0 budzetach zadaniowych, pomimo, ze ten
instrument jeszcze nie zostat obligatoryjnie wprowadzony do stosowania przez samorza-
dy.

Kolejne pytania zadane w ankiecie dotyczyly powigzania nowoczesnych instrumen-
tow wspomagania zarzgdzania z racjonalizowaniem wydatkéw publicznych (wyk. 6.).




Wykres 6. Pytanie ankietowe nr 6

6. Czy WPI, WPF i budzet zadaniowy sg $cisle powigzane z racjonalizacja
gospodarki finansowej gminy?

Skarbnicy

0% 20% 40% 60% 80% 100%
= Odpowiedzi pozytywne  ®QOdpowiedzi negatywne  ® Nie ma zdania

Zrodto: opracowanie wlasne

Racjonalizowanie wydatkow publicznych stanowi integracj¢ kategorii efektywnosci i
skuteczno$ci [Lubinska, Strgk, Lozano-Platonoff, Bedziszak, Godek, 2011, s.56]. Jak to
okreslit T.Pszczotkowski racjonalne dziatanie to takie, ktore nie ma cech negatywnych, a
sq same pozytywne i to takie, ktore okreslilibysmy jako najbardziej skuteczne, najbar-
dziej zreczne, najbardziej prawidlowe, najbardziej oszczedne [Pszczdtkowski,
1976,5.15].

W pytaniu 6 starano si¢ uzyskaé odpowiedz jak samorzadowcy postrzegaja poszcze-
golne instrumenty. Analiza wynikow tego pytania jest niepokojaca.

Ponad 60 % skarbnikow i 50 % wtodarzy nie widzi zwigzku nowoczesnych instrumen-
tow wspomagania zarzadzania z racjonalizowaniem wydatkéw publicznych. By¢ moze
takie postrzeganie jest wynikiem jedynie formalno-prawnego identyfikowania tych do-
kumentow. Nie stanowia one narzgdzi wspierania decyzji strategicznych, a jedynie sta-
nowia obowigzek dokumentacyjny.

Potwierdzeniem takiego stanowiska jest odpowiedz na kolejne pytanie (wyk. 7.).

Wyraznie mozna zauwazy¢, ze w zgodnej ocenie skarbnikow i wlodarzy zarzadzanie
gming (patrz: réwniez finansami) bez wspomnianych instrumentéw tez moze by¢ racjo-
nalne. Oznacza¢ to moze, ze gospodarka finansowa i zarzadzanie w gminach jest bardzo
zindywidualizowane, a ocena jej efektywnosci i skutecznosci, na podstawie formalnie
sporzadzanych dokumentéw, mija si¢ z celem. W zwigzku z powyzszym nasuwa si¢
pytanie o0 sens obligatoryjnego wdrazania nowoczesnych instrumentéw wspomagania
zarzadzania skoro samorzadowcy doskonale mogg sobie bez nich poradzi¢? To pytanie
staje si¢ kluczowe w konteks$cie zmian w administracji samorzadowe;j.



Wykres 7. Pytanie ankietowe nr 7

7. Czy zarzadzanie gming bez instrumentdéw WPI, WPF i budzetu
zadaniowego moze by¢ racjonalne?

Wiodarze

0% 20% 40% 60% 80% 100%

m Odpowiedzi pozytywne ~ ®QOdpowiedzi negatywne  ® Nie ma zdania

Zrodto: opracowanie wlasne

Dokonujac analizy krzyzowej dwoch poprzednich pytan mozna okresli¢ przekonanie
decydentow do stuszno$ci swojego stanowiska (tab. 3.).

Tabela 3. Zestawienie krzyzowe odpowiedzi na pytania 6 i 7

(w %)
Zgodnosé Sprzecznos¢ Umiarkowane
odpowiedzi odpowiedzi zaufanie
Skarbnicy 48,3 6,7 36,7
Wtodarze 78,6 0,0 14,3

Zrédlo: opracowanie wiasne

Na potrzeby powyzsze] analizy krzyzowej zdefiniowano pojecie zgodnosci i sprzeczno-

$ci odpowiedzi oraz umiarkowanego zaufania.

* Definicja zgodno$ci odpowiedzi: Zgodno$¢ odpowiedzi wystepuje, jezeli odpowiada-
jacy na pierwsze pytanie udziela odpowiedzi pozytywnej ("zdecydowanie tak" lub
"raczej tak'), natomiast na drugie pytanie udziela odpowiedzi negatywnej (“'zdecy-
dowanie nie" lub "raczej nie™) - lub sytuacja odwrotna.

* Definicja sprzecznosci odpowiedzi: Sprzeczno$é odpowiedzi wystepuje, jezeli od-
powiadajacy na pierwsze i drugie pytanie udziela odpowiedzi negatywnej ("zdecy-
dowanie nie" lub "raczej nie")

+ Definicja umiarkowanego zaufania: Umiarkowane zaufanie wystgpuje, jezeli odpo-
wiadajacy na pierwsze pytanie udziela odpowiedzi pozytywnej ("zdecydowanie
tak" lub "raczej tak"), natomiast na drugie nie ma zdania ("nie wiem") - lub sytu-
acja odwrotna.

Jak mozna zauwazy¢ powyzej, wlodarze wykazuja wigksza zgodno§¢ odpowiedzi,
niz skarbnicy. Oznacza to, ze jezeli wlodarze sg przekonani, co do istotnosci nowocze-




snych narzedzi zarzadzania, to tez jednoznacznie uwazajg, ze bez tych instrumentow
zarzadzanie nie jest efektywne i skuteczne lub odwrotnie tzn. Ze nie sg przekonani do
nowoczesnych narzgdzi wspomagania zarzadzania, poniewaz majg duze poczucie swojej
skuteczno$ci dziatania bez nakazanych instrumentéw. Analizujac te stanowiska glebiej
mozna odczyta¢, ze 36 % z nich wyznaje wariant pierwszy, 64 % jest blizej drugiego
stwierdzenia.

Analiza sprzeczno$ci odpowiedzi wykazata, ze wsréd wlodarzy nie wystepuje
sprzeczno$¢, natomiast niewielki odsetek skarbnikéw wpisato sprzeczne z logika odpo-
wiedzi. Przy braku zgodnosci odpowiedzi u skarbnikow mozna zauwazy¢ umiarkowane
zaufanie. Oznacza to, w wickszoséci przypadkéw, ze nie majg zdania, co do zwigzku
nowoczesnych narzg¢dzi zarzadzania z racjonalizacja gospodarki finansowej gminy.

Podsumowanie

Wprowadzenie nowoczesnych instrumentow wspomagania zarzgdzania do admini-
stracji samorzadowe;j staje si¢ podstawa procesu strategicznego zarzadzania. Zarzadzanie
strategiczne jak okres$la Z.Pierscionek, obejmuje problematyke natury ekonomicznej oraz
organizacyjnej, ale takze dotyka strefy problemow zwigzanych z informacjq i jej prze-
twarzaniem, jak rowniez wykorzystuje szereg narzedzi analitycznych [Pierscionek,
1995]. Jednak, jak wskazuje praktyka, nie zawsze zalozenia ustawodawcy odnosza za-
mierzony skutek. Wprowadzanie kolejnych formalnych obowiazkow, przy braku jasnych
i przejrzystych regul ich stosowania oraz towarzyszacych temu problemoéw interpreta-
cyjnych, powoduje znaczny opor srodowisk samorzadowych do ich wdrazania. Systema-
tyczne planowanie wieloletnie oraz formulowanie strategii rozwojowych stato si¢ juz
standardem wigkszosci samorzadoéw, poczucie wiasnej skutecznosci w dziataniu jest
roéwniez na wysokim poziomie, zatem koniecznos$¢ stosowania réznego instrumentarium
wspomagania zarzadzania nie powinno by¢ ,przykrym obowigzkiem” lecz ,shiszng
koniecznoscia” shuzaca usprawnieniu i wystandaryzowaniu procedur postepowania z
nadmiernym zadhizaniem si¢ samorzadow i zwigkszeniu skutecznosci i1 efektywnosci
gospodarowania $rodkami publicznymi.
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Analysis of the efficiency management of local
government against the challenges of public ad-
ministration.

Summary

Modern management of a local government implies the use the various instruments
supporting the decision making process. Long-term financial planning is becoming a
necessity in the face of constant government deficit of local government. However,
system solutions requiring the government to draw up various planning documents do
not always produce the expected result. Perhaps the same definition of indicators, the
corresponding limits allowable debt (in modified form in relation to the previous limits
of debt) would have been sufficient to local government to draw more attention to effec-
tiveness public spending, rather than decreasing the efficiency of their actions.



