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Pawet Antkowiak

Racjonalizacja kosztow dziatania

jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce

Abstrakt

Opracowanie porusza zagadnienia racjonalizacji kosztéw dziatania jednostek samorzadu te-
rytorialnego jako integralnego elementu prawnego procesu budzetowania. Autor wskazuje, iz dba-
toé¢ o racjonalne wydatkowanie pieniedzy, efektywno$é podejmowanych dziatan oraz optymalizacja
calego procesu przybiera na znaczeniu, albowiem jednostki samorzadu terytorialnego borykajg si¢
z coraz, wigkszymi trudnosciami finansowymi. W wickszosci przypadkéw nie wynika to jednak z ich
niegospodarnosci, ale z prostego faktu, iz na przestrzeni ostatnich dekad realizujg one coraz wickszy
list¢ zadan publicznych przekazywanych przez wladze centralne w ramach procesu decentralizacji,
nie majyc jednoczesnie odpowiednich $rodkow zabezpieczajacych prawidtowe ich wykonanie. Omo-
wione instrumenty — budzet zadaniowy, centra ustug wspolnych, wspolne zakupy czy chociazby
nowe zasady okreslania maksymalnego poziomu zadluzania sic jednostek sprawiajg, 7e fatwiej beg-

dzie odnalez¢ si¢ wlodarzom jednostek samorzadowych w tych coraz trudniejszych pod wzglgdem
finansowym czasach.

Rationalization of the costs of functioning
of local government units in Poland

Abstract

'The paper touches upon the issues of rationalization of the costs of {unctioning of local govern-
ment units as an integral element of the legal budgeting process. The author shows that care for ra-
tional money spending, effectiveness of taken actions and optimization of the entire process assumes
a greater importance, because units of local government struggle with growing financial problems. In
most of the cases it does not result from their wastefulness, but from the fact, that throughout recent
decades they have had to realize more and more public tasks, which are being transferred to local
governments by central administration within the scope of decentralization. Local governments do
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not have sufficient financial assets to ensure proper realization of these tasks. 'The instruments ana-
lyzed in this paper, such as for example: Performance — based budgeting, Shared Services Centers,
common purchases or new rules for establishing the maximal debt level of a unit, make it easier for
the leaders of local government units to manage in the financially difficult times.

W 2016 r. obchodzimy 26. rocznice odtworzenia w Polsce samorzadu teryto-
rialnego. Taki jubileusz zawsze skladania do refleksji na temat tego, co udato si¢
osiggna¢, gdzie zawiedlismy i co jeszcze przed nami. Nie ma bowiem watpliwosci,
7e rozwd6j samorzadu terytorialnego jest jednym z kluczowych czynnikéw, kiére
przyczynily sie do demokratyzacji systemu politycznego w Polsce. Odwotanie si¢
do idei samorzadnosci nalezy uznac za jeden z fundamentéw ustrojowych III Rze-
czypospolitej'.

Rok 1989 przyniost wiele zmian, w tym miedzy innymi restytucje samorzadu
terytorialnego. Reformy wprowadzone pakietem ustaw z 1990 r. przywrocily zja-
wisko whadzy lokalnej w Polsce. W dniu 8 marca 1990 r. Sejm uchwalit nowelizacje
Konstytucji, stwierdzajgc w art. 5, ze »Rzeczpospolita Polska gwarantuje udzial
samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wiadzy”, oraz uzupelniajgc ja nowym
rozdziatem po$wieconym samorzadowi. W tym samym dniu uchwalono jeszcze
dwie ustawy o fundamentalnym znaczeniu dla funkcjonowania polskiego samo-
rzadu — ustawe o samorzadzie terytorialnym (obecnie gminnym) i ordynacje wy-
borcza do rad gmin. Uwieniczeniem wysitku reformatoréw tamtego okresu byto
przeprowadzenie wyboréw samorzagdowych w dniu 27 maja 1990 r. Wtedy wiasnie
odbyly sie w pelni wolne i demokratyczne wybory do rad gmin i jednoczesnie re-
alnie zapoczatkowany zostat proces budowy nowego modelu panstwa.

Uregulowania zawarte w Konstytucji z 1997 r. rozpoczely drugi etap reformy
samorzadowej, ktéry mial na celu wprowadzenie dwéch wyzszych szczebli jedno-
stek samorzadu terytorialnego, a mianowicie powiatu oraz wojewodztwa. W dniu
5 czerwca 1998 1. przyjeto ustawy o samorzadzie powiatowym, o samorzgdzie wo-
jewodztwa oraz o administracji rzadowej w wojewddztwie. Na mocy tych aktéw
prawnych z dniem 1 stycznia 1999 r. powstat tréjstopniowy podziat terytorialny:
gminy (2479), powiaty (379, w tym 314 powiatéw ziemskich oraz 65 miast na pra-
wach powiatu) oraz wojewodztwa (16).

7, przepisow Konstytucji RP wynikajg trzy podstawowe zasady odnoszace si¢
do funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce. Sg to:

— zasada pomocniczo$ci — jednostki samorzadu terytorialnego
wykonujg zadania publiczne stuzgce zaspokajaniu potrzeb swoich mieszkaficow;
powiat i wojewddztwo jako jednostki dzialajgce na wigkszym terytorium petnig

' P. Antkowiak, Decentralizacja wtadzy publicznej w Polsce na przyktadzie samorzgdu teryto-
rialnego, ,,Srodkowocuropejskie Studia Polityczne” 2011, nr 2, 5. 155.
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funkcj¢ pomocniczy w stosunku do gmin; jednostki te wykonuja tez zadania z za-
kresu administracji rzagdowej, o ile wynika to z uzasadnionych potrzeb parstwa;

— zasada samodzielno$ci — jednostki samorzadu terytorialnego sg
samodzielne i majg zagwarantowang ochrong prawng; jednostki te s niezalezne
wzgledem wladzy panstwowej, a takze wzgledem siebie;

— zasada domniemania wlasciwoéci samorzagdu teryto-
rialnego —w przypadku gdy przepis prawa nie zastrzega wyraznie wlasciwoéci
do zatatwienia okreslonej sprawy dla administracji panstwowej, to sprawa ta nale-
zy do whasciwosci organéw samorzadu terytorialnego?.

Wedlug zamierzen tworcéw reform samorzgdowych podstawowymi celami
ich wprowadzenia miata by¢ decentralizacja panstwa przez przeniesienie wie-
lu zadan i kompetencji z centrum do jednostek samorzagdowych, a takze budo-
wa instytucji demokracji obywatelskiej. Zatozenie byto bardzo proste — im blize]
obywatela zapada¢ bedg decyzje, tym trafniej odpowiada¢ one bedg na spoleczne
zapotrzebowanie. I tak de facto jest, chociaz przyznaé trzeba, ze nie wszystko si¢
udato. Ciggle dyskutujemy migdzy innymi nad zasadami finansowania dziatalno-
$ci samorzaddow, zakresem ich kompetencji, przekazywaniem kolejnych zadan sa-
morzgdom bez zabezpieczenia odpowiednich $rodkéw finansowych itp. Mimo to
samorzgd stat si¢ znakomita szkolg wyrobienia obywatelskiego i przyczynia sig do
budowy spoteczenstwa obywatelskiego®.

Jednak bez watpienia sprawne funkcjonowanie jednostek samorzgdu teryto-
rialnego oparte jest w duzej mierze na posiadanym potencjale finansowym, przede
wszystkim za$ na racjonalnym gospodarowaniu pienigdzem publicznym. Koncep-
cja New Public Management postuluje zorientowany rynkowo oraz kompleksowy
system przeobrazen administracji publicznej w kierunku organizacji znanych nam
z sektora prywatnego, a wigc funkcjonujgcych na podstawie rachunku zyskow
i strat.

Nie podlega dyskusji, ze problematyka zarzadzania finansami jest jednym
z najwazniejszych zagadnienn dotyczgcych funkcjonowania jednostek samorzy-
du terytorialnego i stanowi zywy przedmiot zainteresowania nie tylko teorety-
kow, lecz takze praktykow. Wida¢ bowiem wyraznie, Ze sytuacja finansowa oraz
zwigkszajacy sie zakres wykonywanych zadan publicznych sprawiajg, iz wladze
samorzadowe zaczynajg docenia¢ ekonomiczne aspekty swojej dziatalnosci. Coraz
wigkszg role w zarzadzaniu lokalnym odgrywa wiec racjonalne i efektywne zarzy-
dzanie pienigdzem publicznym®. Jako ze lista potencjalnych dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego to w zasadzie od lat katalog zamknigty (z drobnymi mo-

2 P. Antkowiak, Samorzgd terytorialny na przyktadzie Miasta Konina, Poznai 2011, s. 39.

3 P. Antkowiak, Samorzgd terytorialny — 25 lat po..., ,Biuletyn RODM Poznan” 2015, nr 1, 5. 3.

* AJ. Kozuch, Zmiany w zarzgdzaniu finansami lokalnymi, ,Zeszyty Naukowe SGGW —
Lkonomika i Organizacja Gospodarki Zywnosciowej” 2008, nr 65, s. 121.
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dyfikacjami w ciggu ostatnich lat), szczegdlng uwage nalezy skupi¢ na wydatkowej
stronie lokalnej gospodarki budzetowej. Przedmiotem niniejszego opracowania
staly si¢ wiec mozliwosci racjonalizacji kosztéw dzialania jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce. W opracowaniu szczegélna uwaga zostanie skupiona na
gminie, czyli podstawowym poziomie samorzadu terytorialnego, albowiem to tu-
taj realizowana jest wigkszo$¢ funkcji ustugowych i to tu najczesciej dochodzi do
styku urzgd-obywatel.

Sytuacja finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce

Zanim omoéwione zostang mechanizmy racjonalizacji kosztéw dzialania sa-
morzaddw, nalezy przyjrze¢ sie sytuacji finansowej omawianych jednostek. Trzeba
bowiem pamieta¢, e decentralizacja terytorialna w Polsce spowodowala, ze gmi-
ny, jako podstawowe jednostki samorzadow terytorialnych, otrzymaly najwigkszy
i niezamkniety katalog zadan majgcych zaspokoi¢ potrzeby ludnosci zamieszku-
jacej ich terytorium. Wieloaspektowo$¢ oraz tempo tego procesu spowodowaly,
ze gminy otrzymaly niewystarczajgce érodki finansowe na realizacje sukcesywnie
przerzucanych na nie zadan. Srodki finansowe, jakimi dysponujg gminy, nie wy-
starczajg na pokrycie rosngcych wydatkéw, co powoduje powstawanie deficytu bu-
dzetowego, a w konsekwencji wzrost zadtuzenia tych jednostek.

Zarzadzanie bezpieczenistwem finansowym samorzaddéw terytorialnych wy-
maga podejmowania decyzji odnoénie do spetnienia limitéw maksymalnego po-
ziomu zadltuzenia tych jednostek. Rownocze$nie na warto$¢ zobowigzan samorzg-
déw bedg wptywaé: rodzaje zobowigzan wykorzystywane przez jednostki sektora
w ramach finansowania, rodzaje wykorzystywanych instrumentéw dtuznych czy
tez przyjete metody rachunkowe. Na zadtuzenie jednostek wplywajg czynniki eko-
nomiczne i polityczne, a takze obowigzujgce regulacje prawne. Wérdd przyczyn
wzrostu deficytu i dlugu samorzgdéw gminnych wyréznia si¢ migdzy innymi:

— spadek dochodéw wiasnych gmin spowodowany kryzysem gospodar-
czym;

— wyzsza dynamika wydatkéw w stosunku do dynamiki dochodéw;

— uruchamianie samorzadowych inwestycji wspotfinansowanych ze $rod-
kéw funduszy Unii Europejskiej;

— wykorzystanie mozliwosci zadtuzania si¢ gmin na zasadach obowigzu-
jacych do korica 2013 r. i obawy utraty zdolnosci kredytowej po wejsciu w zZycie
nowych limitéw zadtuzenia®.

5 A. Parlinska, Zadtuzenie samorzgdow gminnych w Polsce w latach 2005-2012, ,Nieréwnodci
Spoleczne a Wzrost Gospodarczy” 2014, nr 40, 5. 191-192.
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Nalezy pamigtac, ze w zasadzie od poczatku funkcjonowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego w Polsce ustawodawca w rézny sposib probuje ograniczaé
(z reguly ilodciowo) zacigganie przez nie zobowigzan. Do 1998 r. regulacje z tego
zakresu znajdowaly si¢ w ustawach dotyczacych dochodéw gmin i byly zdecydo-
wanie bardziej liberalne od tych, ktére pojawity sie w 1999 r. w regulacjach praw-
nych dotyczacych finanséw publicznych.

Od 1999 1. do 2013 r. obowigzywal w Polsce jednolity system ograniczania
zadtuzenia wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego i zwigzkéw komunal-
nych, ztagodzony nieco z poczatkiem 2004 r. Zgodnie z nim laczne zadtuzenie
danej jednostki na koniec roku budzetowego nie mogto przekraczaé 60% jej wy-
konanych dochodéw w danym roku, a w poszczegdlnych kwartatach roku — 60%
dochodéw planowanych. Z kolei taczna kwota platnosci z tytutu obstugi zadluze-
nia nie mogta przekroczy¢ 15% planowanych przez nie dochodéw budzetowych
w danym roku, a jezeli relacja panstwowego dlugu publicznego do PKB przekro-
czy pulap 55% — nie wiecej niz 12%5.

Od 2014 r. obowigzuje jeden indywidualny limit zadluzenia, stanowigcy
o maksymalnej wysokodci $rodkéw, jakie jednostka bedzie mogta w danym roku
przeznaczy¢ na obstuge zadtuzenia, tj. na: raty kredytéw, pozyczek, wykup papie-
row warto$ciowych, odsetki od zaciggnietych kredytow i pozyczek, dyskonto od
wyemitowanych papieréw wartosciowych i splate potencjalnych kwot W)’nilf"‘f
jacych z udzielonych poreczen i gwarangji. Limit ten okresla wielkos¢ nadwyzlq
biezgcej osiagnietej przez jst (dochody biezgce — wydatki biezace), powigkszonej
o dochody ze sprzedazy majgtku. Aby to obliczy¢ na dany rok, nalezy postuzyc si¢
wzorem na jej wyliczenie, zawartym w art. 243 obowigzujgcej ustawy o finansach
publicznych. Moment wprowadzenia nowych regulacji byt krytyczny dla wielu
jednostek samorzgdu terytorialnego, zmuszonych powzigé gwattowne kroki, aby
spelni¢ nowe wymogi ustawowe. Aby zmniejszy¢ koszty obstugi zadtuzenia, do-
konywano konwersji warunkéw, na jakich zaciggane byly zobowigzania. Czgsto
dokonywano konsolidacji i jednoczesnie konwersji zadtuzenia, tj. najczgsciej za-
ciggano jeden duzy kredyt lub emitowano obligacje komunalne na kwotg r(’)wnz}
facznym dotychczasowym zobowigzaniom, na korzystniejszych warunkach niz
dotychczasowe”.

6 J. Kotlinska, Finanse JST w nowych regutach zadluzeniowych, ,Roczniki Iikonomiczne
Kujawsko-Pomorskiej Szkoty Wyzszej w Bydgoszezy” 7, 2014, 5. 50-51. ‘

7 Ibidem, s. 52-54; por. B. Vilipiak, Plynnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego wo-
bec znaczgceego obcigzenia diugiem publicznym — wyniki badan empirycznych, ,Zeszyty Naukowe
Uniwersyletu Szczeciniskiego 802. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpicczenia” 2014, nr 65, s. §1~7();
M. Bitner, Reguly fiskalne ograniczajgce zacigganie dtugu przez jednostki samorzgdu icrylormlm’go
— analiza prawnoporéwnawcza, ,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 1-2, s. 9-40; A. Bem, K. l‘)‘aszyn»
ska-Zygadto, T. Skica, Wplyw indywidualnego wskaznika zadtuzenia na mozliwosci absorpcji fllltgll
przez jednostki samorzgdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 5, 5. 11-25; S.:Kandula,
Wyréwnywanie poziomej nieréwnowagi finansowej w budzetach gmin w paristwach Europy Srodkowo-
-Wschodniej, ,,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 6, s. 38-56.
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Analizujgc dochody i wydatki sektora samorzgdowego traktowanego jako je-
den agregat, stwierdzimy, Ze ostatnie 15 lat, a wigc okres od utworzenia powia-
téw i wojewodztw samorzagdowych, charakteryzuje si¢ wyraznym wzrostem za-
réwno dochodéw, jak i wydatkow oraz stabilnymi — poza trzyletnim okresem
lat 2009-2011, w ktérym wyraznie zahamowaty dochody — relacjami dochodéw
i wydatkéw. Liczone w cenach statych 1999 r. przecigtne tempo wzrostu docho-
d6w jst wynosito 4,4% rocznie, takie samo bylo tez tempo wzrostu wydatkow. Dla
kryzysowego” okresu lat 2006-2014 dynamika wzrostu dochodéw i wydatkow
byta oczywiscie nizsza okoto 2,0% rocznie, ale nawet w warunkach spowolnienia
wzrostu gospodarki polskiej i ostrego kryzysu na rynkach globalnych samorzady
zachowaty zdolnos¢ do trwatego i w miare rownego tempa wzrostu. W tym czasie
wida¢ tez szybszy wzrost wydatkow biezacych niz wydatkéw majgtkowych oraz
wyrazne przyspieszenie tempa wzrostu dochodéw i wydatkéw samorzadowych
po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej. Z ogdlnej kwoty dochodéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego okoto 78,5% przypada na gminy, 12,5% na powiaty,
a 9,0% — na wojew6dztwa samorzgdowe. Podziat ten dobrze oddaje rozktad za-
dan miedzy rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego. W strukturze wydatkéw
jst, traktowanych jako calo$¢, przewazajacy czed¢ stanowig wydatki w czterech
dziatach klasyfikacji budzetowej. Tymi wiodgcymi dziatami sg: o$wiata i wycho-
wanie (ponad 30% wszystkich wydatkoéw budzetéw samorzadowych), transport,
pomoc spoteczna oraz administracja. Na te cztery dzialy przypada tacznie prawie
70% wydatkéw budzetéw samorzagdowych?®,

Chcgc podsumowac ostatnie 26 lat funkcjonowania jednostek samorzadu te-
rytorialnego, nalezy uznaé, ze obowigzujacy obecnie system finanséw samorzado-
wych pelni poprawnie swe podstawowe funkcje:

— jednostki samorzadu terytorialnego moga decydowa¢ — cho¢ z do$¢ istot-
nymi ograniczeniami — o przeznaczeniu posiadanych srodkow;

— przewazajaca wiekszo$¢ jednostek samorzadu terytorialnego zachowuje
réwnowage finansows, chociaz w wielu gminach odbywa si¢ to kosztem niezbyt wy-
sokiej jakosci $wiadczonych ustug publicznych;

— posiadane érodki pozwolily jednostkom samorzadu terytorialnego na do-
konanie w ostatnich latach ogromnej poprawy stanu infrastruktury komunalnej
i spotecznej, chociaz nadal znaczgca pozostaje skala niezaspokojonych potrzeb
w tej dziedzinie;

— samorzady s3 w stanie utrzymywac — przy zachowaniu rygoréw bezpie-
czenstwa finansowego — duzy udzial wydatkow inwestycyjnych w ogdlnej kwocie
wydatkow.

Mimo spetnienia tych warunkéw system finanséw samorzgdowych daleki jest
od ideatu. Niezaleznie od toczgcych sie nieprzerwanie od 1990 r. dyskusji o roz-
miarach $rodkéw publicznych, jakie — odpowiednio do podziatu wykonywanych

8 'W. Misigg, Finanse samorzgdowe po 25 latach — stan i rekomendacje, Warszawa 2015, s. 22-31.
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zadan — powinny trafi¢ do sektora samorzadowego, wady obowigzujgcego syste-
mu przejawiajg si¢ w:

— niskim udziale dochodow wiasnych, szczegodlnie w powiatach i wojewodz-
twach;

— skomplikowanej konstrukcji subwencji ogdlnej, ograniczajacej mozliwo-
$ci efektywnego wyréwnywania dysproporcji finansowych, zwlaszcza miedzy du-
zymi osrodkami miejskimi i pozostatymi gminami;

— pomijaniu przy ksztattowaniu dochodéw samorzadowych uzasadnionych
roznic kosztow wykonywania zadan publicznych;

— niejasnym systemie finansowania nadmiernie rozbudowanych zadan zle-
conych;

— rozbiezno$ciach migdzy zadaniami publicznymi przydzielonymi samo-
rzadom a mozliwosciami (finansowymi i kompetencyjnymi) samodzielnego
i efektywnego zarzadzania wykonywaniem tych zadan;

— nadmiernie ucigzliwym nadzorze nad finansami jst;

— ograniczonej jawnosci i przejrzystosci finanséw samorzadowych’.

Z pewnoscig jednym z elementéw poprawy tego stanu rzeczy jest proba racjo-
nalizowania kosztéw dziatania jednostek samorzadu terytorialnego.

Racjonalizacja kosztow i efektywnosc¢ zarzadzania
finansami przez jednostki samorzadu terytorialnego

Racje ma Maciej Gazda, gdy pisze, ze w jezyku prawniczym nie istnieje legal-
na definicja racjonalizacji. Termin nie wystepuje tez zbyt czesto w zrodlach prawa.
Jezyk prawniczy takze nie daje jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, czym jest
racjonalizacja. Mimo iz sady oraz przedstawiciele doktryny wielokrotnie odwotuja
si¢ do pojecia ,racjonalizacja’, to czgstokro¢ czynig to w zupelnie roznych kontek-
stach, co uniemozliwia jego whasciwe zdefiniowanie!.

Wedtug Karola Adamieckiego do migdzynarodowego jezyka naukowego ra-
cjonalizacje wprowadzili niemieccy uczeni, ktérzy traktowali ja jako metodg zmie-
rzajacg do osiggniecia jak najlepszych efektow przy jak najmniejszych nakfadach
sit i rodkow!!. Z kolei definiujac pojecie ,racjonalizacja pracy”, wskazuje sig, z¢
jest to uzyskanie mozliwie maksymalnej pracy w danych warunkach bez uszczerb-
ku dla jej jakoci'?.

9 Ibidem, s. 32; por. ]. Bober et al., Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziu‘»‘
tania Raport o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, Krakow 2013, s. 42-51; Ocena sytuacji
samorzgddw lokalnych, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Warszawa 2013, 5. 3-10.

10°M. Gazda, O procesie racjonalizacji wydatkow publicznych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2016, z. 1, 5. 169-170.

K. Adamicecki, Nauka organizacji i jej rola w zyciu gospodarczym, Warszawa 1932, 5. 6.

12 Encyklopedia ekonomiczno-rolnicza, red. R. Manteuffel, Warszawa 1984, s. 626.



184 Pawet Antkoyviak Y .

Racjonalizacje wydatkow publicznych mozna rozpatrywac w réznych aspek-
tach. Jak zaznacza Jolanta Gliniecka, jednym z nich jest minimalizacja wydatkéw
na zalozone uprzednio zadania publiczne. Innym za$§ moze by¢ maksymalizacja
efektywnosci wydatkowania §rodkow publicznych!3,

Aby osiggna¢ cel racjonalizacji wydatkéw publicznych, mozna stosowaé
uproszczone badz bardziej ztozone metody. Maciej Gazda twierdzi, Ze stosowanie
prostych $rodkéw zmierza¢ bedzie do eliminowania wszelkich przejawéw niego-
spodarnosci i zlej organizacji wydatkéw publicznych. Natomiast bardziej ztozone
modele racjonalizacji wydatkow opiera¢ si¢ beda na dtugotrwatym procesie, po-
czawszy od ustalenia mozliwoéci finansowych oraz hierarchii potrzeb, odpowied-
nim zaplanowaniu sposobu wydatkowania oraz momencie, w ktérym powinno
to nastgpic, przez odpowiednie wdrozenie tego sposobu, na nadzorze i kontroli
nad przebiegiem jego wykonania koniczgc. Polski ustawodawca, rozsadnie jak sie
wydaje, przyjat ten drugi sposob dziatania, czego dowodem jest wiele obowigzu-
jacych ustaw!?,

W ramach racjonalizacji wydatkéw publicznych wyodrebnia sie racjonali-
zacj¢ kosztow oraz racjonalizacje wyboréw. Kryterium, ktére réznicuje racjona-
lizacjg kosztow i wyborow, jest przede wszystkim to, czy przedmiotem badania
efektywnosci sy zadania, czy pozostajace do dyspozycji srodki finansowe. Ta
pierwsza wigze sie z realizowaniem zadan przy jak najmniejszym zaangazowaniu
srodkow publicznych, z kolei ta druga odnosi si¢ do wyboru sposréd alternatyw-
nie istniejgcych Srodkow, ktére w najlepszy sposob zagwarantujy realizacje zato-
zonego wezesniej celu. W przypadku racjonalizacji wyboréw badaniu poddawa-
ne sy wszystkie pozytywne i negatywne skutki istniejacej opcji. Punktem wyjscia
takiego dziatania bedzie okreslenie wysokosci prognozowanych naktadéw przy
zastosowaniu danej metody. Do racjonalizacji kosztéw prowadza natomiast trzy
metody: powolanie scentralizowanego organu zarzadzajacego i nadzorujacego
jednostki sektora finanséw publicznych, tworzenie zasady postepowania odno-
szgce si¢ do sposobu wydatkowania $rodkéw publicznych bgdz tez polaczenie
obu metod®,

Obowigzujgca ustawa z dnia z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych!®
wskazuje, ze wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w sposdb celowy
i oszczgdny, z zachowaniem zasad uzyskiwania najlepszych efektéw z danych na-
ktadow oraz optymalnego doboru metod i $rodkow stuzgcych osiggnieciu zato-
zonych celow. Warto réwniez pamigta, ze warunkiem brzegowym procesu ra-
cjonalizacji jest przestrzeganie zasady legalizacji wydatkéw, czyli nieponoszenia
3. Gliniecka, Zasada racjonalnego wydatkowania srodkow publicznych, ,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2012, nr 27, 5. 93,

M M. Gazda, op. cit., s. 172,
). Stankiewicz, Zagadnienia racjonalizacji wydatkéw publicznych, [w:] Finanse publiczne, red.

C. Kosikowski, I. Ruskowski, Warszawa 2008, s. 708.
16 Dz.U. 2013, poz. 885 z pozn. zm.
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takich, co do ktérych nie mozna wskaza¢ podstawy prawnej. Nabiera to szczegol-
nego znaczenia, gdy mowimy o wydatkowaniu pienigdzy pochodzacych ze Zrédet
zewnetrznych, w tym przede wszystkim funduszy Unii Europejskiej. Istotnym e,le~
mentem jest zarzadzanie ryzykiem w jednostkach samorzadu terytorialnego, ktore
powinno by¢ sukcesywnie realizowane w nastepujacych etapach:
— wyznaczenie celéw i zrozumienie kontekstu danej dziedziny; .
— identyfikacja ryzyka (na przyktad praca w powolanej grupie roboczej,
ankietyzacja pracownikow w poszczeg6lnych wydziatach urzedu, rozmowy z pra-
cownikami, wykorzystywanie do$wiadczenia innych jednostek i os6b);
— analiza ryzyka:
prawdopodobienstwo wystgpienia ryzyka;
— konsekwencje okreslonych zdarzen;
szacowanie ryzyka i jego hierarchizacja (wysokie, érednie, niskie ryzyko);
ocena ryzyka (czy ryzyko jest akceptowane, czy nieakceptowane);
— zarzgdzanie ryzykiem:

przeciwdziatanie ryzyku (tworzenie i wdrozenie planow dzia}ama?;
przenoszenie ryzyka (na przyklad zawieranie polis ubezpieczeniowych,
wykorzystywanie gwarancji dobrego wykonania kontraktu); )

— akceptacja ryzyka (wynikajgca przyktadowo z faktu, ze koszt?r przeciw-
dziatania ryzyku znacznie przewyzszaja potencjalne koszty wystapienia okreslo-
nych zjawisk);

— wycofanie si¢ z danych dziatan!”.

Poprawno$¢ procesu zarzadzania ryzykiem w sektorze publicznylln to OdP“)‘
wiednia organizacja tego procesu. Na kazdym z wymienionych etapow procesu
zarzadzania ryzykiem powinno dochodzi¢ do konsultacji i komunikacji oraz po-
winien by¢ prowadzony nadzor nad ryzykiem i jego przeglad. Wzorcowe proce-
dury okreslajace standardy zarzgdzania ryzykiem i postepowania w tym zakres?z
okreslone zostaly przez Ministra Finanséow w formie komunikatu nr 23 z dnia

16 grudnia 2009 r. sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finansow
publicznych!®,

Wreszcie warto jeszcze zwrdcié uwage na efektywno$c dziala.ri jednostfk
samorzadu terytorialnego w sferze finanséw. Definiowana jest ona jako rezulfdl
podejmowanych dzialani opisywanych relacjg efektow do poniesi01’1l);ch nakladow
przy zatozeniu, ze relacja ta powinna dazy¢ do wartosci optymalnej ™. . ’

Trzeba jednak odnotowad, ze efektywnosé w sferze finansow pul,)hcjy"l?ych nl
poziomie lokalnym jest bardzo trudno mierzalna. Mozemy o niej mowic jedynie

. i i o6 icznych, ., Prace
17" A. Walenia, Zarzgdzanie ryzykiem w sektorze samorzgdowych finansow publicznych, ,Pr:
e ; ;  ASA AL
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroclawiu” 2013, nr 306, s. 454-458.
18 Dy, Urz. MF nr 15, poz. 84.

i 5 ialne jospodarka Narodowa”
19 B. Guziejewska, Efektywnos¢ finanséw samorzgdu terytorialnego, sGospodarka Narodows
2008, nr 5-6, s. 72.
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wowczas, gdy w sposob precyzyjny jestesmy w stanie okredli¢ naktady i efekty, co
w sektorze finanséw publicznych nie zawsze jest mozliwe. Na poziomie lokalnym
wynika to miedzy innymi z celéw postawionych przed tymi jednostkami, ktére
mogg mie¢ charakter jakosciowy i trudno je skwantyfikowac, gdyz czesto poddaje
si¢ analizie nie tylko sam efekt, lecz wycenia si¢ takze zakres oddziatywania na
otoczenie i korzysci zewngtrzne wydatkéw publicznych. Totez efekty niektérych
wydatkéw publicznych wystepujg po wielu latach, co powoduje nieprecyzyjny
rozktad w czasie naktadow i efektow, bedacy podstawowym warunkiem pomiaru
efektywnoéci?’.

Dokonujgc przegladu literatury przedmiotu, mozna wyr6zni¢ metody oceny
efektywnosci, ktore opierajg sie na podejsciu:

— wskaznikowym, sprowadzajgcym si¢ do konstruowania relacji mie-
dzy réznymi wielko$ciami (na przyktad wskazniki: zadtuzenia, ptynnosci finan-
sowej czy rentownosci); wazne jest odpowiednie oszacowanie tych wielkosci i ich
interpretacja dokonywana na podstawie poréwnania obliczonych wskaznikéw
z przyjetymi bazami odniesienia;

— parametrycznym, majgcym za podstawe metody ekonometryczne
i wprowadzajgcym do oceny efektywnosci funkcje produkeji (na przyklad metody
SFA — Stochastic Frontier Approach, TFA — Thick Frontier Approach oraz DFA —
Distribution Free Approach);

— nieparametrycznym, w ktérym wykorzystuje sie procedure pro-
gramowania liniowego; podejécie to nie uwzglednia wptywu czynnika losowego
na efektywnos¢ obiektow oraz potencjalnych btedéw pomiaru ani nie analizuje
zaleznodci migdzy naktadami i wynikami, na przyktad metody DEA i FDH?2!,

Polski ustawodawca podjat si¢ trudnego wyzwania wprowadzenia mecha-
nizmow nowego zarzgdzania publicznego do polskiego sektora finanséw pu-
blicznych. 7 jednej strony pojawily sie realne instrumenty shuzgce dokonywaniu
pomiaru, a z drugiej — systemowe rozwigzania majgce na celu maksymalizacje
efektow. Ustawodawca, widzgc potrzebe pomiaru efektywnosci, wskazuje w usta-
wie na instrumenty sprzyjajace jej wzrostowi i pomiarowi: budzetowanie zadanio-
we, finansowe planowanie wieloletnie (w szczegdlnoéci wieloletni plan finansowy
panstwa, wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzadu terytorialnego)
i kontrolg zarzgdczg. Instrumenty te oparte s3 na dokonywaniu pomiaru i ocenie
stopnia realizacji przyjetego celu oraz wykonywanych programéw, zadan, podza-
dan i dziatan. W literaturze przedmiotu, jak réwniez w praktyce sektora publiczne-
80, wskazuje sie, ze ewaluacja i budzet zadaniowy stanowig atrybuty nowoczesne-

" M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perlo, Efektywne zarzgdzanie dlugiem w jednostce samo-
zgdu terytorialnego, Warszawa 2010, s. 48-49.

2 K. Owsiak, Problem efektywnosci wydatkow jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Prace Na-
ukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2014, nr 346, s. 147-148.
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go panistwa i jako takie sg instrumentami wzajemnie si¢ uzupelniajgcymi. Ponadto
postuluje sie, aby prowadzi¢ benchmarking. Konsekwentne wdrazanie i odpowied-
nia koordynacja wskazanych trzech instrumentéw moze doprowadzi¢ do wzrostu
efektywnosci alokacji srodkéw publicznych, czyli efektywnosci ponoszenia wydat-
kow?2.

Podstawowym instrumentem pozwalajacym na dokonywanie pomiaru w bu-
dzetowaniu zadaniowym jest miernik. Stuzy on ocenie realizacji programow, za-
dan, podzadan, dzialan. Mierniki powinny umozliwia¢ uzyskanie odpowiedzi na
pytania:

— W jakim stopniu przyjete cele programu, zadania, podzadania lub dziata-
nia s3 wazne w stosunku do rosngcych potrzeb i przyjetych priorytetéw? (pytanie
0 istotnosc);

— Jak posiadane zasoby zostaty zaangazowane do wykonania zadan lub osig-
gnigcia rezultatow? (pytanie o efektywnos¢);

— Jak dalece przyjety program (skladajgcy sie z zadan, podzadan lub dzia-
fan) bedzie stuzy¢ osiggnieciu celéw szczegdtowych oraz strategicznych? (pytanie
o skutecznosc);

— Cuzy przyjety program lub zadanie beda miaty wptyw na docelowg grupg
w zakresie zaspokojenia zgtaszanych potrzeb? (pytanie o uzyteczno$é);

— Czy i w jakim stopniu nalezy oczekiwa¢ zmian powstatych w wyniku za-
konczenia realizacji programu lub zadania? (pytanie o trwatos¢)?.

Mierniki mozna podzieli¢ réwniez na mierniki: oddzialywania, rezultatu,
produktu. Mierniki oddziatywania pozwalajg na dokonanie oceny bezpoérednich
skutkéw, czyli efektéw danego programu, zadania, podzadania lub dziatania, ktore
pojawiajg si¢ jaki$ czas po dostarczeniu produktéw lub na skutek $wiadczonych
ustug i pojawienia si¢ rezultatow. Wowczas mamy do czynienia z bardzo waskim
podejéciem do pomiaru oddziatywania. Jesli bowiem oddzialywanie wykracza
poza bezposrednich beneficjentéw programu, zadania, podzadania lub dziatania,
ktére w mniejszym lub wigkszym stopniu wynika z realizacji danego programu,
moéwimy o ujeciu szerszym. Cechg wspdlng obu typéw oddziatywania jest termin
wystgpienia efektow, ktéry odroznia oddziatywanie od rezultatu. Mierniki rezulta-
tu za$ okreslajg skutki wdrozenia lub realizacji programu, zadania, podzadania lub
dziatania, a wigc efekt, jaki powstaje na wyjsciu, z reguty bezposrednio po zreali-
zowaniu?*. Mierniki produktu wyznaczaja stopien wykonania programu, zadania,
podzadania lub dziatania. Odzwierciedlaja konkretny efekt zwigzany z realizacja

22 B. Filipiak, Efektywnos¢ w zarzqdzaniu finansami samorzgdowymi. Skutek kryzysu czy
obiektywna koniecznoscé?, ,,Zeszyty Naukowe” 2011, nr 10, s. 229-230. X

23 The New Programming Period 2000-2006: Methodological Working Papers: Indicators Jor
Monitoring and Evaluation — An Indicative Methodology, Working Paper 3, European Commission,
1999, 5.9,

24 M. Dylewski et al., Zarzgdzanie finansami projektu europejskiego, Warszawa 2009, s. 224-225.
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programu, zadania, podzadania lub dziatania w krotkim okresie. Pozwalajg na do-
konanie pomiaru efektywnosci i skutecznoéci?>.

Wracajgc jednak do racjonalizacji — bez watpienia koszty funkcjonowania po-
szczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego réznig sie miedzy sobg, w szcze-
golnosci wydatki, jakie ponoszone s3 na wyposazenie miast i obszaréw wiejskich
w sieci, urzgdzenia oraz obiekty szeroko rozumianej infrastruktury. Kosztochlon-
no$¢ determinowana jest oczywidcie réznorodnymi czynnikami: uktadem wa-
runkéw fizjograficznych, skalg wielkosci danej jednostki, strukturg funkcjonal-
ng, ukladem zabudowy czy chociazby liczbg ludnosci. Jak wskazujg Jacek Sierak
i Michat Bitner, wielko$¢ miasta/gminy w istotnej mierze wptywa na koszty ich
wyposazenia w urzgdzenia infrastruktury komunalnej. Z badan prowadzonych
w tym obszarze jasno wynika, ze najnizsze koszty wystepujg w miastach liczgcych
od 100 do 300 tys. mieszkancéw (czasem przyjmuje si¢ dolng granice na poziomie
50 tys.). Wzrost badZ obnizenie skali wielkoéci danej jednostki (ponizej dolnej
i powyzej gornej granicy) powoduje wzrost kosztow jej funkcjonowania. Z badan
wynika rowniez, ze najbardziej kosztochfonne sg mate miasta. Tendencja wzrostu
kosztow wystepuje takze w duzych miastach. Mozna tu wskaza¢ zaréwno czynniki
prowadzgce do ich obnizenia, jak i podwyzszenia. Do pierwszej grupy zaliczamy
niewgtpliwie rosngcy skale i wydajnos¢ wielkosci urzadzen centralnych (zasilajg-
cych) oraz bardziej intensywng zabudowe, do drugich zas przede wszystkim ko-
niecznos¢ zastosowania nowego typu urzadzen, z reguly zbednych w mniejszych
jednostkach, takich jak komunikacja tramwajowa, dwupoziomowe skrzyZzowania
drogowe, duze obiekty infrastruktury spotecznej itp. Im wigksza jednostka, tym
wigksza przewaga czynnikow zwigkszajgcych koszty nad czynnikami je obnizaja-
cymi. W miastach $redniej wielkoéci dla przykladu koszty wyposazenia w infra-
strukture komunalng ksztattujg si¢ znacznie nizej niz w miastach matych i jedno-
czesnie nieco nizej niz w miastach duzych. Na terenach wiejskich natomiast koszty
funkcjonowania i rozwoju infrastruktury komunalnej majg bezposredni zwigzek
z wystepujacyg w Polsce zréznicowang siecig osadniczg: istniejg zaréwno obszary
o zabudowie bardzo skoncentrowanej, jak i obszary o zabudowie rozproszonej. Ma
to bezpoéredni wptyw na koszty $wiadczenia ustug komunalnych i spotecznych?,

Jednostki samorzadu terytorialnego realizujg bogaty wachlarz zadan publicz-
nych, zaréwno wiasnych, jak i zleconych, dgzac do zapewnienia ich wystarczajacej
podazy i dostepnoéci. W ten sposob whadze lokalne zapehniajg luke, ktdrej nie moga
w sposob efektywny zaspokoic rynki (z uwagi chociazby na nadmiernie wysokie ceny
tych ustug dla mniej zamoznych odbiorcéw lub dlatego, ze koszt wytwarzania tych
ustug dla uczestnikéw gry rynkowej bytby zbyt wysoki — stowem nieoptacalny).

* I Lubiriska, A. Lozano Platonoff, T. Strak, Budzet zadaniowy: racjonalnos¢ — przejrzystosc
— skutecznosé, , Ekonomista” 2006, nr 5, s. 664.

%], Sierak, M. Bitner, Uwarunkowania i kierunki zmian koncepcji wyréwnywania poziomego
w systemie finansow samorzgdowych, ,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 3, s. 8-9.
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Waznym elementem w dyskusji nad kosztami $wiadczenia ustug publicznych jest
tak zwana standaryzacja kosztéw $wiadczenia poszczegdlnych ustug (dla przyktadu
chociazby — jednostkowego kosztu ksztalcenia ucznia w szkole danego typu, kosztu
$wiadczenia danej ustugi spotecznej czy kosztéw funkcjonowania administracji pu-
blicznej) — na bazie ustalenia przecietnego kosztu jednostkowego (dla przykladu na
mieszkarica, ucznia, ustuge), osobno dla kazdej z ustug objetych danym systemem.
Dla przyktadu mozna podaé poréwnanie gtéwnych grup wydatkéw biezgcych szkot
przeliczonych na jednego ucznia. Obliczenia wykonane dla wszystkich gmin w Po-
Ice wykazujg, ze wystepuja w tym obszarze bardzo znaczgce roznice, ktore czesto
potrafig siega¢ szeSciokrotnosci. Nie ulega watpliwosci, ze tego rodzaju analizy po-
twierdzajg koniecznoé¢ skutecznego identyfikowania przyczyn wystepujacych roz-
nic kosztow, a w wielu przypadkach wprowadzenia programoéw racjonalizujacych
koszty funkcjonowania o$wiaty. Polityka o$wiatowa prowadzona przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego musi sig cechowaé troskg o systematyczng poprawg jakosci
i dostepnosci ustug edukacyjnych, ale réwniez powinna by¢ oparta na racjonalnych
zasadach ich finansowania. W przeciwnym bowiem razie, tj. niedostosowania stan-
dardu ustugi do mozliwoéci finansowych, mozna bedzie mowic o niegospodarnos’ci
i nieefektywnoéci w wydatkowaniu pienigdzy publicznych?’.

Znakomitym przyktadem racjonalizatorskiego dziatania jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie redukowania kosztow w o$wiacie jest tworzenie zespo-
6w szkot. Otodz jednostki prowadzace placowki o§wiatowe majg prawo na podsta-
wie ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie oéwiaty28 tworzy¢ zespoly szkot
roznego typu. Najczesciej wirdd powodow takiego postepowania podaje sig przede
wszystkim optymalizacje procesu dydaktyczno-wychowawczego. Taka zmiana ma
przyczyni¢ si¢ miedzy innymi do cigglosci pracy wychowawczej przez realizowanie
obowigzkow wychowawczych przez jednego wychowawce prowadzacego ucznia na
przyklad od IV klasy szkoty podstawowej do I1I klasy gimnazjum; zapewnic uczniom
bardziej fagodne i przyjazne przejécie ze szkoty podstawowej do gimnazjum; zwigk-
szy¢ dostepnos¢ do specjalistow, a takze pomocy naukowych. Dodatkowo w tego
rodzaju przypadkach argumentuje sig, ze cigglo$¢ nauczania, rozwigzywania proble-
méw wychowawczych, poznanie uczniéw i ich probleméw, przekazywanie wiedzy
o uczniach, a takze wyréwnywanie brakéw edukacyjnych to niewgtpliwe korzysci
plynace z polaczenia szkot w zespot. Aby wzmocni¢ argumentacje, w uzasadnieniu
podaje si¢ rowniez, ze w wielu przypadkach obecny stan funkcjonowania szkot ma

27 Ibidem, s. 9-10; por. A.J. Kozuch, Rachunek kosztow jako instrument zapewniajgcy sprawne
zaspokajanie potrzeb publicznych w JST, ,Optimum. Studia Ekonomiczne” 2013, nr 1 (61), s. 93~
105; idem, Zmiany w rachunku kosztéw i ich wplyw na sprawnosc i efektywnos¢ dziatania jednostek
samorzgdu terytorialnego, ,Zeszyty Naukowe Ostrofeckiego Towarzystwa Naukowego” 2009, nr 23,
5. 162-172; M. Wakuta, Koszty w procesie zarzqdzania jednostkg samorzgdu terytorialnego, »Z.eszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego 765. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2013, nr 61,
s. 355-363.

28 Dz.U. 2004 Nr 256, poz. 2572 z poin. zm.
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negatywny wplyw na bezpieczenstwo przebywajacej i opuszczajgcej szkote mtodzie-
zy oraz na osiggniecie celow i zadan stojacych przed placéwkg oswiatows.

Przede wszystkim jednak w argumentacji tej gore bierze aspekt racjonalizacji
kosztow funkcjonowania oraz zarzgdzania jednostkami oswiatowymi. Niewatpliwie
stworzenie zespotu szkot stuzy optymalizacji procesu zarzgdzania placéwka oswia-
towg, mimo ze na przyktad szkota podstawowa oraz gimnazjum funkcjonujg nadal
jako dwa oddzielne segmenty edukacyjne. Odmienny jest proces dydaktyczny i lo-
kalizacja oddziatow lekcyjnych. Wspdlne kierownictwo szkoly pozwala jednak na
optymalne wykorzystanie bazy lokalowej szkoty, obiektéw sportowych, planu zajec
lekcyjnych, opieki nad uczniami dowozonymi do szkoly, a przede wszystkim wply-
wa korzystnie na proces poznawania uczniéw przez wszystkich nauczycieli i pra-
cownikéw obstugi zatrudnionych w szkole. Laczenie szkét przyczynia sie niewgtpli-
wie do zwigkszenia efektywnoéci wydatkowania pieniedzy publicznych w oéwiacie,
ktora stanowi czgsto najwiekszg czes¢ budzetu gminy. Trudna sytuacja finansowa
gminy sprawia, ze wlodarze zmuszeni sg poszukiwa¢ oszczednosci réwniez w o$wia-
cie. Spolecznie temat jest jednak bardzo trudny, albowiem pojawi¢ si¢ moze argu-
ment, Ze ,,rzgdzacy probujg oszczgdzaé na dzieciach”. Tego typu dziataniom najcze-
sciej sprzyjajg tez prognozy demograficzne na najblizsze lata, wskazujace, ze liczba
uczniow nie zwiekszy si¢, a wigc pula $rodkéw publicznych na funkcjonowanie
o$wiaty w gminie pozostanie niezmieniona, przy coraz wigkszych potrzebach wyni-
kajacych z utrzymania infrastruktury edukacyjnej, zatrudnienia nauczycieli na sta-
bilnym poziomie, a przede wszystkim zabezpieczenia potrzeb edukacyjnych, wycho-
wawczych i opiekuiczych uczniéw. Czgsto tez taczone placowki oswiatowe mieszczg
si¢ w tym samym budynku, co sprawia, Ze dzieci ze szkoty podstawowej oraz gimna-
zjum koegzystujg mimo formalnego oddzielenia obu placéwek. Podobnie rzecz sie
ma w przypadku ogrzewania, zaopatrzenia w energie elektryczng i wode, remontéw
i napraw oraz catkowitego utrzymania obiektow. Bywa réwniez, ze podzial kompe-
tencji wérod réznych kierownikow placéwek szkolnych dziatajacych w tym samym
obiekcie jest Zrodiem nieporozumient dotyczacych zakresu wzajemnie pokrywajg-
cych sie zadan i miejsc ich realizacji.

Zarzgdzanie finansami jednostek samorzadu terytorialnego jest procesem
decyzyjnym stuzacym realizacji podstawowego celu samorzadu, opartego na wy-
korzystaniu réznych instrumentéw i mechanizméw zwigzanych bezpoérednio
z gromadzeniem i wydatkowaniem zasobow pieni¢znych pozostajacych w dyspo-
zycji danej jednostki w sposob umozliwiajacy jej racjonalne zagospodarowanie
tych zasobow. W zakres tego dziatania wchodzi wigc kompleksowe zarzgdzanie
zasobami finansowymi, ktére ma na celu realizacje zaprogramowanej wczesniej
polityki finansowej, koordynacje jej realizacji, monitorowanie i weryfikowanie wy-
korzystanych zasob6éw finansowych, jak réwniez efektow podjetych dziatan. Istotg
zarzgdzania finansami, réwniez na poziomie lokalnym, jest wiec podejmowanie
decyzji wywotujgcych skutki finansowe oraz ocena sposobu podejmowania tych
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decyzji wraz ze sposobem reakcji na zmieniajace si¢ nieustannie warunki dziafa-
nia i rosngce potrzeby spotecznosci lokalnej?.

Wyr6zniamy nastepujace obszary zarzgdzania finansami lokalnymi:

— ksztaltowanie wielkoéci struktury dochodéw budzetowych przez okresle-
nie sposobdw oraz zrodet ich pozyskania;

— ksztaltowanie wielkosci i struktury wydatkéw w bezposrednim powigza-
niu z realizowang dziatalnoscig biezgcg oraz inwestycyjng/rozwojows;

— ksztaltowanie relacji migdzy dochodami i wydatkami budzetowymi w spo-
sob gwarantujacy zachowanie tak zwanej réwnowagi ekonomiczno-finansowe;j*’.

Nadto za$ w literaturze przedmiotu wskazuje siec na dwa zasadnicze modele
zarzadzania finansami: tradycyjny oraz aktywny. Tradycyjny model jest w duzej
mierze skoncentrowany na zasobach pieni¢znych i opiera si¢ przede wszystkim
na dostarczaniu jednostkom samorzadu terytorialnego zasad, procesow oraz in-
formaciji, ktére sa niezbedne do zapewnienia skutecznego i efektywnego wykorzy-
stania zasobow, a takze realizacji coraz to bardziej rozbudowywanych wymogéw
prawnych zwigzanych z obszarem decyzji finansowych. W tym modelu dominuje
zdecydowanie projektowanie budzetu w ukladzie jednorocznym, w efekcie czego
podejmowane decyzje inwestycyjne/rozwojowe czesto przekraczaja mozliwosci fi-
nansowe danej jednostki, skutkujgc trudnodciami finansowymi. Model ten opiera
si¢ na konstruowaniu budzetu jednorocznego, klasyfikacji budzetowej oraz regu-
larnej sprawozdawczosci’!.

Model aktywny charakteryzuje si¢ przede wszystkim kompleksowoscig po-
dejécia do procesu zarzgdzania finansami i obejmuje swoim zakresem catoksztalt
procesow gromadzenia i wydatkowania pieniedzy publicznych oraz decyzji w tym
zakresie. Opiera si¢ on na sprawnym przekazywaniu informacji, nowoczesnych
metodach tworzenia i realizacji budzetu (budzet zadaniowy chociazby, planowa-
nie inwestycji w perspektywie wieloletniej wraz z dlugoletnim oddzialywaniem
tej inwestycji na finanse lokalne, prognozowanie ryzyka inwestycyjnego itp.), my-
$leniu strategicznym oraz odejsciu od tradycyjnie rozumianego zadania publicz-
nego. W modelu tym w szczegdlny sposéb analizuje si¢: zarzgdzanie $rodkami
pienieznymi oraz pozostalymi aktywami obrotowymi, trwatymi (majgtkiem ko-
munalnym), zarzgdzanie projektami i inwestycjami w perspektywie wieloletniej,
zarzadzanie zobowigzaniami, plynnoscig finansowg i dtugiem oraz zarzadzanie
ryzykiem. Mdwigc krotko, jest to zintegrowany proces ksztattowania dochodow
i wydatkéw w cyklu rocznym i wieloletnim, z uwzglednieniem rachunku kosztow
2 W. Wojtowicz, Zarys finansow publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2000, s. 90-100;
por. M. Jastrzebska, Podstawy zarzqdzania finansami gmin, ,Samorzgd Terytorialny” 1998, nr 3,

s.22-31.
30 B, Filipiak, Kierunki zarzgdzania finansami w jednostkach samorzqdu terytorialnego a prob-

lemy utrzymania plynnosci finansowej, ,Finanse Komunalne” 2004, nr 3, s. 24.
31 M. Jastrzebska, Zarzgdzanie finansami gmin, Gdarisk 1999, s. 12.
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i korzysci oraz wykorzystaniu szeroko rozumianych instrumentéw strategicznego
zarzgdzania jednostkg??.

Bezsporne jest, Ze przez wiele lat funkcjonowania samorzadow terytorialnych
w Polsce dominowat tradycyjny model zarzadzania finansami. Czestokro¢ tego
typu sposob gospodarowania przynosit negatywne skutki, o czym mowa dalej.

Nieracjonalne koszty dziatania jednostek samorzadu
terytorialnego — przyktad gminy Dabie
w wojewodztwie wielkopolskim

Na mapie Polski mozemy znalez¢ przyktady nieracjonalnego wydatkowania
pienigdzy publicznych, ktére w efekcie doprowadzily do powaznych trudnosci fi-
nansowych. Takim przykladem jest niewatpliwie gmina Dgbie w wojewddztwie
wielkopolskim, ktéra w latach 2007-2014 borykata sie z powaznymi trudnos$ciami
finansowymi, a te na pewien czas w zasadzie zablokowaly dzialania inwestycyjne
i rozwojowe w gminie. Jest to przyklad gminy, na ktérej terenie funkcjonuje mate
miasto o duzej kosztochtonnosci, co jest bezpoérednio powigzane z posiadanym
potencjatem finansowym oraz niewielkich rozmiaréw infrastrukturg i ekstensyw-
noscig zabudowy.

W 2014 r. nastgpita zmiana na stanowisku burmistrza tej jednostki (stanowi-
sko to objat Tomasz Ludwicki) i wéwczas podjeto dzialania naprawcze, ktérych
podstawy stato si¢ opracowanie pt. Raport — Stan finansowy i organizacyjny Gmi-
ny Dgbie w latach 2007-2014, przygotowane przez Kancelarie Adwokackg Novus
— Marcin Pusty*. Warto wskaza¢ na niektdre elementy opracowania oraz wnio-
ski i zalecenia, ktére wyraznie pokazuja, jak koriczy sie nieracjonalne wydatkowa-
nie pienigdzy publicznych ponad mozliwosci finansowe danej gminy. W zwigzku
z tym warto przeanalizowac sytuacje omawianej jednostki w dwoch aspektach —
jej budzet oraz wydatki inwestycyjne w latach 2007-2014.

1. Analiza budzetu gminy Dabie za lata 2006-2014

Poczynajac od budzetu na 2006 r., poziom planowanych dochodéw i wydat-
kéw budzetowych — a w konsekwencji deficytu gminy za dany rok — z uwzgled-
nieniem zmian dokonanych w danym roku budzetowym — przedstawia tabela 1.

2 M. Ziotkowski, M. Golen, Zarzgdzanie strategiczne rozwojem lokalnym, [w:] Zarzgdzanie
gospodarkg i finansami gminy, red. H. Sochacka-Krysiak, Warszawa 2003, s. 59.

' Autorami opracowania byli: adwokat Marcin Pusty, doktor Pawet Antkowiak oraz doradca
podatkowy Karol Frackowiak.
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Analiza tych danych prowadzi do nastepujacego wniosku: w latach 2006-
2010 budzet gminy wykazuje tendencje do stalego obcigzenia stosunkowo wyso-
kim (w stosunku do dochodéw gminy Dabie) deficytem, ktérego tempo wzrostu
przekracza tempo wzrostu dochoddéw gminy. Skutkuje to zatem wzrastajgcym wy-
magalnym zadtuzeniem w kolejnych latach budzetowych. Zadtuzenie to obejmuje
bowiem nie tylko kwoty zadluzenia pierwotnego, lecz takze sptate naleznych in-

stytucjom kredytowym odsetek, a zatem postepujacy niemal wyktadniczo wzrost
kosztu obstugi dtugu publicznego.

Tabela 2. Zrodta finansowania deficytu budzetowego w gminie Dabie

budl;(c)ll:)wy [ Kwota deficytu 7Zrédta finansowania
2006 1795 620,00 kredyty i pozyczki
27()()77 S 1 695 557,00 B kredyty i pozyczki
‘ éodx - N 77773 721 326,00 1 kredyty i pozyczki
| 27()()9” o 727955 030,00 oy kredyly i pozyczki
2010 R 00982300 kredyty i pozyczki
0 | asa33a4 brak
I 201 2 - 282 795,00 ) brak
03 | 151073385 brak

o | s | bk

Zrédio: opracowanie wlasne.

Jak wynika z tych danych, zasadniczym planowanym zrédtem pokrycia pla-
nowanego deficytu w analizowanym okresie byly Zrodta w postaci pozyczek i kre-
dytéw bankowych. Juz w tym momencie mozna okreli¢ wskazang relacje jako
przyklad ,spirali zadtuzenia’, skutkujacej zacigganiem kolejnych zobowigzan
w celu splaty zobowigzan uprzednio zaciggnietych, a takze naliczonych od tych
uprzednich zobowigzan odsetek.

Warto zwrdci¢ uwage, iz ten stan rzeczy trwat do roku 2011, kiedy to podjete
zostaly pierwsze dziatania majace na celu wdrozenie planu naprawczego finanséw
gminy. Byly one widoczng konsekwencjg naruszenia réwnowagi budzetowej w po-
przednich latach oraz braku perspektywicznego planowania skutkéw (nastepstw
finansowych) decyzji co do kierunkéw polityki budzetowej, w szczeg6lnosci poli-
tyki w zakresie zaciggania zobowigzan przez gmine.

Dane za rok 2014 prowadzg do wniosku, iz wykonanie przyjetego planu prze-
kraczalo realne mozliwosci finansowe gminy. Zwlaszcza dokonana w dniu 30 gru-
dnia 2014 r. zmiana budzetu na rok 2014 — uwzgledniajgca realny poziom docho-
dow i wydatkéw gminy w tym roku — obrazuje brak mozliwosci realizacji przyje-
tego w poprzednich latach planu naprawy finanséw gminy.
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Tabela 3. Zrodta finansowania deficytu budzetowego w gminie Dabie

Zadhuzenie (na dzien ( Wydatid ng obatuge diugy

bu dli(:t(owy 31 grudnia danego }ztlglzjcllllz:g;)l(;;t;:ﬁ:)
g e danego roku) w zt
[Zf()()S 1 204 750,00 82797,3 i
2006 ( 2 597 750,00 62 092,76
B(W’ 3653 500,00 136 605,39
2008 5512 500,00 242 415,31
i?)()‘) ( 7 687 500,00 283 257,44
lZOT ' 9659 591,41 l 395 885,96
[ 2011 l 9 405 000,00 l 512 341,72
m \ 8 156 000,00 \ 590 944,00
1 2013 \ 6 505 000,00 ’ 395978,3
2014 | 5955 000,00 | 309 962,67

Zrédlo: opracowanie whasne.

Przedstawione wyniki s3 oczywistg konsekwencja polityki budzetowej w la-
tach 2007-2011, w szczegolnosci za$ finansowania kazdorocznego deficytu budze-
towego zewnetrznymi, zwrotnymi Zrodtami przychodowymi (pozyczkami i kre-
dytami bankowymi). Uwzgledni¢ w tym zakresie nalezy réwniez prognozowane
na lata 2015-2018 wydatki z tytulu obstugi dtugu publicznego (obejmujace pro-
gnozowang kwote 1 040 000,00 zt). Nadto nalezy pamieta¢, iz wydatki te stuzyty
w duzej mierze finansowaniu nie zadan inwestycyjnych, lecz biezgcych wydatkow.
Szczegodlne watpliwosci budzi wysoki koszt obstugi diugu publicznego, przedsta-
wiony zbiorczo w kolejnych latach w tabeli 3.

Kolejnym wnioskiem jest stwierdzenie, iz te okolicznodci, uwzgledniwszy
wskazniki i wymagania stawiane przed autorami budzetu na lata 2015-2020, skut-
kujg koniecznoécig kraficowej ostroznoéci w planowaniu dochodéw i wydatkéw
kolejnych, przyszio$ciowych budzetoéw gminy oraz unikaniem wszelkiego ryzy-
ka zwigzanego z zacigganiem nowych zobowigzan dlugoterminowych (kredytow
i pozyczek bankowych), w szczegdlnosci na cele inwestycyjne, ale réwniez na bie-
zace wydatki zwigzane z realizacjg zadan wlasnych gminy.

Zestawienia te prowadzg do stwierdzenia, iz brak dalekosi¢znej, ostroznej, ra-
cjonalnej i efektywnej polityki planowania deficytu i zadtuzenia publicznego, czy
tez budzetu w ogdlnosci, doprowadzit do osmiokrotnego wzrostu poziomu zadtu-
7zenia gminy w ciagu zaledwie pieciu lat (z kwoty 1 204 750,00 na dzien 31 grud-
nia 2005 1. do kwoty 9 659 591,41 na dzien 31 grudnia 2010 r., tj. 802%). Nie
kompensuje tego obserwowany od 2011 r. spadek poziomu zadtuzenia, z kwoty
9 659 591,41 zI na dzien 31 grudnia 2010 r. do kwoty 5 955 000,00 zt na dzien
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31 grudnia 2014 r,, tj. 0 38%. Oznacza to, iz — przyjmujgc zachowanie w najbliz-
szych latach stosunkowo statego poziomu niwelacji zadtuzenia — realnie przewi-
dywane osiggnigcie poziomu zadtuzenia gminy zblizonego do poziomu wyjécio-
wego z roku 2005 nastgpi nie wezeéniej niz w roku 2019.

Co istotne, mechanizmy kontroli projektu oraz wykonania budzetu za dane
lata (w tym wewnetrzna dziatalno$¢ kontrolna Rady Miasta oraz kontrola ze stro-
ny RIO) okazaly si¢ nieskuteczne w zapobiezeniu zaistnialemu stanowi rzeczy.
Mechanizmy te nie s3 bowiem — na co warto zwrdci¢ uwage — wystarczajace do
skompensowania efektéw kilkuletniego braku zréwnowazonej polityki finansowej
i budzetowej w gminie, w tym przede wszystkim nieracjonalnej polityki wydatko-
wej i generowania nadmiernych kosztéw funkcjonowania jednostki.

Stanowi to wyrazne ostrzezenie dla organéw gminy, planujacych i realizujg-
cych budzet i stawiajgce przed nimi konieczno$¢ zachowania obostrzonej, nawet
w stosunku do szczeg6lnych wymagan zwigzanych z zarzadzeniem finansami jed-
nostki sektora finanséw publicznych, ostroznoséci budzetowej, jak rowniez ogra-
niczenia realizacji jakichkolwiek zamierzen zwigzanych z inwestycjami wymaga-
jacymi finansowania ze Zrodet kredytowych, w kolejno nastepujacych po sobie
przysztych latach budzetowych. Ewentualne powtdrzenie nieprawidtowosci i bra-
ku realizmu w planowaniu budzetowym w kolejnych (przysztych) latach, grozitoby
zapascig finanséw gminy. Stad wszelkie wydatki (nawet o charakterze majatko-
wym) powinny by¢ dokonywane ze starannym rozwazeniem skutkéw w kontek-
scie sytuacji finansowej gminy w latach przyszlych. Jednocze$nie do oceny wiadz
gminy pozostaje kwestia doboru priorytetéw i uksztaltowanie relacji pomiedzy
dazeniem do zmniejszenia kwoty dtugu publicznego a podjeciem dziatan o cha-
rakterze inwestycyjnym. Nalezy mie¢ bowiem $wiadomos¢, iz dalsze utrzymywa-
nie skrajnie rygorystycznej polityki ostroznosci finansowej moze mie¢ negatywny
wplyw na realizacj¢ przez gming zadan w zakresie zaspokajania zbiorowych po-
trzeb mieszkaiicéw. W kazdym wypadku nalezy jednak unikaé rozchwiania bu-
dzetu i ponownego obcigzenia go zbyt wysokimi, a na pewno niezaplanowanymi
wezedniej, kosztami.

Analiza wydatkéw inwestycyjnych
gminy Dabie w latach 2007-2014

Rownowaga budzetowa jednostki samorzadu terytorialnego ma szczegdlne
znaczenie w kontekécie jej zdolnosci do dokonywania wydatkéw o charakterze
inwestycyjnym. Pomijajgc tu rozwazania odnosnie do oceny zasadnoéci konkret-
nych dokonywanych inwestycji, nalezy zatozy¢, ze wydatki inwestycyjne powinny
zasadniczo stuzy¢ poprawie stanu infrastruktury gminnej, a w dalszym okresie
wplywaé na polepszenie stanu zaspokajania przez gmine zbiorowych potrzeb jej
mieszkancow.
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Ze wzgledu na strukture dochodéw i wydatkéw gminy, zaréwno w kontekscie
danego roku budzetowego, jak i w odniesieniu do wieloletniej polityki budzeto-
wej i okreslonych nig wieloletnich planéw inwestycyjnych mozliwymi Zrédtami
sfinansowania inwestycji okazuja si¢ z reguty srodki zewnetrzne. Srodki te mogg
pochodzic¢ z programéw unijnych, rzagdowych lub wojewddzkich albo tez z zacia-
gnigtych kredytéw i pozyczek w instytucjach kredytowych lub u innych podmio-
tow, w ktérych kompetencji lezy udzielanie gminie pomocy finansowej.

Analiza polityki inwestycyjnej gminy Dabie w latach 2007-2014 wskazuje, iz
zasadniczym Zrédtem finansowania dziatalnoéci inwestycyjnej gminy byly pozy-
skiwane przez gming Dabie kredyty i pozyczki. Stosunkowo niewielky czes¢ 7ro-
det finansowania inwestycji w tym okresie stanowily $rodki uzyskane w ramach
dotacji publicznej. W tym okresie gmina Dgbie nie korzystala z dostepnych pro-
gramo6w unijnych. Jednoczednie zachodzi oczywista korelacja miedzy ponoszony-
mi wydatkami inwestycyjnymi, narastajagcym deficytem budzetowym a wzrostem
zadtuzenia gminy. Blizsza analiza poréwnawcza obejmujgca wysoko$¢ uzyskanego
kredytu w danym roku budzetowym a wysokos¢ poczynionych naktadow inwesty-
cyjnych prowadzi wszak do wniosku, iz zaciggane przez gmine kredyty i pozyczki
jedynie w pewnej czgSci byly przeznaczane na wydatki o charakterze inwestycyj-
nym, znaczna za$ cze$¢ tych srodkow stuzyta pokryciu bieiqcych wydatkéw gminy
oraz obstudze dtugu publicznego (rosngcych odsetek od poprzednio zaciagnietych
kredytow). Jak wiec widac, jest to przyktad skrajnie nieracjonalnej polityki finan-
sowej gminy.

Odnoszgc te uwagi do wykazu (struktury) wydatkow inwestycyjnych w latach
2007-2014, nalezy wskazac, ze relacja powyzsza w poszczegdlnych latach ksztal-
towala si¢ nastepujgco.

Tabela 4. Wykaz wydatkow inwestycyjnych w 2007 r. i charakterystyka zrodet ich finansowania
w gminie Dabie

- ] ) artos¢
Wysokos¢ kredytu, dofinansowanie . s -'
- Nazwa zadania inwestycjl
wzt
___————"_"_—4

e 2 000 000,00 ]
BS Witkowo, BGK Poznad » infrastruktura wodociggowa i sani- | ¢ g1 052,14
tarna wsi

« 85 800,00 e nadzor inwestorski wodociagu ul. | 4 700,00
FOGR dofinansowanie KOl'Skf‘

e sie¢ wodociggowa z przylaczami | o 10 342,87
« 60 000,00 ul. Leczycka Wiesiotkow, Lesna 11
dotacja na wydatki inwestycyjne SDS Listopada (mapy, opracowanic pro-

jektu)

e przebudowa drogi powiatowe;j 0 49 307,81

nr 3416 Lisice Goszcze¢dza

B
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» 44694,00

srodki z rezerwy subwencji o$wiato-
wej — wymiana pokrycia dachowego
SP Dgbie

« 28131,00

srodki z rezerwy subwencji o$wiato-
wej — dofinansowanie zakupu mebli
dla szkot

e przebudowa mostu przez rzeke
Ner wraz z dojazdem w m. Chetmno
w ciggu drogi powiatowej nr 3420 P
mostu na rzece Ner w Chetmnie

e dofinansowanie do zakupu samo-
chodu strazackiego

e zakup ptuga do odsniezania dréog

e zakup agregatu pradotworczego

e zakup bram wjazdowych dla straz-
nicy OSP Dgbie

o zakup komputera

e budowa kanalizacji sanilarnej
7 przykanalikami etap Il (studium
wykonalnosci, aktualizacja koszto-
rysu)

e udziat w spotce oswietleniowej

e zakup acratora

e przebudowa drogi w Majdanach
ctap I

e przebudowa drogi Kupinin odc. 11
etap I

e przebudowa drogi Lisice-Roéle
etap II oraz droga Lisice — etap I1I

e remont kottowni przy hali
sportowej

e zakup kombajnu do sprzgtania hali
e zakup kuchni do przedszkola

e dokumentacja projektowa — prze-
kazanie $rodkow Zwigzkowi Mig-
dzygminnemu Wodociggéw i Kana-
lizacji w Koninie

e remont — odnowa drogi powiato-
wej nr 3416P Chelmno P-Tarnowka
w m. Grabina i Chuscin

e modernizacja kottowni oraz zakup
garazu SDS Dgbie

e zaplata za remonty drog z roku
2006

e pozostate remonty drdg i naprawa
mostu w m. Sobdtka

e remonty w szkotach (wymia-
na pokrycia dachowego SP Dgbie
167 357,94 71)

® 66 075,20

e 50 000,00
® 25 620,00
e 7025,09

e 21 899,00

® 2094,72
® 31423,74

e 21 500,00
® 4196,80

® 205 303,93
® 376 181,84
® 360 836,73
e 131 151,62
° 10 247,73

® 5123,00
e 81 052,14

e 111736,21

e 60 000,00

® 194 825,84

® 149 232,65

® 223 736,84

Razem
2218 625,00

Razem
2 280 655,90

Zrédlo: opracowanie whasne.
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Zestawienie to prowadzi do wniosku, ze w 2007 r. stosunek wartoéci poczy-
nionych wydatkéw o charakterze inwestycyjnym do wartoéci uzyskanych kredy-
tow, pozyczek i dotacji wynosit 103%.

Tabela 5. Wykaz wydatkow inwestycyjnych w 2008 r. i charakterystyka zrédet ich finansowania

w gminie Dabie

Wysokos¢ kredytu, dofi-

Nazwa zadania

Wartos¢ inweslycji

e 300 000,00
BOS Poznan

e 300 000,00
BS w Witkowie

e 1 000 000,00

BS w Witkowie (600 000,00
to kredyt krotkotermino-
wy splacony w ciggu roku
obrotowego)

e 28 000,00
dotacja na droge
w Majdanach

e 165 000,00
FOGR dofinansowanie

nansowanie w z} w2z
¢ 2 000 000,00 e budowa wodociggu Dagbie-Wiesiolow | e 41 512,15
BOS Konin o dt. 783 m.b.
e przebudowa drogi powiatowej Roéle-Pic- | o 90 048,83

CZeW

e przebudowa mostu na rzece Ner w m.
Chetmno

e obudowa drogi gminnej w miejscowosci
Majdany

e przebudowa drogi gminnej w miejscowo-
$ci Kupinin odc. IT etap II dt 500 m.b.

e przecbudowa drogi gminnej w miejscowo-
$ci Lisice-Ro$le etap III dt 600 m.b.

e przebudowa drogi gminnej w miejscowo-
$ci Karszew

e udzial w spélce o$wietleniowej

e zakup kosiarki samojezdne;

o zakup kosiarki bijakowej bocznej

* kanalizacja sanitarna ul. Ogrodowa mapy
do celéw projektowych, nadzor

e termomodernizacja budynku SP

w Chelmnie

e zakup zmywarki z funkcjg wyparzacza SP
Dabie

e zakup patelni elektrycznej do $wietlicy SP
Dabie

e odnowa drogi powiatowej Chelmno P.-
Tarnéwka w m. Grabina, droga Chrugcin

e budowa placu parkingowo-rekreacyjnego
w m. Chetmno

e remonty w szkotach

Razem
3793 000,00

Zrédto: opracowanie whasne.

e 1299974,41
© 281 700,41
® 192 956,88
®211511,72
e 129 803,73
e 21 500,00
e 13 600,00
e 22 000,00
e 11 145,80
e 140 329,33
® 5954,66

® 3966,53

e 150 831,48

© 5446,00

Razem
272819047

Prezentowane zestawienie prowadzi do wniosku, ze w 2008 r. stosunek warto-
éci poczynionych wydatkéw o charakterze inwestycyjnym do wartoci uzyskanych
kredytow, pozyczek i dotacji wynosit 71%.
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Tabela 6. Wykaz wydatkéw inwestycyjnych w 2009 r. i charakterystyka Zrédet ich finansowania
w gminie Dabie

dofinansowanie w zt

© Wysokosé kredytu,

Nazwa zadania

Wartos¢ in-
westycji w zt

e 1 000 000,00
BOS Konin

e 1 800 000,00
BS Dgbie

* 300 000,00

BS Dagbie (500 000,00
krotkoterminowy
splacony w ciggu roku
obrotowego)

° 200 000,00
BS Malanow

* 600 000,00
pozyczka WIFOS

* 120 000,00
dotacja FOGR

® 107 381,15

PFRON — (bezposred-
nio na konto wyko-
nawcy)

® 99 592,00

dotacja Wojewody na
wymiang dachu na
budynku SDS

® 85 389,00
dofinansowanic PROW
na budowe placu rekre-
acyjnego

w m. Dabie — ul.
Kosciuszkii 3 Maja,
budowa linii kablowe;
oswietlenia ulicznego
zwigzanego z budowy
placu rekreacyjnego
oraz z.odnowg parku

migjskicgo w Dgbiu

e projekt budowy wodociggu

w micjscowosci Augustynow

o przebudowa drogi powiatowej Roéle-Pieczew na
odcinku 700 m.b.

e przebudowa drogi
odcinku 535 m.b.

e przebudowa drogi Lisice etap IV na odcinku 200
m.b.

o przebudowa drogi Rzuchéw-Ladorudz

e projekt i kosztorys na rozbudowe straznicy OSP
Dabie

e projekt i kosztorys na rozbudowe straznicy OSP
Chetmno

o studium wykonalnosci
ralowniczo-gasniczego  z
ckologicznego

e termomodernizacja budynku SP

w Chetmnie

e budowa windy dla 0s6b niepelnosprawnych przy
SP w Dagbiu

o projekt sali gimnastycznej przy SP w Karszewie

e projekt kompleksu sportowego w Dgbiu Moje
Boisko — Orlik 2012

e wymiana dachu na budynku SDS

o dotacja celowa z budzetu na finansowanie kosztow
inwestycji ZGKiM

e dotacja celowa z budzetu na finansowanie kosztow
inwestycji Odnowa GOK

e opracowanic dokumentacji projektowej na
$wietlicg wiejska w miejscowoséci Chetmno

o budowa kanalizacji sanitarnej

7 przykanalikami etap III czg$¢ 2, 3, etap IV

o zakup r¢baka

e budowa placu rekreacyjnego w Chetmnie

e remont — odnowa drogi powiatowej
nr 3420P Chetmno-Czepow na odcinku Chruscin-
Cichmiana

e przebudowa drogi gminnej w m. Baranowiec

e budowa placu rekreacyjnego w m. Dgbie — ul. Ko-
$ciuszki i 3 Maja, budowa linii kablowej o$wietlenia
ulicznego zwigzanego z budowg placu rekreacyjne-
go oraz z odnowg parku miejskicgo w Dgbiu

e pozostate naprawy drég gminnych, remont mostu
w m. Krzewo

e remonty w szkofach

Baranowiec-Kupinin  na

na zakup pojazdu
funkcjg  ratownictwa

® 4270,00

® 95 161,10
e 151 548,86
® 65 919,65

® 149 999,46
e 18300,00

° 2800,00

* 6000,00

e 103 149,18

e 183 371,66

® 16 459,70
® 17910,00

© 99 592,50
e 50 000,00

® 36 000,00
 3400,00
® 971 577,49

* 8800,00
® 288 017,40

© 9421827
® 57710,27

e 138 900,24

° 7170297

® 28 264,51

RHYL‘HI
4312 362,15

Zrodto: opracowanic wiasne.

Razem
2663 073,2
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Zestawienie to prowadzi do wniosku, Ze w 2009 r. stosunek wartoéci poczy-
nionych wydatkéw o charakterze inwestycyjnym do wartosci uzyskanych kredy-
tow, pozyczek i dotacji wynosit 62%.

Tabela 7. Wykaz wydatkéw inwestycyjnych w 2010 . i charakterystyka Zrédet ich finansowania

w gminie Dabie

Warltos¢

BS Dgbie

* 300 000,00
BS Dgbic

* 3 000 000,00
BS Dgbie

® 683 903,42

BGK przekazana bezposred-
nio firmie nie sptacana przez
urzad

® 225 688,00
WFOSIG

® 39 600,00
dotacja FOGR

® (63 990,00
dotacja Radosna szkota

® 666 000,00
dotacja boisko Orlik

® 177 059,00
$rodki PROW — plac rekre-
acyjny w m. Chetmno

* 50 000,00

WFOSIGW dotacja na bu-
dowe oczyszczalni $ciekow
przy SP Karszew (ptatno$¢
bezposrednia do wykonawcy
2 WFOS)

e 111 185,00 dotacja woje-
wody na wymiang dachu na
| budynku SDS

* budowa chodnika przy drodze wojewddzkiej
w Domaninie

e remont chodnika 1 Maja-Asnyka, Konopnic-
kiej, Przemystowa, Kilinskiego

e przebudowa drogi gminnej Rzuchéw-Ladorudz
e przebudowa drogi gminnej Karszew-Krzewo
e przebudowa drogi gminnej w Baranowcu

e zakup ksera

* zakup pieca do centralnego ogrzewania, urzad
e realizacja programu radosna szkota — budowa
placu zabaw przy SP w Chelmnie

* budowa oczyszczalni §ciekow przy SP

w Karszewie

e dotacja celowa z budzetu na finansowanie
kosztéw realizacji inwestycji i zakupéw inwesty-
cyjnych innych jednostek

e wymiana czg¢sciowa dachu na budynku SDS

e budowa kanalizacji sanitarnej etap I czeséé 3
e odnowa rynku w Dgbiu

e zakup wozka widltowego dla ZGKiM

* budowa kompleksu sportowego w Dgbiu Moje
boisko — Orlik 2012

e budowa placu zabaw dla dzieci

w miejscowosci Lisice

e adaptacja remizy OSP Chelmno, $wietlice
wiejskg

e udzial w przebudowie drég powiatowych Chru-
$cin 1 Chetmno

e przebudowa przepustu przy drodze wojewédz-
kiej nr 473 w m. Domanin

* pozostale naprawy drég gminnych, odtworze-
nie rowu z przepustami, wykaszanie poboczy,
naprawa mostu w Sobotce

e remonty w szkotach

e rewitalizacja parku miejskiego w Dgbiu

Razem
5667 425,42

Wysoko$¢ kredytu, )
4 : Nazwa zadania ' 2
dofinansowanie w zt inwestycji w zt
® 350 000,00 e budowa wodociggu ul. 11 Listopada o 47 214,40

e 200 000,00
e 143 726,14
® 184 517,68
e 195 873,60
e 61 631,23
® 5246,00

® 37 860,00
o 155 694,48
® 87 560,00
¢ 5000,00

e 111 185,00
o 1194 651,76
® 7442,00

e 17 500,00
® 713 500,66
e 5879,00

® 313,70

o 112 148,94
® 32 584,15
e 195 144,80

o 11 043,62
e 12 980,00

Razem

3538 697,16

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Przedstawione zestawienie prowadzi do wniosku, ze w 2010 r. stosunek war-
tosci poczynionych wydatkéw o charakterze inwestycyjnym do warto$ci uzyska-
nych kredytow, pozyczek i dotacji wynosit 62%.

Tabela 8. Wykaz wydatkéw inwestycyjnych w 2011 r. i charakterystyka Zrddet ich finansowania

w gminic Dabic

Wysokos¢ kredytu,
dofinansowanie w zt

Nazwa zadania

Warto$¢ inwesty-
cji wzl

e 1 720 000,00
BS Dgbie

* 300 000,00
BS Dgbie krotkoterminowy

¢ 5000,00

dotacja — dofinansowanie projek-
tu ,,Picknicje Wielkopolska Wies”

e zakup plugu lemieszowego, montaz
e projckt budowlany dodatkowych
przyltaczy kanalizacyjnych — kanali-
zacja sanitarna z przykanalikami etap
I cz. 4

e budowa boiska sportowego Moje
boisko — Orlik

e geodezyjna inwentaryzacja sieci
wodociggowej ul. 11 Listopada

o remont drogi w m. Chruscin

e zmywarka-wyparzacz SP Dgbie

e remonty w szkotach (plac ma-
newrowy przy Szkole Podstawowej
w Karszewie 29 131,65)

e 31 466,85
® 5535,00

e 441 830,30
e 1000,00
e 46 744,20

® 6611,45
® 66 381,81

Razem
2 025 000,00

Razem
599 569,61

Zrodto: opracowanie whasne.

Zestawienie prowadzi do wniosku, ze w 2011 r. stosunek wartoéci poczynio-
nych wydatkow o charakterze inwestycyjnym do wartosci uzyskanych kredytow,
pozyczek i dotacji wynosit 29%.

Tabela 9. Wykaz wydatkéw inwestycyjnych w latach 2012-2014 i charakterystyka Zrodet ich finan-

sowania w gminie Dabic

Wysokos¢ kredytu, dofinanso-
wanie w 74

Nazwa zadania

Wartos$¢ inwestycji
w7zl

® 40 000,00

dotacja — dofinansowanic
projektu ,,Picknieje Wiclkopol-
ska Wies”

e zakup pieca CO, urzad

e opracowanic dokumentacji technicznej
i kosztorysowej dla zadania wymiana kotta
w budynku OSP w Dgbiu

e remont chodnika na ul. Kiliniskiego

e zakup picca CO, SP Dgbie

e zagospodarowanie terenu w m. Chetmno
Bajkowy Zakgtek

e remonty w szkotach

e 14 500,00
e 1845,00

® 34 016,15
e 10 000,00
® 42 586,64

e 31 250,30

Razem
40 000,00

2012

Razem 134 198,09
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52 250,00
dotacja FOGR

54 733,00
dotacja na wydatki inwestycyj-
ne SDS

e przebudowa drogi gminnej

w miejscowoséci Majdany

e przebudowa drogi gminnej

w miejscowodci Rosle-Karszew

* wykonanic mapy do celéw projektowych
budowa zbiornikéw bezodptywowych w m.
Chetmno oraz dokumentacja projektowo-
-kosztorysowa wraz SWIOR

e zakup programu — gospodarka odpadami
e dofinansowanie $redniego zestawu ra-
townictwa technicznego typu Holmatro dla
OSP Dagbie

e wymiana kotla grzewczego CO kottowni
znajdujgcej si¢ w budynku OSP Dybie

e wymiana kotléw CO SP Chelmno

e odnowienie elewacji budynku $SDS

w Dabiu

e remont w szkotach

e 160 785,19

e 175 634,08

© 4100,00

® 7712,10
® 24 268,00
® 80 999,99

® 110 853,15
® 54 733,00

° 20 706,31

dofinansowanie do odnowy
rynku w Dabiu

Razem

106 983,00 e

129 000,00 dofinansowanie do | » budowa sieci wodociggowej Dgbie—Wie-
drég siotow etap 11, Lakowa—Wiesiotow

123 500,00 e przebudowa drogi gminnej

e w miejscowosci Majdany

e przebudowa drogi gminnej w miejscowo-
$ci Lisice

e przebudowa drogi gminnej w miejscowo-
$ci Rosle-Karszew

e przebudowa drogi gminnej

w miejscowosci Gaj

e zakup wertykulatora

e dofinansowanie do samochodu strazac-
kiego OSP Karszew

e budowa garazu przy OSP Dabie

* dofinansowanie do samochodu policyj-
nego

e Odnowa rynku w m. Dgbie — budowa
fontanny

e remont mostu w Krzewie

e rozbiorka konstrukeji mostu w Chetmnie
e instalacja wodociggowo-hydrantowa SP
Dabie

e plac zabaw Przedszkole Miejskie

Razem 639 791,82

1o 63 638,26

e 153 571,40
® 182701,43
e 131 798,81
e 133288,12
® 3699,00

® 18 000,00
e 81 372,61

® 17 500,00
® 210 142,95

® 40 062,58
e 15 000,00
e 30 500,00
® 57 050,10

e 109 384,51

remonty w szkofach

Razem
252 500,00

2014

Razcn;
1247 709,77

7Zrédo: opracowanic whasne.

W latach 2011-2014 gmina nie zaciggata kredytéw przeznaczonych na wy-
datki o charakterze inwestycyjnym. Uzasadnia to odstgpienie od porownania wy-
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sokosci uzyskanych kredytéw do wysokosci poniesionych wydatkow. Ocena tych
danych prowadzi do nastepujgcych wnioskéw. Otéz w polityce inwestycyjnej gmi-
ny Dabie w okresie 2007-2014 nalezy wyrdznic trzy etapy.

Etap pierwszy tookres 2007-2010, kiedy gmina zaciggata wysokie zobo-
wigzania kredytowe, z ktorych pozyskane srodki byty w réznej skali przeznacza-
ne na wydatki o charakterze inwestycyjnym. Pozostala cz¢$¢ srodkow, jak nalezy
zaklada¢, zostala zatem skonsumowana na biezgce wydatki, czyli sfinansowanie
aktualnej w danym okresie dzialalno$ci gminy, a takze na obstuge rosngcego dtugu
publicznego. Poréwnujgc te dane z informacjami wynikajgcymi z analizy plano-
wanych i wykonanych budzetéw oraz Zrédel narastajgcego deficytu i zadtuzenia
gminy, nalezy uzna¢, ze inwestycje nie mialy zasadniczego znaczenia dla naru-
szenia rownowagi budzetowej gminy w tym okresie. Paradoksalnie nalezy uznac,
iz gmina w latach 2007-2010 miata znacznie wyzsze (przynajmniej potencjalnie)
zdolnosci inwestycyjne niz rzeczywiscie wykorzystane. Mozna postawic tezeg, ze
odpowiednio zaplanowana i wykonana polityka budzetowa, w szczegdlnosci
wezesniejsze ograniczenie wydatkéw biezgcych ponoszonych przez gmine, umoz-
liwitoby wykonanie identycznego lub nawet wigkszego poziomu inwestycji, a jed-
noczeénie zapobiegtoby doprowadzeniu gminy na skraj utraty ptynnoéci finanso-
wej i grozby przekroczenia wskaznikéw ostroznosciowych, wynikajgcych z ustawy
o finansach publicznych.

Drugim etapem wanalizowanym okresie sg lata 2011-2013, kiedy gmina
nie zaciggata kredytoéw przeznaczonych na cele inwestycyjne. Dokonywane w tym
okresie nakfady finansowe o charakterze inwestycyjnym, co istotne, kilkukrotnie
przekraczajg wysoko$¢ pozyskanych na ten cel srodkéw. Biorgc wszakze pod uwa-
ge ich wysoko$¢ (134 198,09 zt w roku 2012, przy dotacji w kwocie 40 000,00 zt,
a takze 639 791,82 zt w roku 2013, przy dotacji w kwocie 106 983,00 zt), nalezy
uznac, ze nie majg one znaczacego wplywu na stan finanséw publicznych gminy,
aczkolwiek niewgtpliwie ich ponoszenie wplyneto na mniejszy spadek warto$ci
dtugu publicznego.

Na podkreslenie zastuguje, Ze Regionalna Izba Obrachunkowa wielokrotnie
wskazywata na brak realizacji w wydatkach gminy wczeéniej zaplanowanych wy-
datkéw inwestycyjnych. Zjawisko to jest w pewnym sensie oczywiste; odstgpienie
od dokonywania jakichkolwiek inwestycji zwigzanych z koniecznoécig dalszego
zadtuzenia gminy, przy jednoczesnym braku wolnych $rodkéw wiasnych, w po-
wigzaniu z konieczno$cig wdrozenia planu naprawy finanséw gminy — i tym sa-
mym przeznaczenia wygenerowanej nadwyzki budzetowej na splate pochodzgce-
go z lat poprzednich zadtuzenia oraz splate powstatych od tego zadtuzenia odsetek
— bylo niestety jedynym racjonalnym krokiem moggcym uchroni¢ gming przed
zapascig finansows.

Trzeci etap torok 2014. Ocena tego roku pod katem wydatkéw inwesty-
cyjnych w powigzaniu z analizg struktury budzetu planowanego i zrealizowanego
prowadzi do koniecznoéci uznania tego czasu za kolejny odrebny okres w polityce
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inwestycyjnej. Po pierwsze, nalezy wskazac, ze budzet na 2014 r. pierwotnie prze-
widywat osiggnigcie nadwyzki budzetowej w kwocie 513 tys. zk. Jak juz wskazano,
ostatecznie osiggni¢ta nadwyzka budzetowa w stosunku do tcznej wysokosci diu-
gu publicznego i kosztéw jego obstugi nie zrekompensowata nawet poniesionych
w latach minionych wydatkéw na jego obstuge. Znaczenie osiggniecia tej nadwyz-
ki nie moze by¢ zatem kalkulowane w oderwaniu od danych dotyczgcych zadtu-
zenia publicznego gminy, powstatego w latach minionych. Zarazem krytyczna po-
winna pozostawac ocena dokonywanych w tym czasie naktadéw inwestycyjnych.
Zrodlem zastosowania takiej metody oceny dokonanych w tym zakresie inwesty-
cji i ponoszonych z tego tytutu wydatkéw jest juz wezesniej wskazywany poziom
globalnego zadtuzenia gminy. Nalezy zauwazy¢, iz z dostepnych danych wynika,
ze wydatki inwestycyjne w tym roku, podobnie jak w okresie 2012-2013, nie zna-
lazty odzwierciedlenia w pozyskaniu Zrédet zewnetrznych, umozliwiajgcych ich
sfinansowanie bez istotnego wptywu na wysokos¢ dhugu publicznego. Odwotujgc
si¢ w tym zakresie do danych zamieszczonych w tabeli 9, trzeba stwierdzic, iz war-
tos¢ wydatkéw inwestycyjnych w tym roku stanowi dziesieciokrotnosé érodkow
pozyskanych na naklady inwestycyjne. Kwota uzyskanego dofinansowania wynosi
zaledwie 10,34% poniesionych wydatkow.

Z danych tych ptyng dalsze istotne wnioski. Po pierwsze, catkowite odstapie-
nie od wydatkéw inwestycyjnych w praktyce dziatalnogci gminy nie jest mozliwe.
Istnieje obiektywna koniecznos¢ ich dokonywania, nawet w warunkach kryzysu
finanséw publicznych lub w okresie niwelowania jego skutkéw. Tym samym nie
sposdb zaplanowac dlugofalowej polityki finansowej opartej na zatozeniu, iz dzi-
siejsze wydatki inwestycyjne zniwelujemy brakiem takich wydatkow w kolejnych
latach. Planowanie takie jest oderwane od realiéw dzialalnosci kazdej jednostki
organizacyjnej, a w szczegdlnosci jednostki samorzadu terytorialnego.

Po drugie, jednym z priorytetowych zadan wladz gminy jest aktywne po-
szukiwanie zewnetrznych, bezzwrotnych Zrédet finansowania inwestycji. Jako ze
poziom infrastruktury gminy skutkuje tym, ze potencjalne zapotrzebowanie na
inwestycje wystgpuje w niemal kazdym sektorze jej dziatalnosci, oznacza to, iz —
pomijajgc wydatki konieczne do funkcjonowania gminy i jej jednostek — ksztal-
towanie kierunkéw inwestycji powinno bardziej przyznawac priorytet zamierze-
niom, ktére mogy uzyska¢ wsparcie zewnetrzne o charakterze bezzwrotnym, niz
zamierzeniom, ktérych finansowanie musi nastgpic ze srodkéw wiasnych, a tym
bardziej — kredytéw i pozyczek. Oczywiscie kryterium to nie moze by¢ jedyna de-
terminantg dokonywanych wyboréw w sferze zamierzen inwestycyjnych. Jednak-
ze wzgledy te powinny by¢ brane pod uwagezwlaszcza przy planowaniu wszelkich
dlugoterminowych inwestycji majgtkowych.

Zarazem trzecim wnioskiem w tym zakresie jest zalecenie analizy celowo$ci
dokonywanych inwestycji, szczegolnie inwestycji finansowanych ze érodkéw wia-
snych lub z zastosowaniem mechanizméw zadtuzeniowych (tj. oprocentowanych
lub nieoprocentowanych, ale zwrotnych kredytow i pozyczek). Problematyka ce-
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lowosci dokonywania inwestycji jest w przypadku gminy o tyle skomplikowana,
iz jednostka samorzgdu terytorialnego nie jest podmiotem majgcym na celu ge-
nerowanie zysku, lecz zaspokajanie zbiorowych potrzeb mieszkaiicéw tworzacych
wspolnote samorzgdowy. Stad za celowy nalezalo bedzie uzna¢ zasadniczo wy-
datek zmierzajgcy ku zaspokojeniu okreslonych potrzeb zbiorowych. Oceng celo-
wosci komplikuje wszak zarazem fakt jednoczesnego wystepowania wielu wyma-
gajgcych zaspokojenia potrzeb zbiorowych, przy ograniczonym limicie srodkow
finansowych, niewystarczajacych na zaspokojenie wszystkich tych potrzeb. Stad
wyplywa koniecznoé¢ wartosciowania miedzy poszczeg6lnymi zamierzeniami.
Zwazy¢ zarazem nalezy na decydujgcy role wladz gminy — burmistrza i organu
stanowigcego, czyli rady gminy. Oba te organy, realizujgc swoje ustawowe kom-
petencje, powinny szacowa¢ potrzeby mieszkancéw oraz w zwigzku z tym (a wia-
sciwie w konsekwencji tego) planowa¢ dziatania inwestycyjne wigzace si¢ z do-
konywaniem naktadéw o takim charakterze. Oznacza to, iz o kierunkach dziatan
inwestycyjnych gminy powinny, w warunkach polityki ostrozno$ciowej, decydo-
wac wzgledy racjonalnosci, przemawiajgce za zastosowaniem okre$lonego modelu
warto$ciowania zamierzen i celéw inwestycyjnych.

Podstawowym systemem oceny inwestycji moze by¢ chociazby utrwalony
system podziatu nakladéw na nakltady konieczne, naklady podnoszgce wartosc
majgtku oraz naktady z rodzaju luksusowych (upigkszajace, zbytkowne). Priory-
tetowe w tym ukladzie odniesienia pozostajg naklady konieczne do zachowania
substratu majgtkowego (zapobiezenia zuzyciu, utracie wartosci majatku), drugo-
rzednym — podnoszgce warto$¢ majgtku, w ktéry sg inwestowane, badz zwigksza-
jace stopien realizacji potrzeb wspdlnoty i wynikajgcych z nich zadan publicznych
gminy. Za nieuzasadnione nalezy uznawa¢, wobec wysokiego poziomu zadtuzenia
gminy i koniecznosci prowadzenia polityki oszczednosciowej, dokonywanie ja-
kichkolwiek naktadéw o charakterze luksusowym, majgcych znaczenie wylgcznie
»upiekszajgce”. Rzecz jasna, zanegowac nalezy tez mozliwo$¢ dokonywania wydat-
kow, ktére w kolejnych latach bedg wymagaly dalszych nakladéw (pod rygorem
utraty wartoéci inwestycji i zmarnotrawienia wydatkéw poniesionych w poprzed-
nich latach budzetowych).

Owe zatozenia o charakterze warto$ciujgcym prowadzg, jak juz wspomniano,
do koniecznosci dokonania krytycznego spojrzenia na czes¢ dokonanych w bada-
nym okresie inwestycji i stawia to pod znakiem zapytania celowo$¢ dokonywania
przynajmniej czesci z tych inwestycji. Szczegdlne kontrowersje moze budzi¢ na
przyktad wydatkowanie kwoty 81 372,61 zt na budowe fundamentéw garazu przy
OSP Dabie, jak rowniez poczynienie wydatkéw w ramach odnowy rynku w miej-
scowosci Dabie (budowa fontanny) w kwocie 210 142,95 z1.

Zestawienie tych kwot prowadzi do wniosku, ze obcigzyty one budzet gmi-
ny wydatkiem o wysokoéci 291 515,56 zt. Tymczasem pierwszy z tych wydatkéw
nalezy zakwalifikowa¢ do naktadéw zwigkszajagcych wartos¢ majgtku i w jakiejs
mierze wspomagajgcych zaspokojenie potrzeb gminy w zakresie ochrony przeciw-
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Pozarowej. Zwazy¢ jednak nalezy, iz jak wynika z opracowanego w zwigzku z ta
inwestycja kosztorysu inwestorskiego, przewidywane wydatki z tytutu tej inwesty-
¢ji wynosityby 660 354,39 zt (812 235,90 zt z VAT). Na inwestycje te zarazem nie
zostaly zaplanowane Zadne zewnetrzne 7rédta finansowania. Nie zabezpieczono
inie pozyskano zadnych $rodkéw zewngtrznych o charakterze zwrotnym lub bez-
Zwrotnym. Zwazywszy na stopien zadtuzenia gminy, koniecznos¢ dalszej redukcji
dlugu publicznego, jak tez wskazane niezbedne wydatki inwestycyjne wystepujace
W okresie kazdego roku budzetowego, ocena celowosci projektowanej inwestycji
Powinna by¢ w kontekscie tych zalozen negatywna. Tym samym nalezy zakwestio-
howa¢ dokonanie w roku 2014 naktadéw z nig zwigzanych, szczegolnie w aspekcie
koniecznosci wstrzymania wykonywania przedmiotowej inwestycji, z uwagi na
Wystepujace w ocenie wladz gminy ryzyko braku biezacych srodkéw na sfinanso-
Wanie catosci zamierzenia w przyszlych latach, zwigzane z koniecznoscig realizacji
Programu naprawczego finanséw publicznych.

Podobnie nalezy dokona¢ obiektywnej oceny drugiej ze wskazanych inwesty-
¢ji Odnowa rynku w miejscowoéci Dabie — budowa fontanny. Wydatki poniesio-
ne z tytutu tej inwestycji wyniosty 210 142,95 2. Tymczasem naklady te nie moga
by¢ uznane ani za konieczne, ani tez ulepszajgce. Nalezg zatem do trzeciej kategorii
wydatkéw — naktadéw o charakterze luksusowym, stuzagcym wylgcznie poprawie
estetyki mienia gminnego, niepodnoszgcym jego wartodci ani tez niestuzacym jej
zachowaniu. Poza kompetencjami autora pozostaje ocena realnej estetyki przed-
miotowej inwestycji. Jednak ocena istniejgcych potrzeb wspolnoty samorzgdowej
(na przyktad chociazby koniecznoéci modernizowania sieci wodociggowej i ka-
nalizacyjnej) wskazuje, iz w sferze jej zapotrzebowania spolecznego istniejg bar-
dziej priorytetowe plaszczyzny niz polepszanie estetyki rynku miejskiego. Nawet
uwzgledniajac koniecznosé podjecia okreslonych dziatan w tym zakresie, pojawia
si¢ pytanie o sens dokonywania tego typu inwestycji zamiast ograniczenia si¢ do
dziatan typowo rekultywacyjnych. Zwlaszcza gdy w stosunku do potrzeb rewitali-
zacyjnych gminy stanowi niewielki utamek teoretycznie mozliwych do dokonania
(przy teoretycznie nieograniczonym budzetowaniu) nakladéw.

Przyklady te stanowi¢ powinny ostrzezenie dla wtadz gminy. Dalsze dok(?-
Nywanie inwestycji, ktérych ocena wypadnie — w kontekscie ogolnej sytuacji fi-
Nansowej gminy — negatywnie, moze spowolni¢ proces poprawy finansow pu-
blicznych gminy, a takze, co réwnie istotne — uniemozliwi¢, w warunkach realnej
gospodarki budzetowej, dokonanie inwestycji i naktadéw o charakterze koniecz-
nym badz pozadanych ze wzgledu na koniecznosé zaspokojenia istotnych potrzeb
wspolnoty samorzgdowej — naktadéw ulepszajacych. Proponuje sie w tym zakre-
sie, by kazdg projektowang inwestycje, pomijajac drobne, biezgce wydatki inwesty-
cyjne, poddawac wnikliwej analizie celowosciowej, a efekty prowadzonych analiz
utrwala¢ w postaci odpowiednich dokumentéw pozwalajgcych odtworzy¢ zatoze-
nia i motywacje lezgce u podstaw dokonywania okreslonych naktadéw i skonfron-
towac zamierzenia z uzyskanym efektem koricowym.
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Przyktad gminy Dabie pokazuje nam wyraznie, czym koriczy si¢ nieracjo-
nalne wydatkowanie pienigdzy publicznych oraz generowanie kosztéw dziatania,
ktore w dtuzszej perspektywie moga grozi¢ — a tak bylo w tym przypadku — za-
pascig finansowg jednostki samorzadu terytorialnego. Jak wida¢, w omawianym
przypadku zawiodty wszelkie mechanizmy kontroli, a poprawy w funkcjonowaniu
jednostki nalezy upatrywa¢ w momencie zmiany osobowej na stanowisku burmi-
strza i probach wprowadzenia budzetu zadaniowego jako metody dysponowania

pienigdzem publicznym w gminie.

Budzet zadaniowy — ztoty srodek
na racjonalizacje kosztow dziatania
jednostek samorzadu terytorialnego?

Bez watpienia zmiany zachodzgce w zarzadzaniu publicznym polegajace na
przechodzeniu od administrowania do zarzadzania publicznego odbywajg sie
w sposob ewolucyjny i wymagajg od administracji publicznej wdrazania i nie-
ustannego doskonalenia standardéw z zakresu organizacji i zarzadzania. Glow-
nym celem koncepcji zarzgdzania jest zmniejszenie kosztéw $wiadczenia ustug
publicznych, przy jednoczesnym zwigkszeniu ich jakosci i satysfakcji klienta. No-
wosc tego modelu zarzgdzania polega na adaptacji metod i technik zarzadzania
stosowanych w sektorze prywatnym do warunkéw zarzagdzania organizacjami pu-
blicznymi. Chodzi zwlaszcza o nastawienie tych organizacji na osigganie wynikow,
decentralizacje zarzgdzania nimi, przejecie przez nie perspektywy strategicznej
oraz wykorzystanie mechanizmoéw rynkowych. Ten model zarzgdzania ma zapew-
ni¢ gospodarnosc, efektywno$¢ i skuteczno$¢ organizacji publicznych%.

Bezsporne jest to, ze budzet zadaniowy dobrze wpisuje si¢ w nurt prac badaw-
czych i wdrozeniowych okreslanych w literaturze swiatowej jako nowe zarzadzanie
publiczne®. Dzisiaj mamy mozliwo$¢, zgodnie z ustawg o finansach publicznych,
ewidencjonowania wydatkéw budzetu paristwa lub kosztéw jednostki sektora fi-
nanséw publicznych przez uklad zadaniowy, ktéry jest udoskonaleniem sposobu
gospodarowania $rodkami publicznymi oraz podwyzszeniem sprawnosci organi-
zacji i efektywnosci finansow publicznych. W budzetowaniu zadaniowym wigze
si¢ zadania i wydatki publiczne z odpowiedzialnoscig za sprawnos¢ ich realiza-
cji przez odpowiednie podmioty (tak zwane osrodki odpowiedzialnosci). Kazda

"' B. Bobiniska, Paradygmat budzetu zadaniowego jako warunek efektywnego zarzgdzania
w sektorze publicznym, ,,Zeszyly Naukowe Uniwersytetu Szczeciniskiego” 2012, nr 727, s. 17-18;
por. M. Kopera, Zarzgdzanie budzetem w sektorze finansow publicznych, [w:| Zarzgdzanie finansami
publicznymi a efektywnosé, red. M. Bedziaszek, N. Marska-Dzioba, D.'T. Lubiriska, Warszawa 2015,

s. 179-191.
I. Lubiniska, Nowe zarzgdzanie publiczne — skutecznosc i efektywnosé. Budzet zadaniowy

w Polsce, Warszawa 2009, s. 9.
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z pozostatych zasad paradygmatu budzetowania zadaniowego jest konsekwentnie
W swoim zasadniczym wymiarze realizowana podmiotowo3®. Nie ma tez watpli-
wosci, ze zadaniowe planowanie i realizowanie budzetu zwigksza poziom party-
Cypacji obywatelskiej w ksztattowaniu struktury wydatkow, usprawniajgc w ten
$poséb dziatanie jednostek samorzadu terytorialnego®”.

Proba przejécia z tradycyjnej na zadaniows forme budzetowania powinna by¢
Oparta na czterech zasadach:

— przejrzystosci (transparency) — wprowadzenie nowej klasyfikacji
zadaniowej o charakterze zadaniowo-podmiotowym;

— wieloletnim planowaniu (multiyear planning) — wieloletnia pro-
jekcja wydatkéw dla zadan;

— skutecznodci (effectiveness)i efektywnosci (efficiency) — okre-
Slenie celéw i miernikéw oraz poréwnanie efektéw z wydatkowanymi $rodkami
publicznymis

— konsolidacji (public expenditure consolidation) — wieloletnia konso-
lidacja wydatkéw budzetu paistwa z wydatkami (kosztami) wybranych funduszy
publicznych i jednostek podsektora rzagdowego?®,

Budzet zadaniowy powinien zapewnia¢ dokonywanie wydatkéw publicznych
W sposéb celowy i oszczedny; z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych
efektow z danych naktadéw; w sposéb umozliwiajgcy terminowy realizacje zadan;
W wysokodci i terminach wynikajacych z wezesniej zaciggnietych zobowigzan.

Gtéwnym celem wdrozenia budzetu zadaniowego jest zapewnienie przejrzy-
stosci procedur zarzgdzania $rodkami publicznymi oraz wprowadzanie dzialan,
ktére w przysztosci przyniosg efekty w zakresie dokonywania wydatkéw z wy-
raznie sprecyzowanymi celami. Budzet zadaniowy (nie tylko zadania, lecz takze
mierniki stopnia realizacji celow) wymaga nie tylko wigksze; dyscypliny — jedno-
cze$nie stanowi ograniczenie swobody dysponowania $rodkami publicznymi (ko-
nieczno$¢ przeznaczania dochodéw z okreslonych tytuléw na okreslone wydatki),
dlatego tez powinien przyczynic si¢ do stabilizacji majatku publicznego (reinwe-
stowanie srodkéw uzyskanych ze sprzedazy i prywatyzacji). Ponadto jest trakto-
wany jako element efektywnego zarzadzania w nowoczesnej administracji, kt(’)r?’
przez odpowiednig motywacje pozwala na wdrazanie innowacyjnych rozwigzan
i doskonalenie organizacji. Ideg budzetu zadaniowego jest efektywne Zarze;dzanlf:,
ktére przez uktad zadaniowy (struktura) wydatkéw jest odzwierciedleniem reali-
zacji konkretnych zadan i dziatan, przypisanych do okreslonych funkeji®’.

Skuteczne wdrozenie budzetu zadaniowego w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego wymaga przestrzegania pewnych zasad:

%6 I Lubiriska, Budzet a finanse publiczne, Warszawa 2010, s. 131-132.

7 AJ. Kozuch, L. Luty, Partycypacyjne ksztattowanie struktury wydatkéw jako warunek spraw-
nosci jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 10, 5. 16-26.

38 K. Pakoniski, M. Piszczek, Budzet zadaniowy, Warszawa 2002, s. 32.

39 B. Bobiriska, op. cit., s. 21-23.
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— formuta budzetu musi odzwierciedla¢ uchwalone wczesniej priorytety na
dany rok;

— projekt budzetu musi by¢ oparty na jednolicie opracowanych szczegoto-
wych planach zadan, ktérych taczny koszt jest réwny sumie wydatkow;

— kwoty i kierunki wydatkéw powinny odzwierciedlac cele;

— wszystkie zadania powinny by¢ okreslone co do kosztu catkowitego, zakre-
su rzeczowego, harmonogramu realizacji oraz wskaznikéw efektywnodcis

— konieczne jest dostosowanie systemu ksiegowego do ewidencji i rozlicza-
nia wydatkéw w ukladzie zadaniowym;

— uktfad sprawozdawczy powinien pozwala¢ na poréwnanie poniesionych
wydatkow z osiggnietymi efektami w danym okresie;

— organizacja wewnetrznej struktury jednostki musi zapewnia¢ mozliwos$¢
delegowania odpowiedzialnosci za wykonanie zadan na wiasciwy stopien ich de-
cydentow;

— opracowany budzet musi by¢ czytelny i zrozumiaty licznemu gronu od-
biorcow oraz zapewnia¢ mozliwos$¢ oceny przyjetych w nim zatozen;

— konieczne jest opracowanie procedur regulujacych proces budzetowania
w jednostce dla racjonalizacji i obiektywizacji procesu zarzadzania jej finansami;

— decydenci powinni identyfikowac sie z celami reformy budzetowej, by za-
pewnic jej skuteczne wdrozenie’.

Wdrazanie budzetu zadaniowego jest diugotrwalym procesem, w ktérym
samo rzetelne i skrupulatne przygotowanie celéw i miernikow trwa najczesciej kil-
ka miesi¢cy i ulega nieustannym modyfikacjom. Trzeba tez pamigtad, ze nie moze
on by¢ budowany tylko ze wzgledéw politycznych, populistycznych czy marketin-
gowych. Wowczas, procz mozliwoéci przechwalania si¢ kolejnym przedsiewzie-
ciem, nie przyniesie to oczekiwanych efektéw. Fikcyjne budzetowanie zadaniowe
w dtuzszej perspektywie przyniesie negatywne skutki w sferze finansowej, organi-
zacyjnej, a takze spotecznej*!.

Budzetowanie zadaniowe niesie wiele korzysci, jak:

— usprawnienie zarzgdzania finansami przez powigzanie realizacji wydatkow
z osigganiem zaplanowanych celow;

— zmiana sposobu okreélania kierunkéw wydatkowania $rodkéw przez zo-
biektywizowanie kryteriéw kalkulacji sporzadzonej dla projektu, co jest odwrot-
nodcig zasady przetargowo-uznaniowej i przyczynia si¢ do podniesienia efektyw-
nosci;

WK, Posmyk, Budzet zadaniowy jako skuteczne narzedzie zarzgdzania finansami JST, ze szcze-
golnym uwzglednieniem funduszy Unii Europejskiej, ,Studia Oeconomica Posnaniensia” 1, 2013,
nr4,s.53.

M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczynska-Koczkodaj, Metody analityczne w dziatalnosci
jednostek podsektora samorzgdowego, Warszawa 2010, s. 180.
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— wykorzystanie mechanizmoéw ,,gry rynkowej” miedzy jednostkami stara-
jacymi si¢ o $rodki z budzetu, co daje mozliwoé¢ poréwnywania zamierzet i cen
oferowanych ustug przy zatozonych standardach;

— usprawnienie komunikacji przez wigksza czytelnoé¢ budzetu zadaniowego
dla odbiorcéw — spotecznosci lokalnej;

— skuteczniejszy sposob realizacji zaktadanych rezultatow przez podzial
kompetencji i odpowiedzialnosci (likwidacja odpowiedzialnosci zbiorowej)*2.

Szczegblnie widoczne stajg sie one w kontekscie realizacji projektow finanso-
wanych z Unii Europejskiej. Wéréd najwazniejszych wyrozniamy:

— zarzgdzanie projektami UE przez budzet zadaniowy pozwoli na priorytety-
zacje wydatkéw na te zadania, ktérych rezultaty sg najefektywniejsze i najbardziej
korzystne spotecznie;

— przejécie z uktadu klasyfikacji budzetowej na uklad zadaniowy umozliwi
zarzgdzanie finansami i jednoczesng prezentacje aspektow finansowych i rzeczo-
wych tego procesu, co przeklada sie na uproszczenie procedur rozliczeniowych
projektu, ktérego postep rzeczowy i finansowy jest analizowany w spos6b ciagly,
a to usprawnia proces weryfikacji realizacji wskaznikéw produktéw i rezultatu
w projektach unijnych;

— kazde zadanie ma przypisany koszt (zaréwno posredni, jak i bezposred-
ni), co pozwala na dokonanie analiz poréwnawczych i racjonalizacje wydatkow,
a w wypadku projektéw objetych wsparciem UE pozwala wykaza¢ efektywnos¢
wybranych projektow;

— stosowanie planowania w dtuzszej perspektywie ograniczy liczbe decy-
zji podejmowanych ad hoc oraz usprawni osigganie zaktadanych celéw $rednio-
i dlugookresowych, co pozwoli skuteczniej aplikowaé o érodki z UE w kontekscie
lepszego przygotowania projektéw i ich wezesniejszego zaplanowania w ukladzie
rzeczowym i finansowym;

— jednostki konkurujg o $rodki budzetowe, co powinno sie przyczynic¢ do
mozliwosci wyboru najkorzystniejszej opcji wykonania zadania przy zachowaniu
pozadanych standardéw;

— konieczne staje si¢ zapewnienie plynnego finansowania i oszczednego wy-
datkowania $rodkéw na projekty UE;

— nastepuje przejécie od odpowiedzialnosci zbiorowej do utworzenia zasad
bezposredniej odpowiedzialnoéci przez przyporzadkowanie do zadan osob decy-
zyjnych;

— nastepuje poprawa jakosci zarzadzania jednostek samorzadu terytorial-
nego przez powigzanie strategii rozwoju z konkretnymi zadaniami, budowanie
umiejetnosci przekladania celow na konkretne zadania inwestycyjne;

2 G. Kozun-CieSlak, Budzetowanie w jednostkach samorzgdu terytorialnego — reorientacja
z administrowania na zarzgdzanie, ,Finanse Komunalne” 2010, nr 9, s. 15-16.
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— zasady sg jasne i przejrzyste dzigki bardziej przyjaznej szerokiej grupie od-
biorcow formule budzetu;

— zostajg okreslone mierzalne efekty wykonywanych zadan?,

Wdrozenie budzetu zadaniowego niesie takze pewne zagrozenia, ktore
w glownej mierze dotyczg ustalania miernikéw i braku jednolitego procesu ich
doboru. Zadania powinny by¢ uporzadkowane hierarchicznie, co stanowi dodat-
kowg trudnos¢ dla danej jednostki lokalnej. Kolejnym utrudnieniem staje si¢ pro-
ces zbierania i raportowania o sytuacji w danym momencie, szczegolnie wowczas
gdy wykonawcami poszczegdlnych zadan sg liczne odrebne jednostki, a zadania
sg bardzo rozdrobnione. Wptywa to tez na mozliwos¢ oceny tak skonstruowanego
budzetu przez organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego. Dodatko-
wo moze si¢ zdarzy¢, ze niewlasciwie skonstruowane wskazniki mogg doprowa-
dzi¢ do sytuacji, w ktérej projekty kierowane do wsparcia beda najbardziej efek-
tywne finansowo, ale nie bedg przynosi¢ znaczacych korzysci spotecznych?.

Niewatpliwie budzet zadaniowy jest metodg, ktora prowadzi do racjonalizacji
kosztow dziafania jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce. Jego wdrazanie
przynosi wiele korzysci, ale nie jest procesem prostym. Trudnosci z jego wdroze-
niem wynikajg miedzy innymi z niecheci wtadz lokalnych, szczegélnie gminnych,
do zmiany sposobu budzetowania. Jak pokazuje opisany przyktad gminy Dabie,
nieumiejetne tradycyjne budzetowanie doprowadzito do zapasci finanséw pu-
blicznych gminy. Wydaje si¢, ze podjete pod koniec roku 2014 kroki naprawcze
oraz proba zadaniowego budzetowania zabezpieczg te jednostke na przyszlosc.
Czy jest to wigc zloty srodek, ktory racjonalizuje koszty dziatania jednostek samo-
rzadu terytorialnego? Trudno dzi$ jednoznacznie odpowiedzie¢ na tak postawione
pytanie. Nie podlega jednak kwestii, Ze proby jego wdrazania w jednostkach samo-
rzadowych, szczegolnie na poziomie gminy, przynosza pozytywne skutki w sferze
finansowej, organizacyjnej, a takze — a moze przede wszystkim — spoleczne;j.

Centra ustug wspolnych — nowe/stare mozliwosci

Inng ciekawg inicjatywg jest niewatpliwie wprowadzona juz do polskiego
ustawodawstwa mozliwo$¢ tworzenia tak zwanych centréw ustug wspdlnych. Jest
to rozwigzanie znane w praktyce migdzynarodowej od konca lat 80. XX w. Sto-
sowano je przede wszystkim w przedsiebiorstwach o rozproszonej strukturze or-

B, Sierak, Budzet zadaniowy jako narzedzie wzrostu efektywnosci gospodarowania finansa-
mi w jednostkach samorzgdu terytorialnego, ,Studia i Prace Kolegium Zarzadzania Finansow” 2011,
nr 107, s. 116-118; por. A.J. Kozuch, Rachunek kosztéw dziatati jako wsparcie dla tworzenia budzetu
zadaniowego w jednostkach samorzgdu terytorialnego, ,,Polskie Stowarzyszenie Zarzgdzania Wiedzg.
Seria: Studia i Materiaty” 2010, nr 30, 5. 166-179.

D, Burzynska, Budzet zadaniowy narzedziem zarzgdzania finansami jednostek samorzgdu
terytorialnego, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2011, nr 8, s. 263-264.
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ganizacyjnej. Nastepnie zaczeto przenosié¢ te rozwiazania na grunt administracji
publicznych, w tym jednostek samorzadu terytorialnego. Takie rozwigzania za-
czely by¢ powszechnie stosowane miedzy innymi w Wielkiej Brytanii, Holandii,
Finlandii, Szwecji, Kanadzie, Australii oraz Stanach Zjednoczonych. Opierajgc si¢
na tych dobrych praktykach, takie mozliwoéci wprowadzono réwniez w Polsce’.
Obszary, w ramach ktorych najezesciej powotywane $3 na $wiecie centra ustug
wspdlnych, to: gospodarka odpadami, urbanistyka, zaopatrzenie, ustugi I'T;, ksi¢-
gowos¢ i finanse, stuzby drogowe, zarzadzanie zasobami ludzkimi, zdrowie, ustugi
biblioteczne, straz pozarna, turystyka i promocja regionu,

Istotg przedsiewzigcia o nazwie ,centrum ustug wspolnych’, niezaleznie od
przedmiotu jego dzialania, jest wspStpraca. Méwigc w duzym uproszczeniu, po-
zwala ona ltatwiej i taniej osiggac to, co w pojedynke osigga si¢ trudno lub drogo.
Przyktadem sa wspélne zakupy towaréw i ushug, planowanie i realizacja inwestycji,
centralizacja funkcji administracyjnych, takich jak ksiegowo$¢ czy place, wspolna
obstuga informatyczna. Zdarza sie, ze wspolnie realizowane sg takze zadania pod-
stawowe, migdzy innymi obstuga interesantéw, zarzadzanie o$wiatg czy transpor-
tem zbiorowym.

Racj¢ ma Tomasz Marcinek, gdy pisze:

Wspdlne dziatanie tworzy skale, dzigki ktérej mozna zmniejszy¢ koszty jednostkowe,
zaangazowac i utrzymac specjalistyczne kadry, podnies¢ jako$¢ ustug i poprawic ich dostgpnosé,
wykorzysta¢ mozliwosci nowoczesnych technologii, a takze osiggac wiele innych korzysci. Idea
wspolnego dziatania jednostek samorzgdowych doczekata si¢ w Polsce licznych projektow. Ich
dotychczasowe efekty sg bardzo zachgcajgce, co pozwala s3dzié, 7e ta formuta organizowania pracy
samorzadow ma szanse przyjac¢ si¢ w Polsce powszechnie. 7, perspektywy polskicj administracji
samorzgdowej glowng przestanks do zainteresowania centrami ustug wspélnych sg wzgledy finan-
sowe. Realizacja zadan whasnych i zleconych przez rzad nie pozostawia samorzgdom nadwyzek,
z ktorych mogltyby finansowa¢ dziatalnosé rozwojows, a niekiedy nawet bieigcg. Pokazne $rodki
pochlaniajg takze udzialy wasne samorzadow w projektach finansowanych z funduszy UE. Wszyst-
ko to skutkuje sporym, niekiedy wrecz alarmujgcym, poziomem zadtuzenia gmin i powiatow. 5y
tuacji nie poprawia fakt, ze w zwigzku z migracjg ludnosci oraz zmianami demograficznymi samor-
zgdom spadajy przychody. Dla wielu samorzgdéw CUW-y sg prawdopodobnie jedynym skutecznym
sposobem stawicnia czota tym nickorzystnym tendencjom®’,

Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym
oraz niektdérych innych ustaw?® otworzyla nowe prawne mozliwosci znacznie szer-
szego anizeli do tej pory wdrazania modelu wspélnej obstugi w samorzadach. Po-

3 B.D. Niziotck, Dobre praktyki drogg do Centréw Ustug Wspélnych. Z doswiadczeri Samorzgdo-
wego Centrum Edukacji w Tarnowie, ,Ekspertyzy i Opracowania. Narodowy Instytut Samorzadu
Terytorialnego” 2016, nr 17, s. 1.

16 M. Kortt, B. Dollery, B. Grant, Regional and Local Tensions: The Role of Shared Services,
,Public Policy” 7, 2012, nr 1, s. 47-62.

71, Marcinek, Centra Ustug Wspolnych drogg do racjonalnej i oszczednej gospodarki w samorzg-
dach, [w:] Centra Ustug Wspdlnych w samorzgdach w Polsce — dotychczasowe doswiadczenia i per-
spektywy rozwoju, Warszawa 2016, s. 2-4.

8 Dz.U. 2015, poz. 1045 z pdzn. zm.



271 fl ~ Pawet Antkowiak

wolywane na mocy nowych przepisow centra ustug wspolnych mogg zapewnic
wspolng obstuge jednostkom organizacyjnym jednostek samorzadu terytorialne-
go zaliczanym do sektora finanséw publicznych, samorzadowym instytucjom kul-
tury, innym zaliczanym do sektora finanséw publicznych samorzgdowym osobom
prawnym, utworzonym na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania za-
dani publicznych, z wylgczeniem przedsigbiorstw, instytutéw badawczych, bankow
i spotek prawa handlowego.

Jednostki, na rzecz ktérych moze zosta¢ zorganizowana wspdlna obstuga,
okreélane s3 w ustawie mianem ,jednostek obstugiwanych” Jednostki $wiadczg-
ce wspolng obstuge okreélane sg natomiast mianem ,,jednostek obstugujgcych”
Funkcje t¢ mogg petnié: urzad gminy, starostwo powiatowe, urzgd marszatkow-
ski, inna jednostka samorzadu terytorialnego, jednostka organizacyjna zwigzku
miedzygminnego, zwigzku powiatéw, zwigzku powiatowo-gminnego. Gtéwnymi
celami tworzenia centréw ustug wspdlnych s poprawa efektywnodci zarzadzania
w administracji samorzgdowej, korzysci ekonomiczne wynikajgce z konsolidacji
zarzgdzania oraz poprawa jakosci ustug publicznych $wiadczonych przez samo-
rzady®.

W przypadku jednostek organizacyjnych jst zaliczanych do sektora finan-
sow publicznych do zorganizowania wspolnej obstugi organ stanowigcy jst bedzie
musial podjg¢ uchwale, ktéra okreéli jednostki obstugujace, jednostki obstugiwa-
ne oraz zakres obowigzkéw powierzonych jednostkom obstugujgcym w ramach
wspdlnej obstugi. Uchwata organu samorzgdowego bedzie wigzgca dla objetych
nig jednostek. Zorganizowanie wspdlnej obstugi dla pozostatych rodzajow jed-
nostek obstugiwanych (samorzadowych instytucji kultury i samorzgdowych
0s0b prawnych) moze nastepowa¢ na podstawie porozumien zawartych przez te
jednostki z jednostkg obstugujaca, w ktérych nalezy okresli¢ zakres tej obstugi.
Zamiar zawarcia takiego porozumienia musi by¢ wczedniej zgtoszony, odpowied-
nio, do wojta/zarzagdu powiatu/zarzgdu wojewddztwa. Zakres obstugi okresla za-
warte porozumienie. Dodatkowo nalezy pamigtaé, Ze w przypadku przekazania
obowigzkéw z zakresu rachunkowosci i sprawozdawczosci sg one przekazywa-
ne w catoéci. W ustawie zastrzezono takze, ze zakres wspolnej obstugi nie moze
obejmowa¢ kompetencji kierownikéw jednostek zaliczanych do sfery finansow
publicznych w zakresie dysponowania $rodkami publicznymi oraz zaciggania zo-
bowigzan, a takze sporzgdzania i zatwierdzania planu finansowego oraz przeno-
szenia wydatkéw w tym planie. Oznacza to, Ze cigzar decyzyjny w zakresie naj-
wazniejszych spraw z zakresu gospodarki finansowej spoczywac bedzie nadal na
kierowniku jednostki obstugiwanej, co stanowi gwarancje¢ samodzielnosci tych
jednostek. Z przepisami stwarzajgcymi podstawe prawng do zapewnienia wspol-

7. Caepelak, Mozliwosci racjonalizacji kosztéw dziatania placowek oswiatowo-wychowaw-
czych w oparciu o przepisy dotyczgce Centrow Ustug Wspdlnych, ,Ekspertyzy i Opracowania. Naro-
! przepisy dolyczg 4 o4 pertyzy 1Up
dowy Instytut Samorzgdu Terytorialnego” 2015, nr 4, 5. 1-2.
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nej obstugi zostaly skorelowane odpowiednie zmiany w ustawie o finansach pu-
blicznych i w ustawie o rachunkowosci, ktére wyznaczajg tez zasady podziatu od-
powiedzialnosci w przypadku przekazania zadan migdzy kierownikiem jednostki
obstugiwanej a kierownikiem jednostki obstugujacej. Ponadto z dniem 1 stycznia
2016 r. weszty w zycie zmiany do ustawy o rachunkowosci, ktorych celem bylo
usprawnienie funkcjonowania i organizowania zadan publicznych (wtasnych i zle-
conych), jakie jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg na rzecz obywateli.
Organy lub podmioty zarzadzajace samorzagdowymi osobami prawnymi zalicza-
nymi do sektora finanséw publicznych mogg powierzy¢ w drodze porozumienia
wykonywanie funkcji obstugowych instytucjom stworzonym do tego celu przez
jednostki samorzadu terytorialnego®™.

Proces wprowadzania do struktur samorzadowych nowych jednostek, jakimi
s3 centra ustug wspdlnych, wymaga odpowiedniego przygotowania, przemysle-
nia i zaplanowania. Proces reorganizacji zwigzany z ich tworzeniem wptywa nie
tylko na jego uczestnikéw (jednostki obstugiwane i obstugujace), lecz takze na
pozostale elementy organizacji, czyli zaréwno organ jst, jak i pozostate jednost-
ki organizacyjne, ktére w nim funkcjonujg. Dodatkowo nalezy sie liczy¢ z napig-
Ciami zwigzanymi z ograniczeniem zatrudnienia oraz z otoczeniem politycznym.
Zanim samorz3d podejmie decyzje o organizowaniu CUW, nalezy dokonac anali-
zy uwzgledniajacej rozne aspekty organizacyjne oraz oplacalnos¢ finansowg tego
przedsiewziecia. Dzialanie centrow ustug wspdlnych niesie wiele korzysci, ale
réwniez zagrozen. Do korzysci zaliczy¢ mozemy:

— oszezgdnosci (zmniejszenie kosztéw dziatalnosci operacyjnej);

— wspolne zakupy towar6w i ustug;

— poprawg wykorzystania potencjatu kadrowego i infrastrukturalnego;

— pracg zespotowg i koniecznos¢ wspétpracy réznych podmiotéw;

— synchronizacje pracy, odpowiedni podziat rél i obowigzkow;

— mozliwo$¢ skoncentrowania sie na dziatalnosci merytorycznejj

— motywacj¢ obnizenia kosztéw prowadzenia dziatalnosci;

— motywacje zwigkszenia efektywnosci i konkurencyjnosci.

Do zagrozef natomiast, jakie niesie utworzenie centrum ustug wspolnych,
zaliczamy:

— koniecznoé¢ dokonania zwolnien personelu;

— obawe przed zmianami;

— roszczeniowe postawy pracownikéw i nieche¢ do uczestniczenia w zmia-
nach;

— pracg zespolowg i konieczno$¢ wspotpracy réznych podmiotéw (jest to za-
rowno szansa, jak i zagrozenie);

°0 Ibidem; por. M. Krajewski, Prawne aspekty tworzenia centréw ustug wspélnych w samorzgdzie

terytorialnym, ,Lkspertyzy i Opracowania. Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego™ 2016,
nr 14, s. 1-8.
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— koniecznoé¢ doksztatcania personelu;

— potencjalne konsekwencje polityczne — obawy decydentéw;

— brak wspdtpracy miedzy organami stanowigcym i wykonawczym jednostki;

— niska kultura organizacyjna°’.

Mimo ze omawiane rozwigzania prawne sg stosunkowo nowe, to bez watpie-
nia wczesniej juz powstawaty w naszym kraju tego rodzaju inicjatywy. Na mapie
Polski mozna znalez¢ pozytywne przyktady dziatania centréw ustug wspélnych
(cho¢ w momencie ich powstawania tak ich nie nazywano) w réznych obszarach
dziatalnodci jednostek samorzadu terytorialnego, ktdre nie tylko obnizajg koszty
funkcjonowania danego sektora, lecz takze usprawniajg jego organizacje. Dla przy-
ktadu, 1 wrzeénia 2000 r. w powiecie tarnowskim, jako pierwszym w Matlopolsce
oraz jednym z pierwszych w Polsce, powstata placéwka $wiadczgca ustugi meto-
dyczne dla nauczycieli — Samorzgdowe Centrum Edukacji o charakterze powiato-
wo-gminnym. Po kilkunastu latach do$wiadczen wida¢ wyraznie, Ze rozwigzanie
to przyniosto wymierne korzysci zarébwno w zakresie finanséw samorzagdowych,
jak i poprawy efektywnoéci pracy w tym obszarze®

Konczgc rozwazania z tego obszaru, warto jeszcze wspomnie¢ o szerokich
mozliwosciach dokonywania wspélnych zakupéw towaréw czy ustug przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego, ktére stajg si¢ coraz powszechniejszym me-
chanizmem pozwalajgcym racjonalizowa¢ koszty ich dziatania. Jest to przejaw
skutecznej centralizacji w udzielaniu zaméwien publicznych. Mechanizm dziata
doktadnie tak jak w przypadku sektora prywatnego. Przez zakup w grupie part-
nerow na przyktad pradu elektrycznego czy gazu uzyskujemy efekt skali, co bez-
posrednio wplywa na cene danej ustugi czy towaru, ale takze jako$¢ obstugi tak
duzego klienta, ktéry przestaje by¢ petentem, a staje si¢ realnym partnerem ustu-
godawcy zewnetrznego. W tym przypadku mamy do czynienia z optymalng aloka-
cja zasob6éw. Obserwujemy rowniez wspolne zakupy taboru tramwajowego, auto-
busowego, sprzetu informatycznego, mediéw réznego rodzaju i wiele wiecej. Tego
typu dziatania sg przede wszystkim na tych obszarach, gdzie dochodzi do zorgani-
zowanej dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego, na przyktad obszarach
metropolitalnych czy zwigzkach migedzygminnych. Duzo trudniej realizowa¢ tego
typu przedsiewziecia na terenach o mniejszej koncentracji zabudowy i stabszym
zorganizowaniu, na przyklad na terenach wiejskich. Mimo to tam tez zdarzajg sie
tego rodzaju inicjatywy, na przyklad wspolne przetargi $mieciowe, ktére prowa-
dzg do rozbicia monopolizacji rynku $mieciowego przez firmy $wiadczace tego
typu ustugi. Wspolny przetarg $émieciowy realizowany przez trzy, cztery gminy
sprawia, ze dotychczas réwnomiernie dzielgce si¢ rynkiem firmy muszg zaczac
z sobg rywalizowa¢ w na podstawie reguly gry rynkowe;j. Skutkuje to najczeéciej

M. Wojcik, CUW jako pierwszy krok do swobody tworzenia architektury wewnetrznej JST.
Prezentacja w trakcie cyklu konferencji pt. ,Centrum ustug wspdlnych w administracji samorzado-
wej’, Warszawa-Poznan-Katowice, pazdziernik 2015 .

2 B.D. Niziotek, op. cit., s. 2-3.
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obnizeniem ceny i stanowi niewgtpliwie element racjonalizacji kosztéw dziatania
jednostek samorzadu terytorialnego?,

Podsumowanie

Omawiana w niniejszym opracowaniu racjonalizacja kosztéw dziatania jed-
nostek samorzadu terytorialnego nie jest oczywiscie zjawiskiem nowym. Racjona-
lizm w wydatkowaniu $rodkéw publicznych stanowi bowiem integralny element
prawnego procesu budzetowania. Niewatpliwie jednak dbalos¢ o racjonalne wy-
datkowanie pienigdzy, efektywnos¢ podejmowanych dziatan oraz optymalizacja
calego procesu przybiera na znaczeniu, jednostki samorzadu terytorialnego bOj
rykajg si¢ bowiem z coraz wickszymi trudnosciami finansowymi. W wit,’kSZOéf1
przypadkéw nie wynika to jednak z ich niegospodarnosci, ale z prostego faktu, iz
w ostatnich dekadach realizujg one coraz wiekszg liste zadan publicznych przeka-
zywanych przez wtadze centralne w ramach procesu decentralizacji, nie majgc jed-
noczesnie odpowiednich $rodkéw do ich prawidtowego wykonania. Oméwione
instrumenty — budzet zadaniowy, centra ustug wsp6lnych, wspolne zakupy, €y
chociazby nowe zasady okreslania maksymalnego poziomu zadtuzania si¢ jedno-
stek — sprawiajg, ze tatwiej bedzie odnalez¢ sie wlodarzom jednostek samorzgdo-
wych w tych coraz trudniejszych pod wzgledem finansowym czasach.
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