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Celem tej publikacji jest zaprezentowanie gtéwnych narzedzi systemu strategicznego zarzadzania
jednostkami samorzadu terytorialnego w kontekscie potrzeby stymulowania harmonijnego rozwoju
lokalnych spotfecznosci. Szczegdlnie waing role w tym systemie odgrywa metodyka ustalania
strategicznych celdéw spotecznych i gospodarczych w powigzaniu z racjonalnym ksztattowaniem
polityki przestrzennej. Planowanie strategiczne w gminie jest punktem wyjscia dla programowania
komunalnych inwestycji, bedgcych gtéwnym narzedziem podnoszenia jakosci zycia samorzgdowej
wspdlnoty. Nieodtgczng czescig planowania inwestycyjnego jest z kolei profesjonalne zarzgdzanie
finansami gminy. Umiejetne wykorzystywanie przez samorzgdowe wtadze licznych narzedzi z zakresu
zarzgdzania ma decydujacy wptyw na efektywnosé wykorzystania gminnych zasobdw, co przekfada sie
na zakres oraz koszty zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszkaicow gminy.

Warszawa, 2000
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Wieloletnie planowanie i programowanie rozwoju

W XXI wiek nie mozemy wkroczy¢ z przestarzatym systemem rzgdzenia parstwem.
Przetamiemy istniejgce bariery, ktore negatywnie wptywajq na zycie obywateli.
Ta reforma, reforma ustrojowa, wprowadzi Polske na droge rozwoju
i sprawiedliwosci. Bedzie przez wiele lat stuzyta powodzeniu nas i naszych rodzin,
bedzie sprzyjata rozwojowi gospodarczemu i cywilizacyjnemu naszego kraju.

Zatozenia rzgdowe reformy ustrojowej paristwa

Jeszcze do niedawna przepisy regulujgce zasady funkcjonowania jednostek samorzgdu terytorialnego
nie przewidywaly mozliwosci wieloletniego planowania i programowania rozwoju. Jedynym
przepisem, ktory ogdlnie wskazywat mozliwosé programowania przedsiewzie¢ komunalnych byt art. 18
ust. 2 pkt. 6 ustawy o samorzadzie terytorialnym. Stanowit on, ze do wyfacznej wtasciwosci rad gmin
nalezy uchwalanie programéw gospodarczych. Jaka jednak powinna by¢ tres¢ i forma takich
programow oraz wedtug jakich procedur powinny by¢ opracowywane —tego ani w powotanej ustawie,
ani w innych przepisach nie okreslono.

Mozliwos$¢ wieloletniego planowania ograniczaty rdwniez przepisy prawa budzetowego, nakazujgce
rozliczanie przedsiewzie¢ komunalnych w cyklu rocznym, a tym samym uniemozliwiajac realizacje
wieloletnich planéw i programéw gospodarczych. Brak pewnosci co do Zzrédet finansowania oraz brak
mozliwosci okreslenia w budzecie odpowiednich limitéw byt jedng z najwiekszych przeszkéd we
wdrazaniu profesjonalnych metod zarzadzania gming. Mozna byto w pewnym stopniu omijac to
ograniczenie przez zacigganie wieloletnich kredytéw oraz emisje komunalnych obligacji.

Innym waznym ograniczeniem byta i jest zasada wyboru petnego sktadu rad gmin na okres czteroletniej
kadencji. Jednoczesna wymiana wszystkich radnych (chocby nawet niektérzy radni zostali wybrani
ponownie) wywotuje u nich nieche¢ do podejmowania decyzji rodzgcych skutki przekraczajgce termin
sprawowania ich publicznej funkcji. Przyczyna jest najczesciej wola nieobcigzania nastepcow swoimi
zobowigzaniami, choé... nie tylko. Praktyczne sg w tym zakresie rozwigzania amerykanskie.
W wiekszosci amerykanskich hrabstw i gmin, radnych powotuje sie na okres czteroletniej kadenciji,
jednak w ten sposdb, ze co dwa lata nastepuje wymiana potowy sktadu rady. Takie rozwigzanie
zapewnia ciggtos¢ sprawowanej witadzy, stabilizuje jg oraz wprowadza skuteczne mechanizmy
kontrolowania decyzji najwyzszego municypalnego organu wtadzy.

Nie mnogosé, ale sprawnos¢ funkcjonowania instytucji publicznych
ma zasadniczy wpfyw na jakos¢ naszego zycia.

Potrzeba perspektywicznego ujmowania proceséw lokalnych przemian oraz wyznaczania kluczowych
kierunkéw rozwoju samorzagdowych wspdlnot po raz pierwszy znalazta swoje urzeczywistnienie
w przepisach znowelizowane] ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, w czesci dotyczacej
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Studium stato sie pierwszym
wieloletnim, obowigzkowym planem rozwoju gminy. Starannie opracowane studium, wsparte na
rzetelnej analizie stanu uwarunkowan rozwojowych, stato sie jednym z podstawowych narzedzi
odpowiedzialnego zarzadzania gming. Jego skutecznos$¢ uzalezniona jest od konsekwentnego
realizowania zawartych w nim postulatéw. Aby studium mogto sta¢ sie realnym instrumentem
ksztattowania wiasciwie ukierunkowanej polityki lokalnego rozwoju jego wytyczne muszg by¢
odzwierciedlone w tresci tworzonych na bazie studium planéw miejscowych zagospodarowania
przestrzennego i decyzjach o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.
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Rysunek 1: Struktura podstawowych elementéw procesu planowania i programowania lokalnego rozwoju
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Zasadnicze zmiany w zakresie mozliwosci stosowania nowoczesnych metod zarzgdzania
w administracji publicznej wprowadzajg najnowsze ustawy ustrojowe: projekt ustawy o finansach
publicznych oraz projekt ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego. Najnowsze
przepisy regulujgce zasady funkcjonowania regionalnych wspdlnot samorzadowych naktadaja
natomiast na sejmiki wojewddzkie obowigzek perspektywicznej oceny zachodzacych przemian oraz
podejmowania dfugofalowych decyzji rozwojowych. Ich podstawowym zadaniem stato sie
opracowanie strategii rozwoju, planéw zagospodarowania przestrzennego oraz wieloletnich
programow wojewddzkich, w tym planédw inwestycyjnych, stanowigcych podstawe do realizowania
przypisanych im zadan. Jednostki powiatowego i gminnego samorzadu terytorialnego réwniez uzyskaty
mozliwos¢ wieloletniego programowania rozwoju, a w pewnych sytuacjach zostaty nawet do tego
zobowigzane.

Najnowsze requlacje prawne okreslajgce zasady funkcjonowania jednostek samorzgdu
terytorialnego otwierajq realne mozliwosci wprowadzania nowoczesnych,
zintegrowanych metod strategicznego zarzqdzania
jednostkami administracji publicznej.

Najnowsze regulacje prawne otwierajg realne mozliwosci wdrazania nowoczesnych, zintegrowanych
metod strategicznego zarzgdzania jednostkami administracji publicznej, bez ktérych nie jest mozliwa
racjonalizacja kosztéw wykonywania ich zadan, a tym samym rzeczywista realizacja postulatu
ustugowej roli wtadzy wobec spoteczenstwa. Skuteczne wdrazanie profesjonalnych metod zarzadzania
bedzie mozliwe tylko wtedy, gdy samorzgdowe jednostki organizacyjne bedg zdolne do ich adaptacji
oraz systematycznego podnoszenia sprawnosci swojego dziatania. Wdrazajgc narzedzia z zakresu
zarzadzania nalezy liczy¢ sie z naturalng w takiej sytuacji nieufnoscig i oporem. Opér przed zmianami
moze by¢ jednak redukowany do minimum, jezeli proces ich wdrazania bedzie starannie przygotowany
organizacyjnie, odpowiednio zakomunikowany i realizowany we wtasciwym tempie.
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Zarzadzanie strategiczne jest nowoscig, ktéra nie zostata jeszcze dostatecznie rozpoznana w naszym
kraju. Wcigz pojawia sie wiele watpliwosci co do mozliwosci wprowadzania go w jednostkach
administracji publicznej, dlatego konieczne jest docierania z odpowiednig informacja do
przedstawicieli gmin i ich edukowanie. Zrozumienie potrzeby profesjonalizacji zarzagdzania gming jest
jednym z warunkéw pomysinego przebiegu transformacji ustrojowej.

Samodzielnosc¢ i odpowiedzialnosc

Na to, aby samorzqd nie byt tylko formq decentralizacji administracji paristwa, musi
korzystac on z samodzielnosci. Jej warunkiem, podobnie jak w dziedzinie samorzqgdu
gospodarczego, jest samodzielnos¢ organizacyjna i finansowa. Zakres uprawnien
przekazanych samorzgdowi przez parnistwo zalezny jest od dojrzatosci
spoteczenstwa. Korzystng strong samorzgdu jest bliski, bezposredni kontakt
z obywatelami. Im nizszy szczebel organizacji samorzgdowej, tym kontakt ten jest
blizszy, lepsze rozumienie potrzeb, wieksza tatwos¢ decyzji szczegdfowych,
dostosowania do warunkow Zycia. Ale rdwniez wzrasta niebezpieczeristwo naduzy¢
finansowych i wyzysku stabszych jednostek przez jednostki silniejsze. (...) Samorzqgd
musi korzysta¢ z pewnego zakresu autonomii, ale jest on zalezny rowniez od
dojrzatosci spofeczerstwa. Kontrola paristwa musi wiec by¢ tym bardziej Scista
i wnikliwa, im mtodsza jest organizacja samorzqdu w panstwie i im nizsza kultura
spofeczna. Kontrola paristwa nie mozZe jednak posungc sie zbyt daleko, gdyz
usuwajqgc zanadto drastycznie nieprawidtowosci, fatwo doprowadzi do odebrania
inicjatywy, Smiatosci samodzielnych poczynan, sprowadzi stagnacje i marazm.

Czestaw Strzeszewski

Decentralizacja wtadzy

Jedng z najwazniejszych zmian ustrojowych wprowadzonych w Polsce na przetomie Iat
osiemdziesigtych i dziewieédziesigtych byt odwrdt od zasady centralnego planowania tadu spotecznego
i gospodarczego. Wyrazem tej zmiany byta restytucja polskiego samorzadu terytorialnego, czyli
powotanie do zycia niezaleznych od struktur administracji rzgdowej gmin, powiatéow i wojewddztw —
samorzgdowych wspdlnot wyposazonych w osobowos$¢ prawng, wilasne Zrédta dochoddw oraz
uprawnienia do samodzielnego decydowania o swoich sprawach.

Odejscie od zasady centralnego planowania nie oznaczato jednak catkowitego zakwestionowania
celowosci oraz potrzeby planowania w sferze publicznej. Cesja czesci uprawnien ze szczebla wtadzy
centralnej na poziom lokalnych samorzgdowych struktur spowodowata naturalne rozgraniczenie
odpowiedzialnosci za jakos$¢ i koszty publicznych ustug. Przyjecie tej odpowiedzialnosci przez gminy
zrodzito potrzebe racjonalnego zarzadzania zasobami bedgcymi w ich dyspozycji.

Decentralizacja wtadzy to przeniesienie znacznej czesci odpowiedzialnosci za
jakosc¢ zycia mieszkaricdw na jednostki samorzqdu terytorialnego. Przyjecie tej
odpowiedzialnosci wymaga dojrzatosci i profesjonalizmu
w dziataniu tych jednostek.
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Harmonizowanie proceséw rozwojowych

Proces rozwoju lokalnych samorzgdowych wspdlnot powinien by¢ postrzegany jako proces statego
wzrostu jakosci zycia lokalnych spoteczeistw, wsparty na wzajemnie ze sobg zréwnowazonych
czynnikach o charakterze spotecznym, ekonomicznym i Srodowiskowym. Dziatanie na rzecz
harmonijnego rozwoju oznacza podejmowanie i wprowadzanie w Zzycie takich decyzji, ktére na
zasadzie kompromisu godzg ze sobg przeciwstawne cele wiasciwe dla kazdej z wymienionych sfer.
W praktyce oznacza to umiejetno$¢ stosowania rozwigzan efektywnych gospodarczo, spotecznie
sprawiedliwych oraz bezpiecznych dla $srodowiska przyrodniczego. Rozwéj powinien nastepowac
w taki sposdb, aby osigganie wzrostu w jednej sferze nie odbywato sie kosztem innej (np. rozwdj
przemystu nie powinien stanowié zagrozenia dla przyrody, a decyzja o budowie oczyszczalni $ciekdw
nie powinna by¢ podejmowana kosztem ograniczenia mozliwosci finansowania szkét).

Rysunek 2: Idea stymulowania zréwnowazonego rozwoju?

Edukacja, ochrona zdrowia, pomoc spoteczna
Zaspokajanie zbiorowych potrzeb
Ksztattowanie spotecznych postaw
Angazowanie do dziatania
Przejrzystos¢ sprawowania wiadzy

Poszanowanie $rodowiska

Troska o zasoby naturalne

Redukcja emisji zanieczyszczen
LOKALNY Racjonalne planowanie przestrzenne

ZROWNOWAZONY Przemyslana polityka inwestycyjna

ROZWO)

Tworzenie miejsc pracy
Produkcja débr i ustug
Poszerzanie rynkow zbytu
Minimalizacja kosztow
Poszanowanie przyrody
Udziat w zyciu lokalnej wspdlnoty

GOSPODARKA

Zasady planowania zréwnowazonego rozwoju uzgodniono na konferencji Szczyt Ziemi zorganizowanej
z inicjatywy ONZ w Rio de Janeiro w 1992 roku. Spisano je i opublikowano w dokumencie pod nazwg
»Agenda 21", ktdry jest obszernym wielotomowym programem dziatan sformutowanym z myslg o XXI
wieku. Koncepcja planowania i stymulowania zrédwnowazonego rozwoju zostata uznana jako
praktyczny i uzyteczny model dziatarn w wielu krajach $wiata, a takze w Polsce. Odwotuje sie do niej
wiele przepiséw polskich ustaw, w tym takze najnowsze regulacje prawne dotyczace ustroju jednostek
samorzadu terytorialnego.

Dyspozycje dotyczace tresci polityki rozwoju wojewddztwa nawigzujg wprost do kluczowych
elementéw programu ,Agenda 21”. W mysl postanowied ustawy o samorzadzie terytorialnym
w wojewoddztwie, polityka rozwoju wojewddztwa powinna zmierzac do tworzenia warunkéw rozwoju
gospodarczego, utrzymywania oraz rozbudowy infrastruktury spotecznej i technicznej stuzgcej
zaspokajaniu potrzeb regionalnej wspdlnoty, a takze racjonalnego wykorzystywania zasobéw przyrody
i ksztattowania $rodowiska. Waznym elementem tej polityki powinna by¢é promocja waloréow i
mozliwosci rozwojowych wojewddztw, co oznacza konieczno$s¢ marketingowego podejscia do
kierowania sprawami regionu. Kazda wspdlnota samorzadowa (gminna, powiatowa lub regionalna)
musi umiec ,dobrze sie sprzedac”, aby do siebie przyciggaci zwieksza¢ swojg liczebnosé. Stata poprawa
standardu zycia powinna by¢ odzwierciedlona w jej demograficznych wskaznikach.

! Grafika na postawie: IDRC, ICLEIL, UNEP, The Local Agenda 21 Planning Guide — An Introduction To Sustainable
Development Planning, Toronto, Ottawa, Nairobi, 1996, str. 2
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Stymulowanie rozwoju gospodarczego

Kluczowym elementem modelu wspierania lokalnego rozwoju przez samorzadowe wtadze jest troska
o rozwoj lokalnej sfery gospodarczej. Rozwéj w tej sferze tworzy bowiem materialne podstawy rozwoju
we wszystkich aspektach zycia lokalnej wspdlnoty. Jest zrédtem jej samodzielno$ci oraz poczucia
odpowiedzialnosci za wtasne sprawy. Sektor gospodarczy tworzy miejsca pracy i generuje dochody dla
firm, gospodarstw domowych oraz administracji publicznej (budzetu panstwa i budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego). Bez tych dochodéw nie bytoby mozliwe osigganie jakiegokolwiek rozwoju
w jakiejkolwiek sferze ludzkiej aktywnosci. Prawdziwosci tej tezy doswiadczalismy bolesnie jeszcze
catkiem niedawno. Upadek centralnie sterowanej gospodarki spowodowat degradacje Zzycia
spofecznego, dewastacje srodowiska przyrodniczego oraz wiele innych negatywnych nastepstw, ktére
doprowadzity do gtebokich przemian politycznych i ustrojowych.

Harmonijny lokalny rozwdj to proces wsparty na wzajemnie zrownowazonych
czynnikach spotecznych, gospodarczych i przyrodniczych. Rozwdj w sferze
gospodarczej ma fundamentalne znaczenie, poniewaz tworzy baze rozwoju
we wszelkich innych aspektach Zycia (osobistego i spotecznego).

Pojawi¢ sie moze jednak watpliwos¢: — Czy administracja publiczna moze zrobi¢ cokolwiek dla
niezaleznie dziatajgcych przedsiebiorstw i czy w ogdle powinna wtrgcac sie w jego sprawy?

OdpowiedzZ brzmi: — Tak, poniewaz Zadne przedsiebiorstwo nie dziata w prdzni, ale w okreslonej
przestrzeni oraz w okreslonym systemie instytucji parnstwowych — w konkretnej gminie, powiecie
i regionie.

Rysunek 3: Model wspierania rozwoju lokalnego sektora gospodarczego przez gmine
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Jakkolwiek prywatne przedsiebiorstwa samodzielnie decydujg o swoich sprawach, to mozliwosci ich
dziatania uzaleznione sg od wielu czynnikdéw, na ktére istotny wptyw majg instytucje pafstwowe. To
one ustalajg porzadek prawny, bedacy podstawa rozwoju proceséw gospodarczych oraz podejmujg
liczne dziatania regulacyjne, ktérych celem jest harmonizowanie proceséw rozwojowych. Rola
jednostek samorzadu terytorialnego w procesie stymulowania lokalnego rozwoju gospodarczego
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polega przede wszystkim na takim ksztattowaniu elementéw srodowiska gminy, aby sprzyjato ono
rozwojowi rodzimej przedsiebiorczosci oraz zachecato potencjalnych zewnetrznych inwestoréw do
lokowania swojej dziatalnosci na jej obszarze.

Zastanawiajac sie nad praktycznymi sposobami wptywania na stan lokalnego sektora gospodarczego,
nalezy spojrze¢ na gmine (powiat lub wojewddztwo) z perspektywy przecietnej firmy i ocenic, ktére
elementy jej srodowiska moga sprzyjac¢ rozwojowi prywatnej przedsiebiorczosci, a ktére ten rozwéj
utrudniajg lub uniemozliwiajg. Stymulowanie rozwoju przedsiebiorstw polega na trafnym
rozpoznawaniu ich potrzeb, a nastepnie podejmowaniu takich decyzji i dziatan, ktére wychodzg tym
potrzebom naprzeciw.

Duze znaczenie dla rozwoju firm ma jakos¢ lokalnej polityki przestrzennej oraz inwestycyjnej.
Funkcjonalne ukfady komunikacyjne; dostepnos$¢ dobrze uzbrojonych terendéw pod inwestycje
gospodarcze i budownictwo mieszkaniowe; dogodne potgczenia komunikacyjne; sprawne systemy
lokalnego transportu zbiorowego; dostepnos¢ wykwalifikowanej i etycznej sity roboczej; dostepnosé
mieszkan; mozliwosci wypoczynku i rekreacji; walory estetyczne, przyrodnicze i urbanistyczne — to
czynniki otoczenia przedsiebiorstwa, ktére mogg by¢ racjonalnie i samodzielnie ksztattowane przez
samorzgdowa witadze i administracje.

Zastanawiajgc sie nad wyborem najbardziej skutecznych sposobow
stymulowania rozwoju lokalnego sektora gospodarczego, nalezy spojrzec
na gmine, powiat lub wojewddztwo z perspektywy przecietnej firmy.

Gminy, powiaty i regiony powinny w taki sposéb ksztattowac atrakcyjnosé gospodarczg swoich
srodowisk, aby budowaé konkurencyjng przewage nad innymi przestrzeniami o podobnym
charakterze. Brak wizji rozwoju, brak starannego planowania przestrzennego oraz chaotyczna polityka
inwestycyjna muszg prowadzi¢ do ostabienia kondycji lokalnej gospodarki i degradacji jakosci zycia.

Klienci i akcjonariusze wtadzy

Przedsiebiorcze kierownictwo pozbywa sie nie tylko przestarzatych przepisow, ale
rowniez likwiduje przestarzate programy. Zdrowe przedsiebiorstwo musi kazdego
roku zaprzesta¢ produkcji kilku artykutow albo sSwiadczenia pewnych ustug,
poniewaz nie znajdujg juz one nabywcow. Jednakie kierownictwo instytucji
publicznych nie ma zadnych bodZcdw do takich dziatan. Zamiast wycofywac sie ze
sprzedazy produktow lub ustug, na ktore nie ma popytu, uruchamiajg nowe rodzaje
ustug i tworzg nowe przepisy, dopdki kryzys finansowy lub rewolta podatkowa nie
potozq temu kresu. Ciecia, ktorych sie wowczas dokonuje, sq rownie precyzyjne
i delikatne jak ciecia toporem rzeZnickim.

D. Osborne, T. Gaebler

Potrzeba profesjonalizmu

Dazenia lokalnych wtadz i administracji do podnoszenia standardu zycia mieszkaricow powinny by¢
wsparte na rzetelnej wiedzy oraz na umiejetnym stosowaniu metod i narzedzi z zakresu zarzadzania.
Zarzadzanie publicznym mieniem o znacznej wartosci wymaga profesjonalizmu w wielu odlegtych od
siebie dziedzinach. Wielkos¢ publicznych zasobdw, ztozonos$é problematyki $wiadczenia ustug

9/21



komunalnych, a takze niebezpieczeistwo spowodowania trudnych do odrobienia strat powoduja, ze
decyzje w sprawach wykonywania zadan gminy powinny by¢ podejmowane z nie mniejszg starannoscig
niz w duzych przedsiebiorstwach.

Poréwnanie gminy (powiatu, wojewddztwa) do duzej firmy moze szokowa¢, poniewaz rola i sposéb
dziatania administracji publicznej sg zasadniczo odmienne od natury prywatnego biznesu. Biznes dziata
przede wszystkim dla zysku, natomiast administracja publiczna musi sprawiedliwie godzi¢ interesy
wszystkich grup spotecznych. Firma musi zarabiaé, aby utrzymac sie i rozwija¢ z tego co zarobi,
natomiast administracja publiczna wydaje to, co dostaje od podatnikéw. Politycy starannie wazg swoje
decyzje dziatajac przy , odstonietej kurtynie”, natomiast wiasciciele i zarzady firm podejmuja decyzje
za zamknietymi drzwiami. Przedsiebiorstwa dziatajg w warunkach konkurencji, natomiast wiadze
samorzgdowe w warunkach monopolu.

Wskazane rdznice sprawiajg, ze w administracji publicznej dziatajg odmienne bodZce motywacyjne niz
przedsiebiorstwach. Obok rdznic, sg takze istotne podobierstwa. Zaréwno jednostki administracji
publicznej, jak i przedsiebiorstwa majg swoich klientdw. S3 nimi mieszkaicy gminy wstepujgcy
jednoczesnie w roli nabywcéw débr konsumpcyjnych wytwarzanych w sektorze gospodarczym oraz
nabywcéw ustug publicznych dostarczanych przez jednostki samorzadu terytorialnego. W przypadku
administracji publicznej sg oni rowniez quasi-inwestorami, ktérzy ptacgc podatki finansujg dziatalnos¢
urzedow, przedsiebiorstw komunalnych oraz innych gminnych jednostek organizacyjnych.

Rysunek 4: Mieszkaricy gminy jako jej klienci i akcjonariusze (interesariusze)
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Jednostki samorzgdu terytorialnego sg czesto najwiekszym inwestorem na obszarze swojego dziatania.
Z tego powodu ich decyzje musi charakteryzowac szczegdlny profesjonalizm, etyka i przejrzystosc.
Postulat profesjonalnego zarzadzania gming nie jest jednak tatwy do spetnienia. Najwiekszg
przeszkodg we wprowadzeniu zmian jest brak swiadomosci organizacyjnej. Wiekszo$¢ urzeddéw
i samorzadowych instytucji wecigz charakteryzuje sie niska kulturg organizacyjng. Ich cechg
charakterystyczng jest zaleznos$¢ od przesztosci i ograniczona zdolno$é do przeprowadzenia reform.
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Silna tendencja do utrzymywania archaicznej kultury organizacyjnej ma swoje Zrédto w braku
odpowiedniej profesjonalnej wiedzy oraz przeswiadczeniu, ze inaczej by¢ nie moze. Zarzgdzanie gming
w przekonaniu, ze ,Nigdy tak nie byto, zeby jakos nie byfo...” skutkuje marnotrawieniem publicznych
pieniedzy, a w dtuzszej perspektywie degradacjg srodowiska. Radykalna zmiana jakosci (efektywnosci)
funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego jest jedng z najpilniejszych potrzeb na obecnym
etapie transformacji ustroju panstwa. NieSwiadomos¢ takiej koniecznosci moze okazac sie dla wielu
samorzgdowych wspdlnot katastrofalna.

Niezaleznie od skali sprawowanego zarzqdu, kierowanie sprawami publicznymi
wymaga podejmowania decyzji wedfug tych samych zasad, ktore stosuje sie
w kazdej dobrze zarzgdzanej strukturze organizacyjnej. Kazda wspdlnota
samorzgdowa (gmina, powiat, region) jest jednostkq organizacyjng wyposazong
w osobowos¢ prawngq i dziatajgcq poprzez swoje organy. Mniejszymi strukturami
organizacyjnymi sq komunalne jednostki i zaktady budzetowe, przedsiebiorstwa
oraz inne instytucje publiczne o charakterze rzgdowym i pozarzgdowym.

Wiele gmin podjetfo juz pionierskie préoby wdrozenia nowoczesnych metod zarzadzania. Strategiczne
planowanie rozwoju w powigzaniu z pracami nad studium uwarunkowan i kierunkdéw
zagospodarowania przestrzennego pomyslnie zrealizowano miedzy innymi w Zgierzu. Strategie
rozwoju tego miasta wyrdznia czytelna programowa struktura okreslajgca priorytety polityki
inwestycyjnej. Wieloletni, strategiczny plan rozwoju Zgierza opracowano przy duzym wspétudziale
przedstawicieli miejskiej spotecznos$ci. Na koficowym etapie uzyskat on range uchwaty Rady Miasta,
wytyczajgc kierunki dziatania lokalnych wiadz na kilkanascie nastepnych lat. Wieloletnie programy
inwestycycji publicznych zostaty opracowane takze w Szczecinie i Ostrowie Wielkopolskim. Narzedzia
z zakresu zarzadzania finansami gminy wykorzystaty miedzy innymi: Watbrzych, Ciechanéw, Gorzéw
Wielkopolski, Kutno, Krakéw, Legnica i Wroctaw. Wiele sposréd nich przygotowato sie do emisji
komunalnych obligaciji.

Podstawowe poziomy zarzgdzania

Niezaleznie od specyfiki zwigzanej z kierowaniem rozmaitymi instytucjami publicznymi, bez wiekszego
trudu mozna wyrdzni¢ w kazdej z nich trzy gtdwne poziomy zarzadzania: strategiczny, taktyczny
i operacyjny. Realizowanie zadan przez jednostki administracji publicznej wymaga podejmowania
decyzji na tych samych zasadach, ktére obowigzujg we wszystkich dobrze zarzgdzanych jednostkach
organizacyjnych. Pierwszym etapem jest etap ustalania celéw, drugim poszukiwanie metod ich
osiggania, a trzecim wprowadzania w zycie przyjetych rozwigzan organizacyjnych i projektéw.

Poprawne zarzadzanie jednostkg samorzadu terytorialnego (podobnie jak kazdg inng strukturg
organizacyjng) wymaga dochowania witasciwej kolejnosci postepowania, starannosci i konsekwencji.
Budzet jednostki samorzadu terytorialnego oraz rzeczowy wykaz inwestycji powinny odzwierciedla¢
tres¢ wczesniej podjetych decyzji o charakterze strategicznym i taktycznym. Decyzje podejmowanie na
etapie wykonywania budzetu to biezgce zarzadzanie operacyjne. Umiejetne zarzgdzanie powinno
przynosi¢ wymierne efekty w postaci sprawnej realizacji zamierzonych przedsiewzie¢ oraz istotnych
oszczednosci pochodzacych z uporzagdkowanego i odpowiedzialnego gospodarowania mieniem gminy.
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Strategia lokalnego rozwoju — konkret czy iluzje?

Aby plan rozwoju gospodarczego mogt sie powies¢ nalezy podjgc réznorodne
dziatania strategiczne wzmacniajgce mocne strony, przeciwdziatajgce stabym
punktom, bazujgce na mozliwosciach i neutralizujgce zagrozenia. Sukces tych
dziatan zalezy od dostepnosci lokalnych zasobdw, ktdre mozna sklasyfikowac
w trzech podstawowych kategoriach: pienigdze, jakos¢ zarzgdzania oraz poparcie
spotecznosci.

Don Morrison

Strategiczne myslenie, planowanie i zarzgdzanie

Stowo ,strategia” stato sie ostatnio popularne. ,Strategiczne myslenie”, ,strategiczne zarzadzanie”,
»strategiczne planowanie rozwoju” to pojecia, ktére coraz czeséciej pojawiajg sie w naszym otoczeniu.
Jakkolwiek pojecia te mogg wydawac sie obce i odlegte, to ukfadanie strategii jest czynnoscia, ktdrg
wykonuje kazdy z nas. Planujemy przeciez kazdy dzien, tydzied i miesigc oraz uktadamy plany
w bardziej odlegtych perspektywach czasowych. Planujemy po to, by nastepnie nasze cele osiggac,
wykorzystujagc do tego odpowiednie zasoby i mozliwosci. Racjonalne planowanie jest niezbedne
w zyciu prywatnym, ale réwniez w sprawach zawodowych i publicznych.

Zarzadzanie strategiczne jest w Polsce dziedzing nowag — zarédwno w przedsiebiorstwach, jak
i w administracji publicznej. Strategiczne zarzadzanie w biznesie jest niezbedne dla utrzymania firmy
w konkurencyjnym otoczeniu, natomiast w administracji ze wzgledu na potrzebe racjonalizacji
wydatkéw budzetowych oraz redukcje kosztéw $wiadczenia ustug publicznych. Sprawnosc
administracji powinna wspiera¢ sie na zaangazowaniu i charyzmie lokalnych lideréw oraz
profesjonalizmie samorzadowych pracownikéw.

Zarzqdzanie strategiczne w sektorze administracji publicznej jest niezbedne
dla racjonalizacji i podniesienia efektywnosci gospodarowania
funduszami publicznymi.

Mozliwos$¢ realizowania wieloletnich plandéw rozwoju uzalezniona jest w duzym stopniu od ich
aprobaty ze strony lokalnej spotecznosci. Aprobujgce zainteresowanie spoteczenstwa zamierzeniami
lokalnej witadzy jest politycznym kapitatem niezbednym dla wsparcia jej dziatan. Umiejetnie
prowadzona polityka informacyjna powinna faczy¢ zwolennikdw strategicznych zamierzen, budowac¢
polityczna koalicje oraz pozyskiwac osoby i instytucje do partnerskiego wspétdziatania.

Strategia lokalnego rozwoju

Jeszcze do niedawna prawo samorzadu terytorialnego nie wspominato o wieloletnim planowaniu
i programowaniu rozwoju. Najnowsze ustrojowe regulacje prawne przynosza wiele nowosci. Zgodnie
z ustawg o samorzadzie wojewddztwa, jednym z podstawowych jego zadan jest okreslenie strategii
rozwoju wojewddztwa, uwzgledniajgcej m.in. nastepujace cele:

=  rozwdj i ksztattowanie swiadomosci narodowej, obywatelskiej i kulturowej mieszkaricow;
=  pobudzanie aktywnosci gospodarczej, podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci
gospodarki wojewddztwa;
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=  zachowanie wartosci Srodowiska kulturowego i przyrodniczego;
= ksztattowanie i utrzymanie tadu przestrzennego.

Jednym z waznych zadarn samorzadu wojewddztwa jest rdwniez obowigzek prowadzenia polityki, na
ktora sktada sie m.in.:

= tworzenie warunkdéw rozwoju gospodarczego, w tym kreowanie rynku pracy;

= utrzymanie i rozbudowa infrastruktury spotecznej i technicznej o znaczeniu wojewddzkim;

= pozyskiwanie i faczenie Srodkéw finansowych: publicznych i prywatnych, w celu realizacji zadan
z zakresu uzytecznosci publicznej;

=  wspieranie i prowadzenie dziatan na rzecz podnoszenia poziomu wyksztatcenia obywateli;

= racjonalne korzystanie z zasobow przyrody oraz ksztattowanie srodowiska naturalnego, zgodnie
z zasadg zréwnowazonego rozwoju;

=  wspieranie rozwoju nauki i wspotpracy miedzy sferg nauki i gospodarki;

=  promocja waloréw i mozliwosci rozwojowych wojewddztwa.

O dotacje na wieloletnie programy inwestycyjne realizowane w ramach kontraktéw regionalnych beda
mogty ubiegac sie tylko te jednostki samorzadu terytorialnego, ktére przedstawig wieloletni program
swojego rozwoju. Projekt ustawy o finansach publicznych przewiduje z kolei mozliwos¢ okreslania
w budzetach jednostek samorzgdu terytorialnego odpowiednich limitdw na finansowanie wieloletnich
programow inwestycyjnych. Z analizy uchwalonych oraz projektowanych ustaw wynika, ze strategie
lokalnego rozwoju powinny staé sie jednym z podstawowych narzedzi wykorzystywanych do
racjonalizacji dziatarh samorzadowych wtadz. Bedzie to mozliwe jednak tylko wtedy, gdy strategie beda
posiadac programowag strukture, tatwo przektadalng na skonkretyzowane projekty. Oznacza to, ze
strategie nie mogg by¢ zbiorem abstrakcyjnych, oderwanych od rzeczywistosci postulatow.

Strategia lokalnego rozwoju powinna by¢ wieloletnim planem zakre$lony w perspektywie okoto 15-20
lat. Jej tres¢ powinna zawieraé deklaracje wizji rozwoju, wskazanie gtéwnych celéw rozwoju oraz
wytyczne dotyczgce strategicznych plandéw dziatania, czyli projektow i programdéw. Programy
gospodarcze to zatozenia koncepcyjne strategicznych dla projektédw, przyjmujacych najczesciej forme
zadan inwestycyjnych, bedacych jednym z podstawowych narzedzi stymulowania lokalnego rozwoju.

Najwazniejszq czesciq strategii lokalnego rozwoju sq programy gospodarcze,
ktdre w fazie wdrazania przyjmujq najczesciej postac
wieloletnich programdw inwestycyjnych.

Taktyka, czyli wdrazanie strategii rozwoju

Decyzje strategiczne to decyzje podejmowane przez samorzgdowe wiadze przy wspétudziale
przedstawicieli lokalnej spotecznosci. Decyzje taktyczne to decyzje wykonawcze wobec uchwat rad
gmin, powiatu lub sejmiku wojewdédztwa. Jedng z najwazniejszych decyzji o charakterze taktycznym
jest sporzadzanie rzeczowego wykazu komunalnych inwestycji przewidzianych do realizacji w danym
roku budzetowym. Szczegdlne znaczenie tych decyzji wigze sie nie tylko wysokimi kosztami inwestycji,
ale przede wszystkim z ich trafnoscia. Jednostki administracji publicznej powinny inwestowac w takie
przedsiewziecia, ktére istotnie przyczynia sie do harmonijnego rozwoju gminy, powiatu lub regionu.
Opracowanie i sukcesywne wprowadzanie w zycie wieloletnich programéw inwestycyjnych wymaga
uprzedniego przeprowadzenia starannych analiz stanu publicznych finanséw oraz okreslenia zakresu
mozliwosci finansowania inwestycji komunalnych ze Zrédet wiasnych i zewnetrznych. Zaniechanie
prognozowania dochoddéw i wydatkéw, a takze nieodpowiedzialne zadtuzanie gminy nieuchronnie
prowadzi¢ bedzie powaznych majatkowych strat, a w skrajnych przypadkach do bankructwa gminy.

13/21



Planowanie strategiczne, a planowanie przestrzenne

Strategiczne planowanie rozwoju powinno by¢ realizowane w Scistym powigzaniu z planowaniem
przestrzennym. Powigzanie wieloletniej polityki inwestycyjnej z trescig polityki przestrzennej
warunkuje w podstawowy sposdb mozliwosci roztropnego i sprawnego zarzadzania gmina.
W obecnych warunkach ustrojowych sprowadza sie to przede wszystkim do powigzania procedur
ustalania celéw spotecznego i gospodarczego rozwoju samorzgdowej wspdlnoty z procedurami
ustalania celéw polityki zagospodarowania przestrzennego gminy.

Rysunek 5: Powiazania strategicznego planowania rozwoju gminy z planowaniem przestrzennym
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Cykliczny proces strategicznego zarzgdzania gming (planowania, wdrazania i monitorowania strategii)

Merytoryczne zwigzki strategii i studium polegajg na wzajemnym dopetnianiu sie tresci zapiséw
zawartych w obu dokumentach. Cele rozwoju przestrzennego okreslone w studium powinny
odzwierciedla¢ cele rozwoju spotecznego i gospodarczego ustalone w strategii lokalnego rozwoju.
Studium okresla gtéwne kierunki rozwoju gminnej przestrzeni, wskazujac kluczowe obszary
wymagajgce przeksztatcen. Strategia wskazuje programy gospodarcze, ktére w wiekszosci zwigzane sg
z okreslong geograficznie przestrzenia.

Cele rozwoju spofecznego i gospodarczego gminy powinny byc¢ powigzane z jej
politykg zagospodarowania przestrzennego, znajdujgc odzwierciedlenie
w zapisach i na mapach studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy.

Zapewnienie zwigzkéw miedzy strategicznym planowaniem rozwoju, a pracami nad jej polityka
przestrzenng znajduje swoje uzasadnienie w potrzebie zapewnienia optymalnych warunkéw do
wprowadzania planéw lokalnego rozwoju w zycie. Metody osiggania strategicznych celéw rozwoju
w duzym zakresie sprowadzajg sie do wieloletniej polityki inwestycyjnej, ktéra powinna braé¢ swdj
poczatek w tresci strategicznych programdéw gospodarczych. Ksztattowanie racjonalnej polityki
inwestycyjnej wymaga natomiast starannego okreslenia tadu przestrzennego, pozwalajacego na
sprawne prowadzenie postepowania o ustalenie warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu.
Po uchwaleniu, zaréwno strategiczne plany rozwoju, jak i zatozenia polityki przestrzennej okre$lone
w studium beda zobowigzywac organy gminy do wprowadzania ich postanowien w zycie.
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Wieloletnie programy inwestycyjne

Sporzgdzanie rocznego planu inwestycji komunalnych jest zadaniem trudnym.
Ustalanie go bez zobiektywizowanych kryteriow wyboru powoduje, ze bedzie on
odzwierciedlat jedynie chwilowy uktad sit w radzie gminy, a nie rzeczywiste potrzeby
lokalnej spotecznosci. Bywa, zwtaszcza w niewielkich gminach, ze catos¢ srodkéw
finansowych przewidzianych w danym roku na inwestycje dzieli sie po prostu przez
liczbe radnych, a rzeczowy wykaz inwestycji dostosowuje sie do ich indywidualnych
zyczen. Wartosciq zastosowania takiej metody jest zgoda i wspdtdziatanie w duchu
wzajemnego porozumienia. Trudno jednak uznac takie postepowanie jako uczciwe
i profesjonalne dqgzenie do zaspokajanie potrzeb catej lokalnej wspdlnoty.

Nowe ustawy ustrojowe oraz projekty ustaw o finansach publicznych okreslajg mozliwosci oraz
obowigzki wieloletniego planowania i programowania rozwoju. Ich ogdlne przepisy nie precyzujg
jednak takich terminéw jak ,strategia rozwoju wojewddztwa”, ,polityka rozwoju wojewddztwa”,
»wieloletni program wojewddzki”, ,,wieloletni program inwestycyjny” i ,,wieloletni program rozwoju”.
Skutkiem tego moga by¢ problemy zwigzane z wtasciwym rozumieniem tych pojec oraz przetozeniem
ich na konkretne dziatania. Znaczenia tych poje¢ nalezy zatem poszukiwaé poza systemem prawa —na
gruncie nauki zarzadzania.

Termin ,wieloletnie programy inwestycyjne” odnosi sie do jednej z postaci planu dziaftania
w rozumieniu nauki o zarzadzaniu. Plan dziatania to opis zadan, ktérych wykonanie jest niezbedne do
osiggania pozadanych celdw. Plany dziatania mozna sklasyfikowa¢ w dwéch podstawowych
kategoriach — jako dziatania jednorazowe oraz dziatania powtarzalne.

Rysunek 6: Podstawowa klasyfikacja dziatan jednorazowych i powtarzalnych

) m— PROGRAMY POLITYKI I

DZIAtANIA JEDNORAZOWE » PROJEKTY » CELE STATUTY | REGULAMINY < DZIAtANIA POWTARZALNE

> BUDZETY PROCEDURY OPERACYJNE <

Dziatania jednorazowe

Plany dziatan jednorazowych obejmujg przedsiewziecia, ktérych prawdopodobieristwo powtdrzenia
sie jest bardzo niskie. S3 to zazwyczaj jednostkowe inwestycje albo inne przedsiewziecia
o niepowtarzalnym charakterze. Plany dziatan jednorazowych przyjmuja forme projektéow
i programow, a takze budzetédw przeznaczonych na ich realizacje.

Programy to przedsiewziecia polegajgce na koordynowaniu wiekszej liczby wzajemnie powigzanych
projektéw. Charakteryzujg je identyczne parametry jak w projekcie, ale odnoszace sie do wiekszej
catosci:

e cel, ktéry ma by¢ osiggniety (produkty dziatan projektowych i gtéwny produkt programuy);
e gldwne etapy, ktérych realizacja warunkuje osiggniecie celu programu;

e o0soby odpowiedzialne za realizacje kazdego etapu;

e harmonogram realizacji programu oraz kazdego jego etapu;
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e kalkulacja kosztéw realizacji catosci i kazdego z etapow (budzet).

Z rzgdowego projektu ustawy o finansach publicznych:
Art. 109 ust. 2 pkt. 1

Uchwata budzetowa moze okreslac, oprocz limitow wydatkdw na okres roku
budzZetowego, limity wydatkéw na wieloletnie programy inwestycyjne, jezeli dla
kazdego programu wieloletniego zostaty odrebnie okreslone przez organ
stanowigcy jednostki samorzqdu terytorialnego:

a) nazwa programu, jego cel i zadania, ktore bedq finansowane z budzetu
jednostki samorzqdu terytorialnego,

b) jednostka organizacyjna wykonujgca program lub koordynujgca wykonanie
programu,

c¢) okres realizacji programu i tgczne naktady finansowe,

d) wysokos¢ wydatkéw w poszczegdlnych latach realizacji programu.

Projekt jest planem jednorazowego dziatania, ktdry charakteryzujg trzy podstawowe wymiary: zakres
prac, czas realizacji oraz zasoby niezbedne do jego przeprowadzenia. Jest to dziatanie skoncentrowane
na sposobach i terminach realizacji $cisle okreslonych zadan (np. pojedyncza inwestycja). Projekt moze
by¢ samodzielnym planem dziatania albo jednym z elementéw programu dziatania, wspodfistniejgcym
w uporzadkowanej strukturze wielu projektéw.

Budzet jest planem finansowym, ktéry okresla alokacje zasobdéw finansowych w projekcie lub
programie. Budzet ustala sposoby finansowania poszczegdlnych zadan i catego przedsiewziecia.

Z rzgdowego projektu ustawy o finansach publicznych:
Art. 124 ust.1 pkt. 4

Uchwata budzetowa jednostki samorzqdu terytorialnego okresla (...) wydatki
zwigzane z wieloletnimi programami inwestycyjnymi, z wyodrebnieniem
wydatkow na finansowanie poszczegdlnych programdw.

Dziatania powtarzalne

Plany dziatarh powtarzalnych odnoszg sie do tych obszaréw funkcjonowania organizacji, w ktérych
okreslone czynnosci wystepujg cyklicznie oraz tam, gdzie wymagana jest koordynacja dziatarn kilku
podmiotéw jednoczesnie. Uzytecznos¢ plandw powtarzalnych polega na tym, Ze raz ustalone zasady
postepowania w okreslonej kategorii spraw odcigzajg kierownikéw od podejmowania rutynowych
decyzji, oferujgc im czas na sprawy nietypowe. Mozna wyrdznic¢ trzy podstawowe rodzaje planéw
dziatan powtarzalnych: polityki, standardowe procedury operacyjne oraz statuty i regulaminy.

Polityki to plany state, ktére wyznaczajg gtdwne kierunki postepowania i podejmowania decyzji
w okreslonego typu sprawach. Wyznaczajg granice mozliwosci podejmowania decyzji i dotycza danej
jednostki organizacyjnej w catosci. Zawierajg dyspozycje dotyczgce procedur postepowania
w okreslonych sprawach na réznych poziomach decyzyjnych. Polityki opracowywane sg zazwyczaj
przez najwyzszy szczebel kierowniczy. Istnienie dobrze okreslonych polityk ogranicza potrzebe $cistego
nadzoru oraz formutowania drobiazgowych polecen. Ich tres¢ powinna odzwierciedla¢ podstawowe
cele organizacji, wyraza¢ wartosci i przewodnie koncepcje, a takze przyczyniaé sie do ograniczenia
nieporozumien i konfliktéw, jakie mogg powstac¢ w toku wykonywania obowigzkdéw.
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Standardowe procedury operacyjne okreslajg zbiér czynnosci sktadajgcych sie na wykonanie
okreslonego typu powtarzalnego zadania. Okreslajg krok po kroku, jak powinien zachowac sie
pracownik lub grupy oséb w sytuacji okreslonego rodzaju. Przyktadem moga by¢ procedury wydawania
decyzji administracyjnych, zaswiadczen lub przygotowywania projektu budzetu.

Statuty i regulaminy okreslajg natomiast co w danej jednostce organizacyjnej jest dozwolone, a co
zabronione. Przyktadem moze by¢ regulamin pracy.

Wieloletni program inwestycyjny jest planem dziatania ztozonym ze zbioru projektédw inwestycyjnych
przewidzianych do realizacji przez jednostke samorzadu terytorialnego w okresie od 4 do 6 lat.
Obejmuje on zespdt skorelowanych ze sobg dziatan komunalnych jednostek organizacyjnych.
Wieloletni program inwestycyjny kumuluje w swojej tresci roczne plany inwestycyjne oraz Srodki
finansowe (limity finansowe) przeznaczone w kilku kolejnych latach na prowadzenie inwestycji. Roczny
plan inwestycyjny (rzeczowy wykaz inwestycji) oraz odpowiednie $rodki na jego finansowanie sg
czescig planu wieloletniego.

Formutowanie strategii dziatania, to faza ustalania pozgdanych celdw.
Etap programowania dziatan to faza okreslania metod ich osiggania.
Wieloletni program inwestycyjny to zbior projektow (zadar)
inwestycyjnych przewidzianych do realizacji w okresie 4-6 lat.

Decyzje dotyczace priorytetdw inwestycyjnych okreslanych w perspektywie wieloletniej podejmowane
sg na etapie strategicznego planowania rozwoju. Ich Zzrédtem sg zapisy odpowiednich strategicznych
programow gospodarczych formutowanych na ostatnim etapie prac nad strategig lokalnego rozwoju.
Informacje dotyczace przestrzennych uwarunkowan realizacji publicznych inwestycji mogg pochodzié
ze studium uwarunkowan, planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa badz plandéw
miejscowych zagospodarowania przestrzennego. Informacje o mozliwosciach ich finansowania
w danym roku powinny pochodzié¢ z wczesniej przeprowadzonych analiz i prognoz finanséw danej
jednostki samorzadu terytorialnego.

Rachunkowos¢ czy zarzgdzanie finansami?

W jezyku potocznym uzywa sie zazwyczaj kilku podstawowych terminéw z zakresu
rachunkowosci. W wielu kontekstach uzywa sie rowniez termindw "budzet" lub
"budzetowanie". Dziennikarze telewizyjni mowig o problemach budzetu miejskiego,
stanowego bgdz rosnqgcym deficycie budzetu wifadz federalnych. Czasami
pracownicy mogq ustyszec, ze wyjazd na konferencje, o ktdry sie starajqg, "nie jest
ujety w tegorocznym budzecie". Zona powiada do meza: "Wydaje mi sie, ze nasze
wydatki wymykajq sie spod kontroli; musimy zatem sporzqdzi¢ budzet naszej
rodziny". O budzetowaniu wspomina sie regularnie w codziennych serwisach
informacyjnych, w naszym miejscu pracy oraz w sprawach zwigzanych z naszym
zyciem osobistym. Niestety stowo "budzet" nie jest rozumiane tak samo przez
wszystkich. Koncepcja budZetu jakkolwiek jest dosc prosta, to doswiadczenia wielu
0s0b, ktdre zajmujq sie budzetem, bardzo od siebie sie rozniq.

John Leslie Livingstone
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Budzet i budzetowanie

Wiekszos$¢ organizacji publicznych i prywatnych przygotowuje jaka$ forme budzetu. Administracje
rzagdowe i samorzgdowe sg do tego zobowigzane, natomiast prywatne przedsiebiorstwa budzetujg
swoje dziatania po to, by redukowac koszty i zwiekszaé zysk. Budzetowanie jest rowniez naturalng
czynnoscig w sferze naszego prywatnego zycia.

Dwie podstawowe funkcje budzetu, to funkcja planowania i kontroli. Wiekszo$¢ oséb utozsamia
planowanie finansowe z budzetowaniem. Etap sporzgdzania planu finansowego (budzetu) jest jednak
tylko elementem szerszego procesu budzetowania — jego pierwsza fazg. Kontrola wykonywania
budzetu polega natomiast na poréwnywaniu osigganych rezultatéw z planem, dokonywaniu ocen
wystepujacych rozbieznosci oraz podejmowaniu dziatan korygujgcych.

Wiekszos¢ publicznych jednostek organizacyjnych dziata w warunkach niedoboru $rodkéw
finansowych, ktérych nie wystarcza do petnego zaspokojenia wszystkich potrzeb. Dlatego jedng
z podstawowych funkcji budzetu jest ustalanie limitéw finansowych. W praktyce oznacza to, ze budzet
powinien koncentrowad sie na finansowaniu najwazniejszych, strategicznych celéw lokalnej wspdlnoty
oraz najwazniejszych biezgcych zadan. Nieuwzglednienie celdw strategicznych w procedurze
budzetowej musi prowadzi¢ do przypadkowosci decyzji oraz marnotrawienia publicznych pieniedzy.

Budzet w uktadzie zadan

Suma wszystkich srodkéw finansowych przeznaczonych w danym roku budzetowym na realizacje
inwestycji publicznych okreslana jest jako budzet inwestycyjny. Pozostata czesci budzetu gminy
przeznaczona na utrzymanie biezacej dziatalnosci stuzb publicznych okreslana jest jako budzet
operacyjny. Takie ujecie catosci publicznych zasobéw finansowych nazywane jest budzetem w uktadzie
zadan. Podejscie zadaniowe (odmienne od tradycyjnego ujmowania dochoddéw i wydatkow
w podziatkach klasyfikacji budzetowej) konieczne jest ze wzgledu na potrzebe realistycznego obliczania
kosztow dziatania jednostek samorzadu terytorialnego oraz kontrolowania ich wydatkéw.

Rysunek 7: Podstawowe pule srodkéw fnansowych w budzecie gminy

- Subwencje i dotacje celowe
Kredyty komercyjne

Obligacje komunalne
ZEWNETRZNE ZRODtA Fundusze pomocowe
FINANSOWANIA Srodki prywatne

Finansowanie kosztow inwestycji

Sptata odsetek i rat kapitatowych od kredytow
BUDZET Sptata innych zobowigzan z tytutu inwestycji

INWESTYCYJNY

Oswiata i wychowanie
Ochrona zdrowia

Pomoc spoteczna
Gospodarka komunalna
Gospodarka mieszkaniowa
Kultura i sztuka

Kultura fizyczna i sport
Administracja
Bezpieczeristwo publiczne

BUDZET
OPERACYJNY

System budzetowy typu zadaniowego oznacza odejscie od wskaznikowej metody okreslania wysokosci
planowanych wydatkéw. Na gruncie nauki zarzadzania budzetowanie zadaniowe odpowiada modelowi
planowania finansowego okreslanemu jako ,Budzet ABC” (Activity Based Costing). Mozna powiedzie¢,
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Ze nie ma w tej koncepcji nic niezwyktego, poniewaz kalkulowanie rzeczywistych kosztéw prowadzonej
dziafalnosci jest czym$ oczywistym. Praktyka finanséw publicznych pokazuje jednak, ze dla wielu
samorzgddéw oczywiste to nie jest. Staranna analiza kosztéw realizacji biezagcych zadan gminy moze
ujawni¢ rezerwy w operacyjnej czesci budzetu. Rezerwy te mogg by¢ przeniesione do czesci
inwestycyjnej, zwiekszajgc mozliwosci finansowania strategicznych programéw gospodarczych.

Obnizenie kosztow biezqcej dziatalnosci jednostki samorzqdu terytorialnego
pozwala przeznaczyc wieksze kwoty na inwestycje publiczne.

Umieszczane w budzecie zadaniowym przedsiewziecia podlegaja ocenie wedtug kryterium wielkosci
efektu uzyskiwanego z okreslonego naktadu. Taka ocena tworzy podstawy do poszukiwania lepszych,
bardziej efektywnych rozwigzan organizacyjnych oraz podejmowania decyzji o wykorzystaniu
alternatywnych Zrédet finansowania. Metodyka budzetowania zadaniowego polega na wyraznym
wyodrebnieniu w planie finansowym zadan (ustug okreslonego rodzaju lub jednorazowych
przedsiewziec) tgcznie ze wszystkimi kosztami ich realizacji. Dzieki takiemu ujeciu kosztéw realizacji
zadan publicznych, decyzje podejmowane na etapie uchwalania oraz wykonywania budzetu majg
swoje umocowanie bezposrednio w rzeczowym wykazie zadan realizowanych przez gmine.

Precyzja dtugookresowego prognozowaniu kosztéw prowadzonej dziatalnosci uzyskiwana jest dzieki
powigzaniu metodyki budzetowania zadaniowego z metodyka strategicznego planowania rozwoju.
Budzetowanie zadaniowe tworzy podstawy do doktadnego ustalania wielkosci Srodkéw finansowych,
ktore w kilku kolejnych latach mogg by¢ przeznaczone na finansowanie inwestycji z uwzglednieniem
wielkosci kwot niezbednych do obstugi istniejgcego i przysztego zadtuzenia (kredytéw, obligacji
komunalnych). Przewidywanie dochoddéw i wydatkéw poprzedzone etapem analiz prowadzonych
w ramach metodyki budzetowania zadaniowego pozwala na uzyskanie znacznie mniejszych odchylen
wielkosci rzeczywistych od prognozowanych.

Jednostka samorzqdu terytorialnego wykorzystujgca metode budzetowania
zadaniowego mozZe odpowiedzialnie wdraza¢ metodyke
wieloletniego programowania inwestycji

Model analizy finansowej

Wyodrebnienie w budzecie gminy dwéch podstawowych zbioréw srodkéw finansowych (operacyjnych
i inwestycyjnych) pozwala na optymalizacje wydatkdow, umozliwia prowadzenie biezgcych analiz
finansowych, a na ich podstawie — przewidywanie przysztych dochoddéw i wydatkéw gminy. Analizy
stanu finanséw jednostek samorzadu terytorialnego majg na celu:

= okreslenie ich zdolnosci kredytowej i posrednio — inwestycyjnej;

= opracowywanie wieloletnich planéw budzetowych;

= opracowanie wieloletnich programdw inwestycyjnych;

= okreslanie zrédet i zasad finansowania jednostkowych projektow inwestycyjnych;
= okreslanie zasad dtugoterminowego finansowania dziatalnosci komunalnej;

= tworzenie instrumentdw zarzadzania diugiem.

Model analizy finansowej przyjmuje jako dane wejsciowe wielkosci kwot zapisane w budzetach
z okresu ostatnich kilku lat, a takze dokonuje oceny innych zobowigzan wynikajacych gtéwnie
z zawartych umow kredytowych. W efekcie koicowym generuje kilku- lub kilkunastoletnig projekcje
dochodow i wydatkéw — zaréowno biezgcych (operacyjnych), jak i inwestycyjnych. Pozwala na szybka
symulacje wysokosci zobowigzan powstajgcych w przypadku decyzji o zaciggnieciu kredytéw lub emisji
obligacji, uwzgledniajgc rézne warianty ich sptaty (stopy procentowe, okresy karencji, rozne wysokosci
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rat kapitatowych itp.). Dzieki temu mozliwe jest wybranie najdogodniejszego sposobu finansowania
przedsiewzie¢, uwzgledniajgcego charakter poszczegdlnych inwestycji.

Gtownym celem prowadzenia analiz stanu finansow jednostek samorzqdu
terytorialnego jest okreslenie ich zdolnosci kredytowej.

Zebrane informacje zestawiane sg w format przypominajagcy w swojej konstrukcji sprawozdanie
przeptywéw pienieznych (cash flow) co sprawia, ze sg one czytelne i przejrzyste dla pracownikow
samorzgdowych, przedstawicieli instytucji finansowych oraz lokalnej spotecznosci.

Rysunek 8: Interpretacja graficzna modelu analizy finansowej?
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Prowadzenie biezgcych analiz finansowych zwieksza szanse jednostek samorzadu terytorialnego
w ubieganiu sie o pozabudzetowe Zrédta finansowania swojej dziatalnosci, takie jak pafAstwowe
dotacje i granty, komercyjne kredyty bankowe lub komunalne obligacje.

Z rzgdowego projektu ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego:
Art. 34

W celu realizacji wieloletnich programow rozwojowych, w tym inwestycyjnych, samorzqd
wojewddztwa, reprezentowany przez marszatka, moze zawierac kontrakty regionalne z
wojewodgq, upowaznionym przez Rade Ministrow.

Na realizacje wieloletnich programdw, wynikajgcych z kontraktdw, samorzqdy otrzymujq
dotacje
z budzetu paristwa, na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach.

W celu realizacji kontraktdw, o ktérych mowa w ust. 1, samorzqgd wojewddztwa moze
zawiera¢ umowy z innymi jednostkami samorzgdu terytorialnego.

Jednostki samorzgdu terytorialnego, ubiegajqgce sie o dotacje na zadania inwestycyjne
objete kontraktami, sq obowigzane przedstawic¢ wieloletni program swojego rozwoju.

Art. 35

Z budzetu paristwa mogq by¢ udzielane dotacje celowe na dofinansowanie inwestycji
realizowanych przez jednostki samorzqdu terytorialnego jako zadanie wtasne.

2 Chris Kaczmarski
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Rzgdzenie a zarzgdzanie

Rzqdzenie nie moze by¢ mylone z zarzqdzaniem. Czym innym jest podejmowanie
decyzji o charakterze politycznym, a czym innym profesjonalne wykonywanie
biezgcych zadar gminy.

Istotnym problemem z punktu widzenia mozliwosci usprawniania procesu zarzadzania w jednostkach
samorzadu terytorialnego jest brak rozdziatu pomiedzy funkcjami politycznymi a menedzerskimi,
realizowanymi przez zarzady tych jednostek. Sktady zarzgdéw gmin formowane sg przede wszystkim
wedtug klucza politycznego, a nie wedtug kryterium znajomosci zasad funkcjonowania administracji
publicznej (obejmujgcej rozlegtg problematyke prawnga, gospodarczg, socjologiczng oraz problematyke
organizacji zarzadzania). Wieksza czes¢ sktadu zarzagdéw gmin dziata spotecznie, spotykajac sie raz
w tygodniu na kilkugodzinnych posiedzeniach. Z tego powodu trudno jest oczekiwaé, aby spoteczni
cztonkowie zarzaddéw mogli rzetelnie i odpowiedzialnie wykonywa¢ zadania menedzerskie. Brak
profesjonalizmu na najwyiszym poziomie zarzadzania wptywa niekorzystnie na nizsze struktury
organizacyjne gminy.

Wyrazny rozdziat funkcji menedzerskich i politycznych jest ustalony w rozwigzaniach ustrojowych
rozwinietych panistw zachodnich. Rozdziat tych funkcji realizowany jest przez stosowanie kontraktéw
menedzerskich zawieranych z profesjonalistami wyspecjalizowanymi w zarzadzaniu rozmaitymi
miejskimi stuzbami. Dzieki takiej formie zatrudnienia nie podlegajg oni bezposredniej presji politycznej
ani nie odczuwaja dyskomfortu typowego dla sprawowania funkcji publicznych z wyboru.

Podsumowanie

Wzrost gospodarczy oraz doskonalenie metod zarzadzania gming to dwa najwazniejsze cele, jakie
powinny byé osiggane przez konsekwentne wdrazanie zintegrowanego systemu zarzadzania
strategicznego. Osigganie wzrostu lokalnej gospodarki powinno przyczynia¢ sie do coraz lepszego
zaspokajania potrzeb mieszkancéw oraz podnoszenia ich standardu zycia. Planowanie i konsekwentne
wprowadzanie w zycie strategicznych planéw rozwoju musi by¢ powtarzalnym rytuatem wspartym na
zaangazowanym przywddztwie, sprawnej organizacji pracy oraz odpowiednim oprzyrzadowaniu
technicznym. Odpowiednio wykwalifikowana kadra pracownikdéw, racjonalny podziat zadan, dobrze
opracowane procedury, skoordynowana wspotpraca oraz sprawne systemy zarzadzania informacjg to
podstawowe cechy nowoczesnej organizacji, zdolnej do osiggania celéw swojego rozwoju.

Kluczowe znaczenie z punktu widzenia mozliwosci podnoszenia sprawnosci funkcjonowania
samorzgdu terytorialnego ma ksztatcenie cztonkéw rad i zarzgddw gmin, poniewaz to oni inicjuja
i sterujg wszystkimi procesami przemian w lokalnym zyciu publicznym. Rdwnie wazna jest stata troska
o odpowiedni poziom wyksztatcenia i profesjonalizmu wszystkich pracownikéw samorzadowych,
poniewaz wcigz brakuje w administracji publicznej wielu praktycznych umiejetnosci. Utrudnia to
przeksztatcanie archaicznego aparatu administracyjnego w nowoczesng administracje publiczng. Zbyt
mato jest rzetelnie przygotowanych szkoled prezentujacych praktyczne aspekty zarzadzania
jednostkami samorzadu terytorialnego. Nie uczy sie co zmieniaé, jak planowac¢ zmiane i jak j3
umiejetnie wprowadzaé. Czesto moéwi sie o potrzebie zmian, jednak bardziej w duchu politycznych
deklaracji, niz w kontekscie rzeczywistych zamierzen.
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