Jak udoskonali¢ procesy zarzadzania w samorzadzie? Jak wdrozy¢ uktad
zadaniowy budzetu gminy?
Opracowanie jest propozycja wdrozenia do organizacji sektora
publicznego, w szczegdlnosci do samorzaddéw terytorialnych, racjonalnych
metod wykorzystania publicznych zasobdw finansowych.
Recenzowana ksigzka stanowi istotny krok w kierunku uporzgdkowania
zarzgdzania publicznego w wymiarze lokalnym i dobrze wpisuje sie w luke,
jaka powstata w obszarze praktyki i teorii zarzadzania.
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czynniki i mierniki rozwoju, jak: wielkos¢
dochodow z podatkow lokalnych i w ogdle
udziat dochoddéw witasnych w dochodach
ogdtem, relacje wydatkdw biezgcych
i inwestycyjnych oraz aktywnos¢
w pozyskiwaniu Srodkdw prorozwojowych
z funduszy Unii Europejskiej i krajowych
funduszy celowych, mozna stwierdzi¢ duze
dysproporcje miedzy gminami, powiatami
i wojewodztwami w Polsce. Prowadzone

przez nas badania ukazujg, ze zapdznienie
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W rozwoju jest przede wszystkim
wynikiem nieefektywnego zarzadzania
samorzgdem, w tym niewtasciwego
wykorzystania  zasobow  lokalnych i gtdownie zasobdédw ludzkich
i finansowych. Samorzady  terytorialne  nastawione na rozwoj

z wykorzystaniem transparentnej polityki, w tym na wdrozenie czytelnych
planow dochoddéw i wydatkdow, iprzede wszystkim na wykorzystanie
potencjatu intelektualnego,  stad nastawione  na pozyskiwanie
i wykorzystanie kwalifikacji pracownikéw i dziataczy samorzadowych oraz
aktywnosci mieszkancéw, osiggaja czesciej sukcesy i wygrywaja na
rodzacym sie rynku konkurencji miedzy organizacjami sektora
publicznego. Tym samym podejmujg prébe eliminacji niekorzystnego
zjawiska finansjalizacji i wchodza na droge realizacji zadan skupionych w
idei dobra wspodlnego.

W prezentowanej publikacji podejmujemy prébe przekonania dziataczy
samorzgdowych, szczegdlnie szczebla gminnego (wybdr ten jest celowy
i uzasadniony w opracowaniu), do wdrozenia planéw dochoddéw
i wydatkow opierajacych sie na uktadzie zadaniowym, zatem takich zasad
lokalnej polityki finansowej, ktére beda prowadzi¢ do rozwoju lokalnego



przez aktywny udziat obywateli w wykonywaniu zadan oraz wspétdziatanie

witadz lokalnych  z cztonkami  samorzadu w realizacji  biezacych
i wieloletnich programow rozwojowych.

Andrzej Jézef Koztowski
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marca 1990 r., to forma zorganizowania spotecznosci lokalnej, to tez
element demokracji obywatelskiej charakteryzujacej ustréj panstwa,
i wreszcie to gwarancja oraz wyraz podmiotowego traktowania obywateli.
Zgodnie z umowag spoteczng, ktdrej obecny wymiar najczesciej sprowadza
sie do uregulowan konstytucyjnych, panstwo (sektor publiczny) przejeto
na siebie wiele funkcji. Od klasycznych, zwigzanych z ksztattowaniem
stosunkdéw zewnetrznych, wojskiem, policjg i administracjg, do socjalnych,
ktére we wspotczesnym Swiecie dominujg (do czego mozna dojsé,
analizujac wydatki sektora publicznego) i odnoszg sie do finansowania
przez panstwo edukacji, ochrony zdrowia, opieki spotecznej, a nawet
emerytur czy zasitkéw dla bezrobotnych. W systemie scentralizowanym to
przede wszystkim omnipotentne panstwo zarzadzato sprawami majgcymi
wieksze lub mniejsze znaczenie dla obywateli. Wraz z odchodzeniem od
monopolistycznych rozwigzan sektora publicznego we wszystkich
demokracjach nastgpit proces przesuwania kompetencji z centrum do
zdecentralizowanych organizacji obywatelskich. Czes¢ z tych zadan,
szczegoOlnie majacych znaczenie lokalne i regionalne, wykonujg samorzady
terytorialne, bedac elementem systemu, jakim jest sektor publiczny,
a cze$¢ organizacje pozytku publicznego, a takze przedsiebiorstwa lub
organizacje prywatne. Najwazniejsze z samorzadéw terytorialnych,
mianowicie samorzgdy gminne, zgodnie z zasadg subsydiarnosci wykonujg
samodzielnie lub z pomoca organizacji obywatelskich (gtdwnie jednostek
pomocniczych, stowarzyszen i przedsiebiorstw lub organizacji prywatnych)
zadania o najwazniejszym znaczeniu dla obywateli. Wsrdod tych zadan sg
przede wszystkim takie, ktére majg zapewni¢ zaspokojenie podstawowych
potrzeb cziowieka oraz takie, ktérych realizacja odbywa sie
w bezposrednim otoczeniu cziowieka. Wykonujac zadania w imieniu
panstwa Ilub przez panstwo przekazane, samorzad gminny musi
dysponowa¢ zasobami finansowymi, a wielko$¢ tych zasobow
bezposrednio definiuje pozycje zajmowang przez samorzady gminne
w systemie, jakim jest panstwo, a takze w systemie samorzadu
terytorialnego oraz w systemie finanséow publicznych - definiuje to tez
obszar demokracji obywatelskiej w panstwie. Wielos¢ zadan i wielkos¢
zasobow finansowych okresla role samorzadu gminnego w opinii
publicznej, czyli wsrdod obywateli tworzacych zdecentralizowane panstwo
demokratyczne. Niewatpliwie istota samorzadu gminnego wynika
z wielkosci zasobow finansowych, ktérymi dysponuje on na realizacje
zadan o charakterze publicznym. Pozycje te okresSla takze obszar
samodzielnosci  finansowej i powigzanie z budzetem  centralnym,
a w szczegdllnosci nadzér organdw panstwa, gtownie administracji
rzgdowej w realizacji zadan publicznych. Samorzad terytorialny w polskim
modelu ma niewielki obszar samodzielnosci w ksztattowaniu norm
prawnych oraz stosunkow finansowych w porownaniu do panstwa. Jednak
w odniesieniu do samorzgadu gminnego mozliwos¢ ksztattowania prawa
lokalnego i wptywania na wielko$¢ swoich dochodéw wyréznia go sposrod
pozostatych szczebli samorzadu.

W nauce od wielu lat toczy sie dyskusja o relacjach i roli poszczegdinych



podmiotow, bedacych uczestnikami zycia publicznego, na rozwdj panstw
oraz catych systeméw spotecznych, politycznych i gospodarczych. Jak
stusznie zauwazajg R. i M. Friedmanowie, mamy do czynienia z ,zelaznym
tréjkatem”, utrudniajacym wprowadzanie zmian zmierzajacych do
ograniczenia roli panstwa, niejednokrotnie poprzez wymiane elit
i wdrozenie nowych mechanizmow usprawniajacych rzadzenie
i zarzadzanie w sektorze publicznym. Mozna przyjac, ze tréjkat ten tworzg
beneficjenci istnienia demokratycznego panstwa prawa, ustawodawcy i ich
personel, zatem politycy wszystkich szczebli oraz biurokracja — urzednicy
zarzadzajacy programami rzadowymi isamorzadowymi. Ci, ktérzy
korzystaja z dobrodziejstw systemu, starajg sie go broni¢ bez wzgledu na
spoteczne koszty - dazac do utrzymania korzystnego status quo. Jednak,
jak wskazuje P. Zimbardo, system Zle zarzadzany moze sie przerodzié
w swoiste psychiczne wiezienie, w ktorym urzad, a nawet caty samorzad,
czyli urzednicy, radni, pozostali pracownicy samorzadowi i dziatacze
samorzadowi, mieszkancy, jak réwniez (co godne jest szczegdlnego
podkreslenia) osoby petnigce funkcje organdw  wykonawczych
w samorzgdach terytorialnych moga ponies¢ kleske, nie wdrazajac
transparentnych metod zarzadzania. Organy zarzadzania ogdlnego muszg
zrozumie¢, ze w samorzadzie podmiotem jest przede wszystkim
samorzad, czyli ludzie zorganizowani w samorzad i oczekujacy od
zarzadzania tym samorzadem wymiernych efektéw. Z tego wynika
szczegollnie wazna rola jednoosobowego organu wykonawczego w gminie
i przewodniczgcego organu wykonawczego W powiecie oraz
w wojewddztwie. Mozna bowiem wyobrazi¢ sobie, ze wédjt to kierowca
szybko pedzgcego samochodu. Z tytu siedzg jego przetozeni (polityczni,
partyjni, funkcjonujacy na wyzszych stanowiskach w strukturze panstwa)
i podpowiadajg, jak kierowac pedzacym bardzo szybko pojazdem. Pojawia
sie pytanie: czy staby kierowca, niemajacy wystarczajacej wiedzy
i umiejetnosci do prowadzenia, oraz kiepski samochdéd to nie gotowy
przepis na wypadek? Trzeba tez zadac¢ pytanie: czy w razie wypadku
konsekwencje poniesie tylko kierowca, czy tez siedzacy z tytu
podpowiadacze? Dlatego madry kierowca powinien wzmocni¢ swojq
pozycje wykwalifikowanym personelem oraz sprawi¢, aby samochdd nie
tylko byt przedniej jakosci, ale tez zmierzat w precyzyjnie okreslonym celu
przy wykorzystaniu wszystkich jego mocy, a w przypadku samorzadu -
wszystkich jego zasobdw.

Sukces w rozwoju organizacji zalezy od wielu czynnikéow, wsréd ktorych
kwalifikacje o0sob niq =zarzadzajacych majq podstawowe znaczenie.
W sektorze publicznym, obok urzeddéw obstugujacych organy wiadzy
publicznej, jednostek uzytecznosci publicznej, np. szkdét czy placowek
stuzby zdrowia, funkcjonujg tez przedsiebiorstwa prowadzace dziatalnosé
gospodarczg, podobnie jak przedsiebiorstwa prywatne. Skutecznosé
funkcjonowania wszystkich tych organizacji zalezy od decyzji organu
wykonawczego, a przede wszystkim uchwatodawczego (w pewnym sensie
organu podobnego do rady nadzorczej osoby prawnej), a wiec takze od
uchwat rady gminy. Uchwaty zas, szczegdlnie ich jakos¢ i wiasciwosé



prorozwojowa, w duzym stopniu zalezg od kwalifikacji cztonkéw tego
organu. Sukces samorzadu, podobnie jak kazdej organizacji, zalezy nie
tylko od silnej pozycji kierownika, a w sektorze publicznym i samorzadzie
terytorialnym nie tylko od wéjta (i innych osdb petnigcych funkcje organu
wykonawczego), ale takze od aktywnego udziatlu w realizacji zadan
wszystkich uczestnikdw procesu zarzadzania i efektywnego wykorzystania
wszystkich jej zasobow, szczegdlnie zasobow Iludzkich, czyli oséb
tworzacych samorzad terytorialny.

Od czasu pierwszych préb utworzenia organizacji obywatelskich, a zatem
tworow wykraczajacych poza dotychczasowy wymiar wspotpracy
w ramach wiezi lokalnych, przejmujgcych bowiem na siebie obowigzek
realizacji potrzeb, ktérych sami czionkowie organizacji samorzadu
terytorialnego nie mogg sobie zapewni¢, w tym przede wszystkim
bezpieczenstwa zewnetrznego i wewnetrznego, mozna zaobserwowacd
Scieranie sie dwodch koncepcji urzadzenia takiej organizacji. Z jednej
strony koncepcji opowiadajacej sie za przekazaniem zwigzkom
publicznoprawnym wiekszego obszaru uprawnien, a z drugiej strony
pozostawienie tych kompetencji przede wszystkim jednostkom,
obywatelom. Takze w nauce od wielu lat toczy sie dyskusja o relacjach
i roli poszczegolnych elementow, w tym obywateli, czyli suwerena z jednej
strony, a z drugiej — organdéw witadzy i administracji publicznej (politykow)
oraz szeroko rozumianej biurokracji i pracownikéw sektora publicznego
w panstwie. Zwrécenie uwagi na te wiasnie kwestie i wystepujace w ich
obrebie relacje ma w prezentowanej ksigzce i w opinii autoréw
podstawowe znaczenie w dyskusji nad wdrozeniem w sektorze publicznym
transparentnych metod zarzadzania, w tym zarzadzania publicznymi
zasobami finansowymi. Badajac procesy wdrazania w panstwie
i w samorzadach terytorialnych nowego uktadu wykonawczego planu
dochodow i wydatkdw, opierajacego sie na tzw. budzecie zadaniowym,
autorzy uznali, ze sprowadzenie dyskusji tylko do wymiaru finansowo-
rachunkowego nie jest wystarczajace do wykazania waznosci tego
problemu. Obok uznania zasadnosci wdrozenia planowania opierajgcego
sie na zadaniowym ukfadzie wykonawczym istotne jest bowiem wskazanie
skutecznych metod wdrozenia nowych zasad planowania finansowego
w sektorze publicznym. Dlatego celem tego opracowania jest wskazanie
czynnikdw determinujgcych wdrozenie w samorzadach terytorialnych,
szczegdlnie w gminach, budzetow w ukiadzie zadaniowym. Wybor
samorzadéw gminnych jest odpowiedni i uzasadniony, co zostanie
omodwione w dalszej czesci tekstu.

Poszczegdlne rozdziaty sg proba catosciowego ujecia problematyki
wdrozenia w samorzadach planéw dochoddéw i wydatkéw w uktadzie
zadaniowym i odnoszg sie do wszystkich etapéw procedury budzetowej.
Autorzy zywiq nadzieje, ze publikacja bedzie przydatna lokalnym
dziataczom samorzgdowym podejmujgcym probe wdrozenia
transparentnych zasad zarzadzania lokalnymi zasobami finansowymi oraz



studentom starajgcym sie zrozumie¢ nowoczesne metody zarzadzania
publicznymi pieniedzmi w ich najblizszym otoczeniu.

Ksigzka zostata napisana na pieknej mazurskiej wsi - parafialnej (czego
podkreslenie jest istotne, Swiadczy bowiem o jej rozmiarze i waznosci)
i wtoscianskiej (zatem nieskazonej PGR-yzmem), ktorej mieszkancy
z duzg determinacja obronili przedszkole i szkote przed likwidacja.
Determinacja ta zrodzita lokalng aktywnos¢, z ktérej wytonito sie wiele
kolejnych inicjatyw, zmierzajacych przede wszystkim do lepszego
wykorzystania zasobdw lokalnych (m.in. powstaty propozycje przejecia
w zarzad jeziora czy podniesienia bezpieczenstwa na drodze przecinajacej
wies). Niestety, w procesie tym wcigz brakuje wsparcia wielu politykow
gminnych, powiatowych i wojewddzkich. Zachowanie mieszkancéw jest
jednak pozytywnym symptomem, wskazujagcym na potrzebe zmian
w polskim modelu samorzadu terytorialnego, szczegdlnie w obszarze
planowania wieloletniego, opierajgcego sie na transparentnych zasadach
zarzgdzania. Dlatego planowanie wieloletnie, bazujace na budzecie
w uktadzie zadaniowym, jest narzedziem nie tylko komunikacji rzgdzacych
z obywatelami, ale przede wszystkim sprzyjajacym lokalnej i spotecznej
aktywnosci oraz racjonalnosci zarzadzania mieniem publicznym przez
rzadzacych.



