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Abstract

Analysis of the efficiency management of local government against the
challenges of public administration

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

Nowoczesne zarzadzanie jednostka samorzadu terytorialnego wigze sie ze stosowaniem roz-
nych instrumentéw wspomagajacych proces zarzadzania. Wieloletnie planowanie finanséw
staje sie koniecznoscig w obliczu stale wystepujacego deficytu podsektora samorzadowego.
Rozwigzania systemowe, nakladajgce na samorzad obowigzek sporzadzania r6znych dokumen-
tow planistycznych, nie zawsze jednak przynosza spodziewany skutek. By¢ moze samo okre-
$lenie wskaznikow dopuszczajacych odpowiednie limity zadtuzen (w formie zmodyfikowanej
w stosunku do wczesniejszych limitéw diugu) bytyby wystarczajace, aby samorzady zwrocity
baczniejsza uwage na zwiekszenie efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych, a nie
zmniejszatoby to ich skutecznosci dziatania.

Stowa kluczowe: zarzadzanie publiczne, efektywnos¢ i skutecznosé, planowanie wieloletnie
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Wstep

Ostatnie lata w administracji samorzadowej przynosza wiele regulacji prawnych
zmierzajacych do zwigkszenia jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych.
Zmieniona w 2009 roku ustawa o finansach publicznych wprowadzita instru-
menty i narzedzia wspomagania zarzagdzania, ktore w zatozeniu miaty uspraw-
ni¢ funkcjonowanie administracji publicznej, a przede wszystkim wprowadzi¢
wieloletnie planowanie zaréwno budzetu panstwa, jak i budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Jak twierdzi Marek Dylewski,

[...] najbardziej pozadanym ujeciem zakresu planowania budzetowego bedzie takie in-
tegrowanie dziatan planistycznych, w ktérym budzet jest podstawowym narzedziem
tego procesu, ale scalanie wszystkich zasob6w wraz ze wszystkimi skutkami ich wy-
korzystania powinno dotyczy¢ catosci dziatalnosci jednostki samorzadu terytorialnego
[Dylewski, 2007: 296].

Mimo ze juz wczesniejsze regulacje prawne obligowaty gminy do wielolet-
niego planowania, to ograniczato si¢ ono do wydatkéw majatkowych (tzw. WPI —
wieloletnie plany inwestycyjne) i prognozy kwot dtugu. Obecne regulacje w za-
kresie konstrukcji budzetu w uktadzie wieloletnim w sposéb znaczacy zmieniaja
filozofi¢ wydatkowania srodkéw publicznych.

Wieloletnie planowanie budzetowe nie jest nowoscig w sprawnie funkcjonu-
jacych gospodarkach. Uznawane jest za niezbedny instrument nowoczesnego
zarzadzania finansami publicznymi. Dlatego tez jest duzy nacisk na wprowa-
dzenie w budzecie panstwa mechanizmoéw wieloletniego planowania finanso-
wego stanowigcego istotny element budzetowania zadaniowego. Jak wskazuje
Teresa Lubinska, istotg budzetu zadaniowego jest ,wprowadzenie zarzadzania
srodkami publicznymi poprzez cele odpowiednio skonkretyzowane i zhierar-
chizowane na rzecz osiggania okreslonych rezultatow (realizacji zadan), mie-
rzonych za pomocg ustalonego systemu miernikéw” [2009: 9]. Wedtug stanowi-
ska Ministerstwa Finansoéw (zapisanego w Uzasadnieniu do ustawy o finansach
publicznych)

[...] implementacja rozwiazan opierajacych funkcjonowanie systemu finanséw panstwa
na zadaniowym charakterze wydatkéw publicznych — w znacznie wigkszym niz dotych-
czas stopniu — ma wprowadzi¢ nowoczesne metody zarzadzania finansami panstwa,
dziatajac na poprawe celowosci, efektywnosci oraz skutecznosci gospodarki srodkami
publicznymi [dostep: 10.02.2012].

Analogicznie do budzetu panstwa jednostki samorzadu terytorialnego réw-
niez sg zobligowane do planowania wieloletniego przez opracowywanie wie-
loletnich prognoz finansowych. Istota budzetowania zadaniowego w sektorze
samorzadowym jest sprawa nie do konca uregulowang. Pomimo pewnych zapi-
s6w w ustawie z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych samorzady de
facto nie sg zobligowane do zadaniowego traktowania wydatkéw publicznych
[Puchacz, 2009: 54].
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Przedmiot badan

Przedmiotem badan prowadzonych przez autora niniejszego artykutu sg nowo-
czesne instrumenty wspomagania zarzadzania jednostka samorzadu terytorial-
nego i ich znaczenie w zwiekszaniu skutecznosci zarzadzania. Skutecznos¢ za-
rzadzania wedtug encyklopedii zarzadzania rozumiana jest jako ,,dziatanie, kt6re
w jakims stopniu prowadzi do skutku zamierzonego jako cel”, staje sie punktem
wyijscia analiz wykorzystywania znanych z sektora prywatnego instrumentéw
wspomagania zarzadzania. Analizie zostaly poddane nastepujace instrumenty:

— wieloletnie plany inwestycyjne (ktore do 2009 roku byty obligatoryjnym

dokumentem),

— wieloletnia prognoza finansowa (jako obligatoryjny dokument),

— budzet zadaniowy (jako dobrowolny dokument).

Analizujac wykorzystywanie tych instrumentéw w gminach oraz zebrane
informacje od os6b bezposrednio odpowiedzialnych za ich sporzadzanie i sto-
sowanie, chciatbym wskaza¢ zagadnienia problemowe w ich skutecznym i efek-
tywnym stosowaniu. Zasady skutecznosci i efektywnosci sg podstawowe w ad-
ministracji publicznej, poniewaz, jak twierdzi Lubinska, ,,decydujg 0 sprawnosci
organizacji dzieki ich $cistemu powigzaniu” [2009: 38]. Moje uwagi sg oparte na
obserwacji praktyki zarzadzania finansami w samorzadach terytorialnych, gdzie
miatem bezposredni kontakt z planowaniem i zarzadzaniem finansami. W swo-
ich materiatach wykorzystatem badania sondazowe przeprowadzone w samo-
rzadach wojewodztwa lubuskiego, a odnoszace sie do oceny nowoczeshych in-
strumentéw wspomagania zarzadzania widziane oczami decydentéw (wojtow,
burmistrzéw, prezydentow) i skarbnikow.

Analizujac obecne ustawodawstwo w zakresie naktadania obowigzkdw na
samorzady terytorialne w zakresie planowania strategicznego (wieloletniego),
nalezy cofng¢ sie do uregulowan zawartych w ustawie o finansach publicznych
z dnia 30 czerwca 2005 roku. Juz wtedy bowiem zapisano, ze

[...] wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane:

1) w spos6b celowy i oszczedny, z zachowaniem zasady uzyskiwania jak najlepszych
efektow z danych naktadow,

2) w sposdb umozliwiajacych terminows realizacje zadan publicznych,

3) w wysokosci i terminach wynikajacych z wczesniej zaciggnietych zobowigzan
[Ustawa, 2005, art. 35].

Z tych regulacji mozna byto wnioskowa¢, ze od samorzaddw oczekuje sie
perspektywicznego spojrzenia na wydatki publiczne. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze w praktyce gminy dokonywaty jedynie wieloletniego planowania wydatkdw
majatkowych. Stad tez sama nazwa dokumentu: wieloletni plan inwestycyjny,
w skrdcie nazywany WPI. Mimo ze z formalnego punktu widzenia WPI byto
dokumentem zawierajacym liste zadan inwestycyjnych, to jego istote mozna
okresli¢ jako proces decyzyjny ukierunkowany na wybor najlepszych rozwigzan
inwestycyjnych stuzacych rozwojowi danego terytorium, uwzgledniajacy jego
specyfike i oczekiwania spoteczne.
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To, co stanowi o istocie planowania wieloletniego, to odpowiednie skoordy-
nowanie r6znego rodzaju dokumentéw planistycznych. W szczeg6lnosci cho-
dzi o strategie rozwoju lokalnego, programy dotyczace fadu przestrzennego
z uwzglednieniem oczekiwan spotecznych i mozliwosci finansowych danego
samorzadu. Dostosowanie si¢ samorzadéw do tych wymogoéw formalnopraw-
nych zmienito w sposob znaczacy postrzeganie budzetdw gmin — nie jako je-
dynie zrddta wydatkowania srodkéw publicznych. Od poczatku samorzadnosci
w Polsce wiadze gmin szczegdlng uwage zwracajg na wydatki majgtkowe, majac
w swiadomosci, ze o istocie rozwoju lokalnego decydujg naktady inwestycyjne.
Ciggte borykanie sie z nowymi zadaniami publicznymi i statym brakiem zrédet
ich finansowania w gtéwnej mierze wptywa na ograniczanie wydatkéw rozwojo-
wych. Dzigki wsparciu unijnemu gminy uniknety jednak znaczacego obnizenia
naktadéw na inwestycje. Jak zauwazyta Maria Jastrzebska, rok 2009 byt kulmi-
nacyjny dla realizacji wydatkéw, dzieki czemu gminy miaty mozliwos¢ realizacji
zadan inwestycyjnych, ktérych z pewnoscia nie zrealizowatyby bez tego wspar-
cia [2011: 19].

Samo pozyskanie srodkéw unijnych wymuszato na gminach wieksza dyscy-
pline wydatkowsg. System kontroli projektow unijnych na etapie aplikacji i rozli-
czania podlega regulacjom prawa unijnego i krajowego, wprowadzajac tzw. dua-
lizm reziméw prawnych [Miemiec, 2012: 34].

Pojawia si¢ zatem pytanie, czy obligatoryjne (dotyczy to WPF [Wieloletnia
Prognoza Finansowa] w samorzadach) wprowadzanie kolejnych uregulo-
wan zwiekszajacych dyscypline finanséw publicznych staje sie koniecznoscia.
Odpowiedzi mozna upatrywaé w braku przejrzystosci w wydatkowaniu srodkéw
publicznych [Ruskowski, Salachna, 2007: 34] czy w powigzaniu dopuszczalnego
deficytu JST (jednostek samorzadu terytorialnego) z poziomem dtugu publiczne-
go. Wiele na ten temat zostato juz powiedziane, ale ciagle budzi watpliwos¢, czy
wprowadzanie dodatkowych dokumentéw planistycznych rzeczywiscie stuzy
poprawieniu skutecznosci i efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych.
Czy by¢ moze staje sie kolejnym pregierzem dla zaréwno skarbnikéw, jak i dys-
ponentdw srodkéw publicznych (tj. witodarzy miast i gmin)? Od tego, jak sg do
tego przekonani bezposrednio odpowiedzialni za sporzadzanie dokumentéw,
wiele zalezy. Dlatego tez wazne jest ich stanowisko w tej sprawie.

Wyniki badan i interpretacja

Analize opinii skarbnikdw i wdjtow/burmistrzéw/prezydentéw! odnosnie do
wprowadzania nowych instrumentéw wspomagania zarzadzania przeprowadzo-
no w wojewddztwie lubuskim w 2011 roku. Badaniami sondazowymi starano si¢
obja¢ wszystkie samorzady gminne wojewddztwa (tj. 83 gminy, w tym miasta na

LW dalszej czesci artykutu jest stosowana forma skrotowa okreslajaca organ wykonawczy gmi-
ny (wojt/burmistrz/prezydent) jako wtodarz gminy.




Analiza skutecznosci stosowania nowoczesnych instrumentdw wspomagania zarzadzania. .. 47

prawach powiatu). Podczas dwoch spotkan? (jedno ze skarbnikami JST, drugie
z wlodarzami gmin) rozdano ankiety w podziale na dwie grupy (skarbnicy i wto-
darze). Zebrano tacznie 88 ankiet, w tym 60 od skarbnikéw i 28 od wiodarzy.
Zatozeniem badajacych byto uzyskanie od tych dwdch grup ankietowanych nie-
zaleznych od siebie opinii. Ankieta sktadata si¢ z 9 pytan zamknietych, w ktérych
mozna byto udziela¢ odpowiedzi w zakresie: ,,zdecydowanie tak”, ,,raczej tak”,
,nie wiem”, ,,raczej nie”, ,,zdecydowanie nie”. Dla celéw analizy (tylko 7 pytan)
odpowiedzi pogrupowano w trzy zestawy: odpowiedzi pozytywne (,,zdecydo-
wanie tak” i ,,raczej tak”), odpowiedzi negatywne (,,zdecydowanie nie” i ,,raczej
nie”) oraz: ankietowany nie ma zdania. Dodatkowo zostata przeprowadzona ana-
liza krzyzowa zgodnosci odpowiedzi.

Pierwsze pytanie w ankiecie dotyczyto opinii ankietowanych na temat wpro-
wadzenia do obowiazkéw gminy stosowania kolejnych instrumentéw wspoma-
gajacych zarzadzanie, i jak to wptywa na poprawe efektywnosci gospodarowania
srodkami pienieznymi gminy (wykres 1). Efektywnos¢, jako kategoria ekono-
miczna, stuzy ,,pomiarowi kosztow wytworzenia dobr i ustug o okreslonych ce-
chach” [Lubinska i in., 2011: 54].

1. Czy wprowadzenie do zarzadzania gming kolejnych narzedzi wspomagania zarzadzania poprawi
efektywnos¢ gospodarowania srodkami pienigznymi gminy?

I Nic ma zdania
[ odpowiedzi negatywne
[ ] odpowiedzi pozytywne

Wiodarze

Skarbnicy

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

Wykres 1. Pytanie ankietowe nr 1

Zrédto: opracowanie wiasne.

Efektywnos¢ wydatkowania srodkéw publicznych w tym przypadku jest
rozumiana jako zaleznos¢ zaangazowania stuzb finansowych i decydentow
w przygotowaniu i wykorzystywaniu dokumentéw strategicznych do rezulta-
tow mierzonych przejrzystoscia i zrozumieniem zasad wydatkowania srodkdw
publicznych. Chodzito o takie instrumenty, jak: wieloletnia prognoza finansowa
i budzet zadaniowy.

2 Chodzi o spotkania zorganizowane przez: Regionalng Izbe Obrachunkowg w Zielonej Gorze
(szkolenie wyjazdowe dla skarbnikéw wojewodztwa lubuskiego w Jesionce w okresie 21-23 wrzes-
nia 2011 r.) oraz Zrzeszenie Wojtow, Burmistrzow i Prezydentow gmin wojewodztwa lubuskiego
(konwent w dniu 6 pazdziernika 2011 r.).

zabronione.
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W grupie skarbnikéw az 66,7% odpowiedzi byto negatywnych, a tylko 30%
pozytywnych. Moze to swiadczy¢ o tym, ze stuzby finansowe gmin nie upatruja
w nowoczesnych instrumentach wspomagania zarzadzania tych elementéw, ktére
stuza poprawie przejrzystosci wydatkowania srodkéw publicznych. Takie stanowi-
sko skarbnikéw moze by¢ uzasadnione tym, ze w ich ocenie o efektywnosci wydat-
kowania srodkéw publicznych nie decyduja formalne dokumenty czy coraz to nowe
uklady ewidencji budzetowej, a jedynie zmiana mentalnosci dysponentéw i mene-
dzerski stosunek do realizacji wydatkow budzetowych. Jak twierdzi Witold Kiezun,
»przeksztatcenie administracji publicznej w elastyczny, objety indywidualng inicja-
tywg aparat wymaga odpowiedniego przygotowania kadr” [Kiezun, 2004].

Stanowisko wiodarzy gmin w tej sprawie byto bardziej wyrdwnane. Po 42,9%
byto odpowiedzi pozytywnych i negatywnych. Oznacza¢ to moze, ze w stosowa-
niu nowoczesnych instrumentéw wspomagania zarzadzania organ wykonawczy
widzi szanse na usprawnienie systemu informacyjnego w zakresie wieloletniej,
realnej perspektywy finansowania wydatkow budzetowych.

Kolejne pytanie nawigzywato do pytania pierwszego i brzmiato: Czy przed
wprowadzeniem instrumentéw WPI i WPF gospodarowanie srodkami gminy
byto mniej racjonalne? (wykres 2).

Racjonalnos¢ gospodarowania srodkami publicznymi, zgodnie z Uzasad-
nieniem do ustawy o finansach publicznych, oznacza

[...] wzrost efektywnosci wydatkowania, powiazanie wydatkéw ze srednio- i dtugookre-
sowymi priorytetami rzadu, utatwienie absorpcji funduszy UE, skoncentrowanie dziatan
na srednio- i dtugookresowej stabilnosci finanséw publicznych [2009].

Analizujac odpowiedzi skarbnikéw i wtodarzy, wyraznie zaznacza sie¢ sta-
nowisko negatywne. Oznacza to, ze samorzadowcy nie widza tak istotnych zalet
w planowaniu wieloletnim, ujetym w dokumentach WPI i WPF.

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

I Odpowiedzi pozytywne
[ Odpowiedzi negatywne

[ Nie ma zdania

Wiodarze

Skarbnicy

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

Wykres 2. Pytanie ankietowe nr 2

Zrédto: opracowanie wiasne.

Niewiele nizszy wskaznik odpowiedzi negatywnej u wiodarzy gmin moze
mie¢ zwiagzek z wczesniej udzielong odpowiedzia, w ktorej wiodarze w doku-
mentach planistycznych dostrzegaja szanse na poprawe efektywnosci gospoda-
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rowania $rodkami publicznymi. Prawdopodobnie ci, ktérzy zmierzajg do rze-
czywistej poprawy efektywnosci (nie tylko w kategoriach) czytelnej informacji
uwazaja, ze wprowadzenie wieloletniego planowania jest uzasadnione w postaci
dokumentéw WPI i WPF, a przed ich wprowadzeniem samo zarzadzanie finan-
sami byto mniej efektywne.

Dokonujac analizy krzyzowej dwoch pytan, mozna pozyska¢ informacje
0 statosci przekonan skarbnikéw i wiodarzy gmin co do wprowadzenia wie-
loletniego planowania. Analiza krzyzowa informuje o zgodnosci odpowiedzi,
sprzecznosci odpowiedzi i niepewnos$ci odpowiedzi (tab. 1).

Tabela 1
Zestawienie krzyzowe odpowiedzi na pytanianr 1i 2 [%]
Zgodnosé Sprzecznosé Niepewnosé
odpowiedzi odpowiedzi odpowiedzi
Skarbnicy 61,7 8,3 18,3
Witodarze 50,0 71 214

Zrodto: opracowanie wiasne.

Na potrzeby niniejszej analizy wprowadzono nastepujace definicje:

— Definicja zgodnosci odpowiedzi
Zgodnos¢ odpowiedzi wystepuje, jezeli odpowiadajacy na pierwsze i drugie
pytanie udziela takiej samej odpowiedzi: pozytywnej (,,zdecydowanie tak”
lub ,,raczej tak™) lub negatywnej (,,zdecydowanie nie” lub ,,raczej nie”).

— Definicja sprzecznosci odpowiedzi

Sprzecznos¢ odpowiedzi wystepuje, gdy odpowiadajacy na pierwsze py-
tanie udziela odpowiedzi: ,,zdecydowanie tak”, a na drugie pytanie udzie-
la odpowiedzi: ,,zdecydowanie nie” — lub wystepuje sytuacja odwrotna.

— Definicja niepewnosci odpowiedzi

Niepewnos¢ odpowiedzi wystepuije, jezeli odpowiadajacy na pierwsze py-
tanie udziela odpowiedzi pozytywnej lub negatywnej, a na drugie pytanie
udziela odpowiedzi ,,nie wiem” — lub zachodzi sytuacja odwrotna.

Jak mozna zauwazy¢, ankietowani skarbnicy wykazuja wyzszy odsetek zgod-
nosci odpowiedzi. Oznacza to, ze ich przekonania co do skutecznosci wprowadze-
nia nowoczesnych instrumentdéw zarzadzania sg bardziej state. U witodarzy gmin
odnosnie do tego samego zagadnienia mozna zauwazy¢ podzielone opinie lub
przekonanie, ze bez stosowania nowego instrumentarium zarzadzanie gming row-
niez moze by¢ skuteczne. Analizujac giebiej zgodnos¢ odpowiedzi, zauwazamy, ze
wiérod skarbnikow tylko 8% wskazuje zgodnosé pozytywna (tzn. odpowiedzi w obu
pytaniach sa pozytywne), co jest niepokojace. W odniesieniu do wiodarzy gmin
zgodnos¢ pozytywng wykazato az 28% sposréd ogétu zgodnych odpowiedzi.

Kolejne trzy pytania w badaniu sondazowym dotyczyty poszczeg6lnych
instrumentéw wspomagania zarzadzania. W pytaniu trzecim chciano uzyska¢
odpowiedz, czy WPI wptynat na zwiekszenie racjonalnosci wydatkow inwesty-
cyjnych (wykres 3).
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Jak mozna odczyta¢ z wykresu, ponad 2/3 skarbnikéw uwaza, ze samo
przygotowanie WPl w zaden sposéb nie wptywa na zwiekszenie racjonalnosci
wydatkéw inwestycyjnych. Takie stanowisko skarbnikéw potwierdza ich mate
zaufanie do obowiagzku szczeg6towego planowania inwestycji. Z wywiadu prze-
prowadzonego ze skarbnikami wynika, ze ich stanowisko jest jednoznaczne,
ze 0 zwiekszeniu lub zmniejszeniu racjonalnosci wydatkéw moze decydowaé
wadjt, burmistrz czy prezydent przez wiasne procedury planistyczne i dyscypline
budzetowa. Czy to bedzie wieloletni plan inwestycyjny, czy to bedzie strategia
rozwoju, czy inny dokument okreslajacy perspektywe wieloletnig (w zakresie in-
westycji), to z punktu widzenia racjonalizowania wydatkéw nie ma znaczenia.

3. Czy instrument w postaci WPI wplynat na zwigkszenie racjonalnosci wydatkéw inwestycyjnych?

I Odpowiedzi pozytywne
[ odpowiedzi negatywne
[ Nie ma zdania

Wiodarze

Skarbnicy

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

Wykres 3. Pytanie ankietowe nr 3

Zrédto: opracowanie wiasne.

Ciekawe sg odpowiedzi wiodarzy gmin, ktérzy w 50% odpowiadaja pozy-
tywne, ale az 15% z nich nie ma zdania. Brak zdania w tej sprawie moze jednak
swiadczy¢ o braku przekonania co do koniecznosci sporzadzania WPI.

W kolejnym pytaniu chciano uzyska¢ odpowiedzi, jak samorzadowcy po-
strzegaja budzetowanie zadaniowe (wykres 4).

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

I Odpowiedzi pozytywne
[ odpowiedzi negatywne
"1 Nie ma zdania

Wiodarze

Skarbnicy

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

Wykres 4. Pytanie ankietowe nr 4

Zrédto: opracowanie wiasne.

Publikacja objeta jest prawem autorskim. Wszelkie prawa zastrzezone. Kopiowanie i rozpowszechnianie zabronion
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Wiadomo, ze sporzadzanie budzetowania zadaniowego nie jest koniecznoscia
w jednostkach samorzadu terytorialnego (w przeciwienstwie do budzetu panstwa).
Mozna jednak oczekiwac, ze taki obowigzek zostanie narzucony (obligatoryjnie)
rowniez na samorzady. Analizujac udzielone odpowiedzi, mozna zauwazy¢ duzg
zgodnos¢ odpowiedzi skarbnikéw i wiodarzy gmin. Jest to jednak ,,pesymistycz-
na zgodnos$¢” — wiekszos¢é samorzadowcOw nie upatruje w budzetowaniu zada-
niowym instrumentu usprawniajacego zarzadzanie finansami gmin.

Niskie przekonanie do budzetowania zadaniowego, pomimo opisywanych juz
w literaturze wzorcow jego stosowania, moze by¢ wynikiem braku jasno okreslo-
nego standardu takiego dokumentu oraz procedur jego wprowadzania w zycie. Nie
ma tez czytelnych i obiektywnych przestanek co do korzysci wynikajacych z jego
zastosowania. O ile planowanie wieloletnie (w ocenia skarbnikéw) ma pewien wa-
lor aplikacyjny, o tyle budzetowanie w uktadzie zadaniowym nie do konca (w ich
ocenie) jest konieczne. Wielu wiodarzy gmin wypowiada si¢ 0 nadrzednej roli spoj-
rzenia zadaniowego, przedstawiajac swoje budzety tradycyjne jako element wiasnie
takiego stanowiska. Pocieszajace moze by¢ to, ze pomimo tradycyjnej klasyfikacji
budzetowej wielu samorzadowcow wymaga od swoich stuzb rozpisywania poszcze-
g6lnych rozdziatéw na formalne zadania. W zwigzku z tym wiekszos¢ samorzadow-
cow z duzym dystansem podchodzi do formalnego budzetowania zadaniowego.

Kolejne pytanie dotyczyto Wieloletniej Prognozy Finansowej i rezultatéw po
jej wprowadzeniu. Po dwdch latach obowigzkowego sporzadzania prognoz fi-
nansowych ocena tych dokumentéw jest réwniez negatywna (wykres 5).

5. Czy wprowadzenie WPF poprawito skutecznos¢ planowania finanséw gminy?

I Odpowiedzi pozytywne
[ Odpowiedzi negatywne

"1 Nie ma zdania

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

Wykres 5. Pytanie ankietowe nr 5

Zrédto: opracowanie wiasne.

Ponad 2/3 skarbnikdw nie stwierdzito poprawy w planowaniu finanséw gmi-
ny. Podobne zdanie ma ponad potowa wtodarzy gmin. Wdaje sig, ze taka ocena
samej prognozy jest wynikiem zbyt czestych i zasadniczych zmian w sprawo-
zdawczosci budzetowej. Wczesniejsze dokumenty planistyczne, to jest wielo-
letnie plany finansowe oraz prognoza diugu, w duzej czesci wyczerpywaty za-
kres informacyjny dzisiejszej wieloletniej prognozy finansowej. Dodatkowo, jak
twierdzi Ewa Czotpinska,
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[...] idea bazowania przez JST w diuzszej perspektywie czasowej na stabilnym, priory-
tetowym, zapewniajacym ciggtos¢ realizacji zadan dokumencie zostata zachwiana po-
przez konstrukcje przepiséw nowej ustawy o finansach publicznych, ktore sprowadzity
role WPF do czysto formalnej, wtornej w stosunku do zapiséw zawartych w uchwatach
budzetowych [2010: 43].

Nieche¢ do ciagtych zmian i dostosowywania si¢ do pomystéw narzucanych
z gory przekitada si¢ na duzy opér w zrozumieniu istoty WPF-u.

Przedstawione powyzej trzy pytania zostaty poddane analizie krzyzowej.
Analiza krzyzowa zostata przeprowadzona w celu pozyskania informacji o zgod-
nosci lub sprzecznosci w udzielanych odpowiedziach. W tabeli 2 zaprezentowano
wyniki analiz. Na potrzeby powyzszej analizy krzyzowej zdefiniowano pojgcie
zgodnosci odpowiedzi:

— Definicja zgodnosci odpowiedzi

Zgodnosé¢ odpowiedzi wystepuje, jezeli odpowiadajacy na wszystkie trzy
pytania udziela takiej samej odpowiedzi: pozytywnej (,,zdecydowanie tak”
lub ,,raczej tak™) lub negatywnej (,,zdecydowanie nie” lub ,,raczej nie”).

Tabela 2

Zestawienie krzyzowe odpowiedzi na pytania nr 3, 4 i 5 [%]

Zgodnos¢ odpowiedzi Zdecydowanych Od powiedzi
na,nie
Og6lem Wiym Wiym WP BZ WPF
pozytywnych | negatywnych
Skarbnicy 48,3 10,3 89,7 30,0 28,3 21,7
Wiodarze 71,4 50,0 50,0 214 214 28,6

Zrédto: opracowanie wiasne.

Jak mozna zauwazy¢, wéréd skarbnikow wystepuje mata zgodnos¢ odpowiedzi.
Oznacza to, ze jest rozne postrzeganie tych instrumentéw. Bardziej zgodni w od-
powiedziach sg wtodarze gmin, ktérzy pomimo ze ich ocena jest w potowie pozy-
tywna i negatywna, w zdecydowanej wigkszosci tak samo oceniajg przedmiotowe
instrumenty. To, co moze niepokoi¢, to fakt, ze wsrdd skarbnikéw az 90% uwaza,
Ze howoczesne narzedzia wspomagania zarzadzania sa w ogole niepotrzebne.

Jezeli przyjrzymy si¢ ocenom ,,zdecydowanie nie”, to mozna zauwazy¢ odwrot-
nos¢ wynikéw: skarbnicy najmniejszym zaufaniem darza wieloletnie plany inwesty-
cyjne, wtodarze gmin natomiast —wieloletnie prognozy finansowe. Wyttumaczeniem
takich ocen moze by¢ to, ze WPF stato si¢ instrumentem biezacego zarzadzania
finansami przez skarbnikow, i ich przyzwyczajenie do niego jest najwicksze. Dla
wiodarzy gmin WPI byty przegladowymi planami, w ktérych mozna byto ujmowac
wszystkie planowane inwestycje, stad tez byty tatwiejsze w odczycie.

Ciekawe jest rowniez to, ze zardwno skarbnicy, jak i wtodarze gmin nie naj-
gorzej wypowiadajg sie¢ (na tle pozostatych instrumentéw) o budzetach zadanio-
wych, pomimo ze ten instrument nie zostat jeszcze obligatoryjnie wprowadzony
do stosowania przez samorzady.
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Kolejne pytania zadane w ankiecie dotyczyly powigzania nowoczesnych
instrumentéw wspomagania zarzadzania z racjonalizowaniem wydatkéw pub-
licznych (wykres 6).

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

I Odpowiedzi pozytywne
[ Odpowiedzi negatywne

[ Nie ma zdania

Wiodarze

Skarbnicy

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

Wykres 6. Pytanie ankietowe nr 6

Zrédto: opracowanie wiasne.

Racjonalizowanie wydatkéw publicznych stanowi integracje kategorii
efektywnosci i skutecznosci [Lubinska i in., 2011: 56]. Jak to okreslit Tadeusz
Pszczotowski, racjonalne dziatanie to takie, ktore ,,nie ma cech negatywnych,
a sg same pozytywne, i to takie, ktére okreslilibysmy jako najbardziej sku-
teczne, najbardziej zreczne, najbardziej prawidlowe, najbardziej oszczedne”
[1976: 15].

W pytaniu 6 starano sie uzyska¢ odpowiedz, jak samorzadowcy postrzega-
ja poszczeg6lne instrumenty. Analiza wynikow odpowiedzi jest niepokojaca.
Ponad 60% skarbnikéw i 50% witodarzy gmin nie widzi zwigzku nowoczesnych
instrumentéw wspomagania zarzadzania z racjonalizowaniem wydatkdw pub-
licznych. By¢ moze takie postrzeganie jest wynikiem jedynie formalnoprawnego
identyfikowania tych dokumentéw. Nie sa one narzedziami wspierania decyzji
strategicznych, stanowig jedynie obowiazek dokumentacyjny.

Potwierdzeniem takiego stanowiska jest odpowiedz na kolejne pytanie (wy-
kres 7). Wyraznie mozna zauwazy¢, ze w zgodnej ocenie skarbnikéw i wio-
darzy gmin zarzadzanie gming (patrz: rdwniez finansami) bez wspomnianych
instrumentéw tez moze by¢ racjonalne. Oznacza¢ to moze, ze gospodarka fi-
nansowa i zarzadzanie w gminach jest bardzo zindywidualizowane, a oce-
na efektywnosci i skutecznosci tych dziatan na podstawie formalnie sporza-
dzanych dokumentéw mija si¢ z celem. W zwigzku z tym nasuwa si¢ pytanie
0 sens obligatoryjnego wprowadzania nowoczesnych instrumentéw wspoma-
gania zarzadzania, skoro samorzadowcy doskonale moga sobie bez nich po-
radzi¢? To pytanie staje si¢ zasadnicze w kontekscie zmian w administracji
samorzgdowej.
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7. Czy zarzadzanie gmin bez instrumentéw WPI, WPF i budzetu zadaniowego moze by¢ racjonalne?

I Odpowiedzi pozytywne
[ odpowiedzi negatywne
[ Nie ma zdania

Wiodarze

Skarbnicy

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

Wykres 7. Pytanie ankietowe nr 7

Zrédto: opracowanie wiasne.

Dokonujagc analizy krzyzowej dwdéch poprzednich pytan, mozna okresli¢
przekonanie decydentéw do stusznosci swojego stanowiska (tab. 3).

Tabela 3
Zestawienie krzyzowe odpowiedzi na pytanianr 6i 7 [%]
Zgodnosé¢ Sprzecznosé Umiarkowane
odpowiedzi odpowiedzi zaufanie
Skarbnicy 48,3 6,7 36,7
Wiodarze 78,6 0,0 143

Zrédto: opracowanie wiasne.

Na potrzeby powyzszej analizy krzyzowej zdefiniowano pojecie zgodnosci
i sprzecznosci odpowiedzi oraz umiarkowanego zaufania.
— Definicja zgodnosci odpowiedzi
Zgodnos¢ odpowiedzi wystepuje, jezeli odpowiadajacy na pierwsze py-
tanie udziela odpowiedzi pozytywnej (,,zdecydowanie tak” lub ,raczej
tak™), na drugie pytanie udziela natomiast odpowiedzi negatywnej (,,zde-
cydowanie nie” lub ,,raczej nie”) — lub wystepuje sytuacja odwrotna.
— Definicja sprzecznosci odpowiedzi
Sprzecznosé odpowiedzi wystepuje, jezeli odpowiadajacy na pierwsze
i drugie pytanie udziela odpowiedzi negatywnej (,,zdecydowanie nie” lub
»raczej nie”).
— Definicja umiarkowanego zaufania
Umiarkowane zaufanie wystepuje, jezeli odpowiadajacy na pierwsze pytanie
udziela odpowiedzi pozytywnej (,,zdecydowanie tak” lub ,,raczej tak™), nadru-
gie natomiast nie ma zdania (,,nie wiem”) — lub zachodzi sytuacja odwrotna.
Jak mozna zauwazy¢, wtodarze gmin wykazuja wieksza zgodnosé odpowie-
dzi niz skarbnicy. Oznacza to, ze jezeli witodarze sg przekonani co do istotnosci
nowoczesnych narzedzi zarzadzania, to tez jednoznacznie uwazaja, ze bez tych
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instrumentéw zarzadzanie nie jest efektywne i skuteczne, lub odwrotnie — to
znaczy, ze nie sa przekonani do nowoczesnych narzedzi wspomagania zarzadza-
nia, poniewaz maja duze poczucie swojej skutecznosci dziatania bez nakazanych
instrumentéw. Analizujac te stanowiska giebiej, mozna odczytaé, ze 36% z nich
stosuje wariant pierwszy, 64% jest blizej drugiego stwierdzenia.

Analiza sprzecznosci odpowiedzi wykazala, ze wsrdd wtodarzy nie wyste-
puje sprzecznos¢, niewielki natomiast odsetek skarbnikéw wpisato sprzeczne
z logika odpowiedzi. Przy braku zgodnosci odpowiedzi u skarbnikéw mozna
zauwazy¢ umiarkowane zaufanie. Oznacza to w wiekszosci przypadkéw, ze nie
majg oni zdania co do zwigzku nowoczesnych narzedzi zarzadzania z racjonali-
zacja gospodarki finansowej gminy.

Podsumowanie

Wprowadzenie nowoczesnych instrumentéw wspomagania zarzadzania do ad-
ministracji samorzadowej staje si¢ podstawa procesu strategicznego zarzadzania.
Zarzadzanie strategiczne, jak okresla Zdzistaw Pierscionek, ,,obejmuje proble-
matyke natury ekonomicznej oraz organizacyjnej, ale takze sfere problemow
informacyjnych i informatycznych oraz metod analitycznych i podejmowania
decyzji” [1997, s. 18]

Jak jednak wskazuje praktyka, nie zawsze zatozenia ustawodawcy odnoszg
zamierzony skutek. Wprowadzanie kolejnych formalnych obowiazkéw, przy bra-
ku jasnych i przejrzystych regut ich stosowania oraz towarzyszacych temu prob-
lemow interpretacyjnych, powoduje znaczny op6r srodowisk samorzgdowych do
ich wprowadzania. Systematyczne planowanie wieloletnie oraz formutowanie
strategii rozwojowych stato si¢ juz standardem wigkszosci samorzaddw, poczu-
cie wiasnej skutecznosci w dziataniu jest réwniez na wysokim poziomie, zatem
koniecznos¢ stosowania réznego instrumentarium wspomagania zarzadzania nie
powinna by¢ ,,przykrym obowigzkiem”, lecz ,,stuszna koniecznoscig” stuzaca
usprawnieniu i wystandaryzowaniu procedur postepowania z nadmiernym za-
dtuzaniem sie¢ samorzaddw oraz zwigkszeniu skutecznosci i efektywnosci go-
spodarowania srodkami publicznymi.
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