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PLANOWANIE | OCENA PROJEKTOW INWESTYCYJNYCH
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Z WYKORZYSTANIEM METOD BUDZETOWANIA
ZADANIOWEGO

Wprowadzenie

Polityka inwestycyjna prowadzona przez jednostki samorzadu terytorialnego
oraz inne podmioty sektora publicznego oznacza podejmowanie decyzji na roz-
nych szczeblach wiladzy, ktérych nadrzedny cel mozna okresli¢ jako dazenie do
poprawy sytuacji w danej dziedzinie, w odniesieniu przede wszystkim do okresow
przysztych. Nalezy rowniez podkresli¢, ze polityka inwestycyjna samorzadu tery-
torialnego oddzialuje wieloplaszczyznowo na ogélny poziom zycia mieszkancow
danej jednostki terytorialnej. Podstawe do takich wnioskéw stwarza ocena repre-
zentatywnych miernikéw poziomu zycia mieszkancéw. Mozna przyjaé, ze wzrost
poziomu zycia mieszkancdw jest mierzalny w badaniach ekonomiczno-spotecznych
w wysokosciach wydatkéw biezacych oraz ich dynamice charakteryzujacej tempo
przemian w tym obszarze, jak réwniez zakresie $wiadczonych ustug uzytecznosci
publicznej, ich dostepnosci, poziomie cen i oplat taryfowych. Skutki decyzji doty-
czacych wydatkowania $rodkéw finansowych na dany projekt lub portfel projektow
inwestycyjnych moga mie¢ szeroki zasieg oddziatywania, zwlaszcza gdy przy stabo
rozpoznanej sytuacji biezacej budzetu oraz zle opracowanych prognozach ksztatto-
wania si¢ dochodéw budzetu w przysztosci moze dojs¢ do koniecznosci ogranicza-
nia wydatkéw biezacych.

Metodyka budzetowania zadaniowego jest dos¢ obszernie scharakteryzowana
w literaturze przedmiotu oraz upowszechniona i stosowana w zréznicowanych jed-
nostkach sektora publicznego w wielu krajach, m.in. w Unii Europejskiej. W Polsce
proby stosowania budzetu zadaniowego w jednostkach samorzadu terytorialnego
podejmowane byly juz w potowie lat 90. XX w. Intensyfikacja prac na poziomie



94 Benedykt Opatka

rzadowym nad stworzeniem ram prawnych i rozwoju metod budzetowania w ukfa-
dzie zadaniowym, nastepujaca od roku 2008, pozwala zaobserwowaé wymierne
efekty w postaci nowych rozwigzan legislacyjnych (m.in. znowelizowana ustawa
o finansach publicznych) oraz sukcesywnego stosowania ukladu zadaniowego
w odniesieniu do budzetu panstwa. Nalezy oczekiwa¢, ze wplywa to réwniez na roz-
przestrzenianie si¢ wypracowanych rozwigzan na poziom budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Obecnie jednostki samorzadu terytorialnego sporzadzaja budzet zgodnie
z zasadg jednosci materialnej, ktora oznacza m.in. brak powigzania finansowania
wydatkow z poszczegélnymi zrodtami dochodéw. Powyzszy sposéb planowania
i realizacji budzetu bezposrednio nie pozwala jednak na pelng analize zdolnosci
inwestycyjnej lub zdolnosci splaty zadluzenia danej jednostki. Na potrzeby analiz
i ocen, szczegolnie o charakterze dtugookresowym, konieczne jest dokonanie trans-
formacji budzetu jednostek samorzadu terytorialnego sporzadzanego wedlug tra-
dycyjnej metody, na budzet zadaniowy, umozliwiajacy badanie faktycznych prze-
plywéw pienieznych.

Obserwowane w ostatnich latach zjawiska kryzysu gospodarczego wplywaja
na wielko$¢ poszczegolnych grup dochodéw budzetowych jednostek samorzadu tery-
torialnego, wzrost bezrobocia czy nasilajace si¢ negatywne zjawiska demograficzne.
W sektorze publicznym nalezy zatem wskaza¢ na wzrastajace potrzeby wnikliwej
weryfikacji planéw budzetowych oraz prognozowania nadwyzki wolnych srodkéw
budzetu operacyjnego w kontekscie zdolnosci do finansowania nowych projektow
inwestycyjnych w perspektywie wieloletniej. Tego rodzaju podejscie w warunkach
realizacji inwestycji publicznych w Polsce sktania do podjecia proby oceny metodyki
budzetowania zadaniowego jako czynnika wptywajacego na zdolnosci inwestycyjne
oraz zakres wykorzystania analizy wskaznikowej na potrzeby planowania i oceny
projektow inwestycyjnych w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Celem przedlozonego badania jest analiza i ocena mozliwosci wykorzystania
metod budzetowania zadaniowego w zakresie planowania, finansowania i badania
efektywnosci projektéw inwestycyjnych jednostek samorzadu terytorialnego w Pol-
sce. Jako teze gldwng autor przyjal, Ze wzrost skutecznosci i racjonalnosci planowa-
nia projektow inwestycyjnych oraz badanie ich efektéw ekonomicznych moga by¢
osiggane poprzez zastosowanie ukladu budzetu, ktéry pozwala oceni¢ zdolnosci
inwestycyjne jednostek samorzadu terytorialnego oraz wykorzysta¢ elementy ana-
lizy wskaznikowej w zakresie poszczegdlnych zadan podejmowanych przez powyz-
sze jednostki w perspektywie jednorocznej oraz wieloletniej.
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1. Polityka inwestycyjna jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce

Proces planowania strategicznego, rozumiany jako $wiadome, systematyczne
i ukierunkowane na przyszto$¢ przygotowywanie i podejmowanie przez wiladze
samorzadowe decyzji, obejmuje zagadnienia poziomu rozwoju gminy w przysztosci,
zaspokojenia potrzeb spolecznosci lokalnej oraz koordynacji i integracji podejmowa-
nych dziatan realizacyjnych na rzecz przyjetych ustalen planistycznych, z uwzgled-
nieniem uwarunkowan zewnetrznych i wewnetrznych'. Planowanie inwestycji
publicznych wiaze si¢ bezposrednio z konkretnymi dzialaniami podmiotéow sek-
tora publicznego i powinno by¢ poprzedzone badaniami w zakresie rzeczywistych
potrzeb okreslonych grup spolecznych. Rozpoznanie potrzeb moze prowadzi¢ w dal-
szej kolejnosci do formulowania przedsiewzie¢ inwestycyjnych, dla ktérych ustala
si¢ okreslong metodyke finansowania. Jedna z powszechnie stosowanych w praktyce
metod wylaniania przyszlych potrzeb, a nast¢pnie formutowania projektow inwe-
stycyjnych jest wieloletnie planowanie rozwoju spofeczno-gospodarczego. Pozwala
to wykorzystac istotng ceche procesu planowania strategicznego, jaka jest mozliwo$¢
badania wzajemnych zwigzkéw wystepujacych wewnatrz jednostek osadniczych czy
jednostek podziatu administracyjnego oraz taczne ujmowanie wszystkich probleméw
lokalnych o charakterze spotecznym, gospodarczym, przestrzennym i srodowisko-
wo-ekologicznym. Kompleksowe podejscie do spraw lokalnych prowadzi do rozwig-
zywania przysztych probleméw rozwojowych w ich wzajemnych zwiazkach, opiera-
jac sie na lokalnych mozliwosciach i z uwzglednieniem wystepujacych ograniczen.

Metodyka zarzadzania strategicznego wspomaga procesy poréwnywania i sze-
regowania probleméw rozwoju infrastruktury komunalnej w kategoriach wartosci
ekonomicznych, przestrzennych oraz spotecznych w sytuacji ograniczonych zaso-
béw finansowych, jakie mogg by¢ przeznaczone na realizacje inwestycji. Zgodnie
z zapisem art. 44 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych
»wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w sposéb celowy i oszczedny, z zacho-
waniem zasady uzyskiwania najlepszych efektow z danych nakladéw, umozliwiajacy
terminowg realizacje zadan publicznych oraz w wysokosci i terminach wynikajacych
z wezesniej zaciggnietych zobowigzan™. Poprawa efektywnosci publicznych inwesty-
¢ji infrastrukturalnych, stuzaca wykonaniu wyzej wymienionego przepisu, wydaje
sie mozliwa dzigki procedurom i instrumentom merytorycznym, ksztaltujacym

1 M. Swietlik, M. Ziétkowski, System planowania strategicznego rozwoju gminy, na prawach rekopisu,
Warszawa 1999, s. 7.
2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych, DzU nr 157, poz. 1240 z pézn. zm.
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m.in. sformalizowane mechanizmy rozwoju infrastruktury komunalnej i stuzagcym
zachowaniu ciaglosci realizacji zadan samorzadu terytorialnego w dlugim okre-
sie. Sformulowane w wyniku powyzszego procesu cele strategiczne gminy staja sie
nastepnie priorytetami wskazujacymi hierarchie oceny projektéw inwestycyjnych,
warunkujgcymi ich uszeregowanie w formie inwestycyjnych planéw sredniookreso-
wych, a nastepnie realizacje. Wraz z odniesieniem powyzszych planéw do mozliwosci
finansowych gminy, okreslonych poprzez sporzadzenie wieloletniego planu finanso-
wego, wszystkie przedstawione dziatania tworza mozliwy do zastosowania w praktyce
system zarzadzania inwestycjami w gminie, zachowujacy zgodnos¢ z oczekiwaniami
spofecznosci lokalnej w zakresie zaspokajania zbiorowych potrzeb spotecznych. Cele
strategiczne mogg zatem stanowi¢ podstawe do poszukiwania rozwigzan organiza-
cyjnych stuzacych wdrazaniu ich szczegétowych zapiséw i w konsekwencji — stwa-
rzania mozliwosci ich osiggania.

Zgodnie z zakresem posiadanych uprawnien o charakterze administracyjnym
wiadze samorzadowe maja mozliwos¢ oddzialywania na poszczegolne rodzaje zaso-
béw danej jednostki terytorialnej. Przyktadowo, na mocy przepiséw ustawy o samo-
rzadzie gminnym wladze samorzadowe w Polsce, dziatajac w imieniu spotecznosci
lokalnej poprzez decyzje administracyjne i akty prawa lokalnego, moga wplywaé
posrednio lub bezposrednio na zmiany w sferze gospodarczej, spolecznej i ekolo-
giczno-przestrzennej na obszarze calej gminy. Informacje o stanie poszczegdlnych
zasobow gminy moga by¢ uzyskane poprzez kompleksowe analizy o charakterze
ciagglym, co pozwalaloby na zdobycie zasobéw wiedzy niezb¢dnej do oceny stopnia
zaspokojenia potrzeb spolecznych i planowania interwencji w tych sferach lokalnej
gospodarki, gdzie wystepuja najwazniejsze problemy. Jak wspomniano, rola wladz
samorzadowych wylonionych w procesie demokracji lokalnej powinno by¢ dazenie
do rozpoznania zbiorowych potrzeb spotecznych i stworzenia instrumentéw zaspo-
kajania tychze potrzeb.

Zdaniem T. Dziurbejki nalezy tu koncentrowa¢ dzialania na badaniu powigzan
pomiedzy efektami planowania oraz maksymalizowaniem skutecznosci pozyskiwa-
nia §srodkéw na inwestycje®. Stad tez kryteria oceny projektéw przedkladanych jako
propozycje do sfinansowania w ramach planéw rozwojowych powinny w znacznym
stopniu uwzglednia¢ identyfikowanie projektow najlepszych pod wzgledem osiggania
ustalonych celéw rozwoju lokalnego czy szczegétowego dzialania oraz najlepiej przy-
gotowanych i gwarantujacych osiggniecie zalozonych rezultatéw po najnizszym kosz-
cie. W kontekscie szczegdlnie istotnym dla Polski, tj. pozyskiwania dofinansowania

3 T. Dziurbejko, Planowanie rozwoju gminy jako instrument pozyskiwania funduszy pomocowych Unii
Europejskiej, Difin, Warszawa 2006, s. 185.
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z funduszy unijnych, projekt jako podstawowa jednostka objeta pomocg Unii Euro-
pejskiej uznawany jest za punkt wyjscia dla rozwoju metod analizy i planowania
rozwoju na poziomie lokalnym, regionalnym i krajowym, jak réwniez w ogdélnym
procesie programowania funduszy strukturalnych Unii Europejskiej. Dlatego tez
w zakresie polityki spojnosci realizowanej w ramach calej UE mozna méwic o wyso-
kim stopniu skoordynowania cyklu programowania rozwoju lokalnego lub regio-
nalnego z cyklem Zycia projektu®. Na tle rozwigzan przyjetych w innych krajach UE
takze w Polsce zauwazalna jest potrzeba intensyfikacji dzialan na rzecz wzmocnie-
nia funkgcji wieloletniego planowania obejmujgcego wydatki inwestycyjne w insty-
tucjach sektora publicznego jako instrumentu zarzadzania. Istotnym argumentem
uzasadniajacym powyzsza perspektywe czasowg jest w tym przypadku dostosowa-
nie si¢ do systemu planowania i wykorzystania funduszy strukturalnych i Funduszu
Spojnosci UE. Propozycja taka wydaje si¢ korzystna rowniez z punktu widzenia syn-
chronizacji programowania krajowych srodkéw publicznych jako wkladu wlasnego
w ramach inwestycji wspolfinansowanych ze srodkéw UE.

2. Przestanki wdrazania budzetu zadaniowego
w zakresie inwestycji publicznych

Poszukiwanie mozliwosci zastosowania budzetu jako narzedzia zarzadzania stalo
sie przedmiotem dynamicznie rozwijajacych si¢ badan w Stanach Zjednoczonych
w latach 50. XX w. Procedury i techniki budzetowania, stosowane poczatkowo jedy-
nie do zarzadzania srodkami publicznymi na poziomie makroekonomicznym, pod-
dane zostaly procesom rozwojowym przez sektor przedsiebiorstw komercyjnych’.
Wspdlczesnie w praktyce finanséw podmiotéw sektora publicznego powszechnie
stosowane s trzy metody budzetowania®:
 budzetowanie przyrostowe (okreslane rowniez jako historyczne),

« budzetowanie programowe,
 budzetowanie od zera.

W Polsce podstawowa metoda budzetowania w sektorze publicznym jest budzet
tradycyjny (przyrostowy), ktory jest najprostszy do zastosowania, ale jednoczesnie

4 Tbidem, s. 186.

> G. Bucior, B. Zackiewicz, Wykorzystanie budzetu w zarzgdzaniu jednostkami samorzgdu terytorialnego,
w: Budzetowanie dziatalnosci jednostek gospodarczych - teoria i praktyka, pr.zb. pod red. W. Krawczyka, KZF
WZ AGH, Krakéw 2003, s. 49.

¢ G. Kozun-Cieslak, Budzetowanie w jednostkach samorzqdu terytorialnego - reorientacja z administro-
wania na zarzgdzanie, ,Finanse Komunalne” 2010, nr 9.
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najmniej stymulujacy podnoszenie efektywnosci. Istotg tej metody budzetowa-
nia, zgodnie ze stosowang tez nazwg metody historycznej, jest ustalanie budzetu
na kolejny rok budzetowy na podstawie wykonania budzetu z poprzedniego okresu.
Budzet moze by¢ ewentualnie modyfikowany adekwatnie do planowanych zmian
rozmiaréw aktywnosci danej jednostki i oczekiwanego poziomu inflacji. Jak wska-
zuje G. Kozun-Cieslak, w ramach powyzszej metody rozrdzniane sa ponadto dwie
metody szczegélowe. Pierwsza z nich, okre$lana jako line-item budgeting, umozliwia
tworzenie budzetu w ukfadzie tradycyjnym, ktdry jest opracowywany w formie tablic
uyjmujacych pozycje dochodéw i wydatkéw zgodnie z klasyfikacjg budzetows. Druga
z metod szczegdtowych, funkcjonujgca pod nazwa activity based budgeting, stanowi
rozszerzong wersja budzetu tradycyjnego, polegajaca na wyodrebnieniu realizowa-
nych przez dany podmiot dzialan, a nast¢pnie przyporzadkowaniu im odpowied-
nich $rodkéw finansowych’.

W Polsce gléwne zasady planowania i dysponowania $rodkami publicznymi
okresla ustawa z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych. Pomimo wcze-
$niejszych zmian przepiséw ustawy o finansach publicznych do korica 2009r. utrzy-
mywane bylo jednak istotne ograniczenie dla realizacji inwestycji finansowanych
ze srodkow publicznych w postaci braku jednoznacznie wskazanej formalnej pod-
stawy do zlozenia deklaracji przez jednostke samorzadu terytorialnego (wystepujaca
jako wnioskodawca) o zapewnieniu wkladu srodkéw wiasnych na okres dtuzszy niz
biezacy rok budzetowy. Roczne budzetowanie, nawet gdy w formie zalacznika do
ustawy wyodrebnione byly inwestycje i programy wieloletnie, oznaczato w praktyce
brak gwarancji zapewnienia ciaglosci wstepnie zakladanych strumieni finansowych
na programy i inwestycje wieloletnie.

Jednym z elementéw racjonalizacji zarzadzania finansami publicznymi jest
wdrazanie metod budzetowania opartych na jednoznacznym podziale kompetencji
i zasadach odpowiedzialno$ci oraz przejrzystosci i jawnosci podejmowanych decy-
zji. Nalezy jednak podkresli¢, ze z uwagi na zfozonos¢ i specyfike dziatalnosci sek-
tora publicznego proces budzetowania w tym sektorze jest trudny do zrealizowania,
gdyz wymaga uwzgledniania zaréwno ekonomicznego, jak i spotecznego wymiaru
podejmowanych decyzji. Koncepcje programowego systemu organizacji dzialalnosci
podmiotéw sektora publicznego, z powodzeniem stosowane w gospodarkach wysoko
rozwinietych, w Polsce znalazly wyraz w tzw. budzecie zadaniowym.

Budzet zadaniowy nalezy okresli¢ jako typ budzetu rezultatéow, ktéry posiada
wszystkie zalety charakterystyczne dla tej metody budzetowania. Istota budzetu zada-
niowego jest zarzadzanie dziatalnoscia jednostki samorzadu terytorialnego poprzez

7 Ibidem.
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ujecie tej dzialalno$ci w zadania. Jest to plan finansowy danej jednostki, przygoto-
wany w taki sposob, ze zanim wydatki zostang zapisane w tradycyjnej klasyfika-
cji budzetowej (dzial — rozdzial — paragraf) przygotowywane s w postaci zadan
budzetowych, obejmujacych zaréwno skfadniki dziatalnosci biezacej, jak i dziatania
inwestycyjne. Srodki alokowane sg tak, aby jak najlepiej stuzyly osiagnieciu zamie-
rzonych efektéw?. Istota procesu badania ich wydatkowania dotyczy zatem w mniej-
szym stopniu obszaru formalnego, wynikajacego z klasyfikacji budzetowej, natomiast
wazniejsza staje si¢ ocena, czy w wyniku wydatkéw osiggnieto zamierzony rezultat.

Poprzez podzial dziatalnosci podmiotu na programy ukierunkowane na osiaganie

zroznicowanych celéw dystrybucja posiadanych funduszy dokonywana jest wedtug

programoéw, a nie w formie budzetéw poszczegdlnych jednostek organizacyjnych.

W realizacji okreslonego programu moze réwniez bra¢ udziat kilka jednostek orga-

nizacyjnych tworzacych strukture podmiotu.

Jedng z powszechnie stosowanych metod szczegélowych budzetowania zada-
niowego jest metoda okreslana jako performance based budgeting. Powyiszy typ
budzetu wskazuje cele planowanych wydatkéw, koszty realizacji programéw pro-
ponowanych w ramach wyznaczonych celéw, rezultaty podjetych dzialan oraz ich
pomiar. Szczegolny nacisk potozony jest na pelny pomiar kosztow, wycene wktadu
pracy i koszty jednostkowe’.

Wisrod korzysci mozliwych do osiagniecia w wyniku implementacji budzetu
zadaniowego nalezy w szczegolno$ci wyrdznic:
 usprawnienie zarzadzania finansami, wykraczajace poza zakres ewidencji ksiego-

wej oraz sprawozdawczo$ci i obejmujace bardziej funkcjonalny wymiar, tj. zarza-

dzanie zadaniami (projektami) reprezentujacymi jednocze$nie aspekty rzeczowe

i finansowe, wraz z pomiarem efektéw dzialania administracji publicznej,

» wygenerowanie kryteriéw alokacji srodkéw i sposobu planowania budzetu,
ktére zachowujg wysoki poziom obiektywnosci ocen sporzadzanych dla kaz-
dego projektu,

 rozszerzenie zakresu wykorzystania mechanizméw rynkowych, zastosowanie
kryteriéw ekonomicznych w procesie rozdysponowania srodkéw z budzetu, jak
tez w ocenie oferowanych ustug pod wzgledem osiggania zalozonych standar-
dow jakosci (stwarzajac jednoczesnie podstawy do wyboru korzystniejszych ofert
czy metod $wiadczenia ustug oraz mozliwo$¢ poréwnania kosztéw swiadczenia
wybranych ustug z cenami rynkowymi w warunkach sektora prywatnego)™.

8 Ibidem.

o Ibidem.

10 Szerzej zob. J. Filas, M. Piszczek, I. Stobnicka, Budzet zadaniowy - narzedzia i procedury, Agencja Roz-
woju Komunalnego, Krakéw 1999, s. 31-32.
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Wdrozenie budzetu zadaniowego uznane jest za bardzo istotne przedsiewziecie
w zakresie reformy finanséw publicznych oraz administracji publicznej w Polsce.
Ma ono wspiera¢ proces uzyskania przez Polske poziomu konkurencyjnosci, wia-
sciwego dla krajow rozwinietych, zaréwno w wymiarze spotecznym, jak i gospo-
darczym, ulatwia¢ spelnienie kryteriéw konwergencji oraz implementacje strategii
lizbonskiej. Reforma polegajaca na wdrozeniu budzetu zadaniowego, jako sys-
temu nowoczesnego zarzadzania wydatkami publicznymi, jest projektem wielolet-
nim. Prace nad metodyka i pilotazami prowadzone s3 od I kwartalu 2006 r. przez
Kancelarie Prezesa Rady Ministréw we wspdtpracy z ministrem finanséw. Do chwili
obecnej Polska poczynifa ogromny postep na tej drodze — od marca 2006 r. pod-
jeto bardzo wiele istotnych decyzji organizacyjnych i merytorycznych w zakresie
wdrazania budzetu zadaniowego. W 2008 r. budzetem zadaniowym objeto tylko
cze$¢ wydatkow budzetu panstwa (44% wykazanych w projekcie ustawy budze-
towej na 2008r.)!"". W 2012r. budzetem zadaniowym majg zosta¢ objete wszyst-
kie jednostki sektora finanséw publicznych, za$ szczegdétowe regulacje dotyczace
wdrazania budzetéw w ukladzie zadaniowym wprowadza nowa ustawa o finansach
publicznych z 27 sierpnia 2009 r.'?

3. Uwarunkowania organizacyjno-prawne zastosowania
budzetu zadaniowego w jednostkach samorzadu
terytorialnego

Wypelnianie zadan wlasnych jest obowigzkiem ustawowym jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Niezaleznie od tego, czy w danym przypadku dziatalno$¢ jest
prowadzona przez dang jednostke, czy tez zostala powierzona innym podmiotom,
wiadze samorzadowe s3 odpowiedzialne za §wiadczenie ustug publicznych i zaspoka-
janie zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej. Prowadzi to w konsekwencji do
potrzeby wylaniania kluczowych probleméw rozwojowych, identyfikowania barier
oraz dokonywania trudnej hierarchizacji dziatan w czasie. Obserwacja dotychczaso-
wych doswiadczen jednostek samorzadu terytorialnego wskazuje na niewykorzysta-
nie wszystkich mozliwosci, w ramach posiadanych zasobow, przez wladze publiczne
odpowiedzialne za rozwigzywanie probleméw rozwojowych. Z doswiadczen tych
wynika réwniez, ze stosowane metody realizacji inwestycji nie zawsze okazywaly sie

11 Raport. Budzet zadaniowy, t. 1: Budzet zadaniowy na rok 2008, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow,
Departament Budzetu Zadaniowego, Warszawa 2007, s. 19.
12 G. Kozun-Cieélak, op.cit.



Planowanie i ocena projektow inwestycyjnych jednostek samorzadu... 101

skuteczne, prowadzac do licznych dysproporcji przestrzennych w poziomie wyposa-
zenia jednostek osadniczych oraz do nadmiernego przerostu kosztéow w stosunku do
pierwotnych zalozen kosztorysowych czy rozwigzan o charakterze alternatywnym.

Zgodnie z zapisem art. 52 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 233 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych projekt budzetu gminy jest przy-
gotowywany przez organ wykonawczy gminy i po zatwierdzeniu przez organ uchwa-
fodawczy gminy staje si¢ obowigzujacym aktem prawa lokalnego. Definicja budzetu
inwestycyjnego wynika réwniez z ustawy z dnia 27 sierpnia 2009r1. o finansach
publicznych, w ktérej zapisy art. 236 ust. 1 i 4 wskazuja, Ze w budzecie jednostki
samorzadu terytorialnego wyrdznia si¢ wydatki majatkowe, w ktérych zakres wcho-
dza inwestycje i zakupy inwestycyjne, zakup i objecie akcji oraz wniesienie wktadow
do spétek prawa handlowego.

Instrumenty gospodarki budzetowej, wprowadzone na mocy ustawy z dnia
27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych, istotnie wptynely na planowanie wydat-
kéw budzetowych. W ustawie zdefiniowano bowiem Wieloletni Plan Finansowy
Parnistwa, wieloletnig prognoze finansowa jednostek samorzadu terytorialnego
oraz przedstawiono nowe ujecie tzw. budzetu zadaniowego, ktéry tym razem okre-
$lono mianem ,,ukladu zadaniowego” oraz ,,skonsolidowanego planu wydatkow”*3.
Wedtug zapisu art. 103 wyzej wymienionej ustawy Wieloletni Plan Finansowy Pari-
stwa jest zdefiniowany jako plan dochodéw i wydatkéw oraz przychodow i roz-
chodéw budzetu panstwa. Zalozenia dotyczace funkgji i struktury planu przyjete
w ustawie o finansach publicznych wskazuja, Ze jest on sporzadzany na cztery lata
budzetowe w ukladzie obejmujacym funkcje panistwa, wraz z okreslonym zbiorem
celow i wskaznikéw dotyczacych stopnia wykonania danej funkgji, przy uwzgled-
nieniu celéw $redniookresowej strategii rozwoju kraju oraz kierunkéw polityki
spoleczno-gospodarczej Rady Ministréw. W planie powinny by¢ ponadto zawarte,
w podziale na poszczegdlne lata budzetowe, prognozy podstawowych wielkosci
makroekonomicznych i okreslonych wskaznikéw budzetowych oraz kierunki poli-
tyki fiskalnej panstwa.

Cele i konstrukcja wieloletniej prognozy finansowej jednostek samorzadu tery-
torialnego wzorowane sg na Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa. W art. 226
ww. ustawy okreslono, ze wieloletnia prognoza finansowa powinna by¢ realistyczna
i okresla¢ dla kazdego roku objetego prognoza m.in. takie parametry, jak: wielko-
$ci dochodow i wydatkéw budzetu - biezacych oraz majatkowych, wynik budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego wraz dyspozycjami dotyczacymi nadwyzki lub

13 C. Kosikowski, Reforma finansow w Polsce w swietle nowej ustawy o finansach publicznych, ,,Panstwo
i Prawo” 2009, nr 1, s. 5.
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sfinansowania deficytu, wielkosci przychodéw i rozchodéw budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego, kwote dlugu jednostki samorzadu terytorialnego (z uwzgled-
nieniem dlugu zaciagnigtego oraz planowanego do zaciagniecia) oraz wskazanie spo-
sobu sfinansowania splaty dlugu. W ocenie sformulowanej przez C. Kosikowskiego
nowe przepisy nie powoduja zwigkszenia w istotnym stopniu trwalosci obowigzywa-
nia zapiséw wieloletniej prognozy finansowej w stosunku do stosowanych poprzed-
nio wieloletnich programéw inwestycyjnych. Do wniosku takiego sklania analiza
zapisow art. 230 i art. 231 ustawy z dnia 27 sierpnia 20091. o finansach publicznych,
gdzie wskazano, ze organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego
przysluguje uprawnienie w zakresie uchylenia obowiazujgcej uchwaly w sprawie
wieloletniej prognozy finansowej, jedynie pod warunkiem podjecia nowej uchwaty
w tej sprawie, natomiast zmiana kwot wydatkéw na realizacj¢ przedsigwzig¢ moze
nastgpi¢ w wyniku podjecia uchwaly organu stanowigcego jednostki, zmieniajacej
zakres wykonywania lub wstrzymujacej wykonywanie danego przedsiewziecia'.

Proces wieloletniego planowania inwestycji obejmuje usystematyzowanie metod
przygotowania i wdrazania zadan inwestycyjnych i rozdysponowanie srodkéw gtow-
nie na te, ktére przyczynig si¢ zaréowno do pobudzenia lokalnej gospodarki, jak
i rozwoju w sferze spotecznej, z uwzglednieniem zagadnien ochrony $rodowiska.
Istota budzetu zadaniowego jest natomiast zarzadzanie caloscig dziatalnosci jed-
nostki samorzadu terytorialnego poprzez ujecie tej dziatalnosci w zadania. Doty-
czy to wykonywanych przez dang jednostke kompetencji ustawowych, obowiazkéw
zleconych przez administracje rzadows i innych wynikajgcych z woli samorzadu,
okreslanych na podstawie priorytetéw zawartych w programie gospodarczym oraz
potrzeb mieszkancéw. Poprzez uktad zadaniowy budzet staje si¢ czytelny i przejrzy-
sty, zrozumialy dla jego wykonawcéw - zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego
oraz pracownikéw poszczegélnych komorek organizacyjnych, wzmacniajagc moty-
wacje do szerszego udzialu w tworzeniu budzetu, a przez to zwigkszenie poczucia
faktycznej odpowiedzialnosci za realizacje zadan'. Wskazana forma prezentacji
cze$ci wydatkowej budzetu moze by¢ réwniez wykorzystywana na potrzeby kon-
sultacji spotecznych, prac organéw uchwatodawczych oraz mieszkancow danej jed-
nostki terytorialne;.

W kontekscie celu niniejszej pracy nalezy podkresli¢, wskazywany przez
K. Domaniskiego i J. Szotno-Koguc, podzial budzetu w ukladzie zadaniowym na dwie
integralne czesci, zréznicowane co do charakteru i zakresu: budzetu inwestycyj-

14 Tbidem, s. 9.
15 K. Domanski, J. Szotno-Koguc, Budzet zadaniowy. Wprowadzenie do metodologii, materialy szkole-
niowe, s. 3, portal.wsiz.rzeszow.pl/plik.aspx?id=2755 (20.09.2010).
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nego oraz budzetu operacyjnego. Stad ze wzgledu na ww. czesci budzetu wyrdznia

sie odpowiednio:

 zadania inwestycyjne, ktorych realizacja przekracza okres roku budzetowego,
dzigki czemu przyczyniaja sie do powiekszenia majatku gminy,

« zadania biezace (operacyjne), ktore zamykaja si¢ w cyklach rocznych (w ramach
roku budzetowego), cho¢ moga by¢ grupowane w programy trwajace dtuzej niz
rok®.

Przedstawiony podzial pozwala analizowa¢ ogdlng kwote wydatkéow budzeto-
wych danej jednostki w ujeciu realizacji kolejnej czesci wieloletniego planu inwesty-
cyjnego w danym roku, majgc do dyspozycji budzet inwestycyjny przedstawiajacy
wielko$¢ srodkow finansowych przeznaczonych na realizacje¢ zadan inwestycyjnych
i dajacy upowaznienie do wydawania tych srodkéw. Podstawa dla budzetu inwe-
stycyjnego jest wieloletni plan inwestycyjny, ktérego fragment dotyczacy danego
roku budzetowego, po odpowiednim rozwinieciu, jest wlaczany do budzetu gminy.
Zadania inwestycyjne s to zadania, ktore stuza powiekszaniu majatku gminy, w tym
majatku jednostek organizacyjnych gminy lub innych gminnych oséb prawnych.
Z kolei budzet operacyjny stanowi plan finansowy zadan biezacych, dotyczacych
operacyjnej aktywnosci gminy, codziennej dzialalnosci zwigzanej ze $wiadczeniem
ustug na rzecz spotecznosci lokalnej. Zadania operacyjne moga mie¢ charakter kon-
tynuowany lub dorazny, za$ ich cykl realizacyjny i finansowy w kazdym przypadku
zamyka si¢ w obrebie pojedynczego roku budzetowego.

4. Rola budzetu w systemie zarzadzania jednostka
samorzadu terytorialnego

Procesy zarzadzania rozwojem jednostki samorzadu terytorialnego w obecnych
warunkach wymagaja aktywnosci i nastawienia na kreowanie jej przysztosci. Dla-
tego tez niezbedna jest postawa lokalnych wladz samorzadowych uwzgledniajaca
podejscie strategiczne, ktorego efektem jest tworzenie warunkéw do zréwnowa-
zonego rozwoju gminy w dluzszym okresie. Proces ten w niniejszym opracowaniu
scharakteryzowano na poziomie lokalnym, na podstawie uwarunkowan charakte-
rystycznych dla gmin, gdzie dziatania podporzagdkowane misji gminy i wynikajace
z wyznaczonych celow o charakterze strategicznym moga zapewni¢ optymalizacje

16 Tbidem, s. 5-6.
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zaspokojenia potrzeb mieszkancéw gminy oraz wykorzystania i wzrostu posiada-

nych zasobdéw, co jest nadrzednym celem rozwoju lokalnego.

Informacje o stanie zasobow gminy, w tym zasobéw komunalnych, zestawione
wraz ze zbiorem rozpoznanych potrzeb spolecznych danej wspdlnoty powinny
by¢ przedmiotem dzialania proceséw planowania strategicznego rozwoju gminy.
Zgodnie z przestankami planowania strategicznego w warunkach gospodarowa-
nia samorzadu terytorialnego w Polsce nalezy podkresli¢, ze w przypadku gminy
znaczna czg$¢ celéw przyjmowanych w planie strategicznym z reguty odnosi sie
do podejmowania dzialan o charakterze inwestycyjnym. Stad tez w opracowa-
niu wskazuje sie, ze efektem procesu planowania rozwoju gminy, w tym rozwoju
mechanizmoéw $wiadczenia ustug o charakterze uzytecznosci publicznej oraz pro-
cesu organizowania sposobow wykorzystywania dostepnych zasobow, jest polityka
inwestycyjna gminy. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na koniecznos¢ zachowania
spdjnosci zalozen i instrumentéw polityki inwestycyjnej z kierunkami dlugo-
okresowego rozwoju spoteczno-gospodarczego gminy okreslonymi w strategii
rozwoju danej gminy. Z zatozen polityki inwestycyjnej powinny ponadto wynikaé
szczegolowe rozwigzania organizacyjne w zakresie planowania inwestycji w uje-
ciu rzeczowym, planowania zrédet i metod finansowania inwestycji, jak réwniez
w odniesieniu do mozliwo$ci wykorzystywania réznorodnych metod zarzadzania
i analizy ekonomicznej. W opracowaniu przyjeto zatem, ze efektem polityki inwe-
stycyjnej gminy s3 zindywidualizowane do warunkéw danej gminy instrumenty,
ktérych zastosowanie pozwala dokona¢ identyfikacji i formulowania zadan inwe-
stycyjnych, wyodrebniania projektéw inwestycyjnych i zestawiania portfeli pro-
jektow, dokonywania oceny wykonalnosci projektow, przeprowadzania ewaluacji
ex ante w odniesieniu do portfeli projektow i poszczegdlnych i pojedynczych pro-
jektoéw oraz oceny i prognozowania wielkosci srodkéw inwestycyjnych dostepnych
w przysztosci. W wyniku dziatan podejmowanych w ramach polityki inwestycyjnej
gminy, przy wykorzystaniu wymienionych instrumentéw, wladze gminy powinny
dysponowac trzema typami zasobéw wytworzonych w procesie planowania inwe-
stycji, ktorymi sa:

+ wieloletni plan finansowy, obejmujacy prognoze budzetu gminy w perspekty-
wie dlugookresowej, uwzgledniajacy wariantowe scenariusze ksztaltowania sie
dochodéw i wydatkéw budzetowych, zdolnos¢ gminy do generowania nadwyzki
operacyjnej budzetu, zdolnos¢ do zaciagania zobowigzan oraz identyfikacje wraz
z prognoza dostepnosci réznych zrédet i form finansowania inwestycji podejmo-
wanych przez gmine,

« komunalne projekty inwestycyjne, zorganizowane w formie portfeli projek-
tow lub funkcjonujace odrebnie, dla ktérych wykonana zostata wstepna ocena
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wykonalnosci oraz ewaluacja pod katem efektow i racjonalnosci z punktu widze-

nia celéw rozwojowych gminy,

« instrumenty zarzadzania projektami, stanowigce zestaw rozwigzan organizacyj-
nych dostosowanych do specyficznych uwarunkowan danej gminy i umozliwia-
jacych wdrazanie procedur identyfikacji i formulowania projektéw inwestycyj-
nych, dokonywanie analizy ekonomicznej projektéw, opracowywanie kryteriéw
i metod hierarchizacji i selekcji projektow, wdrazanie metod koordynowania
realizacji wielu projektéw inwestycyjnych, wdrazanie metod planowania zaso-
boéw i kierowania wykonaniem pojedynczych projektéw oraz wdrazanie procedur
monitoringu, kontroli i ewaluacji projektow na wszystkich etapach ich realizacji.

Powyzsze zasoby stanowig zbidr danych wejsciowych do procesu optymaliza-
cji, ktérego efektem powinno by¢ dokonanie alokacji srodkéw finansowych zapla-
nowanych w przyszlych budzetach gminy na projekty inwestycyjne wyselekcjo-
nowane przy zastosowaniu przyjetych w danej gminie metod i kryteriéw oceny
oraz hierarchizacji projektéow. W przedstawionym ujeciu alokacja oznacza zatem
proces konstruowania rocznego budzetu inwestycyjnego. Budzet inwestycyjny
definiowany jest jako plan rzeczowo-finansowy zawierajacy zestawienie wyselek-
cjonowanych projektow inwestycyjnych mozliwych do zrealizowania w okresie
roku budzetowego nastepujacego po aktualnym na dany moment roku budzeto-
wym wraz ze wskazaniem kwot srodkéw finansowych oraz zrédet ich pozyskania.
Takze budzet zadaniowy moze funkcjonowac jako odrebny dokument w gminie,
uzasadnione wydaje si¢ jednak, aby w czesci dotyczacej inwestycji stanowil czesé
opracowania planistycznego o dluzszym horyzoncie czasowym, np. wieloletniego
planu inwestycyjnego. Z uwagi na uwarunkowania systemu finanséw publicznych
w Polsce mozna stwierdzi¢, ze rola wieloletnich planéw i programéw inwestycyj-
nych w jednostkach sektora finanséw publicznych jest w znacznym stopniu ogra-
niczona. Stad tez jedynie czes¢ gmin w Polsce uznaje opracowywanie wieloletnich
planow inwestycyjnych za dzialanie realnie wspomagajace procesy planowania
i realizacji inwestycji gminnych.

Z punktu widzenia celéw polityki inwestycyjnej gminy nalezy oceni¢ wieloletni
plan inwencyjny jako warto$ciowy instrument prognozowania potrzeb i mozliwo-
$ci inwestycyjnych gminy oraz formutowania i oceny zadan inwestycyjnych. Budzet
inwestycyjny powinien wigc by¢ elementem podejscia strategicznego do proble-
mow planowania inwestycji gminnych, jako dokument, w ktérym nastepuje uszcze-
goétowienie dzialan z poziomu taktycznego zarzadzania inwestycjami, pozwalajace
na przejscie do poziomu operacyjnego, tj. w przypadku gminy obejmujacego dzia-
tania prowadzone w perspektywie roku budzetowego. Warto przy tym podkreslic,
ze w przypadku braku uchwalonego wieloletniego planu inwestycyjnego w gminie
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wzrasta znaczenie budzetu inwestycyjnego w ukladzie zadaniowym. Budzet inwe-
stycyjny nalezy uzna¢ za wynikajacy z ogdlnych zalozen polityki inwestycyjnej etap
procesu tworzenia projektu budzetu gminy (takze w ukladzie zadaniowym) na rok
kolejny, w czesci dotyczacej wydatkéw majatkowych.

Etap zatwierdzenia budzetu inwestycyjnego, stanowigcego integralng czes¢
budzetu gminy, wiaze si¢ z przeprowadzeniem proceséw decyzyjnych, zgodnie
z przepisami prawa dotyczacymi gospodarki finansowej gminy. Na tym etapie moga
by¢ réwniez zglaszane uwagi i propozycje zmian w przedtozonym projekcie budzetu
inwestycyjnego i w konsekwencji moze wystepowac konieczno$¢ dokonania korekt.
Wprowadzane zmiany o charakterze rzeczowym i finansowym moga powodowaé
konieczno$¢ dodatkowej oceny gtéwnie w zakresie zdolnosci do sfinansowania rocz-
nego planu inwestycyjnego przy uwzglednieniu nowych uwarunkowan. W zaleznosci
od rodzaju i zakresu zmian dokonywanych w trakcie procesu decyzyjnego dodatkowe
analizy moga by¢ réwniez uzasadnione w odniesieniu do poszczegdlnych portfeli
projektéw lub pojedynczych projektéw inwestycyjnych ujetych w rocznym planie
inwestycyjnym. Na tym etapie powinny wiec znalez¢ zastosowanie instrumenty
budzetowania zadaniowego, zaréwno w odniesieniu do zadan biezacych, jak i przy
konstruowaniu rocznego planu inwestycyjnego.

Uchwalony budzet gminy, w ktérego sktad wchodzi budzet inwestycyjny, prze-
kazywany jest odpowiednim komérkom organizacyjnym urzedu gminy do wyko-
nania. Oznacza to mozliwo$¢ uruchomienia srodkéw budzetowych na realizacje
poszczegdlnych etapow projektow inwestycyjnych, zgodnie z ich indywidualnymi
harmonogramami. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, Ze na omawianym eta-
pie zarzadzania projektami moze wystepowac najwyzszy poziom ryzyka pojawienia
sie zakldcen wykonania projektéw i wystepowania istotnych odchylen od zalozen
harmonograméw rzeczowo-finansowych. Dlatego tez szczegdlnie waznym dziata-
niem jest wdrozenie systemu monitoringu przebiegu pojedynczych projektéw oraz
zestawionych portfeli inwestycyjnych. Ponadto informacje uzyskiwane dzieki wyko-
rzystaniu narzedzi monitoringu stanowig istotny zaséb danych empirycznych nie-
zbednych do prowadzenia kontroli oraz zastosowania odpowiednich narzedzi ewa-
luacji. Metodyka budzetowania w ukfadzie zadaniowym zawiera zalecenia dotyczace
szczegotowego planowania zasobow organizacyjnych i finansowych, jednoczesnie
tez wskazujac na koniecznos$¢ opracowania wskaznikéw na potrzeby badania efek-
tow prowadzoych dziatan.

Na tym etapie znajda réwniez zastosowanie instrumenty zarzadzania projek-
tami, odnoszace si¢ do gospodarowania zasobami rzeczowymi i srodkami finan-
sowymi w $rodowisku wieloprojektowym. W wiekszosci przypadkéow podejmo-
wanych projektéw inwestycyjnych gmina wystepuje w roli inwestora generalnego,
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stad tez gléwnymi elementami procesu realizacji projektéw jest nadzor nad termi-
nowym wykonaniem poszczegolnych etapow kazdego z projektéw oraz kontrola
przeptywu srodkéw finansowych z budzetu gminy zgodnie z przyjetymi harmono-
gramami platnosci. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na ryzyko pojawienia si¢ réznego
rodzaju konfliktéw w zakresie wykorzystania zasobéw gminy, wystapienia nieprze-
widzianych zdarzen o charakterze losowym, op6znien w stosunku do terminéw
ujetych w harmonogramach rzeczowo-finansowych z winy zewnetrznych wyko-
nawcoéw prac budowlanych czy tez zmian w regulacjach prawnych skutkujacych
konieczno$cig wykonania dodatkowych analiz lub uzyskania dodatkowych decyzji
administracyjnych.

Gléwnymi zagrozeniami w realizacji projektu, prowadzacymi do nieprzestrze-
gania zaloZzonego harmonogramu, kosztéw i charakterystyki technicznej, moze by¢
wigc niewltasciwa koordynacja prac projektowych i brak komunikacji migdzy uczest-
nikami jego realizacji. Problem staje si¢ jeszcze bardziej istotny w przypadku wielu
projektow, tej samej wagi, w tym samym czasie, realizowanych dla tej samej gminy,
ale koordynowanych przez innych kierownikéw prac, czyli inwestoréw zastepczych.
Waznym elementem dzialan na rzecz rozwoju spoteczno-gospodarczego gminy
moze wiec okaza¢ si¢ uzupelnienie aktualnego schematu organizacyjnego urzedu
gminy o jednostke, wyposazong w wiedze i kompetencje umozliwiajace podjecie
skutecznego zarzadzania projektami inwestycyjnymi. Decyzja o utworzeniu specjal-
nego wydzialu w urzedzie gminy czy tez zaangazowaniu zewnetrznej instytucji do
wspolpracy powinna by¢ dostosowana do lokalnych uwarunkowan i podejmowana
przez wladze gminy.

W efekcie procesu realizacji inwestycji, wspomaganego wykorzystaniem instru-
mentéw kontroli i ewaluacji projektow inwestycyjnych, zostaja utworzone nowe
elementy majatku trwatego. W konsekwencji wykorzystanie nowych lub zmoder-
nizowanych sktadnikéw infrastruktury przyczynia sie do wzrostu jako$ciowego
i ilo$ciowego w zakresie ustug o charakterze uzytecznosci publicznej. Jednoczesnie
mozna wiec uzna¢, ze uzyskana warto$¢ dodana w wyniku zrealizowania projektu
lub portfela projektow inwestycyjnych oznacza powigkszenie zasobéw materialnych
i niematerialnych gminy. Zjawisko to zostalo odwzorowane na schemacie zarzadza-
nia procesami rozwoju w gminie przedstawionym na rysunku 1.

Zgodnie z rysunkiem 1 demokracja lokalna okresla powierzenie wladzom samo-
rzadowym odpowiedzialnosci za dysponowanie zasobami gminy przez wspolnote
lokalng w celu wzrostu samych zasoboéw i podnoszenia efektywnos$ci wykorzysta-
nia dostepnych zasobéw dla poprawy warunkéw zycia i dzialalnosci gospodar-
czej na terenie danej gminy. Zmiany wartosci ksiggowej, stanu technicznego, stop-
nia zaawansowania technologicznego oraz zgodnosci z wymaganymi normami
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Rysunek 1. Schemat zarzadzania procesami rozwoju w gminie
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i regulacjami prawnymi sg to istotne cechy charakteryzujace skladniki majatku trwa-
tego gminy, ktore po zrealizowaniu nowego projektu lub portfela projektéw inwe-
stycyjnych powinny zosta¢ poddane ponownej diagnozie i analizie poréwnawczej
w stosunku do stanu zbadanego i opisanego na poczatkowym etapie analizowanego
procesu zarzadzania projektami inwestycyjnymi. Ocena tych zmian i odniesienie jej
wynikéw do zgtaszanych potrzeb spolecznych stanowi dla wladz samorzadowych
istotng informacje, ktéra powinna by¢ wykorzystana jako podstawa do weryfikacji
przyjetych celéw rozwojowych gminy i wprowadzenia ewentualnych aktualizacji do
strategicznego planu rozwoju gminy.

W przedstawionym schemacie zarzgdzania procesami rozwoju w gminie istotne
jest zatem zachowanie cyklicznosci planowania i realizacji komunalnych projektéw
inwestycyjnych. Zmian¢ uwarunkowan rozwojowych gminy oraz poziomu zaspo-
kojenia potrzeb spolecznych wynikajacg z faktu wytworzenia nowych skladnikéw
infrastruktury oraz zwigkszenia zakresu $wiadczonych ustug o charakterze uzytecz-
nosci publicznej mozna uznac za bezposredni czynnik zwiekszajacy poziom rozwoju
spoleczno-gospodarczego danej gminy. Nalezy jednak przypomnie¢, ze potrzeby
spoleczne maja charakter nieograniczony, stad tez proces inwestycyjny w warun-
kach gminy uznawany jest za zjawisko ciagte. Co wigcej, zrealizowane projekty inwe-
stycyjne i podwyzszajacy si¢ poziom ogdlnego rozwoju gminy, w tym warunkéw
bytowych ludnosci, moga przyczyniac si¢ do powstawania nowych, niezgtaszanych
wczesniej potrzeb spolecznych. Diagnoza zasobdw po zrealizowaniu okreslonych
projektow inwestycyjnych oraz rozpoznanie nowych potrzeb spotecznych wyznacza
zatem rozpoczecie kolejnego cyklu zarzadzania projektami inwestycyjnymi w gminie.

5. Wykorzystanie budzetu zadaniowego w procesie
zwiekszania skutecznosci i efektywnosci projektow
inwestycyjnych w gminie

Jak wskazano, poczatkowym etapem procesu planowania rozwoju gminy, ujmu-
jacego w sposob kompleksowy wszystkie sfery funkcjonowania gminy, powinna by¢
identyfikacja zbiorowych potrzeb spotecznych. Do prawidiowego okreslenia potrzeb
spolecznych, rozumianych jako prognoza przysztego zakresu i form realizacji zadan
jednostek samorzadu terytorialnego szczebla lokalnego, zalecane jest podejscie stra-
tegiczne, koncentrujace si¢ na identyfikacji dlugookresowych kierunkéw rozwoju
jednostki samorzadu terytorialnego ujetych w misji oraz w sformufowanych celach
strategicznych.
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Nalezy zauwazy¢, ze dotychczasowe do$wiadczenia w zakresie procedur selek-
cji i koordynacji projektéw inwestycyjnych oraz przedstawione problemy dotyczace
zapewnienia dlugookresowego finansowania tychze projektéw wskazujg na potrzebe
adaptacji nowych instrumentéw zarzadzania inwestycjami wspotfinansowanymi
ze srodkéw UE na réznych poziomach administracji publicznej. W zmieniajacych
si¢ warunkach funkcjonowania samorzadu terytorialnego na szczeblu gminnym
w Polsce niektore instrumenty dotychczas stosowane w zarzadzaniu finansami jed-
nostek samorzadu terytorialnego moga nie spetnia¢ w zadowalajacym stopniu kry-
teriow skutecznodci i efektywnosci na poziomie spotecznych kosztow i korzysci.

W tym kontekscie metody budzetowania zadaniowego wpisuja si¢ w potrzebe
doskonalenia metod oceny poszczegélnych projektéw inwestycyjnych oraz rocz-
nych i wieloletnich programéw inwestycyjnych pod katem ich skutecznosci i efek-
tywnodci. Stuzy temu niewatpliwie podkreslana w literaturze przedmiotu zbieznosé¢
pojec zadania budzetowego oraz projektu inwestycyjnego. Przez zadanie budzetowe
nalezy rozumie¢ zadanie wykonywane przez jednostki organizacyjne oraz osoby
prawne i fizyczne, finansowane z budzetu gminy. Jego celem jest osiagniecie okre-
$lonego dlugoterminowego rezultatu stuzacego mieszkaricom. Cel zadania budzeto-
wego tworzy zakres merytoryczny, w jakim realizowane jest to zadanie. Cel powinien
by¢ wyrazony nie tylko jako$ciowo, ale takze ilo§ciowo, bardzo wazna jest bowiem
jego mierzalno$¢. W sposéb szczegdtowy okreslaja powyzsze cechy K. Domanski
i]. Szolno-Koguc, wymieniajac przede wszystkim: jednoznacznie sprecyzowany cel,
odniesienie do stanu istniejacego i potrzeb gminy, wskazanie szczegdtowego zakresu
zadania, okreslenie odpowiedzialno$ci, skalkulowanie kosztow rzeczywistych reali-
zacji zadania, specyfikacje czynnosci niezbednych do realizacji zadania rozplanowa-
nych w czasie, okreslenie miernikéw skutecznosci i efektywnosci oraz uwzglednie-
nie przeptywdéw finansowych". Jak podkresla ponadto M. Olczak, zadanie zyskuje
cechy projektu, tj. poza celem, sposobem realizacji, odrebnym budzetem uzyskuje
réwniez harmonogram, co oznacza umieszczenie go w czasie zaréwno dziatan, jak
i ich skutkéw finansowych dla budzetu'®.

W przypadku oceny projektéw inwestycyjnych najczesciej stosowanymi mier-
nikami s3: wewnetrzna stopa zwrotu (IRR), aktualna warto$¢ netto (NPV) projektu,
a dodatkowo réwniez ekonomiczna stopa zwrotu (ERR), ktéra uwzglednia czyn-
niki niepodlegajace kwantyfikacji w formie monetarnej przy projektach uzytecz-
nosci publicznej. W ujeciu oceny projektow inwestycyjnych w sektorze publicznym
kwantyfikacja korzysci oraz kosztow o charakterze pozafinansowym moze w bardzo

17 K. Domanski, J. Szotno-Koguc, op.cit., s. 4-5.
18 M. Olczak, Rola budzetu zadaniowego w zintegrowanym zarzgdzaniu gming. W drodze do efektywno-
Sci, materiaty szkoleniowe, www.logincee.org/file/4216/library (07.09.2010).



Planowanie i ocena projektow inwestycyjnych jednostek samorzadu... 111

istotny sposdb wplywac na ogdlng ocene danego przedsiewzigcia. W sytuacji takiej,
charakterystycznej dla wielu typéw projektéw infrastrukturalnych, mozliwa jest
wycena ekonomiczna zaréwno kosztéw, jak i korzysci pojawiajacych si¢ w wyniku
podjetych dziatan przy uzyciu specjalistycznych metod, np. analizy kosztéw i korzysci
(cost-benefit analysis). Ustalenie kosztéw wynikajacych z realizacji projektu w zakre-
sie infrastruktury, a w szczegdlnosci identyfikacja korzysci (co jest znacznie bardziej
skomplikowanym zadaniem) wymaga zatem dysponowania zasobem informacji
obrazujacych przebieg funkcjonowania urzadzen infrastrukturalnych. Gromadzona
w powyzszy sposob wiedza pozwala identyfikowaé efekty w ujeciu ekonomicznym,
nawet jezeli w znacznie ograniczonym stopniu przejawiaja si¢ one bezposrednio,
a metody przyblizenia generowanych korzysci w ujeciu ilosciowym sg malo precy-
zyjne i trudne do weryfikacji jedynie na podstawie kryteriéw finansowych.

W poszukiwaniu odpowiednich metod i instrumentéw zarzadzania progra-
mami i projektami realizowanymi w sektorze publicznym w coraz szerszym zakresie
uwzglednia si¢ i wymaga rozwoju analizy wskaznikéw stuzacych badaniu efektow
poszczegdlnych programow czy projektéw inwestycyjnych. Niewatpliwie potrzebne
bedzie dalsze doskonalenie tworzonych juz obecnie zasad gromadzenia i wykorzysty-
wania informacji, ktére mozna uzyska¢ w wyniku analizy finansowej, a ktére moga
przyczyniac sie do upowszechniania ilo§ciowych metod badania i oceny efektywnosci
wykorzystywania zasobow i sSrodkéw finansowych na wszystkich poziomach admi-
nistracji publicznej. Nie pozostaje to jednak w sprzecznosci z potrzeba stosowania
réwniez wskaznikéw o charakterze rzeczowym. Zbiér wykorzystywanych wskazni-
kow dla celéw zarzadzania w jednostce sektora publicznego ma by¢ odpowiedni dla
konkretnych zadan, typowych dla danego rodzaju dziatalnosci.

Zgodnie z charakterystyka prezentowana przez B. Kuca za najwazniejsza ceche
wskaznikéw nalezy uzna¢ mierzalnos¢, ktéra oznacza mozliwo$¢ wyrazenia ich
w kategoriach liczbowych, oraz zgodnos¢ i stalos¢, co pozwoli na uzyskiwanie ujed-
noliconego zakresu danych w poszczegoélnych cyklach pomiaru. W polaczeniu
z kolejng cecha, wskazujaca, iz wskazniki powinny by¢ wlasciwe, mozna osiagnaé
zdolno$¢ gromadzenia informacji zgodnych z zalozonymi celami danej jednostki
organizacyjnej lub danego programu i tworzacych podstawy informacyjne do podej-
mowania decyzji i dokonywania zmian organizacyjnych®.

Podstawowa funkcja wskaznikéw jest umozliwienie prowadzenia regular-
nego badania wynikéw uzyskiwanych przez dany podmiot lub program na pod-
stawie mierzalnych, obiektywnych parametréw dostarczajacych wiedze potrzebng
do oceny wynikéw. Wyniki analizy wskaznikowej w kontekscie przyjetych celéw

19 B. Kuc, Kontrola i audyt w sektorze publicznym, PTM, Warszawa 2007, s. 182.
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i zaangazowanych zasobéw moga zatem stanowic istotng przestanke do wyznacze-
nia obszaru i kierunku koniecznych dzialan w celu podniesienia skutecznosci i efek-
tywnosci funkcjonowania badanego podmiotu. Uzyteczno$¢ odpowiednio skonstru-
owanych wskaznikéw przejawia si¢ zatem w procesach monitoringu, kontroli oraz
ewaluacji programow i projektow inwestycyjnych.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na rézne cele ewaluacji w poszczegél-
nych fazach realizacji projektu czy programu. Podejécie takie reprezentowane jest
takze w dokumentach wydawanych przez Komisj¢ Europejska i majacych charakter
wytycznych dotyczacych wykorzystania srodkéw unijnych. Zgodnie z powyzszym
podejsciem mozna wskaza¢ ewaluacje ex ante, ewaluacje ongoing oraz ewaluacje ex
post®. Bezposrednie odniesienie do tej klasyfikacji znajduje sie réwniez w przepi-
sach prawa, okreslajacych zasady przeprowadzania oceny ex ante oraz oceny ex post
w ramach poszczegdlnych celéw polityki strukturalnej UE?'.

Nalezy zatem zauwazy¢, ze w szczegolnosci ewaluacja pozwala uzyskaé szeroki
zestaw wskaznikow spotecznych i ekonomicznych, cechujacy sie znacznym stop-
niem unifikacji wynikajacym ze stosowania jednolitych metod i technik wymaga-
nych przez instytucje zarzadzajace Srodkami finansowymi na realizacj¢ projektow.
Zakres uzyskanych wynikow ewaluacji daje rowniez podstawy do oceny uwzgled-
niajacej aspekty znajdujacych si¢ w obszarze zainteresowania mozliwie wielu roz-
nych instytucji i grup spotecznych w zakresie programu lub projektu stanowigcego
obiekt badania.

Analiza literatury przedmiotu oraz dokumentacji przygotowywanej w jednost-
kach administracji publicznej (np. Ministerstwa Rozwoju Regionalnego), obrazu-
jacej dotychczasowe doswiadczenia w zakresie ewaluacji programoéw i projektow
inwestycyjnych umozliwiajacych urzeczywistnianie celéw o charakterze uzytecz-
nosci publicznej, pozwala wskaza¢ metody badawcze, ktoérych zastosowanie w pro-
cesach ewaluacji bedzie znaczaco upowszechniato sie w perspektywie najblizszych
lat. Przede wszystkim nalezy tu wyrdzni¢ metode okreslang jako ,matryca logiczna”
(logical framework), polegajaca na identyfikacji oczekiwanych efektéw projektu
na poziomie produktu, rezultatu i szerszego oddzialywania, a nastgpnie na przy-
porzadkowaniu kazdemu z tych poziomdéw okreslonych wartosci wskaznika, ktore
powinny zosta¢ osiagnigte, oraz sformutowaniu zatozen warunkujacych uzyskanie
zakladanego poziomu poszczegdlnych wskaznikéw. Efektem opracowania matrycy
jest zatem zidentyfikowanie powigzan przyczynowo-skutkowych pomiedzy roz-
nymi poziomami celéw, okreslenie metod weryfikacji stopnia ich osiggnigcia oraz

20 K. Ekiert, Ewaluacja w administracji publicznej. Funkcje, standardy, warunki stosowania, ,Biuletyn
RCSS” 2004, nr 17, s. 15.
21 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006, art. 48 pkt 2 oraz art. 49 pkt 3.
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sformutowanie zalozen, ktére poza obszarem kontrolowanym przez projekt moga
wplywac na jego efekt koncowy.

W przypadku przedstawionych w opracowaniu instrumentéw zarzadzania, takich
jak wieloletnie planowanie inwestycyjne i ewaluacja, w znacznym stopniu zwieksza¢
sie bedzie zapotrzebowanie na szeroki zakres informacji ekonomicznych (nie tylko
finansowych), bazujacych najczgsciej na okreslonym zestawie wskaznikéw o réz-
nym stopniu szczegétowosci. W perspektywie przyszlej realizacji projektow inwe-
stycyjnych uzasadnione jest przypuszczenie, ze analiza wskaznikowa prowadzona
na podstawie wynikéw badan i prognozy poszczegdlnych wielkosci ekonomicznych,
istotnych z punktu widzenia ksztaltowania si¢ sytuacji finansowej danej jednostki,
w coraz wigkszym zakresie orientowana bedzie na wspieranie procesu decyzyjnego
pod wzgledem kierunkéw alokacji i efektywnos$ci wydatkowania srodkéw publicz-
nych oraz opracowywania przyszlych planéw finansowych zréznicowanych jedno-
stek sektora publicznego.

Podsumowanie

Polityke inwestycyjna samorzadu terytorialnego mozna uzna¢ za zagadnienie
ztozone, koncentruje bowiem ona zréznicowane czynniki, obejmuje z reguly diugi
okres prognostyczny oraz realizacje zrdéznicowanych technicznie obiektow i urza-
dzen wchodzacych w sktad konstruowanych programéw inwestycyjnych. Prawi-
dlowe przygotowanie programéw inwestycyjnych wymaga opracowania metodyki
wylaniania problemdw infrastrukturalnych, ktére powinny by¢ rozwiazane poprzez
realizacje inwestycji. W takim ujeciu realizacja inwestycji wymaga dokonania wyboru
kierunku inwestowania, w szczegdlno$ci podjecia rozstrzygnie¢ dotyczacych rodzaju
inwestycji. W przypadku inwestycji podejmowanych przez gminy szczegélna role
w procesie optymalizacji nakladéw inwestycyjnych moze odgrywa¢ budzetowanie
w uktadzie zadaniowym, stanowigc kolejny instrument zarzadzania bedacy rodzajem
facznika pomiedzy planowaniem strategicznym (i realizacjg strategicznych planow
rozwoju okreslonych przez gmine) a zarzadzaniem projektami inwestycyjnymi. Ist-
nieje bowiem potrzeba wzmocnienia roli planowania zadan publicznych, i to nie tylko
zadan inwestycyjnych, realizowanego w perspektywie przekraczajacej rok budzetowy.

Przeprowadzona analiza pozwala wnioskowa¢, ze uwarunkowania organizacyj-
no-prawne polityki inwestycyjnej, w jakich funkcjonujg jednostki samorzadu tery-
torialnego w Polsce, charakteryzuja si¢ nadal znacznym poziomem niepewnosci.
W zakresie podejmowania dzialan o dtuzszej perspektywie realizacji przeprowadzone
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zmiany gléwnych aktéw prawnych regulujacych gospodarke budzetowa trudno oce-
nia¢ jako dostatecznie zaawansowane. Nalezy oceni¢, ze podazaja one we wlasciwym
kierunku, jednakze nadal w gléwnej mierze opieraja si¢ na rocznej perspektywie
planowania budzetowego.

Metody budzetowania zadaniowego wpisuja si¢ w potrzebe doskonalenia metod
oceny poszczegdlnych projektow inwestycyjnych oraz rocznych i wieloletnich progra-
mow inwestycyjnych pod katem ich skutecznosci i efektywnosci. Stuzy temu niewatpli-
wie podkreslana w literaturze przedmiotu zbiezno$¢ pojec zadania budzetowego oraz
projektu inwestycyjnego. Wazne jest réwniez rozszerzanie stosowania analiz opartych
na wskaznikach finansowych i rzeczowych. Stosowanie tych wskaznikéw jest jednym
z podstawowych zalozen metodycznych budzetowania w uktadzie zadaniowym.

Proponowana czesto w literaturze przedmiotu metodyka oceny projektow inwe-
stycyjnych opiera si¢ na wykorzystaniu uproszczonej metody analizy warto$ci. Ozna-
cza to, ze analize poszczegdlnych zadan inwestycyjnych, prowadzacg do ustalenia
kolejnosci ich realizacji, powinna poprzedzac decyzja zatwierdzajaca kryteria oceny
tych zadan oraz nadajaca punktowe wagi wybranych kryteriéw. Jako efekt tej fazy
planowania powstaje hierarchiczna lista projektéw inwestycyjnych rekomendowa-
nych do zatwierdzenia w najblizszym okresie obejmowanym przez plan. W nawia-
zaniu do analizowanych w opracowaniu probleméw oceny i hierarchizacji inwestycji
publicznych gtéwne argumenty uzasadniajace korzysci zastosowania budzetowania
zadaniowego w $wietle przeprowadzonej analizy to przede wszystkim uzyskanie
narzedzia o charakterze systemowym, koncentrujacego wykorzystanie posiadanych
zasobOw na osigganiu priorytetowych celéw podmiotu. Wlaczenie metod budzeto-
wania zadaniowego w ogdélny system zarzadzania w jednostce samorzadu terytorial-
nego wzmacnia lub nawet zastepuje wieloletni plan inwestycyjny (w przypadku jego
braku). W odniesieniu do zadan budzetowych realizowanych przez dang jednostke
samorzadu terytorialnego ujecie zadaniowe wymusza identyfikacje dzialan priory-
tetowych wraz z kwantyfikacja oczekiwanych wynikow tych dziatan.

Nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze powyzsze podejscie umozliwia badanie racjonal-
nosci wydatkowania §rodkéw publicznych na wszystkie typy zadan, w tym réwniez
o charakterze ustug publicznych czy ustug typowo administracyjnych. W najwiek-
szym stopniu korzysci z zastosowania metod budzetowania zadaniowego dotycza
proceséw inwestycyjnych, w ktérych budzet zadaniowy wprowadza zasade¢ analizy
kosztow i korzysci realizowanych projektow. Jak wskazuja wyniki przeprowadzonej
analizy, poprzez zastosowanie licznych instrument6w analizy efektywnosci zaczerp-
nietych z nauk ekonomicznych i spotecznych budzetowanie zadaniowe stanowi czyn-
nik stymulujacy zastosowanie miernikéw ilosciowych oraz jakosciowych do oceny
zadan publicznych w zakresie ich racjonalnosci, skutecznosci i efektywnosci.
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Planning and evaluation of investment projects of the self-government
units with the use of task budgeting methods

Organizational and legal conditions influencing the investment policy of Polish
self-government units can be judged as still uncertain. The need for strengthening
the role of long term planning in public finance remains one of the most vital and
current problems, which is especially important in accordance to the investment
projects in the public sector.

The research indicated that effectiveness of the investment projects executed by
the self-government units can be significantly improved by using elements of task
budgeting methodology. Task budgeting can be therefore considered as an instru-
ment of management which helps to link strategic planning with the investment
project management. Widening the scope of implementation of task budgeting
should lead to the improvement of methods of theeconomic evaluation of invest-
ment projects as well as annual and long-term programs. The important factor
is that the terms: ‘budgetary task’ and ‘investment project’ are highly similar.
That similarity can stimulate developing analytical methods which are based on
financial and material indicators.

Main conclusions of the conducted research are that the most important
advantages of implementing the task budgeting methods derive from their role
as strong analytic tool helping to manage any types of the unit’s resources and
concentrating on achieving strategic goals. The conducted analysis also proved
that with the use of wide scope of analytical tools, the task budgeting methodol-
ogy strongly stimulates expansion of implementing quantitative and qualitative
indicators in evaluation of the public investment projects.

La planification et I'évaluation des projets d’investissement des entités
de I'autonomie locale en utilisant la méthode de la budgétisation par
objectifs

Lanalyse effectuée par l'auteur révele que les conditions organisationnelles et
juridiques de la politique d’investissement, dans lesquelles les entités de I'auto-
nomie locale fonctionnent en Pologne, sont encore caractérisées par un niveau
élevé d’incertitude. Il est nécessaire de renforcer le réle de la planification a long
terme des finances publiques, ce qui est particuliérement important du point de
vue des projets d’investissement.
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Létude indique que l'efficacité des projets d’investissement réalisés par des
entités de I'autonomie locale peut étre considérablement améliorée en utilisant
des éléments de la méthode de budgétisation par objectifs. Cette budgétisation
peut donc étre considérée comme un instrument de gestion qui contribue a lier
la planification stratégique avec la gestion de projets d’investissement. Elargir le
champ d’application de la budgétisation par objectifs devrait conduire & améliorer
les méthodes d’évaluation économique des projets d’investissement ainsi que des
programmes annuels et des programmes a long terme. Le facteur important est
que les termes: «objectif budgétaire» et «projet d’investissement» sont tres simi-
laires, ce qui peut stimuler le développement des méthodes analytiques basées
sur des indicateurs financiers et matériels.

Les avantages les plus importants de la mise en ceuvre des méthodes de bud-
gétisation par objectifs découlent de leur rdle comme un instrument analytique,
aidant a gérer tous les types de ressources de I'entité et se concentrant sur la
réalisation des objectifs stratégiques. Lanalyse effectuée prouve également que
grace aux outils analytiques, la méthode de budgétisation par objectifs stimule
fortement I’expansion de la mise en ceuvre des indicateurs quantitatifs et quali-
tatifs en matiere d’évaluation des projets d’investissement publics.



