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Zarzadzanie w gminie. Perspektywa strategiczna

Wstep

Gmina jest podstawowg jednostka dysponujaca kompetencja decydowania o strategii
rozwoju i ksztalcie zagospodarowania jej przestrzeni. Problemy dotyczace kierunkow,
skali i tempa proceséw rozwojowych winny by¢ rozwigzywane nie w horyzoncie jednej
kadencji wtadz samorzadowych czy jednego roku, lecz w dlugim horyzoncie czasowym.
Wymaga to nowego podejscia do zarzadzania w gminie, kreatywnej postawy wiadz sa-
morzadowych, systematycznosci i planowosci w podejmowaniu decyzji rozwojowych,
efektywnego gospodarowania i wykorzystania srodkow publicznych. Wymogi tak rozu-
mianego zarzadzania spehnia zarzadzanie strategiczne, w ktorym dziatania $redniookre-
sowe (kadencyjne) i roczne (biezace) powinny wynikac z ustalen o charakterze dhugo-
okresowym. Przy takim podejsciu roczne budzety danej jednostki winny by¢ jedynie ko-
lejnymi etapami realizacji ustalen strategicznych.

Celem niniejszego opracowania jest proba zdefiniowania instrumentéw zarzadzania
strategicznego w gminie oraz ocena stopnia ich wykorzystania na podstawie badan
w ramach projektu badawczego KBN nr 1 H02D 072 27 ,,Zarzadzanie finansami lokal-
nymi a rozw6j obszaréw wiejskich™'.

1. Zadania jednostek samorzadu terytorialnego

Samorzad terytorialny realizuje szereg zadan wplywajacych na stan zagospodaro-
wania gminy i poziom zycia jej mieszkancow. Warunkiem zapewnienia samorzadnosci
jest dysponowanie odpowiednio wysoka suma $rodkow finansowych na pokrycie kosz-
tow dziatalnosci biezacej i naktadow inwestycyjnych. Jest to istotne z tego wzgledu, ze
jak wskazuje praktyka, posiadane srodki mozna wykorzystywac roznie i z tych samych
zasoboéw 1 w tych samych warunkach ekonomicznych mozna uzyskiwa¢ bardzo rézne
rezultaty. Zasoby pieni¢zne moga pochodzié¢ z réznych zrddet. Z kolei te same srodki
pienigzne mozna réznie wykorzystywac, osiagajac lepsze lub gorsze wyniki ekonomicz-
ne i spoteczne.

! Badaniami budzetéw objeto wszystkie (74) gminy wiejskie w subregionie ostrotecko-siedleckim za lata
2002-2004.
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Najwazniejsza rola na poziomie lokalnym przypada wiadzom samorzadowym po-
przez prowadzenie dalekosigznej polityki spoleczno-gospodarczej, wdrazanie nowych
metod dzialania, pomoc i inspiracj¢ podmiotéw dziatajacych na poziomie lokalnym,
wspieranie inicjatyw poszczegolnych grup spotecznych. Powoduje to przeptyw kapitatu
i przedsigbiorcow migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego (JST). Dziatalnosé
wiladz gminy w tym zakresie polega na ksztattowaniu warunkéw dla rozwoju lokalnego,
na miarg swoich mozliwo$ci. Podstawowymi sktadnikami (dziedzinami) procesu roz-
woju pozostajacymi w gestii samorzadu lokalnego sa: planowanie rozwoju lokalnego,
koordynowanie rozwoju lokalnego, tworzenie obszarow przemystowych, wykorzystanie
zasobow lokalnych, finansowanie i finansowe wspieranie rozwoju lokalnego, promocja
lokalna i marketing, zagospodarowanie przestrzenne zwiazane z rozwojem lokalnym.

Oprocz wiadz lokalnych duze znaczenie dla kreowania rozwoju lokalnego maja lo-
kalni pracodawcy, fundacje i stowarzyszenia oraz lokalne agencje rzadowe, réznego
typu osrodki innowacji i przedsigbiorczosci tworzone m.in. przez wladze samorzadowe.
Zakres ich dziatania jest szeroki i obejmuje: szkolenie przedsigbiorcow w zakresie
rozpoczynania i prowadzenia dzialalno$ci, poszukiwanie i oceng¢ projektow nowych
przedsigwzigé¢, przygotowanie biznesplandw, pomoc w dostepie do zrédet finansowania
oraz doradztwo prawne, techniczne, ekonomiczne i finansowe.

Podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego w Polsce jest gmina. Zgodnie
Z przepisami ustawy o samorzadzie terytorialnym jest to wspdlnota samorzadowa, ktora
tworzg mieszkancy oraz oznaczone terytorium. Uznanie rad gminy za podstawowe orga-
ny samorzadu na obszarach wiejskich §wiadczy z jednej strony o ich zwigzku z innymi
organizacjami samorzadowymi, z drugiej zas$ — o szczegdlnej pozycji rady jako organu
podstawowego 1 wiodacego, w ktorym wszystkie inne organy samorzadowe znajduja
swe oparcie.

Do zakresu dziatalnosci gminy zalicza si¢ wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu
lokalnym, ktdre nie zostaly zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw. Podsta-
wowe znaczenie ma dziatalno$¢ samorzadu gminnego w sferze organizowania i $wiad-
czenia dobr publicznych oraz spotecznych, majacych na celu zaspokojenie potrzeb
mieszkancow. Sg to zadania dotyczace: finansowania rozwoju spoteczno-gospodarcze-
go, pokrywania kosztéw ushug spotecznych $wiadczonych bezptatnie lub za czgsciowg
odptatnoscia, zapewnienia bezpieczenstwa, utrzymania aparatu samorzadowego.

Ze wzgledu na mate mozliwo$ci tworzenia nowych miejsc pracy aktywna rola or-
gandéw samorzadu polega gtownie na ksztaltowaniu warunkow do rozwoju przedsig-
biorczo$ci. Mozna tu stosowaé nastgpujace sposoby:

— utrzymanie istniejacych rodzajow dziatalnosci (strategia przetrwania),

— pozyskanie dziatalnosci wptywajacych na wzrost gospodarczy,

— przebudowa dziatalnosci zapewniajacych wzrost konkurencyjnosci (strategia two-
rzenia).

Z prowadzeniem gospodarki lokalnej bezposrednio lub posrednio wigze si¢ szereg
zadan, ktdre naleza do wylacznej wtasciwosci gminy, a w tym gldwnie:

a) uchwalanie budzetu gminy, jako podstawowego zrddla zasilania realizowanych
przez gming zadan;

b) uchwalanie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bgdacego mo-
delem rozwoju przestrzennego gminy, systemowym narzg¢dziem sterowania roz-
wojem gminy, obowigzujacym mieszkancoéw i podmioty gospodarcze;
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¢) uchwalanie programéw gospodarczych, skfadajacych si¢ na strategi¢ rozwoju
gminy;

d) podejmowanie uchwat w sprawach: majatkowych, podatkowych, zaciagania po-
zyczek, podejmowania dziatalnosci inwestycyjnej, przejmowania zadan admini-
stracji rzadowej, wspotdziatania z innymi gminami itp., zwiazanych z rozwojem
lokalnym.

Dzigki tym dziataniom lepiej i w bardziej pelny sposdb zaspokojone zostang pod-
stawowe potrzeby mieszkancow gminy zwigzane z funkcjonowaniem lokalnego sro-
dowiska, a zatem dokonywac si¢ bedzie rozwdj gospodarczy i spoteczny gminy. Po-
wiazanie tego rozwoju z potrzebami spotecznosci lokalnych oraz wykorzystanie na rzecz
rozwoju lokalnych zasobow, srodkéw finansowych i struktur organizacyjnych sprawi, ze
bedzie to typowy rozwoj lokalny.

Gmina realizuje swoje zadania w oparciu o uchwalany przez rad¢ budzet, ktory
nalezy traktowa¢ jako element systemu zarzadzania. Dane zawarte w budzecie gminy sa
odzwierciedleniem programéw dziatania gminy, tj. strategii i zalozen polityki gminy.
Dochody i wydatki budzetowe, dajac wladzom gminy mozliwos¢ oddziatywania na
otoczenie, pelnig funkcj¢ instrumentéw polityki finansowej. Po stronie dochodowej ma
miejsce ksztaltowanie dochodow poprzez wysokos¢ stawek, udzielanie ulg i zwolnien
podatkowych, pozyskiwanie zewngtrznych zrédet finansowania. Zrédta i struktura do-
chodéw stanowia podsumowanie podjetych decyzji oraz czynnikow, ktére doprowadzity
do tych decyzji. Strona wydatkowa odzwierciedla natomiast polityke¢ wladz gminy, ktore
zgodnie z przyjetymi priorytetami realizuja ustalone zadania. Struktura i kierunki wy-
datkéw informuja o realizowanych zadaniach priorytetowych w danym roku budze-
towym, np. wydatki na inwestycje.

Samorzad lokalny winien by¢ stymulatorem rozwoju lokalnego i winien §wiadomie
tym rozwojem zarzadza¢. W zwiazku z tym polityka gospodarcza samorzadu winna
obejmowac nie tylko problematyke wynikajaca z zadan wilasnych, ale takze problemy
rozwoju jednostki terytorialnej, a ponadto wymaga stosowania nowoczesnych instru-
mentow zarzadzania tym rozwojem. Jednym z podstawowych celow lokalnej polityki
ekonomicznej winno by¢ stalte dazenie do zapewnienia wzrostu liczby i rodzaju miejsc
pracy dla cztonkéw wspélnoty samorzadowe;.

Wazne miejsce wérdd roznorodnych funkcji gospodarczych samorzadu terytorial-
nego zajmuje bezposrednia dziatalno$¢ gospodarcza. Szczegélnego znaczenia nabieraja
dziatania jednostek samorzadu terytorialnego zwigzane z tworzeniem warunkéw rozwo-
ju podmiotow gospodarczych na terenie gminy, ktdrych dziatalnos¢ stuzy zaspokojeniu
potrzeb lokalnej spotecznosci, a w szczegdlnosci tworzenia nowego modelu ustug
tradycyjnie $wiadczonych przez wiadze gminy. Chodzi tu gltéwnie o zwigkszenie po-
$redniego oddziatywania gminy na dziatalno$¢ podmiotéw gospodarczych zlokalizowa-
nych w gminie, co moze przejawia¢ si¢ w takich dziataniach, jak:

— uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego oraz usta-
lanie warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu,

— gospodarka gruntami i lokalami (sprzedaz, oddawanie w uzytkowanie wieczyste,
najem, dzierzawa i uzyczenie, organizowanie i prowadzenie targowisk i hal tar-
gowych), ksztaltowanie zasad prowadzenia dzialalnodci zgonie z wymogami
ochrony $rodowiska,
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— udzielanie zezwolen na wykonywanie dziatalno$ci polegajacej na usuwaniu, wy-
korzystywaniu i unieszkodliwianiu odpadéw komunalnych, prowadzeniu schro-
nisk dla bezdomnych zwierzat,

— udzial w ksztaltowaniu cen za korzystanie z urzadzen infrastruktury: zaopatrze-
nia w wodg i energig cieplna, odprowadzenie $ciekow, sktadowanie odpadow itp.,

— oddzialywanie z pomocg instrumentéw prawa podatkowego w zakresie ustalania
wysokosci obciazen publiczno-prawnych o charakterze podatkéw i optat lokal-
nych.

JST na rynku lokalnym moze wystgpowaé w roli organizatora, koordynatora badz
podmiotu reglamentujacego dziatalno$¢ gospodarcza prowadzong przez inne podmioty,
badz jako bezposredni uczestnik gry rynkowej. Prawne i organizacyjne ramy samorzadu
terytorialnego winny stwarza¢ warunki dla ksztaltowania si¢ i rozwoju spotecznosci lo-
kalnych, ktdre stanowia zbiorowosci zamieszkujace na danym terytorium, bedacym réw-
noczesnie gldownym obszarem, na ktorym cztonkowie tej zbiorowosci rozwijaja swoja
aktywnos¢ spoteczng. Cechg charakterystyczng spotecznosci lokalnych jest to, ze ksztat-
tuja one silne lokalne wigzi i lokalne formy organizacji zycia zbiorowego. Stanowig one
réwniez istotny czynnik rozwoju lokalnego i ksztaltowania systemu terytorialnego kraju.
Stad niezbgdne jest stworzenie odpowiednich warunkéw dla funkcjonowania samorza-
dowych spotecznosci lokalnych.

Istnieje wiele zadan na rzecz rozwoju jednostki terytorialnej, ktore posiadaja charak-
ter bardziej generalny niz wynikajace z aktow prawnych i ktére moze wypetniaé sa-
morzad terytorialny, a mianowicie:

— podejmowanie w ramach ogdlnej strategii rozwoju spoteczno-gospodarczego
inicjatyw i zadan rozwoju lokalnego,

— stymulowanie rozwoju lokalnego poprzez system réznego rodzaju ulg i udo-
godnien, podejmowanie dziatan promocyjnych, udostgpnianie zasoboéw, stoso-
wanie ulg, zachet, udzielanie subsydidw itp.,

— identyfikacj¢ lokalnych potrzeb spotecznych i lokalnych zasobow, ktdre moga
okresli¢ kierunki i zakres dziatan na rzecz rozwoju lokalnego,

— przyciagnigcie inwestoréw oraz pozyskanie srodkow stuzacych rozwojowi lo-
kalnemu: wilasne fundusze stymulacji i wspierania rozwoju lokalnego, pozyski-
wanie §rodkéw zewngtrznych,

— tworzenie struktur organizacyjnych rozwoju lokalnego, ktére prowadzi¢ beda
kompleksowa obstuge podmiotéw, w tym inkubatoréw przedsigbiorczoscei i tym
podobnych placowek inicjujacych rozwdj, lokalnego systemu ksztatcenia, do-
szkalania i doskonalenia zawodowego czy przekwalifikowania,

— rozwdj kooperacji z udziatem miejscowych zaktadow produkcyjnych i ustugo-
wych.

Wsrod instrumentdéw zarzadzania strategicznego w gminie najwigksze znaczenie
majg: strategia rozwoju gminy, plany zagospodarowania przestrzennego, wieloletni plan
inwestycyjny oraz wieloletni plan finansowy.

2. Strategia jako instrument zarzadzania rozwojem lokalnym

Rozwdj gminy nalezy rozpatrywa¢ w kategoriach rozwoju lokalnego. Jest to proces
przeobrazen na obszarze instytucjonalnie stanowiacym obszar gminy i podleglym tery-
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torialnej wladzy samorzadowej. W procesie tym wiadze miejscowe, instytucje i orga-
nizacje oraz osoby prywatne angazuja si¢ w celu wykorzystania lokalnych zasobdéw
i mozliwo$ci oraz rozwijania dziatan w réznych dziedzinach z korzyscia dla spotecznos-
ci lokalne;j.

W funkcjonowaniu i rozwoju gminy istotng rolg¢ odgrywa plan lub program, nazy-
wany powszechnie strategia rozwoju gminy lub strategia rozwoju gospodarczego gminy.
Brak strategii rozwoju ogranicza wszelkie dziatania organdw gmin do konca kadencji
rady gminy i sprawia, ze decyzje podejmowane sg pod presja chwili lub naciskéw grup
interesu. Integralnym celem 1 zarazem intencja strategii jest zrOwnowazony rozwoj.
Chodzi bowiem o pogodzenie ekonomicznej realnosci decyzji rozwojowych z celami po-
lityki ekologicznej i spotecznej akceptacji.

Strategia gminy jest sposobem dziatania wiadz lokalnych, ktore realizujgq zadania
wiasne i zlecone, majace na celu zaspokojenie potrzeb spotecznosci lokalnej. Ztozonos¢
rozwoju gminy (wieloptaszczyznowos$¢ zmian i wielko$¢ czynnikéw oddziatywujacych
na te zmiany) powoduje, ze budowanie strategii rozwoju gminy jest procesem ztozonym.
Jest to zapis celow i dzialan strategicznych, wyrazajacych si¢ w postaci planow rozwoju,
ktory moze zawiera¢ warianty roznych rozwiazan strategicznych [5].

W strategii rozwoju gminy na szczegdlng uwage zastuguja nastgpujace elementy [1, 6]:

— definiowanie strategii jako procesu dynamicznego, otwartego, uwzgledniajacego
nie tylko efekty koncowe rozwoju ale rowniez traktujacego strategi¢ jako proces
tworzenia zdolno$ci rozwojowych,

— uwzglednienie roli 1 organizacji danej spotecznosci lokalnej jako podmiotu,

— uwzglednienie komplementarnosci i synergii dziatan,

— konsekwentna realizacja zadan oraz koncentrowanie si¢ na ograniczonej liczbie
zadan,

— spdjne i harmonijne wykorzystanie miejscowych zasobéw, wartosci, uruchomie-
nie rezerw, konsekwencja.

Strategia gminy winna by¢ postrzegana jako proces tworzenia srodowisk, w ktorych
rozwijana begdzie mata i $rednia przedsigbiorczo$¢ oraz proces tworzenia ram wspot-
pracy migdzy sektorem publicznym i prywatnym, kreowania rozwoju oraz ksztattowania
alternatywnych kierunkéw rozwoju i przedsigwzigé rozwojowych, program dziatan
mieszczacych si¢ w autonomii regionalnej i lokalnej oraz proces transferu wiedzy i in-
formacji migdzy spotecznoscia lokalng a wladzami gminy. Jest ona takze procesem dos-
konalenia efektywnosci, konkurencyjnosci i jakosci oraz procesem zintegrowanego kie-
rowania zasobami.

Strategia rozwoju gminy jest podstawowym instrumentem zarzadzania strategicz-
nego, ktory wytycza kierunki rozwoju i wskazuje sposoby realizacji zatozonych zadan.
Jest takze niezbgdnym dokumentem przy ubieganiu si¢ o srodki pomocowe Unii Euro-
pejskiej. Posiadanie dobrej strategii jest wyjSciowym warunkiem skutecznego i racjo-
nalnego zarzadzania gming. Mimo upowszechnienia wiedzy o zarzadzaniu strategicz-
nym niektore JST nie przejawialy aktywnosci w tym zakresie. Wsréd badanych gmin
ponad polowa nie opracowata planu strategicznego w postaci dokumentu opisujacego
cele dlugofalowe obejmujace rozwéj spoteczny, gospodarczy, srodowiskowy, opierajac
zarzadzanie gmina na doswiadczeniu czy intuicji. Oznacza to, ze w gminach tych nie
docenia sig¢ strategii jako instrumentu zarzadzania (tab. 1). Niepokojacy jest fakt, ze za-
ledwie 7 gmin (9,5% badanych) wdrozyto system monitoringu i kontroli realizacji stra-
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tegii. Stad mozna wnioskowaé, ze w wigkszosci badanych gmin strategia traktowana jest
tylko jako formalno$¢, a nie jak narzedzie przydatne w procesach zarzadzania oraz
$wiadomego kreowania rozwoju, a tym samym jak najlepszego zaspokojenia potrzeb
spotecznosci lokalne;.

Tabela 1. Ocena planowania strategicznego w badanych gminach

N Liczba % badanych
Lp. Wyszczegolnienie odpowiedzi -
1. | Liczba gmin posiadajacych strategi¢, zawierajaca:
a) misj¢ lub wizje¢ 26 35,1
b) cele strategiczne 36 48,6
c) cele szczegdlowe lub zadania 34 45,9
2. | Liczba gmin posiadajacych dokumenty potwierdzajace realizacj¢
strategii rozwoju:
a) wieloletni plan finansowy . 21 28,4
b) wieloletni plan inwestycyjny 41 55,4
3. | Funkcjonujace w gminie elementy systemu monitoringu i oceny
realizacji strategii:
a) komitet ds. monitoringu i oceny realizacji strategii ztozony z 6 8,1
przedstawicieli samorzadu i partneréw spotecznych
b) zasady pozyskiwania uwag i wnioskoéw w sprawie strategii 7 9,5
c) zestaw wskaznikow stuzacych do monitorowania i oceny 3 4,0
realizacji strategii
4. Liczba gmin posiadajacych studium uwarunkowan i kierunkow 60 81,1
przestrzennego zagospodarowania gminy
5. | Liczba gmin, w ktorych przygotowano obowiazkowe gminne 22 29,1
programy i plany sektorowe zgodne z postanowieniami strategii
6. Liczba gmin, w ktdrych przygotowano dobrowolne gminne
programy i plany sektorowe zgodne z postanowieniami strategii 9 12,2

Zrédto: opracowano na podstawie wynikéw badan wiasnych

Obowiazkowe plany realizacyjne strategii, ktore nie musza by¢ skladnikiem planu
strategicznego i mogg istnie¢ jako odrgbne dokumenty wykonawcze do strategii, zostaly
opracowane w ok. 30% badanych gmin, natomiast dobrowolne zaledwie w 9 gminach
(12,2%).

3. Wieloletni plan inwestycyjny

Wydatki ponoszone przez gminy procesie realizacji zadan wilasnych i zleconych
mozna podzieli¢ na biezace (ok. 75% wydatkéw ogodltem) i inwestycyjne. Wydatki bie-
zace zwiazane sa z codziennym funkcjonowaniem gminy i jej jednostek organiza-
cyjnych. Natomiast wydatki inwestycyjne sa ponoszone dla stworzenia mozliwosci
$wiadczenia ustug komunalnych (realizcji zadan) w przysztosci (na tym samym pozio-
mie lub w rozszerzonym zakresie i na wyzszym jakosciowo poziomie).

Inwestycje gminy charakteryzuja si¢ nastgpujacymi cechami podstawowymi: realizu-
ja niezbedne cele publiczne na szczeblu lokalnym, stuza przez dtugi okres czasu, zwia-
zane s3 ze znaczacymi kwotowo wydatkami (tzw. wydatki globalne), nie moga by¢
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przemieszczane gdyz przypisywane sa do konkretnego miejsca, zwiazane sa z realizacja
zadan gminy i tak jak dziatalno$¢ gminy w zakresie uzytecznosci publicznej maja nie-
dochodowy charakter [2].
Uwzgledniajac réznorodnos¢ zadan samorzadu terytorialnego, inwestycje gminne
mozna sklasyfikowa¢ nastepujaco [4]:
— majace bezposredni wptyw na poziom zycia mieszkancow wspolnoty,
— umozliwiajace prowadzenie dziatalnosci inwestycyjnej przez innych inwesto-
row,
— majace na celu przygotowanie terendw inwestycyjnych,
— rzeczowe i finansowe.

W celu realizacji inwestycji wladze samorzadowe winny opracowa¢ dlugoterminowy
program inwestycyjny, ktory bedzie stopniowo realizowany w rocznych budzetach gmi-
ny. Program inwestycyjny jest narzgdziem planowania wieloletniego wykorzystywanym
w celu okreslenia, ktore projekty inwestycyjne sg potrzebne, a takze koordynowania
procesu finansowania, modernizacji oraz termindéw prac tak, by uzyska¢ maksymalne
korzysci z poniesionych naktadow.

Zastosowanie programu inwestycyjnego umozliwia wladzom gminy: ustalenie prio-
rytetow pomigdzy konkurencyjnymi zadaniami; okreslenie Zrodet finansowania inwes-
tycji; okreslenie wptywu naktadéw inwestycyjnych i zrédet ich finansowania na sytuacje
finansowa gminy; zainteresowanie mieszkancow, jak réwniez podmiotow gospodar-
czych uczestnictwem w budowie programu inwestycyjnego; pozyskanie kredytow i po-
zyczek o nizszej stopie procentowej, gdyz opracowanie programu inwestycyjnego swiad-
czy o whasciwym podejsciu do problematyki zarzadzania finansami gminy i zwigksza
wiarygodnos¢ wiladz lokalnych [2].

Wieloletni program inwestycyjny (WPI) stanowi on pomost migdzy perspektywicz-
nymi ustaleniami (celami rozwoju oraz zadaniami realizacyjnymi) zawartymi w tych
dokumentach a corocznym budzetem. Okresla liste wyselekcjonowanych, ocenionych
i zaakceptowanych zadan inwestycyjnych w ukladzie priorytetowym (rankingowym)
przewidzianych do realizacji wraz z zakresem rzeczowym i finansowym w rozbiciu na
poszczegdlne lata realizacji. Spelnia on wazna rolg zaréwno dla wtadz samorzadowych,
jak i mieszkancow oraz podmiotéw gospodarczych, m.in. jako:

— ulatwienie podejmowania biezacych decyzji w zgodnosci z dhugookresowymi
celami rozwoju danej jednostki samorzadu,

— narzgdzie racjonalnego zarzadzania finansami JST, zwlaszcza Srodkami inwes-
tycyjnymi (optymalizacja wykorzystania ograniczonych srodkéw publicznych),

— podstawa ubiegania si¢ o kredyty komercyjne w bankach, a takze emisji ob-
ligacji komunalnych z przeznaczeniem na realizacje okreslonych zadan inwes-
tycyjnych oraz ubiegania si¢ o srodki pomocowe UE (z funduszy strukturalnych
i Funduszu Spojnosci) na realizacj¢ inwestycji samorzadowych.

— podstawa do negocjacji z prywatnymi inwestorami w sprawie zaangazowania
ich kapitatu w realizacje konkretnych inwestycji samorzadowych (przedsigwzig-
cia publiczno-prywatne) [7].

Sytuacja w badanych gminach w zakresie stosowania wieloletnich planéw inwes-
tycyjnych jako podstawy koordynacji proceséw inwestycyjnych jest niezadowalajaca
(tab. 2). W badanej zbiorowosci tylko 48,6% gmin posiada wieloletnie plany inwes-
tycyjne. Zaledwie w 14 gminach (18,9%) opracowano wniosek inwestycyjny, lecz jest
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on stosowany zaledwie w 9 gminach (12,2%). Brak jest rowniez procedury corocznej
aktualizacji WPI, gdyz zaledwie w 10 gminach (13,5%) takowa istnieje. Swiadczy to
m.in. o braku uporzadkowania i koordynacji zadan inwestycyjnych . Taki sposdb po-
dejécia prowadzi do nieracjonalnego wydatkowania $rodkéw pieni¢znych, co uniemoz-
liwia uzyskanie maksymalnego efektu gospodarczego w postaci coraz lepszego srodo-
wiska zycia mieszkancow i funkcjonowania podmiotéw gospodarczych oraz wzrostu
konkurencyjnosci gminy. Poniewaz liczba i zakres rzeczowy przedsigwzie¢ inwesty-
cyjnych zawartych w dokumentach zwykle znacznie przekracza mozliwosci ich finan-
sowania, wystegpuje konieczno$¢ okreslenia listy zadan priorytetowych, tzn. takich, ktére
nalezy zacza¢ jako pierwsze. Ponadto cze$¢ z nich, glownie dotyczace infrastruktury
technicznej, charakteryzuje si¢ ponadrocznym cyklem inwestycyjnym. W tej sytuacji
wydatki inwestycyjne winny by¢ programowane w dtuzszej perspektywie czasowe;.

Tabela 2. Ocena wieloletniego planowania inwestycyjnego gminy.

H o,
Lp. Wyszczegélnienie o dl;:)cvt?e‘:izi o b:::;:ym
1. | Gminy posiadajace wieloletni (3-letni) plan inwestycyjny
uwzgledniajacy:
a) opis kazdego zadania 36 48,6
b) kwoty do wydatkowania na realizacj¢ wazniejszych zadan 35 47,3
2. | Gminy posiadajace wieloletni plan inwestycyjny o okresie
dhuzszym niz 3 lata, uwzgledniajacy:
a) zewnetrzne zrodta finansowania 20 27,0
b) harmonogram realizacji zadan 17 23,0
¢) koordynacj¢ z WPF 11 14,9
3. | Liczba gmin, w ktérych opracowano wniosek inwestycyjny 14 18,9
Liczba gmin, w ktdrych jest stosowany 9 12,2
4. | Liczba gmin, w ktorych sformutowano plany rzeczowo- 15 20,3
finansowe okre§lajace zwiazek wydatkow z efektem
5. | Liczba gmin, w ktorych istnieje procedura corocznej
aktualizacji WPI
a) harmonogram 10 13,5
b) odpowiedzialnos¢ i tryb pracy 7 9,5

Zrédto: opracowano na podstawie wynikow badan wlasnych

4. Wieloletni plan finansowy

Skuteczna i efektywna realizacja zadan zawartych w strategii rozwoju, studiach i pla-
nach zagospodarowania przestrzennego oraz w wieloletnim planie inwestycyjnym wy-
maga zapewnienia odpowiednich $rodkéw finansowych na ich realizacj¢. Temu celowi
stuzy wieloletni plan finansowy (WPF), bedacy narzedziem racjonalnego gospodarowa-
nia $rodkami publicznymi, poprzez powiazanie srodkéw finansowych z celami rozwoju
zawartymi w strategii, badania efektywnosci wydatkowania $rodkéw finansowych na
poszczegodlne zadania realizacyjne oraz harmonizowanie strumieni dochodéw i wydat-
koéw budzetu. WPF jest zatem podstawowym narzgdziem efektywnego zarzadzania fi-
nansami gminy i zajmuje istotne miejsce w procesie zarzadzania strategicznego.
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Plan ten stanowi proces okreslenia mozliwosci finansowych jednostki w dhugim
okresie i pozwala wariantowo szacowac przyszte dochody oraz wydatki, a takze wynik
budzetu, w tym poziom deficytu, ktory decyduje o mozliwosciach zaciagania pozyczek
publicznych i kosztach obstugi dtugu. Wieloletni plan finansowy odgrywa tez wazna
rolg¢ w procesie definiowania zdolnosci finansowania zadan biezacych i inwestycyjnych
ze srodkow wilasnych i zewngtrznych.

Winien on okreslac:

— niezbegdny, racjonalny poziom wydatkow biezacych zapewniajacy wykonanie
wszystkich zadan statutowych,

— wolne $rodki brutto, ktére mozna wykorzysta¢ na finansowanie inwestycji i ob-
shuge dtugu,

— wolne $rodki netto na realizacj¢ programéw inwestycyjnych (po uwzglednieniu
kosztow obstugi istniejacego zadtuzenia i zapewnienia srodkow na obstuge pla-
nowanego zadtuzenia),

— gorny putap mozliwosci zadtuzenia si¢ (przy najbardziej prawdopodobnych za-
tozeniach co do warunkow kredytowania inwestycji) [7].

Prognoza dochodéw budzetowych zawarta w WPF opiera si¢ na przewidywanym
tempie rozwoju spoteczno-gospodarczego danej jednostki i polityce gospodarczej wiadz
samorzadowych. Wzajemne powiazania wieloletnich planéw inwestycyjnych i wielolet-
nich planéw finansowych z corocznymi budzetami danej jednostki samorzadu sg istot-
nym czynnikiem poprawy efektywnosci gospodarowania §rodkami finansowymi, a tym
samym lepszego zaspokajania potrzeb spotecznosci lokalne;.

Proces przygotowywania wieloletniego planu finansowego i i oceny kondycji finan-
sowej JST sklada si¢ z szeregu etapow [3]:

1) analiza wskaznikowa oraz analiza SWOT stanu finansoéw JST,

2) prognoza dochodéw i wydatkéw biezacych budzetu na okres 5-10 lat, analiza
kosztow statych, projekcja wolnych srodkow brutto,

3) prognoza naktadéw inwestycyjnych wedtug listy zadan,

4) zarzadzanie juz istniejacym dlugiem,

5) prognoza zapotrzebowania na finansowanie zewngtrzne: prognoza kredytow, po-
zyczek emisji papieréw wartosciowych dhuznych na finansowanie inwestycji,

6) prognoza poziomu: kosztéw obstugi zadluzenia, wolnych srodkéw netto, bez-

piecznego poziomu zadtuzenia,

7) budowanie wiarygodnosci finansowej i wzmacnianie zdolno$ci kredytowej JST:

poprawa procedur zarzadzania finansami, zarzadzanie gotowka,

8) ostateczne opracowanie wieloletniego planu finansowego i jego coroczna aktu-
alizacja.

Wydatki inwestycyjne budzetu gminy nie mogg by¢ planowane na okres jednego
roku budzetowego, gdyz prowadzi to do nadmiernej rozbudowy frontu inwestycyjnego
1 wydtuzenia cykli realizacyjnych poszczegdlnych przedsigwzigé. W tej sytuacji wydatki
inwestycyjne winny by¢ planowane w diuzszej perspektywie czasowej, kilkunastu lat, co
w rezultacie prowadzi do racjonalnego wydatkowania srodkéw pienigznych i uzyskania
maksymalnego efektu spoteczno-gospodarczego. Temu celowi stuzy wieloletni plan fi-
nansowy, bedacy narzedziem racjonalnego gospodarowania $rodkami publicznymi, znaj-
dujacymi si¢ w dyspozycji budzetu gminy. Dane zawarte w tabeli 3 wskazuja, ze prog-
nozy dochodéw i wydatkéw budzetu gminy sporzadza nieco ponad 50% badanych gmin.
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Réwniez ponad potowa badanych gmin posiada opracowane prognozy zmian zadtuzenia,
co oznacza, ze W sposob odpowiedzialny podchodzi si¢ w tych gminach do kwestii za-
dhuzenia. Niemniej jednak tylko nieco 30% badanych gmin dokonuje corocznej aktuali-
zacji wieloletniego planu finansowego.

Tabela 3. Perspektywiczna ocena sytuacji finansowej gminy.

i o,
Lp. Wyszczegélnienie B dLJ:)cvf':)ez:izi /o b;:l?:yCh
1. | Liczba gmin, w ktérych przygotowano prognozy i plany finansowe 41 55,4
2. | Liczba gmin posiadajacych prognozy wielkosci dochodéw w pers- 32 432
pektywie co najmniej 3-letniej?

3. | Liczba gmin posiadajacych prognozy wielkosci wydatkéw opera- 28 37,8
cyjnych w perspektywie co najmniej 3-letniej

4. | Liczba gmin posiadajacych prognozy zmian zadtuzenia w perspek- 38 51,4
tywie co najmniej 3-letniej

5. Liczba gmin posiadajacych prognozy dochodéw i wydatkow dla 20 27,0
przynajmniej podstawowych zrodet

6. | Liczba gmin posiadajacych wieloletni plan finansowy opracowany 13 17,6
w perspektywie co najmniej pigcioletniej

7. | Liczba gmin posiadajacych wieloletni plan finansowy wyodrebnia- 6 8,1
jacy wydatki operacyjne od wydatkéw zwiazanych ze $wiadcze-
niem ustug

8. | Liczba gmin, w ktorych dokonuje si¢ koordynacji wydatkéw inwes- 29 39,2
tycyjnych w poszczegélnych latach z wieloletnim planem inwesty-
cyjnym

9. |Liczba gmin dokonujacych corocznej aktualizacji wieloletniego 24 324
planu finansowego

Zrédto: opracowano na podstawie wynikéw badan wiasnych

Podsumowanie

Zarzadzanie strategiczne w gminie to wyraz celowego, systematycznego i racjo-
nalnego gospodarowania wiadz samorzadowych w celu ksztattowania jak najlepszego
$rodowiska spotecznosci lokalnej, zgodnie z potrzebami i preferencjami oraz uznanymi
systemami warto$ci mieszkancow, a takze wzrostu konkurencyjnosci danej jednostki,
zgodnie z zasada zrGwnowazonego rozwoju.

Obecnie w my$l rozwigzan systemowych, najwigksze uprawnienia do organizo-
wania, ksztattowania, wspierania i koordynowania procesow rozwojowych majg samo-
rzady gmin. Dzigki temu moga w peli wykorzysta¢ zarzadzanie strategiczne do kie-
rowania procesami rozwoju lokalnego. Zarzadzanie strategiczne przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego sprzyja racjonalnemu gospodarowaniu przez nie $rodkami publicz-
nymi. Racjonalne wydatkowanie $rodkéw publicznych oznacza rozdysponowanie ich
w sposob efektywny i skuteczny. Polityka inwestycyjna, okreslajac przedsigwzigcia
inwestycyjne oraz zrodta ich finansowania, z wykorzystaniem wieloletniego planu in-
westycyjnego, wieloletniego planu finansowego i budzetu zadaniowego, sprzyja rowniez
zaspokajaniu potrzeb spotecznos$ci lokalnej w coraz to wigkszym zakresie i na lepszym
jakosciowo poziomie.
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