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5 Procesy budzetowe w jednostkach
samorzadu lokalnego w Polsce

Niniejszy rozdziat analizuje wybrane aspekty procesow budzetowania w jednostkach
samorzgdu szczebla lokalnego’ w Polsce w odniesieniu do Rekomendacji Rady OECD
dotyczgcej zarzgdzania budzetem. W rozdziale omawiane sg gtdbwne elementy rozwigzan
instytucjonalnych w zakresie finanséw publicznych na poziomie jednostek samorzadu
lokalnego, takie jak ksztatt regut fiskalnych oraz kluczowe wyzwania dla utrzymania
zdrowej polityki budzetowej w perspektywie srednioterminowej. Przedstawiono przeglgd
cyklu budzetowego na szczeblu lokalnym. Bazujgc na powyzszych danych, rozdziat ten
koncentruje sie na poprawie mechanizmoéw budzetowych, ktdére wspierajg dostosowanie
budzetowania do priorytetow strategicznych wykraczajgcych poza roczny cykl decyzyjny,
w tym na szerszym wykorzystaniu budzetu sredniookresowego i budzetu zadaniowego.
Ponadto, przeanalizowano aspekt wtgczania mieszkancow w proces budzetowania, w
szczegolnosci poprzez formute budzetu partycypacyjnego.
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Wprowadzenie

W przypadku wszystkich pozioméw wiladzy budzet jest centralnym dokumentem programowym
okreslajgcym sposoéb finansowania dziatalnosci publicznej oraz sposob ustalania priorytetow i osiggania
celéw rocznych i wieloletnich poprzez alokacje srodkéw. Budzet, zwtaszcza o wymiarze Sredniookresowym,
jest narzedziem planowania oraz odzwierciedleniem dziatah i priorytetéw wtadz. Budzet, aby byt skuteczny,
strategiczny, przejrzysty i cieszyt sie zaufaniem obywateli, wymaga nalezytego zarzadzania na wszystkich
poziomach wfadz publicznych.

Na potrzeby niniejszego przegladu, obejmujgcego jednostki samorzgdu lokalnego w Polsce, wybrano
kluczowe obszary zarzgadzania budzetem, w ktérych poczyniono postepy lub w ktérych wprowadzenie
usprawnien lub szersze wykorzystanie narzedzi budzetowych uwaza sie za korzystne. W ramach niniejszej
oceny zbadano wybrane obszary pod katem odpowiednich zasad zawartych w Rekomendacji Rady OECD
dotyczacej zarzadzania budzetem (OECD, 2015(1)) i podkreslono dobre praktyki OECD.

Rekomendacja Rady OECD dotyczgca zarzagdzania budzetem (OECD, 2015(1;) stanowi, ze budzety powinny
byc¢ Scisle powigzane ze sredniookresowymi priorytetami strategicznymi. Powigzanie to uzyskujemy dzieki
wprowadzeniu struktury budzetu lepiej skorelowanej z celami okreslonymi w strategii. Skuteczny system
budzetowania srednioterminowego, wykraczajgcego poza tradycyjny cykl roczny, wspiera powigzania
miedzy budzetami a planami i programami. Budzet Srednioterminowy jest uzupetniajgcym budzetem
opartym na programach rozwojowych i jest budzetem zadaniowym. Budzetowanie $redniookresowe
zapewnia przewidywalnos¢ w ksztattowaniu polityki i wspiera stabilnos¢ finansowa.

Zgodnie z 6sma zasadg Rekomendacji OECD narzedzia budzetowania programowego i budzetowania
zadaniowego majg kluczowe znaczenie dla okresowej oceny stopnia osiggania celéw rozwoju (OECD,
2015p1). Podjecie krokéw w kierunku wdrozenia lub szerszego wykorzystania tych narzedzi uwaza sie za
istotne dla poprawy procesu zarzgdzania budzetem.

Niedawne doswiadczenia podkre$lajg istote budzetowania jako elementu zwiekszajgcego zaufanie miedzy
wiadzami i obywatelami (OECD, 2017y2). Dla zapewnienia akceptacji i wiekszej rozliczalnosci pigta zasada
rekomendacji OECD wzywa wtadze publiczne do stworzenia warunkéw dla ,wtgczajacej, partycypacyjnej i
realnej debaty na temat wyboréw budzetowych" (OECD, 2015(1;). W tym kontekscie w rozdziale oméwiono
gldéwng innowacje w zakresie zarzgdzania publicznego w JST, tj. budzety partycypacyjne (zwane réwniez
obywatelskimi -przyp. ttum.).

Niniejszy rozdziat opisuje - po pierwsze - gldwne elementy rozwigzan instytucjonalnych w zakresie finanséw
publicznych na szczeblu lokalnym, takie jak struktura regut fiskalnych oraz okresla kluczowe wyzwania dla
polityk budzetowych w perspektywie $rednioterminowej. Po drugie, przedstawia przeglad cyklu
budzetowego, w tym proces formutowania, zatwierdzania, realizacji i nadzoru budzetu. W oparciu o
powyzsze dane, identyfikuje mechanizmy budzetowe wspierajgce ukierunkowania budzetéw na priorytety
strategiczne w celu zapewnienia powigzania procesu planowania z niezbednymi srodkami finansowymi. W
zwigzku z tym omoéwiono narzedzia obejmujgce sredniookresowe ramy wydatkéw i budzet zadaniowy (ang.
performance budgeting). Ponadto zbadano wigczajacy, partycypacyjny charakter procesu budzetowego. W
szczegolnosci przeanalizowano wykorzystanie budzetu partycypacyjnego na poziomie lokalnym dla
zwiekszenia uczestnictwa i stopnia wptywu obywateli oraz zaufania do wtadz lokalnych. Wreszcie, rozdziat
zawiera rekomendacje dotyczgce przysztego rozwoju zarzadzania budzetem na szczeblu lokalnym.

Nalezy pamietaé, w szczegdlnosci w odniesieniu do analizy i zalecen, o duzych réznicach miedzy
samorzgdami w Polsce pod wzgledem wielkoSci populacji, potencjatu administracyjnego, sytuaciji
gospodarczej i potozenia geograficznego, zwlaszcza dostepnosci do miejskich obszaréw funkcjonalnych
(MOF) [patrz szerzej — rozdziat ,Wprowadzenie”]. Chociaz w niniejszym raporcie rozréznia sie trzy kategorie
dostepnosci do MOF, a mianowicie gminy lezgce w obrebie MOF (duze i mate), gminy lezgce poza MOF
(duze i mate) o wysokiej dostepnosci oraz gminy lezgce poza granicami MOF o niskiej dostepnosci, to do
celéw budzetowych ocena i zalecenia sg zasadniczo skierowane do wszystkich samorzgdéw. Wynika to z
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tego, ze Ustawa o finansach publicznych ma zastosowanie do wszystkich jednostek samorzadu, a nacisk
potozony jest na instytucjonalne aspekty budzetowania. Niemniej jednak jednym z waznych wymiaréw
zréznicowania miedzy samorzadami, ktéry uwzglednia sie w zaleceniach dotyczgcych budzetowania, jest
wielkos¢ i odpowiadajgca jej zdolnos¢ administracyjna danej jednostki samorzgdu lokalnego.

Wymagajace otoczenie budzetowe dla samorzadéw lokalnych

Kontekst instytucjonalny

Jak oméwiono bardziej szczegétowo w Rozdziale 6, poswieconym wielopoziomowemu zarzgdzaniu,
samorzad terytorialny w Polsce opiera sie na strukturze trzypoziomowej obejmujgcej 16 wojewddztw, 314
powiatéw i 2478 gmin. Jednostki samorzadu terytorialnego sg odpowiedzialne za jedng trzecig wszystkich
wydatkow publicznych (Statistics Poland, 20193)). Z ponad 80% udziatem w 2018 r. budzety gmin i miast na
prawach powiatu reprezentujg najwiekszg czesc¢ catkowitych wydatkéw publicznych zarzadzanych na
szczeblu samorzgdowym, co odzwierciedla wiekszg liczbe zadan realizowanych przez te jednostki. W 2018
r. skonsolidowany dtug brutto sektora samorzadowego wynidst 3,6% produktu krajowego brutto (PKB)
(Statistics Poland, 2019;3)).

Gminy ponoszg gtdéwng odpowiedzialno$¢ za rozwdj lokalny, w tym planowanie przestrzenne, zarzgdzanie
nieruchomosciami, mieszkalnictwo, ustugi spoteczne, opieke nad matymi dzie¢mi, edukacje na poziomie
podstawowym i Srednim, sport, kulture i ochrone srodowiska. Gminy zarzadzajg réwniez infrastrukturg, w
tym drogami, zaopatrzeniem w wode i zbidérkg odpadéw. Ponadto realizujg one zadania ,zlecone",
wynikajgce z przepiséw prawa lub indywidualnych uméw - traktowane jako ,zadania rzgdowe realizowane
przez samorzad z wydzielonym finansowaniem i bardziej Scistym nadzorem. Z perspektywy budzetowej
gminy sg mniej zalezne od transferéw z budzetu panstwa niz powiaty i wojewddztwa, a ponadto majg
mozliwosci naktadania podatkoéw lokalnych i szerszego wykorzystywania wtasnych srodkéw na realizacje
wiasnych inicjatyw.

Dochody samorzadéw terytorialnych pochodzg gtéwnie z czterech zrddet: i) wikasne dochody podatkowe
(pobierane w ramach ograniczonych uprawnien podatkowych zgodnie z ustalonymi na poziomie krajowym
stawkami maksymalnymi) oraz wlasne dochody niepodatkowe (taryfy i optaty dla uzytkownikéw; dochody z
tytutu wtasnosci nieruchomosci, leasingu i sprzedazy, w tym dochody ze spoétek komunalnych); i) udziaty w
podatkach dochodowych od oséb fizycznych i prawnych (24% ogo6tu dochodéw samorzadéw terytorialnych
w 2018 r.) (Statistics Poland, 2019y3)); oraz iii) dotacje, w tym dotacje ogdélnego przeznaczenia (subwencje)
i dotacje warunkowe (lub celowe) (22% i 34% ogétu dochodéw samorzaddéw terytorialnych) (Statistics
Poland, 20193)). Oprécz dotacji z budzetu panstwa, te ostatnie obejmujg srodki pochodzgce z funduszy Unii
Europejskiej (UE) (np. funduszy strukturalnych i spojnosci).

Gminy, jako jedyny poziom samorzgdu terytorialnego, uprawnione sg do nakfadania podatkéw, w tym —
najwazniejszego - podatku od nieruchomosci (5,5% catkowitych dochodéw gmin w 2018 r. niepochodzacych
z budzetu panstwa) (Statistics Poland, 20193)). Wysokos¢ podatkow i optat lokalnych jest ustalana przez
kazdg gmine, ale musi by¢é zgodna z ramami i gérnymi stawkami podatkowymi przewidzianymi przez
ustawodawstwo krajowe.

Wspoditdzielone dochody podatkowe na szczeblu JST pochodzg z udziatu w podatku dochodowym od osé6b
fizycznych (20% catkowitych dochodéw samorzaddéw terytorialnych w 2018 r.) i podatku dochodowym od
0s06b prawnych (4% catkowitych dochodéw samorzadéw terytorialnych w 2018 r.) (Statistics Poland, 20193)).
Udziaty w podatkach dochodowych sg rozdzielane pomiedzy wszystkie trzy poziomy samorzgdu
terytorialnego zgodnie z ustalonym ustawowo odsetkiem catkowitych wpltywéw zebranych na terytorium
danej jurysdykcji podatkowej. Wsrdd nich gminy maja najwiekszy udziat w transferze podatku dochodowego
od oséb fizycznych, a samorzady wojewddzkie najwiekszy udziat w podatku dochodowym od oséb

LEPSZE ZARZADZANIE, PLANOWANIE | DOSTARCZANIE UStUG W JEDNOSTKACH SAMORZADU LOKALNEGO W POLSCE © OECD 2021



1197

prawnych. Tym samym, gminy sg zachecane do zwiekszania liczby mieszkancéw, a wladze wojewddzkie
do wspierania przedsiebiorczosci.

Subwencja ogdlna (22% catkowitych dochodow samorzaddéw terytorialnych w 2018 r.) sktada sie z czterech
gldwnych udziatéw: edukacyjnego, wyréwnawczego, rownowazgcego i regionalnego. Pomimo tych
rozgraniczen, gminy mogg wydatkowac te $rodki wedle wtasnego uznania - nie sg one przypisane do
konkretnego celu. Udziat czesci oswiatowej przeznaczonej na finansowanie wydatkéw oswiatowych, w tym
wynagrodzen jest zdecydowanie najwigkszy w ramach subwencji ogdlnej, stanowigc ponad 17% wszystkich
dochodbéw samorzadéw lokalnych w 2018 roku. Czes¢ wyréwnawcza subwencji ogdlnej jest przeznaczona
dla wszystkich jednostek samorzgdu lokalnego o potencjale podatkowym ponizej Sredniej, spetniajgcych
okreslone ustawg szczegoétowe kryteria. Ostatnia grupa dotacji warunkowych, czyli celowych (34% ogétu
dochoddéw samorzadéw w 2018 r.) zwigzana jest z zadaniami zleconymi lokalnym samorzadom przez
administracje rzgdowa; najwazniejsze z nich to srodki na pomoc spoteczng. Dotacje z UE sg ujete w ramach
dotacji celowych.

Zasady fiskalne

Zgodnie z ustawg o finansach publicznych (Ufp), ogding zasadg dla wszystkich JST jest to, ze wydatki
biezgce zaplanowane na rok budzetowy, nie moga by¢é wyzsze od sumy dochodéw biezagcych, nadwyzki
budzetowej z poprzedniego roku oraz srodkéw nieprzypisanych (Polish Government, 20094;). Innymi stowy,
gminy przestrzegajg zasady zréwnowazenia czesci biezgcej budzetu rocznego i dgzg do osiggniecia
nadwyZzki operacyjnej, a takze sg zobowigzane do posiadania niewielkiej rezerwy (0,1 do 1%). Ponadto,
wczesniej obowigzywata ogdlna zasada, ze catkowite zadituzenie kazdego samorzadu nie mogto
przekracza¢ 60% dochodéw na koniec roku, a odsetki nie mogty przekraczaé 15% dochodow. Od 2014 r.
obowigzuje nowa zasada, ktéra pozwala na wiekszg elastycznos¢ kosztem wiekszej ztozonosci. Nowa
reguta stanowi, ze dlug ma by¢ wykorzystany na dziatalno$¢ inwestycyjng wtadz samorzgdowych i
wprowadza indywidualny wskaznik okreslajgcy maksymalne dozwolone kwoty sptaty zadtuzenia dla kazdej
gminy (bedacy srednig z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodéw biezgcych, powiekszonych
o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezgce do dochodéw ogdtem). Od roku
2020, indywidualny wskaznik zadiuzenia jest wyliczany na podstawie danych z ostatnich siedmiu lat
budzetowych.

Jezeli samorzad lokalny przygotuje budzet i wieloletnig prognoze finansowg (WPF) niezgodne z
indywidualnym wskaznikiem zadtuzenia i (lub) zasadg zréownowazenia budzetu, regionalna izba
obrachunkowa (RIO) wzywa do opracowania i uchwalenia trzyletniego programu postepowania
naprawczego/planu przedsiewzie¢ naprawczych (art. 240a Ufp). Program postepowania naprawczego musi
zawierac: i) analize stanu finanséw, w tym okre$lenie przyczyn zagrozenia realizacji zadan publicznych; ii)
plan przedsiewzie¢ naprawczych wraz z harmonogramem ich wprowadzenia; iii) przewidywane efekty
finansowe poszczegdlnych przedsiewzie¢ naprawczych wraz z okresleniem sposobu ich obliczania
(Kowalska, 20185)). Jesli program postepowania naprawczego zostanie zatwierdzony przez RIO, budzet
moze zosta¢ uchwalony bez zgodnosci z regutg réwnowagi budzetu i indywidualnym wskaznikiem
zadtuzenia. W przypadku nieopracowania przez samorzgd programu postepowania naprawczego lub
niezaakceptowania programu przez RIO, zostanie ustalony przez RIO program naprawczy oraz odpowiedni
budzet, z pominieciem prezydenta/burmistrza/wéjta i rady gminy/miejskiej (Zawadzka—Pak, 2014s)).

Generalnie samorzady lokalne podlegajg $cistym regutom fiskalnym z jasno okreslonym mechanizmem
korygujgcym, ktére z kolei sg zgodne z Rekomendacjami OECD dotyczgcymi zarzgdzania budzetem
(OECD, 2015;1)). Stanowig one jasne i rzetelne ograniczenia dla polityki budzetowej oraz zobowigzanie do
prowadzenia zdrowej i zréwnowazonej polityki budzetowej. Jednakze, podobnie jak w wielu innych ramach
fiskalnych na szczeblu nizszym niz krajowy, reguty fiskalne na szczeblu lokalnym nie uwzgledniajg cyklu
gospodarczego i w zwigzku z tym istnieje ryzyko, ze mogg mie¢ charakter procykliczny.
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Wyzwania dla zachowania zdrowej polityki budzetowej JST

Jak wskazano w pierwszym rozdziale, Polska stoi w obliczu powaznych wyzwan, takich jak starzenie sie
spoteczenstwa, niski wskaznik urodzen, zmniejszajgca sie liczba o0sdb pracujacych, migracje,
zanieczyszczenie Srodowiska, ktére w konsekwencji rodzg obawy o stabilno$¢ fiskalng panstwa. Opierajgc
sie na wnioskach z badania ankietowego OECD, przeprowadzonego we wspotpracy ze Zwigzkiem Miast
Polskich w ramach tego projektu, kwestie te bezposrednio przektadajg sie na wyzwania dla samorzadow
zaleznie od ich struktury spoteczno-ekonomicznej i potozenia geograficznego pod wzgledem ich dostepnosci
do MOF. Wyzwania te znajdujg réwniez odzwierciedlenie w rosngcym w ostatnich latach ryzyku
niezrownowazenia czesci biezgcej budzetéw. Co wiecej, w momencie sporzadzania niniejszego raportu
samorzady w Polsce zmagaty sie z dodatkowymi obowigzkami i presjg w zwigzku z pandemig COVID-19,
Co jeszcze bardziej zwiekszyto niepewnos¢ i uwypuklito wyzwania gospodarcze i budzetowe w perspektywie
krotko- i srednioterminowej. W Swietle celu budzetowego, jakim jest przedstawienie zréwnowazonego
budzetu i stabilnego zadtuzenia, wtadze samorzgdowe stojg przed kluczowymi wyzwaniami prowadzenia
zdrowej polityki budzetowej w perspektywie sredniookresowe;j:

¢ Dochody

o Nizsze udziaty w podatkach budzetu panstwa w wyniku reformy z 2016 r., ktéra obnizyta podatek
dochodowy od 0s6b fizycznych na poziomie krajowym.

o Niepewnos$¢ dochodow w zwigzku z reformami na szczeblu krajowym.

o Rosnaca niepewnos¢ dochoddéw w zwigzku z inwestycjami publicznymi wspieranymi przez
fundusze unijne.

o  Wydatki

o Zwiekszenie odpowiedzialnosci za edukacje: Skala (wspoét)finansowania edukacji jako
kluczowego obszaru polityki wtadz lokalnych zostata zwiekszona po reformie oswiaty w 2016 r.,
co spowodowato gwattowny i trwaty wzrost wydatkbw na edukacje, przy jednoczesnym
utrzymaniu znacznie nizszej skali wzrostu transferow z budzetu krajowego na edukacje.

o Utrzymanie réwnowagi budzetowej: gminy muszg ogranicza¢ wydatki lub zwigkszy¢ zadtuzenie
w celu sfinansowania wydatkéw publicznych w perspektywie krétko- i $rednioterminowej.
Oznacza to:

- ryzyko braku wystarczajacych $rodkéw na inwestycje publiczne, co moze prowadzi¢ do
systematycznego niedoinwestowania w perspektywie sredniookresowej;

- ryzyko wzrostu kosztéw obstugi zadtuzenia — wynika z konieczno$ci rozktadania spfat dtugu
na coraz dtuzsze i odleglejsze terminy;

- ryzyko zwigzane z rosngcym finansowaniem inwestycji publicznych za pomoca obligaciji,
ktére moze skutkowaé obawami o Srednioterminowg stabilnos¢ fiskalng i prowadzi¢ do
zwiekszonej podatnosci na zmiany stép procentowych.

o Rosnace naktady inwestycyjne z uwagi na coraz drozszych dostawcow ustug i materiatéw

o Szybko rosngce w okresie ostatnich lat wydatki biezace, zwigzane z ptacami i rosngcymi cenami
energii oraz innych ustug zamawianych przez wtadze lokalne

Oczywiscie poszczegodlne samorzady doswiadczajg tych wyzwan w réznym stopniu - w zaleznosci od ich
wielkosci, sytuacji gospodarczej, struktury branzowej, potozenia geograficznego i ekspozycji na COVID-19.
Podczas gdy miasta, tak rozne jak: Katowice (292 000 mieszkancéw, wewnatrz MOF), Miedzyrzec Podlaski
(16 800 mieszkancow, poza MOF z wysokg dostepnoscig) i Ziebice (8 700 mieszkancéw, poza MOF z
wysokg dostepnoscig) sygnalizowaty te wyzwania, to z kolei przedstawiciele Ptocka (120 000 mieszkancéw,
wewnatrz MOF) i Krotoszyna (40 400 mieszkancow, poza MOF z wysokg dostepnosciag) podkreslali potrzebe
inwestowania w infrastrukture transportowg w celu utrzymania i poprawy dostepnosci i potgczen jako kolejne
kluczowe wyzwanie.
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W sSwietle presji konkurencyjnej po stronie podatkéw i ograniczonej autonomii wtadz lokalnych (np. podatek
od nieruchomos$ci i podatki od posiadania $rodkow transportowych pow.3,5 t), mozliwym wariantem poprawy
sytuacji budzetowej i utrzymania zdrowej polityki budzetowej w perspektywie Srednioterminowej jest
zwiekszenie udziatu samorzgdow lokalnych w dochodach i pewnosci dochodéw w odniesieniu do transferow
z budzetu panstwa i udziatu we wptywach z podatkéw panstwowych. Co do pewnosci dochodéw samorzady
potrzebujg stabilnych warunkéw operacyjnych, aby méc odpowiednio planowaé dziatania wykraczajgce poza
roczny cykl budzetowy.

Propozycje dotyczace na przyktad zwiekszenia subwencji oswiatowej lub udzialu w podatkach
dochodowych, jak réwniez lobbowanie na rzecz stabilnego zrédta dochodéw w ogodle, powinny byc¢
rozpatrywane w Scistej wspotpracy z rzgdem krajowym, a w szczegoélnosci z Ministerstwem Finanséw.
Regularny dialog dotyczacy kwestii finanséw publicznych na réznych szczeblach wtadzy powinien odbywac
sie na przyktad w ramach Komisji Wspodlnej Rzgdu i Samorzgdu Terytorialnego - wzmocnionej pod wzgledem
jej potencjatu i funkcji doradczych. Ta wspdélna komisja obejmuje wiasciwe ministerstwa krajowe oraz
stowarzyszenia reprezentujgce wtadze regionalne i lokalne (w tym Zwigzek Wojewddztw RP, Zwigzek Miast
Polskich, Zwigzek Powiatow Polskich i Zwigzek Gmin Wiejskich RP).

W ramach takiego regularnego dialogu Komisji Wspdlnej Rzgdu i Samorzadu Terytorialnego, Polska moze
réwniez rozwazy¢ rozwigzanie problemu nieréwnowagi pionowej miedzy wydatkami a dochodami wtasnymi
na szczeblu lokalnym, aby zmniejszy¢ zalezno$¢ od transferéw rzadu centralnego. Faktycznie, czesto
podkresla sie, ze coraz wiecej obowigzkéw powierza sie samorzadom, co nie idzie w parze ze zwiekszong
decentralizacjg fiskalng (OECD, 20087;; 2013s; 2018(9). Jednym z mozliwych wariantéw mogtoby by¢
powigzanie odpowiedzialnosci za wydatki z wiekszg i bardziej zdecentralizowang autonomig podatkows.
Bytoby to korzystne dla polityki budzetowej i podkreslato znaczenie planowania $redniookresowego,
poniewaz odpowiedzialnosé budzetowa decydentéw za zasoby wlasne wzrostaby, a obywatele mieliby
silniejszg motywacje do oceny $wiadczonych lokalnie ustug publicznych.

Proces budzetowy na poziomie jednostki samorzadu lokalnego

Zgodnie z art. 211 ustawy o finansach publicznych budzet jednostki samorzadu terytorialnego jest rocznym
planem dochoddéw i wydatkow oraz przychodow i rozchoddw, uchwalanym na rok kalendarzowy w postaci
uchwaty budzetowej. Uchwata budzetowa stanowi podstawe gospodarki finansowej gmin. Projekt uchwaty
budzetowej jest omawiany przez rade gminy/miejskg (czyli organ uchwatodawczy) i jednoczesnie
przedktadany do zaopiniowania regionalnej izbie obrachunkowej (RIO). Zazwyczaj projekt uchwaty
budzetowej jest zatwierdzany przez rade do konhca roku poprzedzajgcego rok budzetowy. Rada jest
zaangazowana w proces budzetowy i ma dostep do informacji budzetowych. Budzety samorzgdéw sg
podawane do publicznej wiadomosci w elektronicznym Biuletynie Informacji Publicznej. Proces budzetowy
obejmuje cztery etapy: opracowanie, zatwierdzenie, wykonanie i nadzér nad gospodarkg finansowa.

Opracowanie budzetu

Za przygotowanie projektu budzetu odpowiedzialny jest wylgcznie prezydent miasta (burmistrz, wojt), przy
wsparciu skarbnika i wszystkich jednostek organizacyjnych. Rozpoczynajgc proces opracowywania budzetu
na wiosne, jednostki organizacyjne zazwyczaj przedkfadajg swoje budzety skarbnikowi do poczatku
wrzesnia. Nastepnie skonsolidowany projekt uchwaty budzetowej musi zosta¢ przedtozony radzie i RIO do
15 listopada roku poprzedzajgcego rok budzetowy.

Ustawa o samorzgdzie gminnym (1990) i ustawa o finansach publicznych (2009) do niedawna nie
przewidywaty bezposredniego udzialu spoteczenstwa w planowaniu wydatkéw publicznych, chociaz
obywatele i grupy interesu sg zaangazowani (zob. tez Rozdziat 8 dotyczacy otwartego rzgdzenia). Na
przykfad w Kutnie grupy te uczestniczg w znacznym stopniu we wczesnej fazie tworzenia strategii, ale nie w
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procesie zatwierdzania budzetu. W Plocku natomiast nie ma formalnego procesu, ale mieszkancy mogg
bra¢ udziat w posiedzeniach komisji rady i zgtasza¢ propozycje projektéw. Ponadto przedstawiciele dzielnic
Ptocka bezposrednio zgtaszajg prezydentowi miasta swoje lokalne potrzeby. Jest to szczegdlnie istotne przy
ustalaniu priorytetow dotyczgcych mniejszych inwestycji publicznych.

Zatwierdzenie budzetu

Wiadze lokalne sg zobowigzane przedtozyé projekt uchwaty budzetowej do 15 listopada roku
poprzedzajgcego rok budzetowy radzie dla zatwierdzenia oraz RIO do zaopiniowania. Po uzyskaniu opinii
RIO na temat projektu uchwaty budzetowej wiadze lokalne dzieli sie opinig z radg przed zatwierdzeniem
budzetu (art. 238 Ufp). Rada otrzymuje projekt uchwaty budzetowej i zazwyczaj ma szes¢ tygodni na jego
przedyskutowanie. W tym czasie rada z udziatem urzednikéw miejskich/gminnych analizuje i omawia budzet
w komisjach przez okres od trzech do czterech tygodni, w tym przeprowadza przestuchania ekspertow.
Podczas posiedzen komisji rada moze zgtasza¢ wnioski i poprawki. Kazdy wniosek i poprawka muszg
wskazywac zrodia finansowania. Sesje zatwierdzajgce budzet odbywajg sie pod koniec roku, a uchwalenie
budzetu powinno nastgpi¢ przed rozpoczeciem roku budzetowego.

W szczegdlnie uzasadnionych przypadkach uchwalenie budzetu moze nastgpi¢é w trakcie roku
budzetowego, jednak nie pdzniej niz do 31 stycznia. Do czasu uchwalenia budzetu gospodarka finansowa
prowadzona jest w oparciu o projekt uchwaty budzetowej przedtozony radzie. W przypadku niepodjecia
uchwaty budzetowej do konca stycznia, RIO ustala budzet do kohca lutego (Zawadzka—Pak, 2014g).

Wykonanie budzetu

Samorzad lokalny realizuje budzet w ciggu roku budzetowego. Ogdlny nadzér nad realizacjg dochoddw i
wydatkéw sprawuje prezydent miasta (burmistrz lub waéjt) przy pomocy skarbnika. W terminie 21 dni od dnia
podjecia uchwaty budzetowej prezydent miasta (burmistrz lub wéjt) przekazuje podlegtym jednostkom
informacje o ostatecznych kwotach przyznanych dochodéw i wydatkéw oraz o wysokosci dotac;ji i transferéw,
umozliwiajgc tym jednostkom dostosowanie projektéw planéw finansowych, wedtug okreslonych kodow
klasyfikacji budzetowej. Postanowienia Ufp okredlajg ogdlne zasady gospodarki finansami publicznymi
obowigzujgce przy wykonywaniu budzetu w zakresie wykonalnosci, terminéw, zaméwien publicznych,
rezerw budzetowych, wydatkéw nieprzewidzianych oraz wprowadzania zmian w trakcie realizacji budzetu.

Nadzér nad gospodarka finansowa

Nadzér i kontrola gospodarki finansowej samorzgdu lokalnego prowadzone sg przez odrebny organ, jakim
sg regionalne izby obrachunkowe (RIO). Polska zapowiedziata utworzenie RIO przy okazji uchwalania
ustawy o samorzadzie terytorialnym w 1990 roku. RIO zostaty powotane na mocy ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych w 1992 roku. W 1997 r. rola RIO znalazta umocowanie w konstytucji. Zadania RIO
obejmujg nadzér, kontrole, opiniowanie, orzekanie w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych oraz dziatalno$¢ instruktazowg (Ramka 5.1).
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Ramka 5.1. Funkcje regionalnych izb obrachunkowych

Do funkcji sprawowanych przez RIO nalezy nadzér, kontrola, opiniowanie, orzekanie w sprawach o
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz dziatalnos¢ instruktazowa.

W zakresie nadzoru jedynym kryterium jest legalnos¢ dziatan JST. RIO nie kontroluje merytorycznej
zasadnosci wydatkoéw publicznych. Nadzoér obejmuje uchwaty i regulaminy JST dotyczace procedury
uchwalania budzetu, dokonywania zmian w budzecie, zaciggania zobowigzan, udzielania pozyczek,
zasad i zakresu podziatu dotacji, podatkéw, opfat i naleznosci lokalnych, zatwierdzania wykonania
budzetu, a takze np. wieloletniej prognozy finansowej JST. W razie powaznego naruszenia procedur
RIO stwierdza niewaznos$¢ uchwaty lub dyrektywy. W zakresie nadzoru budzetowego RIO posiada
specjalne kompetencje: w razie nieuchwalenia budzetu przez JST do 31 stycznia ustala budzet do
konca lutego.

Istniejg cztery kategorie kontroli przeprowadzanych przez RIO: pierwsza to kompleksowa kontrola
obejmujgca gospodarke finansowg jednostki samorzgdu terytorialnego, przeprowadzana co najmnie;j
raz na cztery lata; druga kategoria obejmuje kontrole problemowe, na przyktad dotyczace zaméwien
udzielanych przez JST lub ich spétki zalezne. Ponadto dorazne kontrole i audyty pokontrolne
monitorujg wdrazanie zalecen z poprzednich kontroli. RIO przekazuje informacje wyjasniajace Zrédta
i przyczyny btedow, ich zakres, osoby odpowiedzialne oraz propozycje usuniecia btedéw i
usprawnienia danej dziatalnos$ci. Informacja pokontrolna przekazywana jest do JST nie pozniej niz w
terminie 60 dni od dnia podpisania protokotu z kontroli. JST jest zobowigzana, w terminie 30 dni od
dnia otrzymania protokotu i informacji pokontrolnej poinformowa¢ RIO o wykonaniu zalecen lub
przyczynach odstepstw. JST moze zgtosi¢ zastrzezenia do wnioskow zawartych w informac;ji
pokontrolnej. Sprawozdania z kontroli sg publikowane.

RIO wydaje réwniez opinie wspierajgce JST w procesie budzetowym. Opinie te dotyczg: a) sposobow
wykupu papieréow wartosciowych lub sptat kredytow i pozyczek; b) sposobéw finansowania deficytu
budzetowego i przewidywanego zadtuzenia; c) przedtozonych projektéw budzetu; d) informacji o
przedtozonych przez JST sprawozdaniach z wykonania budzetu za | pétrocze roku budzetowego oraz
sprawozdaniach rocznych; f) projektu wieloletniej prognozy finansowe;.

W obrebie RIO dziatajg rowniez komisje orzekajace w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych dotyczgce przypadkéw nieprzestrzegania zasad gospodarowania finansami publicznymi
i udzielania zaméwien publicznych. Ponadto RIO prowadzi dziatalno$¢ informacyjng i szkoleniowg dla
urzednikow JST w zakresie gospodarki budzetowej i finansowej, zamdwien publicznych oraz
zagadnien zwigzanych z nadzorem i kontrolg.

Zrédto: Zawadzka—Pak, U. (2014, Polish Financial Law, Biaystok Law Books, Faculty of Law, University of Biatystok, Temedia 2.

Ocena procesu budzetowego

Biorac pod uwage presje czasowg, pod jakg podejmowane sg decyzje budzetowe, struktura rocznego cyklu
budzetowego jest zasadna dla poziomu lokalnego i odpowiada praktykom OECD. Samorzady lokalne
posiadajg kalendarz budzetowy, ktdry jest wtasciwie doprecyzowany i zrozumiaty dla réznych interesariuszy
zaangazowanych w proces budzetowy. Budzety sg podawane do wiadomosci publicznej. Procedura
zatwierdzania budzetu jest jasno skodyfikowana w Ufp i zapewnia radzie miejskiej/gminy czas na odegranie
zasadniczej roli w nadzorze nad planami dziatan poprzez szczegdtowg analize projektu uchwaty budzetowej
oraz, jesli uzna to za stosowne, dokonanie zmian. Procedura ta zapewnia rowniez RIO czas na wypetnienie
jej mandatu pomocniczego. Nadzér nad gospodarkg finansowg wtadz lokalnych prowadzony jest przez RIO
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w sposob restrykeyjny i przejrzysty. O ile zaangazowanie RIO w procedure budzetowg wydaje sie dosc silne,
zalety RIO jako istniejgcych od dawna instytucji nadzorczych o wielu zadaniach i szerokim zasiegu sag
powszechnie akceptowane i doceniane przez kluczowych interesariuszy. Przeciwwagg dla silnej roli RIO
jest mozliwo$¢ wnoszenia przez samorzady odwotan od uchwat RIO do sgdéw administracyjnych. Mozliwos¢
ta jest doceniana przez wiladze lokalne w celu zapobiegania nadmiernej interwencji RIO.

Ponizej skoncentrowano sie na sredniookresowych ramach wydatkéw budzetowych, budzetowaniu
zadaniowym i budzetowaniu partycypacyjnym jako mechanizmach, ktére pomagajg wzmocni¢ zarzadzanie
budzetem i sprosta¢ wyzwaniom stojgcym przed samorzgdem lokalnym. W kontekscie zwiekszonej presji
budzetowej sredniookresowe ramy wydatkow budzetowych i budzetowanie zadaniowe pomagajg w
ustalaniu priorytetow wydatkéw oraz zwiekszaniu przejrzystosci i rozliczalnosci procesu budzetowego
wykraczajgcego poza cykl roczny. Narzedzia te pomagajg dostosowa¢ dochody i wydatki publiczne,
utrzymac¢ rownowage budzetowg i przyczyni¢ sie do stabilnosci budzetowej w perspektywie srednio- i
diugoterminowej. Budzetowanie partycypacyjne wspiera budzetowanie jako mechanizm wzmacniajgcy
zaangazowanie obywateli. Pomaga rowniez okresli¢ priorytety w zakresie wydatkéw i dostosowaé proces
podejmowania decyzji budzetowych do preferencji obywateli. Jest to szczegdlnie istotne na szczeblu
lokalnym, gdzie obywatele i decydenci scisle ze sobg wspoipracuja.

Wzmochnienie sredniookresowej perspektywy budzetowej

Zgodnie z drugg zasadg Rekomendacji OECD dotyczgcg zarzadzania budzetem (Ramka 5.2), wiadze
wszystkich pozioméw powinny Scisle dostosowywaé budzety do swoich sredniookresowych priorytetow
strategicznych. Dostosowanie budzetéw do priorytetéw strategicznych jest wyzwaniem we wszystkich
krajach, poniewaz budzet opiera sie na logice instytucjonalnej, podczas gdy planowanie wymaga podejscia
przekrojowego, wielodyscyplinarnego i zakfada perspektywe srednioterminows.

Ramka 5.2. Zasada 2 Rekomendacji OECD dotyczacej zarzadzania budzetem

Sciste powigzanie budzetéw ze $rednioterminowymi priorytetami strategicznymi wtadz poprzez:

e rozwijanie silniejszego wymiaru Sredniookresowego w procesie budzetowania,
wykraczajgcego poza tradycyjny cykl roczny.

e organizowanie i strukturyzowanie alokacji budzetowych w sposob, ktéry dobrze koreluje z
celami krajowymi.

e uznanie Sredniookresowych ram wydatkéw jako podstawy dla budzetu rocznego, ktéra: i) ma
rzeczywista moc w ustalaniu granic dla gtéwnych kategorii wydatkéw na kazdy rok w
perspektywie sredniookresowej; ii) jest w peini zgodna z odgérnymi ograniczeniami
budzetowymi uzgodnionymi przez wiadze publiczne; iii) opiera sie na realistycznych
prognozach dotyczacych wydatkéw bazowych (ij. przy wykorzystaniu istniejgcych polityk), w
tym zawiera jasny opis gtéwnych przyjetych zatozen; iv) wykazuje zgodnos¢ z celami
dotyczacymi wydatkéw i celami wynikajgcymi z krajowych planéw strategicznych; oraz v)
zawiera dostateczny poziom zachet instytucjonalnych i elastycznosci, aby zapewnié
przestrzeganie limitéw wydatkéw.

e utrzymywanie bliskich stosunkéw roboczych miedzy centralng wiadzg budzetowg (CWB) a
innymi instytucjami administracji centralnej (np. kancelarig premiera, urzedem rady ministrow
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lub ministerstwem planowania), z uwagi na wspoétzaleznosci miedzy procesem budzetowym a
realizacjg polityk na szczeblu rzgdowym.

e poprzez rozwazenie mozliwosci opracowania i wdrozenia regularnych procesow przegladu
istniejgcych polityk w zakresie wydatkéw, w tym wydatkéw podatkowych (zob. réwniez Zasada
8, ponizej), w sposdb umozliwiajgcy dostosowanie oczekiwan budzetowych do zmian
zachodzacych w catym sektorze publicznym.

Zrédio; OECD (2015y1]), Recommendation of the Council on Budgetary Governance,
https://www.oecd.org/gov/budgeting/Recommendation-of-the-Council-on-Budgetary-Governance.pdf.

Narzedzia niezbedne do powigzania budzetu z priorytetami strategicznymi obejmuja:

« Sredniookresowy plan strategiczny: opierajac sie na priorytetach, wtadze powinny okresli¢ swoje
cele strategiczne i opracowac¢ zestaw mierzalnych celéw Srednioterminowych dla ich realizacji.

e Budzet Sredniookresowy: osoby odpowiedzialne za planowanie polityk powinny mie¢ wiekszg
pewnos¢ co do wieloletniej dostepnosci zasobdw, nalezy réwniez okreslic odpowiednie cele
Sredniookresowe powigzane z tymi zasobami.

e Budzety oparte na programach: alokacje budzetowe powinny by¢ zorganizowane i ustrukturyzowane
w sposob, ktory dobrze koresponduje z celami strategicznymi, tj. budzety powinny by¢
skonstruowane wedtug programow, a nie organizacji instytucjonalnych i naktadéw (patrz nastepna
sekcja).

Jak opisano w rozdziale poswieconym planowaniu strategicznemu, kluczowym krokiem w kierunku
dostosowania budzetu do celéw strategicznych jest posiadanie skutecznych ram planowania strategicznego.
Ponadto powigzanie budzetéw z priorytetami strategicznymi wymaga réwniez zdolnosci koordynacyjnych
wewnatrz samorzadu, co zostato oméwione w Rozdziale 2 na temat koordynacji. Aby strategie rozwojowe
byty skuteczne, muszg by¢ oszacowane pod wzgledem kosztow, zawiera¢ wskazniki pomiaru, cele i
mierzalne zadania, a takze powinny stanowi¢ narzedzie dla administracji publicznej do opracowywania
planéw sektorowych, a nastepnie planéw rocznych. Ta zlozono$¢ narzedzi planowania ma kluczowe
znaczenie dla ustanowienia skutecznego $redniookresowego zarzgdzania wydatkami. Sredniookresowe
ramy wydatkéw budzetowych nalezy opracowywaé w oparciu o priorytety programowe, ktore zostaty
opracowane w tych planach. Jednoczesnie, wykorzystanie sredniookresowych ram wydatkéw budzetowych
wspiera proces definiowania i koncentrowania sie na planach strategicznych.

W Polsce najwazniejszym dokumentem okreslajgcym cele strategiczne jest strategia rozwoju (SR) jednostki
samorzadu terytorialnego. O ile SR jest potrzebna jako dokument strategiczny przy ubieganiu sie o srodki z
programéw unijnych, o tyle jest ona tylko luzno powigzana z procesem budzetowym. Odnosi sie ona do
Sredniookresowych ram wydatkow budzetowych wskazanych w wieloletniej prognozie finansowej: Natomiast
informacje zwrotne dla procesu budzetowego sg niewystarczajgce: w swojej obecnej formie nie nadajg
zdecydowanego kierunku przy ustalaniu priorytetéw programowych w ramach procesu budzetowego.

Wzmocnienie roli budzetowania sredniookresowego

Kraje OECD wdrozyty zréznicowane narzedzia zarzgdzania finansami publicznymi, ktére przyczyniajg sie
do powigzania budzetu z celami strategicznymi. W wiekszosci panstw OECD funkcjonujg Sredniookresowe
ramy wydatkéw budzetowych (OECD, 2019107). Dobrze skonstruowane Sredniookresowe ramy wydatkow
budzetowych zmuszajg interesariuszy do uwzglednienia sredniookresowej perspektywy budzetowania i
polityki budzetowej w miejsce podejscia rocznego. Daje to politykom, interesariuszom i urzednikom
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publicznym wiekszg pewnos$¢ co do dostepnosci zasobow w perspektywie wieloletniej i pomaga dostosowac
te zasoby do sredniookresowych celéw rozwojowych.

Sredniookresowe ramy wydatkéw budzetowych zwykle obejmujg okres od trzech do czterech lat i majg na
celu poprawe jakosci i zwigkszenie pewnosci wieloletniego planu finansowego poprzez potgczenie
nakazowych putapéw rocznych z szacunkami na przyszios¢ o charakterze opisowym. Aby ramy
Sredniookresowe dziataty skutecznie, szacunki i putapy muszg by¢ uzgodnione w kontekscie
perspektywicznego podejscia do planowania budzetowego i formutowania polityk.

Dzieki wieloletniej prognozie finansowej (WPF) jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce dysponujg
podstawg budzetowania $redniookresowego. Wieloletnia prognoza finansowa obejmuje biezacy rok
budzetowy i co najmniej trzy kolejne lata. Prognoza zadtuzenia, ktora jest cze$cig WPF, jest sporzgdzana
na okres, w ktérym zaciggnieto lub planuje sie zaciggng¢ zobowigzania. Dlatego tez prognozy WPF
sporzgdza sie dla diuzszych okreséw. Na przykiad aktualna prognoza WPF w Plocku obejmuje okres do
2040 roku. Wieloletnia prognoza finansowa w Kutnie przedstawia prognoze na najblizsze dziesieé¢ lat.
Podobnie jak w Kutnie, samorzady lokalne odnoszg sie do zatozeh makroekonomicznych stosowanych
przez Ministerstwo Finanséw. Czesto zatozenia te sg uzupetniane o specyficzne uwarunkowania regionalne,
takie jak struktura branzowa czy rozwoj gospodarczy regionu. Podczas przygotowywania szacunkow
zalozenia sg réwniez porownywane z przesztymi zdarzeniami gospodarczymi i budzetowymi.

WPF jest wykorzystywana w rocznym cyklu budzetowym. Wraz z projektem uchwaty budzetowej jest
przesytana do RIO do zaopiniowania oraz do rady dla uchwalenia. WPF wyszczegélnia dochody i wydatki,
deficyty i zadtuzenie oraz sposéb sfinansowania sptaty zadtuzenia lub przeznaczenia nadwyzki. W
zatgczniku do WPF przedstawiany jest przeglad programéw wieloletnich. Programy wieloletnie obejmujg
umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz inne programy, w tym zwigzane ze srodkami unijnymi. Po
zatwierdzeniu WPF, samorzady mogg zawiera¢ wieloletnie umowy i porozumienia, w tym zwigzane z nimi
emisje dlugu (Zawadzka—Pak, 2014; Wolowiec, 2013}11)).

W opisie wykazano, zgodnie z praktykami OECD, ze WPF stosowana przez samorzady lokalne obejmuje
prawdopodobne horyzonty planowania i opiera sie na zatozeniach ekonomicznych. WPF ma swoje
umocowanie w Ufp i stanowi element projektu uchwaty budzetowej w rocznym cyklu budzetowym. Ma ona
szczegolne znaczenie dla finansowania wieloletnich umoéw i porozumien zawieranych przez wtadze lokalne.
Jednak wykorzystanie WPF jako narzedzia do ustalania priorytetéw w ramach procesu budzetowego oraz
jej powigzanie ze strategig rozwoju lokalnego i innymi priorytetami strategicznymi jest ogdlnie rzecz biorgc
niedostatecznie rozwiniete. W praktyce wiele gmin, a w szczegdlnosci mate, ustalajg priorytety niemal
wylgcznie w ramach rocznego cyklu budzetowego i koncentrujg sie na projektach na matg skale, w
wiekszosci przypadkow poswiecajgc niewiele uwagi WPF.

Rozwijanie silniejszego wymiaru sredniookresowego w procesie budzetowania w samorzadzie lokalnym jest
kluczowym elementem stuzgcym rozwigzaniu kwestii presji budzetowej, o ktérej mowa powyzej. Wieksze
wykorzystanie WPF i bardziej politycznie wigzacy sredniookresowy wymiar budzetu, pomogtyby: i) zapewni¢
ukierunkowanie budzetéw na istniejgce priorytety Sredniookresowe; lub ii) poméc w ustaleniu jasnych
priorytetéw sredniookresowych. Jest to szczegdlnie istotne w kontekscie kryzysu COVID-19, ktéry jeszcze
bardziej zwieksza niepewnos$¢ i uwydatnia wyzwania gospodarcze i budzetowe w perspektywie
Srednioterminowe;j. Silniejszy wymiar sredniookresowy wzmacnia rowniez zdolno$¢é samorzadu, zwlaszcza
skarbnika, do planowania i egzekwowania zréwnowazonej $ciezki fiskalnej, dopasowania dochodéw i
wydatkéw publicznych, a tym samym zwiekszenia wiarygodnosci na rynkach finansowych. Na poziomie
operacyjnym wzmocnienie WPF oznaczatoby réwniez przygotowanie wigkszej liczby standardéw i danych
wyjsciowych w celu opracowania wiarygodnych sredniookresowych prognoz dochoddw i wydatkéw.

Silniejszy wymiar sredniookresowy pomaga interesariuszom w okresleniu wyboréw w ramach polityk i
kompromiséw, ktére sg konieczne poza rocznym cyklem budzetowym. Innymi stowy, wiekszy nacisk na
sredniookresowy wymiar budzetowania, oparty na WPF, pomdégiby decydentom przede wszystkim
wypracowac jasne priorytety Sredniookresowe. Korzystny wptyw sredniookresowej perspektywy budzetowej
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zalezy ostatecznie od wiarygodnosci szacowanych wydatkéw, ich powigzania z priorytetami i budzetami
rocznymi, a takze od sposobu wykorzystania informacji zawartych w WPF przez decydentéw i
spoteczenstwo obywatelskie. Wysitki zmierzajgce do szerszego wykorzystania WPF w procesie
podejmowania decyzji budzetowych i nadania mu bardziej wigzgcego charakteru oraz jednoczesne
ustanowienie kompleksowych srednioterminowych strategii rozwoju lokalnego, $cislej powigzanych z
budzetem, mogtyby sie wzajemnie wzmacniac.

Dzialania prowadzace do budzetu zadaniowego
Budzet oparty na programach

Wiele panstw OECD wprowadzito reformy w celu zapewnienia, ze $rodki budzetowe sg zorganizowane i
ustrukturyzowane w sposoéb, ktory tatwo odpowiada strategicznym celom $redniookresowym (Ramka 5.3).
Wiele panstw OECD wdrozylo budzetowanie programowe konstruujgc budzet poprzez odniesienie do
programéw funkcjonalnych i/lub strategicznych (w odréznieniu od tradycyjnego ukfadu dziatéw, rozdziatow i
paragraféw klasyfikacji budzetowej). Pozwala to skupi¢ sie na produktach, wynikach i oddziatywaniu
wydatkow publicznych. Oznacza to $ciste powigzanie z procesami planowania $rednioterminowego. Do zalet
tego podejscia nalezy zaliczy¢ lepszy monitoring skutecznosci programéw, zwiekszong efektywnosé
alokacyjng oraz wiekszg przejrzystosé dla interesariuszy w odniesieniu do wykorzystania i oddziatywania
srodkéw publicznych. Przyjmuje sie, ze klasyfikacja programowa jest bardziej odpowiednia dla funkcji
budzetu polegajgcej na ustalaniu priorytetéw okreslonych polityk. W przypadku programow,
Sredniookresowy wymiar budzetu zyskuje na znaczeniu.

Ramka 5.3. Francuski system budzetu programowego

W 2001 r. Francja uchwalita nowg ustawe organiczng dotyczgca budzetu, zawierajgcg dobrze
zdefiniowang strukture programowa, zgodnie z ktérg wydatki w budzecie byty klasyfikowane nie ze
wzgledu na ich nature, ale w zaleznosci od celéw polityki publicznej. Zgodnie z tym podejsciem, budzet
musi by¢ podzielony na misje, programy i zadania:

e Kazda misja sktada sie z kilku programéw, ktdre majg przyczyni¢ sie do realizacji okreslonej
polityki publicznej. Misje moga by¢ ministerialne lub miedzyministerialne. Parlament nie moze
zmienia¢ ani dostosowywaé misji. Musi zaakceptowac alokacje budzetowe zaproponowane
przez wltadze wykonawczg i ma jedynie prawo do réznicowania alokacji pomiedzy
programami.

e Program obejmuje spéjny zestaw dziatan jednego ministerstwa ukierunkowanych na
konkretny cel polityki publicznej. Jezeli kilka ministerstw uczestniczy w szeroko zakrojonej
polityce publicznej, kazde z nich powinno mie¢ oddzielny program, uwzgledniajgcy wtasciwe
im kompetencje w tej dziedzinie i zapewniajgcy wspoétzarzadzanie. W ten sposéb program
odpowiada osrodkowi odpowiedzialnosci. W zwigzku z tym na czele kazdego programu stoi
kierownik programu. Wszystkie srodki z budzetu panstwa powinny byé przydzielane i
wydawane w ramach programu. Analogicznie, $rodki przeznaczone przez parlament na dany
program nie moga by¢ wydane na inny program.

e Zadanie obejmuje zestaw srodkéw operacyjnych stuzgcych realizacji programu. Budzet
wyszczegolnia srodki przeznaczone na zadania w ramach kazdego programu; podziat ten ma
jednak charakter orientacyjny, a nie zobowigzujgcy. Ministrowie majg rzeczywiscie duza
swobode w zakresie przenoszenia wydatkéw, tak aby umozliwi¢ osiggniecie prognozowanych
wynikow programu. Jednak ta wieksza swoboda ma jeden wyjatek: wydatki na wynagrodzenia
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nie majg charakteru indykatywnego, ale sg wigzgce zgodnie z zasadg przenoszalnosci
asymetrycznej: srodki przeznaczone na wynagrodzenia mogg by¢ wykorzystane na inne cele,
ale srodki na inne cele nie mogg by¢ wykorzystane na koszty wynagrodzen.

Ustawa budzetowa przewiduje szeroko zakrojong sprawozdawczo$¢ na temat wynikow w celu
wigczenia informacji o wynikach do systemu budzetowego poprzez nastepujgce dwa obowigzkowe
dokumenty: roczne plany wynikow (projets annuels de performances, PAP) i roczne sprawozdania z
wynikéw (rapports annuels de performances, RAP). Dla kazdej misji, PAP zawiera opis jej celu,
zatozen, celdw politykii wskaznikdw wykonania. Bedgc czescig ustawy budzetowej, dokumenty PAP
majg charakter prognostyczny i przyczyniajg sie do debaty publicznej na temat kosztow i korzysci
polityki publicznej. RAP sg publikowane w pierwszym kwartale wraz z ustawg o przegladzie budzetu;
koncentrujg sie one na wynikach i dostarczajg informacji na temat realizacji programu i jego
rezultatéw. RAP majg zatem charakter retrospektywny i przyczyniajg sie do debaty publicznej na temat
wynikéw dziatarh administracji publiczne;j.

Zrédto: Moretti, D. and D. Kraan (2018}12)), “Budgeting in France”, https://dx.doi.org/10.1787/budget-18-5i8jt0pt4c0q.

Wprowadzenie struktury programowej do budZzetu wymaga zmiany kulturowej. Przed wprowadzeniem
budzetu opartego na programach czesto brakuje zdefiniowanej misji dotyczacej prowadzonych dziatan,
kosztow tych dziatan i ich zwigzku z rezultatami, do ktdrych sie dgzy. Doswiadczenia miedzynarodowe
wskazujg, ze budzety oparte na programach nalezy wdrazaé w sposéb stopniowy, przechodzgc od budzetu
opartego na pozycjach budzetowych do budzetu programowego i tematycznego. Umozliwi to stopniowy
wzrost wigczania budzetéw w tre$¢ programoéw rozwoju i wzmocni znaczenie alokacji srodkéw w budzecie.
W wielu krajach programy sg wybierane w kontekscie ,kaskady” polityk rozwoju, poczawszy od raczej
ogolnych celéw strategicznych, z ktérych wynikajg srednioterminowe, szczegétowe cele wynikowe, ktére z
kolei stanowig podstawe dla celéw resortowych lub sektorowych i zwigzanych z nimi celéw wyjsciowych. Po
dokonaniu wyboru programéw kraje przystepujg do przypisania odpowiedzialnosci za realizacje wybranych
programéw i celéw. Zasadniczg lekcjg ptyngcag z krajow OECD w zakresie rozwoju budzetowania
zadaniowego jest koniecznos¢ unikniecia nadmiaru informacji oraz zapewnienia zainteresowania i akceptac;ji
decydentéw, spoteczenstwa i administracji publicznej dla budzetu zadaniowego jako instrumentu
centralnego. W perspektywie srednioterminowej wtadze lokalne, w zaleznosci od swoich mozliwosci i woli
politycznej, mogg rozwazy¢ podjecie krokéw w kierunku zorganizowania swoich budzetéw wokét programéw
w potgczeniu z budzetowaniem zadaniowym.

Budzet zadaniowy

W krajach OECD, budzetowaniu opartemu na programach/zadaniach towarzyszyty wysitki zmierzajgce do
opracowania i wykorzystania informacji o osiggnietych rezultatach w celu informowania o poziomie funduszy
publicznych przydzielonych na konkretne programy w kontekscie budzetowym, wptywania na ten poziom
i/lub determinowania go (Ramka 5.4). System budzetowania zadaniowego dostarcza istotnych informacji,
ktére usprawniajg sporzgdzanie rocznych i wieloletnich budzetéw, miedzy innymi w zakresie podstawowego
zadania, jakim jest podejmowanie decyzji o tym, jak najlepiej alokowac lub realokowac¢ ograniczone srodki.
Ponadto, wyrazne powigzanie budzetéw z wynikami i oddziatywaniem pomaga stworzy¢ podstawy dla
opartego na dowodach podejscia do ksztattowania polityk. OECD wyrdznia cztery formaty budzetu
zadaniowego, w tym prezentacyjny budzet zadaniowy (presentational performance budgeting), budzet
zadaniowy korzystajgcy z informaciji o rezultatach (performance-informed budgeting), budzet zadaniowy o
charakterze zarzadczym (managerial performance budgeting) i bezposredni budzet zadaniowy (direct
performance budgeting). Zgodnie z powyzszg kolejnoscia, kazdy z kolejnych formatéw reprezentuje rosngcg
zaleznos$¢ decyzji budzetowych od mierzonych wynikéw. W 2018 r. kraje OECD byly niemal réwno
podzielone miedzy pierwsze trzy podejscia. Zaden z krajéw nie zglosit stosowania ,bezposredniego"
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budzetowania zadaniowego, ktére bezposrednio wigze alokacje srodkéw w budzecie z miernikami wynikow
(OECD, 201913)).

Ramka 5.4. Zasada 8 Rekomendacji OECD dotyczacej zarzadzania budzetem

Zapewnienie, ze efektywnos¢, ewaluacja i stosunek jakosci do wartosci sg integralng czescig procesu
budzetowego poprzez:

e wspieranie parlamentu i obywateli w zrozumieniu nie tylko tego, co jest wydawane, ale réwniez
tego, co jest nabywane w imieniu obywateli - tj. jakie ustugi publiczne sg faktycznie
Swiadczone, z zachowaniem jakich standardéw jakosci i przy jakim poziomie efektywnosci.

e rutynowe przedstawianie informacji o rezultatach w sposéb, ktéry informuje i zapewnia
wiasciwy kontekst dla alokacji sSrodkéw finansowych w sprawozdaniu budzetowym; majac na
uwadze, ze takie informacje powinny wyjasniaé, a nie zaciemniac¢ lub utrudnia¢ rozliczalnosé
i nadzor.

e wykorzystanie informacji o wynikach, ktére: i) ograniczajg sie do niewielkiej liczby istotnych
wskaznikéw dla kazdego programu lub obszaru polityki; ii) sg jasne i tatwo zrozumiate; iii)
pozwalajg na $ledzenie wynikbw w relacji do celéw i na analize pordwnawczg z
miedzynarodowymi i innymi wzorcami; oraz iv) wyraznie wskazujg na zwigzek z celami
strategicznymi na szczeblu wiadz.

e ocene i przeglad programoéw wydatkéw (w tym zwigzanych z nimi srodkéw przeznaczonych
na personel, jak rowniez wydatkéw podatkowych) w sposéb obiektywny, rutynowy i regularny,
w celu informowania o alokacji $rodkéw i zmianie priorytetéw zaréwno w poszczegdélnych
ministerstwach, jak i w catym rzgdzie.

e zapewnienie dostepnosci wysokiej jakosci danych (1j. istotnych, spéjnych, kompleksowych i
poréownywalnych) dotyczgcych wynikéw i oceny w celu utatwienia wykonania przeglgdu
opartego na dowodach.

e prowadzenie rutynowych i otwartych ocen ex ante istotnych nowych wnioskéw dotyczgcych
polityki w celu oceny spdjnosci z priorytetami krajowymi, przejrzystosci celéw oraz
przewidywanych kosztéw i korzysci.

e okresowe podsumowywanie ogdlnych wydatkow (w tym kosztu zwolnien i ulg podatkowych)
oraz ponowng ocene ich powigzania z celami fiskalnymi i priorytetami krajowymi,
uwzglednianie wynikéw ocen; majac na uwadze, ze dla skutecznosci takiego kompleksowego
przegladu musi on odpowiadaé praktycznym potrzebom rzadu jako catosci (zob. rowniez
Zasada 2).

Zrédto: OECD (20151), Recommendation of the Council on Budgetary Governance,
https://www.oecd.org/gov/budgeting/Recommendation-of-the-Council-on-Budgetary-Governance.pdf.

W Polsce, méwigc o koncepcji budzetu zadaniowego, podkresla sie aspekt ,zadan" (nie programéw), a nie
rezultatow (wynikdw), jak w oryginalnej terminologii. Pierwsze polskie doswiadczenia z budzetem
zadaniowym miaty miejsce na szczeblu lokalnym na poczagtku lat 90. Krakéw wprowadzit budzet zadaniowy
w 1994 roku. Wdrozono go réwniez m.in. w Lublinie, Gdansku, Ptocku, Poznaniu, Szczecinie i Warszawie,
a takze w mniejszych miastach, takich jak Goleniow. Wieksze czesto majg silniejszg wole polityczng i
ambicje, by wprowadzi¢ budzet zadaniowy jako sposéb na uczynienie polityki lokalnej bardziej przejrzysta i
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zorientowang na wyniki. Czesciej dysponujg rowniez wymaganym potencjatem administracyjnym. Ponadto
obywatele wiekszych miast zazwyczaj oczekujg budzetu opartego na wynikach, uzupetniajgcego tradycyjne
budzety oparte na pozycjach, aby mdc powigza¢ budzet z wynikami i pociggng¢ politykéw do
odpowiedzialnosci (Zawadzka—Pak, 2014).

Ustawodawstwo krajowe nie zobowigzato samorzad lokalny do wdrozenia budzetéw zadaniowych ani im
tego nie zabronito. Z jednej strony, takie podejscie nie przyczynito sie do powszechnego przygotowania i
wdrozenia budzetéw zadaniowych przez samorzady. Na przyktad nie zapewniono wytycznych lub wspdélnych
ram odniesienia dla konstruowania takich budzetéw gmin/miast. Z drugiej strony, powyzsze podejscie
umozliwito stopniowe opracowanie wiasnych modeli budzetéw zadaniowych, dostosowanych do
indywidualnych potrzeb samorzgdow, zréznicowanych pod wzgledem wielkosci i stopnia rozwoju
gospodarczego. W poréwnaniu ze szczeblem krajowym wdrozenie budzetu zadaniowego na poziomie
lokalnym jest zwykle tatwiejsze pod wzgledem koncepcyjnym i moze przynies¢ wigeksze korzysci w krotszym
czasie. Jest to przede wszystkim zwigzane z tatwiejszym okresleniem celdéw i wskaznikéw, gdyz zadania
polegajg gtéwnie na $wiadczeniu konkretnych ustug publicznych na rzecz obywateli.

Ustawa o finansach publicznych (Ufp) nie zawiera zadnych zapiséw prawnych dotyczgcych budzetu
zadaniowego na szczeblu lokalnym, w zwigzku z czym prawnie wigzacym jest jedynie tradycyjny budzet
oparty na pozycjach wg klasyfikacji budzetowej. Tam, gdzie stosuje sie budzetowanie zadaniowe, stanowi
ono uzupetnienie tradycyjnego budzetu w formie prezentacyjnego budzetu zadaniowego. Niektore
postanowienia Ufp posrednio promujg stosowanie wybranych elementéw budzetowania zadaniowego, {j.
obowigzek prowadzenia kontroli zarzadczej, ktérej celem jest m.in. zapewnienie efektywnosci i skutecznosci
realizacji zadan publicznych oraz obowigzek planowania programoéw wieloletnich w ramach WPF
(Zawadzka—Pak, 2014)).

W jednostkach samorzgdu terytorialnego, ktére przedstawiajg budzet zadaniowy réwnolegle z budzetem
tradycyjnym, budzet zadaniowy stanowi podstawe dla wykorzystania procesu budzetowego do celow
zarzgdzania strategicznego. Dlatego pozgdane sg dziatania zmierzajgce do szerszego stosowania budzetu
zadaniowego na szczeblu lokalnym. Szersze stosowanie budzetu zadaniowego przyczyni sie do
zwiekszenia przejrzystodci i rozliczalnosci, oraz pozwoli powigza¢ okreslone priorytety z budzetem i
wykroczy¢ poza cykl roczny (zob. Rysunek 5.1 przedstawiajgca doswiadczenia panstw OECD). Ponadto,
przyblizytoby lokalne budzety do dobrych praktyk OECD. W swietle wyzwan sredniookresowych wazne jest
wspieranie funkcji budzetu polegajgcej na ustalaniu priorytetéw za pomocg budzetowania zadaniowego.
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Rysunek 5.1. Ranking réznorodnych przestanek uzasadniajacych wprowadzenie budzetu
zadaniowego i ich skutecznos¢ w praktyce

Il Efektywnosé Motywacja

Przejrzystosc

Rozliczalno$¢

Zdolno$¢ Parlamentu do rozumienia i angazowania sie

Alokacie i priorytetyzacja

Nadzér nad efektywno$cia wydatkowania i wplywem

Promowanie kultury wydajnosci

Realizacja celéw przekrojowych

Uwaga: 1 = Niska; 2 = Srednia; 3 = Wysoka.
Zrédto: OECD (2019113).

Zgodnie z doswiadczeniami OECD jednostki samorzadu lokalnego w Polsce stojg przed kilkoma
wyzwaniami zwigzanymi z budzetowaniem zadaniowym. Oprécz wyzwan takich jak ograniczenia w zakresie
niewystarczajgcych kompetencji pracownikéw (zob. rozdziat 7 dotyczgcy zarzgdzania zasobami ludzkimi),
stworzenia systemow informatycznych w formacie budzetu zadaniowego, znalezienia odpowiednich
sposobdéw na wigczenie informacji o wynikach realizacji zadan do procesu budzetowego oraz zwrécenia
uwagi decydentéw na te forme zarzgdzania finansami lokalnymi, kluczowg kwestig jest brak wysokiej jakosci
danych dotyczacych informacji o wynikach, zaréwno w ujeciu indywidualnym, jak i poréwnawczym. W tym
kontekscie Ptock, ktéry posiada jednostke zajmujgcg sie monitorowaniem wynikow, wskazat kolejng
przeszkode, jaka jest opdznienie w udostepnianiu informacji o wynikach [tj. danych statystycznych GUS],
wynoszace czesto ponad rok, w zaleznosci od obszaru danych. Dodatkowym wyzwaniem zwigzanym z
informacjami o wynikach jest to, ze klasyfikacja budzetowa, jak réwniez sprawozdawczos¢ finansowa, majg
zastosowanie jedynie do jednostek organizacyjnych funkcjonujgcych w ramach struktur samorzadowych, {j.
nie majg zastosowania do samodzielnych instytucji kultury w ramach samorzgdnosci lokalnej (takich jak
biblioteki publiczne lub muzea) oraz przedsiebiorstw komunalnych funkcjonujgcych w formie spétek z o0.0. z
bedacych wtasnoscig gmin/miast. Utrudnia to czesto zbieranie poréwnywalnych i petnych informacji o
wynikach, ktére pozwolg oceni¢ efektywnosé finansowa lokalnych ustug publicznych.

Z mys$lg o poprawie dostepnosci danych o sytuacji spoteczno-gospodarczej samorzadéw lokalnych
realizowane sg projekty pilotazowe poprawiajgce dostep do informacji o wynikach, ich metodzie pomiaru i
mozliwosci porownywania wynikdw pomiedzy i w obrebie jednostki samorzadu lokalnego w poszczegdélnych
latach. Za przyklad moze postuzy¢ wspotpraca Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, Giéwnego Urzedu
Statystycznego, Zwigzku Miast Polskich i Zwigzku Powiatéw Polskich w ramach projektu System
Monitorowania Ustug Publicznych (SMUP). Ten zakrojony na szerokg skale projekt pilotazowy, wtgczajgcy
obecnie ponad 30 samorzgddéw, a w latach 2022-2023 dalszych ponad 600, obejmuje obszary oswiaty, ustug
pomocy spotecznej oraz komunalnych i administracyjnych ustug publicznych. Jego celem jest opracowanie
kilkuset kluczowych wskaznikéw obejmujacych wymiar finansowy, jakosciowy, ilosciowy i dostepnosci ustug
publicznych na szczeblu lokalnym. Takie wysitki sg bardzo pozadane. Od momentu, gdy baza danych na
stronie internetowej GUS bedzie w petni funkcjonalna (2022-2023), wprowadzenie budzetowania
zadaniowego w samorzadach w Polsce bedzie prawdopodobnie prostsze, poniewaz pomiar i zarzgdzanie
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wynikami z wykorzystaniem dowoddéw, w tym efektywnosci kosztowej, stanie sie tatwiejsze. W petni
funkcjonalny system w potgczeniu z danymi finansowymi moze umozliwi¢ analize poréwnawczg wynikéw i
przygotowanie budzetéw opartych na programach. Innymi stowy, poza oczywistymi korzySciami ptyngcymi
z analizy porownawczej, takie wysitki sg cenne dla powigzania informacji o wynikach z budzetami we
wszystkich samorzadach na kolejnym, uzupetniajacym etapie. Inng mozliwo$cig doskonalenia informacji o
wynikach jest uczenie sie na podstawie doswiadczen zdobytych w ramach projektéw finansowanych przez
UE. Komisja Europejska wprowadzita w swojej polityce spdjnosci imperatyw oparty na wynikach. Te wymogi
w zakresie monitorowania mozna wykorzysta¢ do unowoczes$nienia i rozszerzenia zakresu informacji o
wynikach oraz ustanowienia kompleksowych zasad monitorowania wynikow na szczeblu JST.

W przypadku wigkszych miast, informacje o wynikach mozna réwniez wykorzysta¢ do oceny biezgcych
wydatkéw w ramach odpowiednio dostosowanych przeglgdéw wydatkéw publicznych (Ramka 5.5). Kraje
OECD powszechnie korzystajg z przegladow wydatkdw publicznych jako strategicznego narzedzia
budzetowania (Rysunek 5.2) i niedawno zostaty one wdrozone na szczeblu wtadz krajowych w Polsce. Po
stronie wydatkowej, gdzie wladze lokalne majg wiekszg swobode decyzyjng, efektywno$é wydatkéow
publicznych powinna by¢ systematycznie kontrolowana. Do potencjalnych obszardéw zainteresowania nalezg
administracja publiczna i sektor oswiaty. W tych obszarach istniejg niepotwierdzone informacje o ogromnych
réznicach w kosztach i jakosci ustug swiadczonych w samorzadach. Dobrze opracowane wskazniki
efektywnosci i zasady oceny efektywnosci mogg zapewni¢ decydentom regularne i terminowe informacje
zwrotne, sprzyjac¢ uczeniu sie i budowaniu potencjatu, zapewni¢ przejrzystosc¢ i rozliczalnos¢ oraz poméoc w
lepszym ustalaniu priorytetow politycznych wykraczajgcych poza cykl roczny.

Ramka 5.5. Przeglady wydatkow publicznych

Przeglad wydatkow zmierza do oszczednosci poprzez systematyczng kontrole planowanych
wydatkéw powigzanych z celami i priorytetami wtadz publicznych. Przeglad wydatkéow to badanie
efektywnosci i skutecznosci istniejgcych polityk. Wtadze mogg zdecydowac sie na wprowadzenie
przegladu dla zidentyfikowania obszaréw, w ktérych ma miejsce marnotrawstwo lub nieefektywne
wydawanie pieniedzy. Moze to rowniez zwigkszy¢ widocznos$é realizacji polityk i uswiadomic
ograniczenia i wyzwania budzetowe.

Przeglady wydatkéw sg czesto wykorzystywane w krajach OECD jako narzedzie stuzace do: i)
tworzenia przestrzeni fiskalnej w celu zapewnienia rzgdowi lepszej kontroli nad poziomem tgcznych
wydatkow; ii) poprawy priorytetyzacji wydatkdw w ramach sektora i/lub catej administracji rzadowej;
oraz iii) poprawy efektywnosci programéw i polityk oraz zarzadzania potencjalnym ryzykiem.
Przeglady wydatkéw moga by¢ réwniez skutecznym narzedziem wzmacniajgcym powigzanie miedzy
systemami ewaluacji a alokacjg srodkéw budzetowych, zwitaszcza jesli zostanie ono statym
elementem procesu budzetowego.

Mimo Zze nie istnieje jedna uniwersalna metodologia sporzgdzania przeglgdéw wydatkéw,
dotychczasowe doswiadczenia pozwalajg wskaza¢ wspolny zestaw czynnikéw, ktére majg kluczowe
znaczenie przy opracowywaniu i wdrazaniu przegladu wydatkow:

e Przejrzyste cele i jasny zakres przeglgdu wydatkéow: od samego poczatku zakres moze byc¢
waski, szeroki lub catosciowy, a takze moze by¢ cykliczny lub roczny.

e Dobre zarzgdzanie w catym procesie przegladu, w tym silne przywdodztwo polityczne, jasno
okreslone role poszczegdlnych podmiotéw (kluczowa rola centralnej wtadzy budzetowej, silne
poczucie odpowiedzialnosci w poszczegdlnych ministerstwach) oraz przejrzysta struktura
instytucjonalna.
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e Powigzanie z procesem budzetowym, w tym wyniki dostepne na etapie podejmowania decyz;ji
w ramach procesu budzetowego, powigzanie z ramami wieloletnimi i wspieranie Swiadomego
podejmowania decyzji.

e Potencjat i dostosowanie do istniejgcych ram, w tym budowanie potencjatu wsréd urzednikow
stuzby cywilnej (zasoby i umiejetnosci), outsourcing w celu wypetnienia luk oraz dostosowanie
do budzetowania zadaniowego i informaciji (zwiekszenie ilosci analiz i informacji o wynikach).

e Rozliczalnos¢ i przejrzystos¢, w tym wdrazanie i monitorowanie w koordynacji z CWB,
publiczna dostepnos¢ wynikéw dla niezaleznego nadzoru z rolg przewidziang dla parlamentu
i krajowego organu kontroli, a takZze niezbedne dziatania nastepcze.

Zrodto: OECD (forthcomingji4), Spending Reviews: Experiences form OECD Countries, OECD Publishing, Paris.

Rysunek 5.2. Wigkszos$¢ krajow stosuje przeglady wydatkow publicznych

Tak, jest LVA NLD NoR
przeprowadzany PN POL
corocznie
(17)

Nie, i nie jest
obecnie
rozwazany

)

Nie, ale jest obecnie
rozwazany

@)

Tak, jest przeprowadzany
okresowo
(10)

Uwaga: Brak danych z 2018 r. dla |zraela i Stanéw Zjednoczonych.
Zrédto: OECD (2018y1s)), OECD Performance Budgeting Survey, Question 36, http://dx.doi.org/10.1787/888933947084.

Wobec zréznicowania samorzadow lokalnych w Polsce wazne jest, aby przy planowaniu dalszych krokéw
wzig¢ pod uwage rozne etapy rozwoju budzetowania zadaniowego. W przypadku samorzgddéw, ktore
znajdujg sie na wczesnym etapie tworzenia nowych regulacji, dobre praktyki obejmujg caty proces od
opracowania procesu budzetu zadaniowego do jego wdrozenia, funkcjonowania i nadzoru. W przypadku
tych, ktoére juz stosujg budzety zadaniowe réwnolegle do tradycyjnego budzetu opartego na pozycjach,
analiza poréwnawcza wzgledem dobrych praktyk moze dostarczyé pomystéw.

Ponadto nalezy zwréci¢ szczegdlng uwage na réwnowage miedzy nakfadami a rzeczywistymi efektami.
Wprowadzenie budzetowania zadaniowego, funkcjonujgcego rownolegle z budzetem tradycyjnym, stanowi
znaczne, dodatkowe obcigzenie dla procesu budzetowania. Korzysci pojawig sie przede wszystkim w
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gminach/miastach o istotnym zasobie kadrowym i kompetencyjnym. Ponadto stopniowe wdrazanie moze
by¢ lepsze niz scenariusz typu ,big bang", szczegdlnie jeéli istniejg ograniczenia w zakresie zasobdéw
ludzkich i jakosci danych dotyczgcych rezultatéw. Podejscie stopniowe moze oznacza¢ wprowadzenie
pilotazowego budzetu zadaniowego w mniejszej grupie obszaréw polityki, zanim mozliwe bedzie stopniowe
rozszerzenie go na wszystkie obszary polityki i jednostki administracyjne, ktére z kolei bedg z czasem
rozszerza¢ budzet zadaniowy i przedstawia¢ go jako informacje uzupetniajgcg. Wigze sie réwniez z
wdrozeniem prezentacyjnej formy budzetu zadaniowego na poczatku, by nastepnie przejs¢ do budzetu
zadaniowego korzystajgcego z informacji o rezultatach i uwzgledniania rezultatéw programéw w budzecie.
Na etapie zaawansowanym samorzady lokalne bedg rutynowo wykorzystywac¢ informacje o wynikach do
opracowywania programow i budzetow.

Mowigc bardziej konkretnie, wieksze miasta, ktore juz korzystajg z budzetowania zadaniowego, mogtyby
rozwazy¢ stopniowy rozwoj zakresu swoich modeli budzetu zadaniowego pod wzgledem zasiegu i zasad
monitorowania informacji o rezultatach. Moze to réwniez oznacza¢ uwzglednienie informacji o wynikach
przedsigbiorstw publicznych $wiadczacych ustugi lokalne w celu uzyskania petnego obrazu. Takie miasta
powinny zapewni¢ wykorzystanie informacji o rezultatach zgodnie z 6smg zasadg Rekomendacji OECD
dotyczgcg zarzadzania budzetem (Ramka 5.4). Mniejsze gminy moglyby rozwazy¢ podjecie krokéw w
kierunku budzetowania zadaniowego w przysztosci, przyjmujgc podejscie stopniowe do wprowadzania
modelu zadaniowego i by¢ swiadome wyzwan, np. dostepnosci i wykorzystania informacji o rezultatach.
Powinny najpierw skupi¢ sie na wyborze obszaréw najbardziej odpowiednich do budzetowania zadaniowego
i opracowac odpowiednie wskazniki i cele. Gminom tym zaleca sig, aby w pierwszej kolejnosci rozwijaty swéj
potencjat w zakresie wprowadzania modelu budzetowania zadaniowego w odniesieniu do zasobdw ludzkich,
dostepie do danych i zwigzanej z nimi infrastruktury oraz uczyly sie w oparciu o doswiadczenia innych
samorzgdow. Wiadze krajowe, a w szczegdlnosci Ministerstwo Finansow, mogtyby zapewni¢ wytyczne dla
dotyczgce opracowania ram budzetowania zadaniowego.

Zwiekszenie stopnia wigczenia mieszkancow w proces budzetowy

Zgodnie z pigtg zasadg Rekomendacji OECD, dotyczacg zarzgdzania budzetem (Ramka 5.6), wzmocnienie
zaangazowania obywateli, spoteczehAstwa obywatelskiego w procesy budzetowe moze zwiekszyé zdolnosé
reagowania, efektywnosc¢, oddziatywanie i poziom zaufania do wtadz publicznych. Wieksze zaangazowanie
obywateli ogranicza rowniez mozliwosci korupcji i wzmacnia kulture otwartej demokracji (OECD, 20172).
Podczas gdy zaangazowanie obywateli i grup interesu ma juz miejsce na szczeblu lokalnym w Polsce, to
ustawa o samorzgdzie gminnym i ustawa o finansach publicznych (Ufp) do niedawna nie przewidywaty
zadnego bezposredniego udziatu spoteczenstwa w planowaniu wydatkéw publicznych. Oprécz budzetu
partycypacyjnego, jako innowacyjnej formy bezposredniego zaangazowania obywateli (omdéwienie w
nastepnym podrozdziale), nalezy rozwazy¢ bardziej sformalizowane podejscie do zwiekszenia stopnia
wigczenia spotecznego w proces budzetowy na szczeblu lokalnym.

Dos$wiadczenie miedzynarodowe sugeruje nastepujgce punkty wyjscia dla stworzenia regularnych
mozliwosci partycypacyjnego podejscia do budzetowania: i) bardziej terminowe procesy konsultacyjne w
trakcie cyklu budzetowego, uwzgledniajgce wiedze, interesy i zdolnosci obywateli; oraz ii) zwiekszenie
zaangazowania rady miast/gmin i konsultacji z obywatelami na tych etapach cyklu budzetowego, na ktérych
rada jest najbardziej zaangazowana (OECD, 20172).

Aby zapewni¢ bardziej sformalizowane podejscie do wigczenia mieszkancow, nalezy rozwazy¢
miedzynarodowe modele konsultacji i debaty budzetowej. Umozliwi to skorzystanie na etapie formutowania
budzetu w ramach samorzadu lokalnego i rady JST z szeregu opinii na temat priorytetéw budzetowych przed
sporzgdzeniem projektu budzetu. Ramka 5.7 przedstawia miedzynarodowe przyktady, z ktérych samorzady
lokalne mogg skorzysta¢ rozwazajgc metody wzmocnienia partycypacyjnego charakteru procesu
budzetowego.
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Opracowanie bardziej sformalizowanego procesu partycypacyjnego powinno wykaza¢ jego przydatnos¢ w
ksztattowaniu polityki budzetowej, pomagajgc w ten sposdb w zachowaniu przyjetego podejscia w réznych
cyklach politycznych i przez r6zne administracje. Wskazane jest aby ramy prawne wspieraty uporzgdkowane
i przejrzyste podejscie. Sugerowane punkty wyjscia dla opracowania procesu partycypacyjnego obejmuja:

Opublikowanie jasnych celdéw, zakresu i przebiegu zaangazowania spoteczehstwa w proces
budzetowania.

Dostosowanie metod zaangazowania do indywidualnych grup uczestnikow.

Wykorzystanie roznorodnych mechanizméw proporcjonalnie do charakteru debaty i jej przedmiotu.
Zapewnienie wystarczajgcej ilosci czasu na to, aby wyniki partycypacji miaty wptyw na polityke
budzetows.

Monitorowanie i terminowe przekazywanie obywatelom informacji zwrotnych na temat postepow i
wynikéw.

Upewnienie sie, ze uwzglednione zostaty najbardziej wrazliwe grupy spoteczne.

Ramka 5.6. Zasada 5 Rekomendacji OECD dotyczacej zarzadzania budzetem

Aby zapewni¢ szerszg akceptacje, wiekszg rozliczalno$¢ i realng debate na temat wyboréw
budzetowych, Rekomendacja OECD dotyczgca zarzgdzania budzetem wzywa wtadze do ,stworzenia
warunkow dla wigczajacej, partycypacyjnej i rzeczywistej debaty na temat wyboréw budzetowych"
poprzez:

e Oferowanie parlamentowi i jego komisjom mozliwosci zaangazowania sie w proces budzetowy

e Utatwianie zaangazowania parlamentéw, obywateli i organizacji spoteczenstwa

e Zapewnienie jasnosci co do wzglednych kosztéw i korzysci szerokiej gamy programow
e Zapewnienie, ze wszystkie najwazniejsze decyzje w tych obszarach sg podejmowane w

Zrédto: OECD (2015(1), Recommendation of the Council on Budgetary Governance,
https://www.oecd.org/gov/budgeting/Recommendation-of-the-Council-on-Budgetary-Governance.pdf.

na wszystkich kluczowych etapach cyklu budzetowego, zaréwno ex ante, jak i ex post, w
zaleznosci od potrzeb.

obywatelskiego w rzeczywistg debate na temat kluczowych priorytetéw, kompromisow,
kosztow alternatywnych i stosunku jakosci do ceny.

wydatkéw publicznych i wydatkéw podatkowych.

kontekscie procesu budzetowego.
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Ramka 5.7. Praktyki konsultacyjnego procesu budzetowania w krajach OECD

Narodowy Dialog Gospodarczy w Irlandii

W 2015 roku, Irlandia wprowadzita szereg usprawnieh do swojego rocznego cyklu budzetowego, w
tym ustanowienie nowego Narodowego Dialogu Gospodarczego (National Economic Dialogue - NED).
Dialog ten jest ,przedbudzetowym” forum konsultacyjnym, zwotywanym przez rzad, skupiajgcym
rézne interesy spoteczehstwa obywatelskiego, partneréw spotecznych i interesariuszy
parlamentarnych w celu omoéwienia priorytetéw pazdziernikowego budzetu. Forum odbywa sie w
czerwcu, po okresleniu przez rzad (na podstawie wiosennego semestru budzetowego) poziomu
.przestrzeni fiskalne]" dostepnej w nadchodzgcym roku i przed przedstawieniem propozyciji
budzetowych przez poszczegdlne ministerstwa. Sesje NED sg jawne i moderowane przez
niezaleznego przewodniczacego. Po zakonczeniu dialogu przewodniczgcy przedktada rzgdowi
sprawozdanie zawierajgce kluczowe przestania podczas obrad przed przyjeciem budzetu. W
pazdziernikowym budzecie minister finanséw zamieszcza sprawozdanie na temat zakresu, w jakim
.Kluczowe przestania" z NED zostaty uwzglednione w budzecie.

Korea

W Korei, stosuje sie szes$¢ mechanizméw, ktére obejmujg caly cykl budzetowy. Na etapie
formutowania budzetu: i) odbywajg sie sformalizowane otwarte dyskusje z udziatem spoteczenstwa:
ii) przedstawiciele Ministerstwa Finanséw odbywajg spotkania z przedstawicielami wtadz lokalnych i
obywatelami; iii) ,rada doradcza ds. polityki fiskalnej" dokonuje przeglagdu i ostatecznego
zatwierdzenia budzetu; oraz iv) przeprowadzane jest przestuchanie ekspertéw zgromadzenia. Na
etapie realizacji: v) obywatele moga skorzysta¢ z ,centrum zgtaszania marnotrawstwa srodkéw
budzetowych" do zgtaszania wszelkich podejrzewanych przypadkéw niewtasciwego wykorzystania
lub marnotrawienia srodkéw publicznych. Na etapie kontroli: vi) obywatele majg mozliwo$¢ zgtaszania
komisji ds. audytu i kontroli sugestii dotyczacych tego, ktére dziatania lub wydatki podmiotu
publicznego nalezy poddac¢ kontroli.

Zrodto: OECD (2017z), OECD Budget Transparency Toolkit: Practical Steps for Supporting Openness, Integrity and Accountability in
Public Financial Management, https://dx.doi.org/10.1787/9789264282070-en.

Dalsze wzmacnianie znaczenia budzetowania partycypacyjnego

Jak wskazano w rozdziale po$wieconym otwartemu rzgdzeniu (rozdziat 8), jednym ze skutecznych narzedzi
angazowania obywateli na szczeblu lokalnym jest budzet partycypacyjny. Jest to narzedzie, ktére daje
mieszkancom mozliwos¢ decydowania o realizacji jednorocznych zadan publicznych, finansowanych ze
srodkow publicznych w danym roku. Budzetowanie partycypacyjne ma na celu umocnienie udziatu
spoteczenstwa i pogtebienie wiezi miedzy wtadzg a obywatelami. Odzwierciedla gotowos¢ formalnych i
nieformalnych grup obywateli do udziatu w formutowaniu i wdrazaniu polityk lokalnych (Szescito, 201516). Z
perspektywy decydentéw moze réwniez pomoc w  zrozumieniu potrzeb obywateli. Budzetowanie
partycypacyjne jest szczegdlnie obiecujgce na szczeblu JST, gdzie politycy i obywatele Scisle ze sobg
wspotpracuja i sg blisko rozpatrywanych spraw.

Rozwdj budzetéw partycypacyjnych jest najbardziej godng uwagi innowacjg w samorzadzie lokalnym w
Polsce w ostatnich latach. Pierwszym miastem, ktére go wprowadzito byt Sopot w 2011 roku, ktéry postuzyt
jako wzér do nasladowania dla innych samorzadéw. W 2013 roku budzet partycypacyjny pojawit sie juz w
okoto 50 jednostkach. Obecnie budzety partycypacyjne stosowane sg w ok. 200 JST, w tym w gminach,
powiatach i wojewddztwach (Budziarek, 201917;). Ramka 5.8 przedstawia przyktady dwoch miast,
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natomiast, zgodnie z analizg prowadzong przez polskich badaczy (Olejniczak and Bednarska-Olejniczak,
2018p1g)), Srodki przeznaczone na budzet partycypacyjny wyrazone jako udziat w ogélnym budzecie w
wiekszosci przypadkéw ksztattowaty sie na dosé niskim poziomie od 0,2% do 0,8% w 2018 r.

Ramka 5.8. Budzet partycypacyjny w Lodzi i Ptocku

W todzi po raz pierwszy zastosowano budzet partycypacyjny w roku 2014 z kwotg 20 min zi, co
stanowito okoto 1% catego budzetu JST (Olejniczak and Bednarska-Olejniczak, 20181s)). Kwota
przeznaczona na budzet partycypacyjny na rok 2020 wynosi 50 min zt. Propozycje mogg zgtaszaé
wszyscy mieszkancy, kazde zgtoszenie musi by¢ poparte przez 15 mieszkancéw. Kazdy mieszkaniec
moze gtosowaé na pie¢ zadan w obrebie wiasnej dzielnicy oraz na pie¢ zadan realizowanych poza
zamieszkiwang dzielnicg. W 2018 r. odrzucono ok. 30% zgtoszen (tgcznie 1300). Do najczestszych
powodéw odrzucenia wnioskow nalezg: nieuregulowany stan prawny nieruchomosci w przypadku
projektow inwestycyjnych, czas realizacji zadania przekraczajgcy jeden rok oraz niezgodnos$¢ z
prawem. Gtosowanie odbywa sie elektronicznie lub tradycyjnie. Odsetek os6b biorgcych udziat w
gtosowaniu w 2018 r. wynidst 10%, co jest niskim wynikiem w poréwnaniu z frekwencjg w ostatnich
wyborach samorzadowych (58%). Duza cze$¢ wybieranych zadan dotyczy oswiaty i dzieci (np. zakup
ksigzek do bibliotek, sprzetu komputerowego do szkét, budowa placéw zabaw), sportu i rekreac;i
(remonty sal gimnastycznych, imprezy sportowe), infrastruktury drogowej i komunikacyjnej, terenéw
zielonych i ochrony s$rodowiska oraz wydarzen kulturalnych. Mieszkancy mogg zgtasza¢ wady
procesow konsultacyjnych dla wyeliminowania ich w procesie budzetowym na kolejny rok. W todzi -
po raz pierwszy w Polsce - budzet partycypacyjny obejmuje takze czes¢ wydatkéw panstwowych
wyzszych uczelni. W 2018 roku Wydziat Ekonomiczno-Socjologiczny Uniwersytetu tédzkiego podjat
decyzje o wprowadzeniu budzetu obywatelskiego na poziomie wydziatu. Srodki przeznaczone do
rozdysponowania w ramach budzetu obywatelskiego zostaty podzielone na dwie czesci: pracowniczg
i studencka. W ramach pierwszej puli Srodkéw prawo do zgtaszania projektow i prawo gtosu otrzymali
pracownicy i doktoranci. Studenci mogg korzystaé¢ z tych uprawnien w ramach drugiej puli Srodkéw.

W Plocku budzet partycypacyjny zostat wprowadzony rowniez w 2014 roku. Obecnie opiewa on na 5-
6 min zl, i przeznaczony jest gtdwnie na mate lokalne projekty inwestycyjne dotyczace nieruchomosci
czy nowe $ciezki rowerowe. O ile wczesniej debata nad budzetem partycypacyjnym odbywata sie
jesienig, o tyle obecnie odbywa sie przed wakacjami, aby od potowy sierpnia méc wigczy¢ jg do
procesu budzetowego. W przesztosci Ptock uwzgledniat w projekcie uchwaty budzetowej jedynie
taczng kwote sSrodkéw przeznaczonych na liste zgtoszonych potencjalnych projektow. Obecnie,
poczgwszy od nowej regulacji dotyczgcej budzetu partycypacyjnego z 2018 r., konkretne pomysty i
projekty sg uwzgledniane bardziej szczegdtowo juz w projekcie uchwaty budzetowej. W Ptocku
urzednicy oceniajg propozycje, wspolnie z osobami lub grupami zgtaszajgcymi propozycje. Liczba
gtosow decyduje o realizacji propozycji projektdéw w ramach ustalonego wczesniej limitu budzetowego
przewidzianego dla budzetu partycypacyjnego. W 2018 r. zgtoszono 80 propozycji projektéw, do
realizacji wybrano 16. Frekwencja wyborcza wyniosta 6,3%.

Zrodto: Budziarek, M. (2019;17), “Participatory budgeting in Poland - New legal regulations and rules for implementation”,
https://ojs.imodev.org/index.php/RIGO/issue/view/23.
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Podczas gdy stosowanie budzetu partycypacyjnego bylo wczesniej dobrowolne i ustalane przez
poszczegoblne rady, w 2018 roku Polska na nowo zdefiniowata i sformalizowata budzet partycypacyjny i
zobowigzata miasta na prawach powiatu do jego stosowania. Ma to zapewni¢ szersze jego wykorzystanie i
zwiekszenie udziatu obywateli (Szescito and Wilk, 201819]). Nowa regulacja okresla rowniez minimaing
kwote przeznaczong na obowigzkowy budzet partycypacyjny - musi ona wynosi¢ co najmniej 0,5% budzetu
miasta z roku poprzedniego. Ponadto miasta te sg teraz réwniez zobowigzane do uwzglednienia zadan
wybranych w ramach budzetu partycypacyjnego w projekcie uchwaty budzetowej. W mniejszych
samorzadach lokalnych budzetowanie partycypacyjne jest nadal dobrowolne. Minimalna kwota budzetu
partycypacyjnego nie zostata ustalona w odniesieniu do budzetéw miast nieposiadajgcych statusu powiatéw
lub wojewodztw. (Budziarek, 2019p177). Ramka 5.9. Fundusz sotecki opisuje powigzang inicjatywe, ktorej
celem jest wspieranie zaangazowania w obszarach wiejskich.

Procedury dotyczace budzetu partycypacyjnego w Polsce pozostajg zréznicowane, jednak wiekszos¢ miast
realizuje kilka wspdlnych etapéw. W pierwszym etapie wiadze lokalne okreslajg putap budzetu
partycypacyjnego. W drugim etapie mieszkancy zgtaszajg propozycje projektéw. Zgtoszenie zawiera opis
zadania i potencjalnych korzysci z jego realizacji. Propozycje sg oceniane pod kgtem zgodnosci z zasadami
budzetu partycypacyjnego. W trzecim etapie mieszkancy gtosujg na projekty pozytywnie zaopiniowane przez
komisje zadaniowg i wtadze lokalne. Na koniec nastepuje ogtoszenie wybranych projektow i wigczenie ich
do budzetu na kolejny rok. Zazwyczaj propozycje zadan, ktére uzyskajg najwiekszg liczbe gtoséw, sa
rekomendowane do realizacji az do osiggniecia putapu budzetu partycypacyjnego. Na tym etapie
mieszkancy czesto majg mozliwos¢ zaproponowania poprawek do przysziorocznego procesu.

Ogdlnie rzecz biorgc, pomimo niejednorodnosci, praktyki budzetowania partycypacyjnego wydajg sie byé
dobrze opracowane i ostatnio nabraty bardziej sformalizowanego charakteru. Nalezy pozytywnie oceni¢
wprowadzenie przepiséw bezposrednio regulujgcych budzet partycypacyjny dla miast na prawach powiatu.
Przepisy te wnoszg wyrazne zachety do szerszego stosowania tego instrumentu wzmacniania udziatu
obywateli. Dzieki tym zapisom decydenci samorzgdowi majg mniej obaw co do legalnosci dziatan, ktére nie
sg jednoznacznie uregulowane. Ustawowa regulacja budzetu partycypacyjnego petni réwniez funkcje
gwarancyjna, poniewaz skutecznie zapewnia przejrzystg i uczciwg procedure. Jak podkreslono w rozdziale
dotyczgcym otwartego rzgdzenia nowe przepisy wzmacniajg réwniez zasady otwartego rzagdzenia na
szczeblu nizszym niz krajowy, sprzyjajagc modelowi zarzgdzania opartemu w wiekszym stopniu na
wspOtpracy i uczestnictwie. Dodatkowo ustalenie minimalnej kwoty budzetu partycypacyjnego w miastach
na prawach powiatu odpiera czesto podnoszong krytyke (Szescito, 201516)). Dla zapewnienia wiekszych
zachet do aktywnego zaangazowania obywateli i lepszej formalizacji procesu nalezy rozwazy¢ rozszerzenie
tych przepiséw na wszystkie samorzady lokalne. Mogtoby to i§¢ w parze z podejmowanymi przez nie
prébami zwiekszenia proporcji budzetu przeznaczonego na budzet obywatelski.

Nawet po wprowadzeniu nowego uregulowania, niski udziat mieszkancéw w wyborze projektow stanowi
wcigz problem dla budzetu partycypacyjnego i moze sprawic, ze proces gtosowania bedzie podatny na
partykularne interesy. Polscy wyborcy wcigz uczg sie angazowa¢ w sprawy lokalne i ponosi¢ za nie
odpowiedzialno$¢ budzetowa. Na poziomie bardziej podstawowym wazng role w tym wzgledzie odgrywa
system edukacyjny, ktory przygotowuje uczniéw do uczestnictwa w zyciu obywatelskim i pomaga im lepiej
zrozumieé i oceni¢ debaty dotyczace polityki publicznej, w tym kwestie budzetowe. Ciekawg inicjatywg w
tym kontekscie sg budzety partycypacyjne dzieci/mtodziezy/szkét, ktére powoli pojawiajg sie w jednostkach
samorzadu terytorialnego.
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Ramka 5.9. Fundusz sotecki

Fundusz sotecki zostat przyjety ustawg z 2009 roku. Ma on promowa¢ budzet partycypacyjny poprzez
wyodrebnienie srodkéw w budzecie gminy, o ktérych wykorzystaniu mogg decydowa¢ mieszkancy
sotectw. Fundusze sofeckie sg dobrowolnie tworzone przez rady JST, opierajg sie na potaczeniu
srodkow z budzetu lokalnego i kwoty ze srodkow krajowych, ktéra to kwota jest wyzsza w przypadku
wiejskich JST o nizszych dochodach. Fundusz jest obecnie wykorzystywany w prawie 90% wiejskich
JST. Stanowi istotny instrument partycypacji dzieki duzej liczbie cztonkéw spotecznosci, ktérzy moga
by¢ zaangazowani oraz dzieki wielkosci srodkéw przeznaczanych do wykorzystania w ramach
funduszu. Wyzwaniem dla funkcjonowania funduszy soteckich jest stosunkowo niska skionno$é
mieszkancow do uczestnictwa w dziataniach lokalnych. W rezultacie raczej niewielka grupa
mieszkancow uczestniczy w debatach lub konsultacjach na wczesnym etapie sktadania projektu.
Zrédto: Olejniczak, J. and D. Bednarska-Olejniczak (2018y1s), Participatory Budgeting in Poland in 2013-2018 — Six Years of

Experiences and Directions for Change, in Hope for Demacracy: 30 Years of Participatory Budgeting Worldwide, Epopeia Records;
OECD (2018p207), OECD Rural Policy Reviews: Poland, https://doi.org/10.1787/9789264289925-en.

Rekomendacje

Rekomendacje dla samorzadow lokalnych i rzadu.

Wzmocnienie koordynacji pomiedzy JST a rzgdem, ze szczegélnym uwzglednieniem
Ministerstwa Finansow, w celu wspolnego rozwigzywania problemow Srednioterminowej
polityki budzetowej na wszystkich szczeblach wtadzy

Regularny dialog na tematy zwigzane z finansami publicznymi na wszystkich szczeblach wtadzy powinien
odbywa¢ sie w ramach Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzgdu Terytorialnego wzmocnionej pod wzgledem
zasobow i potencjatu oraz funkcji doradczych. W ramach takiego regularnego dialogu Polska moze réwniez
rozwazy¢ rozwigzanie problemu nieréwnowagi pionowej miedzy wydatkami a dochodami wtasnymi na
szczeblu samorzagdowym. Jedng z opcji mogtoby byé powigzanie odpowiedzialnosci za wydatki z wiekszg
autonomig w zakresie podstawowych dochoddéw podatkowych JST. Bytoby to korzystne dla polityki
budzetowej i podkreslato znaczenie planowania S$redniookresowego, poniewaz zwiekszytaby sie
odpowiedzialno$¢ budzetowa decydentéw JST za srodki wiasne.

W celu wzmocnienia i lepszego przygotowania regularnego dialogu w ramach Komisji Wspdlnej Rzadu i
Samorzgdu Terytorialnego na poziomie operacyjnym, nalezy rozwazy¢ wprowadzenie usprawnionej oceny
skutkéw regulacyjnych, ktéra pozwoli na lepszg ocene projektow aktdw prawnych, w szczegdlnosci pod
wzgledem konsekwencji finansowych i budzetowych. Dzieki temu w ramach Komisji Wspdlnej mozliwa
bylaby debata oparta na faktach.
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Rekomendacje dla wszystkich samorzadow lokalnych

Podjecie dziatan na rzecz zwiekszenia udziatu w dochodach i pewnos$ci dochodow w
odniesieniu do transferow z budzetu centralnego i udziatu we wptywach z podatkow
panstwowych

W Swietle presji konkurencyjnej w zakresie obnizania podatkéw i ograniczonej autonomii JST, mozliwym
wariantem poprawy sytuacji budzetowej i utrzymania zdrowej polityki budzetowej w perspektywie
Srednioterminowej jest zwiekszenie udziatu JST w dochodach, a przez to pewnosci co do wielko&ci
dochodoéw, w odniesieniu do transferéw z budzetu panstwa i udziatu we wptywach z podatkéw panstwowych.
Jesli chodzi o pewno$¢ dochoddw, JST potrzebujg stabilnych warunkéw prawnych regulujgcych ich
funkcjonowanie, aby moéc odpowiednio planowaé dziatania wykraczajgce poza roczny cykl budzetowy.
Wymaga to rowniez wiekszej koordynac;ji i dialogu pomiedzy JST a administracjg rzagdowa.

Systematyczna kontrola efektywnosci wydatkdw publicznych poprzez przeglgdy wydatkéw i
regularne analizy porownawcze efektywnosci

Po stronie wydatkowej, gdzie wladze lokalne majg wiekszg swobode decyzyjng, efektywnos¢ wydatkow
publicznych powinna by¢ systematycznie kontrolowana. Pomocnym narzedziem oceny efektywnosci i
zasadnosci wydatkéw publicznych w przypadku wiekszych samorzgdow jest korzystanie z odpowiednio
dostosowanych przegladéw wydatkow, ktére zostaty niedawno wdrozone na szczeblu rzadu (pod kierunkiem
Ministerstwa Finanséw). Przeglady wydatkéw publicznych pomagajg w ustaleniu priorytetéw $rodkow
publicznych i ustaleniu mozliwosci oszczednosci, szczegdlnie w Swietle konkurencyjnej presji podatkowej i
ograniczonej autonomii wladz lokalnych. Duze samorzady mogtyby réwniez skorzysta¢ z doswiadczen
przegladéw wydatkéw dokonywanych na poziomie administracji krajowej. Niezaleznie od wielkosci wtadze
lokalne powinny rozwazy¢é promowanie analizy poréwnawczej wynikdw jako uzupetniajgcego narzedzia
stuzgcego do podejmowania decyzji budzetowych.

Wzmocnienie Sredniookresowej perspektywy budzetowej w celu Scislejszego powigzania
budzetow z priorytetami strategicznymi w sposob kompleksowy i wykraczajgcy poza roczny
cykl budzetowy

Wieloletnia prognoza finansowa (WPF) musi sta¢ sie dokumentem o wiekszym znaczeniu dla podejmowania
decyzji budzetowych, aby umozliwi¢ scislejsze powigzanie budzetéw z priorytetami strategicznymi w sposob
kompleksowy i wykraczajgcy poza roczny cykl budzetowy. Na poziomie operacyjnym zaktada to réwniez
opracowanie wiegkszej liczby oczekiwanych standardow realizacji zadan i przygotowania danych
wyjsciowych w celu sporzgdzenia wiarygodnych s$redniookresowych prognoz dochoddéw i wydatkéw w
ramach WPF. Oparcie sie w wiekszym stopniu na WPF i traktowanie w bardziej wigzacy sposob perspektywy
Srednioterminowej w corocznym procesie podejmowania decyzji budzetowych pomogtoby: i) zapewnié
ukierunkowanie budzetéw na istniejgce priorytety sredniookresowe i/lub ii) wspiera¢ w pierwszej kolejnosci
ustanowienie jasnych i kompleksowych priorytetéw Srednioterminowych. Dziatania na rzecz szerszego
wykorzystania WPF i nadania jej bardziej wigzgcego charakteru, a jednoczesnie tworzenie kompleksowej
Srednioterminowej strategii rozwoju lokalnego, $ciSle zwigzanej z budzetem, powinny sie wzajemnie
wspierac.

Wzmocnienie wykorzystania ram budzetowania zadaniowego poprzez jego stopniowe
wdrazanie

System budzetowania zadaniowego dostarcza informacji na potrzeby budzetowania rocznego i wieloletniego
oraz wspiera gtéwne zadanie polegajgce na podejmowaniu decyzji o alokacji lub realokacji ograniczonych
zasobdéw. Budzetowanie zadaniowe pomaga zwiekszy¢ przejrzystosc i rozliczalnosé, powigzac okreslone
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priorytety z budzetem na okres wykraczajgcy poza cykl roczny oraz poprawi¢ efektywnos$¢ ustug
publicznych.

e Wieksze samorzady, ktére juz korzystajg z budzetowania zadaniowego, powinny rozwazy¢
stopniowy rozwdj zakresu swoich systeméw analizy oraz monitorowanie realizacji budzetu. Moze to
réwniez oznaczaé uwzglednienie informacji o wynikach przedsiebiorstw komunalnych $wiadczacych
ustugi w celu uzyskania petnego obrazu na szczeblu lokalnym. Powinny one réwniez zapewnic
wykorzystanie informacji o realizacji, ktére sg: i) ograniczone do niewielkiej liczby odpowiednich
wskaznikoéw zorientowanych na wyniki dla kazdego obszaru polityki; (ii) jasne i tatwo zrozumiate; (iii)
pozwalajgce na $ledzenie realizacji w w odniesieniu do celéw oraz umozliwiajgce analize
porownawczg; (iv) ukierunkowane na zwigzek z celami strategicznymi. Nalezy zapewni¢ wtgczenie
wszystkich jednostek organizacyjnych samorzadu do procesu i opracowywanie wysokiej jakoSci
informacji na potrzeby przegladéw opartych na danych.

e Mniejsze samorzady mogtyby rozwazy¢ podjecie krokéw w kierunku budzetowania zadaniowego w
przysztosci, przyjmujgc podejscie stopniowe do wprowadzania modelu zadaniowego i by¢ $wiadome
wyzwan. Powinny najpierw skupi¢ sie na wyborze obszaréw najbardziej odpowiednich do
budzetowania zadaniowego i opracowa¢ odpowiednie wskazniki i cele. Mniejszym gminom zaleca
sie, aby w pierwszej kolejnosci rozwijaly swdj potencjat w zakresie wprowadzania modelu
budzetowania zadaniowego w odniesieniu do zasobdéw ludzkich, dostepu do danych i zwigzanej z
nimi infrastruktury oraz uczyly sie w oparciu o doswiadczenia innych samorzadow.

e Opracowywanie wysokiej jakosci informacji na temat realizacji budzetu, wskaznikow efektywnosci i
analiz poréwnawczych wynikdw na potrzeby podejmowania przysztych decyzji budzetowych, a
jednoczesnie wykazania warto$ci budzetowania zadaniowego, powinno by¢ wspierane - politycznie
i poprzez odpowiednie zasoby - przez wszystkie szczeble wiladzy. Moze to réwniez zaktadac
gromadzenie i harmonizacje informacji zwigzanych z wynikami w zakresie niezaleznych podmiotow
publicznych i przedsiebiorstw publicznych w celu uzyskania bardziej kompleksowego obrazu
Swiadczenia ustug publicznych na szczeblu lokalnym, obecnie tylko czesciowo uwzglednionych w
sprawozdawczosci finansowej.

Zapewnienie partycypacyjnego podejscia do budzetowania poprzez stworzenie bardziej
sformalizowanych mozliwo$ci zaangazowania obywateli

Wzmocnienie zaangazowania i partycypacji obywateli, spoteczenstwa obywatelskiego w procesie
budzetowym zwieksza zdolno$¢ reagowania, efektywnosé, wptyw i poziom zaufania. Opcje do rozwazenia
obejmujg i) szybsze i bardziej sformalizowane procesy konsultacyjne z obywatelami w trakcie cyklu
budzetowego, uwzgledniajgce wiedze, interesy i mozliwosci obywateli oraz ii) zwiekszenie zaangazowania
rady i skali konsultacji z obywatelami w fazach cyklu budzetowego, w ktérych rada jest najbardziej aktywnie
zaangazowana.

Kontynuacja dziatan na rzecz dalszego wzmacniania partycypacyjnego procesu
budzetowania w samorzgdach niezaleznie od wielkoSci

Wiadze lokalne powinny rozwazy¢ wzmochienie elementéw pomocniczych w procesie zarzadzania
budzetem. Niedawna reforma wymogdéw prawnych w zakresie budzetowania partycypacyjnego dla miast na
prawach powiatu promuje kulture zarzadzania ukierunkowang na obywateli. Aby zwiekszy¢ motywacje dla
zaangazowania obywateli i stopien formalizacji procesu, nalezy promowac rozszerzenie tych przepiséw na
mniejsze samorzady. Mogtoby to i$§¢ w parze z podejmowanymi przez nie staraniami o zwiekszenie czesci
budzetu objetej partycypacyjnym procesem budzetowania.
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Uwagi

' W niniejszym opracowaniu termin ,Jednostki Samorzadu Terytorialnego (JST)” jest réwnoznaczny
terminowi ,samorzad lokalny”, ktéry jest gtdwnym przedmiotem raportu i oba oznaczajg wytacznie gminy,
miasta na prawach powiatu i powiaty.
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