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Recenzja ksigzki: Joanna M. Salachna,

Urszula K. Zawadzka-Pak, Grazyna Michalczuk,
Usprawnianie zarzgdzania w samorzadzie
terytorialnym poprzez budzet. Od budzetu
tradycyjnego i zadaniowego do budzetu efektow,
Warszawa 2017, Wolters Kluwer Polska SA, ss. 215

wydawnictwie Wolters Kluwer Polska
ukazata si¢ ksigzka autorstwa Joanny M.
Salachny, Urszuli K. Zawadzkiej-Pak i Grazyny
Michalczuk, Usprawnianie zarzgdzania w samo-
rzqdzie terytorialnym poprzez budzet. Ksigzka
ma tez wiele méwigcy o jej tresci podtytut: Od
budzetu tradycyjnego i zadaniowego do budzetu
efektow. Autorki tego opracowania to pracow-
nicy naukowi uczelni wyzszych (Uniwersytetu
w Biatymstoku i Panstwowej Wyzszej Szkoly
Informatyki i Przedsigbiorczoéci w Lomzy),
0 uznanym autorytecie naukowym, bogatym
dorobku publikacyjnym, lecz takze posiadajacy
wieloletnie doSwiadczenia praktyczne w zakre-
sie finans6w jednostek samorzadu terytorialnego
(JST).

Nie trzeba nikogo przekonywad, ze w wa-
runkach ciagle zwickszajacego si¢ zakresu za-
dan publicznych i coraz wigkszych ograniczen
budzetowych, z jakimi zmagaja sie¢ samorzady
terytorialne, kwestia usprawniania zarzadza-
nia, w tym zwlaszcza zarzadzania finansami,
nabiera niebagatelnego znaczenia. W litera-
turze przedmiotu od dawna proponowane s3
r6znego rodzaju koncepcje (m.in. w ramach
tzw. nowego zarzadzania publicznego) i spo-
soby usprawniania zarzgdzania finansami JST.
Koncentruja si¢ one gtéwnie na podniesieniu
efektywnosci (relacja naktadéw do rezultatéw)
i skutecznosci (w zakresie osiggania celow) wy-
datkowania $rodkéw publicznych na realizacje
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zadan JST, w szczegdlnodei dostarczania odpo-
wiedniej jakosci i ilo$ci samorzadowych débr
publicznych. Wiele z tych koncepgji znalazto
takze zastosowanie praktyczne. Wsrdéd nich
mozna wymieni¢ tzw. budzet zadaniowy, ktéry
od okoto dwoch dekad wdrazaja niektore JST
w Polsce (zwlaszcza duze miasta).

Jak wskazujg jednak same Autorki ksigzki,
skutecznos$¢ budzetu zadaniowego w zakresie
usprawniania zarzadzania publicznego budzi
w wielu samorzadach, ktére go wprowadzity,
oraz wéréd obserwatordw, dosy¢ duze rozczaro-
wanie. Autorki wrecz stawiajg teze, ze w Polsce
doszto ,,do wyksztalcenia swoistego rodzaju do-
kumentéw planistycznych o bardzo ograniczo-
nej uzytecznosci zarzadczej okreslanych mianem
budzetu zadaniowego”. Formutuja przy tym
wiele przyczyn takiej sytuacji, w tym fakt, iz
budzet zadaniowy w zasadzie nigdzie nie zostat
w pelni wdrozony. Wskazuja takze na bariery
prawno-administracyjne, biurokratyczne, a na-
wet mentalne, ktdre powoduja, ze skutecznosé
tego rozwigzania w zakresie usprawniania zarza-
dzania JST budzi watpliwosci. W tym kontekscie
omawiana publikacja jest Zrodlem interesujacej
wiedzy na temat wad i zalet budzetu zadanio-
wego oraz dostarcza informagji i postulatow,
jak te niedoskonatosci (niesprawnosci i bariery)
mozna bytoby usuna¢ lub tagodzi¢ w praktyce
zarzadzania JST. Ponadto Autorki przedstawia-
ja takze nowa koncepcje budzetowania i tym
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samym zarzadzania gospodarka finansowa JST,
tzw. budzet rezultatéw, ktdry bynajmniej nie
jest rozwigzaniem alternatywnym do budzetu
zadaniowego, lecz swego rodzaju ewolugja tego
budzetu, w kierunku usunigcia wielu jego ogra-
niczefi i uzyskania instrumentu pozwalajacego
na bardziej skuteczne i efektywne zarzadzanie
finansami JST.

Ksigzka jest adresowana do pracownikdéw
JST oraz innych os6b pragnacych poglebié
swojg wiedze na temat budzetowych narzedzi
w usprawnianiu zarzadzania finansami w jed-
nostkach sektora publicznego (w szczegdlnosci
JST, ale nie tylko). Autorki umiejetnie siegaja
zardwno do literatury zagranicznej, krajowej,
jak i do aktéw prawnych oraz przykladéw prak-
tycznych, po to, aby opisaé problematyke me-
tod budzetowania i poszczegdlnych elementéw
budzetu zadaniowego oraz budzetu rezultatéw
w aspekcie tytulowego ,,usprawniania zarzadza-
nia” w samorzadzie terytorialnym. Trzeba przy
tym jednoznacznie podkreslié, iz owe ,,uspraw-
nianie” nalezy rozumie¢ w kontekscie skutecz-
nosci i efektywnosci wydatkowania $rodkéw
publicznych przez JST, a nie w kontekscie orga-
nizacji procesu zarzadzania. Warto tez wskazad,
ze Autorki — opisujac rozne budzetowe narzedzia
usprawniania zarzadzania finansami JST — wska-
zuja na charakter owych usprawnien, poczawszy
od tych, ktore jedynie zwiekszajg przejrzystosé
gospodarki finansowej, poprzez te, ktore do-
starczaja informacji o jej rezultatach, utatwiaja
efektywne i skuteczne zarzadzanie $rodkami
publicznymi, wreszcie zmieniaja istotnie , filo-
zofi¢” planowania budzetu i jego wykonania.
Niewatpliwa wartoscig opracowania jest bogate
ilustrowanie tresci teoretycznych przykladami
praktycznymi oraz logiczny i wewngtrznie spdj-
ny uklad ksigzki, ktéry utatwia czytelnikowi zro-
zumienie niefatwych przeciez tresci.

Recenzowana ksiazka sktada si¢ z wprowa-
dzenia, pieciu rozdziatéw oraz spisu literatury
i informacji o autorach. Tresci poszczeg6lnych
rozdzialéw tworza merytorycznie kompletne
1 zwarte opracowanie.

W rozdziale pierwszym zostaly przedstawio-
ne zagadnienia terminologiczne i metodologiczne,

Finanse Komunalne 11/2017

ktore ulatwiajg czytelnikowi zrozumienie zasad-
niczej tresci wywodu. W tym kontek$cie pewne
zastrzezenie budzi podtytul opracowania, gdyz
zgodnie z terminologia prezentowana w tym roz-
dziale budzet zadaniowy jest odmiang budzetu
efektéw. W publikacji konfrontowano nato-
miast budzet zadaniowy z budzetem rezultatéw,
dlatego podtytut powinien raczej brzmieé: Od
budzetu tradycyjnego i zadaniowego do budzetu
rezultatow.

W rozdziale drugim przedstawiono uwa-
runkowania prawne i zarzadcze budzetu JST.
Tre$¢ tego rozdzialu tworzy grunt do dalszych
analiz obejmujgcych uwarunkowania wdroze-
nia budzetéw efektéw (zadaniowego i rezulta-
toéw). W rozdziale oméwiono budzet od strony
formalno-prawnej oraz jako instrument zarza-
dzania finansami JST. Pod tym katem zostaly
takze oméwione dokumenty operacjonalizujace
budzet. Autorka rozdziatu zaznacza, ze to, czy
budzet bedzie spetniat funkcje optymalizacji,
czy marnotrawstwa, zalezy m.in. od przyjetych
metod programowania (planowania) budzeto-
wego. W tym kontekscie opisuje wady i zalety
budzetu przyrostowego (liniowego). Podkresla,
iz niezaleznie od tego, jaki przyjeto sposob pla-
nowania, budzet musi proceduralnie miescié
sie w ramach wyznaczonych prawem. Uzna-
jac stusznos$¢ wdrazania nowoczesnych metod
budzetowania, Autorka zauwaza, ze w zasadzie
(merytorycznie) dotycza one programowania
wydatkdw, a nie catego budzetu (rozumianego
jako plan dochodéw, wydatkéw, przychodow
i rozchodéw). Wynika to chociazby z faktu
relatywnie niewielkiego wptywu JST na do-
chody czy rozchody. Ustrukturyzowanie pla-
néw finansowych sktadajacych si¢ na budzet
JST z zastosowaniem klasyfikacji budzetowe;j,
CO jest wymagane przez przepisy prawne, oraz
przytoczony argument dotyczacy merytorycznej
istoty budzetu zadaniowego sklaniaja do tezy,
ktéra w moim mniemaniu wynika z tresci roz-
dziatu 2, ze budzet ten czy budzet rezultatéw
moga stanowi¢ de facto dokumenty operacjo-
nalizujace budzet liniowy. W obecnym stanie
prawnym JST nie moga nadac tego rodzaju bu-
dzetom charakteru prawnego, jest nim bowiem
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na zasadzie wylacznosci budzet tradycyjny (li-
niowy). Przygotowanie budzetu zadaniowego
(czy tez budzetu rezultatéw) moze jednak stu-
zy¢ do usprawnienia zarzadzania finansami JST
w kierunku wzrostu skutecznosci i efektywnosci
wydatkowania funduszy publicznych, gdyz poz-
wala usungé wiele mankamentéw (niedoskona-
toéci) budzetu liniowego.

W drugim rozdziale przedstawiono takze
specyfike rachunkowosci JST. Wykazano, ze
cecha charakterystyczng rachunkowosci JST
jest jej oparcie na zasadzie kasowej. Takie ujecie
(kasowe zamiast memorialowego) nie sprzyja
jednak analizie skutecznosci realizacji zadan
wykonywanych przez JST.

W rozdziale trzecim dokonano interesujgcej
i krytycznej charakterystyki budzetu zadanio-
wego. Przedstawiono cel i istote tego budzetu,
ktéra zostata opisana w formie 10 jego cech
o charakterze prawnym, ekonomicznym i ope-
racyjno-technicznym. Nastepnie Autorka doko-
nala opisu poszczegdlnych cech, w kontekscie
realizacji funkgji budzetu zadaniowego jako
instrumentu majacego stuzy¢ poprawie jakosci
zarzadzania funduszami publicznymi przez JST.
Autorka wykazata, z czym trudno si¢ nie zgodzié,
ze w Polsce budzet zadaniowy, wdrazany do tej
pory przez JST, stuzy gtéwnie funkgji ,,prezenta-
cyjnej”, ale jest czesto nieprzejrzysty dla obywa-
teli. Jednym z kluczowych mankamentéw jest
takze jego ukierunkowanie na produkty, a nie na
efekty oraz brak spéjnosci migdzy rodzajem celu
a rodzajem miernika. W praktyce budzetowej
stosowane s3 zazwyczaj mierniki efektywnosci
(opisujgce poziom naktadéw poniesionych na
okreslone produkty/ustugi), brakuje natomiast
miernikéw skuteczno$ci opisujacych poziom
realizacji zaktadanych cel6w. Jako dowéd przy-
taczane s3 w tym wzgledzie liczne przyklady
praktyczne z réznych budzetéw zadaniowych
JST w Polsce. Konsekwencja wymienionych
wad budzetu zadaniowego — trzeba podkreslic,
ze nie jako takiego, lecz modelu stosowanego
przez JST w Polsce — jest to, ze wykonawcy
budzetu sa pozbawieni elastycznosci w realiza-
¢ji zadaf publicznych i wydatkowaniu Srodkéw
budzetowych. W efekcie nadal gtéwnie skupiaja
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si¢ na przestrzeganiu limitéw wydatkéw dla po-
szczegblnych dzialéw, rozdzialéw i paragraféw,
wyznaczonych w uchwale budzetowej, nie za$
na poprawie skutecznosci i efektywnosci wy-
datkowania $rodkéw budzetowych.

Wazne konkluzje, jakie plyng z tresci tego
rozdziaty, to teza, ze uzytecznos¢ budzetu za-
daniowego w realizagji jego funkgji jest uzalez-
niona od dobrej wspdtpracy miedzy organem
wykonawczym, stanowigcym oraz dysponen-
tami $rodkéw budzetowych. Inna konkluzja,
to wskazanie na konieczno$¢ planowania wy-
datkéw budzetowych JST w ukladzie zadan,
a dopiero na jego podstawie skonstruowanie
budzetu tradycyjnego.

Rozdzial czwarty jest po§wiecony budzeto-
wi rezultatéw. Jego ukiad jest analogiczny do
rozdzialu trzeciego, co utatwia czytelnikowi
lepsze zrozumienie réznic migdzy budzetem
zadaniowym a budzetem rezultatéw. Autor-
ka podkresla, ze budzet ten lepiej od budzetu
zadaniowego realizuje funkcje motywowania
jednostek administracji publicznej i ich pracow-
nikéw do podnoszenia efektywnosci i skutecz-
nosci realizacji powierzonych zadan. Podstawa
tego jest uzyskanie i wlasciwe wykorzystanie
informagji o efektach (rezultatach) prowadzonej
gospodarki budzetowej. Jego cecha jest takze
czgSciowe odejécie od historycznej metody
planowania wydatkéw na rzecz posredniego
powigzania wydatkéw z celami. Wydatki przy-
pisywane poszczegdlnym zadaniom (dziata-
niom) zalezg tu od wartosci zaplanowanych do
osiagniecia miernikéw, w szczegdlnosci chodzi
za$ o mierniki rezultatu (skutecznosci). Wazng
cecha tego budzetu jest tez obecnos¢ zagregowa-
nych programéw zadaniowych realizowanych
jednoczesnie (wspélnie) przez co najmniej dwie
jednostki organizacyjne JST.

Proponowane i opisane w rozdziale czwar-
tym rozwigzanie w postaci budzetu rezultatéw
z pewnoscig zastuguje na szersza uwage. Jego
ewentualne wdrozenie w JST jest zadaniem am-
bitnym, ale nie musi by¢ realizowane od razu
w pelnym ksztalcie budzetu rezultatéw. Raczej
pozadana bytaby pewna $ciezka ,ewolucyjna”
— od budzetu skoncentrowanego na zadaniach,
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poprzez jego stopniowa modyfikacje w kierun-
ku budzetu skoncentrowanego na rezultatach.

Zar6éwno w rozdziale trzecim, jak i w roz-
dziale czwartym znajdujemy podrozdziat po-
$wiecony rachunkowosci na potrzeby realizagji
budzetéw: zadaniowego i rezultatéw. Tresci tam
zawarte pozwalaja na lepsze zrozumienie istoty
obydwu wariantéw budzetu efektéw oraz do-
starczajg waznych merytorycznie wskazéwek
na temat tego, jak powinna by¢ zorganizowa-
na rachunkowo$¢ w JST, aby pozwolita na pel-
ne wykorzystanie mozliwosci tych budzetéw
w kontekscie usprawniania zarzadzania gospo-
darkg finansowg JST.

Ostatnig czeScig ksigzki jest rozdzial piaty,
w ktorym przedstawiono kilka nowszych (inno-
wacyjnych) dziatafi pozwalajacych na zwigkszenie
efektywnosci i skutecznosci zarzadzania finansami
JST poprzez budzet zadaniowy lub budzet rezulta-
tow. Chodzi w szczegblnosci o mechanizmy silniej
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motywujace pracownikéw i jednostki organiza-
cyjne JST do osiggania zaktadanych w budzecie
efektéw (produktdw, rezultatow).

Prezentowane w ksigzce rozwigzania doty-
czace budzetu zadaniowego i budzetu rezulta-
téw maja charakter modelowy, w praktyce za$
istniejace rozwigzania mogg mie¢ charakter po-
$redni i faczy¢ cechy tych dwoch wymienionych
budzetéw i budzetu tradycyjnego (liniowego).

Finanse JST, lecz takze innych jednostek
sektora publicznego, wymagaja usprawniein
w kierunku bardziej efektywnego i skutecznego
wydatkowania §rodkéw budzetowych na reali-
zacje zadaf publicznych. Recenzowana publi-
kacja wychodzi naprzeciw tym oczekiwaniom.
W sposéb przystepny i merytorycznie spojny
dostarcza wiedzy na temat juz funkcjonujacych
w praktyce w Polsce oraz nowych (innowacyj-
nych) instrumentéw zarzadzania gospodarka
finansowa JST poprzez budzet.
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