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Wstep

Sektor finanséw publicznych w coraz wigkszym zakresie przyczynia sie do zaspo-
kajania potrzeb spoteczenstwa. Dokonuje tego przez oferowanie doébr i ustug po-
wszechnie dostepnych, za ktérych odplatnos¢ jest ustalana po kosztach lub sg one
oferowane po nieznacznej odplatnosci. Istotne jest, ze nie jest mozliwe wykluczenie
kogokolwiek z korzystania z ustug publicznych'. W zwigzku z tym w ostatnim czasie
wzrasta ranga odpowiedniego zarzadzania ograniczonymi zasobami publicznymi
w celu zaspokojenia nieograniczonych potrzeb spotecznych.

Préba fagodzenia dysproporcji pomigdzy potrzebami spotecznymi a wielkosciag
zasobow finansowych wplyneta na dynamiczne zmiany sektora publicznego oraz
wlaczenie do dzialalnosci jednostek sektora finanséw publicznych narzedzi wyko-
rzystywanych od dawna w dzialalnosci sektora prywatnego.

Zmiana przepisoéw regulujacych organizacje i funkcjonowanie sektora finanséw pu-
blicznych, m.in. przez wlaczenie do systemu prawa wieloletniej prognozy finansowej,
wzmocnila znaczenie planowania wieloletniego (dlugoterminowego). W przeciwien-
stwie do tzw. strategii majacej charakter fakultatywny, wieloletnia prognoza finansowa
stanowi obecnie obligatoryjny element ksztattowania polityki finansowej podmiotoéw
sfery publicznej. Powinna ona wytycza¢ najistotniejsze dla funkcjonowania jednostki
zamierzenia, ktére w obliczu istniejacych ograniczen, zwigzanych m.in. z ustawowymi
limitami zadtuzenia czy koniecznoscia rownowazenia sfery biezacej, stanowia realne do
osiggniecia, w istniejacych warunkach (zewnetrznych i wewnetrznych), wigzki celow.

Jednym z dokumentéw prognostycznych o krétkoterminowym charakterze jest
z kolei plan finansowy. Definiuje on roczne zamierzenia podmiotu publicznego,

! Buchanan J.M., ,Finanse publiczne w warunkach demokracji’, PWN, Warszawa 1997, s. 29.
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sprowadzone do sfery finansowej, w przypadku wieloletniej prognozy finansowej
rozszerzone o sfere rzeczowy.

Rola i znaczenie prawidlowo skonstruowanego planu finansowego od kilku lat
systematycznie ro$nie. Wplyw na to maja specyficzne cechy, odrézniajace sektor fi-
nansow publicznych od pozostatych uczestnikéw wymiany rynkowej, oraz fakt, iz
stanowi uszczegolowienie planéw dalekosieznych.

Identyfikowane przez plan finansowy zrédta dochodéw/przychoddéw, stanowia-
ce jedynie ich prognoze, podlegaja szczegélnym zasadom realizacji. Metodologia
gromadzenia dochodéw publicznych, nakladajac okreslone obowiazki, przeklada
sie rowniez na zakres kompetencji kierownikéw jednostek budzetowych i samo-
rzagdowych zaktadow budzetowych. Strona wydatkowa, limitowana przez wielkosci
ujete w planie finansowym, wyznacza maksymalne granice wydatkowania $rodkéw
publicznych. Przekroczenie ich, bez stosownych upowaznien, moze spowodowaé
konsekwencje wynikajace z ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych.

Oprocz planowania i systematycznej realizacji polityki finansowej, zgodnie z do-
kumentami prognostycznymi (budzetem, planem finansowym), istotna jest rdwniez
ocena osiagnietych efektéw. Analiza, realizowana w réznym zakresie oraz z rézng
czestotliwoscia, pozwala dokona¢ diagnozy biezacej sytuacji podmiotu. Poprzez do-
stosowanie narzedzi analitycznych do potrzeb badania dokonana analiza ukazuje
prawdopodobny ksztalt i przebieg badanego zjawiska lub procesu réwniez w przy-
szto$ci. Znajomos¢ mozliwych, realnych do wystapienia czynnikéw pozwala unik-
na¢ lub ograniczy¢ skutki potencjalnych zagrozen. Wplywa takze na identyfikacje
i wykorzystanie pojawiajacych si¢ szans.

Analiza planu finansowego jednostki budzetowej i samorzagdowego zaktadu bud-
zetowego, oprocz identyfikacji pojawiajacych sie mozliwosci rozwojowych i realnych
zagrozen, przyczynia si¢ takze do zmiany struktury wydatkowanych srodkéw, prze-
kiadajac si¢ na wzrost elastycznosci polityki finansowej i minimalizacji wydatkow
niepotrzebnych, nadmiernych lub zbednych.

Niniejsza publikacja, oprécz oméwienia istoty i znaczenia planowania dla wlasci-
wej realizacji zadan publicznych, przedstawia metodologie budowy rocznego planu
dzialalnosci — planu finansowego. Ukazuje przy tym zasady obowiazujace przy jego
konstrukeji w réznych formach organizacyjnoprawnych podmiotéw tworzacych
sektor finanséw publicznych. Wskazuje takze na rozne, zgodne z obowigzujacymi
przepisami, mozliwo$ci dokonywania zmian w zatwierdzonym planie finansowym
w trakcie jego rocznej realizacji.



Wstep 7

W ksigzce tej zostaly rowniez wskazane praktyczne mozliwosci zastosowania
analizy planu finansowego, zaréwno w zakresie wielkoséci planowanych, jak i fak-
tycznie wykonanych, w celu poprawy jakosci wykorzystania posiadanych zasobow
finansowych. Rzetelno$¢ danych analitycznych zalezy natomiast od danych Zrédlo-
wych, koncentrujacych si¢ gtéwnie na zapisach ksiggowych. Istotne staje si¢ zatem
prowadzenie ksigg rachunkowych w sposéb prawidlowy, zgodnie z przepisami pra-
wa. Z tego tez powodu identyfikacji i przedstawieniu poddano réwniez zasady ewi-
dencji zdarzen i operacji gospodarczych na kontach ksiegowych.






Rozdziat |

Ogolne zatozenia planowania
w jednostkach sektora finansow
publicznych

Planowanie oznacza wytyczanie, obmyslanie celéw oraz srodkéw ich osiggniecia.
Dokonywane jest ono dzieki jakim$ narzedziom i/lub jakim$§ metodom. W obecnej
dobie dynamicznych zmian w organizacji planowanie dzialalno$ci odgrywa niezwy-
kle istotng role. Powala zidentyfikowa¢ dzialania korzystnie wptywajace na kondycje
podmiotu oraz unikna¢ przypadkowosci i ryzykownych zachowan rynkowych.

Planowanie coraz powszechniej wykorzystywane jest rowniez w dzialalnosci jed-
nostek sektora finanséw publicznych. Zmuszone do odejscia od biurokracji na rzecz
projektow, jednostki sektora finanséw publicznych zmieniajg systemy zarzadzania
i wlaczaja nowoczesne elementy zarzadzania, w tym wlasnie planowanie. Tym sa-
mym wladze samorzadowe zaczynaja docenia¢ ekonomiczne i spoleczne aspekty
swojej dziatalno$ci oraz poprzez doskonalenie systemu planowania wplywaja na
najlepsze wykorzystanie posiadanych zasobow.

1.1. Istotai cele planowania

Nieodlgcznym warunkiem powodzenia dziatan realizowanych przez podmio-
ty funkcjonujace na rynku jest planowanie dzialan z uwzglednieniem réznych
horyzontow czasowych. Planowanie stanowi sformalizowany proces podejmo-
wania decyzji, zmierzajacy do okreslenia pozadanego przyszlego obrazu danej
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organizacji’. Jest wiec procesem ustalania celow i dziatan zmierzajgcych do ich
osiagniecia.

Planowanie jest utozsamiane z projektowaniem przyszlosci. Oznacza réwniez
przewidywanie warunkéw dzialania w ramach okreslonych granic czasowych, wy-
znaczanie celéw i zadan oraz srodkéw i sposobdw ich najkorzystniejszej realizacji.
Planowanie dotyczy réznych horyzontéw czasu, co powoduje, ze mozliwosci rozpo-
znania kwantyfikacji warunkow dziatan prowadzg do wyrdznienia planowania strate-
gicznego (dlugoterminowego) oraz planowania operatywnego (krétkoterminowego).

W perspektywie wieloletniej planowanie pozwala realizowa¢ przyjeta misje, zbli-
zajac organizacje do osiagniecia wyznaczonej wizji poprzez rozpisanie w perspekty-
wie czasu celow na strategiczne, operacyjne i taktyczne.

Schemat 1. Miejsce planowania w zarzadzaniu jednostka

PLANOWANIE — REALIZACJA — KONTROLA — > ANALIZA

analizy ex ante analizy biezace narzgdzia analityczne oceny ex post

zarzadzania

oceny strategiczne dostosowane do rodzaju kontroli

T

rddto: opracowanie wiasne

System
Kua00 wsAg

Jako najistotniejsza z funkcji zarzgdzania planowanie jest coraz powszechniej
wykorzystywane w dzialalnosci jednostek zaliczanych do sektora finanséw publicz-
nych. Bez planowania nie istnieje prawidlowe organizowanie dzialan, skuteczne
motywowanie pracownikéw oraz rzetelna i obiektywna kontrola oraz analiza do-
starczajaca nastepnie odpowiednich danych do budowy wiarygodnych prognoz.

Do niedawna jednostki sektora finanséw publicznych dzialaly w charakterze
monopolisty w ustabilizowanym, pozbawionym konkurencji otoczeniu, w ktérym
nie istniala potrzeba dlugoterminowego planowania dzialan, analizowania kosztow.
Nie funkcjonowal takze mechanizm wymuszajacy zmiang struktury kosztéw oraz
ich redukcje. Mialy one zapewnione zrédla finansowania dziatalnosci i narzedzia
przymusu umozliwiajace ich gromadzenie. Swiadczyly bezptatne ustugi, gléwnie
niedochodowe, lecz konieczne z punktu widzenia spolecznego, bez zwigzku z po-
noszonymi kosztami. Dysponowaly §rodkami finansowymi, ktérych wysokos¢ byta
zalezna od stanu finanséw publicznych, nie za$ od jakosci i sposobu realizowanych

* ,Budzetowanie kosztow przedsigbiorstwa’, red. Nowak E., Wydawnictwo ODDK, Gdansk 2002, s. 12.
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zadan. Dominacja dzialalnosci operacyjnej ograniczata zakres dtugoterminowego
planowania, ktorego sens byl wypaczany szczegdlnie przez wptywy grup politycz-
nych?, ale i pewnos$¢ dzialalnosci oraz ryzyko dzialalnosci ograniczone do minimum.
W dodatku wyniki dziatan czesto okazywatly sie trudno mierzalne, co powodowalo
klopoty w ocenie ich efektywnosci.

Dynamika otoczenia, ktérej pochodna stanowig wewnetrzne przemiany, wply-
neta na nowe spojrzenie na role jednostek sektora finanséw publicznych. Spowo-
dowata takze zmiane zasad zarzadzania nimi. Do niedawna byly one skupione
gléwnie wokot biurokracji* i administrowania z wladczym, nakazowo-rozkazowym
modelem sprawowania wladzy, tworzacym biurokratyczng administracje publiczng.
Wraz z ewolucja potrzeb, oczekiwan i wyzwan spolecznych zarzadzanie zmienilo
swoj charakter®. W wielu jednostkach administracji rzagdowej i samorzadowej zarza-
dzanie jest niestety nadal ukierunkowane krétkookresowo, a stosowane narzedzia
oraz metody oceny wynikdw maja ograniczong przydatnos¢ w procesie decyzyjnym.
Przekladajg si¢ tym samym na zlg jakos$¢ planowania.

Obecnie postepujaca zmiana dotychczasowych metod zarzadzania, ich ukierun-
kowanie na osigganie zalozonych celéw®, wlaczenie w dzialalnos¢ budzetu obywa-
telskiego (partycypacyjnego), a zatem dazenie do systematycznego rozwoju oraz
tworzenia wartosci dodanej’, wymuszaja na kierujacych budowanie planéw o roz-
nym (coraz czesciej na dluzszym) horyzoncie czasowym. Hierarchizacja dzialan
przektada si¢ wowczas na poziom zadowolenia spotecznego oraz na wzrost jakosci
$wiadczonych ustug, upodabniajac dzialanie jednostek sektora finanséw publicz-
nych do zasad funkcjonowania sektora prywatnego.

Planowanie diugoterminowe

Wyrazem dlugoterminowego budowania planéw dziatan jest funkcjonujaca od 2010
roku konstrukcja wieloletniego planu finansowego panstwa. Stanowi on plan docho-

* Buchacz T., Wysocki S., ,Zarzadzanie jako$cia w administracji — europejskie wzorce, polskie
doséwiadczenia’, Stuzba Cywilna Jesien — Zima 2002/2003, nr 5, s. 30-31.

* Weber M., ,The Theory of Social and Economic Organization”, Free Press, New York, 1947.

> Zarzadzanie obecnie obejmuje nie tylko klasyczng administracje, ale takze osigganie maksymalnej
sprawnoéci przy realizacji zalozonych celéw strategicznych oraz jednoczesnej pelnej i indywidualnej
odpowiedzialnosci personelu. Kiezun W., ,,Struktury i kierunki zarzadzania panstwem’, Nauka 2002,
nr 1.

¢ Wysocki S., ,,Jak zarzadzaé zgodnie z wymaganiami spolecznymi?”, www.eGov.pl.

7 Rozumiana jako przysparzanie dodatkowych korzysci np. spotecznos$ci lokalnej. Tworzenie wartosci
dodanej umozliwia rozwdj jednostki sektora finanséw publicznych, utrzymanie pozycji strategicznej
i finansowej oraz pozytywnych relacji z wlascicielami kapitatu.
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dow i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw budzetu panstwa sporzadzany na
okres 4 lat budzetowych. Natomiast na szczeblu jednostek samorzadu terytorialnego
od 2010 roku wlaczono do procedury uchwalania rocznego dokumentu finansowe-
go jednostki samorzadu terytorialnego - budzetu, obligatoryjnie konstruowang wie-
loletnig prognoze finansowa. Ustawowo przyjete rozwigzania wydluzaja horyzont
planowania do co najmniej 4-letniego okresu (rok, ktérego prognoza dotyczy, oraz
3 kolejne lata).

W jednostkach samorzadu terytorialnego okres programowania moze
ulec znacznemu wydtuzeniu. Wieloletnia prognoza finansowa musi bo-
wiem obejmowac okres, na ktéry przyjeto limity zobowiazan wieloletnich,
oraz okres, na jaki zaciggniete zostaly przez jednostke samorzadu teryto-
rialnego zobowigzania.

Dlugookresowe planowanie finansowe ma na celu:

o lepsze gospodarowanie srodkami publicznymi przektadajace si¢ na wzrost efek-
tywnosci dysponowania finansami,

e powigzanie planéw krétkookresowych z zalozeniami polityki $rednio- i dlugo-
okresowej,

o ulatwienie pozyskiwania srodkéw zewnetrznych (funduszy unijnych) oraz stwo-
rzenie warunkéw do realizacji programéw i projektow z udzialem zewnetrznych
bezzwrotnych srodkéw (réwniez krajowych, np. programy ministerialne),

e stworzenie warunkéw do rozwoju jednostki, szczegdlnie w efekcie realizacji za-
dan o charakterze inwestycyjnym,

¢ kontynuacje przyjetych celéw w aspekcie kadencyjnosci wladz,

e wzrost wiarygodnosci i przejrzystosci realizowanej polityki, w tym fiskalne;j.

Jednym z gléwnych celéw wiaczenia do dzialalnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego wieloletniej prognozy finansowej jest mozliwo$¢ weryfikacji dtugoter-
minowej stabilnosci finansowej, rozumianej jako zdolnos¢ do obstugi istniejacych
zobowigzan oraz utrzymanie ptynnosci finansowej w dlugim okresie® przy spelnie-
niu ustawowych warunkéw (réwnowagi budzetowej oraz wskaznika zadluzenia).
Sprzyja temu wydluzenie zakresu planowania na okres, na jaki zaciaggnigto zobowig-
zania, oraz kroczacy charakter planu dlugoterminowego.

8 Mackiewicz M., ,,Metody weryfikacji stabilnosci fiskalnej - poréwnanie wlasnoéci”, Bank i Kredyt,
Vol. 41, Nr 2, Narodowy Bank Polski, Warszawa 2010.



Ogolne zatozenia planowania w jednostkach sektora finanséw publicznych 13

Pozostate funkcje planowania

Planowanie umozliwia takze okreslenie metod dziatan oraz narzedzi pozwalajacych,
w istniejacych warunkach wewnetrznych i zewnetrznych, uzyska¢ pozadane efekty
lub ograniczy¢ skutki potencjalnych i realnych zagrozen (ryzyka). Stanowi zatem
ocen¢ wpltywu réznych wariantéw dziatan (podejmowanych decyzji) na osiagniecie
wyznaczonych celéw. Powoduje zatem taka organizacje dzialan, zaréwno obecnych,
jak i przyszlych, ktére wzmacniaja wewnetrzng koordynacje i sp6jnos¢ przedsieg-
wzie¢ podejmowanych przez wszystkie komorki organizacyjne podmiotu’.

Efektem planowania jest identyfikacja skutkéw réznych mozliwych wariantéw po-
zyskania srodkéw finansowych (zwrotnych i bezzwrotnych) na realizacj¢ okreslonych
dzialan zmierzajacych do osiggniecia przyjetych przez organizacje celow. Prognozo-
wanie pozwala jednocze$nie oszacowac koszty, nie tylko finansowe (w przypadku jed-
nostek sektora finanséw publicznych czesto sg to koszty spoleczne, trudno mierzalne)
towarzyszace kazdemu przedsiewzieciu. Ukazujac rézne mozliwe w istniejgcych wa-
runkach warianty dzialan, obrazuje wplyw alternatywnych rozwigzan na efekt, row-
niezniezawsze wyrazony w mierniku pieni¢znym. Zazwyczajjednak wybor okreslonej
metody czy narzedzia realizacji przyjetych zamierzen determinujg kryteria finansowe.

Istotg planowania jest zatem jego celowos$¢ pozwalajaca na identyfikacje
$ciezki osiggniecia wyznaczonych przez organizacje celéw w réznych ho-
ryzontach czasu.

Umozliwiajac kierujacym podejmowanie decyzji wptywajacych na wzrost warto-
$ci organizacji, a w przypadku jednostek sektora finanséw publicznych przekladaja-
cych sie na wzrost dodatkowych wartosci (korzysci) dla spotecznosci.

Budowane przez organizacj¢ plany (o réznych horyzontach czasowych) pozwa-
lajg fagodzi¢ sprzeczno$¢ celéw, skupionych na wypracowaniu jednorazowej rocznej
nadwyzki' i tworzenia warunkéw niezbednych do dlugofalowego systematycznego

° Bednarek P, ,Controlling w zarzadzaniu gming’, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa
2007, s. 41.

1 Jednostki sektora finanséw publicznych nie s3 nastawione na zysk w rozumieniu funkcjonujacym
w sferze biznesu. Nadwyzka budzetowa nie stanowi dobrego miernika m.in. z uwagi na metodologie
jej ustalania. Ponadto dazenie w kazdym wypadku do jej osiagniecia moze sprzyjaé pogorszeniu innych
wielkosci, m.in. zaufania spolecznego, zadowolenia mieszkancéw, czy wptywaé na ocen¢ wyrazong
w przysztych wyborach. Dlatego celem dzialania powinien by¢ wzrost korzysci dla spoleczenistwa, mozliwy
do osiagniecia przy systematycznym wzroscie wlasnych zrédel dochodéw i wzmocnieniu ich stabilnosci.
Osiagnigciu tak postawionego celu sprzyja wypracowanie przez jednostke nadwyzki operacyjne;.
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rozwoju. Konsekwencjg koncentracji jedynie na dziataniach biezacych czegsto jest za-
niechanie realizacji celéw diugookresowych. Plany o réznym zakresie i horyzoncie
czasowym s3 wigc niezbednym instrumentem pozwalajagcym zréwnowazy¢ prze-
ciwstawne i czesto wykluczajace si¢ cele (w réznym zakresie czasowym). Dodatkowo
zbudowane rzetelnie stanowig podstawe konstrukgji planéw (prognoz) finansowych,
w tym szczegdlnie rocznych.

Finansowa prognoza dzialalnosci podmiotu powinna by¢ odpowiednio sko-
ordynowana i odpowiada¢ planom operacyjnym stanowigcym uszczegdtowienie
zalozen dlugoterminowych (strategicznych). Rozpisana jako wigzka celéw plano-
wanych do osiagnigcia w krétkim okresie (np. w okresie roku) uwzglednia¢ musi
ograniczone zasoby (w tym rzeczowe), ktérymi dysponuje jednostka. Prognozo-
wanie finansowe koncentruje si¢ gléwnie na identyfikacji dostepnosci zrédet wpty-
wow oraz kosztéw zasobow finansowych, niezbednych do realizacji zamierzen
wynikajacych z przyjetych planéw rzeczowych (w sferze rzeczowej). Stwarza jed-
noczes$nie podstawy do okreslenia dopuszczalnych ram dla tych zamierzen. Iden-
tyfikuje takze prawdopodobny wptyw alternatywnych sposobéw funkcjonowania
(podejmowanych decyzji) na wyniki finansowe, ktérym jest kontrola przebiegu
procesoéw zachodzacych w organizacji. Kontrola przyczynia si¢ do rzetelnej oceny
stopnia osiggniecia planowanych efektéw. Wplywa takze na szybkos¢ i zakres po-
dejmowania dziatan umozliwiajacych dostosowanie organizacji do zmian zacho-
dzacych w otoczeniu (wewnetrznym i gtéwnie zewnetrznym). Diagnozuje zatem
mocne i stabe strony jednostki sektora finanséw publicznych, wptywajac poprzez
wzrost elastycznos$ci na jako$¢ $wiadczonych ustug. Pozwala takze sformulowaé
wnioski warunkujace ewentualne dokonanie korekt dziatan (doboru adekwatnych
metod i narzedzi) w przyszlosci''.

Planowanie finansowe stanowi proces, w ramach ktérego:

e ulega minimalizacji ryzyko dzialalno$ci w efekcie okreslenia wptywu podejmo-
wanych decyzji na dziatalnos¢ biezacg jednostki,

¢ badane s3 rozwigzania o akceptowanym poziomie ryzyka w celu wyboru dziatan
najkorzystniejszych w istniejacych warunkach,

¢ nastepuje identyfikacja korelacji sfery rzeczowej i finansowej,

e podejmowane decyzje finansowe oddziatuja pozytywnie na wzrost wartosci jed-
nostki (zaufania spolecznego),

o identyfikacji i diagnozie s3g poddawane osiaggniete efekty w odniesieniu do plano-
wanych celow.

" Wysocki S., ,,Przyjazny i sprawny urzad - ustugi publiczne dobrej jakosci”, www.eGov.pl.
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Konsekwencja nowego podejscia do zarzadzania jednostkami sektora finansow
publicznych stalo sie odejscie od norm i procedur na rzecz zarzadzania celami i pro-
jektami.

Nowoczesny system zarzadzania stanowi¢ ma gwarancje podejmowania opty-
malnych — w istniejacych warunkach — decyzji. Wyzwaniem staje si¢ zorganizowa-
nie zasobow ludzkich, technologicznych, informatycznych i materialnych w celu
uzyskania efektow satysfakcjonujacych spotecznos¢ lokalng'?. Funkcjonowanie jed-
nostek sektora finanséw publicznych nie moze ograniczac si¢ jedynie do legalnosci®.
Musi powodowa¢ konkretne, mierzalne efekty, zgodne z wizja i misjg'*. Dotychcza-
sowe administrowanie ma niewiele wspoélnego z zarzadzaniem, a w szczeg6lnosci
z zarzadzaniem strategicznym, skoncentrowanym na osigganiu wyznaczonych efek-
tow, wymuszajacym umiejetnos¢ budowy wiarygodnych planéw horyzontalnych.

Stosowane w jednostkach sektora finanséw publicznych' metody i narzedzia
muszg by¢ zatem ukierunkowane na osiagniecie wytyczonych zamierzen okreslo-
nych ilo$ciowo'® i jakosciowo'”. Powoduje to czestsza kontrole zdecentralizowanych
i coraz bardziej autonomicznych podmiotéw', ktéra dostarcza danych dla budowy
wiarygodnych prognoz.

Istotny element procesu planowania — kontrola przebiegu proceséw gospodar-
czych ma na celu ocene¢ realizacji planowanych efektéw oraz podjecie stosownych
dziatan w przypadku odchodzenia od przyjetych planéw na skutek zmian zacho-
dzacych w otoczeniu organizacji. W jednostkach sektora finanséw publicznych
wzmacnia ja obligatoryjna kontrola zarzadcza. W efekcie swiadomego ksztaltowa-
nia kierunkéw funkcjonowania, okreslania priorytetéw, budowania wiarygodnych
prognoz dzialalnosci decyzje podejmowane na podstawie faktéw oraz rzetelnych
i obiektywnych ocen warunkuja osiagnigcie wyznaczonych celow.

12 Chlivickas E., Raipa A., ,, Administracja.., op.cit., s. 177.

13 Rygorystyczne obostrzenia prawne niejednokrotnie wplywaja negatywnie na podejmowane przez
pracownikéw decyzje, ograniczajac elastyczno$¢ organizacji, powodujac ,,powr6t” do biurokratycznego
modelu administracji.

14 Stanowi o $wiadomoéci zamierzen i celéw, do ktorych dazy organizacja.

> Nowatorskie podejécie do zasad funkcjonowania sektora publicznego przyjmuje, ze nadrzedng
rolg jest postepowanie zgodnie z misjg, prowadzaca do osiggniecia wyznaczonej wizji, oraz realizacja
wyprowadzonej na ich podstawie strategii, obejmujacej zaréwno biezace dzialania, jak i rozwoj
w przyszlosci, majace na celu wzrost korzysci dla spoleczenstwa.

16 Klosowski W., Warda J., ,Wyspy szans. Jak budowac strategie rozwoju lokalnego”, Warda & Klosowski
Consulting, Bielsko-Biala, 2001, s. 20.

17 Okreslenie jakosciowe stanu docelowego jest konieczne z uwagi na specyfike oferowanych przez
jednostke sektora finanséw publicznych produktéw (ustug publicznych). Nie zawsze ukierunkowanie
jedynie na iloé¢ z pominigciem jakosci zostanie pozytywnie ocenione przez klientow.

8 Buchacz T., Wysocki S., ,Zarzadzanie..”, op.cit., s. 32.
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1.2. Zakres planowania finansowego

Planowanie obejmuje konstruowanie planéw zaréwno o charakterze krétkotermi-
nowym, jak i dlugoterminowym. Elementem réznicujagcym oba rodzaje planow jest
horyzont czasowy. Determinuje on szczegétowos¢ budowanych prognoz, wyznacza-
jac jednoczesnie cel, jakiemu ma stuzy¢ plan.

Planem o krétkoterminowym charakterze, obejmujacym okres jednego roku, jest
budzet (panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego) oraz zgodny z nim plan fi-
nansowy jednostek organizacyjnych, panstwowych i samorzadowych.

Do niedawna budzet stanowil jedyny wyznacznik mozliwosci zaspokajania po-
trzeb i osiggania efektow przez jednostki sektora finanséw publicznych. Pelnit takze
role ,,generatora” zasobow jednostki. Ograniczenie planowania do konstrukeji planu
rocznego sporzadzonego zgodnie z merytorycznymi wymogami jest wyrazem braku
konkurencji, pewnosci istnienia (czyli minimalizacji ryzyka), dostepnosci zasobow
oraz dziatalnosci ignorujacej zysk".

Pomimo Ze roczny plan dziatalnosci — budzet (plan finansowy) nadal pel-
ni wazng role w kierowaniu jednostka sektora finanséw publicznych, jed-
nak najwazniejszym kryterium sprawnosci dzialan powinien by¢ stopien
realizacji zadan.

Budzet moze stanowi¢ narzedzie zarzadzania jedynie wowczas, gdy umozliwia
powiazanie wydatkéw z planowanymi efektami w dluzszym okresie. Tymczasem
stosowane do niedawna w jednostkach sektora finanséw publicznych metody plano-
wania, ewidencji ksiegowej oraz dokonywane na jej podstawie sprawozdania nie od-
zwierciedlaly racjonalnosci, celowosci i efektywnosci dzialalnosci®. Nie pozwalaly
réwniez powigza¢ plandw z efektami w réznych horyzontach czasowych. Nie dawaty
zatem pogladu na stopien osiagnigcia zamierzen, co nabiera znaczenia w obliczu cig-
glosci wykonywanych funkgji.

Ustawowo przypisane do realizacji zadania publiczne cechuje dtugofalowos¢
i systematyczno$¢. Trudno zatem planowaé w okresie rocznym realizacje zadan,
ktérych efekty wymagaja dlugoletnich systematycznych naktadéw - finansowych,
rzeczowych i pracy. Ponadto niewymierny charakter celéw i uzyskiwanych wyni-

¥ W rozumieniu rynkowym.
20 Pakonski K. (red.), ,Budzet’, Municipium, Warszawa 2000, s. 7.
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kow wptywa na trudnosci w obiektywnej ocenie stopnia ich osiggniecia. Stanowi to
argument za koniecznoscig zmiany metodologii planowania w sektorze publicznym
oraz okreslania priorytetéw funkcjonowania i realizacji celéw, zgodnych z przy-
jetym planem dziatan. Niezbedna staje si¢ takze hierarchizacja zamierzen bedaca
konsekwencja nieograniczonosci potrzeb i nieadekwatnych zasobéw. Wyrazem tego
s3 budowane coraz powszechniej dlugoterminowe plany dzialan (w tym takze sek-
torowe np. strategia oswiatowa). Odstapienie od planowania wieloletniego stanowi¢
moze o marnotrawieniu zasobdw, rozproszeniu ich na dzialania przynoszace jedy-
nie iluzoryczne efekty czy koncentracje na mniej istotnych, w danych uwarunkowa-
niach, elementach. Natomiast konsekwencja, wystepujaca w dtuzszej perspektywie,
moze by¢ niskie tempo rozwoju spotecznego, spadek zadowolenia ze strony odbior-
cow ustug publicznych (spolecznego) lub utrata zaufania spotecznego.

Plan krétkoterminowy stanowi jedynie uszczegotowienie planu finansowego dhu-
goterminowego (dla pierwszego roku prognozy). Celem jego jest wnikliwa diagnoza
wynikéw finansowych, rzeczowych oraz ptynnosci finansowej. Roczna identyfikacja
istotnych elementéw realizacji okreslonych celéw moze wplywa¢ na realnos¢ osia-
gniecia zalozen przyjetych w planie dlugoterminowym.

Planowanie strategiczne

Diugoterminowym planem, wykorzystywanym w sektorze publicznym, oprdcz
wieloletniej prognozy finansowej, jest strategia. Stanowi ona dtugoterminowy plan
dzialan identyfikujacy zbidr procesdéw sprzyjajacych realizacji przyjetych w polityce
funkcjonowania celow*..

Obok norm prawa czynnikami determinujacymi tres¢ strategii sa:
e odczuwalne zagrozenia,
o deklarowane potrzeby oraz
e aspiracje spoleczne.

Wplywa to na udzial w jej budowie szerokiego gremium opiniotworczego. Stra-
tegia, wyznaczajac zadania umozliwiajgce rozwdj organizacji w przyszlosci, powo-
duje koncentracje i mobilizacje zasobow, wplywajac na aktywizacje w jej realizacji
czgsto rowniez podmiotdw z zewnatrz?®. Wplywa takze na lepsze wykorzystanie za-

2 Von Clausewitz C., ,On War”, Howard M., Paret P, Everyman’S Library, A. Knopf GGP Media.

2 Musiaka K., ,Strategiczny charakter systemu maksymalizacji wartoéci dla akcjonariuszy’,
www.finanse.info.pl.

» Mintzberg H., ,,Strategy Safari”, Wien/Frankfurt 1999, s. 138.



18 Plan finansowy dla jednostek budzetowych i samorzgdowych zaktadéw budzetowych

Schemat 2. Miejsce strategii w systemie funkcjonowania jednostek

MISJA 1 WIZJA
CEL GLOWNY I CELE CZASTKOWE o— NG
MOZLIWOSCI I OGRANICZENIA |:> STRATEGIA DZIALANIA
POTRZEBY SPOLECZNE \A /

METODY I NARZEDZIA ZASPOKAJANIA POTRZEB (OSIAGANIA ZALOZONYCH CELOW)
KLUCZOWE CZYNNIKI SUKCESU
PLANY OPERACYIJNE

METODY OCENY UZYSKANYCH EFEKTOW

'

KORZYSCI DLA SPOLECZNOSCI

Zrddto: opracowanie wiasne

sobéw, definiujagc metodologie dzialan warunkujacych osigganie celéw, zgodnych

z realizowana polityka®. Lagodzi sprzeczno$¢ relacji: maksymalizacja nadwyzki

budzetowej — dlugofalowy, stabilny rozwdj, a ponadto:

e powoduje unikniecie przypadkowosci podejmowanych decyzji,

e porzadkuje i usprawnia system zarzadzania jednostka, ukierunkowujac go na
dzialania sprzyjajace osiaganiu przyjetych celow,

e przyczynia si¢ do diagnozy i hierarchizacji potrzeb, preferencji i probleméw spo-
tecznych,

o wskazuje przyszle (potencjalne) kierunki rozwoju i dzialalnosci jednostek.

Poprawnie zbudowana strategia stanowi instrument pozwalajacy na osigganie
systematycznego rozwoju. Przeklada sie takze na poziom zadowolenia oraz zaufa-
nia spotecznego w kazdym podokresie. Jest to szczegdlnie istotne zwlaszcza w obec-
nych uwarunkowaniach prawnych (np. jednoroczny budzet, dyscyplina finansowa,
wskaznik zadtuzenia czy obowigzek zachowania rownowagi w sferze biezacej), a tak-
ze specyficznych warunkach prowadzenia dziatan, m.in. ograniczenie konkurencji.

Dlugoterminowy plan dzialan — strategie charakteryzowa¢ powinny:

horyzont czasowy,
e jasne, hierarchicznie okreslone i realne cele,
koncentracja wysitkow na przyjetej wigzce celow,

# Von Clausewitz C., ,On War”, Howard M., op.cit.



