Marek Dylewski'

BUDZET ROCZNY - NARZEDZIE STABILIZACJI CZY
DESTABILIZACJI SYSTEMU FINANSOWEGO JST

Wprowadzenie

Od poczatku transformacji jednostki samorzadu terytorialnego (JST) niejako
juz przyzwyczaity si¢ do instytucji budzetu. Niezmiennie od momentu reaktywacji
samorzadu terytorialnego w Polsce podstawg gospodarki finansowej JST jest budzet
roczny. Jest to zasadniczy dokument realizacji zadan publicznych przez JST niezalez-
nie od ich szczebla - gminy, powiatu czy tez wojewddztwa samorzagdowego. Jednakze
wiele zmienilo si¢ od momentu ponownego zaistnienia samorzadu terytorialnego
w sektorze finanséw publicznych w Polsce. Budzet nie jest jedynym odzwierciedle-
niem zasobdw finansowych JST. Zadania realizowane sg juz nie tylko przez podmioty
typowo budzetowe, ale coraz czesciej mamy do czynienia z innymi formami, ktore
nie zawsze maja powiazanie z budzetem.

Decyzje podejmowane przez organy JST w duzej czesci majg charakter $red-
nio- lub dlugoterminowy. Zawierane umowy na dostawy lub ustugi takze w coraz
wiekszym stopniu majg charakter wieloletni. Tym samym, stopniowo budzet roczny
w duzej mierze traci na znaczeniu na rzecz narzedzi o charakterze dtugotermino-
wym (wieloletnim). Z tego tez powodu rodzi si¢ pytanie badawcze i jednoczesnie
cel niniejszego artykutu, czy budzet roczny dalej powinien by¢ podstawowym doku-
mentem i podstawg gospodarki finansowej JST, czy nalezy dokona¢ zmian w syste-
mie budzetowym. Watpliwosci te wynikajg z pytania badawczego, czy budzet roczny
w obecnych uwarunkowaniach jest narzedziem stabilizujacym, czy tez destabilizu-
jacym system finansowy JST.

1 Dr hab. prof. Marek Dylewski, Instytut Finanséw, Wydzial Finanséw i Bankowo$ci, Wyzsza Szkota
Bankowa w Poznaniu.
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1. Budzet roczny w systemie finansowym JST

Budzet zazwyczaj charakteryzuje si¢ i definiuje w sposéb opisowy poprzez wska-

zanie jego najistotniejszych cech. Jest to odzwierciedlenie sposobdw i srodkéw wyko-

rzystywanych do osiagniecia zaktadanych celéw poprzez wpltyw i oddzialywanie
na zachowania spoteczenstwa’. Budzet jest scentralizowanym funduszem publicznym
stuzagcym do gromadzenia srodkéw pienieznych. W waskim ujeciu mozna scharak-

teryzowac go jako zbidr tych cech, ktére najlepiej oddaja jego istote’:

1)
2)
3)
4)

5)

budzet jest funduszem scentralizowanych zasobéw pieni¢znych gromadzonych
i dzielonych przez JST w zwigzku z realizacjg zadan (funkcji) publicznych;
budzet jako fundusz musi cechowaé specjalizacja, polegajaca na nadawaniu
rygoréw prawnych wydatkom budzetowym;

gromadzenie srodkéw budzetowych odbywa si¢ - z reguly — w sposéb przymu-
sowy i stanowi atrybut wladzy samorzadowej;

budzet pelni istotne funkcje spoleczne i gospodarcze (w szczegolnosci stabilizujac
i stymulujac gospodarke, alokujac fundusze publiczne);

procesy gromadzenia i rozdysponowania przez JST dochodéw w budzecie
zawsze maja charakter nie tylko ekonomiczny, lecz takze spoleczny; wyraza si¢
to w przejmowaniu (redystrybucji) cze¢sci produktu spotecznego i dysponowania
nim, co wplywa na sytuacje dochodowa i socjalng poszczegélnych osob, grup
spotecznych;

procesy gromadzenia dochodéw i ich rozdysponowywania za pomocg instytucji
budzetu implikujg zasady ustrojowo-konstytucyjne;

budzet dotyczy dzialalnosci organéw i podmiotéw podsektora samorzadowego
(stanowigcego cze$¢ sektora publicznego) w przysztosci, stad tez jest zawsze planem
dochodéw i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw na z gory ustalony czas;
strumieniowy charakter budzetu oznacza konieczno$¢ egzekwowania naleznych
w danym okresie dochoddéw, jak réwniez obliguje do wydatkowania srodkow
budzetowych przed uptywem okresu budzetowego;

budzet nie jest jedynym dokumentem/narzedziem, w ktérym znajduje odzwier-
ciedlenie dziatalnos¢ sektora publicznego, a w szczegélnosci samorzadowego, co
oznacza, ze nie moze on by¢ wystarczajaca podstawa do dokonywania jego oceny.

2
3

R.C. Fisher, State and Local Public Finance, Scott, Foresman and Company, Glenview 1987, s. 425.
Por. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005,

s. 115-116; M. Dylewski, Planowanie budzetowe w podsektorze samorzgdowym. Uwarunkowania, procedury,
modele, Difin, Warszawa 2007, s. 95-96; Planowanie budzetowe a alokacja zasobéw, red. S. Owsiak, PWE,
‘Warszawa 2008, s. 22-23.
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Z przedstawionych wyzej cech wyraznie wida¢, ze budzet jest podstawowym pla-
nem finansowym obejmujacym zestawienie przewidywanych dochodéw i wydatkow
panstwa lub JST, ujetych w odpowiednim stopniu szczegdtowosci i w okreslonym
przedziale czasowym, zwykle, a w uwarunkowaniach polskich wylacznie w okre-
sie roku. Praktyka pokazuje jednak, ze okres jednorocznosci w przypadku realizo-
wania zadan $rednio- i dlugoterminowych, a takze zadan inwestycyjnych niesie za
soba duze prawdopodobienstwo nieefektywnego zastosowania zasobéw publicznych
oraz btednych ocen podejmowanych decyzji, ktore skutkujg (czgsto w sposob nega-
tywny) na okresy przyszle®.

Budzet i procesy budzetowe to nie tylko przygotowanie dokumentu pod wzgledem
legalnym. Proces planowania budzetu uwzglednia wymiary polityczny, zarzadczy,
planistyczny, komunikacyjny i finansowy. Zgodnie z rekomendacjami Government
Finance Officers Association dobry budzet powinien uwzglednia¢ perspektywe
dlugoterminowsg, powiazania z ogélnymi celami organizacyjnymi, skupia¢ decyzje
budzetowe na wynikach i efektach, sprzyja¢ efektywnej komunikacji z interesariu-
szami oraz pracownikami’.

Na podkreslenie zastuguje ostatni element z cech budzetu, ktéry wyraznie wska-
zuje, ze dzialalno$¢ sektora publicznego nie jest odzwierciedlona tylko w budzecie.
W oparciu o to mozna wyodrebni¢ podmiotowy uklad realizacji zadan publicznych
w JST, ktéry obrazuje takze te cze$¢ zadan, ktdra jest realizowana przez podmioty
niepowigzane z budzetem JST:

1) zadaniarealizowane przez jednostki budzetowe i samorzadowe zaktady budze-
towe, czyli jednostki bezposrednio lub posrednio powiazane z budzetem (metoda
brutto lub netto);

2) zadaniarealizowane przez samorzadowe osoby prawne, nad ktorymi JST posiada
nadzor, ale nie s3 one powigzane bezposrednio z budzetem, cho¢ moga by¢
w czesci finansowane ze srodkow budzetowych (jednostki kultury, samodzielne
publiczne zaklady opieki zdrowotnej itp.);

3) zadania realizowane przez spotki prawa handlowego, w ktorych dominujagcym
(lub tez nie) udzialowcem sg JST;

4) inne formy realizacji zadan publicznych, takie jak partnerstwo publiczno-pry-
watne, ktére obejmuje laczne zaangazowanie partnera publicznego i prywatnego.

4 Zob. takze M. Poniatowicz, ]. M. Salachna, D. Perlo, Efektywne zarzqdzanie dtugiem w jednostce samo-
rzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010, s. 161-164.

5 Recommended Budget Practices: A Framework For Improved Stateand Local Government Budget-
ing, National Advisory Council on State and Local Budgeting Government Finance Officers Association,
Chicago 1999.
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Dos$wiadczenia ostatnich lat oraz likwidacja niektérych form gospodarki budze-
towej® wskazuja, ze wzrasta znaczenie realizacji zadan publicznych w oparciu o spétki
prawa handlowego. Dotyczy to jednak tych ustug, ktére moga mie¢ charakter pelnej
lub czg$ciowej odptatnosci’.

Trzecia ustawa o finansach publicznych okreslifa budzet JST jako roczny plan
dochodow i wydatkow oraz przychodéw i rozchodéw tej jednostki, uchwalany na rok
budzetowy, przy czym rokiem budzetowym jest rok kalendarzowy. Podstawa gospo-
darki finansowej JST w danym roku budzetowym jest uchwata budzetowa, ktéra
sklada sie z budzetu JST i zalacznikow®. Nalezy podkresli¢, ze méwiac o gospodarce
finansowej JST, nalezy ja rozumie¢ w ujeciu waskim, ograniczonej do proceséw
gromadzenia dochodéw budzetowych i realizacji wydatkéw budzetu. Nie dotyczy
to szerokiej sfery pozabudzetowej. W ujeciu formalnoprawnym uchwata budzetowa
(zawierajaca budzet JST) okresla’:

1) laczna kwote planowanych dochodéw budzetu JST, z wyodrebnieniem dochodéw
biezacych i majatkowych;

2) laczna kwote planowanych wydatkéw budzetu JST, z wyodrebnieniem wydatkéw
biezacych i majatkowych;

3) kwote planowanego deficytu albo planowanej nadwyzki JST wraz ze Zrédlami
pokrycia deficytu albo przeznaczenia nadwyzki budzetu JST;

4) laczng kwote planowanych przychodow i rozchodéw budzetu JST;

5) limit zobowigzan z tytutu zaciaganych kredytéw i pozyczek oraz emitowanych
papieréw wartosciowych;

6) kwote wydatkow przypadajacych do sptaty w danym roku budzetowym, zgodnie

z zawarta umows, z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych przez JST;

7) szczegdlne zasady wykonywania budzetu JST w roku budzetowym, wynikajace

z odrebnych ustaw;

8) uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej

w ramach budzetu gminy;

9) inne postanowienia, ktorych obowigzek zamieszczenia w uchwale budzetowej
wynika z postanowien organu stanowigcego JST.

6 Dotyczy to likwidacji gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych oraz ograniczenia katalogu
ustug, ktore moga by¢ realizowane przez samorzadowe zaklady budzetowe.

7 Szerzej na temat przeksztalcen w zakresie realizacji zadan publicznych w: M. Dylewski, Procesy zmian
w zarzgdzaniu gospodarkg komunalng w jednostkach samorzgdu terytorialnego na tle uwarunkowan legisla-
cyjnych, ,Nauki o finansach. Financial Sciences’, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocla-
wiu, 2013, 4(17), s. 11-21.

8 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych, DzU nr 157, poz. 1240 ze zm., art. 211.

9 Ibidem, art. 212.
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Biorac pod uwage uklad budzetu, jego zawarto$¢, role oraz wyzwania zwigzane
ze stabilizowaniem finanséw samorzadowych:

« instytucja budzetu JST jest ograniczona do katalogu dochodéw i wydatkow,
ktore wynikajg z realizowanych przez JST zadan i z ustawy o finansach publicz-
nych oraz ustaw szczegdétowych regulujacych sposdb realizacji poszczegoélnych
zadan publicznych, a tym samym budzet roczny nie zawiera informacji o reali-
zacji zadan wykraczajacych poza rok budzetowy;

o budzet JST nie zawiera informacji o angazowaniu pozabudzetowych zasobow
JST, co ma szczegdlne znaczenie dla stabilnosci sytemu finansowego JST;

 istniejg ograniczone mozliwosci wykorzystania budzetu rocznego jako narze-
dzia zarzadczego w procesie podejmowania decyzji organéw JST, ktdrych skutki
wykraczajg poza okres jednego roku'.

Z przedstawionych rozwazan wynika, Ze budzet JST jest jednym z wielu elemen-
tow skfadajacych sie na zasoby systemu finansowego JST. Zasobami finansowymi
beda wszystkie te wptywy ($rodki), ktére sg angazowane w realizacje przez JST zadan
publicznych. W ukladzie podmiotowo-przedmiotowym schemat systemu finanso-
wego JST zaprezentowano na rysunku 1.

Rysunek 1. System finansowy JST w ujeciu podmiotowym

| system finansowy JST |

| zasoby publiczne |

samorzadowe spotki prawa pozabudzetowe

budzet osoby prawne handlowego zasoby publiczne

realizacja zadan publicznych

zasoby prywatne

Zr6dto: Opracowanie whasne.

10 Na ten element wskazuje B. Filipiak w: Finanse samorzgdowe. Nowe wyzwania biezgce i perspekty-
wiczne, Difin, Warszawa 2011, s. 55.
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Zasoby finansowe JST moga by¢ angazowane roztacznie lub poprzez ré6zne mon-
taze finansowe angazujace podmiotowo rézne strumienie finansowe. Poziom kompli-
kacji sektora finanséw publicznych w Polsce oraz brak skonsolidowanego podejscia
do zasobow finansowych JST powoduje, ze realizowane przez nie zadania moga by¢
finansowane z réznych strumieni finansowych, przy czym nalezy podkresli¢, ze nie
zawsze mozliwe jest skonsolidowane podejscie do angazowania Srodkéw JST w reali-
zacje zadan publicznych z powodéw czysto formalnoprawnych. Nie sprzyja to efek-
tywnej realizacji zadan publicznych. W tabeli 1 zaprezentowano skonsolidowane
ujecie przychoddéw JST, ale tylko w czgsci obejmujacej jednostki i zaktady budzetowe
i jako takie podlega prezentacji i jest analizowane w zakresie dotyczacym absoluto-
rium dla organu wykonawczego.

Tabela 1. Przychody wybranych JST w ujeciu skonsolidowanym - budzetowym

Wyszczegdlnienie Poznan Warszawa Gdansk Szczecin
Przychody ogotem 3421562334 | 13246537756 | 2762581235 2 053 517 376
Dochody budzetu 3178764042 | 10804735692 | 2619293934 1992 074 909
Zasoby pozabudzetowe 242 798 291 2 441 802 064 143 287 302 61442 467
Relacja zasobow pozabudzetowych
do dochodow budzetu (w %) 76 22,6 55 31

Zr6dlo: Opracowanie wlasne na podstawie biuletynéw informacji publiczne;.

Jak wida¢ z danych zaprezentowanych w tabeli 1, wielko$¢ przychodoéw, poza stricte
budzetowymi, nie jest znaczaca, z wyjatkiem miasta stotecznego Warszawa. Nalezy
jednak podkresli¢, ze brak w tym ujeciu przychodéw pozostalych jednostek, takich
jak instytucje kultury (jako osoby prawne), samodzielne publiczne zaktady opieki
zdrowotnej, spotki prawa handlowego. Wskazuje to na bardzo ograniczone ujecie
zasobow finansowych JST. Skonsolidowane petne sprawozdania nie s3 w obecnym sys-
temie prawnym wykorzystywane w procesie podejmowania decyzji przez organy JST.

2. Warunki stabilnosci systemu finansowego JST
— budzet roczny a planowanie wieloletnie

Wprowadzajac nowa ustawe o finansach publicznych w 2009r., dodano nowy
instrument planistyczny, jakim jest wieloletnia prognoza finansowa (WPF) JST. Do tej
pory obowigzkowym dokumentem wieloletnim byla tylko prognoza dlugu publicz-
nego. Nalezy podkresli¢, ze jest to calkowicie odrebny od budzetu dokument, ktéry
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podlega specyficznym wymogom ustawowym. W odniesieniu do JST WPF ma ona
pelnic taka role jak wieloletni plan finansowy panstwa''. Mozna powiedzie¢, ze WPF
jest prognoza budzetu w ujeciu wieloletnim'?, uzupelniong o prognozy finansowe
w zakresie wieloletnich programéw wspétfinansowanych ze srodkéw zagranicznych,
skutki finansowe wynikajace z zawartych uméw o partnerstwie publiczno-prywatnym
oraz inne wieloletnie umowy, programy finansowe, poreczenia i gwarancje'’. WPF
ma charakter ,,kroczacy’, a jej zakres czasowy jest co roku przedtuzany. Nalezy przy
tym doda¢, ze WPF nie jest dokumentem obowigzkowym i jesli dana JST nie jest
zadluzona oraz nie realizuje zadan wieloletnich, to nie jest zobowigzana do sporza-
dzania i uchwalania WPF (co w praktyce raczej jest zjawiskiem niewystepujacym).

Zakres merytoryczny WPF zostal okreslony w ustawie o finansach publicznych.
WPF w swym zakresie powinien zawiera¢ dla kazdego roku objetego prognoza co
najmniej'*:

« dochody biezace oraz wydatki biezace budzetu JST, w tym na obstuge dlugu,
gwarancje i poreczenia;

o dochody majatkowe, w tym dochody ze sprzedazy majatku, oraz wydatki majatkowe;

« wynik budzetu JST;

« przeznaczenie nadwyzki albo sposéb sfinansowania deficytu;

o przychody i rozchody budzetu JST, z uwzglednieniem dlugu zaciggnigtego oraz
planowanego do zaciagniecia;

« kwoty wydatkow biezacych i majatkowych wynikajacych z limitéw wydatkéw
na planowane i realizowane przedsiewziecia;

« objasnienia przyjetych wartosci.

Nalezy podkresli¢, ze najwigkszg komplikacje w wykorzystaniu tego narzedzia
powoduje zapis ustawy, ktory okresla koniecznos¢ ujecia w planie wydatkéw kwoty
wydatkow biezacych i majatkowych wynikajacych z limitéw wydatkéw na planowane
irealizowane przedsiewziecia, kwoty wydatkéw na wynagrodzenia i sktadki od nich
naliczane oraz wydatki zwigzane z funkcjonowaniem organéw JST. Z pragmatycznego
punktu widzenia takie uszczegélowienie nie do konca jest uzasadnione (szczegol-
nie w zakresie wynagrodzen i wydatkow zwigzanych z funkcjonowaniem organéw
JST), skoro i tak w budzecie rocznym wskazane wielkosci s3 wyodrebniane i w spo-
s6b zalezny od organu wykonawczego i stanowigcego ustalane.

11 L. Patrzatek, Finanse samorzgdu terytorialnego, Wydawnictwo UE we Wroclawiu, Wroctaw 2010, s. 120.

12 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych, op.cit., art. 226.

13 C. Kosikowski, Naprawa finansow publicznych w Polsce, Temida, Bialystok 2011, s. 482; M. Poniato-
wicz, Wplyw kryzysu gospodarczego na systemy finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego. Na przykta-
dzie najwigkszych miast w Polsce, CeDeWu, Warszawa 2014, s. 165-166.

14 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych, op.cit., art. 226.
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Jest to jednak problematyczne, gdy JST funkcjonuje w oparciu o budzet roczny
w ujeciu tradycyjnym. WPF wymusza obowigzek uwzglednienia przedsiewziec,
ktorych zakres zostal stosunkowo precyzyjnie okreslony. Oznacza to konieczno$é
wyodrebnienia kazdego planowanego do realizacji przedsiewzigcia (czyli wielolet-
nich programoéw, projektow lub zadan)'>. Dodatkowo WPF nie jest dowolnie ksztat-
towanym dokumentem. Minister finanséw w sposob szczegétowy okreslit jego wzor
wsparty aplikacjg informatyczna, co oznacza, ze w efekcie konncowym dokument
ten stuzy bardziej stronie rzgdowej niz samorzadowe;j's. W efekcie konncowym sku-
piono si¢ na elementach fadu prawnego w zakresie funkcjonowania WPF, co pomija
w zupelnosci mozliwosci wykorzystania WPF jako narzedzia zarzadczego. Nie bie-
rze si¢ w tym przypadku pod uwage uzasadnionych potrzeb informacyjnych zarza-
dzajacych finansami JST.

Istotnym pytaniem jest zakres zgodnosci budzetu rocznego JST z zapisami
WPE. Innymi slowy, jest to pytanie o hierarchie i range obu dokumentoéw, sto-
pien ich wzajemnej sp6jnosci oraz implikacje wynikajace z proceséw planistycz-
nych i legislacyjnych w JST. Wartosci przyjete w WPF i budzecie JST powinny by¢
zgodne tylko w zakresie wyniku budzetu (nadwyzka/deficyt/réwnowaga) i zwig-
zanych z nim kwot przychodoéw i rozchodéw oraz dtugu JST. Oznacza to, Ze moga
wystepowaé duze rozbieznosci co do zawartosci budzetu danego roku i zapisow
WPE Tym samym istota wykorzystania obu narzedzi do stabilizacji systemu finan-
sowego JST zaciera si¢. W tabeli 2 zaprezentowano poréwnanie stopnia zgodnosci
budzetu rocznego i WPE

Przyjecie budzetu rocznego, jako planu dochodéw i wydatkéw budzetowych oraz
przychodéw i rozchodéw, o ile realne sg zapisy w nim zawarte, w zasadzie mozna
powiedzie¢, ze konczy problematyke procesu planowania, poniewaz przez okres
najblizszego roku mamy do czynienia z etapem wykonawczym tych zadan, ktore
zostaly zapisane w budzecie i ewentualnymi korektami planu w zaleznosci od tego,
jak przebiega proces wykonywania budzetu. Jednoczesnie wcale nie musi by¢ on
zgodny w zakresie realizowanych zadan z WPE W warunkach regulacji prawnych
w Polsce tak przyjety model planowania zadan publicznych - w zasadzie niespdjny
- moze prowadzi¢ w skrajnych przypadkach do destabilizacji systemu finansowego
JST. W szczegolnosci przy zmianach rzadzacych dang JST takie sytuacje nie sg wyklu-
czone. Jednakze najwigkszym elementem destabilizujacym system finansowy JST jest
brak hierarchii i wskazania, ktory z dokumentéw powinien by¢ wiodacy. Rozwigzania

15 B. Filipiak, Finanse samorzgdowe..., op.cit., s. 68.
16 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 10 stycznia 2013 r. w sprawie wieloletniej prognozy finan-
sowej jednostki samorzadu terytorialnego, DzU 2013, poz. 86 ze zm.
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w innych krajach wyraznie wskazuja, ze plan o charakterze diugoterminowym jest
nadrzedny w stosunku do krétkoterminowego (operacyjnego), ktory jest w takim
przypadku narzedziem realizacji zawartych w planie dlugoterminowym zadan".

Tabela 2. Budzet roczny a WPF

Budzet roczny WPF
Stopien zgodnosci | » charakter nadrzedny budzetu rocznego nad | ¢ brak cechy uprzednio$ci w zakresie
dokumentow WPF wielkos$ci ujmowanych w WPF
e zapisy budzetu rocznego sg podstawg * WPF nie jest dokumentem nadrzednym dla
konstrukcji WPF jako aktu prawnego budzetu rocznego

e wymagana zgodno$¢ z budzetem
rocznym co do wyniku budzetu, wielkosci
przychodow i rozchodow, poziomu diugu

Procedura * brak hierarchii pomigdzy budzetem rocznym a WPF
legislacyjna * przyjete zapisy WPF nie sg obligatoryjnym zobowigzaniem do zawarcia ich w budzecie
rocznym
* dwa odrebne dokumenty z odrgbnymi podstawami prawnymi i zasadami konstrukcji
Ciggto$¢ planowania | » kazdy budzet roczny jest odrebnym  zachowana, ale tylko w obszarze
dokumentem dokumentu, jakim jest WPF
* nie jest wymagane zachowanie ciggfosci * brak automatyzmu w zakresie zmian budzetu
planowania (kontynuacji zadan) rocznego wynikajgcego z zapisow lub ze
zmiany WPF
Poziom formalizacji | « S$cisty podziat kompetencji pomigdzy organ | ¢ formalizm ograniczony tylko do zawartoSci
procesu stanowigcy i wykonawczy merytorycznej i szczatkowej zgodnosci
przygotowania * precyzyjny harmonogram czasowy z budzetem JST
i uchwalania w zakresie procesu uchwalania budzetu
dokumentu wraz z dziataniami w przypadku jego

nieuchwalenia

Zr6dto: Opracowanie whasne.

Dos$wiadczenia innych krajow pokazujg, ze proces planowania moze by¢ jed-
nolitym i wewnetrznie spdjnym narzedziem zachowujacym swojg hierarchiczno$é
podporzadkowang procesowi zarzadzania zaréwno w ujeciu kroétko-, jak i diugo-
terminowym. WPF jest sporzadzany zgodnie z okreslong szczegétowoscia. Problem
stanowi fakt, ze jest ona mniejsza niz zakres informacyjny niezbedny do podejmowa-
nia decyzji przez organy JST. Ponadto od uznania tak naprawde w praktyce sporza-
dzajacych WPF pozostaje kwestia objasnien wartosci przyjetych w WPE. W zwiagzku
z powyzszym mozna si¢ spodziewa¢ réznych rozwigzan w tym zakresie (od synte-
tycznych wskazéwek po obszerne opracowania wyjasniajace zasady konstrukeji).
Tym samym organy JST tracg mozliwos¢ podjecia optymalnej decyzji, gdyz nie wie-
dza, jakie zalozenia szczegélowe mogly by¢ przyjete oraz czy sa one poréwnywalne
z okresami wczesniejszymi. Przy minimalnej zawartosci WPF problem sprowadza sie

17 Szerzej o rozwigzaniach w takich krajach jak USA, Australii i Nowa Zelandia w: Budzet zadaniowy
metodg racjonalizacji wydatkow, red. B. Wozniak, M. Postuta, CeDeWu, Warszawa 2012, s. 209-220.
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do uzyskania zgodno$ci w zakresie parametréw zawartych w art. 243 ustawy o finan-

sach publicznych przynajmniej w trzech kolejnych latach, poniewaz jest to waru-

nek uchwalenia budzetu na dany rok budzetowy®. Tym samym uchwalenie budzetu
na dany rok budzetowy uzaleznione jest od spelnienia wymogéw w zakresie IWZ,
ktdry to jest determinowany wykonaniem poprzednich trzech lat budzetowych.

»Manewry” dostosowawcze czgsto nie maja nic wspolnego z realnym planowaniem

wieloletnim, na ktére wskazuje art. 226 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, ponie-

waz IWZ ma swoje istotne wady i fundamentalne btedy, co powoduje, Ze nie przystaje
do warunkow aktywnego zarzadzania finansami i realizacji polityki stabilizacji finan-
sowej JST". Taki sposéb podejscia odwraca klasyczny ukltad podejscia do procesu
planowania — w pierwszej kolejnosci cele dlugoterminowe i plan wieloletni, ktéry
powinien by¢ podstawg konstrukcji budzetu rocznego. W warunkach obowigzywa-
nia zapisow art. 243 ustawy o finansach publicznych warunkiem uchwalenia budzetu
jest taka konstrukcja WPE, aby zachowa¢ warunki graniczne okreslone w IWZ. Pre-
zentowane podejécie prawne jest zupelnie odwrotne niz klasyczne i merytorycznie
zasadne podejscie do procesow planistycznych. Jest to bodaj chyba najwazniejsza
przyczyna i zagrozenie destabilizacji finansowej JST w latach przyszlych.
Prawidlowe podejscie w zakresie metodyki tworzenia WPF powinno uwzgled-
nia¢ opis przyjetych zalozen w procesie prognozowania, uwzglednienie wystepuja-
cych tendencji, przyjecie odpowiedniej metody symulacji wraz z zalozeniami. Brak
odniesienia si¢ do wskazanych kwestii metodycznych ograniczy warto$¢ poznawcza,
ale rowniez wiarygodno$¢ sporzadzonej prognozy. Konieczne jest réwniez przygoto-
wanie analizy wrazliwosci ksztaltowania si¢ poszczegdlnych wielkosci wyjsciowych
przyjetych do prognozowania. Bardzo czesto zaleca si¢ wykorzystanie strestestow

w prognozowaniu takich wielkosci, jak dochody, wydatki czy poziom zadtuzenia

oraz obstuga dlugu.

Mozna zidentyfikowac trzy podejscia w zakresie przyjecia odpowiedniej kolej-
nosci priorytetow w procedurze planistycznej:

1) pierwsze podejscie oparte jest na koncepcji new public management i wytycznych
good governance; metodyka opracowania prognozy powinna rozpoczac si¢ od
oszacowania potrzeb wyrazajacych si¢ wydatkami (kosztami realizacji zadan),
do ktérych nalezy dostosowa¢ mozliwoéci finansowe i mozliwosci pozyskania
zwrotnych $§rodkéw oraz ograniczenia zwigzane z tzw. regulami zadluzania;
podejicie to jest determinowane koniecznoscia rozwazenia celowosci podejmo-

18 Relacja zawarta w art. 243 w zakresie limitacji zadluzenia JST w praktyce oraz w literaturze przedmiotu
zwana indywidualnym wskaznikiem zadtuzenia (IWZ).

19 Szerzej o wadach IWZ i propozycjach jego korekty: K. Marchewka-Bartkowiak, M. Wisniewski, Indy-
widualny wskaznik zadluzenia JST - ocena krytyczna i propozycje zmian, ,,Analizy BAS” 2012, nr 21(88).
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wanych przez JST poszczegdlnych przedsiewzigc z punktu widzenia ich poten-

cjalnych rezultatow i skutkéw finansowych, ktére w przysztosci moga rodzic*’;

2) zgodnie z drugim podej$ciem podstawa sg informacje, ile i z jakich zrédet JST
moze pozyskac srodki finansowe, a dopiero w dalszej kolejnosci nalezy progno-
zowa¢ wydatki budzetowe?;

3) trzecie podejscie podporzadkowane jest wymogom w zakresie IWZ; w takim
przypadku albo eliminuje si¢ okreslone wydatki uprzednio, planujac budzet
danego roku i w latach nastepnych, albo, pozostawiajac okreslone zadania, dosto-
sowuje si¢ zapisy lat nastepnych w celu zapewnienia zgodnosci w zakresie IWZ?*.
Jak wida¢ z przedstawionych rozwazan, trudno moéwic o budzecie rocznym jako

narzedziu realizacji zadan publicznych zapewniajagcym stabilno$¢ finansowa JST
zaréwno w okresie krotko-, jak i diugoterminowym. Ze wzgledu na luzne powia-
zanie budzetu rocznego z WPF nadal jest to podstawowe narzedzie realizacji zadan
publicznych, a WPF przede wszystkim narzedzie kontrolne w zakresie limitacji
zadluzenia.

Analiza stanu prawnego w zakresie umiejscowienia budzetu rocznego oraz
WPF w systemie finansowym JST wskazuje, ze budzet roczny nadal jest podsta-
wowym dokumentem i narzedziem planowania oraz realizacji zadan publicznych
w JST. Rozlaczne potraktowanie obu dokumentéw (uchwaty budzetowej i uchwaty
w zakresie WPF) powoduje, ze istnieje zagrozenie duzych rozbieznosci pomie-
dzy zapisami budzetu rocznego i WPE. W klasycznym ukladzie planowania zadan
publicznych zapisy planu wieloletniego powinny by¢ obligatoryjng podstawa wrecz
automatycznego tworzenia budzetu rocznego, jako operacyjnego wykonania zapisow,
celow i przedsiewzie¢ w nim zawartych. W warunkach formalnoprawnych w Pol-
sce chyba jeszcze dlugo nie bedzie to mozliwe, poniewaz zwykle postulaty strony
samorzadowej nie zawsze s3 brane pod uwage, pomimo stosowania uzasadnionych
argumentow w tym zakresie.

20 B. Filipiak, Zarzgdzanie finansami jako podstawa gospodarki finansowej w $wietle Nowego Zarzgdza-
nia Publicznego (NPM), w: Kierunki modernizacji zarzgdzania w jednostkach samorzgdu terytorialnego,
red. T. Lubinska, Difin, Warszawa 2011, s. 138-145.

21 Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzgdu terytorialnego — metodyka opracowania, Mini-
sterstwo Finansow, Warszawa 2010, s. 11.

22 Praktyka coraz czgéciej widoczna w JST, w ktorych zaczynaja wystepowaé problemy z zadtuzeniem
i zachwiana jest dtugoterminowa stabilno$¢ finansowa.
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Podsumowanie

Budzet roczny nie w pelni mozna uznac za narzedzie stabilizacji systemu finan-
sowego JST. Mimo waznej roli, ktéra pozwala na ujecie strumieni $rodkéw finan-
sowych, trudno moéwi¢ o mozliwosciach ujecia w pelni realizowanych zadan. Aby
budzet roczny mogl bez zastrzezen petni¢ funkcje narzedzia stabilizujgcego, wyma-
gane jest uwzglednienie realnie realizowanych zadan (nie tylko planowanych), nawet
tych, ktore wykraczaja poza okres roczny, powinien pozwala¢ na realne gospodaro-
wanie zasobami finansowym (zaréwno tymi znajdujacymi si¢ w dyspozycji JST, jak
i poza jej systemem finansowym). Ponadto budzet roczny, realizujac zapisy art. 242
i 243 ustawy o finansach publicznych, pozwala jedynie na ujmowanie ograniczen
dotyczacych limitacji zadtuzenia. Nie wspiera to mozliwosci, jakie daje wykorzysta-
nie dtugu jako instrumentu stabilizujacego finanse samorzadowe.

Powaznym mankamentem budzetu jako narzedzia stabilizacji systemu finan-
sowego jest brak powigzania czeéci zadan, ktore sa realizowane przez podmioty
niepowigzane z budzetem JST. T¢ uwage nalezy réwniez odnies¢ do WPF jako
instrumentu, ktéry powinien wspiera¢ budzet w realizacji funkcji stabilizacji sys-
temu finansowego.

Problematyczna jest rowniez rola WPF jako narzedzia zintegrowanego z budze-
tem rocznym. Mimo pozytywnej oceny samej idei wykorzystania WPF jako narzedzia
pozwalajacego wyeliminowa¢ brak wieloletniego ujecia przedsiewzigc¢ i strumieni
finansowych (planowanych zasilenn majacych stuzy¢ realizacji zadan), ocena kon-
cowa jest negatywna. WPF posiada wiele wad, ktore uniemozliwiaja wykorzystanie
tego narzedzia jako istotnego w dzialaniach stabilizacyjnych. Idea jest stuszna, jed-
nakze podstawowa wade nalezy upatrywac w podejsciu planistycznym i w sztywnym
podejsciu do powigzania WPF z IWZ (ktére tez wykazuje utomno$¢ co do swojej
konstrukeji).

Reasumujac, nalezy jednoznacznie wskaza¢, ze budzet roczny nie umozliwia sta-
bilizacji systemu finansowego JST, porzadkuje go, a nawet czasem poprzez wszystkie
regulacje ustawowe destabilizuje ten system, gdyz nie zapewnia logiki planowania,
ktdra sprzyjalaby sprawnej i konsekwentnej realizacji planu, jakim jest budzet.
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Annual budget: a tool of stabilization of local government
financial system?

The objective of this study is to answer the question should the annual budget
continue to be the basic document and the basis for the financial management of
local governments, or is it necessary to make changes in the budget system. These
doubts arise from the research question: whether the referred annual budget in the
current conditions is a tool of stabilization of the financial system of local govern-
ment units or not? Introduced in the Public Finance Act of 2009, the system of
two independent documents, i.a. the annual budget and the long-term financial
forecast, without specification of hierarchy, relationship and connection between
these documents, does not lead to financial stability of local government from
both the point of view of implementation of the budget and the consequences of
decisions made by the local government authorities. The lessons that have been
learned indicate that the annual budgeting is increasingly leading to destabiliza-
tion of the financial system of local government units.

Keywords: annual budget, the long-term financial forecast in local government,
financial system, stabilization tools

Budget annuel - un outil de stabilisation ou de déstabilisation du
systéme financier des EAL

Lobjectif de la recherche et sa question principale est si le budget annuel doit
toujours étre considéré comme le document de référence et la base financiére des
EAL ou, au contraire, il serait nécessaire d’introduire des changements dans le
systeme budgétaire. Ces doutes résultent de I'objet-méme de la recherche portant
sur le budget en question et son role en tant qu’agent stabilisant ou déstabilisant le
systéme financier des EAL. Le systéeme des deux documents indépendants, adopté
dans la loi sur les finances publiques en 2009, notamment le budget annuel et les
prévisions financieres pluriannuelles, ou ni leur hierarchie ni liens réciproques
précis ne sont définis, ne peut étre vu comme solution favorisant la stabilité finan-
ciere des EAL en ce qui concerne la réalisation du budget, ainsi que les résultats
des décisions entreprises par les EAL. La recherche et les analyses des matériaux
collectés ont été réalisées a I'aide de la littérature et des actes 1égislatifs en vigueur.
En conclusion, il a été constaté que le budget annuel joue le role de plus en plus
déstabilisant par rapport au systéme financier des EAL. Il serait ainsi nécessaire
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de procéder al'unification de ces deux documents, notamment du budget annuel
et des prévisions financieres pluriannuelles avec leur hiérarchie précise.

Mots-clés: budget annuel, prévisions financiéres pluriannuelles, systeme financier
des EAL, facteurs déstabilisants

lfopoBoit 6loKeT: UHCTPYMeHT cTabunusauum unu gectrabunusauum
¢vHaHCOBOI CUCTEMbI @ ANHUL, MECTHOTO CamoynpaBieHuna?

[IpenmeTOM MCCIETOBAHMS, KAK U €T0 L[EJII0, SIBISIETCSI OTBET Ha BOIIPOC O TOM,
CJIeflyeT I TIO-TIPeXXHEMY CUMTATh TOIOBOI OIO>)KET OCHOBHBIM JOKYMEHTOM
Yl OCHOBOJI [/Is1 yIIpaB/ieHNsl GMHAHCAMU eVIHNUI] MECTHOTO CaMOYIIpaB/IeHNs
VLU HY>KHO BHECTU M3MeHEeHNUs B 610/pkeTHYI0 cucTeMy. COMHEHMSI OTHOCATCS
K TOMY, SIBJISIETCSI JIV TOOBOTI OI0I>KeT B HBIHEIIHNX YCTIOBMUSX MHCTPYMEHTOM
CTabunmsanuy Wim fgecTabunmsanyy GUHAHCOBON CUCTEMBI MECTHOTO CaMo-
yrnpasneHus. [Ipunasarue B 2009 r. B 3aKoHe 0 TOCYZapCTBEHHBIX (UHAHCAX
CHUCTEMBI IBYX HE3aBMCUMBIX JJOKYMEHTOB, T.€. TOJJOBOrO OIOf[)KeTa U JTOJIro-
CpOYHOro (pMHAHCOBOTO IIPOTHO3a, 6€3 ONpeMie/IeH s X MePAPXMUI Y yTOYHEHU
UX B3aMMHBIX CBsI3€ll, He CIIOCOOCTBYeT (PMHAHCOBOI YCTONYMBOCTY €VIHNIL
MECTHOTO CaMOYIIpaB/IeHN I, PACCMAaTPUBaeMOIl C TOUKY 3PeHM s UCTIOTHEeHN S
Oro/pKeTa U MOCTeACTBIIL, IPUHATBIX OpraHaMM MECTHOTO CaMOYIpaBJIeHN,
pertuennit. Hacrosimme nccnejoBaHye OCHOBAHO Ha aHa/IM3e TUTEPATYPbI 1 fIeii-
CTBYIOIIETO 3aKOHOATENbCTBA. Pe3y/IbTaThl IOKAa3bIBAIOT, YTO TOLOBOIT GIO/KET
BCe yallle UTPAeT [ecTabMIN3aIMIOHHYI0 PO/Ib IT0 OTHOLIEHNIO K (PMHAHCOBOII
CHCTeMe eJUHUIL] MECTHOTO caMoylpasjieHusA. [IoaToMy crefyeT cTpeMUTbCA
K MHTerpanuy 060ux JOKYMEHTOB, T.€. TOJOBOr0O OI0JKeTa I JOITOCPOYHOTO
(bUHAHCOBOTO IMPOTHO3A, 1 K ONpe/ie/IeHNIO0 X NePAPXUIL.

KitoueBble c10Ba: TOOBOI OI0/KET, JONITOCPOYHBI (PMHAHCOBBIN MPOTHO3,
¢uHAHCOBAsA CHCTEeMa MECTHOTO CaMOYTIPaB/IeHN S, MHCTPYMEHTBI CTabIM3annm



