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EFEKTYWNOSC PLANOWANIA BUDZETU
W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Wprowadzenie

Dochody budzetowe stanowig podstawowe zZrodto finansowania planowanych wydat-
kéw jednostek samorzadu terytorialnego (jst) — zgodnic z zasada rownowagi budzetowej.
Zmiany w dochodach wprowadzane w trakcic roku budzetowego znajdujg swoje odzwier-
ciedlenie w zmianach wydatkéw. Dlatego planowanie dochodéw budzetowych jest priory-
tetowym ctapem w planowaniu finansow jst.

Aby ustali¢, ktére kategorie dochodoéw sa najtrudniejsze do zaplanowania, nalezy po-
réwnac wiclkosci dochodow planowanych, zawartych w uchwale budzctowej, oraz wiclko-
$ci dochodéw faktycznie wykonanych. Nastgpnie nalezy obliczy¢, ktére z poszczegdlnych
rodzajow dochoddw majg najwigksze znaczenie dla zmian w kwocie dochodow ogélem.
Celem opracowania jest proba stworzenia narzgdzia umozliwiajacego taka analize.

W pierwszej czgsei scharakteryzowano pokrétee procedure planowania budzetu jst
oraz dochody budZetowe. Nast¢pnic przedstawiona zostala konstrukcja proponowanych
wskaznikow i ich interpretacja, a na konicec przyklad ilustrujacy praktyczne zastosowanie
zbudowanego narzgdzia badawczego.

Procedura planowania budzetu

Budzet jst jest rocznym planem dochoddw i wydatkéw oraz przychodow i rozchodow
tej jednostki',

Art. 179 ustawy o finansach publicznych przyznaje zarzadowi? jst wylaczna kompe-
tencj¢ do przygotowania projektu uchwaly budzetowej. Projekt uchwaly budzetowej wraz
z objasnicniami oraz informacj¢ o stanie micnia komunalnego zarzad przedstawia regional-

' Art. 165 ustawy z dnia 30 czerwcea 2005 r. o finansach publicznych (DzU 249, poz. 2104 z poin.
zm.).

* W s$lad za art. 2 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, ilekro¢ w tej czgsci opracowania jest mowa
o zarzadzie jst, nalezy przez to rozumied réwnieZ wajta (burmistrza, prezydenta miasta).
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nej izbic obrachunkowej oraz organowi stanowigcemu jst, najpoznicj do dnia 15 listopada
roku poprzedzajacego rok budzetowy’.

Uchwale¢ budzetowa organ stanowiacy jst uchwala przed rozpoczgciem roku budzeto-
wego, a w szczegolnic uzasadnionych przypadkach — nie pozniej niz do dnia 31 marca roku
budzetowego®*. W przypadku nieuchwalenia uchwaly budzetowej w tym terminie, regional-
na izba obrachunkowa w terminie do dnia 30 kwictnia roku budzetowego ustala budzet jst
w zakresic obowigzkowych zadan wlasnych oraz zadan zleconych. Do czasu uchwalenia
uchwaty budzctowej, podstawa gospodarki finansowej jest jej projekt®.

Art. 179 ustawy o finansach publicznych zapcewnia zarzadowi jst wylaczng inicjatywe
w sprawic zmian tcj uchwaty. Przygotowany przez zarzad projekt uchwaly zmieniajace;j
uchwalg budzetowsg jest przedstawiany organowi stanowigcemu. Organ stanowiacy, w ra-
mach swoich kompetencji, glosuje nad przyjgciem tej uchwaty.

Zgodnie z przedstawiong procedura, prace nad uchwaty budzetowa rozpoczynajg sig
na kilka miesi¢cy przed jego uchwaleniem. Zarzad jst okresla w budzecie, w jaki sposob be-
dzie w danym roku budzetowym realizowal natozone zadania oraz skad pozyska niezbg¢dne
na ten cel srodki. Projektujac i realizujac budzet, nie jest w pelni samodzielny zarowno
w ustalaniu zrodet i wysokosci dochodow, jak i realizacji wydatkéw. Znaczna ich cz¢s$é ma
obligatoryjny charakter, a wydatkowanie srodkéw publicznych wiaze si¢ z zachowaniem
okreslonych przepisami procedur. Ponadto, w trakcie roku budzetowego, specyfika budze-
tu jako planu finansowego wymusza na jst konicczno$¢ dokonywania zmian w uchwale
budzetowej. Ustawa o finansach publicznych wskazuje, w jaki sposéb budzet moze zostaé
zmieniony, co podkresla dodatkowo charakter budzetu jako instrumentu planistycznego.

Jst korzystaja wige z przystugujacego im prawa do zmian budzetu w trakcie roku
budzetowego i biczacego dostosowywania go do faktycznego stanu finansow. Jego rzeczy-
wista struktura powstaje dopiero z chwilg zakoficzenia roku budzetowego, a faktycznie zre-
alizowane dochody i wydatki poniesione przez dang jst przedstawione zostang w rocznym
sprawozdaniu®,

Zmiany w dochodach wprowadzane w trakcie roku budzetowego znajduja swoje od-
zwicrcicdlenie w zmianach wydatkéw. Z tego wzgledu planowanie dochodéw budzetowych
wydajc si¢ mie¢ wazniejsze znaczenie w porownaniu do planowania wydatkéw. Jst, planu-
jac do realizacji w danym roku budzetowym okredlong kwotg wydatkéw, musi dyspono-
waé odpowiednia kwota dochodow, z ktdrych te wydatki zostana sfinansowane. Zgodnic
z zasada rownowagi budzctowej — wydatki powinny byé dostosowane do dochodow. Z tego
wzgledu badanie procesu planowania budzetowego w jst nalezy rozpoczaé od badania pla-
nowania dochodow budzetowych.

Art. 181 ustawy o finansach publicznych.
Art. 182 ustawy o finansach publicznych.
Art. 183 ust. 1 i 3 ustawy o finansach publicznych.
Art. 199 ustawy o finansach publiczaych.
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Charakterystyka dochodéw budzetowych

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 167 ust. 2 wyrdznia dochody wlasne jst,
nalezne im w calo$ci, oraz subwencje ogoélne i dotacje przekazywane samorzadom z bu-
dzetu paristwa. W bardziej szczegétowy sposdb zrédta dochodow jst okresla ustawa z dnia
13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego’. Zgodnie z art. 3
tej ustawy, dochodami jst o charakterze obligatoryjnym sa dochody wiasne, subwencja
ogolna i dotacje celowe z budzetu pafistwa. Natomiast dodatkowe zrédta dochodéw moga
stanowi¢ srodki pochodzace ze Zrddet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi, srodki po-
chodzace z budzctu Unii Europejskiej oraz inne srodki okreslone w odrgbnych przepisach.

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego formuluje takze zasady
ustalania i gromadzenia tych dochodow. Posrednio wskazuje na potencjalne problemy
zwigzane z planowaniem tych dochodow, a wynikajgce ze specyfiki danego zrédta docho-
dow. Na przyklad wysokos¢ subwencji, kidre jst otrzymuja z budzetu panstwa, ustalana
jest w ustawie budzctowej, a projekt uchwaly budzetowej jst opicera si¢ w tym zakresie na
projckcie budzetu panstwa. Stad rozbieznosci migdzy pierwotnym planem a faktycznym
wykonaniem dochoddw otrzymywanych z tego wlasnie zrodia.

Budowa wskaZnikow

W celu ustalenia, ktore kategorie dochodéw byly najtrudniejsze do zaplanowania,
nalezy dokonaé porownania wielkosci dochodow planowanych., zawartych w uchwale bud-
2ctowej, oraz wiclkosci faktycznie wykonanych, przedstawionych w sprawozdaniu z wy-
konania budzetu za dany rok budzetowy. Do tego rodzaju analizy mozna zastosowaé sta-
tystyczne miary dynamiki, poniewaz dane dotyczace planu i wykonania budzetu stanowia
swoisty szereg czasowy, zawicrajacy informacje odnosnie do zmiany badanego zjawiska
w czasic. Moment ¢, oznacza dzien uchwalenia i poczatku obowiazywania budzetu. Ana-
logicznic — wielko$¢ planowanego dochodu (DP) to wielkosé badanego zjawiska w okre-
sic bazowym. Z kolci 1, oznacza dzien realizacji budzetu (31 grudnia), wyrazony liczbowo
w sprawozdaniu jako wielkosé¢ wykonancgo dochodu (DW).

Do budowy wskaznika umozliwiajgcego oceng efcktywnoscei planowania budze-
towego w jst wykorzystane zostaly przyrost absolutny (DWW — DP) i przyrost wzgledny
[(DW - DPYDP)] .

Poniewaz celem badania jest ustalenie, co powoduje zmiany w dochodach budzeto-
wych, nalezy wskazaé, ktore z poszczegdinych zrodet dochodow maja najwigkszy udziat
w gencrowaniu tych zmian. W tym celu konieczne jest obliczenie, jaki udzial w zmianie
dochodéw ogdlem miaty zmiany w kwocie okreslonego rodzaju dochodéw. Dalsza analiza
uwzglednia wige podzial dochoddw jst na poszczegolne dzialy klasyfikacji budzetowej,

7 DzU 203, poz. 1966 z pézn. zm.
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ale analogiczne postgpowanie moze zostaé¢ przeprowadzone z wykorzystanicm dowolnej
klasyfikacji dochodow™.

Nic ma tu jednak mozliwosci obliczenia prostego udziatu (wyrazonego w procentach),
ponicwaz:

~ jeshi w danym dziale nic ma dochodéw planowanych, to przyrost wzglgdny jest

niemozliwy do obliczenia ~ w mianowniku wystgpuje zero,

~ jeéli nastapit spadek jednej z badanych wielkosci, udzial procentowy nic odzwier-

ciedla faktycznego wptywu zmiany dochodow danego dziatu w zmianie dochodéw
ogblem.

Z przyczyn przedstawionych powyzej, wskazniki dynamiki obliczane sg dla docho-
dow ogdtem. ale z pominigciem dziatu dochodéw poddawanego analizie. W ten sposob
okreslone zostaja dochody budzetu, gdyby w analizowanym dziale nie planowano i nie zre-
alizowano dochodow. Pominigta w ten sposob zostaje rownicz zmiana dochodow ogélem
wynikajaca ze zmiany dochoddw tego whasnie dzialu — im wigksza ta zmiana. tym mniejsza
réznica pomigdzy plancm i wykonaniem.

Nastepnie tak uzyskane wskazniki dynamiki dzielone sa przez wskazniki dynami-
ki dla catych dochodow. W ten sposdb mozna wyznaczyd, jaki byt udziat danego dzialu
w zmianic dochodow ogotem. Przedstawiajg to ponizsze formuly:

1. WskaZnik liczony przyrostami absolutnymi

(DW —dw)—(DP—dp)
DW - DP

2. Wskaznik liczony przyrostami wzgl¢dnymi

(DW —adw)-(DP-dp)
DP—dp
DW - DP
DP

gdzie;
dw wykonanie dochodow w danym dziale,
dp - plan dochodow w danym dziale.

Interpretacja

Wartoscia srodkowa zbudowanych wskaznikow jest 1, ktora oznacza, 2e¢ dochody
osiagane w danym dziale nie maja wplywu na zmiang (réznicg migdzy plancm a wykona-

) * Wymoég stosowania klasyfikacji budzetowej wynika z art. 6 ustawy o finansach publicznych. Zgod-
nic z tym przepisem dochody publiczne klasyfikuje sig wedtug dzialéw i rozdzialéw - okreslajacych rodzaj
dzialalnosci, oraz paragrafow - okreslajacych rodzaj dochodu.
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niem) wartoscei dochodéw ogdlem. Im bardzicj wartoé¢ wskaznika odbiega od jednosci, tym
wigkszy jest udzial zmiany dochodéw dancgo dziatu w zmianie dochodow ogdlem.

Interpretacja uzyskanych wartosci wskaznika uwzglgdnia rézne kierunki zmian za-
rowno dochodéw dancgo dziatu, jak i dochodéw ogotem.

Tabela |
Interpretacja wskaznika liczonego przyrostami absolutnymi
Zmiana dochodow w dziale
Dodatnia Ujemna

g | - |wskaznik mniejszy od 1 - pominigcie wskaznik wigkszy od I - pominig¢cie zmiany
2 | '€ | zmiany w dochodach tego dzialu zmniej- | w dochodach tego dzialu zwicksza zmia-
g{a 2 | sza zmiang dochoddw ogdlem, im wigksza | ng dochoddw ogotem, im wigksza zmiana
2 | 8 | zmiana w dziale, tym mniejsza wartos¢ w dziale, tym wigksza wartosé¢ wskaznika
% wskaznika (wigksza odleglosé od 1) (wigksza odlegiosé od 1)
"g’ wskaznik wickszy od 1 - pominigeie wskaznik mniejszy od 1 — pominigcie zmia-
2 | E {zmiany w dochodach tego dziatu zwigksza | ny w dochodach tego dziatu zwigksza zmia-
5| §|zmiang dochodow ogélem, im wigksza n¢ dochodéw ogolem, im wigksza zmiana
‘£ | ©'| zmiana w dziale, tym wigksza wartosé w dziale, tym mnicjsza wartos¢ wskaznika
N wskaznika (wigksza odleglosé od 1) (wicksza odleglosc od 1)

Zxddlo: opracowanic wlasne.

W analogiczny sposob nalezy interpretowaé wskazniki liczone przyrostami wzgled-
nymi, z tym ze wystapia pewne réznice w klasyf{ikacji wskaznikéw tych dzialow, w ktérych
ni¢ bylo planu, a jest wykonanie dochodow. Przyrost bezwzgledny jest w takiej sytuacji
zawsze dodatni. ale nic ma mozliwosci zaklasyfikowania zmiany w dochodach danego
dzialu na podstawic warto$ci przyrostu wzglgdnego. Nalezy wowcezas dokonaé interpretacji
wskaznika tak jak dla dodatnicj zmiany dochodow dancgo dziatu.

Przyklad

W przyktadzie wykorzystano publikowanc przez gminy w Dzienniku Urzgdowym
Wojewodztwa Wietkopolskiego uchwaty budzetowe na 2005 rok oraz sprawozdania z wy-
konantia budZzetu za 2005 rok. Zgromadzono w ten sposob dane o 105 gminach i tylko te
gminy stanowily probg badawcza’.

Na podstawie przeprowadzonego badania uzyskano informacje o efektywnosci plano-
wania dochodéw budzetowych przez gminy wojewodztwa wiclkopolskiego. Obszar zmicn-
nosci (rozpigtos¢ wskaznika, réznica pomigdzy wartosciami maksymaing a minimalna)

® Brak sankcji powoduje, ze nie wszystkic gminy publikuja sprawozdania.
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wskazuje na najwigksze zmiany w kwocic dochodow w danym dziale. Potwierdzaja to inne
miary, np. odchylenie $rednic i standardowe, wspoétczynnik zmiennoscei.
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Rys. 1. Obszary zmicnnosci wskaznikow

Zrodlo: opracowanic wlasne.

Oba wskazniki niosa podobng informacj¢, mimo Zze wskaznik oparty na przyroscie
bezwzglednym jest prostszy w budowie. Jest on ponadto latwiejszy do interpretacji, gdyz
nic ma problemu klasyfikacji zmiany dochodow w dziatach, w ktérych nic bylo planu.

Zgodnie z przedstawionymi na wykresic danymi, najwigksza zmiana kwoty do-
choddw wystapila w nastepujacych dziatach: 010 (rolnictwo i fowiectwo). 600 (transport
i tacznosd), 756 (dochody od osdb prawnych. od o0séb fizycznych i od innych jednostek
nicposiadajacych osobowosci prawnej oraz wydatki zwiazane z ich poborem), 852 (pomoc
spoleczna), 853 (pozostale zadania w zakresic polityki spolecznej), 900 (gospodarka komu-
nalna i ochrona $rodowiska).

Nalezy jednak pamigtaé, ze przedstawiony przyklad ma charakter wylacznie ilustra-
cyjny. Ze wzgledu na zakres czasowy oraz niereprezentatywno$¢ proby poddancj bada-
niu. nic jest mozliwe, na podstawie przedstawionych danych, wysunigeie jednoznacznych
wnioskéw odnosnie do rzeczywistej. aktualnej efektywnosci planowania budzetowego
gmin wojewodztwa wicelkopolskiego. Dodatkowym ograniczenicm jest rowniez fakt, Ze nie
wszystkic gminy realizuja jakickolwiek dochody we wszystkich dzialach, co dodatkowo
ogranicza zakres badania. Nalezy réwnicz dokona¢ analizy wynikéw z uwzglednieniem
przedstawionej w tabeli klasyfikacji zmian dochodow.
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Podsumowanie

Prace nad budzetem jst rozpoczynaja si¢ w drugicj potowie roku poprzedzajacego rok
budzetowy, kiedy nic sa jeszeze znane dane dotyczace wykonania biezacego budzetu. nic
ma zatem mozliwosci wzorowania si¢ wytacznie na danych historycznych. Zmiany doko-
nujace si¢ w spoleczenstwie, gospodarce i przestrzeni danej jednostki wplywajg na poziom
faktycznic realizowanych dochodéw. Be¢dg one widoczne., migdzy innymi. w réznicach po-
mi¢dzy uchwatg budzetowy a sprawozdaniem z wykonania budzetu.

Zaproponowane w opracowaniu wskazniki pozwalaja na ustalenie, jakiego rodzaju
dochody budZctowe jst zostaly zrealizowane w sposdb odbicgajacy od planu, ale réwniez
- w ktérym przypadku ta zmiana byla najwicksza. Mozliwe jest ponadio wykorzystanic
wskaznikow do poréwnania efektywnosci planowania budzetowego przez poszczegdlne jst,
nie tylko planowania poszczegdlnych rodzajow dochoddw.

Przedstawione w opracowaniu wskazniki stanowig dopiero narz¢dzie badawcze, a ich
wykorzystanie na wigkszej probie — poczatkowy etap badania. Dalekosi¢znym cclem autor-
ki jest ustalenic czynnikow wplywajacych na zmiany budzetu w ciagu roku ~ ktére katego-
ric dochodow i wydatkow (ktdre dzialy, rozdzialy i paragrafy klasyfikacji budzetowej) sq
najtrudnicjsze do zaplanowania i jakic sa tego przyczyny.
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LOCAL GOVERNMENTS® BUDGET PLANNING EFFICIENCY
Summary

Most local governments underestimate their revenues and expenses. As the expenses should be
financed from the revenues (in accordance with budget balancing principle). the process of

Revenues planning seems to be of more significance. To establish, which of the local gover-
nments’ revenues are most difficult to plan, the revenues planned at the beginning of the year and
actually executed during this year should be compared.

In scarch of a tool which would allow to analyse the difference between budget planning and
realization, some indicators based on statistical measures of dynamics had been constructed.

The suggested indicators allow to ascertain, which if the local governments’ revenues were
executed differently from the plan and in which case this difference was the largest.

The indicators arc only a means of research, and their further use - still an opening step of
analysis.



