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Budzet jako narzedzie gospodarki finansowej gminy*
Budget as a tool of municipality's financial economy

Streszczenie: Budzet jest najwazniejszym planem finansowym panstwa. W artykule podjeto prébe
scharakteryzowania budzetu gminy, z uwzglednieniem jego specyfiki, funkcji, rodzajow i struktury.
W szczegodlnosci zwrécono uwage na wady i zalety budzetu tradycyjnego.
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Abstract: Budget is the most important financial plan of the state. The article attempts to charac-
terize the municipal budget, taking into account its specific features, types and structures. In partic-
ular, attention was paid to the advantages and disadvantages of the traditional budget.
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Wstep

W dzisiejszych czasach nieodzownym elementem skutecznego zarza-
dzania zasobami finansowymi jest posiadanie budzetu przez jednostki gospo-
darujgce. Stad tez mozna stwierdzi¢, iz jest on narzedziem, w ktorym tkwig
niebagatelne mozliwosci wykorzystania go do tego zarzadzania®. Budzet samo-
rzadowy stanowi fundamentalny element finanséw publicznych, jest powigzany
z politycznymi, ekonomicznymi i spotecznymi funkcjami gminy. Opracowywany
corocznie stanowi podstawowy plan jej dziatalnosci na dany rok kalendarzowy.
Jego wage odzwierciedla fakt, iz wszystkie zadania gmin wymagajace zaanga-
zowania srodkow finansowych sg mozliwe do wykonania wytacznie wtedy, gdy
zostaly zaplanowane w budzecie. Gospodarka finansowa samorzadéw teryto-
rialnych w wiekszosci krajow jest prowadzona na podstawie budzetéw gmin,
regionéw, a takze szczebli samorzadu. Sg one wyznacznikami granic zarzg-
dzania finansami samorzadu. Budzety gmin nosza réwniez nazwe budzetéw
lokalnych i istniejg obok budzetow panstwa.

! Artykut napisany pod opieka naukowa dr Edyty Bombiak.

2 A. Swirska, Budzet zadaniowy jako metoda planowania budzetu w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego, Zeszyty Naukowe Akademii Podlaskiej nr 83 Seria: Administracja i Zarzadzanie (10) 2009,
Wydawnictwo Akademii Podlaskiej, Siedlce 2009, s. 188.
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Pojecie i struktura budzetu

Termin budzet pochodzi od normandzkiego stowa bouggette, oznaczaja-
cego woreczek skérzany przeznaczony do przechowywania pieniedzy. Termin
ten za posrednictwem Normandw dotart do Anglii, gdzie w zmienionym brzmie-
niu budget uzywano go do okreslenia worka, a wtasciwie skorzanej teki, w kté-
rej wnoszono na posiedzenia parlamentu liczbowo zestawione projekty skarbowe
oraz sprawozdania z dochodoéw i wydatkéw pahstwa3. Pierwszy w dziejach Pol-
ski budzet panstwa zostat uchwalony przez Sejm w 1768 roku”.

Instytucja budzetéw odnoszacych sie do wspdlnot lokalnych narodzita
sie wraz z rozwojem instytucji samorzadu terytorialnego i decentralizacjg kom-
petencji do ksztaltowania zadan publicznych na jego rzecz. Byto to zwigzane
z procesami rozdzielenia zrédet dochodéw panstwa i samorzadu terytorialnego
oraz analizg oparcia gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego na sta-
bilnych Zrodtach dochodéw wraz z zapewnieniem im pewnego ograniczonego
wiadztwa finansowego. Umiarkowane formowanie sie budzetéw lokalnych byto
zwigzane z rozwojem gospodarki finansowej jednostek samorzadowych.
Zestawienia dochodow i wydatkéw komunalnych z podziatem na wydatki zwy-
czajne i nadzwyczajne pojawity sie juz na poczatku XVII wieku we Francji. Mi-
mo tego w wiekszosci panstw europejskich generalne podstawy lokalnej go-
spodarki budzetowej stworzono dopiero w XIX wieku®.

Art. 211 ust.1 ustawy o finansach publicznych obowigzujacej po 2009 roku
podaje — ,budzet jednostki samorzadu terytorialnego jest rocznym planem do-
chodéw i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodow tej jednostki”e. Tabela 1
przedstawia strukture budzetu jednostki samorzadu terytorialnego wedtug defi-
nicji w ustawie o finansach publicznych oraz w Konstytucji RP.

Wazne znaczenie z punktu widzenia samodzielnosci jednostki samorza-
du terytorialnego ma podziat dochodéw na wtasne (zwyczajne), co oznacza
dochody przyznawane jej ustawowo na czas nieokreslony oraz te, ktére nie
majq statego charakteru (nadzwyczajne) i nie pochodzg z wiasnej dziatalnosci tej
jednostki. Dochody te sg okreslone w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych, ktéra definiuje zasady gromadzenia dochoddéw, a takze zasa-
dy i tryb ustalania oraz przekazywania jednostkom samorzadu terytorialnego
subwenciji i dotaciji.

% E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, LexisNexis Polska, Warszawa-Rzeszow
2006, s. 595.

* E. Chojna-Duch, Finanse publiczne i polskie prawo finansowe, Instytut Studiow Samorzadowych,
Warszawa 2000, s. 55.

® E. Kornberger-Sokotowska, Finanse jednostek samorzadu terytorialnego, LexisNexis Polska, War-
szawa 2012, s. 46.

® Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2009 nr 157 poz. 1240).
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Tabela 1. Budzet jednostki samorzadu terytorialnego — struktura

BUDZET JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Dochody budzetu

Wydatki budzetu

1. Dochody wiasne:
- dochody podatkowe
- dochody niepodatkowe
2. Subwencje
3. Dotacje
4. Pozostate dochody

1. Wydatki na zadania wtasne JST
oraz pozostate finansowane z budzetu

2. Wydatki na zadania JST wspéifinansowane
ze srodkow Unii Europejskiej

3. Obstuga dtugu

Wynik budzetu JST: de

ficyt budzetu, nadwyzka budzetu

Przychody Rozchody
- ze sprzedazy papieréw - spfata kredytow i pozyczek
wartosciowych - wykup papieréw wartosciowych

- z kredytow i pozyczek - inne
- z prywatyzacji majatku JST
- z nadwyzki budzetowej

- inne

Zrédto: T. Lubinska, Budzet a finanse publiczne, Wyd. Difin, Warszawa, 2010, s. 30.

Rodzaje budzetéow

Wyrézniamy kilka typow budzetu. Poszczegdlne odmiany budzetow
Swiadczg o rozwoju nowego zarzadzania publicznego oraz o postepie zachodza-
cym w sposobie zarzgdzania jednostkami samorzadu terytorialnego. Przejawem
jest istnienie budzetu jako dokumentu formalnego oraz budzetu funkcjonalnego
wykorzystywanego w zarzadzaniu JST’. Rodzaje najczesciej spotykanych bu-
dzetéw przedstawia tabela 2. Analizujagc wspomniang tabele, mozna stwierdzic,
iz wystepuje wiele odmian budzetu. Poszczegdlne jego rodzaje sg przydatne
przy analizie mozliwosci wykorzystania budzetu jako narzedzia zarzadzania
dziatalnoscig gminy badz powiatu. Wraz z uptywem czasu znacznie zmienito
sie postrzeganie roli budzetu. Mnogos$¢ jego rodzajéw $wiadczy o zmianach
zachodzacych w wymienionych juz instytucjach. Mozna zauwazy¢ coraz to
wyrazniej zarysowujgce sie ksztalty wspolczesnego systemu budzetowego,
Z mocno zaznaczong rolg budzetu jako wyspecjalizowanego instrumentu za-
rzgdzania srodkami publicznymi.

Obecnie najczesciej wystepujagcymi budzetami w gminach sg budzety
tradycyjne i zadaniowe. Mimo duzych zalet budzetu zadaniowego, wiekszos¢
gmin woli pozostawa¢ niezmiennie przy budzecie klasycznym. Wigze sie to
czesto z duzymi kosztami wdrozenia nowego rodzaju budzetu, tradycjg prze-
kazywang z pokolenia na pokolenie i niechetnym nastawieniem do zmian.

”'S. Owsiak, Metody tworzenia budzeut, [w:] Budzet wiadz lokalnych, S. Owsiak (red.), PWE, War-
szawa 2002, s. 37.
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Tabela 2. Rodzaje budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego

Typ budzetu bFix(:jdiZe?Ju Cechy charakterystyczne
Ujmuje wszystkie nalezno$ci i zobowigzania
formalny memoriato podmiotu, takze te wykraczajace poza okres
Wy fiskalny. Zaktada uznanie przychodéw i kosztéw
w chwili ich powstania.
Opracowany jest dla podmiotéw o ztozonej
strukturze (np. posiadajacy oddziaty), przez nie-
globalny wielki zesp6t administracji finansowej podmiotu
i jest on narzucony wykonawcom w formie
budzetéw czgstkowych.
formalny w Opracowany w formie tablic ujmujacych pozycje
uktadzie dochodow i wydatkow zgodnie z klasyfikacjg
tradycyjnym | budzetowg (okreslong ustawowo).
funkcjonalny Eksponuje znaczenie procedury planowania

planistyczny

i stanowi podstawe oceny zamiaréw danego
podmiotu w zakresie planowanej dziatalnosci.

biezacy . _ . . _

i kapitatowy biezacy = operacyjny, kapitatowy = cash flow
dochodow Wydatki sg zdeterminowane przez dochody
wydatk6w Zd.etermlr)o_wany przez koszty prowadzenia

dziatalnosci.
bjalg(_J TetOd‘T’l Wersja budzetu w ukfadzie tradycyjnym,
udzetowania dziatalnosci rozszerzona o pozycje wydziatu, dziatu.
Brak powigzania wydatkow z celem.
roaraméw Wydatki przypisane sg do programow,
prog ktore stanowig wyraz prowadzonej dziatalnosci.
. Poszerzona o poréwnanie poniesionych naktadéow
rezultatéw - - ; . . .
z osiggnietymi efektami, wersja budzetu programow.
,Produkt polski”, jego podstawg sg zadania
zadaniowy i do nich przypisane wydatki oraz pézniejsza anali-
za ich realizacji.
celow Polega na sformutowaniu programéw dla poszcze-
i efektow goInych dziedzin dziatalnosci, ale dodatkowo takze

okreslenia deklaracji oczekiwanego efektu.

Zrodto: J. Stuglik, Budzet zadaniowy a strategia rozwoju gminy w kontekS$cie zarzgdzania strate-
gicznego, Wyzsza Szkota Biznesu, Dgbrowa Gérnicza 2008, s. 59.

Funkcje budzetu jednostki samorzadu terytorialnego

Charakterystyki mozliwosci budzetu jako narzedzia zarzgdzania dziatal-
noscig jednostek samorzadu terytorialnego mozna dokonaé poprzez omoéwie-
nie jego funkcji. Mozna wyrézni¢ tu funkcje zarzadzania, optymalizacji lub mar-
notrawstwa, promocyjng, demokratyczng lub autokratyczng oraz integracyjna.

Seria: Administracja i Zarzadzanie (31) 2015

ZN nr 104




Budzet jako narzedzie gospodarki finansowej gminy 299

e Funkcja zarzadzania — jest ona nadrzedng funkcjg budzetu. Do zakresu
funkcji zarzadzania wchodza: planowanie dochoddéw i wydatkéw, moni-
toring, kontrola dochodoéw i wydatkéw pod wzgledem merytorycznym i for-
malnym, mozliwo$¢ podziatu budzetu na czes¢ operacyjng i inwestycyjna,
tworzenie budzetu réznymi metodami, mozliwosé wydtuzania okreséw, na
ktory jest sporzadzony budzet, mozliwo$¢ sporzadzania budzetéw w
krétszych okresach (budzetowanie miesigczne), mozliwos¢ sporzadzania
budzetu gotéwki (cash flow) réznigcego sie od budzetu planistycznego.

e Funkcja optymalizacji lub marnotrawstwa — budzet moze sprzyja¢ optyma-
lizacji dziatalnosci jednostki samorzadowej, ale tez moze tworzy¢ warunki
marnotrawienia srodkdw publicznych. Wszystko zalezy od tego, jak jest on
traktowany przez kierownictwo jednostki samorzadowej oraz od tego,
jakimi metodami jest on tworzony.

¢ Funkcja promocji — jest zwigzana z relacjami danej jednostki samorzadu
terytorialnego z otoczeniem. Dobrze stworzony i prezentowany budzet
moze by¢ kluczowym instrumentem promujacej dziatalnos¢ jednostki. Jest
to niebagatelne w procesie otrzymywania kontraktow i zlecen czy pozy-
skiwania srodkow finansowych.

e Funkcja demokratyczna lub autokratyczna — jest zalezna od sposobu
tworzenia budzetu JST. Gdy w proces tworzenia budzetu zaangazowane
jest kierownictwo na wszystkich szczeblach tacznie z personelem,
moéwimy o funkcji demokratycznej. Odwrotng sytuacje zauwazamy mowigc
o funkgciji autokratycznej, wtedy budzet jest narzucany z géry, przez waskie
kierownictwo jednostki.

e Funkcja integracyjna — polega na integracji zespotu (zarzadu) wokot
realizacji zadanh finansowanych z budzetu®.

Nadrzedng funkcjg budzetu wydaje sie by¢ funkcja zarzadzania. Jest
tak, gdyz w warunkach gospodarki pienieznej wszystkie dziedziny dziatalnosci
podmiotu muszg znalez¢ odzwierciedlenie w budzecie. Budzet powinien
w sposob wyrazisty traktowaé realizowany plan finansowy jednostek samorza-
du terytorialnego. Literatura przedmiotu podkresla, ze dobry i atrakcyjny budzet
powinien skupia¢ sie na redukcji rozbieznosci miedzy tym, co zostato zaplano-
wane w budzecie, a tym, co zostato zrealizowane.

Budzet tradycyjny a zadaniowy

Mozna zauwazyé, ze budzet w uktadzie tradycyjnym jest najszerzej roz-
powszechniong postacig budzetu stosowang przez samorzady. Ten rodzaj
budzetowania koncentruje uwage na zadaniach, ktére zostang zrealizowane.
Natomiast nie dostarcza dysponentom informacji potrzebnych do skutecznego
zarzadzania, a takze zmniejsza procesy innowacyjnosci. Z tej przyczyny mozna
odnotowag, iz wladze jednostek samorzadu terytorialnego coraz czesciej decy-
duja sie na wprowadzenie nowego instrumentu zarzgdzania finansami, jakim jest

8. Stuglik, Budzet zadaniowy a strategia rozwoju gminy w kontekscie zarzadzania strategicznego,
Wyzsza Szkota Biznesu, Dgbrowa Goérnicza 2008, s. 56.
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budzet zadaniowy. Jest on do$¢ nowatorskim podejsciem. To rozbudowany ma-
teriat planistyczny zawierajacy oprécz tradycyjnego podziatu srodkéw budzeto-
wych zgodnie z klasyfikacjg budzetowg wyszczegodlnienie zadan rzeczowych,
jakie bedg realizowane w danym roku budzetowym. Gtéwne réznice pomiedzy
budzetem zadaniowym a tradycyjnym polegajg na sposobie przygotowania go.
Budzet zadaniowy ze swej natury jest szerszy od tradycyjnego. Posiada dodatko-
wo czes$¢ poswiecong wydatkom publicznym, kidre sg przypisane do odpowied-
nich zadan. Zadania te majg wyznaczony poziom efektéw, jakie majg zosta¢ osia-
gniete oraz planowane koszty. Jednym z jego gtdwnych celéw jest maksymalne
wykorzystanie srodkéw finansowych. Stara sie to osiagna¢ poprzez trwaty monito-
ring realizacji dgzen oraz mierzenie produktywnosci poniesionych kosztéw. Jed-
nakze najczesciej wykorzystywang formg budzetu w jednostkach jest niezmien-

nie budzet tradycyjny. Jego wady i zalety przedstawiono w tabeli 3.

Tabela 3. Wady i zalety budzetu klasycznego

Budzet tradycyjny

Wady

Zalety

- zaangazowanie w prace nad konstru-
owaniem budzetu przede wszystkim
stuzb finansowo-budzetowych;

- prezentacja planu budzetu oraz jego
wykonania nieczytelna dla radnych,
mieszkancow,

- tradycyjng klasyfikacje budzetowa,
pokazujaca limity wydatkéw dla poszczegodl-
nych podziatek tej klasyfikacji, powszechnie
uwaza sie za zbyt skomplikowana,

- sg opracowywane plany wieloletnie,

ale po opracowaniu takiego planu
przewaznie nikt do nich nie wraca,
poniewaz trzeba zaplanowac wydatki

i dochody tylko na jeden rok,

- brak jest zestawienia wydatkéw
budzetu z pozostatymi wydatkami catego
sektora,

- utrudnia zwrécenie uwagi na hierarchie
wydatkéw w celu zapewnienia lepszego
rozwoju spoteczno-gospodarczego,

- brak wiedzy o efektywnosci poniesionych
wydatkéw,

- klasyfikacja budzetowa wymaga
specjalistycznej wiedzy,

- wydatki budzetu nie sg zintegrowane

z pozostatymi wydatkami sektora publicz-
nego,

- utrudniona hierarchizacja wydatkow.

- mozliwos¢ kontroli czy nie dokonano
nieuczciwego wykorzystania publicznych
Srodkow,

- redukcja niepewnosci, ktéra pojawia sie
podczas proby przewidzenia przysztych
zdarzen na podstawie przesztych
doswiadczen i aktualnych terazniejszych
oczekiwan,

- wszystkie dochody przeznacza sie

na finansowanie wszystkich wydatkéw,

- precyzyjna identyfikacja kosztow,

- stworzenie planu powigzanego ze strategig
firmy, ktéry systematycznie utatwia
realizacje tej strategii,

- utatwienie osiggniecia zatozonych celéw,
szczegolnie tych ogdinych, a takze umozli-
wienie pomiaru wynikdw dziatalnosci,

- stanowienie punktu odniesienia

do kontroli wykonania zatozonych celéw,

- pozwala na bardzo szczegdtowe
zapisywanie wszystkich przeplywow $rod-
kéw publicznych,

- mozliwo$¢ poréwnywania wydatkéw
miedzy réznymi podmiotami tego samego
typu jak réwniez w czasie,

- niewielu wyobraza sobie funkcjonowanie
bez niego.

Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie: Ch. Horngren, G. Foster, S. Datar, Cost Accounting:
A Managerial Emphasis, Prentice Hall, New Jersey 2004; www.budzetzadaniowy.gov.pl (10.12.2014).
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Obecnie polityka budzetu tradycyjnego spotyka sie z falg krytyki. Czesto
bywa uwazana za staro$wieckie podejscie i mato efektywne. Jednakze mimo
istniejacych niedoskonatosci budzetu tradycyjnego nie powinno sie go wyklu-
czaé. Nalezy zwroci¢é uwage na szereg zalet, ktére posiada. Klasyfikacja bu-
dzetowa pozwala na bardzo szczegdtowe zapisywanie wszystkich przeptywéw
srodkéw publicznych. Jest to niewatpliwa zaleta tej formy budzetowania. Kolej-
ng zaletg, ktérg mozemy wyszczegodlnic, jest mozliwos¢ porownywania wydat-
kéw miedzy réznymi podmiotami publicznymi tego samego typu, jak réwniez
w czasie. Zatem tak konstruowane budzety pozwalajg na kontrole finanséw
publicznych.

Zakonczenie

Budzet gminy jest instrumentem realizacji réznorodnych potrzeb
i zadan, ktore wynikajg z ustaw. Aby méc realizowaé strategie rozwoju lokalne-
go, gmina powinna posiada¢ wystarczajgce fundusze do podejmowania po-
szczegolnych zadan. Realizujgc te zadania musi dbac o to, aby nie przekro-czy¢
przy tym odpowiedniej wysokosci $rodkéw na ich realizacije. W celu zaspo-
kojenia potrzeb lokalnej spotecznosci musi ciggle poszukiwa¢ bezpiecznych
zrodet finansowania inwestycji. Do priorytetdw gminy nalezy bowiem zaspoka-
janie potrzeb jej mieszkancéw i wyposazenie ich w dobra publiczne. Budzet
bilansuje rézne zrédta dochodéw i kategorie wydatkdw przeznaczone na sze-
roki zakres réznych celéw pozwalajac efektywniej nimi gospodarowac.
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