Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia nr 6/2016 (84), cz. 2
DOI: 10.18276/frfu.2016.6.84/2-08 5. 85-98

Efektywnos¢ wykorzystania wolnych Srodkow
w planowaniu budzetowym wojewodztw

Kacper Siwek”

Streszczenie: Wolne $rodki rozumiane jako nadwyzki srodkéw pienigznych na rachunku biezacym budze-
tu JST, wynikajace z rozliczen z tytutu wyemitowanych papieréw wartosciowych, kredytow i pozyczek
z lat ubiegltych, stanowia istotny zasob $rodkow finansowych. Brak uregulowan prawnych okreslajacych
obowiazek ich wykorzystania jako zrédta finansowania deficytu lub rozchodéw budzetowych prowadzi do
kumulowania $rodkéw pieni¢znych w kolejnych latach budzetowych i podejmowania nieefektywnych de-
cyzji o wysokosci zacigganego dtugu publicznego przez JST. W artykule podjeto probe dokonania oceny
zakresu i1 kierunkéw wykorzystania wolnych §rodkéw w procesie planowania budzetowego na przyktadzie
wojewodztw.

Stowa kluczowe: jednostki samorzadu terytorialnego, wojewodztwa, wolne $rodki, planowanie budzetowe

Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST), uwzgledniajac aktualng sytuacj¢ spoteczno-gos-
podarcza, stale rosngce oczekiwania mieszkancow, a takze prawne ograniczenia zaciggania
zobowigzan dtuznych, powinny dazy¢ do jak najbardziej efektywnego gromadzenia oraz
wydatkowania znajdujacych si¢ w ich dyspozycji sSrodkéw publicznych. Podejmujac decyzje
0 poziomie i sposobie sfinansowania deficytu budzetowego, zar6wno w ujgciu rocznym,
jak i w perspektywie wyznaczonej przez ramy wieloletniej prognozy finansowej (WPF),
wladze lokalne i regionalne powinny gospodarowac znajdujacymi si¢ w ich posiadaniu za-
sobami w sposob jak najbardziej efektywny. Szczegélnie dotyczy to samorzadow woje-
wodztw z uwagi na ich ograniczony zakres samodzielnosci finansowej oraz niedostateczne
mozliwos$ci pozyskiwania dochodéw biezacych (Surdowka, 2008).

Celem opracowania jest wykazanie, ze brak prawnych uregulowan wskazujacych na
zakres i kierunek wykorzystywania wolnych srodkéw prowadzi do nieefektywnych decyzji
w procesie planowania i wykonania budzetu. Autor stawia teze, ze obowigzujace przepisy
o finansach publicznych poprzez brak uregulowan okreslajacych zakres i kierunki rozdyspo-
nowywania wolnych $§rodkow nie sprzyjaja efektywnemu ich wykorzystaniu, umozliwiajac
zaciaganie nowych zobowiazan finansowych tworzacych dtug publiczny oraz finansowanie
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wydatkéw biezacych $srodkami pozostatymi po zaciggnietych w latach ubiegltych kredy-
tach, pozyczkach czy emisjach obligacji.

W artykule przedstawiono uwarunkowania prawne wskazujace na mozliwosci wyko-
rzystania wolnych srodkéw oraz sformutowano krytyczne uwagi dotyczace obowiazujacych
uregulowan. Zaprezentowano rowniez wyniki badan pozwalajace okresli¢ zakres i kierunki
wykorzystania wolnych srodkéw zaréwno na etapie planowania, jak i wykonania budzetow
samorzadow wojewodztw w Polsce w latach 2012-2015. Do analizy wykorzystano uchwaty
budzetowe, sprawozdania budzetowe oraz WPF udostgpniane na stronach internetowych
Ministerstwa Finanséw 1 poszczegolnych wojewodztw.

1. Wolne $rodki w planowaniu budzetowym JST

Planowanie mozna zdefiniowac jako proces projektowania pozadanego obrazu przy-
szto$ci oraz wskazanie metod i drog jego najefektywniejszego osiagnigcia (Dylewski,
2014). Szczegdlng rolg planowania upatruje si¢ w procesach, w ktorych angazowane sg
srodki publiczne, racjonalno$¢ gospodarki finansowej wymaga bowiem, aby zarzadzanie
nimi nie bylo spontaniczne, a planowane (Piotrowska-Marczak, Uryszek, 2009). S. Owsiak
(2002) stwierdza, ze konieczno$¢ planowania wydatkoéw publicznych wynika z natury go-
spodarki srodkami publicznymi, ktoéra wymaga przyjecia ex ante planowanych dochodow
i wydatkow w formie ustawy lub uchwaty. Uzasadnieniem planowania budzetowego jest
ograniczony zakres §rodkow publicznych, ktore moga by¢ pozyskane do budzetu, oraz roz-
szerzenie si¢ zakresu zadan sektora publicznego, w nastepstwie ktérego nastepuje wzrost
wydatkéw publicznych (Smolny, M. Gatecka, 2014).

W literaturze podkresla si¢ konieczno$¢ traktowania planowania budzetowego, miedzy
innymi z uwagi na jego ztozonos¢, w ujeciu procesowym. Wskazuje si¢, ze przez pojecie
planowania budzetowego nalezy rozumie¢ proces, ktory sktada si¢ z szeregu nastepujacych
dziatan (Dylewski, Filipiak, Gorzatczynska-Koczkodaj 2006), do ktorych zalicza sig:

— okreslenie priorytetow budzetowych,

— okreslenie trybu i harmonogramu prac nad projektem budzetu JST,

— przygotowanie systemu zalozen, parametrow oraz wzorow zestawien rzeczowych i fi-

nansowych, ktore beda wykorzystywane do budowania planow ogoélnych JST,

— integrowanie planow jednostkowych w zbiorczy plan dochodow i wydatkow (projek-

cja tacznych dochodéw i zgloszonych potrzeb),

— weryfikacje 1 urealnienie projekcji dochodow budzetowych,

— wybor zadan przeznaczonych do finansowania w danym roku budzetowym i w latach

nastgpnych,

— ustalenie wielkosci wydatkow i rozchodow, ktore nie znajduja pokrycia w dochodach,

— okreslenie zapotrzebowania na zroédta finansowania (inne dochody budzetowe) zadan

nieznajdujacych pokrycia w dochodach budzetu na podstawie planow poszczegdlnych
jednostek organizacyjnych JST,
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— okreslenie dostepnosci i realnosci pozyskania zrodet finansowania JST z uwzglednie-
niem zrodet wewnetrznych i zewnetrznych (w tym przede wszystkim relacje przycho-
déw 1 rozchodow),

— ustanowienie systemu kontroli realizacji planu oraz systemu zarzadzania finansami,

— rozwiniecie procedur dostosowania i korygowania planu do zmian w otoczeniu we-
wnetrznym i zewnetrznym jednostki samorzadu.

Procesy planowania w zarzadzaniu JST powinny dotyczy¢ takich obszaréw, jak: zaso-
by majatkowe, finansowe, kadrowe i spoteczne (Dylewski, 2007). Co oczywiste, z punktu
widzenia planowania budzetowego JST najwazniejszym jego obszarem beda zasoby finan-
sowe obejmujace wszystkie zrodla finansowania dziatalnosci tych jednostek (zarowno we-
wnetrzne, jak i zewnetrzne). Faza procesu planowania budzetowego, na ktora nalezy zwro-
ci¢ szczegolng uwage, bedzie zatem okreslenie dostgpnosci i realnosci pozyskania zrodet
finansowania zadan JST. Z tym etapem procesu planowania budzetowego nicodiacznie
zwigzane jest zagadnienie rownowazenia budzetu.

Stosownie do uregulowan prawnych' JST do pokrycia deficytu budzetowego moga
wykorzystywac zaréwno zrodta wewnetrzne, jak i zewnetrzne. Do Zrodel zewngtrznych
zaliczy¢ mozna przychody pochodzace z kredytdéw, pozyczek lub ze sprzedazy papieréw
warto$ciowych wyemitowanych przez JST, do Zzrédet wewnetrznych za$ przychody z pry-
watyzacji majatku JST, nadwyzki budzetowe z lat ubiegtych oraz przychody pochodzace
z wolnych srodkow. Wybor zrodet finansowania deficytu powinien by¢ jednak poprzedzony
analizg wskazujaca na potencjalne koszty i korzysci z ich zastosowania.

Ustawodawca nie zdecydowat si¢ na wprowadzenie do systemu prawnego finansow pu-
blicznych legalnej definicji wolnych srodkéw (Lipiec-Warzecha, 2011). Wskazuje natomiast
na t¢ kategori¢, wyliczajac katalog przychodéw mogacych stanowi¢ zrodla pokrycia defi-
cytu?, i okresla jg jako nadwyzki $rodkow pienieznych na rachunku biezagcym budzetu JST
wynikajace z rozliczen wyemitowanych papierow wartosciowych, kredytow i pozyczek
z lat ubiegtych. Do wolnych $rodkow zalicza si¢ réwniez uzyskane w poprzednich okresach
splaty pozyczek udzielonych przez JST (Salachna, 2014).

Wolne $rodki tworzg zatem zasoby finansowe, ktore pozostaja po zaciggnietych i nie-
wykorzystanych kredytach, pozyczkach lub wyemitowanych papierach warto$ciowych
badz sptatach udzielonych przez samorzady pozyczek i ktore moga by¢ wykorzystane na
pokrycie deficytu budzetowego. Przepisy ustawy o finansach publicznych nie przewiduja
jednak obowigzku zaangazowania posiadanych juz zasobdéw finansowych w postaci wol-
nych srodkéw na zadnym etapie planowania budzetu, ani w ujeciu rocznym, ani w ujeciu
wieloletnim. Powoduje to sytuacj¢, w ktorej JST pozostawiaja niewykorzystane srodki pie-
ni¢zne na rachunkach bankowych, decydujac si¢ jednoczesnie na finansowanie deficytu
z nowo zacigganych kredytow, pozyczek lub emisji obligacji.

! Por. art. 217 ust. 2 u.f.p.
2 Por. art. 217 ust. 2 pkt 6 u.f.p.
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1. Efektywnos$¢ wykorzystania wolnych Srodkéw w rownowazeniu budzetow

Zapewnienie rownowagi budzetowej, jak wskazano w poprzednim rozdziale, jest jednym
z elementow sktadajacych si¢ na proces planowania budzetowego. Réwnowazenie budzetu
JST moze dotyczy¢ roku budzetowego i znajduje swdj wyraz w uchwalanym przez organ
stanowigcy budzecie. Z punktu widzenia stabilno$ci finansowej (szczegdlnie wojewddztw)
niezwykle istotne jest jednak zapewnienie rownowagi w ujeciu wieloletnim, co z kolei prze-
jawia si¢ w uchwalanej WPF.

Oba wymienione wyzej narzgdzia planowania powinny wspierac efektywne wykorzy-
stanie zasobow finansowych samorzadow. Instrumenty te nie moga by¢ wyltacznie aktami
normatywnymi, ale musza stuzy¢ efektywnemu zarzadzaniu zasobami JST (Filipiak 2011).
To, w jakim zakresie narzg¢dzia te beda stuzyly efektywnosci, uzaleznione jest od jakosci
uregulowan prawnych zapewniajacych lub nawet wymuszajacych efektywnosé. Znajduje to
swoje uzasadnienie, bowiem proces planowania budzetowego zdeterminowany jest przede
wszystkim przez wymogi prawne.

Samo pojecie efektywnosci to jedna z najbardziej ztozonych i podstawowych kategorii
ekonomicznych stanowigcych jednoczesnie istotne kryterium w procesie podejmowania de-
cyzji dotyczacych kierunkow wydatkowania i alokacji sSrodkow publicznych (Zioto, 2014).
Efektywno$¢ moze by¢ réwniez utozsamiana z brakiem marnotrawstwa (Samuelson, Nord-
haus, 1999). Za efektywne dziatania uznaje si¢ te pozwalajace na maksymalizacje¢ efektow
przy okreslonym poziomie dost¢pnych srodkow lub minimalizacje srodkow w celu uzyska-
nia okreslonych efektow (Peter-Bombik, Kozuch, 2013). Najogoélniej efektywno$é oznacza
rezultaty podejmowanych dzialan opisanych relacja efektow do poniesionych naktadéw
(Guziejewska, 2008).

Na gruncie ustawy o finansach publicznych wskazuje si¢ na zasadg¢ racjonalnego wydat-
kowania $rodkéw budzetowych, ktora wyrazona zostata w art. 44 ust. 3 u.f.p. Wprowadza
ona wymoég dokonywania wydatkow publicznych w sposéb celowy i oszczedny z zachowa-
niem najlepszych efektéw z danych naktadow.

Majac na wzgledzie zasade racjonalno$ci gospodarowania srodkami publicznymi oraz
zaprezentowane powyzej rozumienie efektywnosci, negatywnie nalezy ocenié przystugu-
jace samorzadom prawo réwnowazenia budzetu za pomocg wolnych §rodkow. Zastrzezenia
moze budzi¢ zaréwno przewidziana w ustawie o finansach publicznych mozliwo$¢ wy-
korzystania wolnych srodkow do zréwnowazenia budzetu biezacego (wewngtrznego), jak
i zrbwnowazenia budzetu ogolnego.

Mozliwo$¢ pokrycia deficytu biezacego dotyczy zardwno etapu planowania budzetu,
jak 1 jego wykonania. Cho¢ z pozoru wydaje sig, ze jest to atrakcyjne rozwigzanie dla sa-
morzadow, szczegolnie dla tych, ktore majg trudnosci w pokryciu wydatkéw biezacych
dochodami biezacymi, to jednak jest nickorzystne z punktu widzenia ustawowych regu-
lacji okreslajacych sposob wyliczenia indywidualnego wskaznika zadluzenia. Poziom
tego wskaznika uzalezniony jest bowiem od roznicy pomig¢dzy dochodami biezacymi
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a wydatkami biezagcymi. Im jest ona wyzsza, tym poziom wskaznika osigga wyzsze warto-
sci. Kwota wolnych $rodkéw nie oddziatuje w zaden sposob na poziom wskaznika, umoz-
liwia jedynie zapewnienie formalnej rownowagi biezacej budzetu w sytuacji braku zrow-
nowazenia wydatkow biezacych dochodami biezacymi. Jak si¢ wskazuje w literaturze
(Pomorska, Szolno-Koguc, 2011), JST, planujgc korzystanie z zasilania zwrotnego (zacia-
gania zobowigzan dtuznych), powinna dazy¢ do takich relacji w sekcji biezacej budzetu,
w ktorych nie bedzie mie¢ miejsca finansowanie wydatkéow biezacych nadwyzka budzeto-
wa lub wolnymi $rodkami.

Poza wyrazonymi powyzej kwestiami dotyczacymi zasadno$ci zastosowania wolnych
srodkow jako zrodta zrownowazenia budzetu operacyjnego powazne watpliwosci moze bu-
dzi¢ rowniez stworzenie przez ustawodawce prawa (nie obowigzku) angazowania wolnych
srodkéw na finansowanie deficytu ogdlnego.

Po pierwsze, nalezy zauwazy¢, iz wolne srodki stanowig ,,pozostatosci” po niewykorzy-
stanych kredytach, pozyczkach lub wyemitowanych papierach wartosciowych, ktore w la-
tach ubieglych zostaly zaciagniete na finansowanie wydatkow majatkowych. Stworzenie
mozliwosci zaangazowania tych srodkow na pokrycie deficytu budzetowego bez wskaza-
nia, ze ma ono dotyczy¢ wylgcznie deficytu, ktory wynika ze zwigkszenia planu wydatkoéw
majatkowych, tamie zasadeg, w mysl ktorej zaciggane zobowigzania zwrotne powinny fi-
nansowa¢ wydatki majatkowe. Nawet jezeli pierwotnie kredyty, pozyczki lub wyemitowane
papiery warto$ciowe zaciagnigte zostaty w celu sfinansowania wydatkow majatkowych, to
w kolejnych latach niewykorzystane w czesci srodki finansowe z tych tytutdéw moga byc
wykorzystane na finansowanie wydatkow biezacych.

Po drugie, ustawa o finansach publicznych nie przewiduje bezwzglednego obowiazku
pokrycia planowanego deficytu budzetowego ani rozchodow budzetowych wolnymi $rod-
kami w roku budzetowym, na ktéry uchwalany jest budzet. Nie przewiduje réwniez moz-
liwosci wykorzystania wolnych $rodkow do rownowazenia budzetu w latach nastepnych
i wskazania ich jako Zrodta sfinansowania deficytu i/lub rozchodéw w WPF?. W ten sposob
cze$¢ samorzadow pomimo $rodkow finansowych, ktore pozostaja do ich dyspozycji, nie
decyduje si¢ na ich zaangazowanie w pokrycie deficytu, kumulujac w ten sposéb zasoby
finansowe. Co oczywiste, moze to rodzi¢ powazne skutki finansowe dla ich budzetéw. Brak
pokrycia deficytu budzetowego wolnymi srodkami bedzie wymuszat konieczno$¢ zbilanso-
wania budzetu poprzez zaciagnigcie kolejnych zobowiazan dtuznych i ponoszenia kosztow
ich pozyskania. W ten sposob samorzady beda ponosi¢ wicksze koszty obstugi zadtuzenia
niz w sytuacji, gdyby te srodki zaangazowaty, pokrywajac deficyt w pierwszej kolejnosci
ze srodkow, ktore pozostaty z lat ubiegltych. W tym kontekscie powstaje pytanie o racjonal-
nos$¢ prowadzonej gospodarki finansowej. Zwracaja na to uwagg zarowno przedstawiciele

3 Orzecznictwo RIO wskazuje wreez na brak mozliwosci wykorzystania wolnych $rodkéw jako Zrodta pokry-
cia deficytu lub splaty rozchodow budzetowych w latach przysztych i ujmowania ich w wieloletnich prognozach
finansowych. Por. np. uchwata RIO w Lodzi z 14.09.2012 (OwSS 2013/1/96-98) i uchwata RIO we Wroctawiu
7 11.01.2012 (LEX nr 1726250).
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nauki, jak i praktyki (Wroblewska, 2015; Krajowa Rada Regionalnych 1zb Obrachunko-
wych, 2014), podkreslajac obowiazek oszczednego i efektywnego gospodarowania posia-
danymi zasobami.

Po trzecie, brak obowiazku zaangazowania wolnych srodkéw na finansowanie planowa-
nego deficytu budzetowego lub rozchodéw budzetowych oraz brak monitorowania sytuacji
finansowej ze strony stuzb odpowiedzialnych za budzet samorzadu moze doprowadzi¢ do
»Samoistnego” zaangazowania si¢ wolnych $rodkéw na pokrycie deficytu lub rozchodow
budzetowych w trakcie roku budzetowego lub na etapie wykonania budzetu. To z kolei
moze by¢ negatywnie ocenione przez organy nadzoru jako dopuszczenie do naruszenia
kompetencji przypisanych przez ustawodawce organowi stanowigcemu. Angazowanie do
finansowania deficytu i rozchodow budzetu wolnych $srodkéw nalezy do wytacznej wiasci-
wosci organu stanowigcego®.

Po czwarte, dopuszczenie mozliwos$ci finansowania deficytu za pomoca wolnych $rod-
kow nie sprzyja przejrzystosci przeptywow finansowych JST (Lipiec-Warzecha, 2011).
Ustawa o finansach publicznych jako dopuszczalne zrodla finansowania deficytu budzeto-
wego wskazuje: przychody zwrotne, wolne srodki oraz nadwyzki z lat ubiegtych. W sytu-
acji wystapienia nadwyzki budzetowej roku biezacego przy jednoczesnym skumulowanym
deficycie budzetowym oraz niewykorzystanych §rodkach pienieznych z tytutu przychodow
zwrotnych, nie bedac ekspertem z zakresu finanséw publicznych, nietatwo zorientowacé si¢
w faktycznej sytuacji finansowej JST.

2. Zakres i kierunki wykorzystania wolnych §rodkéw w ro6wnowazeniu
budzetéw wojewodztw

Badania przeprowadzono na podstawie informacji z uchwal budzetowych wojewodztw z lat
20122015 udostepnionych na stronach internetowych wojewodztw, sprawozdan budzeto-
wych o deficycie/nadwyzce — Rb-NDS oraz WPF sporzadzonych przez wojewddztwa, do-
stepnych na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw (wedtug stanu bazy na 20 marca
2016 r.%). Z uwagi na brak dostgpnych sprawozdan za IV kwartat 2015 roku na dzien pisania
artykutu do badan wykorzystano sprawozdania za I1I kwartat 2015 roku.

Z danych przedstawionych w tabelach 112 wynika, ze samorzady wojewodztw dyspo-
nowaty znacznymi rezerwami w postaci wolnych srodkéw na koniec kazdego roku. Udziat
wolnych $rodkow w dochodach ogétem samorzadéw wojewddztw wahat si¢ w przedziale
od 4,98 do 6,24% w latach 2012-2015. Poziom wolnych §rodkow wyraznie wzrdost w 2015
roku i byt najwyzszy w catym analizowanym okresie zar6wno w liczbach bezwzglednych,
osiggajac poziom ponad 1,1 mld zt, jak i wzglednych liczonych jako udziat w dochodach
ogotem — 6,24%.

* Por. uchwata nr 111/98/2011 Skfadu Orzekajacego RIO we Wroctawiu z 28.04.2011.
> www.mf.gov.pl/ministerstwo-finanséw/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-teryto-
rialnego/sprawozdania-budzetowe.
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Tabela 1

Udziat wolnych $rodkéw w dochodach budzetowych ogétem samorzadéw wojewodztw
w latach 2012-2015

A 2012 2013 2014 2015 (III kwartat)
Wyszczegodlnienie - ; : :
wykonanie wykonanie wykonanie plan/wykonanie
Dochody ogotem (mln zt) 15 236,09 16 120,72 17 745,62 17 821,41 (plan)
Wolne srodki (mln zt) 842,34 949,92 883,36 1112,09 (wykonanie)
Udziat wolnych srodkow
w dochodach ogotem (%) 5,53 5,89 4,98 6,24

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie uchwat budzetowych wojewddztw i sprawozdan Rb-NDS.

Jeszcze wyrazniej o poziomie wolnych srodkow bedacych w dyspozycji wojewodztw
$wiadczy¢ moze relacja wolnych srodkéw wyliczona dla tych wojewodztw, ktore osiagne-
ty yjemny wynik finansowy, co zaprezentowano w tabeli 2. Relacja ta osiaggne¢ta najniz-
szy poziom w 2014 roku — 45,96%, najwyzszy za§ w 2015 roku — 68,76%. Oznacza to, z¢
w 2015 roku wojewddztwa, ktore zaplanowaty ujemny wynik finansowy, mogty go pokry¢
w 68,76% srodkami finansowymi pozostatymi po zaciagnigtych zobowiazaniach dtuznych.

Tabela 2

Relacja wolnych $rodkéw do deficytéw budzetowych samorzadow wojewoddztw
w latach 2012-2015

. 2012 2013 2014 2015 (1II kwartat)
Wyszczegodlnienie - - - -
wykonanie wykonanie wykonanie plan/wykonanie
Deficyt budzetowy (mln zt) 1376,91 1455,38 1767,21 1435,18 (plan)
Wolne $rodki w dyspozycji (mln zt) 842,34 935,25 812,14 986,89 (wykonanie)
Udziat wolnych $rodkow w deficy-
tach budzetowych (%) 61,18 64,26 45,96 68,76

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie uchwat budzetowych wojewodztw i sprawozdan Rb-NDS.

Stan wolnych $rodkéw na przestrzeni lat 2012-2015 wykazywal tendencj¢ rosnaca.
Mozliwy do zaangazowania poziom wolnych §rodkéw na pokrycie deficytu badz sptate
weczesniej zaciagnigtych zobowiazan dtuznych wzrost z 842,34 min zt w 2012 roku do
1112,09 mln zt w 2015 roku.

Na moment uchwalania budzetoéw poziom zaangazowania wolnych srodkéw byt stosun-
kowo niski, co powtarzato si¢ w kazdym kolejnym roku. W trakcie roku budzetowego jed-
nak samorzady wykorzystywaty coraz wigksze srodki na finansowanie deficytow lub spta-
te rozchodow budzetowych, przy czym niektore z wojewodztw (lubelskie, mazowieckie,
warminsko-mazurskie, wielkopolskie) w ogole nie planowaty wolnych $rodkoéw na etapie
uchwalania swoich budzetow w zadnym roku. Wynika¢ to moze z ostrozno$ci w planowa-
niu wolnych $rodkéw przed ostatecznym rozliczeniem dochodow i wydatkéw za rok budze-
towy. Ustalenie ostatecznego poziomu wolnych $§rodkéw mozliwe jest bowiem dopiero po
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Tabela 3

Poziom wolnych §rodkow zaplanowany na pokrycie deficytu lub sptat¢ rozchodéw (mln zt)
na poczatek roku budzetowego (na podstawie uchwatl budzetowych), na koniec roku budzetowego
(na podstawie sprawozdan Rb-NDS) oraz poziom dost¢gpnych wolnych $rodkoéw

2012 2013 2014 2015
evitomo planna WS WS T e W g Y pn ws
Wojewodztwo p planna  wdys- p p w dys- p p w dys- p p
po- Koniec  pozy- napo- na pozy- napo- na pozy- napo- na w dys-
czatek roku ci czatek  koniec cii czatek  koniec cii czatek  koniec pozycji
roku J roku roku J roku roku J roku roku
Dolnoslaskie 0,00 34,71 51,13 8,47 46,71 80,57 22,76 87,93 89,02 0,73 82,31 82,49
Kujawsko-
-pomorskie 25,00 25,00 63,39 30,00 30,00 67,10 8,39 2439 66,38 4041 51,31 67,67
Lubelskie 0,00 44,52 44,52 0,00 53,05 53,05 0,00 28,62 28,78 0,00 114,12 114,12
Lubuskie 0,00 25,98 33,35 0,21 20,28 26,32 6,09 16,48 34,14 17,75 25,16 3245
Lodzkie 4328 69,29 69,61 0,00 26,45 29,79 0,00 28,94 47,86 0,00 30,54 30,95

Matopolskie 0,00 6921 72,50 561 3620 46,66 70,80 4436 6547 4551 56,00 69,95
Mazowieckie ~ 0,00 19,04 19,04 000 43,04 4304 000 1505 1505 0,00 97,55 115,12

Opolskie 11,03 8,59 13,53 4,30 3,64 14,66 6,28 13,89 2336 2,17 8,57 10,08

Podkarpackie 6,30 35,67 60,48 24,80 24,77 6830 4349 5881 90,57 3148 127,94 128,12
Podlaskie 0,00 0,52 16,62 16,11 27,71 29,71 0,00 7,17 20,72 0,00 23,82 29,63

Pomorskie 16,00 88,90 90,00 1,08 52,94 53,30 0,00 68,95 72,16 23,05 5223 102,66
Slaskie 6,62 12536 160,95 34,86 126,42 135,37 88,86 93,54 93,54 0,38 22,34 22,34

Swigtokrzyskie 6,78 0,00 0,00 0,00 80,95 120,50 1,30 40,01 80,83 33,68 73,08 118,58
Warminsko-

-mazurskie 0,00 23,82 26,73 0,00 24,12 2596 0,00 18,25 20,53 0,00 77,76 86,70

Wielkopolskie 0,00 51,00 51,00 0,00 104,59 104,59 0,00 80,56 80,56 0,00 59,44 59,44

Zachodnio-
pomorskie 3517 69,50 69,50 0,00 50,98 50,98 0,00 5441 5441 1563 41,80 41,80

Razem 150,18 691,11 842,34 12542 751,86 949,92 247,98 681,36 883,36 210,79 94396 1 112,09

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie uchwat budzetowych wojew6dztw i sprawozdan Rb-NDS.

zaksiggowaniu wszystkich dochodow i wydatkéw oraz sporzadzeniu sprawozdan budzeto-
wych, a ich ujawnienie nast¢puje dopiero w sprawozdaniu Rb-NDS o deficycie/nadwyzce
za | kwartat nowego roku budzetowego.

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze do konca 2014 roku rost poziom srodkéw, ktore nie byty
wykorzystywane w ogodle do finansowania deficytu i/lub rozchodow budzetowych, co za-
prezentowano w tabeli 4 (niewykorzystane wolne $rodki do konca 2014 r. osiagnely poziom
202 mln zt). Z kolei w 2015 roku poziom wolnych srodkéw niezaangazowanych na pokrycie
deficytu i/lub rozchodéw budzetowych byl nieco mniejszy (wedtug stanu na I kwartat)
i wyniést 168,13 min zt. Swiadczy to o kumulowaniu wolnych §rodkéw przez samorzady
wojewddztw i moze by¢ traktowane jako dziatanie majace na celu utworzenie swego rodza-
ju rezerw, ktore beda mogly by¢ wykorzystane w przysztosci.
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1112,09
949,92 943,96
842,34 883,36 —
691,11 751,86 681,36
247,98
15018 5. H 210,79
2012 2013 2014 2015

O WS — plan na poczatek roku @ WS — plan na koniec roku B WS — dostgpne w ciagu roku

Rysunek 1. Poziom wolnych $rodkéw dla wojewodztw, planowanych i dostepnych w latach
2012-2015 (mln z1)

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie uchwat budzetowych wojewddztw i sprawozdan Rb-NDS.

Tabela 4

Poziom wolnych $rodkow bedacych w dyspozycji wojewodztw oraz zaplanowanych
w budzetach wojewddztw w latach 2012-2015 na finansowanie deficytow i/lub rozchodoéw
budzetowych (mln zt)

Wyszczegolnienie 2012 2013 2014 2015 (III kwartat)
Wolne $rodki w dyspozycji 842,34 949,92 883,36 1112,09
Wolne $rodki zaangazowane w budzecie 691,11 751,86 681,36 943,96
Wolne $rodki niewykorzystane 151,22 198,06 202,00 168,13

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan Rb-NDS.

W tabeli 4 przedstawiono relacj¢ niewykorzystanych wolnych srodkéow do poziomu pla-
nowanych wydatkoéw budzetowych po zmianach (na koniec roku). Relacja ta dla wszystkich
wojewodztw oscylowata w latach 2012-2014 wokdt 1%, osiagajac poziom od 0,88 do 1,08%.
Wydaje sig, ze taki poziom niezaangazowania wolnych $§rodkoéw na finansowanie deficytu
lub rozchoddéw budzetowych jest zgodny z podejsciem prezentowanym w literaturze przed-
miotu, zgodnie z ktorym nie nalezy planowac¢ wykorzystania wolnych srodkéw w petnym
zakresie, zaktadajac, ze wszystkie posiadane zasoby zostang wykorzystane. W koncu roku,
na ktdéry konstruowany jest budzet, powinny pozosta¢ wolne srodki w wysokosci okoto 1%
(Misiag, 2005). Analizujac poziom zaangazowania wolnych $rodkéw do finansowania de-
ficytow lub rozchodéw budzetowych dla poszczegbdlnych wojewddztw, tatwo zauwazy¢, iz
nie wszystkie wojewodztwa wykorzystywaly posiadane zasoby z tytutu wolnych srodkéw
w stopniu zgodnym z przytoczonym zaleceniem. Zdecydowanie powyzej 1% planowanych
wydatkéw w kolejnych latach wolne srodki nie byly wykorzystywane przez wojewodztwo
kujawsko-pomorskie i §wigtokrzyskie — relacja niewykorzystanych wolnych srodkéw do
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planowanych wydatkow na koniec roku osiggata poziom okoto 5%. Dla wojewddztwa pod-
karpackiego relacja ta wahata si¢ w poszczegdlnych latach w granicach od 2,23 do 3,55%.
W 2014 roku wolne $rodki nie zostaly wykorzystane w istotnym stopniu rowniez przez
wojewodztwo lubuskie (3,20%) i todzkie (2,41%). W pelnym zakresie wolne $rodki byly an-
gazowane w kazdym roku lat 2012-2014 przez wojewddztwa: mazowieckie, wielkopolskie
i zachodniopomorskie. Niemal catkowita kwote wolnych srodkow wykorzystywato rowniez
wojewodztwo lubelskie.

Tabela 5

Relacja wolnych $rodkéw niezaangazowanych w budzetach wojewddztw na sfinansowanie
deficytu lub rozchodow do planowanych wydatkéw budzetowych na koniec roku (%)

Wojewodztwo 2012 2013 2014 2015 (I kwartat)
Dolnoslaskie 0,97 2,10 0,06 0,01
Kujawsko-pomorskie 4,66 4,59 4,57 1,66
Lubelskie 0,00 0,00 0,01 0,00
Lubuskie 1,45 0,92 3,20 1,33
Lodzkie 0,03 0,42 2,41 0,05
Matopolskie 0,27 0,90 1,68 1,12
Mazowieckie 0,00 0,00 0,00 0,63
Opolskie 1,11 2,40 1,90 0,33
Podkarpackie 2,50 3,55 2,23 0,01
Podlaskie 2,50 0,27 1,26 0,56
Pomorskie 0,11 0,04 0,35 5,49
Slaskie 2,11 0,45 0,00 0,00
Swictokrzyskie 0,00 4,85 5,57 5,54
Warminsko-mazurskie 0,39 0,18 0,17 0,87
Wielkopolskie 0,00 0,00 0,00 0,00
Zachodniopomorskie 0,00 0,00 0,00 0,00
Razem 0,88 1,08 0,99 0,88

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan Rb-NDS.

Probujac wskazaé na poziom wolnych srodkow wykorzystywanych na pokrycie deficy-
tu lub rozchodéw budzetowych na etapie planowania budzetu, nalezy zauwazyé¢, ze obecnie
obowiazujace przepisy ustawy o finansach publicznych nie wprowadzaja wymogu jedno-
znacznego wskazania kwoty wolnych $rodkow przeznaczonych odrebnie na finansowa-
nie deficytu budzetowego i/lub rozchodow. Na podstawie bedacych przedmiotem badania
uchwat budzetowych nie byto mozliwe ustalenie w sposob jednoznaczny kwoty wolnych
srodkéw przeznaczanych przez wojewddztwa oddzielnie na finansowanie deficytu budze-
towego lub rozchodow. W zwigzku z powyzszym badania przeprowadzono na podstawie
rocznych sprawozdan Rb-NDS, w ktoérych prezentuje si¢ wolne $rodki ujete na finansowa-
nie deficytu budzetowego.
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Tabela 6

Poziom wolnych §rodkow zaplanowanych w budzetach wojewddztw na finansowanie deficytow
i rozchodow budzetowych w latach 2012-2015 (mln zt)

Wyszczegodlnienie 2012 2013 2014 2015 (III kwartat)
Wolne $rodki zaangazowane w budzecie 691,11 751,86 681,36 943,96
Wolne $rodki zaplanowane na finansowanie deficytu 628,34 634,11 413,95 619,49

Wolne $rodki zaplanowane na finansowanie rozchodow 62,77 117,75 267,41 324,47

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan Rb-NDS.

Przyjmujac, iz w $wietle zapisow ustawowych wolne $rodki mogg by¢ przeznaczane
jedynie na pokrycie deficytu budzetowego i/lub finansowanie rozchodéw budzetu, usta-
lono zakres i kierunki ich wykorzystania w planowaniu budzetowym, przyjmujac zasadg,
ze wolne srodki zaangazowane w budzecie w cz¢éci niestuzacej do pokrycia deficytu beda
stuzy¢ finansowaniu rozchodow.

Z danych przedstawionych w tabeli 6 wynika, iz w zdecydowanej czgsci wolne $rodki,
ktoérymi dysponowaty wojewodztwa, angazowane byly na pokrycie deficytu budzetowego.
W mniejszym zakresie wolne $rodki stuzyty do finansowania rozchodéw budzetowych.
Z roku na rok zmniejszat si¢ jednak planowany zakres finansowania deficytow wolnymi
srodkami na rzecz planowania finansowania rozchodéw. Udzial wolnych $rodkéw wyko-
rzystanych na pokrycie deficytu w wolnych srodkach ogoétem zaangazowanych w budzetach
kolejnych lat wyniést odpowiednio: 90,92, 84,34, 60,75%, a w 2015 roku (wedtug stanu na
III kwartat) 65,63%.

Zakres wykorzystania bedacych w dyspozycji wojewodztw wolnych srodkéw do sfinan-
sowania wydatkow biezacych nieznajdujacych pokrycia w dochodach biezacych zbadano,
poréwnujac poziom dochodéw i wydatkoéw biezacych na etapie uchwalania budzetéw wo-
jewddztw (na podstawie uchwal budzetowych) oraz na etapie ich wykonania (na podstawie
sprawozdan Rb-NDS). Wyniki przedstawiono w tabeli 7.

Tabela 7

Roznica pomigdzy dochodami a wydatkami biezacymi planowana (na podstawie uchwat
budzetowych) oraz wykonana (na podstawie sprawozdan Rb-NDS)

. 2012 2013 2014 2015 (III kwartat)

Wojewodztwo - - - -
plan  wykonanie plan  wykonanie plan  wykonanie plan  wykonanie

1 2 3 4 5 6 7 8 9
Dolnoslaskie 93,12 360,41 86,24 131,49 3422 -2332 48,19 145,17
Kujawsko-pomorskie 63,17 91,20 5490 74,92 64,71 82,40 4497 56,40
Lubelskie 27,10 77,46 74,42 96,07 58,69 92,03 122,89 80,19
Lubuskie 13,81 32,97 159,04 44,94 163,51 67,26 28,87 43,12
Lodzkie 65,35 50,27 118,61 96,49 129,43 103,55 75,00 91,32

Matopolskie 74,91 120,74 93,40 113,63 67,81 126,08 77,64 124,05
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1 2 3 4 5 6 7 8 9

Mazowieckie 76,66 237,41 282,04 180,52 0,42 123,82 335,48 426,09
Opolskie 47,47 38,48 54,42 63,06 5427 45,66 48,24 38,09
Podkarpackie 106,98 122,18 79,36 127,84 150,73 174,47 145,22 105,83
Podlaskie 2,36 45,67 19,09 82,89 10,15 64,14 8,49 39,79
Pomorskie 64,27 73,45 83,99 106,80 111,33 162,40 80,45 121,92
Slaskie 154,58 155,37 127,07 159,10 37,98 52,13 178,35 290,24
Swigtokrzyskie 65,05 80,80 41,61 41,09 43,99 89,54 33,08 76,51
Warminsko-mazurskie 41,64 59,45 42,50 77,55 63,96 99,20 81,64 64,11
Wielkopolskie 32,95 111,83 114,59 155,01 138,58 218,61 86,23 168,94
Zachodniopomorskie 23,40 63,52 42,40 36,97 54,76 92,57 506,05 68,17

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie uchwat budzetowych wojewédztw i sprawozdan Rb-NDS.

Zestawione dane w sposob jednoznaczny potwierdzaja, ze w latach 20122015 woje-
wodztwa zardwno na etapie planowania, jak i wykonania budzetéw co do zasady nie ko-
rzystaty z mozliwos$ci sfinansowania czg¢sci wydatkow biezacych nieznajdujacych pokrycia
w dochodach biezacych, wykorzystujac do tego celu znajdujace si¢ w ich zasobach wolne
srodki. Wyjatek stanowito wojewodztwo dolnoslaskie, ktore w 2014 roku osiggneto ujemny
wynik wykonania budzetu w czg$ci operacyjnej na poziomie —23,32 mln zt. W tym przy-
padku poziom bedacych w dyspozycji wojewddztwa wolnych srodkow wyniost 89,03 min zt
i w petni wystarczal na ,,dordwnowazenie” czgsci operacyjnej budzetu wojewddztwa.

Uwagi koncowe

Efektywne wykorzystanie znajdujacych si¢ we wladaniu samorzaddéw zasobow finanso-
wych powinno stanowi¢ nadrzedna zasade¢ gospodarowania $rodkami publicznymi. Prze-
prowadzone badania dotyczyly wytacznie wojewodztw. W celu potwierdzenia zasadnosSci
zaproponowanych zmian w zakresie uregulowan prawnych nalezatoby przeprowadzi¢ roz-
szerzone analizy obejmujace wszystkie szczeble JST.

Wydaje sig, ze aktualne brzmienie przepisow ustawy o finansach publicznych nie w pet-
ni realizujg ten postulat. Brak jednoznacznych przepisow ustanawiajagcych obowiazek wy-
korzystania juz posiadanych zasobow w postaci wolnych srodkéw do finansowania deficytu
budzetowego lub rozchodéw budzetowych sprzyja kumulowaniu $rodkéw pozostatych po
zaciaggnietych kredytach, pozyczkach lub wyemitowanych obligacjach w budzetach woje-
wodztw. Cho¢ jak wykazaty badania, nie jest to zjawisko powszechne i nie dotyczy wszyst-
kich wojewddztw, to jednak poziom wolnych $rodkéw pozostajacych w dyspozycji tych
samorzadow jest na tyle istotny, ze moze uzasadnia¢ wprowadzenie do ustawy o finansach
publicznych regulacji wskazujacych obowigzek ich wykorzystania w pierwszej kolejnosci,
przed podjeciem decyzji o finansowaniu deficytu lub rozchodow budzetowych za pomoca
przychodow zwrotnych.
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Zmian ustawowych moze wymagac rowniez kwestia obowigzku okreslania faktycznych
kierunkoéw rozdysponowania wolnych §rodkow na etapie tworzenia budzetu, ustawodawca
nie wskazuje bowiem wprost na konieczno$¢ jednoznacznego okreslenia kwoty wolnych
srodkow, ktora zostanie wykorzystana na pokrycie deficytu, ktora zas rozchodow. W tym
przypadku zasadne wydaje si¢ takze ograniczenie mozliwosci rozdysponowywania wol-
nych $rodkow na finansowanie wydatkow biezacych w trakcie roku budzetowego. Obec-
ne uregulowania prawne dopuszczaja mozliwo$¢ sfinansowania zwigkszonego w trakcie
roku deficytu budzetowego powstatego w wyniku korekty wydatkéw biezacych, co oznacza
w praktyce ztamanie ztotej zasady budzetowej zakazujacej finansowania deficytu biezace-
go przychodami pochodzacymi z kredytow, pozyczek czy tez emisji obligacji. Tak skon-
struowane unormowania prawne z pewnoscig nie sprzyjaja efektywnosci wykorzystania
przez samorzady posiadanych zasobow ani realizacji zasady przejrzystosci finanséw pu-
blicznych.

Jak si¢ wydaje, korekty wymagataby tez wprowadzona ustawa mozliwo$¢ rownowa-
zenia budzetu w czg$ci biezacej na etapie uchwalania budzetu oraz jego wykonania. Cho¢
w przypadku wojewodztw sytuacja taka wystapita wylacznie w jednym roku i dotyczyta
tylko jednej jednostki samorzadu terytorialnego, to nie mozna wykluczy¢, iz bedzie ona
miata miejsce w kolejnych latach i dotyczy¢ bedzie wigkszej liczby jednostek. Postulat ten
wydaje si¢ istotny na tyle, iz jego realizacja moze mie¢ zasadnicze znaczenie z punktu
widzenia stabilnosci finansowej wojewodztw w perspektywie dtugookresowej, szczegol-
nie w konteks$cie zakresu wyposazenia tego szczebla samorzadu terytorialnego w wydajne
zrodta dochodow wiasnych.

Literatura

Dylewski, M. (2007). Planowanie budzetowe w podsektorze samorzqdowym. Uwarunkowania, procedury, modele.
Warszawa: Difin.

Dylewski, M. (2014). Ewolucja procesow planistycznych w JST. W: S. Franek, M. Bedziaszek (red.), Zarzgdza-
nie finansami publicznymi. Planowanie wieloletnie, efektywnos¢ zadan publicznych, benchmarking (s. 70-82).
Warszawa: Difin.

Dylewski, M., Filipiak, B., Gorzatczynska-Koczkodaj, M. (2006). Finanse samorzqdowe. Narzedzia. Decyzje. Pro-
cesy. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN.

Filipiak, B. (2011). Finanse samorzgdowe: nowe wyzwania, biezqgce i perspektywiczne. Warszawa: Difin.

Guziejewska, B. (2008). Efektywnos¢ finansow samorzadu terytorialnego. Gospodarka Narodowa, 5—6, 71-89.

Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych (2014). Zadluzenie jednostek samorzqdu terytorialnego. Prze-
strzeganie ustawowych limitow zadtuzenia i jego splaty. 1.6dz. Pobrane z: www.rio.gov.pl (22.03.2016).

Lipiec-Warzecha, L. (2011). Ustawa o finansach publicznych. Komentarz. Warszawa: Wolters Kluwer.

Misiag, W. (2005). Planowanie budzetowe w samorzqdach. Warszawa: Municipium.

Owsiak, S. (2002). Budzet wiadz lokalnych. Narzedzie zarzqdzania. Warszawa: PWE.

Peter-Bombik, K., Kozuch, A.J. (2013). Efektywne zarzadzanie dlugiem jednostek samorzadu terytorialnego
w $wietle obowiazujacych regulacji prawnych. W: A. Fraczkiewicz-Wronka (red.), Efektywnosc zarzqdzania
organizacjami publicznymi i jej pomiar (s. 245-255). Katowice: Wyd. UE w Katowicach.

Piotrowska-Marczak, K., Uryszek, T. (2009). Zarzgdzanie finansami publicznymi. Warszawa: Difin.

Pomorska, A., Szolno-Koguc, J. (2011). Ekonomiczne i prawne uwarunkowania i bariery redukcji deficytu i diugu
publicznego. Warszawa: Wolters Kluwer.

Salachna, J.M. (2014). Budzet samorzgdowy i wieloletnia prognoza finansowa. Gdansk: ODDK.



98 Kacper Siwek

Samuelson, P.A., Nordhaus, W.D. (1999). Ekonomia. Warszawa: PWN.

Smolny, K., Gatecka, M. (2014). Zasady budzetowe w $wietle zagadnienia planowania wieloletniego. W: S. Franek,
M. Bedziaszek (red.), Zarzqdzanie finansami publicznymi. Planowanie wieloletnie, efektywnos¢ zadan publicz-
nych, benchmarking (s. 171-184). Warszawa: Difin.

Surdwka, K. (2008). Zrodia dochoddéw a samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce. Zeszyty Na-
ukowe UE w Krakowie, 778, 43—60.

Ustawa z 27.08.2009 o finansach publicznych. Dz.U. 2013, poz. 885, z p6zn. zm.

Wroéblewska, G. (2015). Zarzadzanie dlugiem jednostki samorzadu terytorialnego — problemy praktyczne. Finanse
Komunalne, 1-2, 99—-109.

Zioto, M. (2014). Ekonomiczne i prawne instrumenty zapewnienia efektywnosci wydatkow gmin. W: S. Franek,
M. Bedziaszek (red.), Zarzqdzanie finansami publicznymi. Planowanie wieloletnie, efektywnos¢ zadan publicz-
nych, benchmarking (s. 395-407). Warszawa: Difin.

THE EFFICIENCY OF USING UNUSED FUNDS IN A VOIVODSHIPS BUDGETARRY
PLANNING

Abstract: Unused funds as surplus of cash resources in the current account of the local government unit,
resulting from settlements of commitments from issued securities, credits and loans from past years pose
a meaningful finance resources. The lack of legal regulations defining the duty to use them as source of cov-
ering a budgetary deficit or budgetary outlays, leads to accumulation of cash resources and taking inefficient
decisions of the local government units concerning the level public debt. In this paper were made to judge the
legal regulations of the Public Finance Act and conducted the surveys aim to show the range and directions of
using the unused funds in the budgetary planning processbased on the example of the voivodships.

Keywords: self-government units, voivodships, unused funds, budgetary planning
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