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Uwagi na temat zarz dzania finansami w gminie

Streszczenie. Artyku  dotyczy refleksji odnosz cych si  do wybranych zagadnie  szczegó o-

wych, wyst puj cych w gospodarce finansowej na przyk adzie gminy. Celem rozwa a , w oparciu 

o standardowe kwestie (zasady, procedury, elementy bud etu), jest podkre lenie ich szczególnego 

wymiaru ekonomicznego. Specjaln  uwag  zwrócono na znaczenie deficytu i zad u enia oraz 

zwi zane z tym konsekwencje spo eczno-ekonomiczne. Podj to równie  prób  zarysowania pew-

nych standardów, niezb dnych w zarz dzaniu finansami publicznymi. 

1. Wprowadzenie

Kolejnym, obok mienia komunalnego, fundamentem funkcjonowania gminy 

jest jej gospodarka finansowa. Dzi ki rodkom finansowym b d cym w gestii 

gminy mo liwy jest jej byt i realizacja zada  w asnych. Zgodnie z wol  ustawo-

dawcy, zasoby (potencja ) finansowe pozwalaj  prowadzi  zarówno dzia alno  

bie c  gminy (funkcjonowanie), jak i inwestowanie (dzia alno  rozwojow ). 

Dysponowanie odr bnymi od finansów pa stwa rodkami finansowymi stano-

wi standard w gospodarowaniu (zarz dzaniu) publicznym. Zgodnie z zasadami 

zawartymi w Europejskiej Karcie Samorz du Lokalnego, spo eczno ci lokalne 

maj  prawo do posiadania w asnych zasobów finansowych, którymi mog  dys-

ponowa  w ramach wykonywania swoich uprawnie . Wysoko  tych zasobów 

powinna by  dostosowana do zakresu uprawnie  przyznanych samorz dowi 
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przez Konstytucj  Rzeczypospolitej Polskiej i inne przepisy prawa1. Wobec tego 

posiadane zasoby finansowe i racjonalne gospodarowanie mieniem okre laj  rea-

lizacj  zada  publicznych w wymiarze bie cym i rozwojowym gminy (oraz ka -

dej jednostki samorz du terytorialnego). Ze wzgl du na to, e organy jednostki 

samorz du terytorialnego sprawuj  w adz  w imieniu mieszka ców wspólnoty 

i na ich rzecz, mieszka cy powinni wiedzie , jak w adze lokalne (regionalne) 

zarz dzaj  wspólnymi rodkami finansowymi2. 

2. Zasady, procedury oraz struktura bud etu

Gmina samodzielnie prowadzi gospodark  finansow  na podstawie uchwa-

y bud etowej. Kluczowym dokumentem reguluj cym procesy i zjawiska z tym 

zwi zane jest bud et gminy. Jest on swoistym instrumentem realizacji zada  

publicznych gminy. Stanowi roczny plan finansowy obejmuj cy dochody i wy-

datki oraz przychody i rozchody3. Dochody obejmuj  rodki pochodz ce z dwóch 

róde : wewn trznych i zewn trznych (transfery).

Dochody w asne stanowi  kluczow  pozycj  w bud ecie, a jego g ówne ele-

menty to podatki i op aty (np. podatek od nieruchomo ci, rolny, le ny, od rod-

ków transportowych). Wydatki bud etu obejmuj  kwoty wed ug klasyfikacji 

bud etowej. Równie wa ny jest uk ad wydatków z podzia em na bie ce i maj t-

kowe. Te pierwsze obejmuj  wydatki na wynagrodzenia i pochodne od nich oraz 

wszystkie pozosta e wydatki zwi zane z finansowaniem kosztów koniecznych 

dla utrzymania i eksploatacji urz dze  oraz obiektów u yteczno ci publicznej 

w procesie realizacji zada  w asnych. Wydatki maj tkowe dziel  si  na wydatki 

inwestycyjne i na zakupy inwestycyjne. Ich celem jest rozbudowa i rozwój jed-

nostki terytorialnej. 

Przychody obejmuj  sprzeda  papierów warto ciowych oraz przychody z in-

nych operacji finansowych, w tym z prywatyzacji maj tku, sp aty po yczek ze 

rodków publicznych, otrzymywanych po yczek i kredytów. Z kolei rozchody 

obejmuj  m.in. sp aty kredytów, po yczek oraz wykup wyemitowanych papie-

rów warto ciowych. W rzeczywisto ci rodki finansowe s u ce realizacji zada  

w asnych s  wy sze ni  zawarte w bud ecie. Pozosta e rodki finansowe znajduj  

1 Por. art. 9, ust. 1 i 2 Europejskiej Karty Samorz du Lokalnego (Dz.U. z 1994 r. nr 124, 

poz. 607 ze zm.) oraz art. 167 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. 

(Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.). 
2 Gospodarowanie zasobami finansowymi w samorz dzie terytorialnym jest przedmiotem 

publicznego zainteresowania. 
3 Bud et sporz dzany jest z podzia em na dzia y (klasyfikacja bud etowa), rozdzia y (przed-

miotowy i podmiotowy charakter) oraz paragrafy. Taka konstrukcja nadaje mu cech  daleko id -

cej formalizacji, a co za tym idzie: sztywno ci. 
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si  w dyspozycji samorz dowych zak adów bud etowych oraz w spó kach komu-

nalnych. Przychody te pozwalaj  sfinansowa  np. deficyt bud etowy. 

W gospodarce bud etowej stosuje si  okre lone zasady post powania. W lite-

raturze przedmiotu i w praktyce wymaga si  przestrzegania nast puj cych regu  

konstruowania bud etu:

– zupe no ci bud etu (dochody i wydatki jednostek organizacyjnych s  uj te 

w bud ecie),

– jedno ci formalnej (dochody i wydatki s  uj te w jednym akcie praw-

nym),

– jedno ci materialnej (dochody s  w ca o ci przeznaczone na pokrycie wy-

datków),

– równowagi (dochody s  równe wydatkom, cho  mo e wyst powa  defi-

cyt),

– szczegó owo ci (dochody i wydatki s  uj te wed ug klasyfikacji bud eto-

wej),

– jawno ci finansów publicznych (jawno  debaty bud etowej),

– uprzednio ci (uchwalenie bud etu przed okresem jego wykonywania).

Jak wida , wi kszo  zasad ma charakter formalnoproceduralny. Szczególnej 

uwagi wymaga zasada równowagi bud etu. D enie do równowa enia docho-

dów i wydatków jest postulatem w gospodarce finansowej i szczególn  zasad  

o charakterze optymistycznym. Teoretyczn  podstaw  gospodarki finansowej 

jest tzw. z ota zasada zrównowa onego bud etu. Jest zawsze przywo ywana, 

kiedy mówi si  o konieczno ci naprawy czy uzdrowienia finansów publicznych 

i zapewnienia ich odpowiedniego re imu. Najlepsza jest sytuacja, gdy dochody 

przewy szaj  wydatki, a uzyskana w ten sposób nadwy ka pozwala dodatkowo 

sfinansowa  wa ne zadania publiczne. W praktyce rzadko udaje si  zbudowa  

takie saldo bud etu. Presja wielu potrzeb, którym politycy nadaj  szczególny ci -

ar gatunkowy, sprawia, e najcz ciej przyjmuje si  planowy deficyt bud etu. 

Istotne znaczenie posiada jawno  przygotowania bud etu, zapewniaj ca wgl d 

w jego tre  wszystkim zainteresowanym. W ten sposób zachowana jest transpa-

rentno  przygotowania bud etu, jego elementów i post powanie proceduralne.

Jak wiadomo, poziom dochodów wyznacza z kolei poziom wydatków gminy. 

Z t  relacj  wi e si  ci le kwestia samofinansowania i samodzielno ci finanso-

wej4. Samofinansowanie polega na tym, e gospodarka finansowa gminy prowa-

dzona jest na bazie w asnych dochodów, niezale nie od ich róde  i zasad. Inaczej: 

to okre lony stopie  samowystarczalno ci finansowej, odnosz cej si  raczej do 

ogó u aktywno ci gospodarczej. Z kolei samodzielno  finansowa gminy ozna-

cza swobod  dysponowania rodkami, mimo e cz  z nich pochodzi z bud etu 

pa stwa. Wychodz c od struktury bud etu, w literaturze przedmiotu wyró nia 

4 K. Piotrkowska-Marczak, Finanse lokalne, Wydawnictwo Poltext, Warszawa 1993, s. 24.
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si  samodzielno  dochodow  i wydatkow 5. Badania empiryczne prowadzone 

w ró nych przekrojach pokazuj , e w Polsce samodzielno  dochodowa gmin 

jest mocno ograniczona, przy nieco szerszej samodzielno ci wydatkowej, kiedy 

organy gminy maj  wi ksz  swobod  co do sposobu rozdzielenia ograniczonych 

rodków pomi dzy ró ne rodzaje wydatków6. Cech  t  podkre la B. Filipiak, pi-

sz c o samodzielno ci wydatkowej jako mo liwo ci faktycznego dokonywania 

wydatków przez samorz d gminny na cele zwi zane z wykonywaniem zada 7. 

W sensie strukturalnym i funkcjonalnym uprawnienia do kszta towania docho-

dów i wydatków bud etowych oraz wyznaczanie celów i narz dzi ich osi gania 

sk adaj  si  na podmiotowo  gminy w dziedzinie polityki fiskalnej8. 

Dot d dominuj c  metod  opracowania bud etu jest planowanie historyczne 

(tradycyjne). Na ogó  przyjmuje si  wielko  pozycji bud etowej z roku poprzed-

niego i koryguje si  j  uwzgl dniaj c zmiany, najcz ciej dotycz ce wysoko ci 

przewidywanej inflacji. Sam bud et przygotowuje si  w uk adzie tradycyjnym, 

wed ug podzia ek klasyfikacji bud etowej. Uwa a si , e jest to ma o czytelny 

obraz, nieuwzgl dniaj cy celowo ci i skuteczno ci wydatków. G ówny zarzut 

wobec takiego sposobu przygotowania bud etu podnosi nieuwzgl dnienie celo-

wo ci i skuteczno ci wydatków oraz ma  czytelno . Zalet  tej metody jest pro-

stota i relatywnie niski koszt przygotowania planu finansowego.

Za rozwi zanie alternatywne uwa a si  bud et przygotowany w uk adzie za-

daniowym. To inaczej plan rzeczowo-finansowy, a jego istot  jest to, e umo liwia 

zarz dzanie rodkami finansowymi poprzez cele. Osi ganie rezultatów (zada ) 

odbywa si  za pomoc  przyj tego systemu wska ników (mierników). Bud et za-

daniowy daje przes anki wzrostu efektywno ci wydawanych rodków, gdy  kon-

centruje je na zadaniach priorytetowych. W takim bud ecie jest mo liwa realna 

wycena realizacji konkretnego zadania, czyli okre lenie rzeczywistych kosztów 

zadania publicznego. W podej ciu tradycyjnym koszt ten jest cz sto rozproszony 

w ród wielu zada  uj tych w poszczególnych dzia ach, rozdzia ach. Taka metoda 

bud etowania zapewnia wi ksz  jawno  i przejrzysto  bud etu. Formu a bud-

etu zadaniowego wskazuje jednostk  organizacyjn  odpowiedzialn  za wyko-

5 Cz. Rudzka-Lorentz, H. Sochacka-Krysiak, ród a finansowania lokalnych zada  publicz-

nych a problem samodzielno ci jednostek samorz du terytorialnego, w: Gospodarka finansowa 

jednostek samorz du terytorialnego w warunkach decentralizacji zarz dzania sektorem pub-

licznym, red. H. Sochacka-Krysiak, Szko a G ówna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2008, 

s. 141–144. 
6 A. Szewczuk, D ug lokalny szans  na realizacj  strategii rozwojowych jednostek samorz -

du terytorialnego, „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczeci skiego” 2009, nr 526. 
7 B. Filipiak-Dylewska, Procedury budowy strategii finansowania zada  w asnych gminy, 

w: Studia i Rozprawy, t. 442, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczeci skiego, Szczecin 

2002, s. 121. 
8 B. Walczak, Gminy jako podmioty polityki fiskalnej, w: Sanacja finansów publicznych 

w Polsce. Aspekty prawne i ekonomiczne, Szczecin 2005, s. 487. 
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nanie zadania publicznego. Stosowanie bud etu zadaniowego, traktowanego jako 

nowoczesne narz dzie zarz dzania finansami, jest powa nym przedsi wzi ciem 

i wymaga du ego wysi ku koncepcyjnego i organizacyjnego9. Konieczna wobec 

tego jest przebudowa my lenia organów zarz dzaj cych gmin  i s u b finanso-

wych10. 

Uchwa a bud etowa stanowi najwa niejszy akt w adzy lokalnej. Planowanie 

i przygotowanie bud etu gminy jest uj te w okre lonych procedurach post powa-

nia. S  one do  proste i przejrzyste. Sam tryb uchwalania i wykonywania bud e-

tu jest regulowany ustawowo. Do wy cznej w a ciwo ci organu wykonawczego 

nale y przygotowanie projektu bud etu gminy. Organ ten do 15 listopada przed-

k ada radzie gminy projekt uchwa y bud etowej wraz z uzasadnieniem oraz inne 

materia y. S  one nast pnie przedmiotem pracy i analizy komisji radnych, którzy 

mog  przedstawi  swoje propozycje ewentualnych zmian. Jednocze nie organ 

wykonawczy przedstawia równie  wymienione dokumenty do opinii regionalnej 

izby obrachunkowej, sprawuj cej funkcj  nadzoru finansowego nad jednostkami 

samorz du terytorialnego. Do czasu przyj cia bud etu przez rad  gminy (naj-

pó niej do 31 stycznia) wykonywanie planu dochodów i wydatków odbywa si  

wed ug projektu. 

Inny termin przyj cia sprawozdania z wykonania bud etu za rok poprzed-

ni, w postaci udzielenia b d  nieudzielenia absolutorium (do 30 czerwca), oraz 

inny termin w sprawie uchwa y bud etowej na kolejny rok wprowadzaj  istotn  

trudno  w przypadku wa nego dokumentu, jakim jest bilans skonsolidowany. 

Jest on bardzo u yteczny z punktu widzenia gospodarki bud etowej, poniewa  

obejmuje on m.in. informacje charakteryzuj ce warto  maj tku komunalnego. 

Wiele jego sk adników nie jest odpowiednio wyszacowana, co utrudnia efektyw-

ne zarz dzanie nimi w kontek cie interesów gminy. Praktyka dowodzi, e cz  

z nich jest bardziej administrowana ni  fachowo zarz dzana11.

Kluczowym elementem oceny gospodarki finansowej jest systematyczna 

analiza bud etu. Same kryteria oceny gospodarki finansowej powinny da  odpo-

wied  na pytanie: czy jest ona w a ciwa dla realizacji podstawowego celu samo-

rz du terytorialnego?12 Analiza dochodowa dostarcza informacji o ród ach two-

  9 Szerzej o zaletach i wadach planowania bud etowego wed ug zada  pisze M. Dylewski, 

Planowanie bud etowe w podsektorze samorz dowym. Uwarunkowania, procedury, modele, 

Difin, Warszawa 2007, s. 171–173.
10 M. Wartalska, Gospodarka finansowa miasta. Podstawy teoretyczne i studium przypadku, 

Wydawnictwo Uniwersytetu ódzkiego, ód  2007, s. 157. 
11 Np. w Gda sku zosta a utworzona wyspecjalizowana spó ka realizuj ca funkcje w a ci-

cielskie wobec miejskiego maj tku. Z kolei w odzi podobne rozwi zanie zastosowano jedynie 

wobec maj tku wodoci gowo-kanalizacyjnego, powo uj c podmiot komunalny pod nazw  ódz-

ka Spó ka Infrastrukturalna.
12 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorza czy ska-Koczkodaj, Metody analityczne w dzia alno-

ci jednostek podsektora samorz dowego, Difin, Warszawa 2010, s. 23. 
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rz cych dochody bud etu, ich wydajno  i struktur . Pokazuje, jaki jest zakres 

samodzielno ci finansowej, a mówi  o tym relacje dochodów w asnych do do-

chodów ogó em. Dochody w asne i ich jak najwi kszy udzia  oraz wzrost stwarza 

realne przes anki umocnienia i stabilno ci podstaw finansowych gminy. Udzia  

dochodów w asnych w bud ecie w gminach polskich kszta tuje si  na poziomie 

rednio ok. 50%13. 

Analiza strony wydatków bud etu daje obraz kierunków (priorytetów) w po-

lityce gminy. Niektóre z nich s  ewidentnie naruszone przez struktur  zada  

w asnych. W gminach najwi cej rodków przeznacza si  na zadania zwi zane 

z o wiat  i wychowaniem, opiek  spo eczn , gospodark  komunaln . S  one 

do  ustabilizowane i stanowi  naturalne odbicie tradycyjnych zada  publicznych 

przypisanych instytucji samorz dowej. Odnosz c to do strony dochodowej, wi-

da  wyra n  odwrotno , gdy  tam ród a dochodów pochodz cych z tych sfer s  

zdecydowanie mniejsze. T umaczy  to nale y tym, e w gospodarce bud etowej 

nie wyst puje zasada powi zania róde  dochodów z konkretnymi wydatkami. 

Obserwacja struktury wydatków wed ug charakteru dzia alno ci (bie ce 

i maj tkowe) pozwala oceni , jaka jest sk onno  gminy do rozwoju. Jego warun-

kiem jest przeznaczanie odpowiednich wydatków na cele inwestycyjne. W przy-

padku gmin wyst puje umiarkowana tendencja do inwestowania, gdy  poch ania 

ono rednio ok. 20% rodków. S  te  gminy, które zdecydowa y si  na du y wy-

si ek inwestycyjny (30, a nawet 40% bud etu).

Generalnie badanie strony wydatkowej jest potrzebne do ustalenia zwi zku 

wydatków z rzeczywistymi korzy ciami i eliminacji marnotrawstwa u ytych 

zasobów publicznych. W a ciwe my lenie w adz publicznych polega na takim 

podziale bud etu, by zaplanowane wydatki (a w zasadzie ich cz ) powróci y 

do bud etu w postaci zwi kszonych dochodów w asnych. Spora cz  wydatków 

(tak jak w bud ecie pa stwa) ma charakter sztywny, poniewa  wynika z typu 

realizowanych zada , zobowi za  wynikaj cych z ustaw oraz samego oblicza 

dzia alno ci us ugowej samorz du (pracoch onno  us ug przek ada si  na istot-

n  wielko  wydatków bie cych – koszty osobowe).

Analiz  samodzielno ci wydatkowej nale y rozszerzy  o badanie wszystkich 

wp ywów podatkowych. Zatem dochody w asne (sensu stricto) powi kszamy 

o udzia  gminy w podatku CIT i PIT oraz wielko  subwencji ogólnej, finan-

suj cej wa ne zadania publiczne. Dopiero taka wielko  w dochodach ogó em 

pozwala okre li  pole swobody decydowania w sferze finansowej gminy.

Istotnym obszarem oceny sytuacji finansowej gminy jest p ynno  finanso-

wa, czyli zdolno  do sp aty zobowi za . czy si  z tym ocena potencja u inwe-

stycyjnego i wiarygodno ci kredytowej. Na globaln  ocen  kondycji finansowej 

gminy sk adaj  si :

13 Np. w Holandii s  one znacznie ni sze (ok. 10%), a w Szwecji si gaj  nawet 75%. 
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– wska niki dynamiki i struktury dochodów oraz wydatków ogó em, jed-

nostkowo (na jednego mieszka ca),

– wska niki oceny zdolno ci kredytowej (np. udzia  zad u enia w docho-

dach, koszt obs ugi zad u enia),

– wska niki ogólnej sytuacji finansowej (np. udzia  dochodów w asnych, 

wolne rodki w bud ecie)14. 

Analizy wska nikowe s  istotnym elementem nie tylko oceny dotycz cej 

kondycji finansowej, ale i potencja u rozwojowego w ró nych strategiach w adz 

lokalnych. Konsekwencj  tego s  metody zarz dzania strategicznego, stawiaj ce 

szczególnie wysokie wymagania wobec organów gminy. 

3. Zad u enie to skumulowany deficyt 

Organy wykonawcze s  zobligowane do informowania o realizacji bud etu. 

Na tym m.in. polega jawno  finansów samorz dowych (publicznych). Przy ana-

lizie oceny finansowej istotne s  trzy wielko ci: relacja dochodów do wydatków, 

zad u enie oraz sp ata zobowi za . Projekt bud etu gminy mo e zak ada  jego 

zrównowa enie (dochody równe wydatkom), nadwy k  (dochody wi ksze od 

wydatków) oraz – co spotyka si  najcz ciej – deficyt, kiedy przyjmuje si  z góry, 

e dochody nie pokrywaj  planowanych wydatków. Najlepsz  sytuacj  stwarzaj  

dwa pierwsze przypadki, a zw aszcza gdy wyst puje nadwy ka bud etowa, któr  

mo na przeznaczy  w roku nast pnym np. na sfinansowanie deficytu.

Zak adany deficyt bud etu gminnego pozwala na realizacj  wi kszego zakre-

su zada  publicznych, ale trzeba pami ta , e musi on by  sfinansowany15. Re-

alnymi ród ami jego pokrycia s : wp ywy z tytu u sprzeda y papierów warto -

ciowych, kredytów, po yczek, prywatyzacji maj tku, nadwy ki z lat ubieg ych, 

wolnych rodków jako nadwy ki rodków pieni nych na rachunku bie cym 

jednostki (wynikaj cych z rozlicze  wyemitowanych papierów warto ciowych, 

kredytów i po yczek z lat ubieg ych). W 2009 roku deficyt bud etów jednostek 

samorz du terytorialnego wyniós  11,5 mld z , przy równoczesnym przeznacze-

niu na inwestycje 42,1 mld z , w tym finansowane ze rodków Unii Europejskiej. 

Z kolei w 2010 roku deficyt ten wyniós  ok. 16 mld z , tj. 1,1% PKB. 

W przeciwie stwie do bud etu pa stwa deficyt bud etu samorz dowego 

mo e by  ró ny, cho  nale y pami ta , e przyczynia si  on do powstawania 

d ugu publicznego. Zad u enie w przypadku samorz du terytorialnego posiada 

14 J. Sierak, Analiza wska nikowa a model zarz dzania jednostk  samorz du terytorialnego, 

„Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroc awiu” 2005, nr 1083, s. 626. 
15 Na ogó  gminy (i inne jednostki samorz dowe) zawsze planuj  swoje niedobory z du  

nadwy k .
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ustawowe ograniczenie w wysoko ci 60% wielko ci dochodów (w przypadku 

bud etu pa stwa wynosi on 60% PKB). Kolejnym re imem jest pu ap obs ugi 

d ugu (sp aty zobowi za ), który obejmuje wysoko  15% dochodów. Ogranicze-

nia te maj  na celu dyscyplinowanie gospodarki finansowej prowadzonej przez 

jednostki samorz du terytorialnego i niedopuszczenie do powstania g bokiej 

nierównowagi finansów lokalnych, stanowi cych istotn  cz  finansów publicz-

nych.

Mimo wzrostu dochodów samorz dy terytorialne zad u aj  si . Cz  do-

chodów podatkowych zosta a utracona16. W czerwcu 2010 roku zad u enie sa-

morz dowe wynios o 40,8 mld z . adna jednostka samorz du terytorialnego nie 

przekroczy a progu 60%, cho  kilkadziesi t jednostek zbli y o si  do tej wielko-

ci. Najwi ksze zad u enie wyst pi o w miastach na prawach powiatu (47,2%), 

mniej w gminach (36%). Ma e zad u enie powiatów i województw wynosi o od-

powiednio 9,2 i 7,6%. Udzia  sektora samorz dowego w ca ym d ugu publicznym 

pa stwa jest niski i wynosi  5,7% (w stosunku do 721,2 mld z ).

Faktyczne zad u enie w samorz dach terytorialnych jest wy sze, gdy  nale-

y uwzgl dni  zobowi zania przejmowane przez spó ki komunalne. D ugu spó-

ek nie bierze si  pod uwag  przy wyliczeniu ustawowego progu 60%. W wielu 

du ych miastach d ug spó ek komunalnych przewy sza d ug miasta (Wroc aw, 

Gda sk, Pozna , Warszawa), a w adze miast niech tnie podaj  te informacje. 

W istocie d ugi te s  regulowane przez miasto (jako ich w a ciciela), a w rzeczy-

wisto ci przez jego mieszka ców. 

Powstawanie d ugu publicznego, b d cego skumulowanym deficytem bud-

etowym, ma g boki wymiar moralny i spo eczny. Zaci ganie nadmiernych zo-

bowi za  (nawet uzasadnionych ekonomicznie) oznacza przerzucanie na barki 

mieszka ców ponoszenia ci aru wydatków przeznaczonych na sp at  d ugu. 

Cz sto ponoszone zobowi zania maj  relatywnie d ug  perspektyw  czasow  

ich regulowania, zatem faktycznie obci eni s  d ugiem publicznym nast pcy 

i kolejne pokolenia. Wobec tego spo ecznym uzasadnieniem jest pozyskanie mia-

rodajnej opinii mieszka ców co do okre lonych tytu ów zad u enia (na ogó  s  

to du e inwestycje) oraz pe na komunikacja pomi dzy w adz  i administracj  

samorz dow , i mieszka cami, którzy w rezultacie b d  obarczeni obowi zkiem 

sp aty owego d ugu. W sytuacjach w tpliwych, dyskusyjnych, rozbie nych stano-

wisk nie mo na wykluczy  uruchomienia demokratycznej instytucji referendum, 

któr  najlepiej jest zastosowa  przy akceptacji wizji (strategii) rozwoju jednostki 

samorz dowej proponowanej przez jej w adze.

16 W ubieg ych latach samorz dy terytorialne straci y znaczn  cz  wp ywów z podatków 

PIT (w momencie wprowadzenia polityki prorodzinnej i zmiany skali podatkowej) oraz z CIT 

(w wyniku kryzysu gospodarczego). 
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Na zarz dzaj cych gospodark  komunaln  spoczywa trud dzia ania zgodnego 

z kanonami sztuki ekonomicznej, czyli podejmowania decyzji racjonalnych, ze 

szczególnym uwzgl dnieniem efektywno ci. Tak e w tym wyra a si  profesjona-

lizacja kierowania sprawami publicznymi w gminie z u yciem pieni dzy publicz-

nych. W wielu krajach znajduje to oparcie w silnej wiadomo ci podatkowej, po-

czonej z celem wydawania rodków publicznych. Powszechnym imperatywem 

staje si  klimat oszcz dno ci, presji na eliminowanie wszelkiego marnotrawstwa. 

Mieszkaniec wspólnoty samorz dowej to nie tylko wyborca, konsument us ug, 

ale i podatnik (tax payer), który oczekuje, e pieni dze (z jego udzia em) przezna-

czone na cele publiczne b d  dobrze zagospodarowane. W mie cie Bon (USA) 

istnieje w dokumentacji komunalnej zapis, e „zarówno wybrani, jak i zatrudnie-

ni powinni by  ca y czas wiadomi, e ich pozycja zale y od podatników, którzy 

zas u yli na to, aby ich podatki by y uczciwie u ywane i w okre lonej formie do 

nich wróci y”. Mówi c inaczej: chodzi o takie wydatki, które b d  owocowa y 

pó niej wi kszymi dochodami.

W Polsce wymóg ten jasno okre la ustawa o finansach publicznych. Zgodnie 

z art. 44, ust. 3 ustawy17, wydatki publiczne powinny by  dokonywane w sposób 

celowy i oszcz dny, w sposób umo liwiaj cy terminow  realizacj  zada  oraz 

w wysoko ci i w terminach wynikaj cych z wcze niej zaci gni tych zobowi za . 

Dla celowo ci i oszcz dno ci przyj to dwie zasady: uzyskiwanie najlepszych 

efektów z danych nak adów oraz optymalny dobór metod i rodków s u cych 

osi ganiu za o onych celów. atwo zauwa y , e zasady te nawi zuj  do regu-

y racjonalnego gospodarowania w aspekcie jej wydajno ci oraz oszcz dno ci. 

W praktycznym uj ciu najlepsze efekty z nak adów polegaj  na uzyskiwaniu naj-

lepszej (najwi kszej) warto ci z zaanga owanych zasobów18. Z kolei optymalny 

dobór metod i rodków ma s u y  realizacji efektu (celu) przy mo liwie najni -

szym poziomie kosztów. Patrz c na to z pozycji gospodarki bud etowej, b dzie to 

osi gni cie maksymalnej efektywno ci (wydajno ci) z poniesionych wydatków 

lub wykonanie zadania (us ugi) wymagaj cego najni szych (optymalnych) wy-

datków z bud etu. W ostatnim przypadku mamy do czynienia z efektywno -

ci  kosztow  (mened ersk ), przydatn  do oceny dzia alno ci oraz wiadczenia 

us ug komunalnych. 

17 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz.U. nr 147, poz. 1240 ze 

zm.).
18 Formu a ta jest zbie na z post powaniem value for money, stosowanym w sektorze pub-

licznym w Wielkiej Brytanii dla zwi kszenia jego efektywno ci przy realizacji zada  publicznych. 

Zasada ta stanowi odzwierciedlenie aspektu wydajno ci w regule racjonalnego gospodarowania. 

W praktyce podej cie to wyra a si  warto ci  uzyskiwan , otrzyman  za u yte rodki finansowe.
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4. Podsumowanie

Sytuacja ograniczono ci zasobów finansowych, wobec ustawowo przypisa-

nych gminie zada  publicznych, narzuca oczywist  konieczno  zerwania z do-

minuj cym tradycyjnym podej ciem, sprowadzaj cym si  do administrowania 

rodkami publicznymi. Potrzeb  staje si  poszukiwanie rozwi za  dla zwi ksze-

nia efektywno ci ich wykorzystania wed ug przyj tych celów. Wspólnym mia-

nownikiem s  dzia ania na rzecz racjonalizacji gospodarki finansowej gminy, 

bior c pod uwag  ró ne wersje rachunków kosztów i korzy ci. Sprzyja  temu ma 

budowa i realizacja procesów kszta towania dochodów i wydatków w wymiarze 

rocznym i wieloletnim.

Na koniec uwaga o charakterze ostrzegawczym. Finansowanie zamierze  

rozwojowych w gminie rodkami d u nymi jest wygodne, ale niesie ze sob  wie-

le niebezpiecze stw. Sporo gmin jest zafascynowana przedsi wzi ciami, które 

nie le  bezpo rednio w gestii zada  w asnych, jak budowa obiektów sporto-

wych, wypoczynkowych, hal imprezowych. Anga uj  one du e rodki finanso-

we, które nale y sp aca , zapewniaj c odpowiednio mniejsze dla innych zada  

komunalnych, zaspokajaj cych ywotne potrzeby mieszka ców. Nadto gminy 

podejmuj  ryzyko inwestycyjne w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, 

nie zawsze dobrze dbaj c o bezpiecze stwo interesu publicznego w stosownych 

dokumentach (umowach). D ug finansowy gminy sam w sobie nie jest z y, pod 

warunkiem jego ci g ej kontroli i monitorowania. Zgodnie z tzw. z ot  regu  

zrównowa onego bud etu, organy gminy nie powinny zaci ga  zobowi za  na 

cele bie ce. Uzasadnione jest natomiast zad u anie si  na rzecz projektów in-

westycyjnych faktycznie potrzebnych w gminie. Zatem w gospodarce rodkami 

finansowymi nale y utrzymywa  odpowiedni  proporcj  pomi dzy wydatkami 

bie cymi, inwestycyjnymi i obs ug  zad u enia. 
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