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Uwagi na temat zarzadzania finansami w gminie

Streszczenie. Artykut dotyczy refleksji odnoszgcych sie do wybranych zagadnien szczegolo-
wych, wystegpujgcych w gospodarce finansowej na przyktadzie gminy. Celem rozwazan, w oparciu
o standardowe kwestie (zasady, procedury, elementy budzetu), jest podkreslenie ich szczegolnego
wymiaru ekonomicznego. Specjalng uwage zwrocono na znaczenie deficytu i zadluzenia oraz
zwiqzane z tym konsekwencje spoteczno-ekonomiczne. Podjeto rowniez probe zarysowania pew-
nych standardow, niezbednych w zarzqdzaniu finansami publicznymi.

1. Wprowadzenie

Kolejnym, obok mienia komunalnego, fundamentem funkcjonowania gminy
jest jej gospodarka finansowa. Dzieki srodkom finansowym begdacym w gestii
gminy mozliwy jest jej byt i realizacja zadan wlasnych. Zgodnie z wolg ustawo-
dawcy, zasoby (potencjal) finansowe pozwalaja prowadzi¢ zarowno dziatalnosé
biezaca gminy (funkcjonowanie), jak i inwestowanie (dziatalno$¢ rozwojowq).
Dysponowanie odrebnymi od finanséw panstwa srodkami finansowymi stano-
wi standard w gospodarowaniu (zarzadzaniu) publicznym. Zgodnie z zasadami
zawartymi w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego, spotecznosci lokalne
maja prawo do posiadania wtasnych zasobow finansowych, ktorymi moga dys-
ponowac¢ w ramach wykonywania swoich uprawnien. Wysoko$¢ tych zasobow
powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych samorzadowi
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przez Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej i inne przepisy prawa'. Wobec tego
posiadane zasoby finansowe i racjonalne gospodarowanie mieniem okreslajg rea-
lizacje zadan publicznych w wymiarze biezagcym i rozwojowym gminy (oraz kaz-
dej jednostki samorzadu terytorialnego). Ze wzgledu na to, ze organy jednostki
samorzadu terytorialnego sprawuja wladz¢ w imieniu mieszkancow wspolnoty
i na ich rzecz, mieszkancy powinni wiedzie¢, jak wtadze lokalne (regionalne)
zarzadzaja wspolnymi $rodkami finansowymi?.

2. Zasady, procedury oraz struktura budzetu

Gmina samodzielnie prowadzi gospodarke finansowa na podstawie uchwa-
ty budzetowej. Kluczowym dokumentem regulujacym procesy i zjawiska z tym
zwigzane jest budzet gminy. Jest on swoistym instrumentem realizacji zadan
publicznych gminy. Stanowi roczny plan finansowy obejmujacy dochody 1 wy-
datki oraz przychody i rozchody’. Dochody obejmuja $rodki pochodzgce z dwdch
zrodet: wewnetrznych i zewnetrznych (transfery).

Dochody wtasne stanowia kluczowa pozycje w budzecie, a jego gtowne ele-
menty to podatki i oplaty (np. podatek od nieruchomosci, rolny, lesny, od $rod-
kow transportowych). Wydatki budzetu obejmuja kwoty wedtug klasyfikacji
budzetowej. Rownie wazny jest uktad wydatkoéw z podziatem na biezgce i majat-
kowe. Te pierwsze obejmujg wydatki na wynagrodzenia i pochodne od nich oraz
wszystkie pozostate wydatki zwigzane z finansowaniem kosztéw koniecznych
dla utrzymania i eksploatacji urzadzen oraz obiektow uzyteczno$ci publicznej
w procesie realizacji zadan wlasnych. Wydatki majatkowe dzielg si¢ na wydatki
inwestycyjne 1 na zakupy inwestycyjne. Ich celem jest rozbudowa i rozwoj jed-
nostki terytorialne;.

Przychody obejmujg sprzedaz papierow wartosciowych oraz przychody z in-
nych operacji finansowych, w tym z prywatyzacji majatku, sptaty pozyczek ze
srodkow publicznych, otrzymywanych pozyczek i kredytow. Z kolei rozchody
obejmujg m.in. splaty kredytow, pozyczek oraz wykup wyemitowanych papie-
row wartosciowych. W rzeczywistosci srodki finansowe stuzace realizacji zadan
wlasnych sg wyzsze niz zawarte w budzecie. Pozostate $rodki finansowe znajdujg

'Por. art. 9, ust. 1 i 2 Europejskiej Karty Samorzadu 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 samorzadzie terytorialnym jest przedmiotem
publicznego zainteresowania.

3 Budzet sporzadzany jest z podzialem na dziaty (klasyfikacja budzetowa), rozdziaty (przed-
miotowy i podmiotowy charakter) oraz paragrafy. Taka konstrukcja nadaje mu ceche daleko idg-
cej formalizacji, a co za tym idzie: sztywnoSci.
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si¢ w dyspozycji samorzadowych zaktadéw budzetowych oraz w spotkach komu-
nalnych. Przychody te pozwalajg sfinansowa¢ np. deficyt budzetowy.

W gospodarce budzetowej stosuje si¢ okreslone zasady postepowania. W lite-
raturze przedmiotu i w praktyce wymaga si¢ przestrzegania nastepujacych regut
konstruowania budzetu:

— zupetnosci budzetu (dochody i wydatki jednostek organizacyjnych sa ujete
w budzecie),

— jednosci formalnej (dochody i wydatki sg ujete w jednym akcie praw-
nym),

— jednosci materialnej (dochody sg w catosci przeznaczone na pokrycie wy-
datkow),

— rownowagi (dochody sa rowne wydatkom, cho¢ moze wystgpowac defi-
cyt),

— szczegdtowosci (dochody 1 wydatki sg ujete wedtug klasyfikacji budzeto-
wej),

— jawnosci finanséw publicznych (jawnos$¢ debaty budzetowe;),

— uprzednio$ci (uchwalenie budzetu przed okresem jego wykonywania).

Jak wida¢, wigkszos¢ zasad ma charakter formalnoproceduralny. Szczegdlnej
uwagi wymaga zasada rownowagi budzetu. Dazenie do rownowazenia docho-
dow 1 wydatkoéw jest postulatem w gospodarce finansowej 1 szczegdlng zasada
o charakterze optymistycznym. Teoretyczng podstawag gospodarki finansowej
jest tzw. zlota zasada zréwnowazonego budzetu. Jest zawsze przywotywana,
kiedy mowi si¢ o konieczno$ci naprawy czy uzdrowienia finanséw publicznych
i zapewnienia ich odpowiedniego rezimu. Najlepsza jest sytuacja, gdy dochody
przewyzszaja wydatki, a uzyskana w ten sposob nadwyzka pozwala dodatkowo
sfinansowa¢ wazne zadania publiczne. W praktyce rzadko udaje si¢ zbudowac
takie saldo budzetu. Presja wielu potrzeb, ktorym politycy nadaja szczeg6lny cig-
zar gatunkowy, sprawia, ze najczesciej przyjmuje si¢ planowy deficyt budzetu.
Istotne znaczenie posiada jawnos¢ przygotowania budzetu, zapewniajaca wglad
w jego tres¢ wszystkim zainteresowanym. W ten sposob zachowana jest transpa-
rentnos$¢ przygotowania budzetu, jego elementow i postgpowanie proceduralne.

Jak wiadomo, poziom dochodéw wyznacza z kolei poziom wydatkow gminy.
Z ta relacja wigze si¢ Scisle kwestia samofinansowania i samodzielnosci finanso-
wej*. Samofinansowanie polega na tym, ze gospodarka finansowa gminy prowa-
dzona jest na bazie wtasnych dochodow, niezaleznie od ich zrodet i zasad. Inaczej:
to okreslony stopien samowystarczalnosci finansowej, odnoszacej si¢ raczej do
og6tu aktywnosci gospodarczej. Z kolei samodzielnos¢ finansowa gminy ozna-
cza swobode dysponowania $rodkami, mimo ze cz¢$¢ z nich pochodzi z budzetu
panstwa. Wychodzac od struktury budzetu, w literaturze przedmiotu wyréznia

* K. Piotrkowska-Marczak, Finanse lokalne, Wydawnictwo Poltext, Warszawa 1993, s. 24.
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si¢ samodzielno$¢ dochodowg i wydatkowa®. Badania empiryczne prowadzone
w réznych przekrojach pokazuja, ze w Polsce samodzielnos¢ dochodowa gmin
jest mocno ograniczona, przy nieco szerszej samodzielnosci wydatkowej, kiedy
organy gminy maja wicksza swobode co do sposobu rozdzielenia ograniczonych
srodkow pomiedzy rozne rodzaje wydatkow®. Ceche t¢ podkresla B. Filipiak, pi-
szac o samodzielnos$ci wydatkowej jako mozliwosci faktycznego dokonywania
wydatkow przez samorzad gminny na cele zwigzane z wykonywaniem zadaf’.
W sensie strukturalnym i funkcjonalnym uprawnienia do ksztattowania docho-
déw 1 wydatkow budzetowych oraz wyznaczanie celow i narzedzi ich osiggania
sktadaja si¢ na podmiotowos¢ gminy w dziedzinie polityki fiskalne;®.

Dotad dominujgca metoda opracowania budzetu jest planowanie historyczne
(tradycyjne). Na ogot przyjmuje si¢ wielko$¢ pozycji budzetowej z roku poprzed-
niego i koryguje si¢ ja uwzgledniajac zmiany, najczesciej dotyczace wysokosci
przewidywanej inflacji. Sam budzet przygotowuje si¢ w uktadzie tradycyjnym,
wedtug podziatek klasyfikacji budzetowej. Uwaza sig, ze jest to mato czytelny
obraz, nieuwzgledniajacy celowosci i skutecznosci wydatkéw. Glowny zarzut
wobec takiego sposobu przygotowania budzetu podnosi nieuwzglednienie celo-
wosci 1 skutecznosci wydatkéw oraz mala czytelnosé. Zaletg tej metody jest pro-
stota i relatywnie niski koszt przygotowania planu finansowego.

Za rozwiazanie alternatywne uwaza si¢ budzet przygotowany w uktadzie za-
daniowym. To inaczej plan rzeczowo-finansowy, a jego istotg jest to, ze umozliwia
zarzadzanie $rodkami finansowymi poprzez cele. Osigganie rezultatow (zadan)
odbywa si¢ za pomoca przyjetego systemu wskaznikow (miernikow). Budzet za-
daniowy daje przestanki wzrostu efektywnosci wydawanych srodkow, gdyz kon-
centruje je na zadaniach priorytetowych. W takim budzecie jest mozliwa realna
wycena realizacji konkretnego zadania, czyli okreslenie rzeczywistych kosztow
zadania publicznego. W podejsciu tradycyjnym koszt ten jest czgsto rozproszony
wsrod wielu zadan ujetych w poszczeg6lnych dziatach, rozdziatach. Taka metoda
budzetowania zapewnia wigksza jawno$¢ i przejrzystos¢ budzetu. Formuta bud-
zetu zadaniowego wskazuje jednostke organizacyjna odpowiedzialng za wyko-

5 Cz. Rudzka-Lorentz, H. Sochacka-Krysiak, Zrédla finansowania lokalnych zadar publicz-
nych a problem samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, w: Gospodarka finansowa
Jjednostek samorzqdu terytorialnego w warunkach decentralizacji zarzqdzania sektorem pub-
licznym, red. H. Sochacka-Krysiak, Szkota Gltéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2008,
s. 141-144.

¢ A. Szewczuk, Dlug lokalny szansq na realizacje strategii rozwojowych jednostek samorzg-
du terytorialnego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2009, nr 526.

" B. Filipiak-Dylewska, Procedury budowy strategii finansowania zadan wlasnych gminy,
w: Studia i Rozprawy, t. 442, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin
2002, s. 121.

8B. Walczak, Gminy jako podmioty polityki fiskalnej, w: Sanacja finanséw publicznych
w Polsce. Aspekty prawne i ekonomiczne, Szczecin 2005, s. 487.
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nanie zadania publicznego. Stosowanie budzetu zadaniowego, traktowanego jako
nowoczesne narzedzie zarzadzania finansami, jest powaznym przedsiewzigciem
i wymaga duzego wysitku koncepcyjnego i organizacyjnego’. Konieczna wobec
tego jest przebudowa myslenia organdéw zarzadzajacych gming i stuzb finanso-
wych',

Uchwata budzetowa stanowi najwazniejszy akt wtadzy lokalnej. Planowanie
i przygotowanie budzetu gminy jest ujete w okreslonych procedurach postgpowa-
nia. Sg one dos¢ proste i przejrzyste. Sam tryb uchwalania i wykonywania budze-
tu jest regulowany ustawowo. Do wylgcznej wlasciwosci organu wykonawczego
nalezy przygotowanie projektu budzetu gminy. Organ ten do 15 listopada przed-
ktada radzie gminy projekt uchwaly budzetowej wraz z uzasadnieniem oraz inne
materiaty. Sg one nast¢pnie przedmiotem pracy i analizy komisji radnych, ktorzy
moga przedstawi¢ swoje propozycje ewentualnych zmian. Jednoczesnie organ
wykonawczy przedstawia rowniez wymienione dokumenty do opinii regionalnej
izby obrachunkowej, sprawujacej funkcje nadzoru finansowego nad jednostkami
samorzadu terytorialnego. Do czasu przyjecia budzetu przez rade gminy (naj-
po6zniej do 31 stycznia) wykonywanie planu dochodow i wydatkow odbywa si¢
wedtug projektu.

Inny termin przyjecia sprawozdania z wykonania budzetu za rok poprzed-
ni, w postaci udzielenia badz nieudzielenia absolutorium (do 30 czerwca), oraz
inny termin w sprawie uchwaty budzetowej na kolejny rok wprowadzajg istotng
trudnos$¢ w przypadku waznego dokumentu, jakim jest bilans skonsolidowany.
Jest on bardzo uzyteczny z punktu widzenia gospodarki budzetowej, poniewaz
obejmuje on m.in. informacje charakteryzujace wartos¢ majatku komunalnego.
Wiele jego sktadnikéw nie jest odpowiednio wyszacowana, co utrudnia efektyw-
ne zarzadzanie nimi w kontek$cie interesow gminy. Praktyka dowodzi, ze czg$¢
z nich jest bardziej administrowana niz fachowo zarzadzana''.

Kluczowym elementem oceny gospodarki finansowej jest systematyczna
analiza budzetu. Same kryteria oceny gospodarki finansowej powinny da¢ odpo-
wiedz na pytanie: czy jest ona wiasciwa dla realizacji podstawowego celu samo-
rzadu terytorialnego?'? Analiza dochodowa dostarcza informacji o zrodtach two-

? Szerzej o zaletach i wadach planowania budzetowego wedtug zadan pisze M. Dylewski,
Planowanie budzetowe w podsektorze samorzgdowym. Uwarunkowania, procedury, modele,
Difin, Warszawa 2007, s. 171-173.

1 M. Wartalska, Gospodarka finansowa miasta. Podstawy teoretyczne i studium przypadku,
Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £6dz 2007, s. 157.

"' Np. w Gdansku zostata utworzona wyspecjalizowana spotka realizujaca funkcje whasci-
cielskie wobec miejskiego majatku. Z kolei w Lodzi podobne rozwigzanie zastosowano jedynie
wobec majatku wodociggowo-kanalizacyjnego, powotujac podmiot komunalny pod nazwa £.6dz-
ka Spoétka Infrastrukturalna.

12 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Metody analityczne w dziatalno-
Sci jednostek podsektora samorzgdowego, Difin, Warszawa 2010, s. 23.
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rzacych dochody budzetu, ich wydajno$¢ i strukturg. Pokazuje, jaki jest zakres
samodzielnosci finansowej, a mowig o tym relacje dochodow wiasnych do do-
chodéw ogdtem. Dochody wiasne i ich jak najwigkszy udzial oraz wzrost stwarza
realne przestanki umocnienia i stabilno$ci podstaw finansowych gminy. Udziat
dochoddéw wilasnych w budzecie w gminach polskich ksztattuje si¢ na poziomie
$rednio ok. 50%".

Analiza strony wydatkéw budzetu daje obraz kierunkow (priorytetow) w po-
lityce gminy. Niektore z nich sg ewidentnie naruszone przez strukture zadan
wihasnych. W gminach najwigcej srodkéw przeznacza si¢ na zadania zwigzane
z o$wiatg i wychowaniem, opieka spoteczna, gospodarka komunalng. Sa one
dos¢ ustabilizowane i stanowig naturalne odbicie tradycyjnych zadan publicznych
przypisanych instytucji samorzadowej. Odnoszac to do strony dochodowe;j, wi-
da¢ wyrazna odwrotnos¢, gdyz tam zroédta dochoddéw pochodzacych z tych sfer sa
zdecydowanie mniejsze. Thumaczy¢ to nalezy tym, ze w gospodarce budzetowej
nie wystepuje zasada powigzania zrodet dochodéw z konkretnymi wydatkami.

Obserwacja struktury wydatkéw wedtug charakteru dziatalnosci (biezace
i majatkowe) pozwala oceni¢, jaka jest sktonnos¢ gminy do rozwoju. Jego warun-
kiem jest przeznaczanie odpowiednich wydatkow na cele inwestycyjne. W przy-
padku gmin wystepuje umiarkowana tendencja do inwestowania, gdyz pochtania
ono $rednio ok. 20% s$rodkow. Sg tez gminy, ktore zdecydowaly si¢ na duzy wy-
sifek inwestycyjny (30, a nawet 40% budzetu).

Generalnie badanie strony wydatkowej jest potrzebne do ustalenia zwigzku
wydatkow z rzeczywistymi korzys$ciami i eliminacji marnotrawstwa uzytych
zasobow publicznych. Wiasciwe myslenie wladz publicznych polega na takim
podziale budzetu, by zaplanowane wydatki (a w zasadzie ich czgs$¢) powrocity
do budzetu w postaci zwigkszonych dochodow wtasnych. Spora cze$¢ wydatkow
(tak jak w budzecie panstwa) ma charakter sztywny, poniewaz wynika z typu
realizowanych zadan, zobowiazan wynikajacych z ustaw oraz samego oblicza
dzialalno$ci ustugowej samorzadu (pracochtonnos¢ ustug przektada si¢ na istot-
ng wielko$¢ wydatkow biezacych — koszty osobowe).

Analize samodzielnosci wydatkowej nalezy rozszerzy¢ o badanie wszystkich
wplywow podatkowych. Zatem dochody wlasne (sensu stricto) powiekszamy
o udziat gminy w podatku CIT i PIT oraz wielkos¢ subwencji ogdlnej, finan-
sujacej wazne zadania publiczne. Dopiero taka wielkos¢ w dochodach ogétem
pozwala okresli¢ pole swobody decydowania w sferze finansowej gminy.

Istotnym obszarem oceny sytuacji finansowej gminy jest ptynnos$¢ finanso-
wa, czyli zdolno$¢ do sptaty zobowiazan. Laczy si¢ z tym ocena potencjatu inwe-
stycyjnego 1 wiarygodnosci kredytowej. Na globalng oceng kondycji finansowej
gminy sktadajg sie:

13 Np. w Holandii sa one znacznie nizsze (ok. 10%), a w Szwecji siggaja nawet 75%.
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— wskazniki dynamiki i struktury dochodéw oraz wydatkoéw ogdtem, jed-
nostkowo (na jednego mieszkanca),

— wskazniki oceny zdolnosci kredytowej (np. udziat zadluzenia w docho-
dach, koszt obstugi zadtuzenia),

— wskazniki ogodlnej sytuacji finansowej (np. udziat dochodow wiasnych,
wolne $rodki w budzecie)™.

Analizy wskaznikowe sg istotnym elementem nie tylko oceny dotyczacej
kondycji finansowej, ale 1 potencjatu rozwojowego w rdéznych strategiach wtadz
lokalnych. Konsekwencja tego sg metody zarzadzania strategicznego, stawiajace
szczegblnie wysokie wymagania wobec organdow gminy.

3. Zadluzenie to skumulowany deficyt

Organy wykonawcze sg zobligowane do informowania o realizacji budzetu.
Na tym m.in. polega jawnos$¢ finansow samorzadowych (publicznych). Przy ana-
lizie oceny finansowe;j istotne sg trzy wielkosci: relacja dochodow do wydatkow,
zadtuzenie oraz splata zobowigzan. Projekt budzetu gminy moze zaktadac jego
zrownowazenie (dochody réwne wydatkom), nadwyzke (dochody wigksze od
wydatkow) oraz — co spotyka si¢ najczgsciej — deficyt, kiedy przyjmuje si¢ z gory,
ze dochody nie pokrywaja planowanych wydatkow. Najlepsza sytuacj¢ stwarzaja
dwa pierwsze przypadki, a zwlaszcza gdy wystepuje nadwyzka budzetowa, ktorg
mozna przeznaczy¢ w roku nastepnym np. na sfinansowanie deficytu.

Zaktadany deficyt budzetu gminnego pozwala na realizacje wickszego zakre-
su zadan publicznych, ale trzeba pamigtac, ze musi on by¢ sfinansowany’. Re-
alnymi zrodtami jego pokrycia sa: wpltywy z tytulu sprzedazy papierow wartos-
ciowych, kredytow, pozyczek, prywatyzacji majatku, nadwyzki z lat ubiegtych,
wolnych $rodkow jako nadwyzki srodkéw pienigznych na rachunku biezacym
jednostki (wynikajacych z rozliczen wyemitowanych papierow wartosciowych,
kredytow i pozyczek z lat ubiegtych). W 2009 roku deficyt budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego wyniost 11,5 mld zt, przy rownoczesnym przeznacze-
niu na inwestycje 42,1 mld zt, w tym finansowane ze srodkéw Unii Europejskie;j.
Z kolei w 2010 roku deficyt ten wyniost ok. 16 mld z1, tj. 1,1% PKB.

W przeciwienstwie do budzetu panstwa deficyt budzetu samorzadowego
moze by¢ rozny, cho¢ nalezy pamietac, ze przyczynia si¢ on do powstawania
dtugu publicznego. Zadluzenie w przypadku samorzadu terytorialnego posiada

14 J. Sierak, Analiza wskaznikowa a model zarzqdzania jednostkg samorzqdu terytorialnego,
,»Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu” 2005, nr 1083, s. 626.

5 Na og6t gminy (i inne jednostki samorzadowe) zawsze planuja swoje niedobory z duza
nadwyzka.
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ustawowe ograniczenie w wysokosci 60% wielkosci dochodéw (w przypadku
budzetu panstwa wynosi on 60% PKB). Kolejnym rezimem jest pulap obstugi
dtugu (splaty zobowigzan), ktory obejmuje wysokos¢ 15% dochodow. Ogranicze-
nia te maja na celu dyscyplinowanie gospodarki finansowej prowadzonej przez
jednostki samorzadu terytorialnego i niedopuszczenie do powstania glebokiej
nierownowagi finanséw lokalnych, stanowigcych istotng cz¢s¢ finansow publicz-
nych.

Mimo wzrostu dochodéw samorzady terytorialne zadtuzajg si¢. Cze$¢ do-
chodéw podatkowych zostata utracona'®. W czerwcu 2010 roku zadtuzenie sa-
morzadowe wyniosto 40,8 mld zt. Zadna jednostka samorzadu terytorialnego nie
przekroczyta progu 60%, cho¢ kilkadziesiat jednostek zblizyto si¢ do tej wielko-
sci. Najwigksze zadtuzenie wystapito w miastach na prawach powiatu (47,2%)),
mniej w gminach (36%). Mate zadtuzenie powiatow i wojewodztw wynosito od-
powiednio 9,2 1 7,6%. Udziat sektora samorzgdowego w caltym dtugu publicznym
panstwa jest niski i wynosil 5,7% (w stosunku do 721,2 mld z}).

Faktyczne zadluzenie w samorzadach terytorialnych jest wyzsze, gdyz nale-
zy uwzgledni¢ zobowiazania przejmowane przez spotki komunalne. Dtugu spo-
ek nie bierze si¢ pod uwage przy wyliczeniu ustawowego progu 60%. W wielu
duzych miastach dtug spétek komunalnych przewyzsza ditug miasta (Wroclaw,
Gdansk, Poznan, Warszawa), a wladze miast niechetnie podaja te informacje.
W istocie dtugi te sg regulowane przez miasto (jako ich wtasciciela), a w rzeczy-
wisto$ci przez jego mieszkancow.

Powstawanie dtugu publicznego, bedacego skumulowanym deficytem bud-
zetowym, ma gleboki wymiar moralny i spoteczny. Zaciagganie nadmiernych zo-
bowigzan (nawet uzasadnionych ekonomicznie) oznacza przerzucanie na barki
mieszkancow ponoszenia cigzaru wydatkow przeznaczonych na sptate dlugu.
Czesto ponoszone zobowigzania majg relatywnie dtugg perspektywe czasowa
ich regulowania, zatem faktycznie obcigzeni sa dtugiem publicznym nastepcy
i kolejne pokolenia. Wobec tego spotecznym uzasadnieniem jest pozyskanie mia-
rodajnej opinii mieszkancoéw co do okreslonych tytutéw zadtuzenia (na ogoét sa
to duze inwestycje) oraz petna komunikacja pomigdzy wladza i administracjg
samorzadowg, 1 mieszkancami, ktorzy w rezultacie bedg obarczeni obowigzkiem
sptaty owego dtugu. W sytuacjach watpliwych, dyskusyjnych, rozbieznych stano-
wisk nie mozna wykluczy¢ uruchomienia demokratycznej instytucji referendum,
ktora najlepiej jest zastosowac przy akceptacji wizji (strategii) rozwoju jednostki
samorzadowej proponowanej przez jej wladze.

16 W ubiegtych latach samorzady terytorialne stracily znaczng czg$¢ wplywow z podatkdéw
PIT (w momencie wprowadzenia polityki prorodzinnej i zmiany skali podatkowej) oraz z CIT
(w wyniku kryzysu gospodarczego).



Uwagi na temat zarzqdzania finansami w gminie 197

Na zarzadzajacych gospodarkg komunalng spoczywa trud dziatania zgodnego
z kanonami sztuki ekonomicznej, czyli podejmowania decyzji racjonalnych, ze
szczegdlnym uwzglednieniem efektywnosci. Takze w tym wyraza si¢ profesjona-
lizacja kierowania sprawami publicznymi w gminie z uzyciem pienigdzy publicz-
nych. W wielu krajach znajduje to oparcie w silnej §wiadomosci podatkowej, po-
faczonej z celem wydawania §rodkow publicznych. Powszechnym imperatywem
staje si¢ klimat oszczednosci, presji na eliminowanie wszelkiego marnotrawstwa.
Mieszkaniec wspolnoty samorzadowej to nie tylko wyborca, konsument ustug,
ale i podatnik (tax payer), ktory oczekuje, ze pieniadze (z jego udziatem) przezna-
czone na cele publiczne beda dobrze zagospodarowane. W miescie Bon (USA)
istnieje w dokumentacji komunalnej zapis, ze ,,zarowno wybrani, jak i zatrudnie-
ni powinni by¢ caty czas §wiadomi, ze ich pozycja zalezy od podatnikow, ktorzy
zastuzyli na to, aby ich podatki bylty uczciwie uzywane i w okreslonej formie do
nich wrécily”. Mowiac inaczej: chodzi o takie wydatki, ktore bedg owocowaly
po6zniej wickszymi dochodami.

W Polsce wymog ten jasno okresla ustawa o finansach publicznych. Zgodnie
z art. 44, ust. 3 ustawy'’, wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w sposob
celowy 1 oszczedny, w sposob umozliwiajgcy terminowg realizacj¢ zadan oraz
w wysokosci i w terminach wynikajacych z wezesniej zaciagnigtych zobowiazan.
Dla celowosci i oszczgdno$ci przyjeto dwie zasady: uzyskiwanie najlepszych
efektow z danych nakltadow oraz optymalny dobdr metod i srodkéw stuzacych
osigganiu zatozonych celéw. Latwo zauwazy¢, ze zasady te nawiazuja do regu-
ty racjonalnego gospodarowania w aspekcie jej wydajnosci oraz oszczednosci.
W praktycznym ujeciu najlepsze efekty z nakladow polegaja na uzyskiwaniu naj-
lepszej (najwigkszej) wartosci z zaangazowanych zasobow'®. Z kolei optymalny
dobor metod i srodkow ma stuzy¢ realizacji efektu (celu) przy mozliwie najniz-
szym poziomie kosztow. Patrzac na to z pozycji gospodarki budzetowej, bedzie to
osiggniecie maksymalnej efektywno$ci (wydajno$ci) z poniesionych wydatkow
lub wykonanie zadania (ustugi) wymagajacego najnizszych (optymalnych) wy-
datkéw z budzetu. W ostatnim przypadku mamy do czynienia z efektywno$-
cig kosztowa (menedzerska), przydatng do oceny dziatalnosci oraz $wiadczenia
ustug komunalnych.

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

18 Formuta ta jest zbiezna z postepowaniem value for money, stosowanym w sektorze pub-
licznym w Wielkiej Brytanii dla zwigkszenia jego efektywnosci przy realizacji zadan publicznych.
Zasada ta stanowi odzwierciedlenie aspektu wydajnosci w regule racjonalnego gospodarowania.
W praktyce podejscie to wyraza si¢ wartoscia uzyskiwana, otrzymang za uzyte $rodki finansowe.
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4. Podsumowanie

Sytuacja ograniczonos$ci zasobéw finansowych, wobec ustawowo przypisa-
nych gminie zadan publicznych, narzuca oczywista koniecznos¢ zerwania z do-
minujacym tradycyjnym podejsciem, sprowadzajacym si¢ do administrowania
srodkami publicznymi. Potrzeba staje si¢ poszukiwanie rozwigzan dla zwigksze-
nia efektywnosci ich wykorzystania wedtug przyjetych celéw. Wspolnym mia-
nownikiem sg dzialania na rzecz racjonalizacji gospodarki finansowej gminy,
biorac pod uwagg rozne wersje rachunkow kosztow i korzysci. Sprzyjaé temu ma
budowa i realizacja procesow ksztattowania dochodow i wydatkow w wymiarze
rocznym i wieloletnim.

Na koniec uwaga o charakterze ostrzegawczym. Finansowanie zamierzen
rozwojowych w gminie §rodkami dluznymi jest wygodne, ale niesie ze sobg wie-
le niebezpieczenstw. Sporo gmin jest zafascynowana przedsigwzigciami, ktore
nie lezg bezposrednio w gestii zadan wtasnych, jak budowa obiektow sporto-
wych, wypoczynkowych, hal imprezowych. Angazuja one duze srodki finanso-
we, ktore nalezy sptacaé, zapewniajac odpowiednio mniejsze dla innych zadan
komunalnych, zaspokajajacych zywotne potrzeby mieszkancow. Nadto gminy
podejmuja ryzyko inwestycyjne w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego,
nie zawsze dobrze dbajac o bezpieczenstwo interesu publicznego w stosownych
dokumentach (umowach). Dtug finansowy gminy sam w sobie nie jest zty, pod
warunkiem jego ciaglej kontroli i monitorowania. Zgodnie z tzw. ztota reguly
zroéwnowazonego budzetu, organy gminy nie powinny zacigga¢ zobowiazan na
cele biezgce. Uzasadnione jest natomiast zadtuzanie si¢ na rzecz projektow in-
westycyjnych faktycznie potrzebnych w gminie. Zatem w gospodarce srodkami
finansowymi nalezy utrzymywa¢ odpowiednig proporcje pomiedzy wydatkami
biezacymi, inwestycyjnymi i obstugg zadtuzenia.
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