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BUDZET GMINY JAKO ELEMENT ZARZADZANIA
JEDNOSTKA SAMORZADU TERYTORIALNEGO
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Wyzsza Szkota Bankowa w Poznaniu

Streszczenie: Podstawg kazdej gospodarki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego jest budzet. W oparciu o jego
zapisy jednostka realizuje ustawowe cele swojego funkcjonowania. Odpowiednie przygotowanie budzetu - uwzgledniajace
potrzeby spoteczne i gospodarcze gminy - jest zasadniczym obowigzkiem Wéjta. Podstawowe zasady i terminy opraco-
wania i uchwalenia budzetu oraz jego szczegdétowos¢ i elementy konieczne zawarte sag w ustawie o finansach publicznych.
Niezaleznie od ustawowych wymogdéw, opracowanie budzetu powinno uwzglednia¢ zasady planowania i zarzadzania. Za-
chowanie czysto administracyjnego modelu gospodarowania finansami jest niewystarczajace w $wietle wyzwan przed
jakimi stoja jednostki samorzadu terytorialnego. Odpowiednia analiza mozliwo$ci finansowych gminy daje podstawe do
wyznaczania kierunkéw rozwoju i strategii dziatan gminy zaréwno w perspektywie budzetowej jak i poza nig.
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Wprowadzenie

Budzet gminy jednostki samorzadu terytorialnego
definiowany jest nastepujaco: jest on opracowywa-
ny, uchwalany i wykonywany w sposéb przewidzia-
ny prawem planu finansowego gminy, obejmujacy jej
wydatki, nieprzekraczajace dochodéw wraz z wpty-
wami zwrotnymi, na czas roku kalendarzowego, na
podstawie ktérego prowadzi ona w sposoéb jawny i sa-
modzielny swojg gospodarke finansowg (T. Debowska-
-Romanowska, Komentarz do prawa budzetowego pan-
stwa i samorzqdu terytorialnego wraz z czesciq ogdlng
prawa finansowego, Warszawa 1995, s. 169).

Budzet gminy to podstawowy plan finansowy, 13-
czacy dochody i wydatki zwigzane z realizacjg zaréwno
zadan wtasnych, jak i zleconych. Jest to akt zarzadzania
gospodarka finansowa gminy, a zarazem instrument
realizacji polityki gminy. Roczno$¢ budzetu sprawia,
ze jest on dobrym narzedziem realizacji zadan bieza-
cych, ktére znajdujag w nim Zroédto finansowania i po-
przez ktore realizowana jest biezaca obstuga cztonkéw
wspolnoty samorzgdowej. Wydaje sie, ze dla finanso-
wania inwestycji, rok to okres zbyt krotki, dlatego tez
podejmowane sg proby wydtuzenia okreséw progra-
mowania i planowania dochodéw oraz wydatkoéw, tak
by rozpoczete wieloletnie przedsiewziecia nie byty na-
razone na zaniechanie lub op6znienia (T. Debowska-Ro-
manowska, Komentarz do prawa budzetowego paristwa
i samorzqdu terytorialnego wraz z czesciq ogélnq prawa
finansowego, Warszawa 1995, s. 169).

Budzet a zarzadzanie
Obligatoryjnym elementem uchwaty budzetowej

jest przedstawienie wydatkéw zwigzanych z wielo-
letnimi programami inwestycyjnymi oraz wyodreb-

nienie wydatkéw na finansowanie poszczegdélnych
programéw. Réwnoczesnie gminy moga w uchwale bu-
dzetowej okresla¢, oprocz limitéw wydatkéw na okres
roku budzetowego, limity wydatkéw na wieloletnie
programy inwestycyjne, na programy realizowane
z udziatem Srodkéw zagranicznych niepodlegajacych
zwrotowi oraz na zadania wynikajace z kontraktow
wojewddzkich, ujmowane w wykazie stanowigcym
zatacznik do uchwaty. Zatacznik, okresla nazwe pro-
gramu, cel, zadania, jednostke organizacyjng, realizu-
jaca lub koordynujaca wykonanie programu, okres re-
alizacji i taczne naktady finansowe, a takze wysokos$é
wydatkéw w roku budzetowym i w dwéch kolejnych
latach. Zmiany kwot wydatkdéw wynikajgce ze zmian
programu lub jego wstrzymania wymagajg uchwaty
organu stanowigcego. Jest to préba dostosowania pla-
nowania budzetowego do potrzeb zwigzanych z zada-
niami o dtuzszym niz rok (T. Debowska-Romanowska,
Komentarz do prawa budzetowego paristwa i samorzg-
du terytorialnego wraz z czesciq ogdlng prawa finanso-
wego, Warszawa 1995, s. 169).

Jednym z warunkéw spetnienia przez budzet roli
instrumentu realizacji polityki gminy jest ochrona
tzw. §rodkéw zwrotnych (pozyczek, kredytéw, pa-
pieréw warto$ciowych oraz z prywatyzacji majat-
ku) przed przeznaczaniem ich na wydatki biezace
(E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finan-
s6w publicznych a samodzielnos¢ finansowa jednostek
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 130).
Stuzy temu podziat srodkéw publicznych gminy na
dochody i przychody (rozchody i deficyt budzetowy).
W polskim prawie o finansach publicznych istnie-
je obowigzek wyodrebnienia wydatkéw biezacych
i majatkowych, jednak ma to tylko warto$c¢ informa-
cyjna i ewidencyjna, nie oznaczajac ograniczen w go-
spodarowaniu $rodkami zwrotnymi i wptywami
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z prywatyzacji majatku (E. Kornberger-Sokotowska,
Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnos¢
finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, War-
szawa, 2001, s. 16).

Wykorzystywanie budzetu jako instrumentu za-
rzadzania wymaga, poza wydluzaniem okreséw, na
ktére planuje sie dochody i wydatki oraz statego mo-
nitorowania przebiegu zjawisk finansowych i doko-
nywania oceny realno$ci ujetych w budzecie zadan.
Budzet jako instrument zarzadzania powinien by¢
budowany na rézne sposoby, przy udziale profesjona-
listow, budowany na zasadzie jawnosci i po konsulta-
cjach spotecznych (S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria
i praktyka, Warszawa 1999, s. 337).

Definicja budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego, zawarta w przepisie art. 165 ustawy z dnia
30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, zostata
doprecyzowana na skutek licznych postulatéw $ro-
dowiska (Dz. U. z 2005 r. nr 249, poz. 2104 t.j.; Dz. U.
z 2009 r. nr 157, poz. 1240 ze zm.; H. Sochacka-Kry-
siak, Finanse lokalne, Warszawa 1994, s. 199) Ustawa
o finansach publicznych, ktéra obowigzywata do kon-
ca 2005 r., w art. 109 definiowata budzet jednostki
samorzadu terytorialnego jako roczny plan dochodéw
i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw tej jednost-
ki; przychodéw i wydatkéw zaktadéw budzetowych
i gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych
oraz funduszy celowych jednostki samorzadu teryto-
rialnego (H. Sochacka-Krysiak, Finanse lokalne, War-
szawa 1994, s. 199).

W art. 165 ustawy o finansach publicznych uscislo-
no, ze budzet jednostki samorzadu terytorialnego jest
rocznym planem dochodéw i wydatkéw oraz przycho-
dowirozchoddw tej jednostki. Uchwata budzetowa za-
wiera takze plany przychodéw i wydatkéw zaktadoéw
budzetowych, gospodarstw pomocniczych jednostek
budzetowych i funduszy celowych oraz dochodéw
wtlasnych jednostek budzetowych (H. Sochacka-Kry-
siak, Finanse lokalne, Warszawa 1994, s. 200; art. 165
ust. 4 Ustawy).

Przepisy dotyczace szczegbétowosci budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego naktadaja obowig-
zek zaplanowania dochodéw budzetu wedlug Zroé-
det i dziatow klasyfikacji, a wydatkéw w podziale na
dziaty i rozdziaty z wyodrebnieniem w kazdym dziale
wydatkéw biezacych (ze wskazaniem kwot na wyna-
grodzenia i pochodne, dotacji, wydatkéw na obstuge
dtugu oraz wydatkéw zwigzanych z udzielonymi po-
reczeniami i gwarancjami) oraz wydatkéw majat-
kowych. Tre$¢ uchwaty budzetowej musi ponadto
uwzglednia¢:

e 7rodta pokrycia deficytu lub przeznaczenie
nadwyzki budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego;

e przychody i rozchody budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego;

e wydatki zwigzane z wieloletnimi programami
inwestycyjnymi, z wyodrebnieniem wydatkow

na finansowanie poszczegélnych programoéw;

e wydatki na programy i projekty realizowane ze
$rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europej-
skiej;

e plany przychodéw i wydatkéow zaktadow bu-
dzetowych, gospodarstw pomocniczych jedno-
stek budzetowych i dochodéw wtasnych jedno-
stek budzetowych;

e plany przychodéw i wydatkéw funduszy celo-
wych;

e limit zobowiazan z tytutu zagranicznych kre-
dytéw i pozyczek oraz emitowanych papierow
wartos$ciowych;

e upowaznienie dla zarzadu jednostki samorzadu
terytorialnego do zaciggania dtugu i do sptat
zobowigzan jednostki;

e zakres i kwoty dotacji przedmiotowych; do-
chody i wydatki zwigzane z realizacjg zadan
z zakresu administracji rzadowej i innych za-
dan zleconych jednostce samorzadu ustawa-
mi; inne dotacje przekazywane na podstawie
odrebnych przepisow;

e dochody i wydatki zwigzane z realizacjq zadan
wspdlnych wykonywanych w drodze umoéw
lub porozumien miedzy jednostkami samorzg-
du terytorialnego, ujete w budzecie jednostki
samorzadu terytorialnego, ktérej powierzono
realizacje tych zadan (H. Sochacka-Krysiak,
Praktyczne zastosowanie finanséw publicznych,
Warszawa 1999, s. 64).

Obligatoryjna czescig uchwaty budzetowej jest tez
okreslenie dochodéw z tytulu wydawania zezwolen
na sprzedaz napojow alkoholowych i wydatkéw na
realizacje zadan okres$lonych w programie profilakty-
ki oraz rozwigzywania probleméw alkoholowych (H.
Sochacka-Krysiak, Praktyczne zastosowanie finansow
publicznych, Warszawa 1999, s. 67)

Uchwata budzetowa moze ponadto zawiera¢ upo-
waznienie dla zarzadu jednostki (woéjta, burmistrza,
prezydenta miasta) do zaciggania kredytéw i pozyczek
oraz emisji papieréw warto$ciowych na pokrycie wy-
stepujacego w ciagu roku deficytu budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego, upowaznienie dla zarzadu
do dokonywania zmian w budzecie oraz inne postano-
wienia dotyczace wykonywania budzetu. W gminach,
w ktérych dziatajg jednostki pomocnicze, uchwata bu-
dzetowa moze takze okresla¢ wydatki jednostek po-
mocniczych i uprawnienia jednostki pomocniczej do
prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budze-
tu gminy (H. Sochacka-Krysiak, Praktyczne zastosowa-
nie finanséw publicznych, Warszawa 1999, s. 113).

Projekt uchwaty budzetowej opracowuje zarzad
(wéjt, burmistrz, prezydent miasta) i przedklada go
w terminie do 15 listopada roku poprzedzajacego rok
budzetowy organowi stanowigcemuiregionalnejizbie
obrachunkowej, ktéra przedstawia opinie o projekcie,
a takze - jesli projekt zaktada deficyt budzetowy - opi-
nie o mozliwosciach sfinansowania deficytu. Wraz
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z projektem budzetu zarzad przedstawia informacje
o stanie mienia komunalnego, sporzadzona zgodnie
z przepisem art. 180 ustawy o finansach publicznych
oraz prognoze kwoty dtugu jednostki samorzadu te-
rytorialnego. Regionalna izba obrachunkowa przed-
stawia opinie o prawidtowo$ci zataczonej do projektu
uchwaty budzetowej prognozy kwoty dtugu (art. 51
ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie
gminnym, Dz. U.z 2001 r. Nr 142, poz.1591).

Uchwata budzetowa powinna by¢ podjeta przed
rozpoczeciem roku budzetowego, a w szczegdlnie uza-
sadnionych przypadkach - nie pdzniej niz do 31 marca
roku budzetowego.

W przypadku nieuchwalenia uchwaty budzetowej
w terminie do 30 kwietnia roku budzetowego regio-
nalna izba obrachunkowa ustala budzet w zakresie
obowigzkowych zadan wtasnych oraz zadan zleco-
nych. Do czasu podjecia uchwaty lub ustalenia budze-
tu przez regionalng izbe obrachunkowg podstawa do
dokonywania wydatkéw jest projekt uchwaty (art. 62
ust. 2i ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie
gminnym, Dz. U.z 2001r. Nr 142, poz.1591).

Do realizacji budzetu w terminie 21 dni od pod-
jecia uchwaty budzetowej zarzad opracowuje uktad
wykonawczy budzetu w podziale na dziaty, rozdziaty
i paragrafy klasyfikacji dochodéw i wydatkéw, prze-
kazuje podlegtym jednostkom informacje o ostatecz-
nych kwotach dochodéw i wydatkéw oraz o wysokosci
dotacji i wptat do budzetu, a takze opracowuje plan
finansowy zadan z zakresu administracji rzadowe;j
i innych zadan zleconych ustawami na podstawie
kwot dotacji celowych, przyznanych na ich realizacje
oraz dochodéw zwigzanych z realizacja tych zadan,
ktore podlegaja przekazaniu do budzetu panstwa
(W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Warszawa
1996, s. 235).

W wykonaniu budzetu obowigzuja zasady gospo-
darki finansowej, analogicznie jak w wykonaniu bu-
dzetu panstwa. I tak, wydatki moga by¢ dokonywane
w granicach kwot, okreslonych w planie finansowym,
zgodnie z planowanym przeznaczeniem, w sposob ce-
lowy i oszczedny oraz wprowadzaja obowigzek sto-
sowania ustawy o zamoéwieniach publicznych przy
zlecaniu zadan. Zgodnie z zasadami dotacje celowe
niewykorzystane w danym roku podlegaja zwrotowi
do budzetu panstwa w czesci, w jakiej zadanie nie zo-
stato wykonane.

Kontroli i nadzorowi nad realizacjg budzetu stuza
przedktadane organowi stanowiacemu i regionalnej
izbie obrachunkowej informacje o przebiegu wykona-
nia budzetu za [ pétrocze i sprawozdanie roczne, za-
wierajace zestawienie dochodéw i wydatkéw. Organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego rozpa-
truje sprawozdanie roczne i wniosek komisji rewizyjnej
w sprawie absolutorium dla zarzadu w terminie do 30
kwietnia roku nastepnego po roku sprawozdawczym
i podejmuje uchwate w sprawie absolutoriumW. Misiag,
Finanse publiczne w Polsce, Warszawa 1996, s. 237).

Istota zarzadzania finansami w gminach

Zarzadzanie finansami gminy mozna zdefiniowa¢
jako bardzo ztozony proces, polegajacy na podejmo-
waniu przez jej organy stanowiace i wykonawcze wie-
lu réznych wzajemnie powiazanych dziatan i decyzji
stuzacych maksymalizacji ekonomicznych i spotecz-
nych efektow, zgodnie z przyjetymi celami biezgcymi
i strategicznymi. Ksztattowanie dochodéw oraz kie-
runki alokacji sSrodkéw wynikaja z ,ilosciowych i ja-
kosciowych potrzeb zgtaszanych przez spotecznosci
lokalne w $cistym powigzaniu z biezaca i prognozowa-
ng sytuacja finansowa gminy przy zastosowaniu zasad
racjonalnego gospodarowania” (W. Misiag, Finanse pu-
bliczne w Polsce, Warszawa 1996, s. 239).

Sformutowana definicja ktadzie nacisk na prowa-
dzenie polityki finansowej i gospodarki budzetowej
gminy, ukierunkowanej na zarzadzanie, a nie tylko
administrowanie finansami. Odpowiada to formu-
lowanym we wczes$niejszych rozdziatach definicjom
procesu profesjonalnego zarzadzania gming, wyko-
rzystujacego szerokie instrumentarium w postaci
strategii rozwoju gminy, wieloletnich programéw
i planéw inwestycyjnych, prognoz budzetu, montazu
finansowego inwestycji, badania zdolnosci kredy-
towej i ptynnosci finansowej gminy. Istota procesu
zarzadzania jest podejmowanie decyzji w zaleznosci
od zmieniajacych sie zewnetrznych i wewnetrznych
warunkéw funkcjonowania. W zarzagdzaniu gming na-
lezy wyro6zni¢ szereg waznych elementéw, takich jak:
planowanie budzetowe - w szczegélnosci rola budze-
tu jako instrumentu zarzadzania gming i gospodarka
lokalng; planowanie finansowe o charakterze $red-
nio- i dtugookresowym, w ktérym wyznacza sie cele
i mozliwosci ich realizacji, finansowanie inwestycji
- zestawienie zadan inwestycyjnych oraz okreslenie
mozliwosci ich finansowania (montaz finansowy pro-
jektéw), zgodnie z realizowanymi planami i progra-
mami inwestycyjnymi; badanie ptynnosci finansowe;j
oraz zarzadzanie dtugiem gminy - prowadzenie analiz
efektywnos$ci z punktu widzenia wypeiniania przez
gmine wymogdéw ustawy o finansach publicznych oraz
ekonomicznychbarier sieganiapoinstrumenty dtuzne;
podejmowania przez gmine dziatalnosci gospodarczej
jako elementu wptywajacego na dochody i wydatki
budzetu w krétkim i dtugim okresie; kontroli finan-
sowej i nadzoru nad dziatalno$cia gminy - dla zapew-
nienia prawidtowosci i racjonalizacji finanséw gminy
(W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Warszawa
1996, s. 242).

Zarzadzanie finansami powinno by¢ zintegrowane
z innymi instrumentami zarzadzania strategicznego,
zwlaszcza ze strategia rozwoju gminy oraz wieloletni-
mi planami inwestycyjnymi.
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Podstawy prawne finansowania gmin

Wraz z nowa ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie terytorialnym przyjeta zostata ustawa o zmia-
nie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.z 1990
r.nr 16, poz. 94 ze zm.), umozliwiajaca zmiany statusu
gmin, zgodnie z podstawowymi zasadami samorzad-
nosSci terytorialnej: zasada pomocniczosci, decen-
tralizacji wtadzy publicznej, samodzielnosci, zasada
demokracji przedstawicielskiej i wolno$ci zrzeszania
(Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny. Ustréj i go-
spodarka, Bydgoszcz-Warszawa 2001, s. 35). Samo-
rzad terytorialny zostal uznany za podstawowg for-
me organizacji zycia publicznego w gminach, ktérych
zadania okres$lono jako dziatalno$¢ zmierzajaca do
zaspokojenia zbiorowych potrzeb spotecznosci lokal-
nych (H. Sochacka-Krysiak, Finanse lokalne, Warszawa
1994, 5.100)

Gmina zajmuje szczegbélng pozycje w systemie
panstwa jako podstawowa jednostka samorzadu te-
rytorialnego i jednostka zasadniczego podziatu ad-
ministracyjnego panstwa, wyposazona w osobowosé
prawng,wsamodzielno$éorganizacyjng(wtasneorgany
i struktury), administracyjng (kompetencje do sta-
nowienia przepiséw i wydawania decyzji administra-
cyjnych w sprawach indywidualnych), ekonomiczna
(zasoby majatkowe i $rodki finansowe), a takze po-
lityczng (wolne wybory i spoteczna kontrola dziata-
nia). W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz.U.z 1997 r.nr 78, poz. 483) gmina
zostata okreslona jako podstawowa jednostka samo-
rzadu terytorialnego. [ to gminie przypisano wykony-
wanie wszystkich zadan samorzadu terytorialnego,
niezastrzezonych dla innych jednostek samorzadu
terytorialnego (H. Sochacka-Krysiak, Finanse lokalne,
Warszawa 1994, 5.103).

Dla zapewnienia gminom wykonania zadan, prze-
kazanych im w drodze decentralizacji lub dekoncen-
tracji funkcji panstwa, nieodzowne byto wyposazenie
ich w majatek oraz okreslenie zZrédet uzyskiwania do-
chodéw. Podstawy prawne finansowania zadan gmin
ulegty wielu zmianom, zmieniatly sie tez rozwigzania
systemu finanséw gmin. Normy dotyczace finanso-
wania zadan gmin zawierata ustawa konstytucyjna
z dnia 17 pazdziernika 1992 r. (Dz. U. z 1992 r. nr 84,
poz.426 ze zm.). Ogdlne zasady gospodarki finansowej
gmin zawarte w ustawie o samorzadzie terytorial-
nym zostalty rozwiniete i uszczegétowione w ustawie
z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasa-
dach ich subwencjonowania oraz o zmianie ustawy
0 samorzadzie terytorialnym (Dz. U. z 1990 r. nr 89,
poz. 518 ze zm.). Ustawa ta byta regulacjg tymczaso-
wa, niezbedng do przygotowania budzetéw gmin na
1991 r. Nie przygotowano nowej, petnej regulacji sys-
temu finanséw gminnych. Istotne zmiany ustrojowe,
w tym wyodrebnienie z budzetu panstwa budzetéw
gmin, wptynety tez na zmiane prawa budzetowego,
wprowadzong nowga ustawg z 5 stycznia 1991 r. (Dz.

U.z 1993 r. nr 72, poz. 344 ze zm.). Od 1 stycznia 1994
r. obowigzywata ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r.
o finansowaniu gmin (Dz. U. z 1998 r. nr 30, poz. 164
ze zm.), w ktorej m.in. wprowadzono nowe zasady sub-
wencjonowania gmin, zmieniono zasady dotowania
gmin, ustalono zasady korzystania z kredytéw, emisji
obligacji gminnych i poreczen oraz finansowania de-
ficytu budzetowego (H. Sochacka-Krysiak, Finanse lo-
kalne, Warszawa 1994, s.106).

Ustawa budzetowa na 1993 rok umozliwita 43 gmi-
nom miejskim liczacym powyzej 100 tys. mieszkancéw
realizacje tzw. programu pilotazowego, polegajacego
na przejeciu w drodze porozumienia z wojewodami
czesci zadan z zakresu administracji rzagdowej, co zo-
stato okreslone w Rozporzadzeniu Rady Ministréw
z 13 lipca 1993 r. (Dz. U. z 1993 r. nr 65, poz. 309 ze
zm.) Cze$¢ zadan pilotazowych przeksztatcono w za-
dania wiasne, a nastepnie zmieniono system finanso-
wania nowych zadan duzych gmin miejskich z dnia 1
stycznia 1996 r., kiedy to weszta w zycie ustawa z 24
listopada 1995 r. o zmianie zakresu zadan niektdrych
miast oraz o miejskich strefach ustug (Dz. U.z 1997 r.
nr 36, poz. 224 ze zm.). Ustawa z dnia 22 grudnia 1995
r. o zmianie ustawy o finansowaniu gmin (Dz. U z 1993
r. nr 154, poz. 794.) wprowadzono zmiany w subwen-
cjonowaniu gmin. Ustalono subwencje o$wiatowa,
atakze obligatoryjne przekazywanie cze$ci nadwyzek
gmin bogatszych w celu powiekszenia tgcznej kwoty
subwencji dla gmin ubogich. W szerszym niz dotych-
czas stopniu ustawa wprowadzata dotowanie zadan
wtasnych gmin (inwestycyjnych, pomocy spotecznej,
dodatkéw mieszkaniowych).

Sama Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2
kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. nr 154, poz. 794)
stanowi, Ze jednostkom samorzadu terytorialnego
zapewnia sie udziat w dochodach publicznych odpo-
wiednio do przypadajacych im zadan oraz ze zmiany
w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorza-
du terytorialnego nastepuja wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodéw publicznych. Zasady
konstytucyjne s3 na ogdt zgodne z postanowieniami
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego. W do-
kumencie, ktéry obowiazuje w Polsce od dnia 1 marca
1993 roku, okreslone zostaty zasady gromadzenia wy-
datkowania zasobéw finansowych spotecznosci lokal-
nych (Dz. Uz 1993 r.. nr 154, poz. 794).

W 1999 roku ustawe Prawo budzetowe zastapita
ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicz-
nych (Dz. U. z 2003 r. nr 15, poz. 148 ze zm.), pomy-
$lana jako jeden, uniwersalny akt regulujacy funkcjo-
nowanie sektora finanséw publicznych, w tym takze
samorzadu terytorialnego.

Zmiany systemowe, a w szczeg6lno$ci utworzenie
samorzadu terytorialnego na szczeblu powiatu i woje-
wodztwa, wymagaty ponownego unormowania zasad
gromadzenia oraz wydatkowania $rodkéw publicz-
nych, a takze okres$lenia Zrédet dochodéw budzetu
panstwa i budzetéw jednostek samorzadowych. Sejm
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przyjat ustawe z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999
i2000 (Dz.U.z 1998 r.nr 150, poz. 983 ze zm.). Ustawa
ta obowigzywata do 2003 roku i nie zmienita w zasad-
niczy sposéb systemu dochodéw gmin. Podstawowy
katalog tych dochodéw jest staty, zmienity sie nato-
miast proporcje dochodéw z poszczeg6lnych Zrédet.

W obecnym stanie prawnym najwazniejsze prze-
pisy dotyczace gromadzenia i wydatkowania §rodkow
publicznych przez wszystkie podmioty zaliczane do
sektora finanséw publicznych (w tym gminy) zawie-
ra wspomniana juz ustawa o finansach publicznych.
Oprécz przepiséw odnoszacych sie do catego sektora,
okres$lajacych podstawowe pojecia, zasady jawnos$ci
i przejrzystosci finanséw publicznych (w tym zasa-
dy planowania $rodkéw publicznych i dysponowania
nimi, zasady kontroli wewnetrznej i audytu, zasa-
dy zarzadzania panstwowym diugiem publicznym,
sposéb finansowania deficytu budzetowego, zakres
budzetéw, zasady opracowywania budzetéw, ich
uchwalania i wykonywania oraz odpowiedzialno$ci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych), usta-
wa zawiera rowniez szereg przepiséw adresowanych
tylko do jednostek samorzadu terytorialnego. Nie
zostaty w niej wymienione Zrédta dochodéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego i w tej sprawie ustawa
o finansach publicznych odsyta do odrebnej
ustawy. Od dnia 1 stycznia 2004 r. obowigzu-
je ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U.
z 2003 r. nr 203, poz. 1966 ze zm.). Dochody jednostek
samorzadu terytorialnego obejmuja:

a) dochody wtasne,

b) subwencje ogdlna,

c) dotacje celowa z budzetu panstwa.

W mys$l ustawy, do dochodéw wtasnych zalicza sie
réwniez udzialty we wptywach z podatku dochodowe-
go od o0s6b fizycznych oraz z podatku dochodowego od
0s6b prawnych.

Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego
moga by¢:

a) $rodkipochodzace ze Zrédet zagranicznych nie-

podlegajace zwrotowi,

b) $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskie;j,

¢) inne Srodki okreslone w odrebnych przepisach.

Racjonalne wykorzystanie gospodarki budzetowej
gmin

Rozpatrujac problem racjonalizacji finansowania
budzetowego, nalezy mie¢ na uwadze fakt, Ze zasoby,
jakimi dysponuja gminy sg ograniczone.

Problematyke racjonalnosci finansowania budze-
towego mozna rozpatrywa¢ w nastepujacych ptasz-
czyznach:

e w ptlaszczyznie wtasciwego, tj. racjonalnego

rozdziatu srodkéw, ktére z natury rzeczy sa
ograniczone pomiedzy uznane za najpotrzeb-

niejsze na danym terenie i w danym czasie, za-
dania wtadz publicznych;

e w ptaszczyZnie wtasciwego, tzn. racjonalnego
wykorzystania rozdzielonych $rodkéw przez
poszczeg6lne podmioty budzetowe (E. Denek,
Finanse publiczne, Warszawa 2000, s. 87-88).

Srodki publiczne powinny byé wydatkowane
w sposob oszczedny, z zastosowaniem zasad racjonal-
nosci gospodarczej, czyli:

e minimalizacji kosztéw - tak, by przy zatozonym
efekcie mozliwie minimalizowa¢ ponoszone
koszty osiagania zatozonych celéow (realizacji
zadan),

e maksymalizacji efektéw - tak, by maksymali-
zowac osiaggane efekty z wydatkowanych na-
ktadow.

Natomiast dla racjonalnego wykorzystania $rod-

kéw publicznych wazne sg kwestie:

o ile srodkéw mozna wydag;

o jakijest cel wydatkowania tych srodkow;

e w jaki sposob srodki te sa wydatkowane
(S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka,
Warszawa 1999, s. 181).

Potrzeba stosowania mechanizmoéw racjonalizuja-
cych gospodarke finansowg wystepuje w ptaszczyznie
dochodowej i wydatkowej budzetu gminy (S. Owsiak,
Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 1999, s.
181). Wynika to z faktu, iz podstawa do ustalania za-
kresu realizowanych zadan jest wysoko$¢ dochodéw
budzetowych. Zasadniczym celem racjonalizacji stro-
ny dochodowej jest wzrost wielko$ci budzetu gminy.
Jego osiggniecie jest uzaleznione od stosowania in-
strumentéw o charakterze ekonomicznym, jak i po-
litycznym. Po stronie wydatkowej celem jest wzrost
efektywnos$ci gospodarowania i lepsze wykorzystanie
majatku komunalnego. Wyrazem tego jest racjonaliza-
cja kosztow swiadczonych ustug oraz ksztattowanie
rozwoju na podstawie pozadanych proporcji pomie-
dzy wydatkami biezacymi i inwestycyjnymi. Mozli-
wosci racjonalizacji gospodarki budzetowej okreslaja
cztery czynniki:

1. wielko$¢ i struktura budzetu gminy,

2. mienie komunalne i stan zagospodarowania

gminy,

3. strategia zarzadzania wtadz lokalnych,

4. uwarunkowania zewnetrzne gospodarki finan-
sowej.

Poziom budzetu wzrasta wraz ze stanem zagospo-
darowania i bazg ekonomiczng gminy. Bezposrednim
tego wyrazem jest wysoko$¢ wpltywoéw budzetowych
z podatkéw. Mozliwosci zwiekszania budzetu gminy
sg zroznicowane lokalnie. Wéréd czynnikéw wptywa-
jacych na poziom dochodéw nalezy wymienic¢:

a) lokalizacje i charakter gminy,

b) sytuacje demograficzng (liczbe ludnosci, jej

strukture ekonomiczng i ,saldo” migraciji),

c) baze ekonomiczng i stan zagospodarowania
gminy, w tym sytuacje na rynku pracy, liczbe

-104 -



Studia Ekonomiczne i Regionalne Nr 2 (V) 2012

Budzet gminy...

podmiotéw gospodarczych, warto$¢ nakta-
doéw inwestycyjnych oraz stan infrastruktury
(S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i prakty-
ka, Warszawa 1999, s. 192).

Racjonalne gospodarowanie wymaga statego mo-
nitoringu ekonomicznych korzysci i kosztéw, wyni-
kajacych z rozmiaréw i struktury zadtuzenia gminy.
[stotnym elementem racjonalizacji jest wtasciwy dobor
instrumentéw dtuznych do zadan, ktérych finansowa-
niu maja one stuzy¢. Zasadnos$¢ siegania po pozyczke,
kredyt czy obligacje komunalne powinna wynikaé
z przeprowadzonych analiz ekonomicznych i prognoz
finansowych, wykazujacych mozliwos$ci ptatnicze gmi-
ny w dtuzszym okresie (S. Owsiak, Finanse publiczne.
Teoria i praktyka, Warszawa 1999, s. 193).

Istotnym problemem racjonalnego gospodarowa-
nia budzetem jest efektywnos¢ wykorzystania ma-
jatku komunalnego. Gospodarujac majatkiem, nalezy
mie¢ na uwadze ograniczenia wynikajace z zapiséw
ustawy o gospodarce komunalnej, sprowadzajace
w praktyce zakres dziatalnosci gospodarczej gmin do
sfery uzytecznosci publicznej (S. Owsiak, Finanse pu-
bliczne. Teoria i praktyka, Warszawa 1999, s. 194)

Waznym czynnikiem, warunkujacym realizacje racjo-
nalizacji gospodarki budzetowej, jest jako$¢ zarzadzania
gming. Aktywnos$¢ i profesjonalizm wtadz samorzado-
wych w zarzadzaniu finansami i mieniem komunalnym
jest czynnikiem determinujagcym wprowadzenie teorii do
praktyki gospodarowania budzetem gminy.

Jednym z podstawowych elementéw racjonaliza-
cji gospodarki budzetowej jest tez wtasciwa alokacja
$Srodkéw publicznych. Rozwigzania w tym zakresie
powinny wynika¢ z realizowanej strategii rozwoju
gminy. Instrumentem sprzyjajacym racjonalnemu
ksztattowaniu wydatkéw budzetowych jest planowa-
nie dtugookresowe (A. Zalewski, Efektywnos¢ gospoda-
rowania samorzqdu terytorialnego w Polsce i mozliwos¢
jej poprawy, Warszawa 1996, s. 121).

Dazac do racjonalizacji gospodarki budzetowej
gminy, nalezy ustali¢ priorytety gospodarowania
$rodkami biezgcymi oraz finansowania inwestycji.
Wyznacznikiem powinna by¢ przyjeta strategia roz-
woju gminy oraz prognoza finansowa budzetu, przy-
jeta w dtuzszym okresie. Dokonujgc wyboru, nalezy
uwzglednia¢ uwarunkowania o charakterze ekono-
micznym, spotecznym i politycznym (A. Zalewski,
Efektywnos¢ gospodarowania samorzqdu terytorialne-
go w Polsce i mozliwos¢ jej poprawy, Warszawa 1996,
s. 121). Wiadze gmin nie moga dokonywa¢ w sposéb
nieograniczony cie¢ w swoich budzetach, gdyz moze
to prowadzi¢ do obnizZenia jakos$ci, a nawet zaniecha-
nia realizacji czeSci przypisanych im ustawowo zadan,
a powszechne wykorzystanie analizy kosztow i korzy-
$ci mozna traktowac jako instrument poprawy efek-
tywno$ci gospodarowania samorzadu terytorialnego”
(A. Zalewski, Efektywnos¢ gospodarowania samorzqdu
terytorialnego w Polsce i mozliwos¢ jej poprawy, War-
szawa 1996, s. 121).

Racjonalne gospodarowanie, oznacza silniejsze po-
wigzanie dochodéw z wydatkami. Zgodnie z zapisami
ustawy o gospodarce komunalnej cze$¢ zadan gmina
moze powierzac innym podmiotom, np. spétkom prawa
handlowego lub innym osobom prawnym i fizycznym.
Mozliwa jest takze realizacja zadan w formie partner-
stwa publiczno-prywatnego. Racjonalizacja wydat-
kéw jest rdwniez bardzo wazna przy realizacji zadan
inwestycyjnych (A. Zalewski et al, Gospodarka Gdyni
w latach 1990-2000. Przemiany strukturalne i ten-
dencje rozwoju oraz wersja angielska: Gdynia’s Econo-
my 1990-2000. Structural Changes and Development
Trends USAID i Urzad Miasta Gdyni 1997, s. 203-204).

Podsumowanie

Potrzeba ciggtego rozwoju oraz doskonalenia jakosci
realizowanych przez Gminy zadan determinuje koniecz-
nos$¢ podejmowania inwestycji a w zwigzku z tym odpo-
wiedniego planowania i przygotowania budzetu. Zarza-
dzanie, jako podstawowa funkcja planowania stanowi
element konieczny dla przygotowania budzetu zgodnego
z zaloZzonymi celami biezagcymi i strategicznymi. Wtasci-
we planowanie powinno stanowi¢ wieloptaszczyznowy
proces, ktory w efekcie stuzy¢ bedzie zwiekszeniu poten-
cjatu rozwojowego gminy. Z uwagi na ograniczone moz-
liwosci finansowania gmin, przed wiadzami lokalnymi
stoi wyzwanie wzrostu efektywnos$ci wydatkéw budze-
towych, podjecie dziatan polegajacych na stymulowaniu
wzrostu dochodéw budzetu gminy i poprawie efektyw-
nosciich wydatkowania. Zwazywszy na to, racjonalizacja
gospodarkibudzetowej gminy, powinnaby¢ dokonywana
w sposob zblizony do proceséw, ktore zachodza w pod-
miotach gospodarczych. Budzet gminy powinien
uwzglednia¢ nie tylko wymogi ustawowe, ale tez zada-
nia wynikajace z racjonalnego gospodarowania mie-
niem oraz mozliwe do podjecia inicjatywy zwiekszajace
przychody. Dokonywanie oceny racjonalnos$ci przepro-
wadzenia inwestycji krétko i dtugoterminowych musi
uwzglednia¢ obok kosztéw samej inwestycji réwniez
wydatki zwigzane z ich obstugg oraz zyski niematerialne
wynikajace z nich.
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COUNTY BUDGET AS A MANAGEMENT TOOL IN LOCAL GOVERNMENTS

Matylda GwoZdzicka-Piotrowska

Poznan School of Banking

Summary: The budget is the basis of local government financial management. A local unit executes its statutory goals
according to the budget. The appropriate preparation of a budget, accounting for the social and economic needs, is the fun-
damental responsibility of a voyt (an elected county chair). The basic principles and terms of preparation and enactment of
a budget as well as its specificity and required elements are included in the public finance bill. Regardless of the statutory
requirements, the preparation of a budget should take the principles of planning and administration into account. Retaining
a stricly administrative model of financial managment is insufficient given challenges faced by local governments. A proper
analysis of county financial conditions determines the direction and strategies of county development, based on the budget
and using non-budgetary funds.

Keywords: budget, county, management, planning, local government, mayor, resolution, county council, financial policy,
budgetary target
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