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Zmiany w zarzadzaniu finansami lokalnymi

Wstep

Problematyka zarzadzania finansami gmin, jako jedno z najwazniejszych
zagadnien dotyczacych funkcjonowania wtadz lokalnych, stanowi przedmiot
zainteresowania zarowno teoretykow, jak 1 praktykow zajmujacych si¢ samo-
rzadem terytorialnym. Wtadze samorzadowe zaczynaja docenia¢ ekonomiczne
1 spoteczne aspekty swej dzialalno$ci. Osiagnigcie korzystnych rezultatow nie
jest bowiem mozliwe bez nowoczesnego systemu zarzadzania.

Réznorodnos¢ procesow i zjawisk sktadajacych sig na finanse lokalne, zto-
zonos¢ systemu finansowego jednostek samorzadu terytorialnego (JST), a takze
fakt, ze finanse sq pomostem taczacym wszystkie przejawy dziatania samorzadu,
powoduja konieczno$¢ zarzadzania tymi zagadnieniami w jednostkach samorza-
du terytorialnego.

Celem niniejszego opracowania jest proba oceny funkcjonowania dotych-
czasowego systemu finansowego gmin i na tym tle okreslenia kierunkéw zmian
w tym zakresie z uwzglednieniem procesow racjonalizacji gospodarki budzeto-
wej.

Istota zarzadzania finansami lokalnymi

Zarzadzanie finansami lokalnymi jest pojeciem szerokim i z tego wzgledu
wymaga zdefiniowania. Mozliwosci finansowania zadan (potencjat finansowy)
w powiazaniu z wlasciwym zarzadzaniem finansami warunkuja prawidtowe
funkcjonowanie i rozwoj jednostek samorzadu terytorialnego. Podstawowymi
zagadnieniami dla racjonalnego zarzadzania finansami lokalnymi sa: wydatki
11ich struktura, priorytety projektow rozwojowych, pozyskiwanie §rodkow stuza-
cych realizacji zadan 1 przedsigwzig¢ oraz rozstrzyganie o ich kolejnosci w cza-
sie. Przez pryzmat finansow mozna dokona¢ cato$ciowej oceny funkcjonowania
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gminy i jej mozliwo$ci rozwojowych. Finanse lokalne stanowia obszar, gdzie
szczegblnie wyraznie ujawniaja si¢ konsekwencje niesprawnego zarzadzania.

Zarzadzanie finansami JST jest elementem zarzadzania funkcjonowaniem
oraz rozwojem regionalnym i lokalnym. Samorzad terytorialny realizuje wiele zadan
wplywajacych na stan zagospodarowania gminy i poziom zycia jej mieszkancow.
Warunkiem zapewnienia samorzadnosci jest dysponowanie odpowiednio wysoka
sumg $rodkow finansowych na pokrycie kosztow dziatalno$ci biezacej 1 naktadow
inwestycyjnych.

Zarzadzanie finansami jednostek samorzadu terytorialnego jest procesem
decyzyjnym podporzadkowanym realizacji celu gtéwnego samorzadu, opiera-
jacym si¢ na wykorzystaniu roznego rodzaju instrumentow, technik, kryteriow
1 regul sterowania przebiegiem zjawisk zwiazanych z gromadzeniem 1 wydatko-
waniem zasobow pienigznych postawionych do dyspozycji samorzadu w spo-
sob umozliwiajacy jak najbardziej racjonalne zagospodarowanie tych zasobow.
Oznacza zatem kompleksowe zarzadzanie zasobami finansowymi majace na
celu realizacj¢ zatozonej polityki finansowej gminy, koordynacj¢ realizacji tej
polityki, monitorowanie i weryfikowanie wykorzystania zasobow finansowych,
jak réwniez efektow podjetych dziatan. Istota zarzadzania finansami lokalnymi
jest podejmowanie decyzji finansowych oraz ocena sposobu, w jaki zarzadzajacy
tymi finansami podejmuja decyzje, reagujac na zmieniajace si¢ warunki dziata-
nia i rosnace potrzeby spotecznosci lokalnej [Wojtowicz 2000, s. 90-100; Ja-
strzgbska 1998, s. 22-31].

Zarzadzania finansami powinno dostarczy¢ gminie zasad, proceséw i infor-
macji niezb¢dnych do zapewnienia efektywnego i1 skutecznego wykorzystania
zasobow. Istota zarzadzania finansami jest wigc stwarzanie warunkow funk-
cjonowania jednostki samorzadu terytorialnego przez kreowanie r6znorodnych
zrodet zasilania srodkami pienigznymi, ich podziat oraz alokacj¢ w te obszary
dziatalno$ci, ktore nastawione sg na realizacje celow organizacji.

Decyzje podejmowane w procesie zarzadzania finansami samorzadu dotycza
z jednej strony zarzadzania gromadzeniem $rodkow pieni¢znych (co znajduje
odzwierciedlenie w dochodach budzetowych), a z drugiej — zarzadzania sposo-
bami ich wykorzystania (co znajduje odzwierciedlenie w strukturze i kierunkach
wydatkow budzetowych). Proces podejmowania decyzji uwarunkowany jest
czynnikami ekonomicznymi i socjalnymi okreslajacymi potrzeby spotecznosci
lokalnej i zasoby, ktorymi dysponuje gmina, oraz struktura organizacyjna wtadz
lokalnych, ktora uzalezniona jest od centralnych regulacji prawnych.

Jak wynika z dotychczasowych rozwazan, zarzadzanie finansami lokalnymi
obejmuje nastgpujace obszary: 1) ksztaltowanie wielkosci i struktury dochodéw
budzetowych przez okreslanie sposobow i zrodet ich pozyskiwania, 2) ksztatto-
wanie wielkosci 1 struktury wydatkow w powiazaniu z realizowana dziatalnoscia
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biezaca i inwestycyjna, 3) ksztattowanie relacji migdzy dochodami i wydatkami
budzetowymi gwarantujacej zachowanie réwnowagi ekonomiczno-finansowe;.
Pozwala m.in. na ksztaltowanie struktury kapitalowo-majatkowej, wlasciwa
alokacje posiadanych zasobow finansowych, biezaca oceng sytuacji finansowej
1 majatkowej samorzadu terytorialnego, umozliwiajaca oceng zgodnosci przebie-
gu dziatalno$ci biezacej, inwestycyjnej 1 finansowej z przyjetymi zatozeniami,
formutowanie wnioskow dla polityki finansowej gminy z uwzglednieniem celow
strategicznych oraz wytyczanie (budowg) strategii finansowania [Filipiak 2004,
s. 24].

W literaturze wyréznia si¢ dwa modele zarzadzania finansami: tradycyjne
1 aktywne.

Tradycyjny model zarzadzania finansami koncentruje si¢ na zasobach pie-
nigznych i opiera si¢ na dostarczaniu JST zasad, procesow i informacji niezbgd-
nych do zapewnienia skutecznego i efektywnego wykorzystania zasobow oraz
realizacji wymogoéw prawnych zwiazanych z obszarem decyzji finansowych.
Model ten opiera si¢ na budzecie w uktadzie jednorocznym, w wyniku czego
decyzje inwestycyjne czgsto podejmowane sa ponad mozliwosci finansowe, co
powoduje trudnosci finansowe. Bazuje on na przepisach w zakresie konstrukcji
budzetu w uktadzie jednorocznym, klasyfikacji budzetowej i sprawozdawczosci
[Jastrzebska 1999, s. 12].

Model aktywnego zarzadzania finansami charakteryzuje si¢ kompleksowos-
cig podejscia do procesu zarzadzania finansami 1 obejmuje catoksztatt procesow
gromadzenia, wydatkowania srodkow pieni¢znych oraz decyzji w tym zakresie.
Opiera si¢ on na sprawnej informacji, nowoczesnych metodach procedury bu-
dzetowej (budzet zadaniowy, wieloletnie planowanie finansowe i inwestycyjne),
podejsciu strategicznym oraz odejsciu od tradycyjnie rozumianego zadania pub-
licznego. W modelu tym szczegdlnej analizie poddane sa: zarzadzanie $rodka-
mi pieni¢znymi, zarzadzanie pozostalymi aktywami obrotowymi, zarzadzanie
aktywami trwatymi (majatkiem komunalnym), zarzadzanie projektami i inwe-
stycjami, zarzadzanie zobowigzaniami, ptynno$cia finansowa i dtugiem oraz za-
rzadzanie ryzykiem. Oznacza ono zintegrowany proces ksztalttowania dochodow
1 wydatkow w cyklu rocznym i wieloletnim, z uwzglednieniem rachunku kosz-
tow 1 korzysci, przy wykorzystaniu instrumentdw strategicznego zarzadzania
jednostka [Ziotkowski, Golen 2003, s. 59].

W dotychczasowej praktyce samorzadow w Polsce dominuje model za-
rzadzania finansami zblizony do administracyjnego, z nielicznymi elementami
zarzadzania strategicznego (administracyjno-rynkowy), oceniany si¢ jako nie-
korzystny z punktu widzenia efektywnosci wykorzystania srodkow 1 osiagania
zamierzonych celow. Zastgpowany jest on stopniowo nowymi mechanizmami
majacymi na celu racjonalizacj¢ gospodarki finansowej [Rudzka-Lorentz, Sierak
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2005, s. 136]. Jednym z nich jest programowanie budzetowe, ktére ma na celu
ograniczenie niedostatkow planowania tradycyjnego; wymaga okreslenia kosz-
tow realizacji zadan i kalkulacji tych kosztow w skali wieloletniej, sformutowa-
nia i porownania ré6znych sposobow osiagania postawionych celéw oraz wpro-
wadzenia zmian w wydatkach w stosunku do okreséw poprzednich, aby mozna
bylo realizowaé¢ nowe priorytety [Swianiewicz 2004a, s. 10; Owsiak 2002, s.
57].

Mozliwosci rozszerzenia zakresu zarzadzania strategicznego w istotny spo-
sOb uzaleznione sa od istniejacego systemu finanséw jednostek samorzadu tery-
torialnego, ktory zawiera wiele rozwiazan utrudniajacych zarowno zarzadzanie
strategiczne, jak administrowanie finansami jednostek samorzadu. W systemie
finanséw samorzadowych istotny wplyw ma zasada jednoroczno$ci budzetu.
Coroczne rozpatrywanie podzialu wydatkow na rézne konkurujace ze soba cele
stanowi powazne utrudnienie realizacji programow wieloletnich. W zbyt ma-
tym stopniu docenia si¢ rolg strategii jako narzedzia pozyskiwania dodatkowych
srodkow dla budzetu, np. z funduszy celowych, ze srodkéw na wspieranie rea-
lizacji kontraktow wojewddzkich, z funduszy pomocowych czy od inwestorow
prywatnych.

Gmina prowadzi samodzielnie gospodarke finansowa na podstawie budzetu,
ktorego projekt przygotowuje organ wykonawczy wedlug zasad prawa budze-
towego, uwzgledniajac wskazowki rady gminy. Obowiazuje przy tym zasada,
ze wydatki nie moga przekracza¢ dochodow oraz wpltywow z pozyczek krotko-
terminowych i obligacji pomniejszonych o poniesione straty. Uchwalony przez
radg¢ budzet nalezy traktowac jako element systemu zarzadzania.

Elementem niesprzyjajacym zarzadzaniu strategicznemu finansami
jednostek samorzadu terytorialnego jest przyjety sposob dotacyjnego zasilania
budzetow. Zarzadzania strategicznego nie utatwia rowniez skomplikowany system
subwencjonowania budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Subwencje
ogo6lne, naliczane wedlug réznych podstaw i kryteriow podziatu, sa corocznie
ustalane przez ministra finansow w ramach prac nad budzetem panstwa. Posiadanie
dochodow wlasnych, pewnych i1 wyraznie okreslonych co do kryteriow, zwicksza
samodzielno$¢ wtadz lokalnych. Z kolei znaczny udziat dochodow wyréownawczych,
majacych w duzej mierze charakter uznaniowy, ogranicza t¢ samodzielno$¢.

Dochody i wydatki budzetowe, dajac wtadzom gminy mozliwo$¢ oddziaty-
wania na otoczenie, pelnia funkcje instrumentéw polityki finansowej. Po stro-
nie dochodowej ma miejsce ksztalttowanie dochoddéw poprzez wysoko$c¢ stawek,
udzielanie ulg i zwolnien podatkowych, pozyskiwanie zewngtrznych zrodet fi-
nansowania. Strona wydatkowa odzwierciedla natomiast polityke wtadz gminy,
ktére zgodnie z przyjgtymi priorytetami realizuja ustalone zadania.
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Do nowoczesnych instrumentow efektywnego zarzadzania finansami gminy
zalicza si¢ m.in. budzet zadaniowy. Jego istota jest ujgcie dziatalno$ci w zadania,
ktorym nadaje si¢ nazwe, okresla ich jakosciowy i ilosciowy cel, produkt, wy-
znacza koszt wykonania oraz wskazniki pomiaru efektywnos$ci. Budzet w ukta-
dzie zadan, oprocz wskazania kwot wedtug klasyfikacji budzetowe;j, zawiera listg
zadan wraz z konkretnymi, wymiernymi efektami, jakie zamierza si¢ osiagnac,
oraz planowane koszty realizacji tych zadan.

System finansowy jednostek samorzadu terytorialnego

Finanse lokalne mozna zdefiniowac jako publiczne zasoby pieni¢zne samo-
rzadu terytorialnego, operacje tymi zasobami oraz regulujace je normy praw-
ne. W tym ujeciu przedmiotowym obejmuja gospodarke budzetowa gmin, a w
szczegolnosci opracowywanie, uchwalanie i wykonywanie budzetu [Kozuch
2005, s. 8].

W zalezno$ci od celu, jaki chce osiagnaé panstwo, zadania wykonywane
przez JST mozna podzieli¢ na zadania nastawione na samofinansowanie i zada-
nia oparte na zasadzie samodzielnosci finansowej. Obecny system finansowy sa-
morzadu terytorialnego skonstruowany jest na podstawie tego podziatu. Stopien
samodzielnosci 1 samowystarczalno$ci finansowej wladz samorzadowych jest
odzwierciedleniem stopnia decentralizacji panstwa. Deficyt srodkow finanso-
wych w wielu gminach jest bariera w zapewnieniu szybszego rozwoju gospodar-
czego, poprawy infrastruktury w celu przyciagnigcia inwestorow, co w efekcie
wplyngtoby na poprawg stanu finanséw lokalnych.

Samodzielno$¢ finansowa JST daje prawo do swobodnego podejmowania
réznych form aktywnosci gospodarczej, a zwlaszcza do wykorzystywania roz-
nych form finansowania przedsiewzig¢ zwiazanych z realizacja ustawowych za-
dan wtasnych. W praktyce funkcjonowania JST stopiefi samodzielnosci finanso-
wej ilustruje rzeczywista rolg i znaczenie sektora samorzadowego w ramach sek-
tora publicznego. Gospodarka finansowa samorzadu jest tym bardziej efektywna,
w im wigkszym stopniu wydatki znajduja pokrycie w dochodach wtasnych.

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. dokonano istotnej prawnej zmiany sy-
stemu finansowego jednostek samorzadu terytorialnego. Nastapita jakosciowa
zmiana struktury dochodow JST przez zwigkszenie udziatu dochodoéw wtasnych,
a zmniejszenie udziatu subwencji 1 dotacji. Zasadniczym zrédiem finansowania
realizowanych przez JST zadan staty si¢ dochody wtasne i subwencja ogdlna,
a dotacje celowe spelniaja role uzupetniajaca. Zasadnicze zmiany w systemie
prawnym dochodow jednostek samorzadu terytorialnego polegaly gtownie na
wprowadzeniu zwickszonych udzialdéw w podatkach dochodowych od oséb fi-
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zycznych (PIT) i 0s6b prawnych (CIT) wszystkich szczebli jednostek samorza-
du.

Wigksze udziaty w podatkach dochodowych dla wszystkich jednostek po-
winny zwigkszy¢ motywacj¢ samorzadow do wspierania rozwoju gospodar-
czego. Jako cel ustawy wskazywano zapewnienie wszystkim jednostkom, bez
wzgledu na potozenie 1 potencjal dochodowy, odpowiednich srodkdéw na realiza-
cj¢ zadan publicznych wykonywanych przez poszczeg6lne jednostki.

Decentralizacja finansow publicznych ma charakter ztoZzony. Przesunigcie do
dochodow wiasnych z budzetu panstwa wigkszej czgsci dochodéw z podatkow
dochodowych 1 zachowanie ogolnego (nie celowego) przeznaczenia subwencji
ogolnych ma na celu zwigkszenie samodzielnosci jednostek w dysponowaniu
srodkami, wydtuzenie horyzontu planowania i decyzji finansowych oraz prowa-
dzenie wtasnej polityki przez wybor celéw i sposobdw ich osiagania.

Zasada stabilnego systemu dochodéw nabiera szczegdlnego znaczenia
w sytuacji, gdy dziatania samorzadow powinny by¢ wpisane w ogolna polityke
rozwoju regionalnego, ktorej podstawowa regula jest zasada programowania. Po-
lega ona na prowadzeniu polityki rozwoju regionalnego na podstawie wielolet-
nich programow, strategii i planow. Poszczegolne przedsigwzigcia samorzadow,
szczegblnie wspotfinansowane ze srodkéw funduszy UE, powinny ba¢ oparte na
strategiach, planach i stanowi¢ ich konkretyzacjg.

Nowa ustawa wzmacnia funkcj¢ wyrownawcza subwencji, co pozwala na
bardziej rownomierne rozmieszczenie srodkow publicznych w ukladzie teryto-
rialnym, uwzgledniajac fakt nieréwnomiernego rozktadu dochodéw wlasnych
samorzadu. Wyréwnywanie poziomu dochodéw samorzadu powinno jednak
uwzglednia¢ specyfike wykonywania zadan przez rézne typy JST, zwiazana ze
zréznicowanymi zadaniami 1 kosztami wykonywania zadah publicznych w po-
szczegblnych przypadkach.

Obok funkcji wyrdwnawczej ustawa przewiduje takze w systemie subwencji
mechanizm dostosowawczy, ktorego celem jest wyrownanie r6znic w dochodach
poszczegbdlnych JST, wynikajacych z wprowadzonych zmian systemowych (tzw.
cze$¢ wyrownawcza dla gmin i powiatow). Sposob konstruowania subwencji
poglebia stan nieprzewidywalnos$ci dochodow, a powinien umacnia¢ poczucie
przewidywalnosci w tym zakresie.

Sytuacja finansowa samorzadow nie jest zadowalajaca z punktu widze-
nia zdolno$ci do absorpcji srodkow finansowych pochodzacych z budzetu UE,
szczegolnie funduszy strukturalnych. Stad tez w systemie finansowym pojawi-
ty si¢ nowe instrumenty, zwigkszajace mozliwosci samorzadow do zaciagania
zobowiazan wzmacniajacych zdolnosci absorpcyjne srodkow unijnych. Oprocz
dotychczasowych mozliwosci zaciagania pozyczek, kredytow i1 emisji obligacji
komunalnych, samorzady zyskaly nowe Zrédto zaciagania zobowiazan badz na-
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stapito wzmocnienie dotychczasowych przez tzw. prefinansowanie, tj. pozyczki
z budzetu panstwa na finansowanie zadan realizowanych z udziatem srodkow
pochodzacych z funduszy strukturalnych UE, a takze nowe instytucje kredytow
preferencyjnych (Fundusz Rozwoju Inwestycji Komunalnych) oraz porgczen
kredytow dla samorzadow (Fundusz Porgczen Unijnych) [Kornberger-Sokotow-
ska 2005, s. 30]. Przewiduje si¢ kierunki pozyskiwania nowych Zrddel zasilania
budzetéow JST — zrodet o charakterze zwrotnym. Stwarza to jednak zagrozenie
dla sytuacji finansowej poszczegolnych JST, ktore moga mie¢ trudnosci wyni-
kajace z nadmiernego zadtuzenia si¢. Limity zadluzenia wymagaja jednak no-
wych regulacji, gdyz powinny by¢ odnoszone nie do dochodow ogolem, lecz
do dochodéw wilasnych, co pozwolitoby na bardziej rzetelng oceng mozliwosci
wywiazywania si¢ ze zobowiazan.

Udziat dochodow wlasnych w budzecie JST jest nie tylko odzwierciedle-
niem jej kondycji finansowej, ale takze miarg jej samowystarczalnosci, poten-
cjalu gospodarczego i zdolnosci inwestycyjnej. Dochody wlasne sa najbardziej
stabilnym elementem budzetu, pozwalajacym uniezalezni¢ si¢ finansowo od
czynnikow zewngtrznych, takich jak koniunktura polityczna w kraju czy $rodki
ze zrodet pozabudzetowych. Samodzielnos¢ JST po stronie dochodowej wyra-
za si¢ nie tylko w ocenie wysokosci wplywow z poszczegolnych zrodet i moz-
liwosci decydowania o wysokosci stawek podatkowych oraz stosowania ulg
w splacie naleznosci budzetowych, ale takze w prawie do prowadzenia aktywnej
polityki finansowej, w ramach ktorej istnieje mozliwos¢ zaciagania zobowigzan
oraz obowiazek dochodzenia naleznosci w trybie postgpowania egzekucyjnego
w administracji.

Zmiany w podziale zadan i odpowiedzialnosci miedzy samorzadem tery-
torialnym a administracja rzadowa, wprowadzone nowym systemem finansow
lokalnych, maja dwojaki charakter [Rudzka-Lorentz, Sierak 2005, s. 142]:

1) zadania wlasne, ktore wezesniej byty finansowane lub dofinansowane przez
dotacje celowa z budzetu panstwa, beda finansowane dochodami wtasny-

mi. Zmiany te stwarzajq jednostkom samorzadu mozliwosci prowadzenia

wlasnej polityki spotecznej i gospodarczej, bardziej elastycznej i racjonalnej

gospodarki srodkami z budzetu, ale rownocze$nie zwigkszaja odpowiedzial-
no$¢ wtadz lokalnych za poziom zaspokajania najistotniejszych potrzeb spo-
tecznosci lokalnych;

2) =zadania zaliczane do zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej

i innych zleconych ustawami sa w czgsci przekazywane do realizacji jed-

nostkom samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne.
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Racjonalizacja gospodarki budzetowej

Istotnym problemem w wydatkowaniu srodkéw budzetowych jest ich ogra-
niczono$¢. Dlatego tez dla wlasciwego prowadzenia gospodarki budzetowej nie-
zbgdne jest racjonalne postgpowanie przy podziale dostgpnych srodkoéw finanso-
wych. Podstawowym narzgdziem ksztaltowania wydatkow publicznych jest ich
planowanie. Racjonalizacja wydatkow wymaga rzetelnego i odpowiedzialnego
ich uymowania w planie finansowania zadan w budzetach rocznych i programach
wieloletnich.

Zasady gospodarowania jednostek samorzadowych musza eliminowa¢ mar-
notrawstwo. Odprowadzana w postaci podatkéw i1 innych §wiadczen pienigznych
cze$¢ wypracowanych dochodow nie moze stac si¢ przedmiotem niewltasciwego
czy indywidualnego rozdysponowania. Zgodnie z przepisami ustawy o finansach
publicznych, podmioty sektora finanséw publicznych maja obowiazek wydatko-
wania pieni¢znych srodkéw publicznych w sposob celowy 1 oszczedny, zgodnie
z zasada racjonalnosci gospodarcze;j.

Podstawa do ustalania zakresu realizowanych zadan przez gminy jest wy-
sokos$¢ dochodow budzetowych. Dlatego tez wystgpuje potrzeba zastosowania
mechanizmow racjonalizujacych gospodarke finansowa w plaszczyznie docho-
dowej 1 wydatkowej budzetu gminy. Racjonalizacja strony dochodowej ma na
celu wzrost wielkosci budzetu, ktory uzalezniony jest od stosowania instrumen-
tow ekonomicznych i politycznych. Po stronie wydatkowej celem racjonalizacji
jest wzrost efektywnosci gospodarowania i lepsze wykorzystanie majatku ko-
munalnego. Wyrazem tego jest racjonalizacja kosztow swiadczonych ustug oraz
ksztattowanie rozwoju na podstawie pozadanych proporcji migdzy wydatkami
biezacymi i inwestycyjnymi [Rudzka-Lorentz, Sierak 2003, s. 178].

Na mozliwos$¢ racjonalizacji gospodarki budzetowej wptywaja: wielko$¢
i struktura budzetu gminy, mienie komunalne i stan zagospodarowania gminy,
strategia zarzadzania wladz lokalnych oraz uwarunkowania zewngtrzne gospo-
darki finansowej. Mozliwo$¢ wplywania na wielkos$¢ 1 strukturg budzetu gminy
uzalezniona jest od lokalizacji i charakteru gminy, sytuacji demograficznej, bazy
ekonomicznej i stanu zagospodarowania gminy, w tym sytuacji na rynku pracy,
liczby podmiotow gospodarczych, wartos$ci naktadow inwestycyjnych oraz stanu
infrastruktury [Rudzka-Lorentz, Sierak 2005, s.163].

W ksztattowaniu lokalnej polityki finansowej i gospodarki budzetowej za-
sadnicze znaczenie maja wydajnos¢ i stabilno$¢ poszczegdlnych zrédet docho-
dow. Wysoki udziat dochodow wlasnych pochodzacych z potencjalu bazy eko-
nomicznej, korzystnej struktury demograficznej i dobrego zagospodarowania
infrastrukturalnego sprzyja samodzielno$ci podejmowania decyzji, dajac mozli-
wos¢ ksztaltowania racjonalnej gospodarki budzetowe;.
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Podatki odgrywaja rolg instrumentow polityki lokalnej, oddzialuja na prze-
bieg procesow spoteczno-gospodarczych. Wtadze gminy przez ustalenie stawek
podatkowych wptywaja na poziom aktywnosci na danym terenie. Moga one
tworzy¢ warunki rozwoju lokalnego, ktére w pdzniejszym okresie wptyna na
poziom dochodow budzetowych. Warunkiem realizacji tego celu jest przyjgta
dlugookresowa, czytelna i stabilna polityka finansowa.

Wzrost dochodéw gmin w sytuacji rozszerzonego zakresu zadan i dekon-
centracji §rodkow publicznych powoduje powstanie zjawiska niedofinansowania
1 konieczno$¢ doktadania przez gminy swoich wlasnych srodkéw na pokrycie
wydatkow, przede wszystkim na zadania z zakresu administracji rzadowej, rea-
lizowane na mocy ustawy lub zawieranych porozumien. Z kolei w sytuacji, gdy
gminy nie dysponuja wystarczajacymi dochodami wtasnymi, pozostaje koniecz-
no$¢ korzystania ze zwrotnych zrodet finansowania. Siggajac po takie zrodia,
gminy wystgpuja w roli dtuznikéw, odpowiadajac za swe zobowiazania posiada-
nym majatkiem i1 uzyskanymi dochodami.

Mozliwo$¢ zaciagania zobowiazan finansowych w postaci kredytow i po-
zyczek oraz wyemitowania papierow wartosciowych podlega jednak ogranicze-
niu. Wedtug art. 114 ustawy o finansach publicznych, kwota dlugu publicznego
samorzadu nie moze przekroczy¢ 60% dochoddéw jednostki na koniec roku bu-
dzetowego, a laczna kwota splat rat kredytow 1 pozyczek oraz przypadajacych
do wykupu papieréw wartosciowych, zgodnie z art. 113 ustawy nie moze prze-
kroczy¢ 15% planowanych dochoddéw. Konieczno$¢ modernizacji gmin, rosnace
potrzeby, zwlaszcza inwestycyjne, sa przestankami do rozwazenia mozliwos$ci
wzrostu zadluzenia JST. Celowe wydaje si¢ zniesienie zapisu polegajacego na
ograniczeniu poziomu dlugu gminy do 60% rocznego budzetu oraz zmodyfiko-
wanie normy 15% w taki sposob, by dopuszczalne obciazenie dochodow budze-
tu samorzadowego sptatami i obstuga zobowiazan bylo uzaleznione od sytuacji
finansowej gminy. Im wyzsza relacja nadwyzki operacyjnej (roznica migdzy do-
chodami biezacymi a wydatkami biezacymi w danym roku) do dochodow, tym
fagodniejsze ograniczenia.

W celu racjonalnego gospodarowania nalezy prowadzi¢ stalty monitoring
ekonomicznych korzysci 1 kosztow, wynikajacych z rozmiardéw i struktury za-
dhuzenia. Pozyskane w wyniku zaciagnigcia dlugu srodki finansowe powinny
by¢ wykorzystywane na cele inwestycyjne. Wykorzystanie tych srodkow na fi-
nansowanie biezacych potrzeb jest nieefektywne. Dla racjonalnego gospodaro-
wania wazny jest dobodr instrumentéw dhuznych do zadan, ktérych finansowaniu
maja stuzy¢. Zaciagnigcie przez gming pozyczki, kredytu czy emisja obligacji
powinny by¢ poprzedzone analiza ekonomiczna i prognoza finansowa, wykazu-
jaca mozliwosci ptatnicze gminy w dtuzszym okresie.
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Istotnym warunkiem racjonalizacji gospodarki budzetowej jest jakos$¢ za-
rzadzania gming. Doskonaleniu tej jakosci ma stuzy¢ analiza korzysSci 1 kosz-
tow ekonomiczno-spotecznych, dokonywana z wykorzystaniem nowoczesnych
instrumentow stuzacych racjonalizacji gospodarki, tj.: strategii rozwoju gminy,
dhlugookresowych planéw i prognoz budzetu gminy, wieloletnich plandéw i pro-
gramOw inwestycyjnych, instrumentow planowania przestrzennego.

Ustalenie priorytetoéw gospodarowania srodkami biezacymi oraz finansowa-
nia inwestycji jest kolejnym czynnikiem wyptywajacym na racjonalne wykorzy-
stanie zasobow gminy. Wyznacznikiem powinna by¢ rowniez strategia rozwoju
gminy oraz prognoza finansowa budzetu, okreslajaca jej potencjal finansowy
w dluzszym okresie.

Duze zaznaczenie dla poprawy racjonalizacji gospodarki budzetowej ma
ustalenie wilasciwej struktury branzowej wydatkow budzetowych. Nalezy za-
chowa¢ odpowiednie proporcje rozwoju poszczegolnych ustug. Skoncentrowa-
nie wydatkéw biezacych na jednej lub dwoch branzach prowadzi do obnizenia
jakos$ci $wiadczonych ustug w innych dziedzinach. W wydatkach inwestycyj-
nych zagrozeniem jest realizacja zadan w cyklu planowania jednorocznego. Brak
prognozy dochodow i przysztych kosztéw inwestycji prowadzi do zmniejszenia
efektywnosci procesu inwestycyjnego, w wyniku czego moze zosta¢ zachwiana
ptynnos¢ finansowa [Rudzka-Lorentz, Sierak 2003, s. 182].

Z punktu widzenia racjonalizacji gospodarowania waznym zagadnieniem
jest pomiar efektywnosci wydatkéw publicznych. Badanie efektywnosci zada-
nia oznacza sytuacj¢, w ktorej mozna ustali¢ rezultat przedsigwzigcia otrzymany
przez pordwnanie uzyskiwanych efektow z poniesionymi nakladami. Poréwna-
nie takie moze da¢ wynik dodatni (zysk) albo ujemny (strata). Takie podejscie
do badania efektywnosci jest trudne do zastosowania w stosunku do wydatkoéw
publicznych. Wynika to ze specyficznego sposobu ich alokacji. Rozwigzanie
tego problemu jest trudne, poniewaz dziedziny, na ktore ponosi si¢ wydatki, na
0go61 nie sa podatne na stosowanie precyzyjnych narz¢dzi pomiaru skutkow tych
wydatkéw. W niektorych przypadkach ustalenie efektywnos$ci naktadoéw jest
w ogole niemozliwe (np. wydatki na obrong narodowa) [Owsiak 2001, s. 51].
Jednak w tych branzach, w ktorych jest mozliwy bezposredni pomiar efektyw-
no$ci wydatkow publicznych, nalezy dazy¢ do racjonalizacji kosztéw produkcji
1 dostarczania ustug, a takze do wytwarzania zwiazkow pomigdzy wydatkami
publicznymi a kosztami ponoszonymi przez odbiorcow.

Istotnym zagadnieniem zwigzanym z systemem finansow samorzadowych
jest system nadzoru i kontroli (w tym audyt) nad gospodarka finansowa. Obecnie
obowiazujacy system nie zabezpiecza w stopniu dostatecznym realizacji pod-
stawowych zasad w sferze gospodarowania w JST §rodkami publicznymi. Obok
kontroli legalnosci dziatan i audytorskiej analizy ewidencji ksiggowe;j, koniecz-
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ny jest system efektywnego poréwnywania naktadéw w relacji do uzyskanych
efektow. Rozwiazaniem tego problemu jest zadaniowe ujgcie budzetu, gdyz
w tym przypadku moze by¢ przeprowadzona kontrola wykonania ustalonych dla
danej jednostki zadan, obejmujaca kontrolg wedtug zobiektywizowanych kryte-
riow ilosciowych i jakosciowych [Kornberger-Sokotowska 2005, s. 33-34].

Podsumowanie

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze gminne wtadze lokalne maja najwigksze
mozliwosci rozpoznawania potrzeb mieszkancoéw i dostosowania struktury wy-
datkow do tych potrzeb. Istotnym warunkiem lepszego wykorzystania srodkoéw
publicznych na poziomie samorzadowym jest dokonanie przetomu w dotychcza-
sowych metodach planowania i realizacji budzetu. Budzetowanie jako metoda
zarzadzania bezsprzecznie przyczynia si¢ do poprawy efektywnosci zarzadza-
nia zasobami bedacymi wlasnoscia gmin. Wykorzystanie nowoczesnych technik
1 metod w procesie przygotowania, wdrazania i kontroli budzetu przyczyni si¢ do
racjonalizacji wydatkoéw jednostek samorzadow terytorialnych, a co za tym idzie
— do rozwoju lokalnego.
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CHANGES IN MANAGEMENT OF LOCAL FINANCES
Abstract

The aim of this paper is to make an attempt to evaluate a financial system of
a commune and on this base to describe directions of changing a financial system
of a commune with particular attention paid to processes of budgetary manage-
ment rationalisation. Finance management is understood as a decision process
devoted to creation good conditions for functioning and development of self-
government territorial units. It covers the development of quantity and structure
of budget incomes and expenditures in connection with current and investment
activities. A financial system of a commune is built on a rule of the division self-
government goals into objectives based on self-financing and on objectives ba-
sed on principle of financial autonomy. Existing shortage of financial resources
requires rational process of their use.



