Wtodzimierz Puzyna
FINANSE SAMORZADU

1. Skad samorzad czerpie pienigdze?
2. Coto jest budzet?

3. Jak dobrze gospodarowac skromnymi srodkami?
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Konstytucyjnie zagwarantowana samodzielno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego swoj praktyczny wyraz znajduje w systemie finansowym
zgodnie z zasadg ,ile pieniedzy — tyle wladzy”. Pienigdze sg podstawowym
narz¢dziem polityki samorzadu. Znajomo$¢ mechanizmoéw finansowych
jest dla radnego bardzo wazng dziedzing wiedzy, niezbedng dla odpowie-
dzialnego wypelniania mandatu.

Chcgc skutecznie gospodarowaé, trzeba pienigdze zdobyé. Srodki wply-
wajace do budzetu bezzwrotnie nazywane sg dochodami. Wielkos¢ do-
chodow jest podstawowym wyznacznikiem mozliwoSci finansowych jed-
nostki samorzadu.

Konstytucja dzieli dochody jednostek samorzgdu terytorialnego na trzy
kategorie:

* dochody wlasne,

* subwencj¢ ogdlnag,

* dotacje celowe z budzetu panstwa.

Do dochodéw wlasnych zaliczane sg migdzy innymi:

* wplywy z podatkow lokalnych (np. rolny, lesny, od nieruchomosci,
od czynnosci cywilnoprawnych, spadkow i darowizn, posiadania psow);

* wplywy z oplat (skarbowa, administracyjna, targowa, miejscowa, eksplo-
atacyjnai inne);

* dochody majatkowe (ze sprzedazy, najmu, dywidendy itp.);

e udziaty w podatkach stanowigcych dochdd budzetu panstwa (podatek
dochodowy od 0s6b fizycznych, podatek dochodowy od 0s6b prawnych).

Cechg wyro6zniajacg dochody wiasne jest mozliwos¢ wplywania jednostki
samorzgdu na ich wysokos¢ poprzez prowadzong polityke (wysokoS¢ stawek,
zwolnienia, efektywnos¢ rozwoju gospodarczego itp.), a takze pelna swo-
boda w dysponowaniu srodkami z tych Zrdodet.
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Subwencja ogodlna jest przekazywana jednostkom samorzadu z budzetu
panstwa zgodnie z ustalonymi zasadami systemowymi. Dla gmin i powiatow
sktada si¢ z czesci oSwiatowej, wyrOwnawczej i rOwnowazacej, dla woje-
wodztw — z oSwiatowej, wyrOwnawczej 1 regionalnej. Wyliczenie naleznej
subwencji odbywa si¢ na podstawie obiektywnych kryteriow (liczba uczniéw,
dochody na jednego mieszkanca, wskaznik bezrobocia, powierzchnia
drég itp.). Samorzad moze dowolnie dysponowac srodkami subwencyjnymi,
a ponadto ma zabezpieczenie terminowego przekazywania rat subwencji
w postaci prawa do odsetek i roszczen w przypadku op6Znien ze strony bu-
dzetu panstwa.

Dotacje celowe z budzetu panstwa sg Srodkami uzyskiwanymi na wniosek
jednostki samorzgdu. Kryteria ich przyznawania sg w wielu przypadkach
uznaniowe (o przyznaniu decyduje uprawniony organ na podstawie prze-
stanek subiektywnych), mogg by¢ wykorzystane tylko na $cisle okreSlony cel,
srodki niewykorzystane w ciggu roku budzetowego nalezy zwrdéci¢ do bu-
dzetu panstwa. Przyznanie dotacji nie oznacza gwarancji ich otrzymania
w pelnej kwocie. Realizacja dotacji zalezy od kondycji budzetu. Zaréwno
wysokosé, jak i terminy ich przekazywania mogg ulega¢ zmianom nieko-
rzystnym dla beneficjentow.

Definicje przytoczone wyzej pokazujg jak charakter zZrédta dochodu rzu-
tuje na samodzielnos¢ finansow3a jednostki samorzadu. Finansowanie do-
tacyjne oznacza powazne ograniczenie tej samodzielnosci. W przypadku
zadania finansowanego w ten sposob — samorzad realizuje w istocie polityke
podmiotu udzielajgcego dotacji, a nie swojg wiasna. O ile mozna uznac to
za dopuszczalne dla zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowej,
w przypadku zadan wtasnych finansowanie dotacyjne stoi w sprzecznosci
z zasadg samodzielno$ci samorzadu.

W najwigkszym stopniu idei samodzielnosci samorzadu odpowiadaja do-
chody wlasne. Niestety, ze wzgledu na znaczne zr6znicowanie wplywow ze
zrodel podatkowych w roznych regionach kraju, nie jest mozliwe w dzisiej-
szych warunkach oparcie systemu dochodéw samorzadu wylgcznie na do-
chodach wlasnych. Dla zréwnowazenia szans rozwojowych jednostek samo-
rzadu konieczne sg mechanizmy wyréwnywania dochodow. Celowi temu
stuzy system subwencji wyroéwnawczych.

Wsrod jednostek samorzadu terytorialnego najwiekszymi dochodami
dysponujg gminy i miasta na prawach powiatu. Najwyzszy udziat dochodow
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wlasnych w strukturze dochodéw majg miasta na prawach powiatow i woje-
wodztwa. Najmniej korzystng z punktu widzenia idei samorzadnosci struk-
ture dochodéw mayjg powiaty (najnizszy udzial dochodoéw wiasnych, najwyzszy
udzial subwencji i dotacji).

Tabela 1. Zestawienie dochodow i wydatkéw jednostek samorzgdu teryto-
rialnego w 2005 roku

Gminy Miasta Powiaty Wojewodztwa
na prawach samorzgdowe
powiatu
Dochody 45,81 36,27 13,76 7,07
[mid zf]
Wydatki 45,83 36,49 13,89 7,59
[mld z1]
Wynik -0,02 -0,22 -0,13 -0,52
[mld z1]

Tabela 2. Struktura dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w 2005 roku

Gminy Miasta Powiaty Wojewddziwa
na prawach samorzgdowe
powiatu
Dochody 48,7% 66,1% 29,2% 64,9%
wiasne
Subwencje 35,1% 23,0% 48,7% 19,1%

Przyjeta 13 listopada 2003 roku ustawa o dochodach jednostek samorzgdu
terytorialnego przyniosta wprawdzie oczekiwany przez samorzad wzrost
udzialu dochodow wiasnych, jednakze nie spelnilta nadziei na pogl¢bienie
decentralizacji finansow publicznych. Struktura skonsolidowanych wydat-
kow sektora publicznego z 2005 roku (budzet panstwa — 26 %, panstwowe
fundusze celowe — 32 %, budzety samorzadu terytorialnego — 22 %) wyraznie
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pokazuje, ze polski system finansow publicznych jest daleki od idealu i ciggle
wykazuje cechy centralizmu. Charakterystyczny i niepokojacy jest wysoki
udzial panstwowych funduszy celowych w wydatkach sektora publicznego.
Fundusze te pozostajg poza kontrolg spoteczng, prowadzg wiasng polityke,
czesto marnotrawng. Stanowig atrakcyjny ,Iup polityczny”, zapewniajac
synekury rzadzacym ugrupowaniom i przywileje dotacyjne zwigzanym z nimi
instytucjom. Likwidacja czeSci funduszy celowych i skierowanie ich srodkow
do budzetéw samorzadowych jest postulatem od lat podnoszonym przez
wszystkie znaczgce ugrupowania polityczne. Mimo powszechnej aprobaty,
postulat ten nie doczekat si¢ dotad realizacji.

Od chwili uzyskania przez Polske czlonkostwa w Unii Europejskiej wsrod
dochodow jednostek samorzadu terytorialnego ro$nie znaczenie funduszy
europejskich. Srodki te przyznawane sg w drodze procedur konkursowych
na dofinansowanie projektow spelniajacych wymogi programow opera-
cyjnych uzgodnionych z Unig Europejska. Majg one charakter dotacji.

Budzet jest planem dochodéw i wydatkow jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Planowanie budzetowe odbywa si¢ w cyklu rocznym. Decyzje
o ksztalcie budzetu podejmuje organ stanowiacy jednostki samorzadu (rada
gminy, powiatu, sejmik wojewddztwa) w formie uchwaty. Wytaczne prawo
do formutowania projektu budzetu ma organ wykonawczy samorzgdu —
wojt, burmistrz, prezydent miasta w przypadku gminy, zarzad — w przy-
padku powiatu lub wojewddztwa.

Ogolne zasady procedury budzetowej okreSlone sg w ustawie o finansach
publicznych i ustawach ustrojowych poszczegolnych rodzajow samorzadu
(w ustawie o samorzadzie gminnym, powiatowym 1 wojewddzkim). Szczegoly
trybu uchwalania budzetu ustalajg w swoim zakresie organy stanowigce
(rady, sejmik) jednostek samorzadu.

Budzet powinien przedstawia¢ dochody w rozbiciu na poszczegdlne zrodia
oraz wyodrgbnia¢ wydatki w uktadzie co najmniej dziatéw klasyfikacji
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budzetowej (dzial okreSla rodzaj finansowanej dzialalnosci, np. o$wiata
1 wychowanie, kultura i sztuka, pomoc spoteczna, gospodarka komunalna,
administracja). Uchwala budzetowa powinna odrebnie przedstawiaé do-
chody i wydatki zwigzane z realizacjg zadan zleconych z zakresu admini-
stracji rzgdowej. W przypadku planowania niedoboru (wiekszych wydatkow
niz dochodéw) — konieczne jest przedstawienie zrodel jego finansowania.
Podobnie, jezeli przewiduje si¢ nadwyzke budzetowa (wieksze dochody niz
wydatki), nalezy w uchwale budzetowej okresli¢ sposob jej wykorzystania.

Projekt uchwaly budzetowej powinien by¢ przedstawiony organowi nie
pb6zniej niz 15 listopada roku poprzedzajgcego rok budzetowy. Uchwalenie
budzetu powinno nastgpic przed rozpoczeciem roku budzetowego, ale po-
niewaz ostateczny ksztalt budzetu lokalnego zalezy od ustalen budzetu pan-
stwa, ktory moze by¢ uchwalony do kofica marca — granicznym terminem
uchwalenia budzetu jednostki samorzadu jest koniec pierwszego kwartalu.

Projekt uchwaty budzetowej powinien by¢ zaopatrzony w objasnienia. Wraz
z projektem budzetu przedstawia si¢ informacje o stanie mienia komunalnego.

Dzialalno$¢ finansowg samorzadow nadzorujg i kontrolujg regionalne
1zby obrachunkowe (RIO). Do ich obowigzkoéw nalezy przedstawienie opinii
o projekcie budzetu przed jego uchwaleniem. RIO w ramach obowigzkow
nadzoru analizuje uchwate budzetows po jej przyjeciu pod katem zgodnosci
z prawem. W przypadku stwierdzenia uchybien wzywa do ich usunigcia,
a jesli to nie nastapi, moze uchwate budzetowg uchyli¢ w czgsci lub catosci.
RIO ma takze obowigzek przygotowania budzetu jednostce samorzadu,
jezeli ta nie uchwalila swojego budzetu w ustawowym terminie.

Wsrod danych okreslajacych dochody budzetéw samorzgdu powazng role
odgrywaja kwoty wynikajace z konstrukcji budzetu panstwa. Budzety sa-
morzadowe w znacznej czeSci sg zalezne od budzetu panstwa, dlatego pla-
nowanie budzetowe na poziomie samorzagdowym wymaga znajomosci za-
Tozen budzetu centralnego. Minister finanséw ma obowigzek przedsta-
wienia samorzgdowi podstawowych danych finansowych, koniecznych
do sporzadzenia lokalnego budzetu do 15 pazdziernika roku poprzedza-
jacego rok budzetowy. Dane te majg charakter orientacyjny. Ostateczne
dane przekazywane sg samorzadowi po uchwaleniu budzetu panstwa.

Jednostki samorzadu mogg zaplanowaé budzet z deficytem. Pokrycie
wydatkow w takim przypadku wymaga zaciggnigcia pozyczki. Samorzad
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moze korzysta¢ z kredytow bankowych, zaciggac pozyczki u innych jed-
nostek samorzadu terytorialnego, a takze zdobywac kapital emitujac ob-
ligacje. Wszystkie operacje finansowe tego typu, z wyjatkiem kredytow
zacigganych w banku prowadzacym rachunek jednostki samorzadu tery-
torialnego, wymagajga opinii RIO. Dla uniknig¢cia nawarstwienia zobo-
wigzan do poziomu uniemozliwiajgcego wywigzywanie si¢ samorzgdu ze
swoich podstawowych zadan, przewiduje si¢ ograniczenia w zacigganiu
zobowigzan. Podstawowg zasadg jest utrzymanie zadluzenia na takim po-
ziomie, aby splata zobowigzan w roku budzetowym nie przekraczata 15 %
planowanych dochodéw budzetu. Y.aczna kwota dlugu jednostki samo-
rzadu terytorialnego na koniec roku budzetowego nie moze przekroczy¢
60 % wykonanych dochodow ogétem jednostki w roku budzetowym. Sys-
temowym zabezpieczeniem odpowiedzialnego planowania budzetowego
jest ograniczenie mozliwosci dokonywania zmian w projekcie budzetu
przez organ uchwalodawczy. Radni nie majg prawa zwickszania deficytu
budzetu ani wielkoSci planowanych dochodéw bez zgody organu odpo-
wiedzialnego za przygotowanie projektu budzetu. Ograniczenia w zacig-
ganiu zobowigzan przez samorzad moga takze pojawic si¢ wskutek uru-
chomienia procedur sanacyjnych budzetu panstwa. Konstytucja przewi-
duje, ze dlug publiczny (obejmujacy réwniez zadluzenie samorzagdow)
nie moze przekroczy¢ 60 % PKB (produktu krajowego brutto). Gdy war-
tos¢ dlugu publicznego zbliza sie do tego poziomu — uruchamiane sg pro-
cedury hamujace wzrost zadluzenia i ograniczajace swobode¢ zaciggania
zobowigzan przez samorzad.

Gospodarka finansowa samorzadu

Utarto si¢ przekonanie, ze samorzad ma niewielkie pole manewru w go-
spodarowaniu finansami, ograniczajace si¢ do podziatu skgpych srodkow
pomig¢dzy nienasycone instytucje. W powszechnym mniemaniu najwaz-
niejszym zadaniem w gospodarce finansowej jest zaplanowanie systemu
wizyt w urzedach warszawskich, w ktorych zapadajg decyzje o podziale
srodkow — i zapewnienie sobie znajomosci z wplywowymi osobami w tych
urzedach zatrudnionymi. By¢ moze niektore przyklady ,.z zycia samorzadu”
potwierdzajg tezg o znaczacej roli ,ukladow” w gospodarce finansowej, ale
nie sg to dobre przyktady.
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Niedostatek srodkow, przy ciggle rosngcej liczbie zadan, stal si¢ inspiracjg
do tworzenia nowych systemo6w zarzadzania finansami publicznymi.

Zasadniczym pytaniem, na ktore trzeba sobie odpowiedziec, jest kwestia
»Jak za male pienigdze osiggnac najwicksze efekty?”. Rownie wazne py-
tanie brzmi: ,Jak pomnozy¢ srodki na finansowanie projektow samorza-
dowych?”. NajczeSciej stosowang metodg optymalizowania gospodarki fi-
nansowej sektora publicznego jest adaptacja metod planowania i zarzadzania
finansami wypracowanych w gospodarce prywatnej. Efektywno$¢ gospodarki
prywatnej jest skutkiem respektowania kilku fundamentalnych zasad:

* swobody decyzji,
* odpowiedzialnos$ci materialnej decydujacego za skutki podjetej decyzji,
* planowania strategicznego (wieloletniego),

statej analizy (monitoringu) efektywnosci osiggania zaplanowanych re-
zultatow,

ciaglego doskonalenia narzedzi i procedur zarzadzania.

W realiach samorzadowych oznacza to:

* poprzedzenie decyzji budzetowych opracowaniem strategii rozwoju
(»zanim wydasz pienigdze, najpierw pomysl jak zrobi¢ z nich najlepszy
uzytek”);

¢ wieloletnie planowanie inwestycji (,,mierz sily na zamiary”);

* wprowadzenie zadaniowego uje¢cia budzetu w miejsce ,,budzetu hi-
storycznego” (,budzet zadaniowy” — programy osiggania konkretnych
celow z rozbiciem kosztow realizacji na poszczegolne zadania, ,budzet
historyczny” — coroczne powielanie tej samej struktury budzetu wa-
loryzowanego jedynie ze wzgledu na inflacje);

* systematyczne usamodzielnianie jednostek wykonujgcych zadania samo-
rzadowe (prywatyzacja, stosowanie formy zaktadu budzetowego, po-
wierzanie wykonywania ustug publicznych organizacjom pozarzadowym,
powierzanie zadan komunalnych i sSrodkéw na ich wykonywanie samo-
rzagdom dzielnic i samorzgdom osiedlowym);

* stosowanie otwartych przetargdw w celu minimalizacji wydatkoéw;
* podejmowanie wspdlnych przedsiewziec z innymi jednostkami samo-
rzadu w celu poszerzenia oferty ustug i obnizenia kosztow;

e efektywng promocje i umiejetne stosowanie ulg i zwolnien podatkowych
w celu przyciagniecia inwestorow tworzacych nowe miejsca pracy;
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* inwestycje infrastrukturalne (drogi, sie¢ telefoniczna, elektryczna,
gazowa, wodociggowa, internetowa itp.);

* wspieranie przedsiebiorczosci (zaktadanie funduszy pozyczkowych
1 gwarancyjnych, programy edukacyjne, inkubatory przedsiebiorczosci).

Podstawowym zadaniem samorzgdu jest zapewnienie mieszkancom jak
najlepszych warunkow bytu, jak najwyzszej jakosci ustug. Trzeba jednak
pamigtaé, ze wywigzanie si¢ z tego zadania wymaga dziatan wspierajacych
rozwoj, ktore muszg by¢ podejmowane ze znacznym wyprzedzeniem, po-
niewaz ich skutki nie pojawiajg si¢ natychmiast.

Polski samorzgd musi zmagac si¢ ze znacznym opodznieniem rozwojo-
wym, ktore jest dziedzictwem okresu gospodarki socjalistyczne;j. Stad tak
wazne jest umiejetne stworzenie fundamentéw rozwoju. Nie da sie ich
zbudowacé bez odpowiedniego kapitalu. Pomnazanie i zdobywanie srodkow
nalezy do najwazniejszych umiejetnosci politykow samorzgdowych. Obok
klasycznych metod zdobywania pieniedzy (w odpowiednich urzedach
w Warszawie), samorzad moze si¢gaC po kredyty bankowe, emitowac ob-
ligacje, starac sie o fundusze europejskie czy tez angazowac do realizacji
ustug publicznych kapital prywatny, w tym kapital zagraniczny. Trzeba
takze pamig¢tac, ze pienigdze to nie jedyny kapital niezbedny dla zapew-
nienia rozwoju. W XXI wieku do rangi najwazniejszego czynnika spraw-
czego procesow rozwojowych podniesiona zostala wiedza. Samorzad po-
winien by¢ przykladem instytucji umiejgcej robic z wiedzy dobry uzytek.

» Samorzad prowadzi samodzielng gospodarke finansowg majac do dys-
pozycji dochody wtasne, srodki z budzetu panstwa i z innych Zrodet.

* Podstawg gospodarki finansowej jednostki samorzgdu terytorialnego
jest budzet — plan dochodéw i wydatkéw uchwalany corocznie przez
organ stanowigcy.

 Celem polityki finansowej powinno by¢ nie tylko zaspokojenie biezacych
potrzeb wspdlnoty, ale takze zapewnienie jej warunkow do stabilnego,
zréGwnowazonego rozwoju.



