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1. Skàd samorzàd czerpie pieniàdze?

2. Co to jest bud˝et?

3. Jak dobrze gospodarowaç skromnymi Êrodkami?
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Konstytucyjnie zagwarantowana samodzielnoÊç jednostek samorzàdu
terytorialnego swój praktyczny wyraz znajduje w systemie finansowym
zgodnie z zasadà „ile pieni´dzy – tyle w∏adzy”. Pieniàdze sà podstawowym
narz´dziem polityki samorzàdu. ZnajomoÊç mechanizmów finansowych
jest dla radnego bardzo wa˝nà dziedzinà wiedzy, niezb´dnà dla odpowie-
dzialnego wype∏niania mandatu.

Chcàc skutecznie gospodarowaç, trzeba pieniàdze zdobyç. Ârodki wp∏y-
wajàce do bud˝etu bezzwrotnie nazywane sà dochodami. WielkoÊç do-
chodów jest podstawowym wyznacznikiem mo˝liwoÊci finansowych jed-
nostki samorzàdu.

Dochody

Konstytucja dzieli dochody jednostek samorzàdu terytorialnego na trzy
kategorie: 

• dochody w∏asne,
• subwencj´ ogólnà,
• dotacje celowe z bud˝etu paƒstwa.

Do dochodów w∏asnych zaliczane sà mi´dzy innymi: 
• wp∏ywy z podatków lokalnych (np. rolny, leÊny, od nieruchomoÊci,

od czynnoÊci cywilnoprawnych, spadków i darowizn, posiadania psów);
• wp∏ywy z op∏at (skarbowa, administracyjna, targowa, miejscowa, eksplo-

atacyjna i inne);
• dochody majàtkowe (ze sprzeda˝y, najmu, dywidendy itp.);
• udzia∏y w podatkach stanowiàcych dochód bud˝etu paƒstwa (podatek

dochodowy od osób fizycznych, podatek dochodowy od osób prawnych).

Cechà wyró˝niajàcà dochody w∏asne jest mo˝liwoÊç wp∏ywania jednostki
samorzàdu na ich wysokoÊç poprzez prowadzonà polityk´ (wysokoÊç stawek,
zwolnienia, efektywnoÊç rozwoju gospodarczego itp.), a tak˝e pe∏na swo-
boda w dysponowaniu Êrodkami z tych êróde∏.
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Subwencja ogólna jest przekazywana jednostkom samorzàdu z bud˝etu
paƒstwa zgodnie z ustalonymi zasadami systemowymi. Dla gmin i powiatów
sk∏ada si´ z cz´Êci oÊwiatowej, wyrównawczej i równowa˝àcej, dla woje-
wództw – z oÊwiatowej, wyrównawczej i regionalnej. Wyliczenie nale˝nej
subwencji odbywa si´ na podstawie obiektywnych kryteriów (liczba uczniów,
dochody na jednego mieszkaƒca, wskaênik bezrobocia, powierzchnia
dróg itp.). Samorzàd mo˝e dowolnie dysponowaç Êrodkami subwencyjnymi,
a ponadto ma zabezpieczenie terminowego przekazywania rat subwencji
w postaci prawa do odsetek i roszczeƒ w przypadku opóênieƒ ze strony bu-
d˝etu paƒstwa. 

Dotacje celowe z bud˝etu paƒstwa sà Êrodkami uzyskiwanymi na wniosek
jednostki samorzàdu. Kryteria ich przyznawania sà w wielu przypadkach
uznaniowe (o przyznaniu decyduje uprawniony organ na podstawie prze-
s∏anek subiektywnych), mogà byç wykorzystane tylko na ÊciÊle okreÊlony cel,
Êrodki niewykorzystane w ciàgu roku bud˝etowego nale˝y zwróciç do bu-
d˝etu paƒstwa. Przyznanie dotacji nie oznacza gwarancji ich otrzymania
w pe∏nej kwocie. Realizacja dotacji zale˝y od kondycji bud˝etu. Zarówno
wysokoÊç, jak i terminy ich przekazywania mogà ulegaç zmianom nieko-
rzystnym dla beneficjentów.

Definicje przytoczone wy˝ej pokazujà jak charakter êród∏a dochodu rzu-
tuje na samodzielnoÊç finansowà jednostki samorzàdu. Finansowanie do-
tacyjne oznacza powa˝ne ograniczenie tej samodzielnoÊci. W przypadku
zadania finansowanego w ten sposób – samorzàd realizuje w istocie polityk´
podmiotu udzielajàcego dotacji, a nie swojà w∏asnà. O ile mo˝na uznaç to
za dopuszczalne dla zadaƒ zleconych z zakresu administracji rzàdowej,
w przypadku zadaƒ w∏asnych finansowanie dotacyjne stoi w sprzecznoÊci
z zasadà samodzielnoÊci samorzàdu. 

W najwi´kszym stopniu idei samodzielnoÊci samorzàdu odpowiadajà do-
chody w∏asne. Niestety, ze wzgl´du na znaczne zró˝nicowanie wp∏ywów ze
êróde∏ podatkowych w ró˝nych regionach kraju, nie jest mo˝liwe w dzisiej-
szych warunkach oparcie systemu dochodów samorzàdu wy∏àcznie na do-
chodach w∏asnych. Dla zrównowa˝enia szans rozwojowych jednostek samo-
rzàdu konieczne sà mechanizmy wyrównywania dochodów. Celowi temu
s∏u˝y system subwencji wyrównawczych. 

WÊród jednostek samorzàdu terytorialnego najwi´kszymi dochodami
dysponujà gminy i miasta na prawach powiatu. Najwy˝szy udzia∏ dochodów
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w∏asnych w strukturze dochodów majà miasta na prawach powiatów i woje-
wództwa. Najmniej korzystnà z punktu widzenia idei samorzàdnoÊci  struk-
tur´ dochodów majà powiaty (najni˝szy udzia∏ dochodów w∏asnych, najwy˝szy
udzia∏ subwencji i dotacji). 

Tabela 1. Zestawienie dochodów i wydatków jednostek samorzàdu teryto-
rialnego w 2005 roku

Tabela 2. Struktura dochodów jednostek samorzàdu terytorialnego w 2005 roku

Przyj´ta 13 listopada 2003 roku ustawa o dochodach jednostek samorzàdu
terytorialnego przynios∏a wprawdzie oczekiwany przez samorzàd wzrost
udzia∏u dochodów w∏asnych, jednak˝e nie spe∏ni∏a nadziei na pog∏´bienie
decentralizacji finansów publicznych. Struktura skonsolidowanych wydat-
ków sektora publicznego z 2005 roku (bud˝et paƒstwa – 26 %, paƒstwowe
fundusze celowe – 32 %, bud˝ety samorzàdu terytorialnego – 22 %) wyraênie
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Gminy Miasta 
na prawach 

powiatu

Powiaty Województwa 
samorzàdowe

Dochody
[mld z∏]

45,81 36,27 13,76 7,07

Wydatki
[mld z∏]

45,83 36,49 13,89 7,59

Wynik
[mld z∏]

-0,02 -0,22 -0,13 -0,52

Gminy Miasta 
na prawach 

powiatu

Powiaty Województwa 
samorzàdowe

Dochody
w∏asne

48,7% 66,1% 29,2% 64,9%

Subwencje 35,1% 23,0% 48,7% 19,1%



pokazuje, ˝e polski system finansów publicznych jest daleki od idea∏u i ciàgle
wykazuje cechy centralizmu. Charakterystyczny i niepokojàcy jest wysoki
udzia∏ paƒstwowych funduszy celowych w wydatkach sektora publicznego.
Fundusze te pozostajà poza kontrolà spo∏ecznà, prowadzà w∏asnà polityk´,
cz´sto marnotrawnà. Stanowià atrakcyjny „∏up polityczny”, zapewniajàc
synekury rzàdzàcym ugrupowaniom i przywileje dotacyjne zwiàzanym z nimi
instytucjom. Likwidacja cz´Êci funduszy celowych i skierowanie ich Êrodków
do bud˝etów samorzàdowych jest postulatem od lat podnoszonym przez
wszystkie znaczàce ugrupowania polityczne. Mimo powszechnej aprobaty,
postulat ten nie doczeka∏ si´ dotàd realizacji.

Od chwili uzyskania przez Polsk´ cz∏onkostwa w Unii Europejskiej wÊród
dochodów jednostek samorzàdu terytorialnego roÊnie znaczenie funduszy
europejskich. Ârodki te przyznawane sà w drodze procedur konkursowych
na dofinansowanie projektów spe∏niajàcych wymogi programów opera-
cyjnych uzgodnionych z Unià Europejskà. Majà one charakter dotacji.

Bud˝et

Bud˝et jest planem dochodów i wydatków jednostki samorzàdu teryto-
rialnego. Planowanie bud˝etowe odbywa si´ w cyklu rocznym. Decyzj´
o kszta∏cie bud˝etu podejmuje organ stanowiàcy jednostki samorzàdu (rada
gminy, powiatu, sejmik województwa) w formie uchwa∏y. Wy∏àczne prawo
do formu∏owania projektu bud˝etu ma organ wykonawczy samorzàdu –
wójt, burmistrz, prezydent miasta w przypadku gminy, zarzàd – w przy-
padku powiatu lub województwa.

Ogólne zasady procedury bud˝etowej okreÊlone sà w ustawie o finansach
publicznych i ustawach ustrojowych poszczególnych rodzajów samorzàdu
(w ustawie o samorzàdzie gminnym, powiatowym i wojewódzkim). Szczegó∏y
trybu uchwalania bud˝etu ustalajà w swoim zakresie organy stanowiàce
(rady, sejmik) jednostek samorzàdu.

Bud˝et powinien przedstawiaç dochody w rozbiciu na poszczególne êród∏a
oraz wyodr´bniaç wydatki w uk∏adzie co najmniej dzia∏ów klasyfikacji
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bud˝etowej (dzia∏ okreÊla rodzaj finansowanej dzia∏alnoÊci, np. oÊwiata
i wychowanie, kultura i sztuka, pomoc spo∏eczna, gospodarka komunalna,
administracja). Uchwa∏a bud˝etowa powinna odr´bnie przedstawiaç do-
chody i wydatki zwiàzane z realizacjà zadaƒ zleconych z zakresu admini-
stracji rzàdowej. W przypadku planowania niedoboru (wi´kszych wydatków
ni˝ dochodów) – konieczne jest przedstawienie êróde∏ jego finansowania.
Podobnie, je˝eli przewiduje si´ nadwy˝k´ bud˝etowà (wi´ksze dochody ni˝
wydatki), nale˝y w uchwale bud˝etowej okreÊliç sposób jej wykorzystania.

Projekt uchwa∏y bud˝etowej powinien byç przedstawiony organowi nie
póêniej ni˝ 15 listopada roku poprzedzajàcego rok bud˝etowy. Uchwalenie
bud˝etu powinno nastàpiç przed rozpocz´ciem roku bud˝etowego, ale po-
niewa˝ ostateczny kszta∏t bud˝etu lokalnego zale˝y od ustaleƒ bud˝etu paƒ-
stwa, który mo˝e byç uchwalony do koƒca marca – granicznym terminem
uchwalenia bud˝etu jednostki samorzàdu jest koniec pierwszego kwarta∏u. 

Projekt uchwa∏y bud˝etowej powinien byç zaopatrzony w objaÊnienia. Wraz
z projektem bud˝etu przedstawia si´ informacje o stanie mienia komunalnego.

Dzia∏alnoÊç finansowà samorzàdów nadzorujà i kontrolujà regionalne
izby obrachunkowe (RIO). Do ich obowiàzków nale˝y przedstawienie opinii
o projekcie bud˝etu przed jego uchwaleniem. RIO w ramach obowiàzków
nadzoru analizuje uchwa∏´ bud˝etowà po jej przyj´ciu pod kàtem zgodnoÊci
z prawem. W przypadku stwierdzenia uchybieƒ wzywa do ich usuni´cia,
a jeÊli to nie nastàpi, mo˝e uchwa∏´ bud˝etowà uchyliç w cz´Êci lub ca∏oÊci.
RIO ma tak˝e obowiàzek przygotowania bud˝etu jednostce samorzàdu,
je˝eli ta nie uchwali∏a swojego bud˝etu w ustawowym terminie.

WÊród danych okreÊlajàcych dochody bud˝etów samorzàdu powa˝nà rol´
odgrywajà kwoty wynikajàce z konstrukcji bud˝etu paƒstwa. Bud˝ety sa-
morzàdowe w znacznej cz´Êci sà zale˝ne od bud˝etu paƒstwa, dlatego pla-
nowanie bud˝etowe na poziomie samorzàdowym wymaga znajomoÊci za-
∏o˝eƒ bud˝etu centralnego. Minister finansów ma obowiàzek przedsta-
wienia samorzàdowi podstawowych danych finansowych, koniecznych
do sporzàdzenia lokalnego bud˝etu do 15 paêdziernika roku poprzedza-
jàcego rok bud˝etowy. Dane te majà charakter orientacyjny. Ostateczne
dane przekazywane sà samorzàdowi po uchwaleniu bud˝etu paƒstwa.

Jednostki samorzàdu mogà zaplanowaç bud˝et z deficytem. Pokrycie
wydatków w takim przypadku wymaga zaciàgni´cia po˝yczki. Samorzàd
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mo˝e korzystaç z kredytów bankowych, zaciàgaç po˝yczki u innych jed-
nostek samorzàdu terytorialnego, a tak˝e zdobywaç kapita∏ emitujàc ob-
ligacje. Wszystkie operacje finansowe tego typu, z wyjàtkiem kredytów
zaciàganych w banku prowadzàcym rachunek jednostki samorzàdu tery-
torialnego, wymagajà opinii RIO. Dla unikni´cia nawarstwienia zobo-
wiàzaƒ do poziomu uniemo˝liwiajàcego wywiàzywanie si´ samorzàdu ze
swoich podstawowych zadaƒ, przewiduje si´ ograniczenia w zaciàganiu
zobowiàzaƒ. Podstawowà zasadà jest utrzymanie zad∏u˝enia na takim po-
ziomie, aby sp∏ata zobowiàzaƒ w roku bud˝etowym nie przekracza∏a 15 %
planowanych dochodów bud˝etu. ¸àczna kwota d∏ugu jednostki samo-
rzàdu terytorialnego na koniec roku bud˝etowego nie mo˝e przekroczyç
60 % wykonanych dochodów ogó∏em jednostki w roku bud˝etowym. Sys-
temowym zabezpieczeniem odpowiedzialnego planowania bud˝etowego
jest ograniczenie mo˝liwoÊci dokonywania zmian w projekcie bud˝etu
przez organ uchwa∏odawczy. Radni nie majà prawa zwi´kszania deficytu
bud˝etu ani wielkoÊci planowanych dochodów bez zgody organu odpo-
wiedzialnego za przygotowanie projektu bud˝etu. Ograniczenia w zacià-
ganiu zobowiàzaƒ przez samorzàd mogà tak˝e pojawiç si´ wskutek uru-
chomienia procedur sanacyjnych bud˝etu paƒstwa. Konstytucja przewi-
duje, ˝e d∏ug publiczny (obejmujàcy równie˝ zad∏u˝enie samorzàdów)
nie mo˝e przekroczyç 60 % PKB (produktu krajowego brutto). Gdy war-
toÊç d∏ugu publicznego zbli˝a si´ do tego poziomu – uruchamiane sà pro-
cedury hamujàce wzrost zad∏u˝enia i ograniczajàce swobod´ zaciàgania
zobowiàzaƒ przez samorzàd.

Gospodarka finansowa samorzàdu

Utar∏o si´ przekonanie, ˝e samorzàd ma niewielkie pole manewru w go-
spodarowaniu finansami, ograniczajàce si´ do podzia∏u skàpych Êrodków
pomi´dzy nienasycone instytucje. W powszechnym mniemaniu najwa˝-
niejszym zadaniem w gospodarce finansowej jest zaplanowanie systemu
wizyt w urz´dach warszawskich, w których zapadajà decyzje o podziale
Êrodków – i zapewnienie sobie znajomoÊci z wp∏ywowymi osobami w tych
urz´dach zatrudnionymi. Byç mo˝e niektóre przyk∏ady „z ˝ycia samorzàdu”
potwierdzajà tez´ o znaczàcej roli „uk∏adów” w gospodarce finansowej, ale
nie sà to dobre przyk∏ady.
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Niedostatek Êrodków, przy ciàgle rosnàcej liczbie zadaƒ, sta∏ si´ inspiracjà
do tworzenia nowych systemów zarzàdzania finansami publicznymi.

Zasadniczym pytaniem, na które trzeba sobie odpowiedzieç, jest kwestia
„Jak za ma∏e pieniàdze osiàgnàç najwi´ksze efekty?”. Równie wa˝ne py-
tanie brzmi: „Jak pomno˝yç Êrodki na finansowanie projektów samorzà-
dowych?”. Najcz´Êciej stosowanà metodà optymalizowania gospodarki fi-
nansowej sektora publicznego jest adaptacja metod planowania i zarzàdzania
finansami wypracowanych w gospodarce prywatnej. EfektywnoÊç gospodarki
prywatnej jest skutkiem respektowania kilku fundamentalnych zasad:

• swobody decyzji,
• odpowiedzialnoÊci materialnej decydujàcego za skutki podj´tej decyzji,
• planowania strategicznego (wieloletniego),
• sta∏ej analizy (monitoringu) efektywnoÊci osiàgania zaplanowanych re-

zultatów,
• ciàg∏ego doskonalenia narz´dzi i procedur zarzàdzania.

W realiach samorzàdowych oznacza to:
• poprzedzenie decyzji bud˝etowych opracowaniem strategii rozwoju

(„zanim wydasz pieniàdze, najpierw pomyÊl jak zrobiç z nich najlepszy
u˝ytek”); 

• wieloletnie planowanie inwestycji („mierz si∏y na zamiary”); 
• wprowadzenie zadaniowego uj´cia bud˝etu w miejsce „bud˝etu hi-

storycznego” („bud˝et zadaniowy” – programy osiàgania konkretnych
celów z rozbiciem kosztów realizacji na poszczególne zadania, „bud˝et
historyczny” – coroczne powielanie tej samej struktury bud˝etu wa-
loryzowanego jedynie ze wzgl´du na inflacj´);

• systematyczne usamodzielnianie jednostek wykonujàcych zadania samo-
rzàdowe (prywatyzacja, stosowanie formy zak∏adu bud˝etowego, po-
wierzanie wykonywania us∏ug publicznych organizacjom pozarzàdowym,
powierzanie zadaƒ komunalnych i Êrodków na ich wykonywanie samo-
rzàdom dzielnic i samorzàdom osiedlowym);

• stosowanie otwartych przetargów w celu minimalizacji wydatków;
• podejmowanie wspólnych przedsi´wzi´ç z innymi jednostkami samo-

rzàdu w celu poszerzenia oferty us∏ug i obni˝enia kosztów;
• efektywnà promocj´ i umiej´tne stosowanie ulg i zwolnieƒ podatkowych

w celu przyciàgni´cia inwestorów tworzàcych nowe miejsca pracy;
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• inwestycje infrastrukturalne (drogi, sieç telefoniczna, elektryczna,
gazowa, wodociàgowa, internetowa itp.);

• wspieranie przedsi´biorczoÊci (zak∏adanie funduszy po˝yczkowych
i gwarancyjnych, programy edukacyjne, inkubatory przedsi´biorczoÊci).

Podstawowym zadaniem samorzàdu jest zapewnienie mieszkaƒcom jak
najlepszych warunków bytu, jak najwy˝szej jakoÊci us∏ug. Trzeba jednak
pami´taç, ˝e wywiàzanie si´ z tego zadania wymaga dzia∏aƒ wspierajàcych
rozwój, które muszà byç podejmowane ze znacznym wyprzedzeniem, po-
niewa˝ ich skutki nie pojawiajà si´ natychmiast.

Polski samorzàd musi zmagaç si´ ze znacznym opóênieniem rozwojo-
wym, które jest dziedzictwem okresu gospodarki socjalistycznej. Stàd tak
wa˝ne jest umiej´tne stworzenie fundamentów rozwoju. Nie da si´ ich
zbudowaç bez odpowiedniego kapita∏u. Pomna˝anie i zdobywanie Êrodków
nale˝y do najwa˝niejszych umiej´tnoÊci polityków samorzàdowych. Obok
klasycznych metod zdobywania pieni´dzy (w odpowiednich urz´dach
w Warszawie), samorzàd mo˝e si´gaç po kredyty bankowe, emitowaç ob-
ligacje, staraç si´ o fundusze europejskie czy te˝ anga˝owaç do realizacji
us∏ug publicznych kapita∏ prywatny, w tym kapita∏ zagraniczny. Trzeba
tak˝e pami´taç, ˝e pieniàdze to nie jedyny kapita∏ niezb´dny dla zapew-
nienia rozwoju. W XXI wieku do rangi najwa˝niejszego czynnika spraw-
czego procesów rozwojowych podniesiona zosta∏a wiedza. Samorzàd po-
winien byç przyk∏adem instytucji umiejàcej robiç z wiedzy dobry u˝ytek.

• Samorzàd prowadzi samodzielnà gospodark´ finansowà majàc do dys-
pozycji dochody w∏asne, Êrodki z bud˝etu paƒstwa i z innych êróde∏.

• Podstawà gospodarki finansowej jednostki samorzàdu terytorialnego
jest bud˝et – plan dochodów i wydatków uchwalany corocznie przez
organ stanowiàcy.

• Celem polityki finansowej powinno byç nie tylko zaspokojenie bie˝àcych
potrzeb wspólnoty, ale tak˝e zapewnienie jej warunków do stabilnego,
zrównowa˝onego rozwoju.
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