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PODSTAWY GOSPODARKI FINANSOWEJ GMIN

Streszczenie: W artykule opisano wybrane aspekty gospodarki finansowej gmin jako pod-
stawowych jednostek samorzadu terytorialnego. Na poczatku przedstawiono podstawy
prawne oraz zasady funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego. Nastgpnie omo-
wiono gospodarke finansowa gminy jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego.
Poruszony zostat tez temat budzetu, jego dochoddéw i wydatkow, oraz zagadnienie deficytu
budzetowego wraz z zrédlami jego finansowania.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, budzet, gmina.

1. Wstep

Po upadku komunizmu w Polsce na terenie naszego kraju rozpoczely si¢ procesy
burzliwych zmian systemowych, zarowno w sferze spolecznej, politycznej, jak i
gospodarczej. Procesy te przyniosty wiele reform, a jedna z nich byta reaktywiza-
cja po czterdziestoletniej przerwie samorzadu terytorialnego. Poczatkowo byt to
samorzad jednostopniowy, gdyz nie istnialy samorzady wyzszych rzedéw, tj. po-
wiatowe 1 wojewddzkie. W ten sposdb powstaly majace osobowos$¢ prawng gminy,
ktore wyposazono w mienie komunalne. Samorzady powiatowe i wojewddzkie
ustanowiono w roku 1999. Przywrocenie samorzadow wynikato z potrzeby zre-
formowania silnie scentralizowanego sektora publicznego, ktory byt trzonem pan-
stwa o gospodarce centralnie planowanej. Samorzady terytorialne stanowia zatem
integralna czg$¢ sektora publicznego, jednak maja szczegbdlne znaczenie wsrod in-
nych podmiotow publicznych ze wzgledu na swa podmiotowosé, sposéb wybiera-
nia wladz oraz chroniong sadownie samodzielno$¢ prawna. Samorzad terytorialny
jest odpowiedzialny za wypetnianie zadan i alokacjg $rodkéw finansowych przez
nizsze szczeble administracji publicznej. To czyni go $cisle okreslona forma decen-
tralizacji wladz publicznych. Decentralizacja skutkuje wzrostem efektywnosci po-
stgpowania i zagospodarowania $rodkow publicznych. Mimo naturalnego prawa
jednostki do samodzielnego stanowienia o sobie, gospodarka finansowa samorza-
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dow podlega $cisle okreslonym przepisom, ktore maja zagwarantowaé nam — oby-
watelom, zaspokajanie potrzeb naszych spolecznosci lokalnych. Podstawowym ce-
lem polityki gospodarczej prowadzonej przez gminy jest zaspokajanie potrzeb oby-
wateli. Konieczne sa do tego odpowiednie $rodki finansowe, dlatego niezbgdne staje
si¢ stosowanie odpowiedniej polityki finansowej, ktora pozwoli na osiaganie celow
w jak najwyzszym stopniu. Sposob gospodarowania finansami gminy wplywa na po-
ziom oraz jako$¢ zycia obywateli, a takze ksztaltuje otaczajace srodowisko.

Celem artykutu jest przyblizenie najwazniejszych aspektéw gospodarki finan-
sowej gmin jako podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego. Omowiono w
nim podstawy prawne okreslajace zasady funkcjonowania jednostek samorzadu te-
rytorialnego w $wietle obowiazujacego w Polsce prawa finanséw publicznych,
a takze przedstawiono gospodarke finansowa gminy jako czg$¢ sektora finansow
publicznych. Zostal rowniez poruszony temat budzetu, wystgpujacych w nim do-
chodow i wydatkow oraz problem deficytu i zrodet jego finansowania.

2. Podstawowe definicje oraz akty prawne
zwigzane z funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego

Samorzad terytorialny stanowi wyodrgbniony w strukturze panstwa, powstaly z
mocy prawa, zwiazek spoleczenstwa, powotany do samodzielnego wykonywania
administracji, wyposazony w materialne srodki umozliwiajace realizacje natozo-
nych zadan [Ochgdowski 1999, s. 46]. Po dokonaniu syntezy dotychczasowego do-
robku literatury dotyczacego istoty samorzadu terytorialnego nalezy stwierdzic, ze
o istocie samorzadu przesadzaja nastgpujace jego elementy: podmiot samorzadu,
przedmiot samorzadu oraz sposoéb wykonywania administracji panstwowej przez
samorzad [Niewiadomski 1997, s. 186].

Podmiot samorzadu tworzy spoteczno$¢ lokalna zamieszkala na danym terenie,
zorganizowana w terytorialny zwiazek samorzadowy (gming). Gmina jest trakto-
wana jako zwigzek mieszkancow danego obszaru — korporacja terenowa.

Przedmiotem samorzadu jest administracja panstwowa. Panstwo naktada na te-
rytorialne zwiazki samorzadowe obowiazek (jest to zarazem uprawnienie) wyko-
nywania administracji panstwowej. Wykonywanie administracji panstwowej na-
stepuje na zasadzie decentralizacji zaktadajacej samodzielne wykonywanie zadan
przez terytorialne zwiazki samorzadowe [Niewiadomski 1997, s. 188].

Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego (EKST) [Europejska Karta...] okresli-
Ta zbidr kilkudziesigeiu zasad, ktorymi powinny kierowac si¢ organy panstwa w two-
rzeniu ustawodawstwa komunalnego i ktorym musi odpowiada¢ juz istniejace prawo-
dawstwo. Przyjecie przez Polske tych regut oznaczato akceptacjg podstawowych cech i
gwarancji niezalezno$ci oraz samodzielnos$ci struktur samorzadu terytorialnego.

Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. [Konstytucja...] w odniesieniu do
jednostek samorzadu terytorialnego wprowadzita szerokie uregulowania prawne o
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charakterze ustrojowym, w petni odpowiadajace standardom europejskim. Okresla
ona jednoznacznie rolg i miejsce samorzadu terytorialnego w systemie wladzy pu-
blicznej oraz jego finanséw w systemie finanséw publicznych.

Drugim szczegdlnym aktem prawnym, dotyczacym m.in. funkcjonowania jed-
nostek samorzadu terytorialnego, jest ustawa o finansach publicznych [Ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 r.]. Ustawa ta w odniesieniu do jednostek samorzadu tery-
torialnego okresla m.in.:

e 0go0lne zasady i tryb gromadzenia zasobdéw pienigznych objetych budzetami
samorzadowymi,

o zasady przeznaczania zasobow pienigznych na finansowanie zadan wynikaja-
cych z funkcji gmin, powiatow i wojewodztw,

o zasadg jawnosci finansow publicznych, ktora jest realizowana przez:

— jawnos¢ debat budzetowych gminy,

— jawnos¢ debat nad wykonaniem sprawozdan finansowych gminy,

— podawanie do publicznej wiadomosci kwot dotacji z budzetu,

— udostepnianie corocznych sprawozdan dotyczacych finansow,

« zasady odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny budzetowe;.

Kontrolg¢ nad rocznymi dochodami i wydatkami samorzadowymi (budzet)
ustawa powierzyta organom stanowiacym samorzadu terytorialnego [Ustawa z dnia
27 sierpnia 2009].

Podstawowym organem samorzadu terytorialnego jest gmina. Jest to powstata
na mocy prawa wspolnota samorzadowa mieszkancow gminy, ktora wykonuje za-
dania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢, posiada oso-
bowo$¢ prawna, a jej samodzielno$¢ podlega ochronie sadowej [Cieslak 1996, s.
130]. Przez gming nalezy rozumie¢ wspolnote samorzadowa oraz odpowiednie te-
rytorium, tzn. obszar, ktory jest drugim elementem sktadowym gminy.

Przyznana gminie cecha odpowiedzialnosci jest adekwatna do przyznanej jej sa-
modzielnosci. Poniewaz samodzielno$¢ wymaga odpowiedzialnosci, gmina odpowiada
za realizowanie zadan, za ich terminowo$¢, jakos¢ oraz zgodnos¢ z prawem. Z tych
wszystkich powodow zaréwno gmina, jak i jej organy sa oceniane przez organy nadzo-
ru, kontroli, a takze wymiar sprawiedliwosci [Milczarek 1999, s. 17].

Przyznanie gminie osobowosci prawnej uzasadnione jest w szczegolnosci odreb-
no$cia majatkowa gminy (mienie gminne), samodzielnoscia finansowa (wlasny budzet
1 niezalezna gospodarka finansowa) oraz potrzeba wystgpowania w obrocie prawnym
we wlasnym imieniu, a takze na wlasna odpowiedzialno$¢ [Milczarek 1999, s. 17].

Fakt, ze gmina jest samodzielna, oznacza, Ze niezaleznie od innych podmiotow
realizuje nalezace do niej zadania. Samodzielno$¢ gminy jest wprost proporcjonal-
na do ilosci $§rodkéw finansowych i majatku, shuzacych do wykonywania zadan,
dla ktorych zostata powotana.

Gmina podlega unormowaniom prawnym zawartym w Konstytucji, ustawie o
samorzadzie gminnym — bedacej ustawa ustrojowa, ustawom prawa materialnego,
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a takze przepisom przez nia sama ustanowionym. Do takich nalezy przede wszyst-
kim statut gminy, akt prawa miejscowego przesadzajacy o wewngtrznym ustroju
gminy i jej jednostek pomocniczych, uchwalany przez rad¢ gminy.

Do zakresu dziatania gminy naleza przede wszystkim sprawy publiczne o zna-
czeniu lokalnym. Sprawy gminne musza mie¢ dwie cechy: charakter publiczny i
znaczenie lokalne [Agopszowicz 1991, s. 60]. Podstawowe funkcje i zadania gmi-
ny maja charakter publiczny. Ich celem — jako zadan wlasnych gminy — jest zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty mieszkancéw w zakresie okreslonym prze-
pisami ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz innych ustaw.

Samodzielno$¢ zadaniowa gminy doznaje ustawowych ograniczen przez wpro-
wadzenie instytucji obowiazkowych zadan wtasnych. Gmina nie moze uchyli¢ si¢
od ich wykonania, jesli tak stanowi ustawa. Zaspokojenie ciagéw potrzeb publicz-
nych nie moze bowiem zaleze¢ od swobodnej oceny aktualnego sktadu osobowego
organdéw gminy. Przez wprowadzenie zadan obowiazkowych ustawodawca zabez-
piecza ich realizacj¢ oraz zapewnia mieszkancom gminy okre§lony poziom zaspo-
kojenia potrzeb publicznych. Jest to takze gwarancja prawna rownosci ludzi wobec
prawa, dazenie do rownego dostgpu do swiadczen w skali panstwa, niezaleznie od
miejsca zamieszkania. Zatem oprocz zadan wlasnych gminy maja obowiazek wy-
konywania zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej. Przekazanie zadan
zleconych nastgpuje w drodze ustawy lub w formie porozumienia z organami tej
administracji. Administracja rzadowa ma jednak obowiazek przekaza¢ gminie od-
powiednie $rodki na ich realizacje. Wladze samorzadowe posiadaja wzglednie duza
samodzielno$¢. Organy nadzoru — wojewoda i Prezes Rady Ministrow oraz w za-
kresie spraw budzetowych regionalna izba obrachunkowa — wkracza¢ moga w
dziatalno$¢ komunalna tylko w przypadkach okreslonych ustawami.

Samorzad lokalny jest forma sprawowania wtadzy lokalnej, polegajaca na po-
srednim udziale spotecznosci lokalnych w wykonywaniu zadan publicznych po-
przez demokratycznie wybrane rady gmin oraz podleglte im zarzady. Organy
przedstawicielskie samorzadu lokalnego wylaniane sa droga demokratycznych wy-
boréw i jako reprezentant lokalnej spotecznosci upowazniony w ramach prawa do
podejmowania decyzji stanowia wiadz¢ najnizszego szczebla. Struktura wiladz
gminy przedstawia si¢ nast¢pujaco:

— rada gminy,
— zarzad gminy.

Organem stanowigcym i kontrolnym jest rada gminy, wybierana w wyborach
powszechnych, kadencyjnych (4 lata od dnia wyboru). Sktad rady — liczba radnych
— uzalezniona jest od liczby mieszkancéw w gminie. Do zadan rady gminy nalezy
m.in. uchwalanie budzetu gminy [Obwieszczenie Prezesa...]. Rada gminy obraduje
na sesjach zwotywanych przez przewodniczacego i wyraza swoje stanowisko w
sprawach nalezacych do jej kompetencji w formie uchwat.



Podstawy gospodarki finansowej gmin 159

Istotng rol¢ w dziatalno$ci rady gminy odgrywa komisja rewizyjna — organ, za
pomoca ktorego rada gminy kontroluje dziatalno$¢ zarzadu oraz gminnych jedno-
stek organizacyjnych. W jej sktad wchodza radni, z wyjatkiem przewodniczacego,
wiceprzewodniczacego rady i cztonkéw zarzadu. Jednym z gtéwnych zadan komi-
sji rewizyjnej jest wyrazanie opinii o wykonaniu budzetu gminy.

Organem wykonawczym gminy jest zarzad gminy — wybierany przez radg spo-
$rod radnych lub spoza sktadu rady. Na czele zarzadu stoi wojt albo burmistrz. Do
zadan zarzadu nalezy mig¢dzy innymi wykonywanie budzetu gminy. Gmina prowa-
dzi samodzielna gospodarke finansowa na podstawie budzetu. Projekt budzetu
przygotowuje zarzad, a uchwala go rada gminy. Za prawidtowa gospodarke finan-
sowa gminy odpowiada zarzad gminy.

Nadzoér nad dziatalno$cia gminy nalezy do najistotniejszych zagadnien okre-
slonych w ustawie o samorzadzie gminnym. Z jednej strony stanowi prawnie
przewidziana ingerencje w zasad¢ samodzielnosci gminy, a z drugiej ma na celu
przestrzeganie prawa przez gming i jej prawidtowe funkcjonowanie. Zakres nadzo-
ru obejmuje wszelka dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego, czyli nie tylko dziatal-
no$¢ w zakresie realizacji zadan wlasnych, ale co wazniejsze, rowniez dziatalnosé¢
w realizacji zadan zleconych [Uchwata TK z 27 wrze$nia 1994 r.]. Nadzor nad sa-
morzadem gminy sprawuja organy administracji rzadowej: w zakresie spraw ogol-
nych Prezes Rady Ministréw i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych re-
gionalne izby obrachunkowe.

Regionalne izby obrachunkowe sa panstwowymi jednostkami budzetowymi. Kon-
troluja one gospodarke finansowa gmin w zakresie spraw wiasnych na podstawie kryte-
rium zgodnos$ci z prawem 1 zgodnosci dokumentacji ze stanem faktycznym, a w zakresie
administracji rzadowej wykonywanej przez gminy — nie tylko na zasadzie zgodnosci z
prawem i zgodnosci dokumentacji ze stanem faktycznym, ale ponadto z uwzglednieniem
celowosci, rzetelnosci 1 gospodarnosci [Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r.].

3. Gospodarka finansowa gminy

Jednym z motywoéw organizacji 1 dzialalnos$ci spoteczenstw jest zaspokajanie ich
potrzeb. Potrzeby te sa wielorakie i zroznicowane jakosciowo oraz ilosciowo, na
przyktad w dziedzinie organizacji i funkcjonowania zycia gospodarczego, w dzie-
dzinie os$wiaty i nauki, ochrony zdrowia, zabezpieczen spotecznych itp. Rodzaje
potrzeb odczuwalnych zaleza od stopnia rozwoju spotecznego, gospodarczego czy
tez politycznego. Znaczace sa tu rowniez inne wymierne czynniki, np. nawyki w
dziedzinie konsumpcji, poziom kultury, warunki klimatyczne.

Termin ,,finanse” uzywany jest w réoznych znaczeniach. To z kontekstu, w kto-
rym wystgpuje, mozna wnioskowac o jego tresci. Termin ten wiaze si¢ $cile z dzia-
alnoscia podmiotéw gospodarczych. Najogolniej wyrdzni¢ mozna podziat finansoéw
na publiczne i prywatne, a dalej mozna wymienia¢ m.in. finanse przedsigbiorstw, go-
spodarstw domowych, budzet panstwa oraz finanse samorzadu terytorialnego.



160 Michat Dyk

FINANSE
FINANSE FINANSE
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Rys. 1. Ogolny podziat finansow

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.].

Finanse oznaczaja gospodarke pieni¢zna, ktora polega na gromadzeniu pienia-
dza z r6éznych zrodet i tytutow i na jego wydatkowaniu i lokowaniu [Federowicz
1995, s. 48]. W Konstytucji RP wystepuje odrgbny rozdziat zatytutowany ,,Finanse
publiczne”. Cho¢ nie ma w nim wprost zdefiniowanego pojgcia finanséw publicz-
nych, to z tresci art. 261 wynika, iz przez finanse publiczne nalezy rozumie¢ ,,gro-
madzenie i wydatkowanie §rodkow finansowych na cele publiczne”.

Finanse sa oczywiscie elementem szeroko rozumianej gospodarki. Instrumenty
finansowe, takie jak podatki, oplaty, dotacje czy tez pozyczki, wpltywaja na cala
gospodarke narodowa. Procesy tworzenia funduszy publicznych ograniczaja do-
chody jednych podmiotow, a jednoczesnie zwigkszaja rozchody innych.

Celem dzialalno$ci panstwa, szerzej wiadz publicznych, nie jest zysk, lecz
dziatanie na rzecz obywateli i spoteczenstwa. To kryterium wyraznie odroznia sek-
tor publiczny od sektora prywatnego, stad tez wniosek, ze ,,przedmiotem nauki o
finansach publicznych sa zjawiska oraz procesy zwigzane z powstawaniem i rozdy-
sponowaniem pieni¢znych $rodkéw publicznych, zapewniajace funkcjonowanie
sektora publicznego” [Owsiak 2008, s. 21]. Gospodarka rynkowa opiera si¢ na
przejrzystych stosunkach wlasno$ciowych. Granica migdzy tym, co prywatne,
a tym, co publiczne, jest wyrazna.

»Finanse publiczne dotycza zaréwno dziatalno$ci panstwa, jak i samorzadu te-
rytorialnego” [Komar 1994, s. 41]. Organizacyjnie sa one reprezentowane przez
dochody i wydatki zawarte w budzecie panstwa i organéw samorzadu terytorialne-
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go poszczegdlnych stopni. Rola panstwa polega przede wszystkim na $wiadczeniu
dobr i ustug publicznych. Sa to dobra i ushugi stuzace ogdtowi, finansowane z po-
datkow 1 optat. Udziat panstwa w gospodarce ma charakter gldwnie polityczny (fi-
nanse jako instrument wladzy), zwlaszcza gdy chodzi o decyzje polityczne, majace
wplyw na wielko$¢ funduszy publicznych, zrédta ich powstawania i kierunki wy-
datkowania srodkow publicznych.

3.1. Budzet gminy

Finanse publiczne na szczeblu gminy organizacyjnie sa reprezentowane przez do-
chody i wydatki zawarte w budzecie gminy. Budzet gminy jest podstawa samodziel-
nej gospodarki gminy, prowadzonej w celu zaspokajania potrzeb publicznych wspol-
noty lokalnej. Zgodnie z art. 211 ustawy o finansach publicznych [Ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r.], budzet jednostki samorzadu terytorialnego jest uchwalony w
formie uchwaly budzetowej na rok budzetowy, bedacy rokiem kalendarzowym. Sta-
nowi on roczny plan dochodow i wydatkéw oraz przychodow i rozchodow tej jed-
nostki. Uchwata budzetowa sktada si¢ z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
oraz zalacznikow. Budzet jest prawnym i finansowym planem dzialania organow
gminy. Jest to najwazniejszy akt prawa lokalnego, zasadnicze i najistotniejsze narzg-
dzie zarzadzania gming [Korasiewicz 1997, s. 9]. Okresla zaplanowane dochody i
wydatki gminy. Jego projekt przygotowuje zarzad gminy jako jej organ wykonaw-
czy. Zarzad gminy jest podmiotem realizujacym budzet i odpowiedzialnym za pra-
widlowa gospodarke finansowa gminy. Projekt budzetu w formie uchwaty zarzad
przedstawia organowi stanowiacemu, tj. radzie gminy oraz jej regionalnej izbie obra-
chunkowej, (w celu zaopiniowania) do dnia 15 listopada roku poprzedzajacego rok
budzetowy. Zgodnie z art. 239 ustawy o finansach publicznych [Ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r.] uchwale budzetowa organ stanowiacy jednostki samorzadu tery-
torialnego podejmuje przed rozpoczgciem roku budzetowego, a w szczegdlnie uza-
sadnionych przypadkach — nie p6zniej niz do 31 stycznia roku budzetowego. Jezeli
gmina z jakichkolwiek przyczyn do 31 stycznia nie uchwali budzetu samorzadu tery-
torialnego, ustala go regionalna izba obrachunkowa w terminie do konca lutego roku
budzetowego w zakresie zadan wlasnych oraz zadan zleconych.

3.2. Dochody gminy

Dochody sa niezbedne do finansowania prowadzonej przez instytucje publiczne dzia-
talnosci na rzecz spotecznosci lokalnych i ludnosci catego kraju. Dochody wtadz pub-
licznych zaleza przede wszystkim od sytuacji dochodowe] przedsigbiorstw 1 gospo-
darstw domowych, gdyz panstwo nie jest w stanie samodzielnie wytwarza¢ dochodow
niezbednych do swojej dziatalnosci, musi wigc sigga¢ do dochodéw wypracowanych
przez inne podmioty [Mackowska 1999, s. 79]. Najpowazniejszym zrodtem dochodow
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gmin sa dochody wlasne pochodzace glownie z podatkow i optat. Dodatkowo gminie
przystuguja réwniez subwencje i dotacje z budzetu panstwa.

Podstawowe zatozenia dotyczace gminnej gospodarki finansowej zawarte sa w
ustawie o samorzadzie gminnym [Ustawa z dnia 8 marca 1990 r.]. Zgodnie z ww.
ustawa zrodtami dochodow wiasnych gminy sa:

1. Wplywy z podatkow:

a) od nieruchomosci,

b) rolnego,

c) lesnego,

d) od $rodkow transportowych,

e) dochodowego od 0sob fizycznych, optacanego w formie karty podatkowej,

f) od spadkow i darowizn,

g) od czynno$ci cywilnoprawnych.

2. Wplywy z optat:

a) skarbowej,

b) targowe;j,

¢) miejscowej, uzdrowiskowej i od posiadania psow,

d) eksploatacyjnej — w czgsci okreslonej w Ustawie z dnia 4 lutego 1994 r. —
Prawo geologiczne i gornicze [Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r.],

e) innych stanowiacych dochody gminy, uiszczanych na podstawie odrgbnych
przepisow.

3. Dochody uzyskiwane przez jednostki budzetowe gminy oraz wplaty od
gminnych zaktadéw budzetowych i gospodarstw pomocniczych gminnych jedno-
stek budzetowych.

4. Dochody z majatku gminy.

5. Spadki, zapisy i darowizny na rzecz gminy.

6. Dochody z kar pieni¢znych i grzywien okreslonych w odrgbnych przepisach.

7. 5% dochodéw uzyskiwanych na rzecz budzetu pafistwa w zwiazku z realiza-
cja zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych ustawami,
o ile odrgbne przepisy nie stanowia inacze;j.

8. Odsetki od pozyczek udzielanych przez gming, o ile odrgbne przepisy nie
stanowia inaczej.

9. Odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznos$ci stanowiacych docho-
dy gminy.

10. Odsetki od $rodkéow finansowych gromadzonych na rachunkach banko-
wych gminy, o ile odrgbne przepisy nie stanowia inacze;j.

11. Dotacje z budzetow innych jednostek samorzadu terytorialnego.

12. Inne dochody nalezne gminie na podstawie odregbnych przepisow.

Subwencja gminna jest to bezzwrotna pomoc finansowa udzielana z budzetu
panstwa gminie w celu umozliwienia jej pelnej realizacji zadan publicznych. Sub-
wencje ogolne zasilaja budzet gminy, ale nie sq zwiazane z zadnym konkretnym
zadaniem 1 przystuguja z mocy ustawy wszystkim gminom. Subwencje tym ro6znia
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si¢ od dotacji, Ze nie sa to pieniadze ,,silnie znaczone”, o sposobie ich wykorzysta-

nia decyduja rady gmin [Zebrowski 1999, s. 22].

Subwencja ogolna dla gminy sktada si¢ z trzech czgsci:

e Wyrdéwnawczej — stanowi ona sum¢ kwoty podstawowej i kwoty uzupetniaja-
cej, obliczanych wedlug wytycznych zawartych w ustawie.

« Rownowazacej — jest to suma tacznej kwoty wplat gminy, okreslonych w
art. 29, oraz lacznej kwoty uzupetniajacej czgSci wyrdwnawczej subwencji
ogolnej, o ktorej mowa w art. 20, ust. 9.

o Os$wiatowej — kwote przeznaczona na czes¢ oswiatowa subwencji ogolnej dla
wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego ustala si¢ w wysokosci taczne;j
kwoty czgsci oswiatowe]j subwencji ogdlnej, nie mniejszej niz przyjgta w usta-
wie budzetowej w roku bazowym, skorygowanej o kwotg innych wydatkow z
tytulu zmiany realizowanych zadan o§wiatowych. Nastepnie minister do spraw
o$wiaty i wychowania dzieli czg§¢ oSwiatowa subwencji ogolnej miedzy po-
szczegoblne jednostki samorzadu terytorialnego, po zasiggnigciu opinii ministra
do spraw finanséw publicznych oraz reprezentacji jednostek samorzadu teryto-
rialnego, okresla, w drodze rozporzadzenia, sposdb podziatu czg$ci o§wiatowe;j
subwencji ogodlnej migdzy poszczegoélne jednostki samorzadu terytorialnego,
z uwzglednieniem w szczegdlnosci typow 1 rodzajow szkot 1 placowek prowa-
dzonych przez te jednostki, stopni awansu zawodowego nauczycieli oraz liczby
uczniéw w tych szkotach i placowkach.

Szczeg6lna prawna forma finansowania okreslonych zadan z budzetu jest dota-
cja, ktora moze by¢ stosowana tylko wtedy, gdy zezwala na to ustawa. W kazdym
przypadku udzielenia dotacji na okres$lony cel istnieje obowiazek rozliczania i wy-
korzystania jej zgodnie z przeznaczeniem. Dotacja powinna mie¢ charakter jedno-
stronny, jako §wiadczenie okreslone wladczo przez organy dzialajace w imieniu
panstwa. Celowos$¢ dotacji uzasadniana jest potrzeba zabezpieczenia rozwoju dzie-
dzin spotecznych i gospodarczych samorzadowych jednostek, niezaleznie od ich
finansowych mozliwosci wlasnych, harmonijnego rozwoju poszczegdlnych tere-
néw, dokonywania naktadéw inwestycyjnych w regionach zaniedbanych itp.

Jednostki samorzadu terytorialnego moga otrzymywaé dotacje z budzetu pan-
stwa na dofinansowanie zadan wtasnych objetych kontraktem wojewodzkim, o kto-
rym mowa w przepisach o rozwoju regionalnym. Ponadto jednostki samorzadu te-
rytorialnego moga otrzymywac dotacje celowe z budzetu panstwa na dofinansowa-
nie zadan wlasnych [Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r.]:

1) z zakresu zadan inwestycyjnych szkot 1 placowek oswiatowych;

2) zwigzanych z inicjatywami wspierania edukacji na obszarach wiejskich,
w tym na stypendia i pomoc materialna dla mtodziezy wiejskiej;

3) zwiazanych z wdrazaniem reformy systemu o§wiaty, wyrOwnywaniem szans
edukacyjnych oraz zapewnianiem ksztalcenia praktycznego;
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4) realizowanych w celu zagospodarowania nieruchomosci Skarbu Panstwa
przejetych od wojsk Federacji Rosyjskiej i przekazanych jednostce samorzadu te-
rytorialnego na podstawie przepiséw ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o zagospo-
darowaniu nieruchomosci Skarbu Panstwa przejetych od wojsk Federacji Rosyj-
skiej, DzU nr 79, poz. 363, z p6zn. zm.;

5) o ktoérych mowa w odrebnych przepisach — na zasadach w nich okreslonych.

Dotacje z budzetu panstwa na dofinansowanie zadan moga by¢ udzielane do
wysokosci 50% planowanych wydatkoéw jednostki samorzadu terytorialnego na re-
alizacj¢ danego zadania. Gmina moze otrzymywac dotacje na zadania obj¢te me-
cenatem panstwa rowniez w dziedzinie kultury. Panstwo moze udziela¢ okreslo-
nym jednostkom samorzadu terytorialnego dotacji celowych na realizacj¢ zadan z
zakresu administracji rzadowej oraz na inne zadania zlecone ustawami, na zadania
zwiazane z usuwaniem bezposrednich zagrozen dla bezpieczenstwa i1 porzadku pu-
blicznego oraz z usuwaniem skutkéw powodzi i osuwisk ziemnych oraz usuwa-
niem skutkéw innych klesk zywiolowych, finansowanie Iub na dofinansowanie za-
dan wlasnych, w szczeg6lno$ci dziatan inwestycyjnych.

Dodatkowym zrédlem finansowania gmin moga by¢ $rodki pochodzace z fun-
duszy Unii Europejskiej. Pozyskiwanie tych srodkow obarczone zostaty szeregiem
warunkow, ktore musi spetni¢ jednostka ubiegajaca si¢ o nie. Najwazniejszym
aspektem jest fakt, ze srodki te musza by¢ przeznaczone na konkretny cel i zazwy-
czaj ich wydatkowanie wymaga obligatoryjnego sfinansowania danego projektu w
scisle okreslonym stopniu przez sama jednostke.

Ponadto jednostki samorzadowe moga pozyskiwa¢ fundusze poprzez emisje
obligacji komunalnych. Zgodnie z prawem gminy moga splaca¢ rocznie zobowia-
zania o wartos$ci nieprzekraczajacej 15% ich rocznych dochodéw ogoétem. Jesli
Moga tez sptaca¢ odsetki co p6t roku, a nie co miesiac, jak w przypadku zwyktego
kredytu. Jest to wigc dobry sposob na ucieczke od rygorystycznych limitow finan-
sowych, ktdore probuje narzuci¢ na samorzady Ministerstwo Finansow.

3.3. Charakterystyka podstawowych wydatkow gminy

Wydatki budzetu gminy sa przeznaczone na realizacj¢ zadan okreslonych w usta-
wie o samorzadzie gminnym. Do zakresu dziatania gminy naleza wszystkie sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych pod-
miotéw. Zadania te dzieli si¢ na wlasne — nadane ustawowo, i1 zlecone — przydzie-
lane przez centralne wltadze panstwowe.

Wszystkie wydatki gminy powinny by¢ planowane zgodnie z prawnymi uregu-
lowaniami ustalajacymi zadania dla gmin oraz charakterem, jaki nadaja przepisy
ustawowe poszczegolnym zadaniom. Jezeli rada gminy nie wprowadzi do uchwaty
budzetowej wydatkow, ktore powinny si¢ w niej znalezé, regionalna izba obra-
chunkowa moze orzec, iz uchwata taka jest niewazna w czg¢$ci lub w calosci. Nie
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oznacza to, ze gminy nie maja samodzielnosci w zakresie realizacji 1 wydatkowa-
niu $rodkéw finansowych. Sa one bowiem nie tylko uprawnione, ale i zobowiazane
do wykonywania zadan, a w szczeg6lnosci zadan wtasnych, w taki sposob, aby nie
naruszajac przepisow prawnych, wlasciwie zaspokajaé wczesniej rozpoznane po-
trzeby mieszkancow danego terenu.

3.4. Deficyt budzetowy oraz Zrédla jego finansowania

Zagadnieniem, ktére trzeba poruszy¢ przy omawianiu budzetu samorzadu teryto-
rialnego, jest deficyt budzetowy. Pojawi¢ si¢ on moze w sytuacji, kiedy dochody i
wydatki jednostki nie sa sobie rowne. Réznica miedzy dochodami a wydatkami
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego stanowi odpowiednio nadwyzkg albo
deficyt budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Deficyt budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego moze by¢ sfinansowany przychodami z:

1) sprzedazy papierow wartosciowych wyemitowanych przez jednostkg samo-
rzadu terytorialnego,

2) kredytow,

3) pozyczek,

4) prywatyzacji majatku jednostki samorzadu terytorialnego,

5) nadwyzki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego z lat ubiegtych,

6) wolnych srodkow jako nadwyzki srodkow pienigznych na rachunku bieza-
cym budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, wynikajacych z rozliczen wyemi-
towanych papieréw wartosciowych, kredytéw i pozyczek z lat ubiegtych.

Kolejnym pytaniem, ktore si¢ nasuwa, brzmi: skad w ogdle bierze si¢ deficyt i
co jest jego przyczyna? Deficyt budzetowy moze wynika¢ z nadmiernych wydat-
kéw budzetowych. Powodem moga by¢ réwniez zbyt niskie dochody, ktore z kolei
moga wynikac¢ z niskiej stopy opodatkowania, mato skutecznego systemu $ciagania
podatkow czy tez ze spadajacego poziomu produkcji i dochodu narodowego.
Wplyw na wystepowanie zaréwno deficytu w samorzadach terytorialnych, jak i de-
ficytu narodowego moga mie¢ sily spoteczne, z jednej strony zainteresowane mi-
nimalizacja podatkow, z drugiej zas maksymalizacja wydatkow. Natomiast nikt nie
jest zainteresowany zrownowazeniem dochodow z wydatkami. Powszechnie uwaza
si¢, ze deficyt budzetowy jest wynikiem ztego gospodarowania lub blednej polityki
budzetowej. W szczegolnosci wyrdzniamy:

1) deficyt rzeczywisty — jest to faktyczna réznica migdzy wydatkami a docho-
dami w danym okresie, tzn. roku budzetowym,

2) deficyt strukturalny — jest to wielko$¢ symulowana, hipotetyczna, powstaja-
ca w warunkach, gdy dochody i wydatki sa realizowane przy pelnym wykorzysta-
niu zdolno$ci wytwoérczych gospodarki,
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3) deficyt cykliczny — jest rezultatem cyklu koniunkturalnego ozywienia lub
recesji wptywajacej na dochody i wydatki budzetowe, a wigc w warunkach, gdy
gospodarka nie funkcjonuje przy pelnym wykorzystaniu zdolnos$ci wytwoérczych.

Jak tatwo zauwazy¢, deficyt cykliczny zawsze rozni si¢ od deficytu rzeczywi-
stego 1 strukturalnego.

4. Podsumowanie

Omowienie podstawowych zagadnien zwigzanych z gospodarka finansowa gminy
przybliza sprawnie dzialajacy mechanizm zarzadzania. Samorzady terytorialne tym
ro6znia si¢ od przedsigbiorstw, ze ich istnienie nie wynika z checi osiagania zysku,
lecz z potrzeby zaspokajania potrzeb spotecznosci lokalnych. Z istoty samorzadno-
$ci wynikaja okreslone kompetencje wtadz lokalnych w zakresie gromadzenia do-
choddéw, samodzielnosci w realizacji zadan i gospodarowania posiadanym majat-
kiem. Mimo to niezbg¢dnych jest szereg norm prawnych, jakimi nalezy si¢ kiero-
waé. Ma to na celu zapewnienie obywatelom naszego kraju jednakowego stopnia
zaspokojenia ich potrzeb. Gminy sa dowodem na istnienie sprawnego i spojnego
sposobu zarzadzania gospodarka finansowa jednostek organizacyjnych. Ujednoli-
cenie przepisow i norm prawnych na terenie catego kraju wptywa na jego powta-
rzalno$¢ i uniwersalno$é.
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BASICS OF MUNICIPALITY’S FINANCIAL MANAGEMENT

Summary: This article presents chosen aspects of municipality’s financial management —
the primary entities of local governments. The first part presents legal conditions and rules
of conduct for local governments. Subsequently financial management of municipalities is
discussed. Budget being the main matter concerned, sources of income and expenditures
along with the budget deficit issue and its financing are also examined.
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