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ZARZADZANIE FINANSAMI LOKALNYMI
- ELITY LOKALNE A PIENIADZ PUBLICZNY

Spos6b zorganizowania spolecznosci lokalnych, ich podmiotowos¢ -
zatem prawo w zarzadzaniu sprawami publicznymi, przekonanie o potrzebie
uzbrojenia spolecznosci lokalnych w szeroki zakres kompetencji jest jedna z
zasadniczych podstaw ustroju demokratycznego. Idee te wyraZnie zapisano w
Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego, stwierdzajacej, ze dazeniem
Rady Europy jest zacie$nienie wigzi pomigdzy panstwami czionkowskimi w
celu ochrony i rozwijania idei i zasad stanowiacych ich wspélny dorobek. Pan-
stwa demokratyczne uznaly, Ze obrona i ugruntowanie samorzadu terytorialnego
przyczynia si¢ do budowy Europy w oparciu o zasady demokracji i decentrali-
zacji wladzy. Jest to mozliwe przy takim zorganizowaniu samorzadéw teryto-
rialnych, ktére w sposéb demokratyczny i autonomiczny /w duzym stopniu w
odniesieniu do tego ostatniego/ kreuja organy decyzyjne i wykonuja zadania o
szczeg6lnym znaczeniu dla lokalnej zbiorowosci, aby mogly same wplywa¢ na
zarzadzanie i jego efekty w bezposredniej bliskosci obywatela.'

Nie spefnialy tych celéw rady narodowe wtloczone w nurt jednolitego
systemu organéw wladzy i administracji pafistwowej, systemu scentralizowane-
go, pozbawiajacego spolecznoéci lokalne podmiotowosci. Gminy nie mialy
osobowosci prawnej, nie miaty wlasnych kompetencji a wszystkie decyzje rady
narodowej mogly by¢ zmienione /uchylone/ przez organy wyzszego szczebla,
organy coraz $cislej podporzadkowane organom partii politycznych, szczegél-
nie PZPR.

Dopiero przemiany ustrojowe w Polsce po 1989 roku umozliwity od-
tworzenie samorzadu terytorialnego wg modelu europejskiego. Zanim do tego
doszlo, w czerwcu 1988 roku dokonano zmiany ustawy o radach narodowych?,
przyznajac radom prawo do dysponowania mieniem komunalnym stanowiacym
wlasnoé¢ samorzadu terytorialnego. Jeszcze przed wyborami czerwcowymi
1989 roku, w czasie obrad "okraglego stolu" pod naciskiem strony "Solidarno-
éciowej" uznano, ze ustanowienie samorzadu terytorialnego i zagwarantowanie
w konstytucji prawa spoltecznosci lokalnych do samorzadu jest koniecznoscia.
Uznano tez, ze samorzadem miala by¢ wspdlnota mieszkancéw nie za$ rada i to

! Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, Strasburg 1990.
? Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r., o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego /Dz.U. Nr
41, poz. 85 z poén. zm./
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wilasénie gmina /wspélnota/ miala otrzymaé osobowos¢ prawna a nie rada. Takie

wilasnie gminy mialy otrzyma¢ majatek, samodzielno$¢ finansowsa i gospodar-

cza, takze wiasne, niezalezne od paristwa, dochody.

Juz na pierwszym merytorycznym posiedzeniu w dniu 29 lipca 1989
roku "Solidamosciowy" Senat podjal jednogloénie uchwate podkreslajaca ko-
nieczno$¢ istnienia autentycznego samorzadu miast i gmin. Pakiet ustaw samo-
rzadowych stat si¢ pierwsza inicjatywa ustawodawcza Senatu. Trzeba przyznaé,
ze konstruowane pod wptywem "okraglego stolu", w warunkach duzego wply-
wu elit pozostajacych w socjalistycznym ukladzie wiadzy akty prawne, cecho-
wala logika swoistej spolegliwosci spotecznej.’ 27 maja 1990 roku w wyborach
samorzadowych do 2383 rad gmin uczestniczylo ponad 11 min. obywateli
/42,27 proc. uprawnionych/.* Pomimo tego, wybory z dnia 27 maja 1990 roku
zapoczatkowaly realny proces glebokich przemian ustrojowych - przemian,
ktére zapewne zaskoczyly wigkszo$¢ uczestnikéw ukltadu "okraglego stotu". Z
tej perspektywy wielo$¢ probleméw, ktére pojawily si¢ tuz po wejéciu podsta-
wowych aktéw regulujacych funkcjonowanie samorzadéw terytorialnych, wy-
daje si¢ czym$ naturalnym. Dlatego tez, powolujac si¢ na Zyte Gilowska warto
opisaé 6wczesny stan $wiadomosci, wiedzy /takze ocen¢ podjetych decyzji/
autoré6w /takze czlonkéw organéw panstwowych/ pierwszych formalno-
prawnych rozwigzan samorzadowych:

e cechowat ich nadmierny idealizm w prognozowaniu przyszlych zmian poli-
tycznych w ramach struktur samorzadowych, musiato to - w polaczeniu z
nieostrym podzialem kompetencji pomigdzy rada gminy a zarzadem - za-
owocowaé¢ dlugotrwalymi konfliktami o charakterze polityczno-
personalnym,;

* przyjete regulacje prawne cechowatl nadmierny optymizm odnoszacy si¢ do
szybkoéci i zakresu przeksztalcefi wiasno$ciowych w sektorze komunalnym,
tym samym okreélenie nierealnego, kilkumiesigcznego terminu na przepro-
wadzenie inwentaryzacji i komunalizacji mienia /stad tez uporzadkowanie
skomplikowanych spraw wilasnosciowych/ przez samorzady terytorialne;

* wiele rozwiazan cechowala tymczasowosé, stad brak wewngtrznego przeko-
nania o trwalosci przemian ustrojowych wéréd wielu przedstawicieli elit,
dlatego wiele oczekiwan i brak szeregu rozwigzan docelowych nadazaja-
cych za obserwowanymi przemianami spolecznymi;

? Gilowska Z., Finanse gmin 1991 - 1992, Transformacja Gospodarki Nr 21, wyd. Gdariska Grupa
Promocyjna S.A.., Gdansk 1992.
* Wrébel R., Cztery lata reformy, Presspublica 1994. ey



Andrzej J. Koztowski

e w systemie finanséw publicznych szereg rozwigzah miato charakter swoistej
sztuczno$ci, mato wyrazny i w rezultacie zamazany w obszarze podzialu za-
dan i kompetencji migdzy administracja scentralizowana i samorzadami.’

Reaktywowanie po wielu latach w Polsce samorzadu terytorialnego
uwazane jest przez wielu za najwazniejsze osiagnigcie w procesie budowy de-
mokratycznego pafistwa. Samorzad terytorialny stat si¢ pierwszym krokiem w
kierunku demokratyzacji i decentralizacji struktur panstwa. Pomimo tego, ze od
reformy samorzadowej minglo ponad 6 lat, nie zbudowano jeszcze peilnego
programu transformacji ustrojowej, nie okreslono tez docelowego modelu
ustrojowego panstwa. W ramach procesu reformowania pafistwa, realng stala
si¢ w poczatkach parfistwa demokratycznego, reforma samorzadowa polegajaca
na utworzeniu drugiego jej szczebla, mianowicie samorzadowych powiatow.
Zostalo to jednak odsunigte wraz z pojawieniem si¢ u steru rzadéw postaw
zachowawczych. Powstanie powiatéw sprawitoby, ze prawie 40 proc. wydat-
koéw publicznych przejetyby samorzady /spotecznosci lokalne skupione w orga-
nizacjach posiadajacych osobowo$¢ prawna, samodzielnych/, co nie zawsze
zgodne jest z aspiracjami centralistycznie nastawionych ugrupowan politycz-
nych.

Jednostopniowy system samorzadowy wprowadzony po wyborach 27
maja 1990 roku opierat si¢ o ustawe samorzadowa nie do korica rozstrzygajaca
docelowy model funkcjonowania spotecznosci lokalnych. Pomimo wysokiej
oceny tej ustawy przez ekspertéw z wielu krajéw i Rady Europy, byta ona roz-
wigzaniem kompromisowym i oczekiwano, ze kolejne jej modyfikcje osiagna
dopiero oczekiwany model samorzadowy. Oczekiwaniom tym jednak przeciw-
stawila si¢ praktyka, szczegélnie presja administracji centralnej, nawyklej do
pionowego, hierarchicznego systemu decyzyjnego. Wyraznie to wida¢ w usta-
wie z 17 maja 1990 roku o podziale zadaf i kompetencji pomigdzy administra-
cj¢ scentralizowanq i zdecentralizowang - ustawie bedacej dla wielu dziataczy
tamtego okresu zaprzeczeniem samodzielnosci i samorzadnosci.® Wiele rozwia-
zan systemowych miast doprowadzi¢ do decentralizacji, w szeregu przypadkach
wzmocnito system administracji rzadowej. Tak si¢ stalo m.in. w ramach zde-
koncentrowanej struktury administracji rzadowej, w ktérej utworzono rejony

% Gilowska Z., Finanse gmin, op. cit.

% Ustawa z dnia 17 maja 1990 r., o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szcze-
gblnych pomigdzy organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych ustaw /Dz.U. Nr
34, poz. 198 z pézn. zm./
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administracji rzadowej pozostajace bez zadnej kontroli obywatelskiej

/wojewod6éw w pewnym sensie kontroluja sejmiki samorzadowe/.”

Gminy w rozumieniu ustawy o samorzadzie terytorialnym sa w poréw-
naniu do gmin istniejacych przed dniem 27 maja 1990 roku nowymi instytucja-
mi polityczno-prawnymi. Dlatego nie sa one prawnym spadkobierca ani gmin
uprzednio istniejacych ani samorzadéw zlikwidowanych w 1950 roku - nie sg
zatem spadkobierca wilasnosci tamtych gmin, gdyz wlasno$¢ ta przejeta zostata
przez Skarb Paristwa. Gmina jest osoba prawng i korzysta ze wszystkich upraw-
niefi 0os6b prawnych, jednoczesnie obok ochrony sadowej, korzysta tez ze
szczeg6lnej ochrony pozasadowej, podobnie jak inne pafistwowe jednostki
organizacyjne oraz podmioty tworzone moca ustawy. To sprawia, Zze samorzad
terytorialny nie podlega prawu upadtosciowemu.®

Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 roku o wzajemnych
stosunkach migdzy wiladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym w rozdziale 5 okreéla podstawowe
zasady funkcjonowania samorzadu terytorialnego:

Art. 70.1. Samorzad terytorialny jest podstawowa forma organizacji lokalnego
zycia publicznego.

2. Jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja osobowo$¢ prawng jako
istniejace z mocy prawa wspdlnoty mieszkancéw danego terytorium.

3. Przystugujace jednostce samorzadu terytorialnego prawo wiasnosci i
inne prawa majatkowe stanowia mienie komunalne.

4. Podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina. Pozostate
rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa.

Art. 71.1. Samorzad terytorialny wykonuje w ramach ustaw istotna czeé¢ zadan
publicznych, z wylaczeniem zadan zastrzezonych ustawowo do
kompetencji administracji rzadowe;j.

2. Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja przystugujace im zada-
nia publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢ dla
zaspokojenia potrzeb mieszkancow.

3. W zakresie uregulowanym ustawami jednostki samorzadu terytorial-
nego wykonuja zadania administracji rzadowej. W tym celu zostajg
wyposazone w odpowiednie $rodki finansowe.

4. Jednostki samorzadu terytorialnego realizuja zadnia za posrednictwem
swoich organéw stanowiacych i wykonawczych, swobodnie okre$la-
jac w granicach ustaw swoje struktury wewngtrzne.

7 Ustawa z dnia 22 marca 1990 r., o terenowych organach rzadowej administracji ogdinej /Dz.U.
Nr 21, poz. 123 z pézn. zm./

¥ Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 pazdziermnika 1934 r., takze Prawo Upa-
dlosciowe /Dz.U. Nr 118, poz. 512/
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Art. 72.1. Wybory do organéw stanowiacych samorzadu terytorialnego sa po-
wszechne, réwne i odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym.

2. Mieszkanicy moga podejmowaé rozstrzygnigcia w drodze referendum
lokalnego. Warunki i tryb przeprowadzenia referendum lokalnego
okresla ustawa.

Art. 73.1. Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa dochody wiasne
tych jednostek, subwencje i dotacje.

2. Zrédta dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie za-

dan publicznych s3 gwarantowane ustawowo.

Art. 74. Nadzér na dzialalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego okresla
ustawa.

Art. 75. Zasady zrzeszania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego oraz repre-
zentowania ich intereséw wobec wiadz panstwowych okresla ustawa.’

Ustawa o samorzadzie terytorialnym ukazata si¢ dopiero na kilka tygo-
dni przed terminem wyboréw samorzadowych. Ten fakt, oraz ewidentny brak
precyzji postanowien ustawy w kwestiach finansowo-kompetencyjnych nie
zniechecil jednak kilkudziesigciu tysigcy kandydatéw do rad gmin. Optymizm,
idealizm i wiara w moc sprawcza dobrych chgci byly zatem zjawiskami bardzo
rozpowszechnionymi. Ostudzone to zostalo ustawa wprowadzajaca ustawg o
samorzadzie terytorialnym /z 10 maja 1990 rokuw/ oraz tzw. ustawa kompeten-
cyjng. Nakazalo to gminom przejecie zadluzeri i zobowiazan po terenowych
organach administracji pafistwowej, lacznie z inwestycjami infrastrukturalnymi
finansowanymi uprzednio z budzetéw wojewoddzkich. Jednoczesnie przekazano
nadmiernie rozbudowanym urzgdom rejonowym rzadowej administracji ogélnej
kompetencje, w swojej istocie nadzorujace samorzady - tak jakby obawiano si¢
tych nowoutworzonych struktur bezposredniego udziatu spotecznosci lokalnych
w sprawowaniu wladzy.

Oceniajac funkcjonowanie samorzadéw terytorialnych z perspektywy 6
lat, zatem zarzadzanie nimi przez elity lokalne skupione przede wszystkim w
instytucjach samorzadowych, trzeba przede wszystkim wskaza¢ problemy, jakie
niosly poczatki istnienia samorzadéw:

1. Zakres regulacji prawnych tworzacych samorzad terytorialny nie odpowia-
dat i nie korespondowat z og6lnymi zatozeniami przebudowy ustroju pain-
stwa, za$ gloszona powszechnie opinia o opiece organéw paiistwowych nad
samorzadami byla w czesci iluzja, dominowat tez makroekonomiczny cha-
rakter zmian polskiej gospodarki;

¢ Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r., o wzajemnych stosunkach migdzy wladza
ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym /Dz.U.
Nr 84, poz. 426 z pdzn. zm./.
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2. Rozwiazania szczegélowe powstawaly w okresie obowiazywania /nie do
korica dajacych si¢ zrozumieé i znanych tylko niewielkiemu gronu os6b/
uzgodniefi powstatych wokét "okraglego stolu" i kompromiséw politycz-
nych p6Zniejszego okresu - stad rozwiazania te niosly wiele malo precy-
zyjnych hasel i niedostateczng ilo$¢ narzedzi tworzacych mozliwo$é rze-
czywistego wplywu na gospodarke finansowa w wymiarze lokalnym;

3. Nie funkcjonowal odrgbny, wyspecjalizowany, pozbawiony wojskowo-
partyjno- dyspozycyjno-formalnych zasad aparat /instytucja, nie spelnialy
tego kontrole polecane przez wojewodéw/ kontroli gospodarki lokalnej;

4. Decentralizacja pafistwa miala bardziej propagandowy niz rzeczywisty cha-
rakter, stad obok niewielkich kompetencji organéw samorzadowych poja-
wily si¢ daleko idace oczekiwania i roszczenia /odwrécona zostala tym sa-
mym uwaga od centrum, ktére w swoich rekach mialo dominujacy wplyw na
sprawy lokalne/;

5. Rozwiagzania samorzadowe powstaly przed samorzadami, stad bez ich
udzialu oraz w czasie nie pozwalajacym na ich doktadne poznanie /ono byto
wazne dla merytorycznej strony kampanii/ w momencie podejmowania de-
cyzji o wiaczeniu si¢ do pracy w radach samorzadowych;

Bardzo istotna kwestia odnoszaca si¢ do samorzadéw terytorialnych
jest ich zakres samodzielnosci finansowej. Samodzielno$¢ finansowa oznacza
zapewnienie okre$lonej sfery uprawnien decyzyjnych w dziedzinach ksztalto-
wania rodzajow i wielkosci dochodéw oraz swobodnego ich wydatkowania na
samodzielnie ustalone cele i zadania. Kwestia samodzielnosci réznie jest roz-
wigzywana w praktyce wielu panstw. W odniesieniu do Polski, gminy majg
szersze uprawnienia w zakresie swobody wydatkowania pieniedzy niz ksztaito-
wania Zrédet i wielko$ci dochodéw. Ustawodawca okreslit zrédia dochodéw
gminnych i praktycznie, z wyjatkiem udzialn w podatku dochodowym od oséb
fizycznych i prawnych, rozdzielit Zrédia dochodéw panstwa i gmin. Mozliwos¢
gromadzenia pieni¢dzy przez gminy zostala okre$lona ustawowo, najczesciej "z
gory" tez wyznaczono wielkos¢ tych dochodéw. Wprawdzie gminy moga sto-
sowa¢ szeroki zakres ulg, umorzen, odroczefi i zaniechan poboru podatkéw i
oplat, nie zwigksza to jednak w istotnym stopniu ich samodzielnosci w ksztat-
towaniu dochodéw w ich zakresie podmiotowym i przedmiotowym.

Administracja rzadowa dysponujac srodkami publicznymi moze wpty-
waé na polityke prowadzong przez poszczegélne $rodowiska lokalne. W po-
réwnaniu do samorzadéw terytorialnych, gdzie organ wykonawczy rozliczany
Jest na biezaco przez organ uchwalodawczy, one za$ podlegaja kontroli ze stro-
ny czlonkéw samorzadu terytorialnego i wyraz temu daja nie tylko w kampanii
wyborczej, administracja rzadowa najczesciej w zaciszu gabinetéw dysponuje
przyznanymi jej Srodkami. Stwarza to mozliwo$¢ traktowania pieniedzy, jako
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narzedzia nacisku na rzadzace elity lokalne i nie zawsze nacisk ten zmierza do
podniesienia efektywno$ci wykorzystania srodkéw ale realizacji okre$lonych
celéw politycznych /oczywiscie okreslonych przez dysponenta pienigdzy/. Wy-
stapienie takiego mechanizmu moze prowadzi¢ do konfliktéw nie tylko miedzy
poszczegblnymi dysponentami pienigdzy publicznych ale tez konfliktéw lokal-
nych bedacych wynikiem ulegania /takze braku dodatkowych $rodkéw w
zwiazku z zachowaniem postawy bezkompromisowej wobec np. wojewody/
dysponentowi §rodkéw publicznych. W zwiazku z utworzeniem instytucji dys-
ponujacej wilasnymi Srodkami finansowymi /mozliwosci kreowania w czgéci
samodzielnie wlasnych budzetéw/, konieczno$cia stato si¢ ustalenie precyzyj-
nych relacji miedzy zasadami funkcjonowania finanséw budzetu pafistwa i
finanséw lokalnych. Zmiany z 1990 roku w duzej mierze obciazone byly po-
przednim rozwigzaniem, w ktérym finanse rad narodowych byly uzupetnieniem
budzetu pafistwa. To przeciez w okresie przedsamorzadowym zaznaczylo si¢
silnymi tendencjami centralistycznymi, w tym instrumentalnym traktowaniu
gmin. Duze uzaleznienie finanséw gminnych od budzetu panstwa rodza szereg
niebezpieczenstw, w tym szczegélnie odbijanie si¢ na gminie stanu kasy pan-
stwowej i oczywiscie ukiadéw politycznych centrum. Oczekiwanie lokalnych
elit rzadzacych, towarzyszacy temu optymizm w mozliwosciach wyeliminowa-
nia w wymiarze lokalnym wielu probleméw, na szybkie, gruntowne i wyraziste
okreslenie kompetencji samorzadéw przediuzato si¢ i tym samym opadat spo-
feczny optymizm i cheé dynamicznego wplywania na otoczenie. Przede wszyst-
kim brakowato zobiektywizowanych zasad naliczania $rodkéw na realizacjg
przez samorzady zadan z zakresu administracji publicznej i zadan w sferze
o$wiaty, opieki spolecznej, ochrony zdrowia i ochrony $rodowiska.'’
Prowadzone badania, w nich szczeg6lnie prezentowane opinie ze stro-
ny przedstawicieli organéw samorzadowych, wskazuja na szereg mozliwych
dziatan nieformalnych nie zawsze stuzacych interesowi ogélnemu, tak ze strony
cztonk6w lokalnych elit rzadzacych jak i urzednikéw rzadowych dysponujacych
badz majacych wplyw na dysponowanie $rodkami publicznymi. Rodzi to kon-
flikty, prowadzi do kontroli i czgsto przekonania o potrzebie scentralizowania
niektérych proceséw decyzyjnych /opowiadaja si¢ za tym rzecznicy silnej wia-
dzy centralnej, gromadzacej w sobie wielo$¢ kompetencji/. Kazdy konflikt
prowadzi do zainteresowania si¢ nim /czgsto bezposredniego/ organéw nadzoru,
w tym administracji scentralizowanej. Wynikiem konfliktu moze by¢ podykto-
wanie radzie, zarzadowi czy wybranym uczestnikom proces6w rzadzenia /np. w
wyniku zalecen pokontrolnych okreslonych przede wszystkim przez organy

10 W niektorych przypadkach zobiektywizowane zasady finansowania gmin pojawily si¢ w poZ-
niejszym okresie, por. Kozlowski A., Samorzad terytorialny - zarzadzanie finansami lokalnymi,
wyd. Wyzsza Szkola Biznesu w Pile, Pila 1996 r.
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podporzadkowane administracji scentralizowanej, malo zreformowane;j i opie-
rajacej si¢ o ludzi nie znajacych samorzadéw i gospodarki rynkowej/ zalecen do
‘wykonania akceptowanych przede wszystkim przez organ pozasamorzadowy.
Jak wskazuje na to Vincent Ostrom w oparciu o dos§wiadczenia amerykariskie,
kazde odwolanie si¢ do wyzszych instancji wiaze si¢ z ryzykiem utraty kontroli
nad sprawami lokalnymi na rzecz instytucji zewngtrznych, co w konsekwencji
moze prowadzi¢ do oslabienia zdolnoéci wiadzy lokalnej do radzenia sobie z
problemami we wiasnym lokalnym kontekscie. ?

Calq reforme¢ samorzadowa, szczeg6lnie w jej wymiarze finansowym,
mozna byloby przyréwna¢ do nastgpujacego przykladu: raz dajemy dziecku
zlotéwke na lody a innym razem ztotéwke bez okreslania co ma z nig zrobié.
By¢ moze tez kupi za nig lody - ale proszg¢ zwréci¢ uwage na réznice tych
dwoch sytuacji. Poza wieloma innymi aspektami, mozna zauwazy¢, Zze w pierw-
szym przypadku dziecko wykonalo nasze polecenie, kupito lody, w drugim za$,
samo podjelo decyzje, co zrobi¢ z otrzymang zlotéwka - by¢ moze kupito co$
innego, mniej lub bardziej warto$ciowego w naszej ocenie, ale wazniejszego na
pewno dla dziecka. Zwré6émy tez uwage na warto$é tej zlotéwki w obydwu
przypadkach - w pierwszym jest to ztotéwka mamy lub taty, w drugim jest to
zlotéwka dziecka, moze zrobi¢ z nig co zechce. Rozumowanie takie z pewno-
$cig jest daleko idacym uproszczeniem, ale czy za czaséw rad narodowych
zlotéwka nie byla "ich" zlotéwka, a za czaséw samorzadéw nie jest "naszg"
zlotéwka ? Z tego co mozna zaobserwowa¢, nadal wiele oséb pieniadz lokalny
traktuje jak byly pieniadz pafistwowy - "to sa ich pieniadze, oni dali i powinni
da¢ wigcej". W sposéb dalece uproszczony, mozemy powiedzie¢, ze pieniadze
publiczne to te, ktére MY dajemy jakiej$ instytucji /np. pafistwu, samorzadowi,
fundacji, zwiazkowi wyznaniowemuw/, jednoczesnie okreslajac co instytucja ta z
"naszymi" pienigdzmi powinna zrobi¢. Mozemy w zwiazku z tym stwierdzi¢, ze
termin "finanse publiczne" okresla publiczne /w odréznieniu do prywatnych/
zasoby pienigzne /np. pieniadze bedace w dyspozycji samorzadu terytorialnego,
wojewody i przede wszystkim stanowigce budzet paristwa/, operacje tymi zaso-
bami /np. sposéb ich gromadzenia i wydatkowania/ oraz zespét norm prawnych
okreslajacych cato$¢ zasad gospodarowania pienigdzmi publicznymi /np. prawo
budzetowe czy chociazby poszczegélne ustawy budzetowe/. Gdyby$my chcieli
poréwnaé finanse publiczne z prywatnymi, to zwrécimy przede wszystkim
uwage na:

e panstwo dysponuje organami przymusu aby zapewni¢ sobie dochody, nie
podlega za$ przymusowi przy wydatkowaniu tych pienigdzy; a c6z zwykly

'! por. Ostrom V., Federalizm amerykariski - tworzenie spoleczefistwa samorzadnego, Polskie
Towarzystwo Psychologiczne, Pracownia Wydawnicza, Warszawa - Olsztyn 1994.
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obywatel ? Otéz on przede wszystkim musi da¢ pieniadze pafistwu za$ za-
biega /prosi, wynajmuje si¢ do pracy itp./ o pieniadze dla siebie;

e finanse publiczne opieraja si¢ o pieniadz, a gestorem jego jest pafistwo,
przecigtny obywatel /prywatny posiadacz pieniadza/ nie ma zadnego wply-
Wwu na pieniadz;

e finanse publiczne s3 dla realizacji celéw ogélnospolecznych, prywatne dla
zalatwienia interes6w prywatnych;

e zasobno$¢ finans6w publicznych jest nieporéwnywalnie wigksza niz pry-
watnych;

Aby zapewni¢ staly wzrost racjonalnosci w dysponowaniu pienigdzy
publicznych, trzeba przede wszystkim zapewni¢:
e jawno$¢ gospodarowania tymi pienigdzmi /oczywiscie poza pewnymi wy-
jatkami odnoszacymi si¢ m.in. do kwestii obronnosci/;
e realny wplyw ludzi na ksztaltowanie i realizacj¢ budzetu /poprzez system
procedury budzetowej budzetu panstwa i budzetéw gminnych/

Przyjrzyjmy si¢ kwestii jawnosci w oparciu o zasady gospodarki finan-
sowej gminy, szczeg6lnie zasady procedury budzetowej oraz o analiz¢ zawarto-
$ci ustaw budzetowych /wraz z zalacznikami/ z wybranych minionych lat oraz
objetosci /w stronach/ budzetéw parnstwa:

1968 rok - 95 stron 1969 rok - 80 stron
1971 rok - 90 stron 1972 rok - 47 stron
1973 rok - 101 stron 1974 rok - 58 stron
1975 rok - 47 stron 1978 rok - 62 strony
1981 rok - 46 stron 1982 rok - 51 stron
1983 rok - 47 stron 1986 rok - 39 stron
1988 rok - 32 strony 1989 rok - 33 strony
1990 rok - 30 stron 1991 rok - 78 stron
1993 rok - 95 stron 1994 rok - 223 strony
1995 rok - 352 strony 1996 rok - 395 stron'?

Juz pobiezna analiza ilosci stron ustawy budzetowej wraz zatacznikami
daje wiele do myslenia i na usta ci$nie si¢ poglad o zaleznoéci miedzy demo-
kracja, wolnoscia a informowaniem spoleczefistwa o planowanym budzecie
panstwa /zakres tej informacji to nic innego, jak ilo$¢ pozycji zapisanych w
budzecie, jego szczegblowos¢ - stad ilo$¢ stron/. W tym miejscu, dla pelniej-
szego zobrazowania omawianego problemu warto przyjrze¢ si¢ budzetom wo-

12 Wyliczenia wiasne na podstawie ustaw budzetowych.
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jewod6éw. Zobrazowaniem tego niech bedzie por6wnanie budeetéw wybranych
wojewédztw: biasostockiego, *omeyeskiego, olsztyeskiego, ostrosckiego, pil-
skiego /na podstawie budeetéw pae stwa - dochody do 1990 roku, potem wydat-
ki w tys. starych z+/;

Z zaprezentowanych poni*ej wielkoeci nie do koeca odczytas moena,
jakim budzetem dysponowaty wojew6dztwa. Sposréd wielu innych przyczyn,
uniemozliwiajacych dokladne poréwnanie tych budzetéw w oparciu o ustawy
budzetowe paristwa, nalezy wymieni¢ chociazby zmienno$¢ zasad naliczania i
prezentowania dotacji /wplyw6w/, wielo$¢ kanaléw przekazywania i pobierania
pienigdzy z poszczegblnych czgsci kraju - w duzej mierze ukrywano wplywy i
wydatki i nie zawsze wojewodowie znali budzet wojewddztwa. Stad bardziej
nalezy méwi¢ o budzecie urzgdu wojewédzkiego a nastgpnie budzecie wojewo-
dy i poréwnanie ich w oparciu o sprawozdania z uwzglednieniem rodzajéw
wydatkéw i inflacji /moze taka mozliwo$¢ nastapi niebawem/. Teraz jednak
przeanalizujmy budzety wojewé6dzkie w oparciu o informacje z ustaw budzeto-
wych.

ROK biasostockie *omeyeskie olsztyeskie ostroeeckie pilskie

1969 3.520.282 4.272.632

1975 5.891.055 5.736.419

1976 3711327 1.637.851 4.387.488 1.562.541 2.080.787
1979 4.238,130 1.817.969 4.519.808 1.959.671 2.603.107
1980 5.141.251 2.117.443 5.131.169 2234.174 2.931.774
1981 4.589.885 2.213.088 5.229.397 2.279.835 3.020.803
1982 10.371.607 5.270.503 13.143.635 5.201.988 7.984.471
1987 17.013.387 10.543.637 18.855.892 10.052.007 13.157.113
1989 25.186.413 16.875.829 23.370.870 20.393.750 25.182.385
w tys. nowych zeotych .

1990  24.5442 8.1934  49.616,3 2.736,0  15.376,7
1991 78.970,0 48.899,3  89.7020 504950  50.010,2
1993 138.758,1 70.533,0 169.9090 782394 922399
1996 317.658,0 154.989,0 356.8650 189.269,0 217.171,0"

Do 1975 roku na jednej stronie ustawy budeetowej przedstawiano
zazwyczaj dochody budeetéw terenowych wedeug podziawu na:
- dochody weasne, w tym:
- podatek od wynagrodze« i podatek od funduszu peac;
- obci®*enie funduszu peac /z przedsiebiorstw podlegeych 6wczesnemu
Ministerstwu Handlu Wewnetrznego i Uswug/;

' Na podstawie ustaw budeetowych.
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- udzialy w podatku obrotowym od przedsigbiorstw rozliczajacych si¢
z budzetem centralnym /bez przedsigbiorstw przemyshu chemicznego,
maszynowego, cukrowniczego i energetycznego/;

- dotacje na inwestycje;

- dotacje celowe.

Poczawszy od 1981 roku nie podawano wartosci ogélnej dochodéw i
wydatkéw, podawano za$ warto$¢ dotacji na inwestycje, dotacji celowej, wy-
réwnawczej i udzialy w dochodach budzetu centralnego. Podawano takze do-
chody z podatku od ptac. Od roku 1984 podawano kwotg dotacji ogélnej, po-
datek od plac i udzialy w dochodach budzetu centralnego. W budzecie na 1990
rok zapisana jest tylko pozycja "udzialy budzetu centralnego w dochodach
wiasnych budzetéw wojewédztw". Podstawowa zmiana w konstrukcji ustawy
budzetowej nastapita w 1990 roku, kiedy to opracowywano budzet panistwa na
1991 rok. Otéz wtedy to w czegéciach budzetu podano dochody i wydatki
/ogélem, biezace i inwestycyjne/ poszczegblnych wojewédztw z podziatem na
dzialy . W kolejnych budzetach obok czgéci i dzialéw wyr6zniono takze roz-
dzialy oraz zapisano z podzialem na wojew6dztwa "dotacje celowe na finanso-
wanie zadan zleconych gminom". Nasza wiedza o budzecie panstwa
/oczywiscie, gdy bedziemy chcieli ja mie¢/ na 1995 czy 1996 rok jest wigksza
niz np. na 1969 czy 1989 rok. Wtedy to niewiele wynikato dla przecigtnego
czytelnika czy obywatela z lektury ustawy budzetowej. Biorac do reki ustawe na
1991 rok, nie méwiac o budzetach z lat nastgpnych, mozemy zrozumie¢ ogrom i
zakres zmian, jakie nastapily w Polsce w informowaniu obywateli o pienia-
dzach, ktére s3 dobrem ogélnym - nie jednej partii czy waskiej elity. Czytajac
ustawe budzetowa dowiadujemy si¢ o planowanych dochodach i wydatkach.
Dla przykladu administracja francuska, w wymiarze samorzadowym, zobowia-
zana jest do opracowywania bardzo szczegblowych planéw budzetowych i
bardzo dokladnych sprawozdan z ich realizacji. I jest to wymiar demokracji,
tzn. dysponowania pienigdzmi publicznymi przy otwartej kurtynie.

~Ziotébwka w samorzadzie terytorialnym znaczy tyle ile dwa zlote w
budzecie administracji scentralizowanej” - mniej wigcej tak brzmialy stowa
Profesora Michata Kuleszy na spotkaniu w Ostrolgce, oceniajace funkcjonowa-
nie samorzad6w terytorialnych. Z pewnoscig i po stronie $rodkéw bedacych w
dyspozycji administracji rzadowej /rzadu, wojewody, poszczegblnych mini-
stréw itp./ nastapila racjonalizacja w dysponowaniu pienigdzmi publicznymi
/jest to m.in. wynikiem funkcjonowania instytucji zaméwiefi publicznych/. Jed-
nak w odréznieniu od administracji rzadowej, i jest to istota funkcjonowania
samorzad6w, pieniadze lokalne pozostawione zostaly ludziom, spoleczno$ciom
lokalnym i ci ludzie decyduja czy wybudowaé szkote, naprawi¢ chodniki, po-
malowaé szkolg, wyplaci¢ wyzsze pensje pracownikom samorzadowym, czy
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przyznac sobie nagrody itp. R6znica migdzy systemem rad narodowych i samo-
rzad6éw terytorialnych, administracja scentralizowana /urzedami centralnymi,
wojewédzkimi i rejonowymi administracji scentralizowanej/ i samorzadami
podobna jest do rézmicy w sytuacji cztowieka, ktéremu odbiera si¢ wszystkie
pieniadze i decyduje o tym, gdzie ma sig leczyé, jakie lekarstwa moze dostaé,
gdzie ma si¢ uczy¢, gdzie mieszkac itp., i czlowieka, ktéremu pozostawia sig
pieniadze i zezwala na swobodne decydowanie o tym, gdzie ma si¢ leczyé,
gdzie uczgszczaé do szkoly itp. Oczywiscie socjalizm nie odbierat wszystkich
pienigdzy a kapitalizm nie zostawia wszystkich pienigdzy ludziom - ale to po-
réwnanie wydaje si¢ interesujace dla zrozumienia istoty samorzadu. Samorzad
terytorialny w odréznieniu od rad narodowych, co podkresla ,,Mata Konstytu-
cja”, jest wyodrgbnionym w strukturze paristwa, powstalym z mocy prawa
zwiazkiem lokalnego spoleczeristwa, powotanym do samodzielnego wykony-
wania administracji paristwowej, wyposazonym w materialne $rodki umozli-
wiajace realizacje nalozonych nan zadan. Ustawa samorzadowa juz na samym
poczatku stwierdza, ze wspdlnote samorzadowa tworza mieszkafcy gminy i
wspélnota ta jest powolana do wykonywania zadafi publicznych w imieniu
wilasnym i na wilasng odpowiedzialno$é. Gmina ma osobowo$¢ prawna a jej
samodzielno$¢ chroniona jest sadownie. Podstawowym dokumentem reguluja-
cym funkcjonowanie gminy i jej organéw jest statut przyjmowany uchwata rady
gminy. Posréd zadan realizowanych przez gming, na czolowe miejsce wysuwaja
sig:
* prowadzenie szk61 podstawowych i przedszkoli;
* utrzymanie drég i ulic gminnych;
* budowa i utrzymanie wodociagéw, kanalizacji, oczyszczalni $ciekéw, wysy-
pisk;
* organizowanie podstawowej opieki medycznej i pomocy spotecznej;
* organizowanie lokalnego transportu zbiorowego;
* dbatos¢ o fad przestrzenny, porzadek i Srodowisko naturalne czlowieka;
* gospodarowanie mieniem komunalnym, w tym utrzymanie mieszkan komu-
nalnych;
* organizowanie i prowadzenie /w tym utrzymywanie/ placéwek kultury, sportu
i turystyki;
* utrzymanie i prowadzenie cmentarzy komunalnych;'"*
Aby zadania te zrealizowaé, gmina dysponuje $rodkami finansowymi
pochodzacymi miedzy innymi z:
* podatk6w, opfat i innych wpltywéw okreslonych przez ustawodawce;
* gospodarowania majatkiem gminy;
* budzetu paristwa - jako subwencja ogélna;

" Ustawa z dnia 8 marca 1990 r., o samorzadzie terytorialnym /Dz.U. Nr 16, poz. 96 z péén. zm./
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* budzetu paristwa - jako dotacja celowa na realizacje zadan z zakresu admini-
stracji rzadowej;

* samoopodatkowania obywateli;

* wydawanych obligacji gminnych, pozyczek i kredytéw bankowych;'

Kwestie wigzace si¢ z dochodami samorzadéw terytorialnych bezpo-
$rednio definiuja pozycje spotecznosci lokalnej w rozstrzyganiu spraw o zna-
czeniu spolecznym i gospodarczym nawet w wymiarze ogélnonarodowym.
Prawna pozycja ustalajaca zakres i mozliwoéci uzyskiwania wlasnych docho-
déw, w tym takze stalych, w oparciu o zobiektywizowane i trwale kryteria,
Swiadczy o wymiarze podmiotowosci gmin. Ich duze znaczenie gospodarcze
wynika m.in. z pozycji jaka zajmuja budzety samorzadowe w rozmiarach calej
gospodarki budzetowej - jest to od kilkunastu do trzydziestu kilku procent.
Samodzielno$¢ ustrojowa samorzadéw to przede wszystkim samodzielnos$é
finansowa, stad zakres uzyskiwanych dochodéw wiasnych, kompetencje
/mozliwo$¢ samodzielnego decydowania o sprawach w wymiarze lokalnym/
oraz udzial wedlug kryteriéw obiektywnych w wydatkach budzetu pafstwa.
Zapewne sytuacja, w ktérej gmina wszystkie swoje wydatki pokrywataby z
wiasnych dochod6éw /ze Zrédel, na ktére ma bezposredni wplyw/ bylaby najko-
rzystniejsza i z punktu widzenia samodzielnosci idealna. Nie jest to jednak
mozliwe w warunkach polskich, w sytuacji tak uksztaltowanych samorzadéw i
warunkéw w jakich one funkcjonuja. W II Rzeczpospolitej, w 1923 roku rzad
uznat, ze utrzymywanie samorzadu z funduszu skarbu parstwa jest sprzeczne z
zadaniem i celem samorzadu. Obecnie jednak, zasilanie budzetéw lokalnych z
zewnatrz wynika przede wszystkim z:

o duzego zréznicowania dochodéw wilasnych gmin bedacych wynikiem wa-
runkéw naturalnych, stad polozenia geograficznego, warunkéw klimatycz-
nych, zasobnosci w surowce, jakosci gleb, atrakcyjnosci turystycznej, takze
rozbudowie sieci komunikacyjnej, uprzemystowienia, gestosci zaludnienia
czy odlegtosci do rynkéw zbytu;

e konieczno$ci, pomimo réznic w rozwoju gospodarczym, zaspokojenia toz-
samych potrzeb spolecznosci lokalnych jak np. potrzeby socjalne czy infra-
struktura komunalna;

e natury zaspokojenia zbiorowych potrzeb, wéréd ktérych dominuja dziedziny
deficytowe i poddanie ich grze rynkowej lub ich komercjalizacja bylaby
niezgodna z celami paristwa i samorzad6éw okreslonymi przez naréd,;

e potrzeby niwelowania réznic w rozwoju poszczeg6lnych samorzadéw i
czesei kraju;

13 Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r., o finansowaniu gmin /Dz.U. Nr 129, poz. 600 z pézn. zm./
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Zgodnie z uniwersalnymi zasadami demokratycznego pafistwa, w Pol-
sce Sejm RP ustanowit samodzielno$é gminy w prowadzeniu gospodarki finan-
sowej. Gospodarka ta prowadzona jest w oparciu o uchwalany przez rade gminy
na kazdy rok budzet gminy. Bardzo waznym stwierdzeniem ustawodawcy jest
Art. 61 ustawy samorzadowej, stwierdzajacy, ze "Gospodarka finansowa gminy
Jest jawna". Zatem nie tylko odnosi si¢ to do budzetu, ale réwniez do projektu
budzetu i sprawozdania z realizacji budzetu. Jawno$¢ gospodarki finansowej
gminy rozciaga si¢ tez na plany finansowe dla zadah z zakresu administracji
rzadowe;j zleconych gminie, uchwaly rady i zarzadu odnoszace si¢ do gospo-
darki finansowe;j itp. Kazdy mieszkaniec gminy, jako jej pelnoprawny obywatel
ma prawo uzyska¢ kazda informacj¢ mieszczaca si¢ w finansach gminnych, za$
urzednik ma obowiazek wszelkich informacji udzieli¢. To wiasnie powoduje, 2e
pienigdze gminne s3 blizej obywatela niz pozostawione w lonie administracji
rzadowej. Kazdy obywatel ma prawo pdjs¢ do gminy i dowiedzie¢ sig, czy
interesujaca go kwestia bedzie zrealizowana czy nie, czy rada planuje przezna-
czy¢ pieniadze na interesujacy nas cel czy nie ? Zaleznie od uzyskanej informa-
cji, mozemy zwrdcié si¢ do radnego z naszego osiedla czy wsi o inicjatywe w
rozstrzygnigciu interesujacej nas sprawy. Nie wystuchani, mozemy przy okazji
najblizszej kampanii wyborczej glosowaé na innego kandydata. Mamy prawo
wypowiadania swojej opinii o realizacji budzetu, o gospodarce finansowej
prowadzonej przez rade, zarzad czy wdjta - mamy tez prawo domaga¢ si¢ zmia-
ny planéw finansowych. Wiemy lub mozemy wiedzie¢ ile jest pienigdzy i na co
zostang dokladnie wydane. Pieniagdze gminne pozostaja pod nasza stala kontro-
la, nie pod kontrola innego urzgdnika z innej instytucji. Instytucje kontrolujace
/z wyjatkiem dotacji celowych/ nie wnikaja w merytoryczng zasadno$¢ wydatku
- o tym decyduje rada i my to oceniamy i kontrolujemy. Wojewoda w duzej
mierze sam decyduje o wydawaniu pienigdzy, pozostaje pod kontrolg innego
urzednika z innej instytucji lub urzedu i najczgsciej nie wiemy, jakimi pie-
nigdzmi dysponuje - a przeciez to tez sa pieniadze publiczne, pochodzace
przede wszystkim z naszych podatkéw. To migdzy innymi jest powodem, dla
ktérego kregi samorzadowe opowiadaja si¢ za dalszym przekazywaniem $rod-
kéw i zadan bezposrednio zainteresowanym - samorzadom terytorialnym oraz
innym samorzadom i zwiazkom realizujacym, badZz mogacym realizowaé zada-
nia na rzecz swoich spotecznosci, przejmujac je od wszechobecnego parnstwa.
W odniesieniu do samorzadu terytorialnego jestesmy blizej pieni¢dzy przezna-
czonych na realizacj¢ "naszych" potrzeb, mamy realny wplyw na wydanie tych
pienigdzy, nikt z zewnatrz nie jest w stanie naruszy¢ naszej suwerennej, zgodnej
Z interesem mieszkancéw, decyzji.

Jawno$¢, zatem dzialanie ,,przy otwartej kurtynie”, finanséw lokalnych
widoczna jest w praktycznym funkcjonowaniu samorzadéw terytorialnych.
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Dotyczy ona calego systemu finanséw komunalnych i odnosi si¢ do:
- zasad ustalania wielkosci podatkéw i optat lokalnych;

- zasad opracowywania i uchwalania budzetu gminy;

- zasad realizacji budzetu /wydawania pienigdzy/;

- zasad sprawozdawczosci i kontroli gospodarki komunalnej.

: Oczywiscie nie we wszystkich gminach jest tak samo, chociaz mini-
mum ustawowe musi i tam by¢ wykonane. Znane s3 przypadki nie udzielania
informacji przez urzgdnikéw samorzadowych o dochodach i wydatkach, odsy-
fania i ,niegrzecznego” traktowania czlonkéw samorzadéw. W wielu krajach, w
przeszloéci ksztaltujacych zasady demokratycznego ustroju, w pierwszej fazie
mozna bylo zaobserwowaé podobne zjawiska i jest to koszt uczenia si¢ demo-
kracji. Po okresie uczenia si¢ samorzadéw, podobnie jak we Francji, uchwaly
budzetowe gmin nie tylko beda szerzej udostgpniane mieszkaficom ale tez za-
wieraé bardzo doktadne informacje o wszystkich wydatkach i uchwaly takie
liczy¢ beda wraz z zalacznikami ponad tysiac stron a nie - ja to czgsto bywa -
kilkadziesiat czy kilkanascie stron. Oceniajac styl zarzadzania publicznym
pieniadzem lokalnym warto por6wna¢é zasady jawnosci /w tym przypadku zasa-
dy procedury budzetowej/ w naszej gminie do nizej opisanego wzorca i odpo-
wiedzie¢ sobie na pytanie, czy mamy do czynienia z demokratycznym stylem
zarzadzania.

Realizacja zadaf gminy w duzym stopniu zalezy od prawidiowo skon-
struowanego budzetu gminy i oczywiscie od tego czy zostanie on uchwalony w
terminie. Aby spelié ten warunek, konieczne jest przystapienie do prac nad
projektem z odpowiednim wyprzedzeniem czasowym oraz poprzedzenie tych
prac wiasciwie przygotowanymi materialami informacyjnymi i analitycznymi.
W zwiazku z tym, ze budzet bedzie efektem dzialania réznych podmiotéw,
dzialania te musza by¢ wlasciwie okreslone i odpowiednio ze sobg skorelowa-
ne. Ustawa o samorzadzie terytorialnym okresla generalne zasady prowadzenia
gospodarki finansowej przez gminy. Podstawowe znaczenie dla tej gospodarki
ma budzet gminy i zasady jego opracowywania, uchwalania i wykonania. Zasa-
dy zwiazane z uchwalaniem budzetu gminy okreéla si¢ mianem procedury bu-
dzetowej i okre$lane sa przez rad¢ gminy. Procedura musi uwzgledniaé naste-
pujace zasady okreslone przez ustawodawce:

1. Projekt budzetu gminy przygotowuje zarzad;

2. Projekt budzetu gminy winien uwzglednia¢ wskaz6éwki rady gminy;

3. Przy opracowaniu budzetu gminy musza byé uwzglednione zasady prawa
budzetowego;
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4. Projekt budzetu gminy musi zawieraé:
- informacj¢ o stanie mienia komunalnego;
- objasnienia;
- okreslenie Zrédet pokrycia niedoboru budzetowego /w przypadku
planowanego deficytu budzetu/;
5. Zarzad gminy przedkiada radzie projekt budzetu najpézniej do 15 listopada
roku poprzedzajacego rok budzetowy /jest to rok bazowy/;
6. Projekt budzetu zarzad przesyla do wiadomosci regionalnej izbie obrachun-
kowej;
T Racli: gminy uchwala budzet do korica roku poprzedzajacego rok budzeto-
wy.

W przypadku nie uchwalenia budzetu do korfica marca roku budzeto-
wego, podstawa gospodarki finansowej gminy jest projekt budzetu uchwalony
przez zarzad. Jezeli do tego czasu rada nie uchwali budzetu, obowiazek ustale-
nia budzetu gminie spada na regionalna izb¢ obrachunkowa, ktéra najp6zniej do
korica kwietnia przekazuje gminie budzet. Do tego czasu gmina realizuje budzet
w oparciu o projekt zarzadu.'’

W oparciu o obowigzujace regulacje prawne, mozna w sposéb nastg-
pujacy okresli¢ etapy procedury zwiazanej z opracowaniem, uchwaleniem i
realizacja budzetu gminy /w interesie spolecznosci lokalnych lezy bardzo
szczegblowe okreSlenie zasad procedury budzetowej oraz ustalenie bardzo
szczegdlowej konstrukcji budzetw/:

1. Zlozenie skarbnikowi przez kierownikéw gminnych jednostek budzetowych,
zakladéw budzetowych oraz innych gminnych jednostek organizacyjnych,
do 15 wrzesnia roku poprzedzajacego rok budzetowy, planéw rzeczowych
zadan oraz projektéw plan6w finansowych uwzgledniajacych:

- wskazéwki rady gminy do projektu budzetu;

- stawki podatkowe, oplaty oraz ceny obowiazujace w roku poprze-
dzajacym rok budzetowy, z uwzglednieniem zmian wchodzacych w
Zycie z dniem 1 stycznia roku budzetowego;

- prognozy cen w roku budzetowym;

- przewidywany stan zatrudnienia na koniec roku poprzedzajacego rok
budzetowy;

- wynagrodzenia obowiazujace w roku poprzedzajacym rok budzeto-
wy;

- , Por. Prawo budzetowe /Dz.U. Nr 72 z 1993 ., poz. 344 - tekst ujednolicony z pdén. zm./
"7 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r., o regionalnych izbach obrachunkowych /Dz.U. Nr 85,

poz. 428 z zm./
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2. Zlozenie skarbnikowi, do 15 wrzesnia roku poprzedzajacego rok budzeto-
wy, przez radnych, przedstawicieli sotectw, osiedli, dzielnic miejskich oraz
reprezentantéw spolecznych komitetéw wnioskéw do projektu budzetu.

3. Opracowanie przez skarbnika w oparciu o plany rzeczowe i finansowe i
wnioski, takze obliczone kwoty dochodéw wilasnych gminy, dotacji celo-
wych na realizacj¢ zadan wiasnych oraz zleconych z zakresu administracji
rzadowej i subwencji z budzetu pafistwa, zbiorczego zestawienia dochodéw
i wydatkéw do projektu budzetu.

4. Przygotowanie przez zarzad, w oparciu o materiat skarbnika, projektu bu-
dzetu i przediozenie go wraz z informacja o stanie mienia komunalnego i
objasnieniami, do 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy, radzie
gminy i przestanie regionalnej izbie obrachunkowe;.

- wskazane byloby zaproponowanie w budzecie rozwiazan warianto-
wych;

- zarzad w przypadku zaproponowania rozwiazaf wariantowych wi-
nien okresli¢, ktére rozwiazania beda podstawa gospodarki finanso-
wej gminy do chwili uchwalenia budzetu /jest to zabezpieczeniem w
sytuacji gdy rada nie uchwali budzetu do kofica roku poprzedzajace-
go rok budzetowy/;

- zarzad przesyla projekt budzetu organizacjom zwiazkowym dziataja-
cym w gminie;

5. Przewodniczacy rady przesyla niezwlocznie projekt budzetu wraz z zalaczni-
kami do zaopiniowania komisjom rady.

- w ciggu 14 dni komisje rady odbywaja posiedzenia i formutuja wnio-
ski i opinie o projekcie;

- w przypadku wprowadzenia zmian w projekcie budzetu, szczeg6lnie
zwigkszenia okre§lonych wydatkéw, komisja zobowiazana jest
wskazaé zrédla finansowania nowej propozycji;

- w ciggu 7 dni od daty przedstawienia opinii komisji budzetu i finan-
s6w, nalezy przyjaé ostateczna wersj¢ opinii o projekcie budzetu;

- w posiedzeniu komisji budzetu i finanséw udziat biorg przewodni-
czacy lub zastgpcy poszczeg6lnych komisji;

- po sporzadzeniu ostatecznej wersji przez komisj¢ budzetu i finanséw,
nalezy niezwlocznie dokument ten przekazaé zarzadowi gminy;

6. Zarzad gminy w ciagu 7 dni nanosi poprawki do budzetu /wniesione przez
komisj¢ budzetu i finanséw/, w przypadku nie uwzglednienia opinii i wnio-
skéw, zarzad przygotowuje uzasadnienie swojego stanowiska.

7. Zarzad gminy przyjmuje porzadek sesji rady gminy z uwzglednieniem:

- odczytanie projektu uchwaly budzetowej wraz z uzasadnieniem;

- odczytanie opinii komisji statych, komisji budzetu i finanséw oraz
whnioskéw radnych;
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- odczytanie opinii regionalnej izby obrachunkowej;

- odczytanie stanowiska zarzadu w sprawie opinii komisji statych oraz
opinii regionalnej izby obrachunkowe;j i wnioskéw radnych;

- dyskusja nad wniesionymi poprawkami i ich przeglosowanie;

- glosowanie nad projektem uchwaty budzetowej;

8. Projekt uchwaty budzetowej winien zawiera¢:

- 0g6Ing kwote dochodéw z wyszczegblnieniem wedlug wazniejszych
Zrédet;

- 0ogblng kwote wydatkéw z wyodrgbnieniem wydatkéw na zadania
wlasne i wydatkéw na zadania zlecone, a takze wydatkéw biezacych
1 wydatk6w inwestycyjnych;

- kwote rezerwy budzetowej na wydatki nieprzewidziane;

- kwoty przychodéw i rozchodéw, zwiazanych z finansowaniem nie-
doboru lub rozdysponowaniem nadwyzki budzetowej w przypadku,
gdy suma wydatkéw przewyzsza sum¢ dochodéw, lub gdy w danym
roku budzetowym przypadajg do splaty raty kredytéw lub pozyczek;

- 0gblng kwote¢ wplat jednostek organizacyjnych i og6ing kwote dota-
cji dla jednostek organizacyjnych, rozliczajacych si¢ z budzetem
gminy, z wyszczeg6lnieniem poszczegblnych jednostek;

- 0g6lng kwote dotacji dla innych podmiotéw, z podziatem kwot dota-
cji dla poszczeg6lnych podmiotéw;

- zestawienie tabelaryczne dochodéw w szczegdlnosci do paragraféw
klasyfikacji budzetowej oraz zestawienie tabelaryczne wydatkéw w
szczeg6lnosci do dzialéw klasyfikacji budzetowej wraz z podaniem
poszczegblnych zadan w zalaczniku do projektu uchwaly budzeto-
wej;

- zestawienie §rodkéw przekazanych do dyspozycji solectw /osiedl,
dzielnic/;

- zestawienie srodkéw stanowiacych rezerwg celowa;

- limity wynagrodzeri osobowych w poszczeg6lnych dziatach klasyfi-
kacji budzetowej;

9. Zalacznikami do projektu uchwaty winny by¢ przygotowane przez zarzad:

- objasnienie zawierajace:

a/ szczegblowe oméwienie dochodéw z poszczegbinych Zrédel, ze
wskazaniem sposobu i podstaw ich obliczania;

b/ szczegélowe uzasadnienie poszczegéinych rodzajéw wydatkéw, a
w tym:
- wydatkéw na zadania wlasne o charakterze obligatoryjnym;
- wydatkéw na zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej;
- wydatkéw na cele inwestycyjne;
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- dotacji dla jednostek organizacyjnych rozliczajacych si¢ z bu-
dzetem gminy;

- dotacji dla innych podmiotéw;

- $rodkéw wyodrebnionych do dyspozycji solectw;

¢/ omé6wienie przychodéw, zwiazanych z pokryciem niedoboru bu-
dzetowego oraz rozchod6éw, zwiazanych ze splatami rat kredytéw i
pozyczek;

d/ informacje o Zrédfach przychodéw oraz rodzajach rozchodéw jed-
nostek gospodarki pozabudzetowej, a takze stanie $rodkéw obro-
towych, ujeta w kontekscie planowanych wplat tych jednostek do
budzetu oraz przyznanych dla nich dotacji;

e/ oméwienie zadan inwestycyjnych, ze wskazaniem w szczegélno-
Sci:

- nazw inwestycji;

- zrédet finansowania, w tym zaangazowania $rodkéw budzetu
gminy;

- stanu zaawansowania robét;

- ogblnego kosztu inwestycji;

- daty rozpoczgcia i zakoriczenia rob6t.

- informacj¢ o stanie mienia komunalnego zawierajaca dane odno-
szace si¢ do:

a/ powierzchni, sposobu wykorzystania, przeznaczenia w planie
zagospodarowania przestrzennego oraz wartosci gruntéw w
poszczeg6lnych sotectwach /osiedlach, dzielnicach/;

b/ powierzchni uzytkowej, sposobu wykorzystania oraz ogélnej
warto$ci poszczeg6inych budynkéw i budowli w sotectwach
/osiedlach, dzielnicach/;

c/ przewidywanego sposobu zagospodarowania mienia nie wy-
korzystanego dotychczas gospodarczo;

d/ innych skladnik6éw mienia;

- informacje¢ o stanie zobowiazan i wierzytelnosci finansowych
gminy zawierajaca dane dotyczace:

a/ ogblnej kwoty zobowiazan finansowych z podziatem na po-
szczegblne tytuly, wraz z podaniem terminéw platnosci,
ewentualnych przyczyn i skutkéw finansowych nieuregulowa-
nia w terminie, Zrédet sfinansowania w kontekscie opracowa-
nego projektu budzetu gminy;

b/ ogblnej kwoty wierzytelnosci, z wyszczegélnieniem tytuléw,
terminéw platnoéci, przyczyn niesciagalnosci, podjetych
dziataih, zmierzajacych do ich wyegzekwowania.
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10. Zarzad po uchwaleniu budzetu przygotowuje szczegélowy podziat docho-
déw i wydatkéw wedlug: dzialéw, rozdzialéw i paragraféw - co ulatwi wy-
konywanie budzetu.

11. Zmiany uchwaly budzetowej w ciagu roku budzetowego moga by¢ dokony-
wane z zastosowaniem odpowiedniej procedury, przy czym:

- przed uchwaleniem zmiany wymagane s opinie tych komisji, kt6-
rych zakresu dotycza zmiany oraz opinia komisji budzetu i finanséw;

- zarzad ustala terminy zwiazane z opracowaniem odpowiednich mate-
rialéw poprzedzajacych sesj¢ rady, na kt6rej wnosi si¢ zmiang;

- przewodniczacy rady ustala terminy opiniowania zmian przez po-
szczeg6lne komisje;

12. Zarzad wykonuje budzet i po jego realizacji sklada sprawozdanie w termi-
nie ustawowym. Zarzad gminy opracowuje:

- roczne zbiorcze sprawozdanie z wykonania budzetu gminy wedtug
dziatéw, rozdziatéw i paragraféw i przesyla regionalnej izbie obra-
chunkowej oraz wojewédzkiemu urzgdowi statystycznemu;

- odrgbne roczne sprawozdanie z wykonania planéw finansowych za-
dan z zakresu administracji rzadowej zleconych gminie w ukladzie
wedlug dzialéw, rozdzialéw i paragraféw i przesyla regionalnej izbie
obrachunkowej i wojewodzie;

Rada gminy rozpatruje sprawozdanie z wykonania budzetu gminy w
terminie do 30 kwietnia po roku sprawozdawczym i podejmuje decyzj¢ w spra-
wie udzielenia absolutorium zarzadowi. Absolutorium to akt organu nadrzedne-
g0, najcze$ciej wybieranego, zwalniajacy organ podporzadkowany od odpo-
wiedzialnosci za wykonanie powierzonych zadan, mozna tez przyjaé, Ze jest to
uznanie czyjej$ dziatalnosci w okreslonym zakresie za prawidiowa. W odnie-
sieniu do samorzadu terytorialnego chodzi o prawidiowe lub nie wykonanie
budzetu uchwalonego przez rad¢. Zatem absolutorium nie odnosi si¢ do cafo-
ksztaltu dzialalnosci zarzadu lecz jedynie do rozpatrzenia i oceny wykonania
budzetu.

Ustawodawca nie okre$lit w spos6b precyzyjny, jak winien wygladaé i
co powinien zawiera¢ dokument bedacy informacja i sprawozdaniem z realiza-
cji budzetu. Z ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych mozna wyczytac,
ze sprawozdanie powinno zawieraé odrgbne informacje o wykonaniu plané.w
finansowych z zakresu administracji rzadowej zleconych gminom. Jednoczesnie
sprawozdanie winno byé opracowane w podziale na dzialy, rozdzialy i paragra-
fy. Zatem rada sama winna okresli¢ precyzyjnie co dokument takl powinien
zawiera¢ oraz w jaki spos6b winien byé opracowany, oceniany i uchwalany.
Niewatpliwie sprawozdanie powinno zawiera¢ czgé¢ opisowa odpowiadajaca
ukladem materialom przedstawionym w uchwale budzetowej. Powinno odnosic
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si¢ do poszczegélnych dokumentéw uchwaty budzetowej i uklad oraz jezyk
winny by¢ zrozumiale dla przecigtnego radnego - tak aby mégt samodzielnie
dokonaé oceny realizacji budzetu.

Wiasciwie przygotowanie i realizowanie budzetu gminy wigze si¢ z
procesem zarzadzania spoleczno$ciami lokalnymi. Najprosciej rzecz ujmujac,
proces zarzadzania w gminie jest préba osiagnigcia celéw poprzez najlepsze
wykorzystanie ograniczonych Srodkéw i zasobOw. Zarzadzanie to wiaze si¢
takze z tagodzeniem nieustannie rodzacych si¢ konfliktéw i wybieraniem, po-
$r6d szerokich wymagan spolecznosci lokalnych, celéw majacych priorytetowe
znaczenie dla spolecznego otoczenia. W wymiarze jednego roku realizacj¢ tych
podstawowych celéw zabezpiecza budzet, i nalezy wyrazi¢ ubolewanie, ze
gminy nie wypracowuja planéw wieloletnich, ktére z jednej strony bylyby pod-
stawa przy opracowywaniu budzetéw rocznych, z drugiej za$ programem wy-
borczym ugrupowan tworzacych wigkszo$¢ w radzie - program ten podlegatby
spofecznemu osadowi przy kolejnych wyborach. Tak rzecz si¢ ma w demokra-
cjach zachodnich, w ktérych dawno juz wypracowano system planéw $rednio i
diugoterminowych. Gdyby przytoczy¢ wszystkie akty prawne regulujace funk-
cjonowanie gmin, szczegélnie zakres finanséw lokalnych, to mozna byloby
lepiej zrozumie¢ trudnosci, przed jakimi stoja niedo$wiadczeni jeszcze dziala-
cze samorzadowi. Dodaé tez nalezy, ze od chwili utworzenia samorzadéw te-
rytorialnych wielokrotnie zmienialy sig, czgsto bardzo istotnie, rozwigzania
prawne. Od 1990 roku powstaly tez nowe instytucje majace znaczenie w funk-
cjonowaniu gmin. Proces wiasciwego zarzadzania gming, co zwiazane jest
niewatpliwie z jakoscia skladéw osobowych organéw gminnych, ma pobudzi¢
lokalng sklonno$¢ do innowacji i konkurencji - tak aby efektywno$¢ zarzadzania
dawala najwicksze efekty, co przeciez dotyczy bezposrednio spraw majacych
podstawowe znaczenie dla mieszkaricéw. Ozywienie sklonnosci do innowacji i
inwestycji na poziomie mikroekonomicznym jest istotnym wyzwaniem stoja-
cym przed spolecznosciami lokalnymi w okresie transformacji ustrojowej w
Polsce, jest szczegblnym wyzwaniem dla lokalnych wladz samorzadowych.
Przedsigbiorczo$¢, jako pozadany objaw ludzkiej aktywnosci, ma wplyw nie
tylko na wzrost bogactwa indywidualnych os6b, ma - zgodnie z istota polskiego
modelu samorzadowego - znaczenie dla zasobnosci kasy komunalnej, stad po-
$rednio na zaspokojenie zbiorowych i indywidualnych potrzeb wszystkich os6b
tworzacych samorzad terytorialny. Jezeli przyjmiemy, 2e przejawem przedsi¢-
biorczoéci jest stale poszukiwanie mozliwoéci powigkszenia swojego majatku,
reagowanie na wszelkie zmiany mogace umozliwi¢ powstanie lub rozwéj wia-
snej dziatalno$ci gospodarczej, to rola elit rzadzacych w skali municypalnej jest
tworzenie jak najkorzystniejszych, sprzyjajacych osobistemu sukcesowi przed-
sigbiorcy, warunkéw rozwojowych. Powszechnie obserwuje si¢ bowiem przed-
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sigbiorcéw, ludzi aktywnych, poszukujacych obszaréw, na ktérych mozna uzy-
ska¢ wyzsza wydajnos¢ i wysokie zyski. Wobec stabego rozwoju wielu gmin,
czgsto podobnego stopnia rozwoju cywilizacyjnego, wzrost aktywnosci czy
wrecz przyciagnigcie przedsigbiorcow z zewnatrz, zalezne jest od lokalnych
warunkéw, jakie moga, w ramach daleko idacej samodzielnosci, stworzyé od-
powiednie organy samorzadowe. W samorzadach terytorialnych, w ktérych
skutecznie zinternalizowano zapewnienie débr i ustug publicznych w ramach
kompetencji wiasnych, mozna zalozy¢, ze nie istnieje potrzeba zabiegania o
dodatkowe $rodki finansowe. Za$ rywalizujace z soba miejscowe podmioty
produkujace ushugi publiczne, podobnie jak w szerszym rynku, tworza /lub
powinny/ wymierne korzysci finansowe /i nie tylko/. Po okresie centralnego
sterowania cala sfera uslug komunalnych, obecnie coraz czgéciej zajmujg si¢
prywatne podmioty, i odnosi si¢ to przede wszystkim do zamiatania i utrzyma-
nia drég i ulic, rob6t inZynieryjnych, konserwacji, modernizacji i tworzenia
infrastruktury gminne;j.

Rola spolecznosci lokalnych w systemie konkurencji sprowadza si¢ do
nacisku na bardziej efektywne rozwigzania usprawniajace dzialanie calego
systemu wystepujacego w obrebie organizacji samorzadowej. Korzyscia dla
gminy jest wzrost jakosci $wiadczonych ustug, za$ kontrola publiczna obok
wzrostu konkurencji prowadzi do podniesienia stopnia zainteresowania spo-
tecznoécei lokalnej najblizszym otoczeniem. Ma to znaczenie w dokonaniu oce-
ny kultury /jej wzrostw/ politycznej ludnosci skupionej w samorzadach teryto-
rialnych. W systemie konkurencji roénie rola zarzadzajacego sprawami lokal-
nymi i jesli przyjmiemy, 2e jest to wéjt /burmistrz/, to dokonywanie wyboru
produktu czy ustugi mozna poréwna¢ do osoby kupujacej w wielkim sklepie, w
ktérym wystepuje zréznicowanie cen i jakosci towaréw. Wybér taki prowadzi,
wraz ze wzrostem konkurencji, do uwrazliwienia dostawcéw débr i ushug do
potrzeb ludno$ci i tym samym uksztaltowania korzystnej relacji cenowo-
jakosciowej. Zabiegajac o podniesienie jakosci §wiadczonych ushug, w sytuacji
stabo rozwinigtego rynku wewngtrznego, wiadze gminne si¢gaja po oferentéw z
zewnatrz i jeli zmierza to tylko do zbudowania czy odbudowania poziomu
dobrze $wiadczonych ustug przez podmioty miejscowe, to jest to zjawisko
bardzo pozadane. Pamigtajac o korzySciach z funkcjonowania wiasnego rynku
producentéw débr, utrzymywanie na dtuzsza metg stanu nierozwinigtego syste-
mu wiasnych ustugodawcéw jest dla gminy bardzo niekorzystne. Wystarczy
wskazaé chociazby na ograniczenie mozliwosci zatrudnienia w gminie, podatki,
ktére od dzialalnosci gospodarczej trafiaja tam, skad jest wykonawca czy do-
starczyciel débr i ushug itd., nie méwiac juz o stratach spolecmyc!l i pogiebia-
niu si¢ lokalnej apatii. Jest to tez przyczyna, o ktéra moze oprze sig i rozwinac
konflikt lokalny - w zwiazku ze stabym stopniem rozwoju gminy /bowiem jest
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mniej pienigdzy w kasie gminnej i mniejsze mozliwosci zaspokojenia zbioro-
wych i indywidualnych potrzeb/.

W obrebie gminy wystgpuje cala zlozono$¢ zycia spotecznego i go-
spodarczego. Niczym w malym panstwie zachodza tam réznorodne procesy,
widoczne sg konflikty interes6w, $cieranie si¢ réznych opcji i pogladéw. Zorga-
nizowanie takiej réznorodnosci postaw i zachowan dla osiagnigcia indywidual-
nych i zbiorowych celéw jest procesem bardzo trudnym i skomplikowanym,
wymagajacym od lokalnych elit rzadzacych wiedzy i umiej¢tnosci w zakresie
sprawnego zarzadzania. Umiej¢tne zarzadzanie decyduje bowiem o tym, czy
obserwuje si¢ postgp w ksztaltowaniu najblizszego otoczenia, czy tez widoczny
jest regres. Wiasciwe zarzadzanie gming winno zmierza¢ do osiagnigcia nastg-
pujacych celow:

e zbudowanie kultury organizacyjnej oraz klimatu sprzyjajacego funkcjono-
waniu organizacji;

e uzyskanie akceptacji szerokich kregéw spoleczefistwa dla realizowanej
polityki;

e zapewnienie ukierunkowania dzialaf mieszkaficéw na realizacjg celéw cale-
go samorzadu;

e ogarni¢gcie wplywem oraz nadzorem przez wykreowane organy gminne
wszystkich aspektéw zycia spolecznego i gospodarczego gminy;

e zapewnienie koordynacji dziatafi w wymiarze przedmiotowym i podmioto-
wym,;
uksztaltowanie mechanizméw samoregulaciji;

wyksztalcenie potrzeby analizowania i nadzorowania celem biezacego kory-
gowania dziatan;

Istotnym elementem zarzadzania gming jest wlasciwie realizowana
polityka finansowa. Finanse jednak nie powinny by¢ celem samym w sobie ale
tylko $rodkiem skutecznego zarzadzania. Mimo, Ze pieniadz, szczegllnie pie-
niadz publiczny jest w niektérych grupach zawodowych gloryfikowany i trak-
towany jako cel dzialania, ktéremu nalezy podporzadkowaé funkcjonowanie
calej organizacji, to wypehianie zadafi w wymiarze lokalnym nakazuje bardzo
czgsto zmniejszenie znaczenia wzgledéw czysto finansowych. Zarzadzanie
finansami, bedac elementem zarzadzania ogélnego, powinno zapewni¢ gminie
Jorganom decyzyjnym/ informacji /takze zasad i proceséw/ do:

- planowania, monitorowania i kontroli wykorzystania zasobéw;

- wykazania odpowiedzialnosci za wykorzystanie zasobow;

- zapewnienia skutecznego i efektywnego wykorzystania zasob6w;

- realizacji innych wymogéw prawnych zwiazanych ze sprawami finan-
sowymi;
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Zarzadzanie finansami w samorzadach terytorialnych jest utrudnione z

uwagi na rosnace potrzeby spolecznosci lokalnych /po dziesiatkach lat zastoju i
opdznieniach cywilizacyjnych/, konieczno$¢ zbudowania i rozbudowy infra-
struktury przy jednoczesnych ograniczonych zasobach pozostajacymi w dyspo-
zycji gminy. Proces ten odbywa si¢ przy $cistym nadzorze ze strony administra-
cji rzadowej i kontroli /obserwacji/ spolecznosci lokalnej - co nie zawsze, gdy
idzie o dzialania a nawet cele jest jednoznaczne. W ramach procesu zarzadzania
finansami w gminie mozna wyr6zni¢ ptaszczyzny tego zarzadzania:

- planowanie finansowe /w tym m.in. cala procedur¢ budzetowa/;

- ksiggowos¢ /stosowanie zasad ksiggowosci budzetowej/;

- kontrole¢ budzetowa /wewnetrzng i zewnetrzna/;

- kontrol¢ finansows;

- zapewnienie efektywnego i skutecznego wykorzystania zasob6w gmin-

nych.

W ramach planowania finansowego winno obserwowaé si¢ proces
opracowywania planéw wieloletnich, odpowiednio skoordynowanych z zaso-
bami i mozliwosciami instytucji gminnych. Obecnie wiele gmin planowanie
finansowe sprowadza tylko do opracowywania rocznych budzetéw. W zwiazku
z tym, ze praktyka nie uksztaltowala koniecznosci proponowania wyborcom
programéw czy planéw na cala kadencje /byloby to przedmiotem oceny wybor-
cOw a wiec calej spolecznosci lokalnej/, to roczne budzety bardzo czesto sa
planem niewielkiego krggu oséb uczestniczacych w procedurze jego opraco-
wywania i nie sa znane szerszemu krggowi obywateli. Aczkolwiek wyborcy
oceniaja pracg radnych przy okazji kolejnych wyboréw, to nie jest to ocena
skuteczno$ci realizacji wczeéniej zaaprobowanego przez wyborcéw programu,
lecz ocena dziatan okre$lonych niejako samoistnie przez organy gminne.

Wracajac do poczatkowego watku, ze demokracja tworzyé powinna
poczucie rzeczywistego uczestniczenia czlowieka w ksztaltowaniu wspélnoty
pafistwowej, trzeba podkresli¢, ze mysla przewodnia demokracji jest zapewnie-
nie kazdemu czlowiekowi samookre$lenia poprzez demokratyczne formy
wspdltdzialania. Wydaje sig, a jest to poglad bardzo rozpowszechniony, ze wia-
$nie samorzad terytorialny jest taka naturalng instytucja uksztattowana w proce-
sie dazeri do organizowania si¢ dla realizacji spraw o znaczeniu lokalnym. Jest
tez instytucja udzialu obywateli /bezposredniego udzialw/ w sprawowaniu wia-
dzy w wymiarze municypalnym, jest tez szkola zycia i jak kazda nauka wpierw
kosztuje by w przysziosci przynies¢ niewspéimierne do wydatkéw korzysci
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