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Wstep

Samorzad terytorialny to kluczowa instytucja dla kazdego obywatela, lokal-
nych spolecznos$ci i catego spoleczenstwa. Jest nie tylko odpowiedzialny za
realizacj¢ wielu zadan stuzacych zaspokajaniu potrzeb spotecznych o pierwszo-
rzgdnym znaczeniu dla mieszkancow, ale takze kreuje rozwdj spoteczny i go-
spodarczy w uktadzie lokalnym i regionalnym. Samorzad terytorialny jest takze
waznym elementem systemu demokratycznego i spoteczenstwa obywatelskiego.

Zasadniczo skuteczno$¢ realizacji zadan, jakie postawiono przed jednost-
kami samorzadu terytorialnego (JST) poszczegoélnych szczebli, jest w duzej
mierze uzalezniona od skutecznej i efektywnej gospodarki finansowej JST, po-
legajacej na gromadzeniu oraz rozdysponowaniu finansowych srodkow publicz-
nych na okres$lone cele i zadania. Kluczowe znaczenie w tym zakresie ma zatem
jako$¢ systemu finanséw samorzadu terytorialnego rozpatrywanego jako zespot
instytucji, norm prawnych i narzgdzi okreslajacych zasady gospodarki finanso-
wej samorzadu terytorialnego i stuzacych do jej prowadzenia. Samorzad teryto-
rialny jako podmiot wladzy publicznej jest nosicielem przypisanych mu praw
podmiotowych, a jego zasadnicza funkcja jest wykonywanie zadan publicznych
niezastrzezonych na rzecz innych podmiotéw prawa publicznego, przede
wszystkim na rzecz panstwa. Gwarancja realizacji tych zadan jest natomiast
odpowiedni potencjal ekonomiczny poszczegoélnych JST, ktory determinowany
jest przez system finansowy samorzadu terytorialnego.

Intencja autoréw niniejszej monografii nie bylo przedstawienie zasad i me-
chanizméw finanséw samorzadowych (od strony prawnej i ekonomicznej), ale
analiza, jak te mechanizmy funkcjonuja w praktyce w Polsce, z perspektywy
trzech dekad funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Dokonano ponadto ana-
liz poréwnawczych wybranych elementow finansow jednostek samorzadu teryto-
rialnego w Polsce na tle innych krajow Europy.

Problematyka finanséw samorzadowych jest bardzo zlozona i wieloaspekto-
wa, ale tez obecna w licznych podrecznikach i monografiach naukowych.
W niniejszej monografii wybrane zostaly te zagadnienia, ktore z naszej perspek-
tywy wydaja si¢ szczegodlnie interesujace i istotne z punktu widzenia efektywno-
$ci gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Efektywnos¢ te
nalezy za$ rozumie¢ jako takie ksztattowanie dochodow i wydatkéw publicz-
nych, ktore przy ich danym poziomie pozwala osigga¢ maksymalng uzytecznosé¢



spoleczng. Zagadnienia, ktore podejmujemy, sa takze istotne z punktu widzenia

stabilnosci finansow JST, czyli zdolnosci jednostek samorzadu terytorialnego do

rownowazenia ich budzetow i1 odpornosci finansow samorzadéw na roznego
rodzaju wstrzasy, powodowane na przyktad przez kryzysy gospodarcze.

Ksigzka ma charakter teoretyczno-empiryczny. Do opisu poszczegdlnych
watkow wykorzystano literatur¢ krajowsa i zagraniczna, zas do analizy empirycz-
nej dane pochodzace ze statystyki publicznej (Eurostat i Bazy Danych Lokalnych
GUS) oraz sprawozdania roczne Ministerstwa Finanséw i Krajowej Rady Regio-
nalnych Izb Obrachunkowych na temat wynikéw budzetowych jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

W ksigzce mozna wyrdzni¢ cztery zasadnicze watki, ktorym poswiecono po-
szczegoblne rozdziaty, a mianowicie:

— pierwszy — modele finansow samorzadu terytorialnego z perspektywy procesu
decentralizacji finanséw publicznych i samodzielnosci finansowej JST;

— drugi — ocena systemu finansowego JST w Polsce z perspektywy jego obecnej
kondycji i zmian, jakie w tym zakresie mialy miejsce na przestrzeni trzech de-
kad;

— trzeci — odnosi si¢ do analizy finanséw gmin w Polsce Wschodniej w kontek-
$cie uwarunkowan wynikajacych z typu gmin, zachodzacych w nich procesow
demograficznych oraz udziatu obszaréw objgtych ochrong przyrody;

— czwarty — dotyka znaczenia instrumentéw wieloletniego planowania finanso-
wego W procesie zarzadzania finansami JST.

Watki te moga wydawac si¢ odrgbne od siebie, ale tak nie jest. Dotycza one
ustroju systemu finansow samorzadowych, ,,odpornosci” gospodarki finansowe;j
samorzadu terytorialnego na czynniki egzogeniczne i endogeniczne (tj. zmiany
regulacji prawnych, zmiany koniunktury gospodarczej, uwarunkowania teryto-
rialne, demograficzne czy przyrodnicze) oraz skutecznosci réznych instrumentow
dhugoterminowego zarzadzania finansami JST. Podjete watki dotykaja zatem
kluczowych elementow systemu finansow samorzadowych (instytucjonalnych,
prawnych i instrumentalnych), ktore przesadzaja o jego sprawnosci i efektyw-
nosci.

Wyodrebnienie finanséw jednostek samorzadu terytorialnego nalezy wigzac
przede wszystkim z przestankami ustrojowymi. Wystepuja bowiem Sciste
zwigzki migdzy charakterem panstwa, jego zalozeniami ustrojowymi a rolg
i miejscem organdéw lokalnych oraz ich gospodarka finansowg. Ustrojowa ranga
finanséw lokalnych wiagze si¢ Scisle z rola, jaka odgrywa w panstwie samorzad
terytorialny. W niniejszej ksigzce w rozdziale pierwszym podj¢to rozwazania na
temat roznych modeli samorzadu terytorialnego w Europie, ktore determinujg
takze roznice w systemach finansow samorzgdowych poszczegdlnych krajow.
Réznice w modelach samorzadu terytorialnego majg swoje zrodto w historycz-



nie uksztaltowanych systemach administracyjnych determinujacych ustrdj
panstw federalnych i unitarnych, ale takze wynikaja z czynnikow politycznych,
kulturowych, spotecznych i gospodarczych. Wystepowanie, niejako obok siebie,
réznych modeli samorzadu terytorialnego i roznych systemoéw finansow samo-
rzagdowych jest waznym polem do analiz porownawczych i poszukiwania naj-
lepszych rozwigzan. Zapewne nie istnieje optymalny i zarazem uniwersalny
model samorzadu terytorialnego, jednakze nalezy dazy¢ do takiego modelu,
ktory zapewnia wysoka skutecznos¢ i efektywnos¢é w realizacji zadan publicz-
nych przypisanych do samorzadu terytorialnego, rozumiang jako relacja nakta-
dow srodkow publicznych do korzysci z nich uzyskiwanych dla lokalnej i regio-
nalnej spotecznosci. Jednoczes$nie pozadany jest model, ktory w maksymalnie
duzym stopniu zapewnia partycypacj¢ mieszkancéw w ksztattowaniu rozwoju
lokalnego. Jednym z kluczowych warunkow takiego modelu jest decentralizacja
finans6w samorzadowych, ktéra oznacza przekazywanie samorzadom szerokich
uprawnien w zakresie gromadzenia i wydatkowania zasobow finansowych. De-
centralizacja powigzana jest zatem z samodzielno$cig prawng i finansows. Ta
pierwsza wynika z konstytucyjnej odrgbnosci samorzadu terytorialnego zar6wno
pod wzgledem instytucjonalnym, jak i funkcjonalnym i wiaze si¢ z jego samo-
dzielnoscig w stosunku do innych organéw wtadzy publicznej. Samodzielnos¢ ta
dotyczy przede wszystkim wykonywania przez JST przypisanych im ustawowo
zadan we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnoé¢. Samodzielnos¢ finan-
sowa oznacza, najogolniej rzecz ujmujac, prawo samorzadu terytorialnego do
samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowej — pobierania dochodow
okreslonych w ustawach oraz dysponowania nimi, w wyznaczonych przez usta-
wy granicach, dla realizacji prawnie okreslonych zadan. Prawa te urzeczywist-
niajg tzw. wladztwo finansowe JST. Od strony dochodowej samodzielno$¢ fi-
nansowa oznacza podmiotowe prawo JST do udzialu w dochodach publicznych
odpowiednio do przypadajacych im zadan, dostgp do wtasnych dochodéw po-
datkowych oraz wyposazenie w majatek samorzadowy. Z kolei samodzielnosé¢
finansowa od strony wydatkowej determinowana jest przez mozliwo$¢ swobod-
nego ksztattowania wydatkow, w szczegdlnosci na realizacje zadan wiasnych.
Oznacza takze okreslong swobod¢ w dokonywaniu hierarchizacji w procesie
zaspokajania potrzeb wspolnoty lokalnej w obrebie zadan wlasnych samorzadu
terytorialnego.

W rozdziale pierwszym przedstawiono czynniki ksztattujace proces decen-
tralizacji finansow publicznych w Europie. Wykazano ponadto pozytywne, jak
i negatywne aspekty decentralizacji z punktu widzenia skutecznosci i efektyw-
no$ci realizacji zdan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Dalej opisano za$ cechy systeméw finansowania samorzadéw w Europie.
W czg$ci empirycznej oceniono zaawansowanie procesu decentralizacji finan-



sowej jednostek samorzadu terytorialnego w Europie. Dokonano takze analizy
wplywu decentralizacji na zarzadzanie finansami samorzagdowymi.

Proces decentralizacji finansow publicznych i samodzielnosci finansowej
samorzadu terytorialnego jest wytyczany przez normy konstytucyjne oraz inne
akty prawne regulujgce funkcjonowanie samorzadu terytorialnego i jego system
finansowy. Przywrocenie samorzadu terytorialnego w Polsce w 1990 r. spowo-
dowalo koniecznos¢ uksztattowania jego systemu finansowego. Najpierw doty-
czyto to gmin, a od 1999 r. takze kolejnych nowo utworzonych szczebli samo-
rzadu terytorialnego, czyli powiatow i wojewddztw. W rozdziale drugim podjeto
probe charakterystyki systemu finansow samorzadowych z perspektywy minio-
nych trzech dekad funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce. Dokona-
no analizy struktury, podstawowych elementéw i zasad ksztaltujacych ustrdj
finansé6w JST. W rozdziale podjeto takze analizg stanu finansow samorzado-
wych, gtéwnie w odniesieniu do lat 1999-2019, czyli obejmujacych funkcjono-
wanie wszystkich trzech szczebli samorzadu terytorialnego. Przedstawiono naj-
wazniejsze tendencje w ksztattowaniu si¢ dochodow JST, wydatkow ogoélem
i wydatkéw majatkowych, wynikow budzetowych oraz zadluzenia jednostek
samorzadu terytorialnego, postugujac si¢ wielkosciami nominalnymi i realnymi.
Ksztaltowanie si¢ kluczowych wielkosci budzetowych w zakresie finansow JST
odnoszono do stanu koniunktury gospodarczej i ksztattowania si¢ budzetu pan-
stwa. Istotny dla calej pracy watek decentralizacji finanséw publicznych i samo-
dzielnosci finansowej JST analizowano w kontekscie dochodow wiasnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego i ich wydatkéw budzetowych w relacji do
PKB, dokonujac takze porownania w tym zakresie Polski do innych krajéow Unii
Europejskiej. Przeprowadzona analiza pozwala wskaza¢ wiele pozytywnych
cech systemu finansow samorzadowych w Polsce uksztalttowanych w drodze
jego ewolucji na przestrzeni trzech dekad. Jednoczesnie wykazano takze szereg
jego stabosci, ktorych usunigcie lub ztagodzenie ich negatywnych skutkow staje
si¢ wyzwaniem na przysziosc.

Gospodarka finansowa prowadzona przez jednostki samorzadu terytorialne-
go jest determinowana przez wiele czynnikow 0 charakterze endogenicznym
i egzogenicznym w stosunku do JST. Wtasciwa identyfikacja tych czynnikéw,
ocena kierunku i sity ich oddziatywania oraz umiej¢tnos¢ wykorzystania ich
pozytywnego wplywu lub tagodzenia wptywu negatywnego pozwalajg na pro-
wadzenie skutecznej i efektywnej gospodarki finansowej. Czynniki wewnetrzne
i zewnetrzne determinujg bowiem zasadnicze elementy gospodarki budzetowe;j
(dochody 1 wydatki, zadtuzenie) oraz jej wyniki, a przez to wplywajg na spraw-
nos¢ i efektywnos¢ realizacji zadan publicznych przez JST.

W rozdziale trzecim podjgto probe analizy wybranych czynnikow zewnetrz-
nych, ktore determinujg gospodarke finansowa gmin w Polsce Wschodniej. Wy-
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bor gmin wynikat z faktu, Zze jednostki te, dysponujac zwykle ograniczonymi
zasobami finansowymi, realizujg wiele zadan najbardziej istotnych dla jakosci
zycia mieszkancow i zaspokojenia ich podstawowych potrzeb. Objete analiza
czynniki (uwarunkowania) dotyczyty cech jednostki terytorialnej, jaka stanowi
gmina. Analizg objeto zmiany demograficzne ludnos$ci gmin w latach 1995—
2019, typ gminy (wiejska, miejsko-wiejska i miejska) oraz skale wystepowania
obszarow cennych przyrodniczo objetych réznymi formami ochrony prawnej.
Czynniki te determinujg w duzym stopniu zaréwno sfer¢ dochodow budzeto-
wych gmin, w szczegdlnosci dochody wlasne, jak i sfer¢ wydatkow. Poszukiwa-
no w tym zakresie okreslonych prawidlowosci, odnoszac si¢ do kluczowych
wielkos$ci gospodarki budzetowej gmin w latach 2017-2019. Makroregion, kto-
rego gminy obj¢to badaniami, to Polska Wschodnia, czyli obszar pigciu woje-
wodztw, tj.: warminsko-mazurskiego, podlaskiego, lubelskiego, podkarpackiego
i $wietokrzyskiego. Makroregion ten, z uwagi na nizszy w stosunku do pozosta-
tych makroregionéw Polski poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego, w latach
2014-2020 zostat objety programem operacyjnym w ramach funduszy europej-
skich o nazwie Polska Wschodnia 2014-2020. Program ten bedzie kontynuowa-
ny takze w nowej perspektywie finansowej UE na lata 2021-2027. Cechami
charakteryzujgcymi makroregion Polski Wschodniej sg m.i n.: relatywnie niski
poziom rozwoju infrastruktury technicznej, spotecznej i instytucjonalnej, ogra-
niczona dostepno$¢ terytorialna oraz niski poziom dochodow ludnosci i docho-
dow wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego.

W rozdziale czwartym podjeto kwestie znaczenia wieloletniego planowania
finansowego w procesie zarzadzania finansami na szczeblu samorzadowym.
Rozwazano wptyw finansowych i pozafinansowych uwarunkowan zarzgdzania
finansami jednostek samorzadu terytorialnego oraz wskazano najwazniejsze cele
operacyjne i strategiczne zarzadzania finansami JST. Dla zwigkszenia skutecz-
nosci 1 efektywnosci gospodarki finansowej istotna jest umiejetno$¢ wykorzy-
stywania instrumentéw planistycznych, w szczegoélnosci odnoszacych si¢ do
planowania dlugoterminowego. Takie planowanie dotyczy¢ powinno nie tylko
zadan inwestycyjnych, ale takze planowania realizacji okreslonych zadan i ofe-
rowania ustug publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Wskazano
na roézne obszary (zasoby) podlegajace planowaniu oraz poszczegodlne elementy
(etapy) i1 cechy procesu planowania. W dalszej czeSci rozdziatu dokonano po-
roOwnania budzetu tradycyjnego i zadaniowego jako narzg¢dzia planistycznego
wykorzystywanego w procesie zarzadzania finansami JST w ujeciu budzetu
rocznego. Opisano takze wieloletnig prognoze finansowg (WPF) jako instrument
planowania dlugoterminowego. Rozdzial konicza rozwazania na temat strategii
finansowania zadan samorzgdowych, w ramach ktérych przedstawiono istote
strategii pasywnej oraz aktywnej umiarkowanej i aktywnej agresywne;.
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Autorzy maja nadzieje, ze lektura publikacji pozwoli przyblizy¢ czytelni-
kom problematyke finanséw samorzadowych w Polsce z perspektywy jej ujecia
syntetycznego, dlugookresowego, teoretycznego i faktograficznego. Bez wat-
pienia nie podjelismy w tej ksigzce wielu waznych watkow, ale poddalismy ana-
lizie te, bez ktorych zrozumienie meandrow systemu finansow samorzadowych
nie jest mozliwe.



ROZDZIAL 1

Modele finansowania jednostek
samorzadu terytorialnego w Europie

1.1. Modele samorzadu — ogdlna charakterystyka

Samorzad terytorialny nalezy do najwazniejszych instytucji sektora publicz-
nego w kazdym demokratycznym panstwie, bo jest najbardziej bezposrednia
forma podejmowania i realizowania waznych decyzji przez wspdlnote samorza-
dowa tworzong przez og6t mieszkancow lokalnego $rodowiska czy regionu.
Chodzi tu o decydowanie o najwazniejszych sprawach ze sfery publicznej doty-
czacych ogotu mieszkancow, takich jak dostgpnos¢ i jako$¢ edukacji, opieki
zdrowotnej, ochrony $rodowiska czy infrastruktury komunalnej (drogi, wodo-
ciagi, kanalizacja, obiekty sportowe i rekreacyjne). Najwazniejszym dokumen-
tem wyznaczajacym miejsce samorzadu terytorialnego w panstwach cztonkow-
skich Rady Europy jest Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego. W jej pre-
ambule wskazano m.in. na:

e wazne miejsce spotecznosci lokalnych tworzacych jedna z zasadniczych pod-
staw ustroju demokratycznego;

e prawo obywateli do uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi jako
jedna z demokratycznych zasad, wspolnych dla wszystkich panstw czion-
kowskich Rady Europy;

e potrzebe wyposazenia spotecznosci lokalnych w rzeczywiste uprawnienia
jako warunek skutecznego zarzadzania pozostajacego w bezposredniej bli-
sko$ci obywatela;

o konieczno$¢ wyposazenia spotecznosci lokalnych w organy decyzyjne ukon-
stytuowane w sposob demokratyczny i korzystajace z szerokiej autonomii
odno$nie do kompetencji, sposobow wykonywania zadan i dysponowania
srodkami niezb¢dnymi do ich realizacji.

W Europejskiej Kracie Samorzadu Terytorialnego zdefiniowano takze ogol-
ne zasady finansowania dziatalno$ci samorzadowej. Na podkreslenie zastuguje
tu zwlaszcza:
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e prawo lokalnych spotecznosci do posiadania wlasnych wystarczajacych za-
sobow finansowych, ktorymi moga swobodnie dysponowaé¢ w ramach wyko-
nywania swoich uprawnien;

e zapewnienie przynajmniej czesci zasobow finansowych samorzadéw pocho-
dzacych z optat i podatkdéw lokalnych, ktérych wysokos¢ spotecznosci lokal-
ne majg prawo ustala¢ w zakresie okreslonym ustawowo;

e wymog skonstruowania takich systemow finansowych, ktore sg na tyle zr6z-
nicowane i elastyczne, aby moglty w miar¢ mozliwosci odpowiada¢ rzeczy-
wistym zmianom kosztow wykonywania zadan;

o wskazanie potrzeby ochrony stabszych finansowo samorzadow przez zasto-
sowanie procedur wyré6wnawczych lub réwnowazacych, majacych na celu
korygowanie skutkow nieréwnego podziatu potencjalnych zrodet dochodow
i wydatkéw ponoszonych przez samorzady;

e zapewnienie dostepu do krajowego rynku kapitalowego dla finansowania
naktadow inwestycyjnych samorzadow.

Szczegodlnie wazny wydaje si¢ jeszcze jeden artykut Karty, zgodnie z kto-
rym zasada samorzadnosci terytorialnej musi by¢ uznana w prawie wewngtrz-
nym oraz w miar¢ mozliwosci w Konstytucji’.

Z przeprowadzonej przez E. Ruskowskiego [2014] analizy przepiséw kon-
stytucyjnych w relacji do zakresu decentralizacji i samodzielno$ci finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego (JST) w panstwach Unii Europejskiej 0 uni-
tarnej formie rzadéw wynika, ze w wigkszos$ci z nich przepisy dotyczace finanséw
samorzadu sg regulowane konstytucyjnie, przy czym w kilku panstwach, w tym
w Polsce, zakres regulacji jest duzy, bo obejmuje wigcej niz 5 przepisow.

W Kkonstytucjach zawarte sg najczesciej przepisy dajace jednostkom samo-
rzadu terytorialnego uprawnienia do posiadania, sporzadzania i przyjmowania
wlasnych budzetéw, ustalania wysokosci podatkow i1 optat lokalnych w zakresie
okreslonym w ustawach. W niektdrych panstwach (Francja, Stowenia, Stowacja)
konstytucje opierajg dochody JST gléwnie na dochodach whasnych Iub ich pocho-
dzeniu z whasnych zrodet. Z kolei konstytucje Portugalii, Francji i Szwecji prze-
widujg mozliwo$¢ wprowadzenia systemu wyrownawczego migdzy JST, a w kon-
stytucjach Stowacji 1 Estonii sg zapisy, ktore gwarantujg JST finansowanie z bu-
dzetu panstwa dodatkowych zadan naktadanych przez administracj¢ panstwowa.

Woprawdzie konstytucyjne uregulowania dotyczace finansow JST mozna
traktowa¢ jako dowdd na zajmowanie waznego miejsca instytucji samorzado-
wych w strukturze sektora publicznego i catego panstwa, ale brak tej rangi ure-
gulowan w niektorych panstwach (Dania, Irlandia, Wielka Brytania) nie moze

! Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, Dz.U. 1994, nr 123, poz. 607.
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by¢ traktowany jako oznaka matego znaczenia instytucji samorzadu terytorial-

nego w tych krajach, bo problem finanséw samorzadowych jest tam szeroko

regulowany ustawami, a ponadto wszystkie kraje Unii Europejskiej przyjety

Europejska Karte Samorzadu Terytorialnego, ktora gwarantuje mocng pozycje

samorzadow lokalnych i regionalnych w tych panstwach.

Modele samorzadu terytorialnego w Europie, w tym ich gospodarka finan-
sowa, charakteryzuja si¢ dos¢ duza réznorodnoscia, a przyczyny tych zroéznico-
wan maja swoje zrodla w historycznie uksztattowanych systemach administra-
cyjnych i kulturowych (panstwa federalne i unitarne), strukturze ich gospodarek
i spoleczenstw (znaczenie sektora rolnego w gospodarce i odsetek ludno$ci wiej-
skiej) czy w relacjach migdzy wtadzami centralnymi i samorzadowymi (zakres
funkcji przekazanych samorzadom, skala swobody w podejmowaniu decyzji co
do sposobdéw wykonywania zadan czy ustalaniu stawek podatkow lokalnych,
stopien zaleznosci od transferow z budzetu centralnego i formy tych transferow).

W zwiazku z dos$¢ istotnymi réznicami miedzy samorzadami w panstwach
europejskich w literaturze eksponuje si¢ kilka ich typow. Jako najbardziej typo-
we modele wymienia si¢:

e $rodziemnomorski;

o skandynawski

o federalny

Srédziemnomorski model samorzadu terytorialnego charakterystyczny dla
Hiszpanii, Portugalii, Francji, Wloch i Grecji charakteryzuje si¢ duza liczba
jednostek samorzadowych, ale malym zakresem zadan i bardzo ograniczonymi
dochodami. Z kolei model skandynawski (Szwecja, Finlandia, Dania, Norwegia,
a czgsciowo takze Wielka Brytania i Holandia) jest przeciwienstwem $rodziem-
nomorskiego, glownie ze wzgledu na szeroki zakres zadan i duzg samodzielno$¢
finansowa (wysokie dochody) oraz duza liczbe mieszkancow. Natomiast model
federalny jest forma posrednig migdzy dwiema wczesniej wymienionymi.

Inng klasyfikacje typologiczng jednostek samorzadu terytorialnego zapro-
ponowali (przed 30 laty) J. Hesse i L. Sharpe [1991], ktorzy jako jedno z istot-
nych kryteriow przyjeli zakres zadan wykonywanych przez samorzady i swobo-
de ich dziatalnosci, a takze rodzaj relacji migdzy samorzadem a wtadza central-
ng. Na tej podstawie wydzielili trzy grupy (modele) samorzadow:

o frankofonski (Francja, Wlochy, Hiszpania, Portugalia, Grecja, Belgia) cha-
rakteryzujacy si¢ mocnym usytuowaniem w konstytucjach, ale do§¢ duzym
uzaleznieniem od wiadz centralnych i w zwigzku z tym ograniczong swoboda
dzialania;

e Dbrytyjski, charakterystyczny, oprocz Wielkiej Brytanii, dla Irlandii, a poza
Europg dla Kanady, USA, Australii i Nowej Zelandii, gdzie samorzady maja
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znacznie wigksza autonomi¢ niz w modelu frankofonskim i mniejszy nadzor
ze strony administracji centralnej;

e model typowy dla Europy Pomocnej i Srodkowej (kraje skandynawskie,
Niemcy, Szwajcaria, Austria, Holandia), ktoérego najbardziej charaktery-
styczne cechy to: wysoki poziom autonomii, duza samodzielno$¢ finansowa
i mocne podporzadkowanie dziatalnosci zaspokajaniu potrzeb mieszkancow,
niewielkie za§ znaczenie zwigzkoéw z polityka i partiami politycznymi, co jest
przeciwienstwem w stosunku do modelu frankofonskiego.

W ramach kolejnych badan nad modelami samorzadu terytorialnego
J. Loughlin i in. [2010] zaproponowali wydzielenie czterech typéw samorzadow
przez podziat grupy samorzadéw Europy Pétocnej i Srodkowej na dwa typy:

o Germanski;

o Skandynawski.

Model germanski jest charakterystyczny nie tylko dla Niemiec, ale takze
Austrii, Szwajcarii, Holandii, Hiszpanii (po 1978 r.) i Belgii (po 1988 r.). Nato-
miast model skandynawski charakteryzuje samorzady Szwecji, Norwegii, Danii
i Finlandii.

Glowne roéznice miedzy kazdym z czterech modeli majg zrédta w odmien-
nych uwarunkowaniach historycznych, ktore wyznaczaty rolg norm prawnych
(w tym konstytucji) w budowaniu relacji miedzy wtadza centralng i instytucjami
samorzadowymi. Réznice te sa szczego6lnie widoczne migdzy modelem anglosa-
skim a trzema pozostatymi. Administracja publiczna jest tu mniej skoncentro-
wana na tworzeniu i kontroli przestrzegania uregulowan prawnych okreslajacych
ramy dziatalno$ci samorzaddéw, a wigksze znaczenie maja partnerskie relacje
miedzy panstwem (administracja rzadowa) a lokalnymi spoteczno$ciami. Nato-
miast w przypadku trzech pozostatych modeli relacje panstwo — samorzad sa dos¢
mocno zdominowane przez administracj¢ panstwowa. Nie oznacza to jednak wy-
stepowania dos$¢ istotnych réznic migdzy kazdym z trzech modeli kontynental-
nych, a widoczne sg one zwlaszcza w odniesieniu do zakresu decentralizacji, ktora
daje najwickszy stopien autonomii w modelu skandynawskim. Z kolei model
frankofonski wyrdznia sig silniejszg niz w dwoch pozostatych modelach funkcja
kontrolng nad samorzadami sprawowang przez instytucje szczebla centralnego.

Wszystkie wymienione modele samorzadu terytorialnego, niezaleznie od
skali 1 zakresu zréznicowania podstawowych cech, byty budowane na jednej
wspolnej charakterystyce, jaka sa uwarunkowania historyczne i kulturowe funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego w panstwach o bogatej tradycji demokra-
tycznej si¢gajacej czesto XIX wieku. Przyjmowanie takiego zalozenia wyklu-
czato z analizy panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej podporzadkowane od
zakonczenia II wojny $wiatowej niedemokratycznym regutom narzuconym
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przez system komunistyczny, ktére uniemozliwiaty funkcjonowanie jednostek
samorzadu terytorialnego. Wprawdzie od 1990 r. sytuacja geopolityczna tych
panstw zmienita si¢ zasadniczo, bo w wigkszosci z nich wprowadzono podsta-
wowe zasady ustroju demokratycznego i wdrozono regulacje prawne dajace
podstawy do dziatania jednostek samorzadu terytorialnego, ale w $wiatowej
literaturze naukowej dotyczacej roznych aspektéw funkcjonowania instytucji
samorzadowych pozostaty nieobecne, a jesli juz byly przedmiotem analizy, to
jako jedna i jednorodna grupa zasadniczo roznigca si¢ od swoich imiennikow

w Europie Zachodniej czy Ameryce Potocnej. Jako przyczyny takiego stanu

najczesciej wymieniano:

e male tradycje demokratyczne i stabe zwigzki historyczne z panstwami Euro-
py Zachodniej, co przez dziesieciolecia uniemozliwialo korzystanie z do-
$wiadczen instytucji samorzadowych dziatajacych i rozwijajacych si¢ wedtug
regut demokratycznych;

e zbyt mocne podporzadkowanie jednostek samorzadu terytorialnego wiadzy
centralnej w panstwach postkomunistycznych, mimo deklarowania wspiera-
nia dziatalnosci instytucji samorzadowych [Loughlin i in. 2010].

Okolicznosci te przesadzaly o traktowaniu samorzadow w Europie Srodko-
wej 1 Wschodniej jako instytucji, ktére w niewielkim stopniu odpowiadaty stan-
dardom charakteryzujacym samorzady w Europie Zachodniej i w pierwszych
latach funkcjonowania nie byty przedmiotem analiz naukowych prezentowanych
w zagranicznej literaturze naukowej. Sytuacja zmienila si¢ o tyle po wejsciu
grupy panstw postkomunistycznych do Unii Europejskiej, ze w niektorych pra-
cach traktowano je jako jednorodng grupe¢ okreslang jako ,,nowe demokracje”.

Krytyczng oceng takiego podejscia przeprowadzit P. Swianiewicz [2014],
ktéry zaproponowat dos¢ kompleksowa typologie samorzadéow w 19 panstwach
Europy Srodkowo-Wschodniej i wyodrebnit pieé¢ grup panstw ze wzgledu na
wspolne cechy jednostek samorzadu terytorialnego.

Pierwszy typ tworza Wegry, Polska i Stowacja, ktore Swianiewicz zaliczyt do
liderow pod wzgledem skali decentralizacji zadan publicznych przekazanych przez
administracje panstwowa na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego. W ten spo-
sOb ta grupa panstw zblizyta si¢ do modeli samorzadu terytorialnego Europy Za-
chodniej. W poréwnaniu z innymi panstwami Europy Srodkowo-Wschodniej
W tych trzech panstwach charakterystyczny byt wysoki zakres samodzielnosci
finansowej przejawiajacy si¢ m.in. prawem do ustalania wysokosci lokalnych
podatkow czy przejrzystym systemem transferowania §rodkéw z budzetu pan-
stwa do budzetow samorzadowych, a takze duzg samodzielno$cig w zacigganiu
kredytow.

Drugi typ samorzadow, okreslany przez Swianiewicza jako ,,relatywnie zde-
centralizowany”, tworzg Czechy, Estonia i Lotwa. Zakres zadan wykonywanych
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przez samorzady jest tu podobny jak w przypadku typu pierwszego, natomiast
zasadnicza roznica polega na tym, ze samorzady typu drugiego maja niewielkie
uprawnienia w zakresie lokalnej polityki podatkowe;j.

W przypadku trzeciego typu samorzadéow (Albania, Butgaria, Chorwacja,
Macedonia, Motdawia, Rumunia, Stowenia i Ukraina) samodzielno$¢ finansowa
jest jeszcze mniejsza w poroOwnaniu z samorzadami typu drugiego i dotyczy to
nie tylko polityki podatkowej, ale takze mozliwo$ci zaciggania kredytow.

Charakterystyczng cechg samorzadow zaliczanych do czwartego typu (Gru-
zja, Litwa i Serbia) jest odmienna niz w przypadku pozostatych typow struktura
przestrzenna, bo naleza one do najwigkszych terytorialnie. Wspolng ich cecha
jest takze niewielki udziat samorzgdowych wydatkéw budzetowych w relacji do
PKB, co §wiadczy o stabym zasilaniu ich budzetéw $rodkami publicznymi.

Wreszcie ostatni, V typ tworzony przez Armeni¢ i Azerbejdzan, charaktery-
zuje si¢ najwigkszym stopniem centralizacji (oznaczajacym mocne zwigzki sa-
morzadu z administracja panstwowa) i to zaréwno w sferze wykonywanych
zadan, jak tez pod wzgledem samodzielnosci finansowe;.

Mozna by na tej podstawie sadzié, ze kraje Europy Srodkowo-Wschodniej
sg mocno zroéznicowane z punktu widzenia modeli samorzadu terytorialnego,
a skala zréznicowania jest podobna jak wsrdéd panstw Europy Zachodniej, co
mogloby oznacza¢, ze nie powinno si¢ ich traktowa¢ jako jednorodnej grupy.
Jednoczesnie samorzady zaliczane do typoéw pierwszego i drugiego wykazuja
pewne podobienstwa do modelu wystepujacego w Europie Zachodniej, ale jest
tez wiele roznic, w tym pod wzglgdem zakresu samodzielno$ci finansowej, ktora
w modelach samorzadu z Europy Zachodniej jest znacznie wigksza niz w pan-
stwach wschodnioeuropejskich.

Tego typu spostrzezenie potwierdza zatem konkluzje wynikajgce z wcze-
$niejszych badan o zasadniczych odmiennosciach miedzy modelami samorzadu
w Europie Zachodniej i Wschodniej i raczej matych postgpach w procesie upo-
dabniania si¢ tych modeli mimo 10-letniego funkcjonowania wielu panstw Eu-
ropy Wschodniej we Wspodlnocie Europejskiej.

Inne spojrzenie na kwestie modeli samorzagdowych w Europie zaprezento-
wat R. Bird [2011], ktory nie zauwazyl tu znaczacego zréznicowania modeli
samorzadowych, wyodrebniajac tylko dwa ich typy, w dodatku majgce wspolna
(negatywna) ceche, tj. niewystarczajacy zakres decentralizacji finansowe;.

Pierwszy z modeli okre$lany jako model administracji terytorialnej (Territo-
rial Administration) charakteryzuje sie do$¢ silnymi powigzaniami miedzy ad-
ministracjg rzadowg i samorzadowa, przy czym ta ostatnia jest tu jedynie prze-
dhluzeniem powigzan migdzy lokalnym $rodowiskiem a budzetem centralnym.
Tylko niekiedy w takim modelu samorzadu pojawia si¢ uprawnienie do ustalania
— w bardzo ograniczonym zakresie — niektorych optat. Natomiast zasadnicza

18



jego rola polega na wypetianiu funkcji kanatu przesytlowego funduszy z budze-
tu centralnego na szczebel lokalny. Czgsto na poziomie centralnym ustalany jest
nie tylko poziom wynagradzania pracownikéw samorzadowych, ale takze liczba
etatow 1 wymagania co do ich kwalifikacji. Przyktady samorzadow funkcjonuja-
cych wedlug takiego wilasnie modelu znajduje Bird wsrod krajow z Europy
Srodkowo-Wschodniej, ktore do 1990 r. byty podporzadkowane politycznie
ZSRR i nawet wejscie do Unii Europejskiej nie zmienito pod tym wzgledem
regul stosowanych w okresie gospodarki centralnie planowanej. Powotujac si¢
na literatur¢ [Bryson, Smith, Cornia 2009], nalezy wymieni¢ Czechy i Stowacje
jako przyktady panstw, w ktorych mimo powszechnej obecnosci w jezyku co-
dziennym zwrotu ,,samorzad lokalny” w rzeczywistosci instytucje samorzadowe
pozostaja czgscig administracji panstwowej i mozna tam mowi¢ co najmniej
0 procesie dekoncentracji, natomiast nie ma tam zadnych oznak tego, co nazywa
si¢ ,lokalng samodzielnoscig”, a czego dowodem jest decentralizacja zadan
i finans6w polegajaca na przekazaniu mozliwie szerokich uprawnien samorza-
dom lokalnym, w tym w zakresie gromadzenia dochodow.

Z przytoczonych tu wynikéw badan moze zatem wyplywa¢ wniosek o braku
istotnych przemian na szczeblu lokalnym w panstwach, ktére znajdowaty si¢ do
1990 r. pod dominacja sowiecks, a wieloletni okres dostosowawczy, w tym
wdrazanie Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, nie przyniost efektu
w postaci upodobnienia si¢ modelu samorzadowego w tej czesci Europy do
rozwigzan praktykowanych w wigkszo$ci panstw Europy Zachodniej. Konstata-
cja ta dotyczy takze panstw, ktore wg typologii Swianiewicza byly liderami pod
wzgledem zakresu i dynamiki przemian ustrojowych na szczeblu lokalnym.

W takich okolicznosciach uzasadnione jest prowadzenie cigglych badan nad
stanem samorzadnosci lokalnej w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej
na tle panstw z wieloletnig tradycjg samorzgdowa i1 poszukiwanie w ten sposob
odpowiedzi na pytanie o skale réznic, w tym ich ekonomiczne i spoteczne zna-
czenie, miedzy modelami samorzadu terytorialnego w tych dwdch czesciach
Europy.

Istotne jest takze identyfikowanie czynnikow, ktore przyspieszajg (badz
opo6zniaja) proces dochodzenia do optymalnego modelu samorzadu terytorialne-
go, tj. takiego, ktory w najwyzszym mozliwym stopniu zapewnia wpltyw miesz-
kancow (cztonkéw wspolnoty samorzadowej) na kierunki rozwoju lokalnego
srodowiska, w tym przez decydowanie o gospodarce finansowej samorzadu.
Duzo cech takiego typu samorzadu ma drugi z modeli charakteryzowanych
przez Birda, a okre$lany jako federalizm administracyjny (administrative federa-
lism). W przeciwienstwie do pierwszego z modeli w tym przypadku lokalny
samorzad ma znacznie wigksze uprawnienia pozwalajgce rozstrzyga¢ o rodzaju
ustug (w tym nowych) dostarczanych mieszkancom. W dalszym ciggu jednak
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nie ma wigkszych réznic migdzy celami realizowanymi przez rzad centralny
i samorzady lokalne, co jest skutkiem finansowania duzej czgéci zadan samorza-
dowych srodkami pochodzacymi z budzetu centralnego.

Jest to wynik, ktory przesadza o tym, ze decyzje podejmowane przez samo-
rzad sg dos¢ Scisle zintegrowane z oczekiwaniami wtadzy centralne;j.

Drugi z charakteryzowanych modeli wprawdzie jest blizszy idei samorzadu
lokalnego majacego duza samodzielno$¢ podmiotowa i finansows, ale w dal-
szym ciggu nie jest to model optymalny.

W zwiazku z tym Bird zaproponowat trzy nowe modele, ktore jego zdaniem
w pelniejszy sposob stuzylyby lokalnym spotecznos$ciom.

Jednym z nich jest ,,Benefit Model” okreslany takze jako model lokalnego
biznesu. Jest on oparty na zalozeniu, ze mieszkancy powinni ptaci¢ za wszystkie
dobra i ustugi dostarczane przez samorzad, bo w ten sposob kazdy mieszkaniec
otrzyma wszystko, za co bedzie sktonny zaptaci¢. Takie podej$cie ma zapewnic
wysokg skutecznos$¢ i1 efektywno$¢ dziatania samorzadu, bo wydatki moga by¢
ponoszone jedynie do wysokosci uzyskiwanych dochodow, co w rezultacie pro-
wadzi do rownowagi miedzy korzy$ciami dla mieszkancow i mozliwoSciami
finansowymi samorzadu. Jednym z warunkéw funkcjonowania takiego modelu
jest zminimalizowanie zakresu kontroli zewngtrznej nad samorzadem lokalnym
i zwolnienie samorzadu z realizacji zadan o charakterze redystrybucyjnym.

W kolejnym z modeli proponowanych przez Birda, nazwanym modelem
agencyjnym (,,Agency Model”), przyjete jest zalozenie, ze w rzeczywistosci nie
ma przykladow panstw, w ktorych samorzad lokalny nie wypehiatby funkcji
i zadan o charakterze redystrybucyjnym nalezacych do panstwa albo miat peing
swobode (powigzang z szeroka odpowiedzialno$cig) w okreslaniu zakresu
$wiadczonych ustug na rzecz mieszkancow i przedsigbiorstw. Natomiast relacje
miedzy administracjg centralng i samorzadami maja zwykle cechy opisywane
przez teori¢ agencji, gdzie samorzad jest pozycjonowany w roli agenta, ktoremu
rzad przekazuje pewne funkcje. Warunkiem koniecznym dla efektywnego i sku-
tecznego wdrazania takiego modelu jest pelne przestrzeganie demokratycznych
regul na szczeblu centralnym i lokalnym, co oznacza, ze rzad i samorzady nie
tylko licza si¢ z wola mieszkancow, ale mieszkancy otrzymuja jak najszersza
informacj¢ o dziatalno$ci i zamierzeniach wladz. W ten sposob ograniczone sg
negatywne skutki asymetrii informacji w relacjach: rzad — wladze samorzadowe
— mieszkancy.

Inne jeszcze rozwigzanie zostato zaproponowane w modelu lokalnej auto-
nomii, gdzie samorzad ma jasno okreSlone sfery dziatalnosci, ktére nie moga
by¢ zabierane, ograniczane ani bezposrednio kontrolowane przez wladze cen-
tralne. Lokalna spotecznos¢ ma — w zatozeniach tego modelu — pelne prawo do
okreslania wysokosci obcigzen podatkowych i kierunkéw wydatkowania docho-
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dow budzetowych, co ma zapewni¢ w rezultacie maksymalizowanie dobrobytu
mieszkancow.

W podsumowaniu charakterystyki zatozen prezentowanych modeli Bird
stwierdza, ze gldéwne zatozenia modelu agencyjnego mozna znalez¢é w relacjach
miedzy prowincjami i lokalnymi samorzadami w Kanadzie, natomiast w USA
stosowane s3 raczej rozwigzania posrednie mi¢dzy modelem agencyjnym i lo-
kalnej autonomii.

Nawet pobiezny przeglad stosowanych i postulowanych modeli samorzadu
terytorialnego, w tym zwtlaszcza ich gospodarki finansowej, daje podstawy do
stwierdzenia, ze zaden z opisanych modeli nie moze by¢ okreslany jako opty-
malny, bo do tych, ktére sa stosowane w praktyce, formutlowane sg roézne za-
strzezenia, natomiast inne (dyskutowane w literaturze naukowej) nie znajduja
pelnego zastosowania. Uzasadnione wydaje si¢ w zwigzku z tym poszukiwanie
odpowiedzi na pytanie nie tylko o przyczyny takiego stanu, ale przede wszyst-
kim o0 zakres i dynamike dostosowan dziatalno$ci samorzagdéw w rdznych pan-
stwach na rzecz poprawy efektywnosci i skutecznosci ich dziatan podnoszacych
jako$¢ zycia lokalnych spoteczno$ci. Za podstawowy warunek osiagania sukce-
su pod tym wzgledem uwazany jest stale postepujacy proces decentralizacji
finans6w samorzgdowych.

1.2. Czynniki ksztattujace proces decentralizacji

Proces decentralizacji oznaczajacy przekazywanie coraz szerszych kompe-
tencji ze szczebla centralnego na szczebel regionalny i lokalny jest dos¢ scisle
powigzany z nasilaniem si¢ od lat 80. XX wieku tendencji globalizacyjnych
w gospodarce §wiatowej. O ile we wczesniejszym okresie (po II wojnie $wiato-
wej do lat 70.) charakterystyczng cechg panstw byta dominacja gospodarek na-
rodowych centralnie zarzadzanych, to w ostatnich latach ubieglego wieku, wraz
z odchodzeniem od koncepcji panstwa dobrobytu na rzecz nurtu neoliberalnego,
do$¢ szybko zaczelo sie¢ zmniejszanie roli instytucji panstwowych na rzecz
ponadnarodowych korporacji. Jak zauwazyli J. Loughlin, F. Hendrix i A. Lidstrom
[2010], decyzje dotyczace obywateli sa coraz czesciej podejmowane przez orga-
nizacje pozostajace poza demokratyczna kontrola, co ostabia pozycje rzadoéw
panstw. W takich okolicznosciach uzasadnione jest domaganie si¢ przez przed-
stawicieli regioné6w i lokalnych spotecznosci wigkszego wpltywu na procesy
gospodarcze i spoteczne zachodzace na poziomie lokalnym.

Proces globalizacji ograniczyt takze mozliwos$¢ bezposredniego zarzadzania
przez wladze centralne zasobami na poziomie regionalnym i lokalnym, bo coraz
mniej takich zasoboéw pozostaje w dyspozycji administracji rzadowej. W rezul-
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tacie powszechne w latach wczesniejszych wspieranie samorzadow przez zarzg-
dzanie ,,z gory — na dot” jest zastepowane relacjami ,,z dotu — do gory”, co ozna-
cza, ze regiony i lokalne srodowiska sg zmuszone nie tylko do podejmowania
konkurencji z innymi regionami, ale coraz czesciej takze niektore priorytety
regionow sg odmienne od celow polityki panstwa.

O wzro$cie znaczenia regionéw moze $wiadczy¢ pojawienie si¢ takich okre-
$len jak konkurencyjny regionalizm czy regiony innowacyjne.

Innym czynnikiem przyspieszajacym proces decentralizacji i skutkujacym
wzrostem znaczenia regionoOw bylo otwieranie granic panstwowych, co utatwito
nawigzywanie kontaktow miedzy witadzami samorzadowymi z roznych panstw
i tworzenie nowych relacji migdzyregionalnych bez udziatu wiadz centralnych.

Wspomniani wyzej autorzy zwracaja uwagg na jeszcze jeden aspekt globali-
zacji wprost oddziatujacy na miejsce regionow i lokalnych spotecznosci w struk-
turze gospodarczej i spotecznej. Globalizacja stworzyla szerokie mozliwosci
fatwego komunikowania si¢ ludzi dzigki Internetowi i telefonii komorkowej, ale
wywotata jednoczesnie proces narastajgcego izolacjonizmu, fragmentaryzacji
i indywidualizmu prowadzacy do zmniejszania si¢ aktywnosci mieszkancow we
wspoOlnym dzialaniu w ramach réznych form stowarzyszen, co ostabia wigzi
spoteczne. W tych okolicznosciach przed wiadzami samorzadowymi stoi wazne
wyzwanie polegajace na zatrzymaniu takich tendencji i odbudowywaniu relacji
na poziomie lokalnym jako podstawowy warunek rozwoju samorzgdnosci
i osiggania wynikajacych z tego korzysci dla mieszkancow.

Proces globalizacji wywotuje zatem pozytywne (a niekiedy negatywne)
zmiany nie tylko w sferze migdzynarodowego przeptywu towardw, ustug czy
informacji, ale oddziatuje takze na relacje migdzy wtadzami centralnymi i samo-
rzagdowymi w kazdym panstwie, wymuszajac niejako przekazywanie coraz szer-
szych kompetencji na szczebel regionalny i lokalny. Zwigksza si¢ w ten sposob
odpowiedzialno$¢ wladz samorzadowych za zarzadzanie Srodkami publicznymi
w celu poprawy jakosci zycia mieszkancow. Aby jednak samorzady mogty sku-
tecznie realizowaé¢ swoje zadania, konieczne jest — poza przekazywaniem upra-
wnien — decentralizowanie finanséw dajace samorzagdom mozliwo$¢ decydowa-
nia o zrodtach pozyskiwania dochodéw budzetowych.

Autorzy pracy Financing local government [2008] wymieniaja kilka powo-
dow uzasadniajacych decentralizacje finansow samorzadowych. Przede wszyst-
kim przekazywanie samorzadom szerokich uprawnien w zakresie dysponowania
zasobami finansowymi pozwala nie tylko zaspokaja¢ potrzeby lokalnych spo-
tecznosci, ale wymusza niejako ich akceptacje co do ponoszenia kosztéw zaspo-
kajania tych potrzeb. W rezultacie mieszkancy otrzymuja bardziej zgodny z ich
oczekiwaniami zakres ustug dostarczanych przez instytucje samorzadowe.

Decentralizacja finansow samorzadowych pozwala ponadto na optymalizo-
wanie ekonomii skali dostarczania dobr publicznych, ktora powinna by¢ dobie-
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rana przy uwzglednieniu lokalnych uwarunkowan i oczekiwan mieszkancow,

ktorzy musza w takich okolicznosciach znalez¢ kompromis miedzy korzysciami

i kosztami dostarczania przez samorzad dobr publicznych. W praktyce oznacza

to, ze lokalna spolecznos¢ wybiera najlepsza dla nich kombinacj¢ miedzy wyso-

kos$cig podatkow i zakresem oraz jakoscig dostarczanych ustug.

Innym argumentem przemawiajacym za decentralizacjg finansow jest tworze-
nie w ten sposob warunkéw do konkurowania migdzy samorzadami, ktore majac
szeroki zakres uprawnien, sg jednocze$nie zmuszone do uwzgledniania zakresu
dziatan realizowanych przez inne samorzady, ktoére — w przypadku bardziej sku-
tecznego zaspokajania potrzeb mieszkancow (albo nizszych obcigzen podatko-
wych) — mogg stawac si¢ atrakcyjnym miejscem zamieszkania i przycigga¢ w ten
sposob nowych mieszkancow, co z kolei moze ostabia¢ mozliwos$ci dziatania tych
samorzadow, ktore przegrywaja konkurencj¢. Osigganie takiego efektu w przy-
padku silnej centralizacji finansow nie jest mozliwe, bo sytuacja finansowa samo-
rzadow, a co za tym idzie takze ich mozliwos$ci dziatania, sg zalezne glownie od
decyzji podejmowanych na szczeblu centralnym, co wyklucza konkurencje.

Decentralizacja finansow samorzadowych moze mie¢ takze pozytywny
wplyw na zmniejszanie ubdstwa, bo biedniejsza czgs¢ lokalnego spoteczenstwa
ma wowczas wickszy wplyw na decyzje podejmowane przez samorzad, co
z kolei moze skutkowac¢ wigkszymi wydatkami na sfer¢ socjalng. Taki efekt jest
mozliwy do osiagniecia zwlaszcza wowcezas, gdy w ramach systemu decentrali-
zacji funkcjonuje mechanizm redystrybucji dochodow miedzy regionami i lo-
kalnymi spotecznosciami.

Wszystko to nie oznacza jednak, ze decentralizacja finanséw samorzadowych
zawsze przynosi wylacznie pozytywne efekty. Autorzy wymienionej wezesniej pra-
cy podaja takze kilka potencjalnych zagrozen jako skutki decentralizacji:

e mozliwo$¢ narastania podzialéw etnicznych;

e poglebianie si¢ dysproporcji rozwojowych miedzy regionami majacymi
wigksze niz przecietnie zasoby ekonomiczne, w sytuacji gdy nie dziata sys-
tem redystrybucji dochodow;

e zwigkszajace si¢ koszty utrzymania administracji publicznej na poziomie
lokalnym;

o niedostatek wykwalifikowanej kadry menedzerskiej na poziomie lokalnym;

e niski poziom dochodéw tych samorzadéw, ktore dziatajg na terenach stabiej
zurbanizowanych (obszary wiejskie);

e stabsza kontrola gospodarki finansowej i wigksze ryzyko korupcji;

e mniejsze mozliwosci wladzy centralnej w zakresie zarzadzania gospodarka,
co w ekstremalnych warunkach moze prowadzi¢ do destabilizacji w wymia-
rze makroekonomicznym;
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e zdominowanie instytucji samorzadowych przez lokalne elity, co moze pro-
wadzi¢ do wykluczenia spotecznego, zwlaszcza biedniejszej cze§ci miesz-
kancow.

Decentralizacja moze zatem potencjalnie przynosi¢ takze negatywne skutki, ale
— jak wynika z ré6znych badan — do$¢ zdecydowanie dominujg efekty pozytywne
[Blair 2000; von Braun, Grote 2000; Crook, Sverrisson 2001; Schneider 2003].

Najwazniejsze efekty procesu decentralizacji w réznych regionach na $wie-
cie to przede wszystkim petiejszy dostep do ustug dostarczanych przez samo-
rzady i zmniejszenie (w wigkszosci przypadkoéw) nierdwnosci spolecznych.
Natomiast wigkszo$¢ negatywnych efektow jest mozliwa wowczas, gdy decen-
tralizacja zostaje zatrzymana na etapie dekoncentracji uprawnien przekazywa-
nych ze szczebla centralnego na samorzadowy, ale przy zachowaniu (wickszego
lub mniejszego) wplywu administracji rzadowej na biezaca dziatalnos¢ samo-
rzadow, w tym przez decydowanie o poziomie dochodow budzetowych i wpty-
wanie na kierunki dziatalno$ci samorzadu. Natomiast w przypadku pelnej decen-
tralizacji, gdy demokratycznie wybierane wladze samorzadowe maja szeroka
swobode podejmowania decyzji (w powigzaniu z daleko idaca odpowiedzialno-
$cig), negatywne skutki decentralizacji finanséw sa mniej prawdopodobne, bo
instytucje samorzadowe sg w wickszym stopniu otwarte na oczekiwania miesz-
kancow, ktorzy majg realny wptyw na kierunki dziatalnosci samorzadu cieszg-
cego si¢ duza samodzielnoscia.

Zastosowanie rozréznienia mi¢dzy dekoncentracjg i pelng decentralizacja
pozwala bardziej precyzyjnie zdefiniowac istot¢ decentralizacji i wyjasnic¢ po-
wody, dla ktérych w literaturze naukowej opisywane sg modele samorzadu roz-
nigce si¢ m.in. zakresem decentralizacji. W tym kontekscie istotne wydaje sig¢
poszukiwanie odpowiedzi na pytanie o praktyczne zastosowanie takich modeli
w dziatalnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego w réznych panstwach.

1.3. Cechy systemoéw finansowania samorzadow w Europie

Wprawdzie autorzy modeli finansowych samorzadu terytorialnego — opiera-
jac si¢ na podobienstwie niektorych rozwigzan w pewnych grupach panstw —
przyporzadkowuja do tych modeli poszczegolne kraje, ale — jak wynika z badan
empirycznych — rzeczywisto$é jest bardziej skomplikowana. Swiadczy o tym
chociazby analiza poréwnawcza systemow finansowych lokalnych samorzadow
przeprowadzona przez S. lvanova [2017] w panstwach Unii Europejskiej. Wyni-
ka z niej np. duze zréznicowanie udziatu dochodéw podatkowych miedzy pan-
stwami zaliczonymi do modelu skandynawskiego, bo w 2014 r. ta cz¢$¢ wpty-
wow podatkowych w Szwecji wynosita 53,6% ogotu dochodéw, natomiast
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w Danii dochody z tego tytulu stanowity 34,3% ogolnej ich kwoty i miaty nizszy

udziat od przecig¢tnego wsrdd 28 panstw Unii Europejskiej. Podobnie duze roz-

nice byty widoczne miedzy panstwami zaliczonymi do kazdego z pozostatych
modeli, przy czym najwigksza skala zréznicowania utrzymywata si¢ miedzy

panstwami bylego bloku wschodniego. Z jednej strony bowiem samorzady t.o-

twy mialy najwickszy sposréd wszystkich panstw UE udzial dochodow wia-

snych wynoszacy 57,5%, w Czechach taki sam wskaznik wyniost 42,5%, a w

Stowenii — 39,9%, natomiast na drugim koncu byty samorzady Estonii (3,8%),

Litwy (5,7%) czy Butgarii (9,6%).

Zréznicowana jest nie tylko skala udziatu samorzadowych dochodow po-
datkowych miedzy panstwami, ale takze ich zrodta. Najbardziej powszechnym
podatkiem zasilajacym dochody budzetowe samorzadéw jest podatek od nieru-
chomosci, ktory wystepuje we wszystkich panstwach UE z wyjatkiem Malty.
Drugim co do powszechnosci jest podatek dochodowy od 0sob fizycznych, ktd-
rego czgs$¢ zasila budzety samorzadowe Belgii, Czech, Danii, Niemiec, Hiszpa-
nii, Chorwacji, Wtoch, Lotwy, Polski, Portugalii, Stowenii, Finlandii i Szwecji,
a w niewielkim stopniu Bulgarii i Rumunii. W niektérych panstwach do budze-
tow samorzadowych trafia takze w czesci podatek dochodowy od 0so6b praw-
nych. Nalezg tu: Czechy, Wtochy, Luksemburg, Polska, Portugalia i Finlandia.
Samorzady Czech, Niemiec, Hiszpanii, Wloch i Portugalii partycypujg ponadto
w podatku VAT.

Do$¢ znaczaco zrdznicowana jest przy tym samodzielno$¢ samorzadow
w pozyskiwaniu dochodéw podatkowych. Ivanov wyodrebnia pod tym wzgle-
dem cztery grupy panstw charakteryzujacych sie:

e bardzo duzg samodzielnoscig w pozyskiwaniu dochodéw podatkowych, ma-
jacych przy tym istotny udzial w ogolnej kwocie dochodéw budzetowych
(Szwecja, Finlandia, Hiszpania, Belgia, Wtochy, Francja);

e znaczng samodzielnoscig podatkowa (Butgaria, Polska, Czechy, Wegry, Da-
nia, Luksemburg);

e malg autonomig w pozyskiwaniu podatkow (Austria, Litwa, Estonia, Irlandia,
Wielka Brytania, Holandia, Rumunia, Portugalia);

e Dbrakiem jakiejkolwiek samodzielno$ci w okreslaniu wysokosci podatkoéw
(Malta, Stowenia, Grecja, Lotwa).

Jak wigc wynika z tej charakterystyki, zrodta i sposoby pozyskiwania do-
chodéw podatkowych nie dajg si¢ przypisa¢ zadnemu z charakteryzowanych
teoretycznych modeli finansowana samorzadu terytorialnego, bo np. do tej sa-
mej grupy panstw z duzg samodzielnoéciag w pozyskiwaniu dochodéw podatko-
wych nalezg samorzady skandynawskie, zachodnio- czy potudniowoeuropejskie.
Oznacza to, ze bardziej szczegotowa charakterystyka gldéwnych cech systemow
finansowania samorzagdow w Europie jest mozliwa na poziomie pojedynczych
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panstw reprezentujacych poszczegélne modele. Jako przyktad reprezentujacy

cechy modelu skandynawskiego wybrano Szwecj¢, modelu brytyjskiego — Wiel-

ka Brytanie, specyfike cech samorzadow z Europy Zachodniej przedstawiono na
przyktadzie Niemiec, natomiast rozwigzania stosowane w Europie Srodkowo-

-Wschodniej zostaty zaprezentowane na przykladzie Wegier.

Szwecja to panstwo, w ktorym samorzad ma duze uprawnienia w zakresie
decydowania o wysokosci podatkéw od dochodéw osobistych, a wtadza pan-
stwowa interweniuje tylko wtedy, gdy stwierdza, ze obcigzenia podatkowe nato-
zone na mieszkancow przez samorzady sg zbyt wysokie. W 2016 r. wptywy do
budzetow samorzadowych w Szwecji z tytulu tego rodzaju podatku stanowity
65,2% ogdtu dochodow budzetowych samorzadéw gmin i 71,2% samorzadow
powiatow [Herczynski 2018]. Drugim co do wielkosci zrodtem dochodow bu-
dzetowych szwedzkich samorzadow byly dotacje rzadowe (13,4% dochoddéw
gminnych i 8,3% powiatowych). Dotacje te stuza:

e zmniejszaniu dysproporcji dochodowych miedzy samorzadami (samorzady
o relatywnie niskich dochodach podatkowych majg prawo do dotacji, ktora
tylko w niewielkiej czgéci pochodzi od bardziej zamoznych samorzadow,
a gtownym jej zrodlem sg transfery z budzetu panstwa);

e wyrownywaniu kosztow dostarczania ustug przez samorzady, w sytuacji gdy
sg to ustugi, ktore samorzad ma obowigzek dostarcza¢ mieszkancom (obli-
gatoryjne) i gdy samorzad nie ma wplywu na obnizenie kosztow ich dostar-
czania (dla roznych rodzajoéw ustug, jak edukacja, ochrona zdrowia, opieka
spoteczna, opracowane sg modele kalkulowanych kosztéw ich dostarczania).

e wspieraniu samorzadow z matg liczbg mieszkancow i problemami na rynku
pracy.

Cata kwota dotacji dla samorzadow z wyzszymi niz przecigtna kosztami do-
starczania uslug pochodzi od samorzadéw ponoszacych nizsze koszty od prze-
cigtnych.

Jak zauwaza Herczynski, Szwecja (podobnie jak Dania) wdrozyla system
finansowania jednostek samorzadu terytorialnego, ktory daje duza autonomig
wladzom samorzadowym, ale jednoczesnie jest to system wymagajacy groma-
dzenia i upowszechniania w jak najszerszym stopniu informacji i danych licz-
bowych na temat dziatalno$ci samorzadu, co buduje zaufanie mieszkancow.
Ponadto istotne jest takze to, ze w przypadku niewltasciwego zarzadzania lo-
kalnymi zasobami przez samorzad wtadza centralna ma mozliwo$¢ szybkiej
interwencji w celu ochrony interesow lokalnej spotecznosci. Poza duzg samo-
dzielno$cig finansowa samorzady w Szwecji maja takze adekwatng do tego
odpowiedzialno$¢ za efektywne wydatkowanie §rodkow publicznych stanowig-
cych okoto 40% wydatkow sektora publicznego. Jednakze, jak podkresla Nalla-
thiga [2012], odpowiedzialnos$¢ za koncowy efekt dziatalnosci samorzadow jest
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wspoltdzielona z administracjg rzadowa, przede wszystkim przez system dotacji
i transferow migdzy rzadem i samorzadami.

System finansowania samorzadéw w Wielkiej Brytanii dos¢ istotnie rézni
si¢ od rozwigzan stosowanych w Szwecji. Zasadnicza roznica polega na tym, ze
gléwnym zrodtem dochodow budzetowych brytyjskich samorzadow sg dotacje
Z budzetu panstwa, ktore w ostatnich latach miaty okoto 50-procentowy udziat
W ogolnej kwocie dochodéw budzetowych [Kardas, Kucharska 2011], a kwota
dochodéw budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego stanowita mniej niz
10% dochodow budzetu panstwa, podczas gdy w Szwecji taki sam wskaznik
ksztaltowal si¢ na poziomie 36-38% [Halmosi 2013]. Najwigkszg czgs¢ Srod-
kéw transferowych z budzetu panstwa stanowig dotacje celowe przeznaczone na
finansowanie zadan z zakresu edukacji i zdrowia publicznego. Natomiast pozo-
stata kwota dotacji stuzy finansowaniu wydatkéow zmniejszajacych skale dys-
proporcji rozwojowych miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, w tym
m.in. na doptaty do czynszu mieszkaniowego oséb o niskich dochodach. Z kolei
najwickszy udzial w strukturze dochodow wtasnych brytyjskich samorzadow ma
podatek od nieruchomosci mieszkaniowych, ktérego wysokos¢ zalezy od warto-
$ci nieruchomosci i liczby mieszkajacych w niej osob. Drugim co do wielkosci
zrodtem dochodoéw wiasnych samorzadow jest w Wielkiej Brytanii 50-pro-
centowy udziat w podatku od nieruchomosci ptaconym przez wiascicieli przed-
siebiorstw. Jak zauwazajg Kardas i Kucharska [2011], o ile w Szwecji widoczna
jest tendencja do wzmacniania roli samorzadu przez przekazywanie nowych
zadan i zapewnienie im odpowiednich $rodkow finansowych, to w Wielkiej
Brytanii samodzielno$¢ samorzadu lokalnego jest ograniczana i poddawana $ci-
slejszemu nadzorowi. Zmniejsza si¢ tam rowniez liczba jednostek samorzado-
wych 1 ros$nie $rednia ich wielkos¢ w wyniku tgczenia, czemu towarzyszy
uproszczenie wielopoziomowej struktury podziatu administracyjnego i zwigk-
szenie wielkosci podstawowych jednostek samorzadowych. Ponadto w ciggu
ostatnich lat systematycznie zmniejsza si¢ kwota dotacji rzgdowych transfero-
wanych do samorzadow. W latach 2010-2018 bylo to zmniejszenie o 56,3%
(W ujgciu realnym), co z kolei miato wptyw na zmniejszenie kwot wydatkéw
budzetowych w tym samym czasie od okoto 23% w Londynie do 26% w dys-
tryktach metropolitalnych i 28% w pozostatych typach jednostek samorzado-
wych [Brien 2020]. Takg tendencje mozna traktowaé jako przejaw stabnacej roli
samorzadu terytorialnego w Wielkiej Brytanii.

Jeszcze inaczej jest zorganizowany i funkcjonuje system finansowania jedno-
stek samorzadu terytorialnego w Niemczech, ktore sg przyktadem panstwa federal-
nego, gdzie widoczne sg roéznice w organizacji samorzadu terytorialnego migdzy
krajami zwigzkowymi. Ma to m.in. wptyw na wielko$¢ srodkow finansowych beda-
cych w dyspozycji samorzadow, w tym ich udziat w ogélnej kwocie wydatkow
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publicznych. Jak podaje Ivanov [2017], w 2014 r. wydatki budzetowe samorzadu
lokalnego w Niemczech miaty udziat w wysokosci jedynie 17,8% w globalnej wiel-
kosci wydatkow publicznych w tym kraju (przy 23,5% dla catej Unii Europejskiej),
co dawalo im 17 miejsce w tego typu rankingu. Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze
wszystkie panstwa czlonkowskie UE o strukturze federalnej mialy podobnie niskie
wskazniki, co mozna traktowac jako ich wspolng cechg majaca zwiazek z tym, ze
pewna cze$¢ zadan realizowanych przez samorzad terytorialny w panstwach unitar-
nych jest tu przypisana krajom (zwiazkom) tworzacym federacje. Tego typu struktu-
ra ma z kolei wplyw na Zzrodta i poziom dochodow budzetowych samorzadow, ktore
w Niemczech uzyskuja wplywy glownie z podatkoéw dochodowego i od nierucho-
mosci ptaconych przez osoby fizyczne, a takze z podatku od dziatalnosci gospodar-
czej. Wpltywy podatkowe z tego tytulu tworza okoto 40% dochodéw budzetowych
[Langer, Korzhenevych 2019]. Wigkszos¢ samorzadéw otrzymuje takze transfery
zewnetrzne, ktore majg forme subwencji (petna swoboda dysponowania) i dotacji
(przekazujacy dotacje okresla kierunek jej wykorzystania). Tego rodzaju transfery
majg okoto 17-procentowy udzial w dochodach budzetowych.

Wybor najbardziej wlasciwego reprezentanta dla samorzadow w panstwach
Europy Srodkowo-Wschodniej jest znacznie trudniejszy niz w przypadku trzech
wczesniej scharakteryzowanych modeli finansowania samorzadéw w Europie.
Trudno$¢ polega na tym, ze w kazdym z panstw tej czesci Europy instytucje
samorzadowe nie majg tak dtugiej tradycji jak w Skandynawii czy Wielkiej Bry-
tanii i w zwigzku z tym nie majg takze tak stabilnej i ugruntowanej pozycji
wsrdd instytucji sektora publicznego, jak ma to miejsce w Europie Zachodniej.
Ciagle jeszcze budowane sg relacje migdzy administracjg centralng i jednostka-
mi samorzgdowymi. Charakterystyczng cechg jest na ogoét nizszy od przecigtne-
go w Unii Europejskiej udzial wydatkéw samorzadowych w ogdlnej kwocie
wydatkéw sektora publicznego, jednakze przy duzym zréznicowaniu miedzy
pafstwami Europy Srodkowo-Wschodniej. Na przyktadzie samorzadow wegier-
skich mozna zauwazy¢, ze jednym z zagrozen w ich rozwoju jest zmiennosc¢
regulacji rzadowych dotyczacych finansowania ich dziatalnosci, co nie daje
mozliwosci wieloletniego planowania realizacji zadan i zwigksza ryzyko rosng-
cego zadhuzenia. Jednakze $rodki z budzetu UE stwarzaja szans¢ na podejmo-
wanie nowych zadan o charakterze inwestycyjnym [Halmosi 2013]. Wegry sa
przyktadem panstwa, gdzie w pierwszym okresie po wejsciu do UE samorzad
lokalny miat do$¢ mocng pozycje w strukturze instytucji demokratycznych,
a mieszkancy mieli znaczacy wpltyw na decyzje podejmowane przez wiadze
samorzadowe. Jednakze od kilku lat znaczenie samorzadu systematycznie si¢
zmniegjsza na rzecz administracji centralnej. Jak zauwaza Dobos [2016], formal-
nie samorzady wegierskie majg dos¢ duza samodzielnos¢, ale w rzeczywistosci
ich dziatalnos¢ jest w coraz wigkszym stopniu nie tylko kontrolowana, ale takze
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sterowana przez wiladze centralne, gtéwnie przez zmieniany od 2010 r. system
finansowania. Zasadnicza zmiana polega na systematycznym ograniczaniu trans-
ferow z budzetu panstwa, co z kolei wymusza na samorzadach ograniczanie
zakresu wykonywania nalezacych do nich zadan. Inna zmiana polegata na po-
wotaniu do zycia drugiego szczebla samorzadu (sub-national level), ktory prze-
jat cze$¢ zadan samorzadow gmin, ale zostat jednoczesnie mocno upolitycznio-
ny, przez co mieszkancy zorganizowani w lokalne stowarzyszenia majg maty
wplyw na okres$lanie kierunkéw dziatalnosci samorzadu, a z kolei wtadza cen-
tralna bezposrednio wptywa na obsadzanie stanowisk. Wszystko to pokazuje, ze
nawet w panstwach, ktore przed kilkunastoma laty byty zaliczane do lideréw
pod wzgledem zaawansowania rozwoju instytucji samorzadowych, mozliwe sa
zmiany, ktore istotnie ograniczajg rol¢ samorzagdow w wyznaczaniu kierunkoéw
rozwoju lokalnych §rodowisk.

Uzasadnione jest tu zatem pytanie, czy przyktad Wegier pozostaje odosob-
niony, czy jest to szerszy proces dotykajacy inne panstwa tej cze$ci Europy,
a takze jakie sg odmiennos$ci miedzy poszczegdlnymi panstwami pod wzgledem
systemow finansowania samorzadow. Jest to jedno z zagadnien begdacych
przedmiotem badan w tej pracy. Chodzi zwlaszcza o ocen¢ zakresu upodobnia-
nia si¢ (badz réznicowania) rozwigzan stosowanych w panstwach o utrwalonych
i stabilnych regutach demokratycznych i w panstwach, dla ktorych tworzenie
ekonomicznych podstaw funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego
jest ciagle aktualnym wyzwaniem.

1.4. Zaawansowanie procesu decentralizacji finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego w Europie

W jednej z najnowszych prac naukowych dotyczacych oceny zaawansowa-
nia procesu decentralizacji finanséw samorzadowych w Europie [Finzgar, Bre-
zovnik 2019] autorzy przeprowadzili ranking wsréd wszystkich panstw Unii
Europejskiej na podstawie indeksu uwzgledniajacego zakres stosowania w kaz-
dym z panstw Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego (elastyczno$é¢, pro-
porcjonalnos$¢ miedzy dochodami i zadaniami, samodzielno$¢ samorzadow, sto-
sowanie instrumentéw zmniejszajacych dysproporcje dochodowe) i liczbg
szczebli jednostek samorzadu terytorialnego. Na podstawie tych kryteriow wy-
odrgbnili trzy grupy panstw:

e 0 wysokim poziomie decentralizacji: Belgia, Wtochy, Francja, Wielka Bryta-
nia, Polska, Niemcy, Hiszpania;

e 0 $rednim poziomie decentralizacji: Finlandia, Holandia, Rumunia, Wegry,
Dania, Grecja, Portugalia, Chorwacja, Austria;
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e 0 niskim poziomie decentralizacji: Stowacja, Czechy, Szwecja, Bulgaria,
Luksemburg, Irlandia, Litwa, Stowenia, Malta, Estonia, Cypr, Lotwa.

Jak wynika z tego zestawienia, w kazdej grupie sg panstwa z bogatymi tra-
dycjami samorzadowymi i panstwa, gdzie samorzad terytorialny ma relatywnie
krotka histori¢. Nie ma tu rowniez wyraznego podziatu wedlug wczesniej cha-
rakteryzowanych modeli (skandynawski, brytyjski, potnocno- czy wschodnioeu-
ropejski). Co wydaje si¢ dos¢ zaskakujace, to niska pozycja samorzadéow Szwe-
cji, Austrii czy Luksemburga w tym rankingu wynikajaca w znacznym stopniu
z niskiego wskaznika ilustrujgcego liczbe szczebli samorzadu i poziomu samo-
dzielnosci (niskie miejsca w rankingu). Charakterystyczny jest jeszcze wysoki
udziat panstw bylego bloku komunistycznego w grupie o najnizszych miejscach
w rankingu decentralizacji finansoweyj.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze jest to ranking oparty gtdownie na cechach
0 charakterze jako$ciowym, ktore sg przy tym trudne do zmierzenia i w zwigzku
z tym obarczone mozliwym btedem subiektywnej oceny ze strony autoréw. Dla-
tego bardziej uzasadnione wydaje si¢ uwzglednienie takich cech, ktére daja
mozliwos¢ wigkszej poréwnywalnosci miedzy panstwami, z wyeliminowaniem
ryzyka subiektywizmu.

Majac powyzsze na uwadze, przeprowadzono probe oceny poziomu decen-
tralizacji finansow samorzadowych z wykorzystaniem zmiennych, ktére maja
bezposredni zwigzek z gospodarka finansowa samorzadow. Analizg objgto 39
panstw europejskich, tj. wszystkie panstwa nalezgce do UE (lacznie z Wielka
Brytanig), panstwa niebedace formalnie w UE, ale silnie zwigzane gospodarczo
ze Wspolnotg (Norwegia, Szwajcaria, Islandia), a takze osiem panstw spoza
Wspdlnoty: Biatorus, Ukraina, Motdawia, Albania, Bosnia i Hercegowina,
Czarnogora, Péinocna Macedonia i Serbia.

Analize zaawansowania procesu decentralizacji finansow samorzadowych
W panstwach europejskich poprzedzono charakterystyka organizacji przestrzen-
nej i strukturalnej instytucji samorzadu terytorialnego. W celu zapewnienia
przejrzystosci prezentowanych danych liczbowych i uwzgledniajac wczesniej
scharakteryzowane uwarunkowania historyczne i polityczne funkcjonowania
samorzadow w poszczegdlnych panstwach, zastosowano podziat na trzy grupy
panstw: Europe Zachodnig, panstwa postkomunistyczne nalezace do UE i pan-
stwa postkomunistyczne nienalezace do UE. Przyjeto tu zatozenie, ze takie gru-
powanie pozwoli na ocen¢ podobienstw i réznic co do zakresu decentralizacji
miedzy wydzielonymi grupami, co z kolei moze by¢ istotne przy poszukiwaniu
odpowiedzi na pytanie o zasadno§¢ traktowania panstw Europy Srodkowej
i Wschodniej jako odmiennej grupy, nieprzystajacej swoimi cechami do zadnego
z modeli samorzadowych w Europie Zachodnie;j.
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Tabela 1.1. Organizacja przestrzenna i liczba mieszkancéw jednostek samorzadowych

w Europie
Przecietna liczba
Ogodlna liczba Liczba szczebli mieszkancow
Wyszczegblnienie jednostek jednostek w gminie
samorzadowych samorzadowych (najnizszy szczebel)
[tys.]
1 2 3 4

A. Europa Zachodnia
Austria 2 107 2 2,1
Belgia 605 3 19,3
Cypr 526 1 2,2
Dania 103 2 58,4
Finlandia 312 2 17,7
Francja 35476 3 19
Niemcy 11471 3 7,4
Grecja 338 2 33,2
Islandia 74 1 4,6
Irlandia 31 1 154,9
Wiochy 7 980 2 7,6
Luksemburg 102 1 59
Malta 68 1 6,5
Holandia 392 2 451
Norwegia 440 2 12,4
Portugalia 310 2 335
Hiszpania 8191 3 5,7
Szwecja 311 2 34,2
Szwajcaria 2 248 2 3,8
WIk. Brytania 420 3 175,5
Wielko$¢ $rednia 3575 - 31,6
Wsp. zmiennosci 2,23 - 1,50
B. Europa Srodkowo-Wschodnia (UE)
Butgaria 265 1 26,7
Chorwacja 577 2 75
Czechy 6272 2 1,7
Estonia 79 1 16,7
Wegry 3197 2 31
Fotwa 119 1 16,3
Polska 2874 3 15,5
Litwa 60 1 471
Rumunia 3223 2 6,9
Stowacja 2938 2 19
Stowenia 212 1 9,7
Wielko$¢ $rednia 1801 - 13,9
Wsp. zmiennosci 1,08 - 0,92
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1 | 2 3 4

C. Europa Wschodnia (spoza UE)

Biatorus$ 1325 3 7,9
Moldawia 960 2 3,8
Ukraina 11733 3 4,1
Albania 73 2 4,1
Bosnia 154 3 24,7
Czarnogora 23 1 27,1
Macedonia 81 1 28,1
Serbia 176 2 40,4
Wielko$¢ §rednia 1816 - 17,5
Wsp. zmiennosci 2,08 - 0,76

Zrédlo: Obliczenia whasne na podstawie: 2019 World Report Observatory on Subnational Gov-
ernment Finance and Inwestment, OECD, 2019

Najbardziej charakterystyczng cechg kazdej z wydzielonych grup panstw
jest bardzo duze wewng¢trzne zréznicowanie organizacji przestrzennej jednostek
samorzadowych, co z kolei ma wptyw na liczbe ich mieszkancow. Szczegdlnie
duze réznice sa widoczne wsrod panstw Europy Zachodniej, ktore maja przy
tym przecietnie dwukrotnie wicksza liczbg samorzagdow w poréwnaniu z pan-
stwami z dwoch pozostatych grup. Trzeba jednak zwroci¢ uwage, ze wielkosé
przecigtna jest tu ksztaltowana w duzym stopniu przez ekstremalnie wysoka
liczbe jednostek samorzadu terytorialnego we Francji, na terenie ktorej dziata
prawie taka sama liczba samorzaddéw jak w pozostatych 19 panstwach tej grupy
facznie. Trzy- badz czterokrotnie mniejsza liczbe samorzadéow majg Niemcy,
Hiszpania i Wtochy, ale jest to ciagle wielokrotnie wigcej niz w przypadku
wigkszo$ci pozostalych panstw tej grupy. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze duza
liczba jednostek samorzadowych w tych czterech panstwach nie jest jedynie po-
chodng ich terytorium (sg to jedne z najwigkszych powierzchniowo i ludnoscio-
wo panstwa europejskie), o czym $wiadczy zdecydowanie nizsza od przecigtnej
liczba ludnosci w przeliczeniu na jedng jednostke samorzadowa najnizszego
szczebla. Jest to raczej dowod duzej dekoncentracji jednostek samorzgdowych
w tych czterech panstwach. Podobng ceche mozna jeszcze przypisa¢ samorzg-
dom Austrii i Szwajcarii, a takze trzem matym krajom wyspiarskim, gdzie liczba
mieszkancOw w przecigtnej gminie nie przekracza 4 tysiecy. Odpowiedz na py-
tanie, czy wysokie zaawansowanie dekoncentracji przestrzennej i — co si¢ z tym
wigze — takze demograficznej idzie w parze z decentralizacjg finansowg, nie jest
zupehnie oczywista. W jednych pracach naukowych ich autorzy przyjmuja funk-
cjonowanie duzej liczby jednostek samorzadowych jako czynnik zwigkszajacy
zakres decentralizacji finansowej samorzadow, bo zrdédla finansowania zadan
samorzadowych 1 ich realizacja w wigkszym stopniu zalezg od mieszkancow
[Finzgar, Brezovnik 2019]. Inni za$ traktujg t¢ ceche jako bariere w dziatalnosci
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jednostek samorzadowych przejawiajaca si¢ m.in. mocno ograniczonymi moz-
liwo$ciami zapewnienia mieszkancom ustug publicznych na wysokim poziomie
ze wzgledu na wysokie koszty ich dostarczania, co jest szczegdlnie widoczne
w stabiej zaludnionych obszarach wiejskich i1 skutkuje wyludnianiem si¢ tych
obszarow [Ivanov 2017, Nemec i in. 2016, Klimovsky i in. 2016].

Tabela 1.2. Miary decentralizacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego

Udziat [%]
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1 2 3 4 5 6 7

A. Europa Zachodnia

Austria 10 72 11 36 13 13
Belgia 26 57 9 53 22 17
Cypr 21 44 35 4 2 2
Dania 35 59 5 66 11 21
Finlandia 46 31 21 41 13 17
Francja 52 31 16 21 11 9
Niemcy 58 16 11 48 22 35
Grecja 25 65 9 8 1 1
Islandia 76 11 9 22 16 17
Irlandia 19 50 27 8 2 2
Wiochy 40 47 35 31 11 7
Luksemburg 29 52 19 12 2 8
Malta 0 93 8 1 0 0
Holandia 10 73 13 32 11 14
Norwegia 38 46 13 30 - -
Portugalia 41 33 18 14 7 5
Hiszpania 40 50 8 55 3 3
Szwecja 55 33 10 48 16 27
Szwajcaria 53 23 18 61 23 53
WIK. Brytania 16 67 14 25 10 8
Wielkos¢ $rednia 34,50 47,65 15,45 30,80 10,32 13,63
Wsp. zmiennosci 0,54 0,42 0,54 0,63 0,70 0,95
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1 | 2 | 3 | 4 5 6 7

B. Europa Srodkowo-Wschodnia (UE)

Butgaria 10 72 11 20 2 6
Chorwacja 26 57 9 25 3 3
Czechy 21 44 35 27 4 8
Estonia 35 59 5 24 4 32
Wegry 46 31 21 14 1 1
Lotwa 52 31 16 26 7 15
Polska 58 16 11 34 5 7
Litwa 25 65 9 24 7 15
Rumunia 76 11 9 29 4 8
Stowacja 19 50 27 18 3 5
Stowenia 40 47 35 19 3 3
Wielko$¢ $rednia 26,73 60,82 11,09 23,64 3,91 9,36
Wsp. zmienno$ci 0,70 0,32 0,35 0,23 0,46 0,89
C. Europa Wschodnia (spoza UE)

Biatorus$ 69 22 6 39 - -
Motdawia 26 70 3 26 0 1
Ukraina 36 54 5 40 1 1
Albania 16 76 8 18 3 4
Bosnia 51 12 28 11 4 7
Czarnogora 40 12 21 12 4 6
Macedonia 27 64 8 17 - -
Serbia 53 26 0 17 4 8
Wielko$¢ $rednia 39,75 42,00 9,88 22,50 2,67 4,50
Wsp. zmienno$ci 0,41 0,60 0,91 0,48 0,60 0,61

Zrodlo: jak w tabeli 1.1.

Tak jak w kazdej z wydzielonych grup panstw wyrazne sa réznice co do
liczby jednostek samorzadowych, podobnie zréznicowana jest liczba szczebli
samorzadowych (gmina, powiat, region). Relatywnie malo jest samorzadow
zorganizowanych w systemie trdjszczeblowym, natomiast dominujg panstwa ze
strukturg dwuszczeblowa (samorzad gminy i samorzad regionalny). Odpowiedz
na pytanie, czy liczba szczebli samorzadowych ma znaczenie dla zwigkszania
zakresu decentralizacji finansowej, bedzie mozliwa po przeprowadzeniu analizy
cech (zmiennych) charakteryzujacych poziom decentralizacji.

Na podstawie analizy porownawczej przeci¢tnych wielko$ci zroédet docho-
dow budzetowych samorzadéw wymienionych w tabeli 2 nie mozna stwierdzi¢
wystgpowania bardzo znaczacych réznic pod wzglgdem zakresu decentralizacji
finansowej samorzadéw mig¢dzy panstwami Europy Zachodniej i dwiema pozo-
statymi grupami panstw. Dotyczy to zwlaszcza znaczenia podatkow i optat
w ksztattowaniu dochodéw budzetowych samorzadow okreslajacych zakres ich
swobody w ksztattowaniu i dysponowaniu dochodami budzetowymi. Jesli te
dwa zrodta dochodéw potraktowac tacznie, to przecietny samorzad w Europie
Zachodniej ma tu podobne mozliwosci gromadzenia dochodow wiasnych jak
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jego odpowiednik w panstwach Europy Wschodniej spoza Unii Europejskiej.
Natomiast samorzady panstw z trzeciej z wydzielonych grup (czlonkowie UE
z Europy Srodkowo-Wschodniej) w wigkszym stopniu finansuja swoja dziatal-
no$¢ transferami z budzetu panstwa. Wieksze rdznice sg widoczne pod wzgle-
dem relacji migdzy dochodami budzetowymi samorzadéw i dochodami budzetu
panstwa i §wiadcza o zakresie kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego
w wykonywaniu zadan publicznych, bo im wyzsze kwoty bedace w dyspozycji
samorzadow, tym wigkszy zakres decentralizacji finansowej. W tym przypadku
samorzady z panstw Europy Zachodniej (w ujeciu przecigtnym) majg przewage
nad samorzadami z dwoch pozostatych grup panstw. Podobnie jest w przypadku
wskaznikéw ilustrujagcych poziom zadtuzenia samorzadéw. Mozna to interpre-
towac w ten sposob, ze samorzady zachodnioeuropejskie maja wicksza swobode
zaciggania zobowiazan, co bytoby dowodem na bardziej zaawansowana decen-
tralizacj¢ finansowa. Trzeba jednak zauwazy¢, ze kazda analizowana tu cecha
charakteryzuje si¢ duzym wewnetrznym zréznicowaniem w ramach poszczegodl-
nych grup panstw, a to moze oznaczaé, ze w kazdej z tych grup moga by¢ samo-
rzady z wysokim, $rednim i niskim zakresem decentralizacji. W celu bardziej
szczegblowego zanalizowania tego zagadnienia i1 ustalenia miejsca kazdego
panstwa w rankingu obliczono syntetyczne miary decentralizacji finansowej
z wykorzystaniem taksonomicznej metody unitaryzacji zerowanej.

Jako zmienne majace bezposredni zwiazek z gospodarka finansowg samo-
rzadow 1 poziomem jej decentralizacji przyjeto:
X1 — udziat dochodéw podatkowych w ogolnej kwocie dochodow budzetowych;
X2 — udzial dotacji i subwencji w ogdlnej kwocie dochodow budzetowych;
X3 — udzial optat wplywajacych do budzetow samorzadowych w ogdlnej kwocie
dochodow;
X4 — udzial dochodéw samorzadowych w PKB;
X5 — udziat dochodéw budzetowych samorzadéw w dochodach budzetu panstwa;
X6 —udziat zadluzenia samorzadow w relacji do PKB;
X7 — udzial zadluzenia samorzadow w relacji do wysokosci dtugu publicznego.

Tabela 1.3. Podstawowe parametry opisowe zmiennych

Parametr X1 X2 X3 X4 X5 X6 X7
Srednia 33,385 | 50,205 | 13,077 11,769 | 27,077 | 7,083 | 10,806
Odchylenie
standardowe 18,763 | 22,284 7,892 7,512 15,398 | 6,112 | 10,660
Wspotczynnik
zmienno$ci 0,562 0,444 0,603 0,638 0,569 0,863 0,987
Wspotczynnik
asymetrii 0,132 -0,023 1,199 1,003 0,724 1,207 2,114

Zrédlo: jak w tabeli 1.1.
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Zmienne X1 i X3 sg tu traktowane jako miary ilustrujace zakres powigzan
miedzy dochodami budzetowymi samorzadéw a poziomem rozwoju gospodarki
lokalnych srodowisk (im wickszy udziat podatkéw i optat w dochodach, tym
wigksza motywacja do tworzenia przez samorzady coraz lepszych warunkow dla
dziatalnosci gospodarczej i do dziatan na rzecz poprawy jakos$ci zycia mieszkan-
coOw w celu zapobiegania migracji i zache¢cenia mieszkancow innych wspolnot
samorzadowych do osiedlania si¢ na takim terenie). Natomiast zmienna X2 ilu-
struje skalg powigzan budzetow samorzgdowych z budzetem panstwa, co jest
miarg uzaleznienia sytuacji finansowej samorzadow od transferow zewngtrz-
nych, a tym samym poziomu samodzielnosci finansowej. Z kolei zmienne X4
i X5 informujg o miejscu jednostek samorzadowych w strukturze sektora pu-
blicznego, bo wysoki udzial dochodow budzetowych samorzaddéw w relacji do
PKB i dochodéw budzetu panstwa jest przejawem zaawansowania procesu de-
centralizacji polegajacego na powierzaniu samorzadom odpowiedzialnosci za
racjonalne gospodarowanie $rodkami publicznymi w powigzaniu z szerokim
zakresem obowiazkow (zadan samorzadowych). Wreszcie zmienne X6 i X7 sg
tu traktowane jako miary pozwalajace oceni¢ swobode¢ finansowg samorzadow
W zakresie zaciggania zobowigzan na rynkach finansowych (udziat zadluzenia
w relacji do PKB) i pokazuja, w jakim stopniu zadluzenie samorzadow (bedace
efektem decentralizacji) wptywa na og6lny poziom dlugu publicznego w kaz-
dym z panstw. Wszystkie analizowane zmienne potraktowano w analizie jako
stymulanty procesu decentralizacji.

Warunkiem poprawnego przeprowadzenia porzadkowania liniowego obiek-
tow z wykorzystaniem miary syntetycznej jest sprawdzenie wstgpnie zapropo-
nowanych zmiennych okreslajacych zjawisko zlozone ze wzgledu na ich zrézni-
cowanie 1 skorelowanie. Eliminacji podlegaja te zmienne, dla ktorych wspot-
czynniki zmienno$ci V;j nie przekraczaja wartosci progowej 0,10 (10%).

Wspdtczynnik zmienno$ci okresla wzor:

Si

Vj = —_ 100

X.
j

gdzie:

Xj — $rednia arytmetyczna zmiennej X,

sj — odchylenie standardowe zmiennej X;

Zmienne diagnostyczne nie powinny by¢ takze nadmiernie skorelowane, co
moze powodowaé, ze powielajg one pewne informacje. Oceny skorelowania
zmiennych mozna dokona¢ m.in. metodg odwroconej macierzy wspotczynnikow
korelacji liniowej Pearsona?. Jej istota jest to, ze w przypadku silnego skorelo-

2 Malina A., Zelia$ A., 1997, O budowie taksonomicznej miary jakosci zycia, SKiAD PTS,
,,Taksonomia”, z. 4, AE we Wroctawiu.
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wania pomigdzy zmiennymi elementy diagonalne macierzy odwrotnej do macie-
rzy korelacji (R™) znacznie przekraczajg warto$¢ 10, co jest symptomem zlego
uwarunkowania numerycznego macierzy wspolczynnikow korelacji liniowej
Pearsona (R).

Tabela 1.4. Macierz wspolczynnikéw korelacji liniowej Pearsona mi¢dzy zmiennymi X1-X7

Zmienne X1 X2 X3 X4 X5 X6 X7
X1 - -0,9118 0,0161 0,3434 0,2952 0,3794 0,2671
X2 -0,9118 - -0,2981 | -0,2094 | -0,1401 | -0,3632 | -0,2455
X3 0,0161 -0,2981 - -0,2324 | -0,2982 0,0153 -0,0689
X4 0,3434 | -0,2094 | -0,2324 - 0,9502 0,7042 0,5741
X5 0,2952 -0,1401 | -0,2982 0,9502 - 0,6616 0,6176
X6 0,3794 | -0,3632 0,0153 0,7042 0,6616 - 0,7838
X7 0,2671 -0,2455 | -0,0689 0,5741 0,6176 0,7838 -

Zrédlo: jak w tabeli 1.1.

Wysoka zalezno$¢ korelacyjna wystapita pomigdzy zmiennymi X1 i X2
(-0,9118) oraz X4 i X5 (0,9502). Silne skorelowanie potwierdzity wartosci dia-
gonalne powyzej 10 zawarte w odwrdoconej macierzy korelacji.

Tabela 1.5. Odwrécona macierz korelacji

Zmienna X1 X2 X3 X4 X5 X6 X7

X1 - 11,231 2,763 -0,031 -1,481 0,156 0,715
X2 11,231 - 3,083 0,505 -1,963 0,544 0,746
X3 2,763 3,083 - -0,144 0,405 -0,301 0,224
X4 -0,031 0,505 -0,144 - -12,134 -3,006 2,263
X5 -1,481 -1,963 0,405 -12,134 - 1,556 -2,570
X6 0,156 0,544 -0,301 -3,006 1,556 - -2,366
X7 0,715 0,746 0,224 2,263 -2,570 -2,366 -

Zrodto: jak w tabeli 1.1.

Eliminacja silnie skorelowanych zmiennych X2 i X4 spowodowata, ze ele-
menty diagonalne macierzy odwrotnej do macierzy korelacji s poprawne.

Tabela 1.6. Odwro6cona macierz korelacji po wyeliminowaniu zmiennych X2 i X4

Zmienna X1 X3 X5 X6 X7

X1 1,1800 -0,0452 -0,1384 -0,4486 0,1188
X3 -0,0452 1,2083 0,6516 -0,4971 0,0826
X5 -0,1384 0,6516 2,2251 -1,0802 -0,4457
X6 -0,4486 -0,4971 -1,0802 3,3777 -1,8949
X7 0,1188 0,0826 -0,4457 -1,8949 2,7345

Zrodto: jak w tabeli 1.1.
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Zmiennymi diagnostycznymi zostaly wybrane zmienne: X1, X3, X5, X6,

X7. Metodg badawcza wykorzystang w pracy jest metoda unitaryzacji zerowanej
[Kukuta 2000].

Etapy postepowania:
Przedstawienie warto$ci zmiennych w postaci macierzy obserwacji:

X1 X2 A X

x| X1 X2 A Xom
M M M M

X1 Xn2 A Xnm
gdzie:
Xjj — warto$¢ j-tej zmiennej w i-tym obiekcie
1. Normalizacja zmiennych wedtug wzoru:

Xij —miin{xi]-}
Zij = —— dla stymulant

]

gdzie:
Zij— znormalizowana warto$¢ zmiennej
Xij— wartos$c¢ j-tej zmiennej w i-tym obiekcie,
Rj— rozstep dla j-tej zmiennej.
2. Wyznaczenie warto$ci miar syntetycznych MS; wedlug wzoru:

1 m
MS ==%"72
SI m;ZIJ

Miara syntetyczna przyjmuje wartosci z przedziatu [0; 1]. Im blizsza warto-

ci 1, tym wyzszym poziomem wyrdznia si¢ badany obiekt (kraj) w zakresie
badanego zjawiska zlozonego.

3. Klasyfikacja obiektow na grupy podobne pod wzgledem poziomu zjawi-

ska ztozonego wedtug schematu [Nowak 1990]:
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Grupa I: MS; = $rMSj + Sy, poziom wysoKi

Grupa Il: $rMS; +Sys, > MSj; = srMS; poziom $redniowysoKi
Grupa IlI: s¥MS; > MS; = srMS; — Swms; poziom Srednioniski
Grupa IV: MS; <srMSj —Ss; poziom niski

gdzie:

srMS; — wartos$¢ srednia miary syntetycznej,
Sms; — odchylenie standardowe miary syntetycznej.



Wielko$ci zaprezentowane w tabeli 1.7. potwierdzaja duze zrdéznicowanie
zakresu decentralizacji finansowej samorzadow w panstwach europejskich.
W grupie z wysokim poziomem decentralizacji czotowe miejsca majg panstwa
federalne (Szwajcaria, Niemcy, Belgia), co mozna traktowa¢ jako dowdd na
wazng role struktury ustrojowej panstw w tworzeniu warunkow dla decentrali-
zacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Druga grup¢ tworza pan-
stwa skandynawskie (Szwecja, Finlandia, Islandia), co potwierdza zasadnosc¢
wyodrebnienia skandynawskiego modelu samorzadu terytorialnego, zwlaszcza
ze jeszcze jedno panstwo skandynawskie (Dania) zajmuje wysokie miejsce
w rankingu. Zakres decentralizacji nie wydaje si¢ natomiast by¢ powiazany ani
z liczbg szczebli samorzadowych, ani z zaludnieniem jednostek samorzadowych,
bo w grupie panstw o wysokim poziomie decentralizacji sa zardwno te z syste-
mem trzyszczeblowym, jak tez takie, ktore maja tylko jeden szczebel jednostek
samorzadowych. Podobnie jest ze zréznicowaniem liczby mieszkancow (rela-
tywnie wysoka liczba w Szwecji — 34,2 tys. 0sdb w przecietnej gminie i zaled-
wie 3,8% tys. w Szwajcarii). Mozna na tej podstawie wyprowadzi¢ wniosek, ze
wysoka koncentracja przestrzenna i demograficzna nie jest koniecznym warun-
kiem wysokiej decentralizacji finansowej samorzadow. Najnizej w rankingu
znalazly si¢ natomiast Malta i Grecja, ktore nalezg do najbardziej scentralizowa-
nych panstw sposrod wszystkich nalezagcych do OECD. W przypadku Grecji ma
to zwiazek z glebokim kryzysem gospodarczym, ktory spowodowal drastyczne
ograniczenie wydatkow publicznych i podporzadkowanie rzadowi sfer, ktore
w wiekszos$ci panstw sa zarzadzane przez samorzad (edukacja, ochrona zdrowia,
opieka spoteczna). W rezultacie wydatki samorzadowe zmniejszaty si¢ w latach
2007-2017 s$rednio o 2,8% rocznie. Z kolei samorzady Malty sa pozbawione
mozliwosci uzyskiwania dochodéw podatkowych, natomiast kwoty wydatkow
budzetowych sg mocno limitowane przez transfery z budzetu centralnego i nie
moga by¢ finansowane z kredytow bez zgody rzadu.

Tabela 1.7. Ranking krajow pod wzgledem warto$ci miary syntetycznej

Lp. Kraj Warto$¢ miary Grupa

1 2 3 4

1. Szwajcaria 0,8269

2. Niemcy 0,6835 . .
. | — poziom wysoki

3. Szwecja 0,5875

4, Finlandia 0,5413

5. Belgia 0,5353

6. Wiochy 0,5196

7. Islandia 0,5193
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1 2 3 4
8. Dania 0,4956 Il — poziom
9. Biatorus 0,4352 Sredniowysoki
10. Francja 0,4194
11. Lotwa 0,4006
12. | Bosnia 0,3862
13. | Norwegia 0,3659
14. | Austria 0,3590
15. | Hiszpania 0,3545
16. | Czechy 0,3460
17. | Holandia 0,3445 111 — poziom
18. Portugalia 0,3305 Srednioniski
19. | Czarnogéra 0,3165
20. | Wielka Brytania 0,3131
21. Polska 0,3040
22. Estonia 0,2997
23. Stowenia 0,2978
24. | Cypr 0,2894
25. Chorwacja 0,2741
26. Macedonia 0,2684
27. Luksemburg 0,2663
28. Ukraina 0,2558
29. Serbia 0,2537
30. Irlandia 0,2508
31. Litwa 0,2331
32. | Wegry 0,2158
33. | Stowacja 0,2128
34. Bulgaria 0,2096
35. Rumunia 0,2060
36. | Albania 0,1813 1V - poziom niski
37. | Moldawia 0,1663
38. Grecja 0,1512
39. Malta 0,0457
Srednia MS 0,3452
Odchylenie standardowe MS 0,1525

Zrodlo: jak w tabeli 1.1.

Wyjadnienia wymaga jeszcze wysokie miejsce Biatorusi w rankingu pod
wzgledem zakresu decentralizacji finanséw samorzadowych. Jak wynika
z przywotywanego wczesniej Raportu OECD, Biatorus$ jest jedynym panstwem
w Europie, ktore nie przyjeto Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, ale
az blisko 70% dochodéw budzetowych tamtejszych samorzaddéw pochodzi
z podatkéw, co mocno wptyneto na wysokie miejsce tego panstwa W rankingu.
Sa to jednak podatki, na ktorych wysokos$¢ samorzady nie majg wpltywu (w tym
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VAT), a ktore sg dzielone migdzy budzet centralny i budzety samorzadowe. Bu-
dzety samorzadowe s3 przy tym mocno powigzane z budzetem panstwa nie tyl-
ko przez transferowanie dochodéw podatkowych, ale takze przez wymog za-
twierdzania wydatkéw budzetowych samorzadow przez administracje rzadowa.
Wszystko to pokazuje, ze w badaniach z zakresu finanséw samorzadowych ana-
liza danych ilo$ciowych powinna by¢ uzupetniona informacjami na temat jako-
sciowych cech systemow finansowania samorzadow i konieczne jest tu zacho-
wanie rownowagi mi¢dzy tymi dwoma zrédtami informacji.

1.5. Decentralizacja a zarzadzanie finansami samorzagdowymi

Kwesti¢ decentralizacji mozna postrzega¢ z roznych punktow widzenia, jak
efektywno$¢ gospodarowania zasobami lokalnymi i regionalnymi, zmniejszanie
dysproporcji rozwojowych miedzy lokalnymi $rodowiskami i regionami czy
demokratyczne zarzadzanie. Zawsze jednak chodzi o relacje migdzy instytucja-
mi centralnymi i lokalnymi. Relacje te moga (w najbardziej ogolnym zarysie)
przybiera¢ dwie modelowe formy:

e model autonomii, gdzie witadza samorzadowa dysponuje relatywnie duza
samodzielnoscia, a szczebel centralny nie wptywa na kierunki dziatalnosci
samorzadu,

e model zintegrowany, gdzie podziat zadan mi¢dzy szczebel centralny i lokal-
ny ma charakter funkcjonalny i ulega czgstym zmianom.

Z punktu widzenia efektywnego zarzadzania finansami samorzadowymi
pierwsza z wymienionych mozliwos$ci jest bardziej uzasadniona, bo pozwala na
lepsza identyfikacje potrzeb i oczekiwan mieszkancow, co skutkuje nie tylko
ograniczeniem marnotrawstwa, ale poprawia efektywno$¢ wykorzystania §rod-
kéw publicznych. Bliska taczno$¢ mieszkancow z wiadzami samorzadowymi
sprzyja takze braniu wickszej odpowiedzialnosci za decyzje, ktore sa wowczas
podejmowane przy duzym udziale miejscowej ludnos$ci, bardziej identyfikujacej
si¢ z lokalnym $rodowiskiem [Baker, Van de Walle, Skelcher 2011]. Tego typu
podejscie wpisuje si¢ w zatozenia koncepcji wspotzarzadzania publicznego (Pu-
blic Governance) zakladajacej otwarto$¢ wladz samorzadowych na potrzeby
lokalnego $rodowiska, aktywny i staly udzial mieszkancow w decydowaniu
0 kierunkach dziatalno$ci samorzadu i skuteczny system rozliczania wtadz sa-
morzadowych. Decentralizacja finansow samorzadowych jest tu nie tylko pod-
stawowym warunkiem skutecznego wdrazania koncepcji wspolzarzadzania pu-
blicznego na poziomie lokalnym, ale powinna by¢ podstawg polityki rozwoju
lokalnego [Sztando 2019]. Jak przy tym zauwaza Guziejewska [2014], decentra-
lizacja finansow polegajaca m.in. na ograniczaniu dochodéw samorzadowych
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0 charakterze transferowym i zwigkszaniu samodzielnosci fiskalnej wladz lokal-
nych jest warunkiem efektywnego zarzadzania finansami samorzadu terytorial-
nego. Chodzi tu przede wszystkim o to, aby jak najwigksza cze$¢ dochodow
jednostek samorzadowych pochodzita z dochodéw podatkowych i optat, ktorych
wysokos¢ jest ustalana w pelni lub cze$ciowo przez wiadze samorzadowe. Takie
rozwigzanie naktada bowiem na samorzad wicksza odpowiedzialno$é nie tylko
za polityke dochodowa, ale takze za ponoszone wydatki, ktéorych wysoko§¢ musi
by¢ w takich okolicznosciach $cisle powigzana ze skalg obcigzen podatkowych
mieszkancow. Jak podkresla Guziejewska, jesli samorzady w duzym stopniu
korzystaja z transferow zewnetrznych, to koszty dostarczania ustug publicznych
mieszkancom jednego lokalnego §rodowiska sa finansowane podatkami ptaco-
nymi przez innych, ktoérzy otrzymuja niewspotmiernie mato w stosunku do po-
noszonych obcigzen. Jest to rozwigzanie, ktore zatem rodzi oczekiwania rosng-
cych wydatkéw budzetowych samorzadu finansowanych dotacjami z budzetu
panstwa, co powoduje Ze rzeczywisty koszt dostarczania ustug publicznych
mieszkancom dotowanego samorzadu jest wyzszy od kosztu ponoszonego przez
cztonkow takiej wspolnoty samorzadowej w postaci zaptaconych podatkow

i optat. Im stabszy zwigzek miedzy decyzjami dotyczacymi obcigzen podatko-

wych 1 wysokoséci wydatkow podejmowanych przez wspdlnote samorzadows,

tym wigksze ryzyko nieefektywnego zarzadzania §rodkami publicznymi i prze-
rzucania czgsci wydatkow budzetowych na innych podatnikow.

Wszystko to nie oznacza jednak, ze optymalnym rozwigzaniem byloby
oparcie gospodarki finansowej samorzadow wylacznie na ich dochodach wia-
snych. Jak bowiem zauwaza Poniatowicz [2015a], nie ma takiego przyktadu
panstwa, gdzie samorzady pokrywatyby wszystkie swoje wydatki budzetowe
dochodami wlasnymi, a przyczyng jest nierownomierny rozktad dochodow pu-
blicznych przy dos¢ rownomiernym rozktadzie zadan publicznych i zwigzanych
z nimi wydatkéw. W zwigzku z tym powszechnie stosowany jest mechanizm
wyrownywania poziomu dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego. Stosuje
si¢ tu dwa mozliwe rozwigzania:

e wyréwnywanie pionowe, polegajace na transferowaniu $rodkoéw publicz-
nych z budzetu panstwa do tych jednostek samorzgdowych, ktére nie sg
w stanie uzyskiwa¢ dochodow w wysokosci niezbednej do sfinansowania
waznych spolecznie zadan poprawiajacych jakos¢ zycia mieszkancows;

e wyréwnywanie poziome, ktorego istota polega na przekazywaniu czesci
dochoddw uzyskiwanych przez samorzady zaliczane do ,,bogatych” do tych
jednostek samorzadowych, ktorych potencjat dochodowy jest znacznie niz-
szy od przecigtnego lub koszty dostarczania ustug publicznych sa z obiek-
tywnych przyczyn wyzsze od standardowych.
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Jak zauwaza Swianiewicz [2016], zakres transferow wyréwnawczych
w kazdym panstwie jest uzalezniony od zakresu akceptacji potrzeby solidarnosci
interregionalnej. Zbyt wysoki stopien wyréwnywania zniech¢ca do staran
0 wzrost dochodow podatkowych zaréwno po stronie ptatnikow, jak i odbiorcoéw
transferow wyréwnawczych. Jesli jednak stopien wyrownywania dysproporcji
jest niedostateczny, pojawiaja si¢ wowczas zagrozenia w sferze spojnosci kraju
i jego stabilnosci politycznej. Niewtasciwie skonstruowany i zarzadzany mecha-
nizm wyréwnawczy skutkuje jednak przede wszystkim brakiem stabilno$ci finan-
sowej jednostek samorzadowych. Arunachalam, Chen i Davey [2017] wymieniajg
trzy grupy czynnikoéw ksztattujacych stabilnos¢ finansowa samorzadow:

e Srodowiskowe, do ktorych naleza: potrzeby i zasoby mieszkancoéw lokalnego
srodowiska, wielko§¢ i potencjat ekonomiczny wspolnot samorzadowych,
wielko$¢ PKB na poziomie krajowym i lokalnym, skala zagrozen natural-
nych, kultura polityczna;

e organizacyjne: doswiadczenia w zarzadzaniu jednostkami samorzadowymi,
cechy lokalnej polityki;

e finansowe: poziom dochodéw i wydatkéw, skala zadtuzenia, ograniczenia
w zakresie generowania dochodoéw i dokonywania wydatkow wynikajace
z uregulowan prawnych tworzonych na szczeblu centralnym.

Jak wiec wynika z tego zestawienia, zapewnienie stabilno$ci finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego jest mozliwe pod warunkiem skoordynowa-
nych i dlugofalowych dziatan instytucji samorzadowych i wladz centralnych, bo
znaczaca grupa czynnikow wplywajacych na stabilnos¢ finansowa samorzadow
ma charakter zewngtrzny wobec samorzadow i jest ksztattowana przez uwarun-
kowania ekonomiczne i decyzje polityczne. Wszystko to oznacza, ze zakres
decentralizacji, zalezny w duzym stopniu od czynnikow zewnetrznych (central-
nie rozstrzygane decyzje co do samodzielnosci podatkowej samorzadow, zakre-
su wykonywanych zadan, mozliwosci zaciggania zobowigzan), moze by¢ mniej
lub bardziej stabilny w dhuzszej perspektywie. Najbardziej dobitnym przykta-
dem sg tu Wegry, gdzie — jak zauwazajg Balazs i Hoffman [2017] — od 2011 r.
trwa proces radykalnej centralizacji, mimo ze w latach wcze$niejszych samorzad
wegierski byl zaliczany do liderow decentralizacji w Europie Srodkowo-
-Wschodniej.

Jak wynika z badan przeprowadzonych przez Poniatowicz i Dziemianowicz
[2017], w Polsce takze niezbedna jest systemowa reforma finanséw samorzado-
wych pod katem usprawnienia proceséw wdrazania nowoczesnych i proefek-
tywno$ciowo ukierunkowanych instrumentow zarzadzania finansowego opar-
tych na menedzerskim podej$ciu i przy uwzglednieniu zasad demokracji liberal-
nej i standardéw dobrego zarzadzania publicznego, w tym zasad partnerstwa
i partycypacji obywatelskiej. Konieczna jest rowniez poprawa zdolnosci dosto-
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sowawczych jednostek samorzadu terytorialnego do zmieniajacych si¢ warun-

kow zewnetrznych.

Na podstawie zaprezentowanych w tym rozdziale ocen i analiz mozna sfor-
mutowac kilka ogolniejszych konkluzji:

1) w panstwach europejskich widoczne jest duze zrdéznicowanie modeli jedno-
stek samorzadu terytorialnego, co — jak wynika z literatury — ma mocne uwa-
runkowania historyczne i kulturowe, a przejawia si¢ w odmiennosci struktur
samorzadow, stopniu ich samodzielnoéci w pozyskiwaniu dochodow i zakre-
sie wykonywanych zadan, a takze w metodach zarzadzania majatkiem samo-
rzadowym,;

2) analiza stopnia samodzielnosci finansowej samorzadow prowadzi do wniosku
o wystepowaniu dos¢ wyraznych réznic migdzy poszczegdlnymi panstwami
w Europie, przy czym wigksza samodzielno$cia charakteryzujg si¢ samorza-
dy w panstwach o mocniej utrwalonych cechach stabilnych demokracji;

3) jak wynika z przegladu literatury, skutecznos$¢ i efektywno$¢ wykonywania
zadan samorzadowych jest powigzana z zakresem decentralizacji zadan sek-
tora publicznego i skalg samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu te-
rytorialnego, co z kolei oznacza, ze warunkiem poprawy efektow dziatalnosci
samorzadow w znaczacej grupie panstw europejskich, w tym zwlaszcza
w Europie Srodkowej i Wschodniej, jest sukcesywne przekazywanie samo-
rzagdom nowych uprawnien przez organy panstwowe;

4) skala decentralizacji i samodzielnosci finansowej samorzadéw w niektorych
panstwach ulegata w ostatnich latach ograniczaniu na skutek przejmowania
przez administracj¢ centralng zadan nalezacych dotad do jednostek samorzg-
dowych, co jest dowodem na ,.krucho$¢” modeli ich dziatalnosci. Podobny
efekt przynosi ograniczanie zrodet finansowania samorzadoéw przy zachowa-
niu zakresu wykonywanych zadan.

W tych okoliczno$ciach wazne wydaje si¢ poszukiwanie bardziej szczeg6-
lowych odpowiedzi na pytania o usytuowanie polskich samorzadéw na tle in-
nych panstw, co powinno dawaé¢ podstawy do wykorzystywania najlepszych
doswiadczen zagranicznych i w rezultacie skutkowa¢ poprawa efektow dziatal-
nosci jednostek samorzadowych w naszym kraju.
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ROZDZIAL 2

System finansow samorzadu terytorialnego
w Polsce z perspektywy trzech dekad

2.1. Wprowadzenie

Uchwalenie 8 marca 1990 r. ustawy o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2021,
poz. 1372 z poézn. zm.) uznaé nalezy za akt przywracajacy w Polsce samorzad
terytorialny. Restytucja tej instytucji byla waznym krokiem modernizacyjnym
W procesie decentralizacji administracji publicznej i stanowila wowczas istotny
element przetomu ustrojowego w Polsce.

Z racji roli spotecznej i funkcji gospodarczych samorzad terytorialny zajmu-
je Kluczowe miejsce w procesie zaspokajania potrzeb publicznych i w zarzadza-
niu sprawami publicznymi na szczeblu lokalnym i regionalnym. Mozliwosci
sprawnego dziatania samorzadu terytorialnego w istotny sposob zaleza jednak
od systemu finanso6w samorzadowych. Sprawne i efektywne wykonywanie przez
jednostki samorzadu terytorialnego (JST) zadan publicznych mozliwe jest tylko
pod warunkiem zapewnienia im odpowiednich $rodkoéw finansowych i od tego,
jakie reguty ustanowione zostana dla gospodarowania tymi $rodkami. Zapew-
nienie samorzadom mozliwosci samodzielnego i elastycznego ksztaltowania
polityki finansowej i wykorzystywania dostgpnych zasobdéw finansowych jest
niemal tak samo wazne, jak zapewnienie im odpowiednich do ich zadan mozli-
wosci pozyskiwania $rodkéw finansowych [Misiag 2015: 5].

Od 1990 r. uptynal juz dlugi czas, ktory przyniost zarowno pozytywne, jak
i negatywne doswiadczenia w aspekcie funkcjonowania systemu finanséw sa-
morzadowych. Celem niniejszego rozdziatu jest przedstawienie zarysu ewolucji
systemu finansow samorzadowych na przestrzeni minionych trzech dekad, tj. lat
1990-2019, oraz charakterystyka jego aktualnej struktury, podstawowych ele-
mentow i zasad ksztattujacych ustrdj finansow JST. W rozdziale dokonano takze
charakterystyki stanu finansow samorzadowych, gléwnie w odniesieniu do
ostatnich lat badanego okresu. Nalezy przyja¢, ze kondycja finanséw sektora
samorzadu terytorialnego oraz jego poszczegolnych jednostek (gmin, powiatow,
miast na prawach powiatu i wojewodztw samorzadowych) jest w duzej mierze
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determinowana przez czynniki ustrojowe ksztaltujace system finansow samo-
rzadowych. W tym kontekscie celem opracowania jest takze wskazanie zalet
i wad obecnego systemu finanséw JST oraz sformutowanie wnioskow i propo-
zycji w kontekscie jego ewentualnej modyfikacji.

Zasadniczy okres analizy sytuacji finansowej sektora jednostek samorzadu
terytorialnego dotyczy lat 1999-2019. Wynika to z checi ujecia pewnych ten-
dencji w finansach JST obejmujacych wszystkie obecnie funkcjonujace szczeble
samorzadu terytorialnego. W odniesieniu do niektorych aspektow sytuacji bu-
dzetowej JST w Polsce analiza obejmowata nieco krotszy okres, co wynikato
gtéwnie z dostepnosci danych.

Zrédtem danych empirycznych do badan byly gtéwnie coroczne Sprawo-
zdania z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu
przez jednostki samorzqdu terytorialnego publikowane przez Krajowag Rade
Regionalnych Izb Obrachunkowych (zrédlo to bedzie w dalszej czgsci rozdziatu
opisywane skrotowo jako: Sprawozdania KR RIO). Ponadto korzystano
z danych Banku Danych Lokalnych (BDL) GUS, rocznikéw statystycznych
GUS, informacji o wykonaniu budzetow JST publikowanych przez Rade Mini-
strow 1 Ministerstwo Finansow oraz danych Eurostat.

Finanse samorzadu terytorialnego to publiczne zasoby pieni¢zne ($rodki pu-
bliczne) gmin, powiatow, wojewodztw, ich zwiazkdw, stowarzyszen i porozu-
mien, operacje tymi zasobami i normy prawne je regulujace [Jastrzebska 2012:
36]. Powyzsza definicja uwypukla podmiotowy charakter finanséw samorzadu
terytorialnego. W ujeciu przedmiotowym kategorie t¢ rozumiemy jako ogét pro-
cesOw gromadzenia i rozdysponowania $rodkow publicznych stanowiagcych
integralng cze$¢ samorzadowej gospodarki budzetowej, a takze gospodarki fi-
nansowej innych, obok jednostek budzetowych, jednostek organizacyjnych sa-
morzadu terytorialnego (np. samorzadowych zaktadow budzetowych).

Finanse jednostek samorzadu terytorialnego (JST) sg integralng cze¢$cia fi-
nans6w publicznych 1 wigzg si¢ z organizacja i strukturg podziatu terytorialnego
panstwa, z zasadami podziatu zadan publicznych pomiedzy poszczegdlne szczeble
wladzy i administracji publicznej, ze wspieraniem rozwoju lokalnego i regional-
nego oraz z zakresem decentralizacji finanséw publicznych. Pojecie decentrali-
zacji wigze si¢ z zasadg subsydiarno$ci (pomocniczosci) i potrzebg stworzenia
W panstwie takiego modelu organizacji administracji publicznej, w ktorej decy-
zje dotyczace spraw publicznych bylyby podejmowane mozliwie najblizej miej-
sca ich realizacji i mozliwie najblizej ich interesariuszy [Kornberger-Sokotow-
ska 2012:13].

Decentralizacja w zakresie finanséw publicznych tgczy sie z wyposazeniem
samorzadu terytorialnego, funkcjonujacego na réznych szczeblach zarzadzania
sprawami publicznymi, w kompetencje do realizacji zadan publicznych, ale
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takze w odpowiednie $rodki finansowe, ktore umozliwi¢ majg realizacje tych
zadan na odpowiednim, oczekiwanym spotecznie poziomie.

Decentralizacja wiaze si¢ z przekazaniem (delegowaniem) zadan publicz-
nych do realizacji przez poszczegdlne szczeble samorzadu terytorialnego, ale tez
przyznaniem samorzadom praw do samodzielnego decydowania o szczegoto-
wym zakresie 1 sposobach realizacji zadan publicznych. Wiaze si¢ wreszcie — CO
wczesniej podkreslono — ze stworzeniem JST mozliwosci pozyskania odpo-
wiednich $rodkow finansowych do realizacji powierzonych im zadan oraz wy-
posazeniem samorzadoéw w mienie komunalne (przekazanie wtasnosci okreslo-
nych sktadnikow majatku). Istotne jest przy tym, aby stworzy¢ maksymalnie
obiektywny, stabilny (trwaly) i niezalezny od zmienno$ci uktadu politycznego
mechanizm alokacji srodkow publicznych do jednostek samorzadu terytorialne-
go. Kwestia ta stanowi fundament prawdziwie niezaleznego, samodzielnego
ekonomicznie i finansowo samorzadu terytorialnego.

Powstaje pytanie, czy w Polsce na przestrzeni ostatnich 30 lat udato sig¢
stworzy¢ takie mechanizmy decentralizacji i finansowania samorzadu terytorial-
nego, ktore zapewniatyby skutecznag i efektywng realizacj¢ zadan publicznych
i stanowity fundament niezaleznosci i samodzielno$ci samorzadu terytorialnego?
Odpowiedz na to pytanie zapewne nie jest ani tatwa, ani w pelni mozliwa. Nie-
mniej celem niniejszego rozdzialu jest proba oceny tych procesoéw, takze na
bazie analiz porownawczych z innymi krajami, ktora stanowi¢ moze przyczynek
do dalszej dyskus;ji i bardziej pogtebionych badan naukowych.

Nalezy podkresli¢, ze na instytucjonalne warunki rozwoju decentralizacji
wplywa wiele czynnikow, przy czym kluczows role, oprocz czynnikoéw ustrojo-
wych, odgrywaja tu poszczegolne elementy systemu finansowego, zwlaszcza zas
systemy strukturalne dochodow budzetow samorzadowych pozwalajacych na
samodzielng realizacj¢ zadan.

Najwazniejsze prawne podstawy systemu finansow samorzadowych tworza:
— Konstytucja RP,

—ustawy okres$lajace podstawy ustroju jednostek samorzadu terytorialnego:
ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (u.s.g.)*, ustawa z dnia
5 czerwca 1998 o samorzadzie powiatowym (u.s.p.)* oraz — z tego samego
dnia — ustawa o samorzadzie wojewddztwa (u.s.w.)®,

— ustawa z dnia 3 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego (u.d.j.s.t.)® okreslajaca w szczegdlnosci wykaz dochodéow przystuguja-

3 Dz.U. 2015, poz. 1045 z p6zn. zm.
4 Dz.U. 2020, poz. 920 z poézn. zm.

5Dz.U. 2020, poz. 1668 z p6zn. zm.
6 Dz.U. 2021, poz. 1672 z p6zn. zm.
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cych jednostkom samorzadu terytorialnego oraz zasady obliczania naleznej
tym jednostkom subwencji ogolnej,

— ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (u.f.p.)” okre$lajaca
zasady gospodarowania $rodkami publicznymi w dyspozycji jednostek samo-
rzadu terytorialnego, w tym — zasady planowania, wykonywania i rozliczania
budzetow jednostek samorzadowych,

— ustawa o gospodarce komunalnej (z dnia 20 grudnia 1996 r.)8,

— ustawa o rachunkowosci (z dnia 29 wrze$nia 1994 r.)°,

— ustawa — Prawo zamowien publicznych®®,

Nie wnikajac $cislej w tres¢ poszczegdlnych aktow prawnych tworzacych —
jak si¢ wydaje z perspektywy minionych trzech dekad — dosy¢ stabilne podstawy
dla funkcjonowania JST i ich gospodarki finansowej, warto jednak podkresli¢
kilka kwestii. Otdz intencja tworcow Konstytucji i ustawodawcy byto stworze-
nie przepisow, ktore zapewnig przekazanie jednostkom samorzadu terytorialne-
go tych wszystkich zadan publicznych, ktore zaspokajajg potrzeby wspdlnoty
samorzadowej 1 moga by¢ efektywnie wykonywane przez lokalne i regionalne
organy wladzy publicznej. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze zard6wno w Konstytucji
RP, jak i w ustawach okreslajacych kompetencje i zdania poszczegélnych JST
pozostawiono ustawodawcy bardzo duzg swobode¢ w ksztattowania zakresu za-
dan samorzadowych, a takze podzialu zadan samorzadowych na zadania wlasne
i zlecone [Misiag 2015: 9]. Konstytucja stanowi takze, ze jednostkom samorza-
du terytorialnego zapewnia si¢ udziat w dochodach publicznych odpowiednio do
przypadajacych im zadan. Jest to zapis niejednoznaczny i dajacy podstawy do
roznej interpretacji. Problem polega bowiem na tym, czy JST nalezy zapewnic
udziat w dochodach publicznych na poziomie pozwalajacym im na realizacj¢
wszystkich zadan samorzadowych, czy tak, jak czgsto interpretujg wladze cen-
tralne, JST nalezy zapewni¢ §rodki na wykonanie zadan przypisanych samorzg-
dowi terytorialnemu, proporcjonalnie do kosztéw wykonania zadan. Ta kwestia
jest czesto podstawg sporow sadowych dotyczacych finansowania zadan JST
pomigdzy rzagdem i samorzadami.

Ustawy ustrojowe okreslaja najbardziej podstawowe zasady gospodarki fi-
nansowej jednostek samorzadu terytorialnego, za$ kluczowe dla systemu docho-
dow samorzadowych regulacje znajduja si¢ w ustawie o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (u.d.j.s.t.) Ustawa ta okresla m.in.:

— wykaz dochoddéw wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego,

"Dz.U. 2021, poz. 305 z pézn. zm.

8 Dz.U. 2021, poz. 679 z p6zn. zm.

9Dz.U. 2021, poz. 217 z p6zn. zm.
10 Dz.U. 2019, poz. 2019.
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— opisuje sposob wyliczania subwencji ogdlnej oraz dotacji celowej na zlecone
poszczegdlnym JST zadania z zakresu administracji rzadowej oraz na zadania
zlecone zwigzane z organizacjg wyborow i referendow.

Ustawa o finansach publicznych reguluje podstawowe kwestie dotyczace
zasad i procedur obowiazujacych przy gospodarowaniu srodkami publicznymi.

2.2. Ewolucja systemu dochoddéw jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce

Ksztalt rozwigzan prawnych determinuje pozycje¢ samorzadu terytorialnego
oraz relacje migdzy wladzg centralng a samorzadowa, wptywajac w ten sposob
na konstrukcje systemu dochodéw i wydatkow JST. W aspekcie teoretycznym
zakres dochodow JST moze by¢ ksztaltowany jedng z nastepujacych metod
[Ruskowski, Salachna 2008: 40-41; Jastrzgbska 2012: 107-108]:

1) metodg scentralizowanych Zrédet finansowania polegajaca na koncentracji
wpltywow do budzetu panstwa, z ktorego jednostkom samorzadu terytorial-
nego przydziela si¢ nast¢pnie odpowiednie srodki pieni¢zne (wystepujace
obok dochodéw wlasnych) potrzebne na pokrycie wydatkéw poszczegol-
nych JST. Dotacje z budzetu panstwa sg w tym systemie gtownym elemen-
tem dochodow JST, ktore uzupetniane sg przez dochody wtasne, m.in. z ty-
tutu podatkdéw lokalnych. Te ostatnie musza jednak miesci¢ si¢ w granicach
form i poziomu obcigzen regulowanych centralnie. System ten powoduje za-
tem silne uzaleznienie JST od wtadzy centralnej co do zakresu zdan i kom-
petencji, ale takze co do mozliwosci realizacji zadan obligatoryjnych i fakul-
tatywnych wynikajacych z dostgpnego budzetu;

2) metodg dekoncentracji (decentralizacji) zrodet finansowania 0 charakterze
danin publicznych, skutkujaca konieczno$cig wigzania wydatkoéw lokalnych/
regionalnych z lokalnymi/regionalnymi mozliwosciami finansowymi. Meto-
da ta prowadzi¢ moze do poglebiania lokalnych i migdzyregionalnych dys-
proporcji rozwojowych;

3) metodq mieszang polegajacg na doborze zréznicowanych zrodet finansowa-
nia dochodow samorzadowych charakterystycznych dla systemu scentrali-
zowanego 1 zdecentralizowanego. Przykladem takiego rozwigzania jest ka-
tegoria ,,podatkéw wspolnych”, z ktérych wplywy sa dzielone w odpowied-
nich proporcjach migdzy budzet panstwa i budzety jednostek samorzadu te-
rytorialnego poszczegdlnych szczebli. W Polsce takimi wspdlnymi podat-
kami sg podatki dochodowe — PIT i1 CIT, w ktorych odpowiednie udziaty
maja gminy, powiaty i wojewddztwa samorzadowe.
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Odpowiedz na pytanie, ktory z tych systemow jest stosowny w Polsce, nie
jest tatwa, gdyz de facto na przestrzeni juz ponad 30-letniej historii odrodzonego
samorzadu terytorialnego obserwowali$my stopniowa ewolucje tego systemu od
relatywnie silnie scentralizowanego w kierunku systemu mieszanego. Istotny
w tym zakresie jest szczebel samorzadu terytorialnego, gdyz w Polsce, podobnie
jak w wielu innych krajach Unii Europejskiej (UE), zakres decentralizacji zrodet
dochodéw (tym samym samodzielnosci finansowej) jednostek poszczegodlnych
szczebli samorzadu jest zréznicowany. W Polsce relatywnie najbardziej zdecen-
tralizowany system finansowania posiadaja gminy, chociaz trzeba podkresli¢, ze
gtéwnie w odniesieniu do tego szczebla samorzadu zachodzila stopniowa ewo-
lucja, od silnego uzaleznienia dochodoéw od budzetu centralnego w latach 1990—
1999 do systemu mieszanego z coraz wyzszym udzialem gmin w podatkach
dochodowych PIT i CIT. Natomiast w przypadku powiatow i wojewodztw sa-
morzadowych od poczatku ich powstania (czyli od stycznia 1999 r.) przez kolej-
ne dwie dekady mamy do czynienia z systemem dochodoéw relatywnie silnie
uzaleznionym od transferow z budzetu panstwa.

System dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego oparty jest na dwoch
filarach, tj.:

1) dochodach wilasnych, wsérdd ktorych zasadnicze znaczenie majg dochody
z podatkdéw 1 optat lokalnych oraz udzialy w podatkach dochodowych, czyli
podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (PIT) i podatku dochodowym od
0s6b prawnych (CIT)Y;

2) dochodach transferowych w postaci subwencji ogolnej oraz dotacji celowych.

System dochodow JST powinien m.in. zapewnia¢ tzw. stabilno$¢ fiskalna,
przez ktérg nalezy rozumie¢ taki, wzglednie trwaty, stan, w ktorym wtadze sa-
morzagdowe maja zdolno$¢ do zapewnienia, stosownego do potrzeb wspolnoty
terytorialnej, zakresu odpowiedniej jako$ci ustug publicznych, jak réwniez sa
w stanie stymulowaé rozwdj spoteczno-gospodarczy [Wojtowicz 2014a: 303;
Poniatowicz 2016: 9]. Dlugoterminowa stabilno$¢ fiskalna tworzy podstawy do
$wiadczenia lokalnych i regionalnych ustug publicznych w sposoéb ciagly i efek-
tywny (wymiar ushugowy), a takze do regulowania zobowigzan finansowych
z tym zwigzanych (wymiar zadluzeniowy). Aby system finansowania JST za-
pewnial dlugoterminowg stabilnos¢ fiskalng, powinien charakteryzowaé si¢ na-
stepujagcymi atrybutami [Wojtowicz 2014b: 138-139]:

1 'W niniejszym opracowaniu dochody wiasne ujmujemy w szerokim rozumieniu. Zgodnie
z art. 17 ust. 2 Konstytucji RP dochodami wlasnymi sg te dochody, ktére nie stanowig subwencji
ogo6lnej 1 dotacji celowych z budzetu panstwa. W tym ujeciu do dochodéw wiasnych zaliczane sa
takze udziaty JST w podatkach ,,centralnych”. W tym tez ujeciu dochody wlasne prezentowane sa
w sprawozdawczosci budzetowej zgodnie z regulacjami ustawy z 13 listopada 2013 r. o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego (u.d.j.s.t.).
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—wydajnos¢ fiskalna — pozwalajaca na efektywng realizacje podstawowych
funkcji JST;

— antycykliczno$¢ — pozwalajaca na efektywne wypehianie tych funkcji nieza-
leznie od wahan koniunktury gospodarcze;j;

— stato§¢ — przejawiajaca sie¢ w formule wzglednej stabilizacji prawnej docho-
dow JST.

2.3. Dochody wtasne jednostek samorzadu terytorialnego

Dochody wtasne to strategiczny element w systemie finanséw samorzado-
wych, nie tylko z punktu widzenia zakresu samodzielnosci finansowej JST, ale
rowniez w kontek$cie mozliwosci aplikowania o $rodki unijne czy tez mozliwo-
§ci zastosowania innych, uzupeiniajacych zrédel finansowania [Poniatowicz
2016: 12, Sierak 2015: 182].

Podstawowym zrédlem dochodéw wiasnych JST sg dochody podatkowe, do
ktérych w szerokim ujeciu zaliczamy takze optaty pobierane przez samorzad
lokalny na podstawie odrebnych ustaw. Nalezy jednak podkresli¢, ze dochody
Z tytutu podatkow lokalnych uzyskuja tylko gminy i tym samym takze miasta na
prawach powiatu. Rowniez zasadniczy katalog optat funkcjonujacych w syste-
mie dochodéw samorzadowych stanowi zrédto dochodéw gmin i miast na pra-
wach powiatu®2, Powiaty i wojewodztwa, podobnie jak gminy, w obrebie docho-
dow podatkowych uzyskuja udzialy w podatkach dochodowych PIT i CIT.

Mozna wskaza¢ rozne kryteria, na postawie ktorych dane podatki uznaje si¢
za lokalne, jednakze za zasadnicze nalezy uzna¢ tu kryterium budzetu, do ktore-
go podatki wptywaja, czyli fakt, ze JST (konkretnie gminy) uzyskuja catos¢
wplywow pochodzacych z danego podatku [Jastrzebska 2012: 110]. W przypad-
ku optat lokalnych to kryterium nie jest jednak przesadzajace, bowiem istnieja
optlaty (np. eksploatacyjna)'®, w odniesieniu do ktorych gminy muszg dzieli¢ sig
wptywami z innymi podmiotami publicznymi.

W Polsce gminy nie majg pelnego wiadztwa podatkowego, poza mozliwo-
$cig tzw. samoopodatkowania si¢ mieszkancow, ktéra — jak pokazata praktyka
samorzadowa — jest bardzo trudna do realizacji ze wzglgedu na konieczng akcep-
tacj¢ spotecznosci lokalnej dla nowego obciazenia podatkowego wyrazong

2 Samorzagdom wojewddztw ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego nie
przydzielita takich zrédet dochodow. W niewielkim stopniu, zawg¢zonym w zasadzie do tzw. oplat
komunikacyjnych, dochody z tego tytutu czerpia takze powiaty [u.d.j.s.t, art. 4-6].

13 Optata obcigzajaca przedsicbiorstwa wydobywajace na terenie gminy réznego rodzaju ko-
paliny. Wyliczona wedlug okreslonych stawek optata w 3/5 stanowi dochdd gminy, a w 2/5
wplywa na konto Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodne;.
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w drodze referendum lokalnego. W przypadku podatkéw lokalnych stanowio-
nych w drodze ustawy wladze lokalne majg okreslone kompetencje w zakresie
ustalania stawek podatkow (dotyczy to podatku od nieruchomosci i podatku od
srodkow transportowych, ale w granicach okreslonych przez wtadze centralne),
a takze kompetencje w zakresie stosowania ulg i zwolnien podatkowych.

Tabela 2.1. Struktura dochodéw JST wedlug gléwnych zrédet w latach 1999-2019

Dochody Subwencja Dotacje Dochody Subwencja Dotacje

Rok wlasne ogodlna ogodtem wlasne ogblna ogblem
Gminy Miasta na prawach powiatu

1999 54,0 34,0 12,0 49,0 30,0 21,0
2004 48,2 39,2 12,6 64,2 24,8 11,0
2007 49,5 313 19,2 70,3 19,9 9,8
2010 446 314 24,0 60,1 23,9 16,0
2013 48,1 31,0 20,9 58,7 233 18,0
2016 44,3 25,9 29,8 58,3 214 20,3
2019 43,3 22,5 34,2 55,4 19,6 25,0
Rok Powiaty Wojewédztwa
1999 6,0 45,0 49,0 18,0 35,0 47,0
2004 249 50,8 24,3 59,1 18,5 22,4
2007 32,2 46,1 21,7 68,3 18,6 13,1
2010 28,2 43,3 28,5 40,6 20,7 38,7
2013 29,9 445 25,6 39,1 16,4 445
2016 35,4 42,7 21,9 53,4 14,5 32,1
2019 40,1 38,0 21,9 52,8 13,7 335

Zrodto: Sprawozdania KR RIO z lat 2004-2019 oraz Kotlinska 2009: 146

Dochody wiasne majg najwigksze znaczenie w strukturze dochodéw gmin,
niemniej w latach 1999-2019 mozna byto obserwowac stopniowe zmniejszanie
si¢ tej wielko$ci, za$§ w przypadku miast na prawach powiatu tendencja spadko-
wa miata miejsce od 2007 r. (tab. 2.1). Wskazuje to na zmniejszenie samodziel-
nosci finansowej tych jednostek samorzadu terytorialnego. W latach 1999-2019
rosta natomiast samodzielno$¢ finansowa powiatow, niemniej wcigz 60% ich
dochodow stanowig transfery z budzetu panstwa. Z kolei udziat dochodéw wia-
snych w strukturze dochodéw ogdtem wykazuje najwicksza zmiennos¢ w wo-
jewodztwach samorzadowych, co nalezy przypisa¢ zmienno$ci koniunktury
gospodarczej oraz duzym fluktuacjom w naplywie bezzwrotnych $rodkow zagra-
nicznych (glownie funduszy UE), jakie trafiajg do samorzadu wojewddzkiego.

Dochody podatkowe, w tym udziaty w podatkach ,,centralnych”, powinny
stanowi¢ podstawe finansowania przez samorzady ich zadan wtasnych. Tak jed-
nak nie jest, na co wptyw ma kilka faktow:
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1) tylko gminom przyznano wtasne dochody podatkowe, ktore jednak sa bardzo
zréznicowane w zalezno$ci od typu gminy, jej potozenia wzgledem centrow
aglomeracyjnych i przemystowych oraz korytarzy komunikacyjnych, a takze
od eksploatowanych lub nie zasobow naturalnych na ich terenie;

2) wplywy z tytulu udziatu JST w podatkach dochodowych, a w pewnym stop-
niu takze wptywy z podatkéw lokalnych, sa w duzej mierze uzaleznione od
koniunktury gospodarczej, o czym bolesnie przekonaly si¢ samorzady teryto-
rialne w 2020 r., kiedy ich dochody podatkowe znaczaco spadty w wyniku
kryzysu gospodarczego wywotanego pandemig Covid-19**. Ponadto wptywy
te podlegaja zmianom wynikajacym z polityki podatkowej rzadu, ktéra nie-
koniecznie uwzglednia interes samorzadu terytorialnego.

Tabela 2.2. Poziom udzialéw JST we wplywach z podatkéw dochodowych PIT i CIT
w latach 1992-2019

, PIT CIT
Wyszczego6l-
nienie 1992— | 1999- 2004 2005— |1994- | 1999- | 2004— |2008- |2010-
1998 | 2003 2019 1998 | 2003 | 2007 | 2009 | 2019
gminy 15,00 | 27,60 | 39,34*| 39,34* | 5,00 | 5,00 6,71 6,71 6,71
powiaty - 1,00 | 8,42 10,25 - 0,00 1,40 1,40 1,40
wojewodztwa - 1,50 | 1,60 1,60 - 0,50 | 15,90 | 14,00 | 14,75

* Prezentowany w tabeli udziat gmin we wptywach z podatku PIT nalezy traktowaé jako ,,nomi-
nalny”. Realnie udziat ten jest nizszy, gdyz jest ustalany zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 9
ust.1 w zwiagzku z art. 89 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz.U. 2021, poz. 1672). Realny udziat gmin w podatku PIT ksztaltowat si¢ od
35,72% w 2004 r. do 37,98% w roku 2018. W latach 2004-2018 udziat wykazywat niewielka
tendencj¢ wzrostowa i zbliza si¢ do poziomu ,,nominalnego”.

Zrodto: opracowanie wlasne

W ramach dochodéw wiasnych jednostki samorzadu terytorialnego uzysku-
ja takze dochody majatkowe. Sposroéd wielu wptywow powiazanych z majat-
kiem JST do dochodow majatkowych zalicza si¢ (art. 235.3 u.f.p.):

— dotacje oraz inne $rodki uzyskane na inwestycje,

— dochody pochodzace ze sprzedazy majatku,

— dochody powstate w wyniku przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wlasnosci.

14 W drugim kwartale 2020 r. dochody podatkowe miast na prawach powiatu z tytutu udzialu
w podatku PIT i CIT byly o okoto 15% nizsze niz w analogicznym okresie roku poprzedniego
[Swianiewicz, Lukomska 2020: 4]. Gdyby rzad nie zdecydowat si¢ na wprowadzenie tarcz anty-
kryzysowych, w tym m.in. wsparcia inwestycji samorzadowych z Rzadowego Funduszu Inwesty-
cji Lokalnych, gospodarcze skutki kryzysu spowodowanego pandemia COVID-19 miatyby bez
watpienia negatywny wptyw na dochody samorzadow wszystkich trzech szczebli.
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Klasyfikacja dochodow majgtkowych w ksztalcie ,,ustawowym” nie ma pet-
nego zwigzku z przyjmowang powszechnie w naukach ekonomicznych koncepcja
dochodu majatkowego opartg na posiadaniu praw wtasnosci i praw majatko-
wych [Ruskowski, Salachna 2008: 152]. W ujeciu ekonomicznym dochody ma-
jatkowe (sensu largo) wynikaja z faktu, ze JST sa wlascicielem majatku i majg
prawo do czerpania pozytkow z jego posiadania jako wyniku sprawnego i efek-
tywnego zarzadzania majatkiem. Maja one swobode w decydowaniu, na co
przeznaczy¢ swoje mienie, ale z pewnymi ograniczeniami wynikajacymi z jed-
nej strony z okreslonych, odrebnych aktow prawnych (np. prawa budowlanego),
a z drugiej strony z faktu, ze majatek stanowi wazny element stuzacy zaspokaja-
niu podstawowych potrzeb spolecznych (np. budynek szkoty, przychodni, urza-
dzenia kanalizacyjne) i wobec tego nalezy nim dysponowac, tak aby nie ograni-
cza¢ efektywnosci JST w dostarczaniu okreslonych dobr i ustug publicznych.
Mowiac o efektywnym zarzadzaniu majatkiem przez JST, nalezy mie¢ na uwadze
fakt, ze majatek komunalny (samorzadowy) generuje, czy tez moze generowac
dochody, ale takze okre$lone koszty zwigzane chociazby z jego utrzymaniem
W uzytku, remontami, ubezpieczeniem itd. Efektywne zarzadzanie majatkiem
nalezy zatem rozumie¢ jako takie rozporzadzanie sktadnikami majatkowymi,
ktore pozwala JST realizowa¢ ich zadania i przy tym generuje nadwyzke przy-
chodéw majatkowych nad kosztami majatkowymi.

Dochody podatkowe, a takze dochody majatkowe, maja najwicksze znacze-
nie dla budzetdéw gmin oraz miast na prawach powiatu. Porownujgc dochody
tych jednostek samorzadu terytorialnego z roku 2017 do roku 2010, widzimy, ze
ich dochody podatkowe sukcesywnie rosty i notowaty wigkszy realny wzrost niz
dochody ogotem (rys. 2.1). Chodzi przy tym zarowno o dochody z podatkow
lokalnych, jak i dochody z tytutu udziatu JST w podatkach dochodowych PIT
i CIT (rys. 2.1). Moze to $wiadczy¢ o tym, ze poszerza si¢ baza podatkowa tych
jednostek samorzadu terytorialnego, ale jest to zapewne takze efektem wzrostu
gospodarczego, jaki mial miejsce w tym okresie. Interesujace jest to, ze miasta
na prawach powiatu zanotowaly relatywnie wyzszy wzrost dochodow z tytutu
podatkow i optat lokalnych niz dochodow z tytutu PIT i CIT, ktore sg bardziej
uzaleznione od biezacej koniunktury gospodarczej. W przypadku gmin wzrost
dochoddéw z tytulu udziatu w podatkach PIT i CIT byl wyzszy niz z podatkow
lokalnych. Generalnie jednak wyzszy wzrost dochodéw podatkowych w stosun-
ku do dochodoéw ogdtem wskazuje, ze gminy i miasta na prawach powiatu czer-
pig korzysci dochodowe ze wzrostu i rozwoju gospodarczego, ktory ma miejsce
takze w sferze lokalnej i regionalne;.
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Rys. 2.1. Realna stopa zmiany dochodéw ogolem oraz poszczegélnych grup dochodéw
wlasnych gmin i miast na prawach powiatu pomie¢dzy rokiem 2010 a 2019 (%)
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Zrédto: Sprawozdania KR RIO z lat 2010-2019

Jedyna kategorig dochodow wlasnych, ktora w latach 2010-2019 podlegata
sukcesywnym spadkom w miastach na prawach powiatu, sa dochody majatkowe
wlasne, czyli uzyskane z tytulu wlasnos$ci i zrzadzania mieniem samorzadowym
(rys. 2.1). W przypadku gmin dochody te wykazywaly tendencje stagnacyjna
W objetym analiza okresie, a widoczny na rysunku 2.1 wzrost jest efektem
glownie dobrego wyniku w tym zakresie zanotowanego w roku 2019. General-
nie ta kategoria dochoddéw wydaje si¢ relatywnie najmniej stabilna w ramach
subsystemu dochodow wiasnych gmin i miast na prawach powiatu.

W przypadku powiatéw ich dochody ogotem w roku 2019 w poréwnaniu do
roku 2010 wzrosty nominalnie o 36,4%, za$ realnie o 19,6%. W tym okresie
dochody wtlasne powiatow wzrosty nominalnie 0 67,3% (realnie o 46,6%),
w tym z tytutu podatkéw PIT i CIT wzrosty nominalnie az o 114,3%, za$ realnie
0 87,9%. Stopien samodzielnosci finansowej powiatow, mierzony udziatem do-
chodéw wiasnych w dochodach ogoétem, jest jednak relatywnie niski. Pomimo
zatem znaczacej poprawy ich wydajnosci fiskalnej w latach 2010-2019 glow-
nym zrodlem dochodow tych jednostek pozostaja transfery z budzetu panstwa.
Zasadniczym problemem systemu dochodow powiatow sg wahania w poziomie
pozyskiwanych dotacji. Dotyczy to dotacji na zadania wlasne, a takze dotacji
pozyskiwanych z funduszy UE na realizacj¢ roznego rodzaju projektdw, glownie
za$ przedsigwzie¢ inwestycyjnych. Udzial tego typu dochodow pochodzacych
z funduszy zagranicznych w dochodach ogotem powiatow w latach 2007-2019
wahal si¢ w granicach od 1,7% do 9,3%* ($rednio wynosit 5,3%) i miat szcze-

15 W ostatnich latach badanego okresu, tj. 2018-2019, wynosil odpowiednio: 6,4% i 5,8%.
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golnie duze znaczenie dla skali przedsigwzig¢ inwestycyjnych realizowanych
przez powiaty.

Najmniejszg dynamikg dochodow ogoétem — poréwnujac rok 2019 do 2010 —
wykazaty si¢ wojewodztwa samorzadowe. W ich przypadku wzrost nominalny
dochodéw wyniodst 33%, za$ realnie dochody byly wyzsze o 16,5%. Natomiast
dochody wilasne wojewddztw byly w roku 2019 wyzsze od dochodéw w 2010
roku nominalnie o 73,2%, za$ realnie o 51,8%. Dochody podatkowe byty wyz-
sze 0 81,4% nominalnie i 59% realnie.

Duze wahania w poziomie dochodow wojewddztw samorzadowych w la-
tach 2010-2019, a takze w latach wczesniejszych, wynikaty ze zmiennos$ci na-
ptywu dotacji i srodkéw ze zrddel zagranicznych, w szczego6lnosci z funduszy
UE, ktore w strukturze dochodéw ogoétem wojewodztw wahaty si¢ od 15,9%
w roku 2008 do 44,7% w roku 2009, a dalej miedzy 26,1%—-37,2% w latach
2010-2015. W ostatnich czterech latach badanego okresu, tj. 2016-2019, wyno-
sity one od 20,4% w roku 2016 do 26,9% w roku 2019, za$ srednio 24,2%.

Dochody jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce wykazuja dosy¢ du-
73 zmienno$¢ 1 procyklicznos$¢ (rys. 2.2). Dochody te, co nie jest oczywiscie
zaskoczeniem, rosng relatywnie szybciej, wowczas gdy koniunktura gospodar-
cza mierzona dynamika PKB jest wysoka. Stabngce tempo wzrostu PKB powo-
duje spadek dynamiki wzrostu dochodéw JST, co najlepiej wida¢ byto w latach
2008-2012 (rys. 2.2). Po okresie wyraznego przyspieszenia gospodarczego
(2005-2007) w wyniku oddziatywania zjawisk globalnych, glownie $wiatowego
kryzysu finansowego, pojawity si¢ w polskiej gospodarce symptomy spowolnie-
nia. Ich odzwierciedleniem byto malejace tempo wzrostu PKB (rys. 2.2).
Wprawdzie gospodarka Polski nie zostala dotknicta recesja (w klasycznym ro-
zumieniu dwoéch nastepujacych po sobie kwartatéw z ujemng dynamika PKB),
ale zjawiska kryzysowe byly w niej wyraznie odczuwalne (spadek tempa wzro-
stu PKB z 7% w cenach stalych w 2007 r. do 1,6% w 2012 r. i 1,4% w 2013 r.).
Spowolnienie dynamiki wzrostu PKB nie pozostalo bez wptywu na finanse sa-
morzadowe. Podsektor samorzadowy — po nadwyzce uzyskanej w 2007 roku —
w kolejnych latach (2008-2014) stale notowal ujemne wyniki budzetowe
(szczegodlnie wysokie deficyty — siggajace od ponad 10 mld zt do 15 mld zt —
mialy miejsce w latach 2008-2010). Jezeli jednak spojrzymy na skumulowane
przyrosty dochodow wiasnych subsektora samorzadu terytorialnego w Polsce
w latach 20002019 (rys. 2.2), to okazuje si¢, ze wzrost tych dochodéw byt
znacznie wigkszy (realnie o 201,7%) niz skumulowany wzrost PKB w tym okre-
sie (111,4%). Mozna zatem powiedzie¢, ze samorzad terytorialny potrafit korzy-
sta¢ z owocow wzrostu gospodarczego w zakresie ponadprzecietnym, co bez
watpienia byto tez zastuga samych JST, ktére w wielu przypadkach dosy¢ sku-
tecznie wspieraly lokalny i regionalny rozwdj gospodarczy (m.in. poprzez inwe-
stycje infrastrukturalne), a tym samym poszerzaly swoja baz¢ podatkowa
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i wspieraty wzrost jej potencjatu fiskalnego. Negatywne konsekwencje spowol-
nienia gospodarczego ujawnity si¢ silniej w mniej zamoznych samorzadach
uzyskujacych wigkszos¢ swoich dochodéw w formie transferéw budzetowych
(subwencji oraz dotacji). Ponadto daje si¢ wyr6zni¢ fazy reakcji finansow samo-
rzagdowych na wahania koniunktury gospodarczej. Po pierwsze, spada wartos¢
nadwyzki operacyjnej, nastepnie JST ograniczaja udziat wydatkow majatko-
wych w budzetach, by na kolejnym etapie rownowazenia finanséw rozwazaé
sprzedaz sktadnikow majatku komunalnego. Efektem tych dziatan jest poprawa
niektorych relacji budzetowych, na przyktad wskaznika samofinansowania, ale
trwata poprawa kondycji finansowej zalezy nadal od ogélnego poziomu aktyw-
nosci w catej gospodarce [Satota 2015: 122].

Rys. 2.2. Realna dynamika dochodow wlasnych JST oraz dynamika PKB w cenach stalych
(rok poprzedni=100%) oraz skumulowany realny wzrost tych wielko$ci w latach 2000-2019
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Zrodlo: obliczenia whasne na podstawie sprawozdain KR RIO z lat 2000-2019 oraz danych GUS

Ograniczona stabilno§¢ dochodow wlasnych samorzadu terytorialnego
W Polsce uwarunkowana jest m.in. dosy¢ czestymi zmianami regulacji prawnych
dotyczacych w sposdb bezposredni lub posredni systemu dochodéw samorza-
dowych. Jako przyktady moga postuzy¢ zmiany konstrukcji podatkéw docho-
dowych (wprowadzanie okreslonych preferencji podatkowych, zmiana stawek
podatkowych, w tym wprowadzenie stawki zerowej dla oséb do 26. roku zycia
w podatku PIT), ktére majg okreslone negatywne konsekwencje dla budzetow
samorzadu terytorialnego. Ponadto, jak wykazano wcze$niej, na stabilno$¢ te
wplywaja czynniki makroekonomiczne, w tym wahania koniunktury gospodar-
czej. W systemie dochodow i wydatkow samorzadowych brakuje instrumentow,
ktore pehityby role automatycznych stabilizatorow dochodéw i wydatkow
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W odniesieniu do wahan koniunktury gospodarczej. W aspekcie systemu docho-
dow samorzadowych takie narzedzia mozna bytoby wprowadzi¢ poprzez posze-
rzenie lokalnego wtadztwa podatkowego.

Rys. 2.3. Relacja dochodow i wydatkéw JST do dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa
w latach 1999-2019
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Zrodto: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan KR RIO z lat 1999-2019

W roku 1999 relacja dochodéw budzetowych jednostek samorzadu teryto-
rialnego (wszystkich trzech szczebli) do dochodéw budzetu panstwa wynosita
51,5% i w kolejnych latach (2000-2019) wykazywata tendencje rosnaca z pew-
nymi wahaniami, ktére dosy¢ wyraznie korelujg w wahaniami koniunktury (rys.
2.3). Daje si¢ zauwazy¢, ze w latach, w ktorych nastapito spowolnienie wzrostu
koniunktury gospodarczej mierzonej wielkoscia PKB, nastgpowal takze spadek
udzialu dochodow sektora samorzadowego w relacji do dochodow budzetu pan-
stwa. Wida¢ to wyraznie w latach 2008-2009 oraz latach 2012-2013. Maksy-
malny poziom omawianej wielko$ci miat miejsce w roku 2019 (69,5%). Podob-
na rosngca tendencja dotyczyla takze wydatkow JST odniesionych do wydatkow
budzetu panstwa. W latach 1999-2019 nastapit wzrost opisywanej relacji
z247,6% do 67,6%, czyli az o 20 punktéw procentowych. Maksymalny poziom
tej wielkosci mial miejsce w ostatnim roku analizowanego okresu, czyli 2019,
za$ minimalny w 2003 r. (42,8%). Relacja wydatkow sektora samorzadowego do
budzetu panstwa podlegala jednak dosy¢ duzym wahaniom (rys. 2.3), ktére na-
lezy taczy¢ z koniunktura makroekonomiczng (relacja dodatnia) oraz naptywem
funduszy europejskich. Generalnie wzrost udzialu dochodow i wydatkéw JST
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w relacji do dochodow i wydatkéw budzetu panstwa wskazuje na powolny po-
step w zakresie decentralizacji finansow publicznych w Polsce.

Postgp w decentralizacji finansow publicznych, aby byt trwaly, powinien
by¢ takze ,,zakotwiczony” w relatywnie wysokim udziale dochodow wilasnych
w strukturze dochodow samorzadu terytorialnego, a szerzej w samodzielnosci
dochodowej JST?. Trzeba podkresli¢, ze wysoki udziat dochodow i wydatkow
JST w relacji do budzetu panstwa w krajach UE jest zwykle skorelowany ze
znacznym zakresem samodzielnosci finansowej (a $cislej dochodowej) samo-
rzadu mierzonej przez struktur¢ zrédel dochodéw. Przykladowo w Danii udziat
dochodéw wlasnych w strukturze dochodéw wynosi ok. 70-75%, zas w Szwecji
i Niemczech blisko 70%. Generalnie najwickszym udzialem dochodéw wia-
snych w dochodach ogétem (znacznie przekraczajacym 50%) charakteryzuja si¢
kraje skandynawskie, Lotwa, Francja, Hiszpania oraz Niemcy. Natomiast najniz-
szym (wynoszacym od kilku do kilkunastu procent): Malta, Stowacja, Rumunia,
Litwa, Estonia, Bulgaria oraz Holandia [Wyszkowska 2017: 375]. Nieco wigk-
szym, ok. 34-42%, Portugalia i Wtochy. Na tle innych krajow UE jednostki
samorzadu terytorialnego w Polsce osiagaja dos¢ wysoki udzial dochodow wia-
snych w strukturze dochodoéw ogoétem wynoszacy w latach 2015-2019 przecigt-
nie 49,8%. Jednakze tendencja w tym zakresie jest spadajaca, gdyz wielko$¢ ta
zmniejszyla si¢ z 52% w roku 2015 do 48,7% w roku 2019. Udziat dochodow
podatkowych, w odniesieniu do ktorych JST majg wtadztwo podatkowe, w rela-
cji do dochodéw podatkowych ogdtem jest jednak w Polsce bardzo niski
(w2011 roku wynosit 4,6%). Dla poréwnania udzial ten w Szwecji wynosit
34,8%, w Danii 26,2%, zas w Finlandii 21,2% [OECD 2016: 24].

Poszerzenie samodzielnosci dochodowej jednostek samorzadu terytorialne-
go czyni z nich rzeczywistych gospodarzy, kreatorow rozwoju spoleczno-
-gospodarczego na danym obszarze. Z drugiej strony wyposazenie JST w atry-
buty samodzielnos$ci dochodowej (poszerzenie tych atrybutow) powinno przy-
czynia¢ si¢ do istotnej poprawy efektywnosci gospodarowania srodkami pu-
blicznymi na szczeblu samorzadowym [Neneman, Swianiewicz 2013]. Wsrod
elementow decydujacych o samodzielno$ci dochodowej nalezy wymieni¢ wypo-
sazenie JST we wlasne, przypisane bezterminowo zrédta dochoddw, posiadanie
prawnie gwarantowanego dostepu do rynku kapitatlowego oraz szeroki zakres
wladztwa podatkowego [Brzozowska, Kogut-Jaworska 2016; Wyszkowska
2017]. W procesie decentralizacji nie chodzi o zapewnienie JST samodzielnosci

16 Mowigc o samodzielnoéci dochodowej, nalezy mie¢ na uwadze zagwarantowanie mozli-
wosci kreowania zrodet dochodéw, w tym ich okreslania oraz stanowienia o ich konstrukcji. Za-
tem moze by¢ ona utozsamiana ze zdolnoscia wplywania JST na strukture i wielko$¢ dochodow
w ramach przyznanych im ustawowo kompetencji. Samodzielno§¢ dochodowa JST oznacza zdolnosé
do prowadzenia przez nie wlasnej polityki fiskalnej na danym obszarze [Kosek-Wojnar 2006: 75].
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dochodowej w dostownym znaczeniu, co wymagatoby przyznania wladzom
samorzadowym prawa do petnego decydowania o dochodach. Chodzi o zapew-
nienie takiego poziomu samodzielnosci dochodowe;j, ktory stabilizowatby dochody
JST oraz pozwalal im na petniejsza i efektywniejszg realizacj¢ zadan publicznych,
jakie obligatoryjnie i1 fakultatywnie cedowane sg na samorzad terytorialny poszcze-
g6lnych szczebli.

Problem finansow JST polega na tym, ze wzrost dochodow sektora JST nie
byt czgsto adekwatny do wzrostu zadan. Dane zaprezentowane na rys. 3 §wiad-
cza jedynak o tym, Ze rosnie znaczenie samorzadu terytorialnego w systemie
finansow publicznych i w sferze realizacji zadan publicznych.

2.4. Dochody transferowe i mechanizm wewnatrzsektorowego
wyrownania dochodow jednostek samorzadu terytorialnego

Dochodami uzupetniajacymi w budzetach JST sa subwencje ogélne i dota-
cje celowe z budzetu panstwa. Stanowig one forme transferu srodkéw finanso-
wych z budzetu centralnego do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Ich cecha charakterystyczna jest to, ze nie sg trwale oraz bezposrednio powigza-
ne z budzetem jednostki samorzadu terytorialnego, co ma miejsce w przypadku
kategorii dochodow wtasnych [Patrzatek 2010: 193]. Obowiazujacy podziat na
subwencje i dotacje wigze si¢ z rozrdznieniem na: $rodki pozostajace w pelnej
dyspozycji jednostki, ktora je otrzymata (subwencja ogodlna), oraz pienigdze
majace by¢ wydane wylacznie na te cele, na ktore zostaly przyznane (dotacje).

Rola dochodéw uzupetiajacych jest dos¢ szczegolna, gdyz ze wzgledu na
duze dysproporcje w rozwoju spoteczno-gospodarczym poszczegdlnych jedno-
stek terytorialnych oraz problem niskiego potencjatu dochodowego samorzadow
dochody transferowe sg niezwykle istotne dla ich funkcjonowania (realizacji
zadan samorzadu). Pelnig one wazng rolg w realizacji funkcji redystrybucyjne;j
finans6w publicznych, do pewnego stopnia zmniejszajac terytorialne nieréwno-
$ci w zasobach finansowych kierowanych przez JST na finansowanie zadan
publicznych i rownowazac mozliwosci dostgpu do dobr i ustug publicznych dla
wszystkich obywateli, niezaleznie od poziomu rozwoju gospodarczego danego
obszaru. Potrzeba istnienia tego typu transferow ma swoje zrodla takze w podej-
Sciu panstwa, ktore zaklada utrzymanie minimalnego standardu débr (ustug)
publicznych o charakterze spolecznym (np. o$wiata i opieka spoteczna) udo-
stepnianych i finansowanych przez wladze samorzadowe [Dworakowska 2012].
Transfery dochodowe do samorzadow lokalnych i regionalnych stanowia wresz-
cie sposob na lagodzenie luki dochodowej wynikajacej z faktu, iz samorzady
terytorialne zostaja przez wiladze centralne obarczane nowymi zadaniami lub
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poszerza si¢ im zakres juz realizowanych zadan, natomiast w $§lad za tym nie
idzie zwigkszenie bazy dla pozyskiwania dochodow wiasnych. Oczywiscie pro-
blemem jest to, czy skala rekompensat finansowych w postaci wzrostu transfe-
row z budzetu panstwa wystarcza na pokrycie kosztow nowych zadan lub zadan
poszerzonych. Ten problem w minionym 30-leciu funkcjonowania samorzadu
terytorialnego w Polsce byt nieustannie podejmowany przez samorzadowcow.

Przeciwko transferom budzetowym (ich wzrostowi w strukturze dochodéw
JST) wysuwane sg nastepujace argumenty:

— przewazajacy udzial transferow z budzetu panstwa w strukturze dochodéw
og6ltem JST uzaleznia je od panstwa. To oznacza, ze taka jednostka samorza-
du terytorialnego mocniej reaguje na wszelkie zmiany, jakie zachodza w sytu-
acji finansowej catego kraju w zwigzku ze zmiang koniunktury gospodarczej;

— duze znaczenie transfer6w dochodowych dla budzetu JST sktania do pogoni za
rentg instytucjonalng, czyli poszukiwania mozliwosci maksymalizacji $rod-
kow pozyskiwanych z budzetu panstwa [Dworakowska 2012: 217]. Takiej sy-
tuacji sprzyja fakt uznaniowosci przyznawania srodkow finansowych, czego
catkowicie nie da si¢ wyeliminowa¢ (np. dotacje inwestycyjne). W Polsce
transfery budzetowe dla JST sa relatywnie zobiektywizowane, czyli oparte na
konkretnych, mierzalnych mechanizmach ustalania wysokos$ci subwencji i do-
tacji celowych. Jako minus podkres$la sie jednak skomplikowang konstrukcje
tych mechanizméw?’, z drugiej strony za$ nie sg one wolne od wad, ktore
skutkuja tym, ze samorzady staraja si¢ ,,ksztattowaé” rzeczywistos¢, tak aby
maksymalizowa¢ wptywy z transferow budzetowych. Do pewnego stopnia
dochody transferowe moga takze ostabia¢ motywacje wtadz samorzadowych
do podejmowania dziatan majacych na celu podniesienie wydajnosci docho-
dow wiasnych (np. poprzez efektywne S$cigganie naleznosci budzetowych
Z tytutu podatkoéw i optat lokalnych).

Dochody transferowe nie przyczyniaja si¢ do zwigkszenia zakresu samo-
dzielnosci finansowej JST, jednakze wobec duzego zrdznicowania JST pod
wzgledem potencjatu kreowania dochodow wiasnych oraz wielu zadan cedowa-
nych na JST trudno wyobrazi¢ sobie system finansow samorzadowych bez tego
typu zrodet finansowania.

Subwencja ogélna w pierwotnych zalozeniach miata spelnia¢ dwa podsta-
wowe cele:

1) zapewni¢ wszystkim JST $rodki na realizacj¢ ich zadan o§wiatowych;

2) uzupehi¢ dochody jednostek o niskich dochodach wtasnych.

17 Na przyklad subwencja ogolna dzieli sie na kilka czg$ci o bardzo ztozonych algorytmach
ustalania wysokos$ci poszczegdlnych sktadowych [Misiag 2015: 33].
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Dzi$ jednak nie spenia tych funkcji. Sktadnik o§wiatowy subwencji ogolne;j
pokrywa tylko czgs$¢ kosztow ponoszonych przez gminy na edukacje i wycho-
wanie. W latach 2008-2014 bylo to przecigtnie od 61,6% (2008 r.) do 57,8%
(2014) z wyrazng tendencjg malejacg w tym zakresie [Galinski 2016: 716]. Jest
to efekt migdzy innymi reformy szkolnictwa, koniecznosci dostosowania placo-
wek do nowych przepiséw, rosngcych kosztow zwigzanych z wynagrodzeniami
nauczycieli (czy szerzej realizacja zobowigzan wynikajacych z Karty nauczycie-
la) oraz kosztéw postgpu technologicznego i wewnatrzsektorowej konkurencji
szkot o ucznia. Zmusza to samorzady do realizacji kosztownych inwestycji mo-
dernizacyjnych czy zakupoéw nowego wyposazenia w wielu placowkach o$wia-
towych, po to aby podnies¢ materialno-bytowe standardy ksztatcenia uczniow.
Kwoty subwencji o$wiatowej nie mozna wprost odnies¢ do wysokosci wydat-
kéw na oswiate, gdyz zadania zwigzane z prowadzeniem i dotowaniem przez
JST szkot i1 placowek oswiatowych finansowane sg nie tylko z tego zrdodta, ale
takze z innych zroédet dochodow (np. dotacji ceowych na inwestycje w o$wia-
cie), w tym takze dochodow wilasnych samorzadu. Niemniej malejacy udzial tej
subwencji w relacji do wydatkéw na oswiate (w roku 2019 wynosit on dla gmin
55,4%, za$ dla miast na prawach powiatu 61,3%, podczas gdy w roku 2010 wy-
nosit odpowiednio: 61,2% oraz 68%) musi w tym zakresie niepokoic.

Inng staboscig systemu dochodow transferowych jest to, ze istniejace w jego
ramach mechanizmy wyréwnawcze koncentrujg si¢ na wyrownaniu dochodéw,
nie uwzgledniaja natomiast naturalnego zroéznicowania kosztéw wykonywania
zadan samorzadowych [Misiag 2015: 8].

Rys. 2.4. Udzial dochodéw transferowych (uzupelniajacych) w strukturze dochodéw JST
(w %) w latach 1999-2019
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Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie informacji Ministerstwa Finansow z wykonania budze-
tow JST za poszczegodlne lata (1999-2009) oraz sprawozdan KR RIO (2011-2017)

62



Z analizy struktury dochodow budzetowych wszystkich JST w latach 1999—
2019 (rys. 2.4) wynika, ze dochody wtasne przewyzszaly dochody transferowa-
ne z budzetu panstwa dopiero od 2004 r., czyli od czasu obowigzywania najnow-
szej ustawy regulujacej dochody JST w Polsce. Warto przy tym odnotowaé, ze
udzial tych dochodoéw siggajacy wartosci powyzej 50% utrzymywat si¢ przez
kolejne 3 lata, tj. do roku 2008, po czym spadt do okoto 49-50%, zas w roku
2017 wyniost tylko 47,2%. W 2019 r. udziat dochodéw transferowych w struktu-
rze dochodoéw JST wynidst 51,3% (rys. 2.4). W przypadku gmin dochody wta-
sne przewazaty w strukturze dochodow ogotem jedynie w latach 1999-2000, po
czym obserwujemy ich dosy¢ wyrazng tendencj¢ spadkowa, przerywang jedno-
rocznymi niewielkimi wzrostami, ale niesiegajacymi granicy 50%. Generalnie
w latach 2001-2019 $redni udziat dochodow wiasnych gmin wynosit 48,8%, za$
dochodéw transferowych 51,3%. W roku 2017 dochody transferowe z budzetu
panstwa stanowily blisko 59% dochodéw gmin, a w latach 2018-2019 wynosity
one 56,7%. Warto wyjasni¢, iz istotny wptyw na tak wysoki ich udziat miat pro-
gram ,,Rodzina 500+, ktéry spowodowal kilkuprocentowy wzrost tych docho-
dow w strukturze dochodow gmin (w roku 2017 w stosunku do roku 2015 okoto
6%) oraz miast na prawach powiatu (wzrost okoto 2,5%). Miasta na prawach
powiatu sg generalnie najmniej uzaleznione od dochodéw transferowych. Po-
czawszy od roku 2003 do 2019 udziat dochodéw wilasnych w tych JST jest wyz-
szy niz dochodow transferowych (wynosit on $rednio w tym okresie 59,4%),
niemniej takze w przypadku tych jednostek od roku 2007 mozna obserwowaé
tendencje spadkowa udziatu dochodéw wiasnych w strukturze dochodéow ogo6-
tem (rys. 2.4). Dochody transferowe maja najwigksze znaczenie dla budzetéw
powiatow (siggaja od 60% do 94%) oraz wojewodztw samorzadowych (rys.
2.4). Nalezy jednak pamigtac, ze te rodzaje (szczeble) jednostek samorzadu tery-
torialnego zostaty pozbawione dochodéw wiasnych w postaci podatkow lokal-
nych. W przypadku tych jednostek obserwujemy jednak stopniowy spadek do-
chodow transferowych w strukturze dochodow ogoétem, poza pewnymi jedno-
lub dwuletnimi wahaniami, od roku 1999 w przypadku powiatéw i od 2009
w przypadku wojewodztw samorzagdowych (rys. 2.4).

Przy wszystkich swoich wadach subwencja ogélna pozostaje waznym Zro-
diem finansowania zadan JST. W latach 2013-2019 dochody z subwencji og6l-
nej stanowity przecigtnie 24,7% wszystkich dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego, przy czym dla wielu jednostek o niskich dochodach wtasnych
udziat ten jest znacznie wigkszy.

Subwencja ogélna w przypadku gmin ksztattowata si¢ od 39,2% w roku
2004 do 22,5% w roku 2019 i jej udziat w dochodach ogdtem miat tendencje
spadkowa na rzecz wzrostu udziatu dotacji ogotem (z 12% w 1999 do 34,2%
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W 2019 r.). Podobna tendencja w zakresie udziatéw dotacji ogétem i subwencji
ogo6lnej miata miejsce w strukturze dochodow JST ogodtem (rys. 2.5). Dotacje
ogbélem to dotacje celowe z budzetu panstwa na zadania wilasne i zlecone.

W latach 2007-2009 szczegdlnym rodzajem dotacji dla JST byty dotacje rozwo-

jowe przeznaczone na finansowanie regionalnych i krajowych programéow ope-

racyjnych. Od roku 2010 fundusze z budzetu srodkoéw europejskich (obejmuje
on wydatki na finansowanie programéw operacyjnych) przekazywane sg bezpo-
$rednio JST w formie ptatnos$ci, a nie dotacji rozwojowej, natomiast srodki na
wspotfinansowanie krajowe przekazywane sg JST z budzetu panstwa w formie

dotacji celowej [Jastrzebska 2012: 124].

Dotacje celowe dla JST pochodza z:

— budzetu panstwa na zadania z zakresu administracji rzadowej oraz inne zadania
zlecone ustawami, na zadania realizowane przez JST na mocy porozumien zawar-
tych z organami administracji rzadowej, na usuwanie bezposrednich zagrozen dla
bezpieczenstwa i porzadku publicznego, skutkoéw powodzi i osuwisk ziemnych
oraz skutkéw innych klgsk zywiotowych, na realizacje zadan wynikajacych
Z uméw miedzynarodowych (na realizacje programéw finansowanych z udzialem
srodkéw pochodzacych ze zrodet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi), na
realizacj¢ zadan strazy i inspekcji (powiaty) — art. 8 u.d.j.s.t.;

— budzetu panstwa na finansowanie zadan wiasnych JST z zakresu zadan inwe-
stycyjnych szkot i placowek o§wiatowych, zwigzanych z budowa i remontami
obiektow sportowych, zadan wilasnych z zakresu przebudowy, budowy lub
remontow drog powiatowych 1 gminnych, dotacji na zadania objete mecena-
tem panstwa w dziedzinie kultury itd. (art. 42 i 43 u.d.j.s.t.);

— funduszy celowych — pozyskiwane na podstawie odrebnych przepisow (np. od
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej);

— budzetéw innych JST — przeznaczone sg na zadania wykonywane na mocy
porozumien zawartych z tymi JST, w kwocie wynikajacej z zawartego poro-
zumienia.

Dotacja celowa wprowadza istotne ograniczenia w korzystaniu z dostepnych
srodkow (dotacji nie mozna wyda¢ na inne cele). Ponadto zniechgca do poszu-
kiwania bardziej efektywnych sposobéw wykonywania zadan publicznych, gdyz
zaoszczedzone ewentualnie kwoty nalezy i tak zwroci¢ do budzetu panstwa.
Dlatego ta forma finansowania samorzadu terytorialnego jest krytykowana przez
wielu badaczy zajmujacych si¢ problematyka finanséw samorzadowych. Nato-
miast argumentem wysuwanym na jej obrong jest kwestia ograniczenia do mi-
nimum ryzyka zmiany przeznaczenia srodkoéw przekazanych samorzadowi tery-
torialnemu, a zatem kontrola celowosci wydatkow realizowanych z dotacji przez
administracje rzadowg lub powotane do tego ograny kontroli.
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O istocie i kierunkach polityki finansowej panstwa wzgledem samorzadu te-
rytorialnego stanowi nie tylko sama wysokos$¢ transferéw, ale takze zasady
i formy, w jakich sa one przekazywane. Wsrdod tych zasad wazne znaczenie ma
wykorzystanie prostych i jawnych kryteriow alokacji §rodkéw finansowych,
stwarzanie bodzcéw do racjonalnej i ostroznej gospodarki finansowej, wprowa-
dzenie elastycznosci w wykorzystaniu srodkow i odpowiedzialno$ci za rezultaty
[Guziejewska 2007: 84].

Udzial subwencji ogolnej i dotacji celowych w dochodach JST obrazuje
stopien centralizacji finansow publicznych. Udziat ten w latach 2015-2019 zilu-
strowano na rysunku 2.5, za$ strukture subwencji ogolnej dla catego sektora JST
w 2019 roku przedstawiono na rysunku 2.6.

Rys. 2.5. Struktura dochodow ogoélem sektora jednostek samorzadu terytorialnego w latach
2015-2019
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Zrodlo: Sprawozdanie z dziatalnoéci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu
przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2019 r., KR RIO, Warszawa 2020 r.

Istotnym elementem systemu finansowego JST jest mechanizm wyréwny-
wania dochodow JST (w tej samej grupie) poprzez redystrybucj¢ Srodkow
pomigdzy JST. Gminy, powiaty i wojewoddztwa, w ktorych wskaznik docho-
dow podatkowych na jednego mieszkanca jest wigkszy od okreslonego usta-
wowo wskaznika dochodéw JST danego rodzaju, dokonuja wptat do budzetu
panstwa z przeznaczeniem odpowiednio na czg$¢ réwnowazacg (dla gmin
I powiatow) oraz regionalng (dla wojewddztw). Liczba jednostek dokonuja-
cych wplat do budzetu panstwa nie ulega zasadniczym wahaniom (wynosi
okoto 150), zréznicowany jest jednak poziom obcigzen JST tymi wplatami
[Jastrzgbska 2012: 120].
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Rys. 2.6. Struktura subwencji ogélnej JST w 2019 r.
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Od 2004 r. rozszerzono zakres redystrybucji poziomej dochodéw w sektorze
samorzadowym. Wczesniej jedynie najbogatsze gminy dokonywaty wplat wy-
rownawczych, natomiast nowa ustawa o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego (u.d.j.s.t.) wprowadzita mechanizm wyrownywania poziomego docho-
dow réwniez w odniesieniu do powiatow 1 wojewodztw samorzadowych. Me-
chanizm wyréwnywania poziomego dochodéw nie jest niczym nowym
w systemach finanséw lokalnych'®. Jego idea opiera sie¢ na postulacie solidarno-
$ci finansowej miedzy poszczegdlnymi jednostkami samorzadu terytorialnego,
ktorej przestanka jest wyrownywanie sytuacji dochodowej biedniejszych i bo-
gatszych samorzaddw. Oczywiscie bez wzgledu na to, jak skonstruowany bedzie
system dochoddéw wlasnych, zroznicowania potencjatu dochodowego JST zaw-
sze beda wystepowaly. Chodzi o to jednak, aby mieszkancy réznych jednostek
terytorialnych mieli zapewniony dostep do tej samej jakoSci lokalnych dobr
i ustug publicznych za podobng ceng. Dlatego panstwo tworzy mechanizmy
pionowego wyrownywania fiskalnego, poprzez transfery z budzetu panstwa do
poszczegdlnych JST, oraz mechanizm fiskalnego wyrownywania poziomego,
w ktorym najzamozniejsze JST dzielg si¢ swymi dochodami z biedniejszymi
jednostkami. Wyzej wymienione mechanizmy majg tez na celu stwarzac¢ wicksze
szanse dla biedniejszych jednostek na uruchomienie procesu konwergencji do-
chodowej, czyli na szybszy rozwdj spoteczno-gospodarczy (poprzez lokal-
na/regionalng polityke gospodarcza i spoleczng realizowang przez JST). Dys-
proporcje dochodowe czgsto nie sa bowiem skutkiem wigkszej lub mniejszej
efektywnos$ci i skuteczno$ci dziatania poszczegdlnych wladz samorzadowych,

18 Horyzontalne mechanizmy wyréwnawcze wystepuja na przyklad w systemach finanséw
lokalnych Niemiec, Austrii, Szwajcarii, Estonii [Poniatowicz 2011].
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ale raczej wynikaja z przyczyn obiektywnych, niezaleznych od wtadzy lokalne;j,

np. tzw. renty lokalizacyjnej [Poniatowicz 2011: 238].

Nalezy podkresli¢, ze mechanizm finansowego wyréwnywania dochodéw
w sektorze samorzadowym jest rekomendowany m.in. w Europejskiej Karcie
Samorzadu Lokalnego®, ktora w art. 9 ust. 5 postuluje konieczno$é wprowadze-
nia do systemow finansow lokalnych w panstwach cztonkowskich UE idei soli-
darnos$ci finansowe;.

W literaturze mozna spotka¢ wiele krytycznych uwag i ocen w odniesieniu
do mechanizmu transferéw wyréwnawczych poziomych [Swianiewicz 2004: 73;
Stiglitz 2004: 895-897; Parchimowicz 2010; Poniatowicz 2011: 240-241], ktore
mozna sprowadzi¢ do nastepujacych tez:

— transfery te wigzg si¢ najczesciej z okreslonymi stratami po stronie efektywno-
$ci ekonomicznej, gdyz zaburzaja naturalng rynkowa alokacjg¢ zasobdw (w tym
kapitatu);

— nastepuje sztuczne zaburzanie naturalnego uktadu zréznicowania cen lokal-
nych dobr i ustug publicznych;

— znieksztatcanie idei autonomii lokalnej i niezaleznosci finansowej JST, nisz-
czenie solidaryzmu mig¢dzysamorzadowego (jedne jednostki samorzadowe
oczekujg od innych, Ze te bedg je finansowaty);

—wzmaganie sktonno$ci JST do wydatkow publicznych przekraczajacych rze-
czywiste potrzeby wspdlnoty samorzgdowej oraz mozliwosci JST w zakresie
utrzymania w przysztosci kosztochtonnych, dotowanych przedsiewzieé;

— demotywowanie JST do lepszego zarzadzania dochodami witasnymi i stymu-
lowania lokalnego i regionalnego rozwoju ekonomicznego.

Ten ostatni argument jest takze przywotywany przez przedstawicieli boga-
tych samorzadow (ptatnikoéw mechanizmu redystrybucji), ktorzy wskazuja na to,
iz mechanizm wewnatrzsektorowego wyrownywania dochodow (potocznie
okreslany w Polsce mianem ,,janosikowego”) jest swego rodzaju kara dla samo-
rzadow aktywnych i skutecznych w przycigganiu inwestorow i kreowaniu lokal-
nego/regionalnego rozwoju gospodarczego.

Przedstawiony wyzej spor jest trudny do rozstrzygnigcia, niemniej nalezy
mie¢ na uwadze, ze mechanizm poziomego wyrownania fiskalnego ze wzgledu
na jego konstrukcje oraz zréznicowanie potencjatdéw dochodowych JST nigdy
nie prowadzi do rownosci dochodow wszystkich jednostek samorzadu teryto-

19 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego jest dokumentem Rady Europy regulujacym stan-
dardy funkcjonowania samorzadnos$ci lokalnej, ma w Polsce rangg ,,uprzywilejowanej” umowy
miedzynarodowej, z ktorej trescig powinny by¢ zgodne wszystkie ustawy krajowe. Zostata spo-
rzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r., weszta w zycie w 1988 r., a Polska ratyfikowala ja
w catosci jako Europejska Karte Samorzadu Terytorialnego w 1993 r. W 2006 r. zmieniono nazwg
dokumentu na obecnie obowiazujaca.
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rialnego w poszczegélnych jego rodzajach (grupach). Prowadzi jedynie do
zmnigjszenia (ztagodzenia) postepujacej, w wyniku procesow rynkowych i spo-
tecznych (np. migracje ludnosci), polaryzacji dochodowej. Za jego utrzymaniem
przemawiaja przede wszystkim argumenty sprawiedliwos$ci spotecznej i wzgled-
nie rownego dostepu do lokalnych dobr i ustug publicznych. Argument sprawie-
dliwosci spolecznej osadzi¢ nalezy jednak nie tyle na gruncie przestanek egalita-
ryzmu spolecznego, ale przede wszystkim na gruncie ekonomicznym. Trzeba
pamigtac, o czym zapominaja wtodarze wielkich miast w Polsce, ze dynamiczny
rozw0j gospodarczy i spoteczny tych metropolii jest w duzej mierze zashuga
kapitatu ludzkiego, ktory naptynal w ostatnich trzech dekadach i wciaz naptywa
z obszarow peryferyjnych (wiejskich, matych miast). Ludzie, ktorzy tworzg ten
kapitat, zostali wyksztatceni na poziomie edukacji podstawowej, a w wickszosci
przypadkow takze $redniej, za pienigdze tozone przez biedne, peryferyjne gminy
i powiaty, dla ktorych wydatki na o§wiate siegaja niekiedy 50-60% wydatkow
ogodlem, a subwencja o$wiatowa byla i jest w stanie pokry¢ jedynie ich cze$¢?.
Mozna zatem powiedzie¢, ze duze metropolie dyskontujg korzysci z tego tytutu
i powinny niejako ,,sptaci¢” inwestycje w kapital ludzki, jaka przez wydatki na
edukacje poczynily gminy i powiaty peryferyjne. W tym sensie mechanizm
przesunigcia czgsci dochodow, od wielkich, bogatych miast do peryferyjnych
gmin i powiatow, jest ich powinnoscig. Podobnie nalezy interpretowac czes$¢
regionalng subwencji, ktora jest finansowana ,,kosztem” wojewodztwa mazo-
wieckiego. Wiele duzych korporacji krajowych i migdzynarodowych ma swoje
siedziby w Warszawie, natomiast prowadzi dziatalno§¢ operacyjng w réznych
miejscach w kraju. Niekiedy dziatalnos¢ ta tworzy lokalnie i regionalnie nega-
tywne efekty zewnetrzne (np. poprzez degradacje srodowiska naturalnego, nad-
mierng eksploatacje zt6z zasobow), natomiast podatek CIT od tych podatnikéw
zasila budzet wojewddztwa mazowieckiego.

Zachowujac mechanizm redystrybucji poziomej dochodéw w ramach rodza-
jow JST, zgodzi¢ si¢ nalezy z tym, ze byl on i nadal jest niedoskonaly. Jego
funkcjonowanie powinno by¢ przedmiotem analiz i ewentualnych zmian. Klu-
czowe wady mechanizmu wykazata M. Poniatowicz [2011], podkreslajac m.in.
to, ze kalkulacja ,,wptat solidarno$ciowych” jest dokonywana na podstawie wy-
soko$ci dochodow podatkowych JST uzyskanych w roku poprzedzajacym rok
bazowy. W sytuacji kryzysu lub spowolnienia gospodarczego moze to powodo-
waé taka sytuacje, jaka dotkneta samorzad wojewodztwa mazowieckiego
w latach 2007-2010, kiedy jego dochody podatkowe zmniejszaty sie z roku na
rok (z 2 mld zt do 1,33 mld zt), zas wptata solidarnosciowa rosta (z 0,64 mld zt

2 0Od kilku lat najwigkszy udzial w wydatkach budZetowych gmin maja wydatki w dziale
Oswiata i wychowanie. W roku 2019 wydatki na ten cel stanowity przecigtnie 29,3% wydatkow
ogobtem gmin, za$ subwencja oSwiatowa pokrywata jedynie 55,4% tych wydatkow.
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do 0,94 mld zt) [Poniatowicz 2011: 246]. W efekcie wojewddztwo mazowieckie,
aby sprosta¢ koniecznosci dokonywania obligatoryjnych wptat, musiato zacig-
ga¢ kredyty oraz ograniczy¢ znacznie swoje plany inwestycyjne?t. Wspomniana
autorka wskazuje takze na fakt, ze stosowany w polskim sektorze samorzado-
wym mechanizm wyréwnywania poziomego dochodéw uwzglednia wytacznie
zroznicowanie potencjatu dochodowego JST (przy czym sa watpliwosci co do pra-
widlowosci okreslania tego potencjatu), natomiast zupehie ignoruje problem zr6z-
nicowania potrzeb wydatkowych poszczegdlnych jednostek samorzadowych (np.
nie uwzglednia specyfiki wydatkow zwigzanych z funkcjami stotecznymi Warsza-
wy). Postuluje takze, aby wyrownywanie horyzontalne miato charakter przej$ciowy,
dodatkowy i uzupetniajacy w sytuacji, kiedy zawodzg mechanizmy wyréwnywania
wertykalnego, tj. z budzetu centralnego [Poniatowicz 2011: 247-248].

Tabela 2.3. Przeci¢tne dochody gmin i miast na prawach powiatu w przeliczeniu na jednego
mieszkanca w roku 2011 i 2017

2011 2017 .
Rodzai ami relacja do relacja do zozlrg;ggil
0dza) gminy wzt | dochodow | wzt | dochodow %)
Mnpp (%) Mnpp (%)
Wiejskie 3092 74,2 4 450 76,6 43,9
Miejsko-wiejskie 2910 69,8 4 256 73,2 46,3
Miejskie 2836 68,0 4121 70,9 45,3
Miasta na prawach powiatu* 4168 100,0 5812 100,0 39,4

* z wylaczeniem miasta st. Warszawy

Zrédo: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan KR RIO z roku 2011 i 2017

Analiza dochodow JST w Polsce na przestrzeni ostatnich trzech dekad skta-
nia jeszcze do nastgpujacych spostrzezen:

1) Z ogolnej kwoty dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego ok. 47,8%
przypada na gminy ($rednia z lat 2017-2019), 33,9% na miasta na prawach
powiatu, 11% na powiaty, za§ 7,3% — na wojewddztwa samorzadowe. Po-
dzial ten dobrze oddaje rozktad zadan pomigdzy rodzaje jednostek samorza-
du terytorialnego.

2) Pomiedzy dochodami jednostek samorzadu terytorialnego jednego rodzaju
wystepujg duze roéznice — co jak wykazano wyzej — stanowi przestanke do

2L W kolejnych latach wplaty wojewddztwa mazowieckiego byty mniejsze, gdyz od 2011 r.
obowiagzuje nowy algorytm kalkulacji wplaty rocznej przez wojewodztwo bazujacy na podwyz-
szonych progach dochodow podatkowych na mieszkanca, tj. 120% i 180% w odniesieniu do prze-
cietnych dochodéw podatkowych wojewodztw w kraju. W roku 2010 i w latach wczesniejszych
progi te ksztaltowaty si¢ na poziomie 110% oraz 170%. Zmiany wprowadzono przede wszystkim
pod naciskiem wtadz samorzadowych wojewoddztwa mazowieckiego.
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stosowania mechanizmu wewnatrzsektorowego wyréwnywania dochodow
(a wlasciwie zmniejszania réznic dochodowych). Mechanizm ten nie pozwa-
la jednak na pelne wyréwnanie réznic, co zresztg z wielu powodow, w tym
gléwnie motywacyjnych dla wladz samorzadowych, byloby niepozadane.
W tabeli 3 zaprezentowano $rednie dochody budzetow gmin przypadajace
na jednego mieszkanca w 2011 i 2017 roku. Uwage zwraca dosy¢ silne
zréznicowanie dochodow pomigdzy gminami o r6znym statusie. Zroéznico-
wanie to jednak uleglo w ostatnich latach pewnemu zmniejszeniu, gdyz
najwolniej rosty dochody w miastach na prawach powiatu, czyli w tych
jednostkach, gdzie dochody te byly najwyzsze, najszybciej zas dochody ro-
sty w gminach miejsko-wiejskich. Interesujace jest przy tym to, ze wbrew
do$¢ powszechnemu mniemaniu najmniejszymi dochodami na jednego
mieszkanca charakteryzujg si¢ nie gminy wiejskie, lecz miasta nieposiada-
jace statusu miast na prawach powiatu. Nalezy przy tym pamictac, ze do-
chody miast na prawach powiatu stuzg zaréwno finansowaniu zadan
»gminnych”, jak i zadan ,,powiatowych”.

2.5. Znaczenie funduszy Unii Europejskiej dla dochodow i wydatkow
jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce

Fundusze pomocowe UE odgrywaja wazna role jako czynnik wplywajacy
na poszczegodlne elementy systemu finansow lokalnych. Dotyczy to nie tylko
dochoddéw 1 wydatkow JST, ale takze wyniku budzetowego oraz zadtuzenia [Po-
niatowicz 2015b]. W tabeli 2.4 zaprezentowano dane dotyczace wysoko$ci $rod-
kow pozyskanych przez JST réznych szczebli na projekty i programy finanso-
wane lub wspotfinansowane ze zrodet zagranicznych w latach 2007-2019, za$
na rysunku 7 zilustrowano udzial tych srodkow w dochodach ogétem poszcze-
golnych rodzajow JST. Warto podkresli¢, ze okoto 90% tych $rodkdéw to docho-
dy ze zrdédet zagranicznych w formie bezzwrotnych dotacji. Zdecydowana wigk-
szo$¢ tych srodkow stanowity dotacje inwestycyjne i inne pozyskane z funduszy
Unii Europejskiej?.

22 W latach 2007-2013 JST otrzymaty ponad 76 miliardéw ztotych z szeregu programéw
operacyjnych. Samorzad otrzymat wigkszos¢ funduszy w ramach 16 regionalnych programoéow
operacyjnych (ponad 60% wszystkich sfinansowanych projektow z udziatem $rodkow UE),
a nastepnie programu operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko (ponad 30% catkowitej wartosci
projektow). Udziat dotacji z pozostatych programoéw operacyjnych w funduszach pozyskanych
z UE stanowit okoto 10%. W analizowanym okresie dominowaly projekty samorzagdowe zwigzane
z inwestycjami w infrastrukturg transportu oraz infrastruktur¢ wodno-kanalizacyjna [Poniatowicz
2015b: 14-15].
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Tabela 2.4. Srodki na zadania finansowane lub wspoélfinansowane ze zrédel zagranicznych
pozyskane przez JST w latach 2007-2019 (mln z})

. Udziat w dochodach

Rok | Gminy | Mnpp* | PO Woje- ST ogblem (W %)

wiaty wodztwa razem —

JST razem | wojewddztwa

2007 1702 2239 678 2003 6 622 5,0 17,7
2008 1200 1737 323 2187 5448 3,8 15,9
2009 2016 2002 927 9 564 14 509 9,4 44,7
2010 5069 2946 2093 3686 13793 8,5 26,1
2011 6 459 3592 1843 4 452 16 345 9,5 29,5
2012 5873 5524 1341 4340 17 078 9,6 28,5
2013 4 360 5000 1258 5395 16 013 8,7 335
2014 4 695 5531 1342 6 601 18 169 9,3 37,2
2015 4 853 5209 1066 6074 17 201 8,6 35,5
2016 1432 2746 418 2750 7 347 34 20,4
2017 2261 2 346 947 3340 8 894 3,9 22,6
2018 6 168 4302 1798 4553 16 821 6,7 26,9
2019 7124 4903 1783 5053 18 863 6,8 26,9

* Yacznie z miastem st. Warszawa

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan KR RIO z lat 2007-2019

Dostep jednostek samorzadow terytorialnych do funduszy UE miat miejsce
juz od 2000 r. (w ramach programow ISPA i SAPARD) i zwigkszyt si¢ wraz
z przystapieniem Polski do Wspoélnoty Europejskiej w 2004 r. Udziat srodkow
zagranicznych w dochodach budzetowych JST ogdtem bardzo szybko wzrastat
w latach 2004-2009, z poziomu 0,9% do 9,4% w roku 2009. W latach 2010-2015
miescil si¢ miedzy 8,5-9,6%, by spas¢ w latach 2016 i 2017 do poziomu ponizej
4% 1 ponownie wzrosna¢ w latach 2018 1 2019 do niespetna 7% (tab. 2.4).

Rys. 2.7. Dochody gmin, miast na prawach powiatu i powiatow z tytulu dotacji i Srodkéw

na realizacje zadan finansowanych ze zrodel zagranicznych w dochodach ogétem (w %)

w latach 2007-2019

2007 2008 2009 2010

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

®Gminy

OMnpp

B Powiaty

Zrodto: jak tabela 2.4.
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W okresie 2004-2006 warto$¢ srodkow pozyskanych na projekty wspotfi-
nansowane z funduszy UE w strukturze dochodow gmin w Polsce wrosta z nie-
spelna 1% w roku 2004 do 2,4% w roku 2006. Absorpcja funduszy pochodza-
cych z perspektywy 2007-2013 rozpoczeta sie na dobre w 2009 r. i trwata do
roku 2015. W tym okresie przeci¢tny udziat §rodkow pozyskanych na progra-
my finansowane ze zrédel zagranicznych wynosit 9,2% w przypadku ogoétu
JST, za§ w gminach 6,1% (rys. 2.7). Srodki pozyskane na projekty finansowa-
ne ze zrddetl zagranicznych miaty najwiekszy udzial w strukturze dochodow
miast na prawach powiatu (Srednio 6,9%) oraz wojewodztw samorzadowych
($rednio 38%). W latach 2015-2016 nastgpit znaczacy spadek zarowno kwoty
srodkéw pozyskiwanych na realizacje projektow finansowanych ze zrodet
zagranicznych, jak i ich udziatu w dochodach JST ze wzgledu na powolne
uruchamianie absorpcji srodkow UE pochodzacych z nowej perspektywy
2014-2020%. Udziat wydatkow ze zrodet zagranicznych w wydatkach ogotem
wykazywal, co zrozumiale, podobng tendencje jak udziat srodkéw zagranicz-
nych w strukturze dochodow, jednakze byt zwykle nieco wyzszy. Przyktadowo
W roku 2019 udziat §rodkéw zagranicznych w strukturze dochodéw JST wyno-
sit 6,8%, za$ w strukturze wydatkow 7,5%2%*. Dane zaprezentowane w tabeli 4
i na rysunku 2.7 dowodza, ze od przystapienia Polski do UE znaczenie $rod-
kéw pozyskanych ze zrodel zagranicznych (w szczegdlnosci z funduszy UE)
dla dochodéw i wydatkow JST jest bardzo istotne. Dotyczy to w szczegdlnosci
realizacji przedsiewzig¢ inwestycyjnych, ktorych wigkszos¢ samorzadoéw nie
bylaby w stanie zrealizowa¢ bez znaczacego wsparcia z funduszy UE. Laczne
dochody pozyskane przez JST na realizacj¢ projektéw i programéw finansowa-
nych ze zrddet zagranicznych wynosity w latach 20072019 ponad 177 mld zi.
Udzial $srodkéw zagranicznych w wydatkach na te projekty siggal przecigtnie
67-70%, co oznacza, ze okoto 27-30% to Srodki wtasne JST lub $rodki pozy-
skane ze zrodet krajowych (np. z sektora bankowego). Bez dostepu do fundu-
szy Unii Europejskiej jednostki samorzadu terytorialnego nie bytyby w stanie
tworzy¢ montazu finansowego, ktoéry pozwolit na prorozwojowe wykorzysta-
nie takze wielu wlasnych funduszy JST.

2 Bylo to przede wszystkim nastepstwem opdznien w uruchomieniu procedur konkurso-
wych. Do op6znienia przyczynily si¢ m.in. kwestie prawne — polski parlament nie zdazyt znoweli-
zowaé na czas prawa zamOwien publicznych, by bylo ono zgodne z dyrektywami UE [Sierak
2018: 198].

24 Udziat ten w przypadku gmin wynosit odpowiednio: 5,3% (w strukturze dochodéw) i 6%
(w strukturze wydatkow); w przypadku miast na prawach powiatu (z wylaczeniem Warszawy):
5,7% 17,2%; za$ powiatow: 5,8% i 4,8%.
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Rys. 2.8. Stopa zmiany (rok do roku, w %) dochodéw ogétem JST i dochodow ze zrodel
zagranicznych w latach 2008-2019

166,3
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-57,3

Bdochody ogétem mdochody ze Zrédet zagranicznych

Zrodto: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan RK RIO oraz danych z BDL GUS z lat 2008-2019

Nalezy podkresli¢, ze srodki pozyskiwane przez JST z funduszy zagranicz-
nych nie tylko determinuja wydatki inwestycyjne i wydatki ogétem samorzadu
terytorialnego, a przez to zakres, skale i jakos¢ dostarczanych mieszkancom
dobr i ushug publicznych, ale takze maja wptyw na prowadzenie gospodarki
finansowej przez JST (m.in. na kwesti¢ zadluzania si¢ samorzadoéw), co wigze
si¢ ze zdolnoscig samorzadow do absorpcji kolejnych funduszy zagranicznych.
Chcac korzysta¢ z tych §rodkow, JST musza utrzymywac¢ dobra kondycje finan-
sowa (m.in. generowa¢ nadwyzke operacyjna) oraz utrzymywac zadtuzenie na
poziomie pozwalajagcym zachowa¢ zdolnos¢ do dalszego zaciggania zobowigzan
zaréwno w kontekscie prawnym (chodzi o tzw. indywidualny wskaznik zadtuze-
nia — IWZ, okre$lony w art. 243 ustawy o finansach publicznych z 2009 r.), jak
i rynkowym. Pewnym problemem jest jednak duza zmienno$¢ dochodow ze
zrodet zagranicznych, znacznie wyzsza niz dochodow wiasnych JST (rys. 2.8,
tab. 2.5), co wptywa na duze wahania w aktywnosci inwestycyjnej samorzadow.
Ponadto niepewnos$¢, jaka wigze si¢ zawsze z ich pozyskiwaniem i wykorzysta-
niem, utrudnia wieloletnie planowanie inwestycyjne.

Tabela 2.5. Stopa zmiany (rok do roku, w %) dochodéw ogétem i dochodow
ze zrodel zagranicznych wedlug rodzajow JST w latach 2008-2019

Rok Stopa zmiany dochodéw ogoétem (%, 1/r) Stopa Zzéglrzlr]]}ilc(iﬁs,};ﬁd(gz f/T-)ZTOde}
Gminy Mnpp | Powiaty | Wojew. | Gminy Mnpp | Powiaty | Wojew.
1 2 3 4 5 6 7 8 9
2008 9,3 55 12,3 11,6 -29,5 -22,4 -52,4 9,2
2009 4,1 1,8 10,7 54,3 68,0 15,3 187,0 337,3

73



1 2 3 4 5 6 7 8 9
2010 11,5 7,1 12,0 -27,8 151,4 47,2 125,8 -61,5
2011 4,9 55 4,7 6,8 27,4 21,9 -11,9 20,8
2012 3,4 7,7 -4,4 11 -9,1 53,8 -27,2 -2,5
2013 2,1 4.8 25 5,8 -25,8 -9,5 -6,2 24,3
2014 5,6 6,3 31 10,1 7,7 10,6 6,7 224
2015 3,7 3,4 -0,4 -3,6 3,4 -5,8 -20,6 -8,0
2016 16,1 55 11 -211 -70,5 -47,3 -60,8 -54,7
2017 9,2 55 6,0 9,4 57,9 -14,6 126,6 215
2018 9,2 8,9 10,1 14,8 172,8 83,4 89,9 36,3
2019 11,3 9,8 9,8 10,6 15,5 14,0 -0,8 11,0

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie sprawozdan RK RIO oraz danych z BDL GUS z lat 2008-2017

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce to obok przedsigbiorstw
najwicksi beneficjenci srodkdéw unijnych. Planowana dla naszego kraju ogolna
alokacja $rodkow pomocowych w ramach polityki spojnosci w latach 2014—
2020 ksztattowata si¢ na poziomie 82,5 mld euro, przy czym ok. 40% tych fun-
duszy dedykowane jest JST. Wigkszos¢ srodkéw trafita do samorzadow poprzez
regionalne programy operacyjne (catkowity budzet tych programéw wynosit
31,3 mld EUR) oraz programy operacyijne takie jak: Infrastruktura i Srodowisko
(27,4 mld EUR) czy tez PO Polska Wschodnia (2 mld EUR). O wzrastajacej roli
samorzadu terytorialnego w absorpcji funduszy unijnych swiadczy to, ze udziat JST
w ogolnej alokacji funduszy strukturalnych w poprzedniej perspektywie finansowej
UE (2007-2013) wynosit ok. 25% [Poniatowicz 2016: 7-5]. Wazng kwestig dla
finanséw, nie tylko wojewddztw, ale takze pozostatych JST, bylo to, Zze poczawszy
od perspektywy finansowej UE 2007-2013 wojewodztwa samorzadowe staty sie
instytucjami zarzadzajacymi regionalnymi programami operacyjnymi. W ramach
tych programéw znaczne $rodki sg kierowane na realizacj¢ inwestycji 1 innych za-
dan na poziomie lokalnym i regionalnym. Bez watpienia regionalna alokacja tych
srodkow pozwala na ich efektywniejsze wydatkowanie z punktu widzenia potrzeb
spolecznych, co nie oznacza jednak, ze $rodki te s optymalnie alokowane®.

W kontekscie duzego znaczenia srodkow pomocowych z zagranicy dla do-
chodow i wydatkow JST rodzi si¢ ryzyko zwigzane z absorpcja funduszy kiero-
wanych do Polski w ramach polityki spojnosci UE w kolejnej perspektywie
finansowej 2021-2027. Jednostki samorzadu terytorialnego powinny by¢ dobrze
do niej przygotowane. Istnieje koniecznos¢ efektywnego wykorzystania przez
JST funduszy UE z perspektywy 2014-2020, ktore beda dostepne do konca

% Do dysfunkcji w obszarze alokacji $rodkéw unijnych przez JST odniesiono si¢ w Raporcie
o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce pod red. J. Hausnera, w ktorym podkreslono, ze
system absorpcji srodkow europejskich ma charakter ekstensywny i mechanistyczny oraz czgsto
finansuje si¢ za jego posrednictwem przedsigwzigcia dorazne i przypadkowe, niezwiazane ze
stymulowaniem rozwoju lokalnego/regionalnego [Hausner red. 2013: 14 i 101].
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2022 roku. Natomiast w odniesieniu do kolejnej perspektywy budzetowej UE
(2021-2027), ale takze w odniesieniu do $rodkéw z Funduszu ,,Odbudowy”,
Ktore maja tagodzi¢ gospodarcze i spoteczne skutki pandemii Covid-19, przed
samorzadem w Polsce stoi trudny test absorpcji. Ta trudno$¢ wynika z kilku
powodow, tj.:

1) trwajacego od kliku lat spadku samodzielnosci finansowej JST, co ogranicza
ich zdolnosci do akumulacji $rodkéw przeznaczonych na wkiad wiasny w ra-
mach finansowania projektow z udziatem $rodkéw UE;

2) ograniczen, jakie dotykaja wiele JST w kontekscie indywidualnego wskazni-
ka zadluzenia (IWZ), co moze zablokowa¢ lub zmniejszy¢ ich zdolno$¢ do
pozyskania zewnetrznych, zwrotnych Zrodet finansowania niezbednych do
pokrycia wktadu wtasnego wobec niedostatku dochodow wiasnych;

3) Wspdlnota Europejska w ramach funduszu spojnosci w coraz wickszym za-
kresie oferuje nowe, wczesniej nieznane decydentom samorzagdowym warun-
ki i instrumenty pozyskiwania funduszy unijnych, co moze przektada¢ si¢ na
ograniczong zdolno$¢ ich absorpcji.

Z badan Sieraka [2018: 207-208] wynika, Ze istotnymi problemami w pozy-
skiwaniu $rodkow z UE przez gminy, wskazywanymi przez przedstawicieli
wiladz lokalnych, sa:

— brak $rodkéw budzetowych na sfinansowanie wktadu wtasnego wynikajacy ze
zbyt niskiego potencjatu finansowego;

— skomplikowane procedury aplikowania o $rodki unijne, w tym konieczno$¢
sktadania wraz z wnioskiem o dofinansowanie duzej liczby zatgcznikow;

— 7zbyt dhugie oczekiwanie na refundacj¢ wydatkow poniesionych na realizacje in-
westycji finansowanych przy udziale srodkow unijnych, co wymusza zadtuzanie
si¢ na dtuzszy okres i moze prowadzi¢ do zachwiania ptynnosci finansowej;

— wylaczenie wielu istotnych zadan lokalnych z dofinansowania dotacjami UE.

Atutem jednostek samorzadu terytorialnego jest niewatpliwie duze do-
$wiadczenie w absorpcji funduszy UE, jakie samorzadowcy i pracownicy samo-
rzadowi nabyli od co najmniej 2004 r.

2.6. Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce
— struktura, dynamika i przyczyny wzrostu

Wydatki JST to przekazywanie srodkéw publicznych przez gminy, powiaty
i wojewodztwa na realizacje ich zadan, tj. na zaspokojenie potrzeb zbiorowych
spotecznosci lokalnych i regionalnych z zakresu uzyteczno$ci publiczne;j.
W wielko$ci i strukturze wydatkow JST znajduja odzwierciedlenie kierunki
dziatan i zakres zadan JST [Jastrzgbska 2012: 131].
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Potrzeby ludzi sa nicograniczone, a ich zaspokojenie zawsze jest niepelne.
Podmioty publiczne, wychodzac naprzeciw istniejagcym i pojawiajacym si¢ no-
wym potrzebom spotecznym, dokonujg wydatkow. Z tego wzgledu wydatki
publiczne, w tym wydatki sektora samorzadowego, nieustannie rosng. Tendencja
nieustannego wzrostu wydatkéw publicznych zostata zaobserwowana i uogo6l-
niona przez niemieckiego ekonomist¢ Adolfa Wagnera w prawo statego wzrostu
wydatkow publicznych, zwane takze prawem stale rosnacych potrzeb finanso-
wych [Kanduta 2010]. Przyczyny wzrostu wydatkéw JST majg zrodta: socjolo-
giczne, polityczne, ekonomiczne, spoteczne i inne, a wiele z nich ma ztozona,
wieloaspektowa nature.

Zaprezentowane w tabeli 6 przyczyny wzrostu wydatkéw budzetowych JST
w Polsce w minionych trzech dekadach (1990-2019) nie wyczerpujg ich katalo-
gu. Wiele wskazanych przyczyn ma kontekst pozytywny, tj. przyktadowo postep
technologiczny czy rosnace aspiracje ludzkie i spoteczne, ktérym muszg spro-
sta¢ wladze samorzadowe gldwnie poprzez wydatki inwestycyjne. Wychodzenie
na przeciw tym potrzebom, w miar¢ mozliwosci budzetowych, bez watpienia
sprzyja rozwojowi gospodarczemu i spotecznemu. Wiadze samorzagdowe, a po-
$rednio cate spolecznos$ci lokalne i regionalne, majg takze do czynienia z prze-
stankami o charakterze negatywnym, tj. takimi, ktorych realizacja jest sprzeczna
z zasada racjonalnego gospodarowania funduszami publicznymi, moze przyno-
si¢ negatywne skutki dla budzetu lub negatywne skutki dla zréwnowazonego
rozwoju spoteczno-gospodarczego. Wobec ograniczonosci srodkéw budzeto-
wych realizacja jednych wydatkow dzieje si¢ kosztem innych. Jednym z przy-
ktadéw takich negatywnych przestanek dla wydatkéw budzetowych moze by¢
presja ze strony wptywowych grup interesu, aby realizowaé¢ wydatki w okre-
Slonej sferze, co dzieje si¢ kosztem innych grup spolecznych i tym samym
innych potrzeb.

Inny problem, znany z teorii wyboru publicznego, a sformutowany po raz
pierwszy przez Garretta Hardina, to tzw. problem wspolnego pastwiska. Chodzi
o korzystanie ze wspdlnej wlasnosci lub wspdlnych zasobdéw (np. srodowisko-
wych) przez okreslong spolecznosé (grupe jednostek), ktore nie jest racjonalne
i prowadzi do nadmiernej eksploatacji lub degradacji danych zasobow?®. Koszty
zwigzane z przywroceniem zdegradowanych wspolnych zasobéw do ponownego
uzytku ponosi samorzad terytorialny. Inne negatywne przyktady determinant
rosngcych wydatkow to chociazby pokusa naduzycia (oportunistyczne zachowa-
nia) okreslonych grup interesu lub samych wtadz samorzadowych. Przyktadem
moze by¢ budowa sieci wodno-kanalizacyjnej i utwardzonej drogi dla potrzeb

% Przyktadem na to moga by¢ permanentnie niszczone dworce i przystanki autobusowe,
niszczone przez chuligandw trybuny na stadionach sportowych, zdegradowane przez przetadowa-
ne cigzarowki lokalne drogi itp.
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przedsigbiorcéw chcacych wybudowaé wielkopowierzchniowg galeri¢ handlowa
i hipermarket kosztem budowy takiej samej, niezbe¢dnej infrastruktury na poto-
zonym peryferyjnie osiedlu mieszkaniowym. Jednakze ta pierwsza lokalizacja
charakteryzuje si¢ tym, ze lobbuje za nig wplywowa grupa interesu. Takie decy-
zje 1 dzialania samorzadu terytorialnego w Polsce w ostatnich trzech dekadach
nie byty niestety odosobnione.

Tabela 2.6. Grupy przyczyn wzrostu wydatkow budzetowych JST w Polsce po roku 1990

Grupa przyczyn

Przyczyny szczegdtowe

Przyczyny
socjologiczne

— naturalne dgzenie wspolnot samorzadowych do rozwoju, poprawy stopy
zyciowej 1 jakosci zycia,

— zmiany modelu rodziny (np. presja na posiadanie wlasnego mieszkania
przez miodych ludzi),

— wzrost aspiracji mieszkancow co do jakoSci zycia, m.in. spowodowanych
przygladaniem si¢ ,,jak Zyja inni”, co jest efektem globalizacji, rozwoju
komunikacji, mediow, transportu itd.

— wzrost aspiracji zawodowych ludnosci,

—wzrost aspiracji w zakresie dostgpu do kultury, rozrywki, sportu
i rekreacji,

Przyczyny
spoteczne

— starzenie si¢ spoteczenstwa,

— wzrost koncentracji ludnosci i postgpujace procesy urbanizacyjne,

— migracje ludnosci,

— rosngce potrzeby spoleczne w zakresie komunikacji, facznosci, bezpie-
czenstwa publicznego, opieki zdrowotnej oraz edukacji,

Przyczyny
polityczne

— spetnienie obietnic wyborczych, sktonno$¢ do wydatkow ze strony wiadz
samorzadowych ze wzgledu na cykl wyborczy,

— wzrost zakresu zadan stawianych przed JST,

— che¢ wykorzystania bezzwrotnych zrédet finansowania (np. funduszy
unijnych, dotacji budzetowych),

— dazenie do podwyzszenia wydatkow przez wptywowe grupy interesu,

— syndrom praw nabytych blokujacy mozliwo$¢ ograniczania wydatkow,

Przyczyny
ekonomiczne

— postep technologiczny (np. postep w zakresie medycyny, skutkujacy
potrzeba zakupu nowoczesnych lekoéw, urzadzen medycznych, moderni-
zacji budynkow szpitalnych itd.),

— aktywne wykorzystanie wydatkow jako narzedzi interwencjonizmu
samorzadowego,

— wzrost nierdwnosci spotecznych, w tym dochodowych i potrzeba ich
zmniejszania, inkluzji spotecznej okreslonych grup mieszkancow,

— potrzeba inwestycji w kapitat ludzki i spoteczny,

Inne przyczyny

— regulacje krajowe i migdzynarodowe (np. dyrektywy UE) wymuszajace
okreslone wydatki (w tym wydatki inwestycyjne) np. w zakresie ochrony
srodowiska,

— rozrost biurokracji,

— problem pokusy naduzycia ze strony okreslonych grup interesu, a takze
niektérych wladz samorzadowych.

Zrodlo: Blachut, Cierpial-Wolan, Czudec, Kata 2018, s. 48
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Tabela 2.7. Wydatki samorzadéw terytorialnych (szczebla lokalnego i regionalnego)
w relacji do PKB (w %) w wybranych krajach Unii Europejskiej w latach 2004—2017

Wyszczegolnienie 2004 2007 2010 2013 2017
Dania 33,6 32,4 35,8 355 338
Francja 10,7 11,2 11,5 11,9 111
Hiszpania* 19,9 21,5 245 21,9 20,7
Niemcy* 20,3 19,2 21 20,8 21
Portugalia 6,1 6,7 7.4 6,6 5,8
Szwecja 24,2 24 239 249 252
Wielka Brytania 12,5 12,8 13 111 9,7
Wiochy 15,5 15 15,7 15 13,9
Polska 12,9 13,3 15 13,1 13,4
Czechy 12,6 111 12,7 11,4 10,7
Rumunia 7 9,6 9,6 9,2 9
Stowacja 6,4 6 7,3 6,4 6,9
Stowenia 8,6 8,4 9,8 9,7 8,2
Wegry 12,7 11,7 12,5 7,5 6,3
Srednia dla UE-28 - 11,2 11,5 11,3 10,6

* tgcznie szczebel lokalny i stanowy (panstwa federalne)

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostat, http://eurostat.ec.europa.eu/ nui/setup
Downloads.do

O skali wydatkow sektora samorzadowego $wiadczy¢ moze relacja wolu-
menu tych wydatkow do PKB (tab. 2.7). Dokonujac takich porownan w skali
mi¢dzynarodowej, nalezy jednak pamigta¢ o zréznicowanym ustroju terytorial-
nym panstw, co ma takze znaczenie dla centralizacji dochodoéw i wydatkoéw sek-
tora publicznego, czyli udziale samorzadu terytorialnego w tacznej strukturze
wydatkow sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Jak wynika z danych
tabeli 2.7, poziom wydatkow sektora samorzadowego (szczebla lokalnego i re-
gionalnego) w wybranych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej jest
mocno zréznicowany. Najwyzszy wystepuje od lat w krajach skandynawskich
(w Danii, Szwecji), ktore charakteryzuja sie znacznym stopniem decentralizacji
finansow publicznych. Wysoki poziom wydatkéw samorzadowych ma miejsce
takze w takich krajach jak Hiszpania czy Niemcy (tab. 2.7). W Polsce relacja
wydatkéw sektora samorzadowego do PKB ksztaltowala si¢ w latach 2004—
2017 na poziomie od 12,9% do 15% i byla wyzsza od $redniej dla catej UE
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0 okoto 2-3 punkty procentowe. W grupie nowych panstw cztonkowskich UE to
wlasnie w Polsce poziom wydatkow szczebla lokalnego i regionalnego byt
w latach 2004-2017 najwyzszy. Swiadczy to o relatywnie duzym znaczeniu
samorzadu terytorialnego w Polsce w realizacji zadan publicznych, niemniej
wciaz daleko mniejszym niz w panstwach o najwyzszym poziomie rozwoju
spoteczenstwa obywatelskiego i tym samym najwyzszym poziomie decentrali-
zacji finansow publicznych. Warto takze podkresli¢, iz w latach 2004-2010 ob-
serwowano wzrost analizowanego wskaznika w Polsce, natomiast w kolejnych
latach 20112017 nastapit jego spadek i ustabilizowanie na poziomie nieco po-
nad 13%. Nalezy tez doda¢, iz w latach 2018-2019 wskaznik ten wynidst
12,2%, co bylo efektem szybszego wzrostu PKB niz wydatkow jednostek samo-
rzadu terytorialnego?’. Niemniej na tle innych krajow UE Polska w latach 2004—
2017 charakteryzowala si¢ relatywnie stabilnym poziomem wydatkow sektora
samorzadowego w relacji do PKB (tab. 2.7).

Rys. 2.9. Dochody i wydatki JST w ujeciu nominalnym i realnym (ceny 2019 r.)
w latach 1999-2019 (w mid z})
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan KR RIO z lat 1999-2019

2 W odniesieniu do dochodéw JST w Polsce relacja tej kategorii do PKB wzrosta z 11,6%
w roku 2017 do 12,1% w 2019 r.
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Analiza dochodéw i wydatkow sektora samorzadowego traktowanego jako
jeden agregat, czyli od roku 1999, gdy utworzono powiaty i wojewddztwa samo-
rzagdowe, wskazuje na wyrazny trend wzrostowy zarowno dochodéw, jak i wy-
datkow (rys. 2.9). Wida¢ to w ujeciu nominalnym, ale takze realnym (po
uwzglednieniu wskaznika inflacji CPI za poszczegoélne lata). W zasadzie jedynie
w latach 2002-2003 notowany byt nominalny i realny spadek dochodow i wy-
datkow JST. Nalezy jednak podkresli¢, ze dynamika wzrostu dochodow i wydat-
kow w latach 19992002 byta relatywnie niska, natomiast po przystapieniu Polski
do UE mozna bylo obserwowaé wysoka dynamike wzrostu wydatkéw JST.
Zkolei dochody rosty dynamicznie w latach 2004-2008, natomiast w latach
2009-2011 ich wzrost byt znacznie nizszy niz wzrost wydatkéw, co skutkowato
dosy¢ wyraznym deficytem budzetowym w ramach catego sektora JST. W kolej-
nych latach 2012-2019 dynamika wzrostu dochodow byta zblizona do dynamiki
wzrostu wydatkéw JST, co pozwolito na utrzymanie wzglednej rownowagi budze-
towej w sektorze samorzgdowym lub uzyskanie niewielkiej nadwyzki budzetowej
(np. w latach 2016-2017). Liczone w cenach statych z 2016 r. przecig¢tne tempo
wzrostu dochodow JST w calym badanym okresie (1999-2019) wynosito 4,0%
rocznie, natomiast realne tempo wzrostu wydatkéw — 2,9%. Niemniej dla lat
20112014, kiedy jednostki samorzadu terytorialnego odczuwaly skutki spowol-
nienia gospodarczego wywolanego wczesniejszym $wiatowym kryzysem finan-
sowym i gospodarczym, dynamika ich wzrostu byla znacznie nizsza (dla docho-
dow wynosita sredniorocznie 2,1%, za$ dla wydatkow jedynie 0,2%).

Dane zaprezentowane na rysunku 2.9 dowodza dwoch faktow, a mianowicie:

— znacznego wplywu na wzrost finanséw samorzadowych (dochodow i wydat-
kow), jaki ma cztonkostwo Polski w UE i nalezy tu doda¢, ze wzrost ten jest
wyzszy niz wynikatby tylko z wolumenu funduszy unijnych, ktére naptynety
do JST, co wskazuje na wystepowanie swego rodzaju efektu mnoznika, jaki
powodujg fundusze zagraniczne w sferze dochodow i wydatkow JST. Fundu-
sze te mobilizowaty samorzady do powigkszania swoich budzetéw i tym sa-
mym do podnoszenia ich zdolno$ci do realizacji zadan publicznych;

— zachowania przez samorzady zdolnosci do trwatego i w miare rownego tempa
wzrostu dochodow 1 wydatkow. Tempo to jest uzaleznione od koniunktury ma-
kroekonomicznej, niemniej samorzady majg zdolno$¢ do ,,opierania si¢”” nieko-
rzystnym trendom makroekonomicznym, m.in. poprzez odpowiednie dostoso-
wania w polityce budzetowej (w szczegdlnosci w zakresie realizacji inwestycji
samorzadowych).

Pewng kotwicg blokujgca nadmierny wzrost wydatkéw samorzadu teryto-
rialnego w Polsce byly wprowadzone w ustawie o finansach publicznych tzw.
regulty wydatkowe. Kryzys, ktory dotknagt w latach 2009—2010 polski system
finans6w publicznych, spowodowat powstanie gltebokich dysproporcji w syste-
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mie finanséw publicznych. O ile jeszcze w 2007 r. deficyt instytucji sektora
rzagdowego i samorzadowego w Polsce wynosit 1,9% PKB, o tyle juz rok poznigj
osiagnat poziom 3,7% PKB, zas w kolejnych dwodch latach przekroczyt 7% PKB
[GUS, 2011]. Spowodowato to z jednej strony powazne trudnos$ci i napiecia
W budzecie panstwa, co skutkowato konieczno$cig jego nowelizacji, a z drugiej
oznaczato natozenie na Polske w 2009 r. unijnej procedury dotyczacej nadmier-
nego deficytu. Pogarszajaca si¢ sytuacja fiskalna obnazyta wiele stabosci polskiego
systemu finanséw publicznych — w aspekcie jego wrazliwosci na fluktuacje ko-
niunktury gospodarczej — i stata si¢ przestanka do wdrozenia nowych rozwigzan.
Jednym z nich byto zaprojektowanie i wprowadzenie tzw. wydatkowej reguty fi-
skalnej — najpierw doraznej, a nastepnie docelowej. W odniesieniu do wydatkow
subsektora samorzadu terytorialnego, regula dorazna obowigzujaca od 2011 r.
wplywata na budzety JST posrednio poprzez oddziatywanie na wzrost wolumenu
transferow (dotacji) z budzetu panstwa dla samorzadow. Natomiast reguta docelowa
obowigzujaca od 2014 r. limitowata takze wprost wydatki JST. W regule implemen-
towanej od 2011 r. tempo wzrostu wydatkéw budzetu panstwa i sektora samorza-
dowego oparto na fundamencie w postaci poziomu wydatkoéw w roku bazowym
(poprzednim), uwzgledniajac ich zwigkszenie o maksymalny limit wyznaczony
poprzez prognozowany na etapie tworzenia ustawy budzetowe] S$rednioroczny
wskaznik cen towaréw 1 ushug konsumpcyjnych, powiekszony o jeden punkt pro-
centowy?®. Reguta docelowa, wiaczona do polskiego systemu prawnego z poczat-
kiem 2014 r. (w drodze nowelizacji u.fp. z 2013 r.), zasadniczo zachowywata me-
chanizm limitowania wzrostu wydatkow opisany wyzej, jednakze poprzez pewne
modyfikacje w procedurze naliczania maksymalnego wzrostu wydatkow silniej
wigzata polityke fiskalng z przebiegiem koniunktury gospodarczej i stworzyta me-
chanizmy, ktére wzmacniajg jej oddziatywanie antycykliczne [Budzynski 2016: 22—
23]. Reguta obejmuje co do zasady wydatki sektora instytucji rzadowych i samorza-
dowych z wylaczeniem wydatkéw w pelni finansowanych $rodkami z UE 1 EFTA,
a wigc nie obejmuje ona wydatkow budzetu srodkow europejskich.

Trudno poddaé ocenie stabilizujaca regute wydatkowa przez pryzmat jej
wplywu na ksztaltowanie si¢ wydatkow budzetu panstwa oraz calosci sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych, a takze rozmiary deficytu sektora
z uwagi na relatywnie krotki okres jej funkcjonowania oraz wplyw poprawy
koniunktury na stan finansow publicznych w Polsce. Z cata pewnoscia przyczy-
nita si¢ ona jednak do zmniejszenia deficytow budzetu centralnego i poprawy
salda budzetowego subsektora samorzadowego w latach 2016-2018 oraz do
zdjecia z Polski unijnej procedury nadmiernego deficytu (w 2015 r.).

28 Nalezy jednak podkresli¢, ze z tymczasowej reguty wydatkowej wytaczono wiele tzw. wy-
datkow ,,sztywnych” [zob. szerzej. Budzynski 2016: 21 i n.].
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2.7. Wydatki majatkowe jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce — skala i dynamika

Samorzad terytorialny w Polsce od samego poczatku jego restytucji, tj. od
poczatku lat 90., wykazywat si¢ znaczng aktywnoscig inwestycyjna. Najpierw
gminy, a pozniej pozostale szczeble samorzadu terytorialnego w Polsce, czgsto
wspotdziatajac ze soba, realizowaly przedsiewzigcia inwestycyjne, ktore byly
znaczacym wysitkiem dla ich budzetéw. Bylo to spowodowane trzema gltéwny-
mi przestankami, tj.:

— rosngcymi potrzebami i oczekiwaniami spotecznosci lokalnych,

— koniecznoscig zmniejszania ,,luki rozwojowej” w zakresie infrastruktury tech-
nicznej i spotecznej w stosunku do poziomu rozwoju tej infrastruktury w kra-
jach Europy Zachodniej,

— potrzeba wykorzystania ,,unijnej szansy”, jaka stworzyto przystapienie Polski
do UE i dostep do funduszy unijnych wspierajacych spdjnos$¢ spoteczno-
-gospodarcza.

Na rys. 2.10 zilustrowano realny poziom wydatkow majatkowych JST w la-
tach 19992019 oraz zmiany, jakie w tym okresie zaszly w strukturze wydatkow
samorzadowych, a doktadniej — w proporcjach pomiedzy wydatkami biezacymi
i majatkowymi. Z wykresu tego odczyta¢ mozna, ze wydatki majatkowe JST real-
nie zmniejszaty si¢ w latach poprzedzajacych przystapienie Polski do UE (2001—
2003). Liczac od roku 1999 do 2003, zmniejszal si¢ réwniez udzial wydatkoéw
majatkowych w wydatkach ogdétem (rys. 2.10). Przystgpienie Polski do UE i na-
ptyw unijnych funduszy wspierajacych inwestycje samorzadu terytorialnego spo-
wodowat wyrazne przyspieszenie tempa wzrostu wydatkéw majatkowych i wzrost
ich udziatu w strukturze wydatkow ogodtem JST. Ten wzrostowy trend wystepowat
w okresie 2004-2009. W kolejnych latach nastapit najpierw nieznaczny (2010 r.),
a pdzniej gleboki spadek wolumenu realnych wydatkéw majatkowych JST i spa-
dek ich udzialu w strukturze wydatkow ogotem. Trend spadkowy utrzymywat si¢
do 2013 r., po czym nastgpito ponowne odbicie wydatkéw majatkowych. Kolejny
gleboki spadek wolumenu tych wydatkow miat miejsce w roku 2016. Ich udziat
w wydatkach ogotem spadt wowczas do poziomu zaledwie 12,5%. W latach
2017-2018 mozna byto obserwowa¢ kolejne dosy¢ duze odbicie wolumenu wy-
datkéw majatkowych i ich udziatu w strukturze wydatkow do poziomu z roku
2014. W ostatnim z analizowanego okresu, tj. roku 2019, wydatki utrzymaly po-
ziom zblizony do roku poprzedniego w zakresie ich kwoty, za$ ich udziat w wy-
datkach ogdétem wyniost 18,2%. Szczegélnie duzy regres wydatkéw majatko-
wych, ktory miat miejsce w roku 2016, nalezy wigza¢ z wyczerpaniem si¢ §rod-
kow unijnych z perspektywy 2007-2013 i opdznieniami w uruchomieniu kolej-
nych programéw operacyjnych finansowanych z funduszy UE z perspektywy
2014-2020.
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Rys. 2.10. Wydatki majatkowe JST w ujeciu realnym (mld zl, ceny 2019) oraz struktura
wydatkow JST w latach 1999-2019
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan KR RIO z lat 1999-2017

Warto takze doda¢, iz przecigtnie okoto 97% wydatkow majatkowych sta-
nowig wydatki inwestycyjne. W ramach podsektora samorzadowego udziat gmin
w wolumenie wydatkéw inwestycyjnych siegat w latach 1999-2019 od 37,8%
do 50,6% (w roku 2019 wynidst 44,5%). Miasta na prawach powiatu (tacznie
z Warszawa) odpowiadaly w latach 1999-2019 za okoto 1/3 wydatkow inwesty-
cyjnych sektora samorzadowego (od 28,1% do 35%). Ich udziat w roku 2019
wynosit 31,3%. Udziat powiatow w strukturze wydatkow inwestycyjnych ksztat-
towal si¢ w granicach 8% do 12% (w 2019 r. wyniost 10,4%), za$ udziat woje-
wodztw samorzadowych podlegat najwigkszym wahaniom i w latach 2013-2019
ksztaltowat si¢ w granicach od 11,1% do 20,5%, z wyrazng tendencja spadkowa
(w2019 r. wyniost 13,7%).

Analiza poziomu 1 struktury wydatkéw majatkowych JST sktania do naste-
pujacych konkluzji:

— wydatki majatkowe podlegajg znacznie wigkszej zmienno$ci niz wydatki ogo-
tem. Od roku 2004 sg one silnie determinowane przez strumienie naplywu
funduszy UE do jednostek samorzadu terytorialnego, na co podatne s3
wszystkie rodzaje JST, w najwigkszym stopniu za§ wojewoddztwa samorzado-
we. Ponadto w sytuacji spowolnienia gospodarczego i spadku dochodéw lub
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zmniejszenia tempa ich przyrostu to wydatki majatkowe sg ograniczane celem
zrownowazenia budzetow JST;

—w latach 1999-2019 mozna byto obserwowa¢ tendencje do szybszego wzrostu
wydatkow biezacych niz majatkowych. W tym okresie wydatki majatkowe
podlegaty nominalnemu wzrostowi §redniorocznie o 3,4%, za$ wydatki biezg-
ce rosty $redniorocznie o 4,9%. Ten szybszy wzrost wydatkow biezacych
w stosunku do majatkowych jest widoczny szczegdlnie w ostatnich latach ba-
danego okresu (np. w latach 2010-2019 $rednioroczna stopa wzrostu wydat-
kow majatkowych wynosita zaledwie 0,7%, za$ wydatkéw biezacych 5,3%).
Wzrost udziatu wydatkow biezacych kosztem wydatkow majatkowych
W ostatniej dekadzie wynika ze wzrostu kosztow roznego rodzaju dobr i ushug
publicznych dostarczanych przez samorzady mieszkancom, na co wptyw ma
m.in. notowany w latach 2015-2019 relatywnie szybki wzrost wynagrodzen,
W tym znaczacy wzrost placy minimalnej. Ponadto znaczaco rosng koszty
energii, zagospodarowania odpadow itd. Od II kwartatu 2016 r. samorzady
wszystkich szczebli (gtéwnie jednak gminy i miasta na prawach powiatu) rea-
lizuja rzadowy program ,,Rodzina 500+”, co spowodowalo dosy¢ istotny
wzrost wydatkow biezacych i wzrost ich udzialu w wydatkach ogétem (np.
w gminach w 2017 r. okoto 2 p.p.).

W ostatnich latach duzy wptyw na poziom wydatkéw inwestycyjnych JST
miata niewatpliwie wprowadzona w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych (u.f.p.) norma okreslana jako indywidualny wskaznik zadtuze-
nia (IWZ, art. 243 u.fp.), ktéra mocno limituje ,,pojemnos$é¢ zadluzeniowg %
JST, a to z kolei ogranicza mozliwo$ci finansowania inwestycji.

2.8. Wyniki budzetowe i zadtuzenie jednostek
samorzadu terytorialnego

Waznymi wyznacznikami stabilno$ci w aspekcie sytuacji finansowej JST sa
ogoblne 1 operacyjne wyniki budzetowe. Na rysunku 2.11 zaprezentowano zmia-
ny zachodzace w zakresie ksztattowania si¢ wynikéw ogdlnych samorzadu tery-
torialnego (deficyty budzetowe/nadwyzki budzetowe), w ujeciu zbiorczym,
w latach 2007-2019.

2 Pojemno$é¢ zadluzeniowa na gruncie finanséw samorzgdowych to maksymalna kwota
zadluzenia, jaka na rynku kapitatlowym jest w stanie zaciagna¢ dana JST. Przy czym poziom
ten nie moze przekroczy¢ ustawowo okreslonych putapow zadtuzenia (IWZ) [Czudec, Kata
2012].
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Rys. 2.11. Zbiorcze wyniki budzetowe JST w latach 2007-2019 (w mln z})
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie: Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres
od 1 stycznia do 31 grudnia 2019 r. Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego, Rada Ministrow, Warszawa 2020 i wczesniejsze (z lat 2016—-2018) oraz spra-
wozdania KR RIO z lat 2007-2019

W polskim prawie budzetowym rownowaga budzetu JST postrzegana jest
jako zrownowazenie dochodow i wydatkow budzetu poprzez wskazanie
w uchwale budzetowej zrodet pokrywajacych nadwyzke planowanych wydat-
kow nad planowanymi dochodami.

Przed przystapieniem oraz w pierwszych latach cztonkostwa Polski w UE
sektor samorzadowy jako cato§¢ wykazywat chroniczne deficyty. Przyktadowo
w 2002 r. deficyt catego sektora wynidst 3,1 mld zt, za§ w roku 2003 — 1,8 mld
zt. Rok 2003 deficytem zakonczyto 59,3% JST, a 2002 — 54,8% JST (51,2%
gmin, 76,9% miast na prawach powiatu, 77,1% powiatow 1 75% wojewodztw
samorzgdowych)®. W pierwszych latach cztonkostwa w UE wynik finansowy
sektora ulegl poprawie, notujac niewielkg nadwyzke w 2004 r. (0,1 mld z})
i niewielki deficyt w 2005 r. (0,9 mld zt), jednakze juz w 2006 r. JST jako sektor
zanotowaly deficyt na poziomie 3 mld zt.

W latach 2007-2019 wynik budzetowy catego sektora samorzadowego, jak
I poszczegdlnych rodzajow JST, wykazywal duza zmienno$¢ (rys. 2.11). Gene-
ralnie w latach 2007-2014 per saldo JST zamykaty budzety deficytem, nato-
miast w kolejnych dwoch latach (2015-2016) samorzady zakonczyty rok budze-
towy dodatnim wynikiem finansowym. Najglebsze deficyty budzetowe notowa-
ne byly dla catego sektora JST w latach 2008-2012, w roku 2014 oraz w 2018.

30 W latach poprzednich caly sektor réwniez notowal deficyty, za$ odsetek JST z deficytem
wynosil odpowiednio: w roku 1999 — 50%, w 2000 r. — 68,6, zas w 2001 r. — 60%.
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Nadwyzka budzetowa miata miejsce w latach 2017, 2015 i 2016, za§ w pozosta-
tych taczny wynik sektora byt bliski zrownowazenia. Deficyty sektora JST, jak
i budzety deficytowe poszczeg6élnych jednostek, wynikaja z braku réwnowagi
pomiegdzy dochodami i wydatkami w obrgbie budzetu inwestycyjnego (majat-
kowego), gdyz — jak wspomniano wczesniej — w odniesieniu do budzetu bieza-

cego polskie prawo nie dopuszcza deficytul. Glebokie deficyty w latach 2009—

2011 czy w roku 2018 byly wynikiem wzrostu aktywnos$ci inwestycyjnej samo-

rzadow spowodowanego dostepem do szerszego strumienia dotacji unijnych.

Z kolei nadwyzka w latach 2015-2016 byta efektem znacznego wyhamowania

inwestycji samorzadowych wynikajacego z wyczerpania si¢ funduszy UE z po-

przedniej perspektywy (2007—2013) i opdéznieniami w uruchomieniu programéw
operacyjnych z kolejnej perspektywy budzetowej UE.

Zgodnie z art. 217 ust. 2 u.f.p. zrédtami finansowania deficytu budzetu JST
sa przychody pochodzace z:

1) sprzedazy papierow warto§ciowych wyemitowanych przez JST;

2) kredytow;

3) pozyczek;

4) prywatyzacji majatku jednostki samorzadu terytorialnego;

5) nadwyzki budzetu z lat ubiegltych pomniejszonej o srodki okre§lone w pkt 8;

6) wolnych $rodkow jako nadwyzki srodkéw pienieznych na rachunku biezacym
budzetu JST, wynikajacych z rozliczen wyemitowanych papierow wartoscio-
wych, kredytéw i pozyczek z lat ubiegtych;

7) sptaty udzielonych pozyczek w latach ubieglych;

8) niewykorzystanych s$rodkéw pienigznych na rachunku biezacym budzetu,
wynikajacych z rozliczenia dochodéw i wydatkoéw nimi finansowanych zwig-
zanych ze szczegolnymi zasadami wykonywania budzetu okreslonymi w od-
rebnych ustawach oraz wynikajacych z rozliczenia $rodkéw okre§lonych
w art. 5 ust. 1 pkt 2 i dotacji na realizacje¢ programu, projektu lub zadania fi-
nansowanego z udzialem tych srodkow.

Z uwagi na ograniczone mozliwosci rownowazenia budzetu JST poprzez
oddzialywanie na dochody i wydatki, czgsto stosowang przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego w Polsce metoda przywracania réwnowagi budzetu jest
zacigganie dlugu. Metoda ta jest realizowana gtownie poprzez zaciaganie przez
JST kredytéw i pozyczek lub emisj¢ przez nie dluznych papieréw wartoscio-
wych (np. obligacji samorzadowych). Pozyczki publiczne wykorzystywane sg
przez jednostki samorzadu terytorialnego na rézne cele, zar6wno na finansowa-

81 Zasada rownowazenia budzetu biezacego (art. 242, u.fp. z 2009 r.) obowigzuje na etapie
planowania budzetu, jak i jego wykonywania. Jezeli pomimo zaplanowania budzetu zgodnie z ta
regula na etapie jego wykonywania okazuje sig, ze dochody biezace sa realizowane w wysokosci
nizszej niz planowane — organ wykonawczy musi ograniczy¢ dokonywanie wydatkow biezacych,
tak aby nie byly one wyzsze od zrealizowanych dochoddéw biezacych.
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nie zadan biezacych, jak i na inwestycje. Zadluzenie jest nie tylko przyczyna, ale
takze skutkiem okreslonej sytuacji ekonomiczno-finansowej samorzadu teryto-
rialnego. W przypadku wielu jednostek wynika ono z realizacji znaczacych dla
ich budzetu inwestycji komunalnych majacych na celu likwidacj¢ lub zmniej-
szenie luk rozwojowych, jakie w zakresie infrastruktury technicznej i spotecznej
byly spuscizna poprzedniego systemu, wieloletnich zaniedban w tym zakresie
i uwarunkowan historycznych. Wielki wysitek inwestycyjny, jaki byt udzialem
niemal wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce (w najwigk-
szym stopniu za$ miast na prawach powiatu), musial by¢ finansowany ze zrddet
zewnetrznych, w tym takze generujacych diug samorzadowy. Zadtuzenie byto
takze generowane w zwigzku z tworzeniem montazow finansowych na potrzeby
finansowania projektow realizowanych z udzialem $rodkow zagranicznych. Jak
podkresla M. Poniatowicz [2016: 16], wbrew obiegowej opinii, zgodnie z ktora
polskie JST zadluzaja si¢ przede wszystkim ,,na cele unijne”, dane dotyczace
dlugu sektora samorzadowego nie potwierdzaja tej tezy. W latach 2007-2019
udziat takiego zadluzenia w zadtuzeniu ogoélem nie przekraczal kilkunastu pro-
cent (ksztattowat si¢ na poziomie od 5,4% w roku 2016 do 14,8% w roku 2013).
W 2017 r. udziat ten osiagnat poziom 9,4%, za§ w kolejnych dwoch latach wy-
nio6st 12,3%. Przytoczone dane wskazujg zatem, ze znaczna czgs¢ dtugu JST nie
jest wynikiem realizowanych inwestycji, lecz skutkiem koniecznos$ci siggania po
kredyty i pozyczki na finansowanie biezacych zadan samorzadu (np. utrzymanie
szpitali powiatowych i wojewddzkich), na ktére nie wystarcza dochodéw lub
napltyw dochodow jest opozniony w stosunku do konieczno$ci poniesienia wy-
datkow. W przypadku najbardziej zadtuzonych JST sigganie po kolejne kredyty
i pozyczki jest czesto rolowaniem dtugu, czyli zacigganiem zobowigzan na ob-
stuge wcze$niej wygenerowanych dtugow.

Istotne uregulowania dotyczace kwestii zadluzenia jednostek samorzadu te-
rytorialnego zostaly wprowadzone w 2009 r. ustawa o finansach publicznych
(u.f.p). Do tych rozwigzan nalezy wspomniany wczesniej nakaz zrownowazenia
budzetu biezacego (art. 242) oraz stosowanie indywidualnego wskaznika zadtu-
zenia (art. 243). Obie te regulacje pozostaja ze soba w zwigzku i majg przynies¢
w rezultacie poprawe racjonalnosci gospodarki finansowej samorzadow [Sawic-
ka 2012: 20-23]. Przepis art. 242 ustawy wprowadzit fundamentalng zasade dla
finansow samorzadowych. Z jednej strony uniemozliwit zacigganie dlugu na
wydatki inne niz inwestycyjne®, z drugiej natomiast dokonat wyodrebnienia
czesci biezacej 1 inwestycyjnej w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego

32 Formalnie zacigganie dlugu zostalo zatem zarezerwowane dla przedsiewzigé inwestycyj-
nych, co nie oznacza, ze w trakcie roku budzetowego na potrzeby réwnowazenia strumieni wydat-
kow biezacych JST nie mogg korzysta¢ ze zwrotnych zrodet finansowania o charakterze zobowia-
zan krotkoterminowych.
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— co bylo postulowane od samego poczatku funkcjonowania samorzadu w Pol-
sce po roku 1989.

Przed rokiem 2014 granice zadtuzenia kazdej JST byly limitowane przez re-
lacje tacznego dtugu JST (bez zadtuzenia na projekty unijne i inne finansowane
Z bezzwrotnych zrédet zagranicznych) do dochodow w danym roku budzetowym.
Laczna kwota dlugu JST na koniec roku budzetowego nie mogta przekroczy¢ 60%
wykonanych dochodéw ogoétem tej jednostki®®. Z kolei taczne obcigzenie obstuga
zadluzenia w danym roku budzetowym (bez rat kapitalowych na projekty unijne
i inne finansowane z zagranicznych funduszy bezzwrotnych) nie moglo przekroczy¢
15% planowanych na dany rok budzetowy dochodow jednostki samorzadowej (lub
12%, gdy panstwowy dtug publiczny przekraczat 55% PKB),

Ponizej przedstawiono indywidualny wskaznik zadluzenia (IWZ) wedhug
art. 243 u.f.p. z dnia 27 sierpnia 2009 r. (1) oraz po nowelizacji u.f.p. z 14 grud-
nia 2018 r. (2).

IWZ wg u.f.p. z 27 sierpnia 2009

1) (R +oj  1[Dbyy+Sm  —Wb, Db, +Sm,,~Wh, Db, 4+Sm, ,-Wh,
D ) 3 D, D, D
gdzie poszczegdlne symbole oznaczaja:
R — planowana na rok budzetowy taczna kwota z tytulu splaty rat kredytow
1 pozyczek oraz wykupu wyemitowanych papierow wartosciowych,
O — planowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i pozyczek, odsetki
i dyskonto od wyemitowanych papieréw wartosciowych oraz sptata kwot
wynikajacych z udzielonych poreczen i gwarancji,
D — dochody ogotem budzetu w danym roku budzetowym,
Db — dochody biezace,
Sm — dochody ze sprzedazy majatku,
Wb — wydatki biezace,
n — rok budzetowy,
n-1, n—-2, n—-3 — lata poprzedzajace rok budzetowy.

n-3

IWZ po zmianach u.f.p. z 18 grudnia 2018 r.
2)

(R+0) _1 Z? (Dbei — Whei)
Db~ 7 Zi_, Db
gdzie poszczegdlne symbole oznaczajg:

3 Art. 170 u.f.p. 2 2005 r.
34 Art. 169 ust 1 u.f.p. z 2005 .
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R — planowana na rok budzetowy taczng kwote¢ z tytutu splaty rat zobowigzan
zaliczanych do tytutu dtuznego, o ktorym mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2,
oraz wykupow papieréow wartosciowych (z wytaczeniem zobowigzan za-
ciggnietych na finansowanie projektow z udzialem $rodkow, o ktoérych
mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2).

O — planowane na rok budzetowy wydatki biezace na obstuge dlugu,

Db — planowane na rok, na ktory ustalana jest relacja, dochody biezgce budze-
tu pomniejszone o dotacje i Srodki przeznaczone na cele biezace,

Dbei — dochody biezace w roku poprzedzajacym o i-lat rok, na ktory ustalana
jest relacja, pomniejszone o dotacje i Srodki o charakterze biezacym na
realizacje programu, projektu lub zadania finansowanego z udzialem
srodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2,

Dbi — dochody biezace w roku poprzedzajacym o i-lat rok, na ktéry ustalana
jest relacja, pomniejszone o dotacje i srodki przeznaczone na cele bie-
z3ce,

Whei — wydatki biezgce w roku poprzedzajacym o i-lat rok, na ktory ustalana
jest relacja, pomniejszone o wydatki biezgce z tytutu splaty rat zobo-
wigzan zaliczanych do tytulu dluznego, o ktérym mowa w art. 72 ust. 1
pkt 2, wydatki biezace na obstuge dlugu oraz wydatki biezace na reali-
zacje przedsiewzig¢ z udziatem $rodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1
pkt 2.

Nowy indywidualny wskaznik zadtuzenia (IWZ), ktory zaczat obowigzywaé
od 2014 r., stanowi podstawe okres$lenia maksymalnej kwoty, jaka samorzady
moga przeznaczy¢ na obstuge dlugu publicznego w danym roku budzetowym.
Wysoko$¢ wskaznika jest wyznaczana jako relacja tacznej kwoty przypadaja-
cych w danym roku budzetowym sptat kredytow i pozyczek oraz wykupu papie-
row wartosciowych emitowanych przez jednostke wraz z naleznymi od nich
odsetkami, a takze potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych pore-
czen oraz gwarancji do planowanych dochodéw ogétem w danym roku budze-
towym?3, Wielko$¢ ta nie moze przekroczy¢ $redniej arytmetycznej z obliczone;j
dla ostatnich trzech lat relacji dochodow biezacych i dochodow ze sprzedazy
majatku, pomniejszonych o wydatki biezace, do ogdlnej kwoty dochodow bu-
dzetowych JST (art. 243).

Nowy wskaznik zadtuzenia, wprowadzony u.f.p z 27 sierpnia 2009 r., spo-
tkat si¢ w literaturze przedmiotu z wieloma krytycznymi uwagami [zob. szerzej:

35 Sume zobowigzan do sptaty w danym roku mozna pomniejszy¢ (pod pewnymi warunkami)
o te kwoty, ktore wynikajg z realizacji projektow finansowanych z bezzwrotnych Zrodet zagra-
nicznych (art. 5 ust 1 pkt 2, u.f.p.).
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Filipiak 2018, Kluza 2019]. Poddany byt on rowniez szerokiej krytyce ze strony

JST (stanowiska Unii Metropolii Polskich, Zwigzku Miast Polskich), Krajowej

Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych, Najwyzszej Izby Kontroli czy tez

srodowiska bankowego (stanowisko Zwigzku Bankéw Polskich). Wskazuje sig

na jego dosy¢ duza restrykcyjnosé, znacznie wigkszg od obowiazujacych wcze-
$niej regulacji limitujacych dtug JST [Poniatowicz 2016: 14]. Krytyka dotyczyta
takze roznych aspektow poprawnosci jego konstrukcji merytorycznej. Wsrod
najwazniejszych uwag krytycznych formulowanych do konstrukcji nowego

wskaznika wymieniane byly nastepujace jego wady [Jastrzgbska 2012: 197,

Filipiak 2018]:

— na ocen¢ aktualnej mozliwosci zadluzania si¢ przez JST wplywaja dane histo-
ryczne (z trzech lat poprzednich), co moze by¢ nieadekwatne do biezacej sytu-
acji finansowej jednostki;

— wyzej wymieniony aspekt (dane historyczne) skutkuje takze tym, ze wskaznik
nie wykazuje elastycznosci z punktu widzenia zmian w koniunkturze gospo-
darczej,

— algorytm WIZ nie uwzglednia zobowigzan zacigganych przez odrgbne wobec
JST osoby prawne (np. spotki, w ktorych udzial ma dana jednostka samorza-
dowa), ktére mogg obcigzac¢ JST;

— konstrukcja wskaznika uniemozliwia zadluzanie si¢ tym JST, ktoére nie osia-
gnety nadwyzki operacyjnej, mimo ze posiadaja faktyczng zdolnos¢ do wy-
wigzywania si¢ ze zobowigzan;

— konstrukcja IWZ zmusza wtadze samorzadowe do sprzedazy majatku w celu
poprawy ,,pojemnosci zadluzeniowej” jednostki;

— poprzez kreatywng ksiegowo$¢ istnieje mozliwos¢ ksztaltowania czgsci skta-
dowych wskaznika przypadajacych na rok poprzedzajacy rok budzetowy, na
ktory ustanawiana jest relacja;

— konstrukcja wskaznika — co w praktyce ma miejsce — sktania JST bedace na grani-
cy ,,pojemnosci zadtuzeniowej” do przesuwania wydatkow zwigzanych z obstugg
zadluzenia przez samorzady na nastgpne lata, przez co nastgpuje wzrost kosztow
Z tego tytutu oraz kumulacja statych wydatkoéw w przysztych latach.

W efekcie krytyki indywidualnego wskaznika zadtuzenia, wprowadzonego
u.f.p. z dnia 27 sierpnia 2009 r., ale takze innych wad tej ustawy w aspekcie
zarzadzania dlugiem samorzadowym i skutecznego limitowania tego zadtuzenia,
14 grudnia 2018 r. Sejm PR przyjat nowelizacj¢ ustawy o finansach publicz-
nych?. Nowelizacja ustawy zmierza do zracjonalizowania mozliwosci zadtuza-

36 Ustawa z dnia 14 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niekto-
rych innych ustaw (tekst jednolity Dz.U. 2018, poz. 2500).
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nia si¢ samorzaddw, uelastycznienia ich gospodarki finansowej oraz wzmocnienia
mechanizméw prawnych stuzacych zwigkszeniu bezpieczenstwa finansowego.

Tabela 2.8. Najwazniejsze zmiany w obszarze zadluzania si¢ JST wprowadzone
przez nowelizacj¢ ustawy o finansach publicznych z 14 grudnia 2018 r.

proces zadtuzania
si¢ JST

Wyszczegolnienie Charakterystyka
Zmiany Umozliwienie dokonania restrukturyzacji i wezesniejszej splaty dugu
racjonalizujace JST. Przed wprowadzeniem nowelizacji u.f.p. mozliwo$¢ restrukturyza-

cji zadluzenia zalezata od nadwyzki w cze$ci biezacej. Jezeli JST nie
dysponowata odpowiednig nadwyzka biezaca z 3 ostatnich lat, to nie
mogta dokona¢ splaty zadtuzenia, gdyz nie pozwalat na to art. 243 u.f.p.

Zmiany w zakresie
kwalifikacji
instrumentow
zaliczanych do
dtugu JST

Uwzglednienie przy wyliczaniu IWZ tych zobowigzan, ktére wywotuja
skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu.
W szczegolnosci: papierdéw wartosciowych, ktorych zbywalno$é jest
ograniczona, uméw sprzedazy, w ktorych cena jest ptatna w ratach,
umow leasingu zawartych z producentem lub finansujacym, w ktorych
ryzyko 1 korzysci z tytutu wlasnosci sg przeniesione na JST, a takze
umow nienazwanych o terminie zaptaty dluzszym niz rok, zwigzanych
z finansowaniem ustug, dostaw, robot budowlanych, ktoére wywotuja
skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu.

Zmiany
w konstrukcji IWZ

a) objecie limitem zadluzenia wszystkich kosztow obstugi dtugu, a nie
tylko odsetek od kredytow i pozyczek;

b) wydtuzenie okresu, na podstawie ktorego liczona jest $rednia nad-
wyzka operacyjna, do 7 lat przy jednoczesnym zastapieniu $redniej
arytmetycznej §rednig wazona,

¢) wylaczenie wydatkoéw biezacych na obstuge dtugu z relacji okreslo-
nej w art. 243 u.f.p. (z prawej strony relacji);

d) wyeliminowanie dochodéw ze sprzedazy majatku przy wyliczaniu
indywidualnego wskaznika zadluzenia;

e) wprowadzenie w mianownikach wskaznika sptaty zadluzenia do-
chodéw biezacych budzetu, pomniejszonych o dotacje i $rodki prze-
znaczone na cele biezace, w miejsce dochodow ogotem;

f) nieuwzglednianie kwot dochodéow i wydatkow o charakterze biezg-
cym zwigzanych z realizacja programu, projektu lub zadania finan-
sowanego z udziatem §rodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2,
przy wyliczeniu limitu sptaty zadtuzenia.

g) doprecyzowanie, ze po zakonczeniu roku budzetowego do wylicze-
nia relacji z art. 243 brane sg wielko$ci wykonane, a nie planowane.

Zr6dto: Opracowanie whasne

W tabeli 2.8 przedstawiono istote tych zmian. Najwazniejsze dwie dotycza
kwestii kwalifikowania okres$lonych instrumentéw do dtugu publicznego oraz
konstrukcji IWZ. Obowiazujace — do czasu nowelizacji ustawy — mechanizmy
prawne stuzace ograniczeniu i monitorowaniu poziomu zadluzenia jednostek
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samorzadu terytorialnego okazaty si¢ niewystarczajace przede wszystkim wobec
tzw. niestandardowych instrumentow finansowania, ktére nie podlegaty ograni-
czeniom ustawowym, w szczegolnosci w zakresie uzyskania stosownej opinii
organu nadzoru oraz zachowania limitow mierzonych wskaznikiem sptaty zo-
bowigzan przypadajacych na dany rok. Tworzylo to niebezpieczng sytuacje,
bowiem stosowanie i ,;rozprzestrzenianie” si¢ omawianych instrumentéw na
szerszg skale moglo doprowadzi¢ do niekontrolowanego wzrostu zadtuzenia
samorzadu terytorialnego, a takze znaczacego znieksztatcenia danych obrazuja-
cych sytuacj¢ finansowa danej JST. Nowelizacja ustawy wprowadzila istotng
zmian¢ polegajacg na uwzglednieniu przy wyliczaniu IWZ tych zobowigzan,
ktore wywotuja skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu

(tab. 2.8).

Zmiany w konstrukcji IWZ miaty na celu m.in.:

a) objecie limitem zadluzenia wszystkich kosztow obstugi dtugu, ktore wynika-
ja z zaciagnigtych zobowiazan wywolujacych skutki ekonomiczne podobne
do umowy pozyczki lub kredytu;

b) ograniczenie incydentalnych zdarzen, ktére moga wptywaé na mozliwosci
JST w zakresie splaty zadluzenia poprzez wydtuzenie do 7 lat okresu, z kto-
rego liczona jest $rednia arytmetyczna po prawej stronie relacji IWZ;

) usuniecie z kalkulacji nadwyzki operacyjnej wydatkow na obstuge diugu
(w tym wydatkéw wynikajacych z umoéw rodzacych skutki, jak kredyty lub
pozyczki), co powigksza nieco ,,pojemnos¢ zadtuzeniowa” JST;

d) wyeliminowanie sprzedazy majatku jako elementu poprawiajacego doraznie
sytuacje JST i zachecajacego do pozbywania si¢ majatku samorzadowego
tylko w celu poprawy wskaznika;

e) wylaczenie (z licznika prawej strony relacji) kwoty zaréwno dochodow, jak
i wydatkow biezacych na realizacje przedsiewzie¢ finansowanych z udziatem
srodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2. Kwoty ww. srodkow finan-
sowych w zwiazku z r6znymi okresami ponoszenia wydatkow biezacych na
realizacje projektow UE i pozyskiwania dofinansowania z tego tytutu mogty
prowadzi¢ do niewlasciwej oceny mozliwosci JST odnos$nie splaty i obstugi
zadluzenia. Ponadto w pierwotnej wersji IWZ takie jednostki, ktore korzysta-
ty na szeroka skale z funduszy UE i musialy korzysta¢ z kredytow banko-
wych na wklad wlasny, byty niejako ,karane” poprzez zmniejszenie mozli-
wosci dalszego zadluzania sig.

Relatywng wielkos¢ nadwyzki operacyjnej, tj. w odniesieniu do dochodow
ogodtem, dla poszczegdlnych rodzajow JST w Polsce w latach 2013-2019 przed-
stawiono w tabeli 2.9. Warto$¢ wskaznika w poszczegdlnych latach utrzymywa-
ta si¢ na wyrdwnanym poziomie, przy czym warto zwroci¢ uwage na wzrost
poziomu wskaznika widoczny we wszystkich typach samorzadéw od 2015 r. (za
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wyjatkiem gmin w roku 2016). Niewatpliwie wprowadzenie od 2014 r. nowego
mechanizmu ograniczania zadtuzenia samorzadow, wedtug ktoérego poziom wy-
pracowanej nadwyzki operacyjnej decyduje o mozliwosci zadtuzania si¢ jed-
nostki samorzadowej, miato wplyw na wzrost nadwyzki w catym sektorze
i W poszczegolnych JST. Widaé wyraznie, ze akumulujac nadwyzke operacyjng
w latach 20162017, JST przygotowywaty si¢ do absorpcji funduszy UE z per-
spektywy 2014-2020, ktore szerszym strumieniem zaczgty naptywaé do samo-
rzadoéw dopiero od 2018 1.

Ocena zadhizenia jednostki samorzadu terytorialnego dotyczy wplywu tego
zjawiska na kondycj¢ finansowg danej jednostki i tym samym jej zdolnos¢ do
realizacji zadan w sferze lokalnej czy regionalnej. Wazna jest tez ocena racjo-
nalnosci i efektywnosci korzystania z instrumentow dtluznych. W obydwu przy-
padkach istotne znaczenie ma poziom zadtuzenia oraz jego struktura i dynamika,
ktore przesadzaja takze o zdolno$ci do korzystania z finansowania zewngtrznego
W przysztosci.

Tabela 2.9. Nadwyzka operacyjna i zadluzenie JST w Polsce w relacji do dochodéw
w latach 2013-2019

Wyszczegolnienie 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019
Wojewddztwa
Nadwyzka operacyjna
w relacji do dochodow (%) 10,1 10,2 10,9 14,1 14,1 18,2 21,7
Zobowiazania ogdtem
w relacji do dochodéw (%) 38,5 36,2 39,6 46,0 39,3 35,3 31,9
Powiaty
Nadwyzka operacyjna
w relacji do dochodow (%) 54 6,1 6,6 8,3 8,0 74 9,0
Zobowiazania ogotem
w relacji do dochodow (%) 25,5 25,3 25,1 23,8 22,6 23,1 214
Miasta na prawach powiatu
Nadwyzka operacyjna
w relacji do dochodow (%) 6,0 7,0 7,8 8,2 8,1 8,4 6,8
Zobowiazania ogétem
w relacji do dochodéw (%) 47,5 46,2 47,9 44,1 42,0 39,3 39,5
Gminy
Nadwyzka operacyjna
w relacji do dochodow (%) 9,2 8,2 8,8 6,4 9,4 9,7 8,4
Zobowiazania ogotem
w relacji do dochodow (%) 32,0 31,3 28,8 23,4 22,4 24,8 23,9

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS, Bank Danych Lokalnych, oraz sprawo-
zdan KR RIO z lat 2013-2019
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Analiza ksztattowania si¢ dtugu JST pozwala stwierdzi¢, ze w Polsce wy-
stepuje dosy¢ duze zrdznicowanie w jego poziomie i dynamice [Filipiak 2018].
Tym niemniej zjawisko to, szczegdlnie po przekroczeniu okreslonego poziomu,
ocenia si¢ jako rodzace ryzyko dla realizowanych przez JST zadan, a tym sa-
mym dla ich stabilnosci finansowej [Kata 2015].

Jesli zadtuzenie sektora samorzadowego rosnie szybciej od dochodéw JST,
czy tez szybciej niz PKB, to moze budzi¢ niepokd] w kontekscie stabilnosci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Taki szybki wzrost zadluzenia
JST mozna bylo obserwowaé¢ w latach 2008—2012 (rys. 2.12). W okresie 2013—
2017 kwota dlugu generowana przez JST nie rosta, natomiast w roku 2018
wzrosta w stosunku do roku poprzedniego o 10,4%, a w roku 2019 o 7,8%, co
nalezy wigza¢ ze wzrostem aktywnos$ci inwestycyjnej JST spowodowanym szer-
szym dostgpem do s$rodkow unijnych z perspektywy 2014-2020. W latach
2013-2017 mozna bylo obserwowac trend polegajacy na wyzszej dynamice
wzrostu dochodéw JST niz dtugu, co przektadato si¢ na wciaz malejacy poziom
relacji zobowigzan do dochodow (tab. 2.9). W przypadku gmin trend ten zostat
odwrécony w 2018 r., za§ w przypadku miast na prawach powiatu w 2019 .

Laczne zobowigzania JST na koniec 2019 r. wyniosty 82,1 mld z, co stanowito
niewielka czg$¢ zadluzenia catego sektora finansow publicznych — 8,3%, mimo ze
jednostki te gospodaruja dochodami siggajacymi 69,5% poziomu dochodow uzy-
skiwanych przez budzet panstwa, a ich wydatki budzetowe réwne sa 67,6% wielko-
$ci wydatkéw budzetu panstwa. Najwiekszy udzial w generowaniu dlugu sektora
samorzgdowego mialy miasta na prawach powiatu — 45,2% oraz gminy — 39,5%,
w 8% stanowily go zobowigzania powiatow, a w 7,3% wojewddztw samorzadowych.

Rys. 2.12. Zadluzenie podsektora samorzadowego w Polsce na tle dochodéw JST oraz PKB
w cenach biezacych (w mld zl)
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Najnizszym zadtuzeniem, wyrazonym przez relacj¢ zobowigzan do docho-
dow ogotem, posrod szczebli JST charakteryzowaly si¢ powiaty, w ktérych po-
ziom wskaznika zadluzenia w latach 2013-2019 spadt z 25,5% do 21,4% (tab.
2.9). W tym okresie najbardziej zadluzone byly miasta na prawach powiatu,
niemniej udziat zobowigzan w ich dochodach réwniez miat tendencje spadkows,
w 2013 r. wynosit on 47,5%, zas§ w 2019 roku — 39,5%. Udzial zadtuzenia ogo-
tem sektora JST oraz zadluzenia gmin w relacji do ich dochodow budzetowych
zaprezentowano na rysunku 13. Wida¢, ze w catym obje¢tym analiza okresie wy-
stgpowaly na przemian fazy wzrostu zadtuzenia JST (lata 1999-2003 i 2008—
2012) oraz faza jego redukcji (lata 20042007 i 2013-2017). W duzej mierze
fazy te byly determinowane przez koniunkture gospodarcza i dostep do funduszy
UE. Generalnie pogorszenie koniunktury gospodarczej skutkowalo wzrostem
zadtuzenia JST, natomiast szerszy naptyw funduszy UE powodowat takze
wzrost zadluzenia, gdyz samorzady, chcac pozyskiwac $rodki unijne, musiaty
angazowac $rodki wlasne, a wobec ich braku, sigga¢ po kredyty bankowe. Po-
mimo tego, ze w wyniku przeprowadzonych z UE negocjacji udalo si¢ utrzymac
az 85-procentowy maksymalny poziom dofinansowania inwestycji samorzado-
wych, rzeczywisty $redni poziom dofinansowania $rodkami unijnymi projektow
inwestycyjnych realizowanych przez JST wynosit okoto 62% [Sierak 2015].

Rys. 2.13. Udzial zadluzenia JST ogélem* w relacji do wykonanych dochodéw w latach
1999-2019
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Zrodto: sprawozdania KR RIO z lat 19992019

Analizujac zadtuzenie JST, nalezy takze pamigtaé, ze zobowigzania zalicza-
ne do dlugu publicznego JST nie obejmuja wszystkich zobowigzan, jakie moga
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obcigzac¢ jednostki samorzadu terytorialnego. Przyktadowo w latach 2010-2012
zobowigzania formalnoprawnie obciazajace budzety JST stanowity od 33,3% do
38,4% w relacji do ich dochodow, jednak tacznie ze zobowigzaniami nadzoro-
wanych przez nie jednostek (glownie SP ZOZ) wskaznik ten wzrastat o okoto
2,5-2,7% (wynosit od 36,5% do 40,9%).

Tabela 2.10. Liczba JST wedlug poziomu zadluzenia w relacji do wykonanych dochodéw*
na koniec 2018 r.

Liczba jednostek
Wyszczegol- ,
nienie Ogo- | Zadhu- | 10% 10%- | 20%- | 30%- | 40%- | 50%- | _ 60%
fem |zonych 20% | 30% | 40% | 50% | 60%

Gminy 2410 | 2319 | 480 697 558 353 151 56 24
Miasta na pra-

wach powiatu 66 66 3 5 18 14 15 6 5
Powiaty 314 307 56 91 92 48 14 2 4
Wojewodztwa 16 16 2 3 5 2 1 2 1
RAZEM 2806 | 2708 | 541 796 673 417 181 66 34

* zadluzenie bez zobowigzan na realizacj¢ programow i projektow z udziatem $rodkow unijnych

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2019 .
Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, Rada Ministrow, War-
szawa 2020

W tabeli 2.10 zaprezentowano liczb¢ JST wedlug poziomu zadluzenia
(z pominigciem zadtluzenia zaciggnigtego na projekty wspotfinansowane ze
srodkow UE oraz zadluzenia niezaliczanego formalnie do publicznego dtugu
JST przy kalkulacji indywidualnego wskaznika zadtuzenia). Jest to zatem nie-
pelny obraz zadluzenia JST, ale i tak pokazujacy, ze dla co czwartej JST (24,9%)
poziom zadtuzenia przekracza 30% ich dochodéw budzetowych, a w niektorych
przypadkach przekracza nawet 50% i 60% dochodow. Nalezy jednak podkresli¢,
ze odsetek takich jednostek w ostatnich latach (2016—2019) zmniejszat sie, gdyz
przyktadowo w 2015 r. wynosit on 35,9%. W odniesieniu do poszczegolnych
szczebli JST odsetek jednostek, ktorych zadtuzenie przekraczato 30% ich do-
chodow budzetowych, na koniec 2019 r. wynosit odpowiednio: 24,2% gmin,
60,6% miast na prawach powiatu, 21,7% powiatow oraz 37,5% wojewodztw.
Taki poziom zadluzenia niesie za sobg bardzo duze ryzyko finansowe i ryzyko
dla realizacji podstawowych zdan JST. Problem ten ma juz swoje przetozenie na
wyhamowanie dynamiki inwestycji realizowanych przez samorzady terytorialne,
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co mozna bylo obserwowa¢ w latach 2015-2016. Poziom zadluzenia samorzg-
dow terytorialnych jest zréznicowany w obrebie poszczegdlnych typow samo-
rzadow (tab. 10). W przypadku gmin mozemy obserwowac, iz zarowno rodzaj
gmin, ich potozenie wzgledem centrow spoleczno-gospodarczych i1 szlakow
komunikacyjnych czy podobny charakter struktury gospodarczej nie przesadzaja
o poziomie zadluzenia [Czudec, Kata 2013].

2.9. Podsumowanie

W 1990 r. Polska dotaczyta do krajow demokratycznych, w ktorych funk-
cjonuje samorzad terytorialny. Decyzja o jego reaktywowaniu byla jednym
z fundamentalnych zatozen zmian systemowych po roku 1989. Decentralizacja
kompetencji i srodkéw publicznych na rzecz wiadz lokalnych dokonana w 1990
roku, chociaz wazna z punktu widzenia politycznego, byta dopiero pierwszym
krokiem w kierunku tworzenia samorzadu terytorialnego. W latach dziewie¢-
dziesigtych trwaly prace nad budowa kolejnych jego poziomdéw organizacyj-
nych. Zostaty one zakonczone uchwaleniem Ustaw o samorzadzie powiatowym
i 0 samorzadzie wojewodzkim.

Aktualnie samorzad terytorialny w Polsce finansuje okoto 31% zadan pu-
blicznych, natomiast jego bezposredni udzial w dochodach sektora finansow
publicznych wynosi 15% [Suroéwka 2014]. Jak wykazano w niniejszym rozdzia-
le, dochody JST sg w znacznym stopniu uzaleznione od budzetu panstwa, ktore-
go kondycja jest z kolei pochodna sytuacji makroekonomicznej oraz zdolno$ci pan-
stwa do ograniczania luk podatkowych. W sytuacji spowolnienia gospodarczego czy
kryzysu sektora finansow publicznych JST powinny zachowa¢ zdolnoé¢ do realiza-
cji swoich zadan, a to jest uzaleznione od stabilnosci ich finansdw.

Po reformie wprowadzonej 1 stycznia 1999 (powotanie powiatoéw i woje-
wodztw samorzadowych) ustroj finansowy jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce zmienit si¢ w roku 2004, wskutek wejscia w zycie ustawy z dnia 13
listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego [Dz.U.
2021, poz. 1672]. Dewiza zmian systemu zasilania finansowego JST od roku
2004 byto zwiekszenie dochodéw wilasnych gmin, powiatoéw i wojewodztw sa-
morzadowych, glownie poprzez wzrost ich udziatu w podatkach dochodowych
PIT i CIT. Idea zwigkszenia samodzielnos$ci finansowej JST nie w pelni si¢ po-
wiodta z uwagi na to, ze w kolejnych latach doktadano samorzadom nowe zada-
nia lub poszerzano juz przynalezne (np. w sferze oswiaty poprzez ustawowe
podnoszenie wynagrodzen nauczycieli), natomiast nie szto za tym odpowiednie
finansowanie z budzetu panstwa. Ponadto wladze centralne (ustawodawcze
i wykonawcze) zmniejszaty fiskalizm podatkow PIT i CIT poprzez obnizenie
stawek podatkowych i zmniejszenie liczby stawek (progéw) podatkowych.
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Przeprowadzona w niniejszym rozdziale analiza systemu finanso6w samo-
rzagdowych w Polsce po trzech dekadach restytucji samorzadu terytorialnego
sktania do konkluzji, Ze obowiazujacy obecnie system spelnia poprawnie swoje
podstawowe funkcje:

—system ten tworzy obiektywne (niezalezne od woli politykow) mechanizmy
zasilania JST w dochody wiasne i transferowane z budzetu panstwa,

— jednostki samorzadu terytorialnego moga decydowac¢ — cho¢ z dos¢ istotnymi
ograniczeniami — o przeznaczeniu posiadanych $rodkow;

— wickszo$¢ jednostek samorzadu terytorialnego zachowuje rownowage finan-
sowa, chociaz w wielu gminach i powiatach odbywa si¢ to kosztem procesow
inwestycyjnych, a takze kosztem niezbyt wysokiej jakosci $wiadczonych
ustug publicznych;

— system finanséw JST pozwolit jednostkom samorzadu terytorialnego na doko-
nanie w ostatnich trzech dekadach ogromnej poprawy stanu infrastruktury
technicznej oraz spolecznej i tym samym przyczynit si¢ do znaczacej poprawy
jakosci zycia ludnosci [Misiag 2015: 32];

—pomimo swoich niedoskonato$ci system finanséw samorzadowych pozwala
wladzom samorzgdowym na osigganie wyzszej od witadz centralnych efek-
tywnosci wydatkowania srodkow publicznych (ujmowanej jako relacja uzy-
skanych efektéw ekonomicznych i spotecznych do poniesionych naktadow);

—samorzady byly w stanie utrzymywa¢ — przy zachowaniu rygoréw bezpie-
czenstwa finansowego — duzy udzial wydatkow inwestycyjnych w ogolnej
kwocie wydatkéw oraz byly w stanie efektywnie pozyskiwac i wykorzysty-
wac na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego fundusze UE.

Oceniajac pozytywnie utworzony w Polsce na przestrzeni ostatnich trzech
dekad system finansow jednostek samorzadu terytorialnego, nalezy jednak wy-
mieni¢ jego stabosci, ktorych usunigcie lub ztagodzenie ich negatywnych skut-
kow staje si¢ wyzwaniem na przysztos¢. Stabosci tego systemu przejawiajg si¢
w nastepujacych problemach:

1) Struktura dochodéw budzetowych JST wskazuje na to, Ze sytuacja finansowa
JST uzalezniona jest od koniunktury gospodarczej i sytuacji finansowej sek-
tora finans6w publicznych, czyli od dochodéw, na ktére wladze samorzado-
we w zasadzie nie majg wickszego wptywu. W ostatnich latach (2010-2019)
dochody JST realnie rosty (poza dochodami wlasnymi majatkowymi), ale
tempo tego wzrostu bylo coraz nizsze (w latach 2004-2009 wynosito bo-
wiem S$redniorocznie realnie 8,8%, za§ w latach 2010-2019 juz tylko 4%).
Dziato sie tak pomimo korzystnej koniunktury gospodarczej. W sytuacji kry-
zysu gospodarczego, ktory jak dzi§ wiemy, stat si¢ faktem w 2020 r. na skutek
pandemii Covid-19, stabilno$¢ finansowa JST moze by¢ powaznie zagrozo-
na, jesli nie zmieni si¢ struktura ich dochodéw w kierunku wzrostu docho-
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dow, na ktore JST maja bezposredni wptyw. Kwestia ta dotyczy w szczegol-
nosci dochodow wojewodztw samorzadowych 1 powiatow, ale jest takze bar-
dzo istotna dla gmin.

2) W kontekscie wymogdw stabilnosci finansowej (opierajgcej si¢ na zasadzie:
wydajnosci fiskalnej, antycyklicznosci i statosci) kluczowe znaczenie wydaja
si¢ mie¢ nastepujace determinanty: ograniczona stabilno$¢ i wydajnos¢ do-
chodow wlasnych samorzadu, naktadanie na samorzad dodatkowych zadan
bez odpowiednich rekompensat finansowych oraz restrykcyjny system re-
glamentacji dlugu samorzadowego. Konieczne jest lepsze dostosowywanie
zmian w podziale dochodow publicznych do zmian w zakresie zadan i kom-
petencji JST.

3) Poziom aktywnosci inwestycyjnej JST jest bardzo zmienny, co utrudnia reali-
zacj¢ dhugoletnich strategii rozwoju lokalnego i regionalnego. Widoczne jest
powiazanie wydatkow inwestycyjnych wszystkich rodzajow JST z dostgpem
do funduszy zagranicznych wspierajacych inwestycje (zwlaszcza funduszy
UE), co jednoznacznie wskazuje na ten czynnik jako silng determinante sa-
morzagdowych inwestycji w Polsce. Ponadto aktywnosc¢ ta jest determinowa-
na przez dosyc¢ restrykcyjng regute limitowania zadtuzenia JST. Zapowiadane
przez wielu ekspertow i politykow europejskich ograniczenie funduszy UE
na polityke spojnosci w latach 20212028 na szczgécie nie stato si¢ faktem.
Dostep dla JST do funduszy bezzwrotnych w ramach polityki spdjnosci, czy
tez ,,Funduszu Odbudowy™®" po kryzysie gospodarczym spowodowanym Co-
vid-19, bedzie z rd6znych powodoéw trudniejszy niz w poprzednich perspek-
tywach finansowych UE. Wobec powyzszego nalezy stworzy¢ samorzadom
alternatywne do funduszy unijnych mozliwosci i mechanizmy finansowania
inwestycji rozwojowych. Takie dziatania podjat rzad w ramach kolejnych
tarcz antykryzysowych majacych tagodzi¢ spoteczne i gospodarcze skutki
pandemii Covid-19, czego dowodem jest m.in. Rzgdowy Fundusz Inwestycji
Lokalnych, z ktorego w 2020 r. samorzady terytorialne otrzymaty wsparcie
na realizacj¢ lokalnych inwestycji. Zwigkszono takze wsparcie inwestycji lo-
kalnych dla samorzadow z innych funduszy publicznych, takich jak Fundusz

37 Europejski Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci jest najwazniejszym
elementem opracowanego przez Komisj¢ Europejska ,,Planu odbudowy dla Europy” po kryzysie
wywotanym Covid-19. Jego budzet wynosi 672,5 mld euro w formie pozyczek i dotacji na wspar-
cie reform i inwestycji podejmowanych przez panstwa UE. Ma to na celu ztagodzenie gospodar-
czych i spotecznych skutkéw pandemii koronawirusa oraz zapewnienie, by europejska gospodarka
i spoteczenstwo byly bardziej zréwnowazone, odporne i lepiej przygotowane na wyzwania i moz-
liwo$ci zwiazane z transformacja ekologiczng i cyfrowa. Panstwa cztonkowskie opracowuja plany
odbudowy i zwigkszania odpornosci, aby uzyska¢ dostep do funduszy w ramach Instrumentu na
rzecz Odbudowy i Zwickszania Odpornosci (zob. https://ec.europa.eu/info/ strategy/recovery-plan-
europe_pl).
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4)

5)

6)

Drég Samorzadowych. Takie wsparcie jest bardzo potrzebne, problem polega
jednak na tym, czy beda to stabilne dtugookresowe mechanizmy finansowa-
nia inwestycji lokalnych, czy tez b¢da one miaty charakter dziatan doraz-
nych. Problemem formutowanym przez czgs¢ samorzadowcow jest takze
uznaniowos¢ wsparcia, nawet pomimo konkursowej formuly finansowania
projektow zgtaszanych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Konieczne jest zwickszenie mozliwosci absorpcji funduszy UE przez JST
poprzez opracowanie nowych zasad ograniczania dlugu zacigganego przez
jednostki samorzadu terytorialnego. W lokalnych $rodowiskach spoteczno-
-gospodarczych dostgpne sa wolne zasoby kapitalu (o czym $wiadczy cho-
ciazby duza nadptynno$¢ w sektorze bankow spotdzielczych), ktore powinny
by¢ wykorzystane przede wszystkim na rzecz rozwoju lokalnego, nie za$
transferowane na zewnatrz przez banki komercyjne (nierzadko za granice).
Potrzebna jest lepsza wspotpraca sektora bankowego z JST oraz innowacyjne
narzgdzia finansowania przedsigwzie¢ inwestycyjnych realizowanych przez
samorzady terytorialne.

Dochody wtasne to strategiczny element w systemie finanséw samorzado-
wych, nie tylko z punktu widzenia zakresu samodzielno$ci finansowej JST,
ale rowniez w kontekscie mozliwosci aplikowania o $rodki unijne. Zasob-
no$¢ wlasnych srodkow budzetowych JST decyduje o mozliwos$ci zastoso-
wania innych, tj. uzupehiajgcych, zrédet finansowania. Ograniczona stabil-
nos¢ dochodéw wiasnych samorzadu terytorialnego w Polsce uwarunkowana
jest miedzy innymi czestymi zmianami regulacji prawnych dotyczacych
W sposob bezposredni lub posredni systemu dochodéw samorzadowych. Jako
przyktady moga postuzy¢ zmiany konstrukcji podatkéw dochodowych. Pro-
blemem jest takze niska wydajnos¢ lokalnych zroédet podatkowych.
Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego jest zjawiskiem ztozonym.
Jego znaczenie rosnie proporcjonalnie do wzrostu poziomu zadtuzenia catego
sektora samorzadu terytorialnego w Polsce. Dla niektorych JST staje si¢ ono
powaznym problemem ograniczajgcym mozliwosci realizacji inwestycji ko-
munalnych i efektywne wypehianie podstawowych zadan. Moze mie¢ tez
negatywny wplyw na zdolnosci absorpcji funduszy unijnych przez nadmier-
nie zadluzone jednostki samorzadu terytorialnego. Stanowi to przestanke do
poszukiwania nowych mechanizméw finansowania przedsiewzi¢¢ inwesty-
cyjnych, z udziatem funduszy publicznych, oraz poszukiwania rozwigzan
stuzacych zmniejszeniu dtugu JST i kosztéw obstugi dtugu.

7) System finanséw samorzadowych, w szczegdlnosci ztozone konstrukcje algo-

rytméw naliczania poszczegodlnych elementdw subwencji ogoélnej, nie za-
pewnia mozliwos$ci ograniczania postepujacej polaryzacji potencjatdow finan-
sowych pomiedzy JST. Dzieje sie¢ tak pomimo funkcjonowania Krytykowa-
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nego z roznych stron mechanizmu wewnatrzsektorowej poziomej redystry-
bucji dochodéw. Wobec powyzszego nalezy przyjac, ze mechanizm redystry-
bucji poziomej jest potrzebny, jednakze warto podjac dzialania na rzecz jego
modyfikacji, tak aby nie obcigzat bardzo mocno nielicznych JST oraz aby
uwzgledniat nie tylko dochody, ale takze poziom niezbednych wydatkow
i zr6znicowanie kosztow ustug publicznych.



ROZDZIAL 3

Uwarunkowania gospodarki finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego
(przyktad Polski Wschodniej)

3.1. Wprowadzenie

Polska Wschodnia to region, ktory zostat objety programem tak nazwanym,
czyli obszar pieciu wojewodztw, tj.: warminsko-mazurskiego, podlaskiego, lu-
belskiego, podkarpackiego i $wictokrzyskiego. Polska Wschodnia to wojewo6dz-
twa o niskim poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego, charakteryzujace si¢
matg gestos$cig zaludnienia, niskg jako$cig kapitatu ludzkiego, spotecznego i in-
telektualnego, niskim poziomem rozwoju infrastruktury technicznej, spotecznej
i instytucjonalnej, ograniczong dostgpnoscia terytorialng oraz niskim poziomem
dochodéw ludnosci i jednostek samorzadu terytorialnego. Sa to zatem woje-
wodztwa spelniajagce kryteria definicyjne stosowane dla obszaréow peryferyj-
nych. Strategia rozwoju tych wojewodztw nie powinna wigc zatrzymac si¢ jedy-
nie na unowoczesnianiu dotychczasowego potencjatu endogenicznego, ale po-
winna dazy¢ do dywersyfikacji specjalizacji regionalnej, w tym zwlaszcza
w kierunku konsekwentnego budowania nowego potencjatu endogenicznego
w odniesieniu do gospodarki innowacyjnej i technologicznej [Por. Grosse 2007:
119-134; Wilkin 2007: 593-616; Strategia rozwoju... 2008; Program Operacyj-
ny... 2011; Kudetko 2013; Balinska 2015: 153-160; Czudec, Majka, Zajac 2018:
785-803; Grzebyk, Mi$, Stec, Zajac 2019; Mis, Zajac 2020: 53-69].

W niniejszym rozdziale pracy zaprezentowano gospodarke finansowsa jed-
nostek samorzadu terytorialnego, tj. dochody, wydatki i wynik budzetéw
wszystkich gmin bez miast na prawach powiatu, w regionie Polski Wschodniej,
z podzialem tych gmin na miejskie, miejsko-wiejskie 1 wiejskie oraz w zalezno-
$ci od dynamiki zmian w liczbie ludnosci w latach 1995-2019, a takze w zalez-
nosci od udziatu obszaréw prawnie chronionych w powierzchni ogétem.

Zakres przestrzenny badan obejmuje zatem wszystkie gminy bez miast na
prawach powiatu w regionie Polski Wschodniej, czyli w pigciu wojewodztwach,
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tj.: warminsko-mazurskim, podlaskim, lubelskim, podkarpackim i §wigtokrzyskim
(695 gmin). Zakres czasowy badan dotyczy lat 2017-2019, przy czym z uwagi na
dostepnos¢ danych zmiany w liczbie ludnos$ci oceniono za lata 1995-2019.

Materiat empiryczny rozdziatu stanowig dane liczbowe pochodzace z Banku
Danych Lokalnych Gléwnego Urzgdu Statystycznego w Warszawie. Zebrany
i uporzadkowany material empiryczny opracowano w formie tabelarycznej
i opisowej, wykorzystujac metode analizy poréwnawczej.

3.2. Demograficzne uwarunkowania gospodarki finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego

Gospodarka finansowa jednostki samorzadu terytorialnego w duzej mierze
jest uzalezniona od uwarunkowan spolecznych, w tym demograficznych. Naleza
do nich przede wszystkim: stan, struktura i zmiany w liczbie ludno$ci (miesz-
kancow), ich preferencje i potrzeby oraz zamoznos$¢, a takze gestos¢ zaludnie-
nia, saldo migracji, przyrost naturalny, sytuacja na rynku pracy (np. stopa bezro-
bocia, wskaznik pracujacych) oraz inne odzwierciedlajace np. jako$¢ zycia czy
tez skale specyficznych problemoéw spolecznych wystepujacych w danej jedno-
stce samorzadu terytorialnego [Por. Berne, Schramm 1986; Rodriguez-Bolivar
i in. 2016, Wojtowicz 2018].

Liczba ludnosci (mieszkancow) okresla skale potrzeb, a zatem wielkosé¢
i struktur¢ wydatkoéw samorzadowych. Wzrost liczby ludnosci powoduje wzrost
dochodéw budzetowych samorzadu lokalnego w postaci zwigkszonych wpty-
wow podatkowych, a one z kolei sg gtownym elementem strony wydatkowej
budzetu. Natomiast zmniejszanie si¢ liczby mieszkancéw moze przesadzaé
0 zawezaniu lokalnej bazy podatkowej. Liczba mieszkancow Oraz wysokosé
osigganych przez nich dochodéw sg bowiem kluczowymi zmiennymi wptywaja-
cymi na wielko$¢ dochodow samorzadowych, ktorych gtownym Zrodtem pozostaje
udziat we wpltywach z podatku dochodowego od o0séb fizycznych. Mieszkancy
gmin osiggajacy wysokie dochody osobiste, ptacac wysoki podatek dochodowy
od 0s6b fizycznych, wnoszag wysokie udzialy tego podatku do budzetu lokalne-
g0, a to moze by¢ z kolei istotnym czynnikiem rozwoju danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Zatem wielkos¢ wptywow podatkowych do budzetu gmin-
nego zalezna jest nie tylko od samej liczby podatnikéw zamieszkujacych dang
jednostke terytorialng, ale takze od stopnia ich kreatywnosci i przedsigbiorczosci
oraz aktywnosci ekonomicznej [Por. Nollenberger, Groves, Valente 2003; Ko-
ztowski, Czaplicka-Koztowska 2010: 159; Balatsky, Balatsky, Borysov 2015;
Stanny, Strzelczyk 2018: 37].
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Tabela 3.1. Dochody ogélem gmin w zaleznos$ci od dynamiki zmian w liczbie ludnosci gminy
w latach 2017-2019 (w tys. z})

o Grupa*
Wyszczeg6lnienie Ogoélem I T m

Liczba gmin 695 109 169 417

Srednia 41617,6 57 804,6 44 496,4 36 219,8

Wsp. zmiennosci V (%) 85,4 53.1 64.8 104.2

Minimum 71098 128131 10516,0 7109,8

Maksimum 3179649 | 270209,9 164 184,9 317 964,9
Objasnienia do tabeli: * I — gminy ze wzrostem liczby ludno$ci w latach 1995-2019; Il — gminy ze
stagnacja liczby ludnosci w latach 1995-2019; Il — gminy ze spadkiem liczby ludnos$ci w latach
1995-2019.

Zrodlo: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Analizujac demograficzne uwarunkowania gospodarki finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego, przyjeto, ze cecha wiodaca w tym zakresie sg zmiany
w liczbie ludnosci gminy, czyli wyrazny wzrost, stagnacja badz tez wyrazny
spadek liczby ludno$ci. W regionie Polski Wschodniej gminy bez miast na pra-
wach powiatu zostaly zatem podzielone na trzy grupy, tj.: I — gminy ze wzro-
stem liczby ludnos$ci w latach 1995-2019; Il — gminy ze stagnacjg liczby ludno-
$ci w latach 1995-2019; Il — gminy ze spadkiem liczby ludnosci w latach 1995—
2019%. W badanym regionie dominujg gminy ze spadkiem liczby ludnosci, sta-
nowigc 60,0% ogdtu gmin bez miast na prawach powiatu. Znacznie mniejszy
odsetek, bo 24,3% ogo6tu gmin, stanowia natomiast jednostki ze stagnacja licz-
by ludnos$ci, za§ zdecydowanie najmniejszy jest odsetek gmin ze wzrostem
liczby ludnosci, ktore stanowig zaledwie 15,7% ogoétu gmin objetych badania-
mi (tab. 3.1).

W regionie Polski Wschodniej $rednia warto§¢ dochodéw ogdtem budzetow
gmin bez miast na prawach powiatu w latach 2017-2019 jest wyraznie zrozni-
cowana w zaleznosci od dynamiki zmian w liczbie ludnosci gminy. Zdecydowa-
nie najwyzsza jest ona w grupie gmin ze wzrostem liczby ludno$ci, gdzie
znacznie przewyzsza §rednig dla ogélu gmin objetych badaniami. Natomiast
wyraznie najnizsza $rednig warto$cig dochodow ogodtem budzetow gmin odzna-
cza si¢ grupa gmin ze spadkiem liczby ludno$ci. Zaréwno w grupie gmin ze
wzrostem liczby ludnosci, jak i ze stagnacjg liczby ludnosci zréznicowanie ana-
lizowanej cechy pomigdzy poszczegdlnymi gminami jest duze, a wigc jej

38 Gminy ze wzrostem liczby ludnosci — to takie jednostki, w ktorych dynamika liczby ludno-
$ci w latach 1995-2019 wynosi powyzej 105,0, przy czym rok 1995 = 100, gminy ze stagnacja
liczby ludnosci — to takie jednostki, w ktorych dynamika ta wynosi od 95,0 do 105,0; gminy ze
spadkiem liczby ludnosci — to takie jednostki, w ktorych dynamika ta wynosi ponizej 95,0.
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zmienno$¢ jest silna, podobnie jak w przypadku ogotu gmin bez miast na pra-
wach powiatu w badanym regionie. Natomiast w grupie gmin ze spadkiem licz-
by ludnosci zréznicowanie tej cechy pomiedzy poszczegdlnymi gminami jest
bardzo duze, a wigc jej zmienno$¢ jest bardzo silna (tab. 3.1).

Tabela 3.2. Dochody ogélem gmin w zaleznos$ci od dynamiki zmian w liczbie ludnos$ci gminy
w przeliczeniu na jednego mieszkanca w latach 2017-2019 (w zl)

*

Wyszczegolnienie Ogotem | Gn::)a T
Srednia 4690,2 4 856,1 47342 4629,0
Wsp. zmiennosci V (%) 12,2 16,6 10,6 11,2
Minimum 36145 37989 37281 36145
Maksimum 8 954,6 8 858,6 7 259,0 8 954,6

Objasnienia do tabeli: * I — gminy ze wzrostem liczby ludnos$ci w latach 1995-2019; Il — gminy ze
stagnacja liczby ludno$ci w latach 1995-2019; Il — gminy ze spadkiem liczby ludno$ci w latach
1995-2019.

Zrédto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Srednia warto$é dochodéw ogotem budzetéw gmin per capita w regionie
Polski Wschodniej w latach 2017-2019 jest zréznicowana w zaleznosci od dy-
namiki zmian w liczbie ludnosci gminy. Najwyzsza jest ona w grupie gmin ze
wzrostem liczby ludnosci, gdzie znacznie przewyzsza $rednig dla ogélu gmin
bez miast na prawach powiatu w badanym regionie. W grupie gmin ze stagnacja
liczby ludnosci $rednia warto$¢ dochodow ogotem budzetéw gmin per capita
jest nieco nizsza, a najnizsza jest ona W grupie gmin ze spadkiem liczby ludno-
sci. We wszystkich wydzielonych grupach gmin w zaleznosci od dynamiki
zmian w liczbie ludno$ci zréznicowanie tej cechy pomiedzy poszczegdlnymi
gminami jest z kolei niewielkie, a wigc jej zmienno$¢ jest mata, tak samo jak
w przypadku ogotu gmin objetych badaniami (tab. 3.2).

W regionie Polski Wschodniej przecigtnie w latach 2017-2019 w strukturze
dochodéw ogotem budzetéw gmin ze wzrostem liczby ludno$ci wiekszy udziat
maja dochody wlasne, a mniejszy subwencja ogoélna w pordéwnaniu z pozosta-
tymi dwoma wydzielonymi grupami gmin w zaleznosci od dynamiki zmian
W liczbie ludno$ci oraz w poréwnaniu do ogoétu gmin bez miast na prawach po-
wiatu. Z kolei w analizowanej strukturze dochodéw ogoélem budzetow gmin
udziat dotacji ogotem jest we wszystkich wydzielonych grupach gmin najwigk-
szy oraz zblizony i podobny jak w przypadku ogotu gmin objetych badaniami.
Doda¢ nalezy, ze taka cecha, jak udzial dochodow wtasnych w strukturze do-
chodow ogdtem budzetéw gmin, jest we wszystkich wydzielonych grupach
gmin w zaleznosci od dynamiki zmian w liczbie ludnosci do§¢ mocno zréznico-
wana pomiedzy poszczegdlnymi gminami, a wigc jej zmienno$¢ jest przecigtna,
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podobnie jak w przypadku ogdtu gmin bez miast na prawach powiatu w bada-
nym regionie. Natomiast zroznicowanie pozostatych dwoch analizowanych cech
pomiedzy poszczegdlnymi gminami jest we wszystkich wydzielonych grupach
gmin niewielkie, a wigc ich zmienno$¢ jest mata, tak samo jak w przypadku
ogo6tu gmin objetych badaniami (tab. 3.3).

Tabela 3.3. Struktura dochodéw ogolem gmin w zaleznosci od dynamiki zmian w liczbie
ludnos$ci gminy w badanym regionie w latach 2017-2019 (w %)

*
Wyszczegolnienie Ogotem | | Grl::)a | T
Dochody wtasne
Srednia 31,3 36,2 29,9 30,6
Wsp. zmiennosci V (%) 33,2 31,2 32,3 33,0
Minimum 12,9 15,5 12,9 14,7
Maksimum 74,8 66,2 68,0 74,8
Dotacje ogbtem
Srednia 38,9 38,0 39,6 38,8
Wsp. zmiennosci V (%) 12,9 14,7 11,7 12,8
Minimum 17,2 19,3 19,7 17,2
Maksimum 51,7 48,5 49,1 51,7
Subwencja ogdlna
Srednia 29,8 25,8 30,5 30,6
Wsp. zmiennosci V (%) 23,6 24,6 22,3 21,9
Minimum 8,0 10,4 12,2 8,0
Maksimum 45,2 40,7 431 452
Objasnienia do tabeli: * T — gminy ze wzrostem liczby ludnosci w latach 1995-2019; Il — gminy ze
stagnacjg liczby ludnos$ci w latach 1995-2019; Il — gminy ze spadkiem liczby ludno$ci w latach

1995-2019.
Zrédto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Analizujac $rednig warto$¢ dochodéw wiasnych budzetéw gmin bez miast
na prawach powiatu w regionie Polski Wschodniej w latach 2017-2019, trzeba
zauwazy¢, ze jest ona wyraznie zréznicowana w zalezno$ci od dynamiki zmian
w liczbie ludno$ci gminy. W grupie gmin ze wzrostem liczby ludnosci $rednia
warto$¢ dochodow wlasnych budzetéw gmin jest zdecydowanie najwyzsza
I znaczaco przekracza $rednig dla ogétu gmin objetych badaniami. Grupa gmin
ze stagnacjg liczby ludno$ci odznacza si¢ wyraznie nizsza $rednig warto$cia
dochodéw wilasnych budzetdéw gmin, jest ona najbardziej zblizona do $redniej
dla ogotu gmin bez miast na prawach powiatu w badanym regionie. Natomiast
najnizsza Srednia warto§¢ dochodow wilasnych budzetow gmin wystepuje
w grupie gmin ze spadkiem liczby ludno$ci, tam zréznicowanie tej cechy po-
miedzy poszczegdlnymi gminami jest bardzo duze, czyli jej zmiennos¢ jest bardzo
silna, podobnie jak w przypadku ogotu gmin objetych badaniami. Doda¢ nalezy,
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ze zréznicowanie analizowanej cechy pomigdzy poszczegdlnymi gminami
w dwoch pozostatych wydzielonych grupach gmin w zaleznosci od dynamiki zmian
w liczbie ludnosci jest z kolei duze, a wigc jej zmienno$¢ jest silna (tab. 3.4).

Tabela 3.4. Dochody wlasne gmin w zaleznosci od dynamiki zmian w liczbie ludno$ci gminy
w latach 2017-2019 (w tys. z})

*
Wyszczegdlnienie Ogodtem | GIr:Jpa i

Srednia 14 776,6 21438,7 14 659,3 13 082,8

Wsp. zmiennosci V (%) 126,1 70,7 97,1 157,3

Minimum 1788,6 44179 23796 1788,6

Maksimum 173 564,2 128 883,2 81 676,7 173 564,2
Objasnienia do tabeli: * I — gminy ze wzrostem liczby ludnos$ci w latach 1995-2019; Il — gminy ze
stagnacja liczby ludnos$ci w latach 1995-2019; 11l — gminy ze spadkiem liczby ludno$ci w latach
1995-2019.

Zrodto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Tabela 3.5. Dochody wlasne gmin w zaleznos$ci od dynamiki zmian w liczbie ludnosci gminy
w przeliczeniu na jednego mieszkanca w latach 2017-2019 (w z)

*

Wyszczegolnienie Ogoblem | Gn:lpa T
Srednia 14773 1805,0 1417,6 14159
Wsp. zmiennosci V (%) 42,4 441 37,1 38,9
Minimum 611,4 7755 611,4 672,6
Maksimum 6 700,4 5 756,9 4940,0 6 700,4

Objasnienia do tabeli: * T — gminy ze wzrostem liczby ludnosci w latach 1995-2019; Il — gminy ze
stagnacja liczby ludno$ci w latach 1995-2019; Il — gminy ze spadkiem liczby ludnos$ci w latach
1995-2019.

Zrédto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Srednia warto$é dochodow wiasnych budzetéw gmin per capita w regionie
Polski Wschodniej w latach 20172019 jest wyraznie najwyzsza w grupie gmin
ze wzrostem liczby ludnosci, gdzie znacznie przekracza §rednig dla ogétu gmin
bez miast na prawach powiatu w tym regionie. Natomiast w grupie gmin ze sta-
gnacja liczby ludnosci oraz w grupie gmin ze spadkiem liczby ludno$ci $rednia
warto$¢ dochodow wiasnych budzetow gmin per capita jest niemal identyczna
i zblizona do $redniej dla ogotu gmin objetych badaniami. We wszystkich wy-
dzielonych grupach gmin w zaleznosci od dynamiki zmian w liczbie ludnos$ci
zroznicowanie tej cechy pomigdzy poszczegdlnymi gminami jest z kolei dosc¢
duze, czyli jej zmienno$¢ jest przecigtna, podobnie jak w przypadku ogétu gmin
bez miast na prawach powiatu w regionie Polski Wschodniej (tab. 3.5).

Przecigtnie w strukturze dochodow wtasnych budzetow gmin bez miast na
prawach powiatu w regionie Polski Wschodniej w latach 2017-2019 we wszyst-
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kich wydzielonych grupach gmin w zaleznosci od dynamiki zmian w liczbie
ludnosci najwigkszy udzial majg dochody z tytulu podatku dochodowego od
osob fizycznych, a nastepnie dochody z tytutu podatku od nieruchomosci, tak
samo jak w przypadku ogotu gmin objetych badaniami. Kolejne lokaty w anali-
zowanej strukturze dochoddéw wiasnych budzetéw gmin zajmuja dochody
Z tytulu podatku rolnego, a takze wplywy z ustug i dochody z majatku. Dodatko-
wo trzeba jednak zauwazy¢, ze w strukturze dochodow wilasnych budzetow gmin
ze wzrostem liczby ludnos$ci wickszy udziat, w pordwnaniu z pozostalymi dwoma
wydzielonymi grupami gmin, a zwlaszcza w pordwnaniu z grupa gmin ze spad-
kiem liczby ludnosci, majg dochody z tytulu podatku dochodowego od oso6b fi-
zycznych, za$ mniejszy udzial majg dochody z tytutu podatku rolnego (tab. 3.6).

Tabela 3.6. Struktura dochodéw wlasnych gmin w zalezno$ci od dynamiki zmian
w liczbie ludno$ci gminy (Srednia za lata 2017-2019 w %)

*
Wyszczegolnienie Ogotem | GHIJIp a T
Podatek rolny 8,3 3,8 58 10,5
Podatek le$ny 1,8 0,9 1,7 2,0
Podatek od nieruchomosci 21,6 234 21,6 21,1
Podatek od $rodkow transportowych 15 1,7 1,6 1,3
Podatek od czynnosci cywilnoprawnych 1,8 2,2 1,8 1,7
Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych 354 40,6 37,1 33,3
Podatek dochodowy od 0s6b prawnych 0,7 1,0 0,7 0,7
Wplywy z oplaty skarbowe;j 0,3 0,2 0,3 0,3
Wplywy z oplaty eksploatacyjnej 0,7 1,1 0,8 0,5
Wplywy z ustug 51 4.1 4.4 5,6
Wplywy z optaty targowej 0,2 0,1 0,1 0,2
Dochody z majatku 4,3 3,8 4.8 42
Pozostate dochody 18,4 17,1 19,2 18,4
Objasnienia do tabeli: * T — gminy ze wzrostem liczby ludnosci w latach 1995-2019; Il — gminy ze
stagnacja liczby ludno$ci w latach 1995-2019; 11l — gminy ze spadkiem liczby ludnosci w latach

1995-2019.
Zrédto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Z kolei wyraznie najmniejszy udzial w analizowanej strukturze dochodow
wiasnych budzetéw gmin majg dochody z tytutu podatku lesnego, podatku od
czynnosci cywilnoprawnych, podatku od srodkéw transportowych oraz dochody
z tytutu podatku dochodowego od os6b prawnych i wplywy z optaty eksploata-
cyjnej, a takze wpltywy z oplaty skarbowej i targowej. Dodaé nalezy, ze nie ma
tez wigkszych roznic pod tym wzgledem pomigdzy poszczegdlnymi grupami
gmin wydzielonymi w zalezno$ci od dynamiki zmian w liczbie ludnosci. Po-
dobnie zresztg jak w przypadku udziatu dochodéow wiasnych budzetow gmin
z pozostatych zrédel, ktory to jest we wszystkich wydzielonych grupach
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gmin doé¢ duzy i podobny, tak samo jak w przypadku ogdtu gmin bez miast na
prawach powiatu w badanym regionie (tab. 3.6).

Srednia warto$é¢ wydatkow ogotem budzetdow gmin bez miast na prawach
powiatu w regionie Polski Wschodniej w latach 2017-2019 jest wyraznie zroz-
nicowana w zalezno$ci od dynamiki zmian w liczbie ludno$ci gminy. Zdecydo-
wanie najwyzsza jest ona w grupie gmin ze wzrostem liczby ludnosci, gdzie
znacznie przekracza $rednig dla ogotu gmin objetych badaniami. Grupe gmin ze
stagnacjg liczby ludnosci charakteryzuje wyraznie nizsza $rednia warto$¢ wy-
datkow ogotem budzetow gmin. Natomiast najnizsza jest ona w grupie gmin ze
spadkiem liczby ludnosci, gdzie zréznicowanie tej cechy pomigdzy poszczegdl-
nymi gminami jest bardzo duze, czyli jej zmiennos¢ jest bardzo silna. W dwoch
pozostatych wydzielonych grupach gmin w zalezno$ci od dynamiki zmian
W liczbie ludnosci zréznicowanie analizowanej cechy pomig¢dzy poszczegdlnymi
gminami jest z kolei duze, a wigc jej zmiennos$¢ jest silna, tak samo jak w przy-
padku ogdétu gmin bez miast na prawach powiatu w regionie Polski Wschodniej
(tab. 3.7).

Tabela 3.7. Wydatki ogétem gmin w zaleznosci od dynamiki zmian w liczbie ludno$ci gminy
w latach 2017-2019 (w tys. z})

*
Wyszczegolnienie Ogotem | Gn:lpa i

Srednia 42 354,5 59 082,4 45 319,4 36 780,4

Wsp. zmiennosci V (%) 86,8 54,5 65,2 106,1

Minimum 6498,4 13 154,2 10 127,2 6 498,4

Maksimum 358 991,8 282 221,3 174 289,3 358 991,8
Objasnienia do tabeli: * [ — gminy ze wzrostem liczby ludnosci w latach 1995-2019; Il — gminy ze
stagnacja liczby ludno$ci w latach 1995-2019; Il — gminy ze spadkiem liczby ludnos$ci w latach
1995-2019.

Zrodto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Tabela 3.8. Wydatki ogélem gmin w zaleznoS$ci od dynamiki zmian w liczbie ludno$ci gminy
w przeliczeniu na jednego mieszkanca w latach 2017-2019 (w zl)

r *

Wyszczegdlnienie Ogdlem | Gr:JIpa i
Srednia 4750,6 4939,0 48118 4 676,6
Wsp. zmienno$ci V (%) 13,2 16,8 11,9 12,3
Minimum 3570,1 37755 37675 3570,1
Maksimum 9370,6 87125 7860,9 93706

Objasnienia do tabeli: * I — gminy ze wzrostem liczby ludnosci w latach 1995-2019; Il — gminy ze
stagnacja liczby ludnosci w latach 1995-2019; Il — gminy ze spadkiem liczby ludno$ci w latach
1995-2019.

Zrédto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie




Srednia warto$é wydatkéw ogotem budzetow gmin per capita w regionie
Polski Wschodniej w latach 2017-2019 jest zréznicowana w zaleznos$ci od dy-
namiki zmian w liczbie ludno$ci gminy. W grupie gmin ze wzrostem liczby
ludnosci jest ona najwyzsza i znacznie przekracza srednig dla ogétu gmin bez
miast na prawach powiatu w badanym regionie. W grupie gmin ze stagnacja
liczby ludnos$ci $rednia wartos¢ wydatkow ogotem budzetoéw gmin per capita
jest nieco nizsza, za$ najnizsza jest ona w grupie gmin ze spadkiem liczby lud-
nosci. Dodaé trzeba, ze zr6znicowanie analizowanej cechy pomiedzy poszcze-
gb6lnymi gminami jest we wszystkich wydzielonych grupach gmin w zalezno$ci
od dynamiki zmian w liczbie ludnosci niewielkie, a wiec jej zmiennos¢ jest ma-
ta, tak samo jak w przypadku ogdtu gmin objetych badaniami (tab. 3.8).

Tabela 3.9. Struktura wydatkéw ogolem gmin w zaleznosci od dynamiki zmian w liczbie
ludno$ci gminy (Srednia za lata 2017-2019 w %)

*

Wyszczegolnienie Ogotem | Gn:lpa T
Wydgtkl na rolnictwo 37 3.0 31 41
1 fowiectwo
Wydatklr pa transport 8,0 9.4 6.0 8.1
i tacznosé
Wydatki na turystyke 0,2 0,2 0,3 0,1
Wydatki na informatyke 0,1 0,1 0,1 0,1
Wydatki na administracj¢ publiczng 9,5 8,1 8,9 10,1
Wydatki na oswiate 28,6 203 293 28,1
i wychowanie
Wydatki na ochron¢ zdrowia 0,4 0,3 0,3 0,4
Wydatki na pomoc spoteczna 55 4,5 54 59
Wydatki na rodzing 259 26,6 26,8 254
Wydatkl n? gosp(?darke; komunalna 8,0 8.7 8.7 76
i ochrone $rodowiska
Wydatki na kulture
i ochrone dziedzictwa narodowego 3.1 28 3.1 3.1
Pozostate wydatki 7,0 7,0 7,1 7,0

Objasnienia do tabeli: * I — gminy ze wzrostem liczby ludno$ci w latach 1995-2019; Il — gminy
zestagnacja liczby ludno$ci w latach 1995-2019; 11l — gminy ze spadkiem liczby ludnosci w latach

1995-2019.
Zrodto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

W regionie Polski Wschodniej, we wszystkich wydzielonych grupach gmin
w zaleznoséci od dynamiki zmian w liczbie ludno$ci, przecig¢tnie w strukturze
wydatkow ogodtem budzetow gmin w latach 2017-2019 najwickszy udziat maja
wydatki na o$wiat¢ i wychowanie oraz wydatki na rodzing, podobnie jak
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w przypadku ogdélu gmin bez miast na prawach powiatu. Nastepne lokaty
W analizowanej strukturze zajmuja wydatki na administracje publiczna, a takze
na transport i taczno$¢ oraz na gospodarke komunalng i ochron¢ $rodowiska.
W dalszej kolejnosci sa to wydatki na pomoc spoleczng oraz na rolnictwo i to-
wiectwo, a takze na kulture i ochrong dziedzictwa narodowego. Z kolei wyraz-
nie najmniejszy udziat w strukturze wydatkow ogotem budzetoéw gmin majg
wydatki na informatyke, na turystyke oraz na ochron¢ zdrowia. Udzial pozosta-
tych wydatkow budzetow gmin w analizowanej strukturze nie jest natomiast
do$¢ duzy, przy czym jest on niemal identyczny zar6wno we wszystkich wydzie-
lonych grupach gmin w zaleznoséci od dynamiki zmian w liczbie ludnosci, jak
i w przypadku ogotu gmin objetych badaniami (tab. 3.9).

W regionie Polski Wschodniej $rednia warto§¢ wydatkow inwestycyjnych
budzetow gmin bez miast na prawach powiatu w latach 2017-2019 jest wyraz-
nie zré6znicowana w zalezno$ci od dynamiki zmian w liczbie ludno$ci gminy.
W grupie gmin ze wzrostem liczby ludnos$ci $rednia warto$¢ wydatkéw inwe-
stycyjnych budzetow gmin jest zdecydowanie najwyzsza i znaczgco przekra-
cza $rednig dla ogotu gmin objetych badaniami. W grupie gmin ze stagnacja
liczby ludnosci $rednia warto$¢ wydatkow inwestycyjnych budzetow gmin jest
z kolei znacznie nizsza. Natomiast najnizsza jest ona w grupie gmin ze spad-
kiem liczby ludnosci, gdzie zréznicowanie tej cechy pomigdzy poszczegodlny-
mi gminami jest bardzo duze, czyli jej zmienno$¢ jest bardzo silna, podobnie
jak w przypadku ogotu gmin bez miast na prawach powiatu w badanym regio-
nie. Doda¢ nalezy, ze w dwoch pozostatych wydzielonych grupach gmin
w zaleznosci od dynamiki zmian w liczbie ludno$ci zréznicowanie analizowa-
nej cechy pomiedzy poszczegdlnymi gminami jest z kolei duze, a wigc jej
zmienno$¢ jest silna (tab. 3.10).

Tabela 3.10. Wydatki inwestycyjne gmin w zaleznosci od dynamiki zmian w liczbie ludnosci
gminy w latach 2017-2019 (w tys. z})

, Grupa*
Ogblem [ T 1

Srednia 75715 12 206,0 8177,0 6114,8

Wsp. zmienno$ci V (%) 100,4 63,5 76,8 123,4

Minimum 2837 10885 407,0 283,7

Maksimum 98 180,0 47 904,5 41161,2 98 180,0
Objasnienia do tabeli: * I — gminy ze wzrostem liczby ludnos$ci w latach 1995-2019; Il — gminy ze
stagnacja liczby ludnosci w latach 1995-2019; Il — gminy ze spadkiem liczby ludnos$ci w latach
1995-2019.

Zrédto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie
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Tabela 3.11. Wydatki inwestycyjne gmin w zaleznosci od dynamiki zmian w liczbie ludnosci
gminy w przeliczeniu na jednego mieszkanca w latach 2017-2019 (w z})

*

Wyszczegolnienie Ogotem | Gn::)a T
Srednia 847,0 1000,4 872,7 796,5
Wsp. zmiennosci V (%) 40,6 37,2 43,1 39,0
Minimum 99,6 318,6 99,6 1171
Maksimum 3186,7 27174 3186,7 2419,0

Objasnienia do tabeli: * I — gminy ze wzrostem liczby ludno$ci w latach 1995-2019; Il — gminy ze
stagnacja liczby ludnosci w latach 1995-2019; 11l — gminy ze spadkiem liczby ludno$ci w latach
1995-2019.

Zrodlo: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Analizujac $rednig warto$¢ wydatkéw inwestycyjnych budzetoéw gmin per
capita w regionie Polski Wschodniej w latach 20172019, nalezy zauwazy¢, iz
jest ona zréznicowana w zaleznosci od dynamiki zmian w liczbie ludnosci gmi-
ny. Najwyzsza Srednig warto$cig wydatkow inwestycyjnych budzetow gmin per
capita odznacza si¢ grupa gmin ze wzrostem liczby ludnosci, gdzie jest ona
znacznie wyzsza od $redniej dla ogoétu gmin bez miast na prawach powiatu
w badanym regionie. Nizszg $rednig wartoscig wydatkéw inwestycyjnych bu-
dzetow gmin per capita charakteryzuje si¢ grupa gmin ze stagnacjg liczby lud-
no$ci, a najnizsza jest ona w grupie gmin ze spadkiem liczby ludno$ci. We
wszystkich wydzielonych grupach gmin w zalezno$ci od dynamiki zmian
W liczbie ludnosci zréznicowanie tej cechy pomiedzy poszczegdlnymi gminami
jest dos¢ duze i podobne, a wiec jej zmienno$¢ jest przecigtna, tak samo jak
w przypadku ogdtu gmin objetych badaniami (tab. 3.11).

Tabela 3.12. Udzial wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogélem gmin
w zalezno$ci od dynamiki zmian w liczbie ludno$ci gminy w latach 2017-2019 (w %0)

*
Wyszczegolnienie Ogotem | Grl::)a T

Srednia 16,8 19,4 17,1 16,0

Wsp. zmiennosci V (%) 36,9 31,7 38,5 36,7

Minimum 2,2 7,0 2,2 2,7

Maksimum 40,6 35,9 40,6 33,6
Objasnienia do tabeli: * I — gminy ze wzrostem liczby ludnosci w latach 1995-2019; Il — gminy ze
stagnacja liczby ludnos$ci w latach 1995-2019; 11l — gminy ze spadkiem liczby ludno$ci w latach
1995-2019.

Zrodto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie
Biorgc pod uwage udziat wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogétem

budzetéw gmin bez miast na prawach powiatu w badanym regionie w latach
2017-2019, trzeba zauwazy¢, ze jest on zroznicowany w zaleznosci od dynamiki
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zmian w liczbie ludnosci gminy. Mianowicie, najwyzszy jest on w grupie gmin
ze wzrostem liczby ludnoéci, gdzie znacznie przewyzsza $rednig dla ogdétu gmin
objetych badaniami. Grupa gmin ze stagnacja liczby ludnos$ci odznacza si¢ nieco
nizszym udzialem wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogoétem budzetow
gmin i jest on tu najbardziej zblizony do $redniego dla ogétu gmin bez miast na
prawach powiatu w badanym regionie. Najnizszy udzial wydatkow inwestycyj-
nych w wydatkach ogétem budzetow gmin charakteryzuje natomiast grupe gmin
ze spadkiem liczby ludnosci. Zréznicowanie tej cechy pomig¢dzy poszczegdlnymi
gminami jest z kolei we wszystkich wydzielonych grupach gmin w zalezno$ci od
dynamiki zmian w liczbie ludno$ci do§¢ duze, a wiec jej zmiennos¢ jest przeciet-
na, podobnie jak w przypadku ogétu gmin objetych badaniami (tab. 3.12).

W regionie Polski Wschodniej, we wszystkich wydzielonych grupach gmin
w zaleznos$ci od dynamiki zmian w liczbie ludno$ci, srednia warto$¢ wyniku ich
budzetow® w latach 20172019 jest ujemna — co wskazuje na deficyt budzeto-
wy, tak samo jak w przypadku ogétu gmin bez miast na prawach powiatu. Do-
da¢ nalezy, ze $rednia warto$¢ deficytu budzetowego jest jednak wyraznie zr6z-
nicowana w zalezno$ci od dynamiki zmian w liczbie ludno$ci gminy. W grupie
gmin ze wzrostem liczby ludnosci $rednia warto$¢ deficytu budzetowego jest
zdecydowanie najwyzsza i znaczaco przewyzsza ona tu $rednig dla ogétu gmin
objetych badaniami. Znacznie mniejszym deficytem budzetowym charakteryzu-
je sie z kolei grupa gmin ze stagnacja liczby ludnos$ci. Natomiast wyraznie naj-
mniejszy jest on w grupie gmin ze spadkiem liczby ludnosci. We wszystkich
wydzielonych grupach gmin w zaleznosci od dynamiki zmian w liczbie ludnosci
zrdéznicowanie tej cechy pomigdzy poszczegdlnymi gminami jest bardzo duze,
a wigc jej zmiennos¢ jest bardzo silna, tak samo jak w przypadku ogélu gmin
bez miast na prawach powiatu w regionie Polski Wschodniej (tab. 3.13).

Tabela 3.13. Wynik budzetéw gmin w zalezno$ci od dynamiki zmian
w liczbie ludnosci gminy w latach 2017-2019 (w tys. zl)

*
Wyszczegolnienie Ogotem | Gn:lpa i

Srednia -736,9 -1277,8 -823,0 -560,7

Wsp. zmiennosci V (%) 335,6 194,1 243,6 467,7

Minimum -41 026,9 -12 011,5 -10104,3 -41 026,9

Maksimum +11 862,4 +3 346,6 +11 862,4 +9 208,1
Objasnienia do tabeli: * I — gminy ze wzrostem liczby ludnosci w latach 1995-2019; Il — gminy ze
stagnacja liczby ludno$ci w latach 1995-2019; Il — gminy ze spadkiem liczby ludno$ci w latach
1995-2019.

Zrodto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

39 Wynik budzetéw gmin rozumiany jest jako réznica miedzy dochodami a wydatkami bu-
dzetowymi. W przypadku, gdy jest on dodatni, oznacza nadwyzke budzetowa, a gdy jest ujemny,
stanowi deficyt budzetowy jednostki samorzadu terytorialnego [Por. Tkaczuk, Janek 2008; Dyk
2012; Gospodarka finansowa... 2019].
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Doda¢ nalezy, ze w kazdej z wydzielonych grup gmin w zaleznosci od dy-
namiki zmian w liczbie ludnosci wystepuja takie jednostki, w ktorych $rednio
w latach 2017-2019 osiggnigta zostata nadwyzka budzetowa. Najwigkszy odse-
tek takich jednostek wystepuje w grupie gmin ze spadkiem liczby ludnosci i wy-
nosi 40,5%. Wyraznie nizszy jest on natomiast w grupie gmin ze wzrostem licz-
by ludnosci, gdzie wynosi 34,9%, a najnizszy w grupie gmin ze stagnacjg liczby
ludnosci i wynosi 33,1%. Z kolei w przypadku ogotu gmin bez miast na prawach
powiatu w badanym regionie liczba jednostek, w ktorych §rednio w latach 2017—
2019 osiagnicta zostata nadwyzka budzetowa, wynosi 263, co stanowi 37,8%
og6lu gmin objetych badaniami.

3.3. Gospodarka finansowa w gminach miejskich,
miejsko-wiejskich i wiejskich

W regionie Polski Wschodniej wérod ogdtu gmin bez miast na prawach po-
wiatu wyraznie najwigkszy odsetek stanowia gminy wiegjskie (68,6%). Podczas
gdy gminy miejsko-wiejskie stanowia 23,3% ogotu gmin bez miast na prawach
powiatu, w tym regionie odsetek gmin miejskich jest zdecydowanie najmniejszy
i wynosi 8,1% (tab. 3.14).

Analizujgc $rednig warto$¢ dochodow ogotem budzetéw gmin bez miast na
prawach powiatu w regionie Polski Wschodniej w latach 2017-2019, nalezy
zauwazy¢, iz jest ona zdecydowanie najwyzsza w grupie gmin miejskich. Dodaé
trzeba, ze analizowane dochody sg w tej grupie gmin ponaddwukrotnie wyzsze
w poréwnaniu ze $rednimi dochodami dla ogotu gmin bez miast na prawach
powiatu w badanym regionie. Znacznie nizszymi $rednimi dochodami odznacza
si¢ grupa gmin miejsko-wiejskich, za§ wyraznie najnizsza $rednia warto$¢ do-
chodow ogodtem budzetow gmin bez miast na prawach powiatu w regionie Pol-
ski Wschodniej w latach 2017-2019 wystepuje w grupie gmin wiejskich. We
wszystkich wydzielonych grupach gmin zréznicowanie tej cechy pomig¢dzy po-
szczegolnymi gminami jest z kolei duze oraz podobne, a wigc jej zmienno$¢ jest
silna, tak samo jak w przypadku ogotu gmin objetych badaniami (tab. 3.14).

Tabela 3.14. Dochody ogétem gmin miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich w badanym
regionie w latach 2017-2019 (w tys. zl)

Gminy
Wyszezegblnienie ogotem miejskie mig j_s k(?' wiejskie
-wiejskie
1 2 3 4 5
Liczba gmin 695 56 162 477
Srednia 416176 106 942,7 52 629,2 30208,6
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1 2 3 4 5
Wsp. zmiennosci V (%) 85,4 68,0 54,2 55,4
Minimum 7109,8 11 676,2 93829 7109,8
Maksimum 317 964,9 317 964,9 144 040,0 116 138,8

Zrédto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Srednia warto$é¢ dochodéw ogotem budzetow gmin per capita w regionie
Polski Wschodniej w latach 2017-2019 jest najnizsza w grupie gmin miejskich,
nieco wyzsza w grupie gmin miejsko-wiejskich, zas najwyzsza w grupie gmin
wiejskich, gdzie jest ona nieco wyzsza od $redniej dla ogétu gmin objetych ba-
daniami. Z kolei we wszystkich wydzielonych grupach gmin zréznicowanie tej
cechy pomig¢dzy poszczegolnymi gminami jest niewielkie oraz podobne, a wigc
jej zmiennos$¢ jest mala, tak samo jak w przypadku ogoétu gmin bez miast na
prawach powiatu w badanym regionie (tab. 3.15).

Tabela 3.15. Dochody ogétem gmin miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich w przeliczeniu
na jednego mieszkanca w latach 2017-2019 (w z})

Gminy
Wyszezegblnienie ogblem miejskie miejsko- wigjskie
-wiejskie
Srednia 4 690,2 4434,7 4 588,7 4754,6
Wsp. zmiennosci V (%) 12,2 10,9 10,0 12,7
Minimum 3614,5 3700,3 3713,7 36145
Maksimum 8 954,6 5791,7 66710 8 954,6

Zrodto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Przecigtnie w strukturze dochodéw ogédtem budzetow gmin miejskich obje-
tych badaniami w latach 2017-2019 dominujg dochody wtasne, nastepna lokate
zajmuja dotacje ogodtem, za§ najmniejszy udzial ma subwencja ogoélna, przy
czym zrdznicowanie tych cech pomigdzy poszczegdlnymi gminami jest niewiel-
kie, a wigc ich zmienno$¢ jest mata. W grupie gmin miejsko-wiejskich oraz
wiejskich w analizowanej strukturze dochodéw ogoélem dominuja natomiast
dotacje ogotem, a mniejszy oraz podobny udzial maja dochody wlasne i sub-
wencja ogolna, tak samo jak w przypadku ogélu gmin bez miast na prawach
powiatu w regionie Polski Wschodniej. Dodac trzeba, Ze taka cecha, jak udzial
dochodéw wiasnych w strukturze dochodow ogodtem budzetow gmin miejsko-
wiejskich oraz wiejskich, jest do§¢ mocno zréznicowana pomiedzy poszczegdl-
nymi gminami, a wigc jej zmiennos$¢ jest przecigtna, podobnie jak w przypadku
og6tu gmin objetych badaniami. Natomiast zréznicowanie pozostalych dwoch
analizowanych cech w grupie gmin miejsko-wiejskich oraz wiejskich pomiedzy
poszczegbdlnymi gminami jest niewielkie, a wigc ich zmienno$¢ jest mata, tak
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samo jak w przypadku grupy gmin miejskich oraz ogoétu gmin bez miast na pra-
wach powiatu w badanym regionie (tab. 3.16).

Tabela 3.16. Struktura dochodéw ogolem gmin miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich
w latach 2017-2019 (w %)

Wyszcezeg6lnienie Gminy
yszezeg ogdtem | miejskie | miejsko-wiejskie |  wiejskie

Dochody wtasne

Srednia 31,3 46,6 336 28,7

Wsp. zmiennosci V (%) 33,2 13,7 28,6 33,3

Minimum 12,9 27,1 15,9 12,9

Maksimum 74,8 60,6 62,1 74,8
Dotacje ogbtem

Srednia 38,9 33,6 38,3 39,7

Wsp. zmiennosci V (%) 12,9 12,1 10,8 125

Minimum 17,2 24,0 26,4 17,2

Maksimum 51,7 42,6 48,3 51,7

Subwencja ogdlna

Srednia 29,8 19,8 28,1 31,6

Wsp. zmiennosci V (%) 23,6 20,2 22,1 20,4

Minimum 8,0 13,3 10,4 8,0

Maksimum 45,2 30,5 42,5 45,2

Zrédto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Tabela 3.17. Dochody wlasne gmin miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich
w latach 2017-2019 (w tys. z})

Wyszczegolnienie Gminy
ogotem miejskie miejsko-wiejskie wiejskie
Srednia 14 776,6 52501,1 18 689,8 9018,8
Wsp. zmiennosci V (%) 126,1 77,2 70,6 79,9
Minimum 1788,6 48818 3306,7 1788,6
Maksimum 173 564,2 173 564,2 68 962,7 57 868,6

Zrddio: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Srednia warto$é¢ dochodéw wiasnych budzetéw gmin bez miast na prawach
powiatu w regionie Polski Wschodniej w latach 2017-2019 jest zdecydowanie
najwyzsza w grupie gmin miejskich, gdzie znaczaco przekracza $rednig dla ogo-
tu gmin objetych badaniami. Znacznie nizsza $rednig wartoscig dochodow wta-
snych odznacza si¢ grupa gmin miejsko-wiejskich, za§ wyraznie najnizsza jest
ona w grupie gmin wiejskich. We wszystkich wydzielonych grupach gmin zréz-
nicowanie tej cechy pomigdzy poszczegdlnymi gminami jest jednak duze oraz
podobne, a wigc jej zmienno$¢ jest silna, przy czym w przypadku ogotu gmin
objetych badaniami zréznicowanie tej cechy jest bardzo duze, czyli jej zmien-
nos¢ jest bardzo silna (tab. 3.17).
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Tabela 3.18. Dochody wlasne gmin miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich w przeliczeniu
na jednego mieszkanca w latach 2017-2019 (w z})

Gminy
Wyszezegblnienie ogdlem miejskie miejsko- wiejskie
-wiejskie
Srednia 14773 2067,4 15444 1385,3
Wsp. zmiennosci V (%) 42 .4 18,6 29,2 475
Minimum 611,4 1336,2 733,5 611,4
Maksimum 6 700,4 3333,8 4140,8 6 700,4

Zrédto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Srednia warto$é dochodow wiasnych budzetéw gmin per capita w regionie
Polski Wschodniej w latach 20172019 jest wyraznie najwyzsza w grupie gmin
miejskich i znacznie przekracza $rednig dla ogdétu gmin bez miast na prawach
powiatu w tym regionie. Z kolei w grupie gmin miejsko-wiejskich analizowane
dochody sa znacznie nizsze, a najnizsza $rednig wartosciag dochodow wlasnych
per capita odznacza si¢ grupa gmin wiejskich, w ktorej wartos¢ ta jest nieco
nizsza od $redniej dla ogétu gmin objetych badaniami. Doda¢ nalezy, ze w gru-
pie gmin miejskich zroznicowanie tej cechy pomiedzy poszczegdlnymi gminami
jest niewielkie, a wiec jej zmienno$¢ jest mala. W grupie gmin miejsko-
-wiejskich cecha ta jest z kolei do$¢ mocno zréznicowana pomiedzy poszcze-
gblnymi gminami, czyli jej zmiennos¢ jest przecigtna, podobnie jak w przypad-
ku ogoétu gmin bez miast na prawach powiatu w badanym regionie. Natomiast
W grupie gmin wiejskich zréznicowanie tej cechy pomiedzy poszczegdlnymi
gminami jest duze, a wigc jej zmienno$¢ jest silna (tab. 3.18).

W regionie Polski Wschodniej zarowno w grupie gmin miejskich, jak
i miejsko-wiejskich oraz wiejskich przecigtnie w strukturze dochodow wiasnych
budzetéw gmin w latach 2017-2019 najwigkszy udziat maja dochody z tytutu
podatku dochodowego od o0sob fizycznych, a w dalszej kolejnosci dochody
z tytutu podatku od nieruchomosci, podobnie jak w przypadku ogétu gmin bez
miast na prawach powiatu w tym regionie (tab. 3.19).

Kolejne lokaty w strukturze dochodéw wiasnych budzetow gmin objetych
badaniami w latach 2017-2019 zajmuja dochody z tytutu podatku rolnego oraz
wplywy z ustug i dochody z majatku (tab. 3.19).

Nalezy jednak zauwazy¢, ze w strukturze dochodéow wiasnych budzetow
gmin miejskich wigkszy udzial, w poréwnaniu z grupa gmin miejsko-wiejskich
oraz wiejskich, maja dochody z tytutu podatku dochodowego od o0sob fizycz-
nych oraz dochody z tytulu podatku od nieruchomosci i dochody z majatku, za$
mniejszy udzial maja dochody z tytutu podatku rolnego oraz wptywy z ustug
(tab. 3.19).
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Zdecydowanie najmniejszy udzial w analizowanej strukturze dochoddéw
wlasnych budzetow gmin maja natomiast dochody z tytutu podatku lesnego,
podatku od czynno$ci cywilnoprawnych, podatku od $rodkéw transportowych
oraz dochody z tytulu podatku dochodowego od o0s6b prawnych i wplywy
z optaty eksploatacyjnej, a takze wptywy z optaty skarbowej i targowej. Nie ma
tez wigkszych réznic pod tym wzgledem pomigdzy grupa gmin miejskich, miej-
sko-wiejskich oraz wiejskich, z wyjatkiem tego, ze w grupie gmin miejskich
W ogoéle nie ma dochodéw wiasnych z tytutu podatku lesnego oraz wplywow
Z optaty eksploatacyjnej (tab. 3.19).

Tabela 3.19. Struktura dochodéw wlasnych gmin miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich
(Srednia za lata 2017-2019 w %)

Gminy
Wyszczegblnienie ) L miejsko- S
ogodtem miejskie wiejskie wiejskie

Podatek rolny 8,3 0,4 6,1 10,0
Podatek le$ny 1,8 0,0 13 2,1
Podatek od nieruchomosci 21,6 26,4 24,8 19,9
Podatek od $rodkéw transpor- 15 13 16 15
towych ’ ' ' '
Podatek od czynnosci cywil- 18 19 18 18
noprawnych : ' ’ '
P_odatek dochodowy od o0s6b 354 40,6 358 346
fizycznych
Podatek dochodowy od oséb 07 20 10 05
prawnych ’ ' ' ’
Wplywy z optaty skarbowej 0,3 0,6 0,3 0,3
Wplywy z optaty eksploata- 07 00 07 0.8
cyjnej ’ ' ’ ’
Wplywy z ustug 5,1 2,9 3,8 5,8
Wptywy z optlaty targowe;j 0,2 0,5 0,3 0,1
Dochody z majatku 43 7.6 4.6 3,8
Pozostate dochody 18,4 15,8 17,8 18,9

Zrodto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Z kolei udziat dochodow wilasnych budzetow gmin objetych badaniami
z pozostalych zrédet jest we wszystkich wydzielonych grupach gmin dos¢ duzy
I podobny, tak samo jak w przypadku ogotu gmin bez miast na prawach powiatu
w regionie Polski Wschodniej (tab. 3.19).
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Tabela 3.20. Wydatki ogélem gmin miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich
w latach 2017-2019 (w tys. zI)

Gminy
Wyszezegblnienie ogdlem miejskie miejsko- wiejskie
-wiejskie
Srednia 42 3545 109 535,7 537219 30 606,8
Wsp. zmiennosci V (%) 86,8 69,6 54,3 56,3
Minimum 6 498,4 11 277,8 9021,8 6 498,4
Maksimum 358 991,8 358 991,8 141 962,1 119 272,0

Zrédto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Analizujac $rednig warto$¢ wydatkow ogotem budzetoéw gmin bez miast na
prawach powiatu w regionie Polski Wschodniej w latach 2017-2019, nalezy
zauwazy¢, iz jest ona zdecydowanie najwyzsza w grupie gmin miejskich. Dodaé
trzeba, ze $rednia warto$¢ wydatkow ogdtem budzetow gmin jest w tej grupie
gmin ponaddwukrotnie wyzsza od $redniej dla ogétu gmin objetych badaniami.
Znacznie nizsza $rednig warto$cig wydatkow ogdtem budzetéw gmin odznacza
si¢ grupa gmin miejsko-wiejskich, za§ wyraznie najnizsza jest ona w grupie
gmin wiejskich. We wszystkich wydzielonych grupach gmin zréznicowanie tej
cechy pomiedzy poszczegdlnymi gminami jest duze, a wigc jej zmiennos$¢ jest
silna, tak samo jak w przypadku ogétu gmin bez miast na prawach powiatu
w regionie Polski Wschodniej (tab. 3.20).

Srednia warto$¢ wydatkow ogotem budzetéw gmin bez miast na prawach
powiatu per capita w latach 2017-2019 jest najnizsza w grupie gmin miejskich,
nieco wyzsza w grupie gmin miejsko-wiejskich, zas najwyzsza w grupie gmin
wiejskich, gdzie jest ona nieco wyzsza od $redniej dla ogdétu gmin objetych ba-
daniami. We wszystkich wydzielonych grupach gmin zr6znicowanie tej cechy
pomigdzy poszczegdlnymi gminami jest niewielkie oraz podobne, a wiec jej
zmienno$¢ jest mata, tak samo jak w przypadku ogétu gmin bez miast na pra-
wach powiatu w regionie Polski Wschodniej (tab. 3.21).

Tabela 3.21. Wydatki ogolem gmin miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich w przeliczeniu
na jednego mieszkanca w latach 2017-2019 (w z}h)

Gminy
Wyszezegdlnienie ogblem miejskie miejsko- wiejskie
-wiejskie
Srednia 4750,6 4510,6 4681,1 48024
Wsp. zmiennosci V (%) 13,2 11,8 11,3 13,8
Minimum 3570,1 3609,5 3570,1 3626,9
Maksimum 9 370,6 59244 69155 9 370,6

Zrodto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie
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Zaréwno w grupie gmin miejskich, jak i miejsko-wiejskich oraz wiejskich
przecig¢tnie w strukturze wydatkéw ogdtem w latach 2017-2019 najwigkszy
udzial maja wydatki na o$wiat¢ i wychowanie oraz na rodzing, tak samo jak
w przypadku ogétu gmin objetych badaniami. Kolejne lokaty w tej strukturze
zajmujg wydatki na administracje¢ publiczng, a takze na transport i acznos¢ oraz
wydatki na gospodark¢ komunalng i ochron¢ $rodowiska. Natomiast w dalszej
kolejnosci sa to wydatki na pomoc spoteczng oraz na rolnictwo i lowiectwo,
a takze na kulturg i1 ochron¢ dziedzictwa narodowego. Zdecydowanie najmniej-
szy udzial w strukturze wydatkow ogoétem budzetow gmin bez miast na prawach
powiatu w regionie Polski Wschodniej w latach 2017-2019 maja z kolei wydat-
ki na informatyke, turystyke oraz na ochron¢ zdrowia. Natomiast udziat pozosta-
tych wydatkéw budzetéw gmin objetych badaniami nie jest dos¢ duzy, przy
czym najwigkszy jest on w grupie gmin miejskich, gdzie z kolei najmniejszy jest
udziat wydatkéw na rolnictwo i towiectwo (tab. 3.22).

Tabela 3.22. Struktura wydatkow ogélem gmin miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich
(Srednia za lata 2017-2019 w %)

Gminy
Wyszezegolnienie ogolem | migjskie | MESKO- | ickie
-wiejskie
Wydatki na rolnictwo i towiectwo 3,7 0,1 2,5 45
Wydatki na transport i tagcznosé 8,0 6,6 7,9 8,2
Wydatki na turystyke 0,2 0,2 0,3 0,2
Wydatki na informatyke 0,1 0,1 0,1 0,1
Wydatkl na administracj¢ pu- 95 7.9 8,8 9.9
bliczng
Wydatki na oswiate 28,6 30,4 28,8 28,3
i wychowanie
Wydatki na ochron¢ zdrowia 0,4 0,6 0,5 0,3
Wydatki na pomoc spoteczna 55 6,8 6,1 52
Wydatki na rodzing 25,9 2333 254 26,4
Wydatkl na g,ospoda.rkq komunal- 8,0 9.3 8.7 7.7
ng i ochron¢ $rodowiska
Wydatki na kulture
i ochrong dziedzictwa narodowego 31 40 34 2.8
Pozostate wydatki 7,0 10,8 7,7 6,3

Zrodto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Analizujgc $rednig wartos¢ wydatkow inwestycyjnych ogoélem budzetow
gmin bez miast na prawach powiatu w regionie Polski Wschodniej w latach
2017-2019, nalezy zauwazy¢, iz jest ona wyraznie najwyzsza w grupie gmin
miejskich, gdzie ponaddwukrotnie przewyzsza $rednia dla ogotu gmin objetych
badaniami. Znacznie nizszg $rednig warto$cig wydatkéw inwestycyjnych ogo-
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tem budzetow gmin odznacza si¢ grupa gmin miejsko-wiejskich, a zdecydowa-
nie najnizsza jest ona w grupie gmin wiejskich. We wszystkich wydzielonych
grupach gmin zréznicowanie tej cechy pomiedzy poszczegdlnymi gminami jest
duze, a wiec jej zmienno$¢€ jest silna, przy czym w przypadku ogélu gmin bez
miast na prawach powiatu w regionie Polski Wschodniej zréznicowanie tej ce-
chy jest bardzo duze, czyli jej zmiennos$¢ jest bardzo silna (tab. 3.23).

Tabela 3.23. Wydatki inwestycyjne ogolem gmin miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich
w latach 2017-2019 (w tys. z})

Wyszczegolnienie — Gm”y — —
ogolem miejskie miejsko-wiejskie wiejskie
Srednia 75715 18 095,6 9534,8 5 669,2
Wsp. zmiennosci V (%) 100,4 92,1 64,6 81,5
Minimum 283,7 893,5 831,0 283,7
Maksimum 98 180,0 98 180,0 29753,8 363824

Zrédto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

W regionie Polski Wschodniej $rednia warto$¢ wydatkow inwestycyjnych
budzetow gmin bez miast na prawach powiatu per capita w latach 2017-2019
jest najnizsza w grupie gmin miejskich, za§ w grupie gmin miejsko-wiejskich
oraz wiejskich jest ona nieco wyzsza i podobna do $redniej dla ogdétu gmin obje-
tych badaniami. Dodaé trzeba, ze zréznicowanie tej cechy pomiedzy poszcze-
golnymi gminami jest we wszystkich wydzielonych grupach gmin do$¢ duze
i podobne, a wigc jej zmiennos¢ jest przecietna, tak samo jak w przypadku ogdtu
gmin bez miast na prawach powiatu w badanym regionie (tab. 3.24).

Tabela 3.24. Wydatki inwestycyjne gmin miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich
w przeliczeniu na jednego mieszkanca w latach 2017-2019 (w z})

Gminy
Wyszezegolnienie ogblem miejskie miejsko- wiejskie
-wiejskie
Srednia 847,0 730,8 839,1 863,3
Wsp. zmienno$ci V (%) 40,6 39,4 36,8 41,7
Minimum 99,6 181,7 117,1 99,6
Maksimum 3186,7 1981,0 1894,2 3186,7

Zrédto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Analizujac udzial wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogotem budze-
tow gmin bez miast na prawach powiatu w badanym regionie w latach 2017—
2019, nalezy zauwazy¢, iz jest on najnizszy w grupie gmin miejskich, podczas
gdy w grupie gmin miejsko-wiejskich oraz wiejskich jest on nieco wyzszy oraz
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bardzo podobny do $redniej dla ogotu gmin objetych badaniami. We wszystkich
wydzielonych grupach gmin zréznicowanie tej cechy pomigdzy poszczegdlnymi
gminami jest przy tym dos¢ duze oraz podobne, a wigc jej zmienno$¢ jest prze-
cietna, tak samo jak w przypadku ogodtu gmin bez miast na prawach powiatu
w regionie Polski Wschodniej (tab. 3.25).

Tabela 3.25. Udzial wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogélem gmin miejskich,
miejsko-wiejskich i wiejskich w latach 2017-2019 (w %b)

Gminy
Wyszezegolnienie ogdlem miejskie miejsko- wiejskie
-wiejskie
Srednia 16,8 15,3 17,1 16,9
Wsp. zmiennosci V (%) 36,9 34,2 36,0 374
Minimum 2,2 41 2,7 2,2
Maksimum 40,6 314 35,9 40,6

Zrédto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

W badanym regionie zardwno w grupie gmin miejskich, jak i miejsko-
wiejskich oraz wiejskich $rednia warto§¢ wyniku ich budzetow w latach 2017—
2019 jest ujemna — co wskazuje na deficyt budzetowy, podobnie jak w przypad-
ku ogdétu gmin bez miast na prawach powiatu. Dodatkowo nalezy zauwazyc¢, iz
zdecydowanie najwickszym deficytem budzetowym odznacza si¢ grupa gmin
miejskich, gdzie jest on ponadtrzykrotnie wiekszy od $redniego dla ogotu gmin
objetych badaniami. Znacznie mniejszym deficytem budzetowym charakteryzu-
je sie z kolei grupa gmin miejsko-wiejskich, za§ wyraznie najmniejszy jest on
W grupie gmin wiejskich. Zréznicowanie tej cechy pomig¢dzy poszczegdlnymi
gminami jest we wszystkich wydzielonych grupach gmin bardzo duze, a wigc jej
zmienno$¢ jest bardzo silna, tak samo jak w przypadku ogétu gmin bez miast na
prawach powiatu w regionie Polski Wschodniej (tab. 3.26).

Tabela 3.26. Wynik budzetéow gmin miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich
w latach 2017-2019 (w tys. z})

Gminy
Wyszezegblnienie ogblem miejskie miejsko- wiejskie
-wiejskie
Srednia -736,9 -2593,0 -1092,7 -398,2
Wsp. zmiennosci V (%) 335,6 252,9 2122 314,5
Minimum -41 026,9 -41026,9 -10 369,1 -6 149,1
Maksimum +11 862,4 +9 208,1 +11 862,4 +3 346,6

Zrodto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie
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Doda¢ trzeba, ze w kazdej z wydzielonych grup gmin wystepuja takie jed-
nostki, w ktorych osiagnigta zostata nadwyzka budzetowa, przy czym najwiek-
szy ich odsetek jest w grupie gmin wiejskich (42,1%). W dalszej kolejnosci do-
tyczy to grupy gmin miejskich, gdzie odsetek jednostek z nadwyzkg budzeto-
wa wynosi 32,1%, za$ najnizszy jest on w grupie gmin miejsko-wiejskich
i wynosi 27,2%.

3.4. Srodowiskowe uwarunkowania gospodarki finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego

Uwzgledniajac cechy srodowiska przyrodniczego, mozna wyr6zni¢ obszary
posiadajace szczegdlne walory przyrodnicze, czyli tzw. ,,cenne przyrodniczo”*,
a w zwigzku z tym posiadajace takze duzy potencjal turystyczny. Obszary cenne
przyrodniczo to tereny o wysokiej bior6znorodnosci, bogate w zasoby naturalne,
ale takze krajobrazowe i kulturowe, zastugujace na utrzymanie w stanie wzgled-
nej trwatosci. Rozne sg kryteria waloryzacji terenow cennych przyrodniczo,
zalicza si¢ do nich miedzy innymi pigkno krajobrazu, jakos¢ i specyficzne uzyt-
kowanie gruntéw, mikroklimat, czystos¢ powietrza oraz zasoby przyrody ozy-
wionej 1 nieozywionej. Glownym celem wyznaczania obszarow cennych przy-
rodniczo jest ochrona istniejagcych zasobow przyrody. Determinuje ona podej-
mowanie dziatalno$ci gospodarczej (rolniczej i pozarolniczej) oraz wptywa na
wybory dokonywane przez samorzady i mieszkancoéw [Por. Jalinik 2002: 87-88;
Zielinska 2008; Kutkowska red. 2010; Czudec 2011; Nowacka-Rejzner 2011;
Lipinska 2013; Musiat 2017].

Analizujac $srodowiskowe uwarunkowania gospodarki finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego, przyje¢to, ze cechg wiodaca w tym zakresie jest udziat
obszaréw prawnie chronionych (OPCH) w powierzchni ogétem gmin. W regio-
nie Polski Wschodniej gminy bez miast na prawach powiatu o najmniejszym
udziale OPCH w powierzchni ogdétem wynoszacym do 50% stanowig ponad
potowe wszystkich takich gmin, tj. 67,6%. Gminy o udziale OPCH w po-
wierzchni ogdétem wynoszacym 50-75% stanowia 15,3% ogdtu gmin. Natomiast
gminy o najwickszym udziale OPCH w powierzchni ogétem wynoszacym 75%
i wigcej, czyli tzw. ,,cenne przyrodniczo”, stanowig 17,1% wszystkich gmin bez
miast na prawach powiatu w badanym regionie (tab. 3.27).

40 W literaturze tereny cenne przyrodniczo s3 traktowane jako synonim obszaréw prawnie
chronionych. Jest to zwigzane z tym, ze najlepszym sposobem zachowania wartosciowych przy-
rodniczo terenow jest nadanie im statusu ochronnego [Por. Dobrzafiska 2007; Cieszewska 2008;
Musiat 2017: 77-88]. W niniejszym rozdziale przyjeto, ze gminy tzw. ,,cenne przyrodniczo” to
takie, w ktorych obszary prawnie chronione stanowia 75% i wigcej powierzchni ogotem.
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Tabela 3.27. Dochody ogélem gmin w zaleznoS$ci od udzialu obszaréw prawnie chronionych
w powierzchni ogolem gminy w latach 2017-2019 (w tys. z})

Gminy
wg udzialu obszaréw prawnie chronionych
Wyszcezeg6lnienie , w powierzchni ogolem
ogoélem 5%
do 50% 50-75% Lo
i wigeej
Liczba gmin 695 470 106 119
Srednia 41617,6 43681,1 38 883,6 35903,1
Wsp. zmiennoéci V (%) 85,4 90,4 64,6 68,9
Minimum 7109,8 7109,8 7884,2 9552,2
Maksimum 317 9649 317 9649 141 989,2 144 040,0

Zrodlo: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Srednia dochodéw ogodtem gmin w latach 2017-2019 jest wyraznie zrézni-
cowana w zalezno$ci od cech $rodowiska przyrodniczego gminy. Warto$¢ ta
zdecydowanie bowiem maleje wraz ze wzrostem udzialu obszaréw prawnie
chronionych w powierzchni ogétem gmin. Tak wigc najwyzsza jest ona w grupie
gmin o najmniejszym udziale OPCH w powierzchni ogétem wynoszacym do
50%, gdzie przewyzsza $rednig dla ogdtu gmin objetych badaniami. Natomiast
wyraznie najnizsza srednig wartoscia dochodéw ogétem budzetow gmin odzna-
cza si¢ grupa gmin o najwigkszym udziale OPCH w powierzchni ogélem wyno-
szacym 75% 1 wigcej, czyli tzw. ,,cennych przyrodniczo”. W badanym regionie
we wszystkich wydzielonych grupach gmin w zalezno$ci od udziatu obszaréw
prawnie chronionych w powierzchni ogétem zréznicowanie analizowanej cechy
pomigdzy poszczegdlnymi gminami jest duze, a wigc jej zmienno$¢ jest silna,
podobnie jak w przypadku ogdtu gmin objetych badaniami (tab. 3.27).

Tabela 3.28. Dochody ogélem gmin w zaleznoS$ci od udzialu obszar6w prawnie chronionych
w powierzchni ogélem gminy w przeliczeniu na jednego mieszkanca w latach 2017-2019 (w z})

Gminy
wg udzialu obszaréw prawnie chronionych
Wyszczeg6lnienie , w powierzchni ogotem
ogotem >

do 50% 50-75% . 75,/0 .

i wigcej

Srednia 4 690,2 4 638,9 47749 4817,1
Wsp. zmiennosci V (%) 12,2 10,7 14,4 14,9
Minimum 36145 36145 3773,6 37259
Maksimum 8 954,6 79732 8 858,6 8 954,6

Zrodto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie
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Srednia warto$é¢ dochodéw ogotem budzetow gmin per capita w regionie
Polski Wschodniej w latach 2017-2019 jest zroznicowana w zaleznosci od cech
srodowiska przyrodniczego gminy, przy czym wzrasta ona wraz ze wzrostem
udziatu OPCH w powierzchni ogdétem gmin bez miast na prawach powiatu.
W zwigzku z tym $rednia warto$¢ dochodéw ogdtem budzetéw gmin per capita
jest najwyzsza w grupie gmin tzw. ,,cennych przyrodniczo”, gdzie znacznie
przewyzsza srednig dla ogdélu gmin objetych badaniami. We wszystkich wydzie-
lonych grupach gmin w zalezno$ci od udziatu OPCH w powierzchni ogdtem
zroznicowanie tej cechy pomiedzy poszczegdlnymi gminami jest niewielkie oraz
podobne, a wiec jej zmienno$¢ jest mata, tak samo jak w przypadku ogotu gmin
bez miast na prawach powiatu w badanym regionie (tab. 3.28).

Przecigtnie w strukturze dochodéw ogoélem budzetdow gmin bez miast na
prawach powiatu w regionie Polski Wschodniej w latach 2017-2019 dominuja
dotacje ogotem, a mniejszy oraz podobny udzial maja dochody wlasne i sub-
wencja ogolna. Nie ma tez wigkszych roéznic pod tym wzgledem w zaleznos$ci od
cech srodowiska przyrodniczego gminy. Dodaé trzeba, ze taka cecha, jak udziat
dochodéw wilasnych w strukturze dochodéw ogoétem budzetow gmin bez miast
na prawach powiatu w regionie Polski Wschodniej, jest we wszystkich wydzielo-
nych grupach gmin w zalezno$ci od udziatu OPCH w powierzchni ogdtem dosé
mocno zréznicowana pomigdzy poszczegdlnymi gminami, a wigc jej zmienno$¢
jest przecietna, podobnie jak w przypadku ogétu gmin objetych badaniami. Na-
tomiast zréznicowanie pozostalych dwoch analizowanych cech pomiedzy po-
szczegblnymi gminami jest niewielkie, a wiec ich zmienno$¢ jest mata i dotyczy
to zarowno ogotu gmin, jak i wszystkich wydzielonych ich grup (tab. 3.29).

Tabela 3.29. Struktura dochod6éw ogétem gmin w zaleznos$ci od udzialu obszaréw prawnie
chronionych w powierzchni ogélem gminy w latach 2017-2019 (w %)

Gminy
wg udzialu obszaréw prawnie chronionych
Wyszczegolnienie ogblem w powierzchni ogoétem _
do 50% 50-75% . 75/0 .
i wigcej
1 2 3 4 5
Dochody wtasne
Srednia 31,3 30,8 33,0 31,6
Wsp. zmiennos$ci V (%) 33,2 324 32,5 36,5
Minimum 12,9 14,4 12,9 15,8
Maksimum 74,8 64,0 65,0 74,8
Dotacje ogétem
Srednia 38,9 39,2 37,9 38,4
Wsp. zmiennosci V (%) 12,9 11,9 13,5 15,6
Minimum 17,2 20,7 19,3 17,2
Maksimum 51,7 51,7 48,0 48,3
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1 | 2 | 3 4 >
Subwencja ogélna
Srednia 29,8 30,0 29,1 30,0
Wsp. zmiennosci V (%) 23,6 234 23,8 24,4
Minimum 8,0 10,4 11,1 8,0
Maksimum 452 4572 41,8 42,6

Zrédto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Przeprowadzona powyzej analiza wykazata wiec, ze cechy srodowiska przy-
rodniczego gminy nie maja wigkszego znaczenia dla ksztattowania si¢ struktury
dochodéw ogdtem budzetow gmin bez miast na prawach powiatu w regionie
Polski Wschodniej.

Srednia warto$é dochodéw wiasnych gmin w latach 2017-2019 jest wyraz-
nie zroznicowana w zalezno$ci od cech srodowiska przyrodniczego gminy. Mia-
nowicie warto$¢ ta maleje wraz ze wzrostem udziatu OPCH w powierzchni 0go-
fem gmin. Zatem najwyzsza §rednig wartoscia dochodéw wiasnych budzetow
gmin odznacza si¢ grupa gmin o najmniejszym udziale OPCH w powierzchni
ogdtem wynoszacym do 50%, gdzie przewyzsza ona $rednig dla ogotu gmin
objetych badaniami. Dodatkowo w tej grupie gmin zréznicowanie analizowanej
cechy pomigdzy poszczegdlnymi gminami jest bardzo duze, czyli jej zmienno$¢
jest bardzo silna, podobnie jak w przypadku ogélu gmin bez miast na prawach
powiatu w badanym regionie. Natomiast w dwoch pozostatych wydzielonych
grupach gmin w zalezno$ci od udziatu OPCH w powierzchni ogétem zréznico-
wanie analizowanej cechy pomiedzy poszczegdlnymi gminami jest duze, a wiec
jej zmienno$¢ jest silna (tab. 3.30).

Tabela 3.30. Dochody wlasne gmin w zaleznosci od udzialu obszaréw prawnie chronionych
w powierzchni ogélem gminy w latach 2017-2019 (w tys. zb)

Gminy
wg udzialu obszarow prawnie chronionych
Wyszczegodlnienie ogélem w powierzchni ogotem

do 50% 50-75% i Vz?;fej
Srednia 14776,6 15 698,2 13 768,8 12034,4
Wsp. zmiennosci V (%) 1261 134.1 87,0 08,7
Minimum 17886 17886 23604 1994,0
Maksimum 173 564,2 173 564,2 68 962,7 70 700,4

Zrodto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie
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Tabela 3.31. Dochody wlasne gmin w zaleznos$ci od udzialu obszaréw prawnie chronionych
W powierzchni ogélem gminy w przeliczeniu na jednego mieszkanca w latach 2017-2019 (w zl)

Gminy
wg udziatu obszardéw prawnie chronionych
Wyszczeg6lnienie ) w powierzchni ogdlem
ogbélem

do 50% 50-75% . 75% .

i wigeej

Srednia 14773 1427,6 1603,3 1561,6
Wsp. zmiennosci V (%) 42 .4 35,8 46,9 54,8
Minimum 611,4 672,6 611,4 679,0
Maksimum 67004 4990,8 5756,9 67004

Zrédto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Srednia warto$é dochodéw wiasnych budzetow gmin per capita w regionie
Polski Wschodniej w latach 2017-2019 nie jest wyraznie powigzana z cechami
srodowiska przyrodniczego gminy. Najnizsza jest ona w grupie gmin o naj-
mniejszym udziale OPCH w powierzchni ogdtem wynoszacym do 50% i jest tu
nieco nizsza od $redniej dla ogdtu gmin bez miast na prawach powiatu w bada-
nym regionie. Doda¢ trzeba, ze zréznicowanie analizowanej cechy pomiedzy
poszczegdlnymi gminami jest w tej grupie gmin do$¢ duze, czyli jej zmiennos¢
jest przecigtna, podobnie jak w przypadku ogdtu gmin objetych badaniami.
Z kolei w dwoch pozostalych wydzielonych grupach gmin w zaleznosci od
udziatu OPCH w powierzchni ogétem $rednia warto$¢ dochodéw wiasnych bu-
dzetéw tych gmin per capita jest nieco wyzsza, z tym, ze najwyzsza jest ona
W grupie gmin o udziale OPCH w powierzchni ogétem wynoszacym 50—75%.
Natomiast zroznicowanie tej cechy pomigdzy poszczegdlnymi gminami jest
W obu tych grupach gmin duze, a wiec jej zmienno$¢ jest silna (tab. 3.31).

Tabela 3.32. Struktura dochodéw wlasnych gmin w zalezno$ci od udziatu obszaréw prawnie
chronionych w powierzchni ogélem gminy (Srednia za lata 2017-2019 w %)

Gminy
wg udzialu obszaroéw prawnie
Wyszczegdlnienie chronionych w powierzchni ogdtem
ogoélem
75%
do 50% 50-75% Lo
i wiecej
1 2 3 4 5
Podatek rolny 8,3 9,2 7,3 59
Podatek lesny 1,8 1,3 2,4 3,0
Podatek od nieruchomosci 21,6 21,3 23,4 21,0
Podatek od $rodkow transportowych 1,5 1,5 1,4 1,7
Podatek od czynnosci cywilnoprawnych 1,8 1,8 2,0 1,8
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1 2 3 4 5
Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych 354 35,7 335 35,5
Podatek dochodowy od 0s6b prawnych 0,7 0,8 0,8 0,5
Wplywy z optaty skarbowej 0,3 0,3 0,3 0,3
Wplywy z oplaty eksploatacyjne;j 0,7 0,5 1,3 0,8
Wplywy z ustug 51 49 4.7 6,1
Wplywy z oplaty targowe;j 0,2 0,2 0,1 0,2
Dochody z majatku 4,3 41 47 47
Pozostate dochody 18,4 18,4 18,1 18,5

Zrodto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

W regionie Polski Wschodniej, we wszystkich wydzielonych grupach gmin
w zaleznos$ci od udziatu OPCH w powierzchni ogbtem, przeci¢tnie w strukturze
dochodéw wiasnych budzetéw gmin w latach 2017-2019 najwickszy udziat
majg dochody z tytutu podatku dochodowego od oséb fizycznych, a nastepnie
dochody z tytutu podatku od nieruchomosci, podobnie jak w przypadku ogotu
gmin bez miast na prawach powiatu w tym regionie. W dalszej kolejnosci sg to
dochody z tytutu podatku rolnego, a nastepnie wptywy z ustug oraz dochody
Z majatku. Zdecydowanie najmniejszy udziat w strukturze dochodéw wiasnych
budzetow gmin objetych badaniami w latach 2017-2019 maja natomiast do-
chody z tytulu podatku lesnego, podatku od czynnosci cywilnoprawnych, po-
datku od $rodkow transportowych oraz dochody z tytutu podatku dochodowe-
go od osob prawnych i wpltywy z optaty eksploatacyjnej, a takze wplywy
z optaty skarbowej i targowej. Z Kolei udzial dochodow wiasnych budzetow
gmin z pozostatych Zrédet jest we wszystkich wydzielonych grupach gmin
w zaleznos$ci od udziatu OPCH w powierzchni ogétem dos$¢ duzy i bardzo
podobny, tak samo jak w przypadku ogotu gmin bez miast na prawach powiatu
w badanym regionie. Dodatkowo nalezy jednak zauwazy¢, ze w analizowanej
strukturze dochodéw wtasnych budzetéw gmin udziat dochodéw z tytutu po-
datku lesnego wzrasta wraz ze wzrostem udziatlu OPCH w powierzchni ogo-
lem gmin, za§ udzial dochodéw z tytulu podatku rolnego maleje. Stad tez
przecigtnie w latach 2017-2019 w strukturze dochodéw wtasnych budzetow
gmin tzw. ,,cennych przyrodniczo” najwigkszy udziat, w poréwnaniu z pozo-
stalymi grupami gmin oraz w poréwnaniu do ogotu gmin objetych badaniami,
majg dochody z tytulu podatku lesnego, za$ najmniejszy z tytutu podatku rol-
nego (tab. 3.32).

Z przeprowadzonej powyzej analizy wynika zatem, ze cechy $rodowiska
przyrodniczego gminy nie maja wigkszego znaczenia dla ksztaltowania sig¢
struktury dochodow wiasnych gmin (bez miast na prawach powiatu) w regionie
Polski Wschodniej.
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Tabela 3.33. Wydatki ogétem gmin w zaleznos$ci od udzialu obszaréw prawnie chronionych
w powierzchni ogélem gminy w latach 2017-2019 (w tys. zh)

Gminy
wg udzialu obszaréw prawnie chronionych
Wyszczegolnienie ogdlem w powierzchni ogbtem _

do 50% 50-75% . 7$A) .

i wigeej
Srednia 42 3545 44 4935 39 348,6 36 584,0
Wsp. zmiennosci V (%) 86,8 92,1 64,4 68,9
Minimum 6498,4 6498,4 71279 95422
Maksimum 358 991,8 358 991,8 141 962,1 1417774

Zrédto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Analizujac $rednig warto$¢ wydatkow ogoétem budzetow gmin w latach
2017-2019, trzeba zauwazy¢, ze jest ona wyraznie zréoznicowana w zalezno$ci
od cech $rodowiska przyrodniczego gminy. Albowiem wartos¢ ta zdecydowa-
nie maleje wraz ze wzrostem udziatu OPCH w powierzchni ogdétem gmin.
Zatem najwyzszg Srednig wartoscig wydatkow ogdlem budzetow gmin charak-
teryzuje si¢ grupa gmin o najmniejszym udziale OPCH w powierzchni ogoétem
wynoszacym do 50%, gdzie przewyzsza ona $rednig dla ogétu gmin objetych
badaniami. Natomiast najnizsza $rednia wartos¢ wydatkow ogdlem budzetow
gmin wystepuje w grupie gmin tzw. ,,cennych przyrodniczo”. Doda¢ nalezy,
ze w badanym regionie we wszystkich wydzielonych grupach gmin w zalez-
no$ci od udziatu OPCH w powierzchni ogdétem zréznicowanie analizowanej
cechy pomigdzy poszczegdlnymi gminami jest duze, a wiec jej zmiennos¢
jest silna, tak samo jak w przypadku ogoétu gmin bez miast na prawach po-
wiatu (tab. 3.33).

W regionie Polski Wschodniej §rednia warto$¢ wydatkéw ogdtem budze-
tow gmin per capita w latach 2017-2019 jest zroznicowana w zaleznos$ci od
cech srodowiska przyrodniczego gminy. Warto$¢ ta wzrasta bowiem wraz ze
wzrostem udzialu OPCH w powierzchni ogotem gmin bez miast na prawach
powiatu. Tak wigc $rednia wartos¢ wydatkow ogdtem budzetow gmin per ca-
pita jest najwyzsza w grupie gmin tzw. ,,cennych przyrodniczo”, gdzie znacz-
nie przewyzsza $rednig dla ogdétu gmin objetych badaniami. W regionie Polski
Wschodniej we wszystkich wydzielonych grupach gmin w zaleznosci od
udziatu OPCH w powierzchni ogotem zréznicowanie tej cechy pomigdzy po-
szczeg6lnymi gminami jest niewielkie oraz podobne, a wigc jej zmiennos$c¢ jest
mata, tak samo jak w przypadku ogétu gmin bez miast na prawach powiatu
(tab. 3.34).
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Tabela 3.34. Wydatki ogélem gmin w zaleznoS$ci od udzialu obszaréw prawnie chronionych
w powierzchni ogélem gminy w przeliczeniu na jednego mieszkanca
w latach 2017-2019 (w z})

Gminy
wg udzialu obszarow prawnie chronionych
Wyszczegolnienie , w powierzchni ogotem
ogoélem 5%
do 50% 50-75% Lo
i wigcej
Srednia 4750,6 4 696,7 4821,3 4900,8
Wsp. zmiennosci V (%) 13,2 11,6 15,3 16,0
Minimum 3570,1 3570,1 3676,6 3695,3
Maksimum 9 370,6 7563,4 87125 9 370,6

Zrédto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Tabela 3.35. Struktura wydatkow ogélem gmin w zaleznos$ci od udzialu obszarow prawnie
chronionych w powierzchni ogétem gminy (Srednia za lata 2017-2019 w %)

Gminy
wg udzialu obszarow prawnie
Wyszczegblnienie ; chronionych w powierzchni ogétem
ogoélem 750
do50% | 50-75% Lo
i wiecej
Wydatki na rolnictwo i fowiectwo 3,7 3,7 3,2 3,7
Wydatki na transport i tagcznosé 8,0 8,2 8,3 6,8
Wydatki na turystyke 0,2 0,1 0,2 0,4
Wydatki na informatyke 0,1 0,1 0,1 0,2
Wydatki na administracj¢ publiczng 9,5 9,2 9,6 10,3
Wydatki na o$wiate i wychowanie 28,6 28,7 28,7 28,3
Wydatki na ochron¢ zdrowia 0,4 0,4 0,3 0,4
Wydatki na pomoc spoteczng 55 55 6,0 53
Wydatki na rodzine 259 26,1 25,9 25,2
Wydatkl nfi goqudarkc; komunalng 8,0 8,0 78 85
i ochrone $rodowiska
W_ydatkl na kulturg i ochrong 31 31 31 31
dziedzictwa narodowego
Pozostate wydatki 7,0 6,9 6,7 7,7

Zrodto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

W badanym regionie, we wszystkich wydzielonych grupach gmin w zalez-
nosci od udziatu OPCH w powierzchni ogotem, przecigtnie w strukturze wydat-
kow ogotem budzetéw gmin w latach 2017-2019 najwigkszy udzial maja wy-
datki na o$wiate i wychowanie oraz wydatki na rodzine, tak samo jak w przy-
padku ogdélu gmin bez miast na prawach powiatu. W dalszej kolejnosci sg to
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wydatki na administracje publiczng, a takze na transport i taczno$¢ oraz wydatki
na gospodarke komunalng i ochrone $rodowiska. Kolejne lokaty w analizowane;j
strukturze zajmujg natomiast wydatki na pomoc spoleczna, a takze na rolnictwo
i fowiectwo oraz wydatki na kulture i ochrone dziedzictwa narodowego. Zdecy-
dowanie najmniejszy udzial w strukturze wydatkow ogdtem budzetdow gmin bez
miast na prawach powiatu w regionie Polski Wschodniej w latach 2017-2019
majg z kolei wydatki na informatyke, turystyke oraz ochrong zdrowia. We
wszystkich wydzielonych grupach gmin w zalezno$ci od udziatu OPCH w po-
wierzchni ogoélem udziat pozostatych wydatkéw budzetow gmin nie jest nato-
miast do§¢ duzy i jest on bardzo podobny do $redniego dla ogétu gmin objetych
badaniami (tab. 3.35).

Wobec powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze cechy srodowiska przyrodniczego
gminy nie maja wigkszego znaczenia dla ksztaltowania si¢ struktury wydatkéw
ogélem budzetéw gmin bez miast na prawach powiatu w regionie Polski
Wschodniej.

Tabela 3.36. Wydatki inwestycyjne gmin w zalezno$ci od udzialu obszaréow
prawnie chronionych w powierzchni ogélem gminy w latach 2017-2019 (w tys. zh)

Gminy
wg udzialu obszaro6w prawnie chronionych
Wyszczegolnienie , w powierzchni ogdélem
ogblem 75%

do 50% 50-75% Lo

i wiecej
Srednia 75715 7882,6 6737,0 7086,4
Wsp. zmiennosci V (%) 100,4 106,7 74,8 83,4
Minimum 283,7 407,0 283,7 472,7
Maksimum 98 180,0 98 180,0 27765,1 29753,8

Zrodto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Analizujac Srednig warto$¢ wydatkéw inwestycyjnych budzetow gmin bez
miast na prawach powiatu w badanym regionie w latach 2017-2019, nalezy
zauwazy¢, iz nie jest ona wyraznie powigzana z cechami srodowiska przyrod-
niczego gminy. Najwyzsza $rednig wartoscig wydatkéw inwestycyjnych bu-
dzetow gmin charakteryzuje sie grupa gmin 0 najmniejszym udziale OPCH
w powierzchni ogotem wynoszacym do 50%, gdzie jest ona wyzsza od $redniej
dla ogélu gmin objetych badaniami. Natomiast wyraznie najnizsza $rednig
warto$cig wydatkow inwestycyjnych budzetow gmin odznacza si¢ grupa gmin
0 udziale OPCH w powierzchni ogétem wynoszacym 50-75%. Dodac¢ trzeba,
ze w grupie gmin o najmniejszym udziale OPCH w powierzchni ogélem wy-
noszacym do 50% analizowana cecha jest bardzo mocno zré6znicowana pomig-
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dzy poszczegdlnymi gminami, a wigc jej zmienno$¢ jest bardzo silna, tak samo
jak w przypadku ogétu gmin bez miast na prawach powiatu w regionie Polski
Wschodniej. Natomiast w dwoch pozostatych wydzielonych grupach gmin
w zaleznosci od udziatu OPCH w powierzchni ogélem zréznicowanie tej ce-
chy pomiedzy poszczegélnymi gminami jest duze, czyli jej zmiennoSC jest
silna (tab. 3.36).

Srednia warto$¢ wydatkéw inwestycyjnych budzetow gmin per capita
w latach 2017-2019 nie jest wyraznie powigzana z cechami Srodowiska przy-
rodniczego gminy. Najwyzszg $rednig warto$cig wydatkow inwestycyjnych
budzetow gmin per capita w latach 2017-2019 odznacza si¢ grupa gmin tzw.
»cennych przyrodniczo”, gdzie przewyzsza ona $rednig dla ogdélu gmin bez
miast na prawach powiatu w badanym regionie. Natomiast w dwoch pozosta-
lych wydzielonych grupach gmin w zaleznosci od udzialu OPCH w po-
wierzchni ogétem $rednia warto§¢ wydatkow inwestycyjnych budzetow gmin
per capita jest nizsza oraz identyczna. Zréznicowanie tej cechy pomiedzy po-
szczegdlnymi gminami jest przy tym we wszystkich wydzielonych grupach
gmin w zaleznosci od udziatu OPCH w powierzchni ogotem do$¢ duze oraz
podobne, a wigc jej zmiennos¢ jest przecigtna, tak samo jak w przypadku ogo-
tu gmin objetych badaniami (tab. 3.37).

Tabela 3.37. Wydatki inwestycyjne gmin w zaleznos$ci od udzialu obszarow prawnie
chronionych w powierzchni ogélem gminy w przeliczeniu na jednego mieszkanca
w latach 2017-2019 (w zb)

Gminy
wg udzialu obszaroéw prawnie chronionych
Wyszczegolnienie ogblem w powierzchni ogotem
0,

do 50% 50-75% . 75/0 .

i wiecej

Srednia 847,0 829,9 829,9 929,9
Wsp. zmiennosci V (%) 40,6 38,4 43,9 44,0
Minimum 99,6 99,6 121,2 121,3
Maksimum 3186,7 23113 27174 3186,7

Zrodto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Analizujgc udziat wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogotem budze-
tow gmin w badanym regionie w latach 2017-2019, nalezy zauwazy¢, iz nie jest
on wyraznie powigzany z cechami $rodowiska przyrodniczego gminy. Najwyz-
szym udziatem wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogotem budzetéw gmin
charakteryzuje si¢ grupa gmin tzw. ,,cennych przyrodniczo”, gdzie przewyzsza
on $rednig dla ogotu gmin objetych badaniami. Z kolei w dwoch pozostatych
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wydzielonych grupach gmin w zaleznosci od udzialu OPCH w powierzchni
ogb6tem udzial wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogotem budzetow gmin
jest nizszy, przy czym najnizszy jest on w grupie gmin o udziale OPCH w po-
wierzchni ogélem wynoszacym 50-75%. Zréznicowanie tej cechy pomig¢dzy
poszczegblnymi gminami jest przy tym we wszystkich wydzielonych grupach
gmin w zaleznos$ci od udziatu OPCH w powierzchni ogdétem do$¢ duze oraz
podobne, a wigc jej zmiennos$¢ jest przecigtna, tak samo jak w przypadku ogotu
gmin (tab. 3.38).

Tabela 3.38. Udzial wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogélem gmin w zalezno$ci
od udziatu obszaréw prawnie chronionych w powierzchni ogélem gminy
w latach 2017-2019 (w %0)

Gminy
wg udzialu obszar6w prawnie chronionych
Wyszczegolnienie , w powierzchni ogotem

ogbélem 75%

do 50% 50-75% Lo

i wiecej
Srednia 16,8 16,8 16,2 17,8
Wsp. zmiennosci V (%) 36,9 36,4 39,8 36,3
Minimum 2,2 2,2 31 3,3
Maksimum 40,6 374 35,9 40,6

Zrodto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

W badanym regionie, we wszystkich wydzielonych grupach gmin w zalez-
nosci od udziatu OPCH w powierzchni ogélem, $rednia warto$¢ wyniku budze-
tow tych gmin w latach 2017-2019 jest ujemna — co wskazuje na deficyt budze-
towy, tak samo jak w przypadku ogétu gmin bez miast na prawach powiatu.
Dodatkowo trzeba zauwazy¢, ze $rednia wartos¢ wyniku budzetow gmin obje-
tych badaniami nie jest wyraznie powigzana z cechami §rodowiska przyrodni-
czego gminy. Mianowicie zdecydowanie najwickszym deficytem budzetowym
charakteryzuje si¢ grupa gmin o najmniejszym udziale OPCH w powierzchni
ogdtem wynoszacym do 50%, gdzie przewyzsza on $rednig dla ogdlu gmin bez
miast na prawach powiatu w regionie Polski Wschodniej. Znacznie mniejszy
deficyt budzetowy wystepuje natomiast w grupie gmin tzw. ,,cennych przyrodni-
€z0”, a wyraznie najmniejszy jest on w grupie gmin o udziale OPCH w po-
wierzchni ogétem wynoszacym 50-75%. We wszystkich wydzielonych grupach
gmin w zalezno$ci od udziatu OPCH w powierzchni ogodtem zrdéznicowanie
analizowanej cechy pomiedzy poszczegdlnymi gminami jest przy tym bardzo
duze, a wiec jej zmiennos$¢ jest bardzo silna, tak samo jak w przypadku ogdtu
gmin objetych badaniami (tab. 3.39).
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Tabela 3.39. Wynik budzetow gmin w zalezno$ci od udzialu obszaréw prawnie chronionych

w powierzchni ogolem gminy w latach 2017-2019 (w tys. z})

wg udziatu obszardéw prawnie chronionych
Wyszczegolnienie , w powierzchni ogdétem

ogotem 75%
do 50% 50-75% Lo
i wigeej
Srednia -736,9 -812,5 -465,0 -680,9

Wsp. zmiennos$ci V

(%) 335,6 336,9 4455 222,3
Minimum -41 026,9 -41026,9 -8 238,9 -6 251,5
Maksimum +11 862,4 +9208,1 +11 862,4 +2 262,6

Zrédto: Bank Danych Lokalnych, GUS w Warszawie

Dodac¢ nalezy, ze w regionie Polski Wschodniej, w kazdej z wydzielonych
grup gmin w zaleznos$ci od udzialu OPCH w powierzchni ogdtem, wystepuja
takie jednostki, w ktorych w badanym okresie, tj. $rednio w latach 2017-2019, osig-
gnigta zostala nadwyzka budzetowa. Odsetek takich jednostek jest podobny we
wszystkich wydzielonych grupach gmin, aczkolwiek maleje wraz ze wzrostem
udzialu OPCH w powierzchni ogotem. Tak wigc najwyzszy jest on w grupie gmin
0 najmniejszym udziale OPCH w powierzchni ogétem wynoszacym do 50%
(38,9%), nieco nizszy jest w grupie gmin o udziale OPCH w powierzchni ogdtem
wynoszgcym 50-75% (36,8%), za$ najnizszy odsetek jednostek z nadwyzka budze-
towa wystepuje w grupie gmin tzw. ,,cennych przyrodniczo”, gdzie wynosi 34,5%.

3.5. Podsumowanie

Przeprowadzona powyzej analiza danych statystycznych z regionu Polski
Wschodniej wykazata, ze gospodarka finansowa (tj. dochody, wydatki i wynik
budzetow) samorzadow gmin ze wzrostem liczby ludnosci, ze stagnacja liczby
ludnosci oraz ze spadkiem liczby ludnosci jest zasadniczo odmienna. Grupa
gmin ze wzrostem liczby ludnosci charakteryzuje si¢ najwyzszg $rednig warto-
$cig dochodow ogotem i per capita oraz dochodow wiasnych ogotem i per capi-
ta, najwyzsza $rednig wartoscig wydatkéw ogotem i per capita oraz wydatkow
inwestycyjnych ogétem i per capita, a takze najwyzszym udziatem wydatkow
inwestycyjnych w wydatkach ogotem budzetoéw gmin oraz najwigkszym deficy-
tem budzetowym. W dalszej kolejnosci dotyczy to natomiast grupy gmin ze
stagnacjg liczby ludnosci.

Zatem zmiany w liczbie ludnoséci (mieszkancow), czyli wyrazny wzrost,
stagnacja badz tez wyrazny spadek liczby ludnosci, stanowig bardzo wazne uwa-
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runkowania dla funkcjonowania gospodarki finansowej oraz dla konstrukcji
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w regionie Polski Wschodnie;.

Na podstawie przeprowadzonej powyzej analizy nalezy stwierdzi¢, ze go-
spodarka finansowa (tj. dochody, wydatki i wynik budzetéw) samorzadow gmin
miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich jest zasadniczo zréznicowana. Miano-
wicie grupa gmin miejskich odznacza si¢ najwyzsza Srednig warto$cig docho-
dow ogotem oraz dochodéw wiasnych ogétem i per capita, najwyzsza srednia
warto$cig wydatkow ogotem oraz wydatkéw inwestycyjnych, a takze najwick-
szym deficytem budzetowym. Poza tym charakteryzuje si¢ ona najwigkszg sa-
modzielnoscig finansowa z uwagi na wysoki udzial dochodéw wlasnych
w strukturze dochodow ogoétem budzetoéw gmin. Dodac trzeba, iz w dalszej ko-
lejnosci dotyczy to grupy gmin miejsko-wiejskich.

Zatem w regionie Polski Wschodniej obecno$¢ miasta, zwlaszcza wigksze-
go, i w zwigzku z tym wystepowanie pewnych specyficznych cech srodowiska
lokalnego (gminy), tj. np. wigksza liczba mieszkancow i wicksza gestos¢ zalud-
nienia, wyzsza jakos$¢ kapitatu intelektualnego, wigksza liczba przedsigbiorstw
oraz instytucji i organizacji, bardziej nowoczesna struktura gospodarki i zatrud-
nienia, bardziej nowoczesny i rozwini¢ty rynek pracy, bardziej nowoczesna
struktura gospodarstw domowych i wyzszy poziom dochodéw uzyskiwanych
przez mieszkancow, lepszy stan oraz dostep do infrastruktury technicznej, spo-
lecznej i instytucjonalnej itp., stanowig istotne uwarunkowania dla funkcjono-
wania gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego oraz dla kon-
strukcji ich budzetow.

Przeprowadzona powyzej analiza wykazata, ze w regionie Polski Wschod-
niej takie elementy sktadowe gospodarki finansowej gmin bez miast na prawach
powiatu, jak: srednia warto$¢ dochodéw ogdétem budzetow gmin oraz ich $rednia
warto$¢ per capita, srednia warto$¢ dochodéw wilasnych budzetow gmin, $red-
nia warto$¢ wydatkow ogotem budzetoéw gmin oraz ich Srednia warto$¢ per ca-
pita, sa wyraznie zroznicowane w zaleznosci od udziatu obszarow prawnie
chronionych w powierzchni ogétem gmin objetych badaniami. W zwigzku z tym
mozna stwierdzi¢, iz cechy $rodowiska przyrodniczego gminy stanowig wazne
uwarunkowania dla funkcjonowania gospodarki finansowej oraz dla konstrukcji
budzetdéw jednostek samorzadu terytorialnego w badanym regionie.
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ROZDZIAL 4

Znaczenie wieloletniego planowania finansowego
W procesie zarzgdzania finansami
na szczeblu samorzadowym

4.1. Zarzadzanie finansami samorzagdowymi — uwarunkowania
oraz instrumenty

Finanse samorzadowe dotycza gromadzenia i wydatkowania $srodkow pie-
ni¢znych przez samorzad terytorialny [Miemiec red. 2018: 224]. Wezsze ich
ujecie wprowadza podziat na finanse lokalne (gmin i powiatdw) oraz finanse
regionalne (wojewodztw samorzadowych). Procesy sktadajace si¢ na finanse
samorzadowe uwarunkowane sg szeregiem czynnikow (m.in. politycznymi,
prawnymi, spotecznymi, organizacyjnymi, ekonomicznymi), ktére ograniczaja
kompetencje decyzyjne wtadz samorzadowych, co odréznia charakter zarzadza-
nia finansami samorzadowymi od zarzadzania finansami przedsigbiorstw [Zioto
2013: 362]. Réznorodnos¢ i ztozonos¢ procesow sktadajacych sie na finanse
samorzadowe, a takze fakt, ze finanse sa przejawem wszystkich dziatan samo-
rzadu, implikujg konieczno$¢ doskonalenia metod zarzadzania tymi zagadnie-
niami. Problematyka efektywnego zarzadzania finansami nalezy do najwazniej-
szych aspektow gospodarki budzetowe] samorzadow. Od jako$ci zarzadzania
finansami uzaleznione sa mozliwo$ci sprawnego dzialania samorzadu zmierza-
jace do zaspokojenia potrzeb danej spotecznosci.

Zmienno$¢ otoczenia silnie oddzialuje na funkcjonowanie oraz finansowa-
nie JST. Powstajg problemy z dostosowaniem ograniczonych zasobow finanso-
wych do stale zmieniajacych si¢ (rosngcych) zadan realizowanych przez samo-
rzady. Potrzeby spoteczenstwa w zakresie dobr publicznych sa nieograniczone,
a mozliwosci ich zaspokajania napotykaja na bariery zwigzane z niewystarczaja-
cymi $rodkami finansowymi, jakimi dysponuja wtadze samorzadowe. Zarzadza-
nie finansami JST mozna analizowa¢ na gruncie mozliwo$ci ksztaltowania
I wykorzystywania potencjalu finansowego, poniewaz mozliwosci finansowe
W potaczeniu ze sprawnym i skutecznym systemem zarzgdzania determinuja
rozw0j lokalny i regionalny. Zarzadzanie finansami ma przede wszystkim na
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celu wzmocnienie efektywnosci i skutecznos$ci wydatkowania srodkow publicz-
nych. Efektywno$¢ moze polega¢ z jednej strony na poszukiwaniu oszczednosci
w wydatkach, a z drugiej — wigzac si¢ z poszukiwaniem rozwigzan zapewniaja-
cych uzyskiwanie najlepszego efektu spolecznego, czgsto przy zaangazowaniu
okreslonych co do pewnej wysokosci naktadéw finansowych [Jastrzebska 2004:
14]. Wielo$¢ podejs¢ do kategorii zarzadzania finansami samorzagdowymi wyni-
ka z wysokiej ztozonosci tego typu finanséw oraz uwarunkowan ich realizacji.
Zarzadzanie finansami JST obejmuje wigc system dziatan regulujacych gospo-
darowanie zasobami finansowymi w celu realizacji zatozen polityki finansowe;j
samorzadu, koordynacji realizacji tej polityki, analizy i kontroli wykorzystania
zasobow finansowych, jak rowniez efektow podjetych dzialan. Zarzadzanie fi-
nansami znajduje wyraz w kreowaniu zrédet zasilania w $rodki finansowe, ich
podziale i alokacji na rozne zadania/przedsigwzigcia (biezgce/inwestycyjne)
stuzace realizacji przyjetych celow zgodnych ze strategia rozwoju danej jed-
nostki samorzadowe;j [Jastrzebska 2012: 241]. Mozna zatem stwierdzi¢, Ze istota
zarzadzania finansami samorzadowymi jest podejmowanie decyzji finansowych
ukierunkowanych na racjonalne gospodarowanie zasobami majgtkowo-finan-
sowymi pozostajgcymi w jego dyspozycji, odzwierciedlajgce sposdb, w jaki
zarzadzajacy finansami reaguja na zmieniajace si¢ warunki dziatania i rosnace
wymagania spotecznosci lokalnej i regionalne;j.

Zarzadzanie finansami JST uwarunkowane jest wieloma czynnikami (o cha-
rakterze finansowym i pozafinansowym), wsrod ktorych wystepuja wzajemne
zaleznosci (rys. 4.1).

Rys. 4.1. Uwarunkowania zarzadzania finansami JST

Zasoby (w tym & N | Zadania (potrzeby)
finansowe) JST ¥ v JST

7

Ustroj oraz struktura  (——% ZARZADZANIE (— Metody i techniki

organizacyjna JST FINANSAMI JST zarzgdzania
Cele spotecznosci Prawne regulacje
lokalnej i regionalnej gospodarki finansowej JST

Zrédto: oprac. na podstawie: Salachna, Zawadzka-Pak, Michalczuk 2017: 42
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J.M. Salachna podkresla role wspotzaleznosci wystepujacych pomigdzy po-
szczegolnymi grupami czynnikéw, ktore ksztattuja warunki zarzadzania finan-
sami JST. Wsrod nich istotna jest relacja pomiedzy [Salachna, Zawadzka-Pak,
Michalczuk 2017: 43-44]:

zasobami i zadaniami JST, ktora wymusza nie tylko racjonalizacj¢ wydat-
kow, ale takze intensywniejsze dziatania zmierzajace do zwigkszenia poten-
cjatu finansowego,

— potencjalnymi metodami zarzadzania i prawnymi regulacjami gospodarki
finansowej JST, ktora okresla mozliwe w danych warunkach i czasie dziata-
nia w zakresie prowadzonej gospodarki budzetowej samorzadu,

— celami danej spotecznosci i ustrojem oraz strukturg organizacyjng JST, ktora
okresla system podejmowania decyzji zarzadczych i odpowiedzialnosci za
nie, przy uwzglednieniu preferencji spotecznos$ci lokalne;.

Decyzje finansowe podejmowane przez wtadze samorzadowe w ramach za-
rzadzania finansami dotycza sfery zarzadzania aktywami i pasywami, a w
szczegolnosci [Zioto 2013: 3617:

— sfery polityki budzetowej (tj. decyzji dotyczacych dochodow budzetowych,
wydatkow budzetowych, przychodow i rozchodoéw budzetowych oraz zarza-
dzania dtugiem samorzagdowym);

— gospodarowania mieniem (tj. decyzji w sferze: sposobow jego wykorzysta-
nia, struktury praw majatkowych, form likwidacji majatku lub nowych kie-
runkow jego zagospodarowania);

— sfery ksiggowosci i sprawozdawczosci;

— metod i form kontroli, audytu oraz ewaluacji projektow publicznych.

Zarzadzanie finansami zmierza do racjonalnego alokowania ograniczonych
zasobow majatkowych 1 kapitatlowych bedacych w dyspozycji samorzadow.
Podstawowym celem w procesie zarzadzania finansami powinno by¢ maksyma-
lizowanie korzysci z posiadanych zasobéw oraz minimalizowanie strat i ryzyka
zwigzanego z podejmowang dzialalno$cia, co szczegolnie dotyczy przedsiewzigt
rozwojowych, gdzie korzysci i koszty zazwyczaj roztozone sg w czasie. Zarza-
dzanie finansami powinno koncentrowac si¢ zatem na:

— ksztattowaniu wielkosci, a takze struktury dochodéw budzetowych oraz
okreslaniu sposobow i zrodet ich pozyskiwania,

— ksztattowaniu struktury kapitalowo-majatkowej gwarantujacej zachowanie
réwnowagi ekonomiczno-finansoweyj,

— alokacji posiadanych zasobdéw finansowych — ksztalttowaniu wielkoSci
i struktury wydatkow w powigzaniu z realizowang dziatalnoscig biezaca
i inwestycyjna,

— oddziatywaniu na poziom ryzyka towarzyszacego podejmowanym decyzjom,
— monitorowaniu i prognozowaniu sytuacji finansowo-majgtkowej,
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— biezacej ocenie sytuacji finansowej 1 majgtkowej samorzadu umozliwiajacej
oceng zgodnosci przebiegu dziatalnosci biezacej, inwestycyjnej i finansowe;j
z przyjetymi zlozeniami,

— ocenie wplywu uwarunkowan zewnetrznych na decyzje inwestycyjne i finan-
sowe,

— formulowaniu wnioskow i zalecen dotyczacych prowadzenia dziatalnosci,

— wytyczaniu (budowie) strategii finansowania.

Podstawowym celem zarzadzania finansami jednostek samorzadowych jest
dazenie do zaspokojenia potrzeb spotecznosci lokalnej/regionalnej zaréwno
w zakresie jakosci swiadczonych biezacych ustug publicznych, jak i zapewnie-
nia jej warunkoéw do stabilnego, zrownowazonego rozwoju. Jednostki samorza-
du terytorialnego to coraz bardziej zlozone podmioty realizujgce szereg zadan
0 charakterze zaréwno odptatnym, jak i nicodptatnym wykorzystujace do finan-
sowania rozne instrumenty. Jednostki te sa zobligowane z jednej strony do za-
chowania cigglosci realizacji zadan, a z drugiej do zapewnienia oczekiwanego
rozwoju [Kowalska, Mozytowski, Smietanka, red. 2019: 37]. Wymaga to za-
gwarantowania Statego poziomu finansowania, ktore obejmuje finansowanie
zadan biezacych, przedsigwzie¢ inwestycyjnych oraz splaty i obstugi zadluzenia
zwigzanego z realizacjg inwestycji. Wsérod zadan samorzadu te o charakterze
inwestycyjnym sg szczegodlnie istotne. Zaspokojenie potrzeb i oczekiwan miesz-
kancow w zakresie rozwoju infrastruktury oraz zagwarantowanie odpowiednie-
go standardu $wiadczonych ustug publicznych jest wazne, gdyz dziatania te
przyczyniaja si¢ takze do ozywienia gospodarczego danego obszaru oraz zwigk-
szenia wptywow do budzetu jednostki [Miemiec i in. 2013: 60].

W odréznieniu od finanséw prywatnych, zarzadzanie finansami samorza-
dowymi nie jest oparte na kryterium zysku, celem tego zarzadzania powinno by¢
dazenie do racjonalnego i efektywnego wykorzystania srodkow publicznych,
a wiec maksymalizowanie korzysci z posiadanych zasobow oraz minimalizowa-
nie strat i ryzyka zwigzanego z podejmowanymi przedsigwzigciami i dziatalno-
scig [Krol 2016: 47]. Trzeba mie¢ przy tym na wzgledzie, ze JST maja ograni-
czone mozliwosci zarzadzania dochodami, co jest przede wszystkim wynikiem
ustawowego okreslenia mozliwych zrodet zasilania dochoddéw budzetowych,
a takze przystugujacych organom JST ograniczonych kompetencji w zakresie
wplywu na ich poziom. Najwicksze mozliwosci w zakresie zarzadzania docho-
dami posiadaja samorzady szczebla gminnego, ktore moga ksztattowac na swo-
im terenie okreslong polityke podatkowa w ramach obowigzujacych regulacji
prawnych [Salachna, Zawadzka-Pak, Michalczuk 2017: 45].

Przy uwzglednieniu stale zmieniajacych si¢ uwarunkowan dziatania samo-
rzadu szczegodlnego znaczenia nabiera kwestia umiej¢tnego wykorzystania przez
wladze samorzadowe nowoczesnych instrumentow zarzadzania finansami. For-
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muta tradycyjnego zarzadzania finansami, opartego na budzecie w ujeciu jedno-
rocznym, eksponujacego przede wszystkim procedury i zasady postgpowania
zwigzane z dokonywaniem wydatkow, powinna by¢ potaczona z zastosowaniem
nowoczesnych instrumentéw zarzadzania finansami. Zarzadzanie finansami
powinno przede wszystkim: by¢ zorientowane na wyniki osiaggniete dzigki po-
niesionym wydatkom, uwzglednia¢ zmienno$¢ warunkéw otoczenia, wykorzy-
stywa¢ metody wieloletniego prognozowania finansowego i inwestycyjnego,
jednoczes$nie wprowadza¢ mechanizmy rynkowe do procesow $wiadczenia samo-
rzadowych ushug publicznych. Taka formule zarzadzania mozna okresli¢ jako
zintegrowany proces ksztattowania dochodow i wydatkow w cyklu rocznym

i wieloletnim, z uwzglednieniem rachunku kosztow i korzysci, przy wykorzysta-

niu instrumentow strategicznego zarzadzania jednostkg [Zidtkowski, Golen 2006:

59]. W zwigzku z powyzszym mozna przyjaé, ze instrumenty zarzadzania finan-

sami stosowane w samorzadzie terytorialnym powinny koncentrowac si¢ na:

— optymalnej alokacji zasobow finansowych,

— racjonalizacji wydatkow publicznych,

— zwickszeniu efektywnosci i skutecznos$ci dziatania,

— wykorzystaniu planowania strategicznego w zakresie gospodarki finansowej
i inwestycyjnej,

— identyfikacji ryzyka w aspekcie podejmowanych decyzji finansowych oraz
oddziatywaniu na jego poziom,

— zwickszaniu jawnosci i przejrzystosci finanséw samorzadowych,

— wspotpracy wladz samorzadowych z odbiorcami ustug publicznych,

— wspotpracy podsektora samorzadowego z sektorem prywatnym w aspekcie
realizacji zadan publicznych.

Wsrod instrumentow zarzadzania finansami stosowanych przez wladze samo-

rzadowe mozna wyr6zni¢ [Poniatowicz 2014: 163]:

— instrumenty planistyczne — wieloletnia prognoza finansowa (WPF), strategia
zarzadzania dlugiem, budzet,

— instrumenty kontrolne — kontrola zarzadcza, audyt wewnetrzny,

— instrumenty oceny wiarygodnosci kredytowej i sytuacji finansowej — rating
komunalny, analiza wskaznikowa, indywidualny wskaznik zadhuzenia,

— transfer dlugu i ryzyka z nim zwigzanego na inne podmioty, np. na firmy
ubezpieczeniowe, niezalezne spotki celowe (sekurytyzacja dtugu), partnera
prywatnego (partnerstwo publiczno-prywatne),

— instrumenty pochodne, tj. instrumenty finansowe zabezpieczajgce przed
okreslonymi rodzajami ryzyka (np. ryzyka kursowego, ryzyka stopy procen-
towej),

— instrumenty partycypacji spotecznej (np. budzetowanie partycypacyjne),

— instrumenty informacyjno-promocyjne.
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Dla zwiekszenia trafnosci podejmowanych w samorzadach decyzji istotna
jest umiejetnos¢ wykorzystywania instrumentéw planistycznych. W procesie
planowania finansowego niezbedne jest spelnienie zasady perspektywiczno-
$ci, ktora nakazuje wydtuzenie horyzontu czasowego planowania przy jedno-
czesnym zapewnieniu zgodnos$ci planéw operacyjnych, taktycznych i strate-
gicznych.

Proces zarzadzania finansami w samorzadach oparty jest na elementach
planowania krotko- i dlugoterminowego. Na podstawie kryterium horyzontu czaso-
wego dokumenty planistyczne mozna podzieli¢ na dhugo-, $rednio- i krotkookre-
sowe. Programy dtugookresowe okreslaja wizj¢ i glowne kierunki rozwoju
w dtugim horyzoncie czasowym (tj. w przedziale 10-20 lat). Uzupetniajace je
plany $redniookresowe powinny wynika¢ z dlugoterminowych priorytetow
rozwoju okres$lajacych zadania oraz sposoby ich realizacji w konkretnych ob-
szarach w perspektywie kilku lat. Natomiast programy krotkookresowe maja
zazwyczaj horyzont czasowy roczny lub dwuletni (tzw. charakter operacyjny).
Prognozy wieloletnie powinny by¢ bezposrednio powigzane z budzetem przez
ich wykorzystanie w procesie przygotowania budzetu na dany rok [Postuta
2015: 53].

4.2. Planowanie finansowe jako element realizacji
polityki budzetowej samorzadu terytorialnego

Planowanie polegajace na wyznaczaniu celow, wskazywaniu zasobow nie-
zbednych do ich realizacji 1 okreslaniu sposobow dziatania, ktore zapewnig
sprawno$¢ jednostki samorzadowej, stanowi relatywnie najwazniejsza z funkcji
zarzadzania realizowanych przez wladze publiczne [Dylewski 2014: 71]. Aby
jednak zarzadzanie bylo sprawne, w celu realizacji planéw nalezy odpowiednio
organizowa¢ wykonywanie zadan oraz motywowa¢ do pozadanych zachowan.
Kontrola natomiast pozwala oceni¢ realizacje planow, co wptywa na pozostate
funkcje [Salachna, Zawadzka-Pak, Michalczuk 2017: 41].

— Proces planowania, jako jeden z podstawowych elementow zarzadzania,
sprzyja racjonalnemu podejmowaniu decyzji, pewnosci w realizowanych
dziataniach, terminowosci, a takze jest czynnikiem minimalizujacym ryzyko,
co jest szczegodlnie istotne z punktu widzenia odbiorcy ustug publicznych, ja-
kim jest dana spolecznos¢ lokalna/regionalna. Planowanie jest szczegdlnie
istotne w sytuacji, gdy gospodarka finansowa tych organizacji charakteryzuje
si¢ ograniczono$cig zasobow, a jej racjonalizacja wymaga maksymalnego do-
stosowania posiadanych lub mozliwych do pozyskania §rodkéw publicznych
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do zadan shuzacych realizacji celéw. Ograniczono$¢ zasobow srodkow pu-
blicznych sprawia, ze prawidtowe prowadzenie gospodarki budzetowej wy-
maga racjonalnego zachowania przy podziale dostgpnych srodkéw. Jednym
z najwazniejszych zadan w tym zakresie jest tworzenie operacyjnych,
sredniookresowych i strategicznych planow, w szczegolnosci planow finan-
sowych [Kozuch 2012: 120].

Planowanie jako instrument gospodarowania finansami samorzadowymi
wymaga [Dylewski 2016: 50]:

— odniesienia si¢ do przysztosci, z zachowaniem jednocze$nie spojnosci i cig-
glosci, jesli chodzi o terazniejszos$¢;

— przewidywania, szacowania, uwzglednienia ryzyka i prawdopodobienstwa
jego wystapienia w celu oszacowania ksztaltowania si¢ przysztych zdarzen
majacych wptyw na finanse JST;

— realnos$ci wykorzystania pod katem osiggania zaktadanych celéw zwigzanych
z gospodarowaniem finansami;

— opracowania celow 1 miernikow ich osiagnigcia, co oznacza, ze planowanie
to szczegolnego rodzaju umiejetnos$¢ stawiania i okreslania celow do realiza-
cji, a o sukcesie procesu zarzadzania mozna méwi¢ wtedy, kiedy okres§lane
W planach cele sa wykonywane zgodnie z przyjetymi miernikami;

— dokonywania wyboroéw, co oznacza, ze planujac, wybieramy okreslong alter-
natywe dotyczaca przysztych zjawisk i dzialan; bez planowania pozbawiamy
si¢ mozliwosci dokonywania wyborow i prowadzenia dziatan prewencyjnych
w stosunku do zaktadanych celéw danej JST.

Wsrod uwarunkowan poprawnos$ci planowania nalezy podkresli¢ m.in.: jak
najlepsza, uwzgledniajaca warunki dziatania samorzadu, kwantyfikacje celow,
przypisanie odpowiedzialno$ci, pomiar postepéw w realizacji zadan, przygoto-
wanie jednostki do sytuacji kryzysowych i redukowanie poziomu niepewnosci
W prowadzonej dziatalnosci. Ponadto wsrod cech dobrego planowania szczego6l-
nie istotna jest perspektywiczno$¢, ktora oznacza obowigzek sporzadzania za-
rowno plandéw jednorocznych, jak i dlugoterminowych, przy zapewnieniu zgod-
nos$ci planow krotkookresowych i perspektywicznych.

Obszar planowania w samorzadzie terytorialnym powinien obejmowaé
wszystkie zasoby danej jednostki, prowadzac w efekcie do odpowiedniego,
zgodnego z potrzebami wspolnoty, poziomu realizacji ustug publicznych, co
zwigzane jest z realizacjg zadan biezacych oraz prowadzeniem dziatalnosci in-
westycyjnej. W ramach procesu planowania powinna nastgpowac integracja
sfery gospodarczej, spotecznej i przestrzennej z problematyka finansowania
dziatalnosci samorzadu. Powoduje to koniecznos¢ potaczenia planowania rze-
czowego z planowaniem finansowym (tab. 4.1).
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Tabela 4.1. Obszary planowania w jednostkach samorzadu terytorialnego

Zakres (obszary) planowania

Zasoby rzeczowe

Zasoby finansowe

Zasoby ludzkie

Zasoby informacyjne

planowane kierunki
wykorzystania ma-
jatku

planowane zmiany
w stanie majatku
planowane korzysci
1 koszty zwigzane

z kierunkami wyko-
rzystania majatku
planowane modele
zarzadzania majat-
kiem

planowane zrédta
finansowania
bezzwrotnego

i zwrotnego
planowane kierunki
wydatkowania $rod-
kow finansowych na
zadania biezace i in-
westycyjne
planowane korzysci
i koszty zwigzane

z okreslonym zasto-

— planowane za-
trudnienie i kie-
runki rozwoju ka-
dry pracowniczej

— planowane korzy-
$ci 1 koszty zwia-
zane z polityka za-
trudnienia i roz-
wojem kadry pra-
cowniczej

— planowany poziom

zapotrzebowania na
ustugi publiczne

— planowanie struktury

docelowej danej
wspolnoty

— planowany poziom

wspotpracy z sekto-
rem pozarzadowym

sowaniem zrodet fi-
nansowania
— planowany wynik
finansowy budzetu
Plany dlugoterminowe
Budzety roczne

Zrodto: opracowanie na podstawie: [Dylewski 2007: 71; Kozuch 2012: 125].

Zasoby finansowe, jako element procesu planowania, obejmujg przede
wszystkim zrodta finansowania dziatalno$ci samorzadu. Szczegdlne znaczenie
ma podziat tych zrodel na bezzwrotne i zwrotne. Zrédta zwrotne zwigzane sa
bowiem z odptatnoscig oraz zwigkszaniem dtugu publicznego. Istotne jest row-
niez okreslenie kierunkéw wykorzystania zrodel finansowania przy uwzglednie-
niu zréznicowanego podejscia w zakresie finansowania dzialalnosci biezacej
zwigzanej ze $wiadczeniem dobr i ustug dla spotecznosci oraz w zakresie finan-
sowania inwestycji. Planowanie wykorzystania zasobéw finansowych obejmuje
rowniez finansowanie deficytu i zarzadzanie dtugiem, a takze ocene skutkow
przyjetej strategii finansowania dziatalno$ci danej jednostki samorzadu.

Istota gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego jest nie tylko groma-
dzenie i wydatkowanie §rodkow, ale takze, a moze przede wszystkim, wykony-
wanie zadan o charakterze krotko- i dtugoterminowym, ich analiza w celu po-
dejmowania bardziej efektywnych decyzji i eliminowania wystgpujacych uchy-
bien [Lubina 2020: 133]. Gospodarka finansowa samorzadu terytorialnego
wplywa na rozw¢j wielu dziedzin jego gospodarowania, jednoczesnie, poprzez
stan finansow, stanowi miernik poziomu rozwoju gospodarczego danego obsza-
ru. Brak zasobow finansowych niezbednych do realizacji zalozonych celow
oznacza dla jednostki samorzadowej obnizenie atrakcyjnosci inwestycyjnej
I mozliwos$ci rozwoju. Powodowac¢ to moze w konsekwencji ograniczenie moz-
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liwych do pozyskania w przysztosci zasilen finansowych. Planowanie finansowe
umozliwia rozpoznanie dostgpno$ci, niezbgdnych do realizacji zamierzen roz-
wojowych, zasobow finansowych oraz kosztéw ich pozyskania. Jest ono dziata-
niem wytyczajacym ramy prowadzonej dziatalnosci. Finanse, jako jeden z naj-
wazniejszych obszaréw dzialania samorzadu, petnig istotng funkcj¢ w realizacji
przyjetych przez wladze samorzadowe celow biezacych i rozwojowych.

Planowanie finansowe okres$la realne mozliwos$ci realizacji zadan samorza-
du terytorialnego, weryfikuje je i pozwala na dostosowanie ich do zasobow do-
chodowych, jakimi bedzie dysponowata dana jednostka. Proces ten obejmuje
rowniez okreslanie finansowych efektow zaplanowanych dziatan w danym cza-
sie. Zastosowanie planowania finansowego pozwala na badanie i przewidywanie
skutkéw finansowych, jakie moga przynie$¢ planowane réznorodne alternatyw-
ne dzialania dotyczace przysziosci, jak rowniez okreslenie ryzyk, w tym osza-
cowanie ich wplywu na sytuacje finansowa samorzadu. Planowanie (szczegdlnie
wieloletnie) powinno umozliwi¢ sfinansowanie dziatalnosci, tak aby zapewniona
byta stabilizacja gospodarki finansowej oraz skuteczno$¢ i efektywnos¢ pode;j-
mowanych decyzji biezacych i rozwojowych [Dylewski 2016: 51]. Planowanie
finansowe to proces, ktory umozliwia m.in.: przewidywanie przysztych konse-
kwencji terazniejszych decyzji w celu ograniczenia niepewnosci, identyfiko-
wanie zwigzkow i zalezno$ci migdzy rzeczowymi i finansowymi aspektami
alternatywnych wariantow dziatan, wybor pomigdzy poszczegdlnymi warian-
tami dziatan, kontrole przebiegu dziatan i oceng stopnia realizacji planowanych
efektow [Kozuch 2012: 126].

Stosowany przez wladze samorzadowe zakres czasowy planowania finan-
sowego jest zroznicowany. Z przepisow ustawy o finansach publicznych bezpo-
$rednio wynika wymog planowania rocznego (budzet) oraz srednioterminowego
(wieloletnia prognoza finansowa zgodnie z zasada n+3). Jes$li zobowigzania
jednostki samorzadowej wykraczajg poza ten okres, konieczne jest planowanie
dlugookresowe siegajace kilkunastu czy nawet kilkudziesigciu lat. Najwazniej-
szym instrumentem realizacji polityki finansowej pozostaje w samorzadach bu-
dzet, ktory jest jednoczes$nie jednym z podstawowych narzgdzi planowania fi-
nansowego i zarzadzania. Z budzetem powinny by¢ natomiast bezposrednio
powigzane prognozy wieloletnie poprzez ich wykorzystanie w procesie przygo-
towania budzetu na dany rok.

Planowanie finansowe jest elementem realizowanej przez wtadze samorza-
dowe polityki finansowej, przez ktorag mozna rozumie¢ $Swiadome dziatania,
podejmowane przez uprawnione osrodki decyzyjne, zmierzajace do osiagnigcia
zatozonych celow przy zastosowaniu dostepnych metod i odpowiednio dobra-
nych finansowych srodkow ich realizacji [Jedrzejewski 2018: 198]. Ma tu wigc
miejsce zarowno ustalanie celow, jak i okreslanie srodkow ich realizacji. Cele
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polityki finansowej sa wyznaczane przez cele polityki spoteczno-gospodarczej

panstwa lub jednostek samorzadu danego szczebla i sg ich odbiciem; cele sa

wigc rdzne, zmieniajg si¢ w Kolejnych formacjach spoteczno-politycznych, epo-

kach historycznych, fazach rozwoju panstwowosci czy w poszczegdlnych latach

[Chojna-Duch 2000: 29]. Przyjete cele powinny by¢ akceptowane spotecznie

i dostosowane do ogolnych kierunkow rozwoju. Zapewnieniu prawidtowego

prowadzenia polityki finansowej sluzy spetnienie nastepujacych warunkow

[Masloch, Sierak 2013: 199]:

— cele mozliwe do osiagnigcia w danym miejscu i czasie oraz nie mogg by¢
wzajemnie sprzeczne,

— §rodki realizacji dostosowane do celow,

— cele i $rodki jasno okreslone i znane ich adresatom,

— stabilno$¢ i konsekwencja w realizacji polityki finansowe;j,

— kompetentne kadry i odpowiednie wyposazenie techniczne.

Zakres i skuteczno$¢ polityki prowadzonej na danym szczeblu samorzadu
jest pochodng posiadanych uprawnien i kompetencji. Organy samorzadu jako
podmioty polityki maja prawo wyznacza¢ cele, do ktoérych zmierzajg, oraz me-
tody 1 $rodki stuzace do realizacji przyjetych celow.

Weryfikacja celow polityki finansowej nastgpuje w ramach polityki budze-
towej samorzadu [Wagrodzka 2013: 23]. Polityka budzetowa, stanowiac efekt
ustalen zawartych w polityce finansowej, polega na doborze zrodet i metod
gromadzenia dochodéw publicznych oraz kierunkow i sposobdw realizacji wy-
datkow publicznych niezbednych dla osiagnigcia celéw spotecznych i gospodar-
czych ustalonych przez okreslone wiadze [Patrzatek 2006: 380; Jastrzebska
2005: 43]. Polityka budzetowa realizowana na danym szczeblu samorzadu pole-
ga zatem na celowym i §wiadomym wykorzystaniu budzetu do osiggania celow
przyczyniajacych si¢ do realizacji polityki rozwoju lokalnego/regionalnego.
Polityka budzetowa (z zasada roczno$ci budzetu) okresla tylko wycinek czasu
polityki finansowej traktowanej jako proces ciggltego planowania, a catos¢ pla-
nowanej polityki finansowej odzwierciedla wieloletnia prognoza finansowa,
ktora zwigksza dyscypling w zakresie realizacji kazdorocznej polityki budzeto-
wej; dotyczy to zwlaszcza wydatkow inwestycyjnych najczeéciej wykraczaja-
cych poza rok finansowania.

Budzet jest podstawowym instrumentem polityki budzetowej, ktora ma na
celu dostosowanie dochodéw i wydatkéw budzetowych do realizacji zadan sto-
jacych przed jednostka samorzadowa. Okres roku dotyczy realizacji wydatkow
biezacych, lecz polityka budzetowa w zakresie wydatkow inwestycyjnych wy-
kracza najczgsciej poza ten okres. Planowanie inwestycyjne wyznacza wydatki
budzetowe na przestrzeni kilku lat, co ma wptyw na finansowe decyzje krotko-
terminowe oraz na wybory w zakresie podjecia innych inwestycji ze wzgledu na
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konieczno$¢ utrzymania réwnowagi budzetowej. Istotna jest takze zdolnosé
kredytowa samorzadu, ktéora warunkuje mozliwo$¢ pozyskania zewngtrznego
kapitatu zwrotnego [Wagrodzka 2013: 26].

W ramach polityki budzetowej scala si¢ réznorodne dazenia i potrzeby.
W tym celu dokonuje si¢ wyborow najlepszych rozwigzan w kwestii pozyski-
wania i alokacji $rodkéw finansowych oraz mozliwych celéw do wykonania
przy zachodzeniu koniecznych warunkéw. Polityka budzetowa wptywa na pro-
cesy i zjawiska, ktore sg zwigzane z zaspokojeniem potrzeb spotecznych na ob-
szarze danej jednostki samorzadowej oraz realnie wskazuje — w odniesieniu do
sytuacji finansowej samorzadu — na mozliwosci osiggnigcia celow polityki roz-
woju danego obszaru. Polityka budzetowa realizuje zadania operacyjne jednost-
ki, czyli dotyczace krotkoterminowego planowania (wydatki biezace), wazny
jest takze — dla jej rozwoju — wieloletni horyzont planowania (wydatki inwesty-
cyjne). Istotne znaczenie w ramach polityki budzetowej posiadajg zatem: polity-
ka dochodowa, wydatkowa i rownowazenia budzetu. Instrumenty dochodowe sg
skierowane na powigkszanie puli dochodéw wlasnych (m.in. stosowane stawki
podatkowe, udzielane ulgi i zwolnienia), pozyskiwanie zewn¢trznych zrodet
finansowania oraz racjonalne zarzadzanie majgtkiem (tj. takie, ktére nie generu-
je niepotrzebnych kosztow). Polityka wydatkowa polega natomiast na swiado-
mym i celowym okre§laniu kierunkow wykorzystania srodkéow publicznych do
realizacji zadan jednostki. Struktura wydatkéow budzetowych jest niewatpliwie
wskaznikiem informujagcym o kierunkach i intensywno$ci realizowanej przez
organy samorzadowe polityki rozwojowej. Wskazuje na konsumpcyjne badz
prorozwojowe dzialania samorzadu [Jedrzejewski 2018: 130]. Polityka rowno-
wazenia budzetu determinuje polityke dochodéw i wydatkéw, a takze przycho-
dow i rozchodow, jednoczesnie ma za zadanie regulowac wielkos¢ dtugu samo-
rzagdowego oraz okresla¢ dalsze mozliwosci jego zaciggania.

Pozytywne efekty racjonalnej polityki budzetowej to [Kotowska 2016:162]:
— lepsze rownowazenie dostaw w stosunku do potrzeb w zakresie dostarczania

dobr publicznych;
— dobra i ustugi publiczne lepszej jako$ci po nizszej cenie;
— rozw0j przedsiebiorczosci — korzystne warunki dla inwestorow;
— absorpcja innowacyjnosci;
— wykorzystanie regionalnego kapitatu spotecznego.

Z¥a i nieprzemyslana polityka budzetowa dziata z kolei hamujaco na rozwoj
jednostki samorzgdowej 1 moze przyczyni¢ si¢ do marnotrawstwa Srodkow publicz-
nych, a w konsekwencji spowodowac pogarszanie warunkdéw zycia mieszkancow.

Na podstawie dotychczasowych rozwazan mozna wskazaé, ze planowanie
powinno umozliwia¢ zidentyfikowanie przez organy samorzadowe w perspek-
tywie kilkuletniej uwarunkowan polityki budzetowej, a takze ustalenie w per-
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spektywie wieloletniej korzystnych relacji migdzy stopniem osiagnigcia w za-
planowanym okresie wyznaczonych celow a pozyskiwanymi w tym czasie zro-
dlami finansowania. W realizacji polityki budzetowej samorzad terytorialny
powinien tgczyé planowanie roczne z planowaniem wieloletnim. W procesie
planowania budzetowego warunkiem prawidlowego konstruowania budzetu
samorzadowego jest posiadanie informacji o potrzebach oraz zamierzeniach
przyjetych w ramach planowania dlugookresowego.

4.3. Rola budzetowania w gospodarowaniu finansami
samorzgdowymi — budzet tradycyjny a budzet zadaniowy

W ujeciu krotkoterminowym podstawowym sformalizowanym narzedziem
planistycznym, wykorzystywanym w procesie zarzadzania finansami JST, jest
budzet roczny. Budzet jednostki samorzadowej stanowi podstawe gospodarki
finansowej, ktora obejmuje nie tylko dziatania zwigzane z pobieraniem docho-
dow i dokonywaniem wydatkéw w celu realizacji postawionych przed samorza-
dem zadan, ale odnosi si¢ tez do polityki finansowej, planowania finansowego,
prowadzenia ewidencji dziatalnosci finansowej. Zarzadczy aspekt budzetu wy-
raza si¢ poprzez [Czubakowska 2004: 75]:

— funkcje planistyczng determinujacg zakres i podstawe dla przysztych dziatan;

—role koordynujaco-kontrolng wyrazajaca si¢ poprzez integrowanie informacji
i dziatan pomiedzy podmiotami wewngtrznymi i zewngtrznymi,

— zakres informacji budzetowej stanowigcy podstawe oceny sytuacji finansowe;j
jednostki 1 tym samym podstaw¢ dla podejmowania decyzji majgtkowo-
-finansowych;

— funkcj¢ kontrolng procesow gospodarki finansowej poprzez identyfikowanie
odchylen od oczekiwanych wartosci i diagnozowania ich przyczyn.

Warto zwroci¢ uwage na zarzadcze funkcje budzetu, do ktorych zalicza si¢
[Salachna, Zawadzka-Pgk, Michalczuk 2017: 51-54]:

— funkcje operacjonalizacji planéw dtugookresowych — budzet roczny jest in-
strumentem operacyjnym w stosunku do wieloletnich planow dziatania JST
(strategii rozwoju czy WPF), w ktérym nastgpuje uszczegdlowienie zadan
oraz zasobow niezbednych do realizacji okreslonych celow dtugookresowych;

— funkcje normatywng i/lub dyrektywng — w przypadku budzetu tradycyjnego
postanowienia dotyczace wysokosci wydatkow czy rozchodoéw pehnia funkcje
normatywow (limitow/ograniczen kwotowych), w budzecie zadaniowym po-
stanowienia dotyczgce rozchodéw majg charakter normatywny, natomiast
ustalenia dotyczace zadan 1 wysokosci ich finansowania w postaci wydatkow
majg charakter dyrektywny (wigzacy);

147



— funkcje motywacyjng — zasadniczo motywacja ma charakter negatywny, zwig-
zany z ponoszeniem odpowiedzialno$ci w zwigzku z przekroczeniem limitow
wydatkowych/rozchodowych, w przypadku budzetu zadaniowego moze ist-
nie¢ motywacja pozytywna zwigzana z premiowaniem osigganych efektow;

— funkcje kontrolng — kontrola, ktora jest przeprowadzana zaréwno w toku reali-
zacji budzetu, jak i po zakonczeniu roku, pozwala oceni¢ zakres realizacji bu-
dzetu oraz przyczyny rozbiezno$ci pomi¢dzy planem a stanem faktycznym.

Proces budzetowy sktada si¢ z dziatan, ktore obejmujg ustalenie, implemen-
tacje i ewaluacj¢ planu $wiadczenia dobr i ustug przez dang jednostke gospoda-
rujacg. Wladze samorzadowe w ramach procesu budzetowania podejmuja dzia-
tania w zakresie [Dylewski, Filipiak, Gorzatczynska-Koczkodaj 2006:103]:

— analizy budzetu, jego wykonania oraz oceny sytuacji spoteczno-ekonomicznej
jednostki,

— rownowazenia budzetu biezacego zgodnie z wymogami ustawowymi,

— planowania zasilenia finansowego dlugo- i krotkookresowego, w celu zapew-
nienia ptynnosci finansowej oraz rownowagi budzetowej,

— ograniczenia ryzyka, co przektada si¢ na decyzje finansowe oraz budzetowe,

— decyzji infrastrukturalnych, okres$lania rozmiaru luki finansowej oraz podej-
mowania decyzji w zakresie pozyskania finansowania zewngtrznego,

— planowania poziomu zobowigzan dluznych przy minimalizowaniu kosztow
kapitatu,

— prowadzenia kontroli zarzadczej z oceng efektywnosci 1 skutecznos$ci wyko-
rzystania publicznych zasobow pienigdza.

Pojecie budzetu samorzadowego rozpatrywa¢ mozna w trzech aspektach
[Kosek-Wojnar, Suréwka 2007: 64; Miemiec red. 2018: 229]:

1) funduszu zdecentralizowanego, ktory stuzy zaspokajaniu potrzeb spoteczno-

$ci lokalnych,

2) planu finansowego, w ramach ktérego gromadzi si¢ $rodki pieni¢zne na fi-

nansowanie potrzeb spotecznosci samorzadowe;j,

3) aktu prawnego, uchwalanego przez organ przedstawicielski samorzadu tery-

torialnego, upowazniajacego organ wykonawczy do gromadzenia dochodow
i dokonywania wydatkow publicznych.

Wedtug regulacji ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
budzet JST jest rocznym planem dochodow, wydatkow, przychodoéw i rozchodow
danej jednostki [Dz.U. 2021, poz. 305]. Budzet jest uchwalany w formie uchwaty
na rok budzetowy bedacy rokiem kalendarzowym. Uchwata budzetowa jest aktem
prawa wewnetrznego, ktory obowiazuje na terytorium danej jednostki. Uchwata
budzetowa okresla (art. 212 ustawy o finansach publicznych):

— prognozowane dochody, z wyodrgbnieniem dochodoéw biezacych i majatko-

wych,
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— kwote planowanych wydatkow budzetu, z wyodrebnieniem wydatkow biezg-
cych i majatkowych,

— kwote planowanego deficytu lub nadwyzki, ze wskazaniem zrodet pokrycia
deficytu lub przeznaczenia nadwyzki budzetu,

— przychody i rozchody budzetu,

— limit zobowigzan z tytutu zacigganych kredytow i pozyczek oraz emitowanych
papierow warto$ciowych,

— kwote wydatkéw przypadajacych do splaty w danym roku budzetowym,
zgodnie z umowami dotyczacymi porgczen i gwarancji udzielonych przez jed-
nostke,

— wynikajace z innych ustaw szczegélne zasady wykonywania budzetu JST
w roku budzetowym,

— uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki budzetowej
W ramach budzetu,

— inne obowiagzkowe postanowienia organu stanowigcego jednostki.

Procedura opracowywania projektoéw budzetu, jego uchwalania, wykony-
wania oraz zatwierdzania wykonania (kontroli) jest jednolita dla wszystkich
kategorii (szczebli) samorzadu. Budzety poszczegélnych szczebli roznig si¢
natomiast zrodtami i rodzajem dochodéw, rodzajem zadan, ktore sg z nich finan-
sowane, oraz strukturg dochodow i wydatkow.

Dochody budzetowe, wedlug podziatu wynikajacego z ustawy o finansach
publicznych (art. 235), dzielg si¢ na:

— dochody majatkowe, ktore obejmuja dotacje i srodki przeznaczone na inwe-
stycje, dochody ze sprzedazy majatku oraz dochody z tytutu przeksztalcenia
prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnos$ci,

— dochody biezace, do ktérych zalicza si¢ pozostate dochody budzetowe.

Dochody budzetowe sg gromadzone przede wszystkim dla sfinansowania
kosztow realizacji zadan danej jednostki. Ustawa o finansach publicznych (art.
236) dokonuje podzialu rodzajowego wydatkow budzetowych, ktory zaktada ich
zroznicowanie na wydatki majatkowe i wydatki biezace. Wydatkami majatko-
wymi sg wydatki poniesione na inwestycje 1 zakupy inwestycyjne, zakup i obje-
cie akcji oraz udziatéw na wniesienie wktadow do spotek prawa handlowego.

Wydatkami biezacymi sa wszystkie wydatki niezaliczone do wydatkow ma-
jatkowych, w tym przede wszystkim:

— wydatki jednostek budzetowych (w tym na wynagrodzenia i sktadki od nich
naliczane oraz wydatki zwigzane z realizacja ich statutowych zadan),

— dotacje na zadania biezace,

— $wiadczenia na rzecz osob fizycznych,

— wyplaty z tytulu porgczen i gwarancji udzielonych przez jednostke samorzadu
terytorialnego przypadajace do sptaty w danym roku budzetowym,

— wydatki na obstuge dtugu.
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Wydatki biezace sa przeznaczone na funkcjonowanie samorzadu oraz po-
zwalaja na utrzymanie i eksploatacje istniejacej infrastruktury, natomiast wydat-
ki majatkowe praktycznie w catosci stuza realizacji przedsigwzie¢ inwestycyj-
nych. Wydatki inwestycyjne sa bardzo wazne, poniewaz pozwalajg zmniejszy¢
miedzyregionalne dysproporcje dochodowe oraz zwigkszy¢ dalsze mozliwosci
rozwoju [Alinska, Wozniak 2015: 261].

Podziat dochodéw i wydatkow na biezace i majatkowe jest istotny, ponie-
waz ustawa o finansach publicznych naktada na JST obowigzek réwnowazenia
budzetu w czgdci biezacej. Art. 242 ustawy wskazuje, ze na etapie uchwalania
oraz wykonania budzetu JST wydatki biezagce nie moga by¢ wyzsze niz plano-
wane dochody biezace powickszone o nadwyzke budzetowa z lat ubieglych
i wolne $rodki®!. Spelnienie takiej reguty oznacza, ze JST nie moze planowaé
dlugu z powodu braku $rodkow zwiagzanych z realizacja wydatkéw biezacych.
Granicg¢ zaciagnigcia dlugu stanowi wiec suma $rodkéw brakujacych do sfinan-
sowania wydatkow majatkowych oraz ewentualna kwota sptat zadtuzenia JST.
Wynik budzetu operacyjnego wskazuje na kondycje¢ finansowa danej JST. Brak
wypracowanej nadwyzki operacyjnej moze spowodowac nie tylko spadek moz-
liwosci rozwojowych danej jednostki, ale takze utrate zdolnos$ci kredytowej oraz
zdolnosci do splaty juz zaciggnietych zobowigzan. Wynika to z regulacji zawar-
tych w art. 243 ustawy o finansach publicznych, ktore ustalajg zasady obliczania
zindywidualizowanego wskaznika dopuszczalnej wysokosci sptat zobowigzan
[Salachna, Zawadzka-Pak, Michalczuk 2017: 62].

Proces budzetowy jest nie tylko przygotowaniem dokumentu prawnego
przypisujacego fundusze do odpowiednich pozycji klasyfikacji budzetowe;j, lecz
jest szeroko definiowanym procesem, ktory ma wymiary: polityczny, menedzer-
ski, planistyczny, komunikacyjny i finansowy. Zasadnicze cechy dobrego proce-
su budzetowego to:

— dlugoterminowa perspektywa,

— powiazanie z szerokimi celami organizacji,

— koncentrowanie decyzji budzetowych na rezultatach i wynikach,

— propagowanie konstruktywnej komunikacji wszystkich zainteresowanych
stron,

— dostarczanie zachet kadrze menedzerskiej i pracowniczej.

Zadaniem tak rozumianego procesu budzetowego jest wsparcie decydentow
w podejmowaniu kompetentnych i odpowiedzialnych decyzji odno$nie dostar-
czania dobr i1 ustug publicznych oraz promowanie aktywnej partycypacji w pro-
cesie decyzyjnym réznych srodowisk danej spotecznosci.

Budzetowanie polega na identyfikowaniu dostgpnosci zasobow ze wzgledu
na ich ilos¢ i rodzaj oraz formutowanie sposobow ich alokacji w uporzadkowa-

41 Zgodnie z art. 217 ustawy o finansach publicznych przez wolne $rodki rozumie si¢ nadwyzke
$rodkow pienigznych na rachunku biezacym budzetu JST wynikajacych z rozliczen wyemitowanych
papieréw wartoSciowych, kredytow i pozyczek z lat ubiegtych.
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nych, wewnetrznie spdjnych i komplementarnych dziataniach jednostki samo-
rzadowej dazacej do osiagania wyznaczonych celow, z zachowaniem zasad efek-
tywnosci gospodarowania. Budzetowanie, jako metoda wspierajaca realizacje
wszystkich funkcji zarzadzania w jednostkach samorzadowych, w najwiekszym
stopniu wspomaga proces planowania poprzez wytyczanie celow i alokacje za-
sobow oraz definiowanie sposobow dzialania, tak aby te cele osiaggnac. Budze-
towanie stanowi jedno z podstawowych narzedzi planowania finansowego, jest
kwantyfikowaniem zatozen przyjetych w planach, ich uszczegdlowieniem i ma
za zadanie przypisanie konkretnych $rodkéw i dziatan do miejsc i czasu ich wy-
konania, a takze kontrol¢ wynikéw. Pomiedzy planowaniem a budzetowaniem
istnigje zatem dwukierunkowy zwigzek. Ocena wynikow dziatan umozliwia
dokonywanie korekt polityk i plandw.

Na proces budzetowy sktada si¢ kilka zasad, ktore odzwierciedlaja fakt, ze
jest to proces polityczny i menedzerski majacy swoj finansowy i techniczny
wymiar. Wsérod zasad efektywnego budzetowania mozna wymieni¢ [Kozun-
-Cieslak 2010: 7-12]:

— sformutowanie szerokich celéw nadajacych kierunek procesowi decyzyjnemu
(w tym m.in. ocena potrzeb spotecznych, sformutowanie celow i nakreslenie
priorytetow na podstawie warunkow funkcjonowania spoteczenstwa);

— ustalenie sposobow osiggania celow (m.in. przyjecie odpowiedniej polityki
finansowej, opracowanie planéw operacyjnych i inwestycyjnych, opracowanie
szczegotowych programow realizacji przyjetych planéw i polityk, wybor ro-
dzaju budzetu),

— opracowanie budzetu zgodnie z ustalonymi sposobami osiggania celow (usta-
lenie procedur przygotowywania i przyje¢cia budzetu, ustalanie i ocena mozli-
wosci finansowych — przygotowanie prognoz dochodéw i wydatkow, przygo-
towanie 1 przyjecie budzetu),

— ocena wynikéw dziatan i dokonanie korekt (monitorowanie, pomiar i ocena
wykonania programéw, satysfakcji partnerow, wykonania budzetu, sytuacji fi-
nansowej oraz czynnikow zewnetrznych, a takze dokonywanie korekt i dosto-
sowan budzetu, polityk i planéw).

Powyzsze cechy i zasady wskazuja, ze efektywne budzetowanie w samorza-
dach, poza procesem bilansowania dochodéw i wydatkéw w ciagu roku (trady-
cyjne budzetowanie), powinno mie¢ wymiar strategiczny i prowadzi¢ do poprawy
sprawnos$ci dziatania i mozliwosci rozwojowych jednostki. Od sposobu zarzadza-
nia oraz efektywnosci gospodarowania zasobami przez wladze samorzadowe uza-
lezniony jest ich rozwdj. Dlatego konieczne jest zastosowanie nowoczesnych
technik zarzadzania finansami zwigkszajacych efektywnos$¢ dziatan samorzadu.
Wsrdod zasad nowoczesnego zarzadzania publicznego postulowanego do wdro-
zenia przez samorzady wymieniane s3 m.in. poprawa skutecznosci i efe-
ktywnosci dziatania samorzadu oraz podniesienie jakosci $wiadczonych ushug
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poprzez wprowadzenie jasno okreslonych standardéw i miernikow. Waznym
elementem takiego zarzadzania jest nacisk na kontrole wynikow, a takze wigk-
sza dyscyplina i oszczednos¢ wykorzystywanych zasobow.

Narzedziem, ktore ma wspomagac efektywne alokowanie srodkow publicz-
nych, jest budzetowanie zadaniowe [Owsiak red. 2012: 131]. Jego zadaniem jest
zapewnienie Srodkow publicznych na realizacje w przyszto$ci zamierzen wyni-
kajacych ze strategii rozwoju w $cistym powigzaniu z celami krotkookresowymi
[Kozuch 2012: 134]. Podstawowa zaleta wdrazania budzetu zadaniowego przez
samorzady jest mozliwos¢ zwickszenia efektywnosci dokonywanych wydatkow.
Pierwsze proby wdrozenia tej formy budzetowania pojawity si¢ w polskich sa-
morzadach w latach 90. Prekursorem byt Krakéw, ktory tworzenia pierwszego
budzetu zadaniowego podjat si¢ w 1994 r. Kolejnymi duzymi miastami uruchamia-
jacymi budzetowanie zadaniowe byly: Lublin, Szczecin i Poznan. Wprowadzanie
w Polsce budzetu zadaniowego $wiadczy o rozpoczgciu wdrazania nowoczesnych
metod zarzadzania srodkami publicznymi. Nowe podejscie w zarzadzaniu finansami
samorzadowymi opiera si¢ jednak na réwnolegtym opracowywaniu budzetow
w formie tradycyjnej i zadaniowej. W polskim systemie prawnym budzet zada-
niowy jest bowiem nadal fakultatywna forma budzetu [Salachna, Zawadzka-Pak,
Michalczuk 2017: 102].

Istotg budzetu zadaniowego jest wprowadzenie zarzadzania wydatkami pu-
blicznymi poprzez cele odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchizowane na
rzecz osiagania okre$lonych efektow mierzonych za pomoca ustalonego systemu
miernikow. Budzet zadaniowy jest to plan wydatkow budzetowych, sporzadzany
w uktadzie funkcji, zadan i podzadan, wraz ze wskazaniem na poziomie zadan
i podzadan: celow, ktore planuje si¢ osiggna¢ w wyniku realizacji zadania, mierni-
kow okreslajacych stopien realizacji celow, jednostki odpowiedzialnej za wykonanie
zadania oraz naktadéw przyznanych na realizacj¢ zadania [Malinowska-Misiag i in.
2015: 66]. Budzet ten musi by¢ ponadto zgodny z zatozeniami wynikajacymi
z planéw dhugoterminowych (strategii rozwoju, wieloletniej prognozy finanso-
wej), jak rowniez z rocznego budzetu w ujeciu klasycznym.

Nowy sposob budzetowania wymaga sprawnego systemu planowania, ewi-
dencji zdarzen gospodarczych, sprawozdawczo$ci oraz monitorowania realizacji
zadan. Zakres informacji podany w sposdb opisowy w budzecie zadaniowym
pozwala mieszkancom i inwestorom na wyrobienie sobie wlasnego zdania na
temat planowanych inwestycji oraz kosztow funkcjonowania samorzadu. Istota
budzetu zadaniowego polega na precyzyjnym okresleniu zadan, ktore maja by¢
finansowane ze $rodkéw budzetowych, stosowaniu odpowiednich miernikow
umozliwiajacych oceng efektow uzyskanych w wyniku ponoszonych wydatkow
budzetowych. Ta forma budzetu pozwala na ustalenie, ktore zadania s3 najwaz-
niejsze dla realizacji okre$lonych celow, oraz za pomoca miernikow ukazuje,
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w jakim stopniu zostaty one wykonane [Lubinska 2007: 26]. Budzet zadaniowy
jest szerszy od tradycyjnego o czg$¢ sprawnosciowa okreslajaca dla kazdego
zadania cele jego realizacji oraz mierniki pozwalajagce monitorowac realizacje
celow. Stworzenie budzetu zadaniowego nie polega wigc tylko na tym, ze do-
tychczasowg klasyfikacje budzetowa (dziaty, rozdziaty) zamienia si¢ na nowsa
klasyfikacje oparta na zadaniach. Jedng z najwazniejszych korzysci wynikaja-
cych z wdrozenia metod budzetowania zadaniowego jest to, ze metody te wy-
muszaja staranng oceng celowosci dokonywanych wydatkow.

Tabela 4.2. Wydatki budzetu zadaniowego miasta Szczecina wedlug sfer w 2019 r.

Wykonanie Wykonanie

Stera (w tys. 1) (W %)
Edukacja i nauka 866 785,1 97,3
Pomoc spoteczna i ochrona zdrowia 606 513,4 98,1
Transport i komunikacja 538 558,6 94,2
Gospodarka komunalna 263 800,0 96,0
Gospodarka mieszkaniowa 159 925,2 95,8
Zarzadzanie strukturami samorzagdowymi 129 976,3 97,6
Kultura fizyczna, turystyka i rekreacja 1194173 93,2
Kultura i ochrona dziedzictwa kulturowego 87 360,5 98,9
Finanse i rozne rozliczenia 39 400,5 59,6
Bezpieczenstwo i porzadek publiczny w miescie 43 850,0 99,8
Lad przestrzenny i gospodarka nieruchomosciami 28 211,2 76,6
Rozwoj spoteczenstwa obywatelskiego 151615 87,1
Wspieranie rozwoju gospodarczego 12 061,5 93,8
Dziatalno$¢ promocyjna i wspotpraca miedzynarodowa 10195,5 92,5

Zrédto: Biuletyn Informacji Publicznej Urzedu Miasta Szczecina.

Istotng cechg budzetu zadaniowego jest stosowanie funkcjonalnej (zadanio-
wej) klasyfikacji wydatkéw opartej na okresleniu ich celu lub funkcji, ktorg
powinny spetnia¢. W budzecie tradycyjnym stosowana jest klasyfikacja admini-
stracyjna i ekonomiczna wydatkow, natomiast w przypadku budzetu zadaniowe-
go klasyfikacja ekonomiczna jest stosowana tylko pomocniczo w celu uszczegd-
towienia funkcjonalnej struktury wydatkéw. Klasyfikacja funkcjonalna wydat-
kow w budzecie zadaniowym moze sktada¢ si¢ z dwoch lub wigkszej liczby
szczebli, np. klasyfikacja wydatkoéw miasta Szczecina obejmuje trzy szczeble
i sktada si¢ ze sfer, zadan (wyszczegélnionych w ramach sfer) oraz dziatan (okre-
$lonych dla poszczegdlnych zadan). W tabeli 4.2 zaprezentowano wydatki miasta
Szczecina wedhug najwyzszego szczebla klasyfikacji funkcjonalnej tj. 14 sfer.

Klasyfikacja funkcjonalna wydatkow jest uszczegdtowiana poprzez klasy-
fikacje ekonomiczng obejmujaca w praktyce polskich samorzadowych budze-
tow zadaniowych wydatki biezace i majatkowe. W ogolnej sumie wydatkow
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miasta Szczecina (tj. okoto 3 mld zt) przewazaly w 2019 r. wydatki biezace —
stanowity 76,7%.

Analizujac wady 1 zalety budzetu zadaniowego, mozna zauwazy¢, ze argu-
menty za budzetowaniem zadaniowym koncentruja si¢ gldwnie na kwestiach
strategicznych, natomiast wady tego rozwigzania odnosza si¢ zasadniczo do
aspektow techniczno-operacyjnych (tabela 4.3). Najwazniejsze korzysci plynace
z planowania i monitorowania realizacji budzetu w ujeciu zadaniowym to: za-
rzadzanie budzetem przez pryzmat efektow, jakie niesie realizacja poszczegoél-
nych zadan, mozliwo$¢ poprawy efektywnosci wydatkowania, zwigkszenie
przejrzysto$ci budzetu dla odbiorcow zewngtrznych czy polepszenie alokacji
i monitoringu zadan realizowanych przez pracownikow za nie bezposrednio
odpowiedzialnych. Korzysci ptynace z efektywnego zarzadzania budzetem
przektadaja si¢ na jakos¢ §wiadczonych mieszkancom ushug dzigki monitorowa-
niu rezultatéw. Budzet w uktadzie zadaniowym jako narzgdzie komunikacji jest
ponadto bardziej zrozumiaty i czytelny dla decydentéw oraz mieszkancow.

Tabela. 4.3. Podstawowe zalety i wady budzetu zadaniowego

Korzysci budzetowania zadaniowego Ograniczenia budzetowania zadaniowego
— bardziej przejrzysty i zrozumialty podziat — trudno$ci w precyzyjnym okresleniu mierni-
srodkoéw — dzigki operowaniu jasnymi ce- kow zadan publicznych,
lami i zadaniami, — wysoka czasochtonno$¢ i wzrost kosztow;
— mozliwo$¢ lepszej oceny efektywnosci proces ten wymaga wzrostu zatrudnienia

wydawanych §rodkéw — wraz z okresleniem | w stuzbach finansowo-ksiegowych oraz zaan-
celow i miernikow ich realizacji pojawia si¢ gazowania wysoko wykwalifikowanych kadr,
mozliwo$¢ oceny stopnia, w jakim udato si¢ |— niepowtarzalno$¢ tej formuty budzetu i trud-

je osiagnac¢; efekty staja si¢ wyliczalne i po- nosci w dokonywaniu poréwnan budzetow
rownywalne z kosztami, co daje podstawe poszczegdlnych jednostek,

do podejmowania racjonalnych decyzji do- |- trudnosci w przypisaniu wszystkich zadan
tyczacych dalszego wykonania zadan, samorzadu do poszczegdlnych celow,

— podniesienie jako$ci $wiadczonych miesz- |— trudniejsza kontrola wykonania budzetu —
kancom ushug dzigki monitorowaniu rezul- trudnosci w ocenie osiggnigcia celow,
tatow, — nieche¢¢ urzgdnikow administracji publicznej

— wzrasta odpowiedzialno$¢ dysponentow do wdrazania nowych metod budzetowania
budzetu wobec spoteczenstwa za wykonanie | wynikajaca z niewystarczajacych kwalifikacji
konkretnych zadan, i przygotowania kadr, a takze obawy przed

— wicksza elastyczno$¢ wydawania publicz- poddawaniem si¢ dodatkowym procedurom
nych $rodkow. kontrolnym.

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: Misiag 2007: 386; Postuta, Perczynski 2010: 31-32;
Korczakowski 2013: 40-41; Korolewska, Marchewka-Bartkowiak 2013: 169-170; Poniatowicz
2014: 169].
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Najistotniejsze problemy zwigzane z budzetem zadaniowym to przede
wszystkim trudnosci o charakterze technicznym zwigzane z aspektami metodo-
logicznymi, jak formutowanie zadan, celow, a w szczeg6Inosci miernikéw. Poza
tym wystepuja problemy zwigzane z ewidencja wydatkéw w uktadzie zadanio-
wym oraz konieczno$cia dostosowania oprogramowania finansowo-ksiggowego.
Wdrazanie budzetowania zadaniowego w samorzadach spotyka si¢ zatem z wielo-
ma trudno$ciami i ograniczeniami. Jego pelne wdrozenie w JST jest bardzo trudne
i nie ma stosownego wsparcia zardwno ze strony prawnej, jak i organizacyjnej. Wy-
stepujace trudnosci zwiazane z budzetowaniem zadaniowym, a takze brak obligato-
ryjnosci prawnej jego stosowania, ograniczajg zakres tej formy budzetowania wsrod
samorzadow. Aktualnie budzet zadaniowy wdraza kilkadziesigt samorzadoéw w Pol-
sce, przy czym zakres budzetowania jest zréznicowany i obejmuje wybrane obszary
dziatalnosci poszczegdlnych jednostek lub jej catos¢ [Jedrzejewski 2018: 112].
Mozna wprowadza¢ w samorzadach elementy budzetu zadaniowego do definiowa-
nia i oceny realizacji budzetu — wytypowa¢ kluczowe mierniki czy tez wyznaczaé
cele i zadania [Korczakowski 2013: 42]. Czgé¢ samorzadow obok budzetu w ukta-
dzie klasycznym (tradycyjnym) rownolegle stosuje budzet zadaniowy jako narzg-
dzie wspomagajace zarzadzanie wydatkami przez sprecyzowanie i zhierarchizowa-
nie celow jednostki oraz okreslanie efektow wydatkowania §rodkéw przy wykorzy-
staniu ustalonych miernikow [Walczak red. 2019: 82-83].

Budzet niezaleznie od formy sporzadzania jest centralnym elementem pro-
cesu decyzyjnego obejmujacego ustalanie priorytetow i kierunkow dziatania,
alokacj¢ zasobow oraz weryfikacje rezultatow realizowanych dziatan. Dokument
ten powinien by¢ podstawa zarzadzania zintegrowanego, ukierunkowujgcego
dziatalno$¢ jednostki samorzadowej, tak aby wyznaczone dalekosi¢zne cele byly
realizowane najlepiej i najpeiej przy ekonomicznym wykorzystaniu dostep-
nych $rodkow. Efektywne budzetowanie w samorzadach, poza procesem bilan-
sowania dochodow i wydatkow w ciaggu roku (tradycyjne budzetowanie), po-
winno mie¢ wymiar strategiczny i prowadzi¢ do poprawy sprawnosci dziatania
i mozliwosci rozwojowych jednostki.

4.4. WPF jako instrument wieloletniego planowania i zarzgdzania
finansami w podsektorze samorzagdowym

Obecnie planowanie wieloletnie uznaje si¢ za niezbgdny instrument nowo-
czesnego zarzadzania finansami publicznymi. Réznorodnosé i wieloaspekto-
wos¢ zadan przypisanych samorzadom wymaga znalezienia rozwigzan stuza-
cych realizacji postawionych przed nim wyzwan. Wieloletnie planowanie finan-
sowe taczy planowanie strategiczne i roczne przygotowanie budzetu. Musi za-
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tem taczy¢ w sposob spojny inne dokumenty planistyczne przygotowane przez
JST [Wyszkowska, Wyszkowski 2016: 14-15].

Wieloletnie planowanie finansowe jest niezbedne w prawidtowym zarza-
dzaniu finansami samorzadowymi, szczegdlnie z punktu widzenia wypetniania
zadan rozwojowych [Lipiec-Warzecha 2011: 1037]. W procesie wieloletniego
planowania finansowego na podstawie analiz historycznych budzetu, analizy
kosztow oraz przyjetych zatozen wzrostu tworzone sg scenariusze przysztej sytua-
cji finansowej jednostki. Istotg tej metody jest wydtuzenie horyzontu czasowego
planowania z jednoczesng analiza skutkoéw podejmowanych decyzji w réznym
horyzoncie czasowym. Wieloletnie planowanie finansowe jako element zarzadza-
nia strategicznego jest zintegrowane z pozostatymi instrumentami, co oznacza, ze
podejmowane decyzje powinny by¢ powigzane z realizowang strategia rozwoju,
wieloletnimi planami i programami inwestycyjnymi czy planami zagospodarowa-
nia przestrzennego. Taki sposdb zarzadzania stanowi podstawe podejmowania
decyzji oraz wyboru najbardziej efektywnych rozwigzan w zakresie gromadzenia
i wydatkowania $rodkéw budzetowych [Masloch, Sierak 2013: 204].

Potrzeba stosowania wieloletniego planowania finansowego wynika z tego,
ze proces planowania finansowego taczy sfer¢ finansowa i1 rzeczows, majac na
celu okreslenie przysztego stanu zasobow finansowych, niezbednego dla reali-
zacji potrzeb rozwojowych oraz zapewniajgcego pltynnosc i dlugookresowa wy-
ptacalnos¢ tych jednostek. Cechami charakterystycznymi tego procesu sa [Ko-
zuch 2012: 139]:

— wydhuzenie horyzontu planowania — co taczy budzet roczny z celami i pla-
nami dtugoterminowymi (inwestycyjnymi),

— innowacyjnos$¢ procesu planowania — wprowadzenie nowoczesnych instru-
mentow zarzadzania i ulepszenie procesu budzetowania,

— umozliwianie wskazania kierunkéw rozwoju jednostki samorzadu teryto-
rialnego oraz jej polityki finansowej w perspektywie kilku lat,

— potrzeba realistycznego planowania wartosci oraz ich corocznego aktuali-
zowania,

— polaczenie z planowaniem rocznym.

Z planowaniem wieloletnim mogg si¢ jednak taczyé pewne problemy i trud-

nosci, w tym przede wszystkim [Dworakowska 2014: 90; Postuta 2015: 59]:

— kosztowny proces wdrazania planowania wieloletniego,

— mozliwo$¢ zmniejszenia elastycznosci polityki fiskalnej,

— mozliwos$¢ dezaktualizacji programu przy duzej dynamice zmian i uwarun-
kowan zewnetrznych,

— dobdr okresu planowania (zbyt krotki stwarza mozliwo$¢ przenoszenia wy-
datkoéw na nastepne lata, zbyt dtugi okres planowania powoduje, Ze progno-
za jest obcigzona wyzszym ryzykiem btedu).
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Nad trudno$ciami zwigzanymi z wprowadzeniem wieloletniego planowania
finansowego w samorzadach niewatpliwie dominujg korzysci, wsrod ktorych
wyrdznia si¢ [Sierak 2008: 249; Cichocki 2013: 36; Misterek 2015: 392]:

— zwigkszenie racjonalno$ci gospodarowania §rodkami publicznym — wzrost
efektywnosci wydatkowania, utatwienie absorpcji funduszy UE, skoncen-
trowanie dziatan na $rednio- i dtugookresowej stabilnos$ci finansowej,

— zagwarantowanie kontynuacji przedsiewzig¢ realizowanych w perspektywie
dtuzszej niz rok,

— poprawe wiarygodnosci, przejrzystosci i przewidywalnosci polityki fiskalne;j,

— dopasowanie do planowania na szczeblu unijnym.

— laczenie celow biezacych i dlugoterminowych w ramach spojnego planowa-
nia finansowego, w szczegdlnosci w zakresie finansowania procesow inwe-
stycyjnych,

— umozliwianie wzrostu bazy dochodowej stosownie do wysokosci planowa-
nych zadan wieloletnich,

— stabilizowanie programéw inwestycyjnych — wzajemne dostosowanie roz-
miar6w zadan, dostepnych srodkow finansowych oraz terminow realizacji,

— racjonalizowanie montazu finansowego inwestycji w perspektywie dtugo-
okresowej stosownie do wlasnego potencjatu finansowego,

— staly monitoring nastepstw podejmowanych decyzji w czasie — analiza
ptynnosci finansowej i zdolnosci kredytowej w perspektywie wieloletnigj
oraz potrzeb 1 kosztéw kredytowych,

— oddziatywanie na poziom wiarygodnosci finansowej JST warunkujacej do-
step do zewnetrznych zrodet finansowania i koszt pozyskania kapitatu,

— doskonalenie procesu zarzadzania JST w ramach zintegrowanego zastoso-
wania strategii rozwoju, wieloletnich planow inwestycyjnych oraz wielolet-
nich planow finansowych,

— umozliwianie w trakcie tworzenia i wykonywania planu komunikacji spo-
lecznej i partycypacji mieszkancow w zarzadzaniu.

Wykorzystanie planowania wieloletniego umozliwia zracjonalizowanie wy-
korzystania niezbednych do funkcjonowania zasobow finansowych, w odniesie-
niu do poziomu wydatkow biezgcych, inwestycyjnych i na obstuge dlugu. Po-
zwala na ustalenie goérnego poziomu zadtuzania si¢ jednostki samorzadowej, co
wynika z przeprowadzonej w perspektywie wieloletniej oceny zdolnosci kredy-
towej jednostki. Zastosowanie planowania wieloletniego daje mozliwo$¢ ustale-
nia priorytetow pomiedzy konkurencyjnymi zadaniami oraz okreslenia zrodet
ich finansowania i alternatywnych propozycji montazu finansowego. Pozwala
takze wskaza¢ wpltyw réznych scenariuszy realizacji zadan na sytuacje finanso-
wa jednostki samorzagdowej. Wieloletnie planowanie finansowe stanowi takze
narzedzie upowszechniania polityki finansowej i programéw spoteczno-gos-
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podarczych oraz istotne zrodto informacji dla mieszkancow i podmiotéw gospo-
darczych.

Z planowaniem finansowym w perspektywie dtugoterminowej $cisle wigze
sie wieloletnie planowanie inwestycyjne. Wieloletni plan inwestycyjny (WPI)
jest dokumentem zawierajacym liste wybranych i zaakceptowanych do realizacji
przez wiladze samorzadowe przedsigwzie¢ inwestycyjnych wraz z zakresem
rzeczowym i finansowym z podziatem na poszczeg6lne lata. Plan ten dzieli sze-
reg zadan inwestycyjnych na okresy roczne, przypisuje im oszacowane koszty
oraz okres$la $rodki niezbedne do ich wykonania, a takze termin realizacji.
W konsekwencji zwieksza prawdopodobienstwo realizacji wybranych projektéw
i calej koncepcji rozwojowej jednostki przez zabezpieczenie finansowania
Z okreslonych zrodet. Warto podkresli¢, ze na etapie przygotowywania planu
konieczne jest dokonanie szczegdtowej analizy potencjalnych projektow infra-
strukturalnych pod katem ich efektywnosci i ryzyka. Tym samym proces opra-
cowania tego dokumentu staje si¢ podstawg do dokonania racjonalnego wyboru
projektéw najefektywniejszych dla samorzadu i mieszkancow.

Zasadniczym celem konstrukcji WPI jest ustalenie dlugoterminowe;j strate-
gii inwestycyjnej JST opartej na strategii rozwoju, okreslajacej najwazniejsze
cele przedsigwzig¢ inwestycyjnych i ich hierarchig. Plan ten jest rowniez $cisle
zwigzany z wieloletnim planowaniem finansowym, poniewaz poszczeg6lne
zadania inwestycyjne muszg by¢ powigzane ze zroédtami ich finansowania oraz
optymalizacja wydatkéw inwestycyjnych.

Opracowanie i wdrozenie wieloletniego planowania inwestycyjnego zapew-
nia jednostce samorzadowej oraz jej mieszkancom szereg korzysci, m.in. [Gaw-
ronski 2010: 162; Masloch, Sierak 2013: 140]:

— zidentyfikowanie potrzeb inwestycyjnych oraz okreSlenie priorytetow

w tym zakresie,

— sformalizowanie i uporzadkowanie proceséw inwestycyjnych w cyklach
wieloletnich,

— koordynacje dziatan zwigzanych z przygotowaniem i przebiegiem procesu
inwestycyjnego,

— poprawe jakosci danych dotyczacych planowanych inwestycji — zobiekty-
wizowanie zasad doboru zadan do realizacji,

— dokonanie analizy projektow pod katem ich efektywnos$ci i ryzyka oraz
wyboru projektéw najefektywniejszych dla samorzadu i mieszkancow,

— znalezienie najefektywniejszego sposobu finansowania inwestycji w wielo-
letniej perspektywie,

— zwigkszenie mozliwos$ci realizacji projektow i rozwoju jednostki przez za-
bezpieczenie zrodet finansowania,

— wspieranie procesu pozyskiwania zewnetrznych §rodkow finansowych (kre-
dyty, emisja obligacji, srodki z UE),
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— wsparcie realizacji strategii rozwoju jednostki,

— wspieranie procesu uchwalania i realizacji budzetu — polaczenie procesu
planowania wieloletniego z budzetowaniem krotkookresowym przez zapla-
nowanie odpowiednich $rodkéw w budzetach rocznych na zadania zapla-
nowane w planie inwestycyjnym,

— tworzenie zrodet informacji dla mieszkancow i podmiotéw gospodarczych
0 planowanych inwestycjach — dotyczacych kosztu, terminu i miejsca realizacji,

— uspotecznienie procesu decyzyjnego w zakresie kierunkow, skali i tempa
procesOw inwestowania w danej jednostce.

Z punktu widzenia zapewnienia jednostce samorzadowej zrddet finansowa-
nia oraz zachowania stabilnosci finansowej szczego6lng rolg spetnia strategia
zarzadzania dlugiem. Dokument ten ma za zadanie wskazanie celu zadtuzenia
i jego struktury oraz okreslenie ryzyk zwigzanych zaréwno z pozyskaniem ze-
wnetrznych $srodkow, jak i ich sptata [Bitner, Cichocki 2008: 19]. Zarzadzanie
dlugiem samorzagdowym oznacza dziatania majgce na celu pozyskanie obcych
srodkow finansowych, ich obstugg oraz sptatg zobowigzan. Jest to waskie ujecie,
ktore sprowadza si¢ do biezacej obstugi dlugu. Rozumiane natomiast w szero-
kim kontek$cie oznacza proces decyzyjny dotyczacy kluczowych kwestii wyko-
rzystania instrumentow dhuznych w gospodarce finansowej samorzadu teryto-
rialnego, ktorego celem jest zwigkszenie mozliwosci w zakresie $wiadczonych
ustug publicznych na rzecz zaspokajania roznorodnych potrzeb mieszkancoéw
wspolnoty lokalnej [Krol 2016: 164]. Celem sporzadzania strategii zarzadzania
dtugiem jest zapewnienie ptynnosci finansowej samorzadu w poszczegdlnych
okresach przez dostosowanie wartosci i termindéw splaty zadtuzenia do zdolno-
$ci dochodowych samorzadu. Ponadto dokument ten ma za zadanie:

— wskazanie potrzeb kredytowych samorzadu,

— ustalenie maksymalnego poziomu zadtuzania si¢ jednostki samorzadowe;j,

— minimalizacj¢ kosztow pozyskania §rodkow finansowych,

— zréznicowanie zrodet pozyskiwania srodkow,

— uelastycznienie okresu sptaty dlugu i dywersyfikacje dat zapadalnosci
dtugu,

—  kontrole ryzyk finansowych.

Warto podkresli¢, ze planowanie wieloletnie w obszarze zarzadzania dtu-
giem stosowane jest w samorzadach w ograniczonym zakresie. Jest to instru-
ment najczesciej wykorzystywany w przypadku podmiotow charakteryzujacych
si¢ wysokim poziomem zadluzenia finansowanego réznorodnymi instrumentami
[Misterek 2015: 398].

W Polsce podstawe prawng wieloletniego planowania finansowego stanowi
ustawa o finansach publicznych z 2009 r. (art. 226-232), ktora wprowadzita
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wymog planowania wieloletniego w JST w postaci sporzadzanej obligatoryjnie
od 2011 r. wieloletniej prognozy finansowej. Wieloletnia prognoza finansowa
stata si¢ obok budzetu najwazniejszym dokumentem planowania finansowego,
integrujac elementy wieloletniego planu finansowego oraz inwestycyjnego,
atakze strategii zarzadzania dlugiem. Dokument ten, wiazac rzeczowe
i finansowe dziatania samorzadu z celami dtugookresowymi wynikajacymi ze
strategii, powinien stanowi¢ ,,pomost” migdzy celami strategicznymi a rocznymi
budzetami. W art. 227 ustawy o finansach publicznych okre$lono, ze WPF
obejmuje rok budzetowy oraz co najmniej trzy kolejne lata. Przy czym jest to
okres minimalny. Podlega on obowiazkowemu wydtuzeniu na czas, na jaki
przewiduje si¢ limity wydatkéw wieloletnich na przedsiewzigcia zamieszczone
w zataczniku do prognozy, zgodnie z terminami najdtuzej realizowanego przed-
siewziecia. Integralnym elementem omawianego dokumentu jest prognoza kwo-
ty dtugu, ktorg przygotowuje si¢ na okres, na ktory zaciagnigto oraz planuje si¢
zaciagna¢ zobowigzania. Tym samym zwykle wieloletnie prognozy finansowe
obejmuja dtuzszy niz minimalny horyzont czasu. Dodatkowo nalezy zauwazy¢,
ze WPF ma charakter dynamiczny. Oznacza to, ze jest to prognoza kroczaca i po
uptywie roku jest uzupetniana na kolejny okres budzetowy.

Rola WPF sprowadzac¢ si¢ ma do zwigkszenia efektywnosci, wiarygodnosci,
jawnosci 1 przewidywalnosci w gromadzeniu dochodéw, przychodéw oraz po-
noszeniu wydatkow i rozchodow. Do najwazniejszych celow, jakie zamierzono
osiggng¢ wskutek jej wprowadzenia, mozna zaliczy¢ migdzy innymi: skonfron-
towanie potrzeb i okreslenie priorytetow rozwojowych, dzigki temu pehniejsze
kreowanie i zdynamizowanie procesOw rozwoju lokalnego i regionalnego, po-
prawe zdolno$ci kredytowej, a takze lepsze przygotowanie jednostek samorza-
dowych do wymagan Unii Europejskiej. Wieloletnia prognoza finansowa jest
dokumentem planistycznym wieloaspektowym, bardzo zlozonym, zawierajacym
wiele zagadnien charakteryzujacych gospodarke finansowa. W literaturze pod-
kresla si¢, ze WPF moze by¢ waznym narzedziem poprawy alokacji srodkow
budzetowych i integralnym elementem strategii rozwoju jednostki samorzado-
wej [Patrzatek 2011: 254].

Wdrozenie WPF umozliwia ocen¢ sytuacji finansowej JST przez organy
jednostki, jej mieszkancow, instytucje finansowe, organy nadzoru, a takze pozo-
statych interesariuszy. Tworzenie prognozy poszczegolnych kategorii dochodow
i wydatkow budzetowych w dluzszym horyzoncie czasu, przy uwzglednieniu
przychodow i rozchodow, pozwala na dokonanie oceny mozliwo$ci inwestycyj-
nych jednostki oraz jej zdolno$ci kredytowej. Metodyke sporzadzenia WPF
przedstawia w uproszczony sposob schemat 4.1.
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Schemat 4.1. Metodyka sporzadzania wieloletniej prognozy finansowej

Dochody ogotem
— wydatki biezace (bez obstugi dtugu)
+ nadwyzka budzetowa z lat ubiegtych powigkszona o wolne srodki
= SRODKI DO DYSPOZYCIJI NA OBSLUGE DEUGU I WYDATKI MAJATKOWE
— splata i obstuga dlugu (raty + odsetki)
= SRODKI DO DYSPOZYCJI NA WYDATKI MAJATKOWE
— wydatki majatkowe
= NADWYZKA/DEFICYT SRODKOW FINANSOWYCH
+ kredyty/pozyczki/obligacje
= WYNIK FINANSOWY BUDZETU

Zro6dlo: opracowanie na podstawie: Wieloletnia. .., 2010: 2.

Przyjete w prognozie wartosci stanowig podstawe do przygotowania budze-
tu. Kwestia zgodnosci WPF z budzetem zostala uregulowana w art. 229 ustawy
o finansach publicznych. Intencjg ustawy jest potraktowanie planu wieloletniego
jako planu petigcego funkcje nadrzgdne w stosunku do kazdego budzetu rocz-
nego. Warto$ci przyjete w WPF i w budzecie powinny by¢ zgodne co najmniej
w zakresie wyniku budzetu, kwot przychodow i rozchodéw oraz dlugu jednostki
samorzadu terytorialnego.

Zakres merytoryczny WPF zostat okreslony przepisami ustawy o finansach
publicznych. Na podstawie art. 226 ustawy nalezy stwierdzi¢, ze dokument ten
powinien by¢ realistyczny i zawiera¢ dla kazdego roku objetego prognoza co
najmniej:

1) dochody biezace oraz wydatki biezace budzetu, w tym na obstuge dtugu,
gwarancje i poreczenia;

2) dochody majatkowe, w tym dochody ze sprzedazy majatku, oraz wydatki
majatkowe;

3) wynik budzetu;

4) przeznaczenie nadwyzki albo sposob sfinansowania deficytu;

5) przychody i rozchody budzetu z uwzglednieniem dtugu zaciagnietego oraz
planowanego do zaciagniecia, a takze sposob sfinansowania jego splaty;

6) kwote dlugu, w tym relacje odnoszaca sie do ustawowego poziomu limitu
wyptat na obstuge dtugu;

7) kwoty wydatkéw biezacych i majatkowych wynikajacych z limitow wydat-
kéw na planowane i realizowane przedsigwzigcia wieloletnie;

8) objasnienia przyjetych wartosci.

Obowigzkowym zatgcznikiem do uchwaly w sprawie prognozy jest plan
przedsiewzig¢ wieloletnich, przez ktore ustawodawca rozumie (art. 226 ustawy
o finansach publicznych) wieloletnie programy, projekty lub zadania, w tym
zwigzane z:
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— programami finansowanymi z udzialem $rodkoéw z UE i bezzwrotnych
srodkdw pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie EFTA oraz innej
pomocy zagranicznej niepodlegajacej zwrotowi,

— umowami o partnerstwie publiczno-prywatnym,

— umowami, ktorych realizacja w roku budzetowym i w latach nastgpnych jest
niezbedna do zapewnienia ciagglosci dzialania jednostki i wynikajace z nich
ptatnosci wykraczaja poza rok budzetowy,

— gwarancjami i por¢czeniami udzielanymi przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego.

Zgodnie z ustawg o finansach publicznych przedsigwzigcia moga obejmo-
wac wydatki inwestycyjne, ale takze priorytetowe programy, projekty lub zada-
nia skutkujace wydatkami biezagcymi budzetéw. Dla kazdego przedsiewzigcia
okresla si¢ odrebnie: jego nazwe i cel, jednostke organizacyjng odpowiedzialng
za realizacj¢ lub koordynujaca wykonywanie przedsigwziecia, okres realizacji
i taczne naklady finansowe, limity wydatkow w poszczegdlnych latach i limit
zobowigzan. Ponadto przydatne jest wskazanie informacji dotyczacych progno-
zowanych zrédet finansowania przedsigwzigcia w podziale na poszczegolne lata
[Dworakowska 2014: 92].

W uporzadkowaniu i koordynacji przedsiewzig¢ w kilkuletniej perspektywie
pomocny moze by¢ wieloletni plan inwestycyjny jednostki samorzadowej. Wie-
loletni plan inwestycyjny, sporzadzany w samorzadach do roku 2011 jako odreb-
ny dokument, obecnie powinien by¢ traktowany jako plan gospodarczy jednostki
samorzadowej. Wprowadzenie WPF, ktora zawiera realizowane wieloletnie przed-
siewzigcia wraz z wyszczegolnionymi m.in. tgcznymi naktadami finansowymi
i limitami wydatkow w poszczeg6lnych latach, ostabito finansowy wymiar wie-
loletniego planu inwestycyjnego, nadajac mu charakter rzeczowego opisu strate-
gii rozwoju jednostki samorzadowej. Wprowadzenie obowigzkowego opraco-
wania WPF spowodowato, Zze znaczna cze$¢ samorzadow zastgpita tym doku-
mentem wieloletni plan inwestycyjny. Zjawiska tego nie mozna oceni¢ pozy-
tywnie, gdyz wieloletnia prognoza finansowa nie jest w stanie w pelni zastapic¢
niezaleznego planowania inwestycyjnego, zwlaszcza w kontekscie wyboru op-
tymalnych projektow inwestycyjnych i zbudowania dla nich wlasciwego harmo-
nogramu wdrazania z zabezpieczeniem zasobdw nie tylko finansowych. Warto
takze zaznaczy¢, ze wieloletnie plany inwestycyjne sa dobrym zrodtem informa-
cji wyjsciowych do przygotowania WPF [Misterek 2015: 295]. Wykorzystanie
wieloletniego planu inwestycyjnego jako narzedzia zarzadzania JST jest nadal
zasadne, poniewaz jego opracowanie taczy w sobie wiele procesow planistycz-
nych, jakie zachodza w jednostce, m.in. planowanie zagospodarowania prze-
strzennego, planowanie finansowe, planowanie strategiczne rozwoju jednostki
oraz planowanie inwestycyjne. System wieloletniego planowania inwestycyjne-
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go zaklada wigksze zaangazowanie wszystkich potencjalnych wnioskodawcow
w tworzenie planu oraz analiz¢ potrzeb inwestycyjnych w $wietle wyznaczo-
nych dtugookresowych celéw rozwoju, w oparciu o jednakowe dla wszystkich
inwestycji kryteria, co pozwala na catoSciowa koordynacj¢ zadan inwestycyj-
nych pod wzgledem ich wzajemnych powigzan i zalezno$ci. Wieloletnie plano-
wanie inwestycyjne stuzy wigc realizacji zalozen strategii rozwoju (w czeSci
dotyczacej inwestycji), jednoczesnie poprzez zintegrowanie z wieloletnig pro-
gnoza finansowa (przez wiaczenie do programu przedsigwzie¢ wieloletnich)
scisle wigze si¢ z budzetem, ktory ma nie tylko gwarantowac realizacj¢ zadan
biezacych, ale rowniez §rednio- i dlugookresowa polityke rozwoju.

Z punktu widzenia zachowania stabilno$ci finansow szczegoélng role spelnia
prognoza kwoty dtugu ujeta w WPF okreslajagca m.in. dopuszczalne putapy za-
dtuzenia jednostki oraz sposob sfinansowania sptaty dlugu. Warto tu podkresli¢,
ze prognoze kwoty dtugu sporzadza si¢ na okres, na ktory zaciggnigto oraz pla-
nuje si¢ zaciaggnaé zobowigzania. Maksymalne zadtuzenie, ustalane od 2014 r.
indywidualnie dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie prze-
piséw art. 243-244 ustawy o finansach publicznych, okresla wskaznik zdolnosci
danej jednostki do sptaty dlugu. Wskaznik ten stanowi $rednig arytmetyczng z obli-
czonych dla ostatnich trzech lat poprzedzajacych rok budzetowy relacji wynikow
budzetow w czgsci biezacej (wynikéw operacyjnych jako roéznicy miedzy docho-
dami biezacymi i wydatkami biezacymi), powigkszonych o dochody ze sprzedazy
majatku, do dochodoéw ogdtem tych budzetow. Wprowadzone zmiany miaty umoz-
liwi¢ dostosowanie wielkoséci zadhuzenia danej jednostki do jej sytuacji finansowe;,
szczegblnie pozwoli¢ podmiotom o dobrej kondycji finansowej na dalszy rozwdj
z wykorzystaniem dlugu. Nalezy zauwazy¢, ze w odniesieniu do wprowadzonych
przepisow formutowano wiele krytycznych uwag i postulatow. 1 stycznia 2019 r.
weszly w zycie przepisy ustawy z dnia 14 grudnia 2018 r. 0 zmianie ustawy o finan-
sach publicznych [Dz.U. 2018, poz. 2500] zmieniajace sposodb ustalania maksymal-
nego wskaznika sptaty zobowigzan. Jedng z najwazniejszych zmian jest wydtuzenie
okresu, na podstawie ktorego liczona jest $rednia nadwyzka operacyjna, do 7 lat.
Wydhuzenie okresu wyliczenia wskaznika wejdzie w zycie w 2026 r.

W okres$leniu bezpiecznego poziomu zadtuzenia danej jednostki punktem
odniesienia jest przyjeta polityka dlugu i wyznaczenie optymalnego poziomu
zadluzenia. Optymalny poziom zadluzenia mozna zdefiniowaé jako taki, ktory
bedzie do sptaty zanim pojawi si¢ konieczno$¢ odtworzenia majatku trwatego
jednostki samorzadowej, pozwalajacego na utrzymanie we wszystkich latach
prognozy odpowiedniej plynnosci budzetowej oraz gwarantujacego zachowanie
zdolnosci kredytowej, bez grozby wpadnigcia w putapke zadluzeniowa [Na-
wrocki 2016: 27]. Tak okreslone zadluzenie pozwala tez na wyznaczenie skali
mozliwych do zrealizowania inwestycji. Jak jednak pokazuje praktyka, w obec-
nym stanie prawnym nie jest to proste zadanie ze wzgledu na liczne wylaczenia
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z limitu zadtuzenia, a takze pozabilansowe instrumenty finansowania inwestycji.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze procedura ustalania indywidualnych wskaznikow
zadluzenia okre$lona w ustawie natozyta na samorzady konieczno$¢ pozyskania
szeregu informacji oraz znacznie ostrozniejszego podejscia do pozyskiwania
zewnetrznych zrédel finansowania.

Stosowanie wieloletniego planowania finansowego pozwala okresli¢ prze-
widywang sytuacje finansowa JST. W tabeli 4.4 przedstawiono prognoze pod-
stawowych kategorii finansowych JST w latach 2020-2022. Z informacji zawar-
tych w WPF wynika, ze JST planujag w tym okresie malejacy deficyt budzetowy
(w 2022 1. dodatni wynik budzetu) oraz wzrost nadwyzki operacyjnej. Prognozy
wskazuja takze na malejace zadluzenie. Dochody i wydatki budzetowe maja
pozostawac na stabilnym poziomie, w tym przede wszystkim dochody i1 wydatki
biezace. Pogorszenie uwarunkowan gospodarczych w Polsce w 2020 r. wywota-
ne sytuacjg epidemiologiczng z pewnoscig wplynie jednak na obnizenie docho-
dow JST, szczego6lnie dochodow biezacych. W zwiazku ze spadkiem aktywnosci
gospodarczej mozna spodziewacé si¢ nizszych wpltywow z tytutu udziatéw w PIT
i CIT oraz podatkéw i optat lokalnych. Pogorszenie sytuacji dochodowej samo-
rzagdow moze skutkowa¢ zmniejszeniem wydatkow inwestycyjnych i trudno-
$ciami ze sptatg zaciagnigtego zadtuzenia.

Tabela. 4.4. Prognoza podstawowych kategorii finansowych JST zawartych w WPF na lata

2020-2022
Wykonanie Prognoza Dynamika (rok poprzedni
Wyszczegélnienie (w mln zt) (w min zt) =100%)
2019 2020 2021 2022 2020 2021 2022

Dochody ogotem, 278507 |288256| 283204 | 280617 | 103,5 98,2 99,1
w tym:
dochody biezace 253312 [259841| 265068 | 269925 | 102,6 | 102,0 | 101,8
dochody majatkowe 25195 28414| 18137 10691 | 112,8 63,8 58,9
Wydatki ogotem, 280209 |305880| 284296 | 277274 | 109,2 92,9 97,5
w tym:
wydatki biezace 229157 | 247189| 245235 | 248720 | 107,9 99,2 | 1014
wydatki majgtkowe 51 052 58691| 39061 28554 | 115,0 66,6 73,1
Wynik operacyjny 24 156 12652| 19833 21 205 52,4 | 156,8 | 106,9
Wynik budzetu -1702 | -17624| -1092 3343 — — -
Przychody ogotem, 33098 27941 | 10850 5566 84,4 38,8 51,3
w tym:
zaciggniety diug 14 445 22332 9 650 5078 | 154,6 43,2 52,6
Rozchody ogotem, 11 298 10 307 9740 8872 91,2 94,5 91,1
w tym:
sptata dtugu 10023 9416 9 060 8 608 93,9 96,2 95,0
Zadtuzenie 82 036 97527 | 97 800 93958 | 119,0 | 100,3 96,1

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie: Sprawozdanie z dzialalnosci... 2020: 321
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Wprowadzenie prawnego wymogu sporzadzania WPF nalezy oceni¢ jako
niezbedny krok w stron¢ wieloletniego planowania i zarzadzania finansami
w podsektorze samorzadowym. Jednoczesnie planowanie finansowe w warun-
kach polskich, w ujeciu zaproponowanym przez ustawodawce, budzi kontrowersje
w kontekscie skutecznosci i efektywnos$ci tego instrumentu. Przede wszystkim
nalezy wskaza¢ na trudno$¢ realistycznego ujecia prognozowanych wielkosci
w dhugiej perspektywie czasowej. WPF przyjmowana jest na okres nie krotszy niz
4 lata, jednak okres ten podlega obowigzkowemu wydtuzeniu w zwigzku z pla-
nowanymi przedsiewzieciami lub zaciagnigtymi zobowigzaniami. Samorzady sg
tym samym cze¢sto zobligowane do wydtuzania okresu prognostycznego nawet do
kilkudziesieciu lat [Poniatowicz 2014: 166-167; Gliniecka i in. red. 2016: 148—
150]. Przyktadem moze by¢ wicloletnia prognoza finansowa miasta Szczecina
uchwalona na lata 20212047, ktérej kilkudziesiecioletni horyzont czasowy wy-
znaczyta prognoza dtugu [Biuletyn Informacji Publicznej Urzedu Miasta Szczeci-
na] czy WPF miasta Krakowa, ktorej ponaddwudziestoletni okres (2021-2044)
jest tozsamy z okresem, na ktory zaplanowano limity wydatkow na przedsigwzig-
cia oraz sptat¢ dtugu [Biuletyn Informacji Publicznej Urzgdu Miasta Krakowa].

Tabela. 4.5. Rozklad dlugosci okresu prognozy w projektach WPF uchwalonych przez JST

na 2020 r.
Dtugos$¢ okresu prognozy Liczba JST Struktura (w %)
4 lata 165 5,9
5-11 lat 1522 54,2
12-16 lat 809 28,8
17-21 lat 242 8,6
22 lata i wigcej 69 2,5
Ogolem 2807 100,0

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie: Sprawozdanie z dziatalnosci. .. 2020: 322

Dane zawarte w tabeli 4.5 odnosza si¢ do rozktadu horyzontu czasu, na kto-
ry JST przygotowywaty prognozy finansowe na rok 2020. Najkrotszy ustawowo
dopuszczalny okres wystapit w projektach WPF 5,9% ogotu jednostek, nato-
miast najdtuzszy okres opracowanej WPF konczy sie w 2054 r., obejmujac pro-
gnoze na rok budzetowy oraz kolejne 34 lata. Projekty WPF najczgsciej opraco-
wywano na okres roku budzetowego i kolejnych 10 lat.

Nalezy wskazaé, ze zapisy ustawowe przecza realnosci sporzadzenia WPF.
Trudno jest bowiem przewidzie¢ skutki finansowe zdarzen gospodarczych (lub
same zdarzenia), ktore beda miaty miejsce za kilkanascie lub kilkadziesiat lat.
W okresie tym mogg wystapi¢ istotne zmiany m.in. koniunktury gospodarczej,
regulacji prawnych dotyczacych finansow podsektora samorzadowego czy za-
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kresu realizowanych zadan publicznych. Skutkuje to niewgtpliwie ogranicze-
niem realistycznosci prognoz dotyczacych dochodow i wydatkow, wyniku bu-
dzetu, wielko$ci zadluzenia i kosztéw jego obstugi sporzadzanych w tak dlugim
horyzoncie czasowym. Planowania w okresie dtuzszym niz 4 lata nie mozna
uzna¢ za realistyczne (a jedynie szacunkowe), poniewaz nie sg znane warunki
spoleczno-gospodarcze, prawne czy finansowe, w jakich samorzad bedzie funk-
cjonowa¢ w przysztosci [Filipiak 2016: 33]. Szczegélnie jesli uwzglednimy
niestabilno$¢ otoczenia ekonomicznego i prawnego samorzadu terytorialnego
w Polsce oraz uzaleznienie sytuacji finansowej samorzadow od uwarunkowan
zewngtrznych. W zwigzku z tym postulowane jest skrocenie czasu prognozy
ujmowanej w WPF [Posmyk 2012: 111], a takze przygotowywanie prognozy
w kilku wariantach [Gorzalczynska-Koczkodaj, Husejko 2011: 102]. Przygoto-
wywanie WPF wariantowo, z uwzglednieniem zaréwno réznej sytuacji spotecz-
no-gospodarczej panstwa, jak konkretnej jednostki, mogloby zwickszy¢ jej reali-
stycznos$¢. Proces planowania powinien przewidywac¢ prawdopodobne scenariu-
sze ksztaltowania si¢ przysztych zdarzen ujmowanych w WPF i uwzglednia¢
zmienno$¢ zjawisk w czasie, a takze okre$la¢ potencjalne ryzyko oraz jego
wplyw na gospodarke finansowg samorzadu w przysztosci.

Generalnie wprowadzenie do systemu finanséw samorzagdowych WPF jako
instrumentu planowania wieloletniego nalezy oceni¢ pozytywnie. Planowanie
wieloletnie pozwala poznaé¢ dtugookresowe mozliwosci oraz sytuacj¢ finansowa
samorzadu, w tym zdolno$¢ finansowania zadan biezgcych i inwestycyjnych,
a takze zharmonizowa¢ wykorzystanie zroznicowanych form i zrédet finanso-
wania. Umozliwia takze zidentyfikowanie przez organy JST w perspektywie
wieloletniej uwarunkowan polityki budzetowej. Warta podkreslenia jest wza-
jemna relacja pomiedzy rocznym i wieloletnim planowaniem finansowym oraz
przenikanie si¢ procesoOw planistycznych dokonywanych w samorzadzie zarow-
no w krotkim, jak i w dlugim okresie.

4.5, Strategie finansowania zadan samorzadowych

Instrumentem wykorzystywanym do podejmowania decyzji dtugotermino-
wych i wspomagajacym zarzadzanie finansami w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego jest strategia finansowania. Jako strategia czastkowa jest ona $cisle
powigzana ze strategia ogdlna JST. Podstaw¢ planowania strategicznego stano-
wig strategie funkcjonalne, ktore maja na celu urzeczywistnienie strategii ogol-
nej jednostki samorzadu. Strategie funkcjonalne stanowig przetworzenie kon-
cepcji strategii na sposoby realizacji i dzialania danej jednostki w jej glownych
obszarach funkcjonalnych. Wsérod strategii funkcjonalnych jednostek samorza-
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dowych mozna wyrdzni¢ strategie [Filipiak 2008: 87]: produkcyjno-ustugowa,

personalng, finansowg czy marketingowa.

Realizacja celow dziatania i zadan samorzadu, a tym samym zaspokojenie
potrzeb spotecznosci regionalnych i lokalnych, uzalezniona jest przede wszyst-
kim od posiadanych zasobow finansowych. Ich szczuptos¢, przy jednoczesnym
cigglym wzro$cie oczekiwan i zapotrzebowania na ushugi i dobra publiczne,
wymusza doskonalenie metod podejmowania decyzji zwigzanych z alokowa-
niem S$rodkéw publicznych. Wsrod strategii funkcjonalnych szczegodlng role
odgrywa wigc strategia finansowania zadan. Pod pojeciem strategii finansowa-
nia dziatalnosci jednostki samorzadowej nalezy rozumie¢ dtugookresowy pro-
gram wykorzystania réoznych zrodet kapitalu niezbgdnego do realizacji zadan
samorzadu uwzgledniajacy czynniki wewnetrzne i zewnetrzne warunkujgce
zastosowanie roznych sposobow finansowania. Strategia stuzy okre$leniu moz-
liwosci finansowych jednostki samorzadowej (w perspektywie wieloletniej),
przez ktore nalezy rozumie¢ wewnetrzne oraz zewnetrzne (bezzwrotne i zwrot-
ne) zrodia finansowania, ktére tacznie moga by¢ wykorzystane na dziatalnosé
biezacg oraz sfinansowanie projektow inwestycyjnych.

Czynniki determinujgce budowe strategii finansowej mozna podzieli¢ na
[F|I|p|ak 2008: 74]:

organizacyjne — czynniki zwigzane ze sprawnos$cia funkcjonowania jednostki
samorzadu, a takze koniecznoscig dostosowania si¢ do warunkow otoczenia
i rozwigzan prawnych,

— finansowe — zwigzane z efektywnos$cig gospodarowania $rodkami publicz-
nymi,

— zewngtrzne — wynikajace z funkcjonowania otoczenia: relacji z sektorem
rzadowym, innymi jednostkami samorzadu terytorialnego, spoteczenstwem,
srodowiskiem biznesowym czy instytucjami finansowymi.

Na ksztalt strategii finansowej szczego6lnie wplywa grupa czynnikow finan-
sowych, ktéra obejmuje swym zakresem przede wszystkim:

— metody i sposoby planowania finansowego i budzetowego wptywajace na
zmiang¢ podejscia w prowadzeniu gospodarki finansowej z rocznego na wie-
loletni,

— ksztaltowanie polityki finansowej, w tym polityki podatkowej i wiladztwa
podatkowego oraz polityki alokacji dobr w perspektywie dtugoterminowej,

— zmiany w otoczeniu wplywajace na poziom i strukture dochodéw jednostki
samorzadowej, w tym rozwigzania polskiego ustawodawstwa determinujace
ksztalt zasilania finansowego samorzadow.

Zadania jednostek samorzadowych moga by¢ finansowane zarowno ze zro-
det wewnetrznych, jak i zewnetrznych (w tym zwrotnych). Kazda z dostepnych
form finansowania wyr6znia si¢ wlasciwymi dla siebie cechami, a jej wykorzy-
stanie determinuja zaré6wno parametry wewnetrzne (uwarunkowania zwigzane
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z jednostkg samorzadowa), jak 1 zewngtrzne (uzaleznione od Zrdédia finansowa-
nia). Kluczowym czynnikiem decydujacym o optymalnym wyborze zrodet fi-
nansowania jest wlasciwa identyfikacja tych uwarunkowan oraz wzajemne ich
dopasowanie z uwzglednieniem specyfiki danej jednostki samorzadowej oraz
cech podejmowanej dziatalnoéci [Zawora, Kogut-Jaworska, Jachowicz 2017:
51]. W procesie ksztaltowania strategii finansowania dziatalnoéci samorzadow
nalezy uwzgledni¢ ciagle zmiany potrzeb spoteczenstwa oraz ograniczonos$¢ ich
zasobow finansowych. Strategia umozliwia wybor najkorzystniejszego finanso-
wania i przybliza osiagniecie zalozonych celow. Podejmowane w jej zakresie
decyzje finansowe maja wptyw na ksztattowanie rozwoju jednostki przy zacho-
waniu stabilnej sytuacji finansoweyj.

Koniecznos¢ réwnowazenia budzetu biezacego jednostek samorzadu (art.
242 ustawy o finansach publicznych) oraz wprowadzenie indywidualnych limi-
tow zadluzenia spowodowatly, ze poziom nadwyzki operacyjnej ma istotny
wplyw na decyzje finansowe podejmowane przez wtadze samorzadowe. Wynik
budzetu operacyjnego (nadwyzka operacyjna, deficyt operacyjny) stanowi jeden
z najistotniejszych wskaznikéw sytuacji finansowej jednostki samorzadu obra-
Zujac, czy jest ona w stanie pokry¢ wydatki biezace dochodami biezacymi. Jesli
wydatki biezace sg wyzsze od dochodow biezacych (deficyt operacyjny), ozna-
cza to, iz wydatki te realizowane sa na poziomie przekraczajacym mozliwosci
finansowe samorzadu. Wykonywanie zadan biezacych przez jednostke odbywa
si¢ w tym wypadku kosztem sprzedazy jej majatku lub na skutek zaciagania
nowych zobowigzan. Z kolei osigganie nadwyzki operacyjnej (dochody biezace
sa wyzsze od wydatkow biezagcych) obrazuje potencjal inwestycyjny i zdolnosé
kredytowa jednostki. Im wyzsza jest wartos¢ nadwyzki operacyjnej, tym wigk-
sza jest mozliwos¢ realizacji przez jednostke nowych przedsigwzigé rozwojo-
wych zaréwno bezposrednio, poprzez przeznaczenie tej kwoty na inwestycje,
jak i posrednio, poprzez sptate wczesniej zaciggnietych zobowiazan na cele in-
westycyjne [Wskazniki do oceny sytuacji finansowej. .., 2019: 3].

Warunkiem sprawnej i efektywnej realizacji zadan samorzadowych jest po-
nadto zachowanie ptynno$ci finansowej. Jednostka samorzadu zachowujaca
ptynnos¢ i wyptacalnos¢ jest zdolna do finansowania obligatoryjnych zadan. Pod
pojeciem ptynnosci finansowej budzetu jednostki samorzgdowej rozumie¢ moz-
na stan, w ktérym samorzad posiada $rodki na pokrycie niezbednych, zaplano-
wanych wydatkow i rozchodow. W samorzadzie terytorialnym proces zarzadza-
nia plynnoscig finansowa nalezy rozpatrywa¢ zarowno od strony dochodowo-
-przychodowej, jak i wydatkowo-rozchodowej [Lukomska-Szarek, Zawora,
Kawecki 2018: 94]. Ptynno$¢ finansowa zachowana jest wowczas, gdy wystepu-
je wlasciwa symetria dochodéw i przychodow oraz wydatkow i rozchodow jed-
nostki samorzadowej [Kosek-Wojnar, Wojnar 2005: 40]. Dla pomiaru ptynnosci
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finansowej przyja¢ nalezy wskazniki w odniesieniu do kasowego oraz memoria-
lowego ujecia budzetu [Kosek-Wojnar, Surowka 2007: 134].
Wskaznik ptynnosci dla budzetu w ujgciu kasowym obliczy¢é mozna wedtug

wzoru:

Wpk = (Db + Pb) : (Wb + Rb),

gdzie:

Wpk — wskaznik ptynno$ci budzetu w ujeciu kasowym,

Db — dochody budzetu,

Pb — przychody budzetu,

Wb — wydatki budzetu,

Rb — rozchody budzetu.

Wskaznik plynno$ci budzetu w ujeciu memoriatowym obliczy¢ mozna we-

dtlug wzoru:

Wpm = (Db + Pb + N) : (Wb + Rb + Z),

gdzie:

Wpm — wskaznik ptynnosci budzetu w ujeciu memorialowym,

Dp, Pb, Wh, Rb — jak wyzej,

N — naleznosci,

Z — zobowigzania.

Wskazniki ptynnosci budzetu powinny ksztaltowac si¢ co najmniej na po-
ziomie 1,0. Oznacza to sytuacje, w ktorej wydatki budzetu 1 jego rozchody znaj-
duja pelne odzwierciedlenie w realizowanych dochodach i przychodach. Ozna-
cza to roOwniez, ze nie wystepuje zadne napigcie w regulowaniu biezacych zo-
bowigzan. Jezeli wskaznik ksztaltuje si¢ ponizej 1,0, oznacza to zachwianie
ptynnosci budzetu, a w konsekwencji niebezpieczenstwo utraty mozliwosci fi-
nansowania biezacej dziatalno$ci. Podwaza to migdzy innymi wiarygodnosé
jednostki samorzadowej jako dtuznika, powoduje tez podwyzszenie kosztow
finansowych w postaci np. odsetek za zwloke, trudnosci czy wyzszych kosztow
uzyskania kredytu bankowego.

Biorac pod uwage przede wszystkim ocene ryzyka utraty ptynnosci finan-
sowej, przy zastosowaniu réznych zrodet i metod finansowania zadan samorzg-
dowych wyrézni¢ mozna kilka gtownych koncepcji finansowania dziatalnosci
jednostek samorzadowych:

— strategi¢ pasywng (konserwatywng),
— strategi¢ aktywng umiarkowana,

— strategi¢ aktywng agresywna.
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Strategia pasywna (konserwatywna) opiera si¢ na finansowaniu zadan samo-
rzagdowych w catosci ze zrodet bezzwrotnych. Strategia ta charakteryzuje sig
[Zawora 2009: 146-147]:

— finansowaniem wydatkow biezacych samorzadu dochodami biezacymi,
zgodnie z zasada zrownowazonego budzetu biezacego,

— finansowaniem wydatkoéw inwestycyjnych w catosci ze zrodet bezzwrotnych,
w tym: pozostalg po sfinansowaniu wydatkow biezacych czgscig dochodow
biezacych (nadwyzka operacyjna), dochodami majatkowymi, przychodami
bezzwrotnymi, czyli nadwyzka budzetowa z roku poprzedniego, oraz wply-
wami z prywatyzacji majatku,

— zachowaniem plynnos$ci finansowej, co oznacza, ze wydatki budzetu znajduja
pelne odzwierciedlenie w realizowanych dochodach i przychodach (bez-
zwrotnych),

— zréwnowazonym budzetem lub deficytem budzetowym, nie wyzszym jednak
niz warto$¢ mozliwych do uzyskania przychodéw bezzwrotnych??,

— dostosowaniem wielkosci podejmowanych zadan rozwojowych do posiada-
nych dochodow, co skutkowa¢ moze ograniczeniem zakresu inwestycji lub
wydtuzeniem cyklu inwestycyjnego.

Schematyczne ujgcie finansowania dziatalnosci samorzadu w oparciu o stra-
tegic pasywna, przedstawione na rys. 4.2, zaklada sytuacje zrownowazonego
budzetu biezacego, a zakres realizowanych przez samorzad zadan inwestycyj-
nych uzalezniony jest w znacznym stopniu od wielko$ci nadwyzki operacyjne;.

U podstaw pasywnej strategii finansowania lezy nieche¢ do zaciggania zo-
bowigzan z tytulu pozyczek, kredytow lub wyemitowanych przez jednostke
samorzadowa obligacji. Szczegdlng wage przywiazuje si¢ w tej strategii do row-
nowazenia oraz utrzymywania wysokiego poziomu plynnosci finansowej budze-
tu jednostki samorzadowej, a tym samym minimalizowania ryzyka niewyptacal-
nosci. Pasywna strategia dziatania samorzadu terytorialnego na rynkach finan-
sowych charakteryzuje si¢ wylaczeniem mozliwosci zaciagania dlugu przez
dana jednostke, co moze ograniczac jej zdolno$¢ do szybkiego rozwoju. W Swie-
tle obecnych mozliwosci pozyskiwania kapitatu (np. poprzez wykorzystanie
srodkow unijnych) pasywnos¢ wiadz samorzagdowych w poszukiwaniu nowych
zrodet finansowania wydatkéw inwestycyjnych moze wplynaé na zmniejszenie
si¢ poziomu dochodow wlasnych samorzadu w przysztosci (np. w wyniku emi-
gracji mieszkancow lub w nastgpstwie realokacji dzialalnosci gospodarczej do
innych jednostek), a w konsekwencji powodowaé powiekszenie sie zréznicowa-
nia w poziomie rozwoju spoleczno-gospodarczego miedzy samorzadami [Ja-

42 Deficyt wedtug polskich regulacji ustawowych ma w takiej sytuacji wymiar techniczny.
Jest to deficyt umowny, ktorego zastosowanie jest konieczne, aby mozna byto wykorzysta¢ srodki
pochodzace z nadwyzek (z oszczednosci) i prywatyzacji majatku [Borodo 2006: 225].
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strzgbska 2012: 257]. Mimo swojego zachowawczego charakteru strategia ta jest
bezpieczna dla jednostki z punktu widzenia zachowania dlugoterminowej row-
nowagi finansowej samorzadu terytorialnego.

Efektem stosowania takiej koncepcji finansowania moze by¢ ograniczenie
zakresu dziatalno$ci inwestycyjnej, a w konsekwencji obnizenie przysztego
potencjatu dochodowego jednostki, a takze zahamowanie jej rozwoju gospodar-
czego. Stosowanie strategii pasywnej moze wynika¢ ze znaczacego zaspokoje-
nia potrzeb spotecznosci regionalnej lub (czgsciej) matej aktywnosci spotecznej
obywateli, ktéra sktaniataby wladze samorzadowe do wigkszej intensywnosci
W planowaniu i realizacji inwestycji. Przyczyna stosowania strategii pasywnej
jest czesto nieche¢ wladz do podejmowania ryzyka lub niedostateczna wiedza
czy doswiadczenie zwigzane z wykorzystaniem zwrotnych instrumentéw finan-
sowych. Strategia ta moze by¢ takze wymuszona przez czynniki zewngtrzne, do
ktorych zaliczy¢ mozna np.: kryzys w sektorze finanséw publicznych czy wyso-
kie koszty pozyskania kapitatu obcego.

Rys. 4.2. Ogélny schemat pasywnej strategii finansowania zadan samorzadowych

Dochody biezace Wydatki biezace

Dochody majatkowe

Przychody bezzwrotne /

Zrédlo: opracowanie wiasne

Wydatki inwestycyjne

Druga koncepcja finansowania to strategia aktywna umiarkowana, w ktorej
finansowanie dziatalno$ci samorzadu oparte jest zarowno na zrodtach bezzwrot-
nych, jak i zwrotnych (rys. 4.3). Jej cechy charakterystyczne to:

— finansowanie wydatkéw biezgcych samorzadu (w tym wydatkow na obshuge
dlugu samorzadowego) dochodami biezacymi, zgodnie z zasadg zréwnowa-
zonego budzetu biezacego,

— finansowanie wydatkow inwestycyjnych ze zrodet bezzwrotnych i zwrot-
nych,

— przychody zwrotne kierowane sa na finansowanie: wydatkéw budzetowych
(wydatkow inwestycyjnych) niepokrytych dochodami (tj. na finansowanie
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deficytu budzetowego) oraz rozchodéw budzetowych (na splate rat kapitato-
wych),

— zachowanie plynno$ci finansowej, pod warunkiem zmniejszajacego si¢ po-
ziomu deficytu; zwigkszajacy si¢ deficyt stanowi zagrozenie dla utrzymania
ptynnosci finansowej, gdyz taczy si¢ ze zwiekszaniem zobowigzan zwigza-
nych w coraz wickszym stopniu ze sptata dotychczasowego diugu.

Rys. 4.3. Ogélny schemat aktywnej umiarkowanej strategii finansowania zadan

samorzadowych
Dochody biezace Wydatki biezace
Dochody majatkowe > Wydatki inwestycyjne
Przychody bezzwrotne /
I zZwrotne — Rozchody

Zrédto: opracowanie wlasne

Stosowanie strategii aktywnej jest oparte na kredytowym sposobie finanso-
wania inwestycji przy zachowaniu zrownowazonego budzetu biezgcego. Wyko-
rzystanie strategii umiarkowanej powinno zapewni¢ zadowalajaca ptynnosé
finansowa, jezeli zaciaganie zobowigzan oparte jest na kontroli poziomu zadhu-
zenia 1 monitorowaniu rownowagi budzetu biezacego (ktéry musi zawierac
srodki na obstuge wczesniejszego zadtuzenia inwestycyjnego).

Strategia umiarkowana umozliwia realizacj¢ zadan biezacych i rozwojo-
wych na poziomie wyznaczonym przez wlasne mozliwosci finansowe jednostki
oraz bezpieczny poziom zadluzenia. Koncepcja ta zaktada rownomierny i zréw-
nowazony rozwoj danej jednostki w okreslonym horyzoncie czasu. Jednostka
wykorzystuje w konsekwencji maksymalnie mozliwosci zasilania wewngtrznego
1 zewngtrznego, nie naruszajac przy tym rownowagi finansowej. ROwnowaga ta
przejawia si¢ w zachowywaniu bezpiecznego poziomu plynnosci finansowej.
Oznacza to bezpieczng strategi¢ rozwoju zaspokajajacg zglaszane potrzeby
W miar¢ pojawiajacych si¢ wlasnych mozliwosci finansowych, przy wykorzy-
staniu zwrotnych zrodet finasowania i statym dazeniu do zmniejszania poziomu
zobowiazan (a nie ich rolowania). Istotne jest takze wyznaczenie priorytetow
realizacji zadan, tak aby wielko$¢ wydatkow inwestycyjnych byta dostosowana
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do mozliwosci finansowych jednostki samorzadowej, rowniez w zakresie splaty
zaciggnietego na realizacje inwestycji dtugu [Filipiak 2008: 138].

Rys. 4.4. Ogolny schemat aktywnej agresywnej strategii finansowania zadan samorzadowych

Dochody biezace Wydatki biezace

\ 4

Dochody majatkowe —®|  Woydatki inwestycyjne

Przychody bezzwrotne
i zwrotne

A4

Rozchody

Zrodlo: opracowanie wlasne

Korzystajac z kredytowych metod finansowania, wladze samorzagdowe maja
mozliwo$¢ sfinansowania wyzszych wydatkéw inwestycyjnych, sa jednak zo-
bowigzane do szczegdlnej odpowiedzialnosci przy podejmowaniu decyzji
w sprawach samorzadowego dlugu publicznego. Argumentem na rzecz aktywnosci
samorzgdu na rynkach finansowych jest przekonanie, iz inwestycji rozwojowych nie
nalezy finansowac¢ tylko z biezacych dochodow podatkowych, ale finansowac je
powinni rowniez ci, ktorzy w przysztosci odniosa korzysci z ich realizacji, tym sa-
mym koszty inwestycji infrastrukturalnych powinni ponosi¢ nie tylko obecni, ale
i przyszli podatnicy zamieszkali na danym terytorium. CzeSciowe przerzucenie
odpowiedzialno$ci na przyszte pokolenie zapewnia takze realizacj¢ zadan biezacych
na wyzszym ilosciowo i jako$ciowo poziomie. Za poszerzaniem aktywnoS$ci samo-
rzadow na rynkach finansowych w celu finansowania inwestycji przemawia row-
niez fakt, ze przyczyniaja si¢ one do podnoszenia poziomu ich konkurencyjnosci
i atrakcyjnosci lokalizacyjnej, a w konsekwencji do poszerzania bazy podatkowej.
Korzysci z przyspieszonego rozwoju lokalnej gospodarki moga w zwigzku z tym
przewyzszy¢ koszt obstugi kredytu. Waznym argumentem jest ponadto umozliwie-
nie, dzigki zaciggnigtym zobowigzaniom, dostepu do $rodkow z Unii Europejskiej
[Zawora, Kogut-Jaworska, Jachowicz 2017: 54].

Trzecia koncepcja finansowania — strategia aktywna agresywna, charaktery-
Zuje sig:

— finansowaniem wydatkow biezacych samorzadu (w tym wzrastajacych wy-
datkow na obstuge dtugu samorzadowego) dochodami biezacymi,

— finansowaniem wydatkow inwestycyjnych ze zrédet bezzwrotnych oraz przy-
chodow zwrotnych, co w efekcie zwigksza skalg realizowanych inwestycji,
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— dostosowaniem poziomu dlugu do potrzeb inwestycyjnych samorzadu, co
przy dazeniu do maksymalnego zaspokojenia potrzeb prowadzi¢ moze do za-
dhuzenia jednostki ponad mozliwosci sptaty dtugu w danym okresie; wysokie
ryzyko finansowe moze wplywaé na wyzsze koszty uzyskania kapitatu
Zwrotnego,

— wysokim ryzykiem utraty ptynnosci finansowej, co w konsekwencji oznacza
niebezpieczenstwo utraty mozliwosci pokrycia zobowigzan zaréwno bieza-
cych, jak i w perspektywie kolejnych lat.

Podstawowym zatozeniem strategii aktywnej jest maksymalne wspieranie
rozwoju spoleczno-gospodarczego regionu wraz z pelnym zaspokajaniem po-
trzeb spolecznosci samorzadowej. W konsekwencji wladze samorzadowe sa
nastawione na jak najwicksze realizowanie zadan o charakterze rozwojowym.
W zwiazku z tym zaklada si¢ maksymalne wykorzystanie dlugu w celu sfinan-
sowania zglaszanych potrzeb (glownie inwestycyjnych), wysokos¢ diugu jest
dostosowana do tych potrzeb, co moze doprowadzi¢ do sytuacji, ze poziom za-
dhuzenia bedzie przewyzsza¢ mozliwosci finansowe jego sptaty w danym okre-
sie. Splata zobowigzan jest roztozona przy tym w czasie i uwzglednia problem
obciazenia kosztami realizacji inwestycji rowniez przysztych podatnikow, ktorzy
odniosg korzysci w zwigzku z wezesniejsza realizacja inwestycji.

Agresywna strategia finansowania dziatalno$ci samorzadu, opierajac si¢ na
zwrotnych $rodkach, jest koncepcja najbardziej ryzykowna, ktéra moze spowo-
dowa¢ wahania ptynnos$ci finansowej lub jej utrate, jezeli nie jest poparta ciggta
analiza sytuacji finansowej jednostki w okresie biezgcym oraz w perspektywie
wieloletniej, a takze w przypadku wystgpienia w czasie jej obowigzywania sytu-
acji negatywnych wptywajacych np. na dochody osiggane przez jednostke. Cia-
gle pozyczanie na cele inwestycyjne moze prowadzi¢ do ,,pe¢tli zadluzenia”,
gdyz samorzady moga by¢ zmuszone do zaciagania kredytow na splate wcze-
$niej zaciagnigtych dlugow. Warunkiem niezbgdnym do efektywnego stosowania
takiej strategii przez dtuzszy okres jest powigkszanie si¢ bazy dochodowej jed-
nostki samorzadowej, ktére moze ona potencjalnie osiggna¢ dzieki zrealizowa-
nym inwestycjom. Niewatpliwg zaletg jej stosowania jest wspieranie szybkiego
rozwoju gospodarczego na danym terenie. Zwigkszajace si¢ zadluzenie moze
jednak powodowac duze obcigzenie dochodow jednostki samorzadowej (bieza-
cych i majatkowych) kosztami obstugi dtugu oraz sptatami zadtuzenia. Stoso-
wanie strategii agresywnej przejawia si¢ takze w wykorzystaniu zadluzenia
w zwigzku z pozyskiwaniem $rodkéw unijnych oraz aktywnym poszukiwaniu
pozabilansowych Zrddet realizacji zadan przez JST, takich jak np. partnerstwo
publiczno-prywatne.

Strategie finansowania opierajg na pasywnym lub aktywnym charakterze
dziatan samorzadu terytorialnego na rynkach finansowych. Dziatania te wplywa-
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ja zarowno na poziom ptynnosci finansowej oraz ryzyko finansowe jednostek,
jak rowniez na rozwo6j gospodarczy i potencjal dochodowy na ich terenie. Wybor
strategii, ktory powinno poprzedza¢ okreslenie skutkéw finansowych realizacji
zadan z wykorzystaniem roznych jej wariantow, stanowi kompromis migdzy
bezpieczenstwem finansowym a rozwojem, przy zapewnieniu zaspokojenia po-
trzeb biezacych. Opracowanie i wykorzystanie w praktyce wybranej strategii
finansowania moze przyczyni¢ si¢ do realizacji zadan samorzadu na wyzszym
poziomie dzigki wzajemnemu dostosowaniu rozmiarow zadan i zrodet ich finan-
sowania przy uwzglednieniu minimalizacji ryzyka finansowego.

Rosngcy zakres realizowanych przez samorzad zadan, przy ograniczonych
srodkach finansowych oraz wysokiej zmiennosci otoczenia, wymusza doskona-
lenie metod zarzgdzania finansami w tych jednostkach. Ze wzgledu na zmiany
zachodzace w systemie zarzadzania sektorem publicznym niezbgdne jest wyko-
rzystanie metod i narzgdzi opartych na podej$ciu dlugookresowym pozwalaja-
cym zdiagnozowa¢ zarowno mozliwosci, jak i zagrozenia, ktore moga pojawic
si¢ w przysztosci. Dzigki temu mozna ksztattowaé procesy rozwojowe danego
obszaru przy zachowaniu rownowagi finansowej jednostki samorzadowej.

4.6. Podsumowanie

Przy uwzglednieniu stale zmieniajacych si¢ uwarunkowan dziatania samo-
rzadu terytorialnego szczegdlnego znaczenia nabiera kwestia wykorzystania
przez wtadze samorzadowe nowoczesnych instrumentéw zarzadzania finansami.
Dla zwigkszenia trafnosci podejmowanych w samorzadach decyzji szczegolnie
istotna jest umiej¢tnos¢ zastosowania instrumentéw planistycznych. W ujeciu
krotkoterminowym podstawowym sformalizowanym narzgdziem planistycz-
nym, wykorzystywanym w procesie zarzadzania finansami w polskich samorza-
dach, jest budzet roczny. Formuta tradycyjnego zarzadzania finansami opartego
na budzecie w ujeciu jednorocznym, eksponujacego przede wszystkim procedu-
ry i zasady postgpowania zwigzane z dokonywaniem wydatkéw, powinna by¢
polaczona z zastosowaniem instrumentéw wspomagajacych zwigkszenie efek-
tywnosci dokonywanych wydatkow.

Narzedziem, ktére ma wspomagac efektywne alokowanie srodkéw publicz-
nych, jest budzetowanie zadaniowe. Proby wdrazania tej formy budzetowania,
podejmowane w polskich samorzadach od lat 90., spotkaty si¢ jednak z wieloma
trudno$ciami i ograniczeniami. Jego pelne wdrozenie w JST okazalo si¢ bardzo
trudne przede wszystkim z powodu braku stosownego wsparcia zaréwno ze
strony prawnej, jak i organizacyjnej. Wystepujace trudnosci, przede wszystkim
o0 charakterze technicznym oraz metodologicznym, a takze brak obligatoryjnosci
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prawnej stosowania budzetu zadaniowego, ograniczajg zakres tej formy budze-
towania wsrod samorzadow. Obecnie czgs¢ samorzadow obok budzetu w ukta-
dzie klasycznym (tradycyjnym) réwnolegle opracowuje budzet zadaniowy,
przede wszystkim jako narzgdzie wspomagajace zarzadzanie wydatkami.

W Polsce od 2011 r. wprowadzono wymdg planowania wieloletniego w JST
w postaci sporzadzanej obligatoryjnie wieloletniej prognozy finansowej, ktora
stata si¢ obok budzetu najwazniejszym dokumentem planowania finansowego.
WPF 1aczy planowanie strategiczne i przygotowanie rocznego budzetu przy
uwzglednieniu wybranych zagadnien budzetowania zadaniowego. Dokument ten
integruje elementy wieloletniego planu finansowego oraz inwestycyjnego,
a takze strategii zarzadzania dtugiem. WPF, wigzac rzeczowe i finansowe dzia-
tania samorzadu z celami dtugookresowymi wynikajacymi ze strategii, taczy
strategiczne i operacyjne plany JST. Wprowadzenie prawnego wymogu sporza-
dzania WPF nalezy niewatpliwie oceni¢ pozytywnie jako krok niezbgdny
w stron¢ wieloletniego planowania i zarzadzania finansami w podsektorze samo-
rzagdowym. Planowanie wicloletnie pozwala pozna¢ dtugookresowe mozliwosci
oraz sytuacje finansowg samorzadu, w tym zdolno$¢ finansowania zadan biezga-
cych i inwestycyjnych, a takze zharmonizowa¢ wykorzystanie zroznicowanych
form i Zrédet finansowania dziatalnosci.

Decyzje finansowe o charakterze dlugoterminowym powinny by¢ podej-
mowane w oparciu o sformulowang strategi¢ finansowania. Wybor strategii,
ktory powinno poprzedza¢ okreslenie skutkow finansowych realizacji zadan
z wykorzystaniem réznych jej wariantow, stanowi kompromis migdzy bezpie-
czenstwem finansowym a rozwojem, przy zapewnieniu zaspokojenia potrzeb
biezacych. Opracowanie i wykorzystanie w praktyce wybranej strategii finan-
sowania moze przyczyni¢ si¢ do realizacji zadan samorzadu na wyzszym po-
ziomie, dzigki wzajemnemu dostosowaniu rozmiaréw zadan i zrédet ich finan-
sowania przy uwzglednieniu minimalizacji ryzyka finansowego.



Zakonczenie

Prowadzenie gospodarki finansowej przez jednostki samorzadu terytorial-
nego, ze wzgledu na stale rosnacy zakres realizowanych przez samorzad zadan
przy ograniczonych srodkach finansowych oraz wysokiej zmienno$ci otoczenia,
wymaga systematycznej adaptacji do nowych warunkow funkcjonowania orga-
nizacji publicznych i ich otoczenia instytucjonalnego (w tym prawnego) i eko-
nomicznego.

Zaprezentowane w niniejszej monografii rozwazania wsparte analizami empi-
rycznymi wskazuja, ze system finanso6w samorzadu terytorialnego podlega ciagtej
ewolucji, nie tylko pod wptywem zmieniajacych si¢ regulacji prawnych dotycza-
cych funkcjonowania JST i ich finansow, ale takze pod wptywem zmian uwarun-
kowan ekonomicznych, spotecznych i zwigzanych ze srodowiskiem przyrodniczym.
Samorzad terytorialny w Polsce wykazuje zdolnos¢ do adaptacji i dostosowania si¢
do tych zmiennych uwarunkowan przy zachowaniu wyzszej od wtadz centralnych
efektywnosci wydatkowania §rodkdéw publicznych. Samorzad terytorialny, w ujeciu
sektorowym, potrafi utrzymywa¢ wzgledng rownowage finansows, wykazuje wyz-
szg dynamike wzrostu dochodéw od dynamiki PKB, dos¢ elastycznie dostosowuje
wydatki inwestycyjne i zadluzenie do dtugookresowych planow inwestycyjnych
i strumieni $rodkow zewnetrznych z funduszy Unii Europejskiej kierowanych na
wsparcie inwestycji samorzadowych.

Jak wykazano, jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce na przestrzeni
ostatnich trzech dekad byly w stanie utrzymywac¢ wzglednie wysoki udziat wy-
datkow inwestycyjnych w ogolnej kwocie wydatkow oraz efektywnie pozyski-
waty i wykorzystywatly fundusze UE na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego.
Dziato si¢ tak pomimo relatywnie niskiego poziomu decentralizacji finansow
publicznych i zmniejszajacej si¢ w ostatnich latach samodzielnosci finansoweyj,
mierzonej udziatem dochodow wlasnych w dochodach ogétem.

Badania wykazaly, ze stopien decentralizacji finansow publicznych w Pol-
sce — w porownaniu do innych krajow Europy — jest §rednioniski i znacznie
nizszy od wielu krajow Europy Zachodniej o zaawansowanym rozwoju spote-
czenstwa obywatelskiego. W Polsce sektor samorzagdowy odpowiada przecigtnie
za 25,9% dochodow i 24,6% wydatkow sektora finansow publicznych (general
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government®, Jednocze$nie udziat samorzadow terytorialnych w strukturze in-
westycji sektora publicznego wynosit w latach 2010-2019 od 40,1% (2016 r.) do
nawet 54% (2014 r.), za$ srednio 48,5% [Raport Inwestycje w Polsce 2019...].
To pokazuje, ze samorzad terytorialny potrafi znacznie bardziej efektywnie
i skutecznie od wladzy centralnej przetwarza¢ srodki publiczne pozyskiwane —
ogolnie rzecz bioragc — od podatnikoéw na wydatki rozwojowe stuzace rozwojowi
lokalnemu i regionalnemu. Jest to najlepszy argument za dalszym pogltebianiem
procesu decentralizacji finanséw publicznych, jednakze w ostatnich latach ob-
serwowaé mozemy raczej pewien odwroét od decentralizacji i zmniejszenie po-
wigzanej z nig samodzielno$ci finansowej (w szczegdlnosci dochodowej) samo-
rzadu terytorialnego w Polsce. Problemem w tym zakresie jest zmniejszajacy si¢
udzial dochodéw wiasnych w strukturze dochodéw ogdtem oraz ograniczona
stabilno$¢ 1 wydajno$¢ dochodéw wiasnych samorzadu.

Kluczowe dla systemu finansow samorzadowych jest zapewnienie adekwat-
nego do podejmowanych przez JST zadan wiasnych i zleconych poziomu ich
finansowania. Chodzi zar6wno o finansowanie z wlasnych zrédet dochodowych
(poprzez poszerzenie wladztwa podatkowego w zakresie podatkéw i optat lokal-
nych), jak i poprzez adekwatne transfery z budzetu panstwa. Wazne jest takze
zmniejszenie ,.kruchosci” finanséw samorzadowych rozumianych jako ich po-
datno$¢ na réznego rodzaju wstrzasy spowodowane czynnikami zewnetrznymi.
Bez watpienia pandemia Covid-19 i jej konsekwencje gospodarcze i spoteczne
sg 1 przez kolejne miesigce bedg wielka proba dla stabilnosci finansow samorza-
dowych. W odniesieniu do tego typu kryzyséw nalezatoby stworzy¢ obiektywny
i sprawny mechanizm transferé6w z budzetu centralnego o charakterze ,,wyrow-
nawczym”, tj. rekompensujagcym JST straty dochodow wiasnych. Wobec poglebia-
jacego si¢ zréznicowania dochodéw per capita pomiedzy jednostkami samorzgdu
terytorialnego danego szczebla, zasadne jest takze utrzymanie wewnatrzsektoro-
wego mechanizmu wyréwnywania dochodéw JST. Mechanizm ten powinien by¢
traktowany jako rekompensata ze strony bogatszych jednostek, korzystajacych
z zasobow kapitatu Iudzkiego, na rzecz jednostek biedniejszych, ktore przez
wiele lat inwestowaly w ten kapitat, gldéwnie poprzez wydatki na edukacje, ale
nie tylko.

Wiele kluczowych czynnikéw wptywajgcych na stabilnos¢ finansowg JST
ma charakter zewnetrzny wobec samorzaddw i jest ksztaltowana przez uwarun-
kowania ekonomiczne i decyzje polityczne. W przypadku gmin wazne znaczenie
dla kondycji finans6w samorzgdowych i1 zdolnosci samorzadow do zaspokajania
potrzeb bytowych mieszkancow oraz finansowania rozwoju maja takie czynniki

43 https://stat.gov.pl/en/topics/national-accounts/general-government-statistics/general-govern
ment-deficit-anddebt-in-2017,5,7.html
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jak typ gminy, charakter proceséw demograficznych oraz uwarunkowania zwig-
zane ze Srodowiskiem przyrodniczym, w tym przede wszystkim udziat obszaréw
przyrodniczych objetych ochrong prawna.

Tendencje demograficzne wskazujg na powolny, ale postgpujacy proces po-
laryzacji jednostek samorzadu terytorialnego (gtownie gmin) na te, w ktorych
przybywa mieszkancéw i w $lad za tym rozwija si¢ takze sfera gospodarcza,
oraz te, ktore do§wiadczajg problemu depopulacji. Kwestia ta ma zasadnicze
znaczenie dla finanséw samorzadowych zarowno z pespektywy dochodow, jak
i wydatkow budzetowych. Jednym z rozwigzan tego problemu, jednakze trud-
nym w aspekcie administracyjno-prawnym i budzacym wiele kontrowersji
wsrod lokalnej spotecznos$ci, jest konsolidacja jednostek samorzadu terytorial-
nego. Duze jednostki sg w stanie wykonywac¢ niektore zadania publiczne taniej,
gdyz czgsto mamy do czynienia ze zjawiskiem ekonomii skali. Ponadto, dyspo-
nujac wigkszym budzetem, duze jednostki maja wyzsza zdolno$¢ do wykony-
wania niektorych zadan i tatwiej mogg tworzy¢ partnerstwa z innymi samorza-
dami w realizacji wspolnych zadan. Od 2015 r.** wprowadzono pewne zachety
finansowe dla gmin laczacych si¢ w drodze zgodnych uchwat, jednak jak na
razie w Polsce miato miejsce tylko jedno takie potgczenie (gmina i miasto Zie-
lona Gora).

Uwarunkowania demograficzne, w szczegolnosci zwigzane z depopulacja,
ale takze te ekonomiczne oraz zwiazane z ochrong srodowiska i klimatu, stano-
wig wyzwanie dla samorzadu terytorialnego w wielu obszarach jego funkcjono-
wania, w tym zwlaszcza w zakresie finanséw samorzadowych. Wyzwaniem
w tym obszarze jest dostosowanie ograniczonych zasobow finansowych do stale
zmieniajacych si¢, a w zasadzie nieustannie rosngcych potrzeb i tym samym
zadan realizowanych przez samorzady. W tym kontek$cie ro$nie znaczenie na-
rzgdzi wieloletniego planowania finansowego. Dotyczy to w szczegolnosci pro-
cesoOw rozwojowych (zadan inwestycyjnych) oraz dhlugoterminowych kontrak-
tow zwigzanych z zaspokajaniem biezgcych potrzeb spotecznych w zakresie
ustug publicznych (transportowych, zdrowotnych itd.).

Udoskonalanie gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego pozostaje
aktualnym wyzwaniem dla teorii i praktyki. Wykorzystanie w procesie zarza-
dzania finansami samorzagdowymi metod i narzedzi opartych na podejsciu diu-
gookresowym pozwala zdiagnozowaé¢ zarowno mozliwosci, jak i zagrozenia,
ktore moga pojawic si¢ w przysztosci. Dzigki temu mozna ksztaltowaé procesy
rozwojowe danego obszaru przy zachowaniu réwnowagi finansowej jednostki
samorzadowej oraz poprawie efektywnosci wykorzystania srodkéw podatnikow.

4 Ustawa z 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektorych
innych ustaw (Dz.U. z 2015, poz. 1045).

179



Bibliografia

Alinska A., Wozniak B., 2015, Wspolczesne finanse publiczne, Difin, Warszawa.

Arunachalam M., Chen Ch., Davey H., 2017, A model for measuring financial sustaina-
bility of local authorities: model development and application, ,,Asia-Pacific Man-
agement Accounting Journal”, vol. 12, iss. 1, pp. 39-77.

Baker K., Van de Walle, S., Skelcher Ch., 2011, Citizen Support for Increasing the Re-
sponsibilities of Local Government in European Countries: A Comparative Analysis,
,,Lex Localis-Journal of Local Self-Government”, vol. 9, no. 1, pp 1-21.

Balatsky A., Balatsky G., Borysov S., 2015, Resource demand growth and sustainability
due to increased world consumption, ,,Sustainability”, vol. 7, s. 3430-3440.

Balazs 1., Hoffman 1., 2017, Can (Re)Centralization Be A Modern Governance In
Rural Areas?, ,Transylvanian Review of Administrative Sciences”, no. 50
E/2017, pp. 5-20.

Balinska A., 2015, Czynniki rozwoju terendw peryferyjnych Polski Wschodniej, ,,Journal
of Agribusiness and Rural Development”, nr 2(36), s. 153-160.

Berne R.l., Schramm R., 1986, The financial analysis of governments, Prentice Hall,
Englewood Cliffs.

Bird R., 2011, Are there trends in local finance?, A cautionary nate on comparative
studies and normative Models of local government finance, ,,Municipal Finance and
Governance”, nr 1, s. 1-23.

Bitner M., Cichocki K., 2008, Efektywnos¢ zarzqdzania diugiem w samorzgdach, Raport
Ernst & Young, Warszawa.

Biuletyn Informacji Publicznej Urzedu Miasta Krakowa, https://www.bip.krakow.pl/?
bip_id=1&mmi=11944 [dostep: 30.12.2020].

Biuletyn Informacji Publicznej Urzedu Miasta Szczecina, http://bip.um.szczecin.pl/
chapter 131193.asp [dostep: 30.12.2020].

Blair H., 2000, Participation and Accountability at the Periphery: Democratic Local
Governance in Six Countries, ,,World Development”, 28(1).

Blachut B., Cierpial-Wolan M., Czudec A., Kata R., 2018, Wydatki inwestycyjne jedno-
stek samorzqdu terytorialnego a rozwoj przedsigbiorczoSci w regionie Polski potu-
dniowo-wschodniej, Urzad Statystyczny w Rzeszowie, Uniwersytet Rzeszowski,
Rzeszow.

Borodo A., 2006, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, Wydawnictwo
Prawnicze LexisNexis, Warszawa.

Braun J. von, Grote U., 2000, Does Decentralization Serve the Poor?, Paper for IMF
Conference on Fiscal Decentralization, DC: International Monetary Fund, Washing-
ton.

180



Brien P., 2020, Local government finances, Hause of Commons Library, Number 08431,
5 March 2020, s. 1-18.

Bryson P., Smith S., Cornia G., 2009, A survey of perspectives arative analysis of the
Czech and Slovak Republics, ,,Europe-Asia Studies”, vol. 61 (4), s. 685—-709.

Brzozowska K., Kogut-Jaworska M., 2016, Wiadztwo podatkowe w ocenie samodzielno-
Sci dochodowej gmin w Polsce, ,,Annales UMCS, Sectio H. Oeconomia”, nr 1.

Budzynski T.M., 2016, Wydatkowe reguly fiskalne w Polsce, ,,Studia Ekonomiczne. Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach”, nr 294, s. 18-29.

Chojna-Duch E., 2000, Finanse publiczne i polskie prawo finansowe, Instytut Studiéw
Samorzadowych, Warszawa.

Cichocki K.S., 2013, Zarzqdzanie finansami i diugiem samorzqdu terytorialnego w per-
spektywie wieloletniej, Instytut Badan Systemowych PAN, Warszawa.

Cieszewska A., 2008, Zachowanie terenow cennych przyrodniczo w ksztattowaniu struk-
tury krajobrazu na poziomie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
,Problemy Ekologii Krajobrazu”, t. XXI, s. 239-250.

Crooks R., Sverrisson A., 2001, Decentralization and Poverty Alleviation in Developing
Countries: A Comparative Analysis, or is West Bengal Unique?, IDS Working Pa-
per 130, Brighton: Institute of Development Studies at the University of Sussex.

Czubakowska K., 2004, Budzetowanie w controllingu, ODDK, Gdansk.

Czudec A., 2011, Endogeniczne uwarunkowania rozwoju obszaréw wiejskich (Przykiad
Podkarpacia) [w:] Dychotomiczny rozwdj obszarow wiejskich? Czynniki progresji,
czynniki peryferyzacji, red. W. Kaminska, K. Heffner, ,,Studia KPZK PAN”,
t. CXXXVIII, Warszawa, s. 161-182.

Czudec A., Kata R., 2012, Metodyczne aspekty oceny gospodarki finansowej jednostek
samorzqgdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne”, nr 10, s. 5-20.

Czudec A, Kata R., 2013, Zadtuzenie a sytuacja ekonomiczna i ryzyko finansowe jedno-
stek samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne”, nr 5, s. 5-20.

Czudec A., Majka A., Zajac D., 2018, Impact of European Union Cohesion Policy at
Local Level (Rural Areas of Eastern Poland Case Study), ,,Lex Localis — Journal of
Local Self-Government”, vol. 16, no. 4, s. 785-803.

Devas N., Alam M., Delay S., Koranteng R., Venkatachalam P., 2008, Financing Local
Government, ,,Commonwealth Secretariat Local Government Reform” Series 1,
London, UK.

Dobos G., 2016, Changing Local Relations: Effects of the 2010-2014. Political and
Administrative Reforms in Hungary [w:] Local Government Reforms and Determi-
nants of Development, red. K. Ku¢-Czajkowska, M.W. Sienkiewicz, Maria Curie-
Sklodowska University Press, Lublin, s. 73-90.

Dobrzanska B.M., 2007, Planowanie strategiczne zrownowazonego rozwoju obszarow
przyrodniczo cennych, Wydawnictwo Uniwersytetu w Biatymstoku, Biatystok.
Dworakowska M., 2012, Dochody uzupetniajgce w budzetach gmin w swietle aktywnego
poszukiwania renty, ,,Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego. ,,Studia

i prace”, nr 4(12), s. 211-233.

181



Dworakowska M., 2014, Planowanie wieloletnie jako element realizacji zadan inwesty-
cyjnych jednostek samorzqdu terytorialnego [W:] Zarzgdzanie finansami publicz-
nymi. Planowanie wieloletnie, efektywnos¢ zadan publicznych, benchmarking, red.
S. Franek, M. Bedzieszak, Difin, Warszawa, s. 83—98.

Dyk M., 2012, Podstawy gospodarki finansowej gmin, ,,Prace Naukowe UE we Wro-
clawiu”, nr 268: Rachunkowos¢ zarzqdcza w dzialalnosci przedsiebiorstw i instytu-
cji, red. B. Nita, s. 155-167.

Dylewski M., 2004, Programowanie budzetowe jako instrument podnoszenia konkuren-
cyjnosci metropolii polskich, ,Biuletyn KPZK PAN”, nr 214, s. 181-190.

Dylewski M., 2007, Planowanie budzetowe w podsektorze samorzgdowym. Uwarunko-
wania, procedury, modele, Difin, Warszawa.

Dylewski M., 2014, Ewolucja procesow planistycznych w JST [W:] Zarzqdzanie finan-
sami publicznymi. Planowanie wieloletnie, efektywnos¢ zadan publicznych, bench-
marking, red. S. Franek, M. Bedzieszak, Difin, Warszawa, s. 70-82.

Dylewski M., 2016, Problemy wykorzystania WPF w zarzgdzaniu finansami jednostki
samorzqdu terytorialnego, ,,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Katowicach”, nr 273, s. 51-61.

Dylewski M., 2017, Nadwyzka operacyjna a decyzje finansowe jednostek samorzqdu
terytorialnego, ,,Annales UMCS, Sectio H. Oeconomia”, vol. LI, nr 6, s. 75-84.
Dylewski M., Filipiak B., Gorzalczynska-Koczkodaj M., 2006, Finanse samorzgdowe:

narzedzia, decyzje, procesy, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa.

Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, Dz.U. 1994, nr 123, poz. 607.

Filipiak B., 2008, Strategie finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego, Polskie Wy-
dawnictwo Ekonomiczne, Warszawa.

Filipiak B., 2016, Instrumenty i narzedzia zarzgdzania diugiem — ocena spojnosci
z wieloletnig prognozq finansowq, ,,Finanse Komunalne”, nr 11, s. 29—40.

Filipiak B., 2018, Indywidualny wskaznik zadluzenia jako determinanta oceny kondycji
finansowej jednostki samorzqdu terytorialnego, ,Nierownosci spoteczne a wzrost
gospodarczy”, nr 56, s. 73-86.

Finzgar M., Brezovnik B., 2019, Direct international comparison of EU member states
fiscal decentralization systems with the conceptual index of fiscal decentralization
in the context of European charter of local self-government, ,,Transylvanian Review
of Administrative Sciences”, no. 56 E/2019, pp. 41-59.

Galinski P., 2016, Znaczenie subwencji oswiatowej w finansowaniu zadan oswiatowych
w gminach, ,,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”, nr 4(82), s. 711-719.
Gawronski H., 2010, Zarzqdzanie strategiczne w samorzqgdach lokalnych, Wolters Klu-

wer business, Warszawa.

Gliniecka J., Drywa A., Juchniewicz E., Sowinski T. (red.), 2016, Finansowanie jedno-
stek samorzqdu terytorialnego. Problemy praktyczne, CeDeWu, Warszawa.

Gorzalczynska-Koczkodaj M., Husejko W., 2011, Znaczenie wieloletniego planowania
w aspekcie kreowania rozwoju jednostek samorzqdu terytorialnego na przestrzeni
lat, ,,Ekonomiczne Problemy Ustug”, nr 76, s. 96-106.

Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego 2018, 2019, GUS, War-
Szawa.

182



Grosse T.G., 2007, Wybrane koncepcje teoretyczne i doswiadczenia praktyczne dotyczq-
ce rozwoju regionow peryferyjnych [W:] Ekspertyzy do Strategii rozwoju spoteczno-
-gospodarczego Polski Wschodniej do roku 2020, t. I, Ministerstwo Rozwoju Re-
gionalnego, Warszawa, s. 119-134.

Grzebyk M., Mi$ T., Stec M., Zajac D., 2019, Skala, kierunki i dynamika zmian spolecz-
no-gospodarczych na obszarach wiejskich wschodniej Polski po przystgpieniu do
Unii Europejskiej, Bogucki Wydawnictwo Naukowe, Poznan.

GUS, 2011, Komunikat dotyczgcy deficytu i diugu sektora instytucji rzgdowych i samo-
rzgdowych w 2010 r., GUS, Warszawa.

Guziejewska B., 2007, Subwencje i dotacje dla samorzqdu terytorialnego w polityce
finansowej panstwa, ,,Gospodarka Narodowa”, nr 4, s. 71-89.

Guziejewska B., 2014, Polityka ksztattowania dochodow samorzqdu terytorialnego
w swietle wybranych koncepcji teoretycznych, ,Research Papers of Wroctaw
University of Economics”, nr 326, pp. 60—71.

Halmosi P., 2013, The effect of the economic crisis on local governments in OECD
Countries, ,,Public Finance Quarterly”, vol. 58, iss. 3, pp. 293-307.

Hausner J. (red.)., 2013, Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziala-
nia. Raport o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, Uniwersytet Ekono-
miczny w Krakowie, Malopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakow.

Hegedus S., Lentner C., 2020, Comparative Analysis of Budgetary Indicators of Euro-
pean Municipal Subsystems in the Post-Crisis Term between 2009-2018, ,,Public
Finance Quarterly”, vol. 65, iss. 1, pp. 112-133.

Herczynski J., 2018, Five European Systems of Local Government Finance, Compara-
tive Report for Ministry of Local Self Government Independent Consultant, Report
prepared for the Municipal Services Improvement Project Skopje, Republic of
Macedonia, Warsaw.

Hesse J., Sharpe L., 1991, Local Government in International Perspective: Some Com-
perative Observations [in:] Local Government and Urban Affairs in International
Perspective, ed. J. Hesse, Baden-Baden: Nomas Verlagsellschaft.

Ivanov S., 2017, Comparative Analysis of the Local Finance Systems in the EU Coun-
tries — Conclusions and Lessons for Bulgaria, ,,Economic Studies Journal, Bulgari-
an Academy of Sciences — Economic Research Institute”, iss. 4, pp. 41-72.

Jalinik M., 2002, Zarzgdzanie gospodarstwem ekoagroturystycznym na obszarach przy-
rodniczo cennych, ,Zeszyty Naukowe Politechniki Biatostockiej, Ekonomia i Za-
rzadzanie”, nr 14.

Jastrzebska M., 2004, Polityka wydatkowa jednostek samorzgdu terytorialnego na przy-
ktadzie miast na prawach powiatu, ,,Finanse Komunalne”, nr 1, s. 13-32.

Jastrzgbska M., 2005, Polityka budzetowa jednostek samorzgdu terytorialnego, \Wyd.
Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk.

Jastrzgbska M., 2012, Finanse jednostek samorzgdu terytorialnego, Lex a Wolters Klu-
wer business, Warszawa.

Jedrzejewski L., 2018, Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialnego. Tendencje,
problemy i dylematy modelu panstwa i demokracji, Wydawnictwo Uniwersytetu
Gdanskiego, Gdansk.

183



Kanduta S., 2010, Prawo Wagnera w gospodarce jednostek samorzgdu terytorialnego,
,,Ekonomiczne Problemy Ustug”, nr 61, s. 141-160.

Kardas M., Kucharska C., 2011, Analiza poréownawcza modeli samorzqdu terytorialnego
Niemiec, Wielkiej Brytanii i Szwecji, Wydziat Nauk Humanistycznych i Spotecz-
nych Akademii Marynarki Wojennej, ,,Colloquium”, R. I1I/2011, s. 91-135.

Kata R., 2015, Ryzyko finansowe w kontekscie zadtuzenia jednostek samorzqdu teryto-
rialnego w Polsce, ,,Optimum. Studia Ekonomiczne”, nr 4 (76), s. 54-71.

Klimovsky D., Mikusova-Merickova B., Nemec J., Murray Svidronova M. 2016, Local
Government in Slovakia: Selected Issues [in:] Local Government Reforms and De-
terminants of Development, ed. K. Ku¢-Czajkowska, M.W. Sienkiewicz, Maria Cu-
rie-Sklodowska University Press, Lublin, pp. 91-117.

Kluza K., 2019, Zadtuzenie jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce. Trendy histo-
ryczne, narzedzia analizy zdolnosci splaty zadluzenia oraz postulaty zmian syste-
mowych, Instytut Rozwoju Miast i Regionow, Texter, Warszawa.

Korczakowski D., 2013, Dylematy zwigzane z wprowadzeniem budzetu zadaniowego
W samorzgdach, ,,Studia Oeconomica Posnaniensia”, vol. 1, no. 3 (252), s. 32-44.

Kornberger-Sokotowska E., 2012, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego,
Lexis-Nexis, Warszawa.

Korolewska M., Marchewka-Bartkowiak K., 2013, Budzet zadaniowy w samorzgdach
terytorialnych — analiza wynikow badania ankietowego oraz studium przypadkow
na przyktadzie miast na prawach powiatu, ,,Studia BAS”, nr 1: Budzet zadaniowy,
red. K. Marchewka-Bartkowiak, Z. Szpringer, Wydawnictwo Sejmowe Kancelarii
Sejmu, Warszawa, s. 161-188.

Kosek-Wojnar M., 2006, Samodzielnos¢ jednostek samorzgdu terytorialnego W sferze
wydatkow, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Bochni”, nr 4.
Kosek-Wojnar M., Suréwka K., 2007, Podstawy finanséow samorzqgdu terytorialnego,

Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa.

Kosek-Wojnar M., Wojnar J., 2005, Ryzyko utraty plynnosci jednostek samorzgdu tery-
torialnego — proba kwantyfikacji, Wyzsza Szkota w Bochni, Bochnia.

Kotlinska J., 2009, Dochody wlasne jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce,
,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, R. LXXI, z. 3, s. 143-161.

Kotowska E., 2016, Przestanki racjonalnej polityki budzetowej w jednostkach samorzqg-
du terytorialnego [w:] Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego — uwarunkowa-
nia prawne i spofeczne, red. A. Golebiowska, B. Zientarski, Kancelaria Senatu,
Warszawa, s. 149-164.

Kowalska I., Mozylowski P., Smietanka T. (red.), 2019, Funkcjonowanie jednostek
samorzqdu terytorialnego w wymiarze finansowo-prawnym, Instytut Naukowo-
-Wydawniczy Spatium, Radom.

Koztowski A.J., Czaplicka-Koztowska 1.Z., 2010, Samorzqd terytorialny w systemie
zarzgdzania panstwem. Wybrane zagadnienia, Pracownia Wydawnicza Elset,
Olsztyn.

Kozun-Cieslak G., 2010, Budzetowanie w jednostkach samorzgdu terytorialnego — reor-
ientacja z administrowania na zarzqdzanie, ,,Finanse Komunalne”, nr 9, s. 5-17.

184



Kozuch A.J., 2012, Budzetowanie jako instrument zarzqdzania finansami jednostki sa-
morzqdu terytorialnego, PWN, Warszawa.

Krél D., 2016, Ocena instrumentow zarzgdzania finansami samorzgdu terytorialnego
W swietle ewolucji paradygmatu finansow publicznych, ,Financial Sciences”,
nr 1(26), s. 42-53.

Ku¢-Czajkowska K., Sienkiewicz M.W., 2016, Local Government Reforms and Deter-
minants of Development, Maria Curie-Sklodowska University Press, Lublin.

Kudetko J., 2013, Uwarunkowania i kierunki rozwoju wojewodztw Polski Wschodniej
jako regionow stabo rozwinietych, ,,Studia KPZK PAN”, t. CLI, Warszawa.

Kukuta K., 2000, Metoda unitaryzacji zerowanej, PWN, Warszawa.

Kutkowska B. (red.), 2010, Rozwdj zrownowazony rolnictwa i obszaréw wiejskich na
Dolnym Slgsku, IRWiR PAN, Warszawa.

Langer S., Korzhenevych A., 2019, Equalization Transfers and the Pattern of Municipal
Spending: An Investigation of the Flypaper Effect in Germany, ,,Annals of Econom-
ics and Finance” 20(2), s. 737—-765.

Lipiec-Warzecha L., 2011, Ustawa o finansach publicznych: komentarz, Wolters Kluwer
Polska, Warszawa.

Lipinska 1., 2013, Rozwoj obszarow przyrodniczo cennych — aspekty spoteczne, ekono-
miczne i prawne, ,,Roczniki Naukowe SERIA”, t. 15, z. 1,s. 121-126.

Local Finance in Europe, ,,Local and Regional Authorities in Europe”, nr 61, Council of
Europe, Strasbourg 1998.

Loughlin J., Hendriks F., Lidstrom A., 2010, Introduction: Subnational Democracy in
Europe: Changing Backgrounds and Theoretical Models, The Oxford Handbook of
Local and Regional Democracy in Europe, ed. F. Hendriks, A. Lidstrom,
J. Loughlin.

Lubinska T., 2007, Budzet zdaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na zarzg-
dzanie pieniedzmi publicznymi, Difin, Warszawa.

Lubina J., 2020, Problematyka gospodarki finansowej jednostek samorzqdu terytorial-
nego W kontekscie realizacji zadan publicznych, ,Prawo Budzetowe Panstwa
i Samorzadu”, nr 2(8), s. 129-150.

Lukomska-Szarek J., Zawora J., Kawecki M., 2018, Metody analityczne w zarzqdzaniu
finansami jednostek samorzgdu terytorialnego, Polskie Towarzystwo Ekonomiczne,
Czestochowa.

Malina A., Zelia§ A., 1997, O budowie taksonomicznej miary jakosci zycia, SKIiAD
PTS, , Taksonomia”, z. 4, AE we Wroctawiu.

Malinowska-Misiag E., Misiag J., Misiag W., Tomalak M., 2015, Metody budzetowania
zadaniowego w jednostkach samorzqdu terytorialnego, PRESSCOM Sp. z o0.0.,
Wroctaw.

Masloch G., Sierak J., 2013, Gospodarka i finanse samorzqdu terytorialnego, Oficyna
Wydawnicza SGH, Warszawa.

Miemiec W. (red.), 2018, Prawo finanséw publicznych z kazusami i pytaniami, Wolters
Kluwer, Warszawa.

Miemiec W., Sawicka K., Miemiec M., 2013, Prawo finanséw publicznych sektora sa-
morzgdowego, Wolters Kluwer Polska, Warszawa.

185



Misiag W., 2007, Bariery wdrazania budzetowania zadaniowego [w:] Uwarunkowania
i bariery w procesie naprawy finansow publicznych, red. J. Gluchowski, A. Po-
morska, J. Szolno-Koguc, Wydawnictwo KUL, Lublin.

Misigg W., 2015, Finanse samorzgdowe po 25 latach — stan i rekomendacje, Raport
BGK, Instytut Badan i Analiz Finansowych, WSIiZ, Rzeszow.

Misterek W., 2015, Wpykorzystanie instrumentéw planowania inwestycyjnego
i finansowego przez gminy z wojewddztwa lubelskiego, ,,Annales Universitatis
Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H. Oeconomia”, vol. 49, nr 4, s. 391-400.

Mis T., Zajac D., 2020, Results of European Union Cohesion Policy in Terms of Quality
of Life Improvement on a Regional Level (as Exemplified by Eastern Poland), ,,Lex
Localis — Journal of Local Self-Government”, vol. 18, no. 1, s. 53-69.

Musiat K., 2017, Potencjalne i rzeczywiste funkcje cennych przyrodniczo terenéw
W obrebie duzego miasta — przyktad Debnicko-Tynieckiego obszaru tgkowego, ,,Pro-
blemy Drobnych Gospodarstw Rolnych”, nr 4, s. 77-88.

Nallathiga R., 2012, The System of Local Government Finance: A Study of Select Coun-

tries, ,,NIFM Journal of Public Financial Management”, vol. IV, no. 2,
pp. 39-50.

Nawrocki B., 2016, Model szacowania optymalnego poziomu zadiuzenia oraz maksy-
malnych wydatkow inwestycyjnych, ,,Finanse Komunalne”, nr 1-2, s. 26-41.
Nemec J., Placek M., Sedmihradska L., Soukopova J., 2016, Local Government in the
Czech Republic [in:] Local Government Reforms and Determinants of Develop-
ment, ed. K. Ku¢-Czajkowska, M.W. Sienkiewicz, Maria Curie-Sklodowska

University Press, Lublin, s. 55-72.

Neneman J., Swianiewicz P., 2013, Koncepcje, warianty i konsekwencje wprowadzenia
PIT-u komunalnego w Polsce, Ekspertyza BGK, Warszawa.

Nollenberger K., Groves S.M., Valente M.G., 2003, Evaluating Financial Condition:
A Hand-book for Local Government, Washington, DC: International City/County
Management Association.

Nowacka-Rejzner U., 2011, Planowanie przestrzenne a tereny cenne przyrodniczo
W obszarach wybranych miast Matopolski, ,,Czasopismo Techniczne. Architektura”,
nr 108(1-A), s. 69-78.

Nowak E., 1990, Metody taksonomiczne w klasyfikacji obiektow spoleczno-gos-

podarczych, PWE, Warszawa.

OECD, 20186, Fiscal federalism 2016: Making decentralistion work, eds. H. Blochliger,
J. Kim, OECD Publishing, Paris.

Owsiak S. (red.), 2012, Budzet wladz lokalnych, PTE, Warszawa.

Parchimowicz E., 2010, Konieczna rekompensata ubytkéw, ,,Gazeta Samorzadu i Admi-
nistracji”, nr 20 (322).

Patrzatek L., 2006, Polityka budzetowa [w:] Polityka gospodarcza, red. S. Winiarski,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa, s. 380—397.

Patrzatek L., 2010, Finanse samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw.

186



Patrzatek L., 2011, Znaczenie wieloletniej prognozy finansowej w gospodarce finanso-
wej jednostki samorzqdu terytorialnego i jej relacje z Wieloletnim planem finanso-
wym panstwa, ,,Zeszyty Naukowe PTE”, nr 10, s. 253—-266.

Poniatowicz M., 2011, O tym, jak kryzys finansowy podwazyt ideg redystrybucji pozio-
mej dochodow w sektorze samorzgdowym, ,,Zeszyty Naukowe, Polskie Towarzy-
stwo Ekonomiczne”, nr 10, Krakéw, s. 237-251.

Poniatowicz M., 2014, Wplyw kryzysu gospodarczego na systemy finansowe jednostek
samorzqdu terytorialnego. Na przykladzie najwigkszych miast w Polsce, CeDeWu,
Warszawa.

Poniatowicz M., 2015a, Determinanty autonomii dochodowej samorzqdu terytorialnego
w Polsce, ,,Research Papers of Wroctaw University of Economics”, nr 404,
pp. 245-265.

Poniatowicz M., 2015b, Local government as a beneficiary of EU aid funds — Key chal-
lenges for the 2014-2020 Financial Perspective, ,,The Poznan School of Banking
Research Journal”, vol. 58, no. 1, pp. 13-26.

Poniatowicz M., 2016, Stabilnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego
w aspekcie nowej perspektywy finansowej Unii Europejskiej i zmian w systemie do-
chodow samorzgdowych, ,Ekonomiczne Problemy Ustug”, nr 125, s. 7-23.

Poniatowicz M., Dziemianowicz R., 2017, Efektywne zarzqdzanie finansami jednostek
samorzqdu terytorialnego — postulaty doktryny ekonomicznej i instrumenty, ,,Pro-
blemy Zarzadzania”, vol. 15, nr 2(67) s. 126-146.

Posmyk E., 2012, Wieloletnia prognoza finansowa jako nowoczesne narzedzie progno-
zowania rozwoju JST [w:] System finansowy a rozwdj gospodarczy: szanse i zagro-
zenia, red. B. Filipiak, J. Fila, Difin, Warszawa.

Postuta M., 2015, Instrumenty zarzgdzania finansami publicznymi, Wydawnictwo Nau-
kowe Wydzialu Zarzadzania Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa.

Postuta M., Perczynski P., 2010, Budzet zadaniowy w administracji publicznej, Minister-
stwo Finansow, Warszawa.

Program Operacyjny Rozwoj Polski Wschodniej. Narodowe Strategiczne Ramy Odnie-
sienia 2007-2013, 2011, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa.

Raport Inwestycje w Polsce 2019. Okres | kw. 2018-1V kw. 2019, Wydzial Analiz
(KOT) DSR, Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Warszawa 2020.

Rodriguez-Bolivar M.P., Navarro-Galera A., Alcaide-Muifioz L., Lépez-Subirés M.D.,
2016, Risk factors and drivers of financial sustainability in local government: An
empirical study, ,,Local Government Studies”, vol. 42, nr 1, s. 29-51.

Ruskowski E., 2014, Finanse samorzqdu terytorialnego w konstytucjach krajow Unii
Europejskiej a decentralizacja i samodzielnosé finansowa jednostek samorzqdu te-
rytorialnego [w:] Europejskie modele samorzgdu terytorialnego. Stan obecny
i perspektywy, red. J. Wojnicki, Uniwersytet Warszawski, Warszawa, s. 17-25.

Ruskowski E., Salachna J.M., 2008, Finanse lokalne po akcesji, Wolters Kluwer, War-
Szawa.

Salachna J.M., Zawadzka-Pgk U.K., Michalczuk G., 2017, Usprawnienie zarzqdzania
W samorzgdzie terytorialnym poprzez budzet. Od budzetu tradycyjnego i zadanio-
wego do budzetu efektow, Wolters Kluwer, Warszawa.

187



Satota L., 2015, Kondycja finansowa gmin w warunkach zmiennej koniunktury go-
spodarczej, ,,Journal of Agribusiness and Rural Development”, nr 1(35), s. 115—
123.

Sawicka K., 2012, Zalozenia reformy finanséow samorzgdowych i ich realizacja w usta-
wie o finansach publicznych, , Finanse Komunalne”, nr 1-2, s. 20-33.

Schneider A., 2003, Who Gets What from Whom? The Impact of Decentralization on
Tax Capacity and Pro-Poor Policy, IDS Working Paper 179, Brighton: Institute of
Development Studies at the University of Sussex.

Sierak J., 2008, Planowanie i prognozowanie budzetéow samorzqdowych [w:] Gospodar-
ka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w warunkach decentralizacji za-
rzgdzania sektorem publicznym, red. H. Sochacka-Krysiak, Oficyna Wydawnicza
SGH, Warszawa.

Sierak J., 2015, Programowanie finansowania komunalnych projektow inwestycyjnych
w nowej perspektywie finansowej UE 2014-2020, ,,Kwartalnik Kolegium Ekono-
miczno-Spotecznego. Studia i Prace”, nr 3, t. 4: Finanse publiczne i ubezpieczenia,
s. 173-187.

Sierak J., 2018, Alokacja funduszy unijnych a wydatki inwestycyjne gmin, ,,Optimum.
Studia Ekonomiczne”, nr 3(93), s. 195-208.

Sprawozdanie z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu
przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2019 roku, 2020, Krajowa Rada Regio-
nalnych Izb Obrachunkowych, http://www.rio.gov.pl [dostep: 11.01.2021].

Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2019 r.
Informacja o wykonaniu budzetu jednostek samorzgdu terytorialnego, Rada Mini-
strow, Warszawa 2020.

Stanny M., Strzelczyk W., 2018, Kondycja finansowa samorzqdow lokalnych a rozwdj
spoteczno-gospodarczy obszarow wiejskich. Ujecie przestrzenne, Scholar, War-
Szawal.

Stiglitz J.E., 2004, Ekonomia sektora publicznego, PWN, Warszawa.

Strategia rozwoju spoteczno-gospodarczego Polski Wschodniej do roku 2020, 2008,
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa.

Suréwka K., 2014, Samorzqd terytorialny w Polsce w dobie spowolnienia gospodarcze-
go, ,,Nierownosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy”, nr 37 (1/2014), s. 366—378.

Swianiewicz P., 2004, Finanse lokalne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Municipium,
Warszawa.

Swianiewicz P., 2014, An Empirical Typology of Local Government Systems in Eastern
Europe, ,,Local Government Studies”, vol. 40, nr 2, s. 292—-311.

Swianiewicz P., 2016, Wyrownywanie poziomu sytuacji finansowej jednostek samorzqdu
terytorialnego — doswiadczenia europejskie, ,,Studia Regionalne i Lokalne”,
nr 1(63), s. 26-56.

Swianiewicz P., Lukomska J., 2020, Finanse samorzqdu terytorialnego w dobie pande-
mii, Raport Fundacji im. Stefana Batorego, Warszawa.

Sztando A., 2019, Contemporary expectations of polish small town authorities towards
the state policy of local development, ,,Research Papers of Wroctaw University of
Economics”, vol. 63, nr 5, pp. 187-200.

188



Tkaczuk U., Janek W., 2008, Sposob obliczenia nadwyzki budzetu z lat ubieglych i wol-
nych srodkow, ,,Finanse Komunalne”, nr 12, s. 23-30.

Vetter A., 2007, Local Politics: A Resource for Democracy in Western Europe?, Lex-

ington Books.

Walczak P. (red.), 2019, Wieloletnia prognoza finansowa jako instrument zarzqdzania
finansami lokalnymi, C.H.BECK, Warszawa.

Wagrodzka A., 2013, Polityka budzetowa samorzqdu wojewddztwa po przystgpieniu
polski do Unii Europejskiej, Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu, http://www.
annawagrodzka.pl/dr_anna_wagrodzka_polityka-budzetowa.pdf [dostep: 12.11. 2020].

Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzqdu terytorialnego. Metodyka opraco-
wania, 2010, Ministerstwo Finansow, Warszawa.

Wilkin J., 2007, Obszary wiejskie w warunkach dynamizacji zmian strukturalnych [w:]
Ekspertyzy do Strategii rozwoju spoteczno-gospodarczego Polski Wschodniej do
roku 2020, t. I, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, s. 593-616.

Wojtowicz K., 2014a, Podzial zadan publicznych miedzy panstwo a samorzgd a problem
zapewnienia stabilnosci fiskalnej jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Nierowno-
$ci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy”, nr 40 (4), s. 303-312.

Wojtowicz K., 2014b, Udzial w podatkach panstwowych a problem stabilnosci fiskalnej
Jjednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-
-Sktodowska”, vol. XLVIII.2, s. 135-143.

Wojtowicz K., 2018, Znaczenie wybranych czynnikow ekonomiczno-spotecznych dla
ksztaftowania stabilnosci fiskalnej gmin miejskich w Polsce, ,,Acta Universitatis
Lodziensis. Folia Oeconomica”, vol. 334(2), s. 213-234.

Wskazniki do oceny sytuacji finansowej jednostki samorzqdu terytorialnego w latach
2016-2018, 2019, Ministerstwo Finansow, Warszawa.

Wyszkowska D., 2017, Samodzielnosé¢ dochodowa jednostek samorzqdu terytorialnego
— Polska na tle wybranych krajow Unii Europejskiej, ,,Annales UMCS, Sectio H.
Oeconomia”, nr 5, s. 371-380.

Wyszkowska D., Wyszkowski A., 2016, Dylematy wieloletniej prognozy finansowej
W jednostkach samorzqdu terytorialnego w ujeciu teoretycznym, ,,Finanse Komu-
nalne”, nr 11, s. 13-22.

Zawora J., 2009, Strategie finansowania gmin jako czynnik konkurencyjnosci [w:] Bu-
dowanie konkurencyjnosci organizacji, red. A. Becht, Politechnika L.6dzka, £.6dz,
S. 139-154.

Zawora J., Kogut-Jaworska M., Jachowicz A., 2017, Dzialalnosé inwestycyjna gmin
w Polsce, Instytut Naukowo-Wydawniczy Spatium, Radom.

Zielinska A., 2008, Kapitat ludzki w zrownowazonym rozwoju obszarow przyrodniczo
cennych [wW:] Zarzgdzanie wiedzg we wspélczesnej gospodarce, red. D. Kopycinska,
Wydawnictwo Print Group, Szczecin, s. 64—72.

Zioto M., 2013, Instrumenty zarzqdzania finansami w jednostkach samorzqdu teryto-
rialnego i ich ocena. Wyniki badania ankietowego gmin, ,,Ekonomiczne Problemy
Ustug”, nr 108, s. 359-374.

Ziotkowski M., Golen M., 2006, Zarzgdzanie strategiczne rozwojem lokalnym [w:] Za-

rzqdzanie gospodarkq i finansami gminy, red. H. Sochacka-Krysiak, SGH, War-
szawa, s. 55-100.

189



Wykaz aktow normatywnych

Ustawa z 25 czerwca 2015 1. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektorych
innych ustaw, Dz.U. 2015, poz. 1045.

Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r. — Prawo zamdéwien publicznych, Dz.U. 2019, poz.
2019.

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
Dz.U. 2021, poz. 1672.

Ustawa z dnia 14 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych, Dz.U.
2018, poz. 2500.

Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz.U. 2021, poz. 679.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2021, poz. 305.

Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci, Dz.U. 2021, poz. 217.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 o samorzadzie powiatowym, Dz.U. 2020, poz. 920.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, Dz.U. 2020, poz. 1668.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 2021, poz. 1372.






