Wstep

Reaktywowany w Polsce w 1990 roku, poczatkowo na szczeblu gminy, a nastep-
nie na szczeblu powiatu i wojewddztwa, samorzad terytorialny stanowi element
ustroju panstwowego. Reaktywowanie samorzadu terytorialnego, bedace efek-
tem procesu decentralizagji, byto jednym z niezbednych warunkéw transformacji
gospodarki w kierunku jej urynkowienia. Decentralizacja wigze sie z przeniesie-
niem cze$ci uprawnien wiladzy centralnej na organy nizszych szczebli. W pol-
skich rozwiazaniach systemowych decentralizacja oznacza wykonywanie zadan
publicznych przez administracje samorzagdowa w imieniu wlasnym i na wiasng
odpowiedzialno$¢. Decentralizacja administracji publicznej stata sie wiec jednym
z istotnych elementéw budowy mechanizmu wolnorynkowego w Polsce!.

Istota samorzadu terytorialnego polega na wykonywaniu wtadzy panstwowej
przy wykorzystaniu wiadztwa administracyjnego w zakresie ksztaltowania zycia
publicznego w gminie, powiecie i wojewddztwie, w ramach obowigzujacego po-
rzadku prawnego. Jednostki samorzadu terytorialnego sa podmiotami niepan-
stwowymi i zdecentralizowanymi, ktérym moca ustawy przyznano zadania i kom-
petencje z zakresu administracji publicznej. Samorzad terytorialny jako podmiot
wladzy publicznej jest nosicielem przypisanych mu praw podmiotowych, a jego
zasadniczg funkcja jest wykonywanie zadan publicznych niezastrzezonych na
rzecz innych podmiotéw prawa publicznego, przede wszystkim na rzecz panstwa.
Gwarancjg realizacji tych zadan jest natomiast odpowiedni potencjal ekonomicz-
ny poszczegdlnych JST. Wykonywanie zadan pociaga za sobg konieczno$¢ pono-
szenia wydatkdw, ktére z kolei musza mie¢ okreslone Zrédta pokrycia. Dochody,
jakimi dysponuja JST, stanowig wiec gwarancje realizacji ich zadan i kompetengji.
W tym kontekscie istotng sprawg jest zagwarantowanie JST odpowiednich do-
chodéw oraz przyznanie uprawnien do ksztaltowania ich wysokosci i poboru?.

! Por. A. Wagrodzka, Federalizm fiskalny, decentralizacja i mechanizm subwencjonowania, Samorzad
Terytorialny, nr 1-2, 2011, s. 32; M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzadu terytorialnego, Lex
a Wolters Kluwer business, Warszawa 2012; K. Sawicka, Finanse samorzadu terytorialnego — podstawy
wyodrebnienia, struktura, www.repozytorium. uni.wroc.pl/Content/42891/18 Krystyna_Sawicka.
pdf.

2 Por. K. Byjoch, J. Sulimierski, J.P Tarno, Samorzqd terytorialny po reformie ustrojowej patistwa,
Warszawa 2000; M. Kotulski, Pojecie i istota samorzqdu terytorialnego, Samorzad Terytorialny, nr
1-2, 2000, s. 85-86; K. Sawicka, Finanse samorzqdu terytorialnego — podstawy wyodrebnienia, struktura,
www.repozytorium.uni.wroc.pl/Content/42891/18 _Krystyna_Sawicka.pdf.
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Przywrécenie samorzadu terytorialnego spowodowato konieczno$é¢ uksztat-
towania na nowo jego systemu finansowego. System finansowy samorzadu te-
rytorialnego tworzy og6t instytucji prawnofinansowych zwigzanych z jego go-
spodarka finansowa, obejmujaca gromadzenie i organizacje zasobéw pienieznych
oraz ich wydatkowanie. Poszczegélne instytucje prawnofinansowe moga by¢
wspolne dla gospodarki finansowej JST wszystkich trzech szczebli, moga to by¢
rowniez instytucje wtasciwe tylko dla gospodarki finansowej jednostki danego
szczebla. Stad w ramach systemu finansowego samorzadu terytorialnego mozna
wyodrebni¢ system finansowy gmin, system finansowy powiatéw oraz system
finansowy samorzadéw wojewddztw. Wyodrebniony i stanowigcy funkcjonalng
cato$¢ zespol norm prawnych odnoszacych sie do stosunkéw finansowych tworzy
instytucje prawnofinansowa, ktéra wptywa na przeplyw strumieni pienieznych.
Instytucje prawnofinansowe moga przybiera¢ posta¢ bardziej lub mniej ztozong.
Dla przyktadu mozna wskaza¢ na takie instytucje, jak budzet, fundusz celowy,
podatek, optata publiczna, subwencja czy dotacja’.

Zakres zadan w gestii samorzadu terytorialnego oraz koszty wykonywania
tych zadan wywieraja bezposredni wplyw na wielko$¢ srodkéw finansowych, jaki-
mi powinny dysponowac JST, aby zadania te mogly realizowac w sposob niezak16-
cony i na poziomie odpowiednim do potrzeb wspdlnoty. Stad JST w celu realizacji
swoich zadan zostaly wyposazone nie tylko we wlasny majatek, ale uzyskaly jed-
nocze$nie prawa podmiotowe do udzialu w dochodach publicznych odpowiednio
do przypadajacych im zadan, do subwencji ogdlnych i dotacji celowych z budzetu
panstwa, do ustalania wysokos$ci podatkéw i optat lokalnych oraz do ksztattowa-
nia i dokonywania wydatkéw publicznych. W tym kontekscie jednym z gtéwnych
aspektéw samodzielno$ci samorzadu terytorialnego jako podmiotu wtadzy pu-
blicznej jest jego samodzielno$¢ finansowa, ktéra oznacza prawo do samodziel-
nego prowadzenia gospodarki finansowej — pobierania dochodéw okreslonych
w ustawach oraz dysponowania nimi w granicach okreslonych przez ustawy, dla
realizacji prawnie okres$lonych zadan. Istotny wplyw na zakres samodzielnosci
finansowej JST ma nie tylko okreslenie ich udzialu w dochodach publicznych na
odpowiednim poziomie, ale takze struktura zrédet tych dochodéw. Regulg jest,
ze samodzielno$¢ ta jest tym wieksza, im wiekszy jest udziat dochodéw wtasnych,
a mniejszy dotacji celowych w caloéci dochodéw budzetowych JST poszczegol-
nych szczebli. Podobnie samodzielno$¢ w wydatkowaniu $rodkéw jest tym wiek-
sza, im wigkszy jest udzial wydatkéw na zadania wiasne, a mniejszy na zadania
zlecone finansowane z dochodéw o charakterze celowym. Jednostki samorzadu
terytorialnego, dzialajac na podstawie i w granicach ustaw, samodzielnie ksztatl-
tujg wydatki odzwierciedlajace koszty realizacji zadan wtasnych, a takze dokonujg
ich hierarchizacji w procesie zaspokajania potrzeb wspélnoty lokalnej, z tym ze
wydatki na zadania wilasne o charakterze obligatoryjnym maja pierwszenstwo

3 Por. T. Debowska-Romanowska, Komentarz do prawa budzetowego paristwa i samorzqdu terytorialnego
wraz z czgscig ogdlng prawa finansowego, Warszawa 1995; J. Gliniecka, A. Drwilto, Finanse gmin, Gdansk
1995; B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesinska, Prawo finansow publicznych,
Torun 1999; K. Sawicka, Finanse samorzadu terytorialnego — podstawy wyodrebnienia, struktura, www.
repozytorium. uni.wroc.pl/Content/42891/18_Krystyna_Sawicka.pdf.
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przed wydatkami na inne zadania wlasne. Granice samodzielnosci finansowej
samorzadu terytorialnego zostaly wytyczone przez normy konstytucyjne, ktére
jednoczesnie stanowia gwarancje tej samodzielnosci, co jest szczegélnie istotne
w sytuacji, kiedy to ustawodawca przesadza ostatecznie o zakresie praw pod-
miotowych JST poszczegdlnych szczebli dotyczacych mozliwosci pozyskiwania
zasobdw pienieznych i ich wydatkowania®.

Granice samodzielnosci finansowej sg wyznaczone przez zakres budzetéow JST
oraz kompetencje tych jednostek w dziedzinie ksztaltowania dochodéw i dyspo-
nowania zgromadzonymi $rodkami finansowymi. Tak rozumiana samodzielno$¢
finansowa ma aspekt dochodowy, wydatkowy oraz zwigzany z prowadzeniem go-
spodarki finansowej na podstawie budzetu. Samodzielno$¢ w prowadzeniu go-
spodarki finansowej przez JST na podstawie budzetu ma odmienny zakres i cechy
prawne w sferze gromadzenia dochodéw, administrowania nimi i ich wydatko-
wania. Po stronie gromadzenia dochodéw samodzielno$¢ ta przejawia sie w sa-
modzielnej ocenie wysokosci wplywow, jakie bedg mogtly by¢ uzyskane w roku
budzetowym z poszczegdlnych Zrédet dochodéw, a takze w mozliwosci decydo-
wania o odroczeniu terminu platnosci podatku badz rozlozeniu jego platnosci
na raty czy o umorzeniu zalegtosci podatkowych lub innych naleznosci budze-
towych. Wiekszg samodzielno$¢ JST majg w zakresie kreowania wydatkéw na
realizacje zadan witasnych, w ktérych przypadku, dziatajac na podstawie ustaw
oraz w ich granicach, moga decydowac o wysokosci wydatkow, w tym zwtaszcza
wydatkéw majgtkowych, i ich roztozeniu w czasie czy tez moga ustala¢ pewne
priorytety, jedli idzie o zaspokajanie potrzeb wspolnoty lokalnej i kierowanie na
ich realizacje $rodkéw pienieznych. Na swobode organéw JST w ksztaltowaniu
wydatkéw ma takze wplyw zakres finansowania ich zadan z dochodéw o cha-
rakterze celowym. W sferze zadan zleconych i powierzonych samorzadowi te-
rytorialnemu, finansowanych poprzez dotacje celowe, samodzielno$¢ sprowadza
sie jedynie do wyboru sposobu wykonania tych zadan przy mozliwie najnizszych
naktadach. W odniesieniu do administrowania zgromadzonymi dochodami prze-
jawem samodzielnosci jest na przyktad mozliwo$¢ lokowania wolnych $rodkéw
budzetowych na rachunkach w bankach czy udzielania pozyczek z budzetu JST®.

Analiza struktury i rzeczywistych wielko$ci dochodéw i wydatkéw oraz wy-
nikéw budzetéw JST umozliwia ocene gwarancji ekonomicznych realizacji za-
dan przez samorzad terytorialny. Podstawowsa grupe dochodéw JST powinny
stanowi¢ ich dochody wiasne, pochodzace ze Zrddel przypisanych ustawowo

4 Por. T. Debowska-Romanowska, Komentarz do prawa budzetowego paristwa i samorzqdu terytorialnego

wraz z czescig ogdlng prawa finansowego, Warszawa 1995; T. Debowska-Romanowska, Budzet gminy,
[w:] Prawo finansowe, red. W. Wojtowicz, wyd. 2, Warszawa 1997, s. 103; E. Kornberger-Sokolowska,
Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2001; J. Guminska-Pawlic, K. Sawicka, Budzet jednostki samorzqdu terytorialnego, Zielona
Gora 2002; K. Sawicka, Finanse samorzqdu terytorialnego — podstawy wyodrebnienia, struktura, Www.
repozytorium.uni.wroc.pl/Content/42891/18_Krystyna_Sawicka.pdf.

Por. T. Debowska-Romanowska, Komentarz do prawa budzetowego paristwa i samorzqdu terytorialnego
wraz z czescig ogdlng prawa finansowego, Warszawa 1995; K. Sawicka, Finanse samorzqdu terytorialnego
— podstawy wyodrebnienia, struktura, www.repozytorium.uni.wroc.pl/Content/42891/18_ Krystyna_
Sawicka.pdf.
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poszczegblnym szczeblom samorzadu terytorialnego i w stosunku do ktérych or-
ganom samorzadu przystuguja okreslone uprawnienia w zakresie ksztaltowania
ich wysokosci i sposobu poboru. Subwencje ogélne i dotacje celowe z budzetu
panstwa powinny petni¢ role uzupetniajacg w stosunku do dochodéw wtasnych,
w przeciwnym bowiem wypadku zatlamuje sie pozycja samorzadu terytorialnego
jako podmiotu wtadzy publicznej dziatajacego we wiasnym imieniu i na wtasna
odpowiedzialno$¢. Podzial dochodéw na wlasne i transferowane z budzetu pan-
stwa w formie subwencji ogélnych i dotacji celowych wytycza granice samodziel-
nosci dochodowej samorzadu terytorialnego i okre$lajace ja prawa podmiotowe.
Zréznicowany stopien rozwoju spoleczno-gospodarczego, w tym stan infrastruk-
tury ekonomicznej i spotecznej, wielko$¢ JST oraz istniejace mozliwosci realizacji
zadan na rzecz spotecznosci lokalnych, rodza koniecznosé¢ interwencji zewnetrz-
nej w celu niwelowania tych réznic. Z tego wzgledu waznym elementem systemu
gwarancji samodzielnosci finansowej jest mechanizm réwnowazenia budzetow
JST w drodze transferu $rodkéw finansowych z budzetu panstwa. Mechanizm
taki powinien opiera¢ si¢ na przestankach zobiektywizowanych, pozwalajacych
na takie uzupetnienie dochodéw, aby podstawowe potrzeby spolecznosci lokal-
nych byly zaspokajane na poziomie poréwnywalnym w skali kraju czy regionu.
Struktura wydatkéw budzetowych informuje o kierunkach i intensywnosci reali-
zowanej przez JST polityki rozwojowej. Udzial wydatkéw biezacych i majatko-
wych w ogdlnej kwocie wydatkéow wskazuje na konsumpcyjne badz prorozwo-
jowe kierunki dziatania samorzadéw, pozytywnym zjawiskiem jest wiec wzrost
udziatu wydatkéw inwestycyjnych. Wynik budzetu jest odzwierciedleniem wza-
jemnej relacji dochodéw i wydatkéw ujetych w rocznym planie finansowym. Réz-
nica miedzy dochodami i wydatkami budzetu w skali roku moze by¢ wartoscig
dodatnia badZz ujemng. W pierwszym przypadku bedziemy mieli do czynienia
z nadwyzka budzetowa, w drugim - z deficytem budzetowym. Deficyt budzetowy
jest zatem ujemna roéznica miedzy dochodami a wydatkami budzetu JST. Taka nie-
roéwnowaga moze zaznaczy¢ si¢ nie tylko na etapie planowania i ustalania wyniku
budzetu, ale takze w ciagu roku budzetowego przejsciowym niedoborem $rod-
kéw finansowych, spowodowanym nieterminowym pozyskiwaniem dochodéw
badz brakiem korelacji w czasie dochoddw i wydatkéw budzetowych. Wsrédd zro-
del deficytu budzetowego mozna wskaza¢ zaréwno zbyt niskie, niewystarczajace
dochody publiczne (co moze by¢ efektem m.in. spadku tempa rozwoju gospo-
darczego, zmniejszenia dochodéw ludnosci czy stanu zatrudnienia), nadmierne
wydatki budzetowe zwigzane z realizacja przez JST przedsiewzie¢ rozwojowych,
bledy popetniane podczas planowania budzetowego, np. niedoszacowanie docho-
déw, wysokie koszty obstugi dtugu publicznego, nieefektywny system $ciagania
podatkdw, nieprzewidziane wydatki pojawiajace sie¢ w trakcie roku budzetowego
jako rezultat np. klesk zywiolowych. Deficyt JST moze by¢ pokryty przychodami
ze sprzedazy papieréw warto$ciowych wyemitowanych przez te jednostke, z kre-
dytow i z pozyczek, z prywatyzacji majatku JST, z nadwyzki budzetowej z lat
ubiegtych oraz tzw. wolnymi $§rodkami bedacymi nadwyzka $rodkéw pienieznych
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na rachunku biezgcym budzetu, wynikajacg z rozliczen wyemitowanych papieréw
wartos$ciowych, kredytow i pozyczek z lat ubiegtych®.

Gospodarowanie publicznymi zasobami pieni¢znymi przez JST ze wzgledu
na stale rosnace potrzeby spoleczne oraz ograniczono$¢ posiadanych zasobow
powinno by¢ racjonalne. Konieczna jest wiec racjonalizacja dziatania wladz sa-
morzadowych w celu pozyskania $rodkéw ze zZrddet budzetowych (np. aktyw-
na lokalna polityka podatkowa, ksztaltowanie konstrukeji opltat lokalnych, efek-
tywne gospodarowanie majatkiem JST) oraz ze zwrotnych Zrédet finansowania
(np. przeprowadzanie analiz oplacalnoéci zaciagniecia kredytéw bankowych lub
wyemitowania obligacji komunalnych w celu pozyskania $rodkéw na realizacje
inwestycji samorzadowych). Niezbedne sa tez dziatania w kierunku racjonalizacji
wydatkéw JST, gdyz w ocenie gospodarowania zasobami pienieznymi nie tylko
istotne jest, czy zaplanowane zadanie zostalo wykonane, ale jakie poniesiono
koszty na jego realizacje i jakie uzyskano efekty’.

Celem pracy jest ocena wplywu wybranych uwarunkowan spotecznych, eko-
nomicznych i srodowiskowych na gospodarke finansowg samorzadu lokalnego na
przykiadzie gmin wojewddztwa podkarpackiego.

Zakres przestrzenny badan obejmuje wszystkie gminy bez miast na prawach
powiatu® zar6wno w wojewddztwie podkarpackim, jak i w celu dokonania analiz
porownawczych takze gminy w pozostatych wojewodztwach Polski. Zakres cza-
sowy badan dotyczy lat 2014-2018. Material empiryczny pracy stanowig przede
wszystkim dane z Giéwnego Urzedu Statystycznego w Warszawie. Zgromadzony
i uporzadkowany material opracowano w formie tabelarycznej i graficzne;j.

W pracy wykorzystano metode analizy poréwnawczej analizowanych zjawisk
W czasie oraz w przestrzeni, z zastosowaniem wskaznikéw struktury i dynamiki.
Badano takze zaleznoéci pomiedzy zmiennymi z wykorzystaniem wspolczynni-
ka korelacji liniowej Pearsona. Natomiast w syntetycznej ocenie gmin w Polsce
(w tym wojewddztwa podkarpackiego) uzyto jednej z metod wielowymiarowej
analizy poréwnawczej — metode unitaryzacji zerowane;j.

Praca sklada si¢ z sze$ciu rozdzialéw. W rozdziale pierwszym omdwiono zna-
czenie samorzadu lokalnego w kreowaniu rozwoju spoleczno-gospodarczego,
a takze zaprezentowano znaczenie cech $rodowiska lokalnego (gminy) dla funk-
cjonowania samorzadu i rozwoju spoteczno-gospodarczego. W rozdziale drugim
przedstawiono zagadnienia zwigzane z gospodarkg finansowa samorzadu lokal-
nego w Polsce. W pierwszej czesci rozdziatu dokonano prezentacji zadan, kto-
rych realizacja zostala przypisana poszczegdélnym jednostkom samorzadowym.
Nastepnie oméwiono zrédla dochodéw tych jednostek oraz przedstawiono ich

¢ Por. U. Tkaczuk, W. Janek, Sposdb obliczenia nadwyzki budzetu z lat ubieglych i wolnych srodkdw,
Finanse Komunalne, nr 12, 2008; M. Pietrewicz, Finanse publiczne [w:] Finanse, red. J. Ostaszewski,
Warszawa 2010, s. 181 i dalsze; K. Sawicka, Finanse samorzqdu terytorialnego — podstawy wyodrebnienia,
struktura, www.repozytorium. uni.wroc.pl/Content/42891/18_Krystyna_Sawicka.pdf.

7 M. Jastrzgbska, Finanse jednostek samorzadu terytorialnego, Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa
2012.

8 Cztery miasta na prawach powiatu (Krosno, Przemysl, Rzeszéw i Tarnobrzeg) zostaly w badaniach
pominiete ze wzgledu na wyzszy poziom rozwoju i potencjal spoteczno-gospodarczy je charaktery-

ZUujacy.
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zmiany. W dalszej czeéci zajeto sie zmianami zachodzacymi w strukturze wydat-
kéw jednostek samorzadowych. W ostatniej cze$ci rozdzialu ukazano, jak zmie-
nial si¢ wynik finansowy tych jednostek w analizowanym okresie. W rozdziale
trzecim zaprezentowano uwarunkowania spoteczne jako czynniki wplywajace na
gospodarke finansowa gmin. W pierwszej czesci rozdzialu omoéwiono je i scha-
rakteryzowano. Nastepnie ukazano ich znaczenie w ksztaltowaniu si¢ dochodéw
i wydatkéw oraz wyniku budzetéw gmin w wojewddztwie podkarpackim. W roz-
dziale czwartym przeanalizowano ekonomiczne uwarunkowania gospodarki fi-
nansowej samorzaddéw gminnych. We wstepnej czesci rozdzialu zaprezentowano
wybrane czynniki ekonomiczne o charakterze zewnegtrznym i wewnetrznym. Na-
stepnie dokonano analizy sytuacji finansowej gmin wojewddztwa podkarpackie-
go, biorac pod uwage dochody, wydatki i wynik budzetéw gmin w zalezno$ci od
typu gminy. W rozdziale pigtym przeprowadzono analize¢ srodowiskowych uwa-
runkowan gospodarki finansowej gmin bez miast na prawach powiatu w woje-
wodztwie podkarpackim, uwzgledniajgc takg ceche $rodowiska przyrodniczego
gminy, jaka jest udzial obszaréw prawnie chronionych w jej powierzchni ogétem.
W rozdziale széstym zajeto sie z kolei wptywem uwarunkowan spotecznych, eko-
nomicznych i $srodowiskowych na gospodarke finansowa badanych gmin na tle
kraju. Scharakteryzowano istote zastosowanej metody badawczej, wytypowano
zmienne wykorzystane w badaniach gmin oraz przeprowadzono ich statystyczng
weryfikacje. Poslugujac sie warto$ciami miar syntetycznych, okre$lono poziom
rozwoju gmin bez miast na prawach powiatu w Polsce w zakresie uwarunkowan
spolecznych, ekonomicznych i rodowiskowych oraz okreslono na ich tle poziom
gmin podkarpackich. Dokonano takze porzadkowania i klasyfikacji gmin w Pol-
sce pod wzgledem dochodéw, wydatkéw i wyniku ich budzetéw oraz oceniono
sytuacje finansowa gmin podkarpackich. W koncowej czesci rozdziatu oméwiono
wplyw uwarunkowan spotecznych, ekonomicznych i srodowiskowych na gospo-
darke finansowa gmin w wojewddztwie podkarpackim.



