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Wprowadzenie

Problematyka finanséw samorzadu terytorialnego jest silnie uwarunkowana prze-
pisami prawa. Regulacje prawne sg réznorodne i obejmujg akty najwyzszej rangi
(Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego', Konstytucja RP* - jako ustawa zasad-
nicza, pozostale ustawy). Drugg grupe tworza rozporzadzenia, czyli akty wyko-
nawcze do ustaw, a nastgpnie akty prawa miejscowego (uchwaly, zarzadzenia).
Dokumenty prawne zakre$laja ramy i podstawowe ustalenia, dotyczace proble-
matyki finanséw samorzadowych. Z tego wzgledu, wprowadzaja duzy formalizm
do proceséw decyzyjnych, rodzacych skutki finansowe. Formalizm ten tworzy
okreslony rezim, rygory, zasady i procedury postepowania w zwiazku z gromadze-
niem i rozdysponowaniem zasobow finansowych w strukturach jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Wiedza o procesach i zjawiskach tworzacych gospodarke finansowa w samo-
rzadzie terytorialnym jest nadal malo stabilna i w wielu miejscach niepeina. Re-
alna gospodarka finansowa samorzadu stanowi odbicie procesu zaspokajania
potrzeb spolecznych w kontekscie rozwoju jednostki samorzadowej. Odbywa si¢
to dzigki procesom zarzadzania publicznego, w celu dokonania przeksztalcen go-
spodarczych dla poprawy warunkéw zycia mieszkancéw. Na ksztalt gospodarki
finansowej samorzadu istotny wplyw mialo tez przystapienie Polski w 2004 r.
do Unii Europejskiej (UE), ktére przyniosto dwie konsekwencje. Pierwsza byla
i jest mozliwo$¢ pozyskania czesci srodkow finansowych dla zrealizowania wielu
przedsiewzie¢ gospodarczych. Druga konsekwencja akcesji polega na dostosowa-
niu si¢ do zasad i standardéw okreslonych przez struktury unijne (np. gospodarka
odpadami, polityka energetyczna), co prowadzi do wzrostu kosztéw dziatalnosci.
Zaleglosci cywilizacyjne, rozny stopien zaspokajania potrzeb publicznych poprzez
$wiadczenie ustug, procesy demograficzne, rozwigzania systemowe oraz rozna
jakos$¢ zarzadzania sprawiaja, ze wystepuje istotne zréznicowanie samorzadow
terytorialnych pod wzgledem majatkowym, dochodowym, infrastrukturalnym,
rozwoju przedsigbiorczosci itp.

1 Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego sporzgdzona w Strasburgu dnia 15 paZdziernika 1985 r.
(Dz. U.z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.). Dalej bedzie mowa o EKSL.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483
zezm.).
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Obecnie funkcjonujacy system finansowy samorzadu terytorialnego zawiera
duzo ulomnosci i dysfunkgeji. Ich konsekwencja jest przede wszystkim niedobor
srodkéw, wynikajacy m.in. z braku przestrzegania zasady adekwatnosci i poten-
cjalnego zagrozenia stabilnosci finanséw samorzadowych. Uzasadnia to koniecz-
nos¢ przebudowy finanséw samorzadu w Polsce, w kierunku zmian systemowych
i usprawniajacych. Na potrzebe tych zmian wskazuja prawie wszyscy specjalisci
zajmujacy si¢ zagadnieniami finanséw samorzadowych, z teoretycznego i prak-
tycznego punktu widzenia. Wplyw réznych czynnikéw na gospodarke samorzadu
powoduje takze (podkreslane wczesniej) zréznicowanie finansowe poszczegol-
nych jednostek, ktore w skrajnej, negatywnej formie wyrazaja sie w:

« zbyt duzym wysiltku inwestycyjnym przy wadliwie okreslonych priorytetach

rozwojowych,

« nadmiernym zadluzeniu (m.in. wystapienie tzw. petli zadluzenia, badz for-
sownej wyprzedazy majatku komunalnego),

o ryzyku utraty ptynnosci finansowej,

» wykonywaniu zadan publicznych w warunkach koncentracji uwagi na spta-
cie zaciggnietych zobowigzan dlugoterminowych, co moze skutkowac prze-
rwaniem ciagglosci $wiadczenia ustug lub razacym obnizeniem ich jakosci
(przez programy naprawcze).

Zasygnalizowane powyzej kwestie uzasadniaja permanentne zainteresowa-
nie badawcze, zaréwno na gruncie teoretyczno-poznawczym, jak i praktycznym.
Analiza i ocena zmian zachodzacych w gospodarce finansowej samorzadow jest
istotna i potrzebna, w $wietle réznych ocen dotyczacych kondycji ekonomicznej
oraz finansowej tych jednostek.

Celem opracowania jest specyfikacja podstawowych probleméw i wyzwan
w dziedzinie finanséw lokalnych, identyfikacja czynnikow determinujgcych prze-
bieg gospodarki finansowej oraz zaproponowanie zbioru rozwigzan, zwiekszajgcych
efektywnos¢ formutowanych ocen finansowych. Zamystem autorki byto nie tylko
przeprowadzenie opisu i wyjasnianie pewnych zagadnien gospodarki finansowej
samorzadu, lecz zwrdcenie szczegolnej uwagi na interakcje i wzajemne zaleznosci
miedzy réznymi obszarami dziatalnosci gospodarczej, przynoszace konsekwencje
ekonomiczne. Zwigzki te powinny by¢ brane pod uwage w procesie decyzyjnym,
dotyczacym gospodarki finansowej samorzadu. W procedurze badawczej przyjeto
wspdlny mianownik, ze podjete w analizie i ocenie kwestie szczegétowe w zakre-
sie finansow lokalnych, sa mocno zakorzenione w praktyce gospodarczej. Autorka
postawila nastepujaca tez¢ badawcza: dysfunkcje w gospodarce finansowej samo-
rzgdu terytorialnego wynikajg nie tylko z niedoboru srodkéw finansowych na zada-
nia wlasne i zlecone oraz z wadliwego sposobu zarzgdzania zasobami majgtkowymi,
ale rowniez z nieadekwatnosci Zrédet dochodow przypisanych jednostkom samorzg-
du do przekazanych im zadan publicznych.

Punktem wyjscia do rozwazan bylo przyjecie trzech zalozen, pozwalajacych
zakresli¢ merytoryczny zakres prowadzonej analizy i skonkretyzowa¢ podejmo-
wane kwestie. Pierwsze zalozenie polega na stwierdzeniu, Ze w istniejacym systemie
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prawnym regulujagcym planowanie finansowe tkwia juz pewne bledy, powoduja-
ce nieracjonalno$¢ podejmowanych decyzji finansowych. Drugie zalozenie do-
tyczy oczywistego powigzania juz na etapie planowania, poniesionych nakladow
finansowych z oczekiwanymi efektami rzeczowymi. Trzecie zalozenie odnosi sie
do istotnego zjawiska w samorzadzie, jakim jest nakladanie si¢ wielkosci zadlu-
zenia w cyklu inwestycyjnym i w cyklu politycznym (kadencja wladz). Odno-
szac sie juz w tym miejscu do przyjetych zalozen badawczych mozna stwierdzi¢
ad hoc, ze usunigcie mankamentow stad plynacych, bedzie wymagaé zmian w po-
rzadku prawnym, w celu ich wyeliminowania.

Konstrukgja i struktura pracy wynika z zalozen oraz przyjetego celu bada-
nia. Opracowanie rozpoczyna wprowadzenie, ktére ma charakter metodyczny.
W ksigzce zawarte sg trzy przekroje analizy. Pierwszy przedstawia wyjasnienie
podstawowych poje¢ z zakresu finanséw lokalnych oraz gospodarke finanso-
wa w kontekscie samorzadu terytorialnego (punkty 2-6), drugi charakteryzuje
i analizuje podstawowe komponenty skladajace si¢ na system finansowy samo-
rzadu (7-11). Ostatni za$ prezentuje opis wybranych zasad i zakreséw oceny fi-
nansowej (12-17). Prace konczy sformutowanie kierunkéw niezbednych zmian
oraz syntetyczne zakonczenie. Material faktograficzny zawarty w pracy pochodzit
z nastepujacych zrodel: literatury przedmiotu, przepiséw prawa, sprawozdan bu-
dzetowych, statystyki publicznej, raportéw i opracowan specjalistycznych, stron
internetowych samorzadéw oraz do$wiadczenia praktycznego autorki. W pra-
cy wykorzystano zbiér metod badawczych, takich jak: krytyczna analiza i oce-
na regulacji prawnych, przeglad i analiza literatury dotyczacej samorzadu
terytorialnego oraz jego gospodarki, jak tez pismiennictwa dotyczacego finan-
s6w lokalnych, metoda analizy opisowej oraz metody poznania empirycznego,
a w szczegolnosci obserwacja, poréwnanie i pomiar. Rozwazania s3 mocno osa-
dzone w do$wiadczeniach praktyki gospodarczej (samorzadowej). Z tego powodu
prowadzone wywody nawiazuja czesto do wczesniejszych stwierdzen, prezentuja-
cych rozwigzania wprowadzone w zycie.

Ksigzka dotyczy problematyki gospodarki i polityki finansowej w jednostkach
samorzadu terytorialnego w Polsce. Pierwszym zamiarem niniejszej pracy bylo
rozpoznanie mechanizmoéw kierujacych procesem gromadzenia i wydatkowania
srodkow finansowych w samorzadzie. Drugim zamiarem bylo zaproponowanie
rozwigzan, stuzacych praktyce gospodarczej. Ksigzka jest adresowana do szero-
kiego kregu odbiorcéw, w pierwszym rzedzie do badaczy tej tematyki, politykow,
pracownikéw administracji publicznej, studentéw uczelni wyzszych oraz tych
wszystkich, ktérzy chca posias¢ wiedze z dziedziny finanséw lokalnych. W prze-
konaniu autorki niektdre watki analityczne w rozwazaniach moga sta¢ sie przed-
miotem odregbnego i bardziej poglebionego studiowania problemu, ze wzgledu
na ich zlozony i dyskusyjny charakter (np. kwestia finansowania budownictwa ko-
munalnego przez gminy).
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Pojecia podstawowe i uwagi
interpretacyjne

W analizie i ocenie gospodarki oraz polityki finansowej w samorzadzie terytorial-
nym stosowany jest do$¢ obszerny aparat pojeciowy. Duzo termindéw wywodzi sie
zréznych dyscyplin naukowych, wiele z nich uzywa sie jako zamiennikéw, a znacz-
na cze$¢ z nich jest niejednoznacznie rozumiana w interpretacji proceséw i zja-
wisk finansowych w samorzadzie. Dla stworzenia uproszczonej cho¢ wykladni,
najczesciej wykorzystywanych termindw, traktowanych dalej jednoznacznie i czy-
telnie, zasadny jest przeglad i odniesienie si¢ do podstawowych poje¢ uzywanych
W niniejszym opracowaniu.

Gospodarka finansowa w samorzadzie obejmuje zespot procesow i zjawisk zwig-
zanych z przeplywem i podzialem §rodkéw finansowych, w ramach realizacji zadan
wlasnych. Skupia zatem wszystkie czynnosci zwigzane z planowaniem, organiza-
cja, realizacjg, kontrolg i nadzorem w zakresie gromadzenia oraz wydatkowania
srodkow budzetowych. Polityka finansowa samorzadu oznacza §wiadoma i celo-
wa dzialalno$¢ jego organdéw, polegajaca na wyborze (okresleniu) celéw i zadan
spoleczno-ekonomicznych oraz ich osigganiu poprzez dobér srodkéw i metod re-
alizacyjnych. Wedlug E. Ruskowskiego, polityka finansowa to swiadoma i celowa
dzialalnos$¢ ludzi i instytucji, polegajaca na ustaleniu i realizowaniu okreslonych
celéw, za pomocy srodkéw finansowych'. Stan gospodarki samorzadowej znaj-
duje odbicie w sytuacji spoleczno-ekonomicznej, obrazujacej jej kondycje. Mimo
iz prawo zobowigzuje samorzady do racjonalnego gospodarowania srodkami bu-
dzetowymi to praktyka dowodzi, Ze wystepuje wiele niegospodarnosci i marno-
trawstwa w wykorzystaniu pieniedzy publicznych.

Finanse publiczne stanowig jeden z podstawowych elementéw systemu finanso-
wania w gospodarce kazdego panstwa’. Polegaja na gromadzeniu $rodkéw finan-
sowych, ich podziale (rozdysponowaniu) i wydatkowaniu przez rézne podmioty,

1 E. Ruskowski, Finanse i prawo finansowe, Wydawnictwo ,,KiK”, Warszawa 1994, s. 261.
2 B. Guziejewska, Finanse publiczne wobec wyzwan globalizacji, Wydawnictwo Poltext, Warsza-
wa 2010, s. 19.
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w celu zaspokajania zbiorowych potrzeb spotecznych. Podobnie S. Owsiak, finan-
se definiuje jako procesy zwigzane z powstawaniem i rozdysponowaniem $rodkow?.
Finanse samorzagdowe mozna definiowaé w ujeciu wezszym i szerszym*. W ujeciu
wezszym rozpatrujemy je zgodnie z podzialem terytorialnym panstwa, czyli finan-
se lokalne i finanse regionalne. Z kolei w ujeciu szerszym sa nimi procesy zwigzane
z gromadzeniem i wydatkowaniem $rodkéw finansowych, ujetych w planie finanso-
wym danej jednostki samorzadowej. Finanse samorzgdowe stanowig istotny element
finanséw publicznych (panstwa) zaréwno w ujeciu zadaniowym, jak i finansowym?.
Finanse lokalne s obszarem, w ktérym znajduja odbicie rezultaty niesprawnego za-
rzadzania, a jednoczesnie to, co si¢ w nim dzieje wplywa na wszystkie inne dziedziny
gospodarki samorzadu. Zwarta definicje finansow samorzgdowych podaje B. Fili-
piak, ktéra w szerszym ujeciu traktuje finanse jako procesy gromadzenia i wydat-
kowania publicznych $rodkéw finansowych jednostek samorzadu terytorialnego®.
Autorka utozsamia finanse samorzadowe z finansami lokalnymi (powiatu i gminy).

Na system finansowy samorzadu sklada si¢ zbiér zasad, procedur i rozwigzan
prawnych, regulujacych mechanizm funkcjonowania jego wladz i administracji
w sferze finansowej. Pojecie systemu finansowego traktowane jest w ksigz-
ce zamiennie z ustrojem finansowym. Mechanizm finansowania to inaczej sys-
tem funkcjonowania finanséw samorzadu terytorialnego. Dokumenty opisujace
ustrdj finansowy samorzadu tworzg podstawy gospodarki samorzadu oraz sta-
nowig narzedzia wykorzystywane w prowadzeniu polityki finansowej przez
jego organy. System finanséw samorzadu to inaczej catoksztalt zasad i instytucji
oraz procedur, dotyczacych gromadzenia i wydatkowania zasobéw pieni¢znych
jednostek samorzadu terytorialnego’.

Budzet jednostki samorzadowej jest centralng kategorig ekonomiczng w gospo-
darce finansowej. Jest rocznym planem finansowym, obejmujacym cztery podsta-
wowe kategorie finanséw: dochody i wydatki oraz przychody i rozchody. Na jego
podstawie prowadzona jest gospodarka $rodkami finansowymi w ramach klasy-
fikacji budzetowej®. Jest on praktycznym wyrazem celéw spolecznych, ekono-
micznych i ekologicznych, ktére przeksztalcono w konkretne, liczbowo wyrazone
zadania’. W ujeciu C. Kosikowskiego, budzet jest ,scentralizowanym zasobem

3 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1999,
s. 19.

4 C. Kosikowski, Finanse lokalne. Zarys wyktadu, Wyzsza Szkota Finanséw i Zarzadzania w Siedl-
cach, Siedlce 2001, s. 11.

5 B. Filipiak, Finanse samorzgdowe. Nowe wyzwania bieZgce i perspektywiczne, Wydawnictwo
Difin 2011, s. 25.

6 Ibidem,s. 21.

7 Z. Strzelecki (red.), Gospodarka lokalna i regionalna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2008, s. 243.

8 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005,
S. 144.

9 A. Haranczyk, Samorzqd terytorialny. Organizacja i gospodarka, Wydawnictwo Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie, Krakdw 2010, s. 82.
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srodkow pienigznych, ktore panistwo gromadzi i wykorzystuje w sposéb planowy
na realizacje swoich powinnosci i wynikajgcych z nich zadan™°.

W ustawie o finansach publicznychz2009 r."', w ramach racjonalizacji gospodarki
srodkami publicznymi, wprowadzono regulacje zobowigzujace wladze samorza-
du terytorialnego do uchwalania dokumentéw w zakresie planowania wielolet-
niego. Po raz pierwszy, obowiazek opracowania wieloletniej prognozy finansowej
(WPF) mial miejsce pod koniec 2010 r."* Trzeba dodac, ze planowanie wieloletnie
jest niezbednym narzedziem nowoczesnego zarzadzania finansami publicznymi®.
Mechanizm planowania w perspektywie kilku lat funkcjonuje w wielu samorza-
dach m.in. takich krajéw jak: Dania, Belgia, Portugalia, Nowa Zelandia, Stany
Zjednoczone.

Zasady budzetowe traktowane s3 jako standardy (normy), ktore nalezy prze-
strzega¢ w gospodarce i polityce finansowej samorzadu. Oznaczaja one schemat
postepowania, zwigzany z gromadzeniem i rozdysponowaniem zasobow finanso-
wych na rézne konkurencyjne cele. Wigkszo$¢ tych zasad zostala zapisana w regu-
lacjach prawnych (w ustawach oraz w rozporzadzeniach). Procedury budzetowe
wyznaczajg sformalizowany tok postepowania oparty o okreslong sekwencje czyn-
nosci w procesie planowania, uchwalania dokumentéw finansowych, wykony-
wania budzetu oraz sprawowania nadzoru i kontroli w tym zakresie.

Cele i zadania finansowe — cele finansowe sg decyzjami o charakterze kierun-
kowym, ktére polegaja na okresleniu wielkosci ekonomicznych przyjetych
do wykonania w odpowiednim horyzoncie czasowym. Z kolei zadania finanso-
we stanowig konkretyzacje celow w bardziej sprecyzowanym zakresie dzialania.
Mozna przyjaé, ze zadania finansowe moga by¢ odpowiednikiem celéw finanso-
wych w wymiarze szczegétowym.

Naktady i koszt finansowy to naklady finansowe obrazujgce wielko$¢ zasobow
finansowych, wykorzystanych dla realizacji przyjetych celow (efektow). W sen-
sie rzeczowym, naklady finansowe odzwierciedlaja zuzycie czynnika wytworcze-
go lub ustugowego. W wyrazeniu pienieznym odbiciem nakladéw finansowych
jest koszt finansowy poniesiony w procesie $wiadczenia ustug publicznych. Poten-
cjat finansowy samorzadu oznacza zdolnos¢ jego organdéw do tworzenia i podziatu
zasobow finansowych. Na ogdl przyjmuje sig, ze o wielkosci takiego potencja-
tu decyduje wielkos¢ i struktura budzetu jednostki samorzadowej oraz umiejet-
nos¢ skutecznego zarzadzania poszczegdlnymi skladnikami tego budzetu. Istotny
w tym jest rowniez poziom splat juz zaciagnietych zobowiazan, w tym kredytoéw

10 C. Kosikowski, Pojecie i charakter prawny budzetu panstwa, [w:] Finanse publiczne i prawo fi-
nansowe, (red.) C. Kosikowski, E. Ruskowski, Wydawnictwo Wolters Kluwer business, Warsza-
wa 2008, s. 301-302.

11 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r.
poz. 869 ze zm.).

12 Nie p6zniej niz uchwate budzetowa na 2011r.

13 Jego atuty akcentowane byty w raportach i opracowaniach takich instytucji jak: Bank Swiato-
wy, Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD).



14 Gospodarowanie zasobami finansowymi...

i pozyczek, oraz wykupu papieréow wartosciowych i wydatkéw na obstuge juz za-
ciagnietych zobowigzan'.

Efekty ekonomiczne obrazuja dokonania i osiggniecia, w wyniku polityki go-
spodarczej samorzadu. Natomiast efekty spofeczne sa niejako efektami pochod-
nymi i konsekwencjg realizacji celéw ekonomicznych. Najpelniejszym efektem
spolecznym jest odczuwalna poprawa standardu zycia mieszkancéw samorzadu
terytorialnego. Instrumenty finansowe to inaczej narzedzia niezbedne w gospoda-
rowaniu zasobami finansowymi w celu ich racjonalnego wykorzystania. Srodki fi-
nansowe z punktu widzenia gospodarki samorzadowej s3 zasobami, funduszami,
naktadami niezbednymi dla procesu realizacji zadan publicznych. Czynnik po-
lityczny w samorzadzie obejmuje radnych i organy wykonawcze (zarzady, wéjtow,
burmistrzéw i prezydentéw miast) oraz niektore stanowiska kierownicze w urze-
dzie (np. sekretarz, skarbnik, dyrektor departamentu, kierownik komarki organi-
zacyjnej urzedu). Kadencyjno$¢ samorzadu dotyczy okresu sprawowania wladzy
przez jego organy.

Rozwoj jednostki samorzadowej stanowi cel jej funkcjonowania, czyli méwiac
inaczej rozwoj spoleczny, polegajacy na poprawie warunkow zycia mieszkancow.
Przez rozwdj samorzgdu nalezy rozumie¢ pozytywne zmiany o charakterze ilo$cio-
wym (wzrost gospodarczy, ludnosciowy) oraz o charakterze jako$ciowo-struktu-
ralnym. Drogg do tego jest dzialalnos¢ inwestycyjna, rozumiana tradycyjnie jako
korzystna zmiana majgtkowa lub wspdlczesnie, jako wykorzystanie zasobu gos-
podarczego, posiadajacego te szczegolng wlasciwos¢, ze generuje on tzw. wartos¢
dodana. Zgodnie z koncepcja public governance, wartoscig dodang jest warto$¢ pu-
bliczna dla mieszkancéw wspdlnoty samorzadowej. W szerokim ujeciu zaangazo-
wanie inwestycyjne obejmuje réwniez dzialania podmiotéw prywatnych na skutek
zachet publicznych.

Gospodarowanie i zarzgdzanie finansami w samorzadzie sa procesami stano-
wigcymi dwie strony procesu $wiadczenia ustug publicznych®. Gospodarowanie
finansami dotyczy transformacji ograniczonych zasobéw finansowych w po-
daz ustug, zaspokajajacych potrzeby spoleczne mieszkancow. Uslugi te sg bez-
posrednimi efektami tego procesu, ktore nastepnie uruchamiaja efekty pochodne.
Warto zauwazy¢, ze na gruncie nauk ekonomicznych gospodarowanie oznacza
proces dokonywania wyboru (podejmowania decyzji), zdeterminowany z jed-
nej strony nieograniczonymi potrzebami cztowieka, z drugiej za$ ograniczonymi
mozliwosciami (zasobami ekonomicznymi), wedtug kryterium optymalizacji ko-
rzysci, jakie wiazg si¢ z tymi decyzjami'®. Cz. Rudzka-Lorentz i J. Sierak, traktuja

14 E. Gubernat-Ulatowski, Potencjat finansowy i inwestycyjny a aktywnos¢ inwestycyjna jedno-
stek samorzgdu terytorialnego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowi-
cach”, nr 294, Katowice 2016, s. 50.

15 E. Wojciechowski, Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Difin, Warszawa
2012, s. 68.

16 Zob. E. Taylor, Historia rozwoju ekonomiki, t. 1, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa
1957; W. Wilczynski, Rachunek ekonomiczny a mechanizm rynkowy, Paristwowe Wydawnictwo
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zarzgdzanie finansami gminy jako proces polegajacy na podejmowaniu przez or-
gany wladzy dziatan oraz decyzji, stuzgcych maksymalizacji ekonomicznych i spo-
tecznych efektow, zgodnie z przyjetymi celami'.

Sytuacja finansowa samorzadu oznacza stan jego gospodarki w wymiarze finan-
sowym. Jest to inaczej obraz kondycji finansowej, podlegajacej ocenie (standing
finansowy). Kondycja finansowa odzwierciedla stan finanséw samorzadu w okres-
lonym czasie, ktory jest wynikiem posiadanych dochodéw i wydatkéw oraz ich
struktury, stopnia wykorzystania srodkéw zwrotnych, aktywnosci i skutecznosci
w pozyskiwaniu srodkéw pozabudzetowych, a takze sprawnosci ogolnego za-
rzadzania posiadanymi zasobami finansowymi i rzeczowymi'®. Ocene finanso-
wa moze przeprowadza¢ podmiot wewnetrzny (stuzby finansowe samorzadu
podlegte skarbnikowi, audytorzy wewnetrzni) lub podmioty zewngtrzne o upraw-
nieniach nadzorczo-kontrolnych (regionalne izby obrachunkowe, Najwyzsza
Izba Kontroli), badz wyspecjalizowane agencje rynkowe (analizy, raporty, spo-
rzadzanie ratingow). Zdaniem ]. Sieraka wyniki analiz finansowych stanowia
pewne wyzwania dla wladz lokalnych, bowiem stymuluja do myslenia oparte-
go na logice ekonomicznej oraz sprzyjaja poglebianiu oceny gospodarki i poli-
tyki finansowej". Ocena kondycji finansowej jest forma diagnozy, pozwalajacej
doskonali¢ proces decyzyjny w kierunku poprawy efektywnosci gospodarowania
zasobami majatkowymi.

Naukowe, Warszawa 1965; S. Czaja, A. Becla, Ekologiczne podstawy procesow gospodarowa-
nia, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 2007; B. Czarny, Pod-
stawy ekonomii, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2011; P. Krugman, R. Wells,
Mikroekonomia, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2013; T. Kudtacz, Finansowe aspek-
ty polityki przestrzennej samorzgdow terytorialnych, [w:] Zrozumiec terytorium. Idea i prakty-
ka, (red.) A. Nowakowska, Wydawnictwo Uniwersytetu £ddzkiego, £6dz 2013.

17 Cz. Rudzka-Lorentz, J. Sierak, Zarzqdzanie finansami w gminach, [w:] Zarzgdzanie gospodar-
kq i finansami gmin, (red.) H. Sochacka-Krysiak, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, War-
szawa 2006, s. 183.

18 A. Standar, Ocena kondycji finansowej gmin oraz jej wybranych uwarunkowar na przyktadzie
wojewddztwa wielkopolskiego przy wykorzystaniu metody TOPSIS, ,Wie$ i Rolnictwo” 2017,
nr2,s.69-92.

19 J. Sierak, Regionalne zréznicowanie wielkosci i dynamiki dochodéw gmin i miast na prawach
powiatu - analiza wskaznikowa dla lat 2000-2014, ,Finanse Komunalne” 2017, nr 1-2, s. 77.






Rozdziat I

Samorzad terytorialny jako system
gospodarowania i zarzadzania

Na gospodarke finansowa samorzadu nalezy patrzec z szerszej perspektywy, kto-
ra okreslaja dwie zasady: decentralizacji i pomocniczo$ci (subsydiarnosci). De-
centralizacja stanowi ogoélny trend w zapewnieniu wyzszej sprawnosci dziatania,
w tym efektywnosci ekonomicznej. Podstawa reformy panstwa jest decentrali-
zacja, jako proces przekazywania zadan, srodkow i uprawnien decyzyjnych, z wyz-
szego do nizszego szczebla w systemie organizacji panstwa. Ten kierunek zmian
zawarty jest w Konstytucji RP oraz w EKSL. Szerszy przeglad pojecia decentraliza-
cji prezentuje Ryszard P. Krawczyk'. Z kolei, H. Sochacka-Krysiak zwraca uwage
na dwa rodzaje decentralizacji: terytorialng i funkcjonalng. Pierwsza dotyczy
przekazywania zadan publicznych i srodkéw finansowych jednostkom samorza-
du terytorialnego. Druga polega na delegowaniu zadan i wtadzy na nizsze poziomy
zarzadzania w ramach wyodrebnionych struktur organizacyjnych?. Zasade po-
mocniczosci (zawarta w preambule Konstytucji RP i w regulacjach traktatowych
Unii Europejskiej) nalezy rozumie¢ w dwojaki sposéb. Po pierwsze, jako rezul-
tat podzialu wladzy i administracji publicznej z wydzieleniem sektora samorza-
du terytorialnego. Po drugie, jako lokowanie decyzji publicznych na tym szczeblu
kierowania sprawami publicznymi, ktéry znajduje sie najblizej potrzeb obywate-
la. Obydwie zasady stanowig generalny standard dzialania w sferze publicznej i sa
kontekstem dla gospodarki finansami lokalnymi.

Na ogo6l samorzad terytorialny jest traktowany jako uklad i forma wykony-
wania administracji publicznej w postaci zdecentralizowanej. W zwigzku z tym

1 Ryszard P. Krawczyk, Samodzielnos¢ w praktyce dziatania samorzgdu terytorialnego oraz
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Aktualne problemy samorzqdu terytorialnego
po 25 latach jego istnienia, (red.) Ryszard P. Krawczyk, A. Borowicz, Wydawnictwo Uniwersyte-
tu kddzkiego, £6dz 2016, s. 46-47.

2 H. Sochacka-Krysiak, Decentralizacja terytorialna w swietle Europejskiej Karty Samorzgdu Te-
rytorialnego [w:] Gospodarka finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego w warunkach
decentralizacji zarzgdzania sektora publicznego, (red.) H. Sochacka-Krysiak, Szkota Gtéwna
Handlowa w Warszawie, Warszawa 2008, s. 101.
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w analizie samorzadu dominuje problematyka prawno-administracyjna i organi-
zacyjna. Od samego poczatku reaktywowania instytucji samorzadu terytorialnego
podkreslany jest jego korporacyjny charakter w sensie prawa, a co za tym idzie
formalna interpretacja zachodzacych proceséw i zjawisk. Tymczasem, samorzad
posiada widoczny wymiar ekonomiczny, ktéry determinujg dwa kolejne agrega-
towe procesy: gospodarowanie i zarzadzanie. Tworza one systemy, w ktérych od-
bywa si¢ realizacja zadan publicznych w celu zaspokajania zbiorowych potrzeb
publicznych. Zadne regulacje prawne nie charakteryzujg samorzagdu w katego-
riach podmiotu gospodarczego. Z punktu widzenia ekonomicznego, samorzad
i jego gospodarka tworzg instytucje¢ publiczng dysponujaca zasobami, ktére nale-
zy racjonalnie wykorzystywa¢ w dobrze pojetym interesie publicznym, czyli jego
mieszkancow. Pod pewnymi wzgledami samorzad terytorialny posiada cechy ty-
powe dla organizacji gospodarczej (spoiki kapitatowej). Do kluczowych cech na-
lezy zaliczy¢:

« podstawowe elementy struktury dzialania,

 dysponowanie zasobami gospodarczymi, ktorych efektywne wykorzystanie

zalezy od metod i technik zarzadzania zaczerpnietych z sektora prywatnego.

W samorzadzie, podobnie jest w spodice, odpowiednikiem udzialowcow
(shareholders) jest ogdél mieszkancow okreslonej wspdlnoty. Swoista ,rada
nadzorczg” w samorzadzie staje si¢ organ stanowiacy, grupujacy wybranych
przedstawicieli (radnych), majacych reprezentowac interesy réznych grup spo-
tecznych i zawodowych. Funkcje zarzadu spolki kapitalowej, w samorzadzie
realizuje jego organ wykonawczy, ktéry moze by¢ kolegialny (zarzad powia-
tu, zarzad wojewddztwa) lub jednoosobowy w gminie (wdjt, burmistrz, prezy-
dent miasta). Organ wykonawczy w samorzadzie realizuje zadania publiczne
za pomocg administracji publicznej i jednostek organizacyjnych. Z mocy pra-
wa wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego zostaly wyposazone w oso-
bowo$¢ prawng i zasoby gospodarcze w celu wykonywania zadan publicznych.
Zasoby obejmuja: czynnik ludzki (kadry polityczne, administracyjne i gos-
podarcze), finanse oraz majatek (mienie) komunalny. Wielkos¢ tych zasobow
jest duza zaréwno w sensie rzeczowym, jak i wartosciowym’. Sytuacja ta okre-
sla prawne i ekonomiczne warunki podjecia oraz prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej na rzecz spotecznosci lokalnej, a jednoczes$nie zobowigzuje do po-
szukiwania i doboru skutecznych narzedzi oraz rozwigzan dla efektywnego wy-
korzystania réznych skladnikéw zasobowych.

Samorzad terytorialny moze by¢ traktowany jako system gospodarowania
dla wytworzenia strumienia débr publicznych w postaci produktéw i ustug. Isto-
ta tego systemu jest mechanizm transformacji czynnikéw (kapitatow) w pro-
cesie produkcyjno-ustugowym. Wymoég racjonalnego gospodarowania tymi
zasobami nakazuje ich wykorzystanie ze szczegdlng dbaloscia ekonomiczng

3 E. Wojciechowski, Zarzgdzanie w samorzqdZzie terytorialnym, wydanie drugie poprawione i roz-
szerzone, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2012, ss.55-56.
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dla wykonywania zadan wlasnych i zadan zleconych. Nalezy podkresli¢, ze glow-
na uwaga w tej dzialalno$ci powinna by¢ zwrdcona na wykonywanie kluczowego
segmentu zadan wlasnych - o charakterze obligatoryjnym i uzytecznosci publicz-
nej. Pozostate zadanie wlasne moga by¢ realizowane w miare istniejacych potrzeb
spolecznych i posiadanych mozliwosci finansowych. Niezrozumiale jest wprowa-
dzanie w zycie nowych rozwigzan (nazywanych czgsto innowacyjnymi) absorbu-
jacych wysokie naktady finansowe, kosztem jakos$ci §wiadczenia ustug w ramach
obowigzkowych zadan wilasnych®.

W systemie gospodarowania samorzadu istotne jest uwzglednienie podstawo-
wych elementéw ukladajacych sie¢ w okreslong sekwencje dziatan. Sa nimi przede
wszystkim:

« identyfikacja potrzeb komunalnych i ich struktury (w zakresie ustug publicz-
nych), zglaszanych przez mieszkancéw i podmioty gospodarcze oraz wyni-
kajacych ze stanu technicznego majatku samorzadu,

» wyznaczenie gléwnych kierunkéw dziatania i okreslenie zwigzanych z tym
celow, w kontekscie przyjetych horyzontéw czasowych ich realizacji,

o okredlenie priorytetow rozwojowych w polityce gospodarczej samorzadu,

« analiza nakladéw finansowych, wynikajacych z potrzeb w powiazaniu z wia-
snymi mozliwo$ciami budzetowymi,

« w przypadku niedoboru finansowego na realizacje¢ zadan, poszukiwanie al-
ternatywnych rozwigzan pozyskania zasoboéw finansowych, faczacych rézne
zrodta kapitatu (krajowego i zagranicznego).

Z kolei, samorzad ujmowany jako system zarzadzania obejmuje dzialanie po-
legajace na formutowaniu celéw i zadan publicznych oraz harmonijnym doborze
instrumentarium w formie $srodkéw i metod ich osiggania oraz realizacji. Proces
zarzadzania odnosi si¢ do strukturalnego traktowania caloksztaltu dzialan polega-
jacych na wykonywaniu zadan wlasnych samorzadu. Zarzadzanie w samorzadzie
terytorialnym bardzo przypomina sposoby postgpowania, wystepujace w kiero-
waniu przedsigbiorstwem prywatnym. Podmiotem zarzadzania samorzadowe-
go s3 (tak jak wczesniej wspomniano) jego wladze oraz zwigzana z nim
$cidle i podlegla — administracja publiczna. W celu osiggania wyznaczonych celow
i zadan, podmioty te korzystaja z podobnego instrumentarium. Trudno nie za-
uwazy¢, ze rozstrzygajacym kryterium oceny w gospodarowaniu jest jego efektyw-
nos¢ ekonomiczna, natomiast w zarzadzaniu jest nim zapewnienie skutecznosci
osiggania zalozonych (planowanych) celoéw. Procesy gospodarowania i procesy za-
rzadzania sg $cisle ze soba zwigzane, stanowiac wyraz dwoch aspektow tej samej
dzialalnosci. W przypadku proceséw zarzadzania nalezy podkresli¢, ze ich trescia
jest zarzadzanie publiczne, ktore ze wzgledu na charakter przynosi efekty spotecz-
ne i ekonomiczne dla cztonkéw wspoélnoty.

4 Np. zagospodarowanie przestrzeni publicznej poprzez instalowanie tymczasowych urzadzen
(tzw. strefa relaksu, parkiet).
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Istotng cechg ustroju samorzadu, majaca duzy wplyw na procesy gospodarowa-
nia i zarzadzania jest element pozaekonomiczny, ktérym jest czynnik polityczny’.
W samorzadzie zbiorczo tworzy go organ stanowiacy i organ wykonawczy. Sg oni
gléwnymi mechanizmami sprawczymi, ksztaltujacymi warunki, zasady, cele i pro-
cedury postepowania w procesie $wiadczenia ustug publicznych. Nadto, cele formu-
fowane w samorzadzie maja charakter polityczny i spoteczny, poniewaz wynikaja
z badania potrzeb obywateli samorzadu, ktorzy deleguja do tego swoich przed-
stawicieli przez demokratyczny proces wyborczy. Z perspektywy analizy instytu-
cjonalnej, samorzad stanowi organizacje publiczno-gospodarcza funkcjonujaca
wedtug okreslonych regul gry. W teorii ekonomii zwraca si¢ uwage na istnienie
zwiazku miedzy jako$cig instytucji a wzrostem gospodarczym.

Najistotniejszym czynnikiem ksztaltujacym jako$¢ instytucji sa kwalifikacje
i kompetencje zatrudnionych tam osob. Warto zauwazy¢, ze do instytucji publicz-
nych tatwo przenikaja osoby legitymujace si¢ stabym przygotowaniem zawodo-
wym, jak tez czesto watpliwg postawa etyczng, w czym pomaga proporcjonalna
ordynacja wyborcza. Od 0s6b zajmujacych wysokie stanowiska kierownicze zalezy
jako$¢ dziatania catej instytucji. Jezeli kierownik instytucji nie dysponuje zdolno-
$ciami do sprawnego kierowania, to w krétkim czasie doprowadzi do dysfunkcji
i niewydolnosci calej organizacji. Tak jest rowniez w calym sektorze publicznym,
a w samorzadzie jakos¢ jego organu wykonawczego wplywa bezposrednio na ja-
kos¢ zatrudnionych w urzedzie i w jednostkach organizacyjnych. Nalezy dodac,
ze zmiany zachodzace w blizszym i w dalszym otoczeniu, wywieraja wplyw na go-
spodarke samorzadu. Tendencje swiatowe, priorytety UE wraz ze zmiang struk-
tury potrzeb publicznych, procesami demograficznymi i spoteczno-kulturowymi,
wymagaja nowych sposobéw rozwigzywania problemoéw, stanowiacych donio-
ste wyzwania dla organéw samorzadu. Sama realizacja zadan publicznych wraz
z ksztaltowaniem warunkéw rozwojowych, to za malo dla nowoczesnego samo-
rzadu, ktéry musi bra¢ udzial w wypracowaniu nowych koncepcyjnie, metod
i technik gospodarowania oraz zarzadzania publicznego. Na tym bowiem polega
kreatywno$¢ i innowacyjno$¢ funkcjonowania w zlozonym i dynamicznym otocze-
niu rynkowym. Wymaga to elastycznego podejscia, wspdtpracy réznych podmio-
tow, zapewniajacych wyzsza efektywno$¢ instytucjonalng na réznych szczeblach
zarzadzania (multi-level governance).

System gospodarowania i system zarzadzania jako komplementarne kompo-
nenty struktury samorzadu, zespalajg si¢ i przenikaja. Z poznawczego punktu wi-
dzenia systemy te wyrazaja dwa aspekty funkcjonowania samorzadu: strukturalny
(gospodarowanie) i funkcjonalny (zarzadzanie). W gruncie rzeczy, gospodarowa-
nie i zarzadzanie stanowig dwie strony tego samego medalu, ktérym jest proces

5 Z istoty, samorzad terytorialny ma charakter polityczny, ze wzgledu na trzy okolicznosci.
Po pierwsze, stanowi polityczng organizacje spoteczeristwa lokalnego; po drugie, jego organa-
mi jest wtadza publiczna wytaniana bezposrednio lub posrednio w wyborach przez mieszkan-
cow wedtug zréznicowanej ordynacji wyborczej; po trzecie, gospodarowanie i zarzadzanie ma
charakter publiczny, w ktérych wielu uczestnikéw posiada rodowdd partyjny.
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$wiadczenia ustug publicznych i proces ksztaltowania warunkow dla zréwnowa-
zonego rozwoju samorzadu.

Od kilku lat dyskutuje si¢ i postuluje na temat zmiany paradygmatu w obsza-
rze odejscia od tradycyjnego zarzadzania w sektorze samorzagdowym na rzecz
coraz szerszego wykorzystywania rozwigzan rynkowych (koncepcja new public
management). Zrédlem inspiracji nowych technik i metod zarzadzania jest sektor
prywatny. Zmiana orientacji, polegajaca m.in. na przejsciu od nastawienia na na-
kiady w kierunku podejscia wynikowego, miata stuzy¢ poprawie jakosci i w do-
stepnosci do oferowanych ustug publicznych oraz zwigkszeniu ich efektywnosci.
Takie dziatania powinny by¢ nakierowane na wczeéniejsze okreélenie standardow
i miernikdw poszczegdlnych zadan publicznych, a nastepnie na kontrole wyni-
kow dziatalnosci, czyli mierzenia konkretnych dokonan z uwzglednieniem celéw
i rezultatow. Krytyka modelu rynkowego funkcjonowania wtadzy i administra-
cji w wielu krajach legla u podstaw nowej koncepcji okreslanej mianem public
governance. Elementami tego modelu s3: koordynacja w strukturach sieciowych,
partnerstwo w wypracowaniu decyzji, wspdltdziatanie oraz stosowanie procedur
konsultacyjnych, mediacyjnych i negocjacyjnych. W ostatnim czasie, na podsta-
wie zebranych doswiadczen, pojawila si¢ hybrydowa koncepcja neoweberyzmu,
nawiazujaca do modelu administracyjnego, rynkowego i sieciowego (partycy-
pacyjnego), ktéra chyba najlepiej (elastycznie) pozwala korzysta¢ z bogatego
instrumentarium zarzadzania publicznego zgromadzonego w trzech poprzednich
systemach funkcjonowania gospodarki publicznej®.

W dzialalnosci samorzadu wiekszos¢ wyznaczonych celéw ma niestety charak-
ter niemierzalny (nie mozna ich bezposrednio zmierzy¢, tak jak naklady rzeczowe
czy finansowe). Pomiar efektow dziatalnosci jednostki samorzadowej wystepu-
je w wielu dokumentach administracyjnych, majacych wptyw na funkcjonowanie
i rozwoj danej jednostki. Dobrym przykladem moze by¢ strategia rozwoju spotecz-
no-gospodarczego lub polityka sektorowa, rézne programy i projekty gospodar-
cze. Do najbardziej popularnych miernikéw rezultatu, stosowanych w jednostkach
samorzadu terytorialnego w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej, mozna
przyktadowo zaliczy¢:

« osoby korzystajace ze zbiorowego transportu miejskiego,

o ludnos¢ przylaczong do gminnej sieci wodociagowej,

o ludnos¢ przylaczona do sieci kanalizacyjnej,

o ludnos¢ przylaczona do sieci cieptownicze;.

6 Pierwsza proba w zapewnieniu wyzszej efektywnosci sektora publicznego byta koncepcja New
Public Management (NPM) pozostajaca w opozycji do tradycyjnego modelu administracji pu-
blicznej w ujeciu M. Webera. Celem NPM byta wyzsza sprawnos¢ ekonomiczna dziatania wtadz
i administracji publicznej. Praktyka pokazata, ze nie wszedzie i nie wszystkie rozwigzania tej
koncepcji znalazty zastosowanie w sektorze publicznym. Kolejna koncepcja public governan-
ce rozwija niejako watki NPM.
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Mierniki te obrazuja zakres dostepnosci mieszkancéw wspdlnoty samorzado-
wej do podstawowych ustug publicznych. W zakresie rozwoju e-ustug podstawa
jest dostep do Internetu przez mieszkancow.

Wyniki dziatalnosci trzeba definiowa¢ i poréwnywaé z najlepszymi (bench-
marking). Warto przypomnie¢, Ze mierzenie rezultatdw zapisane jest w budzecie
zadaniowym. Instrument ten stanowi, ze zarzadzanie srodkami publicznymi od-
bywa si¢ przez pryzmat planowanych i osiggnietych efektow poszczegdlnych za-
dan. Stuzy temu system miernikéw, obrazujacych powigzanie kosztéw zadan
publicznych z ich zakresem rzeczowym. W tym przypadku mieszkancy uzyskuja,
istotng z ich punktu widzenia, informacje w zakresie kosztu poszczegélnych ustug
komunalnych, za co dokladnie ptacg i uzyskanych efektéw. Ponadto, rozbudowany
system wskaznikéw umozliwia dokonanie analizy poréwnawczej, w celu przepro-
wadzenia obliczen kosztéw wykonywania zadan publicznych przez rézne jednostki
samorzadowe. Zgromadzony w ten sposob materiat faktograficzny pozwoli na for-
mulowanie ocen wyzszej lub nizszej efektywnosci ekonomicznej struktur organi-
zacyjnych samorzadu.

Zagadnieniem, ktére wplywa na efektywnos$¢ gospodarki finansowej w samo-
rzadzie s3 jego relacje z centralng administracjg publiczng. We wspodlczesnym
panstwie i w gospodarce rynkowej, samorzad stanowi ustrojowy element pan-
stwa i funkcjonuje w otoczeniu rynkowym. Samorzad jako odbicie decentralizacji
funkcji panstwa realizuje jednocze$nie zadania publiczne w formule administra-
cji zdecentralizowanej. W $lad za tym powinna nastgpowa¢ decentralizacja fi-
nansow publicznych. Wedlug badania M. Poniatowicz, w Polsce wystepuje $redni
poziom decentralizacji finanséw (0,30)”. Najwyzsze poziomy osiagaja panstwa
o ustroju federacyjnym (Kanada, Szwajcaria, Niemcy, USA). Autorka przepro-
wadzita ciekawg i poglebiona analize poziomu decentralizacji w wybranych
panstwach OECD. W tym celu opracowano metode badawcza pozwalajaca na ob-
liczenie miernika syntetycznego MPDF (miernik poziomu decentralizacji fiskal-
nej). Miernik powstat na podstawie o§miu cech diagnostycznych, z ktérych tylko
jedna miala cechy destymulanty. Po normalizacji cech oraz obliczonej odleglosci
od wzorca i anty wzorca uzyskano warto$¢ wskaznika syntetycznego, przy sred-
niej wynoszacej 0,37, odchyleniu standardowym 0,15 i wspolczynniku zmienno-
$ci 39,4%. Znamiennym rysem badan jest ksztaltowanie si¢ najwyzszych wartosci
wskaznika w panstwach federacyjnych niz w unitarnych. Wartosci tego miernika
przedstawia tabela 1.

7 M. Poniatowicz, Koncepcja federalizmu fiskalnego w systemie finanséw samorzgdu terytorialne-
go, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2018, s. 267-268.
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Tabela 1. Wybrane paristwa OECD wg poziomu decentralizacji (podsektor subnational
government; 2015)

Grupa Poziom Zakres wartosci

panstw | decentralizacji | wskaznika MPDF Panstwa

Kanada, Szwajcaria, Niemcy, Stany

I grupa |bardzo wysoki |0,52ipowyzej Zjednoczone

Hiszpania, Japonia, Szwecja, Belgia,
Il grupa |wysoki 0,37-0,52 Finlandia, Francja, Australia, Czechy, Dania,
Islandia, Norwegia

Korea, Wtochy, totwa, Izrael, Stowacja,
[l grupa |$rednii niski 0,22-0,37 Polska, Wegry, Stowenia, Holandia,
Portugalia, Estonia

Luksemburg, Wielka Brytania, Irlandia, Turcja,

IVgrupa |bardzo niski ponizej 0,22 Grecja

Zrédto: M. Poniatowicz, Koncepcja federalizmu fiskalnego w systemie finanséw samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2018, s. 270.

Samorzad nie moze by¢ traktowany jako system i wtadza publiczna przeciwstaw-
na panstwu i wladzy centralnej. W doktrynie prawnej i w literaturze ekonomiczne;j
kluczowe miejsce zajeta teoria panstwowa samorzadu terytorialnego, traktujaca sa-
morzad jako integralny element struktury panstwa demokratycznego. Odmiennie
do modelu samorzadu, w teorii prawa naturalnego (przeciwstawnos¢ intereséw
gminy i panstwa) samorzad realizuje cele i interesy, ktore nie moga by¢ sprzeczne
z celami i interesami panstwa jako catosci. Wobec tego uktad samorzadu jest kom-
plementarny wobec ukladu centralnego w systemie panstwa i gospodarki.

Rozwigzania ustrojowe dotyczace samorzadu terytorialnego oraz prowadzona
polityka makroekonomiczna rzadu, z zalozenia maja tworzy¢ warunki zapew-
niajace zbiezno$¢ intereséw samorzadu i intereséw panstwa jako catoéci. Z punktu
widzenia systemowego, samorzad terytorialny tworzy segment regionalny i lokal-
ny w gospodarce, natomiast wladze i administracja rzadowa - segment centralny.
Ostatni segment obejmuje zaréwno naczelne, w zakresie regulacji prawnej (usta-
wy), jak i centralne wtadze publiczne oraz ich administracje. Prawie we wszystkich
krajach na $wiecie zachodzi ,,subtelna gra” intereséw prowadzonych na wymie-
nionych poziomach zarzadzania publicznego. W pewnym stopniu gra ta przy-
biera posta¢ swoistej walki, rywalizacji w sprawowaniu wladzy publicznej (jak
np. w Wielkiej Brytanii, w Polsce).






Rozdziat Ill

Specyfika gospodarki samorzadu
Implikacje ekonomiczne

Gospodarowanie $rodkami finansowymi i trwalymi w jednostkach samorzado-
wych podlega réznego rodzaju ograniczeniom, nakladajacym na wladz¢ i admini-
stracje samorzadowg okreslone procedury, standardy i rezimy, gtéwnie wynikajace
z przepiséw prawa'. Kategorie te majg znaczenie ekonomiczne, poniewaz ich za-
stosowanie w praktyce samorzadowej wymaga poniesienia odpowiedniego kosz-
tu. Jest on zréznicowany w zaleznosci od wielkosci jednostki samorzadowej, jej
statusu prawno-administracyjnego oraz czynnika tradycji, kultury, zwyczajow.
Otoczeniem dla procesu realizacji zadan wlasnych samorzadu jest gospodar-
ka rynkowa. Nalezy zauwazy¢, ze réwniez sam samorzad tworzy uktady konku-
rencyjne w procesie wykonywania zadan, zaréwno w dziatalnodci biezacej, jak
i inwestycyjnej. Nie wszystkie jednak mechanizmy rynkowe i metody zarzadzania
w sektorze prywatnym majg efektywne zastosowanie w systemie samorzadu. Moz-
na to ttumaczy¢ cechami gospodarki samorzadowej, ktére charakteryzuja wyraznie
jej odrebnos¢ w $wietle obszaru gospodarki rynkowej. Specyfika ta stanowi wy-
fom od logiki rynkowej i jest organicznie zwigzana z warunkami dziatalnosci go-
spodarczej samorzadu. By przej$¢ do opisu podstawowych odrebnosci konieczne
jest przypomnienie o mechanizmach oddzialywania samorzadu na gospodar-
ke i podejmowanych w niej decyzjach.

Tworzenie i funkcjonowanie struktur samorzgdu odbywa sie w dwoch typach
oddzialywania na prowadzenie dzialalnosci gospodarcze;:

« regulacji rynkowej,

o regulacji administracyjne;.

1 Przez procedure dziatania nalezy rozumie¢ sformalizowany tok postepowania, okre$lony w eta-
pach czasowych. Standard - oznacza przyjecie okreslonej normy lub zbioru wtasciwosci, wzor-
ca, ktérymi nalezy kierowac sie w racjonalnej dziatalnosci publicznej. Dziatanie - wedtug rezimu
oznacza dostosowanie sie do narzuconych zasad i ograniczen. Wiaze sie to z ponoszeniem pew-
nych wyrzeczen, duzej dyscypliny, w imie osiggniecia wyzszej efektywnosci ekonomicznej. O ile
procedury porzadkuja i standaryzuja dziatalnosé, to stosowanie rezimu jest szczegélnie istot-
ne w dziatalnosci biezacej, w ktérej tkwig rezerwy w wykorzystaniu zasobéw gospodarczych.
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W zalozeniu, oddzialywanie mechanizmu rynkowego ma tworzy¢ presje
na producentéw dobr (strona podazy) oraz ich nabywcéw i konsumentéw (strona
popytu) w celu podjecia decyzji, zgodnych z kryteriami racjonalnosci ekono-
micznej i spotecznej. Wiladze samorzadowe tworzg instytucjonalne podstawy
dla sprawnego dziatania rynku, zapewniajacego warunki konkurencji w obszarze
produkcji (podazy) i zapotrzebowania w zakresie produktéw i ustug publicznych.
Nieskrepowany mechanizm rynkowy ma doprowadzi¢ do efektywnej alokacji
ograniczonych zasobdéw gospodarczych pomiedzy konkurencyjne cele (dziedzi-
ny gospodarowania). W $wietle teorii ekonomii, bezposrednia konkurencja przy
swobodzie wyboru konsumentéw przyczynia si¢ m.in. do obnizania cen débr, po-
prawie ich jakosci, nizszych kosztéw wytwarzania, wiekszej podazy — w sensie lep-
szej dostepnosci przestrzennej do podstawowych ustug komunalnych. W praktyce
wplyw mechanizmu rynkowego na gospodarke samorzadu wykazuje wiele utom-
nosci, powodujacych jego niesprawnosci (market failures)>.

Niedoskonalos$¢ rynku jest traktowana jako uzasadnienie do ingerencji czynni-
ka administracyjnego w gospodarke samorzadu. Interwencja w procesy i w zjawiska
gospodarki samorzagdowej ma stuzy¢ obronie interesu spotecznego mieszkancow
wspolnoty przed wadliwie funkcjonujagcym rynkiem. Takze obszar oddziatywa-
nia wladz i administracji samorzadowej w sferze gospodarki, charakteryzuje si¢
licznymi stabosciami, okreslanymi w literaturze ekonomicznej jako government fa-
ilures®. Z koncepcyjnego punktu widzenia, mechanizm regulacji rynkowej moze
wykaza¢ swoje walory tylko w jednym przypadku, gdy na kierowniczych stanowi-
skach wyzszego szczebla beda zatrudnione osoby posiadajace wysokie kwalifikacje
zawodowe i kierujace si¢ wartosciami etycznymi. W kazdej sytuacji, czynnik ad-
ministracyjno-publiczny powinien dokonac¢ kalkulacji, czy koszty ingerencji nie sa
wyzsze od przewidzianych efektow? Za istotne odrebnosci gospodarowania zaso-
bami w sferze samorzadu nalezy uznac:

 odmienny od logiki biznesu, cel dziatalnosci,

« monopolistyczny charakter wielu dziedzin funkcjonowania,

« proces zarzadzania (warunki podejmowania decyzji, formalizm, czas, party-

cypacja spoleczna),

e rozproszongi,rozmytg” odpowiedzialno$¢ oraz rozliczalnosc,

« odrebny rezim i rygory prawne, regulujace procesy gospodarowania zasobami,

o sprawczy wplyw czynnika pozaekonomicznego (politycznego),

« publiczny charakter dzialalnosci organéw samorzadu i jednostek organiza-

cyjnych (jawnos¢).

Istotne znaczenie dla przebiegu proceséw decyzyjnych w samorzadzie maja
podstawy prawne, ktére wplywaja na: sprawnos¢ dziatan gospodarczych i ad-
ministracyjnych, koszt dzialalnosci i elastyczno$¢ postepowania. Jak wczesniej

2 Joseph E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2004, s.91-102.
3 Ibidem,s. 10-12.
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stwierdzono, tre$¢ i ramy funkcjonowania oraz rozwoju gospodarki samorzadu
wyznaczajg wartos$ci, standardy i procedury administracyjne’. Wartosci sg inte-
gralnie zwigzane z procesem formulowania celéw i zadan publicznych. Standardy
traktowane jako swoiste normy postepowania, dzialan, wytwarzania maja w samo-
rzadzie dwoisty charakter. Czgs$¢ z nich jest okreslona wprost przez krajowe regu-
lacje prawne (np. parametry jakosci wody, $ciekdéw), inne natomiast ksztalttowane
sa dowolnie przez wladze samorzadu, na miare potrzeb i mozliwosci finansowych
(np. ustugi transportu zbiorowego, ustugi rekreacyjno-wypoczynkowe).

Szczegodlnej uwagi wymagaja procedury administracyjne, okreslajace schemat
postepowania w $wiadczeniu ustug publicznych. W samorzadzie wystepuje wie-
lo$¢ procedur, ktdre z kolei sktadajg si¢ na procesy zachodzace w poszczegolnych
ogniwach i branzach gospodarki samorzadu. Nastepna cecha tych procedur jest
ich wysoka zlozonos¢, ze wzgledu na rozbudowana i skomplikowang strukture ad-
ministracji publicznej. Prowadzi to do niskiej przejrzystosci w sekwencji zacho-
wan, jesli odbywa sie rdwnoczesnie z funkcjonowaniem duzej liczby jednostek
organizacyjnych samorzadu (uczestnikéw proceséw ustugowych w gospodarce).
W sferze biznesu wystepuja rowniez mocno sformalizowane procedury dziata-
nia, ktére w zderzeniu z relatywnie mniejszg liczba kontrahentéw (uczestnikéw),
zapewniajg wyzszg transparentnos¢, a zatem odpowiedzialnos¢.

W odréznieniu od sektora prywatnego, gospodarka finansowa samorzg-
du jest jawna. Podmioty prywatne zaslaniajac si¢ tajemnica handlowa (do czego
majg prawo), pilnie strzega informacji o warunkach i czynnikach wplywajacych
na podejmowane decyzje gospodarcze. W samorzadzie, jego publiczny charak-
ter, nakazuje udostgpnienie mieszkancom wspdlnoty, wielu informacji o procesie
gospodarowania. Ilustracja tego jest prawne zagwarantowanie jawnos$ci prowa-
dzenia gospodarki finansowej przez wladze samorzadu. Wedltug M. Jastrzebskiej,
jawno$¢ oznacza swobodny dostep mieszkancow i instytucji do danych finanso-
wych jednostki samorzadu®. Jawno$¢ dzialania w samorzadzie poglebiona jest
przez coraz silniej zaznaczajacy si¢ proces partycypacji obywatelskiej w podejmo-
waniu decyzji. Latwo zauwazy¢, ze w malych samorzadach ma miejsce wyzsze
zaangazowanie mieszkancéw w zarzadzaniu, a zachodzace tam procesy sg bar-
dziej przejrzyste ze wzgledu na rozmiar i strukture gospodarki lokalnej. W isto-
cie, w niewielkich samorzadach, partycypacja obywatelska nie odgrywa tak duzej
roli, jak w §rednich i w duzych jednostkach terytorialnych, z uwagi na bezposred-
ni i czesty kontakt zainteresowanych mieszkancow ze swoimi przedstawicielami.

Przedsigbiorstwa prywatne w swojej dzialalnosci skupiaja si¢ na kwestiach eko-
nomicznych, owocujacych osigganiem okreslonego poziomu zysku. W strukturze
swojego dzialania podmioty te pozbawione s3 komponentu politycznego, ktory

4 E.Wojciechowski, Ekonomiczne oblicze samorzqgdu terytorialnego, [w:] Finanse i ryzyko w ksztat-
towaniu rozwoju regionu, (red.) M. Dylewski, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Po-
znaniu, nr 41, Poznan 2012, s. 205-206.

5 M. Jastrzebska, Jawnos¢ i przejrzystos¢ sprawozdawczosci jednostek samorzqdu terytorialne-
go - ocena i rekomendacje, ,Nierdbwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2018, nr 56, s. 64.
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moze zakldcac racjonalne postepowanie na rynku konkurencyjnym. W samorzg-
dzie wystepuje inna sytuacja. Organy samorzadu, delegowane przez mieszkan-
cOw w procesie wyborczym, majg charakter polityczny. Wystepuje tutaj dualizm
roli i funkgji tych wtadz, gdyz z jednej strony uzyskuja bezposrednia i posred-
nig (w mniejszym zakresie w powiecie i w wojewddztwie) legitymizacje demo-
kratyczng, z drugiej natomiast wiekszo$¢ organdw posiada rodowod partyjny.
W tym ostatnim przypadku moze zachodzi¢ sprzeczno$¢ intereséw i celéw popie-
rajacej partii politycznej, z interesami oraz celami gospodarki wspolnoty samorza-
dowej, o ktore ma dbac i osiggac organ wykonawczy.

Gospodarka finansowa jednostek samorzadu funkcjonuje i rozwija si¢ pod wpty-
wem zasad, prawnych rygoréw, standardéw i procedur postepowania. Czynniki
te wprowadzaja formalizm i sztywno$¢ w przebiegu proceséw i zjawisk finanso-
wych. Mozna powiedzie¢, ze gospodarka finansowa samorzadéw odznacza si¢
duzo nizsza swoboda dzialania niz gospodarka rynkowa, oparta na wolnosci go-
spodarczej i mechanizmie nieskrepowanej konkurencji. Dzialanie w gospodarce
finansowej pod wplywem regulacji pozaekonomicznych i politycznych powodu-
je, ze odbywa sie ono w obrebie pewnego rezimu finansowego oraz charakteru
uzytecznosci publicznej znakomitej czesci zadan publicznych.

W gospodarce finansowej samorzadu wystepuje naturalna sekwencja dziatan
ukladajacych sie w logiczny ciag (proces) postepowan i zwigzanych z tym decyzji,
poczawszy od $wiadomosci regulacji prawnych az do okreslenia sposobu finan-
sowania wykonania zadan publicznych oraz przedsigwzig¢ gospodarczych z tym
zwigzanych. W praktyce ciag tych dzialan tworzy tzw. zamkniety cykl (,,koto” zda-
rzen), ktorego trescig jest ksztaltowanie pozadanych proceséw i zjawisk gospodar-
ki finansowej samorzadu. Zarysowany uklad tworza nastepujace zespoly dzialan:

« podstawy prawne,

« specyfikacja priorytetow rozwojowych i celow publicznych (zarys kierunku),

 gromadzenie informacji o obszarze zadan publicznych i mozliwo$ciach po-

zyskania zrédet ich finansowania,

« partycypacja spoleczna w zakresie celow i zadan rozwojowych (konsultacje,

debaty, negocjacje),

« planowanie finansowe (instrumenty, zasady, procedury),

o analiza i ocena ksztaltowania dochodéw wtlasnych,

« Kkluczowe rozstrzygniecia polityki finansowej samorzadu (dziatalno$¢ bieza-

ca iinwestycyjna),

« budzet obywatelski (obligatoryjnos¢ i dowolnos¢),

 rozwazenie mozliwosci finansowania hybrydowego (partnerskiego),

+ konstruowanie mechanizmu montazu finansowego (problematyka deficytu

i dlugu),

« realizacja budzetu,

« monitorowanie i nadzér nad przebiegiem wykonywania budzetu,

o sprawozdawczos$¢ budzetowa (odcinkowa i calosciowa),
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» ocena finansowania i wykonania zadan publicznych (roczne sprawozdanie
z wykonania budzetu, sprawozdanie finansowe, raport — wotum zaufania,
absolutorium dla organu wykonawczego).

Punktem wyj$cia s wspomniane przepisy prawne, ktore sa nadrzedne wobec na-
stepnych etapow dzialan. Cechg charakterystyczng dla decydenta finansowego jest
ogrom przepisow prawnych iich duza zmienno$¢ (czgste nowelizacje). Wszystko to
utrudnia wydatnie postepowanie w planowaniu i realizacji gospodarki finansowe;j
samorzadu. Nadto, sytuacja ta powoduje powstawanie wielu nieprawidlowosci
(bledy, uchybienia, naruszenia, nieracjonalnos¢, zaniechanie, niepetne wykorzy-
stanie mozliwoéci z uwagi na brak informacji lub brak znajomosci procedury
w tym zakresie). Nadmiar regulacji prawnych oraz ich liczne zmiany, jak tez czesta
niespdjnos¢ w przepisach, wprowadzaja w ich poczatkowym okresie chaos, dezo-
rientacje oraz pewng bezradnos$¢ we wdrozeniu decyzji finansowych w zycie.

Sprawnos$¢ gospodarki samorzadu zalezy zatem od warunkoéw i funkcjono-
wania oraz jakosci zarzadzania przez organ wykonawczy. Niejako zbiorcza im-
plikacja ekonomiczng w przedstawionej powyzej specyfice samorzadu jest
ksztaltowanie si¢ réznych poziomoéw efektywnosci gospodarowania. W teorii sa-
morzadu, to kluczowe kryterium oceny w analizie ekonomicznej jest traktowane
jako instrument racjonalizujacy dokonywane wybory, w przekonaniu, ze efektyw-
no$¢ gospodarowania zasobami w jednostkach samorzadu jest wyzsza od efek-
tywnosci decyzji podejmowanych na poziomie centralnym. Abstrahujagc w tym
miejscu od specyfiki samorzadu, mozna sformutowa¢ wniosek, ze dominujacy
wplyw na efektywnos¢ ekonomicznag w réznych strukturach samorzadu ma czyn-
nik polityczny, a konkretnie organ wykonawczy. Od niego bowiem zalezy wybor
sposobdéw wykonywania zadan (cho¢ niektére z nich sg narzucone centralnie),
czy wybor metod i narzedzi realizacji polityki samorzadowej, z umiejetnoscia
uwzglednienia zarysowanych odrebnosci.






Rozdziat IV

Zarzadzanie finansami a proces
decyzyjny

Gospodarowanie zasobami finansowymi w samorzadzie odbywa sie w ramach
systemu ekonomicznego oraz polityki finansowej. System ekonomiczny ksztat-
towany jest przepisami prawa i obejmuje strukture dzialania, ktéra motywuje
do podejmowania racjonalnych decyzji. System finansowy stanowi cze$¢ systemu
ekonomicznego, odzwierciedlajacy procesy i zjawiska zwigzane z gromadzeniem
$rodkéw finansowych oraz ich rozdysponowaniem. Odbywa sie¢ to wedtug ustalo-
nych procedur postepowania, okreslanych przez system decyzyjny, ktory zawiera
w sobie proces pozyskiwania informacji, ich oceny, podjecia decyzji, a nastepnie
przekazanie ich do wykonania. Mozna powiedzie¢, ze system decyzyjny stanowi
sformalizowany tok podejmowania dzialan na poszczegdlnych etapach gospo-
darki finansowej, regulujacy przeptyw $rodkéw finansowych pomiedzy réznymi
o$rodkami decyzyjnymi. System decyzyjny przenika si¢ z systemem zarzadzania
finansami sprawiajac, ze wystepuje w nim pewna specyfika wobec klasycznego
procesu decyzyjnego.

Cecha charakterystyczng w samorzadzie (tak jak w calym sektorze publicznym)
jest zlozonos¢, wieloszczeblowos¢ i wzglednie dlugi horyzont czasowy podejmo-
wania decyzji. Specyfika ta wplywa na ponoszenie wiekszego kosztu funkcjonowa-
nia i rozwoju jednostki samorzadowej. Odrebnos$¢ procesu decyzyjnego w sektorze
publicznym (samorzadu) jest zgodna z koniecznoscig zapewnienia bezpieczen-
stwa finansowego w jego gospodarowaniu. System decyzyjny w gospodarce fi-
nansowej nie jest odseparowany od podejmowania decyzji w innych dziedzinach
gospodarki i zycia spolecznego. Nalezy zaznaczy¢, ze dominujaca czes¢ decyzji
ekonomicznych, niejako z istoty, wywoluje skutki finansowe. System ekonomicz-
ny (finansowy i zarzadzania) stwarza mozliwosci wykonywania zadan, zas poli-
tyka gospodarcza (finansowa) ma charakter realizacyjny, ktéry moze w praktyce
odbiega¢ od systemu ekonomicznego. Odrebng rzecza jest ,zawarto$¢” systemu
— czyli mechanizm funkcjonowania — ktéry ma zache¢ca¢ do podejmowania racjo-
nalnych decyzji finansowych.
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Zarzadzanie $srodkami finansowymi jest aktywne i polega na tworzeniu warun-
kow dla pozyskiwania dochodéw oraz ich podziale i wydatkowaniu dla osiagania
réznych konkurencyjnych celéw (zadan publicznych). Proces zarzadzania tymi
srodkami tworzy zbior dzialan podmiotéw organizacyjnych, skladajacych sie
na system. W powigzanych ze sobg elementach zachodzg procesy realizujace pod-
stawowe funkcje zarzadzania: organizowanie, planowanie, motywowanie, koor-
dynowanie i kontrola. Organizowanie systemu zarzadzania finansami dotyczy
specyfikacji podmiotéw bioracych udzial w przeptywie srodkéw finansowych sys-
temu. Wazng rzecza jest jednoczesnie okreslenie zakresu zadan dla podmiotow
oraz ustalenie ich hierarchii. Planowanie w zorganizowanym juz systemie doty-
czy opracowania dokumentéw niezbednych dla prowadzenia gospodarki finanso-
wej samorzadu w krétkim i w dfugim okresie czasowym.

Jak wcze$niej zaznaczono, szczegdlne miejsce w gospodarce publicznej zajmuje
gospodarowanie srodkami finansowymi. Jest to obszar, w ktérym (jak w soczewce)
kumulujg si¢ pozytywne i negatywne zjawiska zycia publicznego, polityki oraz biz-
nesu. Nie sg od nich wolne i samorzady terytorialne, gdyz stanowig integralny ele-
ment systemu panstwowego i gospodarki. Takze tu wida¢ efekty blednych decyzji,
rozrzutnosci, niegospodarnosci, inwestycje pozbawione perspektywy czasowej.
Samorzad jest rdwniez obszarem dzialan nieracjonalnych. Najwyzsza Izba Kon-
troli dopiero od 1994 r. objela kontrolg gospodarke jednostek samorzadowych,
a kolejne raporty ujawnialy nieprawidtowosci i naganne praktyki wtadz oraz ad-
ministracji'. Bez watpienia w kazdej dziedzinie i dzialalnosci (szczegolnie biezacej)
wystepuja pewne rezerwy srodkow, a ich wielkos¢ jest jedynie funkcja skali wydat-
kow?. Wedlug B. Guziejewskiej, lepsze zarzadzanie finansami wystepuje w ramach
samorzadu i stuzy poprawie efektywnosci. W przypadku koniecznosci wspolpra-
cy z innymi podmiotami, efektywnos¢ spada’. Mozna domniemywac¢, iz chodzi
tutaj o rozmycie odpowiedzialnosci i koszty partnerstwa zwigzanego m.in. z koor-
dynacja wspolnych dziatan. Warto zauwazy¢, ze efektywnos¢ zalezy tez od jakosci
zarzadzania i stopnia przejrzystosci, jak tez moze wigzac si¢ z wielkoscia jednost-
ki samorzadowej (ekonomia skali). Lepsza jako$¢ zarzadzania wplywa na wyzszy
poziom efektywnosci i przejrzystosci. Mozna zauwazy¢, ze efektywnos¢ bedzie
zapewne wyzsza w malych samorzadach (transparentno$¢, kontrola, liczba rea-
lizowanych projektow), a nizsza w duzych samorzadach (rozbudowane struktury

1 Por. m.in. Najwyzsza Izba Kontroli, Funkcjonowanie spétek komunalnych w wojewddztwie tédz-
kim. Informacja o wynikach kontroli, Warszawa 2014; Najwyzsza Izba Kontroli, Przeglgd kontroli
przeprowadzonych w jednostkach samorzqdu terytorialnego przez Najwyzszq Izbe kontroli w la-
tach 2011-2013. Wazniejsze nieprawidtowosci i dobre praktyki, Warszawa 2014,

2 Nieetyczne jest, aby prezes sp6tki komunalnej zarabiat wiecej niz prezydent duzego mia-
sta. Przyktadowo, wynagrodzenie prezesa spétki miejskiej jest ponad dwukrotnie wyzsze niz
prezydenta miasta (k6dz). Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na relatywnie niskie wynagrodze-
nia prezydentéw duzych miast w stosunku do wynagrodzen organu wykonawczego w pozo-
statych gminach. Kwestia ta powinna znalez¢ rozwiazanie w stosownej regulacji prawnej.

3 B. Guziejewska, Finanse publiczne wobec wyzwan globalizadji..., s. 164.
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organizacyjne, slaba przejrzysto$¢, brak skutecznej kontroli spolecznej, naci-
ski wielu grup intereséw). Z teoretycznego punktu widzenia, efektywnos¢ po-
winna by¢ wyzsza w duzych samorzadach (korzysci skali, wspolne centra ustug),
za sprawg wiekszej elastyczno$ci dziatania, pod warunkiem zapewnienia wyzszej
jakosci profesjonalnego zarzadzania (wyeliminowaniu czynnika partyjnego).

Istotng dysfunkcja w gospodarce samorzadu jest sposéb sprawowania nadzoru
wlascicielskiego. W praktyce w zarzadach wielu spétek komunalnych i w ich ra-
dach nadzorczych znajduja sie osoby, ktéorym stanowiska przypadly ze wzgledow
politycznych lub towarzyskich. Mozna to zaakceptowaé, pod jednym warunkiem,
ze s3 to osoby przygotowane do tego zawodowo. Brak lub staby nadzoér wihasci-
cielski obarcza bezposrednio organy samorzadowe, a szczegdlnie organ wyko-
nawczy. Warto jeszcze raz przypomnie¢, ze srodki publiczne sg wlasnoscia ogétu
mieszkancow wspolnoty samorzadowej, a nie pojedynczych oséb czy grup intere-
su. Racjonalne gospodarowanie zasobami finansowymi w samorzadzie jest obo-
wigzkiem wiadz (gtéwnie organu wykonawczego) wybranych przez mieszkancow,
a jednoczesnie droga realizacji interesu publicznego.

Trudna sytuacja w samorzadzie wymaga podjecia dzialan konsekwent-
nych i gruntownych. Jest to warunek poparcia spotecznego i wigkszego zaufania
do wiladzy publicznej, od ktdrej oczekuje sie, ze bedzie sprawna i skuteczna w roz-
wigzywaniu probleméw oraz w ksztalttowaniu warunkow wyzszej jakosci zycia.
Nade wszystko, konieczne jest zorganizowanie autentycznego wptywu mieszkan-
cow na decyzje ich dotyczace, m.in. poprzez zmiang ordynacji wyborczej na wiek-
szosciowa®. Schodzac do podstawowej jednostki samorzadu (gminy), nie zawsze
o jej rozwoju decyduje jedynie pozyskanie powaznego inwestora (inwestoréow).
Réwnie wazng rzecza jest systematyczna praca, racjonalizujaca i budujaca podsta-
wy organizacyjne, ekonomiczne oraz planistyczne dla uzyskania korzystnych efek-
tow spotecznych (pro publico bono). Jest to mozliwe po przeprowadzeniu zmian
ustrojowych w prawodawstwie dotyczacym samorzadu terytorialnego w Polsce.

Warto tez podkresli¢, ze racjonalne gospodarowanie srodkami publicznymi nie
zawsze musi ograniczac si¢ do stosowania w zamoéwieniach publicznych na dosta-
wy, roboty budowlane, czy ustugi — kryterium najnizszej ceny. W praktyce powin-
ny by¢ stosowane takie kryteria jak: jako$¢, funkcjonalnosé¢, parametry techniczne,
zastosowanie najlepszych dostepnych technologii w zakresie oddzialywania na $ro-
dowisko, serwis, termin wykonania robdt, a w szczegélnosci koszty eksploatacji
sktadnika majgtkowego po oddaniu go do uzytkowania. O racjonalnosci w gospo-
darowaniu $rodkami budzetowymi $wiadczy¢ moze stosowanie mechanizméw

4 Niezrozumiate jest utrzymywanie w samorzadzie dwdch rdznych ordynacji wyborczych
- szczegblnie w gminach. Zdaniem autorki, ordynacja wiekszo$ciowa ma zdecydowanie wie-
cej walordéw niz ordynacja proporcjonalna, obowiazujaca w gminach powyzej 20 tys. miesz-
kancow. Z obserwacji zycia samorzadowego wynika, ze ordynacja proporcjonalna prowadzi
do upartyjnienia samorzadéw gminnych, gtdwnie w miastach wojewddzkich; por. E. Wojcie-
chowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, wydanie drugie poprawione i rozszerzone,
Wydawnictwo Difin, Warszawa 2012, s. 76-77.
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umozliwiajacych uzyskiwanie nowoczesnych i innowacyjnych rozwigzan. Rozsad-
ne postepowanie w dzialalno$ci samorzadu (w procesach gospodarczych), polega-
jace na poprawnym mysleniu oraz skutecznym dzialaniu powinno da¢ pozadane
efekty. W teorii ekonomii, racjonalne gospodarowanie wystepuje w dwoch réwno-
waznych wariantach: jako zasada maksymalnej wydajnosci (najwiekszego efektu)
oraz jako zasada oszczgdnosci srodkow (najmniejszego nakladu). Racjonalne go-
spodarowanie oznacza dazenie do tego, aby przy danym naktadzie srodkéw uzys-
ka¢ maksymalny stopien realizacji celu — lub przy danym stopniu realizacji celu
uzy¢ minimalnego nakladu §rodkéw - naturalnie bez obnizenia jakosci efektu. Ta-
kie pojmowanie racjonalno$ci gospodarowania jest zbyt waskie i upraszcza jego
rzeczywistg nature. Oznacza bowiem utozsamianie racjonalnosci z efektywnoscia,
czyli korzystna relacja odpowiednio zdefiniowanych nakladéw i efektéw. Tymcza-
sem efektywnos¢ nie zawsze jest rownoznaczna z racjonalnos$cia. Instrumentami
zarzadzania finansami samorzadu terytorialnego sa:

« planowanie,

o rachunkowo$¢ budzetowa,

o sprawozdawczos$¢ budzetowa,

« analiza finansowa,

« kontrola i audyt.

Mozna powiedzie¢, ze planowanie i realizacja wydatkéw ze srodkéw publicz-
nych to jedno z najwigkszych wyzwan zwigzanych z zarzadzaniem publicznym.
Podczas planowania nalezy wybra¢ najlepsza alokacje srodkéw publicznych,
z uwzglednieniem zglaszanych potrzeb spoleczno-gospodarczych. Przy wyborze
celéw, ktére maja by¢ realizowane i osiggniete za pomocg $rodkéw budzetowych,
nalezy uwzgledni¢ mozliwosci strategicznego rozwoju jednostki samorzadowej
oraz uwarunkowania wewnetrzne i zewnetrzne w kontekscie perspektywy wielo-
letniej. Zarzadzanie finansami samorzagdowymi to ztozony proces, ktdry dotyczy
podejmowania réznych wzajemnie powigzanych dziatan i decyzji, stuzacych mak-
symalizacji ekonomicznych i spolecznych efektéw, zgodnie z przyjetymi celami
biezacymi oraz strategicznymi. Obejmuje on ksztaltowanie dochodéw i przycho-
déw oraz wyznaczanie alokacji $rodkéow, z uwzglednieniem potrzeb spolecz-
nosci lokalnej, przy zachowaniu zasad racjonalnego gospodarowania. Zarzadzanie
finansami mozna podzieli¢ na:

« biezace (operacyjne), zwigzane z biezacym zarzadzaniem dziatalnosci jed-

nostki samorzadowej w trakcie roku budzetowego,

« strategiczne (wieloletnie), zwigzane z dzialalnos$cia rozwojowa, czyli realiza-
cja inwestycji samorzadowych i wykorzystanie zewnetrznych zrédet ich fi-
nansowania.

Budzet jako instrument zarzadzania finansami samorzadowymi spetnia naste-

pujace funkgje:

 pomaga okresli¢ przyszle zapotrzebowanie na poszczegoélne ustugi komunal-
ne oraz odpowiednio ukierunkowa¢ polityke wladz samorzadowych na ich
wykonanie (funkcja planistyczna),
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o pozwala na prawidiowe wykorzystanie srodkéw finansowych posiadanych

przez samorzad (funkcja optymalizacji i nadzorcza),

« umozliwia rozliczenie dziatalnosci wladz samorzadowych (funkcja kontrolna),

o laczy wladze samorzadowe ze spolecznoscia lokalng, zwlaszcza w fazie plano-

wania budzetu i jego realizacji (funkcja demokratyczna),

o jest instrumentem pomocnym przy realizacji polityki spoleczno-gospodar-

czej jednostki samorzadowej (funkcja promocji).

Najwazniejsza cechg dobrze opracowanego i wykonanego budzetu jest mini-
malizowanie rozbieznosci miedzy tym, co zostalo zaplanowane w budzecie, a tym
co zostalo osiggnigte. Jednym z kluczowych narzedzi umozliwiajacych doskona-
lenie sytemu zarzadzania finansami publicznymi — w tym samorzadowymi - jest
budzet zadaniowy. Jest dokumentem, ktérego uwaga jest skupiona na stronie
wydatkowej i zawiera informacje w zakresie zamierzen organu wykonawczego,
na co zostang wydatkowane $rodki publiczne, tj. nie tylko w jakiej wysokosci, ale
tez z podaniem planowanego rezultatu osiggnietego w wyniku dokonanego wydat-
ku. Zatem obejmuje dane mogace stuzy¢ do oceny efektywnosci realizacji zadan.
Budzet w ukladzie zadaniowym wymaga innego podejscia do ewidencji wydat-
kéw, niz to ma miejsce w ewidencji tradycyjnej. Ewidencja powinna umozliwi¢
ujecie wydatkéw wedlug struktury budzetu, tj. na zadania, podzadania i dziala-
nia. Wydatki powinny by¢ uporzadkowane w sposdb umozliwiajacy ich poréwny-
walno$¢ w czasie i pomiedzy réznymi podmiotami sektora finanséw publicznych®.
Do gtéwnych cech budzetu zadaniowego zaliczy¢ nalezy: orientacja na wyniki (re-
zultaty), efektywno$¢, przejrzystos¢ oraz rzetelna informacja o kondycji finanso-
wej samorzadu i wydatkowaniu §rodkéw budzetowych®.

Budzet zadaniowy jest rezultatem tzw. budzetowania programowego wpro-
wadzonego w sektorze publicznym w latach 60. w Stanach Zjednoczonych. Bu-
dzet zadaniowy po raz pierwszy w Polsce zastosowalo miasto Krakéw (1995)
oraz ok. 40 gmin’. W budzecie zadaniowym sg zadania nazwane, opisane i skwan-
tyfikowane pod wzgledem przewidywanych wynikow, tj. kosztéw i wskazni-
kow efektywnosci mozliwych do osiggnigcia. Budzet ten oparty jest na zasadzie
3 razy E: economy (gospodarnosc), efficiency (efektywnos$c), effectiveness (sku-
tecznos$¢). Prace nad budzetem zadaniowym w Polsce spowodowaty wiele pro-
bleméw natury metodologicznej i pojeciowej, w ewidencyjnym ujeciu wydatkéw

5 J. Wasik, Wydatki budzetowe a koszty realizacji zadan w budzecie zadaniowym, [w:] Budzet
zadaniowy metodg racjonalizacji wydatkow, (red.) B. WoZniak, M. Postuta, Szkota Gtéwna Han-
dlowa w Warszawie, Warszawa 2012, s. 105.

6 M. Postuta, Aktualne doswiadczenia Austrii we wprowadzaniu budzetu zadaniowego, [w:] Bu-
dzet zadaniowy metodq racjonalizacji wydatkéw, (red.) B. Wozniak, M. Postuta, Szkota Gtéwna
Handlowa w Warszawie, Warszawa 2012, s. 153.

7 Na przyktad Szczecin, Ostréw Wielkopolski, Poznan, Lublin, Sandomierz, Koszalin, Zgierz, Sta-
rachowice, Mikotajki, teczyca, Olecko, Luban. W Polsce juz kilkadziesigt samorzaddw stosuje
budzetowanie zadaniowe, ale zakres jest zréznicowany, gdyz w niektérych jednostkach obej-
muje pojedyncze obszary dziatalno$ci, w innych cato$¢.
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budzetowych i powigzania ich z kosztami funkcjonowania jednostek budzetowych
oraz oceng efektow realizowanych zadan. Trudno znalez¢, zaréwno w literaturze
polskiej, jak i zagranicznej, jednoznaczng definicje budzetu zadaniowego (perfor-
mance budgeting). Zwykle okresla si¢ go jako powigzanie wydatkéw budzetowych
z celami. Wprawdzie definicje budzetu zadaniowego podaje zaréwno OECD, jak
i A. Schick, R. Allen i D. Tommasi oraz T. Lubinska, to wydaje si¢, ze definicja tej
ostatniej jest najbardziej odpowiednia. Wedtug T. Lubinskiej budzet zadaniowy
to: zarzgdzanie Srodkami publicznymi poprzez cele odpowiednio skonkretyzowane
i zhierarchizowane, na rzecz osiggniecia okreslonych rezultatéw, mierzonych za po-
mocq ustalonego systemu miernikéw?.

Budzet zadaniowy pozwala ustali¢, ktore zadania s3 najwazniejsze dla realizacji
celéw oraz za pomocg miernikéw pokazuje, w jakim stopniu zostaly one zrealizo-
wane. Wydatki budzetu zadaniowego klasyfikowane sg nie tylko wedlug zadan, ale
przede wszystkim przypisane sg im efekty, jako kluczowa kategoria budzetu zada-
niowego’. Powoduje on zatem przejrzystos¢ decyzji i daje obiektywne informacje
o efektywnosci ponoszonych wydatkéw. Mozna powiedzie¢, ze budzet zadaniowy
jest instrumentem oceny efektywnosci pracy. Ocena efektywno$ci wydatkow w bu-
dzecie zadaniowym odbywa sie przez oceng¢ zastosowanych miernikéw. Szeroka
baza miernikéw pozwala nie tylko ocenié¢ efektywnos¢ wydatkéow budzetowych,
ale takze stopien ich realizacji (skutecznos¢). Umozliwia to prowadzenie aktywnej
polityki na przyklad przez wprowadzanie korekt w celu osiggniecia zamierzonych
celow. Budzet tradycyjny, skonstruowany wedlug podziatek klasyfikacji budzeto-
wej na czesci, dzialy, rozdzialy i paragrafy, w pordwnaniu z budzetem zadaniowym
jest malo czytelny i nie uwzglednia celowosci i skutecznos$ci ponoszonych wydat-
kow. Budzet zadaniowy wprowadza nowoczesne metody zarzadzania srodkami
publicznymi i jest elementem new public management, w ktérym wykorzystuje sie
zasady i modele stosowane w sektorze prywatnym. Nalezy pamietaé, ze budzet
jest nie tylko narzedziem zarzadzania $§rodkami publicznymi, ale takze sposo-
bem komunikacji z mieszkanicami, bowiem daje on wyraz zamierzen finansowych
i programowych danej jednostki samorzadu®.

Decyzje finansowe w samorzadzie podejmowane s3 we wszystkich obsza-
rach jego aktywnosci. Najczesciej podejmowane decyzje skupione sa wokot in-
westycji strategicznych, finansowania zadan, zarzadzania mieniem komunalnym
oraz finansowania deficytu'’. Do narzedzi zarzadzania finansami o charakterze

8 T.Lubinska (red.), Nowe zarzgdzanie publiczne - skutecznosé i efektywnos$¢. Budzet zadaniowy
w Polsce, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2009, s. 41.

9 T. Lubiniska, Budzet paristwa i budzet zadaniowy w kontekscie zasad budzetowych, [w:] Budzet
zadaniowy metodq racjonalizacji wydatkow, (red.) B. Wozniak, M. Postuta, Wydawnictwo Ce-
DeWu, Warszawa 2012, s. 25.

10 Z. Dolewka, Budzet zadaniowy w gminach jako nowe narzedzie zarzqdzania finansami samo-
rzgdowymi, [w:] Budzet zadaniowy metodq racjonalizacji wydatkéw..., s. 258.

11 B. Filipiak, Finanse samorzgdowe. Nowe wyzwania biezgce i perspektywiczne, Wydawnictwo
Difin, Warszawa 2011, s. 125.
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analitycznym nalezg: sprawozdawczo$¢, analiza finansowa oraz kontrola i audyt.
Sprawozdawczo$¢ budzetowa polega na sporzadzaniu przez poszczegolnych dys-
ponentéw $rodkow publicznych, sprawozdan z wykonania planu finansowego.
W $wietle przepisoéw prawa, sprawozdawczos¢ jest niezbednym elementem prowa-
dzenia dziatalnosci na potrzeby m.in. rozliczen podatkowych, kontroli, statystyki
itp. Sprawozdania budzetowe i finansowe sg waznym zrddlem informacji, ale nie-
stety nie w pelni wystarczajacym dla szeregu podejmowanych decyzji, rodzacych
skutki finansowe, czy ekonomiczne'?. Sprawozdawczos¢ jednostek samorzadu sta-
nowi koncowy etap generowania informacji liczbowych, co daje podstawe dokony-
wania dalszych analiz i ocen kondycji finansowej tychze jednostek. Obowiazujacy
system sprawozdawczosci posiada wiele wad, ktére ograniczaja jego przydatnos¢
w ocenie sytuacji finansowej samorzadu®. Jest on nadmiernie rozbudowany (duza
szczegdtowosc), skierowany do waskiej grupy specjalistow (a przeciez gospodar-
ka finansowa jest jawna), ktdrej rdwniez przysparza trudnosci w przyjeciu od-
powiedniej klasyfikacji budzetowej, pozostawia duzg swobode w przedstawieniu
istotnych informacji (prowadzaca do ogélnych stwierdzen — dotyczy to sprawoz-
dan opisowych, raportéw o stanie gminy) oraz nie obejmuje wszystkich informacji
o dziatalnosci jednostki samorzadowej (zwlaszcza spétek komunalnych).

Analiza finansowa dostarcza informacji niezbednych do dokonania wybo-
ru, podjecia decyzji. Podstawg oceny kondycji finansowej samorzadu jest anali-
za zgromadzonego materialu faktograficznego, ktory obejmuje zbiér dokumentow
wymaganych na etapie planowania, a nastepnie realizacji budzetu. Korzystanie
z tych materialéw w analizie finansowej pozwala na ocen¢ gospodarowania $rod-
kami publicznymi. Do zadan analizy finansowej budzetu zalicza si¢ m.in.: in-
formowanie o strukturze dochodéw w przekroju zrédel powstawania, kontrole
biezaca plynnosci finansowej, rownowagi finansowej, ocene efektywnosci wydat-
kowania $rodkéw. Z kolei, kontrola poréwnuje stan faktyczny ze stanem wyma-
ganym, tj. wyznaczonym przez ramy prawa, normy techniczne, ekonomiczne itp.
Podstawowg funkcja kontroli jest: sprawdzanie, ocenianie i wnioskowanie. Spraw-
nie dzialajaca kontrola powinna zapewni¢ m.in.: zgodnos$¢ dziatalnosci z przepi-
sami prawa i wewnetrznymi procedurami, skutecznos¢ i efektywnos¢ dzialania,
wiarygodno$¢ sprawozdan finansowych i budzetowych, ochrone wszystkich zaso-
bow, efektywnos¢ i skuteczno$¢ przeptywu informacji, przestrzeganie zasad etycz-
nego postepowania, zarzadzanie ryzykiem. Kontrola pelni zatem bardzo wazna
funkcje w zarzadzaniu, m.in. wymuszajac efektywno$¢ dziatania'.

12 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczyriska-Koczkodaj, Analiza finansowa w jednostkach samo-
rzgdu terytorialnego, Wydawnictwo Municipium, Warszawa 2004, s. 65-93.

13 Z. Dolewka, Dokumenty planistyczne i sprawozdawcze do oceny kondycji finansowej gminy,
[w:] Finanse i ryzyko w ksztattowaniu rozwoju regionu, (red.) M. Dylewski, Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu, nr 41, Poznan 2012, s. 44-45.

14 Z. Dolewka, System kontroli i nadzoru w samorzqdzie terytorialnym, ,Biblioteka Regionalisty”
2013, nr 13,s.32-33.






RozdziatV
Finansowanie zadan publicznych

Samorzad terytorialny to jeden z podstawowych segmentéw wiladzy publicznej
w Polsce, ktory realizuje wiele réznorakich zadan publicznych i stanowi najbliz-
sza obywatelowi strukture administracyjng. Trescig dzialalnosci gospodarczej
jednostek samorzadowych jest wykonywanie zadan publicznych, okreslonych
przepisami prawa'. Sg one realizowane w celu zaspokajania potrzeb mieszkancow
wspolnoty samorzadowej. Wsrdd zadan publicznych samorzadu gltéwne znacze-
nie powinny mie¢ zadania wlasne, bowiem stanowig gtéwny element jego dzia-
fan’>. Dominujgca rola tych zadan jest sensem samorzadu, poniewaz nalezg one
do przedmiotu dzialalnosci. Ramy i charakter zadan wlasnych wyznaczaja dwa
istotne obszary aktywno$ci publicznej. Pierwszym jest zbior dziatan, polegajacych
na procesie $wiadczenia ustug publicznych, drugim natomiast zbiér dzialan na-
kierowanych na tworzenie warunkéw rozwoju jednostki samorzadowej. Obszary
te pozostaja wobec siebie w sekwencji, poniewaz od sprawnego $wiadczenia ustug
zalezy tworzenie rozwigzan rozwojowych. W strukturze zadan dominuja zadania
wlasne, o ktorych mowa w tzw. ustawach ustrojowych: o samorzgdzie gminnym?,
o samorzgdzie powiatowym®* i o samorzgdzie wojewddztwa’. Zadania te okreslaja
zasadniczy obszar kompetencji jednostek samorzagdowych. Komplementarng cze-
$cig domeny samorzadu jest wykonywanie zadan zleconych. Zasadnicza czgs$¢ za-
dan wlasnych i zleconych polega na §wiadczeniu ustug, powodujac konsekwencje
dla ekonomiki i finanséw jednostki samorzadu.

1 Katalog zadan wtasnych jest rozlegty i wynika z zasady pomocniczosci i decentralizacji,
aw przypadku gminy otwarty (wedtug zasady domniemania kompetencji).

2 Wskazuje na to art. 166 ust.1 Konstytucji RP z 1997 r., stanowiacy, ze: ,zadania publiczne stu-
zgce zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzgdowej sq wykorzystywane przez jednostke samo-
rzgdu terytorialnego jako zadania wtasne”.

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym (tekst jednolity: Dz. U. 22020 ., poz. 713
zezm.).

4 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym (tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r.,
poz. 920).

5 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzqdzie wojewddztwa (tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r.,
poz. 1668).
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Jak zaznaczono, zadania wlasne s3 gléwnym przedmiotem samorzadu, wynika-
jacym z jego natury, poniewaz ich liczba i zakres determinowane s3 potrzebg ist-
nienia samorzadu w ogole. Przeglad zadan wlasnych pozwala zgrupowac je w kilka
blokéw tematycznych. Nawigzujac do podziatu przedstawionego przez E. Wojcie-
chowskiego mozna wyodrebni¢ zadania dotyczace:

o infrastruktury technicznej,

« infrastruktury spolecznej,

« ladu przestrzennego i ekologicznego,

« porzadku i bezpieczenstwa publicznego,

+ pozostale®.

Cecha charakterystyczng w samorzadnosci jest zamkniety katalog zadan
dla powiatow i wojewodztw, a otwarty dla gmin. Stwarza to mozliwo$¢ przekazy-
wania, przez administracje rzagdowa, nowych zadan publicznych (lub rozszerze-
nie zakresu dotychczasowych zadan) na szczebel gmin. W zwigzku z tym mozna
powiedzie¢, ze proces decentralizacji zadan wcigz trwa. Wlasciwoscig wiekszosci
zadan wlasnych samorzadu jest ich szczegélny charakter — uzytecznosci publicz-
nej. Ustawodawca zdefiniowal uzyteczno$¢ publiczng jako: biezgce i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze Swiadczenia ustug powszech-
nie dostgpnych?7. Z tresci definicji wynika specyfika dzialania w samorzadzie, okre-
slajaca pewne rygory w przedmiocie dziatalnosci gospodarczej.

Z punktu widzenia finansowego, istotnym podzialem jest wyodrebnienie wsréd
zadan wlasnych, zadan o charakterze obligatoryjnym (obowigzkowym) oraz fakul-
tatywnym (dowolnym). Jednostki samorzadu muszg wykonywac zadania wlasne
obowigzkowe, ktére zostaly uznane przez ustawodawce za konieczne dla trwalo-
$ci istnienia struktury samorzadowej. Pierwsza ulomnoscia prawna w obszarze
przekazywania zadan jednostkom samorzadowym jest ich rozproszenie w wielu
regulacjach prawnych bez wskazania, ktore sg obligatoryjne. Druga ulomnoscia
jest jedynie cze$ciowe okreslenie standardu wykonywania tego typu zadan. Stan-
dard taki charakteryzuje wymiar jako$ciowy realizacji zadania, rzutujacy na za-
kres, technologie i proces zaspokajania zbiorowych potrzeb ludnosci.

Specyfikacja zadan wlasnych obligatoryjnych powoduje istotna implika-
cje dla polityki organéw samorzadowych. W pierwszym rzedzie, priorytetem
jest sfinansowanie wykonania tych zadan, za§ w przypadku zadan pozostatych
ich realizacja bedzie mozliwa, jesli jednostke samorzadowa bedzie na to sta¢
pod wzgledem finansowym. Wazng implikacjg jest tez elastycznos¢ w podej-
mowaniu decyzji przez wiladze, polegajaca na preferowaniu realizacji zadan
fakultatywnych kosztem zadan obligatoryjnych. Preferencja zadan fakultatyw-
nych powoduje zmniejszenie catkowitego kosztu wykonania zadan obligato-
ryjnych (mniejsze wydatki w budzecie). Nastepstwem tego sg skutki w postaci

6 E.Wojciechowski, Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2012,
s.33.

7 Art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jednolity:
Dz.U.z2019r., poz. 712 ze zm.).
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ograniczenia zakresu wykonywania zadan i obnizenia jakos$ci ustug komunal-
nych. Nie s3 to jednak skutki negatywne, jesli posuniecie to znajdzie aprobate
wsrod mieszkancow. W ten sposob wygenerowane naklady finansowe moga by¢
przeznaczone na wybrane zadania fakultatywne. Nalezy to ttumaczy¢ (w duzym
stopniu) presja mieszkancow, oczekujacych podjecia realizacji niektérych zadan
fakultatywnych i uzyskania szybkiej korzysci z tytutu ich wykonania. Zwykle sy-
tuacja taka ma miejsce w mniej zamoznych samorzadach, gdyz bogatsze maja
wieksze mozliwoéci sfinansowania zadan fakultatywnych. Swiadomosé swoistej
gry miedzy finansowaniem zadan wtasnych obligatoryjnych oraz fakultatyw-
nych powinna by¢ powszechna wsréd decydentéw samorzadowych.

Dylemat ten nie wystepuje w podziale zadan samorzadu na wlasne i zlecone.
Te ostatnie s3 finansowane z budzetu panstwa przez przekazanie odpowiednich
dotacji celowych. W tym obszarze wystepuje jednak problem natury finansowej,
w postaci niedoboru srodkéw finansowych na realizacje przekazanych zadan zle-
conych przez administracje rzagdowg. Niedobdr ten samorzady pokrywaja wtla-
snymi $rodkami, niejednokrotnie kosztem realizacji zadan wlasnych. Zdarza sie
réwniez, ze samorzady w obliczu niewystarczajacych nakladéw finansowych
na zadania zlecone, zmniejszajg zakres rzeczowy tych zadan (cho¢ nie zawsze jest
to mozliwe, np. urzedy stanu cywilnego). Zadania zlecone mocg ustaw maja cha-
rakter obligatoryjny, natomiast zlecone na podstawie porozumien sa fakultatyw-
ne, a ich przyjecie zalezy od swobodnej decyzji samorzadu. W strukturze zadan
zleconych przewazaja zadania obligatoryjne (wynikajace z ustaw). Wymiar fi-
nansowy realizacji zadan zleconych jest jednoznaczny, ,,sztywny’, poniewaz jest
ksztaltowany dotacyjnym charakterem srodkoéw. Jednostka samorzadowa wyko-
nujaca zadania zlecone musi rozliczy¢ si¢ z wykorzystania przekazanych srodkéow
(dotacji) i podlega kontroli ze strony administracji rzagdowej w zakresie gospo-
darnodci, celowosci, rzetelnosci i legalnosci.

Juz z samego wyliczenia zadan wlasnych wynika ich zakres przedmiotowy
i charakter, a nastepnie zaznacza si¢ sprzeczno$¢ wartoséci, ktére maja by¢ osia-
gniete w wyniku ich realizacji. W wykonywaniu tych zadan nalezy dazy¢ do har-
monizowania kolizyjnych wartosci (sprawiedliwos¢ i efektywnos¢). Typowymi
zadaniami wlasnymi sg ustugi w zakresie zaopatrzenia w wode i odprowadzania
$ciekow oraz ustugi transportowe obejmujace komunikacje publiczng oraz dro-
gi. Sa to ewidentne ustugi o charakterze infrastrukturalnym, stanowigce podstawe
funkcjonowania i rozwoju samorzadu. W ich $wiadczeniu wystepuje wspomnia-
na sprzeczno$¢ wartosci takich jak: zapewnienie dostepnosci przestrzennej tej in-
frastruktury oraz efektywnos¢ w ich budowie i uzytkowaniu. Inng wersja tych
sprzecznosci jest zasada solidarnosci spoleczne;j.

Przykladem moze by¢ rozbudowa miasta poprzez lokalizacje nowych osiedli
mieszkaniowych, znajdujacych si¢ na obrzezach samorzadu, wymagajaca wysokich
nakladow inwestycyjnych, obcigzajacych budzet. Z reguty wiaze sie to z rozbudo-
wa infrastruktury sieciowej, przy rozproszonej zabudowie, co kidci sie z kryte-
riami efektywnosci ekonomicznej (korzysci skali). Dodatkowo, korzysci z nowej
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infrastruktury ograniczone sg tylko do cze¢sci mieszkancow wspolnoty, ktorej koszt
pokrywaja wszyscy obywatele samorzadu®. Innym przykladem jest pomoc spo-
teczna adresowana do osob, znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji dochodowej. Ko-
lizja wartosci oznacza wspomaganie grupy stabszych jednostek przez pozostalych
mieszkanicow samorzadu, ktérych potrzeby w ten sposéb sa zaspokojone w niz-
szym stopniu. Zblizona sytuacja wystepuje w zakresie $wiadczenia ustug kultury,
kiedy ogo6t mieszkancow wspiera mozliwos¢ korzystania z nich przez ograniczong
liczbe zainteresowanych mieszkancow nie tylko z rodzimego samorzadu’.

Zadania publiczne definiowane przez ich zakres i charakter majg wyraz przed-
miotowy w procesie ich wykonywania. Realno$¢ zadan, rozumiana jako ich reali-
zacja, wymaga uzycia odpowiednich do tego srodkéw dziatania. Uzycie $rodkow
dla realizacji zadan, powinno by¢ zgodne z wymieniong juz zasada adekwatnosci,
tj. wielko$¢ zastosowanych $rodkéw powinna odpowiadaé wielkosci danego zada-
nia publicznego. Srodki realizacji zadan nie s3 jednorodne i obejmuja dwie grupy:

« $rodki o charakterze zasobu gospodarczego,

o Srodki o charakterze instrumentalnym (bodzce ekonomiczne).

Pierwsza grupa $rodkow to czynniki procesu wytworczego, dzigki ktérym na-
stepuje transformacja ograniczonych zasobéw w strumien débr, przybierajacych
forme produktéw i ustug publicznych. Srodki instrumentalne s3 narzedziami
ekonomicznymi dostarczajacymi informacji, w jakim kierunku i w jakim zakresie,
nalezy zastosowac zasoby gospodarcze w dzialalnosci gospodarczej? Standardo-
wymi instrumentami sg nastepujace wielko$ci ekonomiczne: cena, ptaca, amorty-
zacja, podatek, oplata, koszt itd. W istocie srodkami realizacji zadan publicznych
s3 rowniez metody wykorzystania dostepnych zasobéw gospodarczych w procesie
osiggania celow, czyli wykonania konkretnego zadania publicznego. Zastosowa-
nie okreslonych metod determinuje skuteczno$¢ realizacji zadania publicznego.
Nalezy podkresli¢, ze za realizacje zadan samorzadu odpowiada bezposrednio or-
gan wykonawczy w kazdej jednostce. W gminach, mamy do czynienia z podwojna
odpowiedzialno$cig wojta, burmistrza, prezydenta miasta. Po pierwsze, bedac wy-
brany demokratycznie przez uprawnionych mieszkancéw gminy, jest przez nich
oceniany i rozliczany. Po drugie, w zakresie realizacji zadan wtasnych samorza-
du podlega ocenie organu stanowiacego (radzie). W zwigzku z tym, o organizacji
i sposobach wykonywania zadan publicznych w samorzadzie decyduje w wigkszo-
$ci organ wykonawczy.

8 W pewnym stopniu sytuacja podobna jest do tzw. efektu gapowicza (free rider problem) w teo-
rii ekonomii.

9 Dobrym przyktadem problemu gapowicza jest tddzkie lotnisko nalezace w wiekszosci
do mieszkancow miasta (ok. 95%), z ktdrego korzystali i jeszcze korzystajg mieszkancy z cate-
go regionu. Prawie catkowita wtasnos¢ komunalna lotniska jest ewenementem w skali kraju
(wczesniej tez Radom). W dalszym ciggu ,,$cieraja sie” racje ekonomiczne i spoteczne, ponie-
waz te pierwsze opowiadaja sie za istnieniem lotniska jako czynnika miastotworczego (do-
stepne dla inwestordw i turystéw) finansowanego z budzetu przez todzian, drugie natomiast
dotycza ogdtu mieszkancéw wojewddztwa tédzkiego.
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W strukturze wladz samorzadu gminnego, organ wykonawczy zajmuje do-
minujaca pozycje ekonomiczng i ustrojows, przede wszystkim ze wzgledu na le-
gitymizacje demokratyczng, szeroki zakres kompetencji oraz monokratyczny
(jednoosobowy) charakter. Wytwarzanie produktéw i ustug publicznych w samo-
rzadzie jest treécig, a zarzadzanie forma. Stad tez, proces zarzadzania powinien by¢
w gestii organu wykonawczego, natomiast wytwarzanie dobr komunalnych (z racj,
ze przynalezy do sfery gospodarowania) nalezy do obszaru administracji samorza-
dowej. Administracja ta moze bezposrednio zajmowac¢ si¢ dostarczaniem uslug,
czyli by¢: organizatorem, moderatorem, wykonawca (np. ustug administracyj-
nych), jak tez by¢ koordynatorem w procesie swiadczenia ustug (w zakresie ustug
technicznych i czg$ciowo spolecznych). W ostatecznoséci pelna odpowiedzial-
nos¢ za dostarczenie ustug komunalnych ponosi i tak organ wykonawczy (o czym
mowa byta wczesniej).

Wigkszo$¢ zadan wlasnych posiada charakter uzytecznosci publicznej, co naka-
zuje ich wykonywanie w szczegdlnym rezimie prawnym i ekonomicznym. Ustugi
publiczne zaspokajaja podstawowe potrzeby spoleczne - ujawniajace sie¢ w spo-
sob masowy - ktore sg elementarne dla zycia ludnosci. Proces zaspokajania tych
potrzeb musi by¢ ciagly i bezpieczny, a ustugi komunalne powinny by¢ dostepne
w sensie przestrzennym i ekonomicznym. Samorzad reprezentowany przez jego
organy oraz stuzby publiczne ma swobode wyboru formy organizacyjnej realizacji
wiekszosci zadan wlasnych. Pole potencjalnych wyboréw zakreslaja nastepujace
formy organizacyjno-prawne prowadzenia dzialalnosci gospodarczej w wykony-
waniu zadan publicznych:

+ budzetowe, nieposiadajace osobowosci prawnej, w postaci jednostek budze-

towych i samorzagdowych zakladéw budzetowych;

« podmioty gospodarcze posiadajace osobowos¢ prawng, wyodrebnione z ad-

ministracji samorzadowej, dzialajace jako spétki prawa handlowego;

» podmioty nalezace do sektora prywatnego i sektora spolecznego;

« wspolpraca z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego.

Kazda z tych form charakteryzuje si¢ odmiennym zakresem i rézna efektyw-
noscia w realizacji zadan wlasnych. Dwie pierwsze, oznaczaja wykonywanie
zadan w formule samowystarczalnej (wlasnymi sitami). Trzecia forma zblizona
do rozwiag zania outsourcingowego polega na zlecaniu $wiadczenia ustug na ze-
wnatrz struktury samorzadu. Praktyka dowodzi, ze w polskich samorzadach do-
minuje mieszany model realizacji zadan publicznych™.

Dzialalno$¢ biezaca (uzytkowanie i eksploatacje obiektow uzytecznosci publicz-
nej) i dzialalno$¢ inwestycyjng (rozwojowa) nalezy traktowac tacznie. Catkowity
koszt realizacji zadania publicznego obejmuje koszty powstajace w sferze eks-
ploatacji majatku komunalnego oraz koszty z tytutu przeprowadzenia inwestycji

10 Szerzej o efektywnosci form organizacyjnych w samorzadzie pisze autorka, Zarzgdzanie
w jednostkach organizacyjnych gminy, [w:] Efektywnos¢ zarzqdzania organizacjami publicz-
nymi i jej pomiar, (red.) A. Fraczkiewicz-Wronka, Zeszyty Naukowe Wydziatowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Katowicach, Katowice 2013, s. 40-51.
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w zakresie odtworzenia, rozbudowy, budowy i modernizacji elementéw mate-
rialnych oraz niematerialnych, skladajacych si¢ na zaséb majatkowy samorzadu.
Mozna stwierdzi¢, ze dzialalno$¢ inwestycyjna zorientowana na rozwoj wyni-
ka z oceny mozliwosci wykorzystania istniejacych zdolnosci produkeyjnych lub
ustugowych, posiadanych przez struktury samorzadowe. Dziatalno$¢ biezaca sa-
morzadu moze by¢ rentowna, generujaca nadwyzke (zysk) ponad koszty dzialal-
nosci. Srodki stad pochodzgce stanowig pierwsze Zrédto finansowania dziatalno$ci
inwestycyjnej (wydatkéw majgtkowych). Wartos¢ ta odzwierciedla kategoria nad-
wyzki operacyjnej, jako dodatni wynik réznicy miedzy dochodami biezacymi
a wydatkami biezacymi jednostki samorzadowej. W Polsce, parametr ten jako
wymog prawny zostal wprowadzony w zycie w 2010 r., mocg ustawy o finansach
publicznych. Zastosowanie tego parametru ma na celu formalne sktonienie samo-
rzadu do racjonalizacji dziatalnosci biezacej, przez wypracowanie nadwyzki $rod-
kow (uzyskanie wyzszych dochodéw od wydatkéw), zazwyczaj z przeznaczeniem
na dzialalno$¢ inwestycyjna lub splate rat wczedniej zaciggnietych zobowiazan
diuznych. Osiagniecie tego jest mozliwe przez dyscyplinowanie i rezim w polity-
ce wydatkowej dzialalnosci biezacej. Zwykle wypracowanie dodatniego wyniku
finansowego na tej dziatalnosci nie wystarcza na zaspokojenie potrzeb inwestycyj-
nych (cho¢ stanowi istotny wskaznik gospodarki finansowej jednostki), bowiem
samorzad od poczatku boryka si¢ z trudno$ciami zwigzanymi z ograniczonymi
finansami a potrzebami rozwojowymi w poprawie Zycia mieszkancéow wspdlno-
ty terytorialnej.

W zwigzku z tym, wladze samorzadu zmuszone sg poszukiwa¢ innych zZrédet po-
zyskania srodkéw finansowych na cele inwestycyjne, kierujac si¢ kalkulacja wielu
racji. Mimo do$¢ umiarkowanej liczby mozliwych zrédet, odznaczajacych sig roz-
nym ryzykiem i wplywem na bezpieczenstwo finansowe samorzadu, wydaje sie,
ze najlepsze z tego punktu widzenia sg instrumenty tradycyjne takie jak: dotacja
celowa, kredyt i pozyczka, obligacje (w tym przychodowe) i w niektérych przypad-
kach amortyzacja''. W rachube wchodzi tez rozwigzanie w formule montazu finan-
sowego w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP), ewentualnie leasingu
zwrotnego (finansowego)'. Z wyjatkiem amortyzacji i dotacji celowych oraz PPP,
pozostale narzedzia finansowe maja charakter zwrotny (dluzny). Cecha ich jest za-
cigganie zobowigzania finansowego, skutkujacego tworzeniem dlugu publiczne-
go. Jego wielkos$¢ determinuje warunki ptynnosci finansowej samorzadu i szerzej
- kondycje gospodarki samorzadowej. Pozyskanie $rodkéw w strukturze part-
nerstwa z sektorem prywatnym wymaga duzego wysilku organizacyjnego, wie-
dzy i wysokich kwalifikacji. Podjecie wspotpracy w tej mierze polega na akceptacji
rozkladu ryzyka miedzy stronami umowy. Duza pracochlonnos¢ procedury PPP
powoduje, ze samorzady sa powsciagliwe w przejawianiu si¢ tego typu inicjatyw

11 Jednostki samorzadowe kalkulujg nadwyzke operacyjna i pozostate pozycje np. w sprawoz-
daniu budzetowym RbNDS w oparciu o przeptywy gotowkowe.

12 Leasing zwrotny moze miec charakter leasingu operacyjnego, niezaliczonego do tytutdéw dtuz-
nych, albo leasingu finansowego zaliczanego do tytutéw dtuznych.
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gospodarczych. Bez watpienia, sedno PPP zawiera si¢ w polaczeniu dwdch od-
dzielnych logik: publicznej zorientowanej na warto$¢ publiczng i prywatnej ob-
liczonej na uzyskanie zadowalajacego zysku dla przedsiebiorcy prywatnego. Ten
ostatni jest sktonny zaangazowac swoj majatek w przedsiewziecie pod warunkiem,
ze przyniesie mu odpowiednig (oczekiwang) stope zysku, wyzsza niz oferujg np.
instytucje finansowe.

Celem realizacji zadan wiasnych samorzadu jest ksztaltowanie warunkow
dla zaspokajania potrzeb spotecznych mieszkancéw, tworzacych wspolnote samo-
rzadowy. Zadania wlasne charakteryzujg sie dwoma atrybutami:

 majg charakter publiczny,

 polegaja na dzialalnosci ustugowe;j.

Publiczny charakter zadan oznacza, Ze s3 one wykonywane w sposéb ma-
sowy dla zaspokajania potrzeb ludnosci, ujawniajacych si¢ réwniez w sposéb
powszechny. Wykonywanie zadan wlasnych odbywa si¢ w procesie dostarczania
($wiadczenia) tych zadan w formie ustugi publicznej. Nawet tam, gdzie mamy
do czynienia z wytworzeniem okreslonego produktu, to jego ostateczne dostarcze-
nie nabywcy - lub konsumentowi — ma miejsce w procesie ustugowym.

Zadania zlecone jednostce samorzadowej stanowig, rownolegly do zadan wia-
snych, obszar ich dziatalnosci. Sg to zadania publiczne nalezace do obowiazkéow
panstwa, lecz przekazywane do wykonywania samorzadowi przez administracje
rzadowa. Istotg tych zadan publicznych jest ich znaczenie dla sprawnosci i sta-
bilnosci funkcjonowania panstwa, a jednocze$nie miejscowy i lokalny charak-
ter. W zwiazku z tym, administracja rzagdowa w imieniu panstwa zleca te zadania
jednostkom samorzadu, przede wszystkim powiatom i gminom w przekonaniu,
ze blisko$¢ swiadczonej uslugi w stosunku do obywatela pozwoli na efek-
tywniejsze wykonanie zadania. Przekazanie zadania zleconego zwigzane jest
z zapewnieniem $rodkéw finansowych réwnowaznych do tresci i zakresu zadania.
W obszarze zadan zleconych wystepuje podwdjna odpowiedzialno$¢. Odpowie-
dzialno$¢ formalng za zadanie zlecone ponosi administracja rzadowa, natomiast
odpowiedzialno$¢ merytoryczna spada na podmiot bezposrednio wykonujacy
ten typ zadania publicznego. Swoistym lacznikiem miedzy tymi odpowiedzial-
no$ciami sg $rodki finansowe oraz nadzor i kontrola ze strony administracji rza-
dowej. Przekazywanie zadan zleconych ,,z goéry na dét’, nie nalezy traktowac jako
formy decentralizacji zadan panstwa, poniewaz zadania zlecone pozostajg dalej
w gestii administracji rzadowe;j.






Rozdziat VI

Budzet jako podstawa wykonywania
zadan publicznych

W $wietle prawa, budzet jest rocznym planem finansowym obejmujgcym docho-
dy i wydatki oraz przychody i rozchody'. Jego gtéwna wilasciwoscia jest obligatoryj-
ny charakter dla wszystkich jednostek samorzagdowych. Zdaniem autorki, budzet
ze swej natury jest zawsze zréownowazony, poniewaz suma dochodéw i przychodow
jest taka sama jak suma wydatkow i rozchodéw. Jest on zréwnowazony réwniez,
gdy wystapi nadwyzka, czyli suma dochodéw i przychodow jest wieksza od sumy
wydatkéw i rozchodow?. Szczegdlng wersja zroéwnowazenia moze by¢ czes¢ bu-
dzetu, zestawiajaca same dochody i wydatki, dajace saldo zerowe. Ustawodaw-
ca okreslit terminy, w ktorych nalezy uchwali¢ taki dokument finansowy, a takze
przewidzial sytuacje, kiedy to jednostka samorzadowa nie uchwali budzetu w usta-
wowym terminie. Wtedy obowiazek ten przejmuje instytucja nadzoru finansowego,
ktéra w Polsce dla samorzadéw sa regionalne izby obrachunkowe. Przyjecie bu-
dzetu w kazdym samorzadzie stanowi warunek sine qua non jej funkcjonowania,
a zatem wykonywania zadan wlasnych. Latwo zauwazy¢, ze budzet stanowi najgtow-
niejszy dokument, zapewniajacy rozpoczecie i prowadzenie gospodarki finansowej
w jednostce samorzadu. Réwnoczesnie budzet warunkuje podjecie pozostatych
aktywnosci gospodarczych w strukturach samorzadu. Z punktu widzenia oceny
strukturalnej budzetu, najistotniejsze sg dwa logiczne przekroje oceny:

o strona dochodowa, gdzie chodzi o jak najwieksza wydajno$¢ wybranych zré-

del dochodow,
« strona wydatkowa, w ktorej chodzi o racjonalno$¢ poniesionych wydatkéw,
w tym uzyskanie jak najwigkszej ich efektywnosci.

1 Art. 211 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jednolity: Dz. U.
22019 r. poz. 869 ze zm.)

2 Mimo ze w praktyce gospodarczej méwi sie o budzecie deficytowym, to w piSmiennictwie
uwaza sie, ze budzet moze byc tylko zrbwnowazony, nawet jesli wystapi nadwyzka; S. Owsiak,
M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Rownowaga budzetowa: deficyt budzetowy, dtug publiczny, Pan-
stwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1993, s. 57-58. Zasada zréwnowazenia budzetu
wynika z przepiséw prawa.
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Konstytucja RP stanowi w art. 167, iz dochodami jednostek samorzadu teryto-
rialnego sa:

 dochody wlasne (podstawowe zrédto dochodéw samorzadu),

« subwencja ogdlna i dotacje celowe z budzetu panstwa (dochody uzupelniajace).

Dochody wtlasne stanowig podstawe wyposazenia finansowego samorza-
déw i stuza finansowaniu zadan wlasnych samorzadu. Warto dodac¢, ze podsta-
wowg regula konstytucyjng dotyczaca wyposazenia samorzadéw w odpowiednie
zrodia dochodow jest zasada adekwatnosci przydzielonych samorzagdom docho-
déw do nalozonych na jednostki samorzadu zadan publicznych, ktora okresla,
ze: jednostkom samorzgdu terytorialnego zapewnia sig udzial w dochodach pu-
blicznych odpowiednio do przypadajgcych im zadan®. Stad mozna powiedzie¢, ze
dochody samorzadowe sa funkcja przekazywanych samorzagdom zadan - zaréwno
co do ich charakteru, jak i ich rozmiaréw (zakresu rzeczowego). Sama zasada ade-
kwatnosci sugeruje odpowiednio$¢ srodkéw finansowych w stosunku do zatozo-
nych celéw w polityce finansowej samorzadu. W teorii ekonomii wykorzystuje si¢
tzw. automatyczne stabilizatory koniunktury, do ktérych nalezg podatki od do-
chodoéw ludnosci. W okresie recesji hamuja one spadek popytu, za§ w okresie eks-
pansji hamuja jego wzrost*.

Dochody wtasne, o ktérych moéwi Konstytucja RP, majg forme podatkéw lo-
kalnych, przekazanych ustawowo do dyspozycji samorzadéw (podatek od nie-
ruchomosci, od $rodkéw transportowych, rolny, lesny, od spadkéw i darowizn,
od czynnosci cywilno-prawnych, dochodowy od 0séb fizycznych, optacany w for-
mie karty podatkowej) i optat komunalnych (oplata skarbowa, targowa, miejsco-
wa, uzdrowiskowa, od posiadania pséw, reklamowa, za gospodarowanie odpadami
komunalnymi), a takze udzialéw w podatkach dochodowych od o0séb fizycznych
(PIT) i od os6b prawnych (CIT) oraz dochodéw majatkowych. Jednostki samo-
rzagdowe (gléwnie gminy) maja prawo ustalania wysokosci podatkow i oplat lokal-
nych w zakresie okreslonym w przepisach prawa. Oznacza to, ze samorzad moze
samodzielnie ksztaltowaé przypisane mu zrédta dochodowe, majace posta¢ podat-
ku lub optaty, w przedmiocie ich wysokosci. James M. Buchanan zwraca uwagg, ze
podatki i optaty powinny by¢ w ostatecznosci traktowane jako swoisty koszt dobr
i ustug publicznych, przysparzajacych korzysci podatnikom?®.

W strukturze dochodéw wtasnych znajduje odbicie charakter bazy podat-
kowej. W gminach miejsko-wiejskich oraz miejskich, gtéwnym zrédtem dochodéw
wlasnych s3 udzialy w podatku dochodowym oraz z podatku od nieruchomo-
$ci. W gminach wiejskich na plan pierwszy wysuwa sie dochdd z tytutu podat-
ku od nieruchomosci oraz podatku rolnego. W powiatach, dominujaca pozycja
jest udziat we wptywach z PIT, za§ w wojewddztwach — we wptywach z CIT. W za-
kresie dochoddw z ostatnich zrdodel, samorzady nie posiadajg zadnych uprawnien

3 Art. 167 ust. 1 Konstytucji RP...

4 R. Milewski (red.), Podstawy ekonomii, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 444.

5 James M. Buchanan, Finanse publiczne w warunkach demokracji, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 1997, s. 115 123-124.
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podatkowych®. Wielkos¢ dochodéw wlasnych w matym stopniu opiera si¢ na wpty-
wach z podatkéw lokalnych. Samorzad nie dysponuje realnym wladztwem podat-
kowym w obszarze optat i podatkéw lokalnych. O ograniczonym wtadztwie mozna
mowi¢ tylko w gminach i dotyczy to podatkéw: od nieruchomosci, od $rodkow
transportowych, rolnego i le$nego. Udzial w podatkach budzetu panstwa (PIT
i CIT) jest zaliczany do dochodéw wtasnych, ale tylko teoretycznie - w rozumie-
niu ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego’. Niski poziom do-
chodéw wlasnych w budzetach sprawia, ze samorzad traci autonomie finansowsa.
Dla zwiekszenia dochodéw wlasnych, gminy decyduja si¢ na podnoszenie podat-
kéw i optat lokalnych. Wyzsze sg oplaty za wodg, $cieki, cieplo, za parkowanie,
za przedszkola, czynsz za mieszkania komunalne oraz ceny biletéw komunikacji
zbiorowej i energii cieplnej. Prowadzi to jednak do spadku popytu na te ustugi pu-
bliczne, a po pewnym czasie do stabilizacji, gdyz ustugi te odznaczaja sie niska ce-
nowgy elastycznoscig popytu.

Druga grupa dochodéw samorzadu sg transfery zewnetrzne: subwencja ogol-
na i dotacje celowe. Transfery zewnetrzne stanowig bezzwrotng pomoc finansowa
(wsparcie dla dzialalnosci). Subwencja skierowana jest na finansowanie zadan
wlasnych i przekazywana przez ministra finanséw w odpowiednich ratach. Skta-
da sie z trzech czesci: o$wiatowej, wyréwnawczej i rownowazacej. Dotacje celowe
przekazywane sg jednostkom samorzadowym z budzetu panstwa (z reguly przez
wojewode) na realizacje zadan zleconych, ale tez na finansowanie lub dofinan-
sowanie zadan wlasnych samorzadu. Dotacje celowe pochodzg tez od réznych
jednostek dotujacych, w tym z budzetu Unii Europejskiej, z roznych funduszy
celowych krajowych i zagranicznych. W zakresie dotacji, $rodki przekazywa-
ne s3 na konkretny cel (zadanie, przedsiewziecie). Beneficjent tych srodkéw musi
spetni¢ warunki okreslone przez dotujacego i rozliczy¢ si¢ z otrzymanych $rod-
kéw finansowych. Pomoc w formie dotacji jest instrumentem finansowym dla sa-
morzadu terytorialnego w Polsce, jednak ich adresowo$¢ zmniejsza elastycznosé
w dzialaniu i swobode w zagospodarowaniu tych §rodkéw publicznych.

Trzeba zaznaczy¢, ze wymienione dochody samorzadu naleza do docho-
déw publicznoprawnych, gdyz pochodzg ze zrédel o charakterze publicznym.
Przypadaja jednostkom samorzagdowym na podstawie stosunku prawnego
o charakterze publicznym. Prawo do wykorzystywania tych dochodéw uzysku-
ja samorzady bezposrednio z mocy przepiséw prawa, przydzielajacych im okre-
$lone podatki, udzialy w podatkach, optaty, dotacje i subwencje®. Natomiast
do dochodéw prywatnoprawnych uzyskiwanych przez samorzad naleza m.in.

6 Niektore samorzady planujgc budzet na 2014 r., by wykazaé, ze mieszcza sie w nowych ramach
ustawy o finansach publicznych, zaktadaty w swych budzetach wyzsze wptywy z podatku PIT
i CIT oraz ze sprzedazy mienia komunalnego. Te nierealne zatozenia pozwolity im uchwali¢ bu-
dzetna2014r.

7 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzqgdu terytorialnego (tekst jed-
nolity: Dz. U. 2020 r., poz. 23 ze zm.).

8 Ibidem, art. 4-8.
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czynsze z najmu i dzierzawy, wpltywy ze sprzedazy nieruchomosci. Dochody
prywatnoprawne pochodzg ze Zzrédet dochodéw o charakterze prywatnym. Jed-
nostka samorzadu osiaga je wykorzystujac (jako wiasciciel majatku) nalezace
do niej mienie komunalne. Samorzad moze poszczegdlne jego sktadniki wyna-
ja¢, wydzierzawi¢, czy odda¢ w uzytkowanie wieczyste. Dochody z tego tytulu
uzyskiwane sg na podstawie zawieranych umoéw cywilnoprawnych badz innych
czynnos$ci prywatnoprawnych.

W polskim samorzadzie dominujg budzety opracowywane metoda tradycyj-
ng’. Jest to metoda sprawdzona i w §wietle przepisow prawa nadal obowigzujaca,
cho¢ skomplikowana i trudna do zrozumienia. Czyni to budzet malo czytel-
nym i przejrzystym (szczegdlnie w duzych samorzadach), jak tez mato komuni-
katywnym i niejasnym, hermetycznym (zrozumialym tylko dla waskiej grupy,
tj. specjalistow, ktdrzy uczestnicza przy sporzadzaniu tego dokumentu). Uwagi te
nabierajg szczegdlnego znaczenia w kontekscie prawnego wymogu, iz gospodar-
ka finansowa jest jawna i podlega upublicznieniu. Wydaje si¢, ze jawnos¢ przy
niezachowaniu przejrzystosci i czytelnodci jest bezcelowa. Struktura budzetu jest
zorganizowana wokol odpowiednich podzialek klasyfikacji budzetowej, wedlug
klucza: przedmiot — wydatek. W duzych samorzadach (miasta na prawach po-
wiatu) niektore wydatki budzetowe na konkretny cel (np. wynagrodzenia dla pra-
cownikéw administracji samorzadowej, promocja jednostki, wyjazdy stuzbowe)
zapisane s3 pod réznymi pozycjami (inny dzial, rozdzial) klasyfikacji budzetowe;.
Utrudnia to przeprowadzenie analizy i dokonanie oceny, ile tacznie przeznacza sie
srodkéw publicznych na konkretny cel (zadanie)? Jak stusznie zauwaza G. Kozun-
-Cieslak, dobry proces budzetowy jest czym$ wigcej niz tylko przygotowaniem
dokumentu prawnego, przypisujacego fundusze do odpowiednich pozycji klasy-
tikacji budzetowej. Jest szeroko zdefiniowanym procesem, ktéry ma wymiar poli-
tyczny, menedzerski, planistyczny, komunikacyjny i finansowy’.

Podsumowujac rozwazania nalezy podkresli¢, ze podstawowa zasadg konsty-
tucyjna dotyczaca wyposazenia samorzadu w odpowiednie zréddia dochodéw jest
zasada adekwatnosci przydzielonych dochodéw do nalozonych na jednostki sa-
morzadu zadan publicznych. Niezaleznie od dochodéw, w budzecie moga wyste-
powac jeszcze inne wplywy, np. pozyczki, kredyty, srodki ze sprzedazy papierow
warto$ciowych wyemitowanych przez jednostke samorzadu, czyli przychody bu-
dzetowe. Ich znamienna cecha jest to, ze stuzg finansowaniu deficytu budzetowego,
czyli sytuacji, gdy dochody budzetowe jednostki samorzadowej sa zbyt male
w stosunku do zatozonych wydatkéw budzetowych.

Drugim elementem systemu finanséw publicznych s3 wydatki. Podstawowym
narzedziem ksztaltowania wydatkéw publicznych jest ich planowanie. Plany wy-
datkéw publicznych stanowig integralng czes¢ budzetu panstwa, samorzadow

9 Jest to najbardziej powszechna postac budzetu, wykorzystywana szeroko przez wszystkie sa-
morzady na catym Swiecie.
10 G. Kozun-Cie$lak, Budzetowanie w jednostkach samorzgdu terytorialnego - reorientacja z ad-
ministrowania na zarzgdzanie, ,Finanse Komunalne” 2010, nr 9.
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i publicznych funduszy celowych. Wedlug kryterium rodzajowego, wydatki budze-
towe dzieli si¢ na biezace i majatkowe. Wydatki biezace dokonywane sg w ramach
dziatalnosci biezacej, na $wiadczenie ustug publicznych, w tym na utrzymanie
i eksploatacj¢ obiektow oraz urzadzen infrastruktury technicznej i spoleczne;j.
Z kolei planowanie i ponoszenie wydatkéw majatkowych zwigzane jest z dziatal-
noscig inwestycyjna (rozwojowa) samorzadu. Art. 216 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych stanowi, ze wydatki budzetu samorzadu, moga stuzy¢ wylacznie fi-
nansowaniu zadan publicznych.

W s$wietle klasyfikacji budzetowej wydatki publiczne majg charakter rodzajowy
(przedmiotowy), bowiem dotyczg istotnych dziedzin (dzialéw) gospodarki samo-
rzadu. Strona wydatkow budzetu informuje o sposobie rozdysponowania i podziale
dochodéw na poszczegolne zadania publiczne. O ile wielko$¢ dochodéw budzetu
jest srodkiem w polityce finansowej, to wydatki obrazuja proces zaspokajania
potrzeb wspdlnoty i zwigzanych z tym celdw, tej polityki. Wielkos¢ i struktu-
ra wydatkéw przedstawia kierunki i preferencje w polityce rozwoju oraz odzwier-
ciedla charakter zadan wlasnych. Badajac strone wydatkéw w budzetach, ich analiza
i ocena muszg by¢ zgodne z klasyfikacja budzetows (dzialy, rozdzialy, paragrafy).
Obserwacja ksztaltowania si¢ wielkosci i struktury wydatkéow, wedlug kluczowych
podzialéw, zorientowana jest na uzyskanie dwoch efektéw. Po pierwsze, pozyska-
nie wiedzy o priorytetach przyjetych w polityce rozwoju oraz o cigzarze gatunko-
wym (znaczeniu) poszczegolnych grup wydatkéw. Po drugie, uzyskanie informacji
o celowosci dokonania okreslonych wydatkéw. B. Guziejewska wskazuje na cztery
kierunki racjonalizacji wydatkéw publicznych (efektywniejsze planowanie budze-
towe, ograniczenie kosztéw obstugi dlugu, racjonalizacje rozwiazan legislacyj-
nych oraz decentralizacj¢ gospodarowania srodkami)''. Kolejna grupa informacji,
dotyczy wydatkow biezacych i majatkowych oraz struktury wydatkéw biezacych
(w tym udzialu wynagrodzen wraz z pochodnymi). Istotny dla obserwaciji jest
udzial wydatkéw majatkowych, pozwalajacy na oceng stopnia zaangazowania sie
w dziatalno$¢ inwestycyjng. Wszystko to tworzy przestanki dla oceny efektywno-
$ci wydatkow budzetowych. Wedtug B. Filipiak, analiza efektywnosci wydatkow
publicznych polega na badaniu, jak wydawane sg srodki z budzetu, przez poszcze-
golnych jego dysponentow'?.

Prawie wszystkie samorzady wykazuja wydatki biezace na zadania oswiatowe,
wyzsze od otrzymanych $rodkéw z tytulu czedci oswiatowej subwencji’®. Gminy
i powiaty najwiecej srodkéw w swoich budzetach przeznaczajg na o$wiate i wycho-
wanie (ok. 30-35% wydatkéw biezacych). Drugim wydatkiem sg zwykle naktady
na pomoc spoteczng. Trzecim wydatkiem budzetu gminy pod wzgledem wielkosci

11 B. Guziejewska, Finanse publiczne wobec wyzwan globalizacji. .., s. 105-106.

12 B. Filipiak, Efektywnos¢ w zarzgdzaniu finansami samorzgdowymi. Skutek kryzysu czy obiek-
tywna konieczno$c?, Polskie Towarzystwo Ekonomiczne, Zeszyty Naukowe Nr 10, Krakow
2011, s. 229.

13 Najwyzszy wzrost wydatkow biezacych na o$wiate w relacji do subwencji o$wiatowej wyste-
puje w miastach na prawach powiatu.
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jest utrzymanie wladzy i administracji gminy (czesto zblizonym do wydatkow
na pomoc spoleczng). Wydatki na utrzymanie wladzy i administracji, w zaleznosci
od typu jednostki, angazuja od 8 do 10% $rodkéw przeznaczonych na wydatki bie-
zgce'. Niektore mniejsze samorzady chcac ograniczy¢ swoje wydatki likwiduja np.:
szkoly, straze miejskie oraz niektére zaklady budzetowe. W samorzadach wystepuje
widoczny wzrost wydatkéw biezacych (podobnie jak dochodéw biezacych). Wedlug
tabeli 9 (w zalgczniku) najwyzszy udzial wydatkow biezacych w ostatnich latach wy-
stepuje we wszystkich typach samorzadu, z wyjatkiem wojewddztw (ok. 60-70%).
Na wzrost wydatkow biezacych istotny wpltyw maja trzy czynniki: wzrost kosztow
energii i paliwa, wynagrodzen dla nauczycieli oraz zatrudnionych z minimalnym
wynagrodzeniem, jak tez wzrost kosztéw spowodowany oddaniem do eksploatacji
nowych obiektéw uzytecznosci publicznej. Rozbudowana infrastruktura spoteczna
oraz techniczna generuje dodatkowe koszty eksploatacyjne (operacyjne).

Obok finansowych przeptywéw pionowych w budzecie, zamykajacych si¢ okres-
lonym wynikiem (saldem), wystepuja tez przeptywy poziome. Te ostatnie polega-
ja na powigzaniu niektérych zrédet dochodéw wiasnych jednostki samorzadowe;j
z wydatkiem na konkretne zadanie (cel). Przykladem moga by¢ wplywy z pobra-
nej oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, ktére powinny bilanso-
waé wydatki roczne na cele zwigzane z pokrywaniem kosztow funkcjonowania
systemu gospodarowania odpadami komunalnymi'®. Przeptywy poziome charak-
teryzuja sie dwoma cechami. Pierwsza jest zapewnienie realnosci i pewnosci
sfinansowania wydatku budzetowego. Druga cechg jest wprowadzenie nieelastycz-
nosci (sztywnosci) w przeznaczaniu srodkéw budzetowych na zadania, w ktérych
wystepuje niedobdr funduszy. Patrzac ekonomicznie, stan ten nalezy oceni¢ kry-
tycznie, bowiem ograniczony zostaje w ten sposob dostep do narzedzi zarzadzania
finansami. Przeplywy poziome oslabiaja motywacje do oszczednego wykorzys-
tania ograniczonych zasobdw finansowych.

Ostatnimi elementami budzetu samorzadu sa przychody i rozchody, utozsamia-
ne z wystgpowaniem zadluzenia i finansowaniem deficytu. Réwnowaga budze-
towa oznacza stan budzetu, w ktérym jego wydatki znajduja pokrycie w dochodach.
W praktyce rbwnowaga taka nie wystepuje prawie nigdy, stad jest bardziej zblizona
do teoretycznej. Nierownowaga miedzy dochodami i wydatkami budzetu wystepuje
wowczas, gdy jest deficyt lub nadwyzka. Deficyt jest wyrazem dysfunkcji budzetu, zas
nadwyzka jego walorem. Znaczenie rownowagi budzetu nalezy rozpatrywa¢ dopie-
ro po uwzglednieniu:

o rodzaju odchylen od stanu réownowagi,

« skali odchylen od stanu réwnowagi,

« kierunku ewolucji niezréwnowazonego budzetu, czyli ustalenie czy zbliza si¢

on czy oddala od stanu réwnowagi.

14 M. Wojciechowski, Koszt wtadzy w polskim samorzgdzie terytorialnym, Wydawnictwo Difin,
Warszawa 2014, s. 127.

15 Art.6hi6rustawy zdnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzqdku w gminach (tekst
jednolity: Dz. U. 22020 r., poz. 1439).
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W obliczu ograniczonych srodkéw budzetowych i ztej sytuacji finansowej wielu
jednostek samorzadowych oraz wcigz duzych potrzeb inwestycyjnych (wynikajg-
cych przede wszystkim z opdznien rozwojowych, zlym stanem technicznym ist-
niejacej infrastruktury komunalnej — czgsto w znacznym stopniu zdegradowanej),
bardzo waznym elementem gospodarki finansowej jest racjonalizacja wydatkow.
W istocie chodzi o szczegétowe kryteria, ktére mozna zastosowa¢, w tym kryteria
efektywnosciowe. Jedna z metod ksztaltowania wydatkéw publicznych w budzecie
jest metoda tzw. historyczna. Polega na tym, ze wydatki publiczne w danym cyklu
budzetowym s3 zdeterminowane poziomem i strukturg wydatkéw publicznych
w okresach poprzednich. Metoda ma wiele zalet i w praktyce czeste zastosowanie,
niemniej posiada réwniez wady. Jedna z nich jest mozliwos¢ ukrycia rezerw $rod-
kéw finansowych. Inng metoda wydatkowania srodkéw publicznych jest przyje-
cie obiektywnych kryteriéw do szacowania poszczegolnych wydatkow. Kryteriami
tymi moga by¢ przyktadowo:

o liczbaludnoscii jej struktura (wedlug plci, wieku, wyksztatcenia, miejsca za-

mieszkania),

o gestos$¢ zaludnienia (koncentracja ludnosci),

« stan srodowiska naturalnego, wyrazajacy si¢ w parametrach czysto$ci powie-

trza, wdd, jakosci gleby, uksztaltowania terenu i klimatu,

o stan infrastruktury gospodarczej i spoltecznej (sie¢ drog, liczba mieszkan,

szkol, szpitali),

o stan rozwoju gospodarczego, wyrazajacy si¢ w poziomie i zmianach produk-

cji, ustugach, stopie bezrobocia.

W wydatkach publicznych na wytwarzanie okreslonych ustug (edukacja, ochro-
na zdrowia, kultura) ma zastosowanie metoda ksztaltowania wydatkéw na pod-
stawie potrzeb spolecznych. Jej odmiang jest metoda popytowa, ktéra moze
pozostawac w kolizji z istniejacg bazg wytwarzanych ustug. W zwigzku z tym jako
sposob ksztaltowania wydatkéw publicznych mozna zastosowaé metode poda-
zowy, polegajaca na tym, ze Srodki publiczne moga by¢ alokowane, zgodnie
z istniejacg baza materialng i kadrowa. Narzedziem racjonalizacji wydatkow pu-
blicznych sg tez kontrakty zawierane miedzy dysponentami srodkéw publicznych
a podmiotami wytwarzajacymi dobra publiczne'. Zastosowa¢ mozna réwniez
metode ekspercka, kiedy specjalisci z réznych dziedzin szacujg koszty na podsta-
wie swojej wiedzy oraz stanu danej infrastruktury w kraju i w samorzadach.

Metoda przyrostowa jest najczesciej stosowang w praktyce metoda budzeto-
wania, ktora polega na wykorzystaniu danych historycznych. Punktem wyjscia
s3 wartosci zaewidencjonowane w sprawozdawczo$ci budzetowej w ubiegtych
okresach, ktore nastepnie koryguje sie o odchylenia, powstajace w trakcie re-
alizacji budzetu oraz ponowne korygowanie wynikajace z przyjetych wskazni-
kéw makroekonomicznych (np. inflacja, wzrost wynagrodzen, zmiany kurséw

16 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamdwien publicznych (tekst jednolity: Dz. U.z2019r.,
poz. 1843 ze zm.).
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walut, zmiana wysokosci najnizszego wynagrodzenia)'’. Metoda jest efektywna,
tylko w przypadku stabilnych podmiotow, ktore dzialaja przez caly czas w tym
samym otoczeniu. Metoda przyrostowa jest metoda ,najszybsza” i najprostsza
w opracowaniu budzetu, gdyz dotyczy jedynie wykorzystania danych budzetu
z poprzedniego okresu i skorygowania ich poprzez niektére wielkosci ekono-
miczne. Posiada ona jednak kilka powaznych wad, a mianowicie: powtarzanie
bledow z okreséow poprzednich, zbyt duzy wpltyw ukladéw i powigzan perso-
nalnych wystepujacych wsrdd osob odpowiedzialnych za tworzenie budzetow,
marnotrawstwo ograniczonych zasobéw finansowych. Wedtug A. Wildavskyego
klasyczny proces tworzenia budzetu t3 metoda ma charakter rutynowy i prowa-
dzi do odwzorowania przeszlej struktury wydatkow!'s.

Metoda budzetowania ,,0od zera” polega na szacowaniu wielkosci budzeto-
wych dla okresu przyszlego zakladajac, ze procesy i programy realizowane przez
podmiot rozpoczynaja si¢ po raz pierwszy. Proces budzetowania ,,0d zera” skta-
da si¢ po pierwsze, z tworzenia pakietéw decyzyjnych uwzgledniajacych charakter
os$rodka odpowiedzialnosci i jego cele. Nastepnym krokiem jest ocena pakietow
wyj$ciowych i tworzenie pakietéw alternatywnych. Po trzecie, uszeregowanie
ich wedtug stopnia waznos$ci na podstawie analizy kosztéw i korzysci, w ramach
danego obszaru dziatania oraz calosci. Ostatnim etapem jest rozdysponowanie za-
sobdw w sposdb odpowiadajacy priorytetom. Metoda ,,0d zera” w odrdznieniu
od metody ,,przyrostowej”: odrzuca dane historyczne, systematycznie poréwnuje
istniejace dzialania z alternatywnymi mozliwosciami zaangazowania zasobow,
precyzuje konsekwencje decyzji poszczegdlnych dzialan, wykorzystuje warian-
ty planowe, powinna mie¢ zastosowanie w dynamicznie rozwijajacych si¢ pod-
miotach. Metoda budzetowania ,,0d zera” jest metoda najbardziej odpowiednia
dla duzych podmiotéw (organizacji), ktére wymagaja szybkiego i ciagltego dosto-
sowywania si¢ do zmieniajacych sie¢ warunkéw zewnetrznych i wewnetrznych.

17 M. Dylewski, Planowanie budzetowe w podsektorze samorzgdowym. Uwarunkowania, proce-
sy, modele, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2007, s. 156.

18 Za P. Swianiewiczem, Finanse samorzqgdowe. Koncepcja, realizacja, polityki lokalne, Wydaw-
nictwo Municipium, Warszawa 2011, s. 267.



Rozdziat VII
Kwestia samodzielnosci finansowej

Ramy samodzielnosci finansowej samorzadu (jak wczesniej zaznaczono) okreslone
sa w Konstytucji RP oraz w EKSL. W zapisie art. 167 Konstytucji RP postanowio-
no zapewni¢ jednostkom samorzadu terytorialnego udzial w dochodach budze-
towych, adekwatnie do przypadajacych im zadan publicznych oraz ze: zmiany
w zakresie zadan i kompetenciji jednostek samorzqdu terytorialnego nastgpujg wraz
z odpowiednimi zmianami w podziale dochodow publicznych. Z kolei, w art. 9
ust. 1 EKSL stwierdzono, ze spotecznosci lokalne majg prawo do posiadania wta-
snych zasobéw finansowych, niezbednych do wykonywania uprawnien, i decydu-
ja samodzielnie o przeznaczeniu tych zasobow. Kolejny zapis mowi, ze wysokosé
zasobow finansowych spolecznosci lokalnych powinna by¢ dostosowana do za-
kresu uprawnien przyznanych im przez Konstytucje RP lub ustawe. W literaturze
specjalistycznej uwaza sie, ze zasada samodzielnosci lezy u podstaw decentraliza-
cji wladzy publicznej. Stusznie stwierdza A. Babczuk, ze bez samodzielnosci finan-
sowej, wszelkie inne formy samodzielno$ci majg charakter iluzoryczny'.
Pomiedzy administracja rzagdowg a administracja samorzadowa wystepu-
ja finansowe zaleznosci. Budzet panstwa zasila bowiem budzety jednostek
samorzadowych dwoma podstawowymi kanalami finansowymi: subwen-
cja ogolng i dotacjami celowymi. Zrédta te majg charakter komplementar-
ny w finansowaniu dzialalnosci samorzadu terytorialnego (obok dochoddéw
wlasnych). Podkreslenia wymaga, ze podstawowym zrédlem finansowania
dziatalnosci samorzadu sa dochody wlasne, a transfery z budzetu panstwa po-
winny jedynie wspiera¢ te dzialalnos¢. Z takiego wniosku wynika sugestia
i zarazem konsekwencja, iz dochody wlasne powinny by¢ dominujacg gru-
pa w budzetach jednostek samorzadowych. Posrednim dowodem na to jest
samodzielno$¢ finansowa samorzadu, w ujeciu dochodowym. Samodziel-
no$¢ finansowa wywodzi sie z podmiotowosci prawno-gospodarczej jednost-
ki samorzadu, zapewniajgcej duzy zakres samodzielnosci decyzyjnej. Zdaniem

1 A. Babczuk, SamodZzielnos¢ finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego. Pozgdane kierunki
zmian w Swietle badarn ankietowych, [w:] Finanse 2009 - Teoria i praktyka. Finanse publiczne I,
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczeciriskiego nr 547, Szczecin 2009, s. 173.
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K. Piotrowskiej-Marczak, samodzielnos$¢ finansowa nie oznacza samowystar-
czalnosci finansowej, bowiem jednostki samorzagdowe na calym $wiecie nie sg
w stanie pozyska¢ takich dochodoéw, ktére rownowazylyby wydatki?.

W literaturze przedmiotu za jedna z podstawowych miar w ocenie samodziel-
nosci finansowej samorzadu przyjmuje si¢ udziat dochodéw wtasnych w docho-
dach ogétem’. Interpretacja ekonomiczna tej sytuacji jest prosta, im wyzszy udzial
tego wskaznika, tym wigksza samodzielnos¢ finansowa (dochodowa) samorzadu.
M. Kosek-Wojnar i K. Suréwka wskazuja jednak, ze wskazniki finansowe moga
da¢ tylko przyblizony obraz stopnia samodzielnosci samorzadow, cho¢ zarazem
podkreslaja, iz dochody wlasne sg istotng cechg samofinansowania i dochodowe;
samodzielnosci finansowej*. Opisywane zjawisko zasilania ogdlnego gospodarki
samorzadu pokazuje wyraznie rozwigzanie ustrojowe zorientowane na centraliza-
cje gospodarki finansowej w Polsce. W gminach, ponad polowa dochodéw budze-
towych pochodzi z transferéw zewnetrznych (tabela 4 i 5 w zalaczniku), przy czym
najlepiej sytuacja przedstawia si¢ w miastach na prawach powiatu oraz w niekto-
rych nielicznych, zamoznych gminach (60-67%). W pozostalych jednostkach
samorzadu, gléwnym zrodlem zasilania budzetu samorzadow jest budzet panistwa
(przede wszystkim w powiatach, udzial dochodéw wtasnych stanowil maksymal-
nie 36% w 2018 r.). W 2019 r. udzial dochodéw wtasnych nieznacznie zmniej-
szyl sie we wszystkich samorzadach, z wyjatkiem powiatéw (ok. 40%). Sytuacja
ta ilustruje ,rozerwanie” w mechanizmie finansowania gospodarki samorzado-
wej, polegajace na wprowadzeniu w system, dominujgcego finansowania budzetu
panstwa. Dezintegracji ulegl bowiem naturalny mechanizm uzalezniajacy wydat-
ki budzetu samorzadéw od wpltywoéw pochodzacych z wlasnej dziatalnosci gospo-
darczej. W takim ukladzie srodki zewngtrzne z budzetu panstwa spelniaja role
uzupelniajacg i pomocniczg, a nie wiodacg®. Gospodarka finansowa samorzadow
jest wtedy bardziej czytelna, jak tez spoista, pozbawiona uznaniowosci i czgsto
przypadkowosci oraz wptywu czynnika polityczno-partyjnego.

Wyrazem podmiotowosci samorzadu w sferze zarzadzania finansami jest za-
tem posiadanie mozliwie jak najwigkszej samodzielnosci finansowej. Istota tej
samodzielnosci polega na zdolnosci do nieskrepowanego ksztaltowania wiel-
kosci i struktury dochodéw budzetowych (samodzielno$¢ dochodowa), ale tak-
ze swobodnego wydatkowania §rodkéw z budzetu (samodzielnos¢ wydatkowa).

2 K. Piotrowska-Marczak, Finanse lokalne w Polsce, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
1997, s. 48.

3 Inna miarg oceny samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego jest mozliwo$¢ ksztat-
towania zrédet dochoddw wtasnych (w ramach tzw. wtadztwa podatkowego).

4 M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finanséw samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 87-89.

5 Naturalny mechanizm uzalezniajacy wydatki budzetéw lokalnych na obstuge i inwestycje
od wptywoéw pochodzacych z realizacji funkcji miastotworczych istniat w Polsce miedzywo-
jennej; por. A. Ginsbert-Gebert, Polityka komunalna, Pafistwowe Wydawnictwo Ekonomiczne,
Warszawa 1984, s. 104.
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Samodzielno$¢ finansowa musi charakteryzowac si¢ swoboda podejmowania
decyzji finansowych, odniesionych zaréwno do pozyskiwania dochoddw, jak
i przeznaczenia ich na rézne rodzaje wydatkéw. Zaprzeczeniem tego jest mecha-
nizm udzielania dotacji celowych, uwazanych za narzedzie ograniczajace samo-
dzielnoé¢. Dotacje wymagaja wyznaczania kierunkéw wydatkéow oraz nadzoru
nad sposobem ich wykorzystania®. Z chwilg wstgpienia Polski do Unii Euro-
pejskiej, udzial dotacji celowych w budzetach samorzadu stopniowo wrastat
osiggajac poziom od 6 do 10% dochodéw ogétem. Biorac pod uwage korzysci
ekonomiczne, srodki unijne staly si¢ narzedziem aktywizacji dziatalnosci inwe-
stycyjnej w polskich samorzadach.

Jak uprzednio zaznaczono, do grupy dochodéw wlasnych, warunkujacych do-
chodowa samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzadowych zalicza sie:
dochody z podatkéw lokalnych, dochody z oplat, dochody z posiadanego mienia
(majatku), inne dochody, np. wplywy z samoopodatkowania si¢ mieszkancow,
spadki, zapisy, darowizny. Budzety samorzadéw zasilane s3 wpltywami z tytu-
téw wymienionych w ustawie o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego’.
Z uwagi, ze podatki i oplaty lokalne stanowig zrédlo dochodéw samorzadowych,
to wladze lokalne uzyskaly od ustawodawcy okreslone wladztwo podatkowe.
Polega ono na tym, ze wladze okreslaja wysokos¢ stawek podatkow i optat lo-
kalnych. Moga tez stosowac ulgi i zwolnienia, a takze umarza¢ naleznosci, czy
rozkladac je na raty. Stawki maksymalne sg jednak ustalane odgérnie (central-
nie) i sg jednolite na terenie kraju®. Niestety wladze lokalne pozbawione sg kom-
petencji do wladczego ksztaltowania elementéw podatkéw, stanowiacych zrodlo
dochodéw wtasnych: podatek dochodowy od oséb fizycznych optacany w for-
mie karty podatkowej, podatek od spadkéw i darowizn oraz podatek od czyn-
nosci cywilnoprawnych. Mimo ze wplywy z tych tytuldéw zasilaja budzety gmin,
to wladze lokalne nie decydujg o zadnym elemencie ich konstrukeji, nie s3 upraw-
nione do wprowadzania ulg i zwolnien. Oznacza to brak wladztwa podatkowe-
go, cho¢ sg to zrédla zaliczane do podatkowych dochodéw gmin. Tylko wplywy
z podatkow: od nieruchomosci, rolny, lesny i od srodkéw transportowych trafiajg
bezposrednio do budzetéw poszczegolnych gmin®.

W praktyce zakres stawek oraz réznych zwolnien stosowanych przez poszcze-
gélne samorzady jest szeroki. Wprawdzie zasady okreslone w przepisach usta-
wy o finansach publicznych narzucaja maksymalizacje dochodéw biezacych, to
jednak wladze lokalne majg ograniczone mozliwosci w realnym ksztaltowaniu

6 H. Sochacka-Krysiak (red.), Gospodarka finansowa jednostek terytorialnego w warunkach de-
centralizacji zarzgdzania sektorem publicznym, Szkota Gtdwna Handlowa w Warszawie, War-
szawa 2008, s. 42.

7 Art. 4-8 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego. ..

8 K. Suréwka, Samodzielnos¢ finansowa samorzgdu terytorialnego w Polsce, Polskie Wydawnic-
two Ekonomiczne, Warszawa 2013, s. 62.

9 Pozostate wymienione podatki pobierane s3 przez urzedy skarbowe i dopiero za ich posred-
nictwem odprowadzane s3 do budzetu wtasciwej gminy.
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tych dochodéw. Jak wczesniej zaznaczono, w ustalaniu wysokosci podatkéow
i optat lokalnych obowigzujg stawki maksymalne w danym roku podatkowym,
ktérych gminy nie moga przekroczy¢. Ustawodawca w regulacjach prawnych
okreslit kompetencje w systemie podatkowym. Wskazal, ze gérne (maksymalne)
poziomy ustala minister finanséw lub prezes Gtéwnego Urzedu Statystycznego.
Stad minister finanséw corocznym obwieszczeniem okresla wysokos¢ stawek
maksymalnych podatkéw (od nieruchomosci, od $rodkéw transportowych)
i oplat lokalnych (targowej, miejscowej, uzdrowiskowej, od posiadania pséw
oraz reklamowej). Konkretne stawki (ponizej maksymalnych poziomdw) ustala-
ja wladze gminy, kierujac si¢ réznymi przestankami. Do najwazniejszych nalezy
zaliczy¢: poziomy w poréwnywalnych gminach, efektywno$¢ i koszt pozyska-
nia oraz poczucie réwnosci w odniesieniu do wszystkich podmiotéw objetych
obowigzkiem podatkowym. Nadto, wiele gmin bierze pod uwage dotychczaso-
wy poziom stawki podatkowej i jego odleglos¢ do stawki maksymalnej. Jeze-
li obecna stawka odbiega znaczaco w dét od maksymalnego pulapu, to istnieje
duza rezerwa na dokonanie ewentualnego manewru podniesienia danej stawki
podatkowe;j.

Polityka podatkowa gmin wplywa na wysokos¢ dochodéw wtasnych. Dlate-
go dla zapewnienia samodzielno$ci decyzyjnej w stanowieniu wysokosci podat-
kéw, zdaniem autorki, nie nalezy dazy¢ do ograniczania pola uprawnien wladz
gminnych. Zakres wladztwa podatkowego ma szczegélne znaczenie w samo-
dzielnosci dochodowej gmin. Odpowiednio wysoki poziom dochodéw wlasnych
w wiekszym stopniu usamodzielnia te jednostki. Najwiekszy zakres wladztwa po-
datkowego gmin dotyczy podatku od nieruchomosci. Duze efekty zmniejszania
obcigzen podatkowych pochodza wtasnie z tego podatku. Jak wynika z badan
R. Przygodzkiej, stosowanie przez gminy wladztwa podatkowego skutkuje utra-
ta czesci ich dochodow'. Wiadze gmin wiejskich chetnie korzystajg z przystugu-
jacego im wladztwa podatkowego, ustalajac stawki podatku od nieruchomosci
na nizszym poziomie od maksymalnego, jak tez stosuja w réznym zakresie ulgi
i zwolnienia. Tym samym wladze mniejszych gmin nie traktuja tego podatku jako
zrédla maksymalnej wydajnosci. Ttlumaczy¢ to mozna polityka przyciagania po-
tencjalnych mieszkancow i inwestorow. Nalezy pamietaé, ze wzrost podatkow
daje wzrost dochodéw w budzecie, ale powoduje zakldcenia w alokacji zaso-
boéw i prowadzi do obnizenia efektywnosci'’.

Analize samodzielnosci dochodowej nalezy rozszerzy¢ o badanie wszystkich
wplywow podatkowych. Wobec tego dochody wlasne (sensu stricto) powigkszane
s3 o udzial w podatkach CIT i PIT oraz wielko$¢ subwencji ogdlnej, finansujacej
wazne zadania publiczne. Dopiero taka wielkos¢ w dochodach ogédtem pozwa-
la okresli¢ pole swobody decydowania w sferze finansowej samorzagdu. W istocie

10 R. Przygodzka, Wtadztwo podatkowe a stabilnos¢ finansowa gmin, ,Nierébwnosci Spoteczne
a Wzrost Gospodarczy” 2014, nr 4, s. 340-341.

11 D.Begg,S. Fisher, R. Dornbush, Ekonomia, t. 1, Panstwowe Wydawnictwo Ekonomiczne, War-
szawa 1995, s. 481.
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obserwowanie ksztaltowania si¢ bezwzglednych wielkosci finansowych, dotycza-
cych dochodéw jednostek samorzadu pozwala oceni¢ ich potencjal finansowy
(tabela 4 w zalgczniku). W badanym horyzoncie czasowym, od 1999 r. wystepuje
ciggly wzrost dochodéw ogoétem, jak tez dochodéw pochodzacych z poszczegol-
nych zrédel wymienionych w Konstytucji RP.

Struktura dochodéw budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego (przed-
stawiona w tabeli 5 w zalgczniku) obrazuje wazno$¢ poszczegdlnych zrédet
tworzacych dochody. W $wietle podstawowych zZrédet mozna oceni¢ zakres samo-
dzielnosci finansowej jednostek samorzadowych i uzaleznienie od budzetu pan-
stwa. Zgromadzone dane wskazuja na umiarkowany udzial dochodéw wtasnych.
W wiekszosci przekrojow samorzadowych, udziat dochodéw wilasnych ksztattu-
je sie ponizej udzialu dochodéw pochodzacych z transferéw zewnetrznych. Je-
dynie w miastach na prawach powiatu i w samorzadzie wojewddztwa ich udzial
przekracza 50% ogétu dochodéw, co $wiadczy o najwiekszej samodzielnosci finan-
sowej. W najgorszej sytuacji sa powiaty, ktérych dochody wlasne stanowig staba
podstawe $wiadczenia ustug publicznych, mimo tendencji wzrostowej od 2011 r.
Na szczego6lna uwage zastuguje proporcja subwencji ogélnej do dotacji celowych.
0d 2017 r. obserwuje sie przewage dotacji nad subwencja, z wyjatkiem powiatéw,
gdzie od poczatku dominowaly dochody z tytulu subwencji. Mozna to tlumaczy¢
duzymi wydatkami powiatow na sfere edukacji i utrzymania placéwek szpitalnych.
Przewaga w ostatnich latach zasilania dotacyjnego budzetéw samorzadu, destabi-
lizuje finanse lokalne, poniewaz dotacje majg charakter uznaniowy. Dotacje moga
by¢ tez niewykorzystane (z réznych przyczyn), jak tez przeznaczone na finanso-
wanie badz dofinansowanie zadan wtasnych samorzadu.

Zagrozeniem dla samodzielnosci finansowej samorzadu jest wzrost udzia-
tu dotacji celowych w dochodach budzetowych jednostki. W $wietle zapisow
ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego, dotacje celowe przeka-
zywane s3 m.in. z budzetu panstwa na realizacj¢ zadan zleconych z zakresu admi-
nistracji rzgdowej, ale takze na finansowanie lub dofinansowanie zadan wlasnych.
Zdaniem B. Guziejewskiej, jesli wielko$¢ dotacji jest wysoka, to system dotowa-
nia zaczyna przewaza¢ w polityce budzetowej samorzadu i zarazem wystepu-
je nieche¢ do samodzielnych dziatan, inicjatyw oraz dbania o dochody wtasne'.
W przypadku zadan wlasnych zasilanie budzetéw samorzagdowych powinno by¢
zastgpione innym rozwigzaniem (np. wzrost udzialu w podatkach dochodowych).
Ulomnos$cig funkcjonujacego mechanizmu zasilania budzetéw jest m.in. niestabil-
no$¢ i dowolno$¢ przyznawania dotacji poszczegdlnym jednostkom samorzado-
wym (czyli uznaniowo$¢)". Zatem finansowanie zadan wlasnych samorzadu nie
powinno by¢ uzaleznione od transferéw z budzetu panstwa — wyjatek moze stano-
wi¢ subwencja ogdlna, ktérej konstrukcja (mimo ze tez krytykowana) wyklucza

12 B. Guziejewska, Zewnetrzne zrédta finansowania samorzqgdu terytorialnego. Teoria i praktyka,
Wydawnictwo Uniwersytetu £ddzkiego, £6dZ 2008, s. 101.

13 L. Patrzatek, Finanse samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 271.
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uznaniowos$¢. Nadto, jak juz wspomniano, dotacja z uwagi na fakt, iz musi by¢
wydatkowana na dany cel, powoduje, ze niewykorzystane srodki finansowe — wy-
pracowane jako oszczednosci na zadaniu, musza by¢ zwrocone podmiotowi dotu-
jacemu (w omawianym przypadku do budzetu panstwa).

Z kolei, gdy mamy do czynienia z subwencja, sytuacja jest inna, bowiem nie-
wykorzystana kwota $rodkdw — nawet z czgsci o$wiatowej, moze by¢ wydat-
kowana na inne cele. Subwencjonowanie zapewnia wigkszg elastyczno$¢ organow
samorzadu w racjonalnym gospodarowaniu srodkami pochodzgcymi z budzetu
panstwa. W Niemczech dotacje celowe uwazane sg jako zagrozenie dla samo-
rzadnosci gmin, poniewaz pozwalaja na duzg ingerencje¢ w dzialalno$¢ komunal-
ng (ich udzial ksztaltuje sie na poziomie ok. 25% dochodéw budzetu). Tamtejsze
gminy otrzymuja dotacje celowe pod warunkiem brania udzialu w wydatkach
inwestycyjnych. Gminy sa pdzniej obcigzane kosztami utrzymania zrealizowa-
nych inwestycji'.

Znaczny wzrost udzialu dotacji w budzetach gmin od 2017 r. odzwierciedla
zjawisko, ze wladze samorzadu gminnego zajmuja si¢ w duzym stopniu adminis-
trowaniem, zamiast decydowaniem o rozwoju jednostki'>. Ma to miejsce wtedy,
gdy znaczna cz¢$¢ dochodéw samorzagdowych ma $cidle okreslone przeznaczenie
(np. dotacje celowe, srodki pochodzace z oplat za gospodarowanie odpadami ko-
munalnymi'é, czy z oplat za zezwolenia na sprzedaz napojoéw alkoholowych - tzw.
fundusz korkowy'”). Takie ukierunkowanie dochodéw na finansowanie wylgcznie
konkretnych zadan, nie tylko ogranicza zakres samodzielnosci finansowej wladz
samorzadu, ale réwniez nie przyczynia si¢ do racjonalnej gospodarki finansowej,
gdyz wygospodarowane oszczgdnosci na tych zadaniach mozna bytoby zagospo-
darowac tam, gdzie wystepuje niedobor srodkéw i pilna potrzeba podjecia dziatan.
W przeciwnym razie, zaweza to pole manewru $rodkami finansowymi, zmniej-
szajac sprawno$¢ dzialania wladz samorzadowych. Nalezy zgodzi¢ si¢ z K. Su-
réwka i K. Owsiak, ze ,wladztwo finansowe samorzgdu terytorialnego zarowno
po stronie dochodowej, jak i wydatkowej, bedgce atrybutem jego samodzielnosci fi-
nansowej, ograniczone jest do dysponowania srodkami finansowymi pochodzgcymi

14 E. Olejniczak-Szatowska, Samorzqd terytorialny w Europie Zachodniej, [w:] Samorzgd teryto-
rialny. Podstawowe zagadnienia, (red.) M. Stahl, E. Olejniczak-Szatowska, Fundacja Rozwoju
Demokracji Lokalnej, Warszawa 1994, s. 64.

15 Trzeba zaznaczy(, ze wzrost dotacji celowych od 2016 r. zwigzany jest m.in. z realizacja Pro-
gramu Rodzina 500+.

16 Zgodnie z art. 6r ust. laa ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzgdku
w gminach (tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r., poz. 1439), srodki pochodzace z optat za gospo-
darowanie odpadami komunalnymi nie moga by¢ przez gmine wykorzystywane na cele nie-
zwigzane z pokrywaniem kosztéw funkcjonowania tego systemu.

17 Zgodnie z art. 182 ustawy z dnia 26 paZdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi (tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r., poz. 2277 ze zm.), dochody z optat
za zezwolenia na sprzedaz napojoéw alkoholowych gminy moga przeznaczaé wytacznie
na takie dziatania, ktore zostaty przewidziane w gminnym programie profilaktyki i rozwia-
zywania probleméw alkoholowych oraz gminnym programie przeciwdziatania narkomanii.
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z okrojenia dochodow pierwotnych, to znaczy srodkami, w przewazajgcym zakresie,
niewypracowanymi przez dysponentow tych srodkow, lecz oddanymi do dyspozycji
poprzez repartycje dochodéw pochodzgcych od sektora prywatnego™.

W samorzadzie brakuje tez standaryzacji kosztow ustug, na podstawie kto-
rych ustalana bylaby warto$¢ srodkéw transferowych z budzetu panstwa'®. Analiza
strony wydatkéw budzetu przedstawia obraz kierunkéw (priorytetéw) w polity-
ce gminy. Niektore z nich s3 ewidentnie naruszone przez strukture zadan wta-
snych. Obserwacja struktury wydatkéw wedlug charakteru dziatalnosci (biezace
i majatkowe) pozwala oceni¢ skfonno$¢ gminy do rozwoju. Jego warunkiem jest
przeznaczanie odpowiednich wydatkéw na cele inwestycyjne. W gminach wy-
stepuje umiarkowana tendencja do inwestowania, gdyz pochtaniajg one $rednio
ok. 20% srodkow. Sg tez gminy, ktore zdecydowaly sie na duzy wysitek inwestycyjny
(30, a nawet 40% budzetu). Generalnie badanie strony wydatkowej jest potrzebne
do ustalenia zwigzku wydatkéw z rzeczywistymi korzysciami i eliminacja mar-
notrawstwa uzytych zasobéw publicznych. Strategiczne i prorozwojowe myslenie
wiadz publicznych polega na takim podziale budzetu, by zaplanowane wydatki
(a w zasadzie ich czg§¢) powrocily do budzetu w postaci zwiekszonych docho-
dow wilasnych. Spora czes$¢ wydatkéw (tak jak w budzecie panistwa) ma charakter
»Sztywny’, poniewaz wynika z typu realizowanych zadan, zobowigzan wynikaja-
cych z ustaw oraz samego oblicza dzialalnosci ustugowej samorzadu (pracochlon-
ny wyraz ustug przeklada si¢ na istotng wielko$¢ wydatkow biezacych - koszty
osobowe).

18 K. Suréwka, K. Owsiak, Administrowanie czy rozwéj - 20 lat doswiadczen finansowania pol-
skiego samorzqdu terytorialnego, ,Nierdwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2018,
nr56,s. 26.

19 G. Masloch, J. Sierak (red.), Gospodarka i finanse samorzgdu terytorialnego, Oficyna Wydaw-
nicza Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2013, s. 185.






Rozdziat VIII

Utrzymanie majatku komunalnego
i jego rozwoj

Przywrdcenie w 1990 r. wlasno$ci komunalnej oraz osobowosci prawnej jednostkom
samorzadowym, stworzylo podstawy gospodarcze do funkcjonowania samorzadu
terytorialnego w Polsce. Petnienie przez wladze samorzadu i stuzby komunalne roli
gospodarczej, w celu zaspokajania zbiorowych potrzeb spotecznych ludnosci, wy-
maga posiadania majatku. Mozna powiedzie¢, Ze mienie (majatek) komunalne jest
trwalg podstawg samorzadnosci gospodarczej gmin, powiatéw i wojewodztwa. Jego
wykorzystanie wspotdecyduje o procesie swiadczenia ustug komunalnych w ra-
mach realizacji zadan publicznych. Gtéwna czes¢ tego majatku powstata w wyniku
przeprowadzenia procesu komunalizacji mienia panstwowego w latach 90. Pierw-
szymi podmiotami mienia komunalnego staly si¢ gminy, jako podstawowe jednost-
ki samorzadu terytorialnego w Polsce. Od 1999 r. w skfadniki mienia komunalnego
zostaly wyposazone kolejne jednostki (szczeble) samorzadu.

Ustawa o samorzgdzie gminnym zawiera definicje mienia komunalnego. Zgod-
nie z zapisami, mieniem komunalnym jest wlasno$¢ i inne prawa majatkowe nale-
zace do poszczegolnych gmin i ich zwigzkéw oraz mienie innych gminnych oséb
prawnych, w tym przedsiebiorstw'. Mienie jest majatkowym instrumentem zarza-
dzania, a jego posiadanie warunkiem samodzielnosci decyzyjnej. Mienie stano-
wi niejednorodny zaséb gospodarczy i obejmuje takie sktadniki ekonomiczne jak:

» majatek gtéwny (nieruchomosci: grunty przeznaczone na cele publiczne

o charakterze lokalnym, tj. pod budownictwo komunalne, tereny zieleni pu-
blicznej, cmentarze komunalne itp.; budynki mieszkalne i lokalne stanowigce
komunalne zasoby mieszkaniowe; obiekty i urzadzenia lokalnej infrastruk-
tury spolecznej takie jak zlobki, przedszkola, szkoty, placéwki stuzby zdro-
wia, kultury, obiekty sportowe i rekreacyjne; obiekty i urzadzenia lokalnej
infrastruktury technicznej, w tym sie¢ wodociagowa, kanalizacyjna, cieplna
i gazowa, obiekty i urzadzenia elektroenergetyczne, melioracyjne, ochrony

1 Art. 43 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r.,
poz. 713 ze zm.).
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przeciwpozarowej, drogi publiczne; $rodki ruchome: maszyny, urzadzenia,
srodki transportowe),

« majatek pozostaly (przedsiebiorstw oraz innych komunalnych oséb praw-

nych, wartosci niematerialne i prawne).

Dominujaca cze$¢ majatku komunalnego obejmuje budynki, budowle i urza-
dzenia tworzace infrastrukture techniczng i infrastrukture spoleczna. Wedlug
tradycyjnego podzialtu infrastruktura techniczna moze by¢ punktowa (zZrédfa i ob-
stuga) i sieciowa. Elementy infrastruktury spolecznej sa rozproszone i skoncentro-
wane na obszarach o wigkszej gestosci zaludnienia (szkolnictwo, placowki kultury
i rekreacji, o$rodki opieki zdrowotnej). Charakter zagospodarowania przestrzen-
nego i wyposazenie w elementy infrastruktury wptywa na ekonomike dziatalno-
$ci. W samorzadzie, przede wszystkim w gminach miejskich, istotng cz¢s¢ majatku
tworza komunalne zasoby mieszkaniowe. Niektore samorzady podjely duzy wy-
silek finansowy i zrealizowaty obiekty kapitalochfonne o duzych modutach, kto-
re nie stuzg wprost realizacji obligatoryjnych zadan wlasnych (np. lotniska, parki
wodne, stadiony, hale sportowe). Odbylo sie to kosztem innych, wazniejszych
z punktu widzenia mieszkanca potrzeb, poniewaz zaangazowalo to duze naklady
finansowe na realizacje inwestycji i nadal angazuje duze srodki budzetowe na ich
utrzymanie. Bez watpienia, sytuacja taka wptywa na kondycje finansowg i mozli-
wosci rozwojowe tych jednostek samorzadowych.

Zgodnie z ustawg o samorzgdzie gminnym, mienie komunalne moze by¢ prze-
jete w szesciu procedurach. Pierwsza okresla przejecie mienia na podstawie ow-
czesnej ustawy — Przepisy wprowadzajgce ustawe o samorzqgdzie terytorialnym?.
Byt to doniosty akt prawny, poniewaz stwarzal ramy organizacyjne i instytucjo-
nalne dla procesu komunalizacji mienia panstwowego. Gmina moze otrzymac
sktadniki mienia przez przekazanie jej, w zwigzku z utworzeniem lub zmiang gra-
nic gminy. Przekazanie mienia odbywa si¢ wtedy w drodze porozumienia zain-
teresowanych gmin. Jesli nie dojdzie do porozumienia, wowczas rozstrzygajaca
staje sie decyzja Prezesa Rady Ministrow. Kolejnym sposobem nabycia mie-
nia komunalnego jest przekazanie go przez administracj¢ rzadowa na zasadach
okreslonych przez odpowiednie rozporzadzenie. Mienie komunalne moze by¢
tworzone réwniez dzieki wlasnej dzialalnosci gospodarczej gminy. Nabycie mie-
nia jest rbwniez mozliwe przez inne czynnosci prawne oraz w sytuacjach okres-
lonych w odrebnych przepisach.

Istotg gospodarowania majatkiem komunalnym jest dbanie o jego racjonal-
ne wykorzystanie oraz skupienie uwagi na jego powiekszaniu, odpowiednio
do rosnacych i zmieniajacych sie potrzeb mieszkancow samorzadu. Maja-
tek infrastrukturalny wymaga szczegdlnej uwagi i duzych naktadéw finanso-
wych na utrzymanie go w nalezytym stanie technicznym oraz funkcjonalnym.

2 Komunalizacja mienia panstwowego odbywata sie na podstawie ustawy z dnia 10 maja 1990 .
Przepisy wprowadzajgce ustawe o samorzqdzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samo-
rzgdowych (Dz. U.z 1990 r. Nr 32, poz. 191 ze zm.).
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Od stanu tego majatku zalezy bezpieczenstwo i jako$¢ swiadczonych ustug pu-
blicznych. Bioragc pod uwage zwiekszenie zdolnosci produkcyjno-ustugowych,
rezerwe awaryjnag i rezerwe na miare przysztych potrzeb, zbedna czes¢ majatku
powinna by¢ sprzedana lub inaczej zagospodarowana. Baczna uwaga powinna
by¢ zwrdcona na wykorzystanie wolnych terenéw w oparciu o prowadzong po-
lityke rozwoju samorzadu. Niektoére z nich moga by¢ ,,uzbrojone” w urzadzenia
techniczne (podnosi to wartos¢ terenu) i stanowi¢ interesujacg oferte dla poten-
cjalnych inwestoréw. Mozliwy jest rowniez zakup przez samorzad nowych tere-
néw z myslg o ich wykorzystaniu dla okreslonych celéw (np. budowa spalarni
odpadoéw, wniesienie do spotki w ramach partnerstwa).

Przepisy prawa okresdlaja wymogi jakimi kierowac si¢ powinny organy samo-
rzadéw w gospodarce majatkiem komunalnym. Gospodarowanie majatkiem
okreslone jest przepisami m.in. takich ustaw jak: o samorzgdzie gminnym, o samo-
rzgdzie powiatowym, o samorzqdzie wojewodztwa, o rachunkowosci®, o gospodarce
komunalnej, o gospodarce nieruchomosciami. Obowigzkiem o0séb uczestnicza-
cych w zarzagdzaniu mieniem komunalnym jest zachowanie szczegdlnej staranno-
$ci przy wykonywaniu tzw. zarzadu (w tym zwyklego nalezacego do kompetencji
organu wykonawczego), zgodnie z przeznaczeniem tego mienia i jego ochro-
na. Niespelnienie tego wymogu moze skutkowaé¢ odpowiedzialnoscia majat-
kowa, dyscyplinarng, karng, polityczng i finansowa zwigzang z naruszeniem
dyscypliny finanséw publicznych’.

Kierowanie si¢ zasada racjonalnoéci nakazuje gospodarowanie majgtkiem
w wielkosci i o strukturze niezbednej dla wykonywania zadan wtasnych. Nato-
miast wykonywanie zadan zleconych odbywa si¢ dwojako: przy uzyciu majatku na-
lezacego do skarbu panstwa badz jednostki samorzadowej (np. ustugi swiadczone
przez urzedy stanu cywilnego). Tymczasem, wiele jednostek samorzadowych
posiada majatek komunalny, ktory nie jest w pelni wykorzystywany w realiza-
¢ji zadan publicznych. O zagospodarowaniu zbednego majatku decyduja organy
w samorzadzie. Jest to wazne zagadnienie, gdyz utrzymanie rezerwy majatku, nie-
uzasadnionej potrzebami wymaga jego sfinansowania $rodkami budzetu przy
braku uzyskania wymiernej korzysci dla samorzadu. Istnieje jeszcze jedna postacé
wystgpienia nadmiernego majatku komunalnego, czasowo niewykorzystanego,
kiedy powstal on w wyniku dzialalnosci gospodarczej samorzadu (przez zakup,
w wyniku realizacji inwestycji, darowizny itd.). Dzieje si¢ tak, poniewaz gminy
moga prowadzi¢ dzialalnos¢ gospodarcza, wykraczajaca poza ramy uzyteczno-
$ci publicznej, jezeli sa spelnione prawne warunki. Utrzymywanie takiej rezerwy
majatkowej wydaje si¢ by¢ uzasadnione, jesli bedzie wykorzystana ekonomicznie

3 Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (tekst jednolity: Dz. U. 2021 r., poz. 217).

4 Ustawa zdnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jednolity: Dz. U.z2020r.,
poz. 1990 ze zm.).

5 K. Wilko, Zasady zarzgdzania gospodarkg komunalng i mieniem samorzqdu, https://samo-
rzad.infor.pl [dostep: 07.12.2007]; A. Puszkarska, Zasady zarzgdzania mieniem komunalnym,
»Rzeczpospolita” z 17 lipca 2018 .
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(stanowi wtedy zrédlo dochodu w budzecie). Z perspektywy efektywnosci gospo-
darki majatkowej na uwage zastuguja trzy przekroje analizy:

o wielko$¢ i struktura majatku komunalnego,

» ocena stanu poszczegolnych grup skladnikéw majatku,

« ocena rezerw w zdolno$ciach produkcyjno-ustugowych.

Podstawg realizacji zadan publicznych jest wielkos¢ i struktura tego majat-
ku, ktére powinny by¢ dostosowane do zakresu wykonywanych zadan. Na ogoét
wielko$¢ posiadanego majatku komunalnego jest duza i stanowi pochodng wiel-
kosci samorzadu. Miarg czastkowa rozwoju gospodarki samorzadowej jest wzrost
realnego wskaznika warto$ci majatku komunalnego per capita. Majatek komunal-
ny charakteryzuje si¢ zréznicowang strukturg, na ktéra wplyw maja trzy czynniki:

« status administracyjny jednostki samorzadowej,

 sposob zagospodarowania terenu,

« wielko$¢ popytu na ustugi komunalne.

Gminy wiejskie z reguly odznaczajg si¢ odmienng strukturg majatku od pozo-
statych typéw gmin, ze wzgledu na wiekszg indywidualizacje obstugi komunalne;j.
W tych gminach pewne ustugi komunalne (np. zaopatrzenie w wode¢ i w ener-
gie, oczyszczanie $ciekow, indywidualny transport) sg realizowane przez samych
mieszkancow, w ramach gospodarstw domowych (koprodukcja). W wiekszosci
ustug spolecznych, mieszkancy tych jednostek korzystaja z ustug gmin miejskich.
W duzych osrodkach miejskich (miastach na prawach powiatu) skoncentrowa-
ne jest $wiadczenie ustug ogélnogminnych i ustug o charakterze ponadgminnym.
W zwigzku z tym, wyposazenie infrastrukturalne w tych ostatnich gminach jest
odpowiednio wieksze i zréznicowane.

Kazda gmina, z uwagi na polozenie, tradycje i historie, gospodarke oraz wypo-
sazenie w zasoby naturalne, posiada odmienne zagospodarowanie swojej przestrze-
ni. Sposéb zagospodarowania stanowi konsekwencje rozmieszczenia (naturalnego
lub sztucznego) funkeji gospodarczej i spotecznej, a struktura majatku komunalne-
go jest odbiciem owego zréznicowania. W poszczegdlnych rodzajach gmin ksztat-
tuja si¢ pewne typowe struktury majatku komunalnego. W gminach wiejskich
dominujace s3 skladniki zwigzane drogownictwem i o$wietleniem, w mniejszym
stopniu zwigzane z edukacjg, zaopatrzeniem w wodeg, oczyszczalnie $ciekow, kultu-
ra ($wietlice, remizy). W gminach miejsko-wiejskich obok drogownictwa i oswie-
tlenia przewaza infrastruktura techniczna i spoteczna, skupiona w osrodkach
miejskich. Z kolei, w duzych miastach, oprocz urzadzen infrastruktury technicznej
i spolecznej, znaczace miejsce zajmuja tereny i budowle publiczne (w tym zabyt-
ki) oraz komunalna gospodarka mieszkaniowa. Istnieje dodatnia korelacja miedzy
skala jednostki samorzadowej a wielkoscig popytu na ustugi komunalne. Dodat-
kowo, w miare wzrostu rozmiaru samorzadu, ro$nie zréznicowanie w dziedzinie
ustug publicznych, ktére w duzych miastach w znacznej cz¢$ci maja charakter wy-
specjalizowany. W realizacji zadan publicznych wykraczaja one poza obszar ob-
ligatoryjnych zadan wiasnych. Istotny wptyw na ksztaltowanie si¢ popytu ustug
maja procesy demograficzne, wskazujace na jednoznaczne tendencje zmian.
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W Europie, w tym w Polsce, wystepuje proces starzenia sie ludnosci (ro$nie udziat
ludzi w wieku poprodukcyjnym).

Druga plaszczyzng oceny majatku komunalnego jest jego analiza wediug po-
szczegolnych grup skladnikow. Instrumentem pozwalajacym na to, jest ocena
zuzycia technicznego oraz moralnego. Grupowanie skladnikéw podyktowane
jest przepisami prawa, dotyczacego klasyfikacji skladnikéw majatku trwalego.
W kolejnej plaszczyznie oceny gospodarki majatkiem istotne znaczenie posia-
da utrzymanie rezerw produkcyjno-ustugowych. Zapewnienie tych rezerw wply-
wa na obnizenie efektywnos$ci ekonomicznej. Dotyczy to przede wszystkim
elementéw infrastruktury technicznej i infrastruktury spotecznej. Jednak utrzy-
manie rezerw jest konieczne i niezbedne w mysleniu strategicznym.

Nie ma jednego, uniwersalnego modelu gospodarowania majatkiem komunal-
nym®. Nalezy nim gospodarowac racjonalnie, zgodnie z interesem wspoélnoty. Or-
gany samorzagdowe na podstawie rachunkow efektywnosci powinny formutowa¢
cele, do jakich majatek komunalny bedzie wykorzystany, a nastepnie odnies¢ jego
uzytkowanie (eksploatacje¢) do planéw i potrzeb inwestycyjnych’. W gospodar-
ce majatkiem komunalnym istotne s dwa aspekty analizy. Pierwszy, dotyczy sta-
bilno$ci majatkowej w dzialalnosci inwestycyjnej w kontekscie odtworzenia lub
modernizacji istniejagcych skladnikéw mienia (Srodkéw trwalych). Drugi aspekt
odnosi si¢ rowniez do dzialalnosci inwestycyjnej, polegajacej na procesie powiek-
szania elementoéw tego mienia. Jest to zgodne z klasyczng definicja inwestycji,
rozumiang jako ponoszenie nakladéw gospodarczych w celu odtworzenia i mo-
dernizacji lub budowy i rozbudowy $rodkéw trwalych. W obydwu przypadkach,
mamy do czynienia ze sktadnikami majatku komunalnego, przy czym odtworze-
nie lub modernizacja obejmuje istniejacy majatek, ktéry wymaga poprawy stanu
technicznego. Natomiast budowa i rozbudowa dotycza powiekszenia dotychcza-
sowego majatku. Warto$¢ majatku komunalnego powstalego w ten sposéb ulega
powiekszeniu o naktady poniesione w dzialalnosci inwestycyjnej.

Miedzy dzialalnoscig eksploatacyjng i dzialalno$cig inwestycyjng samo-
rzadu wystepuje sprzezenie zwrotne. W eksploatacji komponenty majatku
komunalnego ulegaja naturalnemu zuzyciu (technicznemu i moralnemu), kto-
ry nie obejmuje drobnych napraw, konserwacji. Spadek wartosci majatku winien
by¢ rekompensowany poniesieniem nowych nakladéw inwestycyjnych. Doty-
czy to réwniez procesow modernizacji tego majatku, ktére moga doprowadzi¢
do zmniejszenia kosztow jednostkowych swiadczenia danego typu ustug publicz-
nych. Méwigc ogoélnie, uzytkowanie majatku komunalnego ,wymusza” podej-
mowanie wysitku inwestycyjnego. Dodatkowo do wzrostu wielkosci i wartosci

6 E. Wojciechowski, Samorzqd terytorialny w warunkach gospodarki rynkowej, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 1997; M. Wartalska, Wybrane przestanki budowy programéw za-
rzqdzania majgtkiem komunalnym w aspekcie gospodarowania finansami miasta, [w:] Kon-
kurencyjnosc i potencjat rozwoju polskich metropolii - szanse i bariery, ,Biuletyn Komitetu
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN”, z. 214, Warszawa 2004.

7 G.Masloch, J. Sierak, Gospodarka i finanse samorzgdu terytorialnego..., s. 159-160.
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majatku przyczyniaja si¢ niezaspokojone potrzeby w wielu branzach gospodar-
ki komunalnej (luki infrastrukturalne)®. Przyczynia si¢ do tego tez nieracjonal-
na gospodarka przestrzenia, pociagajaca za soba skutek w postaci rozproszonej
i chaotycznej zabudowy’. Powoduje to wzrost kosztéw funkcjonowania samorzg-
du. Podstawa efektywnej polityki majatkowej jest rejestracja wiedzy o stanie tech-
nicznym i ekonomicznym poszczegélnych skladnikéw mienia oraz o potrzebach
spolecznych, ktorych zaspokajanie wymaga uzycia odpowiednich srodkéw trwa-
tych. Nastepnym warunkiem polityki majatkowej jest opracowanie zbioru planéw
dlugookresowych, dotyczacych przedsiewzie¢ inwestycyjnych oraz zakupéw in-
westycyjnych w celu odtworzenia lub powigkszenia poszczegoélnych sktadnikéw
mienia. Takie postgpowanie jest niezbedne dla bezpieczenstwa i ciaglosci reali-
zacji zadan publicznych, w tym wyeliminowanie powaznych awarii, wymagaja-
cych znacznie wigkszych nakltadow gospodarczych oraz powodujacych dotkliwe
utrudnienia dla uzytkownikéw samorzadu.

Widoczna dysfunkcjg w gospodarowaniu majatkiem jest nieprofesjonalny i mato
skuteczny nadzor oraz kontrola nad stanem majatku, jak tez jego wlasciwym wy-
korzystaniem. Poszczegdlne podmioty mienia komunalnego na ogét samodzielnie
decydujg o przeznaczeniu i sposobie wykorzystania skladnikéw majatkowych. Jed-
nak ufomnoscia polityki majatkowej jest brak rzetelnej diagnozy i koordynacji dzia-
tan tych podmiotéw. Poruszane zagadnienie odnosi si¢ bardziej do srednich i duzych
jednostek samorzadowych, w ktdrych dziatalno$¢ prowadzg liczne podmioty mienia
komunalnego oraz istnieje mala transparentno$¢ proceséw decyzyjnych. W duzych
miastach, wystepuja sytuacje, gdy niektdre sktadniki majatku sa zbedne lub nieracjo-
nalnie wykorzystywane. Nieuzytkowanie ich przyczynia si¢ do niszczenia (degradacji)
zasobow majatkowych, co nalezy uzna¢ za niegospodarnos¢. Celowe (odpowied-
nie) zagospodarowanie wszystkich sktadnikow majatku wigze si¢ ze spojna polity-
ka majatkows, ktéra powinna by¢ czescia polityki spoteczno-gospodarczej wladzy
samorzadowej. Narzedziem tej polityki sa plany, programy lub strategie rozwoju.
M. Lyszkiewicz zweryfikowala hipoteze o stabosci gospodarowania mieniem komu-
nalnym, spowodowang niewykorzystaniem instrumentéw zarzadzania oraz brakiem
zorganizowanego systemu gospodarowania mieniem komunalnym'. W polskim sa-
morzadzie brak jest strategii w zakresie gospodarki majgtkowej oraz skutecznego sys-
temu sprawowania nadzoru i kontroli nad gospodarka majatkowa.

Polityka majatkowa jest szczegolnie istotna dla gospodarki finansowej samo-
rzadu. Zaniedbania (liczne awarie), zaniechania (brak bezpieczenstwa, nawet ka-
tastrofy) w zarzadzaniu majatkiem komunalnym wplywaja na wzrost kosztow

8 J. Sierak, Komunalna luka infrastrukturalna a mozliwosci budzetowe gmin w jej ograniczaniu,
Oficyna Wydawnicza SGH, Szkota Gtéwna Handlowa, Warszawa 2019, s. 418-425.

9 T. Markowski, Budowanie regulacyjnego systemu planowania przestrzennego. Teoria sprawie-
dliwosci podstawg budowy systemu, [w:] Przestrzen dobrem publicznym - potrzeba nowych
rozwigzan w gospodarowaniu przestrzenig, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 2016, s. 25.

10 M. kyszkiewicz, Gospodarowanie majgtkiem komunalnym. Zasady, metody, strategie, Wydaw-
nictwo CeDeWu, Warszawa 2016, s. 303.
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funkcjonowania i rozwoju jednostki samorzadowej oraz na stan jej finansow.
Ilustracja tego wplywu moga by¢ wyzsze podatki i oplaty lokalne, wyprzedaz
nieruchomosci, terendw komunalnych, wzrost zadluzenia, a w ostatecznym roz-
rachunku obnizenie jako$ci §wiadczonych ustug publicznych''. Gospodarka ma-
jatkiem, w tym o duzej wartosci, jest kluczowa dziedzing dziatalnoéci samorzadu.
Tak jak w przedsiebiorstwie, réwniez w samorzadzie, gospodarowanie majat-
kiem nalezy do istotnych funkgcji jego organdw, szczegélnie wykonawczych. Po-
siadanie majatku jest probierzem wypelniania faktycznej roli ekonomicznej.
Problematyka majatkowa w samorzadzie jest niedoceniana w stosunku do roli
jaka pelni w funkcjonowaniu i rozwoju gospodarki komunalnej'. Nie jest ona
»w bliskim” kontakcie z interesami mieszkancow, gdyz znajduje si¢ na dalszym
planie dzialalno$ci struktur samorzadowych i jest ukryta w ,,gaszczu” spraw praw-
nych, organizacyjnych i technicznych. Waga gospodarki majatkiem dostrzegana
jest w sytuacjach szczegolnych, np. gdy dokonywana jest negatywna ocena jakosci
$wiadczonych ustug lub jesli wystapia dokuczliwe awarie urzadzen infrastruktury
o dalekosi¢znych konsekwencjach. Zainteresowanie gospodarka majatkiem w sa-
morzadzie jest rozproszone, nieréwnowazne, jakby odsunigte na margines gtow-
nego nurtu uwagi, zwiazanego z procesem $wiadczenia ustug i podejmowaniem
spektakularnych zamierzen inwestycyjnych.

Organy stanowigce rzadko zajmuja si¢ gospodarka majatkows, pozostawiajac
ja organowi wykonawczemu (co zreszta lezy w jego kompetencji). Rady sa aktyw-
ne okazjonalnie, kiedy chodzi o podejmowanie decyzji organizacyjnych w za-
kresie majatku komunalnego. Sa jednak powsciagliwe w badaniu efektywnosci
wykorzystania skfadnikéw majatkowych w jednostkach organizacyjnych samo-
rzadu, nie méwigc o istotnej kontroli, do ktérej majg prawo. Wyjatkiem sg same
jednostki organizacyjne, ktore dzigki analizie i ocenie wykorzystanego majat-
ku, posiadaja wiedze o wielkosci, strukturze, zuzyciu i potrzebach dotyczacych
poszczegolnych elementéw. W jednostkach i zakladach budzetowych, gospo-
darowanie majatkiem odbywa si¢ przy udziale komdrek organizacyjnych urze-
du, poniewaz podmioty te nie posiadaja osobowosci prawnej. Jedynie w czesci,
w spotkach komunalnych gospodarka majatkiem stanowi integralng dziedzing
dzialalnosci przedsiebiorstwa jako calosci'®. Ograniczony zakres informacji o go-

11 Wyprzedaz niektérych sktadnikdw majatkowych (gtéwnie nieruchomosci) odbywa sie
pod presja niedoboru $rodkéw finansowych, grozba utraty ptynnosci finansowej. Czym in-
nym jest sprzedaz majatku polegajaca na jego zmniejszeniu (dywestycje) m.in. z powodu nie-
przydatnosci dla prowadzonej dziatalnosci.

12 W ustawie o samorzgdzie gminnym, tematyce mienia komunalnego poswiecono zaledwie sie-
dem artykutéw. Niemniej poszczegdlne rodzaje sktadnikow mienia i gospodarka nimi znaj-
duja wyraz w innych regulacjach prawnych (np. mieszkania komunalne w ustawie z dnia
21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Ko-
deksu cywilnego, tekst jednolity: Dz. U. 22020 r., poz. 611 ze zm.).

13 W sytuacjach, kiedy sp6tka komunalna petni role operatora ustug wykorzystujacego jedynie
majatek samorzadu, pozostate decyzje w gospodarce majatkowej podejmowane sg przez or-
gan wykonawczy i administracje.
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spodarce majatkowej daje zawezone podstawy merytoryczne dla przeprowadze-
nia oceny. Wynika to z przepiséw prawa, ktore w niewielkim stopniu i niedbale
regulujg istotne kwestie, ktére nalezy rozstrzygna¢ w procesie wykorzystania tego
majatku. Ustawa o finansach publicznych oraz tzw. ustawy ustrojowe, jedynie cze-
$ciowo moéwig o zasadach i metodach gospodarowania majatkiem komunalnym.

W gospodarowaniu mieniem komunalnym wazne s dwa punkty widzenia.
Pierwszy, spoleczny traktuje majatek jako srodek w realizacji zadan wlasnych. Nie
jest mozliwe dostarczenie ustugi komunalnej, bez uzycia okreslonych i potrzeb-
nych skladnikéw majatku. Nawet w $§wiadczeniu ustug wysoce pracochfonnych
(obstuga administracyjna), konieczne jest wykorzystanie budynkéw i sprzetu stu-
zacego wymianie informacji. Wielko$¢ majatku komunalnego stanowi ogdlnie po-
chodng z zakresu realizowanych zadan. W praktyce moga wystapic trzy sytuacje
majatkowe w zaleznosci od stopnia jego wykorzystania. W pierwszej, jego wiel-
kos¢ jest wystarczajaca w stosunku do potrzeb ustugowych, w drugiej - wystepu-
je niedobor majatku, w trzeciej — istnieje jego nadmiar. Sg to typowe przypadki
w dzialalnosci kazdego przedsiebiorstwa, determinujace wybodr strategii inwes-
tycyjnej oraz zarzadzanie w dzialalnosci biezacej. Niedobdér majatku powoduje
stagnacje lub ograniczenie podazy ustug oraz obnizenie ich jakosci. RdOwnowaga
uslug i majatku oznacza racjonalng sytuacje, natomiast nadprodukcja ustug, dzie-
ki zbyt duzemu potencjalowi wytwarzania, charakteryzuje si¢ nieefektywnoscia,
z tytulu ponoszenia nadmiernych kosztéw ekonomicznych. Utrzymanie zb¢dnego
w danej chwili potencjatu ustugowego musi mie¢ uzasadnienie ekonomiczne lub
spoteczne. Niedobér ustug inicjuje podjecie zwykle duzego wysitku inwestycyjne-
go, ktory w pewnych rodzajach majatku, wymaga dluzszego czasu dla zrealizowa-
nia przedsiewziecia gospodarczego.

Drugi punkt widzenia (ekonomiczny), dotyczy oceny efektywnosciowej i zwigza-
ny jest z pytaniem, czy i na ile, majatek komunalny ma by¢ traktowany jako zrédio
generowania dochodéw budzetowych? Po stronie dochodéw w budzecie samorzadu
istotng pozycja moga by¢ dochody majatkowe, przybierajace rézne kwoty w zalez-
nosci od polityki i zarzadzania mieniem komunalnym. Dochody z tytulu majatku
majg rézne formy i wielko$ci. Zwykle maja one charakter jednorazowy i niepowta-
rzalny (sprzedaz, prywatyzacja). Dochodami z majatku sa réznego rodzaju wptywy
z dzierzawy, najmu, z tytulu korzystania z konkretnego skladnika majatku komu-
nalnego. W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage, ze istnieje zwigzek majatku
i gospodarki samorzadu z finansami publicznymi, zwlaszcza w realizacji funkcji alo-
kacyjnej. Przez system finansowania dokonywana jest bowiem alokacja zasobow
w dziedzinach, gdzie mechanizm regulacji rynkowej okazuje si¢ zawodny'*.

Podmioty mienia komunalnego samodzielnie decydujg o przeznaczeniu i sposo-
bie wykorzystania poszczegdlnych sktadnikéw majatkowych, przy zachowaniu wy-
mogow zawartych w odrebnych przepisach prawa. W gospodarce majatkiem istnieje

14 Andrzej K. Piasecki, Samorzgd terytorialny i wspélnoty lokalne, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2009, s. 314-315.
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zatem samodzielno$¢ podmiotéw mienia w podejmowaniu decyzji o przeznacze-
niu i sposobie wykorzystania skladnikéw mienia komunalnego. Mozliwe ograni-
czenia dotycza jedynie wlasciwosci poszczegdlnych organéw w podejmowaniu
decyzji, przestrzegania procedur uchwalania decyzji, stosowania form organi-
zacyjnych gospodarowania majatkiem oraz przestrzegania zasad gospodarowania
mieniem komunalnym uchwalonych przez organ stanowiacy'®. Odpowiedzialnos¢
za gospodarke majatkiem jest rozcztonkowana podmiotowo i ponoszona przez
kierownikow poszczegoélnych jednostek organizacyjnych samorzadu. Pelng odpo-
wiedzialno$¢ ponosi organ wykonawczy, do ktérego kompetencji nalezy gospodar-
ka majatkiem komunalnym. Kazdy z podmiotéw mienia komunalnego podejmuje
autonomiczne decyzje majatkowe. Prawa zwierzchnie w stosunku do tego typu
podmiotéw posiada jednostka samorzadowa. Organy samorzadu moga wplywac
na przeznaczenie oraz wykorzystanie skladnikow majatkowych. Jesli dany podmiot
zostal postawiony w stan likwidacji, wowczas jego majatek przekazuje sie podmio-
towi wskazanemu przez organ stanowigcy.

W gospodarowaniu mieniem komunalnym gmine reprezentuje organ wyko-
nawczy, ktoéry sktada w tym zakresie o§wiadczenie woli. Wojt, burmistrz, prezy-
dent miasta moze t¢ prerogatywe przenie$¢ na swojego zastepce, samodzielnie
albo na niego wraz z inng upowazniong osoba. W gospodarce majatkiem, jezeli
dzialalnos$¢ dotyczy powstalych zobowiazan pienigznych, niezbedna jest kontrasy-
gnata skarbnika gminy (gtéwnego ksiegowego budzetu) lub osoby przez niego
upowaznionej. Odmowa kontrasygnaty przez skarbnika, a nastepnie dokona-
na na pisemne polecenie organu wykonawczego wymaga powiadomienia o tym
organu stanowigcego gminy oraz regionalng izbe obrachunkowa. Organy gmi-
ny podejmujac uchwaly i zarzadzenia dotyczace zobowigzan finansowych musza
wskazac zrddla, z ktorych zobowiazania te beda pokryte.

Wykorzystanie i rozwoj zasobéw majatkowych powinny odbywac si¢ wedlug
okreslonych zasad, regulujacych ekonomiczne dzialania zarzadzajacych. Zasady te
powinny naleze¢ do uprawnien organu stanowigcego i wykonawczego. Sg to na-
stepujace zasady:

« zespolenia gospodarki i polityki majatkowej (integracji),

o celowosci (adekwatnosci do wielkosci i struktury zadan),

o preferencji (dzialanie zgodne z priorytetami rozwojowymi),

o ekonomizacji (stosowanie jako podstawy rachunku ekonomicznego),

o elastycznosci (dostosowania si¢ do zmian zachodzacych w otoczeniu),

o partnerstwa (jako plaszczyzny wspodtpracy i wspdétdziatania),

« zgodnodci z regulacjami przestrzennymi.

Zasada zespolenia polega na dazeniu do lgcznego traktowania gospodarki
majatkowej i realizacji polityki majatkowej. Gospodarka majatkiem odnosi si¢
do dziatalno$ci biezacej samorzadu, w ktérej zachodza procesy zuzycia sktad-
nikéw majatkowych, utrzymania urzadzen wedlug obowiazujacych wymagan

15 Maciej J. Nowak, Mienie komunalne, ,,Gazeta Samorzadu i Administracji” 2016, nr 9, s. 22.
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oraz dbalos$¢ o efektywne ich wykorzystanie. Polityka majatkowa wymaga jej
stworzenia w sensie koncepcyjnym, a nastgpnie wprowadzenia w zycie. Stanowi
dziatalno$¢ komplementarng wobec gospodarki majatkiem i wynika z oceny do-
tychczasowej gospodarki. Stwierdzenie istotnego zuzycia moralnego i techniczne-
go np. komunalnych zasobéw mieszkaniowych, czy infrastruktury sieciowej jest
przestanka dla polityki szczegétowej w wyborze kierunku dalszego postepowa-
nia. Do rozwazenia pozostaja wtedy m.in. nastepujace rozwigzania: nie dokony-
waé zmian, rozpoczaé remonty na szeroka skale, przyja¢ umiarkowany zakres
remontow przy roéwnoczesnym rozpoczeciu nowych inwestycji, utrzymac remon-
ty na minimalnym poziomie oraz podja¢ sprzedaz czesci zasobéw majatkowych.
Analizy ekonomiczne wskazujg na istnienie zjawiska luki remontowej mieszkan
komunalnych w $rednich i w duzych miastach w $wietle niezaspokojonych po-
trzeb, w zakresie zasobow komunalnych i socjalnych's. Szerzej o gospodarce tymi
zasobami piszg B. Kluza i K. Kluza'’.

W zasadzie zespolenia nalezy zwrdci¢ uwage na jej szczegdlny aspekt, uwzgled-
niajacy dwa typy dziatalnosci, skladajace si¢ na calos¢. Dzialalnos¢ ta obejmuje
decyzje w dwoch sferach: inwestycji i eksploatacji, ktore ekonomicznie sa kom-
plementarne i substytucyjne'®. W kazdej z tych dzialalnosci ponoszone sg koszty,
a czesto wystepujaca nieprawidlowoscia jest zawezanie kryterium oceny i wybo-
ru (na ogdt minimalizacji) tylko do jednego z tych etapéw. Stanowi to przyktad
odejscia od kompleksowosci analizy decyzyjnej i skupienia uwagi tylko na stronie
inwestycyjnej lub eksploatacyjnej. Planowanie i realizacja minimalnego (bardzo
oszczednego) zakupu inwestycyjnego moze w przyszlosci prowadzi¢ do wyz-
szych kosztow jej eksploatacji. Odwrotnie, nadmierna redukcja kosztéw eksplo-
atacji urzadzen, ktéra musi prowadzi¢ do zaniedbania wielu funkcji, powoduje
nastepnie niezbedno$¢ wigkszych inwestycji, w tym pokrywajacych koszty awarii.
W zastosowaniu calo$ciowego rachunku kosztéw i korzysci nalezy kierowac sie
minimalizacjg facznych kosztow eksploatacyjnych oraz inwestycyjnych.

Zasada celowosci (adekwatnosci) odnosi sie do przedmiotu dzialalnosci sa-
morzadu. Istota wykorzystania posiadanego majatku jest stuzenie dla realizacji
zadan publicznych oraz podejmowania przedsiewzie¢ dla uzyskania korzysci spo-
tecznych i gospodarczych. Majatek tworzy potencjal wyznaczajacy zdolnos$¢ sa-
morzadu do $wiadczenia okres$lonej podazy i struktury ustug. Z reguly, jak
zaznaczono, wielkos¢ i struktura majatku komunalnego powinna by¢ adekwatna

16 Mieszkania socjalne zapewniajace minimalny standard tez stanowia wtasno$¢ komunalna
i s3 przeznaczone dla 0séb o niskich dochodach lub znajdujacych sie w bardzo trudnej sy-
tuacji zyciowe;j.

17 B. Kluza, K. Kluza, Mieszkania komunalne - wyzwania dla polityki mieszkaniowej panistwa
w $wietle badar wybranych miast, ,Urban Development Issues” 2020, vol. 67, s. 75-84.

18 Okreslenie w tej mierze sekwencji nie ma uzasadnienia, bowiem wystepuje tutaj relacja
na zasadzie sprzezenia zwrotnego. Pierwotne moze by¢ przedsiewziecie inwestycyjne wpty-
wajace nastepnie na wzrost wielkosci majatku i odwrotnie, z potrzeb majatkowych wynika
konieczno$¢ dokonania okreslonej inwestycji.
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do poziomu oraz struktury wykonywanych zadan publicznych. W rzeczywisto-
$ci, zasdb majatkowy (potencjal) jest wiekszy w stosunku do potrzeb zwigzanych
bezposrednio z realizacjg zadan wlasnych. Z zasadg celowosci taczy sie zasada
elastycznosci, naklaniajaca do szybkiego reagowania na zmiany zachodzace w oto-
czeniu samorzadu. Odniesieniem jest ocena przydatnosci poszczegdlnych sktadni-
kow majatku komunalnego z punktu widzenia intereséw samorzadu. Jesli element
majatku nie jest zagospodarowany ekonomicznie, nalezy szybko sie go pozby¢
przez sprzedaz. W przeciwnym razie, ponoszone sg koszty finansowe i spolecz-
ne nie dajace efektow. Elastyczno$¢ w gospodarce majatkiem nie oznacza szyb-
kosci podejmowania decyzji, ale umiejetno$¢ przyjmowania racjonalnych postaw
organow zarzadzajacych. Polegaja one na adaptacji do zmieniajacych sie sytuacji
i prowadzeniu polityki reaktywnej lub rozpoczeciu polityki innowacyjnej, wyprze-
dzajacej w czasie, mozliwe zmiany sytuacji majatkowe;j.

Zasada preferencji w gospodarce majatkowej oznacza konieczno$¢ dziala-
nia wedlug priorytetow rozwojowych i wiaze si¢ z hierarchizacja celow szcze-
gétowych w polityce samorzadowej. Dokonywanie racjonalizacji dzialalnosci
eksploatacyjnej wymaga identyfikacji ,,najstabszych” ogniw i skupienia na nich
uwagi. Realizacja postulatu ograniczenia wydatkéw budzetowych na cele admi-
nistracyjne (np. o 10%), nie daje nic dobrego, poniewaz potrzeby redukcji kosz-
tow rozkladajg si¢ nierownomiernie w komorkach organizacyjnych urzedu lub
w administracji wylaczonej z centralnego kierownictwa (np. wyspecjalizowane
zarzady). Priorytety dotycza zaréwno dziatalnosci biezacej, jak i inwestycyj-
nej. Wykorzystanie majatku komunalnego dla celéw publicznych nakazuje jego
ekonomizacje, czyli gospodarowanie w sposob racjonalny, zgodnie z interesem
samorzadu i zmieniajagcymi si¢ potrzebami mieszkancow. Tlem dla gospodaro-
wania majatkiem powinno by¢ myslenie ukierunkowane na osigganie jak naj-
wigkszych efektow ekonomicznych i spolecznych z posiadanego potencjatu.
Z drugiej strony, nalezy szuka¢ takich rozwiazan organizacyjnych i ekonomicz-
nych, aby ponosi¢ mozliwie najmniejsze koszty z tym zwigzane'. Zarzadzanie
majatkiem powinno zatem przynosi¢ dochody budzetowe lub absorbowa¢ mozli-
wie najmniejsze (uzasadnione) koszty zwigzane z jego eksploatacja. Dodatkowo,
nalezy bra¢ pod uwage cykl zycia skladnika majatku, skorelowany z wielkoscig
$wiadczonych ustug oraz liczbg ustugobiorcow?.

Problemem jest gospodarowanie elementami majatku w celach komercyj-
nych. Dotyczy to réznych skfadnikéw, takich jak tereny (grunty), lokale miesz-
kalne i uzytkowe, budowle i urzadzenia techniczne. Posiadanie wolnych terenéw
lub ich zakup mozna uzasadni¢ zapewnieniem utrzymania rezerwy gruntéw, ktd-
re mozna zagospodarowac przez pewien czas i sprzeda¢ w przysztosci z zyskiem.
Wyremontowane budynki komunalne mozna wynajmowac na cele mieszkalne lub

19 Oznacza to kierowanie sie dwoma aspektami klasycznie pojmowanej zasady racjonalnego
gospodarowania (wydajnosci i gospodarnosci).

20 M. Wakuta, Wybrane problemy zarzgdzania finansami gmin, Zeszyty Naukowe Akademii Pod-
laskiej w Siedlcach, nr 82, Siedlce 2009, s. 111-112.
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gospodarcze, z zapewnieniem odpowiedniego narzutu zysku. Posiadanie instalacji
(spalarnia, sortownia) do zagospodarowania odpadéw moze przynosi¢ samorzg-
dowi korzysci finansowe przez ich przejecie i prowadzenie dziatalnosci (réwniez
na rzecz innych samorzadéw). Posiadanie majatku stwarza wiele mozliwosci po-
zyskania $rodkéw finansowych. Majatek komunalny wymaga jednak nakladéw fi-
nansowych dla jego utrzymania i modernizacji. Dochody z majatku komunalnego
moga ksztaltowa¢ si¢ réznie w zaleznosci od specyfiki samorzadu oraz polityki
jego wladz*'. Nie ma merytorycznego uzasadnienia dla utrzymywania majatku,
wymagajacego nakladow, a ktory nie bedzie w pelni wykorzystywany w przyszto-
$ci. Bardzo czesto tak tworzony majatek odbywa si¢ pod presja spoleczna, pozosta-
jaca w kolizji z zasadg efektywnosci. Duzg umiejetnoscia jest sprzedaz sktadnikow
majatku w dobrej koniunkturze, ktére sa zbedne lub ,,martwe” w realizacji za-
dan wlasnych. Wiele miast zachowuje jednak mniejszosciowe udzialy w spotkach
handlowych, na ktére nie ma wplywu, a ktdre sg niepotrzebne z punktu widzenia
interesu tych samorzaddw, co jest ekonomicznie niezrozumiate.

Podsumowujac t¢ cz¢$¢ rozwazan nalezy stwierdzié, ze zarzadzanie skfadnika-
mi majatkowymi powinno odznaczac si¢ racjonalnoscia i efektywnoscia. Po dru-
gie, majatek winien tworzy¢ i stanowi¢ logiczng catos¢ dla realizacji dtugofalowe;j
polityki rozwoju®’. Potencjal majatkowy wyznacza bowiem zdolnos¢ samorza-
du do $wiadczenia okreslonej podazy i struktury ustug publicznych. Zasada jest,
by posiadanie i uzycie majatku bylo adekwatne do wielkosci i struktury potrzeb,
z zachowaniem pewnego marginesu rezerwy, przy czym dotyczy to bardziej ustug
technicznych, niz spolecznych. Obserwacja praktyki samorzadow wskazuje, ze
wystepuja przypadki nieracjonalnych decyzji powodujacych marnotrawstwo
(rozrzutno$¢), zamrozenie aktywow, postawy korupcyjne, czy naruszanie prze-
pisow prawa. Obszar gospodarki samorzadu jest pelen przykladow takich zja-
wisk. Mozna zauwazy¢, ze ulomnosci gospodarki majatkowej tkwia tez w samym
procesie zarzadzania publicznego, a nie tylko w niedostatku mienia. Zwigzek go-
spodarki majatkowej z planowaniem przestrzennym polega na postepowaniu
zgodnym z ustaleniami wynikajgcymi z planu zagospodarowania przestrzennego.
Plany przestrzenne jako akty prawa miejscowego, okreslaja przeznaczenie tere-
nu, sposoby i warunki jego zagospodarowania oraz zabudowy. Sg zatem podsta-
wg podejmowania decyzji inwestycyjnych i narzedziem racjonalnie prowadzonej
gospodarki przestrzenne;j.

21 A.Hanusz, A. Niezgoda, P. Czerski, Dochody budzetu jednostek samorzqdu terytorialnego, Ofi-
cyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2009, s. 20.

22 B. Filipiak, Kierunki zarzgdzania finansami w jednostkach samorzqdu terytorialnego a proble-
my utrzymania ptynnosci finansowej, ,Finanse Komunalne” 2004, nr 3.



Rozdziat IX

Finansowanie dziatalnosci rozwojowej
Rola nadwyzki operacyjnej

Obok $wiadczenia ustug publicznych, komplementarng czescig dziatalnosci
samorzadu jest ksztaltowanie warunkéw dla szeroko pojmowanego rozwo-
ju. Sama otwarto$¢ i przyjaznos$¢ samorzadu s3 niewystarczajace do tego. Organy
samorzadu muszg wigc podejmowac wysitek inwestycyjny dla powigkszenia zaso-
bu majatku komunalnego, wykorzystywanego w rézny sposob — zgodnie z celami
i priorytetami polityki lokalnej. Stad, powszechne przekonanie, ze warunkiem roz-
woju samorzadu sg inwestycje jest niepelne, poniewaz sa rdwnie potrzebne i nie-
zbedne dla zapewnienia warunkéw sprawnego dostarczania ustug publicznych.
W literaturze przedmiotu, wyrazany jest poglad o zwigzku zdolnosci do inwestowa-
nia z potencjalem endogenicznym, stanowigcym warunek ksztaltowania rozwoju.
Jednostki samorzadu, ktére charakteryzuja si¢ niska zdolnoscia do inwestowania
posiadaja ograniczony potencjal. Takie samorzady maja jeszcze wiele niezrealizo-
wanych zadan inwestycyjnych, o charakterze podstawowym. Mata atrakcyjno$¢
inwestycyjna sprawia, iz popadaja one stopniowo w regres gospodarczy'.

W niniejszych rozwazaniach, inwestycje beda traktowane wasko i tradycyj-
nie, jako naklady gospodarcze, ktérych celem jest odtworzenie badz powiekszenie
zasobu majatku trwalego. Dzialanie polegajace na modernizacji procesu wytwa-
rzania produktu i uslugi moze dotyczy¢ zaré6wno odtworzenia, jak i zwieksze-
nia majatku trwatego (zdolnosci produkcyjno-ustugowej). Inwestycje w gospodarce
samorzadu odznaczajg si¢ pewnymi cechami, ktdre wywoluja za sobg konsekwen-
cje polityczne, spoleczne oraz ekonomiczne (finansowe). Do cech tych zaliczamy:

» miejscowy i lokalny charakter inwestycji,

o zwigzek inwestycji z elementami infrastruktury technicznej i spolecznej

oraz cze$ciowo administracyjnej’.

1 M. Zioto, Aktywnos¢ inwestycyjna samorzqgdu terytorialnego w Polsce w latach 1999-2005, [w:]
Harmonizacja finanséw publicznych w skali narodowej i europejskiej, (red.) K. Piotrkowska-
-Marczak, K. Kietlinska, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2007, s. 493.

2 Uzycie terminu infrastruktura administracyjna ma charakter pragmatyczny i dotyczy tej czesci
majatku publicznego (trwatego), ktéra jest wykorzystywana przez administracje samorzadowa
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Z faktu takiej przynaleznosci wynikaja rézne kolejne konsekwencje zwigzane
z innymi cechami infrastruktury:

« wspolistnienie cyklu inwestycyjnego z cyklem politycznym,

o cze$¢ inwestycji infrastrukturalnych jest uzasadnionych spolfecznie i mniej

ekonomicznie.

Inwestycje realizowane przez samorzad, dotycza przede wszystkim szeroko rozu-
mianej infrastruktury komunalnej, umozliwiajacej wykonywanie zadan publicznych.

Samorzad w Polsce jest nie tylko ustugodawca, ale réwniez inwestorem. Naj-
wiecej srodkéw przeznaczal na inwestycje w latach 2009-2011, a od 2012 r. na-
stapito niewielkie wyhamowanie (spowolnienie). Wedlug K. Kluzy, inwestycje
samorzadowe uratowaly polska gospodarke przed kryzysem (2008), ale znacz-
nie pogorszyty kondycje finansowa samorzadu’. Nie wszystkie jednak inwestycje
w samorzadzie byly racjonalne i przemyslane, tak z punktu widzenia ekonomicz-
nego, jak i spolecznego. Niektore z nich, po oddaniu do uzytkowania generuja
dodatkowe koszty, powodujgce wzrost wydatkow biezacych®. Samorzady powin-
ny na poczatku realizowa¢ przedsiewzigcia, ktére moga przyczyniac sie do uzy-
skania dodatkowych wplywoéw do budzetu, np. budowa wodociggu lub kanalizacji
(wraz z czgsciowa pomoca, w niektérych przypadkach wykonania przylaczy), mo-
dernizacja komunalnych zasobéw mieszkalnych (poprzez podniesienie standardu
lokali), budowa lub adaptacja lokali na przedszkola itp., badz rozwigzac ,,palacy”
problem spofeczny®. Zadaniem A. Zalewskiego, miedzy finansami samorzadu
a rozwojem lokalnym wystepuje sprzezenie zwrotne. Samorzad musi ponies¢ naj-
pierw wydatki na infrastrukture, aby mdglt dokona¢ si¢ rozwoj spoteczno-gospo-
darczy, przynoszacy nastepnie dochody budzetowe po zrealizowaniu inwestycji
z nim zwigzanych®.

w $wiadczeniu ustug administracyjnych za pomoca réznych komunikatoréw. Z rbwnym powo-
dzeniem mozna infrastrukture administracyjna zaliczy¢ do infrastruktury spoteczne;j.

3 K. Kluza, Zadtuzenie jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce. Trendy historyczne, narze-
dzia do analizy zdolnosci sptaty zadtuzenia oraz postulaty zmian systemowych, Instytut Rozwo-
ju Miast i Regionéw, Warszawa 2019, s. 50-53.

4 Budowa filharmonii, hal, stadionéw, aquaparkéw itp. to taki rodzaj inwestycji, ktére dla sek-
tora prywatnego sa nieoptacalne, a dla samorzadu te drogie obiekty, po oddaniu do uzytku
powoduja wzrost wydatkéw w budzecie. Wiele samorzaddw zrealizowato inwestycje typu: bu-
dowa fontanny (np. w todzi to koszt ponad 15 mln zt wraz z przebudowa placu, a koszt eks-
ploatacji w okresie 6,5 miesigca to ok. 200 tys. zt), budowa lub adaptacja budynku na centrum
konferencyjne i wystawiennicze (badz podobne), budowa stadionéw (np. dwdch miejskich
w todzi), pomnikéw, wiez widokowych itd. Z punktu widzenia sektora prywatnego bedzie to
dziatanie nieefektywne.

5 Przyktadowo, w gminie Wierzchostawice (woj. matopolskie) zbudowano liczne pomniki. Jest
tez catoroczne lodowisko, z ktérego nikt nie korzysta, bo gmina nie ma fachowca, ktéry do-
brze oszlifowatby tafle lodu. Wybudowano takze kryty basen rehabilitacyjny, ale zamknie-
ty dla mieszkancow. Jest farma fotowoltaiczna, ktéra zamiast stonecznych zyskéw przynosi
budzetowi ok. miliona ztotych strat rocznie.

6 A. Zalewski, Problemy i metody prognozowania wptywu rozwoju lokalnego na finanse gminy,
[w:] Gospodarka lokalna i regionalna w teorii i praktyce, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekono-
micznego we Wroctawiu nr 46, Wroctaw 2009, s. 183.
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Samorzad chcac inwestowac oraz korzystac ze srodkow Unii Europejskiej, sukce-
sywnie zadluzal sie (na wklad wlasny). Bez watpienia, pozyskane $rodki unijne sta-
nowig istotng pomoc w finansowaniu wielu waznych przedsiewzie¢ rozwojowych
w samorzadzie. Jednakze istniejg przestanki wskazujace, ze nie nalezy ich traktowa¢
jako gtéwny $rodek na podejmowanie dziatalnodci inwestycyjnej. Udziat srodkéw
unijnych w strukturze dochodéw samorzadowych nie przekraczal 10%, a 0od 2013 r.
wykazuje stopniowy spadek. Uwzgledniajac duzy odsetek tzw. projektéw migkkich
oraz nie zawsze ,trafione” inwestycje rozwigzujace problem, mozna przypuszczac,
ze faktyczny wplyw tych srodkéw moze by¢ stabszy od oczekiwanego. Obserwa-
cja praktyki gospodarczej w samorzadach’ potwierdza wystepowanie zjawiska nie-
gospodarnosci oraz marnotrawstwa i tak ograniczonych $rodkéw finansowych®.
Przypadki te s3 trudniejsze do zidentyfikowania w duzych samorzadach, gdzie
realizatorow budzetu jest duzo i w ,gaszczu” wydatkéw klasyfikacji budzetowe;j
mozna wiele ukry¢. Sytuacja ta w kontekscie zdobycia duzym wysitkiem $rodkow
zewnetrznych (wymagajacych na ogét zaciagniecia dlugu), stwarza nowa perspek-
tywe patrzenia na zbyt optymistyczne pozyskiwanie funduszy unijnych.

Jak zaznaczono, niektdére inwestycje komunalne mogg przynosi¢, nawet w rela-
tywnie krétkim czasie, wymierny dochéd do budzetu samorzadu. Inwestycje jako
przyszte zrodto dochodow budzetowych obejmuja przede wszystkim:

o przedsiewzigcia przynoszace bezposredni dochod z ich eksploatowa-
nia (np. wybudowanie lokali uzytkowych badz mieszkalnych, podfaczenie
do sieci wodociagowej, kanalizacyjnej, cieplnej, pewnej liczby uzytkownikow
wnoszacych oplaty zapewniajace dochdd budzetu),

« inwestycje wplywajace na zwigkszenie dochodéw budzetu, dzieki wykorzy-
staniu efektow tych inwestycji do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
przynoszacej dochdd,

o inwestycje nie przynoszace bezposrednio okreslonego dochodu do budze-
tu, lecz posrednio powodujace wzrost tych dochodéw z tytulu wzrostu po-
datkow i oplat zwigzanych z bogaceniem sie ludnosci i przedsigbiorstw (np.
miejsca pracy, wzrost przedsiebiorczosci).

Gdy podejmowane sg decyzje inwestycyjne o charakterze obstugowym, to zwy-
kle generuja one koszty od zaraz, za§ w przypadku inwestycji rozwojowych na-
stawionych na pozyskanie dochodéw, efekty ujawniajg sie w dluzszym czasie.
Zawsze trzeba kierowac sie zasada, iz zadluzenie powinno wigza¢ sie z dziatalno-
$cig inwestycyjna, a nie z dziatalno$cig biezaca (tzw. zlota reguta zréwnowazenia
budzetu w dzialalnosci biezacej).

Kluczowa sprawg w finansowaniu dzialalnosci rozwojowej jest identyfi-
kacja ich Zrdédel. Problem polega na poszukiwaniu najbardziej korzystnych

7 Jak tez przeglad dokumentacji pokontrolnej Najwyzszej Izby Kontroli oraz regionalnych izb
obrachunkowych.

8 Np. budowa podziemnej (i rozbudowanej) stacji kolejowej dla todzi Fabrycznej, czy pdzniej
drazenie tunelu pod miastem (tacznie za ponad 2 mld zt) wyglada na nieuzasadnione ekono-
micznie projekty, nawet jesli uwzglednimy wszystkie mozliwe korzysci spoteczne.
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i alternatywnych sposobow pozyskania $rodkéw finansowych. Ogolnie mozliwe sg
dwie grupy zrédet — zrédla wewnetrzne i zewnetrzne. W finansowaniu rozwoju
samorzadu szczego6lna role odgrywa kategoria nadwyzki operacyjnej. Stanowi je-
den z najwazniejszych parametréw (miar, barometréw), charakteryzujacych syn-
tetycznie stan kondycji finansowej jednostki samorzadowej. Nie moze jednak da¢
pelnej informacji o stanie gospodarki finansowej, gdyz nie uwzglednia dochodow
i wydatkéw majatkowych oraz przychodéw i rozchodéw budzetu. Pojecie nad-
wyzka operacyjna nie zostato dotychczas zdefiniowane w polskim prawie finanso-
wym, niemniej pojawia si¢ ono w praktyce zarzadzania finansami samorzagdowymi.
Nadwyzka operacyjna zostala wprowadzona do zycia finansowego jako wymodg
prawny w 2011 r. Mozna powiedzie¢, ze poziom nadwyzki operacyjnej w budze-
tach jednostek samorzagdowych do 2014 r. nie mial formalnego znaczenia, gdyz
zaczela juz obowigzywad formula limitacji zadluzenia zawarta w art. 243 ustawy
o finansach publicznych. Zmiana limitéw zadluzania si¢ samorzadu spowodowa-
fa, Ze nadwyzka operacyjna stala sie istotng miarg przy ocenie sytuacji finansowej,
zdolnosci do splaty rat od zaciggnietych kredytow, pozyczek, czy wykupu wyemito-
wanych obligacji oraz mozliwosci samodzielnego finansowania inwestycji.

Nadwyzka dochodéw biezacych nad wydatkami biezacymi uznawana jest za waz-
ng wielko$¢ ekonomiczng, poniewaz informuje o wysokosci srodkow finansowych,
ktére samorzad moze przeznaczy¢ na inwestycje, albo co najmniej na sptate zadlu-
zenia’. W $wietle przepisow prawa, nadwyzka operacyjna ustalana jest jako dodat-
nia réznica miedzy biezacymi dochodami budzetowymi a biezagcymi wydatkami
budzetowymi, powiekszona o okreslone przepisami prawa przychody z poprzed-
nich okreséw'’. Wielko$¢ wypracowanej nadwyzki operacyjnej identyfikuje zakres
wydatkéw budzetowych (biezacych i majatkowych) mozliwych do sfinansowania
dochodami biezagcymi. Wysoko$¢ nadwyzki operacyjnej ma wpltyw na zakres wy-
korzystywania przez poszczegdlne samorzady zewnetrznych zrédet finansowych''.
Im wyzsza jest warto$¢ nadwyzki operacyjnej, tym wieksza jest mozliwo$¢ realizacji
przez jednostke samorzagdowa nowych przedsiewzig¢ inwestycyjnych'.

Nalezy zauwazy¢, ze nadwyzka operacyjna obrazuje rzeczywiste mozliwosci
»udzwigniecia” kosztow obstugi zewnetrznego kapitatu zwrotnego. Ma zatem zna-
czenie dla realizowanej polityki finansowej (w tym wlasciwego zarzadzania diu-
giem), odpowiednio ja kreujac. Wynik operacyjny jest wazng miarg mozliwosci
zaciggania zobowigzan dtuznych oraz mozliwosci ich obstugi®. Jest to najbardziej

9 K. Suréwka, Problem oceny poziomu zadtuzenia jednostek samorzgdu terytorialnego a realiza-
¢ja zadan, ,Finanse Komunalne” 2014, nr 9, s. 5-10.

10 Art. 242 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych...

11 Dotyczy zwrotnych, jak i bezzwrotnych.

12 Zaréwno bezposrednio przeznaczajac te kwote na inwestycje lub posrednio - sptacajac wcze-
$niej zaciagniete zobowiazania na cele inwestycyjne. Zob. E. Kornberger-Sokotowska, Wskaz-
nik zadtuzenia a uwarunkowania funkcjonowania jednostek samorzgdu terytorialnego
w warunkach zmiennej koniunktury gospodarczej, ,Finanse Komunalne” 2015, nr 1-2, s. 37-42.

13 A. Borodo, System finansowy samorzgdu terytorialnego w Polsce, Dom Organizatora, Torun
2011,s.173.
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syntetyczna ocena kondycji finansowej samorzadu, potencjalu inwestycyjne-
go samorzadu oraz zdolnosci kredytowej. Informuje jakimi $rodkami dysponu-
je samorzad, po sfinansowaniu podstawowych potrzeb biezacych. Gdyby jednostka
osiagneta ujemny wynik na dzialalnosci biezacej (deficyt operacyjny) oznaczato-
by to, ze wydatki biezace realizowane s na poziomie przekraczajacym mozliwosci
finansowe. Wobec tego wykonywanie zadan biezacych odbywa sie kosztem wy-
sprzedazy majatku jednostki lub przez zacigganie nowych zobowigzan dtuznych.
Mogtoby to doprowadzi¢ do nadmiernego wzrostu zadluzenia wraz z kosztami jego
diugu lub nizszym niz zakladano, wzrostem dochodéw budzetowych jednostki'*.

Prawny obowiazek réwnowazenia dziatalnosci biezacej ma na celu zachowanie
wiasciwych proporcji wielkoséci ekonomicznych, juz na etapie planowania. Doty-
czy takze ksztaltowania wlasciwej relacji w odniesieniu do wielkosci rzeczywi-
$cie osiggnietych na koniec roku budzetowego. Zapobiec ma to sytuacji, w ktorej
jednostka samorzadowa nie jest w stanie ponie$¢ kosztow zadluzenia diugoter-
minowego i zmuszona zostaje do zaciggniecia nowego diugu dla sfinansowania
juz istniejacego. Mozna powiedzie¢, ze rownowaga w dziatalnosci biezacej stano-
wi kolejng, obok wskaznikéw zadluzenia, restrykcje wplywajaca na dzialalnos¢ sa-
morzadu. Trzeba dodag, ze spetnienie warunku rownowagi w dziatalnosci biezacej
dla niektérych jednostek moze by¢ trudne. Jest to problemem dla jednostek, kto-
re pozbawione zostaly faktycznego wladztwa podatkowego (powiaty) oraz dla jed-
nostek, ktére dysponujg mato wydajnymi zZrédtami biezacych wplywéw i nie majg
realnych mozliwosci ich intensyfikacji. Koncepcja federalizmu fiskalnego dostar-
cza argumentdw za finansowaniem kredytowym, zamiast finansowania inwestycji
z dochodéw biezacych®. Wydaje sig, ze w samorzadzie nie jest to przekonujace,
poniewaz splata zaciggnietych kredytow, sita rzeczy, musi oprze¢ si¢ o zrédla z do-
chodéw biezacych (podatkéow i optat). Splata zobowigzan dlugoterminowych
z dochodéw ze sprzedazy majatku komunalnego nie jest realna, gdyz stanowig one
niewielki udzial w ogélnym zadluzeniu.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze nalozona na jednostki samorzadowe'® za-
sada réwnowazenia dzialalnosci biezacej (operacyjnej), stwarza koniecznos$¢ inne-
go podejscia do polityki finansowej samorzadu. Jej celem staje si¢ wypracowanie
przez jednostke mozliwie najwigkszej nadwyzki operacyjnej. Generowanie nadwy-
zek operacyjnych i budzetowych jest wymieniane jako jeden z czynnikéw kreujacych
potencjal finansowy samorzadéw'. Jednoczes$nie odmiennego znaczenia (w tych
uwarunkowaniach prawnych) nabiera polityka zadluzania si¢ samorzadu i zarza-

14 Ministerstwo Finanséw, Nadwyzka operacyjna w jednostkach samorzgdu terytorialnego w la-
tach 2007-2009, Warszawa 2010, www.mf.gov.pl.

15 P. Swianiewicz, Finanse samorzgdowe, koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Wydawnictwo
Municipium, Warszawa 2011, s. 157.

16 Jako ustawowy obowigzek od 2011r.

17 B. Filipiak, Dylematy pomiaru potencjatu finansowego jednostek samorzqgdu terytorialnego
- dobor czynnikow i ich pomiar, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu
nr451, Wroctaw 2016, s. 75-88.
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dzania dlugiem w réznych przedziatach czasowych. Zbyt wysoki przyrost wydatkow
biezacych w relacji do dynamicznych zmian dochodéw prowadzi do obnizenia po-
tencjatu inwestycyjnego, a tym samym spowolnienia proceséw rozwoju lokalnego*®.

Nadwyzka operacyjna moze by¢ pomocna przy tworzeniu wskaznikéw finanso-
wych, ktére beda przydatne w ocenie mozliwosci finansowania wydatkow inwesty-
cyjnych (majatkowych) srodkami wlasnymi. Do tego typu wskaznikéw naleza m.in.:

« udziat nadwyzki operacyjnej w dochodach ogétem,

o udziat nadwyzki operacyjnej w zobowigzaniach ogoélem,

o wskaznik samofinansowania,

» udzial nadwyzki operacyjnej w wydatkach biezacych,

« udzial nadwyzki operacyjnej w dochodach biezacych.

Pierwszy z wskaznikéw obrazuje zdolnos¢ do ponoszenia wydatkow inwesty-
cyjnych, a takze mozliwos¢ zaciggania dlugu i zwigckszenia wydatkow biezacych.
Pozytywnym zjawiskiem jest wiec wzrost wysokosci tego wskaznika. Nastepny
wskaznik stuzy do oceny wiarygodnosci kredytowej, gdyz pokazuje mozliwosci
zadluzania si¢ jednostki samorzadowej w stosunku do wypracowanej nadwyz-
ki operacyjnej. Zmiana wielkosci tego wskaznika wskazuje réwniez na realnos¢
finansowania inwestycji ze srodkéw wtasnych na tle ksztaltowania sie wielkosci zo-
bowigzan samorzadu (ocenia zdolno$¢ do finansowania wydatkéw inwestycyjnych
w relacji do posiadanego zadluzenia). W konsekwencji, pozytywnym zjawiskiem
jest tendencja wzrostowa tego wskaznika, a przynajmniej jego wzgledna stabiliza-
cja, w okresie realizowania licznych inwestycji przez jednostke samorzadowsa.

Wskaznik samofinansowania'® obrazuje m.in. w jakim stopniu jednostka jest
w stanie finansowac zadania inwestycyjne, srodkami wlasnymi. Stad wzrost war-
tosci tego wskaznika oznacza zmniejszanie si¢ ryzyka utraty plynnosci przez dang
jednostke. Jednakze zbyt wysoki poziom tego wskaznika moze oznaczaé swego
rodzaju bierno$¢ w realizacji inwestycji przez wladze samorzadu, w odniesieniu
do wlasnych mozliwosci finansowych. Kolejny wskaznik zwraca uwage na wy-
sokos$¢ obcigzenia samorzadu wydatkami biezacymi. Oddanie do uzytkowania
zakonczonej inwestycji, pociaga za soba konieczno$¢ ponoszenia okreslonych
wydatkéw (np. koszty konserwacji, eksploatacji, funkcjonowania), co powodu-
je wzrost wydatkow biezacych. W efekcie, wielko$¢ tego wskaznika moze wska-
zywac na zbyt wysokie obcigzenie wydatkami biezacymi. Ostatni z wymienionych
wskaznikéw ukazuje mozliwosci zwigkszania wydatkow biezacych. W tym przy-
padku, wzrost wartosci tego wskaznika moze stworzy¢ wieksze mozliwosci podej-
mowania nowych inwestycji przez jednostke samorzadowa.

Wystepowanie nadwyzki operacyjnej w budzecie samorzadu jest niewatpliwie
pozytywnym zjawiskiem, jednakze samo jej istnienie (nawet nadwyzki relatyw-
nie duzej w stosunku do dochodéw) nie przesadza jeszcze o jej dobrej kondycji

18 J. Sierak, Komunalna luka infrastrukturalna a moZzliwosci budzetowe gmin w jej ogranicza-
niu...,s. 253.

19 Wskaznik samofinansowania = (nadwyzka operacyjna + dochody majatkowe)/wydatki ma-
jatkowe.
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finansowej®. Jak stusznie zauwaza M. Dylewski, pozycje¢ finansowg jednostki sa-
morzadowej wzmocniono, przez wprowadzenie istotnego ograniczenia w zakre-
sie mozliwosci finansowania wydatkow biezacych instrumentami diuznymi,
a w zasadzie taka mozliwos¢ wykluczono*. Wedlug K. Suréwki, wydatki na inwe-
stycje powinny by¢ skorelowane z wielkoscia wypracowanych nadwyzek opera-
cyjnych®. M. Bitner wskazuje, ze w wielu krajach zasada rdwnowazenia budzetu
w czesci dziatalnosci biezacej, ma zasadnicze znaczenie w calosciowej koncepcji
réwnowagibudzetowej*. W polskim samorzadzie, korzystna tendencja jest zmniej-
szanie si¢ liczby jednostek z ujemnym wynikiem dzialalnosci biezacej. Najwigcej
samorzadow z deficytem operacyjnym wystepuje w grupie gmin wiejskich i miej-
sko-wiejskich. Jest to wytlumaczalne z nastepujacych powoddéw: ich liczebnos¢
w skali kraju jest najwyzsza, w tej grupie wystepuja mate jednostki pod wzgledem
liczby ludnosci, w przestrzeni wiejskiej pojawia sie¢ problem rozproszenia zabudo-
wy. W miastach na prawach powiatu oraz w wojewoddztwach, praktycznie nie wy-
stepowala nierdwnowaga w dziatalnosci biezacej, gdyz w latach 2014-2019 deficyt
operacyjny odnotowaly tylko pojedyncze samorzady.

Tabela 2. Liczba samorzaddw z deficytem na dziatalnosci biezacej w latach 2012-2019

Jednostki samorzadowe 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019
Gminy wiejskie 33 12 29 34 7 7 9 11
Gminy miejsko-wiejskie 28 9 15 7 4 3 7 9
Gminy miejskie 23 5 3 3 2 4 3 5
Miasta na prawach powiatu 3 3 1 0 0 1 0 1
Powiaty 15 10 6 2 3 2 3 2
Wojewddztwa 0 0 1 0 0 0 0 0
Ogdtem 102 | 39 55 46 16 17 22 28

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Wielko$¢ nadwyzki operacyjnej (tabela 10 w zalaczniku) jest zréznicowana we-
diug typéw administracyjno-prawnych jednostek samorzadowych. Najwicksza

20 M. Wiewidra, Wptyw nadwyzki operacyjnej budzetu na kondycje finansowq jednostki samorzg-
du terytorialnego, ,Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw” 2008, z. 86, s. 147.

21 M. Dylewski, Nadwyzka operacyjna a decyzje finansowe jednostek samorzgdu terytorialnego,
»,O0economia” nr 6, Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2017, s. 80.

22 K. Suréwka, Rola nadwyzki operacyjnej w finansowaniu dziatalnosci rozwojowej jednostek sa-
morzqdu terytorialnego i zaspokajaniu potrzeb spotecznych (na przyktadzie gmin oraz miast
na prawach powiatu w latach 2011-2017), ,Finanse Komunalne” 2018, nr 7-8, s. 8.

23 M. Bitner, Prawne instrumenty ograniczenia deficytu budzetowego i dtugu publicznego jedno-
stek samorzgdu terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 309.
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nadwyzke wypracowuja gminy bez miast na prawach powiatu, co jest zrozumia-
te ze wzgledu na liczebno$¢ tych gmin. Kolejno, najwyzsza nadwyzke operacyj-
ng osiagnety miasta na prawach powiatu, wojewddztwa i na koncu powiaty. Te
ostatnie odznaczajg si¢ najwieksza dynamika wzrostu. Ksztaltowanie sie nadwyzki
w poszczegolnych grupach jednostek samorzadowych wskazuje na dyscyplinuja-
cy charakter nadzoru regionalnych izb obrachunkowych. Spowodowat on aktyw-
ne poszukiwania oszczednosci na dzialalnosci biezacej, a posrednio wigksze jej
racjonalizowanie. Uzyskanie nadwyzki operacyjnej w powiatach stanowilo dla ich
wiadz duzy wysilek organizacyjny, przy zastosowaniu wysokiego rezimu w gospo-
darowaniu (w ich przypadku) bardzo ograniczonymi srodkami finansowymi. Jak
juz wykazano, na potencjat rozwojowy samorzadu skltadajg sie¢ trzy elementy:

« potencjal wlasny (nadwyzka operacyjna, dochody ze sprzedazy majatku),

« wsparcie (pomoc finansowa) zewnetrzne (dotacje z funduszy celowych kra-

jowych i zagranicznych, z budzetu panstwa i z UE),

« finansowanie zwrotne (uzaleznione od indywidualnego wskaznika zadtuze-

nia i zdolnosci kredytowe;j).

Z analizy dynamiki nadwyzki operacyjnej w okresie zwigkszonej aktywno-
$ci inwestycyjnej polskiego samorzadu (2006-2018) wynika, ze wlasny potencjat
rozwojowy ksztaltuje si¢ odmiennie na réznych jego poziomach. Znaczne réznice
wystepuja w obrebie kazdego stopnia samorzadnosci. Mozna powiedzie¢, ze po-
tencjal ten wynika z réznych uwarunkowan lokalnych i musi by¢ rozpatrywany in-
dywidualnie (na zasadzie case study).

Dochody uzyskiwane z zakonczonych inwestycji, najczesciej nie sa w stanie po-
kry¢ kosztéw zaciggnietego dlugu (rata kapitalowa i odsetki). Tylko w zakresie
nielicznych zadan, jak np. zaopatrzenie w wode, energie, odprowadzanie i oczysz-
czanie $ciekéw, gospodarka odpadami, gospodarka mieszkaniowa, istnieje moz-
liwos¢ pozyskania srodkéw w ramach $wiadczenia ustug odplatnych. Nie jest
bowiem mozliwe obcigzenie np. uzytkownikéw samorzadowych drég publicznych,
parkow, placow zabaw. Aspekt ten powinien by¢ brany pod uwage przy podejmo-
waniu decyzji, dotyczacych kolejnosci przedsiewzie¢ inwestycyjnych, w powiaza-
niu z wielko$cig dlugu danego samorzadu. Jak wykazat K. Kluza, wzrost aktywnosci
inwestycyjnej samorzadu w Polsce i w Europie jest skorelowany ze wzrostem ich
zadluzenia, niezaleznie od koniunktury gospodarczej**. Na wielko$¢ wydatkow
inwestycyjnych wplywaja czynniki o charakterze ekonomicznym i politycznym.
O silnym oddzialywaniu ekonomicznym przesadzaja mozliwosci finansowe da-
nego samorzadu (ksztaltowane przez rygory prawno-finansowe) oraz koniunktu-
ra gospodarcza w kraju i na §wiecie. Z kolei sfera polityczna zarzadzania lokalnego
zwigzana jest z cyklem wyborczym, jako$cig zarzadzania wykonawczego oraz pre-
sja organu stanowigcego, mieszkancéw i jednostek pomocniczych.

24 K. Kluza, Efektywnos¢ polskich jednostek samorzgdu terytorialnego na tle samorzgdow Unii
Europejskiej - weryfikacja adekwatnosci dochodow, ,Finanse Komunalne” 2014, nr 12,'s. 19.



Rozdziat X
Kategoria deficytu i zadtuzenia

Pojecia te s Scisle za sobg zwigzane i stanowig podstawowe elementy w analizie
i ocenie sytuacji finansowej gospodarki samorzadu. Prawie kazda charakterystyka
gospodarki finansowej samorzadu podejmuje doniostos¢ deficytu i zadluzenia. Para-
doksalnie deficyt i zadluzenie sg jednoczesnie zjawiskiem i procesem, poniewaz fakt
ich wystepowania stanowi efekt ksztaltowania si¢ innych kategorii ekonomicznych.
Najogdlniej ujmujac, zadtuzenie powstaje jako kumulacja deficytéw z poprzednich
okresow. Pomiedzy deficytem a zadtuzeniem nie zachodza wprost oczywiste zalezno-
$ci (spadkowi lub wzrostowi deficytu odpowiada réwniez spadek lub wzrost zadluze-
nia). Moga bowiem wystapic rozne sytuacje ze wzgledu na okreslane kierunki zmian:

» zmniejsza si¢ wielko$¢ deficytu budzetowego, a réwnoczes$nie nie zmniej-

sza si¢ wysokos$¢ diugu jednostki samorzadowej,

« brak ujemnego salda miedzy dochodami i wydatkami, a zadluzenie nie ma-

leje (wzrost lub stabilizacja),

« nie ma deficytu budzetowego i wielko$¢ dtugu zmniejsza sie,

o zwigksza sie wielko$¢ deficytu i jednoczesnie zwigksza sie zadluzenie,

o wyzszy deficyt budzetowy nie powoduje wzrostu zadluzenia.

Zacigganie zobowigzan na poczet nowych srodkéw finansowych jest normal-
nym dzialaniem, nie tylko w gospodarce. Powstaly w ten sposob dlug, tworzy
jednak sytuacje szczegdlng w tym rozumieniu, ze uzyskujemy nowe mozliwosci
sfinansowania czegos, bez wlasnych srodkéw w danym momencie. J. Sierak, wsrod
korzysci zaciggania dlugu wymienia szanse przyspieszenia proceséw rozwoju
lokalnego oraz wzmocnienie lokalnej bazy ekonomicznej'.

Zadluzanie si¢ stanowi mechanizm podobny do dziatania tzw. dZzwigni finan-
sowej ulatwiajacej realizacje przedsiewzigcia lub zadania publicznego. Niezbedne
jest rozwazenie trzech waznych kwestii:

o bezpieczenstwa finansowego,

« moralnosci w zacigganiu diugow,

o granic zadluzania sie.

1 J. Sierak, Finansowanie inwestycji gmin instrumentami dtuznymi - szanse i zagrozenia, ,Nie-
réwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2018, nr 56, s. 207.
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Dobrze jesli zamyka sie to w poczuciu bezpieczenstwa finansowego, ktore
w przypadku zaciggania zobowigzan odpowiednio kosztuje. Gwarantem uzy-
skania takiego bezpieczenstwa jest monitorowanie procesu zadluzania si¢ i po-
zostawianie dlugu publicznego pod skuteczng kontrola. Jak pisze B. Filipiak,
obowigzujacy indywidualny wskaznik zadiuzenia, odnosi si¢ jedynie do mozli-
wosci obstugi zadluzenia i nie moze by¢ miarg kondycji finansowej, pomija si¢
bowiem zobowigzania inne niz zobowigzania dluzne. Niebranie pod uwage tych
zobowigzan i ich wptywu na kondycje finansowa powoduje, ze wskaznik ten jest
niedoskonaly i niepelny”.

Zadluzanie si¢ ma doniosty aspekt natury etycznej. Zdobycie ta droga srodkoéw fi-
nansowych wymaga okreslonego kosztu, wyzszego od nominalnej kwoty zobowig-
zania. Koszt ten jest obcigzeniem nie tylko dla 0séb zarzadzajacych, pozyskujacych
je bezposrednio, ale w ostatecznosci dotyczy mieszkancow wspolnoty. To ci ostatni
beda splaca¢ coraz wyzsze zadluzenie, kosztem innych waznych spraw do rozwig-
zania. Wladze samorzadu s3 w tym procesie jedynie czynnikiem sprawczym i po-
srednikiem w transakgji finansowej w imieniu mieszkancow, ktorych reprezentuja.
Otrzymujac mandat zaufania do zarzadzania, wladze te maja to czyni¢ w dobrze po-
jetym interesie publicznym bez czynnego udzialu samych mieszkancow.

Istotng decyzja jest okreslenie granicy zadtuzania si¢. Dlugotrwale i rosnace za-
dluzenie to inaczej funkcjonowanie na koszt innych, bez zaciagnigcia ich opinii
lub zgody w procedurze rzadzenia demokratycznego. Wydaje sie, ze powinny by¢
przyjete prawnie, pewne pulapy ograniczajace procesy zadtuzania si¢ z dwoch po-
wodow. Jednym, jest nalozenie niejako ,hamulca” dalszego zadluzania, drugim
- stworzenie szansy dla innych rzadzacych, ktérzy w przeciwnym razie s pozba-
wieni mozliwosci korzystania z tego instrumentu finansowego. Wysoki poziom
zadluzenia zamyka praktycznie nastepcom droge zaciggania zobowigzan dlugo-
terminowych, ktorzy silg rzeczy musza si¢ wtedy skupi¢ na dziatalnosci biezacej,
bez perspektyw rozwojowych. Zdaniem K. Suréwki i K. Owsiak, indywidualny
wskaznik zadluzenia ogranicza wydatki inwestycyjne i stabilizacje dlugu na tym
samym poziomie’. Zatem do rozwazenia pozostaje propozycja, aby okresli¢ w da-
nej kadencji wskaznik (parametr) zadtuzania samorzadu. Otwiera to dla kolejnych
wladz, pole do zwigkszenia aktywnosci inwestycyjnej. Nadmierne zadluzanie,
sprowadza nastepcow do roli jedynie administrowania sprawami publicznymi
w jednostce samorzadowej.

Zadluzenie podsektora samorzadowego jest konsekwencja stalego przyro-
stu deficytu w kolejnych latach, poczatkowo w miare systematycznego, a w la-
tach 2009-2012 bardzo dynamicznego. Po tym okresie do 2017 r. zauwaza si¢

2 Beata Z. Filipiak, Indywidualny wskaznik zadtuzenia jako determinanta oceny kondycji finanso-
wej jednostki samorzgdu terytorialnego, ,Nierdwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2018,
nr56,s. 83.

3 K. Suréwka, K. Owsiak, Administrowanie czy rozwdj - 20 lat doswiadczen finansowania polskie-
go samorzqgdu terytorialnego, ,Nierbwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2018, nr 56,
s.33.
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stopniowe spowolnienie, a nastepnie od 2018 r. ponowny znaczny wzrost*. Samo-
rzady zgodnie z ustawg o finansach publicznych, moga zaciggac¢ kredyty i pozyczki
oraz emitowaé papiery wartosciowe. W tej kwestii do konca 2013 r. obowigzy-
waly dwa ilosciowe limity zadtuzenia lokalnego, a od 2014 r. obowigzywala nowa
norma, regulujaca limitowanie zadtuzenia samorzadu, oparta na zindywidualizo-
wanym podejsciu do obliczania dopuszczalnego poziomu zadiuzenia’. Ze wzgledu
na charakter tej reguly, przyjelo sie okreslac ja mianem indywidualnego wskaznika
zadluzenia. Wskaznik ten® zablokowal dos¢ skutecznie mozliwos¢ zaciggania dtu-
gu przez niektdre jednostki samorzagdowe. W efekcie, w 2016 r. wydatki majatkowe
zmniejszyly sie o 35,5% w stosunku do 2014 r.”, mimo ze calkowity dtug samo-
rzadu wykazywal tendencje wzrostows, zas tzw. wydatki sztywne w dziatalnosci
biezacej, nie ulegly powazniejszym modyfikacjom®. Mniejsze przyrosty zadluze-
nia samorzadéw po 2013 r. mozna tez thumaczy¢ zakonczeniem okresu kwalifiko-
walnosci srodkéw wydawanych w ramach projektéw finansowanych ze $srodkow
unijnych. Niektore samorzady odnotowaly nawet niewielki spadek wielkosci za-
dluzenia. Najbardziej zadtuzone sa miasta na prawach powiatu, przy czym czes¢
z nich ,,ukryla” swoje zadtuzenie w spétkach komunalnych.

Wprowadzanie kolejnych ograniczen poziomu deficytu podsektora samorza-
dowego nie rozwigzuje problemu finanséw lokalnych. Zadluzenie samorzadu nie
ma istotnego wplywu na poziom zadluzenia publicznego. Zdecydowanie wiekszy
rygor w tym zakresie, powinien obejmowac administracje centralng. Udzial dtugu
samorzadowego w relacji do dtugu publicznego ogélem jest nieznaczny (na koniec
2016 r. wyniost 7,2%, za pierwsze potrocze 2017 r. — 6,9%)°. Deficyt i zadluze-
nie s3 zasadne pod warunkiem kontroli ich wysokosci i struktury. Tak jak w go-

4 Departament Studiéw Makroekonomicznych i Finanséw Gtéwnego Urzedu Statystycznego
opublikowat raport Gospodarka finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego 2018, z ktdre-
go wynika, ze w poréwnaniu z 2017 r. zadtuzenie samorzaddw wzrosto o ponad 10%, i jest to
pierwszy od 2014 r. notowany wzrost poziomu dtugu.

5 0d 2019 r. limitem zadtuzenia objete zostaty nie tylko typowe instrumenty dtuzne (kredyty,
pozyczki, obligacje) stosowane przez jednostki samorzadowe, ale réwniez wszelkie alterna-
tywne metody finansowania inwestycji samorzadowych (np. leasing zwrotny, sprzedaz zwrot-
na, sprzedaz na raty, subrogacja, factoring). Pomimo zmiany podejscia w zakresie zaliczania
réznorodnych zobowiazan do indywidualnego wskaznika zadtuzenia samorzadu, w dalszym
ciagu pewne mozliwosci finansowania inwestycji samorzadowych pozostang neutralne
dla wskaznika zadtuzenia. Dotyczy to w szczegdlnosci zobowiazan z tytutu projektéw realizo-
wanych z udziatem srodkéw unijnych , niektére przedsiewziecia gospodarcze w ramach spét-
ek publiczno-prywatnych, czy wykorzystanie koncesji na roboty budowlane lub ustugi, emisja
obligacji przychodowych.

6 Obowigzujacy od 1 stycznia 2014 r.

7 W 2016 r. warto$¢ wydatkéw majatkowych we wszystkich typach jednostek samorzadu wynio-
sta 25,8 mld zt, wobec poziomu ok. 40 mld w 2014 i w 2015 .

8 Dominuja one w wydatkach biezacych i w zalezno$ci od typu jednostki samorzadowej, sta-
nowia od 60 do 80% tych wydatkdw.

9 W niektorych krajach UE (np. Francja, Wtochy) nie ustanowiono limitéw zadtuzania dla samo-
rzadéw. W Polsce dtug komunalny wynosi ok. 5% PKB, dla przyktadu w Niemczech blisko 30%.
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spodarstwie domowym, uwaza sig, ze w samorzadzie nie mozna wydawac wigcej
niz go na to sta¢. Oczywiscie, zawsze potrzeby beda wieksze, niz mozliwosci ich
zaspokojenia, stad istotne sg priorytety w realizacji zadan oraz wybdr najefektyw-
niejszych zrédet ich finansowania. Wieloletnie planowanie nie jest gwarancja po-
siadania $rodkéw na inwestycje, lecz jedynie zapisem o takiej mozliwosci. Organy
wykonawcze nie powinny podejmowa¢, pod koniec kadencji, decyzji pociagaja-
cych za sobg znaczace zobowigzania finansowe, poniewaz spada to na ,,barki” na-
stepcow. Wladze te powinny by¢ zobowigzane do redukgji istniejacego zadtuzenia,
aby podja¢ na wiekszg skale zaangazowanie inwestycyjne.

W warunkach prosperity nadmierne zadluzenie jest niemoralne, poniewaz
obcigzane s3 nim kolejne wiadze i kolejne pokolenia, ktére musza ponies¢ koszt
z tym zwigzany, nie majac wplywu na wczesniej podjete decyzje. Sytuacja taka
oznacza zycie na kredyt i na koszt innych. Wyrazane s3 przewrotne opinie, ze
majatek pochodzacy z inwestycji bedzie i tak stuzyl przyszlym generacjom, za-
tem to one powinny ponosi¢ koszty z tym zwigzane. Jest to osagd bezwartoscio-
wy, poniewaz majatek ulega naturalnemu zuzyciu, a technologie ulegajg zmianie.
Rygory w postaci wypracowania nadwyzki operacyjnej oraz wyliczenie indywi-
dualnego wskaznika zadluzenia dla niektérych gmin s3 trudne do spelnienia.
W malych gminach generowane s3 odpowiednio mniejsze nadwyzki operacyjne,
ograniczajgce mozliwosci inwestycyjne i wniesienie wkladu wtasnego do planowa-
nych przedsigwzie¢'’. Wydaje sig, Ze istniejace poprzednio dwa parametry (progi
ostrozno$ciowe) zadluzania samorzadu, odnoszace sie do poziomu dochodéw bu-
dzetowych (60% dochodéw i 15% obstugi dlugu) byly korzystniejsze dla mniej za-
moznych wspdlnot, mimo Ze obowigzywanie tych regut byto przedmiotem krytyki
praktykéw i ekspertow, gdyz brakowalo powigzania limitéw zadluzenia z sytuacja
ekonomiczng i mozliwo$ciami splaty dtugu samorzadu. Mogtlo to grozi¢ zadtu-
zaniem si¢ ponad faktyczne mozliwosci sptaty dtugu, przy jednoczesnym formal-
nym dotrzymaniu granic zadluzenia.

W ostatnich latach, organy samorzadu ponownie decyduja si¢ na wieksze wy-
korzystanie finansowych zrodel zwrotnych. Gléwnym powodem zadluzania si¢
samorzadu jest nierownowaga budzetowa, bedaca konsekwencja nadwyzki zreali-
zowanych wydatkéw nad osiggnietymi dochodami w ujeciu rocznym. Diug zacigga-
ny na pokrycie deficytu ma w zdecydowanej wigkszosci charakter dlugoterminowy.
Wystepuja tez sytuacje, kiedy nie ma deficytu budzetowego lub mamy do czynie-
nia z rownowaga budzetowa miedzy dochodami i wydatkami, a jednostka samo-
rzadu zadluza sie na splate rat, wezesniej zaciagnietego dtugu. Nalezy podkreslic,
ze decyzja o zaciagnieciu dlugu powinna by¢ przemyslana i szczegélowo przeana-
lizowana pod katem calo$ciowego kosztu tego narzedzia. Finansowanie diuzne
wymaga rozwaznej i proaktywnej polityki fiskalnej, w ktorej koszty i korzysci sg

10 Jest to kolejny argument przemawiajacy dla grupowania mniejszych jednostek samorzado-
wych. W wiekszosci matych gmin, transfery z budzetu paristwa wynosza nawet do ok. 7 % ich
dochoddw.
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mierzone oraz poréwnywane indywidualnie dla kazdego projektu inwestycyjne-
go'!. Realizacja inwestycji, ktora bedzie finansowana m.in. srodkami zwrotnymi,
wymaga przeprowadzenia rachunku ekonomicznego, pozwalajacego zdefiniowa¢
finansowe i pozafinansowe koszty oraz korzysci. Wedtug M. Jastrzebskiej, orga-
ny samorzadu podejmujac decyzje o realizacji inwestycji ze Srodkéw zwrotnych,
powinny opracowa¢ wieloletni plan finansowy i wieloletni plan inwestycyjny
oraz systematycznie ocenia¢ kondycje finansowa, w celu minimalizacji kosztow
i ryzyka zwigzanego z uzycia instrumentu dtuznego'>. Wtadze samorzadu stojg za-
wsze przed wyborem drogi ograniczenia deficytu, czy nalezy to robi¢ z wykorzy-
staniem instrumentéw dluznych, czy stosujac znaczny wzrost podatkéw i oplat
lokalnych? Jak zauwaza Joseph E. Stiglitz, uzasadnieniem zaciggania zobowigzan
$rednio i dlugoterminowych jest podejmowanie dziatalnosci inwestycyjnej. Nato-
miast problemem staje si¢ sytuacja, kiedy pozyczki finansujg inwestycje, ktore nie
beda zakonczone z réznych powodow".

Ciagte korzystanie ze zwrotnego finansowania zewnetrznego moze spowodo-
wac¢ wpadnigcie w tzw. putapke (petle) zadluzenia, jak tez problemy z terminowym
regulowaniem zobowigzan. Dalej moze to doprowadzi¢ do utraty plynnosci fi-
nansowej. Stad wazne jest, aby polityka zadtuzania si¢ byla prowadzona przez
wladze samorzadu racjonalnie i pod kontrola, a tym samym odpowiedzialnie.
Trudnosci w gospodarce finansowej moga by¢ zdeterminowane przez wiele czyn-
nikéw, zarowno wewnetrznych (np. nadmierne koszty w dzialalnosci biezacej,
»przeinwestowanie”), jak i zewnetrznych (np. zmniejszenie dochodéw w wyniku
kryzysu gospodarczego, nieprzewidziane wydatki nadzwyczajne)'. Istotne sg pro-
cedury pomiaru dlugu, pozwalajace precyzyjnie zaplanowa¢ jego wielkos¢, czas
splaty i skutek dla budzetu samorzadu.

Trzeba zaznaczy¢, iz potrzeby finansowe sklaniajg niektore samorzady (gtow-
nie gminy) do szukania niestandardowych instrumentéw finansowych, nie-
obciazajacych indywidualnych wskaznikéw zadtuzenia (np. leasing zwrotny,
dzierzawa zwrotna, badz zadluzanie si¢ w parabankach). W §$wietle badan
K. Kluzy, pogorszenie kondycji finansowej jednostek samorzadu na skutek kry-
zysu zapoczatkowanego w 2008 r., zintensyfikowalo poszukiwanie innowacji
finansowych'. Jak podaje sprawozdanie Krajowej Rady Regionalnych Izb Ob-

11 B. Dafflon, K. Beer-Toth, Managing local public debt in transition countries: An issue of sel-
f-control. Paper prepared for the 14 th Annual Conference of the Networkof Institutions and
Schools of Public Administration in Central and Eastern Europe (NISPAcee), Ljubljana, May
11-13, 2006.

12 M. Jastrzebska, Wybdr instrumentu zwrotnego finansowania w celu realizacji inwestycji samo-
rzgdowych, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 530, Szczecin 2009, s. 52.

13 Joseph E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego..., s. 947-949.

14 M. Poniatowicz, Dtug publiczny w systemie finansowym jednostek samorzgdu terytorialnego,
Wydawnictwo Uniwersytetu w Biatymstoku, Biatystok 2005.

15 K. Kluza, Zadtuzenie jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce. Trendy historyczne, narze-
dzia do analizy zdolnosci sptaty zadtuzenia oraz postulaty zmian systemowych, Instytut Roz-
woju Miast i Regiondw, Warszawa 2019, s. 47-67.
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rachunkowych, korzystanie przez jednostki samorzadowe z innych instrumen-
tow, niz wymienionych w ustawie o finansach publicznych jest jedna z gtéwnych
przyczyn problemoéw gospodarki finansowej samorzadu, wymagajacej nastepnie
wdrazania programoéw naprawczych's.

Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze organy wykonawcze sg zobligowane
do informowania o realizacji budzetu. Na tym m.in. polega jawnos¢ finanséw
samorzadowych (publicznych). Przy ogélnej analizie oceny finansowej istot-
ne s3 trzy wielkosci: relacja dochodéw do wydatkéw, zadluzenie oraz spla-
ta zobowigzan. W teorii ekonomii zwraca si¢ uwage, ze nadmierne wydatki
budzetu ,wypychajg” inwestycje prywatne, dzieki wzrostowi stopy procento-
wej, co ujemnie wplywa na inwestycje przedsigbiorcéw prywatnych'”. Projekt
budzetu samorzadu moze zaklada¢ jego zréwnowazenie (dochody réwne wy-
datkom), nadwyzke (dochody wicksze od wydatkow) oraz co spotyka sie
najczesciej — deficyt, kiedy przyjmuje si¢ z gory, ze dochody nie pokrywaja
planowanych wydatkéw. Najlepsza sytuacje stwarzaja dwa pierwsze przypad-
ki, a zwlaszcza gdy wystepuje nadwyzka budzetowa, ktéra mozna przeznaczy¢
w roku nastepnym np. na sfinansowanie deficytu.

Zakladany deficyt budzetu samorzadu pozwala na realizacje wickszego zakre-
su zadan, ale trzeba pamigtac, ze musi on by¢ sfinansowany. Realnymi zrédtami
jego pokrycia sa wplywy z tytutu: sprzedazy papieréw wartosciowych, kredytow,
pozyczek, prywatyzacji majatku, nadwyzki z lat ubiegtych, wolnych §rodkéw jako
nadwyzki $rodkéw pienieznych na rachunku biezacym jednostki (wynikajacych
z rozliczen wyemitowanych papieréw wartosciowych, kredytéow i pozyczek z lat
ubiegtych). W 2009 r. deficyt budzetow samorzaddéw wyniost 11,5 mld zt przy row-
noczesnym przeznaczeniu na inwestycje 42,1 mld zi, w tym finansowane ze $rod-
kéw UE. Do 2012 r. (wlgcznie) przyrost zadluzenia samorzadu byt dynamiczny,
za$ od 2013 r. tempo zmian spadalo, przy czym zadluzenie w miastach na prawach
powiatu nadal wzrastalo (tabela 7). Wsrdd jednostek samorzadowych najwigksze
zadluzenie wystagpito w miastach na prawach powiatu, nast¢gpnie w pozostalych
gminach, potem w powiatach i wojewddztwach. Wraz ze wzrostem zadluzenia
zwiekszala si¢ obstuga dtugu do 2012 r., po tym okresie wielkos¢ obstugi ulega-
la stopniowemu zmniejszeniu. Tendencje te mozna tlumaczy¢ relacjami jednostek
samorzadowych z systemem bankowym.

Intensywna polityka inwestycyjna i zadluzanie si¢ w latach 2008-2013 spo-
wodowaly wyczerpanie mozliwosci dalszego dynamicznego zaciggania zobowia-
zan dtugoterminowych. Odpowiednio nizsze zapotrzebowanie na §rodki zwrotne
mogty znalez¢ odzwierciedlenie w oferowaniu przez banki atrakcyjniejszych pro-
duktéw finansowych. Interesujace informacje przynosi wskaznik obstugi diu-
gu do wielkosci zadtuzenia. W skrajnych latach objetych analiza, ksztattowat sie

16 Krajowa Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych, Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych
izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2015r.,
Warszawa 2016.

17 R. Milewski (red.), Podstawy ekonomii, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 444,
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on kolejno: w gminach od 4,58 do 2,47%, w miastach na prawach powia-
tu 4,81-2,39%, w powiatach 6,35-2,74%, za§ w wojewodztwach 3,99-2,32%.
W $rodkowym horyzoncie badania (2012) wskazniki te byly nieco wyzsze od po-
czatkowego stanu i ksztaltowaly sie: w gminach na poziomie 5,35%, w miastach
na prawach powiatu 4,96%, w powiatach 5,71%, w wojewodztwach 4,62%, co po-
twierdza wcze$niejsze przypuszczenie.

Z miast na prawach powiatu najbardziej zadluzone sa duze miasta (relacja
do dochodéw ogoélem), ktére dysponuja najwigkszymi budzetami'®. Z danych
Ministerstwa Finanséw wynika, Ze najbardziej zadluzonym miastem jest Warsza-
wa, na koniec 2017 r. gmina miala dlug na poziomie 5 mld 126 mln zt. Na dru-
gim miejscu w tym rankingu jest £.6dz, ktéra musi splaci¢ dtug w wysokosci 2 mld
685 mln zi. Kolejnymi miastami w tym niechlubnym rankingu s3: Wroctaw - dlug
siegajacy 2 mld 674 mln zl, Krakéw 2 mld 309 mln zI, Lublin 1 mld 330 mln zt, Po-
znan 1 mld 228 mln zt, Bydgoszcz 1 mld 026 mln zt. Jednak faktyczne zadluzenie
w tych samorzadach jest wyzsze, gdyz nalezy uwzgledni¢ zobowigzania dlugo-
terminowe przejmowane przez spotki komunalne. Zagadnienie zadluzenia spol-
ek komunalnych jest najmniej rozpoznane w gospodarce finansowej samorzadu.
Gléwna uwaga jego wladz oraz organéw nadzorczych skupiona jest na kwestii
dlugu dotyczacego sfery budzetu, podczas gdy réwnolegle wystepuje zjawisko po-
wstawania zadluzenia w spdtkach komunalnych. W wielu duzych miastach, diu-
gi spolek komunalnych nie s3 podawane do publicznej wiadomosci (np. Wroctaw,
Gdansk, Poznan, L6dz, Warszawa), a wladze tych spotek niechetnie podajg te
informacje (a nawet blokuja). Dlugi te regulowane s3 przez samorzad (jako ich
wlasciciela), a w rzeczywistosci przez mieszkancéw. Realnym zagrozeniem dla fi-
nanséw samorzadowych sa zobowigzania jednostek posiadajacych osobowos¢
prawng, nadzorowanych przez samorzady (instytucje kultury, samodzielne pu-
bliczne zaklady opieki zdrowotnej). Jesli sa one likwidowane, przeksztalcane lub
znajduja si¢ w zlej sytuacji finansowej, wowczas ich zadluzenie przejmuje (badz
uczestniczy w pokrywaniu strat) nadzorujgca jednostka samorzadowa®.

Powstawanie diugu publicznego, bedacego skumulowanym deficytem bu-
dzetowym ma gleboki wymiar spoleczny. Czgsto ponoszone zobowiazania maja
relatywnie dlugg perspektywe czasowa ich regulowania, zatem faktycznie ob-
cigzeni s dlugiem publicznym nastepcy i kolejne pokolenia. Wobec tego spo-
tecznym uzasadnieniem jest pozyskanie miarodajnej opinii mieszkancow,
odnosnie okreslonych tytuléw dluznych (na ogét na duze inwestycje, przedsie-
wzigcia) oraz pelna komunikacja pomiedzy wladza i administracja samorzadowa
a mieszkancami, ktérzy w rezultacie beda obarczeni obowigzkiem splaty owego
dlugu. W przypadkach watpliwych, dyskusyjnych (rozbieznych stanowisk), nie

18 Wystepuja nieliczne odstepstwa zwiazane z zacigganiem zobowiazan finansowych np. w pa-
rabankach. W takich przypadkach wielkos$¢ dtugu drastycznie wzrasta w relacji do dochodéw
budzetu (byta gmina Ostrowice, gmina Stupsk).

19 E. Ruskowski, Finanse samorzgdu regionalnego i lokalnego, [w:] Gospodarka regionalna i lo-
kalna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 264.
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mozna wykluczy¢ uruchomienia demokratycznej instytucji referendum, ktdéra
najlepiej jest zastosowac przy akceptacji wizji (strategii) rozwoju jednostki samo-
rzagdowej proponowanej przez ich wladze.

Na zarzadzajacych gospodarka komunalng spoczywa trud dzialania zgodne-
go z kanonami sztuki ekonomicznej, czyli podejmowania decyzji racjonalnych,
z uwzglednieniem efektywnosci. Takze w tym wyraza si¢ profesjonalizacja kie-
rowania sprawami publicznymi w samorzadzie z uzyciem pieniedzy mieszkan-
cow. W wielu krajach znajduje to oparcie w silnej swiadomosci podatkowe;j
i celowosci wydawania $rodkéw publicznych. Na wigksze wydatki i powsta-
jacy deficyt, istotny wplyw moga mie¢ zdarzenia losowe lub niewtasciwa, czy
beztroska polityka wydatkowa organéw samorzadowych®. Powszechnym impe-
ratywem powinien by¢ klimat oszczednosci, presja na eliminowanie wszelkiego
marnotrawstwa i niegospodarnosci. Mieszkaniec wspdlnoty samorzadowej jest
nie tylko wyborcg, konsumentem ustug, ale tez podatnikiem (tax payer) ocze-
kujacym, ze pienigdze (z jego udzialem) przeznaczone na cele publiczne beda
dobrze zagospodarowane®. W Polsce wymog ten jasno okresla art. 44 ust. 3
ustawy o finansach publicznych. Wydatki powinny by¢ dokonywane w sposéb ce-
lowy i oszczedny, umozliwiajacy terminowa realizacje zadan oraz w wysokosci
i w terminach, wynikajacych z wcze$niej zaciggnigtych zobowigzan. Dla celowo-
$ci 1 oszczednosci przyjeto dwie zasady: uzyskiwanie najlepszych efektow z da-
nych nakladéw oraz optymalnego doboru metod i srodkéw stuzacych osigganiu
zalozonych celéw. Latwo zauwazy¢, ze zasady te nawigzuja do wczesniej opisanej
zasady racjonalnego gospodarowania, w aspekcie jej wydajnosci oraz oszczedno-
$ci. W praktycznym ujeciu, najlepsze efekty z nakladow polegaja na uzyskiwa-
niu najlepszej (najwigkszej) wartosci z zaangazowanych zasobow. Powstaje tutaj
zasadnicze pytanie, czy mozna jednocze$nie maksymalizowaé efekty i minima-
lizowa¢ naktady finansowe? Teoretycznie wydaje sie to niemozliwe, poniewaz
wystepuje dzialanie w przeciwnych kierunkach. W praktyce jest to realne, jesli
istnieja niewykorzystane rezerwy zasobéw (zdolno$ci produkcyjno-ustugowych).

20 A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, Gospodarka samorzgdu terytorialnego, Wydawnictwo Na-
ukowe PWN, Warszawa 2007, s. 103.

21 W miescie Bonn (USA) istnieje w dokumentacji komunalnej zapis, ze ,zaréwno wybrani, jak
i zatrudnieni powinni by¢ caty czas swiadomi, ze ich pozycja zaleZy od podatnikéw, ktdrzy zastu-
zyli na to, aby ich podatki byty uczciwie uzywane i w okreslonej formie do nich wrécity”.



Rozdziat XI

Kadencyjnosc organow a planowanie
sptaty dtugu w czasie

Przejawem samodzielnosci jednostek samorzadu jest m.in. dostep do rynku kapi-
talowego. Samorzad moze poszukiwaé zewnetrznych Zrédet finansowania w po-
staci $rodkéw zwrotnych. Jak zaznaczono, zlota regufa finanséw publicznych
powinna odnosi¢ sie wylacznie do dziatalnosci biezacej. Jesli mamy do czynienia
z dzialalnoscig inwestycyjng korzystanie z instrumentéw dtuznych jest uzasadnio-
ne i czgsto wskazane. Paradoksalnie mozna powiedzie¢, Ze odniesienie sie tej re-
guly do finanséw publicznych, w tym lokalnych, ogranicza mozliwosci rozwoju
i hamuje wysilek inwestycyjny. Szczegélne znaczenie ma to w warunkach kryzyséow
gospodarczych i finansowych, wywotujacych spadek zainteresowania przedsie-
wzieciami inwestycyjnymi. Nalezy w tym miejscu odwola¢ si¢ do instrumentéw
pobudzajacych aktywnos¢ gospodarcza w koncepcji interwencjonizmu publiczne-
go J. M. Keynesa, ktory wskazal, Ze rownowaga gospodarki nie jest stala i na ogot
wystepuje w warunkach niepelnego wykorzystania zdolnosci produkcyjnych.
Jak zauwaza S. Owsiak, stanowi to konsekwencje¢ niesprawnosci mechanizmoéow
rynkowych, w tym niskiej sktonnosci do inwestowania'. W sytuacji kryzysowe;
znalazly si¢ réwniez polskie samorzady, ktore chcg jeszcze wykorzysta¢ szanse
pozyskania bezzwrotnej pomocy finansowej m.in. z UE.

W gospodarce samorzadu, zrédlami finansowania zadan publicznych jest za-
cigganie zobowigzan krotko, $rednio i dlugoterminowych. Z punktu widze-
nia kadencyjnosci wladz samorzadu, podejmowanie decyzji, ktére rodza skutki
finansowe w diuzszym czasie (powyzej pieciu lat) wymaga szczegélnej uwagi,
z trzech powodow. Pierwszy, ze wzgledu na diugi horyzont czasowy planowania
finansowego wystepuje duze ryzyko nierealnosci osiggniecia zamierzonych wiel-
kosci dochodéw (w niepewnym otoczeniu), co pociaga za soba mozliwo$¢ wysta-
pienia utraty ptynnosci finansowej, zanik dziatalnosci inwestycyjnej, preferowanie
dziatalno$ci biezacej, a w jej ramach §wiadczenie ustug o nizszej jakosci itp. Drugim

1 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2017,
s. 55.
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powodem jest wyzszy koszt obstugi splaty zobowigzania dtugoterminowego (dlu-
gu). Przepisy prawa wprawdzie nie zabraniaja podejmowania tego typu ryzykow-
nego i kosztownego zobowigzania, bowiem uzalezniaja jedynie zacigganie dtugu
od wielkosci dopuszczalnego wskaznika zadluzenia. Trzecim powodem jest prze-
rzucanie cigzaru konsekwencji podjetych decyzji finansowych na barki przysztych
wladz i pokolen.

Problemem ekonomicznym, na ktéry rzadko zwraca si¢ uwage jest korelacja dlu-
gosci sprawowania wladzy w samorzadzie z horyzontem czasowym zaciagania
i regulowania zobowigzan dtugookresowych. Zagadnienie to wywoluje szereg dys-
funkcji w procesie gospodarowania zasobami finansowymi, rzutujacych nastepnie
na poziom efektywnos$ci ekonomicznej struktur samorzagdowych. Organy samo-
rzadu funkcjonuja cyklicznie w ramach okreslonego czasu, wyznaczajacego kaden-
cje ich dzialania. Organy stanowigce i wykonawcze samorzadu dzialalty w kadenciji
czteroletniej do 2018 r., natomiast nastepne kadencje zostaly wydluzone do pigciu
lat. Istotnym rozwigzaniem prawnym, dotyczacym organu wykonawczego w gmi-
nie jest mozliwos$¢ sprawowania wladzy jedynie w dwdch kolejnych kadencjach.

Kolejna dysfunkeja jest koszt obstugi zadtuzenia. W ostatnim czasie obserwu-
je sie dos¢ czeste zjawisko odkladania splaty zacigganych zobowiazan na dalsze
lata. Zjawisko to polega na zaciagnieciu dtugu w danym roku, zas planowane roz-
poczecie jego splaty dopiero po 3-5 latach. Przesunigcie w czasie finansowania
zobowigzania dlugoterminowego rodzi dwie ujemne konsekwencje. Pierwsza jest
wzrost kosztow obstugi diugu, czyli wzrost kosztéw dzialalnosci biezacej. Dru-
ga — jest odroczenie splaty na dlugi czas powodujace, ze zastosowane narzedzie
(zrédla finansowania) jest drogie i malo efektywne. Moze okazac sie, ze uzyska-
ne w wyniku inwestycji efekty rzeczowe beda niewspoimiernie mniejsze w sto-
sunku do poniesionych nakladéw. Pomija si¢ w ten sposéb analize efektywnosci
przedsigwziecia inwestycyjnego, ktéra moze wykazaé, ze zalozony efekt zostal
osiggniety nadmiernym kosztem finansowym. P6zne rozpoczynanie splaty rat po-
zyczonego kapitalu powoduje jej przesuniecie na kolejng kadencje, w ktérej finan-
sami samorzadowymi bedg zarzadza¢ nowe wladze.

Przyczyna dysfunkcji w gospodarce finansowej samorzadu tkwi m.in. w sfe-
rze polityczno-ekonomicznej dzialania jego wladz. Problem polega na wlasci-
wej identyfikacji rzeczywistego zapotrzebowania spolecznego na dobra i ustugi
publiczne, a nastgpnie ustalenia hierarchii najpilniejszych potrzeb. Tymczasem
wiele samorzadow stosuje inng sekwencje postepowania, dotyczaca najpierw po-
szukiwania potencjalnych Zrédel finansowania przedsiewzie¢ inwestycyjnych,
a dopiero potem dostosowanie ich do faktycznych potrzeb mieszkancow wspdl-
noty, z uwzglednieniem planéw strategicznych. Takie dzialanie rodzi dwie kon-
sekwencje. Po pierwsze, postepowanie nosi charakter spektakularny i pozytywny
jako wyraz duzej aktywno$ci organu wykonawczego wraz z podlegta administra-
cj3, w pozyskiwaniu §rodkéw zewnetrznych. Druga konsekwencja nosi wymiar
negatywny, poniewaz powstaly majatek (Srodki trwale) w wyniku realizacji inwes-
tycji bedzie wymagal odpowiednich nakladéw finansowych na jego utrzymanie.
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Wzrost kosztow dziatalnosci biezacej wplywa na wypracowanie si¢ mniejszej
nadwyzki operacyjnej. Dodatkowo, druga konsekwencja wigze si¢ z kosztem nie-
zaspokajania realnych potrzeb spolecznych, rzutujacych na jako$¢ zycia miesz-
kancéw wspolnoty.

Presja na aktywne zdobywanie §rodkéw zewnetrznych przestania tym samym,
dokonywanie racjonalnych wyboréw w zakresie potrzeb inwestycyjnych, ksztat-
towanych wedtug priorytetow rozwojowych. Istnieje niewielka §wiadomos¢, ze
podjecie wysitku inwestycyjnego finansowanego $rodkami wlasnymi i zewnetrz-
nymi wplywa na konieczno$¢ ponoszenia zwigzanych z tym kosztéw, nie tylko
przez obecnych mieszkancéw, ale czgsto przyszlych pokolen. Zwiazek wydatkéw
z kadencyjno$cia wladz samorzadu uwypukla M. Mozdzen stwierdzajac, ze ,,jesli
prawdopodobieristwo ponownego wyboru dotychczasowych rzgdzgcych jest mniej-
sze niz jeden, nie bedg oni w petni brali pod uwage konsekwencji swoich decyzji
w dtugim okresie, przerzucajgc czes¢ kosztow podjetych decyzji politycznych na swo-
ich nastgpcow™. Pozytywem dla mieszkancow wspdlnoty jest wtedy mozliwos¢
korzystania ze zrealizowanych inwestycji. Tym niemniej, obcigzanie nadmiernym
diugiem w danej kadencji powinno laczy¢ si¢ z regulowaniem wczesniej zacia-
gnietych zobowigzan dlugoterminowych. W przeciwnym razie, wystapi zbyt duza
konsolidacja zobowigzan dituznych. Zasada powinno by¢ nierozkladanie splaty
rat pozyczonego kapitalu w dlugim okresie czasu’. Odpowiedzialnos¢ za zacia-
ganie dlugoterminowych zobowigzan finansowych staje sie tym bardziej istot-
na w $wietle wprowadzonej dwukadencyjnosci organu wykonawczego w gminie.

Stad tez mozna sformutowac wniosek, ze punktem wyjscia w dziatalnosci roz-
wojowej jest rzetelna diagnoza potrzeb inwestycyjnych w oparciu o kryteria ekono-
miczne i aprobate spoleczna. W samorzadzie obserwuje si¢ czgsto zaangazowanie
inwestycyjne w przedsiewziecia gospodarcze, bez przedstawienia wymiernych efek-
tow gospodarczych i spolecznych, korzystnych dla mieszkancéw samorzadu. Ro-
dzi to juz przestanki do podjecia decyzji nieracjonalnych. Wyzszy poziom inwestycji
moze wynikac z cyklu politycznego, okreslonego przez cykl wyborczy*. Szczegdlnie
duzy rozmach inwestycyjny obserwuje sie pod koniec kadencji, gdy osoba sprawu-
jaca urzad wojta, burmistrza, prezydenta miasta ma zamiar ponownie kandydowac.
Analogiczna sytuacja wystepuje na poczatku nastepnej kadencji, kiedy organ wy-
konawczy wdraza w zycie obietnice wynikajace z programu (obietnic) wyborczego.

Pewna dysfunkcja sa tez budzety obywatelskie (partycypacyjne) jako forma
wspolzarzadzania w samorzadzie. Niezrozumiala byta nowelizacja ustawy o sa-
morzgdzie gminnym, wprowadzajaca obligatoryjnos¢ budzetu obywatelskiego

2 M. Mozdzen, Instytucje polityczne i proces budzetowy. Przeciwdziatanie tragedii wspélnych za-
sobéw fiskalnych, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2018, s. 37.

3 Przyktadem tego jest zaciaganie przez gminy wiejskie (np. Dalikdw, Peczniew) zobowigzan dtu-
goterminowych (w wysokos$ci 170-230 tys.) i planowanie ich sptaty w okresie 12-15 lat.

4 E.Markowska-Bzducha, Rola samorzqdu terytorialnego w kreowaniu rozwoju lokalnego i regio-
nalnego - samorzgdowe wydatki inwestycyjne, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu, nr 101, Wroctaw 2010, s. 259.
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w miastach na prawach powiatu. Budzet ten, jako narzedzie polityki samorza-
dowej, powinien by¢ fakultatywny, sporzadzany na miare potrzeb zglaszanych
przez mieszkancéw i mozliwosci finansowych. Z ekonomicznego punktu widze-
nia, forma budzetu obywatelskiego wprowadzona w polskich samorzadach jest do-
wodem na nieefektywne gospodarowanie srodkami budzetowymi ze wzgledu na:

» wykonywanie pewnych prac nalezacych do zakresu biezacego utrzymania
obiektow infrastrukturalnych (np. naprawa chodnika, ustawienie koszy, ta-
wek itp.),

« realizowanie inwestycji o malym zakresie rzeczowym, z uwagi na jednorocz-
ny cykl, w ktérym trzeba zleci¢ opracowanie dokumentacji projektowe;j i wy-
kona¢ roboty budowlane,

« zglaszanie projektow budzacych watpliwosci natury funkcjonalnej i estetycz-
nej, popieranych przez niewielka grupe osob,

o koszt obstugi administracyjnej procedury tego budzetu.

Budzet obywatelski ma jedyne uzasadnienie, jezeli bedzie traktowany jako koszt
dziatania demokracji lokalnej. Rozwéj samorzadu polega m.in. na aktywnym
uczestnictwie mieszkancéw w zyciu spolecznym i gospodarczym. Nowoczesny sa-
morzad tworzony jest przez spoleczenstwo obywatelskie, zainteresowane i zywo
reagujace na zachodzace zmiany gospodarcze i spoleczne. Aktywnos¢ obywatelska
obejmuje roézne formy, poczawszy od sygnalizowania probleméw, potrzeb, poprzez
podejmowanie inicjatyw w zakresie realizacji zadan samorzadu, az do wspot-
uczestnictwa w zarzadzaniu sprawami publicznymi. Dzigki temu kontrola spo-
teczna nabiera pelniejszego wymiaru, wywolujac presje na wladzach samorzadu.
Stad tez, do rozwazenia pozostajg nastgpujace propozycje rozwigzania podniesio-
nego problemu:

« ograniczenie zadtuzenia w danej kadencji do okreslonej wysokosci,

o brak mozliwosci odktadania splaty zaciaganych zobowiazan na dalsze lata.

Dzigki limitowi zadluzania w kadencji nieblokowane sa mozliwosci reali-
zacji inwestycji podejmowanych przez nowe wladze samorzadu. Ma to znaczenie
po nowelizacji przepiséw prawa, ograniczajacych mozliwos¢ dziatania organu wy-
konawczego w gminie tylko w dwdch kolejnych kadencjach (10 lat). Intensywne
zadluzanie w danej kadencji oznacza wydluzenie okresu splaty na bardzo odlegly
czas (nawet do 25 lat). Jak stusznie zauwazyt K. Kluza, od pewnego czasu samorzg-
dy zaczely stosowac diugie okresy karencji w splacie pozyczonego kapitatu. Karen-
cje w splacie kapitatu byly rzadkim zjawiskiem i zwykle nie przekraczaly jednego
roku, a obecnie mozna powiedzie¢, ze staly sie praktyka®.

W tym miejscu mozna dozna¢ podwdjnego odczucia. Po pierwsze, znacz-
ny wzrost zadluzenia w kadencji moze by¢ postrzegany jako wyraz duzej ak-
tywnosci inwestycyjnej, co nalezy oceni¢ pozytywnie. Z drugiej jednak strony,
przeniesienie splaty zadtuzenie na dlugi okres czasu, w ktérym obecny organ

5 K. Kluza, Wptyw zmian w ustawie o finansach publicznych na koszt finansowania samorzgdéw,
»Zarzadzanie i Finanse” 2013, nr 3, s. 216.
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wykonawczy nie bedzie sprawowal juz wladzy, nalezy oceni¢ negatywnie. Wywiera
to wplyw na ksztaltowanie si¢ kondycji finansowej jednostki samorzadowej w na-
stepnych okresach, bowiem moze powstac sytuacja bardzo ograniczonych s$rod-
kéw finansowych, pozwalajacych jedynie na prowadzenie dziatalnodci biezacej
i splate wczesniej zaciagnietych zobowigzan. W ten sposob zanikaja szanse kon-
tynuowania polityki inwestycyjnej przez nowe wladze samorzadu. Ograniczenie
funkcjonowania wtadz do dwdch kadencji (co wydaje si¢ stuszne) powoduje brak
odpowiedzialnosci za sytuacje finansowa w latach splaty zadtuzenia. W amery-
kanskiej mysli ekonomicznej ugruntowany jest poglad, ze dla zwiekszonych in-
westycji, z ktérych korzysci beda dopiero w przyszlosci, racjonalnym sposobem
finansowania jest zadluzenie, poniewaz terazniejsi podatnicy subsydiuja przy-
sztych uzytkownikéw, co rzutuje ujemnie na efektywnos¢ i sprawiedliwos¢. Mocno
podkreslane jest, iz okres splaty dlugu powinien zawierac sie w okresie pobierania
korzysci z danej inwestycji®.

6 Michael E. Bell [w:] Lester M. Salamon, Robert A. Seidel, P. Bury, T. Markowski, Gospodarka sa-
morzqdow terytorialnych w $wietle doswiadczen amerykanskich, Fundacja Promocji Czystych
Technologii TECHEKO, £6dz 1995, s. 83-84.






Rozdziat XII

Diagnoza sytuacji finansowej jednostek
samorzadowych

System prawny okresla ramy, zasady i mechanizmy gospodarowania $rodkami
publicznymi w samorzadzie. Méwigc inaczej, reguluje on od strony formalno-
-prawnej wszelkie dzialania, zwigzane z gospodarowaniem zasobami finansowy-
mi w samorzadzie. Od reaktywacji samorzadu w Polsce (1990 r.) system prawny,
okreslajacy ekonomiczny uklad funkcjonowania jego jednostek ulegal licznym
zmianom. Sytuacja finansowa samorzadu odzwierciedla faktyczny i aktualny stan
jego gospodarki finansowej. To, co si¢ dzieje w sferze procesow realnych gospo-
darki samorzadu, znajduje nastepnie odbicie w kondycji finansowej. Na przebieg
procesow i zjawisk w gospodarce finansowej samorzadu wplywaja czynniki o cha-
rakterze zewnetrznym i wewnetrznym. Czynnikami zewnetrznymi o najwigkszej
sile oddzialywania sg:

o koniunktura i sytuacja na rynkach $wiatowych,

o polityka gospodarcza panstwa i jej efekty,

o przepisy prawa i ich zmiany,

o wplyw rynku finansowego.

Z kolei czynnikami tkwigcymi wewnatrz samorzadu sa:

o charakter rynku lokalnego,

o zarzadzanie organdéw samorzadu i wzajemne relacje,

« potencjal ludnosciowy i procesy demograficzne,

o stan, wielko$¢ i struktura majatku komunalnego,

 wysilek inwestycyjny,

« uwarunkowania naturalne,

o jako$¢ administracji samorzadowe;.

Identyfikacja podstawowych zjawisk i probleméw zachodzacych w gospodar-
ce finansowej samorzadu oraz interpretacja i ocena ich zaleznosci lezy u podstaw
okreslenia istniejacego stanu. Méwigc inaczej, dokonywana jest w ten sposob dia-
gnoza sytuacji finansowej jednostki samorzadu, dostarczajaca wiedzy o zdolnosci
samorzadu do ponoszenia kosztéw dzialalnosci biezacej oraz mozliwosci finanso-
wania dziatan rozwojowych. Na ogét diagnoza stanowi przestanke dla przeprowa-
dzenia zmian w mechanizmie finansowania gospodarki samorzadowe;j.
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Potencjat finansowy kazdego podmiotu gospodarczego zakresla ramy pod-
jecia roznej aktywnosci gospodarczej, niezaleznie od przyjetych celéw. Zwrdce-
nie szczegolnej uwagi na potencjal finansowy tkwigcy w matych samorzadach
znajduje uzasadnienie w ich wielkosciach. Mate samorzady s3 na ogét niewielkimi
jednostkami prawno-administracyjnymi, obejmujacymi gminy wiejskie, miejskie
(miasteczka) oraz niektdre powiaty. Kryterium okreslenia wielkosci takich samo-
rzadow jest nieostre i wydzielenie ich dokonywane jest na podstawie niewielkiej
liczby ludnosci do ok. 10-15 tys. Maly powiat moze odznacza¢ samorzad grupu-
jacy 3-4 gminy o tacznej liczbie mieszkancéw do ok. 21 tys. Z punktu widzenia fi-
nansOw istotniejsze znaczenie posiada potencjal ludnosciowy, niz powierzchnia
jednostki samorzadowej. Liczba mieszkancéw jako kluczowy parametr, niezalez-
nie od ich aktywnosci gospodarczej, wptywa posrednio na strumienie dochodéw
i wydatkow budzetowych. Wplyw ten moze by¢ biezacy, jak i przysztosciowy, za-
réwno w krétkim, srednim, jak i w dtugim horyzoncie czasowym.

Oceniajac potencjal finansowy matych samorzadow przez pryzmat ludnosci
i jej struktury, nalezy zatem przesledzi¢ trzy nastepujace po sobie efekty ekono-
miczne, stanowiace skutek zachodzacych proceséw demograficznych. Pierwszym
efektem, ujmowanym aktualnie jest uksztaltowanie si¢ okreslonej liczby i struk-
tury mieszkancédw, w przekroju plci oraz wieku. Ze struktury wiekowej ludnosci
wynika liczebnos¢ i sklad grupy mieszkancow w wieku produkcyjnym. Grupa ta
jest najwazniejsza dla gromadzenia dochodéw wtasnych w budzecie samorzadu.
Znajduja si¢ w niej pracownicy, przedsiebiorcy, inwestorzy, odprowadzajacy po-
datki dochodowe (PIT, CIT), ktére w czesci wplywaja do budzetu jednostki sa-
morzadowej i stanowia gtéwne zrédlo dochodéw wiasnych'. Niektorzy z nich
uiszczaja jeszcze inne podatki i optaty lokalne, takie jak np. podatek od nierucho-
mosci, od srodkéw transportowych. Wiele podatkéw i oplat lokalnych ma cha-
rakter marginalny i nie stanowi znaczacego dochodu wlasnego samorzadu (np.
podatek lesny, oplata od posiadania pséw). Drugim efektem dotyczacym przy-
sztosci jest liczba mieszkancow konczacych proces edukacyjny, ktéra w krot-
kim czasie (2-3 lata) podejmie aktywnos¢ gospodarcza. Z kolei, trzecim efektem
jest zbiorowos$¢ matych i mtodych mieszkancow, znajdujacych si¢ na poczatku
i w trakcie nauczania. Czwartym efektem jest obserwacja ksztaltowania sie gru-
py ludnosci najstarszej w samorzadzie. Wymienione przekroje odzwierciedlaja
strukture potrzeb poszczegdlnych grup ludnosci.

Sytuacja finansowa samorzadu obrazuje jego kondycje w celu racjonalnego
gospodarowania $rodkami budzetowymi, a tym samym wyraza zdolnos$¢ do finan-
sowania (wykonywania) zadan wlasnych. Punktem wyjscia dla przeprowa-
dzenia oceny sytuacji finansowej jest analiza dzialalnosci biezacej (operacyjne;j).
W tym obszarze, realizowane sg zadania publiczne przez §wiadczenie ustugkomunal-
nych, absorbujacych wigkszos¢ srodkéw budzetu. W dziatalnosci biezacej wystepuje

1 W przypadku gminy, udziat podatku dochodowego od oséb fizycznych w budzecie stanowi
ok. 38%, zas w powiecie ok. 10%.
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eksploatacja majatku komunalnego, jako podstawa wykonywania zadan wlasnych.
Dzialalnos¢ biezaca jest komplementarna i substytucyjna wobec dziatalnosci
inwestycyjnej. Komplementarnos$¢ oznacza, ze dziatalno$¢ biezaca stanowi prze-
stanke uruchomienia inwestycji, gdyz potrzeby z tym zwigzane wynikaja ze stopnia
zuzycia ekonomicznego i technicznego sktadnikéw majatkowych oraz podjecia no-
wych przedsiewzie¢ gospodarczych. Substytucyjnos¢ tych dzialalnodci dotyczy
decyzji organéw samorzadu o przeznaczeniu proporcjonalnym, okreslonej puli
$rodkéw finansowych, nalezacych do domeny polityki lokalne;.

Przywiazanie szczegolnej uwagi do dzialalnosci biezacej podyktowane jest dwo-
ma powodami. Po pierwsze, dziatalno$¢ ta odbywa si¢ w rygorach nakazujacych
oszczedne gospodarowanie. Po drugie, w dzialalnosci eksploatacyjnej generowane
sg juz $rodki, ktére majg finansowac koszty inwestycji. Obserwacje i analizy wska-
zujg, Ze to w tej dzialalnosci tkwig duze rezerwy potencjatu produkcyjno-ustugo-
wego, obnizajgce poziom efektywnosci ekonomicznej. W samorzadach wystepuja
tez zréznicowane relacje miedzy dzialalno$cig biezaca i inwestycyjng. W prakty-
ce istniejg samorzady, ktorych wladze skupiaja gléowna uwage na dziatalnosci bie-
zacej, przypominajgcej bardziej administrowanie. Staba aktywno$¢ w dziatalnosci
inwestycyjnej moze doprowadzi¢ (nawet w jednej kadencji) do degradacji majat-
ku komunalnego?. Swiadczy to o braku polityk branzowych w danym samorzg-
dzie, a tym samym pozwala przypuszczaé, ze wydatkowanie srodkow finansowych
nie wynika ze strategicznych planéw rozwoju (programoéw gospodarczych). Z kolei
w samorzadach, w ktérych punkt cigzkosci przesuwa si¢ na intensywng dzialalnos¢
inwestycyjna, ich wladze prowadza polityke nadmiernego zadtuzania jednostki.
Wydaje sie, ze z ekonomicznego punktu widzenia, zbyt ekspansywna polity-
ka inwestycyjna prowadzi do ponoszenia bardzo wysokich kosztéw. Wobec tego,
niezbedne jest uwzglednienie w dzialalnosci inwestycyjnej, spowolnienia w dyna-
mice przedsiewzie¢ rozwojowych (odtworzeniowych, modernizacyjnych), ktore sg
atrakcyjne ze wzgledow marketingowych. Stad wywodzi si¢ potrzeba racjonalnych
decyzji (na miare mozliwosci) w zakresie planowania wieloletniego (strategiczne-
go) wedlug hierarchii potrzeb spofecznych i technicznych.

Dla oceny efektywnosciowej stanu finanséw niezbedne jest wykorzystanie
analizy ekonomicznej. Skuteczne zarzadzanie finansami wymaga zgromadzenia
informacji opisujacych gospodarke samorzadu. Informacje te sg potrzebne w pro-
cesie decyzyjnym, w ktérym bierze udziat wielu uczestnikow, z wladzami na czele.
W analizie ekonomicznej znaczace miejsce zajmuje analiza finansowa, dotyczaca
rejestracji i oceny gospodarki srodkami publicznymi w celu realizacji zadan pu-
blicznych. Analiza finansowa spelnia w samorzadzie nastgpujace funkcje:

2 Przyktadowo, w samorzadach, gdzie istnieje zorganizowana komunikacja publiczna, brak
inwestycji w infrastrukture przewozowg moze doprowadzi¢ do zagrozenia bezpieczerstwa
Swiadczenia tej ustugi. llustracja jest £6dz, gdzie zty stan taboru zostat zrekompensowany
zakupem wystuzonych juz pojazddéw tramwajowych z Niemiec. Natomiast zaniedbanie w in-
nych sktadnikach infrastruktury moze skutkowac licznymi awariami, powodujgcymi przerwy
w $wiadczeniu ustug.
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« stuzy diagnozowaniu gospodarki finansowej, jako narzedzie oceny dzialal-

nosci ekonomicznej i finansowej,

« jest instrumentem oceny racjonalnosci wykorzystania srodkéw publicznych,

« stanowi podstawe podejmowania decyzji,

« zapobiega nieprawidlowosciom lub koryguje biezacy przebieg proceséw go-

spodarowania (funkcja antycypacyjna).

Analiza finansowa w samorzadzie ma zastosowanie w dwoch sferach proceséw

gospodarczych:

« regulacyjno-zarzadzajacej dla potrzeb organéw i administracji komunalnej,

« realnych, wystepujacych w podmiotach bezposrednio $wiadczacych ustugi

publiczne.

Dzigki analizie finansowej mozliwe jest badanie kondycji (sytuacji) finanso-
wej, informujacej o sprawnosci dzialania wladz, wedtug kryterium: skutecznosci,
gospodarnosci i efektywnosci. Stan finanséw samorzadu wyraza potencjal jego
rozwoju gospodarczego. Istnieje zwigzek migdzy sytuacja finansowg samorzadu
a jego efektywnoscig. Poprawa efektywnosci gospodarowania wplywa na polep-
szenie sytuacji finansowej, ktéra z drugiej strony tworzy warunki dla dynamizacji
tej pierwszej. Najbardziej popularng metodg pomiaru i oceny kondycji finansowej
jest analiza wskaznikowa. Jest ona zwykle przeprowadzana na dwéch poziomach:

« strony dochodow i wydatkéw w budzecie,

» réownowagi finansowej, ptynnosci, zdolnosci kredytowej i zadluzenia.

Badajac stron¢ dochodowa w budzecie, standardowo wyodrebnia si¢ nastepuja-

ce przekroje analizy funkcjonalnej:

+ dochody wedlug zrédet (dochody wlasne i transfery zewnetrzne w postaci

subwencji ogélnej i dotacji celowych oraz biezace i majatkowe),

« strukture dochodow wlasnych ze uwzglednieniem dochodéw podatkowych

i majatkowych.

Obserwacja sfery dochodowej poza oceng efektywnosci (wydajnosci) zrédet
dochodéw, pozwala oceni¢ samodzielno$¢ samorzadu w tym zakresie oraz skale
wladztwa podatkowego organéw samorzadu. Proces wydatkowania §rodkéw finan-
sowych odbywa sie formalnie z zachowaniem dyscypliny budzetowej. Dzieki anali-
zie finansowej mozliwe jest zdobycie wiedzy niezbednej dla wyboru wieloletniego
wariantu zadluzenia, okreslenia dopuszczalnego i bezpiecznego zadtuzenia w przy-
sztosci oraz oceny dlugofalowych skutkéw budzetowych obstugi zadluzenia’.

Kluczowym parametrem w ocenie sytuacji finansowej samorzadu jest wy-
mieniona juz kategoria nadwyzki operacyjnej, ilustrujaca zdolno$¢ do podejmo-
wania i realizacji nowych przedsigwzie¢ inwestycyjnych - tak bezposrednio jak
posrednio przez splacanie wczesniej zaciggnietych zobowigzan. Nadwyzka ope-
racyjna obrazuje co$ wiecej, niz sam formalny wynik dziatalnos$ci biezacej, gdyz

3 P. Dziekanski, Analiza sytuacji finansowej samorzgdu jako wyznacznik efektywnosci ekonomicz-
nej jednostek samorzgdu terytorialnego, [w:] Finanse publiczne i rozwdj przedsiebiorczosci w re-
gionach (red.) B. Filipiak, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu, Poznan 2011,
S.252.
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obejmuje réwniez nadwyzke budzetowa z poprzednich lat oraz wolne $rodki.
Ksztaltowanie sie¢ nadwyzki operacyjnej jest badane przez pryzmat strony do-
chodowej i wydatkowej budzetu. Saldo budzetu w czesci dochodowej i wydat-
kowej moze ukazywa¢: deficyt, nadwyzke lub réwnowage budzetu, a zadluzenie
obejmujace sume zobowigzan jednostki samorzadowej. Dla syntetycznej analizy
stanu gospodarki finansowej samorzadu mozna przyja¢ wedlug autorki nastepuja-
ce warianty sluzace ocenie ogdlnej:

o zla sytuacja finansowa,

« stabilna sytuacja finansowa,

o dobra sytuacja finansowa.

Tabela 3. Ocena kondycji gospodarki finansowej jednostki samorzadowej

Stan sytuacji finansowej Kryteria oceny

spadek dochodéw budzetowych, niski poziom dochodéw

(ok. 3 tys. zt per capita), maty udziat dochodéw wtasnych, ni-

ski udziat nadwyzki operacyjnej w dochodach budzetowych,
niska relacja wyniku na dziatalnosci biezacej wraz z dochodami
majatkowymi do wydatkéw majatkowych, wystepowanie przez
okres 3 lat duzego deficytu budzetowego (ujemny wynik finan-
sowy), wysoki i rosngcy poziom zadtuzenia, wysoki koszt obstugi
zadtuzenia, relatywnie niski udziat wydatkdw inwestycyjnych
(mniej niz 10% wydatkow budzetowych), ryzyko utraty ptynnosci
finansowej i zdolnosci kredytowe;.

Zta

nie ma istotnego zagrozenia utraty ptynnosci finansowej,

a wielkos¢ zadtuzenia ksztattuje sie na bezpiecznym poziomie
(ok. 40% dochoddéw budzetowych). Wydatki majatkowe plasu-
ja sie w przedziale 10-20% wydatkéw w budzecie.

Stabilna

dochody sukcesywnie wzrastaja, wystepuje cyklicznie nadwyzka
budzetowa®, zadtuzenie jest umiarkowane (do 30% docho-
Dobra déw budzetowych) i pozostaje pod kontrola, wystepuje znaczacy
udziat wydatkéw inwestycyjnych w budzecie (powyzej 20%)
pozwalajacy na podjecie duzych zamierzen rozwojowych.

* Z punktu widzenia efektywnosciowego, wystepowanie corocznie nadwyzki budzetowej jest
niekorzystne. Moze to $wiadczy¢ o bardzo ograniczonej dziatalnosci inwestycyjnej, poniewaz na
dziatalnosci biezacej musi od 2011 r. wystepowac wynik dodatni. Majac na wzgledzie mozliwosé

korzystania ze srodkéw UE oraz duze potrzeby w zakresie poprawy warunkéw bytowych (po-

przez m.in. rozbudowe infrastruktury technicznej i spotecznej), nieskorzystanie z takiej szansy
moze ilustrowacd bierne podejscie wtadz gminnych w procesie zarzadzania, skupiajac sie bar-
dziej na administrowaniu sprawami publicznymi.

Zrédto: opracowanie wtasne.

W pierwszym wariancie, kondycja finansowa jednostki jest niekorzystna eko-
nomicznie i wymaga gruntownej zmiany. W wariancie drugim, cechg sytuacji
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finansowej jest oscylowanie relacji wydatkéw i dochodéw wokot zera, podobnie
jak wyniku finansowego. Sytuacje w wariancie trzecim charakteryzuja parametry
finansowe ksztaltujace si¢ odwrotne do wymienionych w wariancie pierwszym.
W ocenie finansowej istotne sg trzy kategorie, ktére odnosza si¢ do wielkosci do-
chodéw ogétem i dochodéw whasnych. Udzial nadwyzki operacyjnej w dochodach
ogolem s$wiadczy o rezimie w wydatkach biezacych. Sytuacja jest korzystna, je-
zeli wskaznik ten wzrasta, a jego szybki wzrost dowodzi stosowania ostrych ry-
goréow w dzialalnosci operacyjnej. Udzial nadwyzki operacyjnej i dochodéw
majatkowych w dochodach ogétem informuje o wlasnych mozliwosciach finan-
sowania inwestycji. Sytuacja jest lepsza, im wyzsza jest warto$¢ tego wskaznika.
W gminach wiejskich wskaznik ten ksztaltuje si¢ na poziomie 30-40%. Nastepny
udzial tych kategorii w wydatkach majatkowych informuje o faktycznym sfinan-
sowaniu wydatkéw majatkowych srodkami wlasnymi. Jezeli wielkos¢ wskazni-
ka przekracza 100%, oznacza to nadwyzke, ktéra pozwala na przeznaczenie jej
na cze$ciowy splate zadluzenia, a budzet wtedy nie jest deficytowy.

Wskaznik udziatu deficytu w wydatkach majatkowych ukazuje niedoboér
srodkow finansowych i konieczno$¢ poszukiwania zrédel sfinansowania tego
niedoboru (zwykle ze $rodkéw zwrotnych lub przez prywatyzacje majatku
komunalnego). W gminach wiejskich istnieja raczej male mozliwosci sfinan-
sowania deficytu ze srodkow pochodzacych ze sprzedazy majatku komunalne-
go, ze wzgledu na jego zakres i strukture. Ich wladze moga prowadzi¢ bardzo
ostrozng, lub czesto zmieniang polityke w zakresie zaciggania zobowigzan diu-
goterminowych (dtuznych). W zwigzku z tym nalezy obserwowac wysoko$¢ za-
dluzenia w dochodach ogétem i dochodach wlasnych. Sytuacja jest dobra, jesli
udzialy te ksztaltujg si¢ na najnizszym poziomie. Wladze moga realizowac zada-
nia publiczne przez dzialalnos¢ oszczedna i pelng wyrzeczen, podejmujac okre-
slone wyzwania, przy zachowaniu rygoréw budzetowych. Niektére wladze sa
powsciagliwe i ostrozne w zadluzaniu, a potrzeby inwestycyjne realizuja wedlug
zasady racjonalnosci (nie ponad stan) - co wiaze si¢ z duza samodyscypling
w dzialalnosci biezacej. Dobrze jesli po latach duzego wysitku inwestycyjne-
go, nastepuje pewne ,spowolnienie” w celu splaty zadluzenia i przygotowa-
nia si¢ do poniesienia ponownego wysitku inwestycyjnego. Postepujaca w wielu
samorzadach depopulacja prowadzi do powaznych konsekwencji spolecznych
i ekonomicznych. Mniej ludnos$ci oznacza nie tylko spadek popytu na ustugi
komunalne, ale réwniez uszczuplenie dochodéw. W stosunku do liczby miesz-
kancéw, moze oznacza¢ nadmiar zdolnosci produkcyjno-ustugowych urzadzen
infrastrukturalnych, ktére nalezy utrzymywa¢ w dobrym stanie technicznym,
sanitarnym, odpowiadajacym ustawowym normom bezpieczenstwa. Jest to za-
gadnienie zasadnicze w polityce samorzadowej, poniewaz wiaze si¢ z ustale-
niem priorytetéw rozwojowych i preferencji w podejmowaniu réznych typow
dziatalnosci gospodarcze;j.

Wiele gmin ma powazne problemy finansowe. Niedobdr $rodkéw pienieznych
oraz wysokie zadluzenie powoduja, ze z jednej strony wladze starajg si¢ ograniczy¢



Diagnoza sytuacji finansowej jednostek samorzadowych 103

wydatki, a z drugiej — zwiekszy¢ dochody budzetowe. Dziatania w zakresie zmniej-
szenia wydatkow polegaja m.in. na;

o likwidacji szkot (np. w Warszawie, w Lodzi, w Czestochowie, w Opolu),

o likwidacji strazy miejskiej (cho¢ zdarza sig, iz decyzja ta nie tylko podykto-
wana jest wzgledami ekonomicznymi, ale tez spotecznymi - mieszkancy po-
stuluja o likwidacje strazy),

o oszczedzaniu na o$wietleniu ulic (np. w Krakowie, w Chetmie, prébowano
rowniez w Lodzi),

o zwalnianiu urzednikéw (Ruda Sla(ska) badz ,,zamrozeniu” ich wynagrodzen
(np. Lodz).

Oprécz wymienionych dziatan, wladze lokalne podejmuja jeszcze wiele in-
nych decyzji, w celu ograniczenia wydatkéw budzetowych. Do najbardziej po-
pularnych nalezy likwidacja innych jednostek organizacyjnych (poza szkotami
i strazami) — np. zakladéw budzetowych, przedszkoli itp. Gminy chcgc zwigkszy¢
dochody budzetowe podwyzszaja optaty i podatki lokalne*.

Istotne miejsce w gospodarce i w polityce finansowej samorzadu zajmuje usta-
lanie cen (opfat, taryf), ktoére wplywaja na wydatki gospodarstw domowych. Jak
wynika z badan, wydatki na ustugi komunalne w strukturze wydatkéw miesz-
kancéow gmin s3 znaczace i wynosza ok. 1/3 wydatkéw ogdlem, podczas gdy
$rednia w Europie wynosi ok. 25%°. Wobec tego, jednym z czynnikéw wplywaja-
cych na konkurencyjno$¢ samorzadu, w sensie ekonomicznym, jest poziom optat
oferowanych ustug komunalnych przez samorzady. Ustawodawca przyznat radzie
gminy (miejskiej), powiatu oraz sejmikowi wojewddztwa prawo do okreslenia wy-
sokosci cen i opfat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej, jak
tez za korzystanie z obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej. Wiadze samo-
rzadu mogg tez formalnie uregulowac sposdb, w jaki ustalane beda ceny i optaty
lokalne, obowiazujace na ich terenie. Delegacje do stanowienia tego rodzaju prze-
piséw miejscowych (w drodze uchwat) zawarto m.in. w tresci ustawy o gospodar-
ce komunalnej®. Polityka wladz lokalnych przez proces zarzadzania ma zapewni¢
dostepnos¢ odbiorcéow do podazy ustug, w sensie przestrzennym i ekonomicz-
nym. Dostepnos¢ przestrzenna ustug komunalnych stanowi pochodnag polityki in-
westycyjnej wladz gminy. O dostepnosci ekonomicznej ustug decyduje natomiast
poziom cen, ustalany przez organy gminy i zainteresowane podmioty gospodarcze
(wykonujace zadania publiczne).

Miedzy polityka inwestycyjna a polityka cenowa zachodzi istotna zaleznos¢,
polegajaca na tym, ze wydatki inwestycyjne na budowe lub rozbudowe urzadzen

4 B.Filipiak, Strategia podatkowa wtadz samorzgdowych jako czynnik stymulujgcy rozwdj lokalny,
[w:] Przestrzenn w nowych realiach gospodarczych, (red.) S. Korenik, P. Hajduga, M. Rogowska,
Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu nr 408, Wroctaw 2015, s. 77-78.

5 Z. Grzymata (red.), Wydatki na ustugi komunalne w strukturze wydatkéw mieszkaficow gmin
- ocena w uktadzie regionalnym, Oficyna Wydawnicza Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie,
Warszawa 2015, s. 76-78.

6 Art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej...
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infrastruktury technicznej znajduja odbicie (lub nie) w procedurze okreslania po-
ziomu cen na ustugi komunalne. Polityka cenowa samorzadu w zakresie ustug
komunalnych - w przeciwienstwie do przedsiebiorstwa rynkowego — pozostaje
pod przemoznym wplywem czynnikéw spolecznych i ekonomicznych (czasami
takze politycznych). Problem polega na zharmonizowaniu racji politycznych
i efektywnos$ciowych w ustalaniu ceny na ustugi komunalne.

Realizowana przez samorzad gospodarka komunalna, niezaleznie od formy or-
ganizacyjno-prawnej, nie powinna by¢ nastawiona na osigganie maksymalnych
zyskow, lecz przede wszystkim na zaspokajaniu potrzeb mieszkancéow wspdlnoty
samorzadowej. Ceny niektdrych ustug sa ustalane przez organ stanowiacy samo-
rzadu, przy duzym udziale organu wykonawczego i administracji, ktéra réwniez
uczestniczy w tym procesie’. Przy ich okredlaniu $cieraja si¢ dwie racje: ekono-
miczna i spoleczna. Trudna sytuacja finansowa mieszkancéw (wysokie bezrobo-
cie, niskie wynagrodzenia, duza liczba emerytéw i rencistow o niskich dochodach)
powinny by¢ uwzgledniane przy ustalaniu cen za ustugi komunalne. W prakty-
ce poziom tych cen wystarcza czgsto na pokrycie jedynie wydatkéw biezacych.
Stosowanie roznych ulg, zwolnien lub umorzen w optatach za ustugi komunalne
przeksztalca si¢ w forme¢ pomocy spolecznej. Takie dzialania zmniejszaja wplywy
srodkéw finansowych w budzetach samorzadowych, ale z punktu widzenia miesz-
kanca jest to korzystne.

30 lat doswiadczen krajowego rynku ustug komunalnych pozwala stwierdzi,
ze podstawowq cechg ustugi komunalnej jest jej powszechnos¢. Oznacza to, ze sa-
morzady nie powinny dazy¢ do zarabiania na ustugach komunalnych - albowiem
nie chodzi o zysk z ich dostarczania, czy tez udostepniania. Ideg dzialania przed-
siebiorstw komunalnych jest bilansowanie swoich wydatkéw i potrzeb w ramach
rachunku ekonomicznego. Oczywiscie moga one, a nawet powinny wypracowac
zysk — jednakze jego przeznaczeniem jest wsparcie rozwoju, jakosci i powszechno-
$ci $wiadczonych ustug. Na rynku ustug komunalnych tego typu rozwigzania maja
charakter prosocjalny i doskonale si¢ sprawdzaja.

Ustalania poziomu cen za niektore ustugi komunalne nie regulujg Zadne prze-
pisy ogolnokrajowe, ktére ujednolicilyby zasady kalkulowania optat. Dotyczy to
m.in.: oplaty za wykup miejsc na cmentarzach i ustugi cmentarne, oplaty za bile-
ty wstepu, oplaty za udostepnianie boisk lub hal sportowych administrowanych
przez samorzad. Kalkulacje tych optat zawieraja rézne pozycje (koszty)®. W prak-
tyce powoduje to, ze wystepuja znaczace roznice w wysokosci oplat za dang ustuge
komunalng’. Nie ulega watpliwosci, iZ poziom cen za ustugi lokalne powinien by¢

7 Mozna nawet powiedzied, ze ten proces rozpoczyna.

8 Przyktadowo, ustalajac optate cmentarna kazda gmina uwzglednia inne sktadniki kosztéw,
tj. jedni biorg pod uwage tylko koszty utrzymania cmentarza, inni doliczaja jeszcze jednorazo-
wa optate za wode, a jeszcze inna grupa gmin nie uwzglednia tego rodzaju optat jako sktadni-
ka dwudziestoletniej optaty za miejsce pochowku.

9 Na przyktad, catkowity koszt miejsca grzebalnego za dwuosobowy gréb na okres 20 lat w Lu-
boniu (woj. wielkopolskie) wynosit 255 zt, a w Koninie (tez woj. wielkopolskie) - 1980 zt.



Diagnoza sytuacji finansowej jednostek samorzadowych 105

zroznicowany i uzalezniony od indywidualnych uwarunkowan samorzadu, nie-
mniej niejednorodny sposob kalkulacji optat (ujmowanie w oplacie réznorakich
sktadnikow kosztéw) powoduje, ze mieszkancy narazeni s na ponoszenie nieuza-
sadnionych wydatkéw. Kalkulowanie wysokosci stawek optat za ustugi zwiazane
np. z zaopatrzeniem w wode oraz odprowadzaniem i oczyszczaniem nieczystosci
cieklych, jest zadaniem bardzo odpowiedzialnym i ztozonym. Z jednej strony, po-
winny zosta¢ tak skalkulowane, aby odbiorcy tych ustug (gospodarstwa domowe,
przedsigbiorstwa) byli w stanie je pokry¢, z drugiej zas powinny zapewni¢ pod-
miotowi realizujagcemu ustuge, zwrot wszystkich kosztéw zwigzanych z prowadzo-
ng przez niego dzialalnoscia.

Oplaty za odbidr i gospodarowanie odpadéw komunalnych powinny pokry-
waé koszty $wiadczonych ustug, uwzgledniajace biezace koszty operacyjne,
koszty utrzymania i konserwacji, jak réwniez koszty zwigzane z przyszlymi in-
westycjami. W praktyce, procedura ustalania cen rozpoczyna si¢ od zidentyfi-
kowania rocznych kosztéw eksploatacji, obslugi i utrzymania obiektow, jak
réwniez wielkosci poniesionych nakltadéw inwestycyjnych, dokonania projekcji
kosztow zamkniecia i rekultywacji skladowiska, z przeniesieniem i podziatem
tych kosztow na poszczegolne lata oraz zapewnieniem $rodkéw na wymiane ma-
szyn i urzadzen. Gmina jako organizator zbiorowego transportu publicznego
moze tez ksztaltowac poziom cen za ustugi przewozowe realizowane na jej obsza-
rze. Wysokos¢ cen za ustugi przewozowe w publicznym transporcie zbiorowym
stanowi materi¢ niezwykle wrazliwg spolecznie. Zakres, jako$¢ oraz dostgpnos¢
ustug zbiorowego transportu publicznego, przesadza o stopniu mobilnosci miesz-
kancéw gminy, stanowigc wyznacznik jej rozwoju.

Przy wyborze sposobu naliczania oplat za ustugi komunalne - i §cisle z tym
zwigzang kwestie oszacowania ceny jednostkowej za $wiadczone ustugi - osoby;,
jak i podmioty (przedsi¢biorstwa) odpowiedzialne za te kalkulacje spotykaja sie
z naciskami, aby ze wzgledéw politycznych utrzymywaé ceny na jak najniz-
szym poziomie (np. w roku wyborczym), badz aby szacunki uwzgledniaty pew-
ne rezerwy $rodkow, ktore beda przeznaczone na przedsigwzigcia inwestycyjne.
Ustalanie zanizonych stawek oplat za §wiadczone ustugi komunalne, prowadzi
do takich konsekwencji jak:

» zmniejszenie liczby inwestycji, co moze prowadzi¢ do szybszej degradacji
stanu technicznego majatku (sieci, urzadzen), zwiekszenia liczby awarii i wy-
nikajacych stad kosztéw utrzymania,

« dodatkowe obcigzenia budzetéw samorzadéw, wynikajace z pokrywania réznic
pomiedzy cenag skalkulowang za dang ustuge, a ceng ustalona przez ich wtadze.

Trudnosci finansowe mieszkancow, jak tez relatywnie wysokie bezrobocie sa
powodem ustalania cen za ustugi komunalne na poziomie, ktéry czesto wystar-
cza jedynie na pokrycie wydatkow biezacych.

Znaczna cze$¢ samorzadéw podjela nadmierny wysitek inwestycyjny (prze-
inwestowatla), z udzialem funduszy unijnych, zadluzajac sie na inwestycje, kto-
re byly niezbedne w ich infrastrukturze. Uzasadnia to potrzebe zasilania budzetu
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przez wplywy pochodzace m.in. ze sprzedazy majatku komunalnego. W mniej-
szych samorzadach s3 to jednorazowe zrédla pozyskania dodatkowych srod-
kéw do budzetu. Jednak, jezeli pozbycie sie czesci majatku komunalnego ma by¢
~recepty’ na wyjscie ze zlej sytuacji finansowej, aby ,uratowa¢” jednostke sa-
morzadowa przed zlikwidowaniem, to mozna si¢ na to zgodzi¢. Warto jednak
najpierw sprobowac innego modelu, jakim jest zwigkszenie podatkéw lokalnych
i podwyzszenie oplat taryfowych. Trzeba pamigtaé, ze infrastruktura raz sprze-
dana, jest niezwykle trudna do odzyskania. Nalezy przy tym rozwazy¢, czy ogol-
ne koszty zmniejszenia zadluzenia zwigzane ze sprzedaza majatku komunalnego
beda nizsze od ogdlnych kosztéw spotecznych zwigkszenia obcigzen podatkowych
i taryfowych w danej perspektywie czasowej oraz o ile nizsze beda obcigzenia
od prawdopodobnych podwyzek nowego wiasciciela?

Decyzja o ustaleniu poziomu opfaty komunalnej jest ztozona i trudna z punk-
tu widzenia decydenta (zarzadzajacego). Ceny wigkszosci ustug komunalnych sa
ustalane przez organ stanowigcy samorzadu. Mimo Ze ostateczna decyzja w tym
zakresie podejmowana jest w sposob zbiorowy, to wigksza rola i odpowiedzialnos¢
spada na organ wykonawczy'. Istotny udzial w procesie decyzyjnym w zakre-
sie ustalania oplat lokalnych odgrywa wyspecjalizowany aparat administracyj-
ny (urzad). W pewnej mierze, wptyw na ten proces ma bezposredni wykonawca
ustug $wiadczonych w ramach okreslonych zadan gminy. Jak ukazujg nieliczne
opracowania, poziom oplat za §wiadczone ustugi komunalne jest w Polsce zrdz-
nicowany"'. Nasuwa si¢ wniosek, ze w roznych czeéciach kraju akceptuje si¢ rézne
poziomy, czy wysokosci oplat. Mozna stwierdzi¢, iz w zaleznosci od samorzadu
i regionu mamy do czynienia z réznym progiem akceptowalnosci spotecznej po-
ziomu oplat za ustugi komunalne dla ludnosci'?>. Podnoszone sa réwniez ceny bile-
tow komunikacji miejskiej, oplaty za wode i $cieki, cieplo, za parkowanie, podatek
od nieruchomosci (ustalany na maksymalnym poziomie okreslonym przez usta-
wodawceg), podatek od srodkéw transportowych, oplata miejscowa’. Coraz wigcej
gmin podejmuje dzialania zwigzane z prywatyzacja (sprzedaza) swojego majat-
ku', cho¢ nie zawsze wigze si¢ to ze stabilizacja sytuacji finansowej samorza-
du. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze gtéwnym motywem sprzedazy jest cel fiskalny
(zwigkszenie dochodéw lub przychodéw budzetu).

10 Decyzja zapada na dwdch poziomach wtadzy lokalnej: stanowiacej (rady) i wykonawczej
(wojt, burmistrz, prezydent miasta).

11 Z. Grzymata (red.), Wydatki na ustugi komunalne w strukturze wydatkéw mieszkaricéw gmin
- ocena w uktadzie regionalnym, Oficyna Wydawnicza Szkota Gtéwna Handlowa w Warsza-
wie, Warszawa 2015.

12 Wyzsze optaty za przedszkola wprowadzono m.in. w £odzi, we Wroctawiu, zas wzrost czynszu
w mieszkaniach komunalnych - w Gdansku, todzi, Stupsku.

13 Niektdre miasta wprowadzity optaty od tzw. deszczdéwki (Wroctaw, Koszalin).

14 Na przyktad Czeladz - sprzedaz mieszkar komunalnych, Warszawa, Poznan - sprzedaz spot-
ek komunalnych, nieudana préba prywatyzacji Zaktadu Wodociagéw i Kanalizacji w todzi.
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Niewatpliwie jedna z zasad, ktéra powinni kierowa¢ sie rzadzacy - zardéw-
no organ wykonawczy (odpowiedzialny za przygotowanie projektu budzetu), jak
i stanowigcy (uchwalajgcy budzet) - jest, by nie wyda¢ wigcej niz sta¢ samorzad.
Dazenie do zréwnowazonego budzetu jest o tyle istotne, Ze nie zadluzamy przy-
sztych pokolen. Warto jednak podkresli¢, ze istnienie samorzagdu ma sens, gdy
posiada on samodzielno$¢ finansowa. Prawie kazda decyzja podjeta w samorza-
dzie rodzi konsekwencje finansowe. Zmniejszajacy sie udziat dochodéw wilasnych
w budzetach powoduje, iz autonomia finansowa tych jednostek maleje'>. Dobra
sytuacje finansowa maja tylko te gminy, w ktérych znajduja si¢ np. kopalnie i elek-
trownie (tak jak Kleszczow — najbogatsza gmina w Polsce) badz pelnig role tzw. sy-
pialni duzych miast, albo sg atrakcyjne turystycznie. Wtedy udzial dochodow
wlasnych w budzecie jest relatywnie wysoki — zdecydowanie powyzej 55%. Nieste-
ty takich samorzaddow jest w Polsce niewiele, a trzeba pamigtaé, ze to wlasnie wy-
sokos¢ dochodow wlasnych w duzej mierze decyduje o zdolnosci samorzadu
do realizacji zadan wtasnych, a to z kolei wplywa na jako$¢ zycia mieszkancow.

Cze$¢ duzych miast w Polsce sygnalizuje problem niedoboru $rodkéw finanso-
wych na realizacj¢ zadan publicznych. Twierdza one, ze prowadzi to do ogranicza-
nia wielko$ci §$wiadczonych ustug oraz do pogorszenia ich jakosci. Za sprawce tego
stanu rzeczy wskazuja decyzje rzadowe, ktére ich zdaniem, zmniejszaja zrédla
dochodéw wilasnych. Dodatkowo, jak juz stwierdzono, od kilku lat podnoszony jest
problem niedoszacowania subwencji ogélnej w czesci oswiatowej, jak tez niedosza-
cowanie dotacji celowych na zadania zlecone. W ten sposob powstajg niedobory
w finansowaniu zadan zleconych, zadan zwigzanych z o$wiata oraz pozostalych
zadan wlasnych. W zwigzku z tym, formufowana jest opinia o ograniczeniu samo-
dzielnosci finansowej (dochodowej) samorzadow.

Problem, o ktérym mowa, jest bardziej ztozony i wymaga jego analizy w kon-
tekscie wielu uwarunkowan oraz zasad polityki finansowej. Obserwacja ksztal-
towania si¢ budzetéw samorzadu wskazuje, ze dysponuja one coraz wigkszymi
dochodami, a przypadku gmin dochodami zwiekszonymi o fundusze z budzetu
panstwa na tzw. Program 500 plus. Wedlug szacunkow $rodki z tego tytulu ksztal-
tuja si¢ na poziomie 10-20% ogétu dochodow. Z reguty, na wielkos¢ dochodow
wiasnych budzetu, istotny wpltyw maja wplywy z tytutu udzialu w podatku od oséb
tizycznych (PIT) - silnie zalezne od koniunktury gospodarczej oraz wplywy z po-
datku od nieruchomosci, ktérych wielkos¢ ksztaltowana jest przez organy gminy.
Oceniajgc stan faktyczny pozyskanych dochodéw w gminach, nalezy dochody bu-
dzetowe pomniejszy¢ o przekazane srodki w ramach Programu 500 plus. Decyzje
rzadowe o podniesieniu wysokosci ptacy minimalnej, obnizenia najnizszej staw-
ki podatkowej (z 18 na 17%) oraz zwolnienia mtodych oséb (do 26 lat) z podatku
dochodowego, wplywaja na sytuacje finansowa samorzadu po stronie dochodéw,
a nastepnie wydatkow. Z przedstawionych danych wynika, ze dochody budzetu

15 W latach 2008-2009 dochody wtasne stanowity w budzetach jednostek samorzadowych po-
nad 50%.
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samorzadu wykazuja tendencje rosnaca wyrazong kwotowo, natomiast inaczej sy-
tuacja ksztaltuje si¢ w przypadku ich struktury. W budzetach samorzadéw ob-
serwuje sie spadek udzialu dochodéw wiasnych na rzecz dotacji celowych, przy
zachowaniu do$¢ stabilnego udziatu subwencji ogélnej (tabela 4 i 5 w zalaczniku).

W $wietle zmienionych regulacji prawnych, samorzady moga rekompensowac
strate finansowa innymi zrédlami zasilania budzetu, takimi jak: fundusz sofecki
(dofinansowanie z budzetu panstwa z 50 do 80%), pozyskanie $rodkéw z réznych
programéw wsparcia (np. mieszkalnictwo, rewitalizacja), fundusze celowe. Nade
wszystko, wladze samorzadowe muszg koncentrowa¢ uwage na racjonalizacji
swojej dziatalno$ci poprzez oszczgdng dzialalnos¢ biezacy i polityke inwestycyj-
ng opartg o uzasadnione priorytety rozwojowe. Ttumaczenie i opinie wielu wladz
samorzadowych (zwlaszcza duzych miast) nie do konca sg trafne i przekonujace,
poniewaz w wielu z nich realizowane s3 przedsiewziecia przynoszace nikle korzy-
$ci spoteczne lub ekonomiczne. Dzialania te prowadzone s3 pod presja wizerun-
kowej polityki gospodarczej, przynoszac w efekcie niegospodarnos¢, a czesto
marnotrawstwo zasobow finansowych. Wskazane byloby obligatoryjne wprowa-
dzenie instrumentu efektywno$ciowego w postaci budzetu zadaniowego dla miast
na prawach powiatu. Miasta te dysponuja odpowiednio wiekszym budzetem, kto-
rego gospodarka jest mniej transparentna i jawna.

Nalezy podkresli¢, ze najwigcksze rezerwy gospodarcze istnieja w dzialalnosci
biezacej, pochlaniajacej dominujaca czes¢ srodkdéw budzetowych. Samo zestawie-
nie nakladéw finansowych na zadania biezace w poszczegélnych klasyfikacjach
budzetowych, w ukladzie planowania i wykonania (wyrazonego kwotowo i pro-
centowo) nie odzwierciedla planowanych oraz osiagnietych efektéw rzeczowych.
W dzialalnosci biezacej, w ,,gaszczu” klasyfikacji budzetowej, tatwo jest ukry¢
(gtownie w duzych miastach) pewne wydatki, niekonieczne celowe i uzasadnio-
ne ekonomicznie oraz spoltecznie'®. Takiej wiedzy nie posiadaja radni (tym bar-
dziej mieszkancy), ktdrzy czesto bezkrytycznie pozytywnie oceniaja wykonanie
budzetu przez organ wykonawczy, udzielajac tym samym absolutorium dla niego
(asymetria informacji). Szczegétowe informacje w zakresie wydatkowania $rod-
kow budzetu w ramach dzialalnosci biezacej mozna pozyskac jedynie przez dostep
do dowodow ksiegowych (faktur, rachunkéw).

W praktyce, najczesciej dane o nieprawidtowosciach w wykorzystaniu srodkow
budzetowych przez samorzady, mozna otrzyma¢ z wynikéw kontroli zewnetrz-
nych (rio, NIK), ktére jednak nie zawsze s3 zamieszczane na stronach interne-
towych samorzadu. W dziatalnosci samorzadu zbyt czgsto korzysta si¢ z ustug
zewnetrznych, ktére potem nie s3 wykorzystywane w dziatalnosci biezacej, badz
stuza tylko ograniczonej liczbie urzednikéw w watpliwym celu'”. Monitorowanie
dochodéw i wydatkow biezacych jest bardzo istotne, poniewaz przez oszczedng

16 Na przyktad, dotyczace zakupu réznych ustug, przez liczne komoérki organizacyjnych urzedu
i jednostki budzetowe miasta.

17 Chodzi tu o ekspertyzy, opinie, analizy, podrdze stuzbowe, produkty promocyjne, wyposaze-
nie pomieszczen (biur) w zbedne urzadzenia typu: telewizory, lodéwki, fotele i kanapy.
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gospodarke mozna wygenerowac okreslong wielko$¢ nadwyzki operacyjnej. Na-
tomiast w dzialalno$ci inwestycyjnej realny zakres niegospodarnosci jest od-
powiednio mniejszy. Wynika to z powstania efektéw, w postaci konkretnych
srodkéw trwatych, posiadajacych okreslong warto$¢ wytworczg i zakres rzeczo-
wy. Dzieki temu mozliwe jest przeprowadzenie analizy poréwnawczej o charak-
terze efektywnosciowym w stosunku do skladnika majatku, zaréwno na etapie
planowania jak i wykonania.






Rozdziat XIII

Planowanie dtugofalowe. Wieloletnia
prognoza finansowa

Planowanie wieloletnie uznawane jest w literaturze przedmiotu za niezbedny in-
strument nowoczesnego zarzadzania publicznego, w tym zarzadzania finansami
publicznymi. Jest procesem permanentnego zadawania pytan dotyczacych prze-
widywanego stanu jednostki, jej otoczenia oraz gospodarki w przyszlosci'.
Pod wzgledem strukturalnym, plan wieloletni jest zblizony do programu dziata-
nia w dluzszym horyzoncie czasowym. Planowanie dlugofalowe jest procesem
podejmowania decyzji w obszarze, wyznaczania celéw i okreslania sposobow ich
osiggania w konkretnym horyzoncie czasowym, przy uwzglednieniu skutkéw fi-
nansowych podjetych dzialan®. Uwzgledniajac fakt, iz budzet samorzadu (jak tez
panstwa), jest dokumentem jednorocznym, to powinien by¢ oparty o diugofa-
lowe planowanie. Mozna powiedzie¢, ze wieloletnie planowanie jest czyms$ nie-
zbednym, komplementarnym w stosunku do dokumentu operacyjnego — budzetu.
Dzialalno$¢ rozwojowa wymaga powigzania wydatkéw ze srednio i dlugookreso-
wymi celami oraz z kondycja finansowa w dluzszej perspektywie (w tym zarzadza-
nie dlugiem). Wielkosci budzetowe obrazujace sytuacje jednostki samorzadowe;
w przysztych latach, pozwalaja na dokonywanie analizy i oceny mozliwosci finan-
sowych do podejmowania wyzwan inwestycyjnych, jak i czgsto z tym laczonej,
zdolnosci kredytowe;.

0Od 2010 r. system planowania dlugofalowego w gospodarce finansowej samo-
rzadu opiera si¢ na wieloletniej prognozie finansowej (WPF), ktora wraz z budze-
tem stanowi podstawowe, obligatoryjne’ dokumenty finansowe kazdej jednostki*.

1 B. Richardson, R. Richardson, Business Planning. An Approach to Strategic Management, PIT-
MAN Publishing, London 1992, s. 2.

2 M. Dylewski, Planowanie budzetowe w podsektorze samorzgdowym. Uwarunkowania, procedu-
ry, modele, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2007, s. 60; J. Bogdanienko, Zarys koncepcji, metod
i probleméw zarzgdzania, Dom Organizatora, Torun 2020, s. 191.

3 Prognoza nie jest dokumentem obowiazkowym, jesli jednostka samorzadowa nie posiada dtu-
gu, badz nie realizuje zadan wieloletnich - co w praktyce raczej jest zjawiskiem niewystepujacym.

4 Formalny status WPF wynika z zapiséw ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych...
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Wymienione dokumenty, oprocz spelnienia kryterium legalnosci, stanowia prze-
jaw przejrzystosci finanséw publicznych®. W $wietle przepiséw prawa, WPF obej-
muje okres roku budzetowego oraz co najmniej, trzech kolejnych lat. Jednakze
okres objety tym dokumentem nie moze by¢ krétszy niz czas, na jaki przyjeto limi-
ty wydatkéw, okreslone dla kazdego planowanego przedsiewzigcia. Czescig WPF
jest tez prognoza diugu, sporzadzona na okres, na ktéry zaciggnieto i planuje sie
zaciaggna¢ nowe zobowigzania. Zdaniem L. Patrzalka, prognoza jest opisem za-
mierzonych, w perspektywie co najmniej trzech lat, wewnetrznie spojnych dziatan
organéw samorzadu, zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem zaso-
béw pienieznych w $wietle osiggania wyznaczonych celéw, zwigzanych z orga-
nizowaniem oraz udostgpnianiem doébr publicznych i spotecznych®. Nalezy dodac,
ze na poziomie panstwa wprowadzono obowigzek opracowania wieloletniego
planu finansowego panstwa (WPEFP). Jest to dokument, obejmujacy tylko cztery
lata, a dane w nim zawarte stanowig baz¢ do przygotowania projektu budzetu pan-
stwa na kolejny rok’. Widac¢ z tego kilka niekonsekwencji w podejsciu do planowa-
nia wieloletniego na poziomie panstwa i samorzadu.

Pierwsza niekonsekwencjg jest przyjecie réznych rozwigzan w obszarze hory-
zontu czasowego objetego tym planowaniem (WPFP - 4 lata, WPF - minimum
4 lata). Druga niekonsekwencja jest przyjecie réznych nazw dla podobnych doku-
mentéw: ,,plan” dla panstwa, ,prognoza” dla samorzadu (zatem charakter praw-
ny WPF jest jedynie prognostyczny)®. Kolejng niekonsekwencja jest brak zapisu
w ustawie o finansach publicznych, zgodnie z ktérym WPF stanowiloby podstawe
przygotowania budzetu jednostki samorzadowej (takie podejscie zastosowano
w przypadku WPFP). Odnosnie samorzadu postanowiono, ze wartosci przyje-
te w prognozie i w budzecie powinny by¢ zgodne, co najmniej w zakresie wyniku
budzetu, przychodéw i rozchodéw oraz w zakresie wielkosci dtugu’. W rezul-
tacie takiego stanu rzeczy, potencjalnie mogloby sie okaza¢, ze plany te sg kon-
kurencyjne i stanowig zrodlo sprzecznosci pomiedzy uchwatami dotyczacymi
planéw finansowych. W réznych czgsciach WPFP znajduja si¢ tez rozproszone in-

5 M. Dylewski, Problemy wykorzystywania WPF w zarzgdzaniu finansami jednostki samorzgdu te-
rytorialnego, Studia Ekonomiczne, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowi-
cach nr 273, Katowice 2016, s. 51.

6 L. Patrzatek, Finanse samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 116-117.

7 Art. 105 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 . o finansach publicznych...

8 Pojecia ,plan” i ,prognoza” nie sg synonimami. Plan - jest okresleniem sposobu postepo-
wania, jest programem dziatan, za$ prognoza - jest przewidywaniem proceséw od nas nie-
zaleznych. Plan oceniany jest z punktu widzenia efektywnosci i skutkéw uzyskiwanych dzieki
tym dziataniom, natomiast prognoza oceniana jest jedynie z punktu widzenia jej trafnosci
i niesie za soba ryzyka, stad konieczno$¢ stosowania tzw. zasady ograniczonego zaufania. Pro-
gnozowanie i planowanie sa ze soba w procesie zarzadzania, jednak nie nalezy je ze soba utoz-
samia¢; E. Sobol, Nowy stownik jezyka polskiego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2002, s.666 i 753.

9 Art. 229 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych...
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formacje o podsektorze samorzadowym i kontroli deficytu oraz dtugu samorza-
du, co nie pozwala na zrozumiale przedstawienie jego kondycji finansowej. Stad
wskazane byloby wprowadzenie do WPFP wyodrebnionego obszaru poswigcone-
mu samorzadowi, jako tej czesci sektora finanséw publicznych, ktéra odpowiada
za wiekszo$¢ inwestycji w kraju.

Wieloletnie prognozy finansowe stanowig podstawowe zrodlo informacji
o planowanych przez poszczegdlne samorzady, kategoriach finansowych (w tym
zaciagnietego i planowanego do zaciggniecia dtugu) na najblizsze lata. Zbior ele-
mentéw (parametréw liczbowych), ktéry powinien by¢ uwzgledniony w tresci pro-
gnozy jest relatywnie rozbudowany’. Biorac pod uwage fakt, ze w praktyce dane
w WPF projektuje si¢ dla okresu dluzszego niz cztery lata, szczegdlowos$¢ pro-
gnozy zwigksza si¢, bowiem czas ten wydluza sie ze wzgledu na przedsiewzigcia
wieloletnie oraz prognoze splaty dlugu. Nadmierna, rozbudowana w czasie, szcze-
gétowos¢ prognozy jest (w opinii autorki) jedng z kluczowych i podstawowych
wad konstrukcyjnych tego dokumentu. L. Hanus wskazuje, ze zgodnie z ogolnymi
zasadami prognozowania, lepiej sprawdzajq si¢ prognozy mniejszej ilosci, wiekszych
i waznych kategorii — nadmierne uszczegotowienie prognozy, jedynie zwigksza ilos¢
pracy do wykonania, nie zwigkszajgc przydatnosci i realnosci prognozy''. Szeroki za-
kres danych finansowych determinuje wiele innych probleméw, m.in. takich jak:
zbyt czeste zmiany prognozy (liczne zmiany w budzecie skutkuja niemal réwnie
licznymi zmianami w prognozie), czy tez realistyczno$¢ prognozy. Trzeba pod-
kresli¢, ze ustawodawca nadal WPF kilka waznych cech, do ktdrych zaliczy¢ trze-
ba: realistycznos¢, kroczacy charakter i ciagtos¢ obowigzywania.

Pomimo ze w przepisach prawa wskazano na minimalny zakres zgodnosci pro-
gnozy i rocznego budzetu, to w praktyce kazda wigksza zmiana uchwaty bud-
zetowej pociaga za soba jednoczesng nowelizacje prognozy. W efekcie WPF moze
podlega¢ nawet kilkunastokrotnym modyfikacjom w trakcie roku budzetowego.
Mozna zatem mowi¢ o swego rodzaju dostosowania tresci prognozy do budze-
tu w zwigzku z dokonywanymi zmianami. W ten sposéb dokument strategiczny
(wieloletni) staje sie¢ wtérny w stosunku do dokumentu operacyjnego (jednorocz-
nego), jakim jest budzet. Ze wzgledu na swoja istote, WPF powinna stanowi¢ ramy
dla budzetu samorzadu, ktéry powinien by¢ de facto jej uszczegélowieniem i in-
strumentem realizacji — cho¢ nie wynika to wprost z przepiséw prawa. Wprawdzie
ustawodawca w art. 229 ustawy o finansach publicznych ustanawia minimalny za-
kres zgodnosci prognozy i budzetu samorzadu, to jednak nie okresla, ktéra z tych
instytucji ma charakter nadrzedny w kwestii tej zgodnosci.

Kolejng wadg prognozy finansowej jest brak prawnego okreslenia przedzialu
czasowego na jaki sporzadzany powinien by¢ taki dokument (tak jak ma to miej-
sce w przypadku planu finansowego panstwa). Praktyka pokazuje, ze jednostki

10 /bidem, art. 226.
11 L. Hanus, Wieloletnia prognoza finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Pu-
bliczne” 2010, nr 8, s. 24.
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samorzadowe dysponujg uchwalong prognoza, obejmujaca nawet 23-25 lat. Bio-
rac pod uwage, iz ustawodawca zastrzegl realnos¢ tego dokumentu, tak dtugi czas
wypacza jg i kierowanie si¢ dtuzszym okresem sprawia, Ze staje si¢ ona w pew-
nej czesci fikcyjna. Od samego poczatku funkcjonowania prognozy, realizacja
dyrektywy realnosci powoduje liczne trudnosci, ze wzgledu na swoéj wieloaspekto-
wy charakter. Przede wszystkim, problem lezy w konstrukeji prognozy - jej szcze-
goétowosci i okresu planowania. Im dtuzszy okres obowigzywania prognozy, tym
dyrektywa realistycznosci staje sie bardziej abstrakcyjna i praktycznie niemoz-
liwa do realizacji. Realno$¢ prognozy moze by¢ analizowana w $wietle sposobu
w jaki samorzady powinny ja przestrzega¢ — czy tylko w ujeciu formalnym, po-
przez zachowanie wewnetrznej spdjnosci wartosci liczbowych, czy réwniez w uje-
ciu materialnym, tj. przez pryzmat realnodci realizacji przyjmowanych danych
finansowych w prognozie? Wedlug E. Kuzyniaka, gminy starajac si¢ wykazac spet-
nieniem wymogdéw w zakresie limitacji zadluzenia (art. 243 ustawy o finansach
publicznych), zamiast podejmowac dzialania naprawcze, ulegaja pokusie zbyt
optymistycznego planowania dochoddéw i wydatkéw'2. Warto w tym miejscu przy-
pomnie¢, ze pierwsze wieloletnie plany finansowe na poziomie samorzadu zaczeto
sporzadza¢ w Stanach Zjednoczonych". Objeto nimi jednostki samorzadowe
znajdujace sie¢ w trudnej sytuacji finansowej, w ramach dziatan naprawczych'.
W krajach skandynawskich, planowanie wieloletnie w samorzadzie, w obszarze
finansow wprowadzono we wszystkich jednostkach. Okres objety tym planowa-
niem nie przekracza wigcej niz 3-4 lata, z monitorowaniem poziomu deficytu.
Z kolei w Belgii i w Portugalii, wieloletnie plany finansowe sporzadzane s3 na czas
trwania kadencji organu stanowiacego. Takie rozwigzanie jest racjonalne i uzasad-
nione, gtéwnie z punktu widzenia realnosci tego dokumentu. Kolejny problem
stwarza pominigcie przez ustawodawce podzialu kompetencji dla organu stano-
wigcego i wykonawczego w zakresie dokonywania zmian w WPE. Nalezy zdecy-
dowac sig, czy organ stanowigcy ma jedynie biernie uchwala¢ ten plan, czy moze
aktywnie, z wlasnej inicjatywy wprowadza¢ zmiany (czy to jedynie kompetencja
organu wykonawczego)'?

Wprowadzenie do systemu finanséw samorzadowych dokumentu o charak-
terze strategicznym (wieloletnim) nalezy oceni¢ pozytywnie. Kazdy podmiot
gospodarowania (a samorzad jest takim podmiotem) powinien dziata¢ wedlug
strategii dlugofalowej. Wyznaczone cele i zadania w samorzadzie mobilizujg

12 E. Kuzyniak, Wirtualne dochody nie rozwiqzqg problemdéw wskazZnika zadtuzenia, ,Wspdlnota”
2013, nr 20.

13 M. Bitner, Krzysztof S. Cichocki, J. Sierak, Standardy zarzgdzania dtugiem na szczeblu lokal-
nym i regionalnym oraz ich wptyw na finansowanie infrastruktury, Instytut Badan Systemo-
wych Polskiej Akademii Nauk, Warszawa 2013, s. 130-140.

14 M. Steszewski, Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzqdu terytorialnego, ,,Biuletyn
Skarbowy Ministerstwa Finanséw” 2008, nr 2, s. 5.

15 Wyroki sadéw administracyjnych sa w tej mierze rozbiezne; por. L. Mazewski, Zmiany w bu-
dzecie JST, ,,Gazeta Samorzadu i Administracji” 2016, nr 4, s. 37-38.
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do dziatania, jak tez narzucajg okreslone ograniczenia i rezimy. Przez dos¢ dlu-
gi okres, planowanie wieloletnie nie obowigzywalo w finansach lokalnych, cho¢
niektére jednostki fakultatywnie wdrazaly tego typu instrument zarzadzania
finansowego. Chcac zapewni¢ prognozie role wieloletniego instrumentu zarza-
dzania finansowego w gospodarce samorzadu, powinna ona sta¢ si¢ dokumentem
o charakterze ogélnym i ramowym. Pozwoliloby to wyeliminowa¢ czeste zmia-
ny WPE Tres¢ prognozy powinna zawiera¢ kluczowe i ogoélne dane finansowe,
jak tez przedsiewziecia (inwestycje) wieloletnie. Kolejng przestanka w modyfi-
kacji tego instrumentu jest uczynienie z prognozy podstawy do konstruowania
budzetéw rocznych, tak jak ma to miejsce w przypadku WPEP. Pozwoli to, wraz
ze zmniejszeniem szczegdlowosci prognozy na uzyskanie statusu ogélnych ram fi-
nansowych. Koniecznoscia, zdaniem autorki, jest rowniez ograniczenie horyzon-
tu czasowego planowania, objetego prognozg. Problematyka zarzadzania dtugiem
moze znalez¢ si¢ w innym dokumencie samorzadu (podobnie jak na poziomie
centralnym).

Analogicznie jak WPEP, prognoza powinna obejmowac cztery lata, ewentualnie
pie¢ — jest to czas trwania kadencji wladz samorzadowych. Nie musi to oznacza¢
eliminacji dokumentu w postaci prognozy dlugu i sptaty zobowigzan dlugotermi-
nowych, ktory ze swej istoty jest instytucja uzasadniong. Jednak wadliwym roz-
wigzaniem jest obowigzek zréwnania okresu WPF z okresem, na ktdry zaciagnieto
lub planuje si¢ zaciagna¢ dlug, szczegdlnie gdy okres jego splaty jest roztozony
na wiele lat (10, 15, 20 i wigcej). Zmiana ta pozytywnie wplynie na rzeczywista
realizacj¢ dyrektywy realistycznosci prognozy i tym samym, wyeliminuje fasado-
we planowanie wieloletnie, oparte niejednokrotnie na nierealnych zalozeniach'®.
Nadto, nalezatoby rozwazy¢ jak powigzaé czes¢ zadan komunalnych, ktére sg re-
alizowane przez sp6tki komunalne z WPE Ze wzgledu na fakt, ze budzet jednostki
samorzadowej i prognoza, zaliczane s do narzedzi stabilizacji systemu finansow
publicznych, powigzanie przede wszystkim zobowigzan dlugoterminowych spo6t-
ek komunalnych z WPE, wydaje si¢ by¢ konieczne (wykazany jest faczny dlug sa-
morzadu). Oczywiscie powyzsze propozycje maja charakter ogoélny i wymagaja
uszczegolowienia, jak rowniez moga by¢ dyskusyjne i uzupelnione innymi postu-
latami zmian w zakresie modyfikacji konstrukcji WPF

16 Z. Dolewka, Wieloletnia prognoza finansowa jako instrument zarzqdzania finansami samo-
rzgdowymi, [w:] Aktualne problemy samorzqdu terytorialnego po 25 latach jego istnienia...,
s.313-316.






Rozdziat XIV
Problem przejrzystosci gospodarki
finansowej

Dzialanie organéw i administracji samorzadowej powinno by¢ dostepne, jaw-
ne i transparentne. Zagadnienie dost¢gpnosci do informacji publicznej reguluja
przepisy prawa, na czele z ustawg o dostepie do informacji publicznej. Zgodnie
z regulacja, kazdemu przystuguje prawo do informacji publicznej, obejmuja-
ce uprawnienia do:

o uzyskania informacji publicznej,

» wgladu do dokumentéw urzedowych,

o dostepu do posiedzen kolegialnych organéw wiladzy publicznej pochodza-

cych z powszechnych wyboréw'.

Dostepno$¢ do informacji polega na tatwosci i swobodzie w pozyskaniu istot-
nych danych o procesach funkcjonowania oraz rozwoju struktur samorzadowych.
Z kolei, jawnos¢ tych proceséw oraz proceséw decyzyjnych w zakresie zarzadza-
nia, posiada range kluczowej zasady dzialania wladz publicznych. W gospodar-
ce finansowej, zasada jawno$ci zostala zawarta w ustawie o finansach publicznych
i w tzw. ustawach ustrojowych. Przestanka jawno$ci dziafania jest jego przejrzy-
sto$¢, pojmowana jako zrozumialy i czytelny odbiér informacji przez kazdego
obywatela (mieszkanca). Odnoszac postulat transparentnosci do gospodarowania
$rodkami publicznymi nalezy podkresli¢, ze przejrzystos¢ stanowi swoisty klucz
do poznania mechanizméw i ich konsekwencji w gospodarce finansowej dla prze-
prowadzenia ogdlnej oceny kondycji ekonomicznej samorzadu.

Praktyka dowodzi, ze zapotrzebowanie spolteczne na informacje dotyczace go-
spodarki finansowej panstwa, czy jednostek samorzadu, jest relatywnie duze.
Zwraca sie¢ uwage na pewng hermetyczno$¢ danych w tym zakresie, bowiem
nie dla wszystkich sa one zrozumiale i zachecaja do lektury. Niemniej nalezy pa-
mietaé, ze obywatel ma prawo do informacji publicznej, w tym m.in. o stanie fi-
nansow i mieniu komunalnym, jakim dysponuje samorzad w Polsce. Jak zwraca

1 Art. 2 i 3 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (tekst jednolity:
Dz.U.z2019r., poz. 1429 ze zm.).
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uwage B. Filipiak, aktualny system przeprowadzenia oceny kondycji gospodarki fi-
nansowej nie sprawdza si¢, a obowiazujace regulacje prawne nie zapewniajg kom-
pleksowej informacji’.

Jawnos$¢ i przejrzysto$¢ finanséw publicznych zostala zapewniona w polskim
prawie. Art. 61 ust 1 Konstytucji RP stanowi, Ze obywatel ma prawo do uzyski-
wania informacji o dzialalnosci organéw wiladzy publicznej oraz oséb pelnia-
cych funkcje publiczne. Warto zaznaczy¢, iz szczegélowy sposdb realizacji tych
zasad okresla ustawa o finansach publicznych’. W $wietle prawa, gospodarka $rod-
kami publicznymi jest jawna. Przez jawnos¢ nalezy rozumie¢ swobodny dostep
mieszkanca (podmiotu gospodarczego, organizacji) do informacji o dziatalnosci
panstwa, samorzadu w wymiarze finansowym. Z kolei o przejrzystosci finanséw
publicznych mozna méwi¢, gdy udostepnione dane w tym zakresie pozwalaja uzy-
ska¢ peten, rzetelny i zrozumialy obraz stanu gospodarki finansowej panstwa i jed-
nostek samorzadowych oraz innych podmiotéw sektora publicznego®. Przy braku
zachowania pelnej przejrzystosci gospodarowania $rodkami publicznymi, realiza-
cja zasady jawnosci jest w zasadzie bezprzedmiotowa. Zdaniem M. Jastrzebskiej,
zrodla ograniczajace jawnos¢ i przejrzysto$¢ gospodarki finansowej tkwig w zjawi-
skach dysfunkcyjnych gospodarki samorzadowej®.

Przeglad i ocena przejrzystosci gospodarowania $rodkami publicznymi po-
zwala stwierdzi¢, ze upublicznione informacje w tym obszarze sg skierowane
przede wszystkim do specjalistow zajmujgcych si¢ problematyka finanséw pu-
blicznych. Ponadto, nie zawieraja one wszystkich niezbednych danych dla ce-
léw np. badan poréwnawczych (benchmarkingowych)S. Z dostgpnych statystyk
wynika, ze liczba zatrudnionych pracownikéw samorzadowych w poszczegol-
nych urzedach komunalnych nie jest nigdzie podawana. Nie wykazywane jest
réwniez catkowite zadluzenie danej jednostki samorzadu, obejmujace dlugi spot-
ek komunalnych’. Nie wszystkie samorzady w sposob przejrzysty i szczegdtowy
podaja, na co doktadnie zostaly wydatkowane $rodki pochodzace z zaciagnigtego
kredytu, pozyczki, czy ewentualnie wyemitowanych obligacji komunalnych. Trud-
nosci réwniez przysparza odszukanie informacji na jakie wydatki budzetowe prze-
znaczono $rodki z rezerwy ogolnej®.

2 B. Filipiak, Metodyka kompleksowej oceny gospodarki finansowej jednostki samorzgdu teryto-
rialnego, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2009, s. 322.

3 Rozdziat 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych...

4 W. Misiag, A. Niedzielski, Jawnosc i przejrzystosc finanséw publicznych w Polsce w Swietle stan-
dardéw Miedzynarodowego Funduszu Walutowego, Zeszyty Instytutu Badar nad Gospodarka
Rynkowa, Warszawa 2001, nr 29, s. 5.

5 M. Jastrzebska, Jawnosc i przejrzystos¢ sprawozdawczosci jednostek samorzgdu terytorialne-
go - ocena i rekomendacje, ,Nierdbwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2018, nr 56, s. 64.

6 Zidentyfikowanie najlepszych praktyk.

7 Bedacych w 100% wtasnoscia jednostki samorzadowej.

8 Wedtug art. 222 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 . o finansach..., moze to by¢ kwota stano-
wigca od 0,1 do 1% wydatkéw budzetu.
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Trzeba zaznaczy¢, ze prawidlowe gospodarowanie srodkami publicznymi jest
bardzo wazne i istotne z punktu widzenia mieszkanca, obywatela, przedsigbiorcy,
czy innych podmiotow. Wlasciwe ich wykorzystanie wplywa na wzrost i rozwdj
spoleczno-gospodarczy samorzadu (i panstwa), tworzenie dodatkowych miejsc
pracy, ochrone najubozszych grup spolecznych, zapewnienie réwnego dostepu
do podstawowych ustug publicznych itd. Przy przejrzystym i jawnym systemie fi-
nanséw publicznych wzrasta efektywnos¢ gospodarowania srodkami publiczny-
mi, gdyZ marnotrawione pienigdze s bardziej widoczne.

Jak wspomniano, jednostki samorzadu samodzielnie prowadzg gospodarke fi-
nansowg na podstawie uchwalonego budzetu. Odpowiedzialnym za realizacj¢ tego
bardzo waznego dokumentu’ jest organ wykonawczy. Informacje w nim zawarte
powinny by¢ objete szczegoélng kontrola spoleczna. W budzetach jednostek samo-
rzadu dochody, jak i wydatki publiczne klasyfikuje si¢ wedlug dzialéw i rozdzia-
tow klasyfikacji budzetowej, okreslajacych rodzaj dzialalnosci oraz paragraféw
wskazujgcych na rodzaj dochodu i przeznaczeniu wydatku. Nalezy wspomnie¢, ze
polska klasyfikacja budzetowa dochodéw i wydatkéw oraz przychoddéw i rozcho-
dow jest bardzo szczegdlowa, stad tez i obszerna.

Wydatkowanie srodkéw publicznych z budzetéw wplywa na jakos¢ i zakres
zaspokajania wielu potrzeb spofecznych. Mieszkaniec (obywatel) jest odbiorca
szeroko rozumianych ustug publicznych, ktére dostarcza gmina, powiat, woje-
wodztwo, panstwo. W wyborach wylania on przedstawicieli do poszczegélnych
organdw wtadzy publicznej. Ci drudzy stanowia prawo w zakresie wysokosci po-
datkow, optat lokalnych (w tym m.in. za niektdre ustugi publiczne), a nastepnie
uchwalaja budzet i odpowiadajg za jego realizacj¢. Obywatel ptaci podatki, wnosi
oplaty, ale w pewnym sensie ma utrudniony dostep do rzetelnych informacji do-
tyczacych redystrybucji srodkéw finansowych'’. W rzeczywistosci nie ma dobrej
komunikacji pomiedzy organami wladzy publicznej, a obywatelami w obszarze
gospodarki finansami publicznymi. Moze to wynika¢ m.in. z braku umiejetno-
$ci (albo checi) przygotowania czytelnych, kompleksowych oraz dostepnych
powszechnie materialéw finansowych''. Trzeba pamietad, ze uzytkownikami in-
formacji finansowej s3:

o przede wszystkim spolecznos¢ lokalna (mieszkancy),

« organ stanowiacy jednostki samorzadowej,

« instytucje kontroli (w szczegoélnosci rio, NIK, Urzad Zaméwien Publicznych

itp.),

o kredytodawcy, pozyczkodawcy (np. banki, fundusze celowe),

9 O charakterze lokalnym badz regionalnym.

10 Wazne sg pytania, na jaki cel zostaty przeznaczone i wydatkowane oraz jakie efekty osia-
gnieto.

11 Organy wtadzy wykonawczej bardzo rzadko udostepniaja - m.in. na stronach internetowych
(BIP) - dane o zatrudnieniu w urzedzie, jak i catosciowym koszcie utrzymania administracji
publicznej. Wydatki z tym zwigzane sg zapisane zazwyczaj w réznych podziatkach budzeto-
wych.
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« organizacje pozarzadowe,

« inni, w tym analitycy ekonomiczni i finansowi.

Waznym zrédlem regulacji w zakresie przejrzystosci i jawnosci finanséw pu-
blicznych jest opracowany i przyjety w 1998 r. przez Migedzynarodowy Fundusz
Walutowy dokument o nazwie Kodeks przejrzystosci polityki fiskalnej — deklaracja
regut'. Zawiera on zbidr wytycznych nalezytej gospodarki srodkami publicznymi.
Informacja publiczna jest czgsto nieczytelna i niepelna. Jesli przejrzystosc i czytel-
no$¢ danych finansowych sg ograniczone, a zrozumienie tych informacji wyma-
ga znajomosci prawa finansowego i ekonomii, wtedy trudno méwic¢ o jawnosci
finanséw publicznych'. Sprawozdania finansowe i budzetowe powinny pelni¢
rézne funkcje, w tym informacyjna, dokumentacyjng i analityczng. Tymczasem
w rzeczywistosci sg to informacje skierowane tylko do okreslonej grupy specjali-
stow, a nie do obywateli.

Zdaniem A. Borodo, klasyfikacja budzetowa nie powinna by¢ zbyt zlozo-
na, poniewaz staje sie barierg dla przecietnie wyksztalconego obywatela, w celu
dokonania oceny wydatkéw budzetowych'. Informacje prezentowane w spra-
wozdaniach z wykonania budzetu oraz w raporcie o stanie gminy powinny by¢
zrozumiale, przydatne, wiarygodne, istotne i poréwnywalne. Zaangazowanie
obywateli w proces partycypacji spolecznej, w tym gospodarowania $rodkami
publicznymi jest dalece niewystarczajacy. Stad wciaz aktualna jest potrzeba po-
szukiwan nowych rozwigzan budowy spoteczenstwa obywatelskiego oraz nowych
metod komunikowania si¢ wladz publicznych z obywatelami. Informacje o dzia-
taniach wladzy publicznej powinny by¢ udostepniane powszechnie, przy uzyciu
wszystkich mozliwych form prezentacji i elektronicznych komunikatoréw (m.in.
strony internetowe jednostek samorzadowych, biuletyn informacji publicznej
(BIP), broszury, foldery, tablice informacyjne itp.) oraz bezposrednich spotkan.
Dodatkowo do danych o sytuacji finansowej samorzagdu powinny by¢ dofaczone
informacje o stanie zatrudnienia w administracji samorzadowej i w stuzbach ko-
munalnych, jak réwniez te obrazujace kondycje finansowg spotek komunalnych
wraz z zasobem majatkowym. Spotecznos¢ lokalna nie ma dostepu do tego rodza-
ju danych, charakteryzujacych kompleksowo gospodarke finansowa samorzadu.
Brak jest mozliwosci poréwnania kosztéw z efektami, takze w przekroju kompa-
ratywnym. W zwigzku z tym trudno jest mowi¢ o transparentno$ci funkcjono-
wania wladz i administracji samorzadowe;j.

12 Code of Good Practices on Fiscal Transparency - Declaration of Principles (Dziennik Urzedowy
Unii Europejskiej C 384, 10/12/1998).

13 Zob. M. Postuta, Zasadnicze dziatania w obszarze nowego zarzqdzania finansami publicznymi
w Polsce, [w:] Finanse 2009 - Teoria i praktyka. Finanse publiczne I, Zeszyty Naukowe Uniwer-
sytetu Szczecinskiego nr 546, Szczecin 2009, s. 314-315.

14 A.Borodo, Polskie prawo finansowe. Zarys ogélny, Wydawnictwo TNOIK, Torun 2005, s. 164.



Rozdziat XV

Podstawowe mierniki badania sytuacji
finansowej jednostek samorzadowych

Samorzad terytorialny, po 30. latach funkcjonowania w Polsce, powoli traci auto-
nomi¢ finansows, co ogranicza samodzielnos¢ i niezaleznos¢ decyzyjng. Wedlug
A. Szewczuka, rzeczywisty stan finanséw samorzadu powinien by¢ mierzo-
ny na podstawie mozliwosci uzyskania dochodéw i przychoddéw, wystarczaja-
cych na pokrycie zadan wlasnychizleconych'. Dochody wlasne wykazuja tendencje
malejaca, za$ subwencja ogdlna i dotacje celowe z budzetu panstwa nie wystarczajg
na pelng realizacje wielu zadan wtasnych. Niedobor srodkéw finansowych dotyczy
takze wykonywania zadan zleconych. Ostatnia sytuacja nie powinna mie¢ miejsca,
poniewaz s3 to zadania administracji rzadowej przekazane jednostkom samorza-
dowym w przekonaniu, ze zostang wykonane efektywniej. Realizacja tych zadan
powinna by¢ uwarunkowana przekazaniem odpowiednich wielkosci srodkow fi-
nansowych z budzetu panstwa. Zmuszanie samorzadoéw, regulacjami prawnymi
(ustawami) do wykonywania zadan zleconych bez przekazania adekwatnych srod-
kéw jest niesprawiedliwe i kldci si¢ wprost z ideg samorzadnosci. Ocena wyko-
nania zadan zleconych obarczona jest kontrolg administracji rzadowej, z punktu
widzenia wielu kryteriéow (nie tylko legalnosci). Z pozycji racjonalnosci, samo-
rzady znajdujace si¢ w takiej sytuacji powinny zaprzesta¢ wykonywania tych za-
dan w chwili wyczerpania srodkéw finansowych przekazanych na ten cel>. W gre
wchodzi tez rozwigzanie polegajace na uruchomieniu procedur postepowania sa-

1 A. Szewczuk, Strategie gospodarowania srodkami publicznymi w jednostkach samorzgdu te-
rytorialnego na tle ujawniajgcych sie zjawisk kryzysowych, [w:] Finanse 2009 - Teoria i prakty-
ka. Finanse publiczne Il, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 547, Szczecin 2009,
S.233.

2 Nalezy zaznaczy¢, ze zadania zlecone realizowane sa m.in. przez urzedy stanu cywilnego. Za-
mkniecie tych instytucji prowadzi do paralizu $wiadczenia tego typu ustug administracyjnych.
Wobec tego niektdre samorzady gminne wprowadzaja krétszy czas pracy tych placéwek (np.
od godz. 8 do 12). Skutkuje to nizszymi kosztami wykonania tego rodzaju zadania zleconego,
ale powoduje duza niedogodnosc i uciazliwo$¢ dla obywateli, a tym samym zwieksza koszty
spoteczne.
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dowego dla wyegzekwowania kosztéw poniesionych na realizacje¢ zadan zleco-
nych. Wadg tego rozwigzania jest diugi okres oczekiwania na rozstrzygniecie.

Mozna wyr6zni¢ trzy koncepcje oceny sytuacji finansowej jednostek samorza-
du. Pierwszg — jest propozycja Ministerstwa Finansow, ktora odnosi si¢ do wszyst-
kich samorzadéw i stanowi pelng baze poréwnawcza. Kolejna metoda jest
stosowana przez agencje ratingowe, m.in. Fitch Polska®. Ocena ratingowa ma cha-
rakter funkcjonalny. W analizie duzy nacisk polozony jest na ocene¢ plynnosci
i zdolnosci jednostki samorzadowej do regulowania zaciagnietych zobowigzan.
Nastepng ze stosowanych metodyk jest analiza i ocena sprawozdan finansowych
samorzadu. Jest to metoda zaczerpnieta z analizy finansowej przedsigbiorstw.
Najbardziej powszechnym zestawem wskaznikéw do oceny sytuacji finanso-
wej samorzadu jest katalog opracowany przez Ministerstwo Finansow. Wskaz-
niki podzielone zostaly na trzy grupy: budzetowe, ,,na mieszkanca” (per capita)
oraz zobowigzan wedlug tytutéw diuznych. Réwnie popularnym opracowaniem
jest zestaw proponowany przez agencje¢ Fitch Polska, stosowany jako podstawa
nadawania ocen ratingowych. Wykorzystywane w tym zakresie wskazniki dzie-
la si¢ na pie¢ grup: wskazniki budzetowe, wskazniki dochodéw, wskazniki wy-
datkow, wskazniki zadluzenia, wskazniki finansowania wydatkéw majatkowych.
Oceniajac kondycje finansowa samorzadu wykorzystuje sie zwykle cztery grupy
wskaznikéw:

 plynnosci finansowej (mierzac zdolnos¢ do wywiazywania sie z krétkoter-

minowych zobowigzan),

» zadluzenia (analizujac wielkos¢ zadluzenia i zdolnos¢ do obstugi tego zadluzenia),

« atrakcyjnosci jednostki samorzadu terytorialnego,

 samodzielnosci finansowej jednostek samorzadowych.

Zastosowanie okreslonego zestawu wskaznikéw znajduje swoj wyraz réwniez
w wymiarze praktycznym, bowiem oceny konstruowane sg przez rézne instytu-
cje (np. banki, instytucje finansowe, instytucje konsultingowe). Jak twierdzi J. Sie-
rak, analiza wskaznikowa jest waznym narzedziem oceny gospodarki budzetowej,
plynnosci finansowej oraz wiarygodnosci kredytowej samorzadu®.

Pierwszym przyblizeniem w ocenie kondycji finansowej samorzadu jest obser-
wacja udzialu dochodéw wtasnych w dochodach budzetu ogétem. Relacja ta in-
formuje o zakresie samodzielnosci dochodowej badanego samorzadu. Analiza
samodzielnosci dochodowej dokonywana jest w dwoch plaszczyznach:

o o0golnej, z punktu widzenia udzialu dochodéw wiasnych,

» wladztwa podatkowego, czyli mozliwosci ksztaltowania wielkosci dochodow

podatkowych.

Dochody wlasne samorzadu pochodzg z wielu zrédet ich powstawania. Mozna
wyodrebnic sze$¢ grup dochodéw wlasnych:

3 Agencja ta jest najczesciej wybierana przez jednostki samorzadowe, ktdre zlecaja takg ocene.

4 J. Sierak, Analiza wskaZnikowa a model zarzgdzania jednostkg samorzgdu terytorialnego, [w:]
Gospodarka lokalna i regionalna w teorii i praktyce, Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej
we Wroctawiu nr 1083, Wroctaw 2005, s. 631.
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« udzialy w podatkach dochodowych od 0séb fizycznych (PIT) i os6b praw-

nych (CIT),

« podatki lokalne,

o oplaty lokalne,

» dochody realizowane przez jednostki organizacyjne samorzadu,

o dochody majatkowe,

 pozostale (w tym: kary, grzywny, odsetki na rachunku bankowym, dywiden-

dy od spotek).

Z wymienionych zrédet dominujaca grupe stanowig udzialy w podatku docho-
dowym PIT i CIT. Nalezy podkresli¢, ze samorzady w Polsce nie maja wplywu
na wielko$¢ uzyskiwanych z tego tytutu dochodéw. Wszelkie korekty tych docho-
déw w postaci ulg, zwolnien, waloryzacji obowigzujacych progéw podatkowych,
waloryzacji ustawowych zryczaltowanych kosztow uzyskania przychodéw i kwoty
zmniejszajacej podatek, podejmowane sg przez ustawodawce. Ostateczna wielkos¢
srodkow z tego zrodta w budzecie samorzadu jest silnie uzalezniona od koniunk-
tury, aktywnosci gospodarczej (PKB, ceny) w kraju i na $wiecie oraz prowadzone;
krajowej polityki zatrudnienia (wynagrodzenia).

Waznym zrédiem dochodéw wilasnych samorzadu w Polsce sg podatki i oplaty
lokalne. Wielkosci te w przekroju poréwnywanym, moga by¢ uzyteczne dla osza-
cowania wydatkow z tym zwigzanych, dla budzetéw gospodarstw domowych. Wy-
soko$¢ podatkéow i optat lokalnych stanowi kryterium oceny kosztow zycia
w danej wspolnocie samorzagdowej, a tym samym jej atrakcyjnosci i konkurencyj-
nosci. W kazdym samorzadzie, zwlaszcza w gminnym, istnieje dylemat: czy podno-
si¢ poziom i jako$¢ $wiadczonych ustug komunalnych, kosztem wzrostu podatkéw
i oplat lokalnych? Przyjmujac zalozenie, ze nie wystepuja rezerwy zdolnosci pro-
dukcyjno-ustugowych, jedynym rozwigzaniem jest podniesienie poziomu tych
zrodet dochodoéw, na ktore wladze samorzadu majg wplyw. Jest to posuniecie bar-
dzo ryzykowne i niepopularne ze spotecznego punktu widzenia, poniewaz przy-
nosi dodatkowe obcigzenie budzetu gospodarstw domowych. Na takie dzialanie
decyduja si¢ zwykle wladze samorzadu w polowie kadencji. Podwyzki podat-
kow i optat mozna uzasadni¢ oraz przekona¢ spotecznos¢ lokalng do jej stuszno-
$ci, jedynie w przypadku modernizacji ustug komunalnych. W przeciwnym razie,
ocena jest negatywna, gdyz mieszkancy ponosza koszt bez oczekiwanego i obiecy-
wanego efektu rzeczowego. Taka sytuacja jest mozliwa w warunkach budzetowa-
nia tradycyjnego. Alternatywnym rozwigzaniem moze by¢ opracowanie budzetu
w omodwionej formule budzetu zadaniowego, ktory zawiera miary efektéw z po-
niesionych wydatkéw.

Wynik operacyjny daje mozliwos¢ oceny potencjalnej zdolnosci i mozliwosci
jednostki samorzgdowej do sptaty zobowigzan, a takze do finansowania wydatkow
o charakterze inwestycyjnym’. Celem kierowania §rodkéw na przedsigewziecia in-

5 E. Chojna-Duch, Zagadnienie dtugu jednostek samorzqgdu terytorialnego - nowe propozycje
prawne, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 11,s. 7.
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westycyjne® jest wyposazenie jednostke samorzadowa w dobra publiczne, ktore
maja zaspokaja¢ zbiorowe potrzeby mieszkancow. W ten sposob, tworzac dobra
infrastrukture komunalng chca réwniez przyciagna¢ inwestoréw, dzieki ktéorym
moga zwiekszy¢ w przyszloéci swoje dochody w budzecie. Niewatpliwie wydatki
przeznaczane na inwestycje przyczyniaja sie do zwigkszenia warto$ci mienia ko-
munalnego, jednakze nie kazda inwestycja realizowana przez wladze samorzado-
we ma wplyw na lepszg jako$¢ zycia mieszkancow’.

Panuje poglad, ze miasto (gmina) w ktérym nie inwestuje si¢ — ,,zamiera”. Nie-
watpliwie przeznaczanie w budzecie jednostki samorzadowej niewielkich srodkow
na wydatki majatkowe, prowadzi do wielu negatywnych zjawisk spolecznych i go-
spodarczych. O rozwoju kazdej jednostki (podmiotu) $wiadczy wlasnie sklonnosé
do inwestowania. Przeznaczanie srodkéw finansowych na przedsiewzigcia inwe-
stycyjne czy modernizacyjne (odtworzeniowe), to dazenie do powigkszenia war-
tosci mienia komunalnego, ale przede wszystkim powinno wpltywa¢ na wzrost
poziomu jakosci zycia, przez lepsze zaspokajanie zbiorowych potrzeb. Jak pisze
E. Wojciechowski, realizacja zadan uzytecznosci publicznej z reguly polega na wy-
korzystaniu majatku komunalnego (urzadzen i instytucji), tworzacego podstawe
dla funkcjonowania gospodarki i warunkéw zycia ludnosci®. Potrzeby inwesto-
wania w infrastrukture techniczng i spoteczng w kazdym samorzadzie sg relatyw-
nie duze. Ich charakterystyczng cechg jest wysoka kapitalochfonnos¢. Przy mocno
ograniczonych zasobach finansowych, wladze samorzagdowe podejmujac si¢ tych
wyzwan, biorg na siebie duzy wysilek i trud, zwigzany niejednokrotnie z wielo-
ma wyrzeczeniami. Dla realizowania inwestycji trzeba zgromadzi¢ odpowiednie
srodki pieniezne. Trudno jednak przyjac¢ zasade maksymalizowania nakladéw in-
westycyjnych za wszelka ceng’.

Wysokos¢ srodkéow przeznaczonych w budzetach samorzadu na wydatki ma-
jatkowe jest silnie uzalezniona od poziomu dochodéw ogétem. Nalezy zaznaczy¢,
ze sklonnos¢ do inwestowania w samorzadzie mozna okresli¢ za pomocg wielu
wskaznikéw ekonomicznych, o réznym znaczeniu informacyjno-analitycznym.
Sktonnos¢ do inwestowania jest kategorig wielowymiarows, faczaca elementy
spoleczne z ekonomicznymi. Wskazniki oceny moga mie¢ charakter obiektyw-
ny (mierzalny) - poprzez wyrazenie np. w jednostkach wartosciowych, badz su-
biektywny. W literaturze przedmiotu, najczesciej spotykamy sie z miernikami
obiektywnymi, pozyskanymi z publicznych zrédel statystycznych, pochodza-
cych ze sprawozdawczosci budzetowej. W wielu przeprowadzonych badaniach,

6 Budowa i rozbudowa obiektéw komunalnych oraz zakup gotowych Srodkdw trwatych.

7 Przyktadem moze by¢ budowa fontann, réznych hal (np. wystawowych), pomnikdw itp., a bra-
kuje sSrodkdéw na budowe i naprawe drég, modernizacje o$wietlenia ulicznego, remonty szkdt,
zasobdw mieszkaniowych itd.

8 E. Wojciechowski, Samorzqd terytorialny w warunkach gospodarki rynkowej, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 1997, s. 20.

9 W. Misiag, Rola inwestycji w budzecie panistwa i w budzetach gmin, Instytut Badan nad Gospo-
darka Rynkowa, Warszawa 1997, s. 2.
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ich autorzy przyjeli, ze podstawowa wielko$cig obrazujaca poziom sklonnosci
do inwestowania jest wielko$¢ dochodéw wlasnych oraz ich udzial w dochodach
ogolem. Dochody wlasne odzwierciedlaja nie tylko stopien samodzielnosci fi-
nansowej samorzadu, ale takze potencjal gospodarczy, lokalne Zrédla zamozno-
$ci oraz stopien sklonnosci do inwestowania.

Niewatpliwie o poziomie inwestowania moga swiadczy¢ réwniez inne wskazni-
ki, m.in. takie jak: wydatki majatkowe per capita, relacja wydatkéw majatkowych
do dochodéw ogoétem, relacja wydatkéw majatkowych do dochodéw wiasnych,
relacja wydatkéw majatkowych do wydatkéw ogétem, tempo zmian wydatkow
majatkowych, nadwyzka operacyjna. Planujac okreslone przedsiewzigcia inwesty-
cyjne zawsze nalezy zada¢ pytania:

« czy wykonanie tego zadania jest niezbedne?

o czy nalezy realizowac je teraz?

o czy istnieje mozliwo$¢ osiggniecia tego samego rezultatu, ale przy nizszych

nakladach finansowych?

Nie nalezy réwniez rozpoczynal zbyt wiele inwestycji angazujacych duze
srodki finansowe, gdyz po pewnym czasie moze okazac¢ sie, ze samorzad nie jest
w stanie ich sfinansowac i beda znacznie rozciaggniete w czasie. Takie dzialanie
prowadzi do generowania dodatkowych kosztéw. Inwestowanie jest angazowa-
niem $rodkéw w przedsiewziecia, dzieki ktorym w przyszlosci mozna uzyskac
korzysci. Dlatego m.in. kazda decyzja o podjeciu inwestycji powinna by¢ poprze-
dzona analizg jej celowosci oraz analizg techniczno-ekonomiczng, umozliwiajaca
nastepnie oceng jej efektywnosci.

Waznym obszarem oceny sytuacji finansowej samorzadu jest ptynnos¢ finanso-
wa, czyli zdolno$¢ do splaty zobowiazan. Laczy si¢ z tym ocena potencjatu inwes-
tycyjnego i wiarygodnosci kredytowej. Na globalng ocene kondycji finansowej
samorzadu skltadaja sie:

 wskazniki dynamiki i struktury dochodéw oraz wydatkéw ogoétem, jednost-

kowo (na mieszkanca),

o wskazniki oceny zdolnosci kredytowej (udzial zadluzenia w dochodach,

koszt obstugi zadluzenia),

» wskazniki ogdlnej sytuacji finansowej (udzial dochodéw wtasnych, wolne

$rodki w budzecie).

Miarg jakosci wydatkéw publicznych jest stopien, w jakim przyczyniaja sie
one do efektywnej realizacji celow strategicznych i priorytetéw rozwojowych,
w tym dotyczacych wsparcia wzrostu gospodarczego i niwelowania nieréwnosci
spolecznych. Nadwyzka operacyjna powinna by¢ jednak wstepnym kryterium ba-
dania zdolnosci kredytowej jednostki samorzadowej, a takze parametrem, kto-
ry nalezy uwzgledni¢ w formule ograniczajacej zadluzenie samorzadu. Wskaznik
obcigzenia dochodéw biezacym dlugiem pozwala na ocene wielkosci zadluzenia
w odniesieniu do dochodéw biezacych. Wskaznik obcigzenia dochodéw biezacych
obsluga zadluzenia, obrazuje zaangazowanie dochodéw biezacych w koszt obstu-
gi zadluzenia i splaty rat kapitalowych (w tym réwniez wykup samorzadowych
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papierow wartosciowych). Warto doda¢, ze im wieksza jest warto$¢ tej relacji, tym
wyzsze ryzyko wystapienia niewyptacalnosci jednostki samorzadowej. W ocenach
zdolnosci samorzadu do splaty zobowigzan brany jest rowniez pod uwage m.in.
wskaznik obcigzenia dochodéw biezacych wydatkami biezacymi i obsluga za-
dluzenia. Warto$¢ tego wskaznika wigksza od 100%, swiadczy o tym, ze docho-
dy biezace nie wystarczajg na pokrycie wydatkow biezacych i obstugi zadtuzenia.
Ocena stanu finansow lokalnych uwzgledniajaca wszystkie wymienione wskazni-
ki, jest podstawg do zapewnienia bezpieczenstwa finansowego, pojmowanego jako
zdolnos¢ do realizacji zadan publicznych oraz utrzymania wiarygodnosci finan-
sowej, zwigzanej ze splata juz zaciggnietych zobowigzan (krétko, $rednio i dlugo-
terminowych), jak tez przysztych.

Ulomnoscig ocen sytuacji finansowej samorzadu jest brak uwzglednienia
w tych opracowaniach (raportach) wszystkich syntetycznych danych finansowych,
obejmujacych kazda jednostke organizacyjng samorzadu. Chodzi réwniez o pod-
mioty, ktore posiadaja osobowos¢ prawng i samodzielnie gospodaruja, niemniej sg
wlasno$cig samorzadu. Nieuwzglednienie tych danych, np. w zakresie zaciggniete-
go dlugu, powoduje, iz oceny kondycji finansowej tych jednostek samorzadowych
sa niekompletne i otrzymujemy niepelny obraz kondycji finansowej. Organ wyko-
nawczy w zadnym sprawozdaniu, jak tez raporcie (np. o stanie gminy) nie podaje
informacji o sytuacji finansowej spotek komunalnych.

Komunalne podmioty z osobowoscig prawna nie podaja do publicznej wia-
domosci sprawozdan finansowych'’, przedstawiajacych ich sytuacj¢ finanso-
wa i ekonomiczne wyniki dziatalno$ci, jak tez sprawozdania biegtego rewidenta
z badania rocznego sprawozdania finansowego. Dzialalnos¢ wigkszosci tych pod-
miotéw jest ,,okryta” tajemnicg, co ktoci si¢ z jawnoscig i przejrzystoscig dziata-
nia wladz samorzadu. Mieszkancy jako ,wlasciciele” komunalnych podmiotow
gospodarczych" (dzialajagcych w warunkach monopolu naturalnego) i jednocze-
$nie odbiorcy ustug $wiadczonych przez te podmioty (placa okreslong optate), nie
maja dostepu do danych o sytuacji finansowej podmiotu komunalnego oraz o jego
zasobach gospodarczych. Nie stuzy to celom poréwnawczym, jak tez okresleniu
realnych mozliwosci finansowych gléwnie duzych samorzadéw, ktére charaktery-
zujg sie nizszg transparentnosciag w poréwnaniu do matych samorzadow. Wszyst-
ko to sprawia, ze trudno jest bada¢ ekonomiczng efektywnos¢ ustug publicznych
oraz efektywno$¢ przedsigbiorstw komunalnych.

10 Dotychczasowa praktyka wskazuje, ze sporadycznie tylko niektdre z nich zamieszczali to
sprawozdanie na swojej stronie internetowej. Sprawozdania finansowe sp6tek komunalnych
mozna byto znalez¢ na stronach internetowych w Biatymstoku, w Krakowie, jak tez w Pozna-
niu. Czastkowe informacje w zakresie strat badz zyskow osigganych przez te podmioty, przed-
stawiaty lokalne media.

11 Szczegblnie kiedy jednostka samorzadowa ma 100% udziatéw w spétce (jednoosobowa
spoétka).



Rozdziat XVI

Uzytecznosc polityczna i spoteczna
raportu o stanie jednostki
samorzadowej

Podstawowymi dokumentami (narzedziami analizy i oceny) opisujacymi gospo-
darke finansowg samorzadu sg:

o dokumenty planistyczne (budzet, wieloletnia prognoza finansowa),

o dokumenty finansowe (sprawozdania budzetowe, potroczne i roczne spra-

wozdanie z wykonania budzetu),
 dokumenty ekonomiczne (sprawozdanie finansowe — bilans wraz z zalaczni-
kami, informacja o stanie mienia).

Od 2018 r. ustawodawca wprowadzil nowy instrument polityki samorzadowej
w postaci raportu o stanie samorzgdu'. W 2019 r. wéjtowie, burmistrzowie i pre-
zydenci miast po raz pierwszy musieli przedstawi¢ radnym i mieszkancom raport
o stanie gminy za 2018 r. Raport o stanie gminy stanowi w gruncie rzeczy sprawoz-
danie organu wykonawczego, dotyczace wdrazania lokalnych programéw i uchwat
w danym roku. Dokument obejmuje podsumowanie caloksztaltu dziatalnosci or-
ganu wykonawczego w roku poprzednim, a w szczegdlnosci realizacje polityk pu-
blicznych, programéw i strategii, uchwat rady gminy i budzetu obywatelskiego®.

Raport ten ma by¢ w zalozeniu podstawg oceny dziatalnosci organu wyko-
nawczego jednostki samorzadowej w roku poprzednim, przez organ stanowiacy.
Procedura przyjecia raportu o stanie jednostki samorzadowej faczy si¢ z proce-
durg absolutoryjna. Dokument musi by¢ zlozony do 31 maja kazdego roku, tak
by podczas sesji, na ktérej radni oceniaja sprawozdanie z wykonania budzetu
i udzielaja (badz nie udzielaja) absolutorium woéjtowi, burmistrzowi, prezydento-
wi miasta — odbyta si¢ rowniez debata wokoét raportu. Radni dyskutujg nad rapor-
tem o stanie jednostki samorzadu w pierwszej kolejnosci. W debacie nad raportem

1 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu oby-
wateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych
(Dz.U.z2018r., poz. 130).

2 Art.28aa ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym...
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glos moga zabiera¢ mieszkancy wspolnoty, zgloszeni i wybrani w odrebnej proce-
durze. Istotg debaty jest udzial w niej 0sob zainteresowanych kwestiami poruszo-
nymi w raporcie o stanie samorzadu. Debata nad raportem moze sklada¢ si¢ nawet
z kilku posiedzen, poniewaz radni mogg uczestniczy¢ w niej bez zadnych ograni-
czen czasowych. Coroczny raport o stanie gminy miat zwiekszy¢ udziat obywate-
li w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania organéw gminy. Jednak
jak wynika z badan Sieci WatchDog Polska, w 84% gmin do debaty nie zglosit sie
zaden mieszkaniec. Aby zapobiec podobnym sytuacjom, WatchDog Polska oglosil
projekt szkolen dla samorzadow®.

Ocena raportu stanowi podstawe wyrazenia (w formie uchwaly) wotum zaufa-
nia do dokonan organu wykonawczego w poprzednim roku kalendarzowym i musi
by¢ dokonana do 30 czerwca (tak jak uchwata w sprawie absolutorium, zgod-
nie z przepisami ustawy o finansach publicznych). Niepodjecie uchwaly o udzie-
lenie wotum zaufania jest rownoznaczne z podjeciem uchwaly o nieudzieleniu
organowi wykonawczemu wotum zaufania. Jesli rada nie udzieli takiego wo-
tum w dwoch kolejnych latach, otwiera to mozliwo$¢ uruchomienia procedury
o odwolanie organu wykonawczego w trybie przeprowadzenia referendum®.

Kluczowg sprawa, ktora nie zostala rozstrzygnieta formalnie jest zakres i struk-
tura raportu. Ustawodawca do$¢ ogdlnikowo potraktowal formule tego doku-
mentu. Nie przewidzial dla ministra wlasciwego ds. administracji publicznej
oraz wojewodow, kompetencji w zakresie procedury opracowania i weryfikacji ra-
portu o stanie gminy. Wprawdzie radni gminy moga okresli¢ (w drodze uchwaty)
szczegdtowe wymogi dotyczace raportu, ale jak wynika z dotychczasowego do-
$wiadczenia, nie robig tego, pozostawiajac tym samym swobode organom wy-
konawczym. W efekcie wdjtowie, burmistrzowie i prezydenci miast zawieraja
w raporcie te informacje, ktore sami uznaja za stuszne. Z przegladu raportéw du-
zych miast w Polsce, wynika, ze majg one formute autorska. Poza wymogami okres-
lonymi ogélnie w przepisach prawa, zawierajg dane i informacje bardzo ogolne,
na temat rozwoju i zdarzen w danym miescie, przy czym nie zawsze jest to wynik
i efekt dzialan wladz oraz administracji samorzadowej (np. L6dz). Czes¢ prezy-
dentéw zawarla w raporcie szczegélowe dane o rozwoju poszczegolnych dziedzin
miasta (np. Krakow, Wroctaw).

Niektore samorzady powielaja wprost informacje zawarte najczesciej w rocz-
nych sprawozdaniach z wykonania budzetu badZz w sprawozdaniu finansowym.
Budzi to zastrzezenia, bowiem raport jest objety nadzorem wojewody, za$ spra-
wozdania z wykonania budzetu sa przedmiotem zainteresowania regionalnych izb
obrachunkowych (z racji pelnionego nadzoru nad gospodarka finansowa). Wyda-
je sie, ze sprawy polityki finansowej lub budzetowej powinny by¢ wyjete z raportu,

3 Ched wziecia udziatu zgtosito prawie 40 gmin, jednak ostatecznie wybrano 12 jednostek. Sa
to: Bydgoszcz, Cieszyn, Czernichdw, Izabelin, Lubartéw, Mitomtyn, Ostréda, Sitkdwka-Nowi-
ny, Swidwin, Ustka, Wotomin, Zgierz oraz jako partnerskie ltawa, Pawonkéw, Piastéw i Sedzie-
jowice.

4 Art. 28aa ust. 10 ustawy o samorzqdzie gminnym...
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poniewaz s3 podstawg weryfikowania dziatalno$ci organu wykonawczego w proce-
durze absolutoryjnej. Szkoda, ze ustawodawca nie wykorzystal szansy uregulowania
tego problemu przez pewne ujednolicenie struktury raportu. Daleko idaca swobo-
daw okresleniu podstawowych informacji powoduje ptynnos¢ i réznorodnos¢ pod-
staw przeprowadzenia oceny przez organ stanowiacy. Oznacza to takze niemoznos¢
zapoznania si¢ z jego istotnymi elementami (ktére nie s3 publikowane w innych do-
kumentach) przez samych mieszkancow. Zaskakuje to, gdyz intencja ustawodawcy
byto wykorzystanie raportu, jako narzedzia w procesie partycypacji obywatelskiej
w zarzgdzaniu sprawami publicznymi. Zwigzek Miast Polskich opracowat wzor ra-
portu o stanie gminy, ktérym positkowa¢ moga si¢ jego miasta czlonkowskie®. Nie-
stety juz na wstepie, zamieszczono krytyczny komentarz, dotyczacy art. 28aa ust. 1
ustawy o samorzgdzie gminnym, ktory nakazuje organowi wykonawczemu w gmi-
nie przedstawienie radnym raportu corocznie do konca maja. Komentarz ten pod-
daje pod watpliwo$¢ sens opracowania takiego dokumentu i analizowania go przez
radnych z uczestnictwem mieszkancow.

W zwigzku z tym, nadal brakuje dokumentu, ktéry w formie zwartej i przej-
rzystej informowalby o istotnych decyzjach organu wykonawczego, rodzacych
donioste skutki ekonomiczne i finansowe. Powstaje w tym miejscu zasadne pytanie,
czy raport o stanie jednostki ma przedstawia¢ w formie syntetycznej podstawo-
we informacje liczbowe i opisowe, czy tez zawiera¢ wyniki z przeprowadzonej
analizy proceséw i zjawisk zachodzacych w samorzadzie? Laczy sie¢ z tym kolej-
na kwestia, czy gléwna osia raportu majg by¢ dokumenty obligatoryjne dotycza-
ce dziedzin dzialalno$ci gospodarki samorzadu, czy tez dzialalnosci nienalezacych
do jego kompetencji (sektor prywatny, spoleczny)? Bez watpienia, w sktad rapor-
tu musza wchodzi¢ istotne wielkosci scharakteryzowane liczbowo i jakosciowo
oraz informacje zwigzane z kontekstem (warunkami, otoczeniem) funkcjonowa-
nia samorzadu. Przyktadowymi informacjami o stanie gospodarki samorzadu po-
winny by¢:

« wielkosci charakteryzujace organizacje samorzadu,

» sposob zagospodarowania i procesy demograficzne,

« informacje o gospodarce samorzadu (bezrobocie, pracujacy, przedsiebior-

cz0$¢),

o charakterystyka liczbowa infrastruktury technicznej i spotecznej,

o priorytety rozwojowe i ich realizacja (polityki publiczne, programy, strategie),

o wielko$¢ i struktura majatku,

« wielko$¢ i struktura stuzb komunalnych,

« ocena kondycji finansowej samorzadu.

Reasumujgc, raport o stanie samorzadu powinien by¢ zwartym opracowa-
niem zawierajagcym tylko syntetyczne wielkosci liczbowe wraz z lapidarnym ich
opisem i komentarzem. Tylko w ten sposob zapewniona bedzie transparent-
nos$¢ dziatania organu wykonawczego i jego efektow w kontekscie efektywnego

5 Zwiazek zrzesza ok. 300 miast w kraju.
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wykorzystania posiadanych zasobow gospodarczych. Tak zarysowany zakres
przedmiotowy raportu pozwala wzbogaci¢ podstawe formulowania oceny w pro-
cesie kontroli organéw wykonawczych w gminie. Trzeba pamigtaé, ze nadmiar in-
formacji (szczegélow) niczemu dobremu nie stuzy i przynosi odwrotny skutek.
Utrudnia bowiem calo$ciowe spojrzenie na sytuacj¢ samorzadu i rozdrabnia uwa-
ge, prowadzac do utraty przejrzystosci stanu i dzialan. Ujednolicenie gléwnych
elementow raportu posiada dodatkowy walor, polegajacy na mozliwosci stosowa-
nia badan i studiéw poréwnawczych miedzy réznymi jednostkami samorzadu®.

W raporcie, organ wykonawczy w gminie przedstawiajac sukcesy, nie powinien
zapomnie¢ o problemach spolecznych i gospodarczych wspélnoty. Raport nie
musi by¢ swoista ,laurka” dla wojta, burmistrza, prezydenta miasta, ale powi-
nien takze informowac rzetelnie o zagrozeniach, porazkach czy o stabych stronach
gminy. Powinien zawiera¢ informacje nad czym nalezy nadal pracowaé¢ w per-
spektywie kolejnych wyzwan lokalnych. Réwnie wazna jest forma raportu, ktéra
zainteresuje mieszkancéw. Warto tez zadba¢ o odpowiednie rozlozenie akcen-
tow w tresci raportu. Nie chodzi tylko o wskazanie konkretnych dziatan i efektow
w kazdej sferze zadan samorzadu. Potrzebne jest rowniez bardziej poglebione
przedstawienie kilku najwazniejszych osiagnie¢ i wyzwan, ktére zajmowaly naj-
wiecej uwagi w minionym roku. Warto pochwali¢ si¢ najwiekszymi sukcesami,
a jednoczesnie zarysowac cele na kolejny rok. Konstrukeja raportu powinna by¢
bardzo prosta dla zapewnienia wysokiej przejrzystosci i czytelnosci. W celu zain-
teresowania mieszkancoéw raportem, powinien on by¢ opublikowany na stronach
internetowych gminy. Mozna stwierdzi¢, ze raport w takim ksztalcie stanowi istot-
ny instrument zewnetrznej presji efektywnosciowej na organie wykonawczym.
Nalezy jednoczesnie zauwazy¢, ze z punktu widzenia uzytecznos$ci praktycznej
i efektywnosci spolecznej, tak zbudowany raport mozna uznaé za cenniejszy
dla mieszkanca, niz roczne sprawozdanie z wykonania budzetu, ktére z uwagi
na uwarunkowania (wymogi) prawne jest bardziej adresowane do specjalistow
z dziedziny finanséw. Lektura sprawozdania budzetowego w $rednim i duzym
samorzadzie jest trudna i czasochtonna, bowiem przecietnie obejmuje nawet kil-
kaset stron’.

6 Przyktadem moze by¢ dokument o charakterze rozwojowym. Jest nim program rozwo-
ju, plan rozwoju oraz strategia rozwoju. Niezaleznie od formy obejmuja one specyfikacje
celéw i zadan oraz dobdr srodkdw i metod ich osiagania oraz realizacji. W przypadku gospo-
darki przestrzennej, studium uwarunkowan i kierunkéw jest dokumentem obligatoryjnym
i dla mieszkanca oraz radnego wazne znaczenie ma odsetek obszaru samorzadu, objetego
planami przestrzennego zagospodarowania w czasie wraz z wyjasnieniem przyczyn zachodza-
cych zmian.

7 Dla przyktadu, sprawozdanie z wykonania budzetu todzi zawiera 513 stron formatu A4.



Rozdziat XVII

Kierunki zmian systemowych
i usprawniajacych

Zmiany systemowe

Jedng z podstawowych zasad, ktérg powinni kierowa¢ si¢ rzadzacy, zaréwno or-
gan wykonawczy (odpowiedzialny za przygotowanie projektu budzetu), jak i sta-
nowigcy (uchwalajgcy budzet samorzadu), jest imperatyw, aby nie wydac wiecej niz
sta¢ na to samorzad. Dazenie do zréwnowazenia dochodéw i wydatkéw budzetu
jest o tyle istotne, aby nie zadtuza¢ nadmiernie przysztych pokolen. W rzeczywi-
stosci taka filozofia jest obca wladzom samorzadowym. Warto jednak podkresli¢,
ze istnienie samorzadu ma sens, gdy posiada on samodzielnos¢ decyzyjna, w tym
finansowg. Prawie kazda decyzja podjeta w samorzadzie rodzi skutki finansowe.
Spadek udziatu dochodéw wlasnych w budzetach powoduje, iz autonomia finan-
sowa tych jednostek maleje'. Dobrg sytuacj¢ finansowa maja tylko te gminy, ktdre
na swoim terenie zawierajg cenne zasoby naturalne, np. kopalnie, elektrownie (np.
Kleszczéw - najbogatsza gmina w Polsce), pelnig role ,sypialni” duzych miast,
sg atrakcyjne turystycznie, majg status gminy uzdrowiskowej lub s3 potozone bli-
sko granic panstwowych. Wtedy udzial dochodéw wilasnych w budzecie moze by¢
relatywnie wysoki (powyzej 60%). Niestety takich samorzadéw w Polsce jest nie-
wiele, a trzeba pamieta¢, ze to wlasnie wysokos¢ dochodéw wilasnych w duzym
stopniu decyduje o zdolno$ci samorzadu do realizacji zadan wtasnych.

Jak wiadomo, oprécz dochodéw wiasnych w budzetach samorzadu wystepu-
ja dochody uzupelniajace w postaci subwencji ogdlnej i dotacji celowych. Stano-
wig one forme transferéw srodkéw finansowych z budzetu panstwa do budzetow
samorzadow. Zdaniem L. Patrzalka, ich cechg charakterystyczng jest to, ze nie sg

1 W latach 2008-2009 dochody wtasne stanowity w budzetach jednostek samorzadowych po-
nad 50%, od 2015 r. zmalaty ponizej 50% (z wyjatkiem wojewddztw i miast na prawach powia-
tu, przy czym w tych ostatnich wystgpita tendencja malejaca).
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trwale oraz bezposrednio powigzane z budzetem np. gminy, jak ma to miejsce
w grupie dochodéw wiasnych?. Transfery pieni¢zne sa bardzo wazne dla samo-
rzadow stabszych ekonomicznie. Jezeli zdecydowana wigkszo$¢ jednostek samorzga-
dowych jest zaliczana do grupy stabszych ekonomicznie (powiaty i gminy wiejskie
np. do 5 tys. mieszkancow), to ich byt (dalsze funkcjonowanie) stoi pod znakiem
zapytania. Trzeba stworzy¢ taki system finansowania samorzadu oraz taka licz-
be jednostek, aby w miare mozliwosci nie tracily autonomii finansowej i nieza-
leznosci. Przewazajacy udzial transferéw w budzetach samorzadu uzaleznia go
od panstwa. Ponadto, dochody uzupelniajgce sa przyznawane na podstawie roz-
nych kryteriéow, uznaniowych (decyzja subiektywna) i obiektywnych (mierzalnych
wskaznikéw, kluczowych dla podjecia decyzji).

Ewentualne mozliwosci zwigkszania dochodéw samorzadowych praktycznie
wyczerpaly sie. Teraz potrzebne sg okreslone zmiany w prawie, poniewaz stawki
podatku PIT i CIT sg ustalane na szczeblu centralnym (dotyczy to tez zwolnien,
ulg itp.). Zmiany, jakie dokonywaly si¢ w systemie podatkowym w ostatnich 15 la-
tach byly niekorzystne dla budzetu samorzadoéw, a straty nie zostaly dotad wyréw-
nane. Generalnie podatki i oplaty lokalne nie przynosza na tyle duzych wpltywow,
by wyréwna¢ niedobér w budzecie przecietnej gminy. Na dodatek samorzady
nie moga ustala¢ ich w dowolnej wysokosci, lecz w $cisle okreslonych przepisa-
mi prawa przedziatkach. Stawki, w wiekszosci gmin miejskich i miast na prawach
powiatu, zblizyly si¢ badz osiagnety juz maksymalny poziom i w ten sposdb wy-
czerpaly mozliwosci zwiekszenia tego zrédta dochodéw. W praktyce, to docho-
dy wlasne decyduja o tym, jaka zdolno$¢ ma samorzad do realizacji swoich zadan.
Dotyczy to zwlaszcza gmin, ktérych kondycja finansowa ma najwigkszy wplyw
na codzienne zycie mieszkancow. Niewystarczajace dochody wiasne i ograni-
czenia w zaciagnieciu dlugu sprawiaja, Ze niektére samorzady coraz czgsciej nie
moga decydowac o swoich wydatkach, a staja si¢ jedynie administratorami fundu-
szy przekazywanych z budzetu centralnego.

Dochody samorzadéw nalezy dostosowac do zadan i celéw (zasada adekwat-
nosci). Jesli ustawodawca nie zdecyduje si¢ na wzmocnienie finanséw lokalnych
przez np. zwiekszenie udzialu wplywéw z PIT oraz przejecie zadan oswiato-
wych przez administracje rzadowa (badz zmiane algorytmu) to system finansow
publicznych powinien ulec przebudowie. Warto zastanowi¢ si¢ nad prawdziwym
urzeczywistnieniem decentralizacji finanséw i przywrdceniem zasad obowigzu-
jacych w okresie miedzywojennym. Samodzielnos¢ finansowa dwczesnych miast
wynikata z naturalnego zwigzku pomiedzy funkcjami miastotwdrczymi (rozwo-
jowymi) a funkcjami obstugi (wydatki). Dochody przeznaczane byly na realizacje
zadan zwigzanych z urzadzeniami infrastrukturalnymi, przy relatywnie mniej-
szym udziale transferéw (dotacje, subwencje z budzetu panstwa). Miasta obok
dziatalno$ci uzytecznosci publicznej (niezarobkowej), prowadzity tez dzialalnos¢

2 L. Patrzatek, Finanse samorzgdu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 193.
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komercyjna, obliczong na pozyskanie dochodéw budzetowych’. W to miejsce
wprowadzono po wojnie rozbudowany i skomplikowany system transferow zew-
netrznych w postaci subwencji ogélnej i dotacji celowej. Wlaczenie tej grupy
srodkéw do gospodarki finansowej samorzadu ograniczylo jej samodzielno$¢ de-
cyzyjng. Obecnie dochodowa samodzielno$¢ finansowa samorzadow jest mniejsza
od samodzielno$ci wydatkowej.

Pierwsza kluczowa zmiang systemowa w dziedzinie finanséw samorzadu po-
winno by¢ zwigkszenie samodzielno$ci finansowej w ramach procesu decentrali-
zacji panstwa, ktora w zakresie zadan juz miala miejsce, lecz nie pociagneta za sobg
adekwatnego poziomu decentralizacji finansow*. W $wietle postanowien Konsty-
tucji RP baza finanséw samorzadu sg dochody wlasne, za$ transfery zewnetrz-
ne mialy mie¢ charakter wspomagajacy, pomocniczy. Taka konstrukcja zZrodel
dochodéw samorzadu zapewnia stabilizacje ich funkcjonowania, a tym samym
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci. W przeciwnym razie, powoduje dys-
funkcje w gospodarce finansowej, ktére moga skutkowa¢ powaznymi problema-
mi’, a w ostatecznos$ci doprowadzi¢ nawet do likwidacji jednostki samorzadowej®.

Racjonalnym posunigciem bytaby zmiana struktury dochodéw samorzadu.
Trwala podwaling gospodarowania w kazdej jednostce sa dochody wlasne, ktore
powinny stanowi¢ ok. 60-70% dochoddw ogoélem. Osiagniecie takiej wielkosci wy-
maga zwiekszenia jednego z gtéwnych Zrddet dochodéw wlasnych: udziatu w po-
datkach dochodowych od oso6b fizycznych i prawnych’. Stad uzasadniona bytaby
korekta w przepisach prawa, w celu wykluczenia finansowania zadan wtasnych
samorzadu, dotacjami z budzetu panstwa. Rekompensata utraconego zrodta do-
chodu moze by¢ wyréwnana w dwojaki sposéb. Po pierwsze, w proporcjonalnym
zwiekszeniu udzialu w podatku dochodowym, po drugie, w odpowiednim zwigk-
szeniu subwencji ogolnej (inny algorytm).

Wprowadzanie w ostatnich latach przez administracje rzagdowsg, instrumentéw
finansowania zadan samorzadu w postaci réznych funduszy (np. drég samorzado-
wych, inwestycji lokalnych) nie gwarantuje jeszcze stabilno$ci gospodarki finan-
sowej. Po okresie redukowania liczby funduszy celowych, ponownie pomocnym
zrodtem finansowania wydatkéw majatkowych w samorzadach lokalnych staty sie
fundusze tworzone na szczeblu centralnym. Ustawq z dnia 23 pazdziernika 2018 r.
o Funduszu Drég Samorzgdowych powolany zostal nowy mechanizm wspar-
cia dla samorzadu, realizujacego inwestycje na drogach lokalnych. Fundusz ten

3 A. Ginsbert-Gebert, Polityka komunalna...,s. 104.

4 Jak wynika z badan samodzielno$¢ mierzona udziatem dochodéw wtasnych w dochodach
budzetowych w wiekszosci jednostek samorzadowych stanowig ponizej 50%. Oznacza to, ze
gtéwnym zrédtem finansowania zadan samorzadu sa transfery zewnetrzne (subwencja i do-
tacje celowe).

5 Wdrazanie programéw naprawczych.

Taka sytuacja miata juz miejsce w gminie Ostrowice w wojewddztwie zachodniopomorskim.

7 Bytoby to rozwiagzanie spotecznie sprawiedliwe, poniewaz najwiekszym obcigzeniem budze-
tow gospodarstw domowych sa podatki posrednie VAT i akcyza.

[e3]
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stanowi instrument wsparcia realizacji zadan na drogach zarzadzanych przez sa-
morzad®. Dofinansowanie z funduszu dla powiatéw i gmin jest uzaleznione od do-
chodoéw jednostek samorzadu. Im nizszy dochdd wiasny, tym wieksza jest wartos¢
dofinansowania, przy czym maksymalne dofinansowanie moze wynie$¢ do 80%
kosztow realizacji zadania®.

W 2020 r. powstal w ramach rzadowego programu, kolejny nowy fundusz:
Fundusz Inwestycji Lokalnych, nazywany potocznie ,,Tarczg inwestycyjng’, a Zro-
dlem jego finansowania jest Fundusz Przeciwdzialania COVID-19. Obejmuje on
srodki przeznaczone na dotacje dla gmin, miast na prawach powiatu i powiatow.
Lacznie w skali catego kraju jest to 12 mld zt, z czego 5 mld zt zostalo przeka-
zane wedlug specjalnego algorytmu wszystkim gminom i miastom na prawach
powiatu oraz 1 mld zt powiatom ziemskim, na doptaty do dowolnych inwesty-
cji lokalnych. Pozostale 6 mld zt zostanie rozdysponowane przez Prezesa Rady
Ministréw na konkretne inwestycje proponowane przez jednostki samorzadowe
(bez wojewddztw). Srodki bedzie mozna wykorzysta¢ np. na szkoly, przedszko-
la, wodociagi, drogi, tabor komunikacji miejskiej, szpitale, czy domy pomocy
spolecznej, a takze inne dzialania podejmowane przez samorzad gminy i powia-
tu. Wymienione fundusze majg charakter doraznej pomocy finansowej, w krotkim
horyzoncie czasowym (np. fundusz inwestycji lokalnych - srodki maja by¢ wyko-
rzystane do konca 2022 r.). Jak wcze$niej zaznaczono, finansowanie funduszowe
(tzw. $rodki celowane) ogranicza elastycznos¢ dziatania samorzadu i tym samym
racjonalno$¢ wyboréw. Transfery z budzetu panstwa powinny pelni¢ funkcje uzu-
pelniajaca finansowania zadan samorzadu. Dotacje celowe beda wtedy przekazy-
wane tylko na zadania zlecone.

Podstawg prawng gospodarowania finansami samorzagdowymi sg dwa kluczo-
we dokumenty: budzet i wieloletnia prognoza finansowa. Uwzgledniajac fakt, ze
prognoza posiada cechy i charakter planowania wieloletniego, powinna pelni¢
funkcje wiodaca w stosunku do budzetu. Wobec tego nalezaloby traktowac ja jako
podstawe do opracowania projektu budzetu (tak jak ma to miejsce w przypadku
wieloletniego planu finansowego panstwa). Wymaga to jednak kolejnej noweli-
zacji ustawy o finansach publicznych, w kierunku planowania $redniookresowego

8 Jego celem jest przyspieszenie powstawania nowoczesnej i bezpiecznej infrastruktury dro-
gowej na szczeblu lokalnym, stanowiacej wazny element prawidtowego funkcjonowania
oraz rozwoju samorzadu, przyczyniajacego sie do poprawy zycia obywateli. Utworzenie tego
funduszu ma réwniez na celu poprawe bezpieczeristwa ruchu drogowego i parametréw tech-
nicznych lokalnej sieci drogowej, a takze poprawe oraz zwiekszenie atrakcyjnosci i dostep-
nosci terendw inwestycyjnych. Rozwdj lokalnej infrastruktury drogowej stanowi przy tym
dziatanie komplementarne do inicjatyw podejmowanych na szczeblu krajowym w odniesie-
niu do budowy systemu autostrad i drég ekspresowych, przyczyniajac sie do stworzenia spdj-
nego i zintegrowanego systemu transportowego.

9 W 2020 r. taczna warto$¢ Srodkdw przeznaczonych na dofinansowanie inwestycji drogo-
wych wynosi ok. 3 mld 244 min zt. Na dofinansowanie zadar gminnych zaplanowano 1 mld
474,3 mln zt, na zadania powiatowe - 1 mld 269,6 mln zt, za$ dofinansowanie zadan na dro-
gach obronnych to ok. 500 mln zt.
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(maksymalnie pig¢ lat — okres kadencji). Takie rozwigzania wystepuja w samorzg-
dach wielu krajow Europy'.

Modyfikacji wymaga wieloletnia prognoza finansowa, z zalozenia majaca cha-
rakter strategiczny. W intencji ustawodawcy jest to wieloletni program finansowy
obrazujacy potencjalne zobowiazania samorzadu w dluzszym czasie. Z kolei budzet
jest dokumentem operacyjnym. Prognoza ta traktowana jest niestusznie jako
dokument wtérny (kroczacy) wobec budzetu. Brak limitu czasu powoduje, Ze sa-
morzady kierujg sie zbyt diugim okresem planowania i opracowujg prognoze
na okres 20 lat i wigcej. Ma ona wtedy niska przydatno$¢, zwlaszcza ze powinna
by¢ ciagle korygowana. Niektore organy w samorzadzie uwazaja, Ze sama progno-
za gwarantuje niejako ,,z géry” odpowiednie srodki finansowe w kolejnych latach.
W zwiazku z tym, podobnie jak na szczeblu centralnym (WPEFP), prognoza w sa-
morzadzie powinna dotyczy¢ okresu kadencji organéw wladzy. Niezrozumiale jest
pozostawienie takiej dowolnosci w rekach tylko samorzadu.

Sposéb obliczania wskaznika zadluzenia powoduje, Ze wladze samorzadowe
poszukuja rozwigzan pozaprawnych dla zaciggniecia zobowigzan, nie uregulowa-
nych w ustawie (spétki komunalne, tzw. kreatywna ksiegowo$¢, parabanki itp.).
Dzialania te groza zakldceniem badz utrata ptynnosci finansowej samorzadow,
powodujac znaczny wzrost realnego zadtuzenia oraz kosztu jego obstugi, ktory
w istocie wymyka si¢ spod kontroli''. Przyklad wielu samorzagdéw w Polsce poka-
zuje, ze oferowanie relatywnie atrakcyjnych instrumentéw przez rdzne instytucje
finansowe grozi utratg stabilnosci gospodarki finansowej, w wyniku gwaltownego
wzrostu dlugu. Przepisy prawa nie w pelni chronig interes publiczny, poniewaz
jednoosobowy organ wykonawczy moze w kazdej chwili zaciaggna¢ zobowigzanie
do kwoty akceptowanej w uchwale budzetowej przez organ stanowigcy. Z dotych-
czasowych raportow Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych wynika,
ze regionalne izby obrachunkowe w ramach prowadzonego nadzoru sg w istocie
pozbawione skutecznych instrumentéw nadzoru nad zastosowaniem niestandar-
dowych narzedzi finansowania potrzeb samorzadu.

Zmiany usprawniajace

Mimo jawnosci gospodarki finansowej samorzadu w tradycyjnym budzecie (ogdl-
nie obowigzujacym w $wietle przepiséw prawa) mozna oceniac¢ jedynie poprawnos¢
gromadzenia i wydatkowania srodkéw publicznych. Ocena tylko finansowego po-
ziomu wykonania poszczegdlnych zadan (szczegdlnie w dzialalnosci biezacej) nie

10 W Finlandii przyjeto czteroletni okres planistyczny tego dokumentu, w Szwecji - trzy lata,
Belgia i Portugalia - na okres kadencji, w Nowej Zelandii - dziesiecioletni okres planowania.

11 Poprzednie dwa progi ostrozno$ciowe w regulacji zadtuzenia byty bardziej przejrzyste i wia-
zaty sie z duzo mniejszym ryzykiem w procesie wykonywania zadar publicznych.
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wyeliminuje niegospodarnosci i marnotrawstwa. Dotyczy to przede wszystkim du-
zych jednostek, dysponujacych znacznie wigkszymi budzetami, w ktdrych latwiej
jest ,ukry¢” pewne zbedne koszty. Budzet w tej postaci nie stanowi skutecznego
narzedzia pomiaru poniesionych wydatkéw, bowiem brak w nim danych o plano-
wanych i osiggnietych efektach materialnych oraz spotecznych lub ekologicznych.

Dobrym rozwigzaniem byloby wprowadzenie w samorzadach koncepcji per-
formance budgeting, okreslanej jako budzetowanie zadaniowe. Rozliczenie z wy-
miernych rezultatéw wskutek poniesionych wydatkow na realizacje poszczegolnych
zadan spowoduje wzrost odpowiedzialnosci i rozliczalnosci za gospodarke $rodka-
mi publicznymi. Budzet zadaniowy w polskim samorzadzie uznawany jest nadal
za nowy instrument gospodarki finansowej, ktéry pozwala okresli¢ catkowity koszt
realizacji zadania wlasnego wraz z jego efektami (mierniki). Jego budowa wymaga
duzego wysitku koncepcyjnego i organizacyjnego (na ktore nie sta¢ mniejsze gmi-
ny)*%. Celem tej formy budzetu jest wieksza przejrzystos¢ i jawnos¢, zwiekszenie
efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych, koncentracja wydatkéw na za-
daniach priorytetowych oraz realna wycena zadan publicznych (tzn. ile kosztu-
ja ustugi komunalne?). Jego zastosowanie powinno by¢ obligatoryjne. Opracowanie
budzetu zadaniowego jest wymogiem dla administracji centralnej, natomiast w sa-
morzadzie przyjeto zasade fakultatywnosci. Wymaga to poniesienia dodatkowe-
go trudu dla administracji komunalnej, poniewaz musi ona przygotowaé budzet
w dwoch wersjach: tradycyjnej (wymog prawa) oraz zadaniowej. Budzet zada-
niowy stanowi duze wyzwanie dla organu wykonawczego, gdyz z planowanych
efektow bedzie rozliczany po realizacji budzetu. Wykorzystanie tego instrumentu
zarzadzania finansami jest szczegolnie wazne w duzych oraz w $rednich samorza-
dach i do tej pory znalazlo zastosowanie w niewielu jednostkach.

Kontrowersyjne bylo wprowadzenie budzetu obywatelskiego jako instrumen-
tu obligatoryjnego w miastach na prawach powiatu, zwlaszcza w warunkach kry-
zysu gospodarczego. Jego idea jest bezposrednie zaangazowanie mieszkancow
w proces podejmowania decyzji, dotyczacych wyboru zakresu zadan publicz-
nych, w ramach wyznaczonej puli §rodkéw budzetowych i przejecia czesci od-
powiedzialno$ci. Budzet obywatelski zaliczany jest do narzedzi innowacyjnych
w sektorze publicznym. W rzeczywisto$ci ma wymiar bardziej zmiany, nie tyle
nowatorskiej, co proponujacej inng logike zagospodarowania wydzielonej czesci
budzetu. Jest to idea zach¢cajaca do aktywnosci spolecznej w rozwoju lokalnym,
ale polska praktyka zaprzepascila to. Obserwacja zastosowania tego budzetu,
sklania do pewnych krytycznych ocen. Po pierwsze, podejmowane s3 inicjaty-
wy z zakresu dzialalnosci biezacej'’, zamiast zadania inwestycyjnego, w ktérym

12 W tych gminach i tak w budzetach zachowana jest wieksza przejrzystosé, niz w duzych
samorzadach.

13 Np. ustawienie koszy na $mieci, naprawa chodnikdw, oswietlenia ulicznego, przyciecie lub
posadzenie drzew, krzew6w, naprawa urzadzeri zabawowych, zwiekszenie czestotliwosci
ustug komunikacji miejskiej itp.
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chodzi o wskazanie priorytetéw wsrdd potrzeb z punktu widzenia mieszkancow'.
Po drugie, prowadzi do rozproszenia srodkéw finansowych na mate projekty, ktore
muszg by¢ zrealizowane w cyklu rocznym. Budzet obywatelski ma niewiele wspol-
nego z efektywnoscia uzycia $rodkéw finansowych i stanowi raczej koszt lekcji
demokracji polegajacej na spolecznym wyborze pewnych kierunkéw dziatan®.
Stosowana w Polsce wersja budzetu obywatelskiego wymaga modyfikacji w kie-
runku przygotowania propozycji zadan wraz z kosztami dla mieszkancow, ktorzy
dokonaja wyboru. Wydaje sie, ze zglaszane przez mieszkancéw propozycje zadan's,
a nastepnie ich weryfikacja przez administracje s nie tylko czasochlonne, ale zbyt
kosztowne (niektore z nich sg nierealne z przyczyn prawnych, technicznych, fi-
nansowych).

W gminach bedacych miastami na prawach powiatu utworzenie budzetu oby-
watelskiego jest obowigzkowe, a $rodki zaplanowane w ramach tego budzetu
musza stanowi¢ minimum 0,5% wydatkéw gminy, zawartych w ostatnim przed-
fozonym sprawozdaniu z wykonania budzetu'’. W ten sposob, ustawodawca nie
tylko narzucit obligatoryjno$¢ stosowania tego instrumentu okreslonej grupie jed-
nostek, ale takze nadal mu szczego6lna ceche w postaci wskazania minimalnej wyso-
kosci. W czasie, kiedy miasta i gminy tracg czes¢ dochodéw z tytutu optati podatkow
oraz udzielaja w réznych formach pomocy finansowej dla przedsiebiorcéw, jak
tez same ponosza zwigkszone wydatki w dobie pandemii, nalezaloby w pewnych
zadaniach (dzialaniach) szuka¢ oszczednos$ci. Tymczasem przepisy prawa narzu-
caja samorzadom kolejne tzw. sztywne wydatki, wiazace si¢ z nakltadaniem nowych
zadan lub rozszerzaniem zakresu istniejacych zadan czy narzucaniem wdrazania
okreslonego instrumentu (np. budzetu obywatelskiego). Narzedzie to powinno
pozosta¢ w gestii danej wspdlnoty i by¢ fakultatywne, a nie obowigzkowe. Oczy-
wiscie, takie decyzje moga nie podoba¢ si¢ organizacjom pozarzagdowym uwaza-
jacym, ze budzety obywatelskie sg niezwykle wazne dla spolecznosci lokalnych,
bo stuza poprawie jakosci Zycia mieszkancow, buduja spoleczenstwo obywatelskie
itd. Niemniej sama organizacja i przeprowadzanie procedury budzetu obywatel-
skiego juz na etapie zbierania podpiséw i promocji pomystu, stanowi duze wy-
zwanie. Tam, gdzie budzet obywatelski nie jest obowiazkowy, samorzady gminne
maja wyzsza elastycznos¢ dziatania w podejmowaniu racjonalnych decyzji w za-
kresie wydatkowania ograniczonych $rodkéw budzetowych.

Niezbedna jest jawnos¢ finanséw w komunalnych jednostkach posiadajacych
osobowo$¢ prawng. W Polsce rzadko dostgpne sg informacje dotyczace dziatalno-
$ci tego typu podmiotéw, ktore powinny by¢ znane mieszkancom wspoélnoty. In-
formacje powinny obejmowac dane o podstawowych wielkos$ciach ekonomicznych

14 W to miejsce cenne bytoby przedstawianie propozycji dotyczacych innowacyjnego, nowator-
skiego zagospodarowania przestrzeni publiczne;j.

15 E. Wojciechowski, Problem budzetu obywatelskiego, [w:] Aktualne problemy samorzgdu tery-
torialnego po 25 latach jego istnienia..., s. 375-382.

16 W duzych miastach liczba propozycji siega nawet 1 tys.

17 Zgodnie z art. 5a ust. 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym...
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i finansowych charakteryzujacych gospodarke podmiotu, w tym wielko$¢ zadtuze-
nia. Zapewnia to wigksza czytelnos¢ i przejrzystos$¢ procesow decyzyjnych. Organy
samorzadowe powinny sprawowac kontrole nad procesem zadluzania si¢ wszyst-
kich podmiotéw komunalnych i informowa¢ o tym mieszkancéw. W przeciwnym
razie, nadmierne zadluzenie obcigza przyszte pokolenie i pozostaje w sprzecznosci
z zasadg zréwnowazonego rozwoju. Do rozwazenia pozostaje wprowadzenie wy-
mogu ,wyzerowania budzetu”, czyli zobowiazania do doprowadzenia do réwno-
wagi budzetowej w okresie np. 5-8 lat'® lub nalozenie limitu zadluzenia w kadencji
(np. do 70% dochodow).

Wskazane jest rOwniez wprowadzenie nowych regut finansowania o§wiaty. War-
torozwazy¢ przekwalifikowanie zadania Oswiata i wychowaniez charakteru wlasne-
go na zadanie zlecone przez administracje rzadowa. W obecnym stanie prawnym,
samorzad nie ma pelnej samodzielnej zdolnosci do realizacji tego zadania. W swo-
ich budzetach musi zabezpieczy¢ najwigksza wysokos¢ srodkéw, bowiem gmi-
ny oraz powiaty ok. 30-35% wydatkéw przeznaczaja na zadanie sklasyfikowane
w dziale Oswiata i wychowanie. Niedoskonalo$¢ algorytmu na podstawie ktorego
dokonywany jest podzial czgsci oswiatowej subwencji ogdlnej wymaga zmian.

18 Wymdg ten istnieje np. samorzadzie dunskim.



Zakonczenie

Analiza finanséw samorzadu terytorialnego w Polsce z punktu widzenia teore-
tyczno-poznawczego, prawnego i praktyki gospodarczej pozwala na sformutowa-
nie wnioskéw koncowych o charakterze syntetycznym.

1.

Gospodarowanie finansami samorzadowymi stanowi cze$¢ systemu jego
funkcjonowania i rozwoju oraz lokalnej polityki spoteczno-gospodarczej.
Przepisy prawne dotyczace finanséw lokalnych s3 rozbudowane, rozproszo-
ne i w wielu aspektach niespdjne. Kodyfikacja finanséw samorzadowych nie
wchodzi w rachube, poniewaz s3 one integralng czescig finanséw publicznych.
Funkcjonowanie struktur samorzadowych oraz zarzadzanie finansami w sa-
morzadzie, przebiega pod przemoznym wplywem czynnika polityczne-
go (organéw samorzadu). Zarzadzajacy gospodarka komunalng pochodza
z wyboréw i stanowig polityczne przedstawicielstwo spotecznosci lokalne;.
Jak wskazujg badania, nie stworzono kompleksowego i wewnetrznie spdjne-
go systemu finansowania dziatalnosci samorzadu terytorialnego. Kwestia ta
oprdcz regulacji prawnych uznawana jest za drugie istotne Zrédlo, utrudnia-
jace racjonalne i efektywne funkcjonowanie samorzadu.

W Polsce od 1999 r. decentralizacja finanséw nie nadaza za decentraliza-
cja zadan publicznych. Ich delegowaniu na poziom samorzadu nie zawsze
towarzyszy przekazywanie odpowiednich $rodkéw finansowych'. Wpraw-
dzie art. 167 Konstytucji RP stanowi, ze samorzadowi terytorialnemu
zapewnia si¢ udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadaja-
cych mu zadan, to czesto nie jest to respektowane. Spowodowalo to mniej-
szy doptyw $rodkoéw finansowych, przy jednoczesnym rozszerzeniu zakresu
zadan badz przekazywaniu nowych zadan bez adekwatnych nakladow.
Istnieje wiele czynnikow, ktore majg wplyw na niedofinansowanie samorzg-
du terytorialnego. Mozna wskaza¢ dwa podstawowe zrddla tego niedoboru:
niedofinansowanie zadan zleconych (wynikajacych z ustawy Prawo o aktach
stanu cywilnego, jak tez z ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne) oraz zbyt

1 Postanowienia EKSL, jak i Konstytucji RP gwarantuja spotecznosci lokalnej prawo do dyspono-

wania wystarczajacymi (adekwatnymi) srodkami finansowymi, z ktérych cze$¢ powinna po-
chodzi¢ z podatkdéw i optat.
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niska subwencja w czgsci oswiatowej. Zadanie wlasne z zakresu os$wiaty i wy-
chowania angazuje najwigcej srodkéw budzetowych.

7. Samorzady gminne majg ograniczone wladztwo podatkowe, za$ powiaty
nie majg wcale takich uprawnien. Istnieje potrzeba pelniejszego wladztwa
podatkowego (np. bez narzucania gérnego pulapu wysokosci podatkow
lokalnych)?. Podatki lokalne, a zwlaszcza od nieruchomodci i rolny (w gmi-
nach wiejskich), stanowia istotne Zrédlo dochodéw wilasnych gmin. Kwe-
stia wladztwa podatkowego odgrywa role jedynie w gminach, ktdre realizujg
dominujaca cze$¢ zadan publicznych (ok. 80%)°. Z drugiej strony, nadmierne
zwigkszanie samodzielno$ci dochodowej moze powodowac pewne dysfunk-
cje: zbytni fiskalizm jednostek samorzadowych czy znaczace dysproporcje
w poziomie dochodéw wtasnych.

8. Nie ma uzasadnienia ekonomicznego dla urynkowienia cen wszystkich
ustug komunalnych (np. pelna odptatnos¢ za kulture, komunikacje miejska,
gospodarka odpadami) w celu zwigkszenia dochodéw budzetowych. Moze
wtedy spas¢ na nie popyt, jak tez pojawienie sie wigkszej grupy diuznikéw.
Z istoty swej, ustugi te majg charakter ogélnodostepny i zaspokajaja podsta-
wowe potrzeby bytowe.

9. Wprowadzenie w miejsce podatku od nieruchomosci podatku katastralne-
go, zwigkszytoby dochody wlasne gmin, ale zdaniem autorki jest to przed-
wczesne, gdyz wigkszodci mieszkancow jeszcze na to nie sta¢’. Na $wiecie
podatek ten stanowi kluczowe Zrédto dochodéw samorzadéw gminnych,
wymuszajac m.in. porzadek (fad) w gospodarce nieruchomosciami. Wydaje
sie, ze jest to ,,sprawiedliwy” podatek, poniewaz jest placony nie od metrazu,
lecz faktycznej wartosci nieruchomosci. Polska w miare poprawy warunkow
ekonomicznych i bytowych powinna stopniowo podaza¢ w tym kierunku.

10. W katalogu zadan komunalnych wystepuja zadania, w ktdre silnie integruje
czynnik zewnetrzny (administracja centralna, prawo). Instytucje te okreslaja
bowiem ksztalt organizacyjny sposobu wykonywania tych zadan. Znajdu-
je to wyraz w wielko$ci wydatkéw ponoszonych przez jednostki samorzado-
we. W ten sposob, tracg one autonomie finansowg i samodzielno$¢ decyzyjna,
prowadzaca do wystepowania niedoboréw srodkow.

2 Jak wskazuje praktyka, ponad 90% gmin i tak stosuje nizsze stawki od ustalanych limitow.

3 Rozwiazanie to dotyczy zwtaszcza gmin, gdyz tylko ich wtadze maja ograniczone uprawnie-
nia do ustalania wysokos$ci poszczegdlnych podatkéw i optat. Poza tym, wzrost dochoddw
wtasnych kosztem obcigzenia mieszkancéw wyzszymi podatkami i optatami winien sie wigzac
ze $wiadczeniem ustug na wyzszym poziomie. Inaczej mieszkafncy moga wyrazi¢ swoje nieza-
dowolenie i che¢ odwotania organu wykonawczego, ktdry jest odpowiedzialny za realizacje
budzetu i to on zazwyczaj jest autorem projektu takich rozwiazan.

4 Dowodem na to moze by¢ brak pieniedzy na wykonanie przytaczy kanalizacyjnych lub wodo-
ciagowych nieruchomosci prywatnych, mimo ze gmina wybudowata taka sie¢ w drodze i za-
checa do korzystania z niej.
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11. Dyskusje o nowym systemie finansowania jednostek samorzadu powinny
réwniez uwzglednia¢ uczestnictwo budzetu panstwa w polityce wspierania
najbiedniejszych samorzadéw. Ich mozliwosci finansowe s3 pochodna po-
tencjalu rozwojowego. Jednostki stabsze finansowo beda istnie¢ zawsze,
stad tez w system finanséw samorzadowych wmontowany powinien by¢
mechanizm redystrybucyjny (w miejsce tzw. janosikowego), umozliwiajacy
pomoc najbiedniejszym w innej postaci jak dotychczas. Pomoc ta powin-
na pochodzi¢ z budzetu panstwa (obligatoryjnie), a nie z zamoznych samo-
rzadow (pomoc udzielana fakultatywnie)®.

12. Wskazane jest finansowanie hybrydowe (mieszane), polegajace na lacze-
niu $rodkéw publicznych z kapitalem prywatnym. Poszukiwanie réznych
zrodel finansowania dziatalnosci inwestycyjnej stanowi donioste wyzwanie
dla wszystkich samorzadéw w Polsce w perspektywie malejacych srodkéow
unijnych i zagrozen plynacych z miedzynarodowej sytuacji gospodarczej.
W wiekszych samorzadach trzeba bedzie korzysta¢ z instrumentéw diuznych
(kredyty i pozyczki, obligacje itd.). Partnerstwo publiczno-prywatne nalezy
traktowa¢ jako rozwigzanie komplementarne w finansowaniu przedsigwzigé
gospodarczych przez samorzad. Partnerstwo uwazane jest za aktywny prze-
jaw wspolpracy miedzysektorowej, niemniej ma ona zasieg ograniczony,
przede wszystkim z powodu dziatalno$ci uzytecznosci publicznej nie zorien-
towanej na zysk.

Przyjeta we wprowadzeniu teza, ze dysfunkcje w gospodarowaniu zasobami
majatkowymi w samorzadzie wynikajg nie tylko z niskiej jakosci zarzadzania, ale
réwniez z niedoboru $rodkéw finansowych, w swietle przeprowadzonej analizy
teoretyczno-opisowej wydaje si¢ wysoce prawdopodobna (potwierdzila sie). Jak
wskazujg rozwazania, zrodla tych dysfunkcji tkwiag w ulomnosciach systemu fi-
nansowego samorzadu oraz w czynniku ludzkim, spersonalizowanym przede
wszystkim w organach wladzy lokalnej i w stuzbach finansowych, ktdre ksztaltuja
polityke finansowg jednostek samorzadowych. Moze wystapi¢ sytuacja, kiedy sys-
tem finansowy bedzie zbudowany prawidlowo, a prowadzona polityka finansowa
bedzie nieracjonalna i mato skuteczna. I odwrotnie, duzy wysitek czynnika ludz-
kiego w zderzeniu z dysfunkcyjnym systemem finansowym samorzadu, prowadzi
do osiggania nizszej efektywnosci ekonomiczne;j.

System finanséw lokalnych dojrzewa do przebudowy przy zalozeniu poprawy
jego funkcjonowania i efektywnosci. Warunkiem przebudowy systemdw finansow
lokalnych jest wola i determinacja czynnika politycznego na poziomie centralnym,
zdecydowanego podja¢ ryzyko przeprowadzenia zmian o réznych kierunkach
i natezeniu. W duzym stopniu, proponowane rozstrzygniecia nabierajg ksztaltu
prawnego, ktéry powinien zapewni¢ stabilno$¢ warunkow funkcjonowania i za-
spokajania zbiorowych potrzeb ludnosci. Jesli czynnik polityczny nie podejmie

5 Biedne gminy nie maja srodkéw finansowych na zabezpieczenie wktadu wtasnego do projek-
téw unijnych, przez co blokowane s3 inicjatywy rozwojowe.
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takiego wyzwania na poczatku swojej kadencji, to system finanséw nie zmieni sie.
Chociaz prawo zobowigzuje samorzady do racjonalnego (efektywnego) gospo-
darowania $rodkami budzetowymi, to przy niedoborze $rodkéw i trudnosciach
ich zdobywania - wystepuje i tak duzo marnotrawstwa oraz niegospodarnosci
w wydatkowaniu pieniedzy publicznych. Takie dzialanie wigze si¢ z ewidentnym
naruszaniem i omijaniem przepiséw, a winni nie zawsze ponosza za to odpowie-
dzialno$¢. Powyzsze propozycje sa korzystne z punktu widzenia mieszkancow,
ktdrzy nie chcg placi¢ wigkszych podatkéw i optat lokalnych.
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Tabela 4. Wielkos¢ dochoddw budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego (w tys. zt)

Tresé | 1995 | 1997 | 1999 | 2001 | 2003 | 2005 | 2007 |

Gminy tacznie z miastami na prawach powiatu

Dochody | 19993435 (39518248 | 51741684 | 60954011 | 63463079 | 82082991 | 103876554

wtasne 8011650 | 13937359 | 26388257 | 29963212 | 31393490 | 43937126 | 57337271

subwencja| 3042376 | 9541912 | 16604199 | 21343860 | 23981684 | 24405800 | 27192523

dotacje 8939409 | 16038977 | 8749228 | 9646939 | 8087905 | 13740065 | 19346760

Gminy bez miast na prawach powiatu

Dochody | 12696332 (26371041 | 32353486 | 37286893 | 36046322 | 45813191 | 57003129

wiasne 5470794 | 9535853 | 17053415 | 18807190 | 16112075 | 20558189 | 26535492

subwencja| 1918536 | 7492222 | 10877443 | 13509253 | 15217593 | 16080320 | 17865572

dotacje 5307002 | 9342966 | 4422628 | 4970450 | 4716654 | 9174682 | 12602065

Miasta na prawach powiatu

Dochody 7297103 | 13147207 | 19388198 | 23667118 | 27416757 | 36269800 | 46873425

wiasne 2540856 | 4401506 | 9334842 | 11156022 | 15281415 | 23378937 | 30801779

subwencja| 1123840 | 2049690 | 5726756 | 7834607 | 8764091 | 8325480 9326951

dotacje 3632407 | 6696011 | 4326600 | 4676489 | 3371251 | 4565383 6 744 695
Powiaty
Dochody - - 9847402 | 14041104 | 11111621 | 13762684 | 16 154 756
wtasne - - 604829 | 1171470 1159 545 3737665 4784610
subwencja - - 4371624 | 6503873 | 6236453 | 6699491 7445258
dotacje - - 4870949 | 6365761 | 3715623 | 3325528 3924 888
Wojewodztwa
Dochody - - 3288427 | 4599534 | 4565750 | 7066206 | 11348892
wtasne - - 583058 611922 704849 | 4416728 6571596
subwencja - - 1140634 | 1582237 | 1510435 1350458 2116070
dotacje - - 1564735| 2405375 | 2350466 | 1299020 2661226

Ogétem jednostki samorzadu terytorialnego

Dochody | 19993435 (39518248 | 64877513 | 79594 649 | 79 140450 | 102911881 | 131 380 202

wtasne 8011650 | 13937359 | 27576 144 | 31746604 | 33257884 | 52091519 | 68693477

subwencja| 3042376 | 9541912 22116457 | 29429970 | 31728572 | 32455749 | 36753851

dotacje 8939409 | 16038977 | 15184912 | 18418075 | 14153994 | 18364613 | 25932874
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2009 2011 2013 2015 2017 2018 2019
Gminy tacznie z miastami na prawach powiatu
115209656 | 132690457 | 144260001 | 158227339 | 189718825 | 206933388 | 229055896
63 284 005 70441681 78604 774 88347043 96388860 | 104941586 | 113544905
33291629 35750737 38340297 39301019 41891559 43742811 47538100
18634022 26498 039 27314930 30579277 51438 406 58248 991 67972 891
Gminy bez miast na prawach powiatu
64 882 149 75830680 | 80043418 87667235 | 111189285 | 121425597 | 135161525
30021 854 34489930 | 38545969 43573324 48076 250 52530 327 58 484 106
21989 242 23267552 | 24793102 25419374 27071097 28359271 30420 065
12871053 18073198 | 16704347 18674 537 36 041938 40535999 46 257 354
Miasta na prawach powiatu
50327 507 56859 777 | 64216583 70560 104 78 529 540 85507 791 93894371
33262151 35951751 | 40058805 44773719 48312610 52411259 55060 799
11302 387 12483185 | 13547195 13881 645 14 820 462 15383 540 17118035
5762969 8424841 | 10610583 11904 740 15396 468 17712992 21715537
Powiaty
20 084 494 23551573 | 23077563 23681476 25388531 27959 347 30696 261
5698 648 6531299 6893 850 7943152 9079007 10076 314 12312508
9211823 10098078 | 10277546 10049 169 10262 277 10 505 647 11646 351
5174023 6922196 5906 167 5689 155 6 047 247 7377386 6737402
Wojewodztwa
19548 310 15067098 | 16120717 17110134 14771385 16953 684 18 754 957
6314698 6672567 6303088 7154995 7777406 9024 244 9911175
2791935 2499 054 2639 245 1993115 2126913 2181271 2561097
10441677 5895477 7178384 7962 024 4 867 066 5748 169 6282 685
Ogoétem jednostki samorzadu terytorialnego

154842460 | 171309128 | 183458281 | 199018949 | 229878741 | 251846419 | 278507114
75297 351 83 645 547 91801712 | 103445190 | 113245273 | 124042144 | 135768588
45295 387 48 347 869 51257088 51343303 54280 749 56 429 729 61 745 548
34249722 39315712 40399 481 44230 456 62352719 71374 546 80992978

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych.
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Tabela 5. Struktura dochodéw budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego (w %)

Tresé 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007

Gminy tacznie z miastami na prawach powiatu

Dochody wtasne 40,1 35,3 51,0 49,2 49,5 53,5 55,2
Subwencjaogélna | 15,2 24,1 32,1 35,0 37,8 29,7 26,2
Dotacje celowe 44,7 40,6 16,9 15,8 12,7 16,8 18,6

Gminy bez miast na prawach powiatu

Dochody wtasne 43,1 36,2 52,7 50,4 44,7 449 46,6
Subwencja ogélna 15,1 28,4 33,6 36,2 42,2 35,1 31,3
Dotacje celowe 41,8 35,4 13,7 13,4 13,1 20,0 22,1

Miasta na prawach powiatu

Dochody wtasne 34,8 33,5 48,1 47,1 55,7 64,4 65,7
Subwencjaogélna | 154 15,6 29,5 33,1 32,0 23,0 19,9
Dotacje celowe 49,8 50,9 22,4 19,8 12,3 12,6 14,4
Powiaty
Dochody wtasne - - 6,1 8,3 10,4 27,2 29,6
Subwencja ogélna - - 444 46,3 56,1 48,7 46,1
Dotacje celowe - - 49,5 45,4 33,5 24,1 243
Wojewodztwa
Dochody wtasne - - 17,7 13,3 15,4 27,1 29,6
Subwencja ogélna - - 34,7 34,4 331 48,7 46,1
Dotacje celowe - - 47,6 52,3 51,5 242 243

Ogétem jednostki samorzadu terytorialnego

Dochody wtasne 40,1 35,3 42,5 39,9 42,0 50,6 52,3

Subwencja ogélna | 15,2 24,1 34,1 37,0 40,1 31,5 28,0

Dotacje celowe 44,7 40,6 23,4 23,1 17,9 17,9 19,7
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2009 2011 2013 2015 2017 2018 2019
Gminy tacznie z miastami na prawach powiatu
54,9 53,1 54,5 55,8 50,8 50,7 49,6
28,9 26,9 26,6 24,8 22,1 21,1 20,7
16,2 20,0 18,9 19,4 27,1 28,2 29,7
Gminy bez miast na prawach powiatu
46,3 455 48,2 49,7 432 433 433
33,9 30,7 31,0 29,0 24,4 23,3 22,5
19,8 23,8 20,8 21,3 32,4 33,4 34,2
Miasta na prawach powiatu
66,1 63,2 62,4 63,4 61,5 61,3 58,7
22,5 22,0 21,1 19,7 18,9 18,0 18,2
11,4 14,8 16,5 16,9 19,6 20,7 23,1
Powiaty
28,3 27,7 29,9 33,6 35,8 36,0 40,1
45,9 42,9 445 424 40,4 37,6 37,9
25,8 29,4 25,6 24,0 23,8 26,4 22,0
Wojewodztwa
28,4 443 39,1 418 52,7 53,2 52,8
459 16,6 16,4 11,6 14,4 12,9 13,7
25,7 39,1 445 46,6 32,9 33,9 33,5
Ogétem jednostki samorzadu terytorialnego
48,6 48,8 50,1 52,0 493 49,3 48,7
29,3 28,2 27,9 25,8 23,6 22,4 22,2
22,1 23,0 22,0 22,2 27,1 28,3 29,1

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych.
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Tabela 6. Dochody, wydatki i wynik budzetéw jednostek samorzadowych (w tys. zt)

Tresé 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007
Gminy tacznie z miastami na prawach powiatu
Dochody 19993435(39518248|51 741 684 60954 01163 463 079| 82 082991 | 103 876 554
Wydatki 19828 43440504 329|52 796 395 |63 704 490 | 64 791 880| 82 328 723 | 101 951 237
Wynik budzetu 165001| -986081|-1054711|-2750479|-1328801| -245732 1925317
Gminy bez miast na prawach powiatu
Dochody 12696 332(26371041|32 353486 (37286 893|36046322| 45813191 | 57003129
Wydatki 12536 474{26915311|32 83485138567 975(36595278| 45837492 | 56074124
Wynik budzetu 159858| -544270| -481365(-1281082| -548956 -24 301 929005
Miasta na prawach powiatu
Dochody 7297103|13 147207|19388198|23 667 11827416 757 | 36269800 | 46873425
Wydatki 7291960(13589018|19961544|25136515|28196 602 | 36491231 | 45877113
Wynik budzetu 5143 | -441811| -573346|-1469397| -779845| -221431 996 312
Powiaty
Dochody - - 9847402|14041104|11111621| 13762684 | 16 154 756
Wydatki - - 978488314292 712|11449737| 13890877 | 16069 643
Wynik budzetu - - 62519| -251608| -338116| -128193 58113
Wojewodztwa
Dochody - - 3288427 4599534 4565750 | 7066206 | 11348892
Wydatki - - 3264607| 4737055( 4712741 | 7587500 | 11092206
Wynik budzetu - - 23820| -137521| -146991 | -521294 256 686
Ogotem jednostki samorzadu terytorialnego
Dochody 19993 435(39518248|64 877513 (79594 649 |79 140 450|102 911 881| 131 380 202
Wydatki 1982843440504 329 |65 845 885 (82 734 257 |80 954 358|103 807 100| 129 113 086
Wynik budzetu 165001| -986081| -968372(-3139608|-1813908| -895219| 2267116




Zataczniki 159
2009 2011 2013 2015 2017 2018 2019
Gminy tacznie z miastami na prawach powiatu
115209656 | 132690457 | 144260001 | 158 227 339 | 189 718 825 | 206 933 387 | 229 055 896
126203717 | 141197 341 | 144395093 | 155768 542 | 190488 499 | 214 147 385 | 232202 313
-10994 061 | -8506 884 -135092 2458797 -769674 | -7213998 | -3146417
Gminy bez miast na prawach powiatu
64882149 | 75830680 | 80043418 | 87667235|111189285 (121425597 | 135161525
70002631 | 79686866 | 79442533 | 85944374 | 111984447 | 127132773 | 135316857
-5120482 | -3856186 600 885 1722861 -795162 | -5707176 -155332
Miasta na prawach powiatu
50327507 | 56859777 | 64216583 | 70560104 | 78529540 | 85507790 | 93894371
56201086 | 61510475| 64952560 | 69824168 | 78504052 | 87014612 | 96 885456
-5873579 | -4650698 -735977 735936 25488 | -1506822 | -2991 085
Powiaty
20084494 | 23551573 | 23077563 | 23681476 | 25388531 | 27959347 | 30696261
21155788 | 24058772 | 22916546 | 23444107 | 25360416 | 28656571 | 29630698
-1071294 -507 199 161017 237 369 28115 -697224 | 1065563
Wojewodztwa
19548310 | 15067098 | 16120717 | 17110134 | 14771385 | 16953684 | 18 754 957
20468690 | 16338629 | 16527004 | 17202651 | 14317429 | 16582312 | 18375964
-920380 | -1271531 -406 287 -92517 453 956 371372 378993
Ogotem jednostki samorzadu terytorialnego
154842460 | 171309 128 | 183458281 | 199018949 | 229878 741 | 251 846 418 | 278 507 114
167 828 195 | 181594 742 | 183 838 643 | 196 415 300 | 230 166 344 | 259 386 268 | 280 208 975
-12985735 | -10285614 -380 362 2603 649 -287603 | -7539850| -1701861

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych.
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Tabela 7. Zadtuzenie i obstuga dtugu jednostek samorzadu terytorialnego (w tys. zt)

Tresé 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Gminy tacznie z miastami na prawach powiatu
Obstuga dtugu 846195| 725476 838409 1081135| 1134143| 1517765| 2223821
Zadtuzenie 18482 762|20 882449(21 217 248|23 596 334|33 340 870| 45367 134 | 54 064 541
Gminy bez miast na prawach powiatu
Obstuga dtugu 345519| 300975 360767 481403| 501847 698353| 1089661
Zadtuzenie 8067277| 9586249 9958558|10821046(14611051| 21929612 | 25989 644
Miasta na prawach powiatu
Obstuga dtugu 500676| 424501 477642 599732 632296 819412| 1134160
Zadtuzenie 10415485|11296200{11 258 69012 775288|18 729 819| 23 437522 | 28074 897
Powiaty
Obstuga dtugu 115348 84841| 112375| 153236 150580 194 159 280807
Zadtuzenie 1815593| 2492694| 2639529| 2888909 3907312 5435587 | 6136854
Wojewodztwa
Obstuga dtugu 35214 29118 43315 81490 115380 139585 206 738
Zadtuzenie 882621|z1573979| 2019320| 2289451| 3046162 4291150| 5555073
Ogétem jednostki samorzadu terytorialnego
Obstuga dtugu 996 757| 839435/ 994099| 1315861| 1400103| 1851509 | 2711366
Zadtuzenie 21180976(24 949 122|125 876 097 |28 774 694 |40 294 344| 55 093 871 | 65 756 468
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2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Gminy tacznie z miastami na prawach powiatu
2865891 | 2333030 | 2018235 | 1677028 | 1587172 | 1537952 | 1554036| 1715920
55746540 | 56 656 420 | 58 882589 | 58635958 | 56 685251 | 57205494 | 63664 781 | 69470 240
Gminy bez miast na prawach powiatu
1399730 1100331 925212 771478 701271 663 088 701980 830292
26167852 | 25771862 | 26436 163 | 25425678 | 23863530 | 24838221 | 30095513 | 32369 253
Miasta na prawach powiatu
1466161 | 1232699 | 1093023 905 550 885901 874 864 852056 885628
29578688 | 30884558 | 32446426 | 33210280 | 32821721 | 32367273 | 33569268 | 37100987
Powiaty
341251 257253 211398 171500 156 005 150 543 155062 180155
5975086 | 5877616 | 5943224 | 5841183 | 5565814 | 5628367 | 6467456 | 6580247
Wojewodztwa
282 385 243172 210084 188 744 184637 170080 150614 139069
6112889 | 6625077 | 7284058 | 7154539 | 6768869 | 6092215 | 5983561| 5985551
Ogoétem jednostki samorzadu terytorialnego

3489527 | 2833455 | 2439717 | 2037272 | 1927814 | 1858575 | 1859712| 2035144
67834515| 69159113 | 72109871 | 71634680 | 69019934 | 68926076 | 76 115798 | 82036 038

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych.
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Tabela 8. Wydatki budzetu jednostek samorzadu terytorialnego (w tys. zt)

Tresé 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007
Gminy bez miast na prawach powiatu
Wydatki 1253647426 915311{32 834 851|138 567 97536 595278| 45837492| 56074124
biezace 9127 381|20003915(25573779({31 103 950|130 344432 37488094 | 45508131
majatkowe 3409093 6911396 7261072 7464025| 6250846 8349398| 10565993
Miasta na prawach powiatu
Wydatki 7291960(13589018(19961544{25136 515|128 196602 36491231 | 45877113
biezace 6043308|10819641|16329877(21113603|24457054| 30600 754 | 35550439
majatkowe 1248652 2769377| 3631667 4022912 3739548 5890477| 10326674
Gminy tacznie z miastami na prawach powiatu
Wydatki 19828 434|40 504 329({52 796 395|63 704 490|64 791 880| 82328 723|101 951 237
biezace 15170689|30 823 556(41 903 65652 217 55354 801 486| 68 088 848| 81058570
majatkowe 4657745 9680 773|10892739(11486937| 9990394| 14239875| 20892667
Powiaty
Wydatki - - 9784883(14292712|11449737| 13890877 | 16069643
biezace - - 9151457({13035482|10440438| 12269593 | 13962497
majatkowe - - 633426| 1257230 1009299 1621284| 2107146
Wojewodztwa
Wydatki - - 3264607 4737055| 4712741 7587500 11092206
biezace - - 2165476 3409802| 3141923 5018285| 7025544
majatkowe - - 1099131| 1327253| 1570818 2569215| 4066662
Ogétem jednostki samorzadu terytorialnego
Wydatki 19 828 434|40 504 32965 845 88582 734 257|80 954 358| 103 807 100|129 113 086
biezace 15170689|30 823 556(53 220 58968 662 837|68 383 847| 85376726|102 046611
majatkowe 4657745 9680773(12625296(14071420(12570511| 18430374| 27066475
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2009 2011 2013 2015 2017 2018 2019
Gminy bez miast na prawach powiatu
70002631 79 686 866 79 442 533 85944374 | 111984447 | 127132774 | 135316 857
53824 797 61434096 66270298 71455139 95588525 | 100890845 | 112419576
16177834 18252770 13172235 14 489 235 16 395922 26241929 22897281
Miasta na prawach powiatu
56 201 086 61510475 64 952 560 69 824 168 78 504 052 87014612 96 885 456
43287495 48443326 52534500 56 927 594 68 095 739 72311060 80987 724
12913591 13067 149 12418 060 12896 574 10408 313 14703 552 15897732
Gminy tacznie z miastami na prawach powiatu
126203717 | 141197341 | 144395093 | 155768542 | 190488499 | 214 147386 | 232202313
97112292 | 109877422 | 118804798 | 128382733 | 163684264 | 173201905 | 193407 300
29091425 31319919 25590 295 27385809 26804235 | 40945481 38795013
Powiaty
21155788 24058 772 22916 546 23444 107 25360416 28656 571 29630697
17080125 19556 760 20062433 20017020 21277047 22673787 24341254
4075663 4502012 2854113 3427087 4083369 5982784 5289443
Wojewodztwa
20468690 16338629 16527004 17202651 14317429 16 582 312 18375964
10509 701 9726371 9964 705 9439662 9990 397 10632639 11408 055
9958989 6612258 6562299 7762989 4327032 5949673 6967909
Ogétem jednostki samorzadu terytorialnego

167828195 | 181594742 | 183838643 | 196415300 | 230166344 | 259386269 | 280208974
124702118 | 139160553 | 148831936 | 157839415 | 194951708 | 206508 331 | 229 156 609
43126 077 42434189 35006 707 38575885 35214636 52877938 51052 365

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych jednostek
samorzadu terytorialnego.
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Tabela 9. Struktura wydatkéw budzetu jednostek samorzadu terytorialnego (w %)

Tresé 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007
Gminy bez miast na prawach powiatu
Wydatki 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
biezace 72,8 74,3 77,9 80,6 82,9 81,8 81,2
majatkowe 27,2 25,7 22,1 19,4 17,1 18,2 18,8
Miasta na prawach powiatu
Wydatki 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
biezace 82,9 79,6 81,8 84,0 86,7 83,9 77,5
majatkowe 17,1 20,4 18,2 16,0 133 16,1 22,5
Gminy tacznie z miastami na prawach powiatu
Wydatki 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
biezace 76,5 76,1 79,4 82,0 84,6 82,7 79,5
majatkowe 23,5 23,9 20,6 18,0 15,4 17,3 20,5
Powiaty
Wydatki - - 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
biezace - - 93,5 91,2 91,2 88,3 86,9
majatkowe - - 6,5 8,8 8,8 11,7 13,1
Wojewodztwa
Wydatki - - 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
biezace - - 66,3 72,0 66,7 66,1 63,3
majatkowe - - 33,7 28,0 33,3 33,9 36,7
Ogétem jednostki samorzadu terytorialnego

Wydatki 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
biezace 76,5 76,1 80,8 83,0 84,5 82,2 79,0
majatkowe 23,5 23,9 19,2 17,00 15,5 17,8 21,0
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2009 2011 2013 2015 2017 2018 2019
Gminy bez miast na prawach powiatu
100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
76,9 77,1 83,4 83,1 85,4 79,4 83,1
23,1 22,9 16,6 16,9 14,6 20,6 16,9
Miasta na prawach powiatu
100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
77,0 78,8 80,9 81,5 86,7 83,1 83,6
23,0 21,2 19,1 18,5 13,3 16,9 16,4
Gminy tacznie z miastami na prawach powiatu
100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
76,9 77,8 82,3 82,4 85,9 80,9 83,3
23,1 22,2 17,7 17,6 14,1 19,1 16,7
Powiaty
100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
80,7 81,3 87,5 85,4 83,9 79,1 82,1
19,3 18,7 12,5 14,6 16,1 20,9 17,9
Wojewodztwa
100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
51,3 59,5 60,3 54,9 69,8 64,1 62,1
48,7 40,5 39,7 45,1 30,2 35,9 37,9
Ogétem jednostki samorzadu terytorialnego
100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
74,3 76,6 81,0 80,4 84,7 79,6 81,8
25,7 23,4 19,0 19,6 15,3 20,4 18,2

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych jednostek
samorzadu terytorialnego.
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Tabela 10. Wynik na dziatalnosci biezacej w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego

- nadwyzka operacyjna (w tys. zt)

Tresc

2007

2009

2011

2013

2015

2017

2018

2019

Gminy

bez miast
na prawach
powiatu

7197 145

6191256

5426440

7340436

8730744

10405 869

10814 688

11376 846

Miasta
na prawach
powiatu

6793425

2981699

2787569

4152056

5849383

6336539

7162087

6343375

Gminy

z miastami
na prawach
powiatu

13990570

9172955

8214009

11492492

14580 127

16742408

17976 775

17720221

Powiaty

975670

883330

1267534

1255944

1613222

2073145

2057714

2762092

Wojewodz-
twa

2756 764

1903531

1512455

1588 353

2034265

2362887

3087521

3673312

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych jednostek
samorzadu terytorialneo.
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Wiedza o procesach i zjawiskach tworzacych gospodarke finansowa w samorzadzie
terytorialnym jest nadal mato stabilna i w wielu miejscach niepetna. Realna gospodarka
finansowa samorzadu stanowi odbicie procesu zaspokajania potrzeb spotecznych w kon-
tekscie rozwoju jednostki samorzadowej. Odbywa sie to dzieki procesom zarzadzania pu-
blicznego, w celu dokonania przeksztatcen gospodarczych dla poprawy warunkdéw zycia
mieszkancow. Obecnie funkcjonujacy system finansowy samorzadu terytorialnego zawie-
ra duzo utomnoscii dysfunkgji. Ich konsekwencja jest przede wszystkim niedobdr srodkdw,
wynikajacy m.in. z braku przestrzegania zasady adekwatnosci i potencjalnego zagroze-
nia stabilnosci finanséw samorzadowych. Uzasadnia to konieczno$¢ przebudowy finan-
s6w samorzadu w Polsce w kierunku zmian systemowych i usprawniajacych. Na potrzebe
tego wskazuja prawie wszyscy specjalisci zajmujacy sie zagadnieniami finanséw samorza-
dowych z teoretycznego i praktycznego punktu widzenia.

Celem opracowania jest specyfikacja podstawowych probleméw i wyzwar w dziedzinie
finansow lokalnych, identyfikacja czynnikéw determinujacych przebieg gospodarki finan-
sowe]j oraz zaproponowanie zbioru rozwigzan zwiekszajacych efektywno$é formutowa-
nych ocen finansowych.
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