Zeszyty Naukowe UNIWERSYTETU PRZYRODNICZO-HUMANISTYCZNEGO w SIEDLCACH
Nr 102 Seria: Administracja i Zarzadzanie 2014

dr Monika Wakuta
Uniwersytet Przyrodniczo-Humanistyczny
w Siedlcach

Kryzys a zarzadzanie finansami w podstawowej
jednostce samorzadu terytorialnego
Crisis and finance management in a basic unit
of territorial self-government

Streszczenie: Kryzys sektora finanséw publicznych w Polsce w réznym stopniu wptynat na kondycje
finansowg podmiotéw zaliczanych do tego sektora. Jest zrozumiate, iz w warunkach kryzysu
gospodarczego nieunikniony jest spadek dochoddéw catego sektora, a zatem dochodéw budzetu
panistwa, dochodéw wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego, a takze pozostatych podmiotéw
sektora finanséw publicznych. W konsekwencji kazdy z tych podmiotéw bedzie zmuszony ogranicza¢
swoje wydatki.
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Abstract: Crisis of the sector of public finances in Poland influenced the financial condition of subjects
of the sector to a various extent. It is clear that there is a decrease in income of the whole sector due
to crisis, as well as income of the state budget, own income of the units of territorial self-government
and other subjects of public finances. As a consequence, each of these subjects will be forced to limit
its expenses.
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Wstep

Zapoczgtkowany w 2008 roku kryzys gospodarczy wptyngt réwniez na
sytuacje finansowg jednostek samorzgdu terytorialnego. Stajg one przed
wyzywaniem dokonania zmian w polityce finansowej i budzetach lokalnych.
Konsekwencjg kryzysu moze by¢ spadek ich dochodéw. Dotyczy to w szcze-
goInosci samorzaddw lokalnych, ktérych Zrédta zasilania uzaleznione sg od cyklu
koniunkturalnego. W mniejszym stopniu wptynie to na poziom budzetéw
mniejszych jednostek, ktére w gtéwnej mierze realizujg zadania z dotacji celowych
i transferow ogoéinych z budzetu panstwa. Samorzady, ktére swojg gospodarke
finansowa opierajg w gtdéwnej mierze na dochodach wtasnych (a wsrdd nich na
podatkach), stajg przed zadaniem zweryfikowania poziomu wydatkéw zaréwno
biezacych jak i inwestycyjnych.

Celem opracowania jest proba wskazania negatywnych skutkow, jakie dla
gospodarki finansowej samorzgdoéw terytorialnych moze przynies¢ spowolnienie
gospodarcze.
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Istota zarzadzania finansami gmin

Zmieniajgce sie warunki otoczenia jak rowniez ciggle rosngce zadania
jednostek samorzadowych bez zapewnienia odpowiedniego zaplecza
finansowego wymagajg od wiadz lokalnych zarzadzania finansami. Od jakosci
tego procesu zalezy wynik gospodarowania posiadanymi zasobami w danych
warunkach ekonomicznych i w danym otoczeniu ekonomicznym oraz stopien
zaspokojenia potrzeb spotecznosci lokalnej.

Zarzadzanie jednostkg gospodarczg jest traktowane jako gtéwny proces
gospodarczy bedacy fundamentem mikroekonomii, a wspodtczesnie wkompo-
nowany w strumien makroekonomii zwigzany z globalizacjg!. Zarzadzanie jest
rodzajem kierowania, ktore cechuje sie prawem zarzgdzajgcego do decydowania
lub wspétdecydowania o strategicznych kierunkach rozwoju i zasadniczych celach
danej jednostki samorzgdowej?.

Wykorzystujgc definicje sformutowang przez R. Griffina® mozna stwierdzic,
ze zarzadzanie finansami obejmuje zestaw dziatan skierowanych na finansowe
zasoby organizacji i wykonywanych z zamiarem osiggniecia zamierzonych celéw
w sposob sprawny i skuteczny.

Zarzadzanie finansami gminy mozna zdefiniowaé, jako ztozony proces
polegajgcy na podejmowaniu przez jej organy stanowigce i wykonawcze wielu
réznych decyzji i dziatah wzajemnie ze sobg powigzanych stuzgcych
maksymalizacji ekonomicznych i spotecznych efektéw, zgodnie z przyjetymi
celami biezgcymi i strategicznymi®. Nalezy zgodzi¢ sie z M. Jastrzebska®, ze
zarzgdzanie finansami gminy to kompleksowe zarzgdzanie zasobami finan-
sowymi majgce na celu: realizacje zatozen polityki finansowej gminy, koordynacje
realizacji tej polityki, monitorowanie i weryfikowanie wykorzystania zasobow
finansowych, jak rowniez efektéw podjetych dziatah.

Zarzadzanie finansami jednostek samorzadu terytorialnego jest to proces
decyzyjny podporzgdkowany realizacji celu gldbwnego samorzadu, opierajgcy sie
na wykorzystywaniu réznego rodzaju instrumentow, technik, kryteriow i regut
sterowania przebiegiem zjawisk zwigzanych z gromadzeniem i wydatkowaniem
zasobow pienieznych postawionych do dyspozycji samorzadu w sposoéb
umozliwiajgcy jak najbardziej racjonalne zagospodarowanie tych zasobows®.
Zarzadzanie finansami nalezy traktowac¢ jako czes¢ zarzadzania ogdlnego, ktore
obejmuje planowanie finansowe, ksiegowosc¢, kontrole finansowg oraz zapewnienie
efektywnego i skutecznego wykorzystania posiadanych zasobdw. Przytoczone
powyzej definicje zarzadzania finansami pozwalajg na zdefiniowanie tego pojecia,

1J. D. Antoszkiewicz, Wyznacz kierunek dziatania firmy, [w:] J.D. Antoszkiewcz (red.), Metody zarzgdza-
nia, Poltex, Warszawa 2007, s.23.

2 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Finanse samorzgdowe. Narzedzia, decyzje pro-
cesy, PWE, Warszawa 2006, s. 56.

8 R.W. Griffin, Podstawy zarzgdzania organizacjami, PWN, Warszawa 2010, s. 6.

4 Cz. Rudzka-Lorentz, J. Sierak, Zarzadzanie finansami w gminach, [w:] H. Sochacka-Krysiak (red.),
Zarzgdzanie gospodarkg i finansami gminy, SGH, Warszawa 2003 s. 161.

5 M. Jastrzebska, Zarzgdzanie finansami gmin — aspekty teoretyczne, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdan-
skiego, Gdansk 1999, s.12.

& A. Kozuch, Istota i zakres zarzadzania finansami lokalnymi, [w:] A. Kozuch, K. Brzozowska (red.),
Wspbtczesne problemy zarzadzania finansami lokalnymi, Fundacja Wspotczesne Zarzadzanie, Krakéw
2006, s. 13, M. Jastrzebska, Podstawy zarzadzania finansami gmin, ,Samorzad Terytorialny” 1998 nr 3,
S. 22.
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jako ciagu decyzji finansowych, ktére majg na celu racjonalne gromadzenie
i zagospodarowanie zasobow jednostek samorzadu terytorialnego.

Zadaniem zarzadzania finansami jest uczynienie efektywnym i bardziej
przejrzystym proces gospodarowania srodkami pienieznymi. Aby mozna byto to
osiggng¢, jednostki samorzadu terytorialnego powinny mieé jasno sformuto-
wane cele, stosowac odpowiednie instrumenty, procedury, narzedzia i techniki
wspomagajgce to zarzadzanie’.

Istotg zarzgdzania finansami jest stwarzanie warunkéw funkcjonowania
jednostki samorzadu terytorialnego poprzez kreowanie réznorodnych zrodet
zasilania $rodkami pienieznymi, ich podziat oraz alokacje w te obszary
dziatalnosci, ktére nastawione sg na realizacje celéw organizagji®.

Jak zaznaczono wyzej, zarzadzanie finansami wigze sie scisle z podej-
mowaniem decyzji. Sposob ich podejmowania w znacznym stopniu zalezy od
osoby je podejmujgcej. Efektywne zarzgdzanie finansami nie jest w pefni
zagwarantowane, poniewaz wigze sie z cechami osobowosci decydenta. Warto,
wiec zwrdocié uwage na podstawowe warunki racjonalnego zarzagdzania
finansami. Zalicza sie do nich®:

- doktadnie, przejrzyscie i zrozumiale okreslony zakres kompetencii
i obowigzkéw jednostek struktury organizacyjnej samorzadu terytorialnego
uczestniczgcych w procesie zarzgdzania finansami,

- fatwy dostep do aktualnych i rzetelnych informacji oraz do zrozumiatego
systemu zarzadzania informacjami,

- efektywny, jasny, zrozumiaty system rachunkowosci, sprawozdawczosci,
analizy i kontroli finansowej,

- zastosowanie efektywnych systemdw monitorowania dziatalno$ci organéw
samorzadowych i jednostek organizacyjnych,

- dostep zarzadzajgcych i pracownikéw jednostek bedgcych obiektami
zarzgdzania do niezbednych szkolen oraz pomocy doradcéw.

Obecnie zasadniczym problemem w dziatalnosci jednostek samorzg-
dowych sg pienigdze, a w szczegodlnosci: skad je wzigé, w jaki sposéb zwiekszy¢
ich wptywy, jak je przechowywaé, jak rozdziela¢ na realizacje ré6znych potrzeb
oraz gdzie i w jaki sposéb wydawac, by uzyskaé najwieksze korzysci. Zadaniem
tych jednostek jest nie tylko stawianie sobie tych pytan, ale rowniez udzielanie na
nie konkretnych odpowiedzi. Dlatego tez wtasnie sposoby pozyskiwania srodkéw
finansowych oraz ocena racjonalnosci gospodarowania nimi stanowig zasadnicze
aspekty zarzgdzania finansowego.

W praktyce funkcjonowania samorzgdu mozna wyrézni¢ dwa
podstawowe modele zarzgdzania — model administrowania i model zarzgdzania
strategicznego. Model administracyjny zarzgdzania finansami, zwany
zarzadzaniem od budzetu do budzetu, charakteryzuje sie pasywnoscig
i oparciem wydatkéw na osigganych dochodach oraz planowaniu jednorocznym.
Strategiczny model zarzgdzania finansami, jest zintegrowanym procesem
ksztattowania dochodéw i wydatkéw w cyklu rocznym i wieloletnim, z uwzgle-
dnieniem rachunku kosztéw i korzysci. Podejmowane decyzje o charakterze

" M., Jastrzebska, Zarzgdzanie dhugiem jednostek samorzadu terytorialnego, Oficyna Wolters Kluwer
Business, Warszawa 2009, s. 72.

8 J. Sliwa, Zarzgdzanie finansami przedsiebiorstwa w zarysie, Panstwowa Wyzsza Szkota Handlowa,
Warszawa 1997, s.13.

® M. Jastrzebska, Zarzgdzanie dfugiem..., op.cit., s. 73.
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krotko- i dlugokresowym sg wzajemnie powigzane i spojne z lokalnymi
programami gospodarczymi, spotecznymi, politykg przestrzenng oraz wymogami
ochrony $rodowiska.

Administracyjny model zarzadzania finansami oceniany jest jako
niekorzystny z punktu widzenia efektywnosci wykorzystania posiadanych
zasobdéw i osiggania zamierzonych celow. Jest on stopniowo zastepowany
nowymi mechanizmami, ktérych celem jest racjonalizacja gospodarki finansowe;j.
Poddanie wydatkow publicznych nowoczesnym procedurom, wynikajgcym z teorii
i praktyki zarzgdzania okreslane jest jako programowanie. Podejscie to ma celu
wyeliminowanie niedostatkéw planowania tradycyjnego. Wymaga to okreslenia
kosztdow realizacji zadan i ich kalkulacji w skali wieloletniej, sformutowania
i poréwnania réznych sposobow osiggania postawionych celéw, wprowadzana
zmian w wydatkach w stosunku do okreséw poprzednich, aby mozna byto
realizowac priorytety?©.

Kryzys a dochody gmin

W celu realizacji przydzielonych zadan podstawowe jednostki samorzadu
terytorialnego muszg by¢ wyposazone w odpowiednie srodki finansowe. Dochody
gmin zgodnie z Konstytucjg dzielone sg na dochody wtasne, dotacje i subwencije.

W literaturze przedmiotu istnieje wiele zblizonych definicji dochodow
wiasnych. Wielu autorow za dochody wiasne uznaje dochody pochodzace ze
zrédet, na ktére wtadze lokalne mogg wplywacé poprzez samodzielne decyzje.
M. Komornicka za dochody wtasne uznaje wszystkie dochody pochodzgce ze
zrédet znajdujgcych sie na terenie danej wspdlnoty, przekazanych gminom
z mocy prawa, w catosci i bezterminowo??.

Zgodnie z artykutem 167 ust. 2 Konstytucji, dochodami wiasnymi
jednostek samorzadu terytorialnego sa te dochody, ktére nie stanowig subwencji
i dotacji celowej z budzetu panstwa, a wiec rowniez udziaty w podatkach
panstwowych. W takim ujeciu dochody wtasne prezentowane sg w sprawozdaw-
czosci finansowej. Definicja ta jest rowniez zgodna z obowigzujgcg obecnie
ustawg o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawa o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego do dochodoéw zalicza réwniez:

- Srodki pochodzgce ze zrodet zagranicznych, niepodlegajgce zwrotowi,
- srodki pochodzgce z budzetu Unii Europejskie;.

Gtéwnymi zrédtami dochodoéw wiasnych gmin sg wptywy z: podatkéw
lokalnych i innych uznanych za dochody wtasne gminy, optat lokalnych (optata
skarbowa, eksploatacyjna i inne opfaty lokalne), udziat w podatkach stanowigcych
dochdd budzetu panstwa, dochody uzyskiwane przez komunalne jednostki
budzetowe, dochody z majgtku gminy, spadkéw, zapiséw, darowizn, odsetek od
srodkéw finansowych gminy oraz innych wptywoéw, udziaty w dochodach budzetu

10 J. Sierak, Zarzgdzanie finansami jednostek samorzgdu terytorialnego w warunkach kryzysu,
[w:] S. Owsiak (red.), Nowe zarzgdzanie publiczne w warunkach kryzysu, PWE, Warszawa 2011, s. 379.
11 M. Komornicka, Dochody wiasne samorzadéw lokalnych, [w:] E. Denek, J. Sobiech, J. Wierzbicki (red.),
Ekonomiczno-finansowe uwarunkowania samorzgdu lokalnego, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej
w Poznaniu, Seria |, Poznan 1992, s. 109.
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panstwa z tytutu realizacji przez gminy zadan z zakresu administracji rzgdowe;j,
dotacje z budzetéw innych jednostek samorzadu terytorialnego??.

W stosunku do podatkéw i optat lokalnych wladzom gminy przyznano
ograniczone przepisami ustaw wiladztwo podatkowe, czyli uchwalania wysoko$ci
stawek podatkowych, wprowadzania ulg i zwolnien podatkowych. Takiego
wiadztwa brakuje w przypadku udziatu w podatku dochodowym od oséb prawnych
i fizycznych. Tymczasem PIT i CIT majg duze znaczenie w zasilaniu dochodow
wlasnych. Sg one wspotzalezne z kondycjg danej jednostki terytorialnej przez
0golng sytuacje makroekonomiczng kraju.

Kolejnym sktadnikiem dochodéw gminy sg dochody transferowe,
tji. subwencje i dotacje. Jedng z funkgji, jakg petnig, jest funkcja wyréwnawcza
polegajacg na przeciwdziataniu utrwalania i pogtebiania dysproporciji terytorialnych
dotyczgcych zakresu i poziomu ustug publicznych finansowanych ze srodkow
publicznych. W trosce o stabilnos¢ finanséw publicznych wprowadzono powigzania
mechanizmu subwencji ze wskaznikami makroekonomicznymi, tj. PKB, stopg
bezrobocia, gestoscig zaludnienia. Dzieki temu wszystkie jednostki samorzadu
terytorialnego powinny mie¢ zapewnione dochody na realizacje powierzonych im
zadan. Podmioty silne gospodarczo uzyskujg je z wlasnych zrédet, a jednostki
stabsze w wiekszym stopniu korzystajg ze zrédet uzupetniajgcych.

Omoéwione powyzej zrédia zasilania budzetu cechuje zréznicowana
wrazliwo$é na koniunkture gospodarczg. Wyzszg wrazliwoscig odznaczajg sie
podatki dochodowe, dochody majatkowe i podatek od czynnosci cywilnopra-
wnych. Wiekszg ,odpornos¢” na wahania koniunkturalne wykazujg subwencje
i dotacje.

Pogarszajgca sie sytuacja gospodarcza, wzrost bezrobocia,
zahamowanie podwyzek ptac wplywajg na nizsze dochody z podatku PIT.
Wskutek spadku poziomu zyskownosci jednostek gospodarczych malejg wptywy
z CIT. Sytuacja w poszczegdlnych jednostkach samorzadu terytorialnego bedzie
zréznicowana w zaleznosci od regionalnego PKB, a takze lokalnych czynnikéw
wplywajgcych na gospodarke. Scisty zwigzek wielko$ci wptywéw z podatkdw
dochodowych z potencjatem lokalnej bazy ekonomicznej powoduje, ze obnizka
dotyka przede wszystkim duze miasta, silne mniejsze osrodki gospodarcze
i atrakcyjnie zlokalizowane gminy podmiejskie. W pozostatych jednostkach
trudnosci pojawiajg sie w wowczas, gdy kryzys doprowadzi do spadku
zatrudnienia i zmniejszenia ptac lub gdy nastgpi obnizenie transferéw zasilajgcych
z budzetu panstwa®s.

Spowolnienie gospodarcze wptywa roéwniez na sytuacje na rynku
nieruchomosci. W warunkach dekoniunktury spada liczba transakcji sprzedazy
gruntéw, doméw i mieszkan. Dla samorzgddéw skutkuje to nizszymi wptywami
z podatku od czynnosci cywilnoprawnych. Dodatkowo banki ograniczajg dostep
do kredytow. Konsekwencjg tego mogg by¢ trudnosci w sprzedazy majatku
komunalnego oraz spadek jego rynkowej wartosci. Trudna sytuacja finansowa
podmiotéw gospodarczych w okresie kryzysu bedzie powodowaé w samorzgdach
obnizenie wptywdw z podatku od nieruchomosci. Przedsigbiorstwa w wyniku braku
srodkow finansowych nie bedg w stanie regulowa¢ zobowigzan z tego tytutu

12 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
(Dz.U. nr. 203, poz.1996); A. Kozuch, Zarzgdzanie finansami lokalnymi, ,Wspoditczesne Zarzadzanie”
2003 nr 1, s.56-58.

13 J. Sierak, Finanse..., op. cit., s. 380.
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i wystepowac¢ do gmin z wnioskami o umorzenie zalegtosci, zwolnienie lub ulge
w zaptacie podatku. Analogiczna sytuacja moze wystgpi¢ w przypadku podatku
od srodkow transportu.

Kolejnym negatywnym skutkiem spowolnienia gospodarczego sg zmniej-
szajgce sie wptywy z tytutu odsetek. Wynika to z nizszego oprocentowania lokat
oraz ograniczonej zdolnosci samorzadoéw do lokowania wolnych srodkow.

Trwajgca dlugo sytuacja kryzysowa spowoduje zmniejszenie Srodkow
transferowych do gmin w formie dotacji w szczegdlnosci na zadania wilasne,
a takze subwenciji ogoélnej. Jest to niezmiernie wazne, poniewaz przekazywana
gminom subwencja oswiatowa nie pokrywa w catosci ponoszonych biezgcych
wydatkéw oswiatowych, a budzety bogatszych jednostek obcigzone sg
obowigzkiem wptat do budzetu panstwa, przeznaczonych na subwencje dla
najubozszych jednostek samorzadu terytorialnego.

Analiza budzetéw gmin w Polsce w latach 2008-2012 wykazata wzrost
dochodoéw budzetowych (tabela 1). W najmniejszym stopniu zZrodta zasilania
zwiekszyly sie w roku 2010 (16%). W ostatnim z analizowanych lat wzrost ten
osiggnat poziom 25%. W tym roku w gminach miejsko-wiejskich i wiejskich
dochody ogétem wzrosty o 27%, a w gminach miejskich 20%. Spowodowane to
byto w gtéwnej mierze zwiekszeniem sie poziomu subwencji 0 23%.

Tabela 1. Dynamika dochodéw budzetowych gmin w Polsce w latach 2008-2012

Dynamika 2008=100
Wyszczegolnienie
2009 2010 2011 2012
Dochody wtasne 97,8 105,1 112,4 119,0
w tym
Podatek od 105,9 113,0 121,9 132,3
nieruchomosci
Podatek rolny 101,0 80,9 86,9 126,0
Podatek lesny 104,4 94,4 107,3 129,4
Podatek od srodkow 103,3 1088 115,8 1212
transportu
Podatek od czynnosci 77.3 86,5 83,3 753
cywilnoprawnych
Udziat w podatku
dochodowym od oséb 92,9 94,5 94,5 113,2
fizycznych
Udziat w podatku
dochodowym od os6b 93,8 88,7 108,8 113,4
prawnych
Dotacje 99,2 115,4 113,1 109,0
Subwencje 110,4 113,9 116,8 123,8
Razem 125,8 116,0 121,7 125,8

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z Banku Danych Lokalnych

Skutki kryzysu podstawowe jednostki samorzadu terytorialnego odczuty
juz w roku 2009. Wtedy to nastgpit 2,2% spadek dochodéw wiasnych.
Najwyzszym obnizeniem sie wplywdw z wilasnej bazy ekonomicznej charaktery-
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zowaty sie gminy miejskie — 3,8%. Mogto to wynikaé z pogorszenia sie kondycji
finansowej podmiotow dziatajgcych na ich terenie i obnizenia sie wplywow
z podatkéw stanowigcych dochdd budzetu panstwa. To zrédio dochodéw
wiasnych w roku 2009 odnotowato 7,4% spadek. Ztozyto sie na to obnizenie
wptywow z udziatu w podatku dochodowym od oséb prawnych o 7%, a od os6b
fizycznych o 7,5%. Jeszcze wiekszy spadek dochodéw z CIT nastgpit w roku 2010
—11,4%. Analizujgc to zrédio zasilania budzetu, ze wzgledu na charakter gminy,
mozna stwierdzi¢, ze najwyzszg ujemng dynamikg odznaczaty sie gminy miejsko-
wiejskie 13,8%. Niewielka poprawa sytuacji finansowej podmiotéw dziatajgcych
na terenach gmin miejskich miata miejsce w 2011 roku, co znajduje odzwiercie-
dlenie w zwiekszonych wptywach podatku dochodowego od oséb prawnych
0 11%.

Natomiast dochody z PIT nadal wykazujg tendencje malejgcg. Moze to
swiadczy¢ postepujacym zubozeniu spoteczenstwa. Dopiero w 2012 roku
zauwazalny jest ich wzrost w kazdej z kategorii gmin. W tym okresie zwigkszyty
sie one ogodtem w gminach polskich o 13%. Wsroéd dochoddw wiasnych najnizszg
dynamikg odznaczaty sie wptywy z podatku od czynnosci cywilnoprawnych, ktére
w roku 2012 obnizyly sie o 25%. Moze to by¢ wynikiem niskiej aktywnosci
kupujgcych na rynku nieruchomosci.

Z analizy struktury dochodéw gmin w Polsce wynika, ze gtdwnym zrédtem
ich zasilania byty dochody wtasne (49% dochodéw ogétem). Subwencje stanowity
31%, a dotacje 20%. Najwyzszy udziat w finansowaniu dziatalnosci majg dochody
wlasne w gminach miejsko-wiejskich (65%). Natomiast w strukturze ogoélnych
zrodet finansowania w gminach wiejskich dominowaty subwencje.

Wydatki gmin

Wydatki budzetu jednostek samorzadu terytorialnego sg wyrazem realizac;ji
zadan publicznych, do ktérych wykonywania jednostki te zostaty zobowigzane!“.
Inaczej wydatki, to przekazywanie srodkéw publicznych przez samorzadowe
gminy w celu realizacji zadan, a wiec zaspokajania potrzeb spotecznosci
lokalnych. W wielko$ci i strukturze wydatkéw danej jednostki samorzadu
terytorialnego znajdujg odzwierciedlenie kierunki dziatan i zakres zadan tej
jednostki®®>. Decydujgcy wptyw na zakres i strukture wydatkdw gminy wywiera
ustréj spoteczno-polityczny kraju, w tym procesy decentralizacji i centralizacji
wiadzy publicznej oraz podziat zadan miedzy wtadze centralne i samorzadowe.
Zakres zadan gminy zalezy od realizowanej przez ustawodawce polityki
spotecznej, gospodarczej i administracyjnej, ktéra wynika z przemian spoteczno-
gospodarczych i cywilizacyjnych, powstawania nowych potrzeb publicznych
i koniecznosci rozwigzywania nowych probleméw?®. Wydatki gminy mozna
klasyfikowa¢ ze wzgledu na rézne kryteria. Z punktu widzenia samodzielnosci
gminy duze znaczenie ma podziat zadah na zadania wtasne i zlecone. Zadania te
réznig sie zrodtami i sposobem finansowania oraz zasiegiem nadzoru i kontroli

14 J. Gluminska-Pawlic, K. Sawicka, Budzet jednostki samorzadu terytorialnego, Zachodnie Centrum
Organizacji, Zielona Géra 2002, s. 100.

15 A. Michalak, A. Gotebski, Wydatki w formie dotacji z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego,
,Finanse Komunalne” 2000, nr 6, s. 43.

16 7. Gilowska, Finansowanie samorzgdu terytorialnego wedtug ustawy o finansach publicznych oraz
o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny”, 1999, nr 3, s. 3.
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panstwa nad ich wykonywaniem. Roéznice miedzy nimi przejawiajg sie takze
w odmiennych zasadach planowania i wykonywania budzetu!’. Zadania wtasne
finansowane sg z budzetu gminy. W praktyce jednak czesto konieczne jest
dofinansowanie ich ze strony organéw administracji panstwowej. Zadania wtasne
obligatoryjne mozna podzieli¢ na zadania z zakresu: infrastruktury spoteczne;j,
porzadku i bezpieczehstwa publicznego, fadu przestrzennego i ekologicznego,
wspoiprace z organizacjami pozarzgdowymi oraz samorzgdowymi z innych
krajow. Prawo naklada obowigzek zaplanowania w budzecie $rodkow
finansowych na ten cel. Pominiecie lub zaplanowanie ich w zbyt niskiej kwocie
moze doprowadzi¢ do zakwe-stionowania uchwaty budzetowej przez organy
kontrolne.

Ze wzgledu na przeznaczenie, wyrdznia sie wydatki biezace i inwestycyjne.
Do wydatkéw biezacych nalezy prowadzenie, utrzymanie i eksploatacja
istniejgcych obiektéw i urzadzen oraz ich biezgce funkcjonowanie (np.
wynagrodzenia, koszty utrzymania budynkoéw). Wydatki inwestycyjne stuzg celom
rozwojowym i obejmujg zakup lub wytworzenie materialnych sktadnikow majgtku
niezbednych gminom do realizacji ich zadan. W wyniku ich ponoszenia powstajg
obiekty infrastruktury technicznej i spoteczne;j.

Wydatki gminy sg odzwierciedleniem wielu wyboréw, ktorych trzeba byto
dokona¢ oraz wielu opcji politycznych, ktére miaty wptyw na dokonane wybory.
Podstawowym kryterium wyboru wydatkéw jest kryterium mozliwosci dokonania
wydatku oraz poziom uzyteczno$ci publicznej, z czym wigze sie takze okreslenie
stopnia preferencji danego wydatku?®,

W warunkach kryzysu ograniczono$¢ s$rodkow finansowych wywotuje
okreslone reakcje wtadz samorzadowych przektadajgce sie na wydatkowg strone
budzetu. Dziatania te nie majg charakteru uniwersalnego, w duzym stopniu zalezg
od uwarunkowan lokalnych oraz realizowanej w procesie zrzgdzania polityki
finansowej i gospodarki budzetowej. Praktyka dziatania samorzgdéw wykazuje
dwa kierunki prowadzonej polityki finansowej i inwestycyjnej. Cze$¢ gmin, mimo
wystepujgcych trudnosci, nie redukuje zaplanowanych wydatkéw, a niekiedy
nawet zwigksza pierwotne prognozy, starajgc sie pozyskac srodki finansowe
z zewnatrz. Najczesciej sg to srodki unijne, dotacje z budzetu centralnego oraz
kredyty, ktore zostajg przeznaczone na finansowanie wydatkéw inwestycyjnych.
Celem takiej polityki jest z jednej strony realizacja zatozen programow spoteczno-
gospodarczych, a z drugiej — préba podtrzymania koniunktury. Lokalne firmy tracgce
w wyniku kryzysu zamoéwienia maja szanse ubiegac sie o realizacje samorzgdowych
inwestycji'®. Podkres$li¢ nalezy, ze realizacja zadan z wykorzystaniem s$rodkéw
unijnych wymaga zapewnienia przez jednostki samorzadu terytorialnego wktadu
wlasnego na poziomie 30-50%. Najczesciej pochodzi on z dochodéw wlasnych
oraz zewnetrznych zZrodet takich jak kredyty i obligacje komunalne. W okresie
spowolnienia gospodarczego mniejszy zasob $rodkédw oraz ograniczone
mozliwosci zadluzania sie mogg sta¢ sie barierg w pozyskiwaniu srodkow
pochodzacych z Unii Europejskie;j.

17 E. Ruskowski, J. Stankiewicz, Wydatki budzetowe, [w:] E. Ruskowski (red.) Finanse publiczne
i prawo finansowe, t. 2, Kik, Warszawa 2000, s. 291.

18 M. Jastrzebska, Polityka..., op. cit., s. 89.

19 J. Sierak, Finanse..., op. cit., s. 384.
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Drugi kierunek dziatan ma na celu ograniczenie wydatkéw budzetowych.
Ze wzgledu na obligatoryjny charakter wiekszej ich czesci, wtadzom
samorzgdowym trudno jest dokonac ich cie¢. W celu obnizenia poziomu tych
wydatkéw decydujg sie na zmniejszenie liczby etatow pracownikéw czy na
zamrozenie ich wynagrodzen. Takie dziatania jednak nie przynoszg znaczacych
obnizek wydatkow biezgcych. Redukcji wydatkow nalezatby dokona¢ w wydatkach
najbardziej obcigzajgcych budzety samorzadow, tj. oswiata, pomoc spoteczna.
Nalezy zaznaczy¢, ze trzeba tego dokonac w taki sposob, aby nie obnizy¢ jakosci
Swiadczenia ustug w tych obszarach.

Analiza wydatkéw budzetowych gmin w Polsce w odniesieniu do roku 2008
wykazata ich systematyczny wzrost. W roku 2010 i 2011 roku wzrosty one 0 26%,
natomiast w roku 2009 o 11% (tabela 2).

Tabela 2. Dynamika wydatkéw budzetowych gmin w Polsce w latach 2010-2012

Dynamika 2008=100
Wyszczegolnienie
2009 2010 2011 2012
Wydatki biezace 107,6 119,5 122,9 128,6
Wydatki majatkowe 125,5 155,0 141,6 110,0
Razem wydatki 1113 126,8 126,7 124,8

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z Banku Danych Lokalnych

Spowodowane to bylo w gtébwnej mierze wzrostem wydatkéw
majatkowych, ktory w 2012 roku wynidst 10%. Przeprowadzajgc analize dynamiki
srodkéw przeznaczanych na inwestycje w ujeciu tancuchowym mozna zauwazy¢
ich zdecydowany spadek od roku 2010. W roku 2012 gminy wydatkowaty na
rozwdj infrastruktury technicznej i spotecznej o 23% mniej srodkoéw niz w 2011.
Z analizy dynamiki wydatkdow inwestycyjnych z uwzglednieniem charakteru
podstawowej jednostki samorzady terytorialnego wynika, ze przyjety one taktyke
ograniczania wydatkéw inwestycyjnych, ktére w 2012 roku byty nizsze o 31,8%
niz w roku poprzednim. Moze to negatywnie wptyngé na dalszy rozwdj samorza-
dow. Najczeéciej sg to gminy mato atrakcyjne, a dodatkowo wstrzymanie jeszcze
procesow inwestycyjnych doprowadzi do catkowitej zapasci tych terendéw. Wydatki
biezgce tych wspdinot osiggnety 7% wzrost. Jest to zjawisko negatywne, bo to one
w gtéwnej mierze powinny polegac racjonalizacji.

Srednioroczne wydatki na jednego mieszkanca w gminach w roku 2012
wynosity 3025 zt. Najnizszy poziom wydatkdéw per capita osiggnety gminy miejsko-
-wiejskie 2883 zt, zas najwyzszy gminy wiejskie 3123,25 zt.

W strukturze wydatkéw podstawowe znaczenie majg wydatki biezgce.
Stanowity one 74% ogétem wydatkéw ponoszonych przez polskie gminy. Srodki
finansowe sg w gtéwnej mierze przeznaczane na pokrywanie kosztéw wynagro-
dzen osobowych.

Zestawienie dochoddéw i wydatkow budzetowych wykazato, ze budzety
gmin w Polsce w analizowanych latach zamknety sie deficytem budzetowym, ktory
najwyzszy poziom osiggnat w roku 2009. Pozytywnym zjawiskiem jest zmniejszenie
sie tego poziomu. Zadtuzania sie gmin jednoznacznie nie mozna uznaé za zjawisko
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niekorzystne. Czes¢ gmin w ten sposéb probuje pozyskaé srodki na realizacje
przedsiewzie¢ inwestycyjnych.

Podsumowanie

Podsumowujgc przeprowadzone rozwazania mozna stwierdzi¢, ze kryzys
gospodarczy ma wptyw na gospodarke finansowg jednostek samorzadu
terytorialnego. Znajduje to odzwierciedlenie w gtéwnej mierze w spadku
dochodéw budzetowych. Najbardziej ,wrazliwe” na wahania koniunkturalne sg
dochody pochodzgce z udziatéw w podatkach panstwowych, tj. PIT i CIT. Analiza
dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego wykazata, ze najnizszy wptywy
z tego zrédta osiggnety one w 2011 roku. Konsekwencjg nizszych dochodéw
budzetowych jest koniecznos¢ ograniczania wydatkéw budzetowych. Czes¢ gmin
szczegolnie miejsko-wiejskich stara sie nie rezygnowaé z realizacji zadan
inwestycyjnych. Niestety w jednostkach o charakterze wiejskim wiadze obnizajg
wydatki majgtkowe, aby by¢ méc pokrywaé wydatki biezace.
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