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Wprowadzenie

Kwestie zwiazane z budzetem, a w szczegodlnosci procedura jego opraco-
wywania i przyjmowania, dochodami, wydatkami oraz dlugiem samorzadowym
regulowane sa w Polsce gtéwnie w dwoch ustawach: o finansach publicznych
oraz o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego'. Jedna z przestanek re-
formy finans6w samorzadowych przeprowadzonej w roku 2003 bylto wigksze
niz dotychczas powiazanie systemu dochodow jednostek samorzadu terytorial-
nego ze stanem gospodarki oraz budzetem panstwa. W artykule zbadano, czy
w $lad za pogarszajaca sig sytuacja gospodarcza kraju od strony finanséw pub-
licznych, objawiajaca si¢ migdzy innymi zmniejszonymi wptywami do budzetu
panstwa’ i budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, ograniczeniu ulegty
rowniez wydatki podsektora samorzadowego.

! Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,

DzU 2008, nr 88, poz. 539; Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU
nr 157, poz. 1240 (do konca roku 2009 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicz-
nych, DzU nr 249, poz. 2104 z pézn. zm.).

2 Por. S. Owsiak, Polityka finansowa parstwa w warunkach kryzysu gospodarczego z per-

spektywy samorzqdu terytorialnego w Polsce, w: Samorzqd terytorialny w zintegrowanej Europie,
red. B. Filipiak, A. Szewczuk, Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2009, s. 11.
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1. Obszary wplywu sytuacji gospodarczej panstwa na finanse jednostek
samorzadu terytorialnego

Jedna z przestanek powstania samorzadu terytorialnego w Polsce pod ko-
niec XX wieku, poczatkowo na poziomie gmin, potem na poziomie powiatow
i wojewodztw, byto utworzenie podmiotéw zdolnych do gospodarowania i za-
rzadzania zdelimitowanym obszarem w warunkach otoczenia rynkowego, co
wiaze si¢ nie tylko z koniecznoscia uwzgledniania w dziatalno$ci wymogow
konkurencyjnosci i budowania przewagi konkurencyjnej’, ale i cykli koniunktu-
ralnych.

Wptyw koniunktury badZ spowolnienia gospodarczego na sytuacj¢ eko-
nomiczng jednostek samorzadu terytorialnego moze dotyczy¢ sfery dochodowe;j
lub wydatkowej i moze przyja¢ form¢ oddzialywania bezposredniego lub po-
$redniego. Zalezno$ci bezposrednie widoczne sa gléwnie w sferze dochodowe;j
w mniejszych wptywach z niektorych zrodet dochodéw wiasnych zasilajacych
przede wszystkim budzety gmin. Zmniejszeniu ulec moga na przyklad dochody
z mienia komunalnego, podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych lub rozmaitych
optat przypisanych gminom oraz — w mniejszym stopniu — powiatom. Wplyw
posredni zwiazany jest ze skutkami kryzysu. Dotyczy zard6wno czgsci docho-
dowej, jak 1 wydatkowej. Pogorszenie sytuacji gospodarczej kraju przejawia si¢
w mniejszych wptywach do budzetu panstwa, ktore, z kolei, oznacza¢ moga
redukcje catkowitych kwot transferowanych na przyktad z tytutu subwencji
ogo6lnej lub udziatdéw w podatkach dochodowych PIT i CIT. Malejace wptywy
zmuszaja wtadze samorzadowe do dokonania wyboru, w jaki sposéb zbilanso-
wac budzet. Moze to nastapi¢ przez ograniczenie wydatkow lub zwigkszenie
zadtuzenia. Kazde z tych rozwiazan ma zalety i wady.

Redukcja wydatkow jest nieodzowna zwlaszcza w sytuacji, gdy dalsze za-
dtuzanie jednostki samorzadu prowadzitoby do przekroczenia ustawowych pro-
géw ostroznosciowych’. Utrzymanie ich na tym samym poziomie oznacza
swiadczenie ushug publicznych na dotychczasowym poziomie, co jednoczes$nie

3 A. Sekuta, Budowa przewagi konkurencyjnej regionu na przykladzie ,, Regionalnej stra-

tegii innowacji dla wojewddztwa pomorskiego”, w: Gospodarka lokalna i regionalna w teorii
i praktyce, red. R. Brol, Uniwersytet Ekonomiczny, Wroctaw 2008, s. 92-93.

* Por. Gospodarka regionalna i lokalna, red. Z. Strzelecki, Wydawnictwo Naukowe PWN,

Warszawa 2008, s. 251.
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prowadzi do zwigkszenia zadluzenia® i rosnacych kosztow obshugi dhugu
w przysztosci, a zatem przerzucenia splaty zaciagnigtych zobowiazan na przy-
szte pokolenia.

2. Stan gospodarki a stan budzetow jednostek samorzadu terytorialnego

Jak juz wspomniano, celem artykutu jest analiza sytuacji wydatkowej pod-
sektora samorzadowego w warunkach spowolnienia gospodarczego. Podstawo-
wym miernikiem wielkosci gospodarki jest produkt krajowy brutto (PKB). Ana-
lizujac dane zawarte w tabeli 1, w ktdrej ujeto roczne zmiany w przyroscie
PKB, zauwazy¢ mozna, ze do potowy 2008 roku wzrost gospodarczy utrzymy-
wat sig¢ na do§¢ wyrownanym poziomie osiagajacym na koniec drugiego kwar-
talu przyrosty roczne w granicach 6%. Widoczna zmiana na niekorzys$¢ nastapi-
ta w polowie ostatniego przedstawionego w tabeli okresu, czyli w 2009 roku.
Wtedy nastapit spadek przyrostu PKB o blisko 5 punktow procentowych. Go-
spodarka nadal si¢ rozwija, jednak duzo wolniej niz dotychczas, gdyz PKB
zwigkszyt si¢ jedynie o 1,1% w stosunku do analogicznego okresu sprzed roku.
Jednocze$nie z doniesien instytucji zajmujacych si¢ monitorowaniem stanu
gospodarki wiadomo, ze Polska jest jedynym europejskim krajem, ktory w tym
czasie zanotowal dodatnia zmiang PKB. Mozna zatem stwierdzi¢, iz §wiatowy
kryzys znalazt odbicie w stanie polskiej gospodarki, ktora wprawdzie rozwija
si¢ duzo lepiej niz gospodarki innych krajow, jednak zdecydowanie wolniej niz
w poprzednich latach.

Tabela 1
Podstawowe dane makroekonomiczne dla Polski — stan na potowg roku
Dane 2006 2007 2008 2009
PKB [%] 6,3 6,6 5,9 11
inflacja [%] 1,1 2,6 4,6 3,9

A\ MOST

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie GUS (www.stat.gov.pl)
i Bossy (www.bossa.pl).

Znajac globalna sytuacj¢ makroekonomiczna Polski, mozna zbada¢, w ja-
kim stopniu znajduje ona odbicie w wydatkach jednostek samorzadéw teryto-

> Por. K. Ostrowska, Zadluzenie samorzadéw bedzie dalej rosnaé, ,Rzeczpospolita”,

http://www.rp.pl/artykul/ 295704.html, 24.04.2009 lub Wzrosng dlugi miast, ,,Rzeczpospolita”,
http://www.rp.pl/artykul/281983.html, 26.03.2009.
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rialnych. W pierwszej czesci artykutu zaznaczono, ze najwigkszy wptyw — za-
rowno bezposredni, jak i posredni — zauwazalny jest w sytuacji dochodowe;j
budzetow. Czg§¢ wydatkowa, przynajmniej w poczatkowej fazie kryzysu badz
spowolnienia gospodarczego, zwlaszcza w przypadku jednostek samorzadu
terytorialnego bedacych w dobrej kondycji finansowej, nie musi odzwierciedla¢
sytuacji gospodarczej kraju. Teza ta znajduje odbicie w wynikach badan zapre-
zentowanych w tabeli 2. Przedstawiaja one roczne przyrosty wydatkéw jedno-
stek samorzadowych. Zakres czasowy badan jest identyczny dla wszystkich
analiz, stad mozna poréwna¢ zmiany w gospodarce ze zmianami w wielko$ci
wydatkéw. Jak wida¢ wydatki rosty — catkowite oraz w rozbiciu na dwie pod-
stawowe kategorie, to znaczy majatkowe 1 biezace. Zwigkszaly si¢ w kazdym
z przedstawianych lat i wzrost ten dotyczyl wszystkich szczebli podziatu teryto-
rialnego kraju, za kazdym razem przekraczajac wielkos¢ inflacji, co oznacza
przyrost nie tylko nominalny, ale i realny. Najwigksze zmiany, rzedu kilkudzie-
sigciu procent, dotyczyly zwlaszcza wydatkow majatkowych i jesli szuka¢ prze-
jawow kryzysu, to zaobserwowac mozna, ze wystapily one w latach koniunktu-
ry gospodarczej, to znaczy 2006 i 2007. Wojewddztwa samorzadowe, powiaty
grodzkie i ziemskie zwigkszaly w tym czasie wydatki majatkowe w stosunku
rocznym o 40, 60, a nawet 90%. Na potowg roku 2009 takich zmian juz nie
zanotowano. Najwigkszy przyrost wydatkéw majatkowych w ostatnim analizo-
wanym okresie wystapit w wojewddztwach, nie przekroczyt on jednak 30%,
czyli byt mniejszy niz w poprzednich latach. Wydatki biezace réwniez si¢
zwigkszaty, podobnie jak majatkowe, przekraczajac poziom inflacji i przyrost
PKB, jednak zmiany byly mniejsze i bardziej wyréwnane. Nie wida¢, by sytua-
cja gospodarcza kraju w latach 2008 czy 2009 w jakikolwiek sposdb znalazta
odbicie w ich poziomie, a nawet zaobserwowac¢ mozna niewielkie zwigkszanie
tempa przyrostu. Nie dotyczy to wojewodztw samorzadowych, w ktorych wy-
datki biezace w potowie 2009 roku byly o 2/5 wigksze niz w analogicznym
okresie roku poprzedniego.
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Tabela 2
Dynamika przyrostu wielkosci wydatkéw budzetéw JST (rok do roku)
w latach 2006-2009 (stan na potowg roku)

ST Rok 2006 2007 2008 2009
dane [%] [%] [%] [%]
wydatki ogotem,
. W tym 12,9 9,0 8,8 9,8
gminy majatkowe 28,3 94 10,3 16,5
biezace 11,3 8,9 8,6 9,0
wydatki ogotem,
miasta na prawach | w tym 8,7 11,4 11,3 12,2
powiatu majatkowe 40,2 61,9 19,4 9,0
biezace 6,1 6,1 10,0 12,8
wydatki ogotem,
. w tym 8,4 5,1 9,9 12,5
powiaty majatkowe 60,9 12,1 27,0 11,3
biezace 6,5 4.8 8,9 12,6
wydatki ogotem,
wojewodztwa w tym 37,8 14,6 14,5 37,7
majatkowe 96,3 22,9 36,2 28,0
biezace 29,2 12,8 9,3 40,6

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow,
www.mofnet.gov.pl.

3. Wydatki podsektora samorzadowego

Bardziej szczegotowe zestawienie, wraz z warto§ciami liczbowymi oraz
udziatami poszczego6lnych kategorii, przedstawiono w tabeli 3. Wynika z niej,
ze zmiana sytuacji gospodarczej Polski nie znajduje odbicia w strukturze wy-
datkow. Jest to zwlaszcza widoczne w wiejskich, miejskich i miejsko-wiejskich
gminach, w ktorych wielkos¢ wydatkéw majatkowych praktycznie utrzymuje
si¢ na poziomie 11%, a biezacych 89%. Podobnie w miarg ustabilizowana sy-
tuacja panuje w powiatach ziemskich. Niewielkiej zmianie ulegta struktura wy-
datkbw w miastach na prawach powiatu i wojewddztwach. Zmniejszyt sig
udziat wydatkoéw biezacych, a wzrost majatkowych. Trend ten nie ulegt w roku
2009 jakims$ szczegdlnym odchyleniom, stad tez nalezy wnioskowac, iz jest on
wynikiem decyzji wtadz dotyczacych intensyfikacji przedsigwzig¢ inwestycyj-
nych, a nie sytuacji gospodarczej kraju.

Kolejna niezmienna pozycja w strukturze wydatkow sa $rodki przeznacza-
ne na wynagrodzenia. Jednym ze sposoboéw zmniejszania deficytu w sytuacji
malejacych dochodow budzetowych i rosnacych wydatkow inwestycyjnych
moze by¢ ograniczenie $srodkow przeznaczanych na wynagrodzenia. Nalezy
jednak pamigtaé, ze pracownicy samorzadowi podlegaja szczegdlnym uregulo-
waniom prawnym dotyczacym zatrudniania i zwalniania, a takze ustalania wy-


http://mostwiedzy.pl

A\ MOST

192 Alicja Sekuta

nagrodzenia i w tym obszarze jednostki samorzadu terytorialnego nie sa tak
elastyczne, jak na przyklad sektor matych i $rednich przedsigbiorstw. Jedno-
czesnie w czasach kryzysu zapotrzebowanie na ustugi publiczne nie maleje
w takim stopniu, w jakim na produkty i ushugi oferowane przez sektor przedsig-
biorstw, stad tez zmiany w poziomie wydatkow zwiazanych z wynagradzaniem
pracownikéw nie pozostaja w zwiazku z sytuacja gospodarcza kraju. Srodki
przeznaczane na ten cel rosng systematycznie i w miar¢ rownomiernie. RoOwniez
ich udziat w globalnych wydatkach utrzymuje si¢ na stosunkowo statym po-
ziomie, przy czym najwyzszy jest w powiatach, w ktorych przekracza potowe
wszystkich wydatkoéw, a najnizszy w wojewddztwach, w ktdrych co szdsta wy-
datkowana zlotowka powiazana jest z wynagrodzeniami.

Tabela 3
Wydatki zwigzane z wykonaniem budzetow w latach 2006-2009
(stan na potowe roku)
Rok 2006 2007 2008 2009
dane [min zi] Str?:;ot ]u ra [mln zt] Strl[lol;; ]u a [mln zi] Strl[lol;: ]u ra [mln zt] Strl[lol;: ]u ra
wydatki ogotem,
W tym 22730,0 | 100,0 [24766/4| 100,0 [26951,0| 100,0 |[29586,4 | 100,0

2 [majatkowe 24302 | 10,7 | 26583 | 107 | 29310 | 109 | 3413.6 | 11,5

‘g biezace,

o0 | w tym 202998 | 89,3 [221082] 893 [24020,0| 89,1 261729 | 88,5
na wynagrodzenia i pochodne | 9 794,0 43,1 10 470,4 423 11 365,1 422 12 418,9 42,0
pozostate wydatki 10511,0 46,2 116377 47,0 12 654.9 46,9 13 753,9 46,5

=5 | wydatki ogotem,

g W tym 17 553,5 100,0 [19561,6| 100,0 |217673 100,0 |244204 | 100,0

z .

= | majatkowe 16878 | 96 | 27325 | 140 |32625| 150 | 35558 | 146

2 | biezace,

§ W tym 15 865,7 90,4 16 829,0 86,0 18 504,9 85,0 20 864,5 85,4

% na wynagrodzenia i pochodne | 6 969,9 39,7 7373,4 37,7 8 099,3 372 8903,3 36,5

£ | pozostate wydatki 88970 | 50,7 | 94557 | 483 |104056| 47,8 |119612| 489
wydatki ogotem,

W tym 6688,7 | 100,0 | 70328 100,0 | 77256 | 100,0 | 8690,5 | 100,0

2z [majatkowe 3433 51 384, 55 488,7 6.3 5437 6.3

'z |biezace,

g |wiym 63454 | 949 | 66482 | 945 | 72369 | 937 | 81468 | 937
na wynagrodzenia i pochodne | 3 994,8 59,7 4241,8 60,3 4 678,0 60,6 52342 60,2
pozostate wydatki 2359,8 353 2 406,3 34,2 2 558,9 33,1 2912,6 33,5
wydatki ogotem,

§ W tym 3308,4 100,0 37922 100,0 43434 100,0 5981,1 100,0

§ [majatkowe 6033 182 7416 196 | 1010,0 | 233 | 1292,7 | 216

‘g biezace,

2, |wtym 2 705,1 81,8 3 050,6 80,4 33334 76,7 4 688,3 78,4

2 | na wynagrodzenia i pochodne 560,0 16,9 624,3 16,5 763,5 17,6 911,1 15,2
pozostate wydatki 2 147,1 64,9 2426,3 64,0 2 570,0 59,1 37772 63,2

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow,
www.mofnet.gov.pl.
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Whioski

Przedstawione badania zostaly przeprowadzone w celu okreslenia, na ile
zmiany w gospodarce krajowej widoczne sa w wydatkowej czgsci budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego. Wyniki pozwalaja sformutowac wniosek,
ze krétkotrwaty wptyw, ktory mozna nazwac¢ natychmiastowym, nie zostat za-
obserwowany. O ile pierwszy rok spowolnienia gospodarczego odbit si¢
zmniejszeniem wpltywow do budzetow samorzadowych®, o tyle nie widaé go
w sferze wydatkowej. Rozwazy¢ nalezy dwa podstawowe aspekty zwigzane z tq
sytuacja: po pierwsze, dlaczego tak si¢ dzieje, a po drugie, jakie sa jej kon-
sekwencje.

Pierwsze zagadnienie, dotyczace przyczyn braku przejawdéw kryzysu
w wydatkach jednostek samorzadu terytorialnego, mozna analizowa¢ z punktu
widzenia dwoch gtownych kategorii tych wydatkow, to znaczy majatkowych
i biezacych. Wydatki majatkowe w wielu przypadkach rownaja si¢ inwestycyj-
nym. Zmniejszenie ich oznacza najczesciej wydtuzenie procesu inwestycyjne-
go, co odsuwa w czasie termin zakonczenia przedsigwzigcia, w konsekwencji
zwigkszajac koszty projektu. Z tego punktu widzenia decyzja o kontynuacji
realizacji rozpoczgtych juz inwestycji wydaje si¢ sluszna. Redukcj¢ wydatkow
mozna uzyskaé, przesuwajac rozpoczecie nowych inwestycji na kolejne lata.
Takie uchwaty podejmowane sa przez organy stanowiace, jednak efekty tych
decyzji beda widoczne w budzetach dopiero w latach nastgpnych. Natychmia-
stowa redukcja wydatkow biezacych rowniez jest mozliwa w ograniczonym
zakresie. Z danych przedstawionych w tabeli 3 wynika, ze poza wojewddztwa-
mi koszty zwigzane z wynagradzaniem pracownikoéw zatrudnionych w podsek-
torze samorzadowym si¢gaja nawet kilkudziesi¢ciu procent catkowitych wydat-
kéw. Redukeja liczby etatow poczatkowo wiaze si¢ ze wzrostem przeznacza-
nych na nie kwot z powodu na przyktad wyptacanych odpraw, stad tez efekty
takich decyzji, o ile zostaty podjgte, rowniez przesunigte sa w czasie.

Zagadnienie drugie dotyczy konsekwencji braku zmniejszenia wydatkow
budzetowych w czasie spowolnienia gospodarczego. Zaktadajac, zgodnie z roz-
wazaniami teoretycznymi, ze wptywy do budzetow samorzadowych osiagaja
nizszy niz w poprzednich latach poziom, a wydatki, zgodnie z przeprowadzo-
nymi badaniami, nie maleja, dochodzi do sytuacji zwigkszenia deficytu budze-

8 Por. K. Ostrowska, 2008 rok nie byl jeszcze zly, obecny juz tak dobry nie bedzie, ,Rzecz-

pospolita”, http://www.rp.pl/artykul/332140.html, 11.07.2009.
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tu. Rozwiazania ustawowe dopuszczaja kilka sposobow jego pokrywania’. Jed-
nym z nich jest korzystanie z zewngtrznych zrodet zasilania, na przyktad z kre-
dytu. Wydaje sig, ze wigkszo$¢ wiadz samorzadowych wilasnie w ten sposob
pokryta wydatki w sytuacji zmniejszajacych si¢ dochodow budzetowych.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze ,koszty” kryzysu, ktore w przypad-
ku samorzadoéw przejawiaja si¢ zmniejszeniem wplywow do budzetu, zostaty
przerzucone na lata pozniejsze. Wydatki w ujeciu nominalnym i realnym rosna.
Nie bez znaczenia na ich poziom ma wplyw panujaca wczesniej koniunktura
przejawiajaca si¢ znacznym przyrostem dochodoéw oraz naptyw srodkéw z Unii
Europejskie;j.

LOCAL GOVERNMENT REVENUES
IN THE ECONOMIC CRISIS CONDITIONS

Summary

The article discusses Polish local government revenues in the economic crisis
conditions. In the beginning the connection between situation of national economy and
the finance of local government units was described. Then the condition of Polish eco-
nomy was shown and on its basis the revenues of local government units were analyzed.
The research refers to period since the latter part of 2005 to early part of 2009. In con-
clusion the results of research were comment.

Translated by Alicja Sekuta

7 Por. np. M. Jastrzebska, Wybor instrumentu zwrotnego finansowania w celu realizacji

inwestycji samorzqdowych, w: B. Filipiak, Ekonomiczne i organizacyjne instrumenty wspierania
rozwoju lokalnego i regionalnego, Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2009, t. 11, s. 44-52.
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