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Rozwoj gospodarczy
jednostek samorzadu terytorialnego
a zakres realizowanych przez nie zadan

Streszczenie. Rozwoj gospodarczy to diugofalowy proces przemian dokonujgcych sie w gos-
podarce. Aby byty one mozliwe, niezbedne jest ponoszenie wydatkow, w tym inwestycyjnych.

Celem opracowania jest pokazanie, ze w zwigzku ze zwigkszajqcym sie zakresem zadan JST
w Polsce i istniejgcymi regutami limitujgcymi poziom ich zadluzenia, rozwdj gospodarczy w po-
szczegolnych JST jest czestokro¢ niemozliwy. Pytania, jakie sie nasuwajq w tych okolicznosciach
to: jak zwiekszal sie zakres zadan realizowanych przez JST w Polsce? Kiedy JST pomagaty pan-
stwu w realizacji zadan publicznych, a kiedy zaczety je wyreczac?

Stowa kluczowe: rozwdj gospodarczy, wydatki biezgce, wydatki majqgtkowe, mozliwosci in-
westycyjne

1. Wprowadzenie

Rozwdj gospodarczy to dtugofalowy proces przemian dokonujacych si¢ w gos-
podarce. Obejmuje on zardwno zmiany ilosciowe, jak 1 jakosciowe. W przypadku
jednostek samorzadu terytorialnego (JST) jego efektem jest poprawa standardu
zycia czltonkow wspolnoty samorzadowej, wyrazajaca si¢ m.in. zwigkszonym
dostepem do ustug publicznych, zwigkszeniem jakoSci tych ustug, poprawa sta-
nu infrastruktury samorzadowej. Aby wskazane zmiany byly jednak mozliwe,
niezbedne jest ponoszenie wydatkéw, w tym inwestycyjnych zaré6wno na tzw.
inwestycje twarde, jak i migkkie. Na szczeblu lokalnym ci¢zar finansowania tych
zmian spoczywa przede wszystkim na organach samorzadowych.



148 Janina Kotliniska

Celem opracowania jest pokazanie, ze rozwoj gospodarczy w poszczegdlnych
JST byt i jest czgstokro¢ niemozliwy. Checi organdéw JST, dostep do bezzwrot-
nych $rodkéw z zagranicy nie wystarczaly i nie wystarczaja, aby przy tak okre-
slonym przez ustawodawce zakresie zadan JST, a co za tym idzie — strukturze ich
wydatkow, jednostki samorzadu terytorialnego bylty zdolne — zwtaszcza w nad-
chodzacych latach — tozy¢ na rozwo6j. W tej sytuacji nasuwaja si¢ pytania: jak
zwigkszat si¢ zakres zadan realizowanych przez JST w Polsce? Kto te zadania
finansowat? Do kiedy JST pomagaty panstwu w realizacji zadan publicznych,
a kiedy zaczety to panstwo wyreczac?

2. Zakres zadan realizowanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce

Jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce realizujg znaczng czg¢s¢ zadan
publicznych. Proces przekazywania tych zadan zostat zapoczatkowany w 1990 r.
wraz z reaktywowaniem samorzadu terytorialnego na szczeblu gminy. Od tamte-
go czasu znacznie si¢ jednak rozszerzyt (w wyniku m.in. decentralizacji niekto-
rych ustug publicznych i zadan z zakresu administracji publicznej, przeprowa-
dzenia w 1999 r. reformy administracyjnej).

Zadania JST w sposob ogdlny okreslone sg w Konstytucji RP!, a szczegotowo
w ustawach o samorzadzie gminnym?, powiatowym?® i wojewddztwa*. Oprocz
tego wynikaja one rowniez z innych ustaw. Chronologicznie pierwsza z nich bylta
ustawa z maja 1990 r. (tzw. ustawa kompetencyjna)’.

W ustawie kompetencyjnej ustawodawca dokonat podziatu zadan i odpowia-
dajacych im kompetencji nalezacych dotychczas do rad narodowych i terenowych
organow administracji panstwowej stopnia podstawowego, miedzy organy gminy
oraz organy administracji rzadowej. Zadania zamieszczone w tym akcie prawnym
gmina miala realizowa¢ we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos$¢, a ich

' Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483
z poézn. zm.

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tj. Dz.U. z 2001 r., nr 142,
poz. 1590.

3 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie powiatowym, t.j. Dz.U. z 2001 r., nr 142,
poz. 1592 z p6zn. zm.

4 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, tj. Dz.U. z 2001 r., nr 142,
poz. 1591 z pézn. zm.

S Ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach
szczegblnych pomigdzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektorych
ustaw, Dz.U. nr 34, poz. 198 z p6zn. zm.
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uszczegotowienie znalazto si¢ w innych ustawach (np. o systemie o$wiaty, o zakta-
dach opieki zdrowotnej, o opiece spotecznej, czy planowaniu przestrzennym).

Kolejnymi aktami prawnymi regulujacymi, a w zasadzie rozszerzajacymi
w latach 1991-1994 zakres zadan gminy, wydawanymi juz na podstawie upo-
waznienia ustawowego, byly rozporzadzenia. Jednym z nich byto rozporzadze-
nie z pazdziernika 1993 r.* Na mocy wskazanego aktu prawnego, z poczatkiem
1994 r. do obowigzkow gmin dotaczono prowadzenie, tj. organizowanie i finan-
sowanie, dziatalnosci szkot podstawowych. Zadania te byly finansowane z do-
chodow wiasnych gmin, uzupetnianych w przewazajgcej mierze czescig o$wiato-
wa subwencji ogolne;.

Innym aktem prawnym, ktory znaczaco rozszerzyl zakres zadan gmin miej-
skich w Polsce bylo rozporzadzenie Rady Ministrow wydane na mocy ustawy
budzetowej na 1993 r’, a dotyczace uczestnictwa niektorych miast w programie
pilotazowym?®. Na podstawie art. 35 ust. 1 tej ustawy Rada Ministrow okreslita
w drodze rozporzadzenia zadania i kompetencje z zakresu administracji ogolne;j
i specjalnej, jakie z poczatkiem 1994 r. wraz ze §rodkami finansowymi przejety
organy samorzadu terytorialnego w wybranych miastach. Nie wszystkie jednak
zadania okres$lone w pierwotnym brzmieniu rozporzadzenia staly si¢ zadaniami
tych miast. Nowelizacje tego rozporzadzenia zmienity zakres rzeczowy zadan,
liczbe jednostek organizacyjnych przekazywanych miastom, okreslity czg$¢ mie-
nia, ktora nie stata si¢ wlasnoscig tych miast’, a takze zawiesity zawieranie poro-
zumien'" pomigdzy prezydentami miast a wojewodami'’.

Ostateczny ksztalt program pilotazowy uzyskat po noweli z 1993 r.!? Zadania
realizowane przez wybrane jednostki samorzadu terytorialnego byty finanso-
wane ze Srodkéw podmiotu zlecajacego, w formie dotacji celowych i z docho-

¢ Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 13 pazdziernika 1993 r. w sprawie przekazania
sktadnikéw majatkowych szkot podstawowych, ktorych prowadzenie przechodzi do obowigzko-
wych zadan wlasnych gmin z dniem 1 stycznia 1994 r., Dz.U. nr 99, poz. 450.

" Ustawa budzetowa na 1993 rok z dnia 12 lutego 1993 r., Dz.U. nr 14, poz. 64 ze zmiang: Usta-
wa z dnia 10 listopada 1993 r. 0 zmianie ustawy budzetowej na 1993 r., Dz.U. nr 109, poz. 487.

8 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 13 lipca 1993 r. w sprawie okre$lenia zadan
i kompetencji z zakresu rzadowej administracji ogolnej i specjalnej, ktore moga by¢ przekazane
niektérym gminom o statusie miasta wraz z mieniem stluzacym do ich wykonania, a takze zasad
i trybu przekazania, Dz.U. nr 65, poz. 309 z p6zn. zm.

® Nowelizacja z dnia 30 wrzesnia 1993 r. Dz.U. nr 92, poz. 426; nowelizacja z dnia 21 paz-
dziernika 1993 r., Dz.U. nr 101, poz. 463.

10 Warto dodad, Zze ostateczng podstawa przystapienia miasta do programu byla stosowna
uchwata rady miejskiej, podjeta w terminie do 20 sierpnia 1993 r., wyrazajaca zgode¢ na przejecie
zadan 1 kompetencji okreslonych w rozporzadzeniu (§ 6 ust. 1 rozporzadzenia), a w szczego6lnosci
porozumienie zawierane mi¢dzy prezydentem miasta a wojewoda (§ 6 ust. 5).

' Nowelizacja z dnia 27 pazdziernika 1993 r., Dz.U. nr 103, poz. 471.

12Dz.U. z 1993 r. nr 115, poz. 510.
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dow wiasnych miast. W 1994 r. ogdlna kwota wydatkow sfinansowanych dotacja
wynosita 88,4% wydatkow pilotazowych. Jedynie w czterech miastach dotacje
otrzymane z budzetu panstwa w catosci pokryty wydatki zwigzane z zadaniami
pilotazowymi®.

W 1995 r. program pilotazowy stracit na znaczeniu, przede wszystkim ze
wzgledow finansowych. Poniewaz ani strona rzgdowa, ani samorzadowa nie mia-
ty watpliwosci co do celowos$ci pozostawienia w kompetencji miast wielu zadan
wykonywanych w ramach pilotazu, przystapiono do opracowania nowych prze-
pisow w tym zakresie. Przepisem tym stata si¢ ustawa z 1995 r., zwana dalej
,Lustawg o miastach™,

Ustawa o miastach miata przygotowac¢ duze miasta w Polsce do roli organi-
zmoéw powiatowych. Ustawodawca na mocy tego aktu prawnego przekazat nie-
ktorym gminom o statusie miasta dodatkowe zadania i zwigzane z nimi kom-
petencje. W mysl tej ustawy 46 gmin o statusie miasta oraz gminy warszawskie
(zaproszone do programu pilotazowego), przejelty znaczng czgs¢ zadan panstwa,
tj. prowadzenie publicznych szkét ponadpodstawowych, szkot artystycznych
I 1 II stopnia, przedszkoli i szkot specjalnych oraz innych placowek publicznych
okreslonych w ustawie o systemie o$§wiaty, doméw pomocy spotecznej i o$rod-
kow opiekunczych, zaktadow opieki zdrowotnej, z wylgczeniem specjalistycz-
nych publicznych zaktaddéw opieki zdrowotnej, instytucji kultury — wpisanych do
rejestru prowadzonych przez wojewodeg. Oprocz tego przejete przez nie zadania
dotyczyly utrzymania i ochrony drég, z wylaczeniem autostrad i drog ekspreso-
wych. Przekazane zadania miaty by¢ finansowane z dochodow wilasnych wska-
zanych miast, uzupelnionych o zwigkszone udziaty w podatku dochodowym od
0s6b fizycznych. Na mocy tego samego aktu prawnego do wlasciwosci organow
gmin przeszly zadania i odpowiadajgce im kompetencje nalezace dotychczas do:
rejonowych organow rzadowej administracji ogélnej, wojewodow albo do Mi-
nistra Transportu i Gospodarki Morskiej, wiasciwosci wojewddzkich konser-
watorow zabytkow, panstwowych terenowych inspektorow sanitarnych, komen-
dantow wojewodzkich Panstwowej Strazy Pozarnej i kuratorow oswiaty (art. 4).
Te zadania miaty by¢ finansowane z dotacji celowych panstwa.

Kolejne rozszerzenie zadan niektérych gmin w Polsce nastapito w zwigz-
ku z decentralizacja finansow publicznych i reformg administracyjng z 1998 r."s

13 Realizacja programu pilotazowego w latach 1994—1995. Skrét raportu opracowanego przez
Regionalng Izbe Obrachunkowg w Katowicach w czerwcu 1996 r., ,,Finanse Komunalne” 1996,
nr 5, s. 55.

14 Ustawa z dnia 24 listopada 1995 r. 0 zmianie zakresu dziatania duzych miast oraz miejskich
strefach ustug publicznych, Dz.U. nr 141, poz. 692 z pdzn. zm.

15 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje or-
ganow administracji publicznej w zwigzku z reforma ustrojowa panstwa, Dz.U. nr 106, poz. 668
z podzn. zm.



Rozwdoj gospodarczy jednostek samorzqdu terytorialnego... 151

Na mocy ustawy o samorzadzie powiatowym, z dniem 1 stycznia 1999 r. czgsé¢
gmin miejskich uzyskata status miast na prawach powiatu, a wigc dodatkowo
zostata zobowigzana do realizacji zadan wynikajacych z ustawy o samorzadzie
powiatowym. Z tym dniem na mapie Polski pojawily si¢ tez jednostki drugiego
szczebla samorzadu lokalnego, tj. powiaty 1 wojewodztwa samorzadowe — jed-
nostka samorzadu terytorialnego na szczeblu regionalnym. Od tamtego czasu do
dzis (potowa 2012 r.) jednostki samorzadu terytorialnego przejmuja od panstwa
kolejne zadania do realizacji (np. z zakresu opieki spotecznej, oswiaty, sportu),
wynikajace z ustaw albo przepisow wykonawczych wydanych na podstawie upo-
waznienia ustawowego'®. Za przekazanymi zadaniami niestety ,,nie szty w parze”
adekwatnej wysokosci srodki finansowe, co spowodowato konieczno$¢ dofinan-
sowania ich z dotychczasowych dochodow wilasnych JST i zaciagania zobowia-
zan na inwestycje.

Sposrod wszystkich JST najszerszy zakres zadan publicznych wykonujg
gminy, co wynika z zasady subsydiarnosci (pomocniczos$ci), domniemania kom-
petencji gmin, potrzeb cztonkéw wspolnoty samorzadowej, mozliwosci prowa-
dzenia przez gminy dziatalno$ci gospodarczej zar6wno w sferze uzytecznosci
publicznej, jak 1 w sferze zarobkowej, a takze ze sposobu ich okreslenia przez
ustawodawce.

Ustawodawca w zasadzie jednakowo ustalil zakres zadan dla ogétu gmin,
mimo ze sa one wspolnotami o réznej wielkosci, charakterze, typie (gmina wiej-
ska, miejsko-wiejska, miejska) czy tez petnionych funkcjach. Nie oznacza to
jednak, ze faktycznie wszystkie gminy, podobnie jak powiaty czy wojewodztwa
samorzadowe, wykonujg takie same zadania i w tej samej skali. Ponadto czgs¢
z nich stanowia zadania wlasne, a cz¢$¢ zadania zlecone. O podziale zadan JST
na wlasne i zlecone decydujg aktualne potrzeby i cele polityki panstwa. Podziat
ten nie jest wigc sztywny, gdyz ustawy konkretyzujace te zadania ulegaja zmia-
nom.

Zaréwno w jednej, jak i w drugiej grupie sa zadania obligatoryjne, od rea-
lizacji ktorych JST nie moze odstapic, a takze zadania fakultatywne, ktore JST
realizuje, kiedy uzna je za potrzebne i dysponuje odpowiednia pula srodkow fi-
nansowych.

Powiaty wykonujg zadania o charakterze ponadgminnym, za$ wojewodztwa
samorzadowe — o charakterze regionalnym. W ustawie o samorzadzie powiato-
wym ustawodawca nie dokonuje jednak — jak ma to miejsce w ustawie o samo-
rzadzie gminnym — rozroznienia zadan na wiasne i zlecone. W zwiazku z tym
charakter wskazanych zadan powiatu mozna jedynie okresli¢ siegajac do przepi-
sOW prawa materialnego.

16 Ze wzgledu na ograniczone ramy niniejszego opracowania nie zostat w nim przedstawiony
proces rozszerzania zadan JST po 1999 r.
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Jednostki samorzadu terytorialnego (bez wzgledu na szczebel) realizuja
przede wszystkim zadania biezace, zwigzane zarowno z ich funkcjonowaniem,
utrzymaniem majatku, jak i dazeniem do statego dostarczania ustug publicznych.
Na inwestowanie, zwykle kojarzone z rozwojem, mogg pozwoli¢ sobie tylko te
sposrod nich, ktére na to sta¢ (maja odpowiedni potencjal dochodowy), ktorych
nie dotycza istniejace ograniczenia prawne (nie maja przekroczonych istnieja-
cych limitow zadtuzenia'’), ktore cheg lub z réznych przyczyn zmuszone sa do
ponoszenia znacznych naktadow'®.

Biorac pod uwage liczbg zadan gmin w Polsce, a w kolejnych latach takze
powiatow i wojewoddztw samorzadowych, mozna zadaé pytanie: jaka czgS¢ wy-
datkow sektora finansow publicznych stanowily $rodki na ich realizacj¢? Z da-
nych, ktore przedstawiono w tabeli 1, wynika, ze do momentu wejScia w zycie
reformy administracyjnej z 1998 r., samorzad terytorialny w Polsce jedynie po-
magal panstwu w realizacji zadan publicznych, cho¢ z roku na rok wydatki gmin
stanowity coraz wicksza czg$¢ wydatkoéw sektora finansow publicznych (od 9,6%
w 1991 r. do 15,6% w 1998 r., przy wzroscie wydatkow z 3,5 mld zt do 37,7 mld zt).
Od 1999 r. — patrzac przez pryzmat budzetu panstwa — panstwo i samorzad teryto-
rialny wspodlnie w podobnym wymiarze ponosza ci¢zar finansowania zadan pub-
licznych. Udziat budzetu panstwa w finansowaniu wydatkow publicznych w latach
1991-2008 (brak danych za lata 2009-2011) zmalat: z 44% — tacznych wydatkow
sektora finans6w publicznych — do niespeina 28%. W catym wskazanym okresie
wydatki na zadania publiczne ponoszone z budzetu panstwa wzrosty jednak od
36 mld zt do prawie 142 mld zt, tj. o prawie 782%. W przypadku JST wzrost ten
byl odpowiednio: od 3,5 mld zt do przeszto 125 mld zt, czyli o prawie 3500%.
Wielkosci wskazane w tabeli 1 moga wiec $wiadczy¢ o daleko posunigetym procesie
przekazywania na szczebel samorzadowy wielu zadan publicznych. Trzeba jednak
zachowa¢ daleko posunietg ostrozno$¢, wielkosci te §wiadczy¢ bowiem moga (nie
musza) zaréwno o nieracjonalnym podejsciu do gospodarki finansowej JST wiadz
samorzadowych, jak i nieodpowiednim zarzadzaniu w tych jednostkach.

Stosunek wydatkow budzetow JST do wydatkoéw budzetu panstwa jest mier-
nikiem decentralizacji finansow publicznych, w sposob bezposredni odzwier-
ciedlajacym zakres decentralizacji zadan (wydatkow) publicznych. W pierw-
szych latach po wprowadzeniu drugiego etapu reformy samorzadowej w 1999 r.

17 Chodzi o ograniczenia jakosciowe, ale przede wszystkim ilo$ciowe, o ktorych traktuje art.
169 1 170 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 249, poz. 2104
z p6zn. zm.) oraz art. 243 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157,
nr 1240 z pézn. zm.).

8 'W sprawozdaniach z wykonania budzetéw JST brak informacji o strukturze wykonanych
wydatkéw, uwzgledniajacej rodzaje tych zadan. Dlatego tez w dalszej czg$ci opracowania nie
znalazty si¢ dane liczbowe obrazujace struktur¢ wydatkéw JST, uwzgledniajace to kryterium.
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Tabela 1. Wydatki sektora finanséw publicznych (po wyeliminowaniu transferow wzajemnych)
w latach 1991-2008

Ogobtem Budzet Budzety Ogs(;;m Bl}dzet Budzety 3:2

Rok SFP | pafstwa | JST pafistwa | JST
1 2 3 4
w mld zt w %

1991 36,6 16,1 3,5 100,0 44,0 9,6 21,74
1992 57,5 24,5 4.8 100,0 42,6 8,3 19,59
1993 77,8 32,3 72 100,0 41,5 9,3 22,29
1994 106,2 43,4 11,4 100,0 40,9 10,7 26,27
1995 142,1 62,0 15,3 100,0 43,6 10,8 24,68
1996 178,7 72,8 24,7 100,0 40,8 13,8 33,93
1997 213,6 83,6 32,2 100,0 39,1 15,1 38,52
1998 241,6 94,4 37,7 100,0 39,1 15,6 39,94
1999 2739 74,0 57,4 100,0 27,0 21,0 77,57
2000 293,1 77,1 67,9 100,0 26,3 232 88,07
2001 329,7 80,0 74,1 100,0 24,3 22,5 92,63
2002 346,6 79,2 76,0 100,0 22,9 21,9 95,96
2003 359,0 80,7 72,7 100,0 22,5 20,3 90,09
2004 387,8 95,3 79,8 100,0 24,6 20,6 83,74
2005 412,1 106,2 88,6 100,0 25,8 21,5 83,43
2006 442.5 110,7 102,8 100,0 232 232 92,86
2007 483,2 133,5 111,0 100,0 27,6 23,0 83,15
2008 534,0 141,9 125,4 100,0 26,6 23,5 88,37

Zrodto: opracowanie whasne na podst. sprawozdan z wykonania budzetu panstwa w latach 1991-2008,
www.mf.gov.pl [5.06.2012].

niestety o decentralizacji finanséw publicznych mozna byto mowi¢ praktycznie
jedynie w odniesieniu do samorzadéw gminnych i miast na prawach powiatu.
Dopiero wejscie w zycie nowych zasad finansowania samorzadow w 2004 r.
(zwigkszenie ich dochodow z udziatéw w podatkach panstwowych) pozwolito na
wigksze upodmiotowienie powiatow i wojewodztw. Rola samorzadu wojewodz-
kiego wzrosta dodatkowo w biezgcej perspektywie finansowej UE, w ktorej to
wlasnie wladze tego szczebla odpowiadajg za dystrybucje istotnej czgsci sSrodkow
wspolnotowych.

3. Rodzaje wydatkow JST a ich mozliwosci rozwojowe

Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego nieustannie rosng. W 1991 r.
wydatki gmin wynosity niespetna 30 mld zt, po czym rosty i w 1999 r. stanowity
przeszto 65 mld zt, a w 2010 r. — juz ponad 177 mld zt. Wzrost tych wydatkow
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powigzany byt niewatpliwie z liczba i rodzajami zadan, ktore przyszto tym jed-
nostkom realizowa¢. Konsekwencja tego jest wielkos$¢ ich wydatkéw w tacznej
puli wydatkow JST?.

Osobng kategorig gmin sg miasta na prawach powiatu. W ich przypadku
w latach 1999-2010 taczne wydatki budzetowe stanowity $rednio 33,3% wydat-
kow wszystkich JST (najwyzszy poziom w 2007 r. — 35,5%, a najnizszy w 1999 r.
—30,3%). Wydatki powiatow w tych latach stanowity $rednio 14,1% tacznych wy-
datkow JST (najwyzszy poziom — 17,3% w 2001 r., najnizszy w 2007 r. — 12,4%),
a wydatki wojewddztw samorzadowych — 7,2% (najwyzszy poziom w 2009 r.
—12,2%, najnizszy w latach 1999-2000 — 5%). Wskazane dane oddaja zar6wno
zakres zadan, jakie zobowigzane sg realizowac jednostki samorzadu terytorialne-
go roznych szczebli, jak i ich mozliwos$ci finansowe. Najwigkszym potencjatem
dochodowym jak wiadomo (biorgc pod uwage zarowno pule srodkow i potencjal-
ne ich zrodla, jak i mozliwosci pozyskiwania przychodéw zwrotnych) dysponuja
gminy, a wsrod nich miasta na prawach powiatu.

Tabela 2. Dynamika wydatkéw budzetowych JST w latach 1999-2010 (w %)

Wyszezegbl- 11599 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 122%-

nienie -2010
Ogblem JST 100,00 | 15,04 | 922 0,54] —2,68| 12,89 | 13,59 | 15,64 | 7,56 | 11,48 | 16,60 | 592| 169,98
Gminy 100,00 | 10,28 | 6,51| 2,54| —7.47| 11,88 | 11,96 | 16,02 | 5,44 | 11,46 | 12,00| 13,91] 142,85

Miasta na pra- 100,00 | 15,60 | 8,90| 4,20| 7,70 14,00 | 13,50 | 13,00 | 11,30 | 10,80 | 10,50 | 4,90 | 195,30
wach powiatu

Powiaty 100,00 | 29,45 | 12,85 | —8,29 | -12,65| 8,68 | 11,63 | 12,25 | 3,06 | 11,97 | 17,58 | 12,62 | 143,52
Wojewodztwa 100,00 | 16,00 | 25,10 | —8,40 | 8,60 | 24,40 | 29,40 | 32,20 | 10,60 | 13,50 | 62,50 | -25,50 | 367,10
samorzadowe

Zrodto: opracowanie wilasne na podstawie sprawozdaf z wykonania budzetow JST, www.mf.gov.pl
[5.06.2012].

Zmiany w wysokosci wydatkow nie we wszystkich JST przebiegaty jednak
w podobny sposob. W latach 1999-2010 najwieksza dynamika wzrostu wydat-
kow charakteryzowaly si¢ wojewodztwa samorzadowe (wzrost o przeszto 367%),
mimo ze w ostatnim badanym roku ich wydatki spadty w stosunku do roku
poprzedniego o ponad 25%. Znaczny wzrost wydatkow mial rowniez miejsce
w miastach na prawach powiatu (wzrost o przeszto 195%). Wzrost tych wydat-
kow zwiazany byt z rosngcymi kosztami utrzymania tych jednostek, poziomem
inflacji, ale przede wszystkim z pozyskaniem przez nie bezzwrotnych §rodkow
zagranicznych na realizowane przedsiewzigcia. Szczegdty tych zmian przedsta-
wiono w tabeli 2.

W badanych latach $rednio stanowity one 45,3% wydatkéw wszystkich JST (najwyzszy
poziom osiagnety w 1999 r. — 49,9% og6tu, a najnizszy w 2009 r. — 41,7%)).
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W strukturze wydatkow budzetowych JST dominujg wydatki biezace (Srednio
na poziomie powyzej 80% lacznych wydatkow), jednakze ich udziat — ze wzgledu
na duzg absorpcj¢ przez JST bezzwrotnych srodkéw z zagranicy — w tacznej puli
wydatkéow w ostatnich latach ulegl zmniejszeniu (zob. tab. 3). Jest to widoczne
w odniesieniu do wszystkich JST w latach 2006-2010, a w szczego6lnosci do wo-
jewodztw samorzadowych.

Tabela 3. Struktura wydatkéw budzetowych JST w Polsce w latach 1999-2010

Wyszczegdlnienie ‘ 1999 ‘ 2000 ‘ 2001 ‘ 2002 ‘ 2003 | 2004 ‘ 2005 ‘ 2006 ‘ 2007 ‘ 2008 ‘ 2009 ‘ 2010

Ogotem jednostki samorzadu terytorialnego

Wydatki ogotem 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Wydatki biezace 80,9 | 82,1 83,0 | 837 | 84,5 | 834 | 83| 792 | 790 | 785 | 743 75,1
Wydatki majatkowe 19,1 17,9 17,0 | 16,3 15,5 16,6 178 | 20,8 | 21,0 | 21,5 | 257 | 249
Wydatki inwesty- 18,7 17,4 16,7 16,1 152 | 16,2 17,1 | 203 | 20,3 | 214 | 248 | 245
cyjne
Gminy
Wydatki ogotem 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Wydatki biezace 779 | 792 | 80,7 | 814 | 89| 81,8| 88| 796 | 812 | 798| 769 | 749
Wydatki majatkowe 22,1 | 20,8 19,4 18,7 17,1 18,3 18,2 | 204 | 188 | 20,2 | 23,1 25,1
Wydatki inwesty- 21,9 | 20,6 19,1 18,6 | 16,9 18,1 179 | 20,0 | 18,5 | 20,1 | 22,5| 251
cyjne

Miasta na prawach powiatu

Wydatki ogotem 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Wydatki biezace 81,8 | 82,9 | 84,0 | 852 | 86,7 | 853 | 839 | 80,1 77,5 777 | 77,0 | 77,7
Wydatki majatkowe 18,2 17,1 16,0 | 14,8 13,3 14,7 16,1 19,9 | 22,5 | 223 | 23,0 | 223
Wydatki inwesty- 172 161 | 153 | 142 | 127] 140 152 | 190 | 21,5| 21,9 | 215 | 215
cyjne
Powiaty
Wydatki ogbtem 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Wydatki biezace 935 92,5| 91,2 | 922 | 91,2 | 898 | 883 | 854 | 86,9 | 857 | 80,7 | 782
Wydatki majatkowe 6,5 7,5 8,8 7,8 8,8 10,2 11,7 14,6 13,1 14,3 19,3 21,8
Wydatki inwesty- 6,5 7,5 8,8 7,8 8,8 10,1 11,6 14,6 13,0 14,5 192 | 21,7
cyjne

Wojewddztwa samorzadowe

Wydatki ogotem 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

Wydatki biezace 68,3 71,0 | 72,0 | 71,0 | 66,7 | 70,3 | 66,1 63,7 | 633 65,1 51,4 | 61,0

Wydatki majatkowe 31,7 1 29,0 | 28,0 29,0 | 333 29,7 | 339 | 363 | 36,7 | 349 | 487 | 390

Wydatki inwesty- 31,7 | 287 | 27,8 | 28,7 | 32,8 | 288 31,4 | 355 | 354 | 359 | 473 37,5
cyjne

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST, www.mf.gov.pl
[5.06.2012].

Najwigkszg dynamika wzrostu wydatkow biezacych (zob. tab. 4) charakteryzu-
ja si¢ wojewodztwa samorzadowe (w latach 1999-2010 wzrost o ponad 317%), naj-
mniejszg za$ powiaty (wzrost w 2010 r. o nieco ponad 103% w stosunku do 1999 r.).
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W ujeciu nominalnym najwigkszy przyrost wydatkow biezacych mial miejsce
w gminach, w tym o statusie miasta na prawach powiatu. Funkcjonowanie gmin
w badanych latach pochtaniato $rednio 45% wydatkow biezacych wszystkich JST,
miast na prawach powiatu — §rednio prawie 34%, powiatow — 15,5%, a wojewodztw
samorzadowych — prawie 6% tacznych wydatkow biezacych wszystkich JST.

Zrodtem finansowania wydatkow biezacych JST do 2009 r. wacznie —w $wiet-
le prawa — byty zardwno dochody witasne powickszone o nadwyzki z lat ubieglych,
jak i przychody zwrotne. Od 2010 r. wydatki te nie moga by¢ finansowane $rodka-
mi o charakterze zwrotnym (art. 242 ustawy o finansach publicznych z 2009 r.).

W latach 1999-2010 wydatki majatkowe JST, a w nich wydatki inwestycyjne,
ponoszone byty na bardzo zréznicowanym poziomie. Z danych, ktore przedsta-
wiono w tabeli 5, wynika, Ze cigzar inwestowania spoczywal na samorzadzie lo-
kalnym, a w szczegdlnosci na gminach. Tylko w latach 1999-2003 przeszto 50%
wydatkéw inwestycyjnych wszystkich JST ponoszono wtasnie w nich. Od 2004 .
do 2008 r. ponad 30% tacznych wydatkow inwestycyjnych JST ponosity wtadze
samorzadowe miast na prawach powiatu.

Powiaty, z uwagi na niski potencjat dochodowy, raczej mato inwestuja. W jed-
nostkach tych w latach 1999-2009 wydatki inwestycyjne nie przekroczyly 10%
wydatkéw inwestycyjnych wszystkich JST. W odniesieniu do wojewodztw samo-
rzadowych wyrazny wzrost wydatkéw inwestycyjnych widoczny jest od 2005 r.,
tj. od momentu wykorzystywania §rodkéw z bezzwrotnej pomocy zagranicznej
(apogeum w tym zakresie przypada na 2009 r.).

W latach 1999-2010 wydatki inwestycyjne JST finansowane byty z r6znych zro-
det. Byly to zaréwno przychody zwrotne (kredyty, pozyczki, emisja papierow wartos-
ciowych), jak i srodki bezzwrotne (dochody wiasne, przychody bezzwrotne), w tym
pochodzace ze $rodkéw zagranicznych. Zrodta te w istotny sposob determinowaty
w tym okresie poziom wydatkow inwestycyjnych JST (wyraznie wida¢ dwa okresy
inwestowania — przed i po wejsciu Polski w struktury UE). Poszczegolne JST w r6z-
nym zakresie korzystaty tez z tych zrode?”. Srednio w gminach przychody zwrotne
finansowaty 41% wydatkow inwestycyjnych, w miastach na prawach powiatu —49%,
w powiatach — 44%, a w wojewodztwach samorzadowych nieco ponad 23%.

4. Podsumowanie

Rozwdj gospodarczy wymaga dobrej woli, checi 0sob za niego odpowiedzial-
nych, ale przede wszystkim naktadéw finansowych. Mozliwosci inwestycyjne

2 L. Jedrzejewski, Aktywnos¢ inwestycyjna jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2009, nr 547, s. 115.
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JST zalezg zaréwno od ustawodawcy, jak i samych zainteresowanych, ktorym
przychodzi prowadzi¢ gospodarke finansowa w okreslonych realiach.

W latach 1991-2010 wydatki JST drastycznie wzrosty, co zwigzane bylto z po-
stepujacym procesem decentralizacji panstwa, potrzebami cztonkow wspodlnot
samorzadowych i uwarunkowaniami wynikajacymi z cech charakterystycznych
terenu, na ktoérym przyszio im prowadzi¢ dziatalnos¢. Biorgc pod uwage ich
udziat w wydatkach catego sektora finansow publicznych, mozna stwierdzi¢, ze
JST juz nie tylko pomagaja panstwu wykonywac¢ zadania publiczne, ale na rowni
z panstwem te zadania realizuja i finansujg. Cz¢$¢ zadan przekazuja przy tym do
realizacji podmiotom spoza sektora finanséw publicznych, m.in. dlatego, Ze nie
sta¢ je na ich finansowanie (wybierajg wariant dofinansowania podmiotow spoza
sektora, w formie dotacji).

Duza liczba zadan JST powoduje, ze dominujacy udziat w strukturze wy-
datkow JST maja wydatki biezace. Biorac pod uwagg potencjat dochodowy JST,
mozna stwierdzi¢, ze niewiele srodkow zostaje w JST na finansowanie inwesty-
cji. Jednostki samorzadu terytorialnego chcace inwestowac, musza zaciagac zo-
bowigzania i stara¢ si¢ o pozyskanie bezzwrotnych srodkow zagranicznych. Za-
cigganie zobowigzan jest jednak limitowane, a aplikowanie o $rodki zagraniczne
— jak si¢ okazuje — nie jest wcale takie proste i niczym nieograniczone.

Wiekszos¢ z inwestycji realizowanych w badanym okresie zostata juz ukon-
czona i stanowi o rozwoju lokalnym czy regionalnym. Na efekty niektorych
trzeba bedzie jeszcze poczekaé?'. Poziom zadtuzenia JST i kolejne ograniczenia
w prowadzeniu gospodarki finansowej JST z pewnoscig uszczupla przedsiewzig-
cia inwestycyjne w JST. O mozliwosci wygospodarowania dochodow wtasnych
na sfinansowanie wydatkow inwestycyjnych w JST raczej nie ma mowy. Na wia-
dzach samorzadowych cigzy bowiem wiele obowigzkow, ktore pociagaja za soba
konieczno$¢ ponoszenia naktadow. Zdaje si¢, ze zapomnial o tym ustawodaw-
ca, oddajgc im na wlasnos$¢ czes$¢ majatku publicznego??. Nieunikniona jest wiec
zmiana systemu ich finansowania, jesli JST maja sprosta¢ obowigzkom i by¢ ini-
cjatorami rozwoju na danym terenie.
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