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WPROWADZENIE

Dylematem, ktory kreuje wyzwania, dla kazdej jednostki jest
ograniczonos$¢ 1 dostepno$¢ $rodkéw finansowych. Jest to szczegodlnie
odczuwalne w sytuacji konieczno$ci zaspokojenia potrzeb zgtaszanych przez
spoteczenstwo a finansowanych ze §rodkdw publicznych. Z jednej bowiem
strony oczekiwania okreslonych podmiotow badz ich grup maja charakter
permanentny z tendencja wzrostowg. Ponadto wraz z rozwojem
spoleczenstwa zmienia si¢ takze ich struktura. Oczekiwana jest bowiem nie
tylko realizacja zadan publicznych ale takze podnoszenie poziomu ich jakosci
lub czgstotliwoscei ich udostepniania. Kryzys zwigzany z pandemia wykazat
takze potrzebe zmiany sposobu komunikacji z interesantami w konteks$cie
poznania ich oczekiwan w tym szczegdélnym okresie. Co prawda nie
dotyczylo to tylko lokalnych wspdlnot lecz przez wzglad na to, iz sa one
najblizej obywatela to na ich zaangazowanie w tym zakresie potozono
szczegblny nacisk.

Znacznym wyzwaniem w czasach pandemii COVID - 19 byla
organizacja zdalnej obstuga interesantow zaréwno mieszkancow jak
i zewngtrznych podmiotéw. Pomocnym w realizacji tego dziatania byta
digitalizacja w samorzadach jednak wigzaly si¢ z tym takze wzrastajace
wydatki biezace, tym samym “przesuwajac” w czasie dzialania inwestycyjne.

Celem podjetych badan bylo przyblizenie probleméw gospodarki
finanséw lokalnych w Polsce. Glowny problem badawczy pracy koncentruje
si¢ na przedstawieniu dysfunkcji, dylematéw 1 wyzwan jakie odnotowaty
jednostki samorzadoéw terytorialnych (jst) w konfrontacji z nowymi
wyzwaniami. Zasadniczy okres przeprowadzonej analizy obejmowat lata
2009-2020, co pozwolito na obserwacje trendow i1 proceséw zachodzacych
w budzetach jst. W zalezno$ci od potrzeb i dostepnosci danych przy realizacji
poszczegolnych zadan badawczych przyjmowane byty krotsze okresy
badawcze.

Gléwna metoda badawcza byta krytyczna analiza dokumentow
z wykorzystaniem tych o charakterze normatywnym oraz literatury
przedmiotu dotyczacej szeroko rozumianej problematyki finansow
publicznych. Technika badan dokumentacji polega na analizie ilosciowe;j
1jakosciowej zawartych tam tresci. Wykorzystano takze opracowania
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i raporty instytucji odpowiedzialnych za gromadzenie danych finansowych
oraz instytucji kontrolnych i nadzorujacych. Pomocng w realizacji celu byta
takze metoda indywidualnych przypadkow. Zbadano konkretne zdarzenia,
zjawiska 1 procesy dotyczace poszczegolnych grup oséb, ktorych
postepowanie 1 zachowanie si¢ w danej strukturze organizacyjnej
1 okolicznosciach odbiegato od przyjetych, co od zasady, norm postepowania.

Ukazane zagadnienia zostaty podzielone na sze$¢ rozdziatéw. Rozdziat
pierwszy przestawia pojecie 1 istot¢ samorzadu terytorialnego w Polsce.
Zaprezentowano w nim podstawy prawne funkcjonowania samorzadéw
terytorialnych w Polsce oraz ich struktur¢ wg stanu na 1 stycznia 2021 r..
Scharakteryzowano takze metody klasyfikacji zadan jst wraz z podaniem
przyktadow zadan poszczegdlnych szczebli samorzadow terytorialnych.

W rozdziale drugim zostaly zamieszczone najwazniejsze zagadnienia
teoretyczne zwigzane ze strukturg organizacyjng jednostek samorzadow
terytorialnych. Zaprezentowano w nim zasady samorzadowej gospodarki
finansowej, jak rowniez funkcje, konstrukcje, tryb uchwalania,
opracowywania i wykonania budzetow JST.

Rozdziat trzeci stanowi analiz¢ dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Zawiera niezbgdng charakterystyke podstaw prawnych
funkcjonowania finasowania JST oraz poszczegdlnych grup dochodow tj.
dochodow wlasnych oraz dochodow transferowych. W tej czesci publikacji
dokonano  charakterystyki  poziomu oraz  struktury = dochodéw
z uwzglednieniem probleméw wynikajacych zich realizacja
(w szczegblnosci z okresem pandemii COVID -19).

W rozdziale czwartym zawarto analiz¢ istoty wydatkow samorzadu
terytorialnego wg prawa stalego wzrostu Wagnera z jednoczesnym
uwzglednieniem specyfiki wydatkow samorzadowych. Przedstawiono w nim
charakterystyke wydatkow ze szczegdlnym uwzglednieniem wydatkéw
inwestycyjnych.

Rozdzial pigty porusza problematyke deficytu 1 dlugu jednostek
samorzadow terytorialnych jako czes$ci dlugu publicznego. W odniesieniu
do tej tematyki zawarto definicje zagadnien oraz przyczyny powstawania
deficytu 1 dlugu jednostek samorzadu terytorialnego. Problematyke
interwencji panstwa na poziom dlugu JST przedstawiono poprzez analize

6




Finanse lokalne — dysfunkcje, dylematy, wyzwania

zmian w limitowaniu zadluzenia ze szczegdlnym uwzglednieniem zmian
zachodzac we wprowadzonym Indywidualnym Wskazniku Zadtuzenia.
Informacje zawarte w tym rozdziale zostaty wzbogacone o charakterystyke
strategie zarzgdzania dtugiem w jednostkach samorzadu terytorialnego.

W  rozdziale szostym przedstawiono specyfike funkcjonowania
wybranych instrumentéw dtuznych jst zaliczanych odpowiednio po stornie
wyplywow jako przychody i jako rozchody z tytutu ich zwrotnosci.

Efektem badan bylo zaprezentowanie gtownych problemoéw z zakresu
realizowanej polityki finansowej. Pamigta¢ nalezy jednak o tym,
iz ze wzgledu na swoja specyfike (potozenie, liczba ludnosci, jej strukture,
stan infrastruktury itp.) lokalnie problemy te moga by¢ bardziej lub mniej
nasilone. Jednym z najbardziej ewidentnych przyktadow odnotowanych
zdarzen jest ten dotyczacy “likwidacji” z dniem 1 stycznia 2019 r. jednej
z gmin wiejskich - Ostrowice w wojewodztwie zachodniopomorskim.
Powodem zniesienia gminy byt wymiar jej zadtuzenia bez realnej mozliwosci
splaty. Bylo to pierwsze tego typu rozwigzanie wprowadzone przez rzad
w historii. Jej dotychczasowy obszar zostal wilaczony do ustalonych
sgsiednim dwoéch gmin: Drawsko — Pomorskie i Ztocieniec.

Tym samym dysfunkcje, jako obserwowane skutki m.in. zdarzen
finansowych takze mogg mie¢ odmienny lokalnie badz regionalnie charakter.
Dlatego tez Autorki wskazujg na efekty, skutki czy tez mozliwe scenariusze
uwzgledniajac aspekty finansowe w znaczeniu “sensu largo” 1 dla ogoétu
jednostek.
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ROZDZIAL1. ISTOTA SAMORZADU TERYTORIALNEGO

1.1.  Pojecie i istota samorzadu terytorialnego

Wspolczesna instytucja samorzadu terytorialnego jest wynikiem
dlugoletniej transformacji i ewolucji. Na jego ksztatt miaty wplyw konkretne
warunki  polityczne, geopolityczne, spoteczne, ekonomiczne czy
narodowosciowe w poszczegolnych panstwach jak i na swiecie. Wszystkie
te czynnik mozna pogrupowa¢ w czynniki wewngtrzne 1 zewnetrzne.
Okreslenie pozycji samorzadow w strukturach panstwa wptywa w sposob
decydujacy na rodzaj i zakres przyznawanych im zrédet dochodow. Stad
wazne jest pojecie samorzadu terytorialnego, ktére bylo formutowane
zard6wno w literaturze jak i aktach prawnych.

Samorzad zaleznie od wiezi laczacych grupy spoteczne moze
wystepowacé w réznych formach:

e samorzad gospodarczy (np. izby gospodarcze),

e samorzad terytorialny (np. gmina, powiat),

e samorzad zawodowy (np. izby radcow prawnych, izby rolnicze),
e samorzad wyznaniowy (np. gmina zydowska).

Samorzad terytorialny najprosciej mozna okreslic jako wspotprace
mieszkancow. Czynnikiem Iaczagcym t¢ wspolnote jest terytorium,
zamieszkale przez jej cztonkow.

Wedlug Stownika Samorzadu Terytorialnego termin samorzad
definiowany jest jako ,ustalony prawem zakres kompetenc;ji
do zawiadywania  wlasnymi  sprawami, samodzielne 1 niezalezne
zawiadywanie swoimi sprawami w zakresie administracji panstwowej
(publicznej), a takze samodzielne wykonywanie pewnych funkcji
panstwowych o charakterze administracyjnym”. Wiladza samorzadowa jako
forma wtadzy publicznej charakteryzuje si¢ tym, iz jej podmiotem jest
okreslona przez przepisy prawa grupa ludzi, ktorej cztonkostwo powstaje
zmocy prawa. Taka grupa ludzi ma wilasng organizacje (organy), ktora
zbudowana jest na zasadzie decentralizacji 1 pozostaje jedynie pod nadzorem
panstwa. Organy samorzadu powolane sa do realizowania tych zadan
administracji panstwowej, ktorymi okreslona grupa jest zainteresowana.

Powyzsze zadania wykonywane sa w sposob wilasciwy dla organdow
8
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administracji panstwowej (tzn. na podstawie prawa, W sposob
monopolistyczny, z mozliwoécig zastosowania srodkow wiadczych).!

Samorzad terytorialny, jako jedna z najstarszych form samorzadu, jest
wyodregbnionym (majagcym osobowo$¢ prawng) powstalym z mocy prawa
zwiazkiem lokalnego spoteczenstwa powolywanym w celu samodzielnego
wykonywania zadan administracji panstwowej, wyposazonym w materialne
srodki umozliwiajace realizacj¢ natozonych na niego zadan.

W literaturze przedmiotu pojecie samorzadu terytorialnego jest wigc
w rézny sposob definiowane, ale wazne jest wskazanie na dwa odmienne
znaczenia pojg¢cia samorzad terytorialny tzn. ujecie prawne i polityczne
(korporacyjne). — Rysunek 1.

W ujeciu prawnym W yjeciu politycznym (kororacyjnym)

*samorzad nalezy rozumie¢ jako *samorzad obejmuje honorowe

wykonywanie zadan administracji uczestnictwo o0sob fizycznych w

publicznej w sposob zdecydowany i na wykonywaniu okreslonych zadan

wilasng odpowiedzialno$¢ przez panstwowych; chodzi tu zatem o

odrebne w stosunku do panstwa samorzadnos$¢ personalna.

podmioty, ktoére w zakresie

wykonywania swoich zadan nie sg

poddane zadnej ingerencji panstwa.

Rysunek 1. Pojecie samorzadu terytorialnego w ujeciu prawnym i politycznym

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Dolnicki, B. (1999). Samorzad terytorialny, zagadnienia ustrojowe.
Wydawnictwo Zakamycze, Krakow, s. 13; Schnapp, F.E. (1991). Samorzad jako element polityki porzadku
panstwowego, Samorzad Terytorialny nr 7-8/1991 s.4.; Babata, W., Kuniewicz, M., Pioro, E., Ryczkowska, K., &
Wielgosz, A. (2013). Pojecie i istota samorzadu lokalnego. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczo-
Humanistycznego w Siedlcach. Seria: Administracja i Zarzadzanie. - Nr 25 (98) (2013), s. 439-44.

O istocie samorzadu przesadzaja trzy elementy: podmiot, przedmiot oraz
sposOb wykonywania panstwowej administracji. (Rysunek 2)

Podmiotem jest spoteczno$¢ lokalna zamieszkala na danym obszarze,
zorganizowana w terytorialny zwigzek samorzadowy. Zwigzek ten jest
jednostka powolywang przez panstwo w celu realizacji jego zadan. Dzisiejsze
zwiazki samorzadu terytorialnego maja racje bytu tylko wowczas, gdy
panstwo naklada na nie zakresy obowiazkow (okreslonych zadan).

! Stownik Samorzadu Terytorialnego (1997). pod red. Marka Chmaja, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-
Sklodowskiej, Lublin, s. 185.; Stownik Poje¢ w Administracji Publicznej (2018). pod red. Iwony Wieczorek
Jarostawa Szymanek, Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego, £6dz, s. 188
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Istoty samorzadu nie nalezy upatrywaé, jak to czyniono w XIX wieku,
W przeciwstawieniu interesoOw panstwa interesom spotecznosci lokalne;.
Samorzad nie moze 1 nie ma wtasnych suwerennych zadan. Jedynie panstwo
moze przekazywac okre§lone zadania tworzonym przez siebie zwigzkom
terytorialnym.

[ : -
* spoteczno$¢ lokalna zamieszkata na danym )
Podmiot obszarze, zorganizowana w terytorialny
zwigzek samorzadowy )
s \
Przedmiot *administracja panstwowa
J
g : — — N
Sposéb wykonywania *na zasadzie decentralizacji, zakladajacej ich
aﬁz twow‘g'ya dm}ifr?i/s tracii realizacje¢ przez terytorialne zwigzki
p ) J samorzadowe )

Rysunek 2. Istota samorzadu terytorialnego

Zrédbo: opracowanie wlasne na podstawie Niewiadomski, Z. (1995). Geneza i istota samorzadu terytorialnego.
Przeksztatcenia instytucji. Ustroj administracji publicznej, 144-148.; Podstawka, M. (2001). Podstawy finansow
publicznych, Wydawnictwo SGGW, Warszawa, s. 152-153; Wojnicki, J. (2003). Samorzad lokalny w Polsce
i w Europie, WSH, Pultusk, s. 25-26; Stownik Samorzadu Terytorialnego, pod red. Marka Chmaja, Wydawnictwo
Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin; s. 186-188.

Przedmiotem samorzadu lokalnego jest administracja panstwowa.
Panstwo naktada na terytorialne zwigzki samorzagdowe obowigzek (swojego
rodzaju uprawnienie) wykonywania zadan z zakresu administracji
panstwowej. Zadania z tego zakresu wykonywane sg zaréwno przez
administracj¢ rzagdowa jak i samorzadowa. Samorzad lokalny postuguje si¢
przy tym instrumentami prawnymi typowymi dla wtadzy panstwowe;.

Wykonanie zadan zakresu administracji panstwowej nastepuje
na zasadzie decentralizacji, zakladajacej ich realizacj¢ przez terytorialne
zwigzki samorzadowe. Poniewaz zwigzki samorzagdowe wykonuja zadania
panstwa, dlatego ich dzialalno$¢ pozostaje pod nadzorem panstwa.?

2 Niewiadomski, Z. (1995). Geneza i istota samorzadu terytorialnego. Przeksztatcenia instytucji. Ustroj
administracji publicznej, 144-148.; Podstawka, M. (2001). Podstawy finanséw publicznych, Wydawnictwo
SGGW, Warszawa, s. 152-153; Wojnicki, J. (2003). Samorzad lokalny w Polsce i w Europie, WSH, Puttusk, s.
25-26; Stownik Samorzadu Terytorialnego, pod red. Marka Chmaja, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-
Sktodowskiej, Lublin; s. 186-188.
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Samorzad terytorialny, jako instytucja dziatlajagca we wszystkich
systemach demokratycznych stanowi przedmiot ochrony ze strony prawa
miedzynarodowego. Droge do ujednolicenia pogladow na charakter prawny
samorzadu terytorialnego utorowaty ,.Swiatowa Deklaracja Samorzadu
Terytorialnego” 1 ,,Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego™.

~Swiatowa Deklaracja Samorzadu Terytorialnego” uchwalona
na 27 Swiatowym Kongresie Migdzynarodowego Zwigzku Wtadz Lokalnych
w dniach 22-26 wrze$nia 1985 roku w Rio de Janeiro w artykule 2 ust.1
moéwi, iz: ,,samorzad lokalny oznacza prawo i powinno$¢ wtadz lokalnych
do lokalnego regulowania i zarzadzania sprawami publicznymi dla dobra
spotecznosci lokalnej™.

W 1985 roku panstwa nalezace do Statej Konferencji Gmin 1 Regionow
Europy, dziatajacej w ramach Rady Europy przyjety dokument ,,Europejska
Karta Samorzadu Terytorialnego”, w ktoérym zaleca sig, aby:

e wilagcza¢ gminy i regiony w realizacj¢ integracji europejskiej,

e rozwija¢ wspdlprace migdzy gminami i regionami,

e aktywowac obywateli do ksztattowania demokracji na szczeblu
lokalnym.

Dokument ten zawiera rowniez katalog zasad istotnych do wlasciwego
funkcjonowania samorzadu terytorialnego tj.: powszechng wybieralnos¢
organéw wiladzy samorzadowej, konieczno$¢ zapisu konstytucyjnego
w sprawie samorzadowej samodzielnosci administracyjnej 1 gospodarcze;.

W Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego czytamy, ze:

e samorzad lokalny, ma prawo i zdolno$¢ do kierowania
1 zarzadzania zasadniczg czeScig spraw publicznych na wlasng
odpowiedzialno$¢ 1 w interesie mieszkancow;

e spotecznosci lokalne, maja - w zakresie okreslonym prawem -
pelng swobode dziatania w kazdej sprawie, ktora nie jest
wyltaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres
kompetencji innych organow wtadzy;

e samorzad terytorialny, ma prawo, w ramach narodowe;j polityki
gospodarczej, do posiadania wtasnych wystarczajacych zasobow
finansowych, ktérymi moze swobodnie dysponowaé¢ w ramach
wykonywania swych uprawnien, a wysoko$¢ zasobow
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finansowych spotecznos$ci lokalnych powinna by¢ dostosowana
do zakresu uprawnien przyznanych przez prawo;

e system finansowy, powinien by¢ wystarczajaco zréznicowany
1 elastyczny, aby spolecznos$ci lokalne mogty w miar¢ mozliwosci
odpowiada¢ rzeczywistym zmianom zachodzacym w poziomie
kosztow zwigzanych z wykonywaniem uprawnien;

e procedury wyrownawcze i dziatania rownowazace, majg na celu
korygowanie skutkow nierdownego podziatu potencjalnych zrédet
dochodow, a takze wydatkow, jakie spotecznos$ci lokalne ponosza
w zwigzku z nieréwnomiernym rozwojem lokalnym.?

Roéwnoczesnie literatura przedmiotu zwraca uwage na zasady
funkcjonowania samorzadnosci lokalnej migdzy innymi na zasadg
pomocniczos$ci, zasad¢ decentralizacji wtadzy publicznej oraz zasade
samodzielnosci. *

Pierwsza zasada pomocniczo$ci (subsydiarnosci) okresla, iz zadania
publicznej powinny by¢ realizowane przez najnizszy poziom administracji
przy zapewnieniu $rodkow proporcjonalnych do osiggnigcia zamierzonego
celu. Stad zasadnicza rolg w systemie administracji panstwowej powinien
odgrywa¢ samorzad lokalny, a w szczegdlnosci podstawowa jednostka
tj. gmina.’

Zasada decentralizacji wiadzy publiczne;j zobowiazujac
do decentralizacji wladzy publicznej ustawodawca zobowigzuje zarazem
do utworzenia terenowych struktur jej wykonywania. Decentralizacja
przejawia si¢ w zdolnosci sprawowania funkcji administracji publicznej nie
tylko przez administracj¢ rzadowa, ale rowniez przez samodzielne podmioty
tj. samorzady, ktorych istnienie 1 zakres dzialania okresla ustawa.
W literaturze podkresla si¢ istnienie trzech wymiardéw decentralizacji to jest:

3 Umowa migdzynarodowa EKST sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r., Nr 124,
poz. 607). Stownik Pojg¢ w Administracji Publicznej (2018)., pod red. Iwony Wieczorek Jarostawa Szymanek,
Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego, £.6dz, s. 188

4 Bgbala, W., Kuniewicz, M., Piéro, E., Ryczkowska, K., & Wielgosz, A. (2013). Pojecie i istota samorzadu
lokalnego. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach. Seria: Administracja
i Zarzadzanie. - Nr 25 (98) (2013), s. 439-444.

5 Art. 63 i 164 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz.
483,z pézn. zm,) oraz art. 6 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 22021 r. poz.
1372.),; Szerzej na ten temat: Sekuta, A. (2000) Pomocniczo$¢ i decentralizacja — podstawowe zasady nowego
systemu zarzadzania panstwem, w: Problemy zarzadzania i marketingu we wspotczesnych organizacjach, pod red.
A. Tubielewicza, Politechnika Gdanska, Gdansk 2000, s. 23-24.
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przekazanie zasad i kompetencji szczeblowi lokalnemu, okre$lenie zakresu
»samodecydowania” wiladz lokalnych przy wykonywaniu zadan
1 kompetencji, oraz zapewnienie $§rodkow finansowych organom lokalnym
poprzez ustanowienie zrodet finansowania zadan i kompetencji z dochodow
wiasnych samorzadow terytorialnych.®

Zasada samodzielno$ci oznacza, ze samorzad lokalny samodzielnie realizuje
przekazane zadania publiczne (wlasne i zalecone) w imieniu wlasnym
1 na wlasng odpowiedzialno$¢ w granicach obowigzujacego prawa.

1.2. Podstawy prawne funkcjonowania jednostek samorzadu

terytorialnego

Rozw6j samorzadu terytorialnego w Polsce rozpoczal si¢ zaraz
po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 r., jednak jego dziatalno$¢
uregulowano dopiero w 1933 r. Woéwczas nie powotano samorzadu
naszczeblu wojewddzkim, ale wyjatkiem byt Slask gdzie dziatal
Autonomiczny Sejm Slaski oraz Slaska Rada Wojewodzka. Po II wojnie
swiatowej samorzad terytorialny funkcjonowat w formie rad gminnych
1 zarzadow gminy oraz rad i zarzadow miejskich, jak 1 powiatowych.
Samorzad ten zlikwidowano jednak w 1950 r., tworzac w jego miejsce
jednolitg strukture rad narodowych, ktore nie byly juz organami samorzadu,
ale terenowymi organami wladzy panstwowe;.

Dopiero ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym powrocita
do idei samorzadu terytorialnego, opartego na zasadzie zrzeszenia
1 wprowadzila w samorzad gminny. A w 1998 r. po dhugich dyskusjach
parlament uchwali pakiet ustaw, ktore wprowadzily strukture¢ samorzadu
terytorialnego, oparta na nowym podziale administracyjnym kraju.
Uchwalenie tych ustaw zakonczylo proces terytorialnej i samorzadowej
decentralizacji panstwa.

¢ Art. 15 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 . Nr 78, poz. 483,z
poz. zm,); Szerzej na ten temat: Sekuta, A. (2000). Pomocniczo$¢ i decentralizacja — podstawowe zasady nowego
systemu zarzadzania panstwem, w: Problemy zarzadzania i marketingu we wspotczesnych organizacjach, pod red.
A. Tubielewicza, Politechnika Gdanska, Gdansk 2000, s. 24-26. Myna, A. (1998). Rozwdj lokalny, regionalne
strategie rozwoju, regionalizacja, Samorzad Terytorialny 1998 nr 11, s. 35.
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Do podstawowych  aktow  prawnych regulujacych  podziat
administracyjny kraju, organizacj¢ samorzadu terytorialnego oraz podziat
zadan miedzy administracje rzadowa i samorzagdowg mozna zaliczyc¢:

e ustawe¢ z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tj. Dz. U. z 2021 r. poz. 1372.),

e ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(t.j. Dz. U. 2 2020 r. poz. 920, z 2021 r. poz. 1038. z pdzn. zm.),

e ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa
(tj. Dz. U.z 2020 r. poz. 1668, z 2021 r. poz. 1038. z p6zn. zm.),

e ustawe z dnia 24 lipca 1998 r. o wejsciu w zycie ustawy
o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewodztwa
oraz ustawy o administracji rzadowej w wojewodztwie
(Dz. U. z 1998r. Nr 99, poz. 631),

e ustawe z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie 1 administracji
rzadowej w wojewodztwie (t.j. Dz. U. 22019 r. poz. 1464, 2021
r. poz. 1561 z pézn. zm.),

Na mocy ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego
trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa (Dz. U. z 1998 r. Nr 96, poz.
603, z p6ézn. zm.), z dniem 1 stycznia 1999 r. wprowadzono na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej nowy, trdjstopniowy podzial terytorialny. Jego
jednostkami sg wojewddztwa, powiaty oraz gminy. Dodatkowo Konstytucja
RP w art. 164 wymienia samorzad gminny, samorzady lokalne i regionalne.

1.3. Struktura terytorialna i zadania jednostek samorzadu

terytorialnego

Utworzenie w 1990 r. samorzadnych gmin, stanowito zasadnicza zmiang
ustroju panstwa. Zrywajac z zasada jednolitej wladzy panstwowej, gminy
uzyskaly prawo i obowigzek wykonywania zadan publicznych we wlasnym
imieniu 1 na wlasng odpowiedzialno$¢. Samorzadnos$¢ oznacza przekazanie
spraw dotyczacych mieszkancow danego obszaru witadzom przez nich
wybranym i dzialajagcym w ich imieniu.

W 1999 r. zostat zreformowany nie tylko podziat terytorialny kraju, lecz
rowniez struktury administracyjne panstwa i samorzadu terytorialnego.

Podziat terytorialny kraju z dwuszczeblowego, ,,gmina - wojewddztwo",
14
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zostat przeksztalcony w trojszczeblowy ,,gmina - powiat - wojewddztwo".
Z dniem 1 stycznia 1999 r. strukturg terytorialng Polski tworzyty 2478 gminy,
379 powiaty oraz 16 wojewddztw. W kolejnych latach podziat ten ulegat
niewielkim modyfikacjom tj.:
e w 2002 roku utworzono 7 powiatow i jedng gming, jeden powiat
przeksztatcono w miasto na prawach powiatu oraz zlikwidowano
12 gmin (wtym 11 gmin m.st. Warszawy, ktore zamieniono
na dzielnice),
e w 2003 roku zlikwidowano jedno miasto na prawach powiatu,
ktore przywrocono w 2013 roku,
e w2010 roku utworzono jedng gming,
e w2015 oraz 2019 roku zlikwidowano po jednej gminie.
Aktualna struktura terytorialna Polski zostata przedstawiona w tabeli 1.

Tabela 1. Liczba jednostek podzialu terytorialnego Polski stan na 2021-01-01 r.

Jednostki podzialu terytorialnego
Wyszczegélnienie powiaty miasta gminy

na ogélem miejskie | wiejskie | miejsko-

prawach -wiejskie

powiatu

Polska 314 66 2477 302 1523 652
Dolnoslaskie 26 4 169 35 77 57
Kujawsko-pomorskie 19 4 144 17 92 35
Lubelskie 20 4 213 20 163 30
Lubuskie 12 2 82 9 39 34
Lodzkie 21 3 177 18 131 28
Matopolskie 19 3 182 14 120 48
Mazowieckie 37 5 314 35 222 57
Opolskie 11 1 71 3 35 33
Podkarpackie 21 4 160 16 108 36
Podlaskie 14 3 118 13 78 27
Pomorskie 16 4 123 22 81 20
Slaskie 17 19 167 49 96 22
Swigtokrzyskie 13 1 102 5 57 40
Warminsko- 19 2 116 16 66 34
Wielkopolskie 31 4 226 19 111 96
Zachodniopomorskie 18 3 113 11 47 55

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS.
W trojstopniowym podziale terytorialnym poziom gminy obejmuje
samorzad lokalny szczebla podstawowego, ktore mogg otrzymac statut gminy
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miejskiej, miejsko-wiejskiej lub wiejskiej. Gmina, jest wspolnota
samorzadowa, ktdra tworza mieszkancy oraz odpowiednie terytorium. Gmina
wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym 1 na wlasng
odpowiedzialno$¢, ma osobowos¢ prawng, a jej samodzielno$¢ podlega
ochronie sagdowej. Réwnoczesnie tworzenie, taczenie, podziat i znoszenie
gmin, ustalanie ich granic oraz siedzib wladz odbywa si¢ na podstawie
szczegotowego  rozporzadzenia Rady Ministrow po  konsultacji
z mieszkancami. Dodatkowo gminy moga tworzy¢ jednostki pomocnicze:
we wsi sotectwa, w miastach dzielnice 1 osiedla.

Najwigksza liczb¢ gmin ogoélem obserwuje si¢ w wojewddztwie
mazowieckim, a najmniejszg w wojewodztwie opolskim. Gmin o charakterze
miejskim najwigksze skupisko wystepuje w wojewodztwie $laskim,
o charakterze miejsko-wiejskim wielkopolskim, a o charakterze wiejskim
w wojewodztwie mazowieckim. Najmniej gmin majacych status miasta jest
w wojewddztwie opolskim, miejsko-wiejskim w wojewddztwie pomorskim
1 wiejskim w wojewddztwie opolskim.

Poziom powiatowy, o charakterze lokalnym i ponadlokalnym, obejmuje
powiaty ziemskie oraz miast na prawach powiatu (tzw. powiaty grodzkie).
Powiat, nie ograniczajac uprawnien gminy, wykonuje zadania publiczne
w wymiarze lokalnym, ktorych bezposrednim adresatem jest obywatel to jest
mieszkaniec okreslonej wspolnoty samorzadowej. Utworzenie powiatow jest
rezultatem dazen do ulepszania sposobow zarzadzania poszczegdlnymi
dziedzinami sektora publicznego, zwlaszcza edukacji, porzadku
i bezpieczenstwa publicznego, opieki spotecznej, ochrony zdrowia.’

W wojewddztwie $laskim funkcjonuje najwigcej miast na prawach
powiatu -19. Po jednym mies$cie z prawem powiatu dziala w wojewodztwach
opolskim 1 $wigtokrzyskim. Najwigcej powiatow ziemskich jest

7 Przy tworzeniu powiatow w 1998 r. przyjeto cztery kryteria takie jak:

« kryterium akceptacji spotecznosci lokalnej - wspolnota lokalna powinna identyfikowac si¢ z wyznaczonym jej
terytorium i go akceptowacé; o kryterium historyczno-kulturowe - powotujac powiaty powielono w znacznym
stopniu mape¢ powiatow funkcjonujacych do 1975 r.;

« kryterium gospodarcze - wiaze si¢ z potencjatem, rodzajem i kondycja finansowa podmiotow gospodarczych
funkcjonujacych na terenie powiatu, a takze szansami i zagrozeniami zwigzanymi z rozwojem wspoélnoty;

« kryterium potencjatu instytucjonalnego uzyteczno$ci publicznej - powiat ma stanowic instytucje, ktora
wyréwnuje szanse poszczegolnych obywateli w dostepie do zadan i ustug publicznych;

kryterium geograficzne - powstanie powiatu wynika ze specyficznego potozenia geograficznego, ktére wplywa
na tworzenie si¢ trwatych wiezi ponadgminnych, a z drugiej strony wymusza potrzebe¢ utworzenia powiatu
pozbawionego wigkszych osrodkow miejskich.
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w wojewodztwie mazowieckim, za§ najmniej w wojewddztwach opolskim -
11, lubuskim - 12 oraz $wigtokrzyskim - 13. Na liczebno$¢ szczebla
powiatowego w poszczegdlnych wojewodztwach wptywa wielkosci danego
wojewodztwa.

Tabela 2. Charakterystyka zadan jednostek samorzadu terytorialnego ze wzgledu ich

na kompetencje
Rodza:le Zlecone Wiasne Powierzone
zadan
Zakres ogodlnopanstwowy | lokalny ponadlokalny | lokalny
W imieniu we wlasnym . . W porozumieniu z
o .. N z innymi . .
L administracji imieniu .| administracja
Realizacja . . samorzadami
rzadowej (obowigzkowe (dobrowolna) rzadowa
(obowigzkowe)) | i fakultatywne) (dobrowolna)
5 dochody dochody
Zrodia . wlasne, .
. | dotacje celowe . wiasne dotacje celowe
finansowanie subwencje .
, samorzadow
ogoblne
utrzymywanie
spisy powszechne | szkot
ludnosci, i osrodkow ponadlokalny
ewidencja zdrowia, transport pomoc dla
Przyktady ludnosci, budowa drog, |zbiorowy, repatriantow,
przeprowadzenie | pomoc ponadlokalna | rodziny zastgpcze
wyborow do spoteczna, straz gminna
Sejmu i Senatu transport
zbiorowy

Zrédto: opracowanie na podstawie obowigzujacych aktow prawnych oraz Samorzad Terytorialny w Polsce (Geneza-
Struktura-Funkcjonowanie) (2019) http://rtn.radom.pl/wp-content/uploads/2019/02/Samorzad_terytorialny.pdf
(dostep. 24.04.2021) s. 13.

Poziom regionalny tworzy 16 wojewddztw, ktdre oznaczaja jednostke
samorzadu terytorialnego oraz najwigksza jednostke zasadniczego podziatu
terytorialnego kraju w celu wykonywania administracji publicznej. Wtadza
samorzadowa nalezy do regionalnej wspolnoty samorzadowej, ktoérg z mocy
prawa tworzy ogdél mieszkancoOw danego wojewodztwa. Celem dziatania
samorzagdowego wojewddztwa jest: pobudzanie aktywnos$ci gospodarczej,
podnoszenie poziomu konkurencyjno$ci i innowacyjnosci, zachowanie
wartos$ci  kulturowych 1 $rodowiskowych z uwzglednieniem potrzeb
przysztych pokolen.

Samorzad terytorialny jest kreatorem rozwoju lokalnego, ktory zaspokaja
potrzeby mieszkancow danej jednostki za pomoca szerokiego spektrum ustug
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i $wiadczen. Zakres tych $wiadczen jest okre§lony ustawowo, a poszczegolne
zadania wlasne, zlecone i powierzone nie moga narusza¢ kompetencji innych
organdéw administracji publiczne;j. (Tabela 2)

Zadania wlasne moga by¢ realizowane samodzielnie lub we wspotpracy
z jednostkami pomocniczymi w ramach podpisanych umow i porozumien.
Charakterystyczng cechg zadan wlasnych jest to, iz samorzad wykonuje je
na zasadzie domniemanej kompetencji, w oparciu o wlasne srodki finansowe
oraz swoja, bezposrednig odpowiedzialno$¢. Zadania wlasne sg regulowane
przepisami prawa, ale ich standard jest uzalezniony od posiadanych zasobow
w danej jednostce terytorialnej.® Przyktady zadan wiasnych poszczegélnych
jednostek samorzadu terytorialnego z podziatem ich kategorie zostaty
przedstawione w tabeli 3.

Zadania zlecone, to zadania publiczne wynikajgce z uzasadnionych
potrzeb panstwa ustawowo przekazane do wykonania jednostkom samorzadu
terytorialnego. Zadania zlecone pochodza od podmiotu, jakim jest panstwo
a jednostka samorzadu terytorialnego wykonuje te zadania po zapewnieniu
srodkdw finansowych przez zleceniodawce zadan, w jego imieniu.
Nie istnieje mozliwo$¢ odmowy wykonania zadan zleconych z powodu braku
srodkow finansowych lub ich niewystarczajacej wysokosci. Zadania zlecone
cechujg si¢ ograniczong wolg wykonawcy, ktéry dziata, jako organ
panstwowy 1 ma narzucone pewne Wwytyczne oraz wskazania przez
administracj¢ rzadowa. Nadzor nad wykonaniem zadan zleconych lezy
w gestii wojewody, ktory jest przedstawicielem administracji rzadowej
W terenie.

Zadania powierzone, to przejete przez jednostki samorzadu
terytorialnego w drodze umowy lub porozumienia czynnosci realizowane
samodzielnie lub wspdlnie z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego.
Umowa okresla zakres 1 wielko$¢ realizowanych zadan powierzonych.
Zadania powierzone mogg pochodzi¢ od organow administracji rzadowej lub
innych jednostek samorzadu terytorialnego. Zakres zadan powierzonych

8 Czechowski, P. (2020). Ksztattowanie si¢ pojecia mienia komunalnego samorzadu terytorialnego stopnia
podstawowego, Studia Iuridica LXXXV 2020 Nr 85 26-39 https://doi.org/10.31338/2544-3135.51.2020-85.2 , s.
28. Szczechowicz, H., (2015). Wykonywanie zadan publicznych w jednostkach samorzadu terytorialnego, Zeszyty
Naukowe Zblizenia Cywilizacyjne XI, Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa we Wioctawku, s. 255-287.
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jednostkom samorzadu terytorialnego jest uzalezniony od stopnia
decentralizacji panstwa i przyjetego modelu Zycia spotecznego. °
Tabela 3. Kategorie zadan wlasnych poszczegélnych jednostek samorzadu
terytorialnego
Kategorie Gminy Samorzad powiatowy | Samorzad wojewodzki
zadan Art. 7.1. Ustawy z dnia 8 | Art. 4.1 Ustawy zdnia 5 | Art. 11. Ustawy z dnia 5
marca 1990 r. o czerwea 1998 1. 0 czerwca 1998 r. 0
samorzadzie gminnym samorzadzie samorzadzie
powiatowym wojewodztwa

Edukacja przedszkola szkoty szkoty wszelkie szkoty o
podstawowe gimnazja ponadgimnazjalne, znaczeniu regionalnym,

szkoty sportowe, wyzsze szkoty
artystyczne, poradnie zawodowe, placowki
psychologiczno- doskonalenia
pedagogiczne, nauczycieli,
schroniska mtodziezowe

Kultura biblioteki, muzea, domy | biblioteki, muzea, domy | muzea, galerie, opery,
kultury i inne gminne kultury, kina, galerie filharmonie,
instytucje i inne instytucje (jako teatry i inne instytucje o
upowszechniania uzupehienie tych znaczeniu regionalnym
kultury, ochrona prowadzonych przez ochrona zabytkow
zabytkow gminy)

Zdrowie przychodnie i poradnie, | szpitale rejonowe, promocja ochrony
opieka potoznicza i specjalistyczna opieka zdrowia,
ginekologiczna, zdrowotna, inspekcja szpitale specjalistyczne,
podstawowa opieka sanitarno- medycyna pracy
stomatologiczna epidemiologiczna

Pomoc profilaktyka i profilaktyka i profilaktyka i

spoteczna zwalczanie problemoéw | zwalczanie probleméw | rozwigzywanie
alkoholowych, alkoholowych, problemow
osrodki pomocy osrodki pomocy alkoholowych,
spotecznej, jadtodajnie, | spotecznej, domy osrodki pomocy
schroniska dla dziecka, organizowanie | spotecznej,
bezdomnych opieki w rodzinach koordynowanie

zastgpczych pomoc programéw pomocy
cudzoziemcom w spotecznej
integracji spotecznej

Bezrobocie roboty publiczne itp. Powiatowy Urzad Pracy | Wojewddzki Urzad

Pracy

Ochrona powiatowy (miejski)

konsumentow rzecznik konsumentow

Drogi drogi lokalne drogi powiatowe drogi wojewodzkie

Transport transport lokalny koordynowanie koordynowanie

zbiorowy transportu na obszarze transportu w obrebie

powiatu lub kilku wojewodztwa i
powiatow sasiednich wojewodztw
transport kolejowy

°Milewska, A. (2017). Finanse i zadania samorzadu terytorialnego. W: M. Podstawka, M. Podstawka (Red.),
Finanse : instytucje, instrumenty, podmioty, rynki, regulacje s. 198—199.
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Ustugi wodociagi, kanalizacja, | usuwanie odpadow
komunalne gaz, prad, ogrzewanie, niebezpiecznych
wysypiska §mieci
Nieruchomoséci | budownictwo geodezja, kartografia regionalny plan
komunalne administracja zagospodarowania
plan zagospodarowania | architektoniczno- przestrzennego
przestrzennego budowlana
Bezpieczenstwo | straze gminne/miejskie | ochrona ochrona
przeciwpozarowa przeciwpowodziowa
(powiatowe komendy
panstwowej strazy
pozarnej) ochrona
przeciwpowodziowa
Inne promocja gminy, promocja powiatu, promocja regionu,
tereny zielone, parki sprawy z zakresu strategia rozwoju
utrzymywanie rolnictwa, le$nictwa i regionu,
targowisk, rybactwa §rodladowego, | modernizacja terenow
utrzymywanie rejestracja pojazdow, wiejskich,
cmentarzy komunalnych | wydawanie prawa jazdy | rozdzielanie pomocy
(zadania zlecone) finansowej Unii
Europejskiej

Zrédto: opracowanie na podstawie obowigzujacych aktow prawnych oraz Samorzad Terytorialny w Polsce (Geneza-
Struktura-Funkcjonowanie) (2019) http:/rtn.radom.pl/wp-content/uploads/2019/02/Samorzad_terytorialny.pdf
(dostep. 24.04.2021) s. 14-15.

W literaturze przedmiotu poza podziatem zadan ze wzgledu na kompetencje
jednostek samorzadu terytorialnego (wtasne, zlecone, powierzone) wskazuje
si¢ takze na inne podzialy. Ich szczegdélowa klasyfikacja zastala

przedstawiona na rysunku 3.

Ze wzgledu
na charakter zadania:

Ze wzgledu

na czas trwania wyrdznia si¢:

* Zadania bezposrednie, tj. zadania,
ktore bezposrednio wptywaja na
zaspokojenie potrzeb spotecznosci
lokalnej (np. utrzymanie zieleni

Zadania kontynuowane (np.
oswietlenie ulic)

»Zadania nowe (np. budowa basenu
komunalnego, budowa drogi)

miejskiej);

* Zadania posrednie (pomocnicze),
ktore warunkuja wykonanie zadan
bezposrednich (np. utrzymanie
sekretariatu urzedu).

Rysunek 3. Metody klasyfikacji zadan jednostek samorzadow terytorialnych

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Milewska, A. (2017). Finanse i zadania samorzadu terytorialnego.
W M. Podstawka, M. Podstawka (Red.), Finanse: instytucje, instrumenty, podmioty, rynki, regulacje s. 200.
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Nalezy réwniez zauwazy¢, iz wzrost liczby zadan samorzadow
terytorialnych zwigzany jest zasadami pomocniczosci i1 dekoncentracja
a w szczegoOlnosci z:

e decentralizacja zadan publicznych na nizsze szczeble jest
wygodna dla administracji rzadowej, gdyz pozwala uwolni¢ si¢
od bezposredniej konieczno$ci administrowania jak 1 w wielu
przypadkach od ich finansowania;

e wzrostem kosztow zadan i ustug $wiadczonych przez jednostki
lokalne, ktory wzrasta wraz ze wzrostem standardu §wiadczonych
obecnie zadan 1 ustug, ale 1 wyniku inflacji.

e faktem, iz z ustug i §wiadczen lokalnych korzysta wiele 0osob nie
tylko mieszkancow danej jednostki. Dodatkowo im wyzszy
poziom gospodarczo — kulturalny miejscowosci tym wigkszy
stopien wykorzystywania ustug i$wiadczen lokalnych przez
osoby niezwigzane z dang miejscowoscia;

e przezywalnoscig cze$¢ zadan ogdlno-publicznych na gospodarke
lokalna przez wtadze centralne w formie tzw. zadan zleconych,
powierzonych itp.

e jednostki lokalne, na ktére zostaly przerzucone zadania, wykazuja
wicksza inicjatywe wlasna, sg bardziej prezne, odpowiadajg
za zapotrzebowania spoleczne, dbajg o interesy lokalne.

1.4. Nadzo6r nad dzialalnoscia samorzadu terytorialnego

Z punktu widzenia zgodnosci z prawem (legalnosci) dziatalnos$¢
samorzadow terytorialnych podlega nadzorowi przez organy uprawione,
do ktorych nalezg: Prezes Rady Ministrow wojewodowie oraz regionalne
izby obrachunkowe (RIO).!® Katalog organéw nadzoru jest katalogiem
zamknigtym.

Srodki nadzoru, jakimi dysponuja wspomniane instytucje moga dotyczy¢
aktow prawnych uchwalanych przez wladze samorzadowe, organdéw
samorzadowych terytorialnych jak rowniez oséb piastujacych funkcje w tych

10 Art.171 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483,z
pbézn. zm,)
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organach. Podstawe¢ prawna nadzoru nad dziatowoscig jst stanowia regulacje

zawarte w:

art.85—-102 ustawy o samorzadzie gminnym,;
art.76-90 ustawy o samorzadzie powiatowym,;
art.78—88 ustawy o samorzadzie wojewddztwa.

Organa nadzorujace dziatalno$¢ jst moge:

Rozwigzaé organ stanowigcy danej jst przez Sejm na wniosek
premiera za razgce naruszenie Konstytucji lub ustaw. Podjecie
takiej decyzji skutkuje konieczno$cig  przeprowadzenia
przedterminowych wyborow.

Rozwigza¢ organ wykonawczy danej jst przez premiera
na wniosek wojewody. Podjecie takiej decyzji skutkuje
koniecznoscig wybrania nowych organdw wykonawczych.
Ustanowi¢ zarzad komisaryczny danej jst przez premiera
na wniosek ministra ds. administracji (maksymalnie na 2 lata),
jezeli organy stanowigce 1wykonawcze tej jednostki nie sg
w stanie wykonywa¢ swoich zadan.

Wydawa¢ zarzadzenia zastgpcze przez wojewode w sprawie
(w przypadku) wygasnigcia mandatu radnego gminy (powiatu,
wojewddztwa), wojta, burmistrza, prezydenta miasta, od wotania
zastepcy wojta, burmistrza, prezydenta miasta oraz sekretarza
skarbnika gminy (powiatu, wojewodztwa) lub odwotania
z funkcji cztonka zarzadu powiatu 1 wojewodztwa.

Stwierdzi¢ niewaznos$¢ uchwaty lub zarzadzenia organu danej jst
przez wojewode, jezeli zostala wydana bezprawnie.

Stwierdzi¢ niewaznos$¢ uchwaty lub zarzadzenia organu danej jst
przez RIO, jezeli dotyczy ona spraw finansowych.

Ustali¢ zastepczy budzet danej jst przez RIO, jezeli nie udato si¢
go uchwali¢ w terminie okreslonym przez prawo. !!

' Dolnicki, B. (2018). VIL Nadzoér nad samorzadem terytorialnym, w: Organizacja i funkcjonowanie samorzadu
terytorialnego w Polsce i w Niemczech. Analiza prawnoporéwnawcza. Red. Joanna Jagoda Wydawnictwo C,H.
Beck, s. 242- 256.; Buczkowski, £. (2013). Srodki nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego. In Prawo
naszych sasiadéw, Konstytucyjne podstawy budowania i rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego w Polsce i na
Ukrainie. s. 63-91.
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W zakresie spraw finansowych nadzor nad jednostkami samorzadu
terytorialnego sprawuja Regionalne Izby Obrachunkowe. Idea wprowadzenia
Regionalnych Izb Obrachunkowych pojawita si¢ w 1990 r. wraz
z uchwaleniem ustawy o samorzadzie terytorialnym. Jednakze organ ten
zostal powotany dopiero wraz z wejscie w zycie ustawy z 7 pazdziernika
1992 roku o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z 1992 r. Nr 85
poz. 428 z pdzn. zm.) oraz rozporzadzenia Rady Ministréw z 9 grudnia 1992
roku w sprawie siedzib 1 zasiggu terytorialnego regionalnych izb
obrachunkowych oraz szczegdtowej organizacji izb i trybu postgpowania
(Dz.U. 2 1992 r. nr. 94 poz. 463).

Od powstania izb w 1993 roku do chwili obecnej zaré6wno podmiotowy,
jak 1 przedmiotowy zakres nadzoru RIO ulegal zmianom. Zmiany zakresu
podmiotowego wynikaty gtdwnie z wprowadzenia reformy administracyjne;j
kraju oraz innych reform ustrojowych.'> Obecnie izby obrachunkowe
sg panstwowymi organami nadzoru 1 kontroli gospodarki finansowe;j
nast¢pujacych podmiotow:

1. jednostek samorzadu terytorialnego,
zwigzkow migdzygminnych,
stowarzyszen gmin oraz stowarzyszen gmin i powiatow,
zwiazkow powiatow,
stowarzyszen powiatow,
samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzagdowych
0sOb prawnych,

7. innych podmiotow, w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji

AN

przyznawanych z budzetow jst.

Od 1997 roku konstytucyjne podstawy ich dzialalnosci uregulowane
zostaty w artykule 171 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej stanowigcym,
miedzy innymi, ze RIO sg organami nadzoru nad dziatalno$cig jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie gospodarki finansowej i zamoéwien
publicznych oraz prowadzace dziatalno$¢ informacyjng i1 szkoleniowsg
w sprawach budzetowych. Nie sg one elementem systemu organizacyjnego

12 Pierwotna wersja ustawy o RIO w przepisie art.1 zakladata, Ze podmiotami nadzoru izb sa: gminy, zwigzki
mi¢dzygminne, inne komunalne osoby prawne i sejmiki samorzadowe. Dopiero nowelizacja ustawy w 1997 roku
zmienila wykaz podmiotéw nadzorowanych. Od 1999 roku na dalsze zmiany miata wptyw wprowadzona reforma
administracyjna i wprowadzenie kolejnych szczebli samorzadu — powiatow i wojewodztw.
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samorzadu terytorialnego, lecz specjalnie powotang instytucja panstwowa,
sprawujacg kontrole zewnetrzng w stosunku do organdw i jednostek
samorzadu terytorialnego. Izby sg panstwowymi jednostkami budzetowymi.

Od momentu stworzenia, az od 2000 funkcjonowato 17 RIO. Dopiero
po zmianach zwigzanych z reforma administracyjng, jest ich 16. I dziataja
w nastepujacych  miastach:  Biatymstoku, Bydgoszczy, Gdansku,
Katowicach, Kielcach, Krakowie, Lublinie, todzi, Olsztynie, Opolu,
Poznaniu, Rzeszowie, Szczecinie, Warszawie, Wroctawiu oraz Zielonej

Gorze.
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ROZDZIAL 2. STRUKTURA ORGANIZACYJNA BUDZETU
SAMORZADOWEGO

2.1. Zasady samorzadowej gospodarki finansowej

Gospodarka  finansowa  jednostek  samorzadu  terytorialnego
we wszystkich panstwach prowadzona jest w ramach budzetow: gmin,
regiondw oraz innych szczebli samorzadowych'*

Identyfikowalne sg rowniez takie sytuacje, iz wokot budzetu funkcjonujg
w postaci scentralizowanych funduszy publicznych tzw. ,,parabudzety”
(fundusze celowe). Kazdy parabudzet jest bowiem w istocie funduszem
celowym, ale z drugiej strony nie kazdy fundusz celowy jest parabudzetem.
Parabudzetami sg jedynie publiczne fundusze celowe, czy tez, jak to czg¢sto
okresla sie w literaturze, fundusze systemu budzetowego'*

W odniesieniu do polskich realiow, jedna z najwigekszych zmian
systemowych w tym zakresie miata miejsce w roku 2009 (z przesuni¢ciem
wejscia w zycie wybranych przepisow m.in. od roku 2012). Najwazniejsze
rozwigzania prawne wynikajace z ,,nowej” ustawy o finansach publicznych
iustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych®
w badanym temacie miaty ograniczy¢ funkcjonowanie samorzadowych
funduszy celowych.

Od uchwalenia ustawy z dnia 30 czerwca 2005 1. o finansach publicznych
podejmowanych byto wiele prob majacych na celu usprawnienie polskiego
sektora finanséw publicznych, glownie ze wzgledu na wymagania stawiane
przez nowe uwarunkowania (zwtaszcza w obliczu wstagpienia Polski do Unii
Europejskiej oraz wobec zachodzacych zmian gospodarczych w Polsce). '

13 Kosek-Wojnar, M., Suréwka, K. (2002). Finanse samorzadu terytorialnego, Wyd. Akademii Ekonomicznej,
Krakéw Krakow , s. 51

14 Brozek, J. (1971). Gospodarka pozabudzetowa, Studia Finansowe, 1971, nr 10., s. 138; Owsiak, S. (1974).
Parabudzety w systemie planowania finansowego, Finanse, 1974 nr 5 za J. Szolno — Koguc, Miejsce funduszy
celowych w systemie finanséw publicznych, Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H,
Oeconomia 38, Lublin 2004, s. 101.

15 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1240 oraz Ustawa z
dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawg o finansach publicznych, Dz. U. Nr 157, poz. 1241

1 OdpowiedZ podsekretarza stanu w Ministerstwie Finanséw — z upowaznienia prezesa rady Ministrow na
interpelacje nr 16538 w sprawie likwidacji niektorych agencji i funduszy celowych, dostep
http://orka2.sejm.gov.pl/IZ6.nsf/main/308D533C [20.03.2021]
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Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr
157, poz. 1240, z pdzn. zm.) z zatozenia wprowadzita, bowiem rozwigzania
1 mechanizmy, ktére doprowadzi¢ miaty do nowoczesnego i sprawnego
zarzadzania $rodkami publicznymi, przy jednoczesnym zapewnieniu
stabilizacji sektora i jego elementow. W dluzej perspektywie miaty by¢ takze
trwalym fundamentem rozwoju gospodarczego

Przygotowujac nowa ustaw¢ o finansach publicznych, skupiono sie,
zatem na dzialaniach zmierzajacych do wzmocnienia oraz poprawy
przejrzystosci finansoOw publicznych. Dzialania te miaty takze na celu
zwigkszenie kontroli i nadzoru nad gospodarka finansowa jednostek
nalezacych do sektora. Znaczng uwage skupiono takze na racjonalizacji
wydatkéw ponoszonych przez podmioty publiczne. W realizacji tego celu
pomocng miata by¢ przede wszystkim reorganizacja sektora finansow
publicznych. Polegata ona, bowiem m.in. na likwidacji czes$ci dotychczas
funkcjonujacych  form  organizacyjno-prawnych  sektora  finansoéw
publicznych. Samorzadowe fundusze celowe zostaty wlaczone bezposrednio
do budzetéw wlasciwych jednostek samorzadu terytorialnego. Przy czym
zachowane zostalo dotychczasowe przeznaczenie gromadzonych w nich
srodkow. Nalezy w tym miejscu wspomnie¢, iz zgodnie z zapisami
w/w ustawy (art. 30) z dniem 31 grudnia 2010 zlikwidowano wojewddzkie
1 powiatowe fundusze gospodarki zasobem geodezyjnym i kartograficznym.
Spowodowalo to takze zmian¢ nazwe¢ funduszu z Centralnego Funduszu
Gospodarki Zasobem Geodezyjnym 1 Kartograficznym na Fundusz
Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym!”. Od 1 lutego 2010
przestaly takze funkcjonowac terenowe (wojewddzkie) fundusze ochrony
gruntéw rolnych. Zadania z tym zwigzane stalty si¢, zatem zadaniami
wlasnymi samorzadu wojewodzkiego. Nalezno$ci 1 optaty, ktére pobierane
byly isa na podstawie ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych'®
stanowig dochod budzetu wojewodzkiego 1 sg gromadzone na odrebnym

17 Baranowski, K. (2019). Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym — wybrane zagadnienia,
Zeszyty Naukowe . Zblizenia cywilizacyjne, XV(4)/2019, Wydawnictwo Panstwowej Wyzszej Szkoty
Zawodowej we Wioctawsku, Wioctawek. s. 88, DOI: http://dx.doi.org/10.21784/7ZC.2019.027.

18 Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, Dz. U. 1995 Nr 16 poz. 78 (tj. Dz. U. z
2021 r. poz. 1326.). Na podstawie jej zapiséw dochodami budzetu wojewddztwa zwigzanymi z wylaczaniem z
produkeji gruntéw rolnych sa: naleznosci, optaty roczne, oplaty z tytulu niewykonania obowiazku zdjecia i
wykorzystania prochniczej warstwy gleby czy tez odsetki z tytutu naleznosci i optat.
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rachunku. Analogiczna sytuacja miala miejsce w odniesieniu gminnych
i powiatowych funduszy ochrony §rodowiska i gospodarki wodnej. One takze
1 stycznia 2010 r. ulegly likwidacji (zgodnie z art. 16 ustawy o zmianie
ustawy Prawo ochrony §rodowiska oraz niektorych innych ustaw
z 20 listopada 2009 r.). Srodki finansowe zgromadzone na rachunkach
bankowych funduszy celowych staty si¢ odpowiednio dochodami budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego oraz zostaly przekazane na rachunki
odpowiednich budzetéw. Tym samym wyeliminowana zostala takze
mozliwo$¢ przyznawania dotacji z tych funduszy dla oséb fizycznych
(zwigzanych gtownie z budowa przydomowych oczyszczalni $ciekow czy
modernizacjg instalacji ogrzewania).

Ponadto z dniem 1 stycznia 2012 r. wprowadzono takze obowigzek
przeksztalcenia funkcjonujacych agencji panstwowych w zaproponowang
W ustawie systemowej nowa forme¢ organizacyjna, tj. agencje wykonawcza,
ktéra powotywana bedzie na podstawie odrgbnych przepisow w celu
realizacji zadan panstwa. Kwestia ta jednak nie dotyczyla samorzadow,
dlatego tez w nie bedzie przedmiotem dalszych analiz.

Nalezy w tym miejscu jednak wskaza¢ takze na odmienng sytuacje¢
Narodowego Funduszu Rewaloryzacji Zabytkéw Krakowa. Zgodnie z trescig
ustawy z dnia 18 kwietnia!® ,,w trosce o zachowanie i przywrocenie do
dawnej $wietnosci architektonicznych zespoléw zabytkowych Krakowa,
stanowigcych spuscizne narodowa w dziedzinie dobr kultury oraz wychodzac
naprzeciw spotecznym inicjatywom gromadzenia na ten cel sSrodkdéw, tworzy
si¢ Narodowy Fundusz Rewaloryzacji Zabytkéw Krakowa”. Fundusz ten
peini istotng rol¢ w poprawie stanu zachowania krakowskich zabytkow.
Dziata pod patronatem prezydenta RP a dysponentami jego zasobdw
finansowych jest Spoteczny Komitet Odnowy Zabytkow Krakowa. Pula
srodkow finansowych, jakie przeznaczane sg na odnowg zabytkéw Krakowa,
charakteryzuje si¢ tendencja wzrostowg (przekraczajac od roku 2007 ponad
40 miln zt). Przez wzglad na m.in. sytuacje¢ pandemiczng w 2020 r. Kancelaria
Prezydenta RP przekazala na rzecz Narodowego Funduszu Rewaloryzacji
Zabytkow Krakowa dotacje celowe w kwocie 30 000 tys. zl, tj. w wielkos$ci

19 Ustawa z dnia 18 kwietnia 1985 r. o Narodowym Funduszu Rewaloryzacji Zabytkéw Krakowa (Dz. U. z 1985 .
Nr 21, poz. 90, 22009 r. Nr 157, poz. 1241.)
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okreslonej w ustawie budzetowej.?’ Plan rzeczowo - finansowy odnowy
zabytkow Krakowa na rok 2020 ze S$rodkow Narodowego Funduszu
Rewaloryzacji Zabytkow Krakowa, przyjety uchwata Spotecznego Komitetu
Odnowy Zabytkoéw Krakowa nr 4/2020 z 30 marca 2020 r., przewidywat
realizacje 120 zadan w 90 obiektach, a po korektach wprowadzonych
na podstawie uchwat Prezydium tego Komitetu — 117 zadan w 87 obiektach
152!,

Podnoszona jest jednak takze kwestia ujemnych skutkdw objecia
zabytkéw jednej gminy osobnym, centralnym zrédlem finansowania,
do ktorego inne samorzady nie maja dost¢gpu. Pojawiajg si¢ zatem argumenty,
ze utrzymanie tego funduszu, godzi w konstytucyjng zasade roéwnosci.
Réznicuje, bowiem pozycje prawng jednostek samorzadu w taki sposob,
ktory skutkuje naruszeniem zasady rowno$ci odnoszacej si¢ do ich
mieszkancow?2. Trudno, zatem nie zgodzié si¢ z tym, iz dostepno$¢ srodkow
finansowych kierowanych na ochron¢ zabytkowych obiektow w pozostatych
gminach jest ograniczona. Czgsto takze wydatki te ,.konkurujg” z innymi,
zglaszanymi przez mieszkancoOw potrzebami i gdyby nie wsparcie uzyskane
przez zbiorki publiczne, pomoc organizacji spotecznych i religijnych wiele
tych obiektow mogtoby nie zosta¢ zrewitalizowanych. Zaktadajac sytuacje
wystapienia nadwyzki w Narodowym Funduszu Rewaloryzacji Krakowa, nie
mozna dokona¢ przesunigcia tych srodkow na ratowanie zabytkow w innych
gminach. Mozliwo$¢ nawet potencjalnego zamrozenia $rodkow w tym
funduszu moze takze by¢ takze postrzegana jako nieefektywno$¢ funkcji
alokacyjnej  $rodkéw  publicznych. Z  drugiej jednak strony,
»uprzywilejowany” charakter wsparcia ochrony krakowskich obiektow
zabytkowych wynika z ich unikatowej wartosci historycznej (krolewski grod,
oryginalno$¢ i zachowany charakter) a takze wpisanie staromiejskiego
Krakowa na Liste Swiatowego Dziedzictwa Kulturalnego o Naturalnego
Ludzkosci UNESCO. Srodki pochodzace z funduszu pozwalaja

2 Informacja o wynikach kontroli — Wykonanie budzetu panstwa w 2020 r., w czgéci 01 — Kancelaria Prezydenta
Rzeczpospolitej Polskiej, dostep https://www.nik.gov.pl/plik/id.24245.pdf [10.06.2021] s. 9.

2! Prezydium SKOZK podjeto w 2020 r. sze$¢ uchwal, ktére obejmowaly korekty licznych pozycji planu. Po
korektach planowana kwota dofinansowania (z uwzglgdnieniem srodkéw na rezerwy) zmniejszyta si¢ per saldo o
40 tys. zt.

22 Odpowiedz sekretarza stanu w Ministerstwie Kultury i Dziedzictwa Narodowego - z upowaznienia ministra - na
interpelacje nr 22179 w sprawie planow likwidacji Narodowego Funduszu Rewaloryzacji i Zabytkéw Krakowa,
dostep: https://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=193BEDS55 [20.03.2021]
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na zachowanie ich stanu, szczegélnie chronigc je takze przed degradacja
spowodowang zanieczyszczeniem.

Na tle zaprezentowanych rozwazan oczywistym jest, zatem, iz termin
,budzet samorzadowy” odnosi¢ nalezy wytacznie do budzetéw organdw
wladzy samorzadowej. Budzety te funkcjonujg na szczeblach nizszych anizeli
budzet panstwa (lub federacji), stad tez spotkac¢ si¢ mozna z definiowaniem
ich, jako budzety lokalne. W polskich realiach, ze wzgledu na obowiazujacy
od 1999 r. podzial administracyjny na jednostki gminne, powiatowe
1 wojewddzkie, za budzety lokalne ,,sensu stricte” nalezy uzna¢ te dotyczace
dwoch pierwszych grup jednostek. Budzet samorzadu wojewoddzkiego
ze wzgledu na swoj regionalny charakter traktowa¢ nalezy jako budzet
lokalny ,,sensu largo”, ze wzgledu na zakres jego zakresu odziatywania lub
wprost jako budzet regionalny.

Niekiedy takze budzet lokalny utozsamiany byl wytacznie z pojeciem
budzetu gminny. Doswiadczenia  historyczne dowodza  jednak
nieprawidlowosci w tej interpretacji. Dla potwierdzenia tej sytuacji
przytoczy¢ nalezy fakt istnienia w latach 1951-1989 na szczeblu lokalnym
budzetow rad narodowych, ktore trudno byloby uzna¢ za budzety
samorzadowe.

Gospodarka finansowa jest pojeciem szerszym niz budzet, chociaz
to najczescie] przez pryzmat tego wiasnie planu finansowego jest oceniana.
Jest on najczesciej postrzegany jako:

e fundusz zdecentralizowany (wlasciwy, odmienny finansowo,
zindywidualizowany), stuzacy zaspokajaniu potrzeb zglaszanych
przez lokalne spotecznosci,

e plan finansowy, w ramach, ktoérego nastgpuje pozyskiwanie
srodkow pienigznych spotecznosci lokalnej (gtownie przez
podatki, optaty, parapodatkowe daniny publiczne, dochody
zmajatku a takze dochody zewngtrzne w postaci subwencji
ogo6lnej i1 dotacji celowych) i realizowane sg jej zadania,

e miejscowy akt prawny uchwalany przez organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego (Rad¢ Gminy, Rad¢ Powiatu
czy Sejmik Wojewodztwa), upowazniajacy organ wykonawczy
(wojta, burmistrza, prezydenta miasta, zarzad powiatu, zarzad
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wojewodztwa) do  gromadzenia  publicznych  $rodkow
pieni¢znych oraz ich wydatkowania.

Zgodnie z trescig ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych podstawa gospodarki finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego w danym roku jest wilasnie budzet, uchwalany w postaci
uchwaty budzetowej. Obejmuje on roczny plan dochodow i1 wydatkéw oraz
przychodéw i rozchodéw tej jednostki?*. Prawidtowo przygotowany budzet
wskazuje organom samorzadowym dostgpno$¢ wewngtrznych Zrddet
finansowania, jak rowniez zapotrzebowanie na zrédla zewngtrzne. Ponadto
umozliwia on kontrol¢ 1weryfikacje realizowanych  wydatkow.
Dla mieszkancow moze by¢ natomiast wyznacznikiem racjonalizacji
1 efektywnosci decyzji podejmowanych przez wtadze lokalne.

Projekt uchwaly budzetowe] przygotowuje organ wykonawczy,
natomiast uchwalenie budzetu powinno nastagpi¢ do konca roku
poprzedzajacego rok budzetowy. Nalezy mie¢ na uwadze to, iz organem
nadzorujacym w zakresie spraw finansowych sa Regionalne Izby
Obrachunkowe (RIO). Kontrolujg one wszelkie sprawy zwigzane z procedura
budzetowa czy gromadzeniem i wydatkowaniem S$rodkow publicznych.
Znaczaca role pelnig takze w samym procesie opracowywania uchwaty
budzetowej, ktorej projekt jest opiniowany przez RIO 2* Szerszy aspekt
dotyczacy funkcji, trybu uchwalania i opracowywania budzetu zostanie
przedstawiony w nastgpnym podrozdziale. Podsumowujgc zagadnienie
dotyczace gospodarki finansowej nalezy wskaza¢, iz w literaturze przedmiotu
wystepuje wiele definicji tego zjawiska finansowego. Jest ono, bowiem
postrzegane jako ogo6t czynno$ci zwigzanych z gromadzeniem, podziatem,
wydatkowaniem i rozliczaniem zasobéw pieni¢znych podejmowanych przez
kompetentne organy?’. Gospodarka finansowa traktowana jest takze jako
ogot czynnosci zwigzanych z przygotowaniem, faktyczng realizacja,

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach... op. cit., art. 211

24 Miszczuk, A. (2007). Gospodarka samorzadu terytorialnego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa, s. 48,
57-58.

% Brzozowska, K., Gorzatczynska, M., Kogut — Jaworska, M., Zioto, M. (2013). Gospodarka finansowa

w jednostkach samorzadu terytorialnego. Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa, s. 9.
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ewidencja, analiza 1 kontrolg operacji oraz zjawisk pieni¢znych
przeprowadzanych w podmiotach sektora publicznego?®
Jednostki samorzadowe opracowujg plany 1 sprawozdania finansowe,

zachowujac obowigzujace zasady klasyfikacji dochodow 1 wydatkéw
budzetowych. Zasady te mozna uzna¢ za rodzaj wzorca, ktoremu nalezy
podporzadkowaé praktyke budzetowa?’. Naleza do nich?*

e zasada rOwnowagi,

e zasada jawnosci,

e zasada uprzednioSci,

e zasada szczegdlowosci (wraz z zasadg specjalizacji budzetu),

e zasada zupelnosci,

e zasad jednosci.

Zasada rownowagi budzetowe] zobowigzuje samorzad terytorialny
do réwnowazenia dochodéw i wydatkoéw. Nalezy w tym miejscu takze dodac,
1z organ stanowigcy nie moze uchwali¢ budzetu, w ktérym planowane
wydatki biezace sa wyzsze niz planowane dochody biezace (powigkszone
o przychody). W odniesieniu do strony wydatkowej budzetu - wykonane
wydatki biezace nie moga by¢ wyzsze niz wykonane dochody biezace.
W przypadku budzetu niezrownowazonego nalezy wskaza¢ w nim zrodia
pokrycia niedoboroéw, takie jak: nadwyzki z lat ubieglych. Inaczej rzecz
ujmujac, zasada zrownowazonego budzetu musi by¢ przestrzegana
w odniesieniu do dziatalnosci biezacej samorzadu. Jezeli planowany jest
deficyt moze on, co do zasady obejmowac dziatalno$¢ inwestycyjng. Nalezy
jednak wskaza¢, z jakich zrodet dziatalno$¢ ta bedzie finansowana
np. kredyty, pozyczki, emisja obligacji komunalnych. Podsumowujac, zasada
rownowagi budzetowej wnosi, aby wydatki budzetowe nie byly wigksze od
dochoddéw, lecz im rowne lub nizsze od nich. Postuluje ona, zatem, aby

2 Dylewski, M., Filipiak, B., Gorzalczynska — Koczkodaj, M. (2006). Finanse samorzagdowe. Narzedzia, decyzje,
procesy, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa, s. 50.

27 Koztowski, A. J. (1999). Uwarunkowania polskiego modelu samorzadu terytorialnego, Wydawnictwo. ART,
Olsztyn, s. 70.

2 Borodo, A. (2006). Samorzad terytorialny. System prawnofinansowy, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis,
Warszawa, s. 262 — 265.
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dziatalno$¢ budzetowa nie zamykala si¢ deficytem, lecz nadwyzka
budzetowa®.

Zasada jawnosci ma znaczenie ze wzgledu na fakt, iz budzet samorzadu
dysponuje $rodkami pienigznymi na realizacj¢ zadan istotnych
dla mieszkancow danej spotecznosci. Ma ona zapewni¢ mieszkancom latwy
dostep do informacji zwigzanych z przygotowywaniem i wykonywaniem
budzetu. Naktada takze obowiazek publikowania uchwaty budzetowej, jak
réwniez podawania do publicznej wiadomos$ci pozostalych informacji
finansowych kwot dotacji z budzetu samorzadu, informowania mieszkancoéw
o zatozeniach projektu budzetu 1 o najwazniejszych kierunkach
wydatkowania §rodkow budzetowych. Wojt (burmistrz i prezydent miasta)
ma ponadto obowigzek informowania mieszkancoOw gminy o zalozeniach
projektu budzetu, kierunkach polityki spolecznej i gospodarczej oraz
wykorzystywaniu srodkow budzetowych (art. 61 ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym).

Zasade jawnosci budzetowej uznaje si¢ za ,,zasade zasad”. Uwaza sig,
bowiem, ze jawny budzet to taki, do ktorego maja dostep nie tylko osoby
(organy) obowigzane do znajomosci jego tresci, np. cztonkowie organdow
przedstawicielskich, ale taki, ktory jest tatwo dostepny 1 zrozumiaty w calym
kraju. Bez tak rozumianej jawnosci nigdy nie ma zdrowych finansow
publicznych?’.

Zasada uprzednio$ci wynikala z uchylonego art. 52 ustawy
o samorzadzie gminnym 1 wymagala, aby budzet byt uchwalony przed
rozpoczgciem roku budzetowego.

Obecnie kwestig¢ te reguluje art. 239 Ustawy o finansach publicznych z 27
sierpnia 2009 r. Traktuje on, iz uchwale budzetowa organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego podejmuje przed rozpoczeciem roku
budzetowego, a w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach — nie p6zniej niz
do dnia 31 stycznia roku budzetowego. Aby mozliwym bylto jego uchwalenie,
projekt uchwaty budzetowe] organ wykonawczy jednostki samorzadu
terytorialnego przedktada organowi stanowigcemu oraz regionalnej izbie

2 Koztowski, A. J. (1999). .Uwarunkowania..., op., cit., s. 71 in.

3 Dolnicki, B.(red.), (2015). Jawno$é w samorzadzie terytorialnym, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska,
Warszawa, dostep: https:/sip.lex.pl/komentarze-i-publikacje/monografie/jawnosc-w-samorzadzie-terytorialnym-
369356174 [28.08.2021]
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obrachunkowej - celem zaopiniowania - do 15 listopada roku
poprzedzajacego rok  budzetowy. Dotychczasowe  do$wiadczenia
wskazywaly, 1z samorzady nie odnotowywaly problemow ze zlozeniem
projektow uchwat budzetowych w terminie. Jednak rok 2020 oraz 2021
wskazal na problemy w tym zakresie. Wptyw na taki stan rzeczy miaty
gléwnie dwie kwestie. Jedng z nich byta zmiana w systemie podatkowym
glownie w zakresie podatku dochodowego. Obnizono, bowiem wysoko$¢
podatku w pierwszym progu podatkowym z 18% na 17%, atakze
wprowadzono ulge dla mlodych. Z ulgi tej skorzysta¢ mogty i moga osoby,
ktére nie ukonczyly 26. roku zycia (wlacznie z tym dniem). Oznaczato
to zmniejszenie wptywow z tego tytutu do lokalnego budzetu. Kryzys
ten dodatkowo zostal poglebiony przez pandemi¢ COVID — 19. Bowiem
do juz uszczuplonych dochodéw ,,dotaczyty” te zwigzane z zaniechaniem
poboru optat z tytulu najmu przez przedsigbiorcow nieruchomosci
stanowigcych wtasnos¢ samorzadu, w ktérych prowadzona byta przez nich
dziatalno$¢ gospodarcza. Uszczuplenie to nie, zarOwno w pierwszym jak
1 w drugim przypadku, co do zasady nie byto samorzadom rekompensowane.
Okoto 700 samorzadéw juz w roku 2019 mialo ogromny problem
ze ztozeniem budzetu’!. Wyjatkowo, zatem do 31 marca 2021 roku, a nie
do 31 stycznia, samorzady mogly uchwala¢ swoje budzety na rok 2021.
Nie byt jednak zmieniony (wydluzony) termin przedlozenia przez organ
wykonawczy projektu budzetu radzie gminy, radzie powiatu oraz sejmikowi
wojewodztwa.

Zasada szczegolowosci zobowigzuje do okreslenia Zrédel dochodéw
i wydatkow budzetu. Prawnym wyrazem zasady szczegdélowosci jest
klasyfikacja budzetowa. Zgodnie zjej zalozeniami (art. 235 ustawy
o finansach publicznych) w planie dochodow 1 wydatkow wyszczegolnié
nalezy, w uktadzie dziatow klasyfikacji budzetowej, planowane w danym
roku kwoty dochodoéw biezacych o dochodéw majatkowych wedtug ich
zrodet. Szczegodlne miejsce w ukladzie znalez¢ powinny dotacje 1 $rodki
na finansowanie wydatkow realizowanych m.in. z udziatlem $rodkoéw
pochodzacych z budzetu ogoélnego Unii Europejskiej oraz $rodkow

31 Kubicka — Zach, K.(2021). Samorzady beda miaty wiccej czasu na uchwalenie budzetéw w 2021 r., dostep
https://www.prawo.pl/samorzad/uchwalenie-budzetow-samorzadow-w-2021-roku-do-31-marca,504350.html
[15.12.2020]
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pochodzacych ze zrédel zagranicznych, ktore nie podlegaja zwrotowi.
Zachowanie tej zasady przy konstrukcji budzetu pozwala takze na pobor
danych statystycznych niezbednych do poroéwnan i wymaganych analiz.
Z zasadg szczegdtowosci czesto faczona jest zasada specjalizacji*?. Postuluje
ona, bowiem odpowiednie uporzadkowania dochodow 1 wydatkow.
Specjalizacja budzetu moze obejmowaé trzy plaszczyzny: rzeczows,
ilosciowa i czasowa>> Pierwsza z nich skupia dzialania zwigzane z ujeciem
dochodow wedlug Zrédel ich pochodzenia a wydatkow wedtug
przeznaczenia. lloSciowy kontekst dotyczy ujmowania w budzetach
okreslonych wielko$ci (kwot) — minimum na zapewnienie realizacji zadan
1 dopuszczalne maksimum, czyli limit wydatkéw. Specjalizacja czasowa
traktuje o realizacji budzetu w okreslnym terminie. Co do zasady budzet jest
realizowany w terminie od 1 stycznia do 31 grudnia. Wyjatkiem moze by¢
tutaj jednak kategoria wydatkow niewygasajacych. Szerzej zostang one
przestawione w rozdziale 4.

Zasada zupelnoS$ci - wigze si¢ z obowigzkiem wskazania w budzecie
wszystkich rodzajéw dochodow oraz wszystkich kierunkow wydatkowania
srodkow finansowych gromadzonych w budzecie gminy. Taka konstrukcja
ma na celu prowadzenie petnej kontroli nad prowadzong gospodarka
finansows3.

Zasada jednoSci wyraza si¢ w tym, iz budzet jest jednym zasobem
finansowym 1 konkretne wydatki nie s3 1 nie moga by¢ przypisane
konkretnym dochodom. Dochody pochodzace z r6znych zrédet kumulowane
s3 na jednym rachunku a nastgpnie, w miar¢ potrzeb, sa z niego
wydatkowane. Wyjatkiem od tej zasady sa m.in. dochody uzyskiwane
z pomocy zagranicznej, ktére to musza by¢ lokowane na oddzielnym
subkoncie iwydatkowane na konkretne zadania. Funkcjonuja rowniez
w gminach takie wydatki, ktére sa uzaleznione od okreslonych wptywow.
Przyktadem jest wydatkowanie §rodkéw finansowych na realizacje
programéw zwigzanych z zapobieganiem 1 rozwigzywaniem problemow
alkoholowych, bowiem one planowane by¢ musza na zblizonym poziomie

32 Szoto — Koguc, J. (2005). Zasady gospodarki budzetowej w ujeciu teoretycznym, Annales Universitatis Mariae
Curie — Sktodowska, Vol. XXXiX, 9, Sectio H, Lublin, s. 11.

3 Komar, A. (1996). Finanse publiczne w gospodarce rynkowej, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz, s. 87 i
n.
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wplywoéw z optat za wydanie i korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow
alkoholowych.

Ustawa o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi®*
(Dz.U.z201671., poz. 487) w art. 41 naktada na samorzady lokalne obowigzek
realizacji dziatan zwigzanych z profilaktyka i rozwigzywaniem problemow
alkoholowych a takze integracja spoteczng osob uzaleznionych od alkoholu.
Na sfinansowanie realizacji tych dziatan zapewniono dodatkowe s$rodki
pochodzace wiasnie z optat za korzystanie z zezwolen na sprzedaz detaliczng
napojow alkoholowych. W art. 182 w/w aktu prawnego zapisano, ze dochody
te moga by¢ przeznaczone wylgcznie na realizacje:

e gminnych programéw profilaktyki i rozwigzywania problemow
alkoholowych oraz Gminnych Programéw (w zakresie
przeciwdziatania narkomanii),

e zadan realizowanych przez placowke wsparcia dziennego,
o ktorej mowa w przepisach o wspieraniu rodziny i systemie
pieczy zastgpczej, w ramach gminnego programu profilaktyki
1 rozwigzywania probleméw alkoholowych.

Zastosowanie tych zasad przy konstrukcji budzetu pozwala
na ujednolicenie aspektow organizacyjnych 1 finansowych, pomimo
znacznego zroznicowania uwarunkowan poszczegdlnych jednostek.
Zdajac sobie sprawe ze specyfiki kazdej gminy, powiatu czy wojewddztwa,
ich budzety szczegolnie pod wzgledem ilosciowym moga i bede wykazywaé
znaczne réznice. Jednakze przyjecie jednolitego wzorca wedlug ktorego sa
sporzadzane jest niezmiernie istotne dla jawnosci finanséw publicznych.

2.2. Budzet jednostek samorzadow terytorialnych — funkcje,
konstrukcja, tryb uchwalania opracowywania i wykonania
., Budzetem gminy nazywamy opracowany, uchwalony i wykonywany

w sposob okreslony w przepisach prawnych plan finansowy gminy
obejmujgcy jej wydatki nie przekraczajgce dochodow na czas roku

3% Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 . o wychowaniu w trzezwoéci i przeciwdziataniu alkoholizmowi Dz. U.
1982 Nr 35 poz. 230 tj. Dz. U. 22021 r. poz. 1119
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kalendarzowego, na podstawie ktorego prowadzona jest w gminie w sposob
Jawny i samodzielny gospodarka finansowa .

Budzety samorzadowe, w tym budzety gmin, stanowig podstawowy
zatem element finansOw publicznych 1 sg powigzane z ekonomicznymi,
spotecznymi 1 politycznymi funkcjami gmin. Gromadzenie pieni¢znych
srodkow publicznych 1 ich wydatkowanie na szczeblu lokalnym jest
uwarunkowane procesami gospodarowania w skali lokalnej, regionalnej
i krajowej, jak tez ogoélnymi procesami spolecznymi i politycznymi.
Jednocze$nie wyniki gospodarowania na szczeblu gmin wplywaja
na przebieg tych proceséw na wyzszych szczeblach™.

Wedlug ustawy o finansach publicznych budzet jednostki samorzadu
terytorialnego jest rocznym planem dochodow i1 wydatkéw oraz przychodow
1 rozchodow tej jednostki.

Poprzez plan dochodéw budzetu nalezy rozumie¢ prognoze wplywow,
jakie beda trafia¢ do budzetu z réznego rodzaju tytuldéw w planowanym roku
budzetowym. Natomiast plan wydatkow ustanawia niemozliwe
do przekroczenia limity wydatkow na poszczegélne zadania. To sztywne
ustalenie limitu wydatkéw ma zapewni¢ utrzymanie rownowagi finansowej
gminy i1 uniemozliwi¢ doprowadzenie jej do ,,bankructwa”.

Projekt uchwaty budzetowej gminy powinien zawierac:

e prognozowang (planowang) kwote dochodéw wedtug Zrédet ich
pozyskania (z podziatem na biezace i majatkowe),

e prognozowang kwot¢ wydatkow z podzialem na wydatki
na zadania wlasne izlecone oraz na wydatki biezace
1 inwestycyjne,

e 7rodita sfinansowania wystepujacego niedoboru budzetowego
(o ile jest przewidywany),

e planowang kwote przychodow oraz rozchodow,

e kwote rezerwy budzetowej na nieprzewidziane wydatki,

e sposob rozdysponowania nadwyzki budzetowe;j (o ile wystepuje),

e wyszczegblnienie dotacji dla jednostek i1 zaktadow budzetowych

3 Krasowska-Walczak, G. (1996). Finanse publiczne, Wyd. Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan 1996, s. 132.
3¢ Adamowicz, M., Zajac, J. (2002). Budzety gmin wiejskich w latach 1991-1999 [W:] Finanse publiczne w skali
lokalnej i regionalnej, pod red. M. Adamowicza, Wyd. SGGW, Warszawa 2002, s. 19.
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e wykaz dotacji dla innych podmiotoéw, zestawienie tabelaryczne
dochodow 1 wydatkow,

e $rodki wyodrebnione do dyspozycji sotectw,

e plan zrodet inwestycyjnych na dany rok.

Ponadto w polskich warunkach gospodarczych funkcjonuje odrgbna
grupa instytucji, zachowujaca odrgbnos$¢ swoich budzetow, a jednak w
wyniku przeprowadzonych podlega wtadzom samorzagdowym. S3 to m.in.
instytucje kultury, samorzagdowe spotki prawa handlowego oraz samodzielne
publiczne zaktady opieki zdrowotne;.

Dochody i wydatki budzetowe gminy s3 klasyfikowane wedtug

nastgpujacego podziatu: dzialy, rozdzialy i paragrafy (Rys. 41 5).
Dziaty prezentujaca budzet w uktadzie, podmiotowym, przedmiotowym oraz
funkcjonalnym odpowiadajgc podstawowym dziedzinom (rodzajom)
dziatalnosci. Rozdziaty  (uszczegélowienie  dzialdw) odpowiadaja
okreslonym grupom jednostek organizacyjnych lub zadaniom budzetowym
(rodzajom  dzialalnosci  wyodrebnionych ~w  PKD).  Paragrafy
podporzadkowane sa natomiast okreslonym zrodtom (dochodéw oraz
rodzajom wydatkéw budzetowych. Z uwagi na ich rodzajowy charakter,
moga wystepowaé w wielu dziatach i rozdziatach, w zalezno$ci, w jakim
dziale i rozdziale s realizowane.

Dziat 756 "Dochody od osob
prawnych, od os6b fizycznych i
innych jednostek nieposiadajacych
osobowosci prawnej oraz wydatki
zwigzane z ich poborem"

Rozdziat 75615 " Wplywy z podatku
rolnego, podatku lesnego, podatku od
czynnosci cywilonoprawnych,
podatkow i optat lokalnych i innych
jednostek organizacyjnych"

§ 0370 ,,Wplywy z optaty od
posiadania psow”.

Rysunek 4. Przyklad klasyfikacji dochodéw budzetowych

Zrodio: opracowanie wlasne na podstawie Lachiewicz, W. (red.), Klasyfikacja budzetowa, Wydanie 3.,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa, s. 8.
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Dziat 801 "Oswiata i
wychowanie"

Rozdziat 80106 "Inne
formy wychowania
przedszkolnego"

§ 2540 Dotacja
podmiotowa z budzetu
dla niepublicznych

jednostek systemu
osSwiaty"

Rysunek 5. Przyklad klasyfikacji wydatkow budzetowych
Zrédlo: jak w rysunku 4.

Pomimo faktu, iz budzet jest uchwalany na okres 1 roku, to powinien
on stuzy¢ realizowaniu nie tylko jednorocznych plandéw, ale by¢
konstruowany w taki sposéb, aby wptywal na urzeczywistnienie si¢
kierunkéw rozwoju, uprzednio zaplanowanych przez radnych gminy.
Szczegbdlnie wazne jest planowanie inwestycji 1 podejmowanie decyzji
o przeznaczeniu majatku samorzadowego. Budzet, zatem jako narzg¢dzie
zarzgdzania dziatalno$cig jednostki samorzadu terytorialnego spetnia
nastepujace funkcje?’

e zarzadzania,
e optymalizacji lub marnotrawstwa,
e promocyjna,
e demokratyczng lub autokratyczna,
e integracyjnag.

Najwigksze zmiany dotyczace gospodarki budzetowej jednostek
samorzadu terytorialnego dokonaty si¢ z dniem 1 stycznia 2010.
Wprowadzony zostal, bowiem nowy termin uchwalenia uchwaty budzetowej
tj. 31 stycznia roku budzetowego (do tego czasu finalng datg byt 31 marzec).
W sytuacji nieuchwalenia uchwatly budzetowej we wskazanym terminie RIO
ma obowigzek ustalenia budzetu najpozniej do dnia 28 lutego.

37 Owsiak, S. (2002). Budzet wtadz lokalnych, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2002, s. 33.
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Rada Gminy
uchwala wskazdwki do projektu budietu

Wsjt/Burmistrz/Prezydent Miasta Regionalna Izba Obrachunkowa

sporzgdza projekt budzetu nadzoruje prace nad budzetem
(do 13 listopada roku poprzedzajgcego

rok budzetowy)

Rada Gminy

uchwala budiet
(do 31 grudnia, Regionalna Izba Obrachunkowa
a w wyjatkowych nie uchwala budzetu ustala budzet (do korica lutego)
sytuacjach do 31 stycznia w terminie
nastepnego rokul)

Rysunek 6. Proces uchwalania budzetu gminy

Zrédlo: Kubiczek, J. (2018). Innowacyjne wykorzystanie metody AHP w podziale $rodkéw budzetu
obywatelskiego, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, nr 518, Wroctaw 2018, s. 97, DOI:
10.15611/pn.2018.518.07.

Doprecyzowano takze przepisy dotyczace ,zawarto$ci” uchwaty
budzetowej. Sktada si¢ ona z budzetu jednostki (plan dochodéw 1 wydatkow,
przychoddéw i1 rozchodéw) oraz whasciwych zatacznikow. Nalezg do nich:

e zestawienia planowanych kwot dotacji z budzetu ogélnego,

e plan przychodow i kosztow zaktadow budzetowych,

e plan dochoddw 1 wydatkéw jednostek oswiatowych.

Natomiast podstawe opracowania projektu budzetu jst stanowia:

e materialy planistyczne, w tym plany zadan rzeczowych,
przekazane przez podlegle jednostki organizacyjne w zakresie
wynikajacym z uchwaty proceduralnej,
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e przyjete zalozenia polityki cenowej w stosunku do cen ustlug
komunalnych,

e przyjete zalozenia polityki podatkowej w przedmiocie podatkow
1 optat lokalnych,

e przyjete kierunki przemian wtasnosciowych mienia jst,

e informacje przekazane do 15 pazdziernika przez ministra
wiasciwego do spraw finansow publicznych o rocznych kwotach
poszczegbdlnych czgsci subwencji ogolnej oraz o planowane]
nadany rok kwocie dochodow z tytutu udziatow we wptywach
z podatku dochodowego od oso6b fizycznych,

¢ informacje dysponentéw czgsci budzetowych o kwotach dotacji
celowych na zadania z zakresu administracji rzadowej, ktore
przekazywane s3 samorzadom do dnia 25 pazdziernika roku
poprzedzajacego rok budzetowy.

Procedur¢ 1 zasady sporzadzania budzetu oraz szczegdétowosc
towarzyszacych mu materiatéw informacyjnych okresla Rada Gminy. Projekt
budzetu sporzadzany zgodnie z zasadami prawa budzetowego przez organ
wykonawczy (wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta). Przed jego
sporzadzeniem nalezy uwzgledni¢ wskazania Rady. Ponadto jest on takze
zobowigzany do opracowania informacji na temat stanu mienia
komunalnego. Jest ona wraz z projektem budzetu przedktadana Radzie
Gminy w terminie do dnia 15 listopada roku, poprzedzajacego rok
budzetowy. Organ wykonawczy jest takze zobligowany do przestania
projektu budzetu do Regionalnej Izby Obrachunkowe;.

Materiaty prezentujace potrzeby jednostek budzetowych, zakladow
budzetowych czy tez bezposrednio mieszkancow, przekazywane
sg do skarbnika gminy w terminie wyznaczonym przez Rad¢ Gminy.
W oparciu o wyliczone kwoty dochodéow, a takze napodstawie
przedtozonych materiatow 1 wnioskow od kierownikéw jednostek
budzetowych, zakladow budzetowych, radnych oraz sottysow, oraz rad
mtodych czy seniorow, skarbnik opracowuje zbiorcze zestawienie dochodow
1 wydatkow. Zestawienie to trafia do wojta gminy, ktory na jego podstawie
opracowuje projekt budzetu (mozliwym jest takze opracowanie kilku
wariantéw projektu). Tak przygotowany projekt wraz z informacja o stanie
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mienia komunalnego przesytany jest celem zaopiniowania do Regionalnej
Izby Obrachunkowej Nalezy pokresli¢ w tym miejscu, iz regionalna izba
obrachunkowa po zapoznaniu si¢ z uchwalg budzetowa danej jednostki jak
1 sporzadzonej przez nig Wieloletniej Prognozy Finansowej ma za zadanie
przedstawi¢ swoja opini¢ na temat ,,prawidlowosci prognozy kwoty dtugu
jednostki, wynikajacej z planowanych i zaciagnietych zobowiazan3®,
Przestany projekt budzetu jest takze prezentowany przez przewodniczacego
Rady Gminy do zaopiniowania wszystkim statym komisjom Rady
(np. gospodarczej, sportu, zdrowia i pomocy spotecznej, czy oswiaty
1 kultury).

Te podmioty podczas swoich posiedzen formulujg opinie i1 zglaszajg
swoje uwagi do projektu budzetu. Komisja budzetowa, w ktoérej zakresie
dziatania sg wszelkie sprawy dotyczace gospodarki finansowej, gromadzi
wszelkie uwagi a nastepnie przekazuje je organowi stanowigcemu.
Opinie poszczegbdlnych komisji sa plaszczyzng do dyskusji na temat
ostatecznego ksztattu projektu budzetu. W przypadku nieuchwalenia budzetu
w wymaganym terminie, podstawa do prowadzenia gospodarki budzetowej
w danym roku jest projekt budzetu. Szczegdétowy opis procedury
opracowywania 1 uchwalania budzetu gminy zawieraja Rady Gminy
w sprawie procedury uchwalania budzetu gminy oraz rodzaju
1 szczegotowosci materiatow informacyjnych towarzyszacych projektowi
budzetu.

Po uchwaleniu budzetu, organ wykonawczy gminy przechodzi
do procesu jego wykonywania. Wykonywanie budzetu polega przede
wszystkim na gromadzeniu dochodow oraz przychodow, ktére zostaty
w budzecie okre$lone, a takze realizowaniu zaplanowanych wydatkéw
irozchodow. W toku wykonywania budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego obowigzujg nast¢pujace zasady gospodarki finansowe;j:

e ustalanie, pobieranie i1 odprowadzanie dochodéw budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego nast¢gpuje na zasadach
1 w terminach wynikajacych z obowigzujacych przepisoéw,

38 Zidtkowska, W. (2012). Finanse Publiczne. Teoria i zastosowanie, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej,
Poznan, s. 255.
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e pelna realizacja zadan nast¢gpuje w terminach okreslonych
w przepisach i harmonogramie,

¢ dokonywanie wydatkow nastepuje w granicach kwot okreslonych
w planie finansowym, z uwzglednieniem prawidlowo
dokonanych  przeniesien 1 zgodnie z  planowanym
przeznaczeniem, w sposob celowy i oszczgdny, z zachowaniem
zasady uzyskiwania najlepszych efektéw z danych naktadow;

e 7zlecanie zadan powinno nastgpowaé na zasadzie wyboru
najkorzystniejszej oferty, z uwzglednieniem m. in. przepisoOw
o zaméwieniach publicznych, a jezeli nie jest wymagalna pelna
procedura — trybu konkursowego.

Wszystkie czynnosci zZwigzane z gromadzeniem  oraz
rozdysponowywaniem $rodkow pienieznych przebiegaja jednoczesnie,
dlatego nalezy monitorowac cyklicznie zard6wno poziom realizowanych
wptywow jak 1 ponoszonych wydatkéw. Istotnym jest uprawnienie
1 mozliwos¢ organu wykonawczego do dokonywania ,,zmian w planie
dochodéw 1 wydatkow, ale tylko w oparciu o obowigzujace przepisy
prawa”’. Mozliwo$¢ ta wynika stad, Ze trudne a wrecz czasem niemozliwe
jest zaprojektowanie wszystkich potrzeb finansowych. Dynamika zmian
zachodzacych zar6wno w zyciu spolecznym jak i gospodarczym jest
wyzwaniem dla samorzagdoéw zarowno w krétkim jak 1 dlugim okresie.

2.3. Kontrola wykonania budzetu jednostki samorzgadu terytorialnego

Wykonywanie budzetu jednostki samorzadu terytorialnego rozumiane
jest jako realizacja dziatan (czynnosci, procesow), ktore skupione sg na:

e pozyskiwaniu wpltywéw budzetowych (tj. dochodéw oraz
przychodow),

e realizacji 1 ewidencjonowaniu ponoszonych w danym okresie
wydatkéw oraz rozchodow,

e finansowaniu wlasnych potrzeb pozyczkowych,

e zacigganiu zobowigzan, ktore wymagaja zaangazowania srodkow
publicznych

¥ Dylewski, M., Filipiak, B., Gorzalczynska-Koczkodaj M. (2006). Finanse samorzadow. Narzedzia, decyzje,
procesy, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa, s. 35.
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e zarzadzaniu $Srodkami publicznymi tj. umiejetnosci sprawnego
i elastycznego reagowania na zmienno$¢ sytuacji spoteczno —
gospodarczej oraz

e zarzadzania lokalnym dtugiem publicznym.

Faktyczna realizacja tj. wykonanie budzetu odbywa si¢ przy zachowaniu
kilku zasad. Nalezg do nich*’:

e zasada szczegdlnej roli organu wykonawczego jednostki
samorzadu terytorialnego w procesie wykonywania budzetu,

e zasada pelnej 1 terminowej realizacji budzetu,

e zasada dokonywania wydatkéw w granicach kwot wynikajacych
z uchwaty budzetowej 1 odpowiednich upowaznien do ich
dokonywania,

e zasada dokonywania zmian w budzecie tylko w granicach
wyznaczonych przez obowigzujace prawo (stabilno$¢ budzetu),

e zasada efektywnej realizacji zadan za pomoca S$rodkow
budzetowych,

e zasada szczeg6lnej roli skarbnika (gléwnego ksiggowego
budzetu) oraz

e zasada bankowej obstugi budzetu jednostki samorzadu przez
dowolny bank wybrany w ramach procedury prawa zamowien
publicznych.

Biorac pod uwage specyfike wyzej wymienionych zasada w odniesieniu
do pierwszej znich, za wykonanie budzetu samorzadowego w gminach
odpowiada organ wykonawczy: wojt (burmistrz lub prezydent miasta),
w powiecie zarzad powiatu natomiast na szczeblu wojewddztwa zarzad
wojewodztwa. Poza sprawowaniem ogolnego nadzoru i1 kontroli nad
realizacjg uchwaty budzetowej (realizacja ustalonych w uchwale wptywow
1 wyplywow pienieznych), obowigzek ten jest $cisle zwigzany z realizacja
szeregu konkretnych przedsigwzig¢ w trakcie trwania roku budzetowego.
Obligatoryjne  dzialania zwigzane z wykonywaniem uchwalonego
w samorzadzie budzetu zostaly zdefiniowane przez ustawodawce w ustawie

4 Sokotowska — Kornberger, E., Bitner, M. (2018). Prawo finanséw samorzadowych, Seria Akademicka, Wolters
Kluwer, s. 80.
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z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?!. Jedna z najbardziej istotnych
czynno$ci, ktora powinna by¢ podj¢ta w terminie 21 dni od przyjecia budzetu
jest komunikacja z podleglymi jednostkami. Polega ona na przekazaniu im
informacji o ich ostatecznych kwotach dochodéw 1 wydatkow oraz wysokosci
dotacji 1 wptat do budzetu. Tym samym jednostki organizacyjne
doprecyzowujga projekty swoich planéw do wuchwaty budzetowe;.
Ponadto w tym samym rezimie czasowym opracowywany jest plan
finansowy zadan z zakresu administracji rzagdowej oraz innych zadan
zleconych jednostce odrgbnymi ustawami. Przy sporzadzeniu tego planu
przyjmuje si¢ za podstawe kwote dotacji skierowanych na ten cel w roku
budzetowym oraz wielko$¢ dochodow zwigzanych z realizacja tych zadan,
ktore podlegaja przekazaniu do budzetu panstwa. Organ wykonawczy moze
takze opracowa¢ harmonogram realizacji budzetu i poinformowa¢ o nim
podlegte 1nadzorowane jednostki. Organ wykonawczy w toku realizacji
budzetu ma takze prawo do zaciggania zobowigzan znajdujacych pokrycie
w planie budzetowym, emitowania papierow warto$ciowych, zglaszania
propozycji zmian w budzecie (w graniach prawa). Moga by¢ one jednak
realizowane w ramach uprawnien udzielonych przez wlasciwy organ
stanowigcy. Kompetencja i zadaniem organu wykonawczego jest roéwniez
zawieranie uméw z bankami dotyczacych obstugi budzetu, lokowania
wolnych srodkow czy tez zaciggania kredytow.

W przypadku zasady pelnej 1 terminowej realizacji budzetu traktowac
nalezy o odpowiedzialno$ci w sytuacji nieustalenia, niepobrania czy tez
niedochodzenia naleznosci budzetowych. O konsekwencjach w tym
wymiarze traktuje si¢ takze wowczas, gdy realizowane s3 w jednostce
zobowigzania po uptywie terminu ich ptatnosci. Powodowaé to moze,
bowiem potrzebe naliczania odsetek. Do gldownych z nich naleza:

e odsetki za opdznienia w transakcjach handlowych, — gdy
dhluznikiem nie jest podmiot publiczny bedacy podmiotem
leczniczym,

e odsetki za opoOznienia w transakcjach handlowych - gdy
dluzeniem jest podmiot publiczny bedacy podmiotem
leczniczym,

4UArt. 247 - 271
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e odsetki ustawowe oraz

e odsetki od zalegtosci sktadkowych.

Zabezpieczeniem przed naruszeniem tej zasady jest sporzadzenie budzetu
w uktadzie wykonawczym, przygotowanie harmonogramu realizacji
wydatkowania §rodkow finansowych, =z uwzglgdnieniem planéw
finansowych podleglych jednostek. Istotnym jest takze opracowanie plandw
finansowych realizacji zadan zleconych z zakresu administracji publicznej
oraz tych zleconych innymi ustawami. Ze wzgledu na specyfike
funkcjonowania sektora samorzadowego i katalogu m.in. jego dochodow jest
to istotne ze wzgledu na mozliwos¢ zachowania 5% wplywow z tytutu
realizacji tych wilasnie zadan. Plan ten powinien by¢ sporzadzony 21 dni
po uchwaleniu uchwaty budzetowej i przekazany wtasciwemu wojewodzie.
Na jego podstawie realizowane sg stosowane wydatki z budzetu panstwa oraz
nastgpuje wptata wymaganych $rodkow. W sytuacji, gdy dotacje celowe
z budzetu panstwa nie sg wystarczajagce na pelne i terminowe wykonanie
np. wskazanych powyzej zadan zleconych moga one, na podstawie art. 49 ust.
6 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, dochodzi¢
od Skarbu Panstwa réznicy pomiedzy kwota realnie potrzebng do pelnego
wykonania danego zadania zleconego, a wysokos$cig przekazanej dotacji.

W planie finansowym urzgdu jednostki samorzadu ujmuje si¢ wszystkie
wydatki budzetowe nieujete w planach innych jednostek, w tym wydatki
zwigzane z funkcjonowaniem organu stanowigcego i organu wykonawczego.
Urzad jest, bowiem jednostka budzetowa. W planie tym ujmuje si¢, zatem
takze:

e dotacje dla samorzadowych  zakltadéw  budzetowych
(samorzadowy zaktad budzetowy moze otrzyma¢ m.in. dotacje
przedmiotowe, ktére co do zasady nie moga przekroczy¢ 50%
kosztow jego dziatalnosci). W tym miejscu nalezy nadmienic,
iz zgodnie z trescig ustawy z dnia 2 marca*? samorzadowy zaktad
budzetowy, ktory realizuje zadania Zwigzane
z przeciwdziataniem COVID - 19, moze otrzymaé¢ dotacje

42 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6Inych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
zwalczaniem COVID — 19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. z 2020
r., poz. 374 ze zm.).
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zbudzetu samorzadu przekraczajace 50% kosztow jego
dziatalnosci. Nowelizacja wyzej wymienionego aktu prawnego
zdnia 31 marca 2020 r. * zdefiniowala zagadnienie
»przeciwdziatania COVID — 19”. Nalezy prze nie rozumiec
wszelkie czynno$ci zwigzane ze zwalczaniem zakazenia,
zapobiegania rozprzestrzenianiu sie, profilaktyka
oraz zwalczaniem skutkéw choroby zakaznej wywolanej
wirusem SARS — CoV — 2, z uwzglednieniem, Ze czynno$ci
te dotycza takze zwalczania skutkow spoleczno — gospodarczych
tej choroby. Przestanka do przyznania dotacji przekraczajacej
50% kosztow dziatalno$ci dla zaktadu budzetowego nie jest,
zatem nieosiggni¢cie zaplanowanych na skutek pandemii
przychodow a faktyczne realizowanie przez niego zadan
zwigzanych z przeciwdziataniem COVID — 19. Samorzadowy
zaktad budzetowy wplaca do budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego nadwyzke $rodkéw obrotowych, ustalong
na koniec okresu sprawozdawczego, chyba, ze organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego postanowi inaczej. Dla nowo
utworzonych zaktadéw budzetowych moze by¢ przyznana
jednorazowa dotacja z budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego na pierwsze wyposazenie w §rodki obrotowe.

e dotacje i $rodki przekazywane na rzecz innych jst i zwigzkoéw jst
- z budzetéw samorzadu ponoszone sg takze wydatki noszace
znamiona dotacji celowych. Jest to tzw. pomoc finansowa w mysl
art. 220 ustawy o finansach publicznych. W przypadku tego typu
wydatkéw nalezy pamigtac, ze sa one przeznaczone na realizacje
zadan okreslonych w odrebnych przepisach, a w szczegdlnosci na
pomoc rzeczowa lub finansowa dla innych jst. Jest to, zatem
pomoc finansowa w formie dotacji celowej, poprzedzona
uchwaleniem odregbnej uchwatly organu stanowigcego jst.

e zwiazki miedzygminne mogg by¢ tworzone w celach wspolnej
realizacji zadan wilasnych. W obecnych realiach spoteczno —

4 Ustawa z dnia 31 marca 2020r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczeniem COVID — 19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2020 r., poz. 568).
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gospodarczych jednym z najbardziej ,,kosztochtonnych” zadan
realizowanych przez jednostki samorzadu gminnego jest
gospodarka odpadami. Dlatego tez, jedng =z przestanek
ograniczajacych wydatki samorzadoéw jest tworzenie w tym celu
zwigzkow miedzygminnych. Dochody zwigzku, a zwtaszcza ich
znaczna cz¢$¢ pochodzi z wptat gmin w formie sktadki, jaka
cztonkowie zwiazku zobowigzali si¢ wplaca¢ na jego rzecz.
Dochody moga pochodzi¢ takze z wtasnego majatku oraz z wplat
jednostek organizacyjnych zwigzku. W odniesieniu do zasilania
finansowego z budzetu jst zwiazkéw samorzadowych nalezy
uwzgledni¢ klika kwestii. Mianowicie, w $wietle wskazanych
przepisow dotyczacych pomocy finansowe] na finansowanie
zadan wiasnych, jak rowniez na finansowanie zadan
przekazanych do realizacji zwigzkowi miedzygminnemu nie
moze udzieli¢ jednostka samorzadu terytorialnego, ktora jest
cztonkiem tego zwiazku.

Tabela 4. Liczba zwigzkéw miedzygminnych

Wyszc/ie‘:agto;meme Liczba utworzonych Liczba zwiazkow ,,zajmujacych si¢” gospodarka
zwiazkow (315) odpadami (69)

...2007 4 1

2008 4 1

2009 6 2

2010 5 1

2011 0 0

2012 8 8

2013 4 34

2014 1 1

2015 0 0

2016 1 (1) - przeksztaicony_w zwigzek powiatowo —

gminny z dniem 30.12.2019

2017 0 0

2018 0 0

2019 1 1 (1)

2021 1 1

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie ,,Wykaz zwiazkéw migdzygminnych stan na dzien 30 wrzesnia 2021 r.”
dane pozyskane z Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji.

Rozliczenia miedzy zwigzkiem miedzygminnym a uczestniczaca
W nim gming z tytulu ponoszenia przez zwigzek wydatkow
inwestycyjnych powinny by¢ realizowane zgodnie z regulacjami
zawartymi w statucie. W celach pogladowych w Tabeli 4

wskazano og6lna liczb¢ podmiotow powotanych jako zwigzki
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mie¢dzygminne oraz skalg ich dziatania w odniesieniu do realizacji
zadan zwigzanych z gospodarka odpadami.

pozostate dotacje dotycza m.in. przekazania wsparcia
finansowego zaré6wno jednostkom nalezacym do sektora
finans6w publicznych jak tym poza niego. Dotacje te dotycza
m.in. dofinansowania zadan z zakresu o$§wiaty i wychowania,
ochrony zdrowia, polityki spotecznej czy gospodarki komunalnej,
ochrony $rodowiska, kultury fizycznej, bezpieczenstwa
publicznego i ochrony przeciwpozarowe;.

wptaty do budzetu panstwa z przeznaczeniem na zwigkszenie
czgsci subwencji ogdlnej - Wplat do budzetu panstwa,
z przeznaczeniem na cze¢$¢ roOwnowazacg subwencji ogolnej
dla gmin, zgodnie z art. 29 ww. ustawy, dokonuja gminy,
w ktorych wskaznik dochodéw podatkowych na jednego
mieszkanca jest wigkszy niz 150% wskaznika ustalonego
analogicznie dla wszystkich gmin w kraju. Zgodnie z treécig art.
35 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
— gminy zobowigzane sg do dokonywania wptat na rachunek
budzetu panstwa w dwunastu rownych ratach w terminie
do 15 dnia kazdego miesiaca.

ptatnosci oraz sktadki wptacane na rzecz instytucji krajowych
1 zagranicznych regulowane s3 np. wowczas, gdy samorzad
gminny utworzyt wraz z innymi podmiotami stowarzyszenie lub
wstapit do takiego stowarzyszenia. Czlonkowie stowarzyszenia
zobowigzani s3 do wspierania dziatalnosci stowarzyszenia oraz
do ptacenia sktadek na jego rzecz. Wysokos¢ sktadki oraz terminy
jej wplat sa ustalone w drodze uchwaty. Stowarzyszenia
powoltywane sg zazwyczaj w celu wsparcia idei samorzadnosci.

Kolejng zasadg jest ta zwigzana z dokonywaniem wydatkow w granicach
kwot wynikajacych z uchwaly budzetowej 1 odpowiednich upowaznien
do ich dokonywania. Zwigzana jest ona z funkcjonowaniem odpowiednich
regulacji dotyczacych odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych. Przepisy te przewiduja odpowiedzialno$¢ za realizacje
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wydatkow bez stosownego upowaznienia. Dotyczy to takze kwestii wydatku
zrealizowanego w wyzszej kwocie lub niezgodnego z przyjetym wczesniej
celem. Upowaznienie do dokonania wydatku musi by¢ zawarte w uchwale
budzetowej lub wynika¢ z sytuacji nieprzewidzianych (nie mozna ich
zaplanowac) tzw. wydatek nieprzewidziany zwigzany z wyroku sagdowego,
tytutu wykonawczego czy przyjetej ugody. Ponadto w uchwale o wieloletniej
prognozie finansowej Rada Gminy moze upowazni¢ wojta, burmistrza lub
prezydenta miasta do zaciggania zobowigzan na dzialania realizowane
w wieloletniej perspektywie.

W przypadku zasady dotyczacej stabilizacji budzetu odnosi¢ ja nalezy
do dokonywania zmian tylko w granicach okreslonych prawem.
Z wczesniejszych rozwazan wynika, iz co do zasady zaplanowac nalezy
w budzecie wszelkie dziatania, tak, aby w trakcie roku, w sytuacjach
nadzwyczajnych, umozliwi¢ uzycie instrumentéw uelastyczniajacych budzet
bez potrzeby jego nowelizacji. Przez instrumenty te rozumie si¢ mozliwo$¢
wykorzystanie przez organ wykonawczy rezerw: ogoélnej i1 celowej,
blokowanie i przeniesienie wydatkow.

Pamigta¢ nalezy jednak o tym, iz $rodki przekazane w ramach rezerwy
og6lnej nie moga przekroczy¢ 1% wydatkow ogdtem, natomiast rezerwy
celowej — 5% w ogolnej puli wydatkoéw. Pierwsze z nich dotyczg wydatkow
nieprzewidzianych podczas procedury planowania budzetu, natomiast
w drugim przypadku dotyczy to tych, ktérych szczegdtowy podziat nie mogt
by¢ przeprowadzony w planowaniu budzetowym. Rezerwy celowe moga by¢
przeznaczone wytacznie na cel, na jaki zostaly utworzone oraz wykorzystane
zgodnie z klasyfikacja budzetowa wydatkéw. Zarzad jednostki samorzadu
terytorialnego moze, po uzyskaniu pozytywnej opinii komisji wlasciwej
do spraw budzetu organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego,
dokona¢ zmiany przeznaczenia rezerwy celowe;.

W przypadkach stwierdzenia:

1. niegospodarnosci w okreslonych jednostkach,

2. opoznien w realizacji zadan,

3. nadmiaru posiadanych $rodkow,

4. naruszenia zasad gospodarki finansowej, zarzad jednostki samorzadu

terytorialnego moze podja¢ decyzj¢ o blokowaniu planowanych
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wydatkow budzetowych. W przypadku uzyskania pozytywnej opinii
komisji budzetowej, moze on przenies¢ zablokowang kwote w poczet
rezerwy celowej, jednakze uprawnienia do wydania decyzji zwigzane;j
z kierunkiem jej wydatkowania posiada organ stanowigcy. Nie mniej
jednak takze i on nie moze przeznaczy¢ tak utworzonej rezerwy
na finasowanie wynagrodzen.

Zasada efektywnej realizacji budzetu oznacza dbalo$¢ o efekty przy
najnizszym (optymalnym) wydatkowaniu srodkow. W praktyce zwigzane jest
to z m.in. z zastosowaniem prawa zamowien publicznych i wyboru
najkorzystniejszej oferty z poszanowaniem konkurencyjnosci podmiotéw
ubiegajacych si¢ o realizacje¢ procedowanego przedsiewzi¢cia. Dokonywanie
wydatkéw nastepuje, zatem w granicach kwot okreslonych w planie
finansowym, z uwzglednieniem prawidtlowo dokonanych przeniesien
1 zgodnie z planowanym przeznaczeniem, w sposob celowy i1 oszczedny,
z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektéw z danych naktadow.

Rada gminy funkcjonuje w zakresie wyraznie okre$lonego katalogu
swoich kompetencji. Nie moze przekazac ich ani organowi wykonawczemu,
ani innym podmiotom gminnym. Zgodnie z art. 18 wust. 2 ustawy
o samorzadzie gminnym do wyltacznej wilasciwosci rady gminy nalezy
m.in.:*

e uchwalanie: statutu gminy oraz budzetu gminy,

e rozpatrywanie sprawozdan z dziatalnosci finansowej,

e ustalanie wynagrodzen wojta, decydowanie o kierunkach jego
dziatania oraz otrzymywanie sprawozdan z jego dziatalnosci,

e wyznaczanie i odwotywanie skarbnika gminy,

e ustalanie o zakresie dziatania jednostek pomocniczych gminy
oraz srodkach finansowych przekazywanym
im do wykorzystania,

e opracowywanie uchwat w sprawach podatkow i optat czy tez

e przyznawanie honorowego obywatelstwa gminy.

Niezwykle istotne z punktu widzenia zasady szczegodlnej roli skarbnika
jest, zatem jego powotanie przez rade. Jest on takze czesto okreslany jako

4 Zielinski, E. (2013). Administracja rzadowa i samorzagdowa w Polsce, Wydawnictwo ASPRA, Warszawa.
s. 278-279.
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glowny ksiegowy budzetu. Zgodnie z ustawa o finansach publicznych
skarbnikowi powierzono obowiazki i odpowiedzialno§¢ w zakresie:

e prowadzenia rachunkowosci jednostki,

e wykonywania dyspozycji srodkami pieni¢znymi,

e dokonywania  wstepnej  kontroli  zgodno$ci  operacji
gospodarczych 1 finansowych z planem finansowym
(kontrasygnata),

e dokonywania wstepnej kontroli kompletnosci i1 rzetelnosci
dokumentow dotyczacych operacji gospodarczych i finansowych.

Ponadto uczestniczy on w pracach i obradach jednostki a takze konsultuje
1 opiniuje planowane zmiany badz projekty nowych aktéw prawa
miejscowego. Wynika to z faktu, iz co do zasady kazde takie dziatania
wywoluje efekty badz skutki finansowe dla budzetu, nawet, jezeli nie beda
one identyfikowalne w blizszej tylko w dalszej perspektywie czasu.

Zasada bankowej obstugi budzetu jednostki samorzadu przez dowolny
bank wybrany w ramach procedury prawa zamdwien publicznych traktuje
o tym, iz obstuga ta dotyczy prowadzenia rachunkéw bankowych a takze
obstugi kasowej budzetu. Realizowana jest ona na postawie umowy
z bankiem.
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ROZDZIAL 3. DOCHODY JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

3.1. Podstawy prawne funkcjonowania systemu w Polsce

Finansowanie jednostek samorzadu terytorialnego opiera si¢
na uporzadkowanym zbiorze regul, norm, narz¢dzi oraz przepisOw prawa.
Przez system finansowania jst uznaje si¢ ogot zasad, regut, decyzji, narzedzi
1 instytucji stworzonych przez obowigzujagce w danym panstwie prawo,
ktérego celem jest stworzenie warunkow i §rodkdéw do zaopatrzenia jednostek
samorzadu terytorialnego w kapitat niezbedny do finansowania i realizacji
ich zadan.

Regulacje prawne dotyczace dochodow jednostek samorzadow
terytorialnych w Polsce zawarte s3 w wielu aktach prawnych. Jednak
podstawy gospodarki finansowej jst okreslaja:

e ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, ktora definiuje ,,zrodla dochodoéw
jednostek samorzadu terytorialnego, zasady gromadzenia
1 ustalania tych dochodéw oraz zasady ustalania i przekazywania
subwencji ogdlnej oraz dotacji celowych z budzetu panstwa*>”.

e ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

Réwnoczesnie nalezy zauwaza¢, iz w roku 2020 realizacja budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego przebiegata w warunkach epidemii
COVID-19. Wptyw epidemii COVID-19 na przebieg proceséw
makroekonomicznych w catym kraju mozna byto zaobserwowaé poprzez
zmniejszenie si¢ aktywnosci gospodarczej, pogorszeniu sytuacji na rynku
pracy oraz zmian¢ ekonomicznych zachowan gospodarstw domowych
1 przedsigbiorstw. Ostonienie koniunktury gospodarczej wptynelo réwniez na
sytuacj¢ finanséw publicznych, w tym na finanse jednostek samorzadu
terytorialnego.

45 Art. 1 Ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (tj Dz. U. z 2021 .
poz. 38. z pdzn. zm.,)
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W zwiazku z konieczno$cig zniwelowania skutkow epidemii COVID -19
zostal wprowadzony pakiet zmian*® utatwiajacy samorzadom realizowania
ich zadan w warunkach epidemii oraz nadanie im impulsu inwestycyjnego.

Tabela S. Poziom dochodéw, wydatkéw i wyniku finansowego w jednostkach
samorzadu terytorialnego w latach 2009-2020
2009 [ 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

mld PLN

Wyszczegolnienie

Dochody, w tym 154,8| 162,8| 171,3] 177,4] 183,5| 194,3| 199,0| 213,7| 229,9| 251,8] 278,5| 304,9
Dochody wltasne (%)| 48,6] 48,3| 488] 491| 50,01 50,7| 52,01 499| 493 493 487 480

Dotacje ogolem (%)| 22,1| 22,8| 23,01 224| 220 229| 222 252| 271 283 291 300
Subwencja ogdlna

(%) 29,31 29,01 282 286] 279 263 258 248 236| 224 222 220
Wydatki 167,8| 177,8| 181,6] 180,5| 183.,8] 196,8] 196,4| 206,0| 230,2| 259,4| 280,2| 299,2
Wynik finansowy -13,0] -15,0] -10,3] -3,00 -0.4| -2.4| 26| 76| -03] -7,5| -1,71 57

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Sprawozdania z wykonaniu budzetow Jednostek Samorzadu
Terytorialnego Ministerstwo Finanséw za lata 2009-2020.

Dochody ogétem jst w latach 2009-2020 wzrosty prawie dwukrotnie
1w 2020r. wyniosty 304,9 mld zl. W strukturze dochodow ogoétem,
zrealizowanych w 2020 r. przez jednostki samorzadu terytorialnego, 81,8%
dochodéw ogotem zrealizowanych przez wszystkie jednostki samorzadu
terytorialnego stanowity dochody ogdtem gmin i miast na prawach powiatu.

Gminy
48,9% Powiaty
= Miasta na prawach powiatu

= Wojwwoddztwa

Rysunek 7. Struktura dochodéw wg Kkategorii jednostki samorzadu terytorialnego
w 2020r.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Sprawozdania z wykonaniu budzetow Jednostek Samorzadu
Terytorialnego Ministerstwo Finanséw w 2020.r..

46 Pakiet zmian wprowadzita ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych z
zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 1842, z p6zn. zm.) — tzw. ustawa COVID.
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Najwicksza pozycja dochodowa byly dochody wlasne, ktore
uksztattowaly si¢ na poziomie 146,36 mld i w poréwnaniu z 2009r. wzrosty
0 94,4%. W 2020 r. jst otrzymaty dotacje ogdétem w kwocie 91,5 mld zi,
co stanowito wzrost o 167,2% oraz subwencj¢ ogdlng w wysokosci 67 mld
zh, tj. 0 47,9% wigcej niz w 2009 .

22,0

Dochody wtasne
=il Dotace celowe
Subwencja ogdlna

30,0

Rysunek 8. Struktura dochodow jednostek samorzadu terytorialnego w 2020 r.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Sprawozdania z wykonaniu budzetow Jednostek Samorzadu
Terytorialnego Ministerstwo Finansow w 2020.r..

W latach 2009-2020 w strukturze dochodow jst najwicksza kategoria
byly dochody wtasne (mino zmian), ktére w 2020 r. stanowity
48% dochodow ogoétem. W porownaniu do 2009 r. udzial dochodéw
wiasnych w dochodach ogdtem spadt o 0,6 p. proc. W 2020 r. udziat dotacji
ogolem wzrdst do poziomu 30%, co stanowito wzrost o 7,9 p. proc.
Udziat subwencji ogolnej w dochodach ogotem jst w 2020 r. wynidst 22%.
Najbardziej zalezne od dochodoéw z budzetu panstwa, przekazywanych
w formie dotacji 1 subwencji, byly powiaty.

3.2.  Specyfika dochodow wlasnych

Zaréwno w literaturze przedmiotu, jak i w praktyce mozna spotkac¢ rézne
interpretacje pojecia dochodéw wilasnych. Waskie ujecie okresla je jako te
zrddta, na ktore organy samorzadowe mogg wywiera¢ wptyw, a w szerokim
ujeciu obejmuja catos¢ dochodow z wylaczeniem subwencji i dotacji.
Rownoczes$nie dochody wilasne mozna zdefiniowaé jako zrodta zwigzane
z budzetami lokalnymi w sposob trwatly, tj. bezterminowy, bez zadnych
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ograniczen ze strony panstwa i bez jego udzialu w czeSci wpltywow
pochodzacych z poszczegolnych zrodet.

Wedlug ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
do dochodoéw wtasnych zaliczona si¢ wszystkie ich zrodla, ktére zostaty
systemowo przypisane jednostkom samorzadu terytorialnego 1 nie
sg subwencjg lub dotacja celowa z budzetu panstwa.

Zgodnie z art. 4 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
zrédtami dochodow wilasnych gmin sa:

o _wplywy z podatkéw (od nieruchomosci, rolnego, lesnego,
od $rodkéw transportowych, dochodowego od osob fizycznych
optacanego w formie karty podatkowej, od spadkow i darowizn,
od czynnosci cywilnoprawnych),

e wplywy z optat (skarbowej, targowej, miejscowe],
uzdrowiskowej 1 od posiadania psoéw, reklamowe;,
eksploatacyjne;j),

e dochody uzyskiwane przez gminne jednostki budzetowe oraz
wplaty od gminnych zaktadéw budzetowych,

e dochody z majatku gminy,

e spadki, zapisy i darowizny na rzecz gminy,

e dochody z kar pieni¢znych i grzywien okre§lonych w odrgbnych
przepisach,

e 5,0% dochodow wuzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa
w zwigzku z realizacja zadan z zakresu administracji rzadowej
oraz innych zadan zleconych ustawami, o ile odrebne przepisy nie
stanowig inaczej,

e odsetki od pozyczek udzielanych przez gming, o ile odregbne
przepisy nie stanowig inaczej,

e odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznos$ci
stanowigcych dochody gminy,

e odsetki od $rodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach
bankowych gminy, ile odrgbne przepisy nie stanowig inaczej,

e dotacje z budzetéw innych jednostek samorzadu terytorialnego,

e inne dochody nalezne gminie na podstawie odrebnych
przepisow”.
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Wsréd dochodéw wilasnych wplywajacych do powiatow art. 5 ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego wyrdznia:

wpltywy z optat stanowigcych dochody powiatu, uiszczane
na podstawie odrgbnych przepisow,

dochody uzyskiwane przez powiatowe jednostki budzetowe
powiatu oraz wptaty od powiatowych zaktadow budzetowych
i gospodarstw ~ pomocniczych  powiatowych  jednostek
budzetowych,

dochody z majatku powiatu,

spadki, zapisy 1 darowizny na rzecz powiatu,

dochody z kar pieni¢znych 1 grzywien okreslonych w odrgbnych
przepisach,

5,0% dochodow uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa
w zwiazku z realizacja zadan z zakresu administracji rzadowej
oraz innych zadan zleconych ustawami, o ile odrgbne przepisy nie
stanowig inaczej,

odsetki od pozyczek udzielanych przez powiat, o ile odrgbne
przepisy nie stanowig inaczej,

odsetki ~od nieterminowo  przekazywanych naleznosci
stanowigcych dochody powiatu,

odsetki od srodkow finansowych gromadzonych na rachunkach
bankowych powiatu,

dotacje z budzetow innych jednostek samorzadu terytorialnego,
inne dochody nalezne powiatowi na podstawie odrgbnych
przepisow.

W odniesieniu do samorzadu wojewddztwa jego budzet zasilaja:

dochody uzyskiwane przez wojewodzkie jednostki budzetowe
powiatu oraz wptaty od powiatowych zaktadéw budzetowych
1 gospodarstw ~ pomocniczych  wojewddzkich  jednostek
budzetowych,

dochody z majatku wojewodztwa,

spadki, zapisy 1 darowizny na rzecz wojewodztwa,

dochody z kar pieni¢znych i grzywien okreslonych w odrgbnych

przepisach,
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e 5,0% dochodow wuzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa
w zwigzku z realizacja zadan z zakresu administracji rzagdowe;j
oraz innych zadan zleconych ustawami, o ile odrebne przepisy nie
stanowig inaczej,

e odsetki od pozyczek udzielanych przez wojewddztwo, o ile
odrebne przepisy nie stanowig inaczej,

e odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznos$ci
stanowigcych dochody wojewodztwa,

e odsetki od srodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach
bankowych wojewddztwa,

e dotacje z budzetéw innych jednostek samorzadu terytorialnego,
inne dochody nalezne powiatowi na podstawie odrgbnych
przepisow.*’

Réwnoczesnie jednostki samorzadu terytorialnego otrzymaty dodatkowe
srodki, ktore zostaty przekazane z Funduszu Przeciwdzialania epidemii
COVID-195, utworzonego w Banku Gospodarstwa Krajowego w celu
finansowania lub  dofinansowania realizacji zadan zwigzanych
z przeciwdzialaniem epidemii COVID19. Wsparcie to zostato okreslone,
jako ,,dofinansowanie ze $rodkéw Rzadowego Funduszu Inwestycji
Lokalnych” i stanowi cze$é dochodéw majatkowych jst.*® Jednakze nalezy
pamigtacé, iz wsparcie to moze by¢ przeznaczone przez jst wylacznie na
wydatki majatkowe w szczegolnosci na dofinansowanie lub sfinansowanie
realizacji zadan z obszarow: infrastruktury drogowej transportu; ochrony,
edukacji gospodarki wodno-$ciekowej, gospodarki komunalnej, pomocy
spotecznej, sportu i rekreacji, bezpieczenstwa, rewitalizacji zdegradowanych
terenow czy termomodernizacji budynkow uzytecznoéci publicznej.*

47 Art. 6 Ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (tj Dz. U. z 2021 .
poz. 38. z pdézn. zm.,)

* Organem wiodacym w zakresie Funduszu Przeciwdzialania COVID-19 jest Prezes Rady Ministrow. Prezes
Rady Ministrow zawiera z Bankiem Gospodarstwa Krajowego umowe okreslajaca w szczegolnosci zasady
dokonywania wyptat ze $srodkéw Funduszu na finansowanie lub dofinansowanie realizowanych zadan zwiazanych
z przeciwdziataniem COVID-19, oraz zasady zawierania porozumien, okreslajac sposob i terminy przekazywania,
rozliczania i zwrotu $rodkow oraz ich sprawozdawczos$ci. Podstaweg prawna dla Rzadowego Funduszu Inwestycji
Lokalnych stanowi Uchwata nr 102 Rady Ministréw z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie wsparcia na realizacj¢
zadan inwestycyjnych przez jednostki samorzadu terytorialnego (M. P. poz. 662) wraz ze zmianami
wprowadzonymi Uchwata nr 157 z dnia 30 pazdziernika 2020 r. (M. P. poz.1011), Uchwatg nr 162 z dnia 13
listopada 2020 r. (M. P. poz.1046), Uchwata nr 6 z dnia 12 stycznia 2021 r. (M. P. poz. 26).

4 Sprawozdania z wykonaniu budzetéw Jednostek Samorzadu Terytorialnego Ministerstwo Finanséw w 2020.r.s.
12-14.
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Najwazniejszym instrumentem realizacji polityki dochodowej jednostek
samorzadow terytorialnych sg podatki. Ich udziat w strukturze dochodéw ma
bardzo istotne znaczenie dla stopnia samodzielnosci finansowej™® dane;
jednostek. Dlatego wazny jest zakres kompetencji przystugujacych
samorzadom terytorialnego w ksztattowaniu lokalnej polityki podatkowe;.

W literaturze przedmiotu wyrdznia si¢ trzy rodzaje kompetencji mogace
przystugiwa¢ podmiotowi publicznoprawnemu, posiadajacemu wtadztwo
podatkowe tj.:

e prawo stanowienia przepisOow prawnych odnoszacych si¢
do podatkow i1 innych dochodéw publicznych;

e prawo pobierania wptywow z tych dochodow na swojg rzecz;

e prawo administrowania tymi dochodami®!"

W tym rozumieniu sg nimi przede wszystkim te podatki i oplaty,
w stosunku do ktorych w Polsce tylko gmina posiada ,,wladztwo” podatkowe.
Naleza do nich podatki samorzadowe>? tj.: podatek rolny, le$ny, od
nieruchomosci 1 od srodkow transportu oraz opftaty tj. targowa, miejscowa,
uzdrowiskowa, reklamowa, od gospodarowania odpadami komunalnym oraz
od posiadania psa. (Tabela 6.)

Wséréd przyczyny pozbawienia powiatdéw 1 wojewddztwa wplywow
z podatkow lokalnych wskazuje sig:

e powotanie w 1990 roku jedynie podstawowego szczebla
samorzadowego gmin i wyposazenie ich w dochody z podatkéw
lokalnych,

e opor gmin przeciwko zawezeniu dochodow podatkowych z tytutu
podatku od s$rodkéw transportowych, podatku od czynnosci
cywilnoprawnych,

e brak akceptacji spolecznej na nowe rodzaje obcigzen
podatkowych, ktore zasilityby powiaty i wojewodztwa.

30 Czechowski, P. (2020). Ksztaltowanie si¢ pojecia mienia komunalnego samorzadu terytorialnego stopnia
podstawowego, Studia Iuridica LXXXV 2020 Nr 85 26-39 https://doi.org/10.31338/2544-3135.51.2020-85.2 5. 38
5! Gluminiska-Pawlic, J. (2003). Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce,
Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego Katowice s. 131.

52_Opierajac si¢ na kryterium wiadztwa podatkowego jednostek samorzadu terytorialnego za podatki lokalne
(samorzadowe) uzna¢ mozna te, w odniesieniu, do ktoérych wspotczesny samorzad lokalny, w ramach prowadzonej
polityki podatkowej na swoim obszarze, jest wtadny samodzielnie podejmowa¢ decyzje, co do elementoéw jego
konstrukceji (wielkosci stawek, ulg, znizek baz zwyzek) oraz wymiaru czy tez poboru.” Gajl, N. (1996). Modele
podatkowe. Podatki lokalne, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
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Tabela 6. Podatki i oplaty samorzadowe

Podatek Podstawa prawna

rolny Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym

lesny Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym

od nieruchomosci Rozdzial 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991r. o podatkach
i optatach lokalnych

od $rodkow Rozdzial 3 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach

transportowych i optatach lokalnych

Oplata Podstawa prawna

od posiadania psow art. 18a1 19 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach
i oplatach lokalnych

targowa art.15, 16 1 19 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach
i oplatach lokalnych.

miejscowa art. 17 1 19 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach
i oplatach lokalnych

uzdrowiskowa art. 17119 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach
i oplatach lokalnych

reklamowa art. 17a, 17b i 19 ustawy z 12 stycznia 1991 r. o podatkach
i optatach lokalnych

za gospodarowanie Ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci

odpadami komunalnym | i porzagdku w gminach

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie obowigzujacych aktow prawnych.

Nalezy rowniez pamigtaé, iz do dochodow witasnych zalicza si¢ takze
udziaty w podatkach dochodowych (PIT i CIT). Przy czym trudno traktowac
je jednak jako typowe dochody wlasne™. Wtadze samorzadowe nie maja
bezposredniego wplywu na ich konstrukcj¢ tj. nie moga stosowa ulg czy
zwolnien podatkowych oraz nie maja wptywu na stawki tych podatkow.
Dlatego udziaty w podatkach dochodowych nie sg instrumentem zarzadzania
wpltywajacym na konkurencyjnos$¢ jednostki terytorialnej. W okreslonych
warunkach spoteczno-gospodarczych mozna natomiast wskaza¢ ich
posrednie powigzania z politykg wtadz samorzagdowych. Sytuacja taka ma
miejsce w jednostkach o rozwinigtej bazie ekonomicznej, gdy wysoki poziom
wplywéw z podatkow PIT i1 CIT pozwala finansowaé procesy rozwoju
lokalnego i regionalnego. Nalezy jednak zwroci¢ uwage, na fakt, iz na poziom
wplywoéw z udziatow w PIT i1 CIT znaczacy wptyw majg zmiany konstrukcji

53 Zob. szerzej Milewska A. (2019). Ewolucja dochodéw w jednostkach samorzadu terytorialnego [w:] 1.
Kowalska, A. Wasilewska (red.) Stan i perspektywy rozwoju sektora finanséw publicznych, Wyd. SGGW w
Warszawie,
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stawek podatkowych oraz ulg i zwolnien. Przyktadem mogg by¢ zmiany
wprowadzone w 2019 roku, kiedy to “zniesiono” podatek dochodowy dla
0sOb ponizej 26 roku zycia oraz obnizono o jeden punkt procentowy
wysoko$¢ skali podatkowej z 18% na 17%.*

Ustawowa wysoko$¢ udzialu we wptywach z podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych i1 prawnych w poszczegolnych jednostkach samorzadu
terytorialnego przedstawia tabela 7.

Tabela 7. Wysoko$¢ udzialu we wplywach z PIT i CIT w poszczegélnych jst

Wyszczegélnienie Gminy Powiaty Wojewodztwa Razem
PIT 39,345 10,25 1,6 51,19
CIT 6,71 1,4 14,75 22,86

Zrodo: opracowanie whasne na podstawie ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzgdu
terytorialnego (tj. Dz. U. z 2021 r. poz. 38. z p6zn. zm.,).

Z danych przedstawionych w tabeli 8 wynika, iz w strukturze dochodow
wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego w 2020 r. najwigekszy udziat
mialy dochody z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od
osob fizycznych 37,6%, pozostate dochody 27,5%, dochody z podatku od
nieruchomosci 16,5%, dochody z tytutu udzialu we wptywach z podatku
dochodowego od oséb prawnych 7,7% oraz dochody z majatku 5,5%.
Kolejnym istotnym zrodtem dochodéow wiasnych ws$réd dochodow
podatkowych stanowity dochody z podatku od nieruchomosci, ktore
w 2020 r. wyniosty 16,5% dochodoéw wiasnych ogotu jst.

W strukturze pozostatych dochodow najwickszy udziat miaty $rodki na
dofinansowanie wilasnych inwestycji jednostek samorzadu terytorialnego,
pozyskane z innych zrodel, w tym m.in. z Rzagdowego Funduszu Inwestycji
lokalnych (24,4% tych dochodéw). Nalezy jednak zwroci¢ uwagg, iz pomimo
wzrostu dochodéw ogoétem i dochodow wiasnych (odpowiednio 9,5% 1 7,7%
2020/2019r.) nastapito zalamanie si¢ dochodéw wtasnych do samodzielnego

* Milewska, A., & Skuza, M. (2020). Zmiany w systemie podatkowym i ich znaczenie dla budzetu gminy (na
przyktadzie podatku dochodowego od 0séb fizycznych). Zeszyty Naukowe. Turystyka i Rekreacja, 26(2), 131—
142.

55 7 zastrzezeniem art. 89 § 1. Udzial gmin we wplywach z podatku dochodowego od os6b fizycznych, o ktorym
mowa w art. 4 ust. 2, zmniejsza si¢ o liczb¢ punktéw procentowych odpowiadajacych iloczynowi 3,81 punktu
procentowego i wskaznika obliczonego acznie dla catego kraju, wedlug zasad okreslonych w ust. 2.
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dysponowania przez jst (po raz pierwszy raz od dekady) tj. mozliwych do
przeznaczenia na wydatki biezace. W roku 2020 jednostki samorzadow
terytorialnych do wlasnego wykorzystania miaty 127,9 mld zlotych
(tj. 98,4% kwoty z 2019r.czyli 0 2,1 mld zt mniej)*¢. Gtéwng przyczyna tego
zjawiska byl spadek dochodéw z PIT (o 1,6 mld zt tj. 2,6% w stosunku ro
roku 2019).

Tabela 8. Poziom, struktura i dynamika zmian dochodéw wlasnych jst w 2020 r.

Poziom Struktura Zmiana
min PLN (%) 2020/2019
Wyszczegdlnienie kwota
2019 2020 2019 | 2020 mlin %
PLN
Dochody wtasne 135768,6| 146 218,8 | 100,0 | 100,0 | 10 450,2 7,7
CIT 10901,6 | 11395,0 8,0 7.8 493.4 4,5
PIT 56 140,3| 54512,9| 41,3| 37,3| -1 6274 -2,9
podatek rolny 1536,6 1618,5 1,1 1,1 81,9 5,3
podatek od nieruchomosci 23299,3| 242146 17,2| 16,6 9154 3,9
podatek od $rodkow
transportowych 1169,8 1168,7 0,9 0,8 -1,1 -0,1
PCC 2926,6| 30047 22| 21 78,1 2,7
dochody w zakresie
komunikacji miejskiej 2 604,0 1 863,0 1,9 1,3| -741,0| -285
opflaty z tytulu uzytkowania
wieczystego nieruchomosci 1042,0 655,0 0,8 0,4 -387,01 -37,1
najem i dzierzawa sktadnikéw
majatkowych 37150 36130 27| 25| -102,0 -2,7
optata komunikacyjna 914,0 793,0 0,7 0,5 -121,0 -13,2
dochody z tytutu
gospodarowania odpadami 5786,0 8 097,0 43 55| 2311,0 39,9
srodki na dofinansowanie
wiasnych inwestycji jst
pozyskane z innych zrodet (par.
629)%7 783,01 9830,0| 06| 6,7 9047,0|1155,4

Zrodio: opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdania z wykonaniu budzetéw Jednostek Samorzadu
Terytorialnego Ministerstwo Finanséw w 2020.r.

Nalezy takze zwro6ci¢ uwage na to, ze ze wzgladu na ograniczenia
wynikajace z pandemii COVID-19 w roku 2020 nastapit spadek dochodéw

%6 Dochody do swobodnego dysponowania przez JST to dochody wilasne JST po odjeciu dochodéw z oplat za
gospodarowanie odpadami komunalnymi oraz srodkéw z Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych.
37 Zgodnie z wytycznymi Ministerstwa Finansow
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zwigzanych z komunikacja miejska (spadek o 28,5% w stosunku do 2019r.)
oraz oplatami komunikacyjnymi (spadek o 13,2% w stosunku do 2019r.).

W analizowanych latach mozna zaobserwowaé, ze najwickszy spadek
odnotowano we wplywach z optaty z tytulu uzytkowania wieczystego
nieruchomosci. Nalezy takze podkresli¢, iz w roku 2021 gminy w swoich
budzetach nie planowaty wpltywdéw z oplaty targowej, a w zamian
rekompensatg z tytulu rekompensatg. Biorgc pod uwage specyfike tej optaty
tj. fakultatywnos$¢ jej wprowadzenia, dotyczyto to jednak tych gmin,
w ktorych taka optata zostata wprowadzona. Byta to konsekwencja regulacji
zwarte] w art. 31 zzm ustawy z dnia 9 grudnia 2020 r. o zmianie ustawy
szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID — 19, innych choréb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacjami kryzysowymi oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. 2020.2255). Zgodnie z zapisami tej ustawy $rodki z tytutu
rekompensaty zostaly przekazane gminom do 31 marca 2021. Pomimo,
iz oplata targowa nie jest gtownym 1 najbardziej fiskalnym Zrédlem
dochodoéw, to jednak dla wielu gmin jest wplywy sa w budzetach znaczace
iich utrat jest odczuwalna. Ma to szczegdlne znaczenie w przypadku gmin
uzdrowiskowych 1 turystycznych, czy tez tych, ktore posiadajg duze
targowiska. W 2020 r. oplata ta ustanowiona i pobierana byta 1 1649
gminach. Dla 877 z nich wplywy te stanowity powyzej 10 tys. zi
w pozostatych jednostkach nie przekroczyty tej kwoty. Biorgc jednak pod
uwage skale tacznych wpltywow gmin z optaty targowej w 2019 r. stanowity
one ponad 139, 3 mln zt. Z jednej strony byt to, zatem element ztagodzenia
skutkow pandemii drobnym przedsigbiorcom, poniewaz to gléwnie oni byli
podmiotami obcigzonymi ta daning. Zwykle, podmioty te prowadza
dziatalno$¢ handlowa samodzielnie dokonujac sprzedazy osobiscie lub
z pomocg bliskich na targowiskach i nie posiadajg wlasnej infrastruktury,
dlatego tez kazda, nawet najmniejsza optata byta dodatkowym obcigzeniem.
Z drugiej strony, gdyby utrata tych srodkéw nie byla zrekompensowana,
samorzady utracityby kolejne mozliwosci wydatkowania srodkow.
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3.3.  Dochody transferowe

Druga grupe dochodéw samorzadéw terytorialnych stanowig transfery
zasilajace budzety lokalne przekazywane w formie subwencji ogolnej
1 dotacji celowych. W latach 2009-2020 ich warto$§¢ wzrosta 2 krotnie do
poziomu 15,8 mld PLN, co stanowito 52% ogdétu dochodow jst w roku 2020.
Réwnoczesnie w badanych latach wzrasta udziat dotacji a maleje udziat
subwencji ogélnej w dochodach jst. (Tabela 5)

Cechami, ktoére charakteryzuja subwencje ogolne jst, s3:

e 0go6lny charakter (jst moga dowolnie wykorzysta¢ te srodkow),

e obiektywny sposob ustalenia wysokosci kwoty subwencji tj.
ustalane sa one indywidualnie dla kazdej jednostki,
zuwzglednieniem zasad 1 kryteriow wynikajacych z ustaw
1 rozporzadzen,

e bezzwrotno$¢ oznacza, ze sg one transferem niezobowigzujacym
jednostki samorzadowe do zwracania $srodkow pieni¢znych,

e bezwarunkowo$¢ tj. sa one gwarantowanym zrodtem
finansowania dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego.

Subwencja ogdlna stanowi jedno z podstawowych narzadzi redystrybucji
dochodow wtadz centralnych do wiadz samorzadowych. Zasady ustalania
subwencji ogolnej 1 wptat dla jednostek samorzadu terytorialnego oraz zasady
1 tryb przekazywania czegsci subwencji ogolnej okresla Rozdziat 4 1 5 Ustawy
z 13 listopada 2003 o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Subwencja ogoélna dla gminy 1 powiatu sklada si¢ z czeSci
wyréwnawczej, rownowazacej 1 o§wiatowej, a w wojewodztwach z czgsci
wyréwnawczej, regionalnej i o§wiatowej. Subwencja ogdlna moze mie¢
charakter redystrybucji pionowej (cze$¢ wyrownawcza) lub redystrybucji
poziomej (czgs¢ rownowazaca dla gmin 1 powiatow oraz regionalna dla
samorzadu wojewodztw). (Tabela 9)
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Tabela 9. Rodzaje i cele subwencji

Poziom jst Rodzaj Cel subwencji
subwencji
Gminy o$wiatowa prowadzenie szko6t podstawowych i gimnazjalnych,
przedszkoli
wyréwnawcza wsparcie najstabszych ekonomicznie gmin
roéwnowazaca wsparcie najbiedniejszych gmin z wptat wnoszacych do
budzetu przez najbogatsze gminy (tzw. podatek janosikowy)
rekompensujace | wyrdwnanie ubytku dochodéw gmin, ktore nie uzyskaty
dochoddéw na skutek zwolnienia przedsigbiorcow z podatku od
nieruchomosci
Powiaty o$wiatowa prowadzenie szkot ponadgimnazjalnych, schronisk
mlodziezowych, poradni psychologicznych, osrodkéw
wychowawczych
wyréwnawcza wsparcie najstabszych ekonomicznie powiatéw
réwnowazaca wsparcie najbiedniejszych powiatow z wptat wnoszonych do
budzetu przez najbogatsze powiaty
(tzw. podatek janosikowy)
Wojewoddztwa | o$wiatowa prowadzenie szkot o znaczeniu regionalnym oraz placéwek
doskonalenia nauczycieli
wyréwnawcza wsparcie najstabszych ekonomicznie wojewodztw
regionalna wsparcie najbiedniejszych wojewodztw z wplat wnoszonych
do budzetu przez wojewodztwa najbogatsze (tzw. podatek
janosikowy)

Zrédto: Samorzad Terytorialny w Polsce (Geneza-Struktura-Funkcjonowanie) (2019) http:/rtn.radom.pl/wp-
content/uploads/2019/02/Samorzad_terytorialny.pdf (dostgp. 24.04.2021) s. 13.

Czes¢ wyrownawcza subwencji sktada si¢ z sumy kwoty podstawowe;j
1 uzupehiajacej. Zgodnie z zasadami ustalonymi w ustawie o dochodach
jednostek samorzadoéw terytorialnych warunki przyznawania subwencji
wyrownawczej dla jst przestawia tabela 10.

Tabela 10. Kryteria przyznawania subwencji wyréwnawczej jst

Czgs¢ podstawowa Czg$¢ uzupetniajaca
Kategoria jst i

gona) kryterium przyznawania prg};ne;t/l;?lia kryterium Janosikowe

<92% Gestosé >1,5

Gmina $redniej zaludnienia < $redniej
, . krajowej $rednia krajowa , . krajowej

wskaz¥11k . . Stopa bezrobocia > WSkaank >1,1

. dochod < érednia . - dochod . .
Powiat odatkowvch Kraiowa 1,1 $redniej odatkowvch $redniej
p WY J krajowej p Wy krajowej

na osobg Liczba na osobg > 135

.y <$ i . , L.
Wojewoddztwo k:;?\l;;a mieszkancow < 3 $redniej
J mlin krajowej

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zapisow ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego.
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Kryteria przydziatu kwot uzupehiajacych uwzgledniaja nie tylko duze
zroznicowanie dochodow wlasnych, lecz takze specjalne potrzeby
wydatkowe, zwigzane z sytuacja ekonomiczng, spoteczng i demograficzng
poszczegbdlnych jednostek samorzadowych.

Zgodnie z art. 29 ust. 1 ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego gminy, w ktorych wskaznik dochodéw
podatkowych na jednego mieszkanca w gminie jest wigkszy od 150 proc.
wskaznika dochodow podatkowych wszystkich gmin, dokonuja wptlat
do budzetu panstwa z przeznaczeniem na czg$¢ rOwnowazaca subwencji
ogolnej dla gmin (tzw. kryterium janosikowe). Wptata (doptata) przypadajaca
na jednego mieszkanca wynosi 20% nadwyzki ponad 150% S$redniego
wskaznika; po przekroczeniu 200% wskaznika $redniego wptata rosnie
progresywnie. Na cz¢$¢ réwnowazaca dla powiatéw, wptat dokonujg
te znich, w ktorych wskaznik dochodéw podatkowych na jednego
mieszkanca jest wigkszy niz 110% S$redniego wskaznika dla wszystkich
powiatow.

Srodki pochodzace z wptat gmin, powiatow i wojewodztw rozdzielane sa
pomigdzy uprawnione jednostki na podstawie obiektywnych kryteriow,
okreslonych w rozporzadzeniach Ministra Finansow (Tabela 11).
Czynnikami branymi pod uwage w podziale czegs$ci rownowazacej dla gmin,
jest wysoko$¢ wydatkdw na pomoc spoteczng (w tym na wyptate dodatkow
mieszkaniowych). W powiatach podzial nawigzuje do skali wydatkéw
napomoc spoteczng 1 do zrdznicowania sieci droég powiatowych.
Przy podziale czg¢$ci regionalnej brana jest pod uwage stopa bezrobocia, sie¢
drog wojewodzkich, wielkos¢ PKB na jednego mieszkanca oraz zadania
w zakresie kolejowych przewozoéw pasazerskich.

Czes$¢ regionalna subwencji ogdlnej powstaje z wptat wojewodztw
samorzadowych, w ktorych wskaznik dochodéw podatkowych na jednego
mieszkanca jest wigkszy niz 110% wskaznika $redniego dla wszystkich
wojewodztw. Jej podzial nastgpuje z uwzglednieniem stopy bezrobocia
w danym wojewodztwie, powierzchni drég wojewddzkich w przeliczeniu
na 1 mieszkanca oraz z uwzglednieniem wydatkéw biezacych na regionalne
przewozy kolejowe.
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Cze$¢ rownowazacg subwencji ogdlnej dla gmin ustala si¢ w wysokos$ci
stanowigcej sume¢ tacznej kwoty wptat gmin, w ktorych wskaznik G jest
wiekszy niz 150% wskaznika Gg oraz tacznej kwoty uzupetniajacej czesci
wyréwnawczej subwencji ogolnej. Jej podziatu pomiedzy gminy dokonuje
si¢ w sposob okreslony w art. 21 a. ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego.

Tabela 11. Kryterium janosikowe wplat samorzadéow ,bogatych” oraz kryteria
przyznawana subwencji rownowazacej/regionalnej

Kryterium ,,janosikowe” Przeznaczenie ,,janosikowego”
Otrzymuja gminy, ktore notuja:
> 1’_5 ) o Najwigksze wydatki na pomoc
$redniej Gmina
L spoteczna,
krajowej S
e Najmniejsze wptywy podatkowe.
Otrzymuja powiaty, ktore notuja:
V‘(;Sk?;lzfl(;k > 1,1 o Najwicksze wydatki na pomoc
ocho $redniej Powiat spoteczng i na utrzymanie drog,
podatkowych . . .. ,
krajowe;j e Najwickszy spadek dochodow
na osobe¢
budzetowych.
Otrzymuja wojewodztwa, ktdre notuja:
,> 1’2_5_ L o Najwigksze wydatki na utrzymanie
sre.dme]. Wojewddztwo drog i regionalnych PKP,
krajowej o .
e Najnizszy poziom PKB

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie zapisow ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzgdu
terytorialnego.

Subwencja oswiatowa kierowana jest do jednostek samorzadu
terytorialnego w zwigzku z finansowaniem przez nie zadan, zwigzanych
z prowadzeniem szkot podstawowych, gimnazjow i licebw oraz realizacja
innych, ustawowo okreslonych zadan oswiatowych. Laczna kwota czesci
oswiatowe] subwencji ogolnej ustalona jest w wysoko$ci nie nizszej niz
przyjeta w ustawie budzetowej w tzw. roku bazowym, z mozliwoscia korekty
o inne wydatki z tytutu zmiany realizowanych zadan o§wiatowych. Podziat
tej czes$ci subwencji ma charakter zobiektywizowany, a jego instrumentem
jest algorytm ustalany w formie rozporzadzenia ministra wilasciwego
do spraw oswiaty. W algorytmie podzialu gtéwng zasadg jest, ze ,,pienigdz
idzie za uczniem". Subwencja jest naliczana na podstawie liczby uczniow
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w placéwkach prowadzonych lub dotowanych przez poszczegdlne gminy,
powiaty i samorzady wojewodztw. Jest ona skorygowana wskaznikami
uwzgledniajacymi ewentualne zroznicowanie kosztow ksztatcenia (np. liczba
uczniow niepelnosprawnych) oraz formalny poziom przygotowania
zawodowego nauczycieli, decydujacy o wydatkach na wynagrodzenia.

3.0% - 0,9% 09,

cze$¢ oswiatowa
A0 czg$¢ wyrownawcza
cze$¢ rownowazaca

= cze$¢ regionalna

76,0% y .
= cze$¢ rekompensujaca

Rysunek 9. Struktura subwencji ogélnej jednostek samorzadu terytorialnego
w 2020 r.

Zrodio: opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdania z wykonaniu budzetéw Jednostek Samorzadu
Terytorialnego Ministerstwo Finanséw w 2020.r.

Ze sprawozdan z wykonania budzetow jst wynika, iz w 2020 r. jst
otrzymaly $rodki z tytulu subwencji ogdlnej w tacznej wysokosci 66, mld
PLN (bez rezerw), co stanowilo 108,0% kwot przekazanych z tego tytutu
w 2019 r.. Najwiekszy udziat w subwencji ogdétem wykazuje czg$¢ oswiatowa
(. 76%; 50,16 mld PLN. (Rysunek 9)

Druga zewnetrzng forma dofinansowania przeznaczong dla budzetow
gmin, powiatow 1 wojewodztw sg dotacje celowe. Stanowig one istotng oraz
znacznie rozbudowang cze$¢ dochodéw budzetowych jednostek samorzadu
terytorialnego. Dotacja jest §wiadczeniem jednostronnym. Organ dotujacy
decyduje o wyborze podmiotu, ktéremu przekazywane sg srodki finansowe,
jak rowniez o tym, co bedzie przedmiotem dotacji oraz w jakiej kwocie
nastagpi dofinansowane ze $rodkow budzetu panstwa. Podstawowa rolg
dotacji jest zasilanie budzetoéw samorzagdowych, w zwigzku z realizacjg przez
nie zadan zleconych 1 powierzonych. Innym celem dotacji jest
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wyrownywanie poziomu ustug §wiadczonych przez samorzady w skali
regionu lub kraju.

Dotacje moga pochodzi¢ z trzech podstawowych zrodet: z budzetu
panstwa, z funduszy celowych i agencji panstwowych, a takze od innych
jednostek samorzadu terytorialnego lub organéw administracji rzgdowe;j
(na mocy zawartych porozumien). Wazne jest, by sposob podziatu dotacji byt
oparty na okreslonych zasadach og6lnych, przyjmowanych dlugoterminowo,
z ograniczeniem centralnej uznaniowos$ci dzielenia srodkéw. Dotacje moga
by¢ transferowane na finansowanie zadan biezacych oraz inwestycyjnych.

Dotacje z budzetu panstwa s3 zazwyczaj udzielane na okres roczny, nie
mozna jednak wykluczy¢ mozliwos$ci ich przyznawania na czas dluzszy. Ich
konstrukcja zalezy od celow, jakie panstwo chce przy ich pomocy osiggnac.

Dotacje z budzetu panstwa udzielane sg samorzagdowi na:

e zadania z zakresu administracji rzadowej oraz inne zadania
zlecone ustawami,

e zadania realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego
namocy porozumien zawartych z organami administracji
rzadowe;j,

e usuwanie bezposrednich zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, skutkéw powodzi i osuwisk ziemnych oraz innych
klgsk zywiotowych,

e finansowanie lub dofinansowanie zadan wtasnych,

¢ realizacj¢ zadan wynikajacych z umow migdzynarodowych,

e realizacj¢ zadan strazy i inspekcji, o ktorych mowa w ustawie
0 samorzadzie powiatowym.

Wykorzystanie dotacji celowych z budzetu panstwa obwarowane jest
sztywnymi 1 szczegblowymi zasadami, do ktorych nalezy =zaliczy¢
nastepujace:

e dotacje z budzetu panstwa, ktore zostaly wykorzystane
niezgodnie z przeznaczeniem, pobrane nienaleznie lub
w nadmiernej wysokosci, podlegaja zwrotowi do budzetu
panstwa wraz z odsetkami w wysokosci okreslanej analogicznie
do zalegtosci podatkowych, w terminie do dnia 28 lutego roku
nastepnego po roku, w ktorym udzielono dotacji,
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e zwrotowi do budzetu panstwa podlega rowniez ta cz¢s$¢ dotacji,

ktéra zostata wykorzystana niezgodnie z przeznaczeniem,
nienaleznie udzielona lub pobrana w nadmiernej wysokosci.

Tabela 12. Struktura dotacji ogélem jednostek samorzadu terytorialnego w 2020 r.

WyszezegéInienie Dochody | Struktura
mld zi %

Dochody jst 304,93 100,0
Dotacje ogdtem z tego: 91,54 30,0
Dotacje celowe z tego: 73,08 24,0
na zadania z zakresu adm. rzadowej 63,58 20,9
w tym: inwestycyjne 0,27 0,1
na zadania wlasne 6,15 2,0
w tym: inwestycyjne 0,51 0,2
na zadania realizowane na podstawie porozumien z org. adm. 0,14 0,0
rzadowej
w tym: inwestycyjne 0,02 0,0
na zadania realizowane na podstawie porozumien miedzy jst 1,37 0,5
w tym: inwestycyjne 0,26 0,1
z tytutu pomocy finansowej udzielanej migdzy jst na 1,21 0,4
dofinansowanie wlasnych zadan
w tym: inwestycyjne 0,96 0,3
otrzymane z funduszy celowych 0,62 0,2
W tym: inwestycyjne 0,50 0,2
Dotacje §§ 200 1 620 2,45 0,8
w tym: inwestycyjne § 620 1,52 0,5
Dotacje §§ 2051 625 16,01 5,3
w tym: inwestycyjne § 625 11,38 3,7

Zrodio: opracowanie whasne na podstawie Sprawozdania z wykonaniu budzetéow Jednostek Samorzadu

Terytorialnego Ministerstwo Finanséw w 2020.r.

W przypadku stwierdzenia na podstawie rozliczenia, ze dotacja
wykorzystana zostata w czesci lub catosci niezgodnie z przeznaczeniem albo
pobrana w nadmiernej wysokosci, okreslona wysokos¢ kwoty podlega

zwrotowi do budzetu panstwa.

Jednostki samorzadu terytorialnego otrzymuja rowniez dotacje z funduszy
celowych. Sa one kierowane migdzy innymi na realizacj¢ inwestycji
sportowych, kulturalnych oraz majacych na celu ochrone srodowiska.
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W 2020 r., taczne dochody jednostek samorzadu terytorialnego z tytulu
dotacji ogdtem wyniosty 91,54 mln zI w tym dotacje z budzetu panstwa
wyniosty facznie 69,87 mld zt. Poziom i strukture dotacji ogdlnej zostaly
przedstawiony w tabeli 12.

3.4. Srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz ze zrédel

zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi

Zgodnie z art. 3 ust. 3 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, dochodami jednostek samorzadu terytorialnego mogg by¢:

1. $rodki pochodzace ze zrodet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi,

2. $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej,

3. inne $rodki okreslone w odrebnych przepisach.

Po przystagpieniu do Unii FEuropejskiej jednostki samorzadu
terytorialnego uzyskaty dostep do funduszy strukturalnych oraz Funduszu
Spojnosci. W ramach wszystkich programow operacyjnych 2007-2013
samorzady gmin podpisaty tacznie 22 829 umdw na projekty o wartosci
ogotem 83 365,7 min zt, z czego dofinansowanie z funduszy UE
o wartosci 51 228,6 mln zt stanowito 61,5%. W odniesieniu do ogétu
projektéw zrealizowanych w Polsce w ramach PO 2007-2013 udziat
samorzadéow gmin w absorpcji §rodkéw unijnych byt znaczny,
poniewaz wynidst 17,7%, a liczba zrealizowanych przez nie projektow
to 21,6%49 projektow zrealizowanych przez ogdt beneficjentow?®.
W dniu 14 czerwca 2017 r. po dziesigcioletnim okresie wdrazania,
Szwajcarsko - Polski Program wspotpracy zostat zamknigty, dlatego tez
obecnie nie ma mozliwo$ci ubiegania si¢ o wsparcie finansowe na realizacj¢
projektow. Jednakze do tego okresu wsparcie finansowe kierowane byto
na realizacj¢ dziatan w zakresie m.in.: rozwoju regionalnego i ochrony
granic, §rodowiska i infrastruktury czy wspolpracy partnerskiej. tacznie
ponad 43% s$rodkéw przeznaczono dla samorzaddéw z czterech wojewddztw:
lubelskiego, matopolskiego, podkarpackiego i §wigtokrzyskiego.

5% Rakowska, J. (2016), Samorzady gmin jako beneficjenci polityki spojnosci UE w latach 2007-2013 (2015).
Wydawnictwo SGGW, Warszawa, s. 58.
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ROZDZIAL 4. WYDATKI JEDNOSTEK SAMORZADOW
TERYTORIALNYCH

4.1. Istota wydatkéow samorzadu terytorialnego (prawo stalego

wzrostu Wagnera a specyfika wydatkow samorzadowych)

W teorii finansOw publicznych oraz w literaturze dotyczacej finansow
samorzadu terytorialnego relatywnie wigcej uwagi poswigca si¢ stronie
dochodowej niz wydatkowej budzetéw publicznych’®: Za Owsiakiem nalezy
jednak nadmieni¢, iz ,,wydatki publiczne sga faktem, bez ktoérego trudno
byloby sobie wyobrazi¢ sprawne funkcjonowanie spotecznosci lokalnych
1 catego spoleczenstwa. (...) Wydatki publiczne stanowig kluczowy element
administracyjnego mechanizmu alokacji zasobéw w gospodarce.”®

Dokonywanie wydatkow odbywac si¢ moze w formie jednorazowego lub
stopniowego przekazania okreslonych w budzecie $rodkow na rachunki
biezace jednostek, ktore wykonujg zadania powierzone danej jednostce
samorzadu terytorialnego.®!

Celem zarzadzania wydatkami jest ich racjonalizacja. Jest nig efektywne
1 skuteczne wykorzystywanie $rodkéw, jakimi jednostka dysponuje
na realizacj¢ powierzonych jej zadan. Powinna ona by¢ analizowana
w dwoch aspektach, tj.%%:

e racjonalnego podziatu §rodkéw na najwazniejsze dziedziny oraz
zadania jednostki,

e racjonalnego wykorzystania $rodkow, jakie przydzielone
sa jednostce na realizacj¢ zadan.

Instrumenty stuzace do racjonalizacji wydatkow jednostki samorzadu
to przede wszystkim: metody planowania budzetowego (wieloletnie plany
inwestycyjne), opracowywanie strategii rozwoju, dokonywanie analiz
sytuacji finansowej, stale monitorowanie wydatkow pod katem ich

$Sevi¢, Z. (red.), (2008). Local public finance in Central and Eastern Europe, Wydawnictwo Edwars Elgar,
Cheltenham, UK, Norfhampton, MA, USA, s. 15.

© Owsiak, S. (2005). Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa, s. 237.
¢! Chojna — Duch, E. (2012). Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, wydanie 2, LexisNexis,
Warszawa, s. 401.

©2 Ruskowski, E., Salachna, J.M. (2007). Finanse lokalne po akcesji, wydanie 2, Oficyna a Wolters Kluwer
business, s. 192-193.
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celowos$ci, gospodarnosci oraz przeprowadzanie kontroli wykonanych
wydatkéw (m.in. audyt wewnetrzny).

Racjonalne gospodarowanie $rodkami finansowymi wymaga®:

e stabilnych i wydajnych zrédet dochodow,

e cfektywnego wykorzystywania majatku jednostki,

e wykorzystywanie nowoczesnych metod zarzadzania,

e wlasciwej alokacji §rodkow budzetowych,

e wykorzystywania analizy kosztow i korzysci,

e stalego monitorowania korzysci 1 kosztéw ekonomicznych
wynikajacych ze struktury i rozmiaréw zadtuzenia.

Potrzeba racjonalnego wydatkowania $rodkéw przez jednostke
samorzadu terytorialnego jest niezwykle istotna ze wzgledu, na to, ze wydatki
permanentnie charakteryzuja si¢ tendencja wzrostowa. Zjawisko to zostato
okreslone w 1892 roku przez Adolfa H. Wagnera w prawie statego wzrostu
wydatkow publicznych, ktoére réwniez okreslone jest, jako prawo stale
rosngcych potrzeb finansowych. Wagner stwierdzil, bowiem, ze wraz
zrozwojem spotecznym rosng wydatki, podkreslajac wrecz, ze rozwoj
nowoczesnego panstwa wymaga stale rosnacych wydatkéw publicznych®.
Zwigkszanie rozmiarow wydatkow publicznych nie jest jednak wystarczajace
dla zwigkszenia rozmiaréw dziatalnosci finansowanej ze $rodkéw
publicznych. Niezwykle istotne jest lepsze dostosowanie struktury
tej dziatalnosci do zapotrzebowania na rezultaty i poprawe jej standardu,
co moze zostaé osiagniete za pomoca budzetowania zadaniowego.®’

4.2. Charakterystyka wydatkéw samorzadowych

Zgodnie z treScig art. 216 ustawy o finansach publicznych, wydatki
budzetu jednostek samorzadu terytorialnego przeznaczane sa na realizacjg
zadan, ktore sg okreslone w odrgbnych przepisach, ale ustawa wyszczegdlnia
rodzaje najwazniejszych zadan. Sg nimi:

 Kozuch, A. Zaremba, W. (2008). Zarzadzanie finansami lokalnymi a rozwdj obszaréw wiejskich, Towarzystwo
Naukowe Wspolczesnego Zarzadzania, Krakow, s. 206-207.

¢ Kanduta, S. (2011). Przyczyny wzrostu wydatkéw lokalnych [W:] Finanse publiczne, Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroclawiu, nr 167, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu, Wroctaw, s. 254-267.

% Denek, E., Sobiech, J., Wolniak, J. (2005). Finanse publiczne, Wydawnictwo naukowe PWN, Warszawa, s. 47-
56.
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zadania wlasne,

zadania z zakresu administracji rzadowej 1 zadania zlecone
ustawami,

zadania przejgte przez jednostki samorzadu terytorialnego
na podstawie porozumien lub umoéw,

zadania realizowane we wspotpracy z innymi jednostkami,
pomoc rzeczowa lub finansowg dla innych jednostek
1 na programy finansowane z udziatem innych §rodkow.

W art. 44 tego aktu prawnego, ustawodawca wskazuje, ze wydatki publiczne

musza by¢ ponoszone w wysokosciach i na cele ustalone w uchwale

budzetowej. Ponadto powinny by¢ one dokonywane z sposob oszczgdny
1 celowy, z zachowaniem zasad:

optymalnego doboru metod i $rodkow stuzacych osiagnigciu
zatozonych celow,

uzyskania najlepszych efektéw z danych naktadow,

W sposob umozliwiajacy terminowg realizacje zadan,

w wysoko$ciach i1 terminach wynikajacych z zaciagnigtych
zobowigzan.

Wydatki budzetowe sg wyrazem realizowanych zadan a ich klasyfikacji
mozna dokonywaé wedhug réznych kryteriow®®:

ze wzgledu na realizowane zadania® (zadania wlasne
finansowane sg z dochodow wilasnych oraz subwencji natomiast
zlecone realizowane w oparciu o dotacje celowe lub ze srodkow
ustalonych w porozumieniach),

ze wzgledu na cele, kierunki zadan wydatkowania $rodkow
(np. wydatki na: rolnictwo, gospodarke komunalng, o$wiate,
transport, bezpieczenstwo publiczne, administracje 1 inne; podziat
ten uwidoczniony jest w klasyfikacji budzetowej wedlug dziatow
sprawozdawczo$ci budzetowej),

ze wzgledu na istnienie odptatnosci (wydatki odptatne, ktore
zwigzane sg ze wzajemnym $wiadczeniem odptatnosci (optata za

% Kozuch, A. Zaremba, W. (2008). Zarzadzanie finansami lokalnymi a rozw6j obszaréw wiejskich, Towarzystwo
Naukowe Wspoétczesnego Zarzadzania, Krakow, st. 114-116.
7 Metody klasyfikacji zadafi i ich przyktady zostaty przedstawione w Rozdziale 1.
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rejestracje pojazdu) oraz wydatki nieodptatne, ktore maja
charakter jednostronny i z reguty §wiadczone sg wigkszej grupie
odbiorcow),

e wydatki budzetowe mozna rowniez podzieli€ na wydatki
zwyczajne 1nadzwyczajne (zwyczajne charakteryzuja si¢
powtarzalno$cig 1 stalo$cia, nadzwyczajne odznaczaja s3
jednorazowe 1 powstaja gtdéwnie w drodze zaciggania dtugu).

Wydatki biezace dotyczg dziatalno$ci samorzadu. S3 nimi np. zakup

materiatow, energii, przede wszystkim za§ wyplaty wynagrodzen za prace
i pochodne z tym zwigzane. Zgodnie z art. 236 ust.3 ustawy o finansach
publicznych w planie wydatkéw biezacych wyrdznia si¢ planowane kwoty
wydatkoéw biezacych, w szczegdlnosci na:

1) wynagrodzenia i sktadki naliczone od nich,

2) wydatki zwigzane z realizacjg ich statutowych zadan,

3) dotacje na zadania biezace,

4) $wiadczenia na rzecz osob fizycznych,

5) wydatki na programy finansowane z udzialem innych S$rodkow,
w czeScli zwigzane] z realizacja zadan jednostki samorzadu
terytorialnego,

6) wyptlaty z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych przez jednostke
samorzadu terytorialnego, przypadajace do splaty w danym roku
budzetowym,

7) obstuge dlugu jednostki samorzadu terytorialnego.

Wydatki majatkowe stuzg natomiast powigkszaniu majatku danej
jednostki samorzadu jak rowniez jej jednostek organizacyjnych i zaktadow
budzetowych. Odpowiednie wydatkowanie $rodkéw na cele inwestycyjne
umozliwia rozwd6j spoteczny i gospodarczy danej jednostki samorzadu.
Strukture wydatkéw podziale na biezace i majatkowe zaprezentowano
na Rysunku 10.
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= Wynagrodzenia i pochodne
od wynagrodzen

26% = Swiadczenia na rzecz 0sob
fizycznych
= Dotacje
0.01% 38,50%
AAA Wydatki na obstuge dtugu

0,70%

Dotacje Wydatki z tytulu porgczen i
10,50% gwarancji
Pozostate wydatki

24,20%

Rysunek 10. Struktura wydatkéw biezacych jednostek samorzadu terytorialnego
za 2020r.

Zrédto: J. Sprawozdania roczne z wykonania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego za 2020 r.
(Ministerstwo Finansow).

18,20%

= Wydatki biezace
Wydatki majatkowe

81,80%

Rysunek 11. Struktura wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2019 —
2020

Zrédto: J. Sprawozdania roczne z wykonania budzetow jednostek samorzadu terytorialnego za 2019r. i 2020 r.
(Ministerstwo Finansow).

Na podstawie danych zamieszczonych na Rysunku 10 wnioskowa¢ mozna,
iz w roku 2020 w porownaniu z 2019 r. zaobserwowano wzrost wydatkéw
biezacych, co miato bezposredni wptyw na spadek wydatkéw majatkowych.
Na taki stan rzeczy miata bez watpienia sytuacja wystgpienia COVID 19.
Przez wzglad na narodowa kwarantanng wstrzymane zostaty takze (wszelkie
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mozliwe do przesunigcia w czasie) dzialania inwestycyjne. Skupiono sig,
bowiem na organizacji biezacej dziatalnosci jednostek z uwzglednieniem
1 dostosowaniem do rygorow sanitarnych.

Tabela 13. Udzial wydatkéw majatkowych w ogélnej kwocie wydatkow
w poszczegllnych kategoriach jednostek samorzadu terytorialnego

Lata
Wyszczegodlnienie 2019 | 2020

(W %)
Gminy 16,9 14,8
Powiaty 17,9 16,4
Miasta na prawach powiatu 16,4 14,7
Wojewddztwa 37,9 35,5
Ogotem jst 18,2 16,3

Zrédto: Sprawozdania roczne z wykonania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego za 2019 r i 2020 r.
(Ministerstwo Finansow).

Kazda =z jednostek wiladzy administracyjnej zobowigzana jest
do petnienia okreslonych funkcji i realizacji zadan na terytorium regionalnym
lub lokalnym, na ktorym funkcjonuje. Zakres zadan wiasciwy dla danego
samorzadu terytorialnego w swej konstrukcji 1 rodzajach jest zblizony
do siebie. Jednakze ze wzgledu na obowigzujacy trojstopniowy podziat
wladzy rozdziela si¢ poszczegolne zadania na samorzad wojewodzki,
powiatowy 1igminny. Kazda z tych jednostek wykonuje odrebne,
zdefiniowane przez prawo zadania majace na celu zapewnienie wszelkiego
dobra danej spolecznosci lokalnej oraz efektywne funkcjonowanie catlej
administracji®®.

Zadania wykonywane w zakresie zaspokajania potrzeb lokalnej
wspolnoty okreslane sg, zatem mianem zadan wlasnych, natomiast pozostate
zadania publiczne, ktére przekazane zostaty do realizacji przez administracj¢
rzadowa — zadaniami zleconymi i powierzonymi®. O ile, zatem katalog zadan
wiasnych odnalez¢ mozna w ustawie o samorzadzie gminnym, powiatowym
czy wojewddzkim, o tyle zadania zlecone nie s ujgte w tak jednolitym akcie

 Kapusta, P. (2013). Decentralizacja finanséw publicznych, a finanse jednostek samorzadu terytorialnego, W:
Wojewodztwo — region — regionalizacja. 15 lat po reformie terytorialnej i administracyjnej, J. Korczak (red.),
Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Wroctaw 2013, s. 123.

® Konstytucja... op. cit., art. 166 ust. 2.
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prawnym. Zadania wlasne kazda z jednostek wykonuje samodzielnie lub przy
pomocy jednostek pomocniczych. Realizacja przez jednostki jest
usankcjonowana prawnie w formie uméw lub porozumien. Nalezy jednak
pamigtac 1 stosowac si¢ do pewnych ograniczeh wprowadzonych prawnie
przez organy panstwa. Wykonujac te powinnosci nie podlegaja jednak pod
wytyczne czy instrukcje tak, jak w przypadku zadan zleconych, a zadania
wlasne moga wykonywaé¢ wedlug wiasnych sposobow i1 wykorzystujac
do tego rozne $rodki prawne’. Dotyczy to miedzy innymi uchwalania
przepisow prawa lokalnego czy podejmowania uchwat. W odniesieniu
do aspektu finansowego, co do zasady zadania wlasne powinny znalez¢
pokrycie w $rodkach wtasnych jednostki, natomiast na zadania zlecone
wsparcie finansowe zabezpieczane jest przez organy administracji rzgdowej

4.3. Wydatki inwestycyjne w jednostkach samorzadu terytorialnego

Dziatalno$¢ inwestycyjna samorzadow terytorialnych 1 jej efekty
odgrywaja istotng role i oddzialuja na rozwdj gospodarczy nie tylko
poszczegdlnych wspolnot ale takze regionéw kraju. Skupiajgc uwage na
dziatalnosci tego rodzaju, jak rowniez na zrodtach jej finansowania, nalezy w
pierwszej kolejnosci wskazac istote i cechy charakterystyczne inwestycji.

Zgodnie z zapisami ustawy o rachunkowosci inwestycje postrzegaé
nalezy jako aktywa nabyte z zamiarem uzyskania korzysci ekonomicznych
powstajacych na skutek zwickszenia wartosci tych aktywow’!. Traktowane
by¢ moga réwniez jako ,,wyrzeczenie si¢ biezacej konsumpcji dla przysziych
niepewnych korzysci”’?.

W nawigzaniu do zamieszczonych zapisoOw, przez inwestycje rozumiec
nalezy lokowanie $rodkow pienigznych w celu uzyskania w przysziosci
okreslonego rodzaju korzysci. To przez wzglad na cel, zwigzany przede
wszystkim z realizacja zadan wspdlnoty, samorzadowa dzialalno$¢
inwestycyjna ma szczegdlny charakter. W konfrontacji z podmiotami
gospodarczymi inwestujacymi gtéwnie, w celu realizacji zysku, jednostki

70 Matecka — Lyszczek, M. (2013). Pojecie i podziat zadah publicznych ze szczegdlnym uwzglednieniem zadan
samorzadu terytorialnego, Zeszyty naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, nr 921, s. 62.

I Ustawa z dnia 29 wrze$nia o rachunkowosci (Dz.U. 1994 Nr 121 poz. 591).

72 Jajuga, K., Jajuga, T. (2008). Inwestycje. Instrumenty finansowe, aktywa niefinansowe, ryzyko finansowe,
inzynieria finansowa, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa, s. 16.
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samorzadu terytorialnego zaspokajaja zgtaszane przez cztonkdéw wspolnoty
potrzeby. Dlatego tez, w planowaniu i podjeciu si¢ realizacji przedsiewziecia
inwestycyjnego przez samorzady na pierwszy plan wysuwa si¢ poprawa bytu
spotecznosci lokalnej (badz regionalnej). Postrzegane moze by¢ to gldwnie
m.in. przez powstanie nowych badz poprawe jakosci istniejgcych elementow
infrastruktury technicznej badz spotecznej. ,,Potrzeby inwestycyjne gmin
sg zdeterminowane przez zadania, ktérych wykonywanie powierzono
pierwszemu szczeblowi samorzadu”.”® Przez wzglad na takie ujecie potrzeb
1 dziatan zmierzajacych do ich zaspokojenia a takze rozwdj nowych
technologii, samorzady podejmujac decyzje inwestycyjne zobowigzane sg
takze zabezpieczy¢ znaczne kwoty wydatkéw w swoich budzetach. Nalezy
takze w tym miejscu podkresli¢, ze dzialania inwestycyjne charakteryzuja si¢
ciggloscig 1 systematycznie obcigzajg budzetu danego samorzadu. Dotyczy to
nie tylko poszczegbdlnych miesiecy w rocznym cyklu rozliczeniowym, ale
takze moze mie¢ miejsce w przypadku budzetow w kolejnych latach. Rozwdj
danej jednostki powoduje takze postrzeganie jej przez mieszkancoéw i
przedsigbiorcow jako tej, ktora bedzie dostarcza¢ w kolejnych etapach nowe
ustugi (np. o coraz lepszej jakosci) lub ewentualnie pozyskiwa¢ nowe,
,hiezagospodarowane” obszary np. pod dziatalno$¢ mieszkaniowa czy
przemystowa. Natomiast z drugiej strony ciagly, czy tez cykliczny charakter
inwestycji  wynika z koniecznosci  dokonywania tzw. inwestycji
odtworzeniowych, ktorych celem jest modernizacja czy tez zastgpienie
zuzytej juz infrastruktury.” To co nalezy uwzglednié w tym aspekcie to takze
fakt, iz ponoszone naktady inwestycyjne ,,obecnie” spowoduje w
»przysztosci” wzrost wydatkow biezacych. Jako przyktad postuzy¢ tutaj
moga np. wydatki inwestycyjne w infrastrukture drogowa, Co do zasady,
uzytkowanie takiej infrastruktury przez mieszkancow ma charakter
nieodptatny. Nie s3 zatem odnotowywane w tym wzgledzie wplywy
budzetowe natomiast w kolejnych okresach nalezy planowaé wzrost
przysztych wydatkow biezacych zwigzanych z jej eksploatacjg. Taka sytuacja
moze powodowac¢ wzrost zadtuzenia lub wptyng¢ na ograniczenie decyzji

7 Stanek, R., Smiatkowski, D. (red.), (2001). Wicloletnie plany inwestycyjne, Wydawnictwo MUNICIPIUM,
Warszawa, s.14.

7 Galifiski, P. (2011). Wydatki inwestycyjne jednostek samorzady terytorialnego w Polsce w latach 2000-2009
[W:] Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia nr 38 5.62.
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zwigzanych z realizacjg kolejnych przedsiewzie¢ Podkresli¢ nalezy jednak,
iz dzialalnos$¢ inwestycyjna w samorzadach jest taka postrzegana jest jako ta
sprzyjajaca rozwojowi dzialalno$ci gospodarczej. Koszty rozpoczgcia, a z
czasem dalszego funkcjonowania podmiotow prywatnych znacznie si¢
zmniejszaja, gdy wybieraja obszary o do$¢ dobrze rozbudowanej
infrastrukturze. Dlatego tez, samorzady w rozwoju infrastruktury, upatrujg
szansy by w przysztosci zacheci¢ podmioty do lokowania na swoim
terytorium dzialalno$ci gospodarczej i pozyska¢ jak najwiekszy kapitat.”

Jednym z najbardziej ogélnych kryteriow podzialu inwestycji, jest ich
podzial na inwestycje: niematerialne i materialne. Te pierwsze zwigzane sg
najczesciej si¢ z zakupem oprogramowania badz licencji. Do tej grupy naleza
takze wszelkie inwestycje majgce na celu podniesienie jakosci kapitatu
ludzkiego. Przez inwestycje materialne rozumie¢ nalezy natomiast te
dotyczace gtownie kupna rzeczowych sktadnikow majatku.

Materialne przedsigwzigcia inwestycyjne samorzadow terytorialnych
s realizowane w dwodch obszarach tzn. w obszarze infrastruktury spotecznej
(odznaczajacym si¢ budowa placowek oswiaty, pomocy spotecznej, ochrony
zdrowia itd.) lub w obszarze infrastruktury technicznej (np. budowa drég,
urzagdzen  wodno-kanalizacyjnych). Jak si¢  okazuje  inwestycje
w infrastruktur¢ techniczng maja pozytywny wpltyw na dzialalno$¢ innych
podmiotow gospodarczych, a takze dzigki nim zauwazalny jest znaczacy
wzrost  atrakcyjnosci  inwestycyjnej  danej  jednostki  samorzadu
terytorialnego.’®

Jednym z najwazniejszych zadan, z jakimi muszg zmierzy¢ si¢ wladze
gminy (zaréwno stanowigce jak i wykonawcze) jest finansowanie rozwoju
infrastruktury na obszarze danego samorzadu. W dzisiejszych czasach
potrzeby inwestycyjne sag na wysokim poziomie zaréwno iloSciowym jak
1 jako$ciowym, dlatego jednym z najistotniejszych czynnikow wptywajacych

> Misterek, W (2008). Zewngetrzne zrodia finansowania dzialalnosci inwestycyjnej jednostek samorzadu
terytorialnego, Difin S.A., Warszawa, s. 36.

76 Gorzalczynska -Koczkodaj, M., Szaja, M., (2013). Finansowanie prorozwojowych inwestycji samorzagdowych
na przyktadzie gmin nadmorskich wojewddztwa zachodniopomorskiego [W:] Annales Universitatis Mariae Curie-
Sktodowska. Sectio H. Oeconomia, 2013, T. 47/3, s. 198.

79



Finanse lokalne — dysfunkcje, dylematy, wyzwania

na podje¢cie oraz realizacj¢ projektéw jest ,,umiej¢tny, bazujacy na rachunku
ekonomiczno-spotecznym ich montaz finansowy””’

Zaprezentowane na Rys. 12 ujecie nie wyczerpuje wszystkich
mozliwosci finasowania dziatalnos$ci inwestycyjnej. Samorzady moga takze
pozyskiwac srodki od inwestoréw prywatnych (np. poprzez realizacj¢ zadan
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego). Kolejng mozliwo$¢ stwarza
emisja obligacji komunalnych czy tez pozyskanie kredytu lub pozyczki.

Dochody wtasne Pozostale
s N e
|_| wptwywy z podatkow subwencja ogolna ,
i optat lokalnych || dotacje celowe
_ J L
s N p
dochody z majatku $rodki pochodzace z
= samorzadu (czynsze, budzetu Unii Europejskiej
najem, dzierzawa) oraz z innych
zagranucznych zrodet
~ - niepodlagajace zwrotowi
—

Rysunek 12. Zrédla finansowania dzialalno$ci inwestycyjnej samorzgdu

Zrédto: opracowanie wiasne.

W  odniesieniu  do planowanych projektéw  inwestycyjnych
i prognozowanych na ten cel $rodkow nalezy takze pamigtac,
o nieprzewidywalnosci pewnych sytuacji np. klimatycznych. Utrzymujace
si¢ anomalie pogodowe (przymrozki, ulewne deszcze, lokalne podtopienia)
oraz inne zdarzenia moga spowodowaé niemozno$¢ zrealizowania
(zakonczenia) inwestycji w planowanym terminie. Co do =zasady,
niezrealizowane kwoty wydatkow budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego, wygasaja z uptywem roku budzetowego. Organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego moze jednak ustali¢ wykaz wydatkow,

" Sochacka-Krysiak, H. (red.), (2006). Zarzadzanie gospodarka i finansami gminy, Wydawnictwo Szkota Gléwna
Handlowa Oficyna Wydawnicza, Warszawa, s. 194.
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do ktérych nie stosuje si¢ tego przepisu oraz okresli¢ ostateczny termin
dokonania kazdego wydatku ujetego w tym wykazie w nastgpnym roku
budzetowym (do dnia 30 czerwca).

W roku 2020 wydatki, ktore zostaty zakwalifikowane, jako te niewygasajace
odnotowaty wzrost o 5,8%. Ze wzgledu na charakter a takze odrebnos¢
klasyfikacji wyloniono w ramach tej grupy wydatki na realizacj¢ programow
1 projektow unijnych — stanowity one ponad 19% wszystkich wydatkow, ktore
nie wygasty z koncem 2020 r.. (Tabela 14)

Tabela 14. Wydatki, ktore nie wygasly z uplywem roku budzetowego

Lata Dynamika Struktura
Wyszczegodlnienie 2019 | 2020 r/r
(w tys. z1) (w %)
Wydatki ogbtem, w tym: 280208 974 | 299 240 624 106,80 100,00
wydatki, ktore nie
wygasly z uplywem roku 1 567 541 1 658 822 105,80 0,60
budzetowego
w tym: wydatki na
realizacjg 315207 318 248 101,00 0,10
programow i
projektow unijnych

Zrodto: Sprawozdania roczne z wykonania budzetow jednostek samorzadu terytorialnego za 2019 r. i 2020 r.
(Ministerstwo Finansow).

Wraz z tym wykazem wydatkow, ktore nie wygasaja z uptywem roku
budzetowego, organ stanowigcy ustala plan finansowy tych wydatkow
w podziale na dzialy i rozdziaty klasyfikacji wydatkéw z wyodrgbnieniem
wydatkow majatkowych. W wykazie, o ktorym ujmuje si¢ wydatki zwigzane
z realizacjg umow:

e w sprawie zamdwienia publicznego;

e ktore zostang zawarte w wyniku zakonczonego postgpowania
o udzielenie zamowienia publicznego, w ktorym dokonano
wyboru wykonawcy.

Wykaz wydatkow moze przybra¢ forme¢ zatacznika do uchwaly,
szczegblnie w przypadku uchwalenia kilku wydatkéw niewygasajacych
(co stuzy¢ bedzie przejrzystosci i czytelno$ci), ale moze tez zostaé ujety
w tresci normatywnej uchwaty.
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ROZDZIAL 5. DEFICYT I DLUG JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

5.1. Pojecie oraz przyczyny powstawania deficytu i dlugu jednostek

samorzadu terytorialnego

Problematyka bardzo wysokiego poziomu deficytu budzetowego i1 dlugu
publicznego w Polsce zwrdcit uwage spoteczenstwa na dylemat finansowych
zobowigzan podmiotoéw sektora publicznego na réznych poziomach, zar6wno
rzadowych, jaki i lokalnych. W wyniku reform decentralizacyjnych jst
otrzymaty katalog zadan majacych zaspokoi¢ potrzeby zamieszkujacych jej
terytorium ludno$ci. Jednak zZrédla finansowania, jakimi dysponuja
samorzady nie wystarczaja na pokrycie rosngcych wydatkow, co w efekcie
powoduje powstawanie deficytu budzetowego.

Art. 217 ust. 1. ustawy o finansach publicznych definiuje, iz ro6znica
miedzy dochodami a wydatkami budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
stanowi odpowiednio nadwyzke budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
albo deficyt budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Wérod dostepnych
instrumenty pokrywania niedoboréw samorzady moga skorzystaé z:

e sprzedazy papierow wartosciowych wyemitowanych przez
jednostke samorzadu terytorialnego;

e kredyty i pozyczki;

e prywatyzacji majatku jednostki samorzadu terytorialnego;

e nadwyzki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego z lat
ubieglych lub wolnych $rodkéw jako nadwyzki S$rodkow
pieni¢znych na rachunku biezacym budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego, wynikajacych z rozliczen wyemitowanych
papieréw wartosciowych, kredytow 1 pozyczek z lat ubiegtych.

e czy tez splaty udzielonych pozyczek w latach ubiegtych.”®

Przedmiotowe niedostosowanie dochodéw do wydatkow moze miec
charakter zamierzony i1 wynika¢ z przyjetego planu budzetowego, by¢
skutkiem nieudanej realizacji budzetu lub przygotowania i1 przyjecia

78 Art. 217 ust. 2. ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tj. Dz. U. z 2021 r. poz. 305, 1236.).
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do realizacji nierealnego budzetu, ktory jedynie zzalozenia jest
zrownowazony/nadwyzkowy a jego wykonanie przyniesie deficyt.
W tabeli 15 przedstawiono rodzaje deficytu ze wzgledu na sposob jego

powstania.

Tabela 15. Podzial deficytu ze wzgledu na sposéb jego postawania

Rodzaj Charakterystyka
deficytu
Deficyt Powstaje, gdy z zalozenia wiadome jest, ze wydatki beda wigksze od
planowany dochodow.
Deficyt Zwigzany z trudnoscig zsynchronizowania w trakcie roku budzetowego
przejsciowy dochodow i wydatkow, a $cislej z wyprzedzajacym zgromadzeniem
dochod6éw niezbednych na realizacje wydatkow.
Deficyt Planuje si¢ rownowage, ale na skutek zdarzen incydentalnych zachodzi
nieplanowany | potrzeba poniesienia nieprzewidzianych wigkszych wydatkéw
niezawiniony | wynikajacych z dotknigcia kraju lub jst przez kataklizm/katastrofe itp..
Deficyt Jest oczywiste, ze nie uda si¢ zrealizowa¢ dochodow w zatozonej
nieplanowany | wielkosci i wystapi deficyt (dotyczy szczegdlnie jst)
zawiniony
Deficyt Powstaje w sytuacji, gdy nakltada si¢ na jednostki sektora finansow
zewnetrzny publicznych nowe zadania do wykonania w roku budzetowym, bez
zapewnienia wystarczajacych dochodow (dotyczy szczegolnie jst);

Zrodio: Opracowanie wiasne na podstawie: Parlifiska, A. (2017). Dhg publiczny. [W:] M. Podstawka, M.
Podstawka (Red.), Finanse: instytucje, instrumenty, podmioty, rynki, regulacje (s. 162—172).

Przyczyny podstawiania deficytu budzetowego w jednostkach samorzadu
terytorialnego mozna upatrywa¢ zaré6wno po stronie dochodoéw jak
1 wydatkow. Wsérod przyczyn deficytu budzetowego w jst po stronie
dochodow wyrdznia si¢ miedzy innymi:

e trudno$¢ zrealizowania dochodéw na zatozonym poziomie
z dotychczasowych zrodet,

e niska efektywnoscig ewentualnych nowych zrodet dochodow,
tj. nowo natozonych podatkow w szczegodlnosci dochodowych,
optat m.in. ze wzgledu na unikanie ich placenia przez osoby
prawne i fizyczne,

e konieczno$¢ zwrotu dotacji w catosci lub czeéci na skutek
zaniedban jst lub podmiotow wspolpracujacych z st

(np. wykonawcow wybranych na zasadach okreslonych w prawie
zamoOwien publicznych),
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sprzedaz majatku po nizszych cenach niz zatozono oraz
zmniejszania si¢ majatku, ktory mozna prywatyzowaé czy tez
sprzedac.

nieotrzymanie przyrzeczonych s$rodkow z funduszy UE lub
orzeczeniem ich zwrotu na skutek zaniedban lezacych po stornie
jst lub podmiotow, ktérym zlecono wykonanie okreslonych zadan,
otrzymanie zawyzonych informacji z Ministerstwa Finansow
o wysokosci kwot z tytutu udziatu w podatkach panstwowych oraz
srodkow transferowych (w szczegdlnosci subwenciji),

wladczg ingerencje panstwa w stabilno$¢ dotychczasowych zrodet
dochodow np. zmiany w konstrukcji podatkow dochodowych,
obnizenie wojewddztwom samorzagdowym (od 2008 r.) o 1,9%
udzialu w podatku dochodowym od 0s6b prawnych, co utrudnia
planowanie budzetu w perspektywie kilkuletnie;.

Do najczestszych przyczyn deficytu budzetowego jst po stornie

wydatkow zalicza si¢:

wigksze potrzeby w zakresie realizacji $wiadczen 1 ustug
publicznych niz planowano, stale wzrastajace potrzeby
spoteczenstwa, oczekujacych ich zaspokojenia przez jednostki
sektora finans6w publicznych,
zwigkszanie zakresu zadan bez zapewnienia wystarczajacych
srodkow finansowych na ich realizacj¢ np. w postaci transferow
z budzetu centralnego, zwickszenia wydajnosci dotychczasowych
zrodet dochodoéw (np. wzrostu wudziatu w  podatkach
bezposrednich) lub w postaci nowych zrodet dochodow),
konieczno$¢ utrzymania infrastruktury publicznej w stanie
umozliwiajacym jej ciggla eksploatacje,
brak akceptacji czgsci spoteczenstwa do przeprowadzenia reform
w administracji publicznej majgcych na celu zmniejszenie liczby
instytucji publicznych tj. na szczeblu lokalnym reorganizacji szkot,
czy tez placéwek stuzby zdrowia, co utrudnia obnizenie wydatkow
biezacych,
wzrost kosztow istniejacego zadluzenia,
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e zmiany przepisow prawnych, nakladajace na jst konieczno$c
uruchomienia (wyptacenia) dodatkowych $rodkéw finansowych
(np. podwyzki dla niektorych grup zawodowych - nauczycieli pod
koniec roku budzetowego).

Problematyka zadluzenia sektora finanséw publicznych, w tym jednostek
samorzadow terytorialnych, jest zwigzana bezposrednio z pojeciem diugu
publicznego. Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
odpowiednio okresla panstwowy dtug publiczny oraz dtug skarbu panstwa.
Panstwowy dlug publiczny to warto§¢ nominalna zadtuzenia jednostek
sektora finansow publicznych ustalona po wyeliminowaniu wzajemnych
zobowigzan migdzy jednostkami tego sektora. Rownocze$nie przez dlug
skarbu panstwa rozumie si¢ warto§¢ nominalng zadhuzenia” skarbu
panstwa.®’: Jednak ustawa nie wprowadza ani pojecia rzadowego ani
samorzadowego dtugu. Stad termin dlugu samorzadowego ma charakter
umowny. Podmiotowy zakres dlugu jednostek samorzadéw terytorialnych
(jst) obejmuje zaciagnie¢te kredyty 1 pozyczki, wyemitowane papiery
warto$ciowe, przyjete depozyty oraz wymagalne zobowiazania.?!

Istotne wydaje si¢ rowniez zdefiniowanie rodzajéw dlugu publicznego
a co za tym idzie wyrdznienie kryteridw jego klasyfikacji, tj.: czasu, miejsca
emisji dlugu, ekonomicznej tresci dtugu publicznego czy tez szczebla wladzy
zaciagajacej pozyczki (podsektoréow). Jedna zmetod klasyfikacji diugu
publicznego jest zwigzana z terminem zapadalnosci instrumentow, ktore
sg wykorzystywane do finansowania potrzeb pozyczkowych panstwa.
Wyroéznia si¢ tu dlug krotkoterminowy stuzacy zabezpieczeniu ptynnosci
finansowej wiladz publicznych oraz dlug dlugoterminowy zwigzany
z zacigganiem pozyczek stuzacych finansowaniu wydatkow majatkowych.
Biorac pod uwage kryterium miejsca emisji dtugu publicznego, wyrdznia si¢
dhug krajowy i dlug zagraniczny. Wierzycielami dtugu wewnetrznego, czyli
krajowego moga by¢ osoby fizyczne i przedsigbiorstwa (banki, towarzystwa
ubezpieczeniowe oraz inne instytucje finansowe).

7 Poprzez warto$¢ nominalng zobowigzania rozumie si¢ warto$¢ nominalng: wyemitowanych papierow
warto$ciowych oraz zaciagnigtej pozyczki, kredytu lub innego zobowigzania. Jest to kwota $wiadczenia glownego,
nalezng do zaptaty w dniu wymagalnos$ci zobowigzania.

80 Art. 73 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tj. Dz. U. z 2021 r. poz. 305, 1236.).

81 Borodo, A., (2004). Samorzad terytorialny. System prawnofinansowy, Wydawnictwo: LexisNexis, Warszawa,
$.218-222.
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Nastepstwem wewnetrznego  zadluzenia  jest redystrybucja  dochodu
narodowego w obrebie danego spoleczenstwa. Metody klasyfikacji dlugu
publicznego zostaty przedstawione na rysunku 13.

wg kryterium czasu

dtug krutkoterminowy dtug dlugoterminowy

NS

wg kryterium emisji

dhug krajowy dhug zagraniczny

NS

wg kryterium podsektorowego

dtug skarbu panstwa zaciagnigty dhug lokalny zaciagnigty przez dhug sektora ubezpeczin
przez rzad samorzady spofecznych

NS

wg ekonomicznej tre$ci dlugu publicznego

[~ TodZzaj zaobowiazan (SKarbowe | WicIZycicic (banki KOMercyjie,
papiery wartosciowe, krydyty sektor pozabankowy, inwestorzy termin splaty
bankowe) agraniczni)

Rysunek 13. Metody klasyfikacji dlugu publicznego oraz jego rodzaje

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Parlinska, A. (2017). Diug publiczny. [W:] M. Podstawka, M. Podstawka
(Red.), Finanse: instytucje, instrumenty, podmioty, rynki, regulacje (ss. 162—172).

Samorzadowy dlug publiczny obejmuje zobowigzania wtadz lokalnych
mogace wynikac z:
e wyemitowanych papieréw  wartoSciowych opiewajacych
na wierzytelnosci pieni¢zne;
e zaciggnietych kredytow 1 pozyczek;
e przyjetych depozytow;
e wymagalnych zobowigzan:
o wynikajacych z odrgbnych ustaw oraz prawomocnych
orzeczen  sadow  lub  ostatecznych  decyzji
administracyjnych,
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o uznanych za bezsporne przez wlasciwa jednostke
sektora finansow publicznych bedaca dhuznikiem®*

5.2. Limity zadluzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego

Jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac swoje zadania, coraz
czgsciej 1 w coraz wigkszej skali wykorzystuja zwrotne wplywy. Prawo do
korzystania z nich przez jst jest jednym z fundamentalnych zasad finansow
samorzadu.®® Srodki te moga shuzy¢ zaréwno finansowaniu wydatkoéw
inwestycyjnych, jaki i biezacych. Dopiero artykut 242 ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych nakazuje by wydatki biezace byty
wyzsze niz dochody biezace powigkszone o nadwyzke z lat ubieghych.
Wprowadzenie w zycie tych zmian przyczyni si¢ rozdzieleniu budzetu
biezacego 1 inwestycyjnego, a co za tym idzie do realizacji ,,ztotej reguty
zrownowazonego budzetu”.

Dhug samorzadu terytorialnego jest sktadowa dlugu publicznego, stad jst
jako  wszystkie  jednostki  sektora  publicznego  zobowigzane
sg do przestrzegania konstytucyjnego limitu dlugu publicznego wynoszacego
60% Produktu Krajowego Brutto (PKB). Dodatkowe ograniczenia zadluzenia
tzn. procedury ostrozno$ciowe i sanacyjne przewidziane sa w sytuacji, gdy
poziom dlugu publicznego przekroczy 50% PKB. Réwnoczes$nie panstwa
stosuja ograniczenia dla jst w celu ograniczenia ich zobowigzan. Eksperci
Miegdzynarodowego Funduszu Walutowego wyr6zniaja 4 modele
ograniczania dtugu jednostek samorzadu terytorialnego tj.: bezposredniego
sterowania, regul fiskalnych, kooperacji i dyscypliny rynkowej.®* W Polskim
systemie ma zastosowanie model regut fiskalnych w ramach, ktoérego
ustawodawca, ograniczajac zacigganie zobowigzan przez jednostki
samorzadu terytorialnego, ustala pewne limity. Limity te moga dotyczy¢

82 Art. 72 ustawy z 27 sierpnia 2009 r., op.cit.
8 Miedzy innymi art. 9, pkt 8. Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, Dz.U. 1994, Nr 124, poz. 607, uznaje
prawo dostgpu spotecznosci lokalnej do krajowego rynku kapitatowego odnosnie do naktadow inwestycyjnych.
8 Wigcej na ten temat w: Bitner, M., (2013). Reguly fiskalne ograniczajace zacigganie dlugu przez jednostki
samorzadu terytorialnego w wybranych krajach OECD — analiza prawno-poréwnawcza, ,,Samorzad Terytorialny”
1-2(2013), s.11-13.
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m.in.: poziomu zadhizenia, srodkdw, z ktoérych pokryta zostanie obsluga
dhugu, czy tez rodzaj wydatkow, ktore moga byé pokryte pozyczkami.®

Mozliwo$¢ sfinansowania planowanego przez jst deficytu budzetowego
podlega zaopiniowaniu przez RIO, w oparciu o projekt uchwaty budzetowe;j
oraz przyjeta uchwate budzetowa. Szczegotowe limitow zadtluzania si¢
samorzadow terytorialnych zdefiniowane zostaty w ustawach o finansach
publicznych (z 2005 roku tzw. starej i z 2009 roku tzw. nowej wraz
z nowelizacjg z 2019r.). (Tabela 16)

Tabela 16. Limit zadluzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce
Do 2013 roku 15% rocznych dochodéw®®
Regulacja obowigzujgca od 2014 r. — do 2019 r. ¥

R+0) 1 (Db +Sm Wb, Db_,+Sm_,—Wh_, Db, +5m,_,—Wb,,
| c2w] 2ot n-l wl | 20n ) b2 4
D /73| D D D

hY

Oznaczania:
R — planowana na rok budzetowy kwota z tytutu sptaty rat kredytow
i pozyczek przeznaczonych na sfinansowanie inwestycji, a takze wykup
papieréw warto§ciowych emitowanych na pokrycie wystepujacego w ciggu
roku przejsciowego i planowanego deficytu budzetu, sptate wczesniej
zaciggnietych zobowiazan z tytutu emisji papieréw wartoSciowych oraz
zaciggnietych pozyczek i kredytéw; wyprzedzajace finansowanie dziatan
ze $§rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej. Zobowigzania te
podlegaja sptacie, a wyemitowane papiery wykupowi w tym samym roku,
w ktorym zostaly zaciagniete lub wyemitowane,
O — planowane na rok budzetowy odsetki od wymienionych kredytow i
pozyczek, odsetki i dyskonto od papierow wartosciowych oraz sptaty kwot
wynikajacych z udzielonych poreczen i gwarancji,
D — dochody ogdtem budzetu w danym roku budzetowym,
Db — dochody biezace,
Sm — dochody ze sprzedazy majatku,
{ Wb — wydatki biezace,
| n —rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja,
1 n—1 — rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktéry ustalana jest relacja,
1 n—2 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata,
1 n—3 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o trzy lata.
Regulacja przej$ciowa Od 2020 r do 2025 1.

R+0) _1 i (Dbe; — Whe; + Dsm,)

Db "3 Db,

w zalezno$ci od indywidualnego wskaznika zadtuzenia samorzadéw

Limit wielkosci rocznej sptaty rat dlugu

i=1

8 Miszczuk, M., Kawatko, B., (2017). Zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego jako uwarunkowanie
absorpcji srodkéw unijnych, Roczniki Nauk Spotecznych, Tom 9(45) Nr 3 (2017), DOLI:
https://doi.org/10.18290/rns.2017.45.3-4

8 Art. 169 ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych.

87 Art. 243 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
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Regulacja docelowa od 2026 r.
(R+O) 1 Z. (Dbe; —Wbe)

T

iM

Oznaczenia:

R — planowang na rok budzetowy taczng kwote z tytutu sptaty rat zobowigzan
zaliczanych do tytutu dluznego, oraz wykupow papierdw warto§ciowych,

z wylaczeniem kwot sptat kredytow i pozyczek oraz wykupow papierow
warto$ciowych odpowiednio zaciggnietych lub emitowanych na cel, o ktorym
mowa w art. 89 ust. 1 pkt 1, i zobowigzan okreslonych w art. 91 ust. 3 pkt 1,
O — planowane na rok budzetowy wydatki biezgce na obstuge dlugu, w tym
odsetki od zobowiazan zaliczanych do tytutu dluznego, o ktérym mowa w art.
72 ust. 1 pkt 2, odsetki i dyskonto od papieréw warto§ciowych oraz splaty
kwot wynikajacych z udzielonych por¢czen i gwarancji,

Db — planowane na rok, na ktdry ustalana jest relacja, dochody biezace
budzetu pomniejszone o dotacje i srodki przeznaczone na cele biezace,

Dbei — dochody biezace w roku poprzedzajacym o i-lat rok, na ktory ustalana
jest relacja, pomniejszone o dotacje i srodki o charakterze biezacym na
realizacje programu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem $rodkow,
o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2,

Dbi — dochody biezace w roku poprzedzajacym o i-lat rok, na ktory ustalana
jest relacja, pomniejszone o dotacje i srodki przeznaczone na cele biezace,
Whbei — wydatki biezgce w roku poprzedzajacym o i-lat rok, na ktéry ustalana
jest relacja, pomniejszone o wydatki biezace z tytutu sptaty rat zobowigzan
zaliczanych do tytutu dtuznego,

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie obowigzujacych aktéw prawnych (art. 169 ustawy z 30 czerwca 2005 r.
o finansach publicznych i art. 243 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych oraz art. 9 ustawy z dnia 14
grudnia 2018 r. zmieniajacej ustawe o finansach publicznych)

Do roku 2013 obowigzywaty przepisy ustawy z 2005 r. o finansach
publicznych, w mysl ktorych obowigzywaty dwa ograniczenia zadtuzenia®®

e limit tgcznego poziomu zadluzenia wynoszacy 60% rocznych
dochodow jednostki®

e limit wielkosci rocznej sptaty rat dlugu wynoszacy 15% rocznych
dochodow jednostki®®

Istniejace do 2013 roku limity zadtuzenia byly niewystarczajace, czego

dowodem moze by¢ fakt, ze na przestrzeni lat 1999—2009 relacja zobowigzan

ogotem do zrealizowanych dochodéw budzetowych wykazywata prawie

8 Omawianych powyzej limitéw nie stosuje si¢ do dtugu zaciaganego w zwiazku z realizacja projektow
wspoétfinansowanych ze srodkéw unijnych. Réwnocze$nie opisywane limity nie obejmuja dziatalnosci jednostek
samorzadow terytorialnych prowadzonej za posrednictwem spotek prawa handlowego.

8 Art. 169 ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104.

% Art. 170 ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104.
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dwukrotny wzrost (wzrosta z 9,3% w 1999 r. do 18,1% w 2009 r..°! Art. 243
ustawy z 2009 r. o finansach publicznych wprowadza zasadnicze zmiany
w limitach zadluzenia jst. Znosi limit facznego poziomu zadtuzenia na koniec
roku, a limit wielko$ci rocznej splaty rat dtugu uzaleznia od wielko$ci
indywidualnego wskaznika zadtuzenia tj. przeci¢tnej nadwyzki operacyjnej
w minionych trzech latach. Nalezy zwroci¢ uwagg, iz omawianych limitow
nie stosuje do dlugu zacigganego w zwiazku z realizacja projektéw
wspotfinansowanych ze srodkdow unijnych. Réwnoczesnie opisywane limity
nie obejmuja dziatalnosci jednostek samorzadow terytorialnych prowadzonej
za posrednictwem spotek prawa handlowego. Dlatego tez jst realizuja czgsé
swoich inwestycji poprzez bedace ich wlasnoscia spotki  prawa
handlowego.?

Zapisy art. 243-244 ustawy o finansach publicznych z 2009r. stanowig
probe usystematyzowania zasady prowadzenia gospodarki finansowej jst, tj.,
aby zaoszczedzi¢ na splate zadluzenia w trakcie realizacji budzetu
wystarczajaca kwote Srodkow, ktore pokryja zardwno splatg kapitatu, jak
iodsetek, przy czym dodatkowo nalezy odtozy¢ s$rodki na udzielone
poreczenia i gwarancje.”?

Po wprowadzaniu w 2014 roku indywidualnego wskaznika zadluzenia
ograniczenia sptat zadluzenia samorzadow byly glownie analizowane
pod wzgledem oceny: pomiaru sytuacji finansowej jst; warto$ci
informacyjne; IWZ; zagrozen dla jst wynikajacych z korzystania
z niestandardowych instrumentéw finansowych czy tez wad w konstrukcji
IWZ. Dlatego tez w 2019 r. nowelizacja art. 423 ustawy o finansach
publicznych z 2009r. wprowadzita trzy porzadki prawne’*:

I Romowicz, B., (2014). Wplyw indywidualnego wskaznika zadhuzenia jednostek samorzadu terytorialnego na
poziom zadtuzenia wybranych gmin wojewodztwa podkarpackiego, Nierownos$ci Spoteczne a Wzrost
Gospodarczy, nr 40 (4/2014) s. 229; Kusnierz L., (2011). ZadtuZenie samorzadoéw wojewddztwa podkarpackiego —
kierunki zmian w latach 1999-2009, Budzet Samorzadu Terytorialnego s. 65

2 Owsiak, S., (2017). Finanse publiczne teoria i praktyka, Wydawnictwo PWN, Warszawa, (s. 601-617);
Swianiewicz, P., (2011).Finanse samorzadowe—koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Wydawnictwa
MUNICIPIUM, Warszawa, (s. 187-189).

9 Glebski, A., (2020). Rozdziat I. Planowanie budzetu w konsekwencji COVID-19 [W:] Cieslak R, Glebski A.,
Kubalski G.P., Liszka-Michalka K., Malowiecka M., Rudka R., (2020). Zmiany w funkcjonowaniu JST w
zwigzku z COVID-19, s.1 -16.

%4 Kowalska, 1., Daniel, J., & Mirostaw, L. (2019). Ocena limitu sptat zadluzenia JST - ewolucja zmian
legislacyjnych. W L. Kowalska & A. Wasilewska, 1. Kowalska & A. Wasilewska (Red.), Stan i perspektywy
rozwoju sektora finanséw publicznych; s. 85-97.
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regulacja obowiazujaca od 1 stycznia 2014 r. do 31 grudnia
2019 r.. Dlakazdego roku wylicza si¢ roznic¢ pomigdzy
dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi, powigkszong
o dochody ze sprzedazy majatku i dzieli przez dochody ogotem
z danego roku. Ustalone w ten sposdb wielko$ci, po usrednieniu za
trzy poprzednie lata, stanowig limit obcigzen budzetu.
Zatem wartos¢ IWZ zalezy od wielkosci dochoddéw osigganych
przez jst, od kwoty uzyskiwanych przez nig dochodéw
ze sprzedazy mienia, a takze od skali wydatkow ponoszonych
na dziatalno$¢ biezaca.

regulacja przejSciowa, ktora bedzie miala zastosowanie
w latach 2020 — 2025; Stosunek tacznej kwoty przypadajacych
w danym roku budzetowym sptat rat kredytéw i1 pozyczek wraz
z naleznymi w danym roku wydatkami biezacymi na obstuge dlugu
(prowizje 1 odsetki), a takze potencjalnych sptat kwot
wynikajacych z udzielonych porgczen oraz gwarancji
do planowanych dochodéw biezacych budzetu (wskaznik
jednoroczny), nie moze przekroczy¢ S$redniej arytmetycznej
z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodow
biezacych powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz
pomniejszonych o wydatki biezace, do dochodéw biezacych
budzetu (wskaznik dopuszczalny). Zgodnie z art. 9 ustawy z dnia
14 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2018 r., poz. 2500) WPF
uwzglednia stosowne zmniejszenia dochodéw 1 wydatkow
biezacych o dotacje biezace 1 srodki wymienione w art. 5 ust. 1 pkt
2 ufp, a wigc pochodzace albo wydatkowane z budzetu Unii
Europejskiej lub innych zZroédet bezzwrotnych. Zmiany
te spowoduja, ze dotacje z UE (zarowno biezace, jak 1 majatkowe)
nie bedg miaty zadnego wptywu na zdolno$¢ kredytowa.

oraz docelowy zapis znowelizowanego art. 243, ktory bedzie
mial zastosowanie po raz pierwszy w roku 2026. Nalezy jednak
pamigtac, ze zaproponowany zapis nie jest wzorem stosowanym,
wprost, lecz podlega korektom wynikajacym z zasady ustalania
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poszczegolnych wartosci okreslone migdzy innymi w art. 243 ust.
2 o finansach publicznych oraz o wylaczenia wynikajace z art. 243
ust. 3—3a o finansach publicznych, czy o wylaczenia okreslone
wart. 15 wprowadzone Ustawg z 2020 r. o doplatach
do oprocentowania kredytow bankowych udzielanych
przedsigbiorcom  dotknietym  skutkami COVID-19  oraz
0 uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwigzku
z wystgpieniem COVID-19%,

Ustawg COVID wprowadzono dodatkowe wylaczenia z limitu sptaty
zadluzenia. Wylaczeniu podlegaja zobowigzania z tytutu pozyczek, kredytow
1 emisji obligacji zaciggniete w roku 2020, w zwigzku z ubytkiem dochodéw
jednostki wynikajacym z wystapienia epidemii COVID-19.°® Réwnocze$nie
wydatki poniesione w 2020 r. w celu realizacji zadan zwigzanych
z przeciwdziataniem COVID-19 nie bedg uwzgledniane przy ustalaniu na rok
2021 i lata kolejne - relacji ograniczajacej wysokos¢ sptaty dlugu.
Ma to ograniczy¢ niekorzystne skutki epidemii COVID-19 - wplywajace
na spetnienie wskaznika sptaty zadtuzenia.

Dodatkowo zmieniono sposob obliczania nadwyzki operacyjnej, ktory
zawarty byt w nowelizacji ustawy o finansach publicznych z grudnia 2018 .
Poczawszy od roku 2020 nadwyzka operacyjna obliczana jest z wylgczeniem
wydatkéw na obsluge dlugu. Oznacza to podniesienie limitu sptaty
zobowigzan jednostki samorzadu terytorialnego, a tym samym moze
przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia mozliwosci inwestycyjnych.

W ramach poluzowania regut fiskalnych, w roku 2020, wprowadzono
dodatkowy mechanizm zabezpieczajacy finanse jednostek samorzadu
terytorialnego, w postaci jednorocznego limitu dlugu na poziomie 80%
dochodéw ogoélem jednostki. Jednakze jednostki, ktore bez stosowania
wylaczenia sptaty zobowigzan zaciggnietych w zwigzku z ubytkami w

9 Ustawa z 2020 r. o doplatach do oprocentowania kredytow bankowych udzielanych przedsigbiorcom dotknigtym
skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postgpowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwiazku z wystapieniem
COVID-19 ( tj. Dz. U. 22021 r. poz. 1072, 1080, 1535)
96 Wylaczone z limitu mogly by¢ zobowigzania stanowigce rOwnowarto$¢ ubytku dochodow, a samo wytaczenie
bedzie mie¢ charakter dlugoterminowy — tzn. splata pozyczki, kredytu, obligacji bedzie poza limitem przez caty
okres jego splaty.
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Rownoczes$nie nalezy zwroci¢ uwage na wprowadzone rozwigzania
zwigkszajace ptynnos¢ finansowa samorzadéw w okresie epidemii COVID-
19 taki jak.:

nadano wigksze uprawnienia organom wykonawczym jednostek
samorzadu terytorialnego do dokonywania szeregu czynnosci,
ktore ulatwiatyby gospodarowanie s$rodkami publicznymi
w ramach samorzadu terytorialnego, w tym m.in. umozliwienie
dokonywania zmian w planie dochodéw 1 wydatkow budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, w tym przeniesien wydatkow
miedzy dziatami klasyfikacji budzetowej,

wprowadzano mozliwosci  wczesniejszego  przekazywania
samorzadom w 2020 r. rat subwencji ogolnej z budzetu panstwa,
umozliwiano przesuni¢cia na kolejne miesigce rat wplat
do budzetu  panstwa  dokonywanych przez  jednostki
o ponadprzecietnych dochodach podatkowych (kwoty rat nie
wptaconych przez jednostke samorzadu terytorialnego mogty by¢
wptacone w rownych czgsciach w miesigcach sierpien — grudzien
2020 r., wraz z ratami naleznymi za te miesiace),

zwickszano dochody samorzadu powiatowego z tytutlu
gospodarowania nieruchomo$ciami Skarbu Panstwa z 25%
do 50% wplywow (w okresie od 1 maja do 31 grudnia 2020 r.),
uelastyczniono wydatkowanie $rodkow pochodzacych z optat
za zezwolenie na handel alkoholem takze na dzialania zwigzane
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i1 zwalczaniem epidemii
COVID-19 oraz wywotanych nim sytuacji kryzysowych,
wprowadzono mozliwosci przekazania z budzetu jednostki
samorzadu  terytorialnego  samorzadowemu  zaktadowi
budzetowemu, ktory realizuje zadania zwigzane
z przeciwdzialaniem epidemii COVID-19, dotacji
przekraczajacej 50% kosztow jego dziatalnosci,

wprowadzono regulacje, zgodnie z ktérg dotacje z budzetu
panstwa na dofinansowanie zadan, o ktorych mowa w art. 42 ust.
2 pkt 2 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o 11ldochodach
jednostek samorzadu terytorialnego oraz w innych przepisach,
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mogg by¢ udzielane do wysokosci 100% planowanych wydatkow
jednostki samorzadu terytorialnego na realizacj¢ danego zadania,

e wprowadzono mozliwo$¢ udzielania jednostkom samorzadu
terytorialnego z budzetu panstwa dotacji celowych na wsparcie
realizacji zadan wynikajacych z przepisow o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi (art. 51 ust. 3
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego).
Do udzielenia tych dotacji nie stosuje si¢ przepisu
ograniczajgcego wysokos¢ dotacji.

5.3. Zarzadzanie dlugiem w jednostkach samorzadu terytorialnego

Realizacji zadan przez jednostki samorzadu terytorialnego wymaga
finansowania, a §rodki pochodzace z dostgpnych dochodow jst wielokrotnie
sa niewystarczajace. Prowadzi to do potrzeby korzystania z zewngtrznych
przychodéw 1 wzrostu zadluzania. W konsekwencji istotne staje si¢
zarzadzanie dtugiem, pozwalajace na realizacj¢ strategii rozwoju jednostek
samorzadu terytorialnego oraz wplywajace na efektywnos¢ jej realizacji.
Zarzadzanie dlugiem to wszelkie dzialania prowadzace do planowego
zaciggania 1 splaty zobowigzan, zgodnie z zapotrzebowanymi
1 mozliwosciami finansowymi danej jst oraz z sytuacjg na rynkach
finansowych. Nalezy jednak pamigtaé, ze aktywne zarzadzanie dtugiem jest
procesem cigglym 1iumozliwiajagcym optymalizacje kosztow, jak
i osiagniecie zaktadanych priorytetow.’’

Nadrzednym celem strategii zarzadzania dlugiem jest zapewnienie
ptynnosci finansowej danej jednostki. Ws$rod czynnikow majacymi
najwiekszy wpltyw na efektywno$¢ jej realizacji mozna wyrdzni¢ decyzje
dotyczace: kosztow, okreséw zapadalnosci i ich dywersyfikacji, zrodet
finansowania 1 ich form czy wystepujacego ryzyka finansowego. Proces
zarzadzanie dtugiem sktada si¢ z etapow, wsrod ktorych nalezy wymienié:

e planowanie poziomu zadtuzenia,

%7 Jastrzebska, M., (2017). Dziatania stuzace i niestuzace efektywnemu zarzadzaniu dhugiem jednostek samorzadu
terytorialnego, Problemy Zarzadzania 15/2 (1), s.147-160, DOI:10.7172/1644-9584.67.8; Wisniewski, M. (2016).
Klasyfikacja i kwantyfikacja ryzyka portfelowego w zarzadzaniu dtugiem samorzadowym w Polsce. Finanse, 1(9)
s. 155-157.
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organizowanie
finansowych),

(odzwierciedlone w przygotowaniu planow

motywowanie (poprzez stworzenie zespolu odpowiedzialnego

za zarzadzanie dtugiem),

e monitorowanie poziomu i struktury zadtuzenia,

e analiza obcigzenia budzetu obstuga dtugu,

e oraz kontrola wypehliania przepisow
dotyczacych limitow zadtuzenia.

regulacji  prawnych

98

Zapewnienie plynnosci finansowej jst moze by¢ zwigzane z potrzeba

realizacji celow szczegdtowych, ktore zostaty ujete w tabeli 17.

Tabela 17. Cele szczegélowe strategii zarzadzania dlugiem w jednostkach samorzadu

terytorialnego

Cel
szczeglOlowy

Charakterystyka

Cel 1:
Minimalizacja
kosztow
pozyskania
srodkow

Cel ten jest najbardziej oczywisty: jst chca uzyskaé potrzebne
srodki najtaniej jak jest to tylko mozliwe.

Spehienie tego zalozenia wymaga wzigciem pod uwage ceny,
konkretnej formy pozyskania funduszy (np. kredyt bankowy czy
emisja obligacji), a takze formuly zadluzania si¢ (kredyt lub
obligacje, o oprocentowaniu statym czy zmiennym, okres§lone;j
zapadalno$ci badz walucie).

Cel 2:
Mozliwos¢
zmiany
$redniego
okresu splaty
dtugu

Cel ten moze wynika¢ z realizacji strategii wieloletniej jednostek
samorzadu terytorialnego.

Moze by¢ zwigzany z wydluzenia lub skroceniem, okresu
finansowania. (np. preferowane moze by¢ jego skrocenie,
powiazane z planowana przyszta sprzedaza aktywow).

Cel taki rozpatruje si¢ w oderwaniu od konkretnego kosztu
finansowania dla okreslonego okresu.

Cel 3:
Dywersyfikacja
dat
zapadalno$ci
dlugu

Istota takiego celu jest w miarg rownomierne ,,rozdzielenie” porcji
dlugu na poszczegolne lata.

Zaletg jest tu minimalizacja ryzyka refinansowania.

W skrajnym przypadku tolerowanie ,komindw” zapadalno$ci
moze by¢ skutkowaé problemami w pozyskaniu zrddet
finansowania.

Cel 4:
Dywersyfikacja
zrodet

Nalezy do strategicznych decyzji okreslajaca polityke jst;
Preferencyjne moze by¢ nawigzanie relacji ze stosunkowo
nieliczng grupa bankow badz tez oparcie si¢ o rynkowe kanaty
kredytowe: biura maklerskie, rynek TFI czy OFE.

%8 Jastrzgbska, M., (2009). Zarzadzanie dtugiem jednostek samorzadu terytorialnego, Oficyna Wolters Kluwer,

Warszawa, s.
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pozyskiwania | e Nalezy pamigta¢, ze rynkowe zrodia finansowania oznaczajg dla
srodkow decydentow jst konieczno$¢ rozumienia funkcjonowania rynkow
finansowych, a w wypadku emisji publicznych konieczno$é

sprostania wymogom prawnym i informacyjnym.
Cel 5: e Ryzyko finansowe rozumiemy w tym konkretnym przypadku jako

Kontrola ryzyk brak powigzania bazy przychodow z wydatkami.

ﬁnansowych e Na przyktad:

e  wplywy, ktdre okreslony podmiot pozyskuje moga by¢ mocno
powiazane ze stopa inflacji — racjonalnym byloby wowczas
oparcie formuly zadluzenia na bazie stopy zmiennej
indeksowanej inflacja, wowczas ryzyko finansowe byloby
najnizsze.

e podmiot, ktérego przychody gtownie opieraja si¢ o wptywy z
zagranicy (eksport, detaliczny handel przygraniczny) — w
takim przypadku zadtuzanie si¢ w walucie obcej moze by¢
mitygacjg ryzyka®

Zrodio: Opracowanie whasne na podstawie Broda, P., Matkowski, J. (2012). Strategie zarzadzania dtugiem
w jednostkach samorzadu terytorialnego [W:] Efektywno$¢, planowanie, rozw¢j — jednostki samorzadu
terytorialnego wobec kluczowych wyzwan strukturalnych Instytut Sobieskiego s. 25-26.

Tak okreslone cele szczegotowe w strategii zarzadzania dlugiem moga
wydawac si¢ jasne i czytelne, jednakze ich praktyczna implementacja moze
wigza¢ si¢ wieloma dylematami. Zwigzane jest to z faktem, iz pomi¢dzy
wymienionymi celami wystepuje macierz silnych zaleznosci (czgsto
przeciwstawnych), wsrdd ktorych nalezy wymienic:

e minimalizacj¢ kosztu pozyskania srodkow, a mozliwo$¢ zmiany
sredniego okresu sptaty dtugu;

e minimalizacj¢ kosztu pozyskania srodkow, a dywersyfikacja dat
zapadalno$ci dtugu;

e minimalizacj¢ kosztu pozyskania $rodkow, a kontrola ryzyk
finansowych;

e zmian¢ Sredniego okresu sptaty dhlugu, a dywersyfikacja dat
zapadalnosci dtugu;

e zmiang Sredniego okresu splaty dtugu, a dywersyfikacja Zrodet
pozyskiwania srodkow;

%% Szerzej na ten temat: Jastrzebska, M., (2017). Dziatania stuzgce i niestuzace efektywnemu zarzadzaniu dlugiem
jednostek samorzadu terytorialnego, Problemy Zarzadzania 15/2 (1), s.147-160, DOI:10.7172/1644-9584.67.8;
Wisniewski, M. (2016). Klasyfikacja i kwantyfikacja ryzyka portfelowego w zarzadzaniu dtugiem samorzadowym
w Polsce. Finanse, 1(9)
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e zmian¢ S$redniego okresu splaty dilugu, a kontrola ryzyk
finansowych;

e dywersyfikacj¢ dat zapadalnosci dtugu, a dywersyfikacja zrodet
pozyskiwania srodkow;

e dywersyfikacj¢ dat zapadalnosci diugu, a kontrola ryzyk
finansowych;

o dywersyfikacje zrodet, a kontrola ryzyk finansowych.

Jak wida¢ stworzenie w jst polityki / strategii zarzadzania dtugiem jest
niezbe¢dne 1 wymaga okreslenia miedzy innymi takich elementoéw jak:

e priorytetow struktury dtugu, odnoszacych si¢ do catego zadtuzenia
jak tez do czgsciowego (np. przy projektach inwestycyjnych)
W spOjnosci ze strategig rozwoju jst,

e zakresu kompetencji przy wyborze finansowania 1 jego
monitorowania,

e czynnikow istotnych, z punktu widzenia jst, przy wyborze zrodet
finansowania.

Kwantyfikacja czynnikow wyboru powinna prowadzi¢ do okreslenia
systemu  ograniczen  ilosciowych  sprzyjajacych  bezpieczenstwu
1optymalizacji  procesu  zaciggania  1zarzadzania  zadluzeniem.
Do przyktadow ograniczen mozna zaliczy¢ miedzy innymi:

e minimalna liczba zrédel finansowania, uniemozliwiajaca
kredytodawcom osiggni¢cie wobec jst pozycji monopolistycznej,

e maksymalna kwota finansowania od jednego podmiotu (np. 60%
catosci dlugu),

e maksymalna kwota finansowania w walutach obcych (np. 30%
catosci lub 120% przychodéw walutowych),

e maksymalna kwota finansowania po koszcie zmiennym/stalym
(np. 60/40),

e limit zadluzenia zapadajacego w danym przedziale czasowym
(miesigc/kwartal/potrocze/rok).
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5.4. Poziom deficytu i zadluzenia w jednostkach samorzadu

terytorialnego w Polsce

Dhug publiczny jest istotnym problemem gospodarczym dzisiejszej Polski.
Gtowng sktadowa dhlugu publicznego o najwickszym udziale stanowi
zadtuzenie sektora rzadowego, ktére wzrosto z 623,6 mld zt, co stanowito
92,9% dtugu publicznego w 2009 do 1 020,7 mld w 2020 roku co stanowito
91,6% dtugu publicznego. Pomimo dominujacego udziatu zadtuzenia sektora
rzadowego nie bez znaczenia pozostaje poziom zadluzenia jednostek
samorzadu terytorialnego. W 2009 roku dilug sektora samorzadowego
wynosit ponad 40,3 mld zl, co stanowito 6% ogdtu dlugu publicznego i1 2,9
% PKB. Na koniec 2020 roku wzrést do 89,8 mld zi, co odzwierciedla
wskaznik udziatu na poziomie 8,1%. (Tabela 18; Rysunek 14)

10,0 76 5,7
5,0 2,6 I

m
o g, . A
=30 230 24 =03 - 17
e 10,3 7
SRS EX ’
-20,0 -15,0

E2009 m2010 m2011 =m2012 ®m2013 m2014 m2015 ®m2016 m2017 m2018 m2019 m=2020

Rysunek 14. Wynik finansowy jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2009-
2020

Zrédio: opracowanie whasne na podstawie Dhg Publiczny Raport Roczny za lata 2009-2020, Ministerstwo
Finansow.

Tabela 18. Dlug publiczny sektora finanséw publicznych i samorzadowego oraz ich

relacje do PKB
Wyszc olnieni 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
PKB (mld PLN) 13722 ] 14453 | 1566,8 [ 16294 | 1656,8 | 1719,7 | 17993 | 1851,2 | 1982,1 | 2115,7 | 2273,6 | 2323,9

Zadluzenie sektora
finansow publicznych 669,9 747,9 815,3 840,5 882,3 826,8 8773 965,2 961,8 984,3 990,9 | 1111,8
(w mld PLN)

% PKB 488 | 517 | 520 516| 533 | 481 488 | 521 485 | 465 | 436 | 418
Zadluzenie sektora

samorzadowego (w 40,3 55,1 658 | 678 692 721 76| 60| 689 761 820 | 8938
mld PLN)

gl‘gg’“ zadtuzenia jst w 2.9 38 42 42 42 42 40 37 35 3.6 36 39

Udziat zadtuZenia jst w
zadluZeniu sektora 6,0 7.4 8,1 8,1 7.8 8,7 82 72 72 7,7 83 8,1
finansoéw publicznych
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Diug Publiczny Raport Roczny za lata 2009-2020, Ministerstwo
Finansow.

14,0 8,7
81 81 73 8,2 83 8.1

7,7
12,0 74 7272
10,0 60
8,0

6,0

>

38 A2 4242 42 40 55 o0 500 360 39

40 29
2,0

0,0
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Udziat zadtuzenia JST w zadtuzeniu sektora finansow
publicznych

Rysunek 15. Udzial zadluzania jednostek samorzadu terytorialnego w relacji do PKB
i w zadluzeniu sektora finanséw publicznych w latach 2009-2020

Zrodio: opracowanie whasne na podstawie Dhug Publiczny Raport Roczny za lata 2009-2020, Ministerstwo
Finansow.
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Rysunek 16. Struktura dlugu jednostek samorzadu terytorialnego wg kategorii
jednostek w Polsce w latach 2009-2020

Zrodio: opracowanie whasne na podstawie Sprawozdania z wykonaniu budzetéw Jednostek Samorzadu
Terytorialnego Ministerstwo Finanséw za lata 2009-2020.
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Na uwage zastluguje fakt, iz do roku 2014 poziom zadluzenia
samorzadow terytorialnych wykazywat tendencje wzrostowa. Jednak od roku
2015 zarysowana tendencja spadkowa dlugu samorzadowego wynika
zapewne z rozpoczgcia procesOw  dostosowawczych do nowych
uwarunkowan systemowych. Rownoczesnie od roku 2019 obserwujemy
wzrost zadtuzenia. Ponad 80% dtugu stanowi zadtuzenie miast na prawach
powiatu i samorzagdow gminnych. (Rysunek 16)
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Rysunek 17. Poziom i struktura zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 2009-2020

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie Sprawozdania z wykonaniu budzetéw Jednostek Samorzadu
Terytorialnego Ministerstwo Finanséw za lata 2009-2020.

W analizowanych latach najwigkszy udziat w dtugu jednostek samorzadu
terytorialnego wykazywaty kredyty 1 pozyczki, osiggajac miedzy 91,5%
w roku 2009 a 95,9% w roku 2020 w strukturze dtugu jednostek samorzadu
terytorialnego. (Rysunek 17) Réwnocze$nie mimo nominalnego wzrostu
zadtuzenia z tytutu emisji papieréw wartosciowych ich udzial w zadhuzeniu
jst do poziomu 35 967,7 mln PLN, co stanowilo 4% ogo6tu zobowigzan jst
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w roku 2020. Dodatkowo nalezy pamigtac, iz 75% zadhluzenia jst jest w
rekach wierzycieli krajowi, wérod ktorych najwieksza grupe stanowig banki.

gminy
38,11% powiaty

= miasta na prawach
powiatu

= wojewodztwa

7.24%

Rysunek 18. Struktura zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego wedlug
kategorii jednostki w latach 2009-2020

Zrodio: opracowanie whasne na podstawie Sprawozdania z wykonaniu budzetéw Jednostek Samorzadu
Terytorialnego Ministerstwo Finanséw w 2020.r..

Zobowigzania wedlug tytuléw dluznych w poszczegdlnych kategoriach
jednostek samorzadu terytorialnego w roku 2020 przedstawia powyzszy
wykres.

Z punktu widzenia ograniczen prawnych poziomu zadhuzenia istotny jest
poziomi Indywidualnego Wskaznika Zadtuzenia. Na uwagg zastuguje fakt,
iz wg danych zawartych w uchwatach jednostek samorzadu terytorialnego
w sprawie wieloletnich prognoz finansowych!®’ IWZ, nie spehialo
14 jednostek, tj. 0,5% wszystkich jst (w tym 11 gmin (0,5% gmin), 1 3
powiaty (1,0% powiatéw)).

100 \g stanu na dzien 24 listopada 2020 r., oraz przy przyjeciu do wyliczefi danych z wykonania budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego za lata 2017-2019,
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ROZDZIAL 6. PRZYCHODY i ROZCHODY JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

6.1. Przychody jednostek samorzadu terytorialnego

Jak wspomniano w rozdziale 5 deficyt budzetéw jednostek samorzadow
terytorialnych moze by¢ finansowany za pomoca dostepnych instrumenty
pokrywania niedoboréw tj. przychodow. Wg art. 217 ust. 2. ustawy z 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych zalicza si¢ do nich: sprzedazy
papierow wartosciowych, kredyty i1 pozyczki, prywatyzacj¢ majatku
jednostki samorzadu terytorialnego, nadwyzki budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego z lat ubieglych lub wolnych $rodkoéw, jako nadwyzki srodkow
pienigznych na rachunku biezacym budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego, wynikajacych z rozliczen wyemitowanych papierow
wartosciowych, kredytow 1 pozyczek z lat ubiegtych oraz sptaty udzielonych
pozyczek w latach ubiegtych.

Tabela 19. Poziom i struktura przychodéw i rozchodéw jednostek samorzadu
terytorialnego w roku 2020

. Poziom Struktura
Wyszczegolnienie
min PLN %
Przychody ogoélem z tego: 38 204,86 100,0
kredyty, pozyczki, emisja papierow wartosciowych w tym: 17 104,01 448
ze sprzedazy papieréw warto§ciowych 975,49 2,6
sptata udzielonych pozyczek 193,48 0,5
nadwyzka z lat ubiegtych 2 887,71 7,6
niewykorzystane $rodki pienig¢zne o ktorych mowa w 2 153,50 5.6

art.217 ust.2 pkt.8 ustawy o finansach publicznych
prywatyzacja majatku jst 0,00 0,0
wolne §rodki, o ktérych mowa w art. 217 ust.2 pkt 6

ustawy o finansach publicznych 1573115 41,2
inne zrodla 135,02 0,4
Rozchody ogélem z tego: 11 283,76 100,0
splaty kredytow i pozyczek, wykup papierow 9591.40 85.0
wartosciowych w tym: ’ ’

wykup papieréw warto§ciowych 349,98 3,1
udzielone pozyczki 234,22 2,1

Zrodio: opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdania z wykonaniu budzetéw Jednostek Samorzadu
Terytorialnego Ministerstwo Finanséw w 2020.r.
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Roéwnoczesnie art. 89 ustawy o finansach publicznych okresla zamknigty
katalog sytuacji, w ktorych jst moga skorzysta¢ zaciaggnaé z instrumentéw
finansowania zwrotnego, tj.:
e pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego deficytu
budzetu,
e finansowanie planowanego deficytu budzetowego,
e splate wczesniej zaciggnietych zobowigzan z tytulu emisji
papieréw wartosciowych oraz pozyczek i kredytow,
e wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze $rodkow
pochodzacych z budzetu Unii Europejskie;j
Przychody jednostek samorzadow terytorialnych z tytulu kredytow,
pozyczek oraz emisji papierow warto§ciowych stanowity 44,8% przychodow
ogétem w roku 2020. Na drugim miejscu jako Zrédto finansowania deficytu
jst znalazly si¢ wolne $rodki, o ktorych mowa w art. 217 ust.2 pkt 6 ustawy
o finansach publicznych (41,2% ogoétu przychodow). Ze wzgledu na fakt, iz
to wlasnie kredyty 1 pozyczki oraz emisja papierow wartosciowych stanowig
najistotniejsza pozycje w przychodach i w rozchodach jst w kolejnych
podrozdziatach zostang one krétko scharakteryzowane. (Tabela 19)
Wykorzystanie przychodow umozliwia jednostkom samorzadowym
funkcjonowanie w warunkach deficytu budzetowego uniemozlwiajgcego
realizacj¢ wykonywanych zadan oraz utrzymanie wydatkéw inwestycyjnych
na odpowiednim poziomie. Najczesciej jst zaciagaja zobowigzania w celu
zapewnienia ptynnosci finansowej w gospodarce budzetowe] oraz
rownomiernego roztozenia kosztow inwestycji adekwatnie do czasu
korzystania z niej. %!

Kredyty i pozyczki

W celu finansowani deficytu budzetowego jednostki samorzadéw
terytorialnych mogg zacigga¢ pozyczki lub kredytyw, ktore r6znig si¢ mi¢dzy
sobg okre$lonymi elementami konstrukcji i funkcjonowania. '%?

101 Szerzej na ten temat: Rogowska, E. (2018). Zwrotne instrumenty zadluzania si¢ jednostek samorzadu
terytorialnego. Ekonomiczne Problemy Ustug, 4 (133/1), 273-286. DOL: 10.18276/epu.2018.133/1-22.

102 Kowalewska, E.M. (2015), Kredyty i pozyczki jako instrumenty zaciggania dhugu przez jednostki samorzadu
terytorialnego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 854, ,,Finanse, Rynki Finansowe,
Ubezpieczenia” nr 73, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin, s. 879-888;
www.wneiz.pl/frfu. s. 879-880.
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Obie instrumenty podlegaja r6znym regulacjom pranych tj.:

e umowa pozyczki regulowana jest przez ustawe z dnia 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1740, 2320,
z 2021 r. poz. 1509.),

e umowa kredytu regulowana jest przez ustawe z dnia 29 sierpnia
1997 r. Prawo bankowe (t.j. Dz. U. 22020 r. poz. 1896, 2320, 2419,
z pdzn. zm.)

Dodatkowo zgodnie z § 2 ust. 1 zalacznika nr 9 do Rozporzadzenia
Ministra Finanséw w sprawie sprawozdan jednostek sektora finanséw
publicznych w zakresie operacji finansowych zdefiniowano kredyty
1 pozyczki, jako zobowigzania wynikajgce z =zaciggnietych kredytow
1 pozyczek, jak rowniez z umow leasingu finansowego oraz tzw. sprzedazy
na raty, a takze z uméw nienazwanych o terminie zaptaty dtuzszym niz rok,
zwigzanych z finansowaniem ustug, dostaw, rob6t budowlanych, ktore
wywolujg skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu %

Nalezy pamigtaé, iz sensu stricte umowa kredytu nalezy do czynnos$ci
bankowych, co oznacza, ze moze by¢ zawierana tylko przez bank.
Réwnoczesnie umowa pozyczki nalezy do czynnosci sensu largo, czyli staje
si¢ czynnos$cig bankowa, jesli jest wykonywana przez bank. Stad pozyczki
moga byé udzielane takze rowniez przez inne podmioty'%4.

Zgodnie z zapisami art. 720 Kodeksu cywilnego, poprzez zawarcie umowy
pozyczki pozyczkodawca ,,zobowigzuje si¢ przenies¢ na wlasnos$¢ biorgcego
okreslong ilo$¢ pieniedzy albo rzeczy oznaczonych tylko, co do gatunku, a
bioracy zobowigzuje si¢ zwroci¢ t¢ samg ilos¢ pieniedzy albo te samg ilos¢
rzeczy tego samego gatunku i tej samej, jakosci”. Umowa pozyczki powinna
by¢ zawarta w formie pisemne, gdy jej kwota przekracza wartos¢ 1 000 zt.
Nie musi by¢ oprocentowana 1 nie musza si¢ z nig wigza¢ jakiekolwiek
dodatkowe obcigzenia finansowe. Generalnie pozyczka moze by¢
przeznaczona przez pozyczkobiorcg na dowolny cel. Jednak w przypadku jst

193 Do pozyczek nalezy rowniez zalicza¢ zobowigzania z tytulu uméw o partnerstwie publiczno-prywatnym

w przypadku, gdy umowa ta ma wplyw na poziom dtugu publicznego. W tej kategorii mieszcza si¢ rowniez
papiery wartosciowe, ktorych zbywalnos$c¢ jest ograniczona (tzn. nie istnieje dla nich ptynny rynek wtérny),

z wylaczeniem akcji oraz innych papierow udzialowych. Do kredytow i pozyczek nie zalicza si¢ tzw. kredytow
handlowych, czyli zobowigzan krotkoterminowych powstajacych w wyniku bezposredniego udzielenia pozyczki
przez dostawcow lub producentow na transakcje dotyczace ustug, wyrobow i robot.

1% miedzy innymi osoby fizyczne, panstwowe fundusze celowe
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zasada ta nie jest spelniona. Pozyczki, ktére stanowig cze¢s¢ dlugu
publicznego maja najczesciej SciSle okre§lone przeznaczenie, zwigzane
miedzy innymi z realizacjg konkretnych zadan inwestycyjnych.

Jednostki samorzadu terytorialnego wnioskujace o udzielenia kredytu
bankowego muszg spetni¢ okreslne warunki, tj.: zlozy¢ wniosek o kredyt,
posiada¢ zdolno$¢ kredytows, ustanowi¢ prawne zabezpieczenie sptaty
kredytu, ztozy¢ stosowne o$wiadczenia. Dodatkowo do wniosku jst powinna
dotaczy¢ ,statut, dokumenty dotyczace upowaznienia do zaciggnigcia
kredytu, aktualne zaswiadczenie z urz¢gdu skarbowego o terminowym
regulowaniu zobowigzan podatkowych, zaswiadczenie z ZUS o braku
zalegtosci w regulowaniu sktadek na ubezpieczenia spoteczne, dokumenty
zwigzane z ustanowieniem zabezpieczenia splaty kredytu, sprawozdanie
z wykonania budzetu za dwa lata poprzedzajace zlozenie wniosku, opini¢
bankowa wystawiong przez bank prowadzacy rachunek bankowy, decyzje
administracyjne niezbgdne do realizacji danej inwestycji w przypadku
ubiegania sie o kredyt inwestycyjny".!%°

Formami zabezpieczenia splaty kredytu czy pozyczki jst moga by¢:
poreczenia wedlug prawa cywilnego lub wekslowego, blokada lokaty
terminowej, zastaw na ruchomych sktadniach majatku, zastaw rejestrowy na
pojazdach, inne formy, np. gwarancje na przysztych dochodach budzetu jst.

Obligacje komunalne

Obligacje komunalne sg jednym z instrumentdw finansowych, jakie
jednostki samorzadéw terytorialnych moga wykorzystywa¢ do finansowania
swoich zadan. Emisja obligacji przez jst regulowana jest przez ustaw¢ z dnia
29 czerwca 1995 r. o obligacjach!?®. Réwnoczesnie art. 82 i art. 89 ust. 1
ustawy o finansach publicznych przyznaja jst mozliwo$¢ emitowania
obligacji (tzw. zdolno$¢ obligacyjng), potwierdzong i skonkretyzowanag
w przepisach ustrojowych ustaw samorzadowych'?’.

105 Kowalewska E.M. (2015), Kredyty i pozyczki jako instrumenty zaciagania dtugu przez jednostki samorzadu
terytorialnego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 854, ,,Finanse, Rynki Finansowe,
Ubezpieczenia” nr 73, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin, s. 879-888;
www.wneiz.pl/frfu. s. 882.

19 Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o obligacjach (t.j. Dz. U. z 2014 r. poz. 730, 913.).

17 Mozliwo$¢ emitowania obligacji, okreslania zasad ich zbywania, nabywania i wykupu wynika z:

- Art. 18 ust. 2 pkt. 9 lit. b (dla gmin) oraz art. 69 ust. 2 (dla zwiazku miedzygminnego) ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym,
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Obligacje komunalne sg papierami wartosciowymi, w ktorych emitent
stwierdza, ze jest dluznikiem wlasciciela obligacji 1 zobowigzuje si¢
do spetnienia okre$lonego $wiadczenia w formie pienigznej'® lub
niepienieznej'®. "% Stad na rynku dlugu komunalnego wyrdznia sie dwa
rodzaje obligacji: obligacje splacane z ogo6lnych dochodéw budzetowych
oraz obligacje przychodowe. Powszechnie obligacje komunalne zalicza si¢
do dhugoterminowych papierow wartosciowych o ponad 3 letnim terminie
wykupu. Uwzglednienie charakteru emisji obligacji pozwala podzieli¢ jg na:
publiczng!'!  iniepubliczng!'2. W  praktyce polskich samorzadéw
terytorialnych znaczne bardziej popularna jest emisja niepubliczna.!''
Do przeprowadzenia emisji niezbedna jest uchwata rady gminy, powiatu lub
sejmiku wojewddztwa, ktora w mysli zapisow ustawy o obligacjach powinna
okresli¢ m.in. cel emisji obligacji.

Obligacje komunalne w swojej konstrukcji réznig si¢ od obligacji
emitowanych przez inne podmioty. Wyrdznia je przede wszystkim:

e ich emitent, ktorym mogg by¢ gminy, powiaty, wojewddztwa,
zwiazki tych jednostek oraz miasto stoleczne Warszawa;

e cel emisji, ktorym jest pozyskanie s$rodkéw na realizacje
inwestycji komunalnych;

- Art. 12 pkt. 8 lit. b (dla powiatow), art. 69 ust. 1 (dla zwiazkow powiatow) oraz art. 74 (dla miast na prawach
powiatu) ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym;

- Art. 18 pkt. 19 lit. b ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa.

198 Swiadczenia w formie pienigznej: odsetki Iub dyskonto.

19 Swiadczenie w formie niepienigznej: prawa do udziatu w przysztych zyskach, prawa zmiany obligacji na akcje
prawa pierwszenstwa do objegcia emitowanych w przysztoéci akceji spotki komunalne;.

0 Filipiak B., Flejterski S. (2008). Bankowo-finansowa obstuga jednostek samorzagdow terytorialnych,
Wydawnictwo CEDEWU, Warszawa , s. 114-115; Zawora J. (2014). Obligacje komunalne jako zewngtrzne zrédto
finansowania zadan jednostek samorzadu terytorialnego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 802,
,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” nr 65, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego,
Szczecin, s. 205-214;

1 Pybliczna oferta nabycia obligacji komunalnych kierowana jest do co najmniej 150 inwestoréw oraz do
nieoznaczonego adresata, przy wykorzystaniu srodkow masowego przekazu.

112 Niepubliczna zwana prywatna - oferta nabycia obligacji kierowana jest do najwyzej 150 indywidualnych
adresatow.

113 Miszczuk A., Miszczuk M, Zuk K. (2007). Gospodarka samorzadu terytorialnego, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa, s. 102; Swianiewicz P., (2011).Finanse samorzadowe—koncepcje, realizacja, polityki lokalne,
Wydawnictwa MUNICIPIUM, Warszawa 162-163.
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e regulacje prawne emisji obligacji komunalnych rozszerzone
w stosunku  do innych podmiotdow o zasady =zaciaggania
zobowigzan wynikajace z ustawy o finansach publicznych. '!*

Mozliwosci emisji obligacji przez jst podlegaja ograniczeniom
ustawowym w zakresie zaciggania dlugu, ktore zostaly przedstawione
w Rozdziale 5.

Réwnoczesnie nalezy zwrdci¢ uwage, iz organizatorami wiekszosci
emisji papierow wartosciowych jst byly prawie wytacznie banki, ktérych
udziat w obstludze emisji wynikat ze strategii banku i jego mozliwosci
organizacyjnych. W 2020 r. az 98% wartosci obligacji komunalnych znajduje
si¢ w portfelach bankow. Dodatkowo obligacje komunalne w portfelach
posiadaja takze fundusze inwestycyjne, fundusze emerytalne oraz
towarzystwa ubezpieczeniowe. Banki traktuja emisja obligacji komunalnych
jako swego rodzaju kredyt udzielany jednostce samorzadowe;j. ''°

Wybér instrumentu zwrotnego

Z punktu widzenia gospodarki finansowej jednostek samorzadow
terytorialnych istotnym jest wybor wykorzystywanych instrumentow
dhluznych. Stad powinien on by¢ poprzedzony kompleksowg analiza
ekonomiczng 1 wieloletnich prognoz finansowych, ktore wskaza zdolno$¢ do
sptaty dlugu w dluzszym horyzoncie czasowym. Rownocze$nie nalezy
zwroci¢ uwage na specyfike jednostki samorzadowej jako instytucji
publiczno-prawnej powotanej do zaspokajania potrzeb spotecznosci lokalne;.

W literaturze przedmiotu wyroznia si¢ wiele czynnikow wplywajacych
na wybor instrumentu zwrotnego przez jst. Podstawowy podzial kryteriow
wyboru zwrotnych zrodet finansowania dzieli je na kryteria ogdlne
i dodatkowe. Jednakze wielu autorow w rézny sposob podchodzi do tego

114 Borodo A. (2006). Zasady finansowania deficytu budzetowego jednostek samorzadu terytorialnego [W:]
Gospodarka budzetowa jednostek samorzadu terytorialnego, red. W. Miemiec, Wydawnictwo Oficyna
Wydawnicza. ,,UNIMEX”, Wroctaw; s. 138-139.

115 Szerzej na ten temat: Martysz C. B. (2020). Polski rynek obligacji nieskarbowych - nowe zasady rejestracji
obligacji oraz analiza rejestru zobowigzan emitentow, "Finanse i Prawo Finansowe", 2020, vol. 3(27), s. 91-107;
Frydrych, S. (2020). Funkcjonowanie rynku obligacji komunalnych w Polsce w latach 2012-2018. Studia I Prace
Kolegium Zarzadzania I Finansoéw , (177), 27-36. https://doi.org/10.33119/S1P.2020.177.2; Parlinska, A. (2012).
Rola obligacji komunalnych w finansowaniu inwestycji samorzadow terytorialnych w Polsce. W: Przygodzka, R.
(Red.), Instrumenty i metody racjonalizacji finanséw publicznych (ss. 237-247). Wydawnictwo Uniwersytetu w
Biatymstoku..
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zagadnienia. Przykladowe podejscia do klasyfikacja czynnikéw
wplywajacych na wybdr instrumentu zwrotnego przez jst przedstawia
ponizsza tabela.

Tabela 20. Klasyfikacja czynnikéw wplywajacych na wybor instrumentu zwrotnego
przez jednostki samorzadu terytorialnego

wg Kryteria ogélne Kryteria dodatkowe
Leszka minimalizacja kosztow dostgpnose, szybkos¢ pozyskania,
Patrzatka pozyskiwania instrumentow wysoko$¢ kwoty mozliwej do
rownowazacych budzet, pozyskania, okres zwrotu, forme¢
zachowanie biezacej ptynnosci zabezpieczenia, koszt pozyskania,
finansowej oraz koordynacja a takze elastyczno$¢ danego
biezacych i przysztych instrumentu zwrotnego, ryzyko
dochodow jednostki z ich zwigzane z danym zrédlem
przysztymi zobowigzaniami. finansowania oraz efekt promocyjny.
Maria cechy instrumentu zwrotnego cechy instrumentu zwrotnego i rodzaj
Jastrzgbskiej | 1rodzaj ryzyka zwiazanego ryzyka zwigzanego
z wykorzystaniem instrumentu z wykorzystaniem instrumentu
ZWrotnego ZWrotnego

Zrédbo: opracowanie whasne na podstawie Rogowska, E. (2018). Zwrotne instrumenty zaduzania si¢ jednostek
samorzadu terytorialnego. Ekonomiczne Problemy Ushug, 4 (133/1), 273-286. DOIL: 10.18276/epu.2018.133/1-22.

Istotnym czynnikiem determinujagcym odpowiedni dobor instrumentu
zwrotnego jest prawidtowa weryfikacja uwarunkowan wewnetrznych!!¢
i zewnetrznych'!!” danej jednostki. ''®

6.2. Rozchody jednostek samorzadow terytorialnych

Wykup emitowanych obligacji

Obligacje komunalne sg dluznymi papierami warto$ciowymi
emitowanymi przez jednostki samorzadu terytorialnego tj. gminy (w tym
miasta na prawach powiatu), powiaty oraz wojewodztwa.

11¢ czynniki wewngtrzne (lezace po stronie jednostki samorzadu terytorialnego) — wynikajace m.in. ze skali
potrzeb inwestycyjnych jednostki, ryzyka zwiazanego z realizacja zadania i skutkoéw finansowych w przypadku
jego wystapienia, jak rowniez standingu finansowego jednostki oraz zdolno$ci do zaciagania nowych zobowiazan,
17 czynniki zewnetrzne (lezace po stronie danego zrédta finansowania), w tym: koszt pozyskania instrumentu
zwrotnego, mozliwos$¢ uzyskania finansowania na preferencyjnych warunkach, wymogi proceduralne oraz
obowiazki wynikajace z korzystania z instrumentu zwrotnego w calym okresie korzystania.

118 Szerzej na ten temat Rogowska, E. (2018). Zwrotne instrumenty zadtuzania si¢ jednostek samorzadu
terytorialnego. Ekonomiczne Problemy Ustug, 4 (133/1), 273-286. DOL: 10.18276/epu.2018.133/1-22.
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Efektem emisji obligacji komunalnych jest pozyskanie przez jednostki
samorzadowe §rodkow finansowych okreslanych mianem przychodow, ktére
postuzy¢ moga:

e finansowaniu wydatki biezacych i inwestycyjny,

e refinansowaniu splaty dotychczasowego zadtuzenia,

e pokryciu kosztow inwestycji wspoOtinansowanych $rodkami
zbudzetu ogdélnego Unii Europejskiej lub innych zrédet
zagranicznych nie podlegajacych zwrotowi.

Nalezy w tym miejscu nadmieni¢, iz przychody sa zwigzane gltéwnie
z finansowaniem niedoboru $rodkéw pieni¢znych w sektorze finanséw
publicznych. Sg one zatem ,,uzupetnieniem” dochodéw w aspekcie realizacji
zadan publicznych.

Uzyskanie przychodow pochodzacych ze sprzedazy obligacji
komunalnych samorzadow jest jedng z form pokrywania deficytu
budzetowego. Pamigta¢ nalezy jednak, iz ich emisja wigza¢ si¢ bedzie
Z rozpoznaniem przez emitenta i zaakceptowaniem pewnych niezbednych
w tym procesie elementéw. Maja one takze niewatpliwie wpltyw na koszt
realizacji tego przedsigwzigcia. Wérdd nich wyrdznia si¢ m.in: ceng emisyjna,
ktora jest ceng sprzedazy obligacji w momencie emisji pierwszemu nabywcy.
Oprocentowanie obligacji komunalnych jest wyrazona w punktach
procentowych wartoscig jej ceny nominalnej i platne jest w regularnych
odstgpach czasowych. W praktyce spotykane sa najczgsciej obligacje
0 zmiennym oprocentowaniu, wyznaczanym na podstawie stawki WIBOR
6M (powigkszong o marze dla Banku, ewentualnie innych inwestoréw) badz
rentownos$ci bondéw skarbowych. Jak wspomniano do kwoty podstawowej
dodawana jest marza, ktorg réznicuje okres wykupu obligacji. Z reguty im
dhuzszy okres zapadalnosci tym marza wyzsza. Dodatkowa prowizja, ktora
nalezy wzig¢ pod uwage przy planowaniu dzialan emisyjnych, majaca
odzwierciedlanie =~ w  ponoszonych rozchodach jest jednorazowe
wynagrodzenie dla Agenta Emisji za przygotowania programu. Ponadto na
koszt emisji obligacji sktada¢ si¢ bedzie takze optata na rzecz Gieldy
Papierow  Wartosciowych oraz  Krajowego Depozytu Papieréw
Wartosciowych.
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Samorzady nie moga wykupywac¢ obligacji zerokuponowych
z dyskontem, ponizej stawki nominalnej. Zgodnie z tre$cig art. 92 ustawy
o finansach publicznych moga one zacigga¢ jedynie takie zobowigzania
finansowe, ktorych koszty obstugi, jezeli wystepuja, sg ponoszone,
co najmniej raz do roku, przy czym dyskonto nie moze przekracza¢ 5%
wartosci nominalnej. Nie jest takze dopuszczalna w tym zakresie
kapitalizacja odsetek. Z praktyki wynika, Ze wystarczajacym
zabezpieczeniem dla rynku kapitatlowego jest obowigzujacy status prawny
emitenta. Zazwyczaj emitowane s3, bowiem obligacje niezabezpieczone,
co oznacza, ze emitent, czyli w tym przypadku jednostka samorzadu
odpowiada za zobowigzania calym swoim majatkiem. W tym aspekcie jest
jednak pewien wyjatek - obligacje przychodowe. Obligacje przychodowe sa
pierwszym papierem dluznym, ktory zostat wprowadzony wylacznie w celu
pozyskiwania §rodkdéw na realizacj¢ inwestycji jst. U zrodta kreacji obligacji
przychodowych legto glebokie przeswiadczenie, ze dotychczasowe
rozwigzania prawne regulujace emitowanie papierow dtuznych (obligacji)
przez podmioty komunalne byly niewystarczajace ze wzgledu na dwie
gléwne bariery — nieprecyzyjne zapisy w ustawie o obligacjach i brak
dedykowanych instrumentéw dla tego typu podmiotow, uwzgledniajacych
specyfike ich funkcjonowania i pozyskiwania $rodkow. '

Kolejnym waznym elementem jest emisja, sposrod ktorej wyrdznia sig
forme¢ prywatng, dokonywang w trybie specjalnej ustawy, skierowana do nie
wiecej niz 149 adresatow. Z kolei emisj¢ publiczng kieruje si¢ do szerokiego
grona i w tym przypadku konieczne jest sporzadzenie przez samorzad
prospektu  emisyjnego badz memorandum informacyjnego oraz
przedstawienie go do wiadomosci publiczne;.

Wigkszg plynnosciag charakteryzuje si¢ forma publiczna, jednak
samorzady nieczesto si¢ na nig decyduja z powodu czasochtonnosci
1 wzmozonej trudnosci niz w przypadku emisji prywatne;.

119 Hadryjanska. B., Mrowicki J. (2017). Obligacje przychodowe jako narzedzie zwigkszajace zdolnosci
inwestycyjne gmin wiejskich w Polsce, Zeszyty Naukowe Szkoty Glownej Gospodarstwa Wiejskiego w
Warszawie, Problemy Rolnictwa Swiatowego tom 17 (XXXII), zeszyt 3, 2017: 111-127, DOL:
10.22630/PRS.2017.17.3.58
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Poréwnujac obligacje komunalne do kredytu zauwazy¢ mozna wigcej
argumentoOw pozytywnych wybierajac te rodzaj papieréw wartosciowych,
gdyz!12;

e generujg zwykle nizsze koszty,

e brak jest koniecznosci zabezpieczenia,

e charakteryzuja si¢ wigksza elastycznosciga (nie podlegaja
przepisom Prawa Zamowien Publicznych),

e wystepuje korzy$¢ promocyjna dla samorzadu oraz

e korzystniejsze dopasowanie sptywu $rodkdw do potrzeb
inwestycyjnych.

Emisja obligacji komunalnych skoncentrowana jest przede wszystkim na
gromadzeniu srodkéw $rednio- 1 dlugoterminowych, ktére swoje zrodta majg
w instytucjach pozabankowych. Jezeli koszt uzyskania §rodkéw pieni¢znych
za pomoca obligacji bedzie nizszy od innych rodzajow pozyskiwania
kapitatu, wowczas oferta dotyczaca emisji obligacji komunalnych, begdzie
bardziej atrakcyjna. Kosztem uzyskania $rodkow jest oprocentowanie
obligacji oraz koszt jej emisji. W dotychczasowej praktyce emisji, obligacje
0 oprocentowaniu zmiennym stanowity regul¢ wobec wszystkich rodzajow
oprocentowania. 2!

Przez wzglad na postgpujace dynamicznie zmiany klimatyczne z jedne;j
strony a potrzebe dostosowana proceséw zwigzanych ze §wiadczeniem ustug
publicznych w konteks$cie realizacji zadan przy ograniczonych zasobach
wilasnych nalezy spodziewa¢ si¢ dalszego rozwoju rynku obligacji.
Wiasciwym jest, zatem takze zasygnalizowanie, iz uwzgledniajac powyzsze
sytuacje, zarowno te natury Srodowiskowej jak i ekonomicznej jednostki
te rozwazy¢ powinny takze zasadno$¢ pozyskania kapitalu w formie ,,green
bonds”. Srodki pochodzace z tego instrumentu moga by¢ przeznaczane np.
na organizacj¢ proekologicznego transportu publicznego, termomodernizacj¢
budynkow czy tez innych projektow zwigzanych z inwestycjami stluzacymi
ochronie srodowiska.

120 Owsiak S. (red) (2011). Nowe zarzadzanie finansami publicznymi w warunkach kryzysu, PWE, Warszawa, s.
419-422.
121 Przygodzka R. (2012). Instrumenty i metody racjonalizacji finanséw publicznych, Wydawnictwo Uniwersytetu
w Biatymstoku, Bialystok, s. 228-235.
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Splaty rat kredytow i pozyczek

Wybdr wilasciwego dla samorzadu instrumentu dluznego nie jest
procesem latwym'?2. Aby doprecyzowaé, ktory z nich bedzie wihasciwy,
zarowno dla danego podmiotu, celu, jakiemu ma stuzy¢ oraz kosztéw jego
obstugi nalezy uwzgledni¢ kilka czynnikow. W literaturze najczesciej
spotykanym jest podziat na dwie grupy czynnikow: ogolne i dodatkowe.
Do kryteriéw o charakterze ogdlnym najczeéciej zalicza si¢!'?*:

e minimalizacja kosztow pozyskiwania instrumentow
rownowazacych budzet,

e zachowanie biezgce] plynnosci finansowej oraz koordynacja
biezacych 1 przysztych dochodéw jst z ich przysztymi
zobowigzaniami.

W odniesieniu do tych z grupy ogolnej najczesciej sygnalizowane s3:
koszty pozyskania, ryzyko, okres zwrotu, mozliwo$¢ zamiany jednego
instrumentu dtuznego na inny, forma zabezpieczenia i elastyczno$¢ (szybkos¢
w pozyskaniu).

Samorzady korzystajac z kredytow kierowaly si¢ gléwnie dwoma
kategoriami potrzeb: organizacjg srodkéw na dzialania inwestycyjne lub tez
zapewnienia wktadu wlasnego w procesie ubiegania o wsparcie z budzetu
ogolnego Unii Europejskiej. Dotychczasowa ich popularno$¢ byta wynikiem
szerokiej oferty kierowanej przez banki. Wsréd nich wymieni¢ nalezy
zardwno banki komercyjne, spotdzielcze jak i bank panstwowy — Bank
Gospodarstwa Krajowego. Ponadto ofert¢ kredytowa do jst kierujg takze
miedzynarodowe instytucje finansowe, migdzy innymi Bank Swiatowy, Bank
Rozwoju Rady Europy oraz Europejski Bank Inwestycyjny!?*. W odniesieniu
do gtownych grup pozyczkodawcow wskaza¢ nalezy Narodowy oraz
Wojewodzkie Fundusze Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej.

122 Zob. szerzej Trela M. (2015). Rola kredytow bankowych jako zwrotnych zrodet finansowania jednostek
samorzadu terytorialnego, Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach,
Wspotczesne Finanse 4, Nr 252 — 2015, s. 131 — 143.

123 Patrzatek L. (2010). Kryteria wyboru i uwarunkowania wykorzystania zwrotnych zrodet finansowania jednostki
samorzadu terytorialnego [w:] L. Patrzatek (red.), Gospodarka finansowa jednostki samorzadu terytorialnego.
Zagadnienia wybrane, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu, Poznan, s. 210 — 2013.

124 Kowalewska E.M. (2015). Kredyty i pozyczki jako instrument zaciggania dlugu przez jednostki samorzadu
terytorialnego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 854, Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia
nr 73 (2015), s. 883
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Przyktadowy zakres mozliwosci udzielania pozyczek zostal zaprezentowany
w tabeli 21.

Tabela 21. Zakres udzielania pozyczek z Wojewodzkiego Funduszu Ochrony
Srodowiska w Lublinie
Rodzaj MozliwoS$ci wsparcia pozyczkowego
zadania
Ochrona | Poprawa efektywnosci energetycznej, w tym termomodernizacj¢ budynkow
atmosfery | Budowe/rozbudowe instalacji OZE
Rozwdj transportu zeroemisyjnego, w tym zakup samochodoéw
elektrycznych/stacji tadowania pojazdow elektrycznych
Budowa lub modernizacja lokalnych sieci cieptowniczych
Ochrona | Budowa/rozbudowa kanalizacji sanitarnej

ziemi Budowa/rozbudowa oczyszczalni sciekow

Budowa/rozbudowa stacji uzdatniania wody
Budowa/rozbudowa sieci wodociggowych
Budowa/modernizacja instalacji przetwarzania odpadow
Technologie zwigzane z zapobieganiem powstawaniu odpadow

Zrodio: opracowanie wlasne na podstawie https://www.wfos.lublin.pl/oferta-pozyczek/pozyczki-na-zadania-z-
zakresu-ochrony-srodowiska-i-gospodarki-wodnej-pl.html [dostep 30.03.2021].

Podsumowujac informacje zamieszczone w tabeli 120 nalezy takze
wskaza¢, 1z sg to pozyczki na zadania z zakresu ochrony $§rodowiska
1 gospodarki wodnej. Pozyczka ta moze by¢ udzielona na okres 10 Ilat,
z oprocentowaniem w skali 2% rocznie, a co szczegdlnie wazne nie s3
ponoszone z tego tytutu zadne dodatkowe koszty.

Rola $rodowiska i1 zasoboéw naturalnych oraz ich ograniczonos¢
w procesach gospodarczych byla rdéznie rozpatrywana na przestrzeni lat.
Obecnie aspekt srodowiskowy jest uznawany za najwazniejszy element
Ww procesie rozwoju gospodarczego. Przyjmuje si¢, ze srodowisko nie jest
normalnym towarem poddanym prawom rynkowym, poniewaz w tym
przypadku nie ma mozliwosci powrotu do rownowagi, dlatego konieczny jest
nowy rodzaj protekcjonizmu 1 interwencjonizmu. Przyjmuje sig¢, ze
srodowisko naturalne jest dobrem publicznym. Zgodnie z tym podejsciem,
najwazniejszym ograniczeniem wspolczesnego rozwoju gospodarczego s3
zasoby kapitatu naturalnego, a nie kapitat rzeczowy i jego akumulacja'?.

125 Poptawski £. (201 1), Ochrona §rodowiska w rozwoju spoteczno — gospodarczym — rys historyczny,
Krakowskie Studia Matopolskie nr 16/2011, s. 172.
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Udzielone pozyczki z budzetow jst - uwarunkowania formalno-prawne

Zgodnie z trescig art. 18 ust. 2 pkt. 9 lit. 1 ustawy z dnia 9 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym, do wylacznej wilasciwosci rady gminy nalezy
podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych
zakres zwyklego zarzadu, dotyczacych ustalania maksymalnej wysokosci
pozyczek 1 poreczen udzielanych przez wojta w danym roku budzetowym.
Tym samym udzielenie z budzetu gminy pozyczki konkretnemu podmiotowi,
na okreslony cel i na konkretnych warunkach, nalezy do kompetencji organu
wykonawczego.

Aby jednostka samorzadu terytorialnego mogla z budzetu udzieli¢
pozyczki innemu podmiotowi muszg by¢ spetnione tgcznie nizej wymienione
podstawowe warunki:

e udzielenie pozyczki mozliwe jest w przypadku, gdy samorzad
posiada w dyspozycji wolne $rodki lub te pochodzace na nadwyzki
budzetowej, ktore moze na ten wskazany przeznaczyc¢,

e rada gminy, zgodnie z dyspozycja art. 18 ust. 2 pkt 9 lit i ustawy
o samorzadzie gminnym zobowigzana jest podja¢ uchwale,
w ktorej ustali maksymalng wysoko$¢ pozyczek 1 porgczen
udzielanych przez wojta w danym roku budzetowym,

e realizowane przez podmiot (publiczny lub prywatny) zadanie,
ktore ma by¢ finansowane z udziatem udzielonej przez samorzad
pozyczki, powinno by¢ tym mieszczacym si¢ w katalogu zadan
wilasnych 1 majagcym na celu zaspakajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty samorzadowej (oznacza to, ze zadanie to moze by¢ tez
bezposrednio realizowane przez jednostke)

e podmiot, ktéremu ma by¢ udzielona pozyczka musi posiadac
0osobowos¢ prawng (by¢ podmiotem praw 1 obowigzkoéw zdolnym
do zawarcia umowy pozyczki) oraz dawaé gwarancje
zrealizowania zadania, tj. posiada¢ warunki techniczne, personalne
i finansowe oraz dos$wiadczenie - spetlnia¢ warunki podmiotu,
ktéremu jst moglaby powierzy¢ realizacj¢ tego zadania, w mysl art.
9 ustawy o samorzadzie gminnym a takze

e musi by¢ ustalone zabezpieczenie splaty udzielonej pozyczki
ze $rodkéw publicznych.
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PODSUMOWANIA I WNIOSKI

Zadania, jakie realizujg jednostki samorzaddéw terytorialnych sg istotne
z punktu widzenia spotecznosci lokalnych zamieszkujacych ich terytorium
Srodki na ich realizacje pochodza z dochodéw budzetowych samorzadow
terytorialnych, wsrdéd ktoérych w gtownej mierze dominujg dochody
transferowe z budzetu panstwa wptywajace na ograniczenie samodzielnos$ci
finansowej jst. Rosngca liczba zadan cedowanych przez administracje
rzadowa w ramach zadan wlasnych lub powierzonych nie zawsze jest
powiazana z decentralizacja fiskalng dajaca jst swobode w podejmowaniu
decyzji.

Jednostki samorzadu terytorialnego podobnie jak inne dziatajace
na rynku podmioty sg podatne na zmiany regulacji prawnych. Szczegodlne
uzaleznienie polityki dochodowej jst od regulacji prawnych mozna byto
zaobserwowac¢ latach 2019-2020, kiedy to migdzy innymi w efekcie zmian
systemu podatkowego uszczuplone zostaly wpltywy z tytulu udzialow
w podatku PIT. Zwigzane to byto z wytaczeniem osob ponizej 26 roku zycia
z platnosci podatku PIT oraz obnizenie stawki podatku PIT o 1 pkt.
procentowy w pierwszym progu podatkowym. Réwnoczesnie nie napawajg
optymizmem propozycje projektowane w ramach tzw. Polskiego Ladu'?®.
Zmiany te nie rekompensujg strat finansowych, jakie poniosg jst, a dochody
wlasne samorzadéw bedg zastepowane transferami z budzetu panstwa.
Mozeto  doprowadzi¢ do  dalszego  uzaleznienia  finansowego
jednostek samorzadu terytorialnego od administracji rzadowej
1 niebezpieczenstwa utraty finansowej jst.

Zwiazek Miast Polskich oraz Unii Metropolii Polskich — organizacje,
ktére corocznie opiniuja zmiany legislacyjne — negatywnie oceniaja zakres
przyjetych  zmian. Jednocze$nie proponujag rozwigzanie problemu
rekompensaty spadku dochodow wtasny z podatku PIT poprzez podniesienie
udziatu jednostek we wplywach z tego zrédta. Punktowe wsparcie poprzez
srodki z Unii Europejskich lub z dotacji z budzetu panstwa pomogg jedynie
rozwigza¢ problem pojedynczych jednostek. Réwnocze$nie Ministerstwo

126 Polski Lad zaktada m.in. podwyzke kwoty wolnej od podatku do 30 tys. zk, a drugiego progu podatkowego do
120 tys. zt. Wprowadzi rowniez zerowy PIT dla pracujacych seniorow.
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Finansow wskazuje, ze samorzady do 2031 roku straca na zmianach
145 mld zt. Lacznie z obnizka podatku PIT sprzed dwoch lat straty siegna
206 mld zt. W samej Warszawie budzet, co roku bedzie mniejszy o ok.
1,7 mid zt.'%’

Na problemy finansowe samorzadéw terytorialnych natozyly sie skutki,
a co si¢ z tym wigze koszty walki z pandemig COVID-19. Mimo
zaproponowanego wsparcia w postaci pakietu ustaw odpowiadajacych
na pojawiajgce si¢ problemy spoteczne i finansowe jst nie przetozylo si¢ to na
petne zaspokojenie potrzeb spotecznosci lokalnych. Jednostki zobowigzane
byly w szybkim tempie dostosowaé proces §wiadczenia ustug publicznych
do zaistniatej sytuacji.

W odniesieniu do oczekiwan spotecznych, w tym takze grup lokalnych
przedsigbiorcow, ktorzy prowadza swoja dziatalnos¢ takze w obiektach
nalezacych do jednostek samorzadu, samorzady “uszczuplity sobie” wptywy
z dochodéw z majatku. Wprowadzity, bowiem “lokalng tarcze
antykryzysowa” zwigzang z zaniechaniem poboru optat z tytutu najmu (lub
dzierzawy). Ten aspekt odczuwalny byt szczegélnie w budzetach gmin
miejskich (w tym takze tych na prawach powiatu).

To wlasnie miasta na prawach powiatu byly najbardziej dotknigte
skutkami pandemii koronawirusa. Wérdd przyczyn tego zjawiska upatruje si¢
w fakcie, ze to wtasnie te jednostki ponosity:

e wysokie koszty utrzymania funkcjonowania komunikacji
miejskiej przy obostrzeniach sanitarnych. Przetozyto si¢ to na
spadek liczny pasazeroOw a co za tym idzie znaczacy spadek
dochodow z tego tytutu.

o zwigkszone koszty przeciwdziatania pandemii czy finansowania
ochrony zdrowia.

Aby poradzi¢ sobie ze zmniejszajacymi si¢ wplywami do budzetu,
na ktéore natozyt si¢ w dodatku kryzys gospodarczy wywotany przez
pandemi¢ COVID-19, wladze jst bedg musialy rozwazy¢ ograniczy¢, migdzy
innymi, wydatki inwestycyjne na rozwdj infrastruktury. Moze to wptynac

127 https://www.bankier.pl/wiadomosc/Polski-lad-Samorzady-Straty-w-budzetach-odbija-na-uslugach-dla-
mieszkancow-8206163.html dostep: 20.10.2021
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na mniejszg skale rozbudowy 1 modernizacji infrastruktury, zakupdw taboru,
a takze cigcie wydatkéw na biezace funkcjonowanie lokalnego transportu
zbiorowego. Na skutek wprowadzanych zmian spotecznosci lokalne utraca
mozliwos$¢ realizacji zadan w oczekiwanej przez Polakow skali, zwlaszcza,
ze nikt nie zmniejszyt zakresu spraw, jakie zostaty ustawami przekazane
gminom, powiatom i wojewodztwom. Bedzie mniej nowych drdog i obiektow
stuzacych mieszkancom, a utrzymanie, jako$ci uslug komunalnych bedzie
wymagato wzrostu cen.
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