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Streszczenie

Polityka wydatkowa samorzadu terytorialnego jest przede wszystkim uwarunkowana
rodzajami zadafi publicznych, ktérych realizacja jest przypisana do danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Zadania te, a takze zrédfa dochodéw oraz ich wydajno$¢, rozmiary
deficytéw budzetowych, poziom zadtuzenia samorzadéw oraz zmieniajace si¢ otoczenie
prawno-gospodarcze wptywaja na strukture wydatkéw. Wzrostowi wydatkéw biezacych
w latach 2010-2013 towarzyszyt spadek wydatkéw majatkowych od 2012 r., co wynikato
przede wszystkim ze spadku wydatkéw inwestycyjnych o 16% w poréwnaniu z 2011 r.

Od 2010 r. obowiazuja przepisy nowej Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych. Jednoczesnie w latach 2010-2013 system zasilania finansowego samorzadow
opierat si¢ na Ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego, co interpretuje si¢ jako stabilne zasady ksztattowania si¢ dochodéw. Niemniej
w tym okresie mialy miejsce istotne nowelizacje wskazanych ustaw, a takze wiele innych
zmian legislacyjnych. Dlatego tez celem artykutu jest przedstawienie wybranych aspektéw
polityki wydatkowej jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 2010-2013 na
tle zmian przepiséw prawa regulujacego gospodarke finansowa jednostek samorzadu tery-
torialnego i préba odpowiedzi na pytanie, czy te zmiany wptynely na strukture wydatkéw.

Stowa kluczowe: wydatki jednostek samorzadu terytorialnego, polityka wydatkowa,
zrédta dochodéw, dotacje na zadania biezace.
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1. Wprowadzenie

Problematyka dotyczaca gospodarki finansowej jednostek samorzadu tery-
torialnego (JST) ma wymiar zaréwno ekonomiczny, jak i spoteczny. Wydatki
ponoszone przez JST przeznaczane sg na zadania publiczne stuzace zaspokojeniu
potrzeb spofecznosci lokalnej oraz regionalnej. Na strukture wydatkéw wplywaja
zakres realizowanych zadafi, Zrédta dochodéw oraz ich wydajnos$¢, rozmiary
deficytéw budzetowych, poziom zadluzenia samorzagdéw oraz zmieniajace si¢
otoczenie prawno-gospodarcze.

Od 2010 r. obowigzuja przepisy nowej ustawy o finansach publicznych [Ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych... 2009], co ,,(...) stanowi z jednej
strony reakcje na wymogi biezgcego zarzgdzania Srodkami publicznymi, z drugiej
natomiast jest wyrazem dazenia do zreformowania polskiego prawa finansowego
w celu zwiekszenia oszczgdnoSci oraz skutecznosci i efektywnosci wykonywania
zadafi publicznych” [Sprawozdanie z dziatalnosci. .. 2011, s. 135]. Najogdlniej mody-
fikacja przepiséw zwiazanych z gospodarka finansowg JST dotyczyta nastepujacych
obszaréw: form organizacyjno-prawnych; zaostrzenia procedury budzetowej, w tym
nakazu zréwnowazenia budzetu biezgcego (operacyjnego); limitacji zadtuzenia;
wprowadzenia kontroli zarzadczej i wzmocnienia audytu wewnetrznego; wydtu-
zenia horyzontu planowania wieloletniego poprzez wprowadzenie nowoczesnego
instrumentu zarzadzania finansami, jakim jest wieloletnia prognoza finansowa.

Jednoczesnie w latach 2012-2013 system zasilania finansowego JST opierat
si¢ na ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego [Ustawa z dnia
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego... 2014],
co interpretuje si¢ jako stabilne zasady ksztattowania si¢ dochodéw. Niemniej
w tym okresie miaty miejsce dwie istotne zmiany. Pierwsza z nich, dokonana
w 2012 r., dotyczyta podatku dochodowego od oséb fizycznych i polegata na
obnizeniu progéw podatkowych i wprowadzeniu ulgi z tytutu wychowania dzieci.
Druga zmiana dokonana zostata na podstawie Wyroku Trybunatu Konstytucyj-
nego z dnia 31 stycznia 2013 r. [2013] i dotyczyta zmiany zasad podziatu rezerwy
subwencji ogdlne;j.

Zmiany te miaty wptyw ma ksztattowanie wydatkéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Dlatego tez celem artykulu jest przedstawienie wybranych
aspektow polityki wydatkowej jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce
w latach 2010-2013 na tle zmian przepisow prawa regulujacego gospodarke
finansowg jednostek samorzadu terytorialnego. Chodzi zwlaszcza o prébe odpo-
wiedzi na pytanie, czy wprowadzone zmiany sprzyjaja racjonalizacji wydatkéw
JST. Istota (zasada) racjonalnoSci wydatkéw wtadz samorzadowych (publicznych)
jest réznie okreSlana w literaturze przedmiotu oraz w unormowaniach prawnych.
Spetnieniu zasady racjonalnego wydatkowania Srodkéw publicznych majg stuzyé
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zapisy ustawy o finansach publicznych zawarte w rozdziale 5 ,,Zasady gospoda-
rowania Srodkami publicznymi” [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych... 2009]. Zgodnie z art. 44 wydatki publiczne moga by¢ ponoszone na
cele i w wysokoSciach okreS§lonych w uchwale budzetowej JST w spos6b celowy
1 oszczedny, z zachowaniem zasad uzyskiwania najlepszych efektéw z danych
naktadéw, a takze optymalnego doboru metod i Srodkéw stuzacych osiggnigciu
zalozonych celéw. Ustawowa interpretacja zasady racjonalnos$ci wydatkéw samo-
rzagdowych jest jednak przedmiotem krytyki. Warunkiem racjonalno$ci wydatkéw
jest samodzielno$¢ decyzyjna wtadz samorzadowych, a nie sprzyjaja jej zapisy
ustawy o finansach publicznych [Dylewski 2014]. W niniejszym opracowaniu
podjeta zostata proba oceny tych zmian z perspektywy racjonalnego ksztattowania
wydatkéw samorzadowych.

2. Zmiany legislacyjne wplywajace na gospodarke budzetowa
Jjednostek samorzadu terytorialnego

Niezaleznie od wskazanych zmian w latach 2010-2013 miaty miejsce dalsze
zmiany przepiséw oddziatujace na gospodarke finansowg JST. Chodzi tutaj
o zmiany w zakresie finansowania: o$wiaty, lokalnych inwestycji drogowych,
kultury fizycznej oraz inwestycji komunalnych. W przypadku tych ostatnich
dziedzin wigzalo si¢ to pozyskiwaniem przez gminy Srodkéw z Funduszu
Rozwoju Kultury Fizycznej oraz Funduszu Rozwoju Inwestycji Komunalnych.
W omawianym okresie zmieniaty si¢ wymogi zwigzane ze sprawozdawczo$cig
budzetowa i zasadami rachunkowoSci oraz zamdéwieniami publicznymi. Ponadto
modyfikacji ulegaty przepisy dotyczace sporzadzania wieloletniej prognozy finan-
sowej (WPF), tj. wykazu jej obligatoryjnych elementéw wraz z rozszerzeniem
objasnien do niej, obowiazku elektronicznego przekazywania uchwat i zarzadzen
w sprawie WPF do Ministerstwa Finanséw. Od 1 stycznia 2012 r. zmieniono takze
sposéb klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do dtugu publicznego; dla JST
oznaczato to obowigzek zaliczania do dtugu kredytéw i pozyczek nienazwanych
czy kredytéw handlowych.

W analizowanym okresie mialy miejsce m.in. zmiany przepiséw prawa nakta-
dajace na JST nowe obowiazki.

Jezeli chodzi o zmiany legislacyjne, ktére miaty miejsce w 2010 r., wymienié
nalezy nastgpujace [Sprawozdanie 7 dziatalnosci... 2011, s. 135-137]:

— stworzono mozliwo$¢ otrzymywania dotacji celowych w zakresie kultury
fizycznej poprzez okreSlenie zasad uprawiania, organizowania i wspierania sportu,
np. w klubach sportowych dziatajacych na terenie gminy, ktérych celem nie jest
osigganie zysku;
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— wprowadzono mozliwo$¢ ustanawiania i finansowania przez JST okresowych
stypendiéw sportowych oraz nagrdéd i wyrdznien dla osdb fizycznych za osiggnigte
wyniki sportowe;

— umozliwiono §wiadczenie przez JST ustug dostgpu do Internetu bez pobie-
rania opfat lub w zamian za opfat¢ nizsza niz cena rynkowa.

Z kolei w 2011 r. wprowadzone zostaty nastgpujace zmiany [Sprawozdanie
zdziatalnosci... 2012, s. 146-148]:

— wprowadzono nowe przepisy, na mocy ktérych inwestycje z zakresu ochrony
Srodowiska moga by¢ dotowane bezposrednio z budzetu gminy lub powiatu
podmiotom niezaliczonym do sektora finanséw publicznych (takze osobom
fizycznym) realizujagcym inwestycje prywatne;

— przeprowadzono reforme¢ systemu opieki nad dzie¢mi do lat 3, ktéra
moze by¢ zorganizowana w formie zlobka lub klubu dziecigcego (jako gminna
jednostka budzetowa), a takze sprawowana przez opiekuna dziennego lub nianig¢
(dalsze zmiany w tym zakresie miaty miejsce w 2013 r.);

— znowelizowano dwukrotnie ustawe o podatkach i optatach lokalnych [Ustawa
z dnia 24 wrze$nia 2010 r. o zmianie ustawy o podatkach i optatach lokalnych...
2010, Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o zmianie ustawy o podatkach i optatach
lokalnych... 2011]. Na mocy pierwszej nowelizacji gminy zostaty zobligowane do
stosowania obnizonej stawki podatku od nieruchomosci zwigzanych z prowadze-
niem dziatalnoSci gospodarczej w zakresie udzielania §wiadczen zdrowotnych,
zajetych przez podmioty udzielajace tych §wiadczef. Na mocy kolejnej nowelizacji
nie pobiera si¢ optaty targowej od sprzedazy dokonywanej w budynkach, takze
tych stuzgcym targom;

— przekazane zostato samorzadom od dnia 1 marca 2011 r. nowe zadanie
z zakresu transportu publicznego, a takze przyjegta zostata ustawa o dziatalnoSci
leczniczej [Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dzialalnoSci leczniczej... 2011]
dajaca samorzagdom mozliwo$¢ przeksztatcenia samodzielnych publicznych
zaktadéw opieki zdrowotnej nadzorowanych przez JST w spétke kapitatowa
(spoike z ograniczong odpowiedzialnoscia lub spétke akcyjna).

W 2012 r. rozszerzono zakres zadafi JST i organéw administracji rzagdowej
w kwestii wspierania rodziny i organizacji systemu pieczy zastepczej, co w prak-
tyce oznacza nowe zadania zlecone i wtasne. Zmianie ulegty takze zadania wiasne
gmin w zakresie zapewnienia opieki bezdomnym zwierzetom, w tym uchwalania
programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat [Sprawozdanie 7 dziatalnosci... 2013, s. 141-142].

W 2013 r. znowelizowano ustawg o systemie o$§wiaty, wprowadzajac nowe
sposoby finansowania i funkcjonowania przedszkoli, w my$l zasady, ze kazde
dziecko w wieku od 3 do 5 lat bedzie mogto korzysta¢ z wychowania przedszkol-
nego, o ile rodzice wyraza taka wole. Rok ten oznaczal kontynuacje tzw. rewolucji
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$mieciowej, zgodnie z ktéra zmienione zostaly zasady dotyczace systemu gospo-
darowania odpadami. Pierwszy etap zmian miat miejsce w 2012 r., polegat on
na wprowadzeniu obowigzku podjecia przez gminy uchwal zawierajacych nowe
zasady odbierania odpadéw od mieszkaficobw, w tym okreSlenia stawek, oraz
nowe regulaminy utrzymania czystosci i porzadku itp. Kolejna nowelizacja miafa
na celu usprawnienie istniejacych rozwiazaf, chociazby poprzez wprowadzenie
e-deklaracji [Sprawozdanie z dziatalnosci... 2014, s. 172—173].

3. Zmiany w zZrodlach dochodow jednostek samorzgadu
terytorialnego

Giéwnym celem artykutu jest przedstawienie wplywu zmian o charakterze
legislacyjnym (systemowym) na wielkoS¢ oraz strukture wydatkéw. Analiza strony
wydatkowej budzetéw samorzagdowych w oderwaniu od ksztattowania si¢ strony
dochodowej w obserwowanym okresie bytaby niepetna, tym bardziej ze w okresie
tym pojawialy si¢ zmiany w systemie dochodéw. Stad tez w niniejszym punkcie
przedstawiona zostata charakterystyka ogdlnej struktury dochodéw JST w latach
2010-2013.

W strukturze dochodéw JST w analizowanym okresie dochody wtasne
stanowity 48,3% dochodéw ogétem w 2010 r., 48,8% w 2011 r.,49,1% w 2012 r.,
a 50,0% w 2013 r. Z zestawienia zaprezentowanego w tabeli 1 wynika, ze
najbardziej wydajnym fiskalnie Zrédtem dochodéw wiasnych od lat sa wptywy
z udziatéw w podatku dochodowym od 0séb fizycznych i wptywy z podatku od
nieruchomosci. W kolejnych latach udziat podatku dochodowego od os6b fizycz-
nych wyniést 34,2%, 35,2%, a w latach 2012 i 2013 35,4%. Wielko$¢ udziatu
we wplywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych ulegata zmianie
w gminach i wynosita 36,94% w 2010 r., 37,12% w 2011 r., 37,26% w 2012 r.
1 37,42% w 2013 r. W pozostatych jednostkach udziat ksztattowal si¢ na tym
samym poziomie — dla powiatéw 10,25%, dla wojewddztw samorzadowych
1,60%. Udzial we wpltywach z podatku dochodowego od 0séb prawnych wynosit
w badanym okresie odpowiednio: dla gmin 6,71%, dla powiatéw 1,40%, a dla
wojewddztw samorzgdowych 14,75%. Natomiast udziat podatku od nieruchomosci
w dochodach wtasnych wynosit 19,2% w 2010 r., 19,4% w 2011 r.,20,2% w 2012 1.,
a 20,4% w 2013 r. Na mocy art. 168 konstytucji [Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej... 1997] gminy i miasta na prawach powiatu majg prawo do ustalania
wysokosci podatkéw i oplat lokalnych (regulacja stawek podatkowych w ramach
upowaznien okre§lonych przez obowigzujace ustawy), a takze moga decydowac
o zastosowaniu niektérych preferencji podatkowych (ulgi podatkowe, zwolnienia
od podatku, odroczenie terminu ptatnosci, roztozenie ptatnosci podatku na raty,
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umorzenie zalegtoSci podatkowych itp.). Uprawnienia te daja gminom i miastom
na prawach powiatu mozliwo$¢ kreowania polityki dochodowej, a takze rozwo-
jowej (inwestycyjnej). Wedtug obliczefi Ministerstwa Finanséw [Sprawozdanie
z wykonania budzetu panstwa... 2011, 2012, 2013, 2014] w wyniku obnizZenia
gérnych stawek podatkéw, udzielenia ulg i zwolnieni (bez ustawowych) oraz
podjecia decyzji 0 umorzeniu, rozfozeniu na raty i odroczeniu terminu ptatnoSci
do budzetéw gmin nie wplyneta kwota: w 2010 r. — 3,05 mld zt, w 2011 r. —
3,1 mld zt, w 2012 r. — 3,8 mld zt, w 2013 r. — 4,0 mld zt. Stanowi to od 4,2%
dochodéw ogdtem i 9,5% dochodéw wiasnych w 2010 r. do 5% dochodéw ogdtem
i 10,4% dochodéw wtasnych w 2013 r. W przypadku miast na prawach powiatu
kwota ta wynosita 7,1 mln zt w 2010 r., 7,5 mln zt w 2011 r., 6,5 mIn zt w 2012 r.
i 6,8 mln zt w 2013 r. Obnizanie gérnych stawek podatkéw lokalnych stanowi
gtéwny powdd ograniczania wptywéw do budzetéw gmin i miast na prawach
powiatu z tytutu konstytucyjnych uprawnien w zakresie podatkow i opfat lokal-
nych, co stanowi od 65% do 78% w gminach i w zmiennej kolejnoSci od 60% do
68% w miastach na prawach powiatu, przy czym podatek od nieruchomosci domi-
nuje w wigkszosci form wynikajacych z tzw. lokalnego wtadztwa podatkowego.
Tylko dogtebne badania mogtyby daé¢ odpowiedZ na pytanie, do jakiego stopnia
uprawnienia te sg wykorzystywane jako instrument kreacji rozwoju lokalnego,
a w jakim sa wymuszone przez sytuacje gospodarczg.

Tabela 1. Dochody jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2010-2013 (mld zt)

Dochody JST 2010 2011 2012 2013
Dochody ogétem 162,8 171,3 1774 183,5
1. Dochody wtasne, w tym: 78,6 83,6 87,1 91,8
1.1. podatek od nieruchomosci 15,1 16,2 17,6 18,7
1.2. podatek dochodowy od 0séb prawnych 6,1 6,9 6.8 6,3
1.3. podatek dochodowy od 0s6b fizycznych 26,9 294 30,8 32,5
2. Subwencja ogdlna, w tym: 47,2 48,3 50,6 51,3
2.1. czgs§¢ oS§wiatowa 35,0 36,9 39,2 39,5
3. Dotacje celowe, w tym: 258 26,1 252 26,4
3.1. na zadania z zakresu administracji rzadowej 16,8 16,5 16,7 16,8
3.2. na zadania wlasne 6,9 6,9 5,7 6,9
Dotacje na podstawie paragraféw 200 i 620* 11,2 13,3 14,5 144

2 Dotacje na podstawie paragraféw 200 i 620 zastgpity dotacje rozwojowe i obejmuja dotacje celowe
w ramach programéw finansowanych z udziatem Srodkéw europejskich oraz innych $rodkéw
zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi lub ptatnos$ci w ramach budzetu srodkéw europejskich.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie [Sprawozdanie z wykonania budzetu paiistwa... 2011,
2012,2013, 2014].
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Subwencja ogdlna sktada si¢ z czgSci oSwiatowej, wyréwnawczej, rowno-
wazgacej, regionalnej i rekompensujgcej. Czg$¢ rekompensujgca przyznana jest
gminom i miastom na prawach powiatu w zwigzku z ubytkiem dochodéw na
skutek preferencji podatkowych przyznanych przedsigbiorcom, ktérzy prowadza
dziatalno$¢ gospodarcza na terenie specjalnych stref ekonomicznych. Ponadto
tworzy si¢ rezerwe subwencji ogélnej dla JST, ktéra dysponuje minister finanséw
w porozumieniu z reprezentacja JST. Wspomniany w punkcie 1 artykutu Wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2013 r. [2013] dotyczyt podziatu
kwoty tej rezerwy — sposobu przeznaczenia i okre§lenia kryteriéw, co znalazto
wyraz w nowelizacji ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
[Ustawa z dnia 13 grudnia 2013 r. o zmianie ustawy... 2013]. Przyjecie tego
rozwigzania jest wyrazem wzmocnienia mechanizmu korekcyjno-wyréwnaw-
czego czeéci dochodéw JST.

Kolejna planowana zmiana w ustawie o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego wigze si¢ z Wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 4 marca 2014 r.
[2014], odnoszacym si¢ do kwestii mechanizmu wyréwnawczego powstajacego
w ramach czgSci réwnowazacej subwencji ogdlnej, tzw. janosikowym. Trybunat
orzekl, ze art. 31 i art. 25 wskazanej ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego nie sg zgodne z konstytucja w zakresie, w jakim nie gwarantuja
wojewddztwom samorzgdowym zachowania istotnej czeSci dochodéw wtasnych
dla realizacji zadaf wtasnych.

4. Struktura wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego

Lata spowolnienia gospodarczego wptynety na system zasilania JST, powo-
dujac od 2009 r. spadek udziatu dochodéw wtasnych w strukturze dochodéw
ogdlem, co zaczyna si¢ nieznacznie zmienia¢ od 2012 r. (zob. tabela 1). Na poziom
wydatkéw wptywa tez liczba przekazywanych nowych zadan. Na podstawie
szacunkéow Zwigzku Miast Polskich od 2000 r. polskim JST przybyto
ok. 60 nowych zadafi, co oznacza, ze ich realizacja wymaga dodatkowo rocznie
ponad 8 mld zt [Poniatowicz 2013].

Wzrostowi wydatkéw biezacych w latach 2010-2013 towarzyszyl spadek
wydatkéw majatkowych od 2012 r., co wynikalo przede wszystkim ze spadku
wydatkéw inwestycyjnych o 16% w poréwnaniu z 2011 r. (tabela 2).

Na podstawie danych zawartych w wieloletnich prognozach finansowych prze-
stanych do Ministerstwa Finanséw (stan na 19 sierpnia 2013 r.) przewidywany
jest spadek wydatkéw ogétem (stan na 2014 r. — 186 mld zt, 174 mld zt w 2015 r.
1 171 mld zt w 2016 r.). Wydatki majatkowe beda ksztattowaty si¢ na nastepu-
jacym poziomie: w 2014 r. — 37,0 mld zt, w 2015 r. — 24,0 mld zt, a w 2016 r. —
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18,7 mld zt (http://www.mf.gov.pl/documents/766655/5849707/zestawienia, dostep:
25.04.2014).

Tabela 2. Wydatki JST w latach 2010-2013 (mld zt)

Wydatki JST 2010 2011 2012 2013
Wydatki ogétem 1777 181,6 180,5 183,8
1. Wydatki biezace, w tym: 133,5 139,2 1448 148.,8
1.1. wydatki na wynagrodzenia 49,7 54,1 56.1 57,0
1.2. pochodne od wynagrodzen 8.2 8.9 10,1 10,5
1.3. dotacje 14,0 13,5 14,2 14,9
1.4. wydatki na obstuge dtugu 1.9 2,7 3,5 2.8
1.5. wydatki z tytutu udzielania porgczen i gwarancji | 0,09 0,08 0,06 0,05
1.6. §wiadczenia na rzecz oséb fizycznych 16,6 16,0 16,2 16,8
1.7. pozostate wydatki 43,1 439 44,7 46,8
2. Wydatki majatkowe, w tym: 442 42 .4 357 35,0
2.1. wydatki na inwestycje 433 41,2 344 33,5

Zrédto: jak w tabeli 1.

Tabela 3. Struktura wydatkéw biezacych i majatkowych w latach 2010-2013
wedtug typow JST

Wydatki JST 2010 2011 2012 2013

Wydatki ogétem 100,0 100,0 100,0 100,0
1. Wydatki biezace
Gminy 749 77,1 81,9 834
Miasta na prawach powiatu 71,7 78.8 80,1 80,9
Powiaty 78,2 81,3 87,5 87,5
Wojewddztwa 61,0 59,5 62,2 60,3
2. Wydatki majatkowe

Gminy 25,1 229 18,1 16,6
Miasta na prawach powiatu 22,3 21,2 19,9 19,1
Powiaty 21,8 18,7 12,5 12,5
Wojewddztwa 39,0 40,5 37,8 39,7

Zrédto: jak w tabeli 1.

W odniesieniu do zadafi wykonywanych przez JST w badanym okresie
w strukturze wydatkéw ujetych wedtug dziatéw klasyfikacji budzetowej domi-
nowaly cztery dziaty: o§wiata i wychowanie (28,4% w 2010 r., 29,2% w 2011 r.,
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30,8% w 2012 r., 30,6% w 2013 r.), transport i facznos¢ (18,0% w 2010 i 2011 r.,
16,3% w 2012 1.1 16,4% w 2013 r.), pomoc spofeczna (ponad 12%) i administracja
publiczna (ok. 9%), co tacznie stanowito 67,3% w 2010 r. i 68,9% w 2013 r.
wydatkéw ogétem [Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa... 2011, 2012,
2013, 2014].

Strukture wydatkéw wedtug typéw JST przedstawiono w tabeli 3. Mozna
zauwazyC, ze najwigcej wydatkow biezacych dokonuja powiaty, a w przypadku
wydatkéw majatkowych sg to wojewddztwa samorzadowe.

5. Dotacje na zadania biezace z budzetéw JST jako szczegolna
forma wydatkow

Dotacje na zadania biezace JST stanowia jeden z elementéw polityki wydat-
kowej, s one ujete w wydatkach biezacych. Przyjmuje si¢, ze z jednej strony
polityka dotacyjna JST jest rezultatem zapiséw zawartych w ustawach co do
realizacji zadah powierzonych, a z drugiej — struktura kwot dotacji na zadania
biezace ujeta zgodnie z klasyfikacja budzetowa (w uktadzie dziatéw i rozdziatéw)
odzwierciedla rodzaje tychze zadaf na poszczegdlnych szczeblach JST. Wydatkéw
na dotacje na zadania biezgce dotyczy duza liczba przepisow, co wigcej, istniejg
rozbieznosci w ich interpretacji.

Zgodnie z zapisami ustawy o finansach publicznych [Ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych... 2014, art. 218-221] dotacje stanowigce Srodki
z budzetu JST podlegajg szczegdlnym zasadom rozliczania i moga by¢ udzielane
w formie:

1) dotacji podmiotowych, o ile odrebne ustawy tak stanowig,

2) dotacji przedmiotowych dla samorzadowych zakfadéw budzetowych, kalku-
lowanych wedtug stawek jednostkowych,

3) dotacji przedmiotowych dla innych podmiotéw niz samorzadowe zaktady
budzetowe, o ile odrgbne przepisy tak stanowig,

4) dotacji celowych dla innych jednostek samorzadu terytorialnego jako pomoc
finansowa lub pomoc rzeczowa,

5) dotacji celowych dla podmiotéw niezaliczanych do sektora finanséw
publicznych i niedziatajagcych w celu osiggniecia zysku, zwigzanych z realizacjg
zadan tej jednostki, a takze na dofinansowanie inwestycji zwigzanych z realizacjg
tych zadaf.

W wydatkach ogétem wydatki na dotacje na zadania biezgce stanowig w anali-
zowanym okresie ok. 8% (tabela 4). Najwickszy udzial tego rodzaju wydatkéw
w wydatkach ogétem zauwazyé mozna w wojewddztwach samorzadowych —
w odniesieniu do analizowanych lat ksztaltowaly si¢ one na poziomie odpowiednio
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22.9%, 23,0%, 24,55% i 24,1%. Analizujac ogdlng kwote wydatkéw wszystkich
JST na dotacje na zadania biezgce, mozna stwierdzi¢, ze ok. 5 mld zt przypada na
miasta na prawach powiatu [Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa... 2011,
2012, 2013, 2014].

Tabela 4. Udzial wydatkéw na dotacje na zadania biezace w wydatkach ogétem JST
w latach 2010-2013 (%)

Wydatki JST 2010 2011 2012 2013
Wydatki ogétem 100,0 100,0 100,0 100,0
Wydatki na dotacje na zadania biezace 79 74 79 8.1

Zrédto: jak w tabeli 1.

Zgodnie z badaniami przeprowadzonymi przez Biuro Analiz Sejmowych
[Korolewska 2014] w latach 2010—2013 okoto potowa zbiorczej kwoty dotacji
przeznaczona zostala na dotacje podmiotowe dla samorzagdowych instytucji
kultury (28,54% w 2010 r., 30,62% w 2011 r.,29,64% w 2012 1., 28,57% w 2013 r.)
i na dotacje podmiotowe dla niepublicznych jednostek systemu o§wiaty (16,23%
w 2010 1., 19,46% w 2011 1., 21,75% w 2012 r., 23,00% w 2013 r.). O§wiata jest
jeszcze dodatkowo dofinansowana dotacjami podmiotowymi dla publicznych
jednostek o§wiaty prowadzonych przez osoby prawne inne niz jednostki samo-
rzadu terytorialnego lub przez osoby fizyczne (3,36% w 2010 r., 3,.95% w 2011 r.,
442% w 2012 1., 5,17% w 2013 r.). Tak wysoki udziat w dotacjach na zadania
biezace dotacji z zakresu kultury i o§wiaty wynika z zapis6w nastepujacych
ustaw o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnoSci kulturalnej: Ustawy z dnia
25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnoSci kulturalnej
[2014] i Ustawy z dnia 7 wrzeS$nia 1991 r. o systemie oSwiaty [2014]. Wzrost
wydatkéw w zakresie o§wiaty i wychowania wigze si¢ z czgstymi zmianami legi-
slacyjnymi.

6. Podsumowanie

Polityka wydatkowa samorzadu terytorialnego jest uwarunkowana rodzajami
zadan publicznych, ktére sa przypisane do realizacji danej JST. Nadana zapi-
sami konstytucyjnymi zasada samodzielnoSci finansowej, w tym wydatkowej,
jest uzalezniona od kilku czynnikéw, tj. obowigzku ponoszenia okre§lonych
wydatkéw zwigzanego z wykonywaniem zadan przypisanych ustawowo, zakazéw
lub limitéw ponoszenia wydatkéw, zasad udzielania dotacji z budzetéw JST, stan-
dardéw wykonywania zadan, standardéw sposobu finansowania zadah poprzez
dotacje celowe, gwarancji samodzielnego podejmowania decyzji przez organy JST
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w zakresie ponoszenia wydatkow oraz zasad prowadzenia gospodarki budzetowej
[Jastrzebska 2012, s. 139].

Analiz¢ wydatkéw JST w badanym okresie nalezy uzupetni¢ wskazaniem
nowych rozwigzafn zwigzanych z rezerwami celowymi, wydatkami niewygasaja-
cymi oraz funduszem sofeckim.

Z racji istnienia nadzoru nad gospodarka finansowa JST nalezy wspomnieé
o roli regionalnej izby obrachunkowej w procedurze budzetowe;j, a takze przygoto-
waniu projektéw uchwat oraz uchwat i zarzadzen w sprawie wieloletniej prognozy
finansowej lub jej zmian. Mozna méwié takze o biezagcym monitorowaniu kondycji
finansowej JST poprzez istniejacy od 2013 r. obowigzek elektronicznego prze-
kazywania uchwat i zarzadzen w sprawie wieloletniej prognozy finansowej do
Ministerstwa Finanséw. Dane dotyczace dochoddéw, wydatkéw, wyniku budzetu,
przychoddéw, rozchodéw i dtugu jednostek samorzadu terytorialnego przekazy-
wane sg piec razy w ciggu roku budzetowego.

Wprowadzone reguty fiskalne, istniejagcy od 2010 r. obowigzek réwnowazenia
budzetu w czgsci biezacej 1 wprowadzony w 2014 r. indywidualny wskaZnik
zadluzenia [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych... 2009,
art. 242-244], a takze tendencja do wzmocnienia bezpieczefistwa finanséw
publicznych przyczynity si¢ do kolejnej nowelizacji ustawy o finansach publicz-
nych [Ustawa z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach pub-
licznych... 2013], na mocy ktérej dodano art. 240a zwigzany z restrykcjami nato-
zonymi na skutek nieuchwalenia wieloletniej prognozy finansowej lub budzetu
zgodnie z wymogami wynikajagcymi z zapiséw art. 242-244. W praktyce oznacza
to obowiazek przygotowania programu naprawczego przez JST na wezwanie
regionalnej izby obrachunkowej, na okres nieprzekraczajacy trzech kolejnych
lat budzetowych, zawierajacego analiz¢ stanu finanséw JST, plan przedsigwzigc
naprawczych oraz przewidywane efekty finansowe. Istotne jest to, ze organ
stanowigcy musi wskazaé przyczyny zagrozenia realizacji zadaf publicznych,
a w czasie trwania programu naprawczego JST nie moze: podejmowaé nowych
inwestycji finansowanych §rodkami zwrotnymi (kredytami i pozyczkami),
udziela¢ pomocy finansowej innym JST, ponosi¢ wydatkéw na promocje jednostki,
tworzy¢ funduszu soteckiego, a takze ogranicza realizacj¢ zadan innych niz obli-
gatoryjne, finansowanych ze Srodkéw wtasnych.

Konkludujac, nalezy stwierdzié, ze w analizowanym okresie dokonywane
zmiany legislacyjne wigzatly si¢ z zakresem zadan publicznych realizowanych
przez JST, a takze byly wynikiem podjetych dziatafi ograniczajacych skutki
kryzysu finansowego. W kontekscie polityki wydatkowej JST mozna méwic
o dwdch jej aspektach, uelastycznieniu wigzacym sie z samodzielnoScig 1 usztyw-
nieniu przez niekiedy restrykcyjne regulacje prawne. Temat polityki wydatkowe;j
JST wymaga jednak poglebionych badaf, ktére dalyby pelniejszy obraz przekta-
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dania si¢ omawianych zmian na struktur¢ wydatkéw poszczegdlnych rodzajow
JST. Mozna jednak stwierdzi¢, ze i10$¢ zmian nie sprzyja racjonalizacji wydatkow.
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The Expenditure of Local Government Units in Poland in 2010-2013

The politics of local government spending is primarily determined by the types of
public tasks assigned to local government units. These tasks, as well as sources of income
and their performance, the size of budget deficits, the level of indebtedness of local
government units and the changing economic and legal environment affect the structure of
expenditure. The rise in current expenditure in 2010-2013 was accompanied by a decline
in capital expenditure from 2012, which resulted primarily from a decrease of 16% in
capital expenditure compared to 2011. The provisions of the new law of 27 August 2009
on Public Finances have been in force since 2010. At the same time, in 2010-2013, the
financial self-supply system was based on the Act of 13 November 2003 on the income of
local government units, which is interpreted as the source of stable regulation for income
formation. Nevertheless, during this period there have been significant amendments to
the cited statutes, as well as many other legislative changes. Therefore, the aim of this
article is 1) to present selected aspects of the expenditure policy of local government
units in Poland in the years 20102013 against the background of the law governing the
financial management of local government units and 2) to attempt to answer the question
of whether these changes have affected spending patterns.

Keywords: expenditure of local government units, spending policy, sources of income,
subsidies on current tasks.



