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Streszczenie

Samodzielno$¢ jest nieprzerwalnie zwigzana z samorzadem terytorialnym. Kwestia tej samodzielno$ci
rozpatrywana jest w kilku ptaszczyznach: prawnej, organizacyjnej, majatkowej, finansowej. Aspekty te sa
Scisle ze soba powigzane, wzajemnie si¢ przenikaja, dlatego bardzo trudno jest je oddzieli¢ od siebie.
Szczegolnie istotny jest aspekt finansowy.

Celem niniejszej pracy jest prezentacja zagadnien dotyczacych samodzielno$ci finansowej gmin i proba
oceny stopnia samodzielno$ci finansowej gmin powiatu limanowskiego w zestawieniu z danymi
ogolnopolskimi. W pracy podjeto probe zweryfikowania hipotezy badawczej, ktora méwi, ze istnieje
duze zréznicowanie migdzy stopniem samodzielno$ci finansowej gmin wiejskich 1 miejskich.

Do realizacji celu wykorzystano dane wtdrne udostepnione przez Regionalng Izbe Obrachunkowa w
Krakowie, Ministerstwo Finansow oraz Gléwny Urzad Statystyczny. Dostepnos¢ powyzszych danych
wyznaczyta zakres czasowy bada-n, ktory obejmuje lata 2010-2014.

Badaniem zostaly objete gminy powiatu limanowskiego w podziale na grupy: gminy miejskie 1 gminy
wiejskie w zestawieniu ze $rednimi gmin w kraju. Na podstawie przeprowadzonej analizy budzetow gmin
w zakresie ksztaltowania dochodow 1 wydatkow budzetowych oraz wyniku finansowego 1 zobowigzan
gmin, a takze na podstawie analizy wskaZnikowej pozytywnie zweryfikowano hipotez¢ badawcza.
Stopien samodzielno$ci finansowej gmin jest zroznicowany zaréwno w powiecie limanowskim jak
réwniez w skali kraju i uzalezniony jest przede wszystkim od typu gminy.

Slowa kluczowe

samorzad terytorialny, decentralizacja, samodzielno$¢ finansowa, finanse samorzadu terytorialnego,
zadtuzenie, limity zadluzenia JST, sytuacja finansowa
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Abstract

Independence is inseparably linked to the local government. The question of this independence has been
given consideration in a few aspects: legal, organisational, in terms of assets and finance. These aspects
are strictly related to one another. The financial aspect is of special significance.

The objective of this thesis is to present the issues regarding financial independence of communes as
well as attempt to assess the degree of financial independence enjoyed by communes of Limanowa
district in comparison with the data pertaining to the whole country. The thesis also aims at an attempt to
verify the research hypothesis whereby there exists a huge differentiation between the degrees of financial
independence achieved by rural and urban communes.

With a view to attaining the objective the secondary data was used that was made available by: the
Regional Accounting Chamber in Cracow, the Ministry of Finance and the Central Statistical Office of
Poland. The availability of the said data accounted for the time bracket of the research spanning over the
years 2010-2014.

The research involved communes of Limanowa district divided into the following groups: urban
communes and rural communes as compared to the average values for communes in Poland. The research
hypothesis was verified as valid based on the performed analysis of the commune budgets in terms of
shaping the budget revenues and expenditure, the financial results and obligations incurred by communes
as well as the ratio analysis. The degree of financial independence of communes is varied both in
Limanowa district and on the national scale and it depends first and foremost on the type of commune.

Keywords

local government, decentralization, financial independence, local government finances, indebtedness, debt
limits JST, financial situation
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Wstep

Samodzielnos$¢ jest nieprzerwalnie zwigzana z samorzadem terytorialnym. Gminy jako
podstawowe jednostki samorzadu terytorialnego sa podmiotami zdecentralizowanymi, ktére
na mocy ustaw zostaly upowaznione do prowadzenia okre$lonej polityki na swoim
terytorium. Niezwykle istotne jest racjonalne gospodarowanie $rodkami finansowymi, przy
rownoczesnym zachowaniu nadrzednosci publicznego interesu.

Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego jest pojeciem ztozonym. Kwestia tej
samodzielnosci rozpatrywana jest w kilku ptaszczyznach: prawnej, organizacyjnej,
majatkowej, finansowej, podatkowej. Aspekty te sa $cisle ze soba powigzane, wzajemnie si¢
przenikaja, dlatego bardzo trudno jest je oddzieli¢ od siebie. Szczegolnie istotny jest aspekt
finansowy. Zakres samodzielnos$ci finansowej gmin, a takze ich pozycje¢ finansowg okreslaja
Konstytucja oraz uzupelniajace przepisy ustaw.

Celem niniejszym pracy jest prezentacja zagadnien dotyczacych samodzielno$ci
finansowej gmin i proba oceny stopnia samodzielnosci finansowej gmin powiatu
limanowskiego w zestawieniu z danymi ogdlnopolskimi. Zakres czasowy badan obejmuje
okres pigcioletni od 2010 do 2014 .

Ze sformutowanego celu ogdlnego wynikajg cele szczegdlowe:
1. Jaka jest struktura dochodow gmin 1 jaki jest zakres samodzielnosci dochodowej gmin?
2. Jaka jest zdolnos¢ gmin do finansowania dziatalno$ci inwestycyjnej i czy ma to
zwigzek z udziatem dochodéw wtasnych?
3. Jak ksztattuje si¢ wynik operacyjny gmin powiatu jako miernik zdolnosci do
finansowania inwestycji?

4. Czy gminy posiadaja zdolno$¢ do zadluzania si¢?

Na podstawie przyjetych celow pracy sformutowano nast¢pujaca hipoteze badawczg.
Istnieje duze zréznicowanie miedzy stopniem samodzielnosci finansowej gmin miejskich
i wiejskich.

Sformutowany wyzej cel wyznacza zakres i uklad pracy, ktora sktada sie z czterech
rozdzialow z ktérych wyodrgbni¢ mozna dwa rozdziaty teoretyczne oraz dwa rozdziaty
empiryczne.

Rozdziat pierwszy ma charakter wprowadzajacy, zaprezentowano w nim pojecie,

organizacje oraz podstawy prawne dziatania samorzadu terytorialnego w Polsce. W dalszej czgsci
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tego rozdziatu przedstawiono zagadnienia dotyczace decentralizacji w odniesieniu do samorzadu
terytorialnego. Szczegdlng uwage poswigcono istocie, zakresie 1 uwarunkowaniom
samodzielnosci finansowej jednostek samorzadowych. Scharakteryzowano takze problematyke
dotyczaca kontroli 1 nadzoru nad gospodarka finansowa gmin.

W rozdziale drugim przedstawiono samodzielno$¢ finansowa gmin z perspektywy
samodzielnego prowadzenia gospodarki budzetowej. Zasadnicza czg$¢ rozwazan odnosi si¢
do aspektu dochodowego, ze zwrdceniem szczegdlnej uwagi na strukture dochodow
w konteks$cie samodzielnosci finansowej gmin. Przedstawiono takze zagadnienia dotyczace
samodzielnosci w zakresie dokonywania wydatkow oraz zaciggania dlugu publicznego
i korzystania z instrumentéw dluznych. W dalszej czesci tego rozdziatu scharakteryzowano
czynniki determinujgce zakres samodzielnos$ci finansowej gmin. Zaprezentowano takze
zestaw wskaznikow stuzacy do ceny samodzielno$ci finansowej gmin.

Rozdziat trzeci zawiera krotkg charakterystyke gmin powiatu limanowskiego oraz zakres
i metodyke przeprowadzonych badan. Zasadnicza czg¢$¢ koncentruje si¢ na analizie gospodarki
budzetowej gmin powiatu limanowskiego ze szczeg6lnym uwzglednieniem poziomu, struktury,
dynamiki dochodow 1 wydatkéw budzetowych gmin. Analizie poddano takze wyniki budzetow
oraz na jakim poziomie ksztattuje si¢ zadluzenie gmin. Analiz¢ stopnia samodzielno$ci gmin
powiatu limanowskiego przeprowadzono w zestawieniu ze srednimi ogdlnopolskimi.

W  rozdziale czwartym podjeto si¢ proby dokonania analizy wskaznikowej
samodzielnosci finansowej gmin powiatu limanowskiego. Dokonujac oceny samodzielnosci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego wykorzystano zestaw wskaznikow Ministerstwa
Finanséw, ktore zostaty zdefiniowane w trzech grupach: wskazniki budzetowe, wskazniki na
mieszkanca, wskazniki dla zobowigzan wg tytulow dluznych. Analiz¢ wskaznikowa gmin
powiatu limanowskiego przeprowadzono w zestawieniu ze S$rednimi gmin w kraju.

W koncowej czesci zaprezentowano podsumowanie wynikow badan empirycznych i wnioski.

Czes¢ teoretyczna opiera si¢ na fachowej literaturze — ksigzki, czasopisma, akty prawne,
strony internetowe, ktore przedstawiajg zagadnienia dotyczace gospodarki budzetowej
1 samodzielnos$ci finansowej samorzadu terytorialnego.

W czesci empirycznej do analizy wykorzystano sprawozdania budzetowe gmin powiatu
limanowskiego udostepnione przez Regionalng Izbe Obrachunkowa w Krakowie,
sprawozdania budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego udostepnione przez

Ministerstwo Finanséw oraz dane Gtownego Urzedu Statystycznego.
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Rozdzial 1

Pojecie, istota i uwarunkowania samodzielno$ci samorzadu terytorialnego

1.1. Pozycja samorzadu terytorialnego w Polsce

1.1.1. Geneza, pojecie i organizacja samorzadu terytorialnego w Polsce

Dzisiejsza polska samorzadno$¢ ma dlugie i bogate tradycje'. Geneza samorzadu
terytorialnego sigga czasow starozytnosci. Jego powstanie jest efektem procesu rozwoju
cywilizacyjnego. Dzieje samorzadu terytorialnego zwigzane sg z dlugotrwala ewolucja
okreslong historycznie. Instytucja ta wytonita si¢ w rezultacie dtugotrwatego procesu rozwoju
spotecznego i gospodarczegoz.

Polskie doswiadczenia w organizacji samorzadu si¢gaja XIX wieku, kiedy to Polska
byta pod zaborami. Po odzyskaniu niepodleglosci dziatania majace na celu ujednolicenie
administracji samorzadowej na obszarze Rzeczypospolitej przerwane zostaly przez wojne.
Polityczne skutki wojny nie sprzyjaty odtworzeniu samorzadnosci w Polsce, czego wyraznym
przejawem byta w 1950 r. ustawowa likwidacja samorzadu terytorialnego w Polsce.

Pod koniec lat 80 — tych XX wieku w ramach przyspieszonych proceséw politycznych
i ustrojowych pojawita si¢ mozliwos¢ odbudowy samorzadu terytorialnego. 8 marca 1990 r. Sejm
uchwalit ustawe o samorzadzie terytorialnym, ktora zostata wdrozona na terenie catego kraju.

Powotanie samorzadu terytorialnego na poziomie gminy jest przejawem decentralizacji
wladzy publicznej, rozumianej jako podzial kompetencji wladczych pomiedzy rézne poziomy
administracji publicznej®.

W latach 1990 — 1998 w Polsce funkcjonowal jednoszczeblowy model samorzadu
terytorialnego. Gmina miejska, wiejska czy miejsko wiejska byta podstawowym i jedynym
szczeblem tego samorzadu. W nastepnych latach podj¢to szereg dziatan, ktorego celem byta
dalsza decentralizacja administracji publicznej.

Z dniem 1 stycznia 1999 roku zostaly wprowadzone nowe szczeble samorzadu

terytorialnego tj. samorzad powiatowy i samorzad wojewodztwa, obok juz funkcjonujgcego

L K. Sikora, Samodzielnos¢ gminy w aspekcie oddziatywar nadzorczych, Wydawca Wyzsza Szkota Handlowa
w Radomiu, Radom 2010, s. 60.

2 E. Wojciechowski, Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Difin SA, Warszawa 2012, s. 13.
). Kowalik, A. Bednarz (red.), XX lat samorzqdu terytorialnego w Polsce: doswiadczenia — problemy
— perspektywy, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2011, 5. 5 — 6.
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samorzadu gminnego®. Zmienil sie takze podzial terytorialny kraju, a jednostkami tego

zasadniczego podziatu staly si¢ gminy, powiaty i wojewodztwa®.

Przeprowadzona reforma samorzadowa byla wsparta gwarancjami konstytucyjnymi

funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce — zasadami: decentralizacji wiadzy

publicznej, unitarno$ci panstwa, pomocniczo$ci, domniemania kompetencji samorzadu

terytorialnego oraz przystlugiwania samorzadowi terytorialnemu istotnej czgéci zadan

publicznych. Reforma ta miata na celu:

decentralizacj¢ zarzadzania sprawami publicznymi,

zwigkszenie efektywno$ci dziatania instytucji zarowno w skali ogolnokrajowej jak
I regionalnej, lokalnej (np. ochrona zdrowia, pomoc spoteczna, ochrona zdrowia),
wzrost racjonalnosci wydatkéw publicznych,

decentralizacje systemu finanséw publicznych, poprzez mozliwo$¢ prowadzenia
samodzielnej gospodarki finansowej przez wojewodztwa, powiaty, gminy a przede
wszystkim gospodarki budzetowe;,

uporzadkowanie systemu kompetencyjnego w jednostkach administracji publicznej
oraz poprawe przeptywu informacji pomiedzy poszczegdlnymi podmiotami sektora
finans6w publicznych zar6wno na szczeblu centralnym jak i samorzadowym,
usprawnienie mechanizméw funkcjonowania rzadu, modernizacje administracji
rzagdowej centralnej i terenowej,

stworzenie mozliwo$ci awansu poczawszy od stopnia podstawowego np. wladze
gminy, powiatu, wojewodztwa, konczac na wtadzach centralnych,

wykreowanie instrumentéw prowadzenia polityki regionalnej,

przystosowanie podziatu terytorialnego naszego kraju do standardow Unii
Europejskiej, podziat ten ma zasadnicze znaczenie dla rozwijania wspotpracy migdzy

krajowymi i zagranicznymi jednostkami samorzadu terytorialnego®.

Pojecie samorzadu terytorialnego jest szeroka konstrukcja’. W literaturze przedmiotu

mamy znaczng ilo$¢ oraz roznorodnos¢ definicji. Wigze si¢ to z rozbiezno$ciami, jakie

4

M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzqgdu terytorialnego, Wolter Kluwer Polska Sp. z 0.0., Warszawa

2012r.,s. 16-17.

® Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu panstwa (Dz. U. nr 96,
poz. 603 z pdzn. zm.)

® M. Jastrzebska, Finanse jednostek ..., op. cit., . 18.

" E. Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Wydawnictwo Difin SA, Warszawa 2012, s. 9.

6
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istniejg, co do istoty samorzadu terytorialnego oraz relacji zachodzacych miedzy panstwem,
a samorzadem terytorialnym.

Z najstarszych definicji samorzadu terytorialnego (dotyczacych dwudziestolecia
miedzywojennego) warto przyblizy¢ poglady T. Bigi i J. Panejki.

J. Panejko tak definiuje samorzad terytorialny — samorzad jest zdecentralizowang
administracjg panstwowa, wykonywang przez lokalne organy lokalne, ktére nie podlegaja
hierarchicznie innym organom oraz samodzielne zgodnie z przepisami ustawy i ogolnego
porzadku prawnego.

Wg T. Bigo samorzad terytorialny jest decentralizacjg administracji publicznej, ktorej
samodzielnymi podmiotami sa korporacje, ktore sa powolane przez ustawy®. Wydaje sie, ze
poglady o korporacyjnym charakterze samorzadu terytorialnego T. Bigi wlasciwiej oddaja
istote obecnego samorzadu terytorialnegog.

Wedlug EKST samorzad terytorialny rozumiany jest jako prawo i zdolno$¢ wspolnot
lokalnych w granicach okreslonych przez prawo do kierowania i zarzadzania wazng czgscia
spraw publicznych na wlasna odpowiedzialno$é i w interesie ich ludnosci™.

Przywrdcenie samorzadu terytorialnego w latach 90 — tych dato podstawy do opracowania

nowych definicji, ktore sg reprezentowane m.in. przez Z. Leonskiego i M. Chmaja.

Z. Leonski okresla samorzad terytorialny podajac jego istotne cechy do ktorych zalicza sig:
— zabezpieczenie zgodnie z przepisami prawa, okreSlonym grupom spotecznym oraz
wylonionym organom, prawo do zarzadzania wtasnymi sprawami,
— grupy obligatoryjnie z mocy ustawy uczestniczag w wykonywaniu samorzadu,
— grypy te oraz ich organy wykonuja zadania, ktore nalezg do administracji publicznej,
— zarzadzanie to odbywa si¢ na zasadach samodzielnosci (decentralizacja), natomiast

nadzor nad samorzadem terytorialnym przewidujg przepisy ustawy.

Z kolei M. Chmaj twierdzi, ze samorzad terytorialny to wyodrebniony w strukturze
panstwa i powstaty z mocy przepisow prawnych zwigzek spoteczenstwa lokalnego. Powotany
jest on do samodzielnego wykonywania administracji publicznej i wyposazony w §rodki

materialne, ktore umozliwiaja realizacje natozonych zadan™.

& M. Chmaj, Prawo samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2013, 5.15-17.

% K. Surdwka, Samodzielnosé finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce. Teoria i praktyka, PWE, Warszawa
2013, s. 15.

1% Tamze, s. 30.

1 M. Chmaj, Prawo samorzqdu ..., op. cit., s.17-19
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Z przedstawionych definicji samorzadu terytorialnego wynika, ze jest on forma
przekazywania kompetencji, zadan oraz S$rodkow finansowych do nizszych szczebli

administracji publicznej. Samorzad jest wicc forma decentralizacji'®.

Samorzad terytorialny sktada si¢ z okreslonych elementow, ktére tworzg jego ustro;j:
— danego terytorium i mieszkancow, ktorych taczy wiez wspdlnotowa,
— zadan publicznych majacych na celu zaspokajanie potrzeb zbiorowych,
— wladz posiadajagcych  autonomi¢ decyzyjna, wladze te  wybierane sa
w demokratycznych wyborach,
— majatku, finans6w a takze wyspecjalizowanego aparatu administracyjnego,

— instrumentow realizacyjnych, w tym réwniez instrumentéw prawnych.

Samorzad terytorialny ma charakter wielowymiarowy. Jest integralng cze$cig panstwa,
jako jedna z waznych instytucji publicznych. Samorzad terytorialny to przestrzenny System,
ktéry organizuje dzialalno$¢ poprzez zagospodarowanie. Posiada wymiar spoleczny, gdyz
grupuje jednostki oraz spotecznos$ci lokalne i regionalne. Ma takze aspekt techniczny, grupuje
urzadzenia infrastrukturalne, za pomoca ktorych $wiadczy ushugi publiczne. Tak wigc
samorzad terytorialny to przestrzen, ztozony obszar zarowno bliski jak i daleki. Nasze zycie
zalezy bowiem od tego co dzieje si¢ w otoczeniu dalszym — $wiecie, jak rowniez od

funkcjonujacego samorzadu terytorialnego™®.

1.1.2. Podstawy prawne dzialania samorzadu terytorialnego

Ustrdj samorzadu terytorialnego jest przedmiotem regulacji wielu Zrodet prawa

powszechnie obowiazujacego™.

Pierwszoplanowym aktem normatywnym, ktory okresla zasady dziatania samorzadu
terytorialnego jest Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r™°. Zawiera

ona wiele regulacji odnoszacych si¢ do samorzadu terytorialnego.

Bezposrednio do samorzadu terytorialnego nawigzujg przepisy Konstytucji RP takie
jak fragment preambuty, art. 15, art.16 oraz rozdziat VII, ktory w catosci jest poswigcony

samorzadowi terytorialnemu.

2 K. Surdwka, Samodzielnos¢ finansowa ..., op. cit., s. 19.

3 E. Wojciechowski, Gospodarka samorzqdu..., op. cit., s. 16-20.

Y M. Chmaj, Prawo samorzqdu ...., op. cit., s.19.

' Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r, (Dz. U. nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.)
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Z preambuty wynika, ze Konstytucja stanowi ,,prawa podstawowe dla panstwa”, ktore
sg oparte na poszanowaniu wolnos$ci i sprawiedliwosci a takze wspotdziataniu wiadz i dialogu
spotecznym®.

Konstytucja RP wyraznie ujmuje prawa samorzadu w art. 15 ust. 1, ktory moéwi, ze
,Ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy publiczne;j”.
Zgodnie z art. 16 ust. 2 ,,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiladzy
publicznej’. Cze$¢ istotng zadan publicznych, ktora przysluguje mu w ramach ustaw

. . . L, . T 4
samorzad wykonuje na wtasng odpowiedzialno$¢ i we wlasnym imieniu™'.

Rozdziat VII Konstytucji RP — art. 163. mowi, ze ,,samorzad terytorialny wykonuje
zadania publiczne, ktore nie sg zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych
wiladz publicznych”. Zgodnie z art. 164 Konstytucji RP gmina jest podstawowa jednostka
samorzadu terytorialnego, jednakze jest mozliwos¢ powotania innych jednostek samorzadu
terytorialnego, ktore precyzuje ustawa. W mysl art. 165 JST majg osobowos¢ prawna, a takze
przystuguje im prawo wolnos$ci oraz inne prawa majatkowe. Samodzielno$¢ jednostek
samorzadowych podlega ochronie sadowej. Art. 171 stanowi o charakterze nadzoru, jaki jest
sprawowany nad dziatalnos$cig samorzadu terytorialnego (kryterium legalnosci). Podmiotami
uprawnionymi do nadzoru nad dziatalnoscig JST sg Prezes Rady Ministrow i wojewodowie,
oraz Regionalne Izby Obrachunkowe w zakresie spraw finansowych. Sejm moze na wniosek
Prezesa Rady Ministrow rozwigza¢ organ stanowigcy samorzadu terytorialnego jezeli narusza
on w sposob razacy Konstytucje lub inne ustawy. Ponadto w mysl art. 172 przyznano

. . . .1
jednostkom samorzadu terytorialnego prawo do zrzeszania sig™.

Wsrod innych przepisow Konstytucji RP  majacych znaczenie dla samorzadu
terytorialnego nalezy wymieni¢ art. 184, ktory to okresla wiasciwos¢ Naczelnego Sadu
Administracyjnego, a takze innych sadow administracyjnych w kwestii kontroli nad
dziatalnoscig administracji publicznej. Ponadto zgodnie z art. 203 ust.2 Najwyzsza Izba
Kontroli moze sprawowa¢ kontrole nad dziatalno$cig organéw samorzadu terytorialnego

z punktu widzenia legalnosci, rzetelnosci i gospodarnosci®®,

M. Chmaj, Prawo samorzqdu ..., op. cit., s.21.

7). Regulski, Samorzqd terytorialny, [W:] ABC Samorzqdu Terytorialnego — Poradnik nie tylko dla radnych,
pr. zbior. pod. red. B. Imiotczyk, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 2010 r., s.10.

8 M. Chmaj, Prawo samorzqdu ..., op. cit., $.21-22.

9 A. Jackiewicz, A. Olechno, K. Prokop, Samorzqd terytorialny, Collegium Mazovia Innowacyjna Szkota
Wyzsza w Siedlcach, Siedlce 2010, s.8.
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Nastepnym waznym aktem prawnym, ktory okresla ide¢ samorzadnosci terytorialnej
jest Europejka Karta Samorzadu Terytorialnego®’. Sporzadzona zostata w Starsburgu
w 1985 roku, a ratyfikowana przez Polske 26 kwietnia 1993 roku®. W Polsce obowiazuje od
1994 roku®.

Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego ma jedynie zastosowanie do samorzadu
lokalnego, w Polsce odnosi si¢ do samorzadu gminnego i powiatowego. Dla samorzadu
wojewodztwa majg zastosowanie regulacje Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego

przyjctej w 1997 roku®, Polska jednak nie ratyfikowata EKSR.

EKST w art. 4 podkresla, ze odpowiedzialnos¢ za sprawy publiczne ponosi¢ powinny
w pierwszej kolejnosci organy wiladzy, ktore sg najblizej obywateli. Wtadze lokalne maja
swobodg dziatania we wszystkich sprawach, ktore nie sg wytaczone z ich kompetencji lub nie
wchodzg w zakres kompetencji innych organow wladzy24. Karta przewiduje takze zgodnie
z art. 8 mozliwos¢ ustanowienia nadzoru — kontroli administracyjnej nad dziatalnosciag

wspolnot lokalnych?.

Art. 9 tejze Karty odnosi si¢ do zasad finansowania realizowanych zadan przez
wspolnoty lokalne. Aby zagwarantowa¢ samodzielno§¢ dzialania spolecznosci lokalnych
w zakresie realizacji zadan wiasnych EKST przewiduje zagwarantowanie tym podmiotom
wlasnych 1 roéwnoczesnie wystarczajacych zasobow finansowych, ktorymi beda mogly
swobodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania swoich uprawnieﬁ%. Czes¢ tych zasobow
winna pochodzi¢ z podatkéw lokalnych i optat. Karta przewiduje takze ochrone¢ spotecznos$ci
lokalnych, ktore sa stabsze finansowo poprzez zastosowanie procedur wyréwnawczych czy
tez dzialan rownowazacych. Maja one na celu skorygowanie skutkéw nierownego podziatu
potencjalnych zrodet dochodu jak rowniez wydatkow jakie ponosza dane jednostki samorzadu
terytorialnego. Wazny jest takze zapis ktory mowi, ze systemy finansowe powinny by¢
wystarczajaco elastyczne 1 zroéznicowane, aby w miar¢ mozliwosci odpowiadaly
rzeczywistym zmianom zachodzagcym na poziomie kosztow. Samorzady lokalne maja

zagwarantowany dostep do $rodkow finansowych takze wowczas gdy dochody wtasne

® Europejska Karta Samorzgdu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. 1994 nr 124, poz. 607)

AR, Surowka, Samodzielnos¢ finansowa ..., op. cit., s. 30.

22 A Jackiewicz, A. Olechno, K. Prokop, Samorzqd terytorialny ..., op. Cit., 5.8.

% M. Chmaj, Prawo samorzqdu ..., op. cit., s.22.

e Surowka, Samodzielnos¢ finansowa ..., op. cit., s. 30.

2 A Jackiewicz, A. Olechno, K. Prokop, Samorzqd terytorialny... op. cit., s.8.

% M. Szyplinski, Organizacja, zadania i funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo
,,Dom Organizatora”, Torun 2011, s.139.
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zostaly ograniczone w wyniku dekoniunktury. EKST zapewnia jednostkom samorzadowym
dostep do krajowego rynku kapitatowego w celu umozliwienia finansowania zadan

inwestycyjnych?’.

Najliczniejsza grupe aktow prawnych, ktore regulujg ustréj samorzadu terytorialnego
w Polsce sg ustawy zwykle. Ich katalog jest pokazny, co wigze si¢ ze ztozonoscig polskiego
samorzadu terytorialnego jak rowniez z réznorodnym charakterem dziatalnosci, jaki

podejmowany jest przez organy JST.

Do najwazniejszych ustaw (majgcych najszersze zastosowanie) zaliczamy:

— Ustawg o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r.,
— Ustawg 0 samorzadzie powiatowym z 5 czerwca 1998 r.,

— Ustawg o samorzadzie wojewodztwa z 5 czerwca 1998 r.,

— Ustawe o Dbezposrednim wyborze wojta, burmistrza 1 prezydenta miasta
z 20 czerwca 2002 .,

— Ordynacje wyborczag do rad gmin, rad powiatow 1 sejmikow wojewodztw
z 16 lipca 1998 r.,

— Ustawg o referendum lokalnym z 15 wrze$nia 2000 r.,

— Ustawe o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r?®,

Zrédtem prawa samorzadowego sa takze statuty poszczegodlnych jednostek samorzadu
terytorialnego. Statut okre$la wewngtrzng organizacj¢ danej jednostki, a takze tryb pracy
organow jednostek samorzadu terytorialnego. Statut ma rangg prawa miejscowego, podlega
zamieszczeniu w wojewodzkim dzienniku urzedowym®. Jego uchwalenie jest wyrazem
swobody jednostek samorzadowych w ksztalttowaniu wewnetrznego ustroju. Statuty musza
by¢ zgodne z ustawami, ktore jako akty stoja wyzej w hierarchii zrodet prawa powszechnie

obowigzuyj qcegoSO.

TR, Surowka, Samodzielnos¢ finansowa ..., op. cit., s. 30.

% M. Chmaj, Prawo samorzqdu ..., op. cit., s.23.

2 A, Jackiewicz, A. Olechno, K. Prokop, Samorzqd terytorialny ..., op. cit., s.9-10.
%0 M. Chmaj, Prawo samorzqdu ..., op. cit., s.23.
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1.1.3. Podmiot, przedmiot i spos6b wykonywania wladzy

Istote samorzadu terytorialnego okresla podmiot, przedmiot i sposéb wykonywania
zadan publicznych.

Podmiotem samorzadu terytorialnego jest spolecznos¢ lokalna zamieszkujgca
okreslony obszar, zorganizowana w terytorialny zwigzek, okresla si¢ ja mianem wspolnoty
samorzadowej®. Podmiotem sa obywatele, mieszkancy, ktorzy maja okreslone potrzeby
I interesy. Sa oni rownoczesnie podatnikami, wyborcami oraz konsumentami ustug
publicznych.®2. Przynalezno$¢ obywateli do wspolnoty samorzadowej powstaje z mocy
prawa, od momentu zamieszkania na danym terenie. Nikt nie moze nam odmoédwic
przynaleznosci do wspdlnoty samorzadowej. Organy samorzadowe nie mogag has tej

przynalezno$ci pozbawié czy tez z niej wykluczy¢™®.

Podmiotami sg takze wladza i administracja samorzadowa, tworzg one razem zbiorowy
osrodek decyzyjny w rozwoju i funkcjonowaniu jednostki samorzadowej. Posiadanie przez
gming podmiotowosci wigze si¢ z prawem odrgbno$ci interesdw. Samorzad terytorialny ma
przyznang przez panstwo osobowos$¢ prawna tj. zdolnos¢ prawng, moze wiec by¢ podmiotem
praw i obowigzkéw 0 charakterze cywilnoprawnym. Oznacza to mozliwos¢ zaciggania
pozyczek 1 kredytow, emisj¢ obligacji oraz sprzedaz majatku. Samorzad terytorialny
dysponuje samodzielnoscia decyzyjna, podlega ona ochronie sadowej”.

Samorzad ma uniwersalny charakter, gdyz obejmuje swym zasiggiem wszystkich
mieszkancow 1 dotyczy calego terytorium panstwa. Dzigki takim rozwigzaniom tworza

si¢ lokalne wspolnoty samorzadowe, ktore laczy sie¢ wzajemnych polqczeﬁSs.

Przedmiotem dziatania samorzadu terytorialnego jest wykonywanie zadan publicznych
przyznanych przez panstwo. Wykonywane zadania przez samorzad to zadania wiasne
i zlecone. Zadania wlasne samorzady wykonuja samodzielnie z wlasnych $rodkow. Istota
zadan zleconych polega na zabezpieczeniu przez panstwo kwestii finansowych zwigzanych

z realizacja tych zadan®.

1 M. Jastrzebska, Finanse jednostek... op. cit. s. 15.

% E. Wojciechowski, Gospodarka samorzqdu ..., op. cit., s. 18.

¥ K. Sikora, Samodzielno$¢ gminy ..., op. cit., s.48-49.

% E. Wojciechowski, Gospodarka samorzqdu ..., op. cit., s. 18-20.

% W. Lis, Istota i rola samorzqdu terytorialnego w panstwie demokratycznym, ,Roczniki Nauk Prawnych,
Europa Srodkowa i Wschodnia Biblioteka Narodowa”, 2012, nr 1, 5.163.

% K. Sikora, Samodzielnosé¢ gminy ..., op. cit., s. 49-50.
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Przedmiotowe ujecie koncertuje wigc uwage na sprawach publicznych, majacych na
celu polepszenie warunkéw bytowych wspolnoty samorzadowej. Tak wigc w samorzadzie

jako strukturze nawiazywane sa wiezi i zachodza wzajemne oddzialywania®’.

Wiladze publiczng tworzg instytucje. Instytucje te maja ustawowe kompetencje aby
podejmowac decyzje wiladcze wigzace obywateli oraz inne podmioty prawags. Samorzad
terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy poprzez wykonywanie zadan publicznych.
Jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg zadania publiczne samodzielnie, ale ich
dziatania podlegaja nadzorowi ze strony panstwa. O zakresie przyznanej prawem
samodzielnosci decydujg przepisy dotyczace nadzoru nad samorzadem terytorialnym, ktore

okreslaja kto i kiedy moze wkraczaé w sfere dziatalnosci samorzadu terytorialnego™.

1.1.4. Decentralizacja samorzadu terytorialnego i jej zakres

Decentralizacja jest ztozonym pojeciem. Stanowi przedmiot badan w aspekcie
ekonomicznym, prawnym, socjologicznym i politycznym*.

W ujeciu ogdlnym decentralizacja rozumiana jest jako przekazywanie kompetencji
i zadan pafistwa w dot do jednostek nizszego szczebla®.

W Polsce wyrazem decentralizacji jest wielopoziomowa instytucja samorzadu
terytorialnego®”. Decentralizacja samorzadu w Polsce funkcjonuje w jej obecnej formie od
1999 roku. Od tego okresu czasu méowi si¢ o probie wdrozenia samodzielnosci finansowej we
wszystkich szczeblach samorzadu terytorialnego tj. w gminie, powiecie i wojewodztwie

samorzadowym.

Reforma administracji publicznej w Polsce w 1999 roku miata na celu:
— przeniesienie wielu kompetencji i zadan z poziomu wiladzy centralnej do gmin,
powiatow 1 wojewodztw,
— zmian¢ sposobu gromadzenia oraz wydatkowania $rodkéw finansowych na cele

publiczne odchodzac od silnej centralizacji finanséw publicznych,

3" E. Wojciechowski, Gospodarka samorzqdu ..., op. cit., s. 18.

¥ W. Lis, Istota i rola ..., op. cit., s. 164.

¥ K. Sikora, Samodzielnos¢ gminy ..., op. cit., s. 50.

%0 R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska, Prawo finansowe, Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2011, s.381.
*1 G. Bywalec, Dylematy decentralizacji we wspélczesnym swiecie, ,,Gospodarka Narodowa” 2012, nr11-12, 5.124.
“ A. Piekara, Koncepcja samorzqdu terytorialnego, [W:] XX lat odrodzonego samorzqdu terytorialnego
w Polsce, pr. zbior. pod. red. E. Jasiuk, Wyzsza Szkota Handlowa w Radomiu, Radom 2011, s.18.

13




Oacbecch31f 6e163d10ed42c4a58994b
2016- 05-30 18:17: 39
18 / 122

— budowe demokratycznych instytucji spoteczenstwa obywatelskiego, poprzez
wprowadzenie do wiadz gmin, powiatow i wojewddztw reprezentantow spotecznosci

lokalnych i regionalnych na podstawie demokratycznych wyborow™,

Decentralizacja wigze si¢ z przekazaniem cze$ci uprawnien wiadzy centralnej do
organdw nizszego szczebla. Istota decentralizacji sprowadza si¢ zatem do wyposazenia
organéw nizszego szczebla w okreslona sfere samodzielnosci*®. Decentralizacja ma na celu
skoncentrowanie si¢ wtadz centralnych na sprawach o charakterze ogdlnym i rdwnoczesnie
odcigzenie od zajmowania si¢ sprawami szczegbétowymi. Jednoczesnie sprawy lokalne beda

skuteczniej zalatwiane przez struktury terenowe®.

Samorzad terytorialny jest wigc podstawowa forma decentralizacji administracji
publicznej (wiadzy publicznej). Ustrdj terytorialny RP zapewnia decentralizacje wiladzy
publicznej czyli podziat tejze wladzy migdzy administracje panstwowa (centralng
administracj¢ rzadowa) 1 administracj¢ samorzadowa (terytorialne wspolnoty mieszkancow),

co przedstawia ponizszy rysunek?.

Rysunek 1. Schemat administracji publicznej w Polsce

administracja

publiczna
|
I I
administracja administracja
panstwowa samorzadowa
| |
[ I [ I |
administracja nierzadowe ) ) o
organy np. gmina powiat wojewodztwo
rzagdowa KRRIT
|
[ | I
administracja administracja powiat grodzki
| : | (kompetencje
zespolona niezespolona gminy | powiatu)

Zrodlo: K. Glebocki, Zarzqdzanie zadaniami publicznymi; wybrane aspekty, \Wydawnictwo Politechniki
Czgstochowskiej, Czgstochowa 2010, s.7.

® M. Kiczek, Samowystarczalno$é finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w kontekscie wyzwar
globalizacyjnych na przykiadzie gmin powiatu rzeszowskiego ziemskiego, ,.Zeszyty Naukowe Uniwersytet
Szczecinski; Wspotczesne Problemy Ekonomiczne”, 2014, nr 8, 5.68.

* M. Jastrzebska, Finanse jednostek ..., op. cit., 5.13.

*® E. Babula, Samorzqd terytorialny jako forma decentralizacji administracji publicznej, [w:] ABC
Administracji; TOM I, pr. zbior. pod red. S. Fundowicz, P. Swital, M. Wieczorek, Studenckie Koto Naukowe
Administratywistow ,,SKAUTH”, Wydziat Ekonomiczny, Uniwersytetu Technologiczno — Humanistycznego
im. Kazimierza Putaskiego w Radomiu, Radom 2013, s.46.

“® A. Borodo, System finansowy samorzqdu terytorialnego w Polsce, Wydawnictwo ,,Dom Organizatora”, Torun
2011, s.11.
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Administracja panstwowa to rzad oraz podlegle mu jednostki, w tym Prezes Rady
Ministrow, ministrowie, a takze kilka podmiotoéw administracyjnych, ktére nie sg zaliczane do
administracji rzadowej, gdyz nie podlegaja rzadowi np. Krajowa Rada Radiofonii i Telewiz;i.

Zgodnie z rysunkiem nr 1 rzagdowa administracja panstwowa dzieli si¢ na administracje
zespolong 1 niezespolong. Administracja zespolona to jednostki, ktére podlegaja wojewodzie
np. policja, panstwowa straz pozarna, kuratorium os$wiaty. Administracja niezespolona

podlega bezposrednio poszczegdlnym ministrom np. izby skarbowe, urzedy skarbowe*’.

Administracja samorzagdowa jest wykonywana przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Wystepuje na trzech poziomach terytorialnych: gminy, powiatu,
wojewodztwa. Organami wtadzy na poszczegdlnych poziomach s3:

— rada gminy, wojt (wzglgdnie burmistrz lub prezydent) — na poziomie gminy,
— rada powiatu, zarzad powiatu na czele ze starostg — na poziomie powiatu,
— sejmik wojewoOdztwa, zarzad wojewddztwa na czele z marszatkiem — na poziomie

wojewodztwa.

Charakterystycznym ogniwem administracji publicznej sa powiaty grodzkie, dotycza

one wytacznie najwigkszych miast®.

Decentralizacja w odniesieniu do samorzadu terytorialnego oznacza, wiec
wykonywanie zadan publicznych samodzielnie tj. we wlasnym imieniu oraz na wiasng
odpowiedzialno$¢ z zastosowaniem $rodkow wiadczych zgodnie z obowigzujgcymi ustawami
oraz z zagwarantowang ochrong sagdowag w tym zakresie. Realizowane zadania przez
samorzad terytorialny obejmuja w pierwszej kolejnosci sprawy nastawione na zaspokajanie
potrzeb zbiorowych spotecznosci lokalnej, ktora zamieszkuje dane terytorium®®. Rownolegle
istnieje potrzeba skonstruowania systemu gromadzenia srodkow, aby mozna bylo wykonywac
zadania na szczeblu samorzadowym. Wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego
odbywa si¢ na dwa sposoby. Pierwszy sprowadza si¢ do przekazania $rodkow z budzetu
panstwa w postaci dotacji 1 subwencji. Drugi sposob polega na umozliwieniu samorzadom
gromadzenia dochoddéw wiasnych, ktore przeznaczone s3 na zaspokojenie potrzeb

I oczekiwan mieszkancow na szczeblu lokalnym, i regionalnym. Model ten aktywizuje

K. Glebocki, Zarzqdzanie zadaniami publicznymi; wybrane aspekty, Wydawnictwo Politechniki
Czgstochowskiej, Czegstochowa 2010, s.6-8.

* Tamze, 5.6-8.

* W. Niemiec, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego, [w:] Prawo finansowe, pr. zbior. pod. red. R. Mastalski R, E. Fojcik-Mastalska, Wolters Kluwer
Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2011, s.381-382.
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spoteczno$ci lokalne, a takze przyczynia si¢ do efektywnego rozdzielania i wydatkowania
$rodkow publicznych®.

Decentralizacji zadan w administracji publicznej musi i$¢ w parze z decentralizacja
finanséw publicznych na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego. Istota decentralizacji
finansowej polega na zapewnieniu warunkow do samodzielnego kreowania i gromadzenia
srodkow finansowych, ktore nastepnie, zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawnymi beda

mogly byé przeznaczone na sfinansowanie odrebnych zadan wlasnych oraz zleconych®".

Posiadana wiedza na szczeblu lokalnym pozwala bardziej racjonalnie i ekonomicznie
gospodarowac¢ dobrami publicznymi na swym obszarze. Samorzady lokalne dzieki posiadanej
przewadze informacyjnej sa w stanie dostarczaé swoim spotecznosciom dobr publicznych
0 nizszej cenie i lepszej jakosci, niz wowczas gdyby decyzje te zapadaly na szczeblu wyzszym.

W wyrazie finansowym powinno to prowadzi¢ do racjonalizacji budzetow samorzqdowychSz.

Decyzje zwlaszcza dotyczace wydatkow moga by¢ podejmowane przez wiladze
samorzadowe bardziej racjonalnie niz przez wladze centralne. To z kolei przyczynia si¢ do
wzrostu efektywno$ci podejmowanych dziatan. Decentralizacja moze takze prowadzi¢ do
trudnosci dotyczacych rozproszenia odpowiedzialno$ci pomigdzy réznymi szczeblami wiadzy
publicznej czy tez trudnosci z koordynacja realizacji celow strategicznych panstwa. Sedno
procesu decentralizacji zalezy bowiem od sposobu dzialania witadz centralnych, a nie

wytacznie od wyposazenia jednostek samorzadu terytorialnego w okreslone zasoby53.

Powszechnie uwaza si¢, ze samorzad terytorialny dziata szybciej, sprawniej, taniej oraz
z wigkszym stopniem trafnosci. Podejmowane dziatania na szczeblu lokalnym sa bardziej

racjonalne i oszczedne™,

W Polsce problematyka decentralizacji jest szczegoélnie istotna, polega na
przeksztalceniu dawnego scentralizowanego ustroju w ustrdj demokratyczny, majacy stuzy¢

potrzebom spotecznosci lokalnej™.

0 M. Kiczek, Samowystarczalnosé finansowa. .., op. cit., s.69-70.

*l R, Mastalski R, E. Fojcik-Mastalska, Prawo finansowe..., op. cit. 5.382-383.

°2 G, Bywalec, Dylematy decentralizacji ..., op. cit., 5.137.

> M. Jastrzebska, Finanse jednostek..., op. cit., 5.14.

> T. Sowinski, Decentralizacja finanséw publicznych warunkiem rzeczywistej decentralizacji paristwa, ,,Anales
Universitatis Maria Curie-Sktodowska Lublin-Polonia Sectio H. Oeconomia” 2012, vol. XLVI, 3, s. 63.

% J. Regulski, Samorzqd terytorialny, [w:] ABC Samorzqdu ..., op. cit., s.12.
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1.2. Istota i zakres samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
1.2.1. Pojecie i istota samodzielnosci

Samodzielno$¢ wg definicji Stownika Wspotczesnego Jezyka Polskiego rozumie¢ nalezy
jako osobng, odrebng cato$¢, funkcjonujgcg niezaleznie, mozliwos¢ radzenia sobie bez
niczyjej pomocy®. Stownik PWN definiuje z kolei samodzielno$¢ jako mozliwos¢

decydowania o sobie, niezalezno$¢ od kogos, od czyjego$ wptywu®’.

Samodzielna instytucja nie ulega niczyim wplywom badz naciskom, moze sama
decydowa¢ o sobie, nie podlega rowniez niczyjej kontroli®®. Podmiot posiadajacy
samodzielno$¢ winien posiada¢ mozliwo$¢ organizowania i angazowania zasobdw, aby moc

zrealizowa¢ ustalony cel oraz okreslone zadania publiczne™.

Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego jest wieloznacznym pojgciem.
Samodzielno$¢ definiuje si¢ jako — gwarantowana konstytucyjnie, wyodrebniona
1 okreslona prawem sfera dziatalno$ci przez dane jednostki samorzadu terytorialnego. To
narzgdzie, ktoére umozliwia podejmowanie im wilasnych decyzji bez wczesniejszej ingerencji
organow panstwowych, ale z mozliwoscig ich weryfikacji ex post (za pomocg nadzoru), gdyz
jednostki te sa podmiotami zdecentralizowanej administracji. Istotne jest takze to, ze

samodzielno$¢ jako prawo do samostanowienia JST posiada ochrong prawnqﬁo.

Samodzielnos¢ JST jako jedna z podstawowych zasad ustrojowych polskiego
samorzadu ma swoje zrodto w Konstytucji RP — art. 16, ust. 2 i w art. 165, ust 2. oraz
w ustawach samorzadowych. Do zasady samodzielnos$ci nawigzuje takze Europejska Karta
Samorzadu Lokalnego w art. 4. Mowi on, ze spotecznosci lokalne zgodnie z okre§lonym
prawem maja petng swobode dziatania we wszystkich sprawach, ktore nie wchodza w zakres
kompetencji innych organdéw wladzy, czy tez nie sg wylgczone z ich kompetencji.
W literaturze przedmiotu akcentuje si¢ wieloaspektowos¢ tej zasady, a takze podkresla jej

roznorakie aspekty (w tym aspekt ustrojowy, majatkowy, finansowy). Zasada samodzielno$ci

% B. Dunaj, Stownik Wspélczesnego Jezyka Polskiego, Wydawnictwo Wilga, Warszawa 1996, 5.998.

% Stownik Jezyka Polskiego PWN, http://sjp.pwn.pl/szukaj/samodzielnoé.html, (data odczytu 29.08.2015)

° M. Banko (red), Inny Stownik Jezyka Polskiego PWN, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000, s.546.
* R. Gawlowski, Samodzielnosé jednostek samorzqdu terytorialnego w kontekscie realizacji polityk publicznych,
[W:] Wspélczesne wyzwania administracji rzqdowej i samorzqdowej, pr. zbior. pod. red. D. Plecka,
Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2013, s.204-205.

® R. Marchaj, Zasada samodzielnosci, a prawo do prowadzenia wspélpracy przez jednostki samorzqdu
terytorialnego, [w:] Formy wspétdzialania jednostek samorzqdu terytorialnego, pr. zbior. pod red. B. Dolnicki,
Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2012, s. 450.
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ma takze Scisty zwigzek z innymi prawnymi zasadami, a w szczegolnosci z zasada

decentralizacji oraz subsydiarnosci®.

Obecna trojszczeblowa struktura samorzadu terytorialnego nie ma budowy
hierarchicznej®®. Kazda z tych jednostek wykonuje zadania okreslone ustawa, w ktore nie
moze wkracza¢ jednostka wyzszego szczebla®, Wojewddztwo, powiat, gmina sg od siebie
niezalezne organizacyjnie, kompetencyjnie 1 personalnie, co wzmacnia dodatkowo

samodzielno$é jednostek samorzadowych®.

Samodzielnos$¢ jednostek samorzadowych jest rozumiana wicloptaszczyznowo zar6wno
jako podstawowa cecha samorzadu, jako cel i skutek decentralizacji, a takze jako wladztwo
do samodzielnego podejmowania decyzji. Samodzielnos¢ ta powinna by¢ szanowana przez
panstwo we wszystkich aspektach funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego,
albowiem samorzad terytorialny jako podmiot faktycznie samodzielny bedzie skutecznie

L , 65
dziata¢ w imieniu panstwa .

1.2.2. Zakres samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego

Stosownie do zapiséw ustawy o samorzadzie wojewddztwa, samorzadzie powiatowym
oraz ustawy o samorzadzie terytorialnym wyrdznia si¢ nastepujace sfery samodzielnosci JST:

— wilasny majatek oraz prawa majatkowe — jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja
prawo wlasno$ci oraz inne majatkowe prawa stanowiace ich mienie, ktore jest
niezbedne do wykonywania powierzonych im zadan,

— osobowos¢ prawna — wojewddztwo, powiat i gmina posiadajac osobowo$¢ prawng
realizujg swoje ustawowe zadania na wlasng odpowiedzialno$¢ i we wlasnym imieniu.
Tak wigc osobowos$¢ prawna oznacza odrgbno$é od panstwa czyli od osoby prawnej
wspomnianych jednostek samorzadu terytorialnego,

— stanowienie prawa — organy wojewodztwa, powiatu, gminy majg prawo do

stanowienia na swoim obszarze przepisOw powszechnie obowigzujacych (akty prawa

' R. Marchaj, Zasada samodzielnosci, a prawo do prowadzenia wspdlpracy przez jednostki samorzqdu
terytorialnego, [w:] Formy wspétdziatania..., . 450.

62 Tamze, s. 450.

% A Jackiewicz, A. Olechno, K. Prokop, Samorzqd Terytorialny ..., op. cit., s.16-17.

® R. Marchaj, Zasada samodzielnosci, a prawo do prowadzenia wspélpracy przez jednostki samorzqdu
terytorialnego, [w:] Formy wspéidziatania ..., op. cit. .. 450.

® M. Kaminski, Normatywny model przestanek nadzorczej weryfikacji legalnosci aktéw samorzqgdowych
a granice samodzielnosci samorzqdu terytorialnego, [W:] Nadzor nad samorzqdem terytorialnym a granice jego
samodzielnosci, pr. zbior. pod red. M. Stec, M. Maczynski, Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2011,
s. 28-29.
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miejscowego), stanowienie tychze przepisow odbywa si¢ wylacznie na podstawie
upowaznienia ustawowego,

— przyznane zrédta dochodéw — posiadanie przez jednostki samorzagdowe dochodow
wiasnych kreuje ich podmiotowos$¢. JST maja takze prawo do udzialéw dotacji
z budzetu panstwa, subwencji, oraz prawo do emitowania papierow wartosciowych,
zaciggania pozyczek i kredytow,

— prawo do podejmowania wilasnych dzialan — wojewddztwom, powiatom i1 gminom
przyznano prawo do podejmowania wlasnych dziatah w ramach terytorialnie
i rzeczowo okreslonych kompetencji i zadan,

— prawo do zarzadzania swymi sprawami poprzez organy, ktore sa wybierane
demokratycznie — organy majg prawo do stanowienia aktdéw prawa miejscowego,
takze statutu jednostki,

— utworzenie administracji na szczeblu wojewodztwa, powiatu, wojewodztwa w celu
realizacji zadan,

— merytoryczne i formalne oddzielenie budzetow jednostek samorzadu terytorialnego od
budzetu panstwa — wyodrebnienie budzetow jednostek samorzadowych jest procesem
decentralizacji systemu finansowego w kraju, odgraniczenie budzetow jest podstawa
do prowadzenia samodzielnej gospodarki finansowej przez te jednostki,

— ochrona sadowa samodzielnosci — samodzielno$¢ wojewddztwa, powiatu, gminy
okreslona przepisami prawnymi, podlega sadowej ochronie,

— nadzér nad dziatalno$cig JST — nadzoér nie moze narusza¢ prawnie przyznanej
jednostkom samorzadowym samodzielnosci, rozstrzygni¢cia nadzorcze, ktore bylyby
niezgodne z obowigzujacymi przepisami prawa podlegaja zaskarzeniu do sadu

administracyjnego®®.

Samodzielnos¢ jednostek lokalnych mozna analizowa¢ w ujeciu:
— prawnym — samodzielno$¢ ta wynika z porzadku prawnego stosownie, do ktorego
jednostka samorzadowa wyposazona zostala w osobowo$¢ prawng. Wiagze si¢ to
z niezalezno$cig oraz mozliwoscig stanowienia o wtasnych sprawach,
— politycznym — wiaze si¢ z prawem do wyboru okreslonego kierunku dziatania, ktory
jest zgodny z ideg organizacji czy z ideg polityczng okreslonej partii. Jest zwigzana

bezposrednio z realizacja spraw danej spotecznosci lokalnej,

8 M. Jastrzebska, Finanse jednostek .., op. cit., 5.31-32.
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— organizacyjnym — wiaze si¢ z przyznaniem praw do tworzenia wlasnych organow,
a takze do tworzenia wlasnych jednostek organizacyjnych oraz obsadzania stanowisk,

— gospodarczym — wigze si¢ z realizacjg zadan oraz prowadzeniem dziatalnosSci
gospodarczej przez dang jednostke samorzadowa,

— finansowym — to prawo do decydowania o strukturze oraz wysokosci dochodow,

a takze o rodzajach i rozmiarach wydatk(')w67.

O samorzadzie terytorialnym mowimy wowczas, gdy jest zachowana w pewnym
obszarze niezalezno$¢ organdéw samorzadowych od organdw rzadowych, natomiast organy
samorzagdowe moga swobodnie ustala¢ hierarchie 1 zakres zadan wlasnych, a takze wydatkow,
ktore wiaza si¢ z realizacjg tych zadan. Swoboda ta jest uzalezniona jednak od mozliwosci

finansowych jednostek samorzadowych®.

1.1.3. Uwarunkowania samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadowych

Duze znaczenie dla jednostki samorzadu terytorialnego ma jej samodzielno$é
finansowa. W wymiarze praktycznym samodzielno$¢ gminy determinowana jest posiadaniem
przez jednostke $rodkow finansowych oraz majatku, ktory stuzy do wykonywania zadan®.
Zasoby finansowe pozwalaja na realizacj¢ zadan biezacych, rozwojowych, co w polaczeniu
z wlasciwym zarzadzaniem finansami zapewnia nie tylko prawidlowe funkcjonowanie gminy,
ale i rozwdj danej jednostki samorzadowej’®. Gospodarka finansowa ma wigc decydujacy

wplyw na lokalny rozwoj gospodarczy.

Samodzielnos¢  finansowa  jednostek  samorzadowych  mozna  definiowaé
wieloptaszczyznowo. Mozna ja rozpatrywac jako:
— prawo do samostanowienia planu finansowego (budzetu) oraz branie
odpowiedzialnosci za jego wykonanie,

— mozliwos¢ ksztattowania struktury dochodéw wtasnych,

87 ). Zawora, Samodzielno$¢ finansowa samorzgdéw gminnych Podkarpacia, ,Zeszyty Naukowe Szkoty
Gtéwnej Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie; Ekonomika i Organizacja Gospodarki Zywnosciowej”, 2010,
nr 81, 5.137-138.

% M. Jastrzebska, Finanse jednostek ..., op. cit. 5.28-29.

89, Zawora, Samodzielno$¢ finansowa samorzqdéw gminnych Podkarpacia ..., op. cit., s. 138.

" M. Jaworska, A. J. Kozuch, Mozliwosci rozwoju lokalnego w kontekscie zréznicowania samodzielnosci
finansowej podstawowych jednostek samorzqdu terytorialnego (na przykladzie gmin miejsko-wiejskich Polski
Wschodniej, ,,Optimum, Studia Ekonomiczne”, 2011, nr 6(54), s. 221.

™). Zawora, Samodzielnos¢ finansowa samorzgdéw gminnych Podkarpacia ..., op. cit., s. 138.
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— swobode¢ decydowania o rodzaju i wielkosci wydatkowania $rodkow publicznych
danej jednostki’?,

— prawo do korzystania przez jednostki samorzadu terytorialnego z instrumentéw

diuZnych73 :

Ocena stopnia samodzielnosci finansowej jednostek samorzadowych jest utrudniona
z uwagi na roznorakie plaszczyzny, w ktorych mozna rozpatrywaé niezalezno$¢ finansows.
Waznym problemem przy ocenie stopnia samodzielnosci finansowej jednostek samorzgdowych
jest dobor odpowiednich miernikow. Wyrdznia si¢ jednak zespdt podstawowych miernikow,

obrazuja one w sposob syntetyczny poziom samodzielnosci jednostki’.

Najczgsciej wykorzystuje si¢ nastepujace mierniki samodzielno$ci finansowej JST:
— dochody oraz wydatki JST w odniesieniu do dochodéw, wydatkéw budzetu panstwa,
— dochody oraz wydatki w odniesieniu do dochodéw, wydatkéw publicznych,
— dochody oraz wydatki JST w odniesieniu do PKB,
— dochody wtasne w porownaniu do dochodéw ogotem,
— dochody podatkowe w poréwnaniu do dochodéw ogotem,

— wydatki inwestycyjne w odniesieniu do dochodéw ogdtem.

Powyzszy zestaw wskaznikow ukazuje, iz do ustalenia samodzielnosci finansowe;j
wykorzystuje si¢ czgéciej te wskazniki, ktorych konstrukcja jest skupiona na stronie
dochodowej budzetu. Pierwsze trzy wskazniki ukazujg samodzielno$¢ finansowg danej
jednostki w odniesieniu do catego sektora finanséw publicznych, natomiast pozostate
wskazniki u$cislajag  informacje 0 samodzielnosci finansowej badanej jednostki

.75
samorzadowe;j .

Nalezy stwierdzi¢, ze samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego jest jego istotnym
wyznacznikiem. Przejawia si¢ ona w wielu roznych plaszczyznach oraz podlega ochronie

sadowe;.

2 H. Rechul, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, 2013, nr 306, s.229-230.
BK. Surowka, Samodzielnos¢ finansowa..., op. cit., S.147.
™). Zawora, Samodzielno$¢ finansowa samorzqdéw gminnych w warunkach spowolnienia gospodarczego,
,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, 2013, nr 306, s.524-533

M. Jaworska, A. J. Kozuch, Ocena przydatnosci wybranych metod WAP w analizie samodzielnosci
finansowej gmin, ,,Metody Ilosciowe w Badaniach Ekonomicznych”, 2012, tom XIII/1, str. 133
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Rzeczywista samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego moze by¢ rdzna.
Bedzie ona zaleze¢ od rodzaju danej jednostki, zdolno$ci pozyskiwania $rodkow
finansowych, posiadanego majatku komunalnego, a takze od potozenia danej jednostki
samorzqdu76, jej walorow turystycznych i krajobrazowych oraz zagospodarowania
infrastrukturalnego. Istotne znaczenie na okreslenie poziomu samodzielno$ci ma rowniez

sytuacja polityczna w gminie’’.
1.3. Kontrola i nadzér nad gospodarka finansowa a granice jego samodzielnosci

1.3.1. Cele i przedmiot nadzoru

Samodzielno$¢ w potocznym rozumieniu oznacza niezalezno$¢ od niczego i od nikogo.
W odniesieniu do jednostek samorzadowych to samodzielno$¢ traktowana jest jako istotna,
podstawowa cecha samorzadu. Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego jest
zagwarantowana przez Konstytucje RP i inne ustawy samorzadowe. Kazda jednostka
terytorialna realizuje bowiem zadania we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢

zaspokajajac potrzeby spotecznosci lokalnej i regionalnej’.

Samodzielnos¢ ta nie moze by¢ jednak nieograniczona, poniewaz jednostki samorzadowe
dziataja w okreslonej spojnej strukturze organow administracji publicznej — organy samorzadu
terytorialnego i administracja rzadowa. Aby zapewni¢ utrzymanie wzajemnych relacji
pomiedzy strukturami scentralizowanymi i zdecentralizowanymi we wzglednej stabilizacji,
rownocze$nie zapewniajac doz¢ naleznej samodzielnosci tym drugim = strukturom

uksztaltowala si¢ instytucja nadzoru nad samorzadem terytorialnym79.

Wg Trybunalu Konstytucyjnego nadzor nad dziatalnos$cia samorzadu terytorialnego
rozumiany jest jako kompetencje odpowiednich organéw zatwierdzonych przez konstytucje,
do podejmowania wszelkich dziatan o charakterze wladczym w odniesieniu do organdéw
jednostek samorzadu terytorialnego. Organy nadzoru znajduja si¢ poza strukturg

organizacyjng samorzadu, a ich istota polega na zastosowaniu odpowiednich S$rodkéw

" R. Marchaj, Zasada samodzielnosci, a prawo do prowadzenia wspdlpracy przez jednostki samorzqdu
terytorialnego, [w:] Formy wspétdziatania..., op. cit., s. 451.

" M. Slebodzka, Dochody wlasne a problematyka samodzielnosci dochodowej jednostek samorzqdu
terytorialnego na przyktadzie gmin wojewodztwa todzkiego, ,.Zeszyty Naukowe Uniwersytet Szczecinski;
Ekonomiczne Problemy Ustug”, 2013, nr 108, s.293.

"8 J. Snopko, Uprawnienia nadzorcze wojewody a samodzielnosé¢ samorzqdu terytorialnego, ,,.Zeszyty Naukowe
WSOWL”, 2014, nr 2(172), 5.200-201.

™ B. Dolnicki, Samorzqd Terytorialny, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2012,
s. 385-386.
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nadzoru majacych na celu zapobiegnigcie istotnego naruszenia prawa oraz przywrocenie

stanu zgodnego z prawem. Z nadzorem wiaze sie pojecie kontroli®.

Wg M. Szyplinskiego nadzor definiowany jest jako prawo do sprawowania kontroli
oraz korygowania dziatalno$ci kontrolowanego podmiotu. Na termin ten sktadajg si¢ takie
dwa elementy jak: prawo do kontroli oraz uprawnienie do wptywania na dziatalno$¢ jednostki

kontrolowanej®.

Nadzor jest sprawowany wobec jednostek, ktore posiadaja duza samodzielno$é,
natomiast gtownym celem dziatalno$ci nadzorczej jest zabezpieczenie przestrzegania prawa.
Potaczony jest z mozliwoscig pomocy oraz modyfikacji tejze dziatalnosci. Wykonywany jest
on ex post i daje mozliwos¢ uchylenia skontrolowanych aktéw prawnych w sytuacjach

. 2
okreslonych prawem®,

Nadzor nad samorzadem terytorialnym definiowany jest zazwyczaj jako nadzor
administracyjny. Organy nadzoru wkraczaja w dziatalno$¢ gminy jedynie w przypadkach
okreslonymi ustawami. Moga takze zada¢ niezb¢dnych informacji i danych dotyczacych
funkcjonowania gminy koniecznych do wykonywania przystugujacych im uprawnien

nadzorczych®,

Przedmiotem nadzoru sg:

— Okreslone rodzaje aktéow prawnych — sg to uchwaty i zarzadzenia wojta, burmistrza, czy
prezydenta miasta. Charakter tych aktow prawnych moze by¢ bardzo rézny, mogg mie¢
charakter prawa miejscowego, moze to by¢ takze akt o charakterze indywidualnym.
Wazna jest tres¢ tych aktow z punktu widzenia problematyki nadzoru. Rozstrzygniecia
nadzorcze mogg dotyczy¢ stwierdzenia niewaznosci aktu prawa miejscowego,

— o0soby — zawieszenie czy odwotanie danej 0soby z petnienia okreslonej funkcji,

— organy — mozliwo$¢ rozwigzania organu stanowiqceg084.

Nadzér jest szerszym pojeciem niz kontrola, zawsze bowiem obejmuje kontrole.
W ramach dzialan nadzorczych istnieje mozliwos¢ stosowania srodkow korygujacych

dziatalno$¢ nadzorowanych jednostek. Kontrola natomiast polega wytacznie na sprawdzeniu

8 A, Jackiewicz, A. Olechno, K. Prokop, Samorzqd Terytorialny, Collegium Mazovia Innowacyjna Szkota
Wyzsza w Siedlcach, Siedlce 2010.5.126.

8 M. Szyplinski M. Organizacja, zadania. .., op. cit., 5.105.

8 E. Komorowski, Nadzér nad samorzadem terytorialnym, [W:] Prawo samorzqdu terytorialnego, pr. zbior. pod.
red. M. Chmaj, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2013, 5.259-260.

8 J. Snopko, Uprawnienia nadzorcze ..., op. cit., 5.201.

8 A. Jackiewicz, A. Olechno, K. Prokop, Samorzqd Terytorialny..., op. cit., s.127.
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dziatalnosci badanej jednostki. Ustala ona w glownej mierze stan faktyczny oraz jego
zgodno$¢ z obowigzujacymi przepisami. Nie obejmuje natomiast decydowania o zmianie
kierunku dziatan kontrolowanej jednostki oraz administrowania i zarzadzania. Czynnosci

te moga by¢ realizowane w ramach nadzoru®.

1.3.2. Organy nadzoru

Zgodnie z art. 171 ust. 2 Konstytucji RP® organami nadzoru nad dziatalnoscia
wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego sa Prezes Rady Ministrow, wojewodowie oraz
regionalne izby obrachunkowe (RIO). Nadzor wykonywany przez RIO ogranicza si¢
wylacznie do zakresu spraw finansowych, ma wigc zatem wezszy charakter. Od powyzszej
reguly istnieje wyjatek, gdzie zgodnie z art. 171 ust. 3 Konstytucji RP Sejm posiada
uprawnienia nadzorcze o charakterze ustrojowym. Moze na wniosek Prezesa Rady Ministrow
rozwigza¢ organ stanowiacy JST, jesli organ ten w sposob razacy narusza Konstytucj¢ badz

ustawy®’. Strukture organéw nadzoru nad JST ilustruje rys. 2.

Rysunek 2. Struktura organéw nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego

Prezes Rady Ministrow

T—» Regionalna Izba Obrachunkowa

Wojewoda

Jednostki
samorzgdu
terytorialnego

I —

Zrédto: B. Kawa, B. Kaczmarczyk, Wskaznikowy i modelowy sposéb oceny sytuacji finansowej Gminy Krakéw
na koniec 2011 roku, ,,Zeszyty Naukowe; Polskie Towarzystwo Ekonomiczne”, 2012, nr 13, 5.201.

Prezes Rady Ministrow w swietle Konstytucji RP — art. 148 pkt 6 sprawuje nadzor nad
samorzagdem terytorialnym. Uprawnienia nadzorcze maja charakter wyjatkowy
i nadzwyczajny. Dotycza one wystagpienia do Sejmu z wnioskiem o rozwigzanie rady

(seyjmiku), odwotania burmistrza (burmistrza, prezydenta miasta), a takze zawieszenia

8 B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialneg w Polsce, Wolters Kluwer
Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2010, s.36.

8 K onstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r, (Dz. U. nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.)

8 B. Dolnicki, Sumorzqd Terytorialny ..., op. cit., s. 397.

24

28 | 122



Oacbecch31f 6e163d10ed42c4a58994b
2016- 05-30 18:17: 39

organdéw jednostek samorzadu terytorialnego. Z Prezesem Rady Ministrow trzeba uzgodni¢

statut gminy, ktora liczy powyzej 300 000 mieszkancow.

Wojewoda jest przedstawicielem Rady Ministrow w wojewodztwie, podejmuje $rodki
nadzorcze w sprawach, ktore nie naleza do wilasciwosci premiera. Zgodnie z art. 3 ustawy

® wojewoda jest m.in. organem

o wojewodzie i administracji rzqdowej w wojewo’dzz‘wie8
nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego. Nadzor ten ma charakter ogdlny
w poréwnaniu do nadzoru wykonywanego przez RIO. W ramach swoich uprawnien
nadzorczych wojewoda nadzoruje uchwaty JST, ktore nie sa kontrolowane przez RIO oraz
dokonuje oceny catosciowej aktywnosci zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego. Moze
wystapi¢ z wnioskiem do Prezesa Rady Ministrow o rozwigzanie zarzadu W Sytuacji
powtarzajacych si¢ naruszen Konstytucji RP badz ustaw przez zarzad jednostki oraz

pozyskuje informacje dotyczace organizacji 1 funkcjonowania jednostek samorzadu

terytorialnego koniecznych do realizacji kompetencji nadzorczych.

Regionalne 1zby Obrachunkowe zgodnie z art. 171 ust 2 konstytucji RP sprawuja
nadzor w sprawach finansowych nad dzialalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego®.
W s$wietle ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych z dnia 7 pazdziernika 1992 r. - art. 1 i 2,
sg panstwowymi organami nadzoru i Kontroli gospodarki finansowej*. Zakresem kontroli
objeto takze realizacj¢ zamowien publicznych w jednostkach samorzadu terytorialnego oraz
prawidtowe wykorzystanie subwencji 1 dotacjigl.

RIO jako organ sprawujacy nadzor nad samorzadem terytorialnym jest organem
szczegblnym, zajmuje si¢ bowiem rozpatrywaniem spraw o charakterze finansowym.
Regionalne izby obrachunkowe sg usytuowane poza Systemem organéw administracji
rzadowej 1 wlasnie dzigki temu jednostki samorzadu terytorialnego maja pewnos¢, ze ich
sprawy rozpatruje niezalezny podmiot, ktory charakteryzuje si¢ bezstronnoscia i duza doza

obiektywizmu w swoich dziataniach®.

8 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewédztwie (Dz. U. z 2009 r.
Nr 31, poz. 206, z p6zn. zm.).

8 A Jackiewicz, A. Olechno, K. Prokop, Samorzqd Terytorialny..., op. cit. 5.129-130.

% Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. z 1992 r. Nr 85,
poz.428, z pdzn. zm.).

1 G. Jankowski, Kontrola i nadzér, [w:] ABC Samorzadu Terytorialnego — Poradnik nie tylko dla radnych,
pr. zbior. pod red. B. Imiotczyk, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 2010 r., s.76.

%2 /. Babéak, E. Jasiuk, G. P. Maj, Finanse samorzqdu terytorialnego, Wyzsza Szkota Handlowa w Radomiu,
Radom 2012, s. 215-221.
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Dziatalno$¢ regionalnych izb obrachunkowych mozna analizowa¢ w kilku
plaszczyznach tj. sprawowania nadzoru nad JST, wykonywania kontroli, wydawanie opinii®.
Dodatkowo izby prowadza dziatalno$¢ informacyjng i szkoleniowg w zakresie objetym

kontrolg 1 nadzorem™.

Zadania izb obrachunkowych reguluje ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych
jak rowniez ustawy szczegdtowe. Zadania izb sprowadzajg si¢ glownie do badania uchwat
i zarzadzen, ktore sg podejmowane przez organy JST i dotycza takich spraw jak:

— procedury uchwalenia budzetu oraz jego zmiany,

— budzetu i jego zmiany,

— wieloletniej prognozy finansowej oraz jej zmian,

— zaciggania zobowigzan, ktore wplywaja na wysoko§¢ dlugu publicznego danej
jednostki samorzadowej a takze udzielania pozyczek,

— podatkow i optat lokalnych zgodnie z przepisami ustawy — Ordynacja podatkowa,

— zasad oraz zakresu przyznawania dotacji z budzetu JST,

— absolutorium.

Kompetencje te dotycza badania zgodnos$ci z prawem aktow prawnych, ktore podejmujg
organy JST. Izba obrachunkowa tylko w takim zakresie moze ingerowaé¢ w dzialalno$¢
jednostek samorzadu terytorialnegogs. Wojt (burmistrz) zobowigzany jest przediozyc
regionalnej izbie obrachunkowej uchwate rady gminy oraz zarzadzenia wojta, ktore sg objete
nadzorem izby w terminie do 7 dni od ich podjecia®. Uchwala oraz zarzadzenie organu JST,
ktore jest sprzeczne z prawem jest niewazne. Niewazno$¢ ta okreslana jest z uwzglednieniem
procedur administracyjnych. O niewaznosci uchwaly i zarzadzenia orzeka regionalna izba
obrachunkowa w terminie do 30 dni liczac od dnia doreczenia tejze uchwaty czy zarzadzenia.
Orzeczenie nadzorcze powinno zawiera¢ faktyczne i prawne uzasadnienie a takze pouczenie

o mozliwos$ci ztozenia skargi do sadu administracyjneg097.

Do kompetencji nadzorczych RIO nalezy ponadto zastepcze ustalenie budzetu dla

jednostki samorzadu terytorialnego w przypadku niepodjecia uchwaty budzetowej przez rade

% A. Borodo, System finansowy samorzqdu terytorialnego w Polsce, Wydawnictwo Dom Organizatora, Torufi
2011, s.179.

% K. Sikora, Samodzielno$¢ gminy ..., op. cit., s. 181.

% M. Dylewski, Model nadzoru nad dzialalnosciq jednostek samorzqdu terytorialnego. Kryteria skutecznosci,
,,Zeszyty Naukowe Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego”, 2011, nr 10, s.268-269.

% A. Borodo, System finansowy..., op. cit., 5.182.

% M. Dylewski, Model nadzoru ..., op. cit., 5.269-270.
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w terminie do 31 stycznia roku budzetowego. Wowczas RIO ustala budzet jednostki do konca

lutego danego roku budzetowego w zakresie zadan zleconych oraz zadan wiasnych®,
Kompetencja ta dotyczy réwniez przypadkdw, w ktérych izba obrachunkowa

stwierdzita niewazno$¢ uchwaty budzetowej w catosci lub cze¢sci, a organ stanowigcy w tym

zakresie nie podjat dziatan naprawczych.

Tak wigc sprawowany nadzor przez RIO rzutuje w sposob bezposredni na rzeczywiste
granice  samodzielnosci  finansowej  jednostek  samorzadowych ~w  wymiarze
decyzyjnym/zarzagdczym. Wspolnoty samorzgdowe mimo okreslonej Ssamodzielnosci
I wigzgcej si¢ z nig reguly domniemania kompetencji a takze dziatania na wlasng
odpowiedzialno$¢ i we wilasnym imienia sg de facto w znaczacej mierze pozbawione tej

samodzielnosci®.

Izby kontroluja gospodarke finansowg JST, w tym zamoOwienia publiczne podmiotow
oraz realizacje zobowigzan podatkowych na podstawie zgodnosci z prawem oraz zgodno$ci

stanu faktycznego z dokumentacja'®.

Kontrole gospodarki finansowej oraz zamowien publicznych, ktore sg przeprowadzane

przez RIO maja ztozony charakter i zakres. Wyr6zni¢ mozna cztery typy kontroli:

— kontrola kompleksowa — przeprowadzana jest raz na 4 lata, obejmuje gospodarke
finansowg JST caloSciowo (dotyczy gromadzenia oraz wykorzystania Srodkoéw
publicznych, ewidencje tych srodkow, a takze gospodarowanie mieniem),

— kontrola problemowa — obejmuje ona wybrane zagadnienia gospodarki finansowej
(np. kontrola udzielania zamoéwien publicznych),

— kontrola dorazna — przeprowadzana jest w razie potrzeby,

— kontrola sprawdzajaca — ma na celu sprawdzenie prawidtowosci realizacji

pokontrolnych wnioskow™ ",

Z przeprowadzanych czynnosci kontrolnych sporzadza si¢ protokot, ktory

odzwierciedla przebieg przeprowadzonych czynnosci kontrolnych. Kontrola gospodarki

% M. Jasinska, Nadzor nad dzialalno$cig jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] ABC Administracji; TOM I,
pr. zbior. pod red. S. Fundowicz, P. Swital, M. Wieczorek, Studenckie Kolo Naukowe Administratywistow
SKAUTH”, Wydziat Ekonomiczny, Uniwersytetu Technologiczno — Humanistycznego im. Kazimierza Putaskiego
w Radomiu, Radom 2013, 5.288.

% J. M. Salachna., Nadzér w zakresie polityki finansowej a granice samodzielnosci jednostek samorzqdu
terytorialnego, [w:] Nadzér nad samorzgdem terytorialnym a granice jego samodzielnosci, pr. zbior. pod red.
Stec M., Maczynski M., Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2011, s. 165-167.

190 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. z 1992 r. Nr 85,
poz.428, z pézn. zm.).

101 B, Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa.. ., op. cit., 5.160-161.
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finansowej moze konczy¢ si¢ jedynie wystgpieniem pokontrolnym. W protokole tym
wskazuje si¢ zrodla, przyczyny oraz wielkos¢ ujawnionych w trakcie kontroli

: . L. . o : . . 102
nieprawidlowosci a takze osoby odpowiedzialne za powstanie tych nieprawidtowosci™ .

Dziatalno$¢ nadzorcza i kontrolna gospodarki finansowej jednostek samorzadowych
prowadzona jest takze przez organy wewngtrzne. Wewnetrznymi organami kontroli i nadzoru
sa organy stanowigce, organy wykonawcze a takze audytorzy i skarbnicy jednostek

. 103
samorzadu terytorialnego™ .

1.3.3. Kryterium nadzoru i $rodki nadzoru

Nadzér nad samorzadem terytorialnym zgodnie z art.171 ust 1 Konstytucji RP wykonywany
jest pod wzgledem zgodnosci z prawem — czyli Kryterium legalnosci. Takie rozwigzanie
prowadzi do lepszej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadowych niz EKST, zgodnie
z ktora kontrola moze obejmowaé kryterium celowosci nad realizacja zadan zleconych'®,

Srodki nadzoru definiowane sg jako $rodki do stosowania ktorych sg uprawnione organy
nadzoru w odniesieniu do organow nadzorowanych. O intensywnos$ci nadzoru decyduje ilos$¢

oraz zakres przyznanych $rodkéw nadzoru®.

W ramach s$rodkow nadzorczych, ktore
wykorzystuja RIO wyrodznia si¢ stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty (zarzadzenia), wstrzymanie
wykonania uchwaty, stwierdzenie, ze wydana ona zostala z naruszeniem obowigzujacych
przepisow a takze zastepcze uchwalenie budzetu jednostki samorzadowe;j 106

W literaturze przedmiotu $rodki nadzoru klasyfikowano w réznoraki sposob. Ustawa
o samorzadzie gminnym oraz ustawa o samorzadzie powiatowym, wojewddztwa przewiduje

liczne $rodki nadzoru*®’

. W odniesieniu do samorzadu terytorialnego organy nadzoru maja do
dyspozycji trzy rodzaje s$rodkow nadzoru. Sg to s$rodki informacyjne, prewencyjne

oraz represyjne.

Srodki informacyjne — organy nadzoru zgodnie z przepisami ustawy — art. 88 ustawy
o samorzadzie gminnym, maja prawo zada¢ danych i informacji o organizacji oraz

funkcjonowaniu JST, ktore sa niezbedne do wykonania stosownych uprawnien

192v/ Babeak, E. Jasiuk, G. P. Maj, Finanse samorzqdu ..., op. cit., 218-219.

193 M. Backiewicz, Finanse samorzqdu terytorialnego, [W:] Prawo samorzqdu terytorialnego, pr. zbior. pod red.
M. Chmaj, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2013, s.212.

104 A Jackiewicz, A. Olechno, K. Prokop, Samorzqd Terytorialny..., op. cit., 131.

105 Komorowski, Nadzér nad samorzqdem terytorialnym [W:] Prawo samorzqdu ..., op. cit., s.269.

105\, Babedk, E. Jasiuk, G. P. Maj, Finanse samorzqdu ..., op. cit., s. 212.

97 B. Dolnicki, Samorzqd Terytorialny..., op. cit., s. 399.
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nadzorczych™®.

Obowigzek informacyjny ma bardzo obszerny zakres, bowiem moze
dotyczyé kazdego aspektu dziatalnosci JST'®®. Odpowiedzialnoéé¢ za realizacje niniejszego
obowigzku ponosi wojt, ktory jest organem reprezentujacym jednostke samorzadu
terytorialnego na zewnatrz. Poza tym wojt obowigzany jest do przedlozenia organowi nadzoru
wszelkich uchwat organu stanowigcego — rady gminy.

Organy nadzoru moga takze udziela¢ porad i1 wyjasnien badz tez dokonywaé
interpretacji przepisow™'’. Doradztwo to jedna z najtagodniejszych form nadzoru. Stosowanie
srodkéw pomocy pozwala unikng¢ czy tez zminimalizowa¢ stosowanie srodkow represyjnych
poprzez dziatania majgce na celu pokierowanie pracami gminy aby doprowadzi¢ do
pozadanej samokorekty. Przyktadem moga by¢ ustawy samorzadowe, czy tez wiasciwie
uksztaltowany system kontroli wewnetrznej. Z art. 246 ustawy o finansach publicznych'*!
wynika szczegdlny obowigzek informacyjny. Wykonywany jest w trakcie opracowania
projektu budzetu gminy. Polega on przestaniu tegoz projektu wraz z informacjg 0 stanie

mienia komunalnego i objasnieniami do RIO celem wydania opinii przez izbg*2.

Srodki prewencyjne — aby umozliwié¢ sprawowanie nadzoru wojt (burmistrz) zobligowany
jest do przedstawienia:

— wojewodzie — uchwal organu stanowigcego w terminie 7 dni od ich podjgcia,
natomiast w przypadku przepisow porzadkowych termin ten wynosi 2 dni od ich
postanowienia,

— regionalnej izbie obrachunkowej — uchwate budzetowg oraz uchwale dotyczaca

absolutorium a takze inne uchwaty objete zakresem dziatania izby.

Srodki represyjne — maja najpowazniejsze znaczenie. Jesli uchwala jest sprzeczna
z przepisami prawa organ nadzoru wydaje rozstrzygnigcie nadzorcze w kwestii stwierdzania
jej niewaznosci W terminie 30-tu dni od dnia dorgczenia uchwaty. Organ jednostki samorzadu
terytorialnego na rozstrzygnigcie nadzorcze moze wnie$¢ skarge do sadu administracyjnego.
Organy nadzoru w ramach $rodkoéw represyjnych moga takze postanowié¢ o odwotaniu wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) — organu wykonawczego gminy oraz o rozwigzaniu rady

gminy — organu stanowigcego (uchwa%odawczego)llg.

108 A Jackiewicz, A. Olechno, K. Prokop, Samorzqd Terytorialny..., op. cit., 5.131

9B, Dolnicki, Sumorzad Terytorialny ..., op. cit., s. 399-400.

10 A Jackiewicz, A. Olechno, K. Prokop, Samorzqd Terytorialny ..., op. cit., 5.131-132.

' Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1240, z p6zn. zm.).
112 B. Dolnicki, Samorzqd Terytorialny ..., op. cit., s. 399-401.

13 A Jackiewicz, A. Olechno, K. Prokop, Samorzqd Terytorialny ..., op. cit., 5.132.
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Rozdzial 11

Samodzielno$¢ finansowa gmin wg obowiazujacych przepisow prawnych
2.1. Budzet jako narzedzie planowania finansowego

2.1.1. Budzet jednostki samorzadu terytorialnego i jego struktura a samodzielno$¢

wladz w prowadzeniu gospodarki budzetowej

Samodzielnos¢ 1 niezalezno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego oznacza prawo do
samodzielnego prowadzenia gospodarki budzetowej w granicach okreslonych przez ustawy
tj. do pobierania dochodéw (tzw. wiadztwo dochodowe), a takze prawo do dysponowania
srodkami finansowymi (tzw. wiladztwo wydatkowe) celem realizacji okreslonych zadan.
Wiasny budzet danej jednostki samorzadowej stanowi normatywne uwydatnienie jej

. , 114
samodzielnosci .

Tak rozumiang samodzielno$¢ cechuje wiasna (samodzielna) procedura budzetowa, na
ktorg sktada si¢ etap planowania projektu budzetu i podejmowania uchwaty budzetowe;j,
wykonanie budzetu oraz rozliczenie z tytutu jej wykonania. Poszczeg6lne etapy charakteryzuja

. . . . .. . 11
sie samodzielnym podejmowaniem decyzji przez uprawnione organy samorzadowe™™.

W procedurze budzetowe] uczestnicza:
— organy wykonawcze JST,
— organy stanowiace JST,

— oraz regionalne izby obrachunkowe™®.

Budzet jest wigc podstawowg instytucjag prawnofinansowa systemu finansowego
samorzadu terytorialnego, ktora organizuje gromadzenie i wydatkowanie publicznych

srodkow pienigznych przez jednostki samorzadowe celem wykonania zadan tych jednostek117.

4 K. Sikora, Samodzielnosé gminy ..., op. cit., s.132.
5 E. Feret, Sumodzielnos¢ finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego gwarancja samorzqdnego dziatania
spotecznosci lokalnych [w:] Prawo naszych sgsiadow, TOM I, Konstytucyjne podstawy budowania i rozwoju
spoleczenistwa obywatelskiego w Polsce i na Ukrainie - dobre praktyki, pr. zbior pod red. W. Skrzydly,
W. Szapowata, K. Eckhardta, P. Steciuka, Rzeszow - Przemysl 2013, s. 144.

116 E Kornberger-Sokotowska, Jednostki samorzqdu terytorialnego jako beneficjenci srodkéw europejskich,
Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2012, s.46

W K. Sawicka, Budzet jako podstawowa instytucja finanséw samorzgdowych, [w:] Prawo finansowe, pr. zbior.
pod red. R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska, Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2011, s.390.
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Budzet jednostki samorzadowej przybiera forme¢ aktu prawnego 1 jest jego

najistotniejszym elementem. Istota budzetu jest:

- obligatoryjny charakter, ktéry wynika z przepisow prawnych tj. obowigzek
przygotowania, uchwalenia budzetu w okreslonym ustawowo terminie oraz skutki
prawne w przypadku niedokonania tych czynnos$ci w toku procedury budzetowej,

— zasada podzialu kompetencji miedzy organy wykonawcze 1 organy stanowigce
w zwiazku z przygotowaniem, uchwaleniem, wykonaniem oraz kontrolg wykonania
budzetu JST,

— szczegolny charakter prawny tresci budzetu wynikajacy z obowigzujacego prawa,

— ograniczone ramy czasowe — jeden rok budzetowy, ktory w Polsce pokrywa sig
z rokiem kalendarzowym®®®,

Swoboda wtadz jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie planowania dochodéw
budzetowych dotyczy jedynie dochodow z podatkow lokalnych, dochodow z majatku oraz

udzialéw w podatku dochodowym od 0sob prawnychllg.

Akty prawne inaczej reguluja tryb wykonania budzetu, wzrost planowanych wydatkow
i rozchodéw ujetych w budzecie. Tutaj obowigzuje ustawowo sformowana zasada

maksymalnego limitowania wydatk(')wlzo.

Jednostki kierujac si¢ zasada oszczednoSci
1 gospodarno$ci zobowigzane sg do ograniczenia swoich wydatkow do kwoty, ktora jest

. 121
przewidziana w budzecie ™.

Wiadze JST w zakresie planowania wydatkow finansowych rowniez maja ograniczong
samodzielno$¢. Maja one bowiem obowigzek planowa¢ w swoich budzetach wydatki na
zadania zlecone oraz wydatki obligatoryjne. Swoboda z zakresie planowania wydatkoéw
odnosi si¢ wylacznie do wydatkow biezacych fakultatywnych oraz wydatkow

maj qtkowychlzz.

Zestawienie prognozowanych dochodow z koniecznymi wydatkami danej jednostki
pozwala ustali¢ wynik budzetu'®. Wazne jest, aby na etapie opracowania i uchwalania

budzetu byta zachowana rownowaga budzetowa™*.

8 E. Kornberger-Sokotowska, Jednostki samorzgdu ..., op. cit., s.32.

g Surdéwka, Samodzielnosé finansowa ..., op. cit., 5.58.

Tamze, $.35.

1217 Mikulska, Wykorzystanie narzedzi ..., op. cit., s. 429-430.

22 K. Surdwka, Samodzielnosé finansowa ..., op. cit., $.58.

K. Sawicka, Budzet jako podstawowa instytucja finansow samorzqgdowych, [w:] Prawo finansowe. . ., op. cit., 5.390.
24 K. Surdwka, Samodzielnos¢ finansowa ..., op. cit., s.41-42.

120

123

31

35/ 122



Oacbecch31f 6e163d10ed42c4a58994b

2016- 05-30 18:17:39

36 / 122
Przygotowanie projektu budzetu nalezy do wylacznej kompetencji organu
wykonawczego, ktoéry nastgpnie przekazuje projekt uchwaly budzetowej organowi
stanowigcemu, oraz do zaopiniowania wlasciwej Regionalnej Izbie Obrachunkowej

najpdzniej w terminie do 15 listopada roku poprzedzajacego rok budZetowy125.

Oznacza to, ze na tym etapie procedury budzetowej organ stanowigcy nie ma uprawnien
w zakresie okre§lania wysoko$ci dochodéw i wydatkéw budzetowych oraz jego wyniku.
Jednak organ stanowigcy w formie uchwaty okre§la szczegdtowo$¢ projektu, materiaty
informacyjne, ktore organ wykonawczy ma przedstawi¢, a takze obowigzujace terminy

w toku prac nad projektem*?.

Nalezy stwierdzi¢, ze zakres samodzielnosci finansowej witadz jednostek
samorzagdowych na etapie planowania dochodoéw oraz wydatkéw budzetowych jest silnie
zdeterminowany przepisami prawa (np. wielko$¢ dotacji, kwoty subwencji oswiatowych, tryb
planowania udziatlow w podatkach dochodowych oraz zakres realizowanych zadan). Wtadze
JST maja natomiast swobod¢ w planowaniu dochodéw wiasnych oraz racjonalizowaniu

wydatkéw publicznych®?.

Uchwata budzetowa okresla gospodarke finansowa jednostki samorzadowej na dany rok
budZetowylZS. Uchwata ta jako akt prawny musi odpowiada¢ zasadniczym wymogom
formalnym aktu normatywnego, ktore wynikaja z przyjetych zasad legislacyjnychlzg.

Sktada si¢ ona z budzetu JST, a takze zatacznikow do uchwaty. Aktualne przepisy prawne
naktadajg na wladze samorzadowe ograniczenia nie tylko w zakresie zasad planowania dochodow

, , .. . . .. , , -1
oraz wydatkow, ale rowniez ograniczenia w zakresie ich szczegotowosci 30,

Zgodnie z art. 212 ust.1 ustawy o finansach publicznych ustawa budzetowa jednostek

samorzadu terytorialnego powinna zawierac:

— kwote planowanych dochodéw budzetu z wyodrgbnieniem dochodéw biezacych
oraz majatkowych,

— kwotg planowanych przychod6éw budzetu,

— kwote planowanych wydatkéw budzetu z wyodrgbnieniem wydatkow biezacych oraz

majatkowych,

125 Chmaj M., Prawo samorzqdu ..., op. cit., $.203.

126k Suréwka, Samodzielnos¢ finansowa ..., op. cit., s.43.
127 Tamze, s.42.

128 A Borodo. System finansowy ..., op. cit., s.60.

129 M. Jastrzebska, Finanse jednostek ..., op. cit., 5.89.

BOK . Surdwka, Samodzielnosé finansowa ..., op. cit., s.47.
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— kwote planowanych rozchodow budzetu,

— kwote planowanego deficytu lub planowej nadwyzki budzetu oraz zrodta pokrycia
deficytu lub przeznaczenia nadwyzki budzetu,

— limit zobowigzan z tytulu zaciggnietych pozyczek i kredytow a takze emitowanych
papierow wartosciowych,

— kwote wydatkow, ktore przypadajg do sptaty w danym roku budzetowym, wynikajaca
z zawartej umowy z tytutu gwarancji i porgczen udzielonych przez JST,

— uprawnienia jednostek pomocniczych do prowadzenia gospodarki finansowej
w ramach budzetu gminy,

— szczegOlne zasady wykonania budzetu jednostki samorzadowej, ktére wynikaja
z odrebnych ustaw,

— inne postanowienia, obowigzek ich zamieszczenia w uchwale budzetowej wynika

z postanowien organu stanowiacego J ST,

Uchwate budzetowa organ stanowigcy zobowigzany jest uchwali¢ do konca roku
poprzedzajacego rok budzetowy. Wylacznie w uzasadnionych przypadkach okres uchwalenia
budzetu moze zosta¢ przedtuzony do 31 stycznia roku budzetowego. Do czasu uchwalenia
uchwaty budzetowej podstawa gospodarki finansowej danej gminy jest projekt budzetu. Jezeli
ustawa budzetowa nie zostanie uchwalona do konca stycznia, woOwczas interwencje
podejmuje RIO jako organ nadzorczo-kontrolny i ustala budzet JST w terminie do konca
lutego roku budzetowego™*.

Tak wiec uchwata budzetowa stanowigca podstawe gospodarki finansowej danej
jednostki samorzadu terytorialnego zgodnie z prawem musi spetnia¢ okre$lone kryteria
formalne 1 materialne. Jest aktem o okreslonym przedmiocie regulacji podejmowanym

w okreslonym trybie'*,

Jednostki samorzadu terytorialnego od 1 stycznia 2010 r. maja obowiazek oprocz
budzetu, uchwali¢ wieloletnig prognoze finansowa. Sporzadzenie wieloletniej prognozy oraz
jej zmiany nalezy do kompetencji organu wykonawczeg0134.

Realizacja wigkszych zadan i1 projektow zwlaszcza inwestycyjnych jest niemozliwa

w skali roku, dlatego tez niektéore wydatki powinny by¢ ustalone na dluzszy okres,

131 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych ..., op. cit.

32 Chmaj M., Prawo samorzqdu ..., op. cit., 5.203.

133 K. Sawicka, Budzet jako podstawowa instytucja finanséw samorzgdowych, [w:] Prawo finansowe ..., op. cit., 5.392.
34 K. Surowka, Samodzielnos¢ finansowa. .., op. cit., $.55.
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z okresleniem ich finansowania w skali dtugookresowej'**. Wieloletnie planowanie finansowe

ma na celu bardziej racjonalne gospodarowanie $rodkami publicznymi poprzez wzrost
efektywnosci ich wydatkowania'®®.

Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzadu terytorialnego obejmuje okres
roku budzetowego, a takze co najmniej trzech kolejnych lat™*’.

Duze watpliwosci budzi zakres szczegdlowosci WPF, jak to zostalo zapisane
w art. 226 ustawy o finansach publicznych. Skoro budzety JST uchwalane na okres jednego
roku sg wielokrotnie zmieniane, to praktycznie nie jest mozliwe uchwalenie realistycznej

prognozy finansowej w takim zakresie szczegdlowosci™®.

Dlatego wazne jest aby wieloletnia prognoza finansowa byta sporzadzana rzetelnie,
zgodnie z przepisami prawa oraz z wykorzystaniem wskaznikéw makroekonomicznych,
wowczas staje si¢ dokumentem, ktory umozliwia oceng kondycji finansowej danej jednostki

samorzadu terytorialnegol39.

2.1.2. Samodzielno$¢ wladz jednostek samorzadu terytorialnego na etapie

wykonania budzetu

Wykonanie budzetu danej jednostki samorzadu terytorialnego nalezy do kompetencji
organu wykonawczego, to na nim spoczywa odpowiedzialno§¢ za prawidtowa gospodarke
finansowa. Wojt gminy ma zatem prawo do zaciggania zobowigzan do kwot ustalonych
w uchwale budzetowej, prawo do dokonywania wydatkow budzetowych, a takze prawo do

dysponowania rezerwami budzetu JST i do blokowania $rodkéw budzetowych™.

W trakcie wykonywania budzetu obowiazuja okreslone zasady gospodarki finansowe;j:
— ustalanie, pobieranie oraz odprowadzanie dochoddéw budzetu gminy nastgpuje
na zasadach 1 w terminach, ktore wynikaja z obowiazujacych przepisow prawnych,
— realizacja zadan nastgpuje w  terminach, okre$lonych w  przepisach

I harmonogramie,

135 A, Borodo. System finansowy ..., op. cit. s.61-62.

136 K. Sawicka, Budzet jako podstawowa instytucja finanséw samorzgdowych, [w:] Prawo finansowe ..., op. cit., 5.397.
37 A, Borodo. System finansowy ..., op. cit., s.61-62.

B8 K. Surdwka, Samodzielnos¢ finansowa ..., op. cit., s.56-57.

139 K. Owsiak, Wieloletnia prognoza finansowa jako instrument zarzqdzania finansami jednostek samorzqdu
terytorialnego, Studia Ekonomiczne, Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach, 2015, nr 198, cz. 1, s. 174.

0°A. Borodo. System finansowy ..., op. cit., 5.64-65.
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— zlecanie zadan powinno odbywac¢ si¢ na zasadzie wyboru najkorzystniejszej oferty,
uwzgledniajac przepisy ustawy o zamoéwieniach publicznychl4l,

— dokonywanie wydatkéw budzetowych nastepuje w granicach kwot okreslonych
w budzecie, w sposdb oszczedny, celowy i zgodnie z planowanym przeznaczeniem,

a takze z zachowaniem zasady uzyskania optymalnych efektow z danych naktadow™*%.

Budzet jest planem dyrektywnym, a przekroczenie zaplanowanych wydatkow na
poszczegolne zadania stanowi powazne naruszenie prawa. Dlatego ustawa o finansach
publicznych przewiduje mozliwos¢ korekty uchwalonego budzetu gminy na etapie jego

wykonania. Organem uprawnionym do dokonania zmiany w budzecie jest organ uchwatodawczy.

Wykonanie budzetu jest zadaniem trudnym i odpowiedzialnym®*®. Podmioty
odpowiedzialne za wykonanie budzetu JST powinny stale analizowa¢ sytuacj¢ finansowa budzetu
jednostki samorzadowej, okresla¢ przyczyny wystepowania nadwyzek budzetowych Iub
krotkotrwatych niedoboréw budzetowych w trakcie wykonywania budzetu. Dziatania niezgodne

z zasadami wykonania budzetu stanowia naruszenie dyscypliny finanséw publicznych™*.

Instytucja, ktora znaczaco ulatwia elastyczne wykonywanie budzetu sg tzw. wydatki
niewygasajace, do ktorych nie sg stosowane przepisy o ich wygasnieciu z koncem roku
budzetowego. Wowczas trzeba opracowac plan finansowy takich wydatkow oraz ostateczny
termin dokonania kazdego wydatku, ktory zostat ujety w wykazie, przy czym termin

dokonania takiego wydatku nie moze przekroczyé 30 czerwca nastepnego roku'*.

Rozwazajac zakres samodzielno$ci finansowej JST na etapie opracowywania,
uchwalania oraz wykonywania budzetu bardzo istotne jest okreSlenie kompetencji
poszczeg6lnych wiladz samorzadowych, a szczegdlnie relacji miedzy wladza wykonawcza

a wladza uchwatodawcza .

Y1 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. prawo zaméwier publicznych (Dz. U. z 2004 r. Nr 19, poz. 177,
Z pozn. zm.)

Y2 Chmaj M., Prawo samorzqdu ..., op. cit., 5.205-206.

3 B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa ..., op. cit., 5.60.

Y4 M. Jastrzebska, Finanse jednostek ..., op. cit., $.96.

Y5 K. Surowka, Samodzielnos¢ finansowa ..., op. cit., $.52-53.

48 Tamze, .58.
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2.2. Samodzielnos¢ dochodowa
2.2.1. Dochody wlasne wyznacznikiem samodzielnosci dochodowej

Samodzielno$¢ dochodowa oznacza prawo do gromadzenia dochodow z roéznych zrédet
oraz roznymi metodami. Samodzielno$¢ jednostek samorzadowych w zakresie pozyskiwania
srodkow finansowych jest okreslona przez Konstytucje, zgodnie z art. 167 ust. 2 dochodami
jednostek samorzadu terytorialnego sa dochody wiasne tych jednostek, a takze subwencje

ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa®’,

Wyznacznikiem samodzielnosci dochodowej JST jest relacja dochodéw wiasnych do
dochodéw ogotem budzetow jednostek samorzadowych. Im wyzszy bedzie udziat dochodow
wiasnych w ogoélnej strukturze dochodéw budzetowych jednostki samorzadowej, tym szerszy
bedzie zakres samodzielnosci dochodowe;j tejze jednostki®.

Wielkos¢ dochodéw wiasnych jak réwniez subwencji i dotacji jest uzalezniona od
rozwigzan prawnoustrojowych. Organy samorzadowe majg jednak znacznie wigksza mozliwo$é
ksztattowania dochodow wtasnych niz ma to miejsce w przypadku subwencji i dotacji, gdzie
jednostkom samorzagdowym narzucono sztywne zasady, ktére okreslaja wysokos¢ srodkow

z tychze zrddel. Istniejg jednak sktadowe dochodow wilasnych (np. podatek od spadkéw
1 darowizn, udziaty w PIT, CIT) na ktore jednostki nie maja wplywu149.

Zrédtem dochodéw wiasnych gminy zgodnie z art. 4 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego sg gtownie:

— wplywy z tytulu podatkéw lokalnych — podatek od nieruchomosci, rolny, lesny,
od spadkéw i darowizn, od $rodkow transportowych, od czynnosci cywilnoprawnych,
oraz podatek dochodowy od 0s6b fizycznych optacany w formie karty podatkowej,

— wplywy =z tytulu oplat — targowej, skarbowej, reklamowej, miejscowej,
uzdrowiskowej, od posiadania psa, eksploatacyjnej,

— udziaty we wptywach w podatkach panstwowych (PIT, CIT),

— dochody z mienia gminy (majatkowo — kapitatowe)**°.

Y7 3. Zawora, Samodzielnos¢ finansowa samorzqdu gminnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskiego,
Rzeszow 2008, s.29.

148 3. Zawora, Samodzielnos¢ finansowa samorzqdu ..., op. cit., 5.29.

19 M. Kalisiak-Medelska, Samodzielnos¢ dochodowa gmin. Znaczenie dochodéw wlasnych, [W:] Zarzqdzanie
finansami — aktualne problemy i wyzwania, pr. zbior. pod red. B. Filipiak, ,,Studia Zarzadzania i Finansow
Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu”, 2013, nr 5/2013, s.110.

1%0'B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa ..., op. cit., 5.82-83.
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Samodzielnos¢ wladz samorzadowych w zakresie pozyskiwania dochodow z podatkéw

lokalnych

Podatki s3 podstawowym rodzajem publicznej daniny pieni¢znej. Zgodnie
z art6 ustawy — Ordynacja podatkowa', podatek jest publicznoprawnym, nieodplatnym,
przymusowym i bezzwrotnym swiadczeniem pienieznym na rzecz gminy, wynikajagcym z ustawy

podatkowej. Podatki sa jednym z najbardziej znaczacych zrédet dochodéw wiasnych gminy™-.

Stawki maksymalne podatkow sg ustalane ustawowo w sposob jednolity na terenie
calego kraju, a nie przez uchwatly jednostek samorzadowych. Sg one w catosci oddane do

dyspozycji jednostkom samorzadowym jako zrédto dochodow budZetowych153.

Jednostki samorzadu terytorialnego zostaly wyposazone w pewien zakres witadztwa
podatkowego, ktore daje gminom okreslone uprawnienia tj. mozliwo$¢ okreslania przez
wladze samorzadowe stawek podatkowych, wielkosci optat, mozliwos¢ stosowania
indywidualnych zwolnien i ulg oraz umarzania naleznos$ci czy tez roztozenia na raty.

Panstwo zatem precyzyjnie okresla sposob pobierania dochodoéw z okreslonych zrodet
wyznaczajac odgornie granice samodzielnosci dochodowej jednostek samorzadowych dajac

réwnoczesnie mozliwosé stosowania preferencyjnych podatkéw i zachet finansowych>*,

Poprzez zastosowanie preferencji podatkowych wiadze lokalne rezygnuja z czesSci
dochodéw budzetowych, na rzecz przysztych spodziewanych korzysci zachgcajac ludnos¢ do

osiedlania sie, a takze podmioty gospodarcze do zaktadania dzialalnosci na terenie tejze gminy™>.

Wsrod podatkow lokalnych najwazniejsze znaczenie z punktu wiedzenia wydajnos$ci
dochodowej ma podatek rolny oraz podatek od nieruchomosci.

Podatek od nieruchomos$ci najwigkszych dochodoéw wiasnych dostarcza w gminach
miejskich, ktore cechuja si¢ duzym stopniem urbanizacji, natomiast zdecydowanie
mniejszych w gminach stabo zagospodarowanych i gminach wiejskich. Podatek rolny

natomiast najwicksza role odgrywa w gminach wiejskich™®.

151 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 1997 r. Nr 137, poz. 926, z p6zn. zm.).

152 B, Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa ..., op. cit., 5.84.

153 K Surowka, Samodzielnos¢ finansowa ..., 0p. Cit., 5.61-62.

B4M. Slebodzka, Dochody wiasne ..., op. cit., $.292-293.

15 E. Gonda, Wykorzystanie wladztwa podatkowego przez gminy w okresie spowolnienia gospodarczego,
Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Bankowej w Poznaniu, 2013, t.47, nr 2, s. 24.

1% B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa ..., op. cit., 5.86-90.
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Podatki te zasilajg bezposrednio oraz w pelnej wysokosci budzety gmin, petlnig one

funkcje fiskalng oraz stymulacyjng™>’.

Pozostate podatki lokalne jak podatek lesny, podatek od s$rodkéw transportowych,
podobnie jak wyzej wymienione stanowig rowniez zrédta dochodow gmin.

Administrowaniem podatku od spadku i darowizn, podatku od czynnosci
cywilnoprawnych oraz karty podatkowej zajmuja si¢ naczelnicy urzedow skarbowych, ktorzy

nastepnie przekazuja uzyskane $rodki pieniezne gminom®®,

Nalezy nadmieni¢, ze w przypadku podatkow od spadku i darowizn, podatkéw od
czynnosci cywilnoprawnych, wiadztwo podatkowe gmin ma znikomy charakter, gdyz organy

19 Odraczanie platnosci,

gminy nie maja wplywu na element konstrukcyjny podatku
umorzenie zalegloéci podatkowych lub rozktadanie podatkéw na raty jest dokonywane przez

wiasciwego miejscow0 naczelnika urzedu skarbowegomo.
Samoopodatkowanie mieszkancow

Poswiadczeniem samodzielnosci finansowej gmin w aspekcie dochodowym jest takze
mozliwo$¢ wprowadzenia przez wladze lokalne dodatkowych dochodow w ramach
samoopodatkowania. Jest to dozwolone przepisami prawa zrodto pozyskiwania dodatkowych

h'®'. Podatki takie sa jednak rzadko wykorzystywane do zasilania

srodkéw  finansowyc
budzetéw lokalnych, gdyz przyymowane sg przez czes¢ spotecznosci lokalnej

7 niezadowoleniem*®?.

Samoopodatkowanie mieszkancow gminy moze by¢ zwigzane jedynie z celami publicznymi,
ktore mieszcza si¢ w zakresie zadan oraz kompetencji organéw gminy. Samoopodatkowanie ma

ograniczony zakres czasowy, okreslony cel, dla ktorego si¢ go wprowadza™®.

Rownoczesnie samoopodatkowanie mieszkancow wiaze si¢ z przeprowadzeniem

referendum, ktore jest kosztowne dla budzetu gminy. Referendum jest wazne tylko wowczas

157, Zawora, Dochody podatkowe jako Zrédlo finansowania gmin, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej
w Poznaniu, 2012 r. nr 41/2012, s. 247.

158 B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa ..., op. cit., 5.93-95.

159 3. Zawora, Dochody podatkowe ..., op. cit., s. 247.

%0°E. Gonda, Wykorzystanie wladztwa ..., op. cit., s. 30.

181 B Feret, Samodzielnosé¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego gwarancjq samorzadnego dzialania
spotecznosci lokalnych, [w:] Prawo naszych sgsiadow, TOM 1, Konstrukcyjne podstawy budowania i rozwoju
spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce i na Ukrainie — dobre praktyki, pr. zbior. pod red. W. Skrzydty,
W. Szapotowska, K. Eckhardta, P. Steciuka , Przemysl 2013, s.134-135.

162 K. Surdwka, Samodzielnos¢ finansowa ..., op. cit., s.61-62.

183 B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa ..., op. cit., 5.99.
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jesli uczestniczy w nim przynajmniej 30% uprawnionych do glosowania, a wynik referendum

jest rozstrzygajacy, gdy za samoopodatkowaniem oddano co najmniej 2/3 waznych glosow.
Samoopodatkowanie mieszkancéw budzi wiele watpliwosci 1 jest stosunkowo trudnym

sposobem zwigkszenia dochodéw budzetowych. Wprowadzenie tego podatku by¢ moze

bedzie uzasadnione w sytuacjach wyjatkowych czy nadzwyczajnych164.

Samodzielnos¢ wladz samorzadowych w zakresie pozyskiwania dochodow z oplat

Opftaty sa drugimi obok podatkow lokalnych zrédtami dochodéw wiasnych gminy
0 charakterze podatkowym. W przeciwienstwie do podatku, optata nie zostata zdefiniowana
w aktach prawnych, a podstawe do jej pobierania stanowi prawo. Opfata jest jednostronnie
ustalanym, bezzwrotnym i przymusowym s$wiadczeniem pienigznym. Optaty sa daninami
odptatnymi w zamian za $wiadczone ushugi.

Zrédtem dochodéw wihasnych gminy sa wptywy z optat lokalnych, optaty skarbowej,
optaty eksploatacyjnej oraz z innych optat, ktore stanowig dochody gminy i sg uiszczane na
podstawie odrgbnych przepisow.

Najwicksze znaczenie dla gmin majg oplaty lokalne tj. optata miejscowa
i uzdrowiskowa, targowa, od posiadania psa. W stosunku do tych optat gminom przystuguje
wladztwo decyzyjne. Szczegoétowe stawki oplat ustala w drodze uchwaly rada gminy.
W przepisach przewidziano takze szereg zwolnien ustawowych. Optaty lokalne sg zatem

waznym instrumentem przy kreowaniu gminnej polityki gospodarczej®.

Udzialy we wplywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych i od 0s6b prawnych

a kwestia samodzielnosci finansowej

Jednostki samorzadu terytorialnego maja zapewniony udziat w podatku dochodowym od
osob fizycznych (PIT) oraz w podatku dochodowym od 0so6b prawnych (CIT), jednak wysoko$¢
tego udziatu jest rozna dla poszczegdlnych szczebli J ST®®. Wielkosci udziatdow w PIT i CIT dla

poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego zamieszczono w tabeli nr 1.

W przypadku udziatow z PIT i CIT witadze lokalne w zasadzie nie maja wptywu na
wielko$¢ dochodéw budzetowych, a jedynie otrzymujg procentowo okreslong czes¢

dochodéw z tych podatkéw uzyskanych na danym terenie. Procentowa wysokos¢ udzialu

164 B Dolnicki, Sumorzqd terytorialny ..., op. cit., 5.328-329.

165 B, Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa ..., op. cit., 5.100-101.

1% R. Kowalczyk, Dochody i wydatki budzetéw jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] Prawo finansowe ...,
op. cit., s.404.
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ustala ustawodawca, a $rodki nalezne jednostkom samorzadowym sg automatycznie
naliczane. Dlatego tez udzialy w podatkach sa traktowane jako uzupehiajace zrodto zasilana

jednostek samorzadowych, bowiem swoim charakterem przypominaja dotacje ogolne™”.

Tabela 1. Udzialy jednostek samorzadu terytorialnego we wplywach z podatku
dochodowego PIT i CIT

. Jednostki samorzadu terytorialnego
Rodzaj podatku : : —
gminy powiaty wojewodztwa
Podatek dochodowy od 0s6b 39,34%
. 0, 0
fizycznych (PIT) (docelowo) 10,25% 1,6%
Podatek dochodo(v(\;}ll 19)(1 0s6b prawnych 6.71% 1.4% 14,75%

Zrédto: opracowane wilasne na podstawie ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzqdu
terytorialnego (Dz. U. z 2003 r. Nr 203, poz. 1966, z p6zn. zm.).

Udziaty w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych i od oséb prawnych majg istotne
znaczenie jako dochody budzetowe zwlaszcza w tych gminach, gdzie jest wielu podatnikoéw
I kwoty podatku ptacone przez podatnikoéw sg wysokie. Gminy z reguly sg zainteresowane
finansowo w umiejscowieniu na jej terenie (zaktadu) osoby prawnej'®®. Wielkos¢ wpltywow

z tych podatkéw dochodowych jest przejawem rozwoju gospodarczego danej gminylﬁg.

Gminy nie majg zatem bezposredniego wptywu na wysokos$¢ realizowanych dochodow
z tytutu procentowych udziatow w PIT i CIT. Posredni wptyw ogranicza si¢ zatem do stwarzania
odpowiednich warunkéw dla rozwoju przedsiebiorstw. Pokres§li¢ nalezy, ze wysokos¢ tych

dochoddw zalezy jednak w duzym stopniu od sytuacji gospodarczej kraju czy tez regionu® .

Samodzielno$é wladz samorzadowych w pozyskiwaniu dochodow z mienia

Samorzad terytorialny jest whascicielem czesci mienia na swoim terenie’™. Sa to
nieruchomosci (grunty, lokale, budynki), ruchomosci ($rodki transportu), obiekty i urzadzenia
infrastruktury technicznej (sie¢ gazowa, cieptownicza, urzadzenia wodno-kanalizacyjne),
infrastruktury spotecznej (ztobki, przedszkola, szkoty, szpitale, domy kultury, biblioteki,

obiekty ushugowe i rekreacyjne), a takze inne prawa majatkowe' 2.

'S Suréwka, Samodzielnosé finansowa ..., op. cit., s.64-65.

1%8 Borodo A., System finansowy ..., op. cit., 5.114-115.

9K Surowka, Samodzielnos¢ finansowa ..., op. cit., s.64.

Y0 M. Bedzieszak, Wiadztwo dochodowe i dochody gmin w sytuacjach spowolnienia gospodarczego, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”, 2010, nr 39, s.97.

VLK. Surowka, Samodzielnosé finansowa ..., op. cit., $.66.

172 B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa ..., op. cit., 5.109.
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Majatek ten dostarcza gminom dochody w postaci czynszoéw z dzierzawy, dochodow za
$wiadczone ustugi, dochodéw ze sprzedazy majatku. Dochodami dominujacymi w tej grupie
sa optaty za takie ustugi jak: odprowadzanie $ciekow, wywoédz $mieci, utrzymanie drog,
zaopatrzenie mieszkancOw w energi¢ cieplna, elektryczng, w wode, optaty za wstep do
muzedw, za korzystanie z basendw, optaty za przedszkola. Mienie jednostki samorzadowe;j

. L , 173
stanowi znaczace zroédto dochodéw wiasnych™ .

Wyposazenie jednostek samorzadowych w mienie jest wyznacznikiem ich
samodzielnosci finansowej. Bowiem bez posiadania nalezytego mienia nie bytoby mozliwe

wykonywanie natozonych na samorzad zadan publicznych'’.

Nalezy podkresli¢, iz na ksztattowanie dochodéw z mienia wladze samorzadowe maja
najwickszy wptyw, jednakze i w tym przypadku wystepuja réznorodne ograniczenia, ktore
sprowadzaja si¢ gltoéwnie do tego, iz gospodarowanie mieniem publicznym nie shuzy

.. .. , . .175
pomnazaniu zysku, a zaspokajaniu potrzeb spotecznos$ci lokalnej™"”.

Reasumujgc nalezy stwierdzi¢, ze Samodzielno$¢ jednostek samorzadowych
w zakresie ksztaltowania wielko$ci dochodow wiasnych jest w istotnym stopniu ograniczona,
bowiem zrodla dochodow sa ustawowo okreslone, a takze sposob gromadzenia tychze

srodkow. Mozliwos¢ wplywu na poziom dochodow sprowadza si¢ zatem do:

mozliwo$ci tworzenia wlasnych podatkow lokalnych (samoopodatkowanie),

— ustalenia wysokosci stawek podatkow 1 optat lokalnych, rowniez do udzielania ulg
1 zwolnien,

— pozyskiwania srodkow (przychoddéw) o charakterze zwrotnym,

— ustalania cen i optat za ustugi, ktore wigzg si¢ z eksploatacjg obiektow oraz urzadzen

uzytecznos$ci publicznej,

. . , . . 17
uzyskiwania dochodéw z gospodarowania mieniem ,

Nalezy podkresli¢, ze gminy posiadajg wiadztwo podatkowe, ale w zakresie tylko tych

podatkéw, ktére pobierajg organy samorzadowe, naleza do nich podatek od nieruchomosci,

13 K. Surdwka, Samodzielnosé finansowa ..., op. Cit., 5.66.

7% B, Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa ..., op. cit., 5.109.
5 K. Surowka, Samodzielnos¢ finansowa ..., op. cit., 5.69.

178 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny ..., op. cit., , 5.326.
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podatek rolny, lesny, podatek od $rodkoéw transportowych. Pozostate podatki sa pobierane

przez organy skarbowe'’’,

Mozna zatem stwierdzi¢, iz niewystarczajaca wysokos¢ dochodow wtasnych jednostek
samorzadowych, a takze zbyt maty zakres wladztwa podatkowego powoduje ze jednostki

samorzadu terytorialnego sa funkcjonalnie uzaleznione od organéw szczebla centralnego™”.

2.2.2. Subwencje ogolne i dotacje celowe jako zrédia dochodow gminy a samodzielnos¢

finansowa jednostek samorzadu terytorialnego

Obok dochodow wiasnych, ktore sa najbardziej pozadane dla jednostek samorzadu
terytorialnego, istnieja takze inne instrumenty finansowe wyréwnawcze i rownowazace.
Sa nimi subwencje ogolne i dotacje celowe, majg one na celu ochrong stabszych finansowo
spotecznosci lokalnych'™.

Dla wigkszosci jednostek samorzadu terytorialnego subwencje ogolne i dotacje celowe
sg podstawowym zrédtem dochoddéw budzetowych, gdyz dochody z podatkéw 1 majatku nie

wystarczaja na sfinansowanie wydatkoéw budzetowych*®.

Subwencje sa bezzwrotnym, nieodptatnym rodzajem s$rodkéw przekazywanych
z budzetu panstwa do budzetow jednostek samorzadowych. O ich przeznaczeniu decyduja
samodzielnie organy samorzadowe (rada gminy). Kwoty naleznej subwencji dla jednostek
samorzadowych sg ustalane wg obiektywnych kryteriow, okreslonych normami prawnymi181.

Wyr6znia si¢ takie kryteria jak: liczba i struktura ludnosci, stan rozwoju ekonomicznego
jednostek samorzadowych, pelnione funkcje przez poszczegdlne szczeble samorzadu
terytorialnego a takze majatek samorzadu oraz jego zuZycielgz. Podzial subwencji ogolnej

ilustruje tabela nr 2.

" B. Filipiak, Polityka podatkowa gmin czy realizacja wiladztwa podatkowego?, ,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego; Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”, 2015, t. 1, nr 76, s. 223.

8 p_ Galinski, Problemy samofinansowania inwestycji przez jednostki samorzqdu terytorialnego w Polsce,
,,Annales Universitatis Maria Curie-Sktodowska Sectio H, Oeconomia”, Vol. 46 (2012), nr 3, s. 274.

% A Hanusz, A. Niezgoda, P. Czerski, Dochody budzetu jednostek samorzqdu terytorialnego,
Oficyna a Wolters Kluwer businnes., Warszawa 2009 , s.17.

180 ¢ Suréwka, Samodzielnosé finansowa ..., op. cit., s.69-70.

181 £ Kornberger-Sokotowska, Jednostki samorzqdu ..., op. cit., 5.62-63.

182 M. Perkowska, Subwencja ogdina jako Zrédlo dochodéw jednostek samorzqdu, [W:], Finanse samorzqdu
terytorialnego, pr. zbior. pod red. D. Hataburda, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Bialymstoku,
Biatystok 2010, s 59 .
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Wtladze samorzadowe za posrednictwem subwencji ogdélnych moga aktywnie
oddziatywa¢ na podmioty znajdujace si¢ na terenie gminy. Nie maja jednak znaczacych

mozliwosci ich zwickszania'®,

Tabela 2. Podzial subwencji ogélnej dla gminy wg ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego

Gmina — podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego

Czesé subwencji Kryterium obliczania

wyréwnawcza

— kwota podstawowa
— kwota rownowazaca

dochodowe
gestos¢ zaludnienia

réwnowazgca

wydatkowe (glownie na pomoc spoteczna)

oSwiatowa

wydatkowe (wielkos$¢ zadan oswiatowych)

Zrodlo:  E.  Kornberger-Sokotowska, Jednostki samorzqdu terytorialnego jako beneficjenci srodkéw
europejskich, Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2012, s.66.

Druga forma =zasilania zewnetrznego jednostek samorzadowych sa dotacje celowe.
Definiuje si¢ je jako transfer $rodkow publicznych o $cisle okreslonym przeznaczeniu,
0 charakterze nieodptatnym i bezzwrotnym. Wykorzystanie dotacji hiezgodnie z przeznaczeniem
jest naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych i rodzi obowiazek jej zwrotu®®,

Dotacje celowe zwigzane sg z realizacjg $cisle okreslonego celu w postaci finansowania
zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej oraz dofinansowania zadan wiasnych
gminy*®.

Srodki z tytutu datacji udzielane sa samorzadom najczesciej na realizacje zadan

zleconych oraz na finansowanie inwestycji. O wysoko$ci przyznanych s$rodkow dla

samorzadow decyduje przekazujacy, co nie zawsze jest korzystne dla otrzymujacego'®.

Zgodnie z art. 128 ustawy o finansach publicznych ustawodawca wprowadzit 80% limit

kwoty dotacji na finansowanie zadan wiasnych oraz inwestycyjnych, wymaga si¢ zatem od

jednostek samorzgdowych 20% wktadu wtasnego do dotowanych zadan™®’.

18y, Suréwka, Samodzielnosé¢ finansowa ...., op. cit., s.70.

8 R Kowalczyk, Dochody i wydatki budzetéw jednostek smorzqdu terytorialnego, [w:] Prawo finansowe ...,
op. cit. , 5.407-408.

185 A. Ostrowska, Dotacje celowe z budzetu paristwa na zadania samorzqdu terytorialnego a konstrukcyjna
zasada adekwatnosci, Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu, 2014, nr 2(2)/2014, s.64.

188 K. Surowka, Samodzielnos¢ finansowa ..., op. cit., s.70-71.

187 A. Ostrowska, Dotacje celowe ..., op. cit., 5.61-62.
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Stopien samodzielnosci gmin jest w tym przypadku wyraznie ograniczony, gdyz
przekazane srodki finansowe nie moga by¢ przeznaczone na inne cele niz wskazuje podmiot
przekazujacy, podlegaja rowniez $cistej kontroli. Im wyzszy bedzie poziom dotacji celowych
w strukturze dochodow budzetowych jednostek samorzagdowych, tym mniejsza bedzie ich

samodzielnos¢ zarowno w sferze dochodowej jak 1 wydatkowe;j 188,

2.3. Samodzielnos¢ wydatkowa

2.3.1. Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego a kierunki wydatkéw budzetowych

i rodzaje realizowanych zadan

Istotng role w dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego odgrywa samodzielno$¢
wydatkowa. Rozumiana jest jako swoboda wydatkowania $rodkéw pienieznych, ktére

znajduja sic w gestii samorzadu terytorialnego™’.

Samodzielno$¢ wydatkowa oznacza odpowiedni zakres swobody decyzyjnej ktora dotyczy:
— kierunkéw wydatkow budzetowych,
— struktury rodzajowej wydatkow,

— wielkosci wydatkow budZetowychlgO.

Polityka wydatkowa jednostek samorzadowych polega zatem na celowym
i S$wiadomym okresleniu kierunkoéw rozdzielenia srodkow budzetowych w celu realizacji
zadan tej jednostki. Poszczegdlne rodzaje wydatkow wiaza si¢ z zadaniami realizowanymi

przez jednostki samorzadu terytorialnegolgl.

Samorzad terytorialny powotany jest zatem do realizacji okreslonych zadan, ktore
powinny stuzy¢ rozwojowi spotecznemu poprzez zapewnienie odpowiednich warunkéw zycia
spotecznosci lokalnej. Realizacja zadan winna takze shuzy¢ rozwojowi gospodarczemu na

obszarze danej JST**2

188 ). Zawora, Samodzielno$é finansowa samorzqdu ..., op. cit., s.32.

189 M. Kosek-Wojnar, Samodzielnosé jednostek samorzqdu terytorialnego w sferze wydatkéw, Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Bochni, 2006, nr 4, 5.80.

1% M. Poniatowicz, Determinanty autonomii dochodowej samorzqdu terytorialnego w  Polsce,
,,Nauki o Finansach”, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, 2015, nr 1(22), s.17

1M, Cilak, Instrumenty wspierania rozwoju gospodarczego stosowane przez samorzgd terytorialny;
problematyka prawnofinansowa, Doktoraty Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu M. Kopernika
w Toruniu, Wydawnictwo Dom Organizatora, Torun 2013, s. 146.

192 M. Jastrzebska, Finanse jednostek ..., op. cit., s. 25.
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Rysunek 3. Podzial zadan samorzadu terytorialnego

Zadania samorzadu terytorialnego

I
v )

wlasne zlecone
v ' v v ' v
obligatoryjne fakultatywne zlecone ustawowo Z porozumienia

Zrédto: B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce, Wolters
Kluwer Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2010, s. 21.

Zgodnie z zapisem art. 166 Konstytucji RP samorzad terytorialny wykonuje zadania
publiczne, dzielg si¢ one na zadania wlasne oraz zadania zlecone. Podzial ten pociaga za soba
rozne konsekwencje prawne'®®. Podzial zadan JST przedstawia rysunek 3.

Zadania wlasne — s3 zadaniami publicznymi, ktére shuza zaspokajaniu potrzeb
zbiorowych spotecznos$ci lokalnej 194 Zadania wlasne jednostki samorzadu terytorialnego
wykonuja we wlasnym imieniu oraz na wlasng odpowiedzialno$¢. Zadania te realizowane sg
przez samorzad samodzielnie.

Zadania wlasne mozna podzieli¢ na:

— obligatoryjne,
— fakultatywne'®.

Podziat realizowanych przez samorzad terytorialny zadan wlasnych na obligatoryjne
i fakultatywne ma istotne znaczenie z punktu widzenia samodzielno$ci wydatkowe;j.

Zadania obligatoryjne wigzg si¢ z obowigzkiem $wiadczenia przez wiladze
samorzadowe uslug w poszczegdlnych dziedzinach chociaz na poziomie podstawowym
(minimalnym). Na wykonanie tych zadah jednostki samorzadowe powinny miec
zagwarantowane Srodki. Obligatoryjnos¢ jednak ogranicza samodzielno$s¢ wydatkowa.
Niewywiazanie si¢ przez samorzad z zadan obligatoryjnych jest naruszeniem prawa i oznacza

196

interwencje organow nadzoru . Zatem wyznaczenie samorzagdom obowigzkowego katalogu

, . .. . , . . .197
zadan, oznacza ograniczenie ich samodzielno$ci zadaniowe;j o

Zadania fakultatywne sg realizowane w zalezno$ci od posiadanych $rodkow finansowych

przez jednostka samorzadows, a takze dostepu do przychoddéw zwrotnych. Realizacja zadan

193 B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa ..., op. cit., s. 21.
1% Tamze, s. 21.

e Suréwka, Samodzielnosé¢ finansowa ..., op. cit., s.111.

19 Tamze, s. 113.

97 M. Kosek-Wojnar, Sumodzielnosé jednostek ..., op. cit., s.84.
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fakultatywnych (np. budowa infrastruktury komunalnej) jest ograniczona w przypadku
jednostek samorzadowych stabszych ekonomicznie, oraz w okresie spowolnienia
gospodarczego i zwykle wiaze si¢ z zadluZeniem samorzadu terytorialnego'®®. Jednostki
samorzadowe zatem same decyduja czy okreslone zadania bgda realizowane 1 w jaki sposob

wykonane. W tym przypadku JST dysponujg pelng samodzielnoscig wydatkowagg.

Zadania zlecone — sg innymi zadaniami publicznymi, shluzg zaspokajaniu potrzeb
catlego spoleczenstwa zespolonego w panstwo. Wykonanie tychze zadan zleca ustawa
jednostkom samorzadu terytorialnegozoo.

Zadania zlecone mozna réwniez podzieli¢ na dwie grupy:

— zlecone ustawowo,

— zlecone na podstawie ustawy (z porozumienia)®®*.

Wydatki na zadania zlecone ustawowo s3a obowigzkowe. Jednostki samorzadowe
muszg je wykona¢ i sfinansowaé. Panstwo natomiast przekazuje $rodki w takiej wysokosci,

by zadania te mogly by¢ zrealizowane.

Wydatki na zadania zlecone na podstawie ustawy, sa realizowane przez jednostke
samorzadu terytorialnego po wczesniejszym zawarciu porozumienia z przekazujagcym dane
zadanie organem administracji rzadowej badz inng jednostka samorzadu terytorialnego. Wydatki
na zadania na podstawie porozumienia z administracjg rzadowa nie maja obowigzkowego
charakteru, natomiast samorzad zgadza si¢ dobrowolnie je realizowaé. Otrzymuje rowniez
odpowiednig kwote dotacji, ktora zostata ustalona w porozumieniu. Z kolei wydatki na zadania
zlecone innych jednostek samorzadu terytorialnego wigza si¢ z wykonaniem wspolnych

. .. , . L e . , o, e 1, 202
inwestycji np. wspolne wysypisko §mieci, wspolna oczyszczalnia Sciekdw™*.

Podzial zadan na zadania wiasne i zlecone ma znaczenie pierwszorzedne, albowiem
decyduje o zakresie samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego®®,

Zadania wlasne finansowane sg z dochodow wiasnych jednostek samorzadowych.
Podlegaja one kontroli oraz nadzorowi jedynie z punktu widzenia legalno$ci dziatania, tj. pod

wzgledem zgodnosci z obowigzujacymi przepisami prawnymi’®*. Przy wykonaniu tych zadan

198 K. Surdwka, Samodzielnos¢ finansowa ..., op. cit., s. 113.

199 M. Kosek-Wojnar, Samodzielnosé jednostek ..., op. cit., s.84.

20 B Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa ..., op. cit., s. 21.
21K Surowka, Samodzielnosé finansowa ..., op. cit., s.112.

22 A Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, Gospodarka samorzqdu ..., op. cit., 5.100.
23 K . Surbwka, Samodzielnosé finansowa ..., op. cit., s.112.

2% Tamze, s.112-113.
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jednostki samorzadowe sg w petni samodzielne. Posiadanie zadan wlasnych jest takze wyrazem
samodzielnosci oddolnej, brania odpowiedzialnosci za sprawy publiczne przez spoteczno$¢
lokalng®®.

Zadania zlecone przez administracj¢ rzadowg sga natomiast dotacjami, ktore sa
przekazywane na Sci$le okreslony cel. Podlegaja one ocenie przez dotujacego z punktu
widzenia legalnosci dziatania, réwniez celowosci i gospodarnoséci. Sprawowana kontrola
i nadzér w ten sposOb oznacza uzaleznienie wladzy jednostek samorzadowych od
administracji rzgdowej, co niejednokrotnie moze by¢ sprzeczne z pojeciem decentralizacji
oraz istota samorzadu terytorialnego. Samorzad terytorialny pomimo braku hierarchicznej
podleglosci, posiadajac osobowos¢ prawna i realizujac zadania zlecone (niewtasne) jest pod

$cista kontrola administracji rzadowej?®.

Analizujac wydatki jednostek samorzadowych w konteks$cie samodzielnosci wydatkowe;j
wydatki dzieli si¢ na wydatki sztywne 1 wydatki zmienne.

Wydatki sztywne (prawnie zdeterminowane) wynikaja z Konstytucji RP oraz z ustaw

prawa materialnego®®’

. Wiladze samorzadowe nie majg duzej swobody w zwigkszaniu tych
wydatkéw czy tez ich ograniczeniu. Najwiekszym stopniem sztywno$ci wyrdzniajg si¢ wydatki
na obstuge dlugu oraz $wiadczenia na rzecz osob fizycznych. Wiadze samorzadowe maja
wieksza swobod¢ w ksztattowaniu pozostatych wydatkow sztywnych do ktorych nalezag m.in.
dotacje na zadania biezace, wydatki biezace jednostek budzetowych, wydatki maja,tkowezos.
Wydatki sztywne muszg by¢ obowigzkowo finansowane, co zasadniczo ogranicza

samodzielnos¢ wydatkowg jednostek samorzqdowychzog.

Woydatki zmienne sa oparte na hierarchizacji celéw polityki spoteczno-ekonomicznej
jednostki samorzadowej. Realizacja tych wydatkéw bedzie uzalezniona od zakresu

samodzielnosci wydatkowej tejze jednostki samorzadu terytorialneg0210.

Istotne znaczenie z punktu widzenia samodzielno$ci wydatkowej oraz racjonalnosci ma

podziat wydatkéw w aspekcie czasowym oraz w aspekcie rodzajowym.

205 B Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa ..., op. cit., 5.23.

26K Surdéwka, Samodzielnosé¢ finansowa ..., op. cit., s.112-113.

27 M. Jastrzebska, Finanse jednostek ..., op. cit., 5.139.

2% Cz. Rudzka-Lorentz, Hanna Sochacka-Krysiak, Zrédla finansowania lokalnych zadar publicznych a problem
samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] Gospodarka finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego
w warunkach decentralizacji zarzqdzania sektorem publicznym, pr. zbior. pod red. H. Sochacka-Krysiak,
Szkota Gtowna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2008, s. 142-143

29 M. Kosek-Wojnar, Sumodzielno$é jednostek ..., op. cit., s.84.

210°M. Jastrzebska, Finanse jednostek ..., op. cit., 5.139.
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Podziat wydatkow w aspekcie czasowym dzieli wydatki na biezace, majatkowe,
a takze na obstuge dhugow. Istotne aby byly zachowane wtasciwe proporcje w podziale tych
wydatkow?*.

Wydatki biezgce zwigzane sg z utrzymaniem jednostek budzetowych oraz
zapewnieniem realizacji zadan tych jednostek. Zaliczamy do nich wydatki osobowe
tj. wyplata wynagrodzen, koszty utrzymania, zakup towardéw i ustug, a takze inne wydatki

zwigzane z funkcjonowaniem danej jednostki.

Istotne znaczenie ma struktura wydatkow majgtkowych, zwigzana z wiclkoscig
wydatkow, ktore sg przeznaczane na inwestycje, a takze z wtasciwym ukierunkowaniem tych
wydatkéw. Swiadczy o potencjale rozwojowym danej jednostki samorzadowe;.

Wydatki na obstuge dlugu publicznego obejmuja oprocentowania pozyczek
1 kredytow, ktore zaciagaja JST, wydatki z tytulu oprocentowania i dyskonta od papieréw

warto§ciowych oraz wyptaty w tytulu porgczen i gwarancji udzielanych przez JST#2,

Waznym kryterium wyréznienia wydatkow jednostek samorzadowych jest rodzaj
wydatku, ktory okresla jego charakter oraz przeznaczenie?".

Podziat wydatkow w aspekcie rodzajowym precyzuje zakres zadan, ktore realizuja
poszczegdlne poziomy organizacyjne jednostek samorzadowych w roznych sferach dziatalnosci
(np. pomoc spoteczna, ochrona zdrowia, oswiata i wychowanie). Analiza poszczegoélnych grup

wydatkow znacznie utatwia wskazanie kierunkow ich racjonalizacji®.

2.3.2. Kompetencje wladz lokalnych w zakresie decydowania 0 wydatkach budzetowych

Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne, ktore stuzg zaspokajaniu zbiorowych
potrzeb spotecznosci lokalnej. Wykonywanie zadan publicznych wymaga wyposazenia jednostek
samorzadu terytorialnego w odpowiednie kompetencje, a takze w zasoby finansowe adekwatne
do wykonywanych zadan. Realizacja zadan publicznych przez samorzad terytorialny

nierozerwalnie laczy sie z wydatkowaniem $rodkéw publicznych®'®,

K Surdwka, Samodzielnosé finansowa ..., op. cit., s. 113-114.

212 M. Cilak, Instrumenty wspierania ..., op. cit., s.157-158.

23 A Miszezuk, M. Miszczuk, K. Zuk, Gospodarka samorzadu, op. cit., 5.97.

' Suréwka, Samodzielnos¢ finansowa ..., op. cit., s. 113.

23 K. Sawicka, Podstawy prawne dokonywania wydatkéw publicznych przez jednostki samorzqdu terytorialnego
na tle odpowiedzialnosci z tytutu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, [W:] Dyscyplina finanséw
publicznych. podstawy i zakres odpowiedzialnosci, pr. zbior. pod red. W. Robaczynski, A. Babczuk, A. Talik,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 4.
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Szczegblnego znaczenia nabiera zakres i sposob okreslania przez obowigzujgce ustawy
zadan oraz kompetencji samorzadu terytorialnego®'®. Rozroznienie tych dwoch pojeé jest
bardzo wazne z punktu widzenia samodzielnosci wydatkowej jednostek samorzadu

terytorialnego?'’.

W $wietle prawa ustrojowego samorzadu pojecie ,, kompetencje” rozumiemy jako zespot
praw i obowigzkéw danego organu, obejmujacych prawne formy dziatania, glownie o charakterze
wladczym (tj. stanowienie aktow normatywnych, wydawanie indywidualnych decyzji),
a w szczegolnosci wykonywanie zadan. Sg to prawne formy realizacji zadan samorzadu
terytorialnego?®.

Zakres kompetencji organdéw JST (stanowigcych i wykonawczych) okreslaja ustawy
samorzadowe, ustawy kompetencyjne, a takze przepisy prawa materialnego, ktore reguluja
szczegotowe zadania poszczegdlnych jednostek samorzqdowychzm.

Kompetencje jako prawne formy realizacji dzialah maja to znaczenie, Ze s3
nieprzenaszalne. Kompetencje, ktore sa np. zastrzezone do wlasciwos$ci rady nie mogg by¢
realizowane przez jej zarzad®*°.

Zatem kompetencje sa forma prawng realizacji zadah publicznych, odnosza si¢

wylacznie do wladz samorzadowych. Uprawnienia do dzialan wladczych samorzadu

terytorialnego upatrywac nalezy w ustawach prawa materialoweg0221.

Pojecie ,,zadania samorzqdu” oznacza cele, ktore jednostki samorzadowe maja

osiggna¢ w swojej dziatalnosci, lub tez okreslone kierunki dziatan®?.

Zakres realizowanych zadan przez jednostki samorzadu terytorialnego zostat okreslony
w Konstytucji RP, ustawach ustrojowych (tj. o samorzadzie wojewodztwa, o samorzadzie
powiatowym, o samorzadzie gminnym), a takze w przepisach ustawowych prawa

materialnego®®.

216 7. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP; 5 wydanie rozszerzone i zaktualizowne,. Wydawnictwo C. H. Beck,
Warszawa 2006, s.29.

2T K . Surdwka, Samodzielnosé finansowa ..., op. cit., s. 108.

218 7 Leonski, Samorzqd terytorialny ..., op. cit., s. 30.

29 Sawicka, Podstawy prawne dokonywania wydatkéw publicznych przez jednostki samorzqdu terytorialnego na tle
odpowiedzialnosci z tytutu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, [W:] Dyscyplina finanséw ..., op. cit., s. 8.

220 7 1eonski, Samorzqd terytorialny ..., op. cit., s. 33.

2Lk Suréwka, Samodzielnos¢ finansowa ..., op. cit., s. 108.

222K . Sawicka, Podstawy prawne dokonywania wydatkéw publicznych przez jednostki samorzqdu terytorialnego na tle
odpowiedzialnosci z tytutu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, [w:] Dyscyplina finanséw ..., op. cit., s. 5.

28 K . Surdwka, Samodzielnosé finansowa ..., op. cit., s. 105.
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2.4. Deficyt i zadluzanie samorzadéw gminnych w Swietle ograniczen ustawowych
2.4.1. Przyczyny zadluzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego

Gospodarka finansowa JST jest prowadzona w warunkach ograniczono$ci Srodkow
finansowych. Dochody wlasne uzupetnione transferami z budzetu panstwa w postaci
subwencji oraz dotacji sa niewystarczajace na realizacj¢ szerokiego zakresu zadan
obligatoryjnych oraz fakultatywnych®*. Sa to istotne zadania z punktu widzenia codziennej
egzystencji spotecznosci lokalnej i obejmuja takie dziedziny jak np. transport i tacznosc,

o$wiate i wychowanie, pomoc spoteczna®®.

Dlatego wtadze samorzadowe, aby zrealizowa¢ na swoim terenie r6znorodne zadania
o charakterze rozwojowym zmuszone sg do korzystania z nadzwyczajnych zrédet zasilania
finansowego. Sg nimi pozyczki, kredyty lub emitowane obligacje. Jednostki samorzadu
terytorialnego sa podmiotami, ktore charakteryzuja si¢ duza wiarygodnosciag i plynnoscia
finansows, totez na ogot nie maja problemu z dostgpnoscig do zwrotnych Zrodet zasilania
finansowego??°.

Znaczenie pozyczek i kredytow jest zblizone poniewaz majg charakter celowy i nalezg do
przychodow zwrotnych, shuiza one pokryciu deficytu budZetoweg0227. Moze to
w konsekwencji prowadzi¢ do nadmiernego zadtuzania si¢ jednostek samorzadowych, wowczas
moze by¢ zagrozone finansowanie biezacych oraz podstawowych potrzeb mieszkancow??®,

Konsekwencja zaciggania przez wladze samorzadowe pozyczek 1 kredytow jest
wystepowanie dtugu publicznego, dlatego samorzady w budzetach przysztych okreséw maja
obowigzek planowania $rodkow na jego obstuge. Wydatki te z kolei ograniczaja mozliwo$¢
finansowania innych niezbednych wydatkéw budzetowych. Zatem obcigzenie samorzadu
terytorialnego nadmiernymi (niewspotmiernymi do otrzymanych dochodéw) zadaniami moze

przyczyniac si¢ do narastania dlugu samorzqdowegozzg.

224). Sierak, Zasady i formy pozyskiwania przychodéw zwrotnych przez jednostki samorzqdu terytorialnego,
[w:] Gospodarka finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego w warunkach decentralizacji zarzqdzania
sektorem publicznym, pr. zbior. pod red. H. Sochacka-Krysiak, Szkota Gtoéwna Handlowa w Warszawie,
Warszawa 2008, s.195.

22 M. Miszczuk, Zréznicowanie sytuacji finansowej wybranych jednostek samorzadu terytorialnego na podstawie
indywidualnego wskaznika zadtuzenia, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, 2013,
nr 306, s.272.

2y Suréwka, Samodzielnos¢ finansowa ..., op. cit., s. 147.

221 M. Jastrzebska, Finanse jednostek ..., op. cit., 5.213.

228 K . Surbwka, Samodzielnosé finansowa ..., op. cit., s. 147.

22 Tamgze, s. 148.
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Dlug samorzadowy jest szerokim pojeciem i obejmuje zobowigzania jednostek
samorzadowych z tytutu:
— zaciggnigtych pozyczek oraz kredytow bankowych,
— wyemitowanych papieréw wartosciowych opiewajacych na wierzytelnosci pienigzne,
— wymagalnych zobowigzan, ktore wynikaja z odrebnych ustaw, ostatecznych decyzji
administracyjnych lub prawomocnych orzeczen sagdow,

— przyjetych depozyt()wzgo.

Zastosowanie instrumentéw dluznych daje danej jednostce samorzadowej mozliwos¢
poszerzenia zakresu realizowanych zadan, ale z drugiej strony powoduje powstanie zobowigzan
finansowych, ktore generuja okreslone koszty i rownoczeénie obciazaja przyszte budzety™".

W literaturze przyjmuje si¢, iz do przyczyn powstania dtugu publicznego zalicza si¢
okresy natezonych wydatkéw publicznych, utrzymujacy sie deficyt budzetowy oraz wejscie
wiadz samorzadowych w pulapke zadluzenia®?,

Zatem zacigganie dtugu przez wladze samorzagdowe powinno by¢ poprzedzone rachunkiem
ekonomicznym, ktory pozwoli okresli¢ finansowe i pozafinansowe koszty oraz korzysci wigzace
si¢ z dang formg zasilania zewnqtrzneg0233.

Dhug lokalny stanowi wiec cze$¢ panstwowego dlugu publicznego, ktéry zgodnie
Z obowigzujacymi przepisami prawnymi podlega licznym ograniczeniom ustawowym.
Ograniczenia te sa niezwykle istotne, maja na wzgledzie bezpieczenstwo systemu finanséw
publicznych?*.

Zatem zagwarantowanie samorzagdom gminnym mozliwosci pozyskania przychodéw
zwrotnych zwigksza zakres ich samodzielno$ci finansowej, gdyz umozliwia finansowanie
réznorodnych zadan biezgcych oraz wieloletnich programéw inwestycyjnych. Finansowanie
inwestycji z dochodow wiasnych badz z transferéw z budzetu panstwa jest utrudnione, gdyz

wigkszos$¢ dochoddéw przeznaczana jest na pokrycie wydatkow, ktore sa zwigzane z biezaca

dziatalnoscia jednostki samorzadowej?>.

20 K Surdwka, Samodzielnosé finansowa ..., op. cit., s. 148-149.

21 ). Sierak, Zasady i formy pozyskiwania przychodéw zwrotnych przez jednostki samorzqdu terytorialnego,
[w:] Gospodarka finansowa ..., op. cit., s.207.

22 p_Laskowski, Diug publiczny jako czynnik majgcy istotne znaczenie dla gospodarki budzetowej samorzqdu
terytorialnego w Polsce, ,,Prace Naukowe WWSZiP”, 2013, nr 21(1), s.162.

22 D. Hataburda, Ryzyko zwigzane z zacigganiem zobowigzah przez jednostki samorzqdu terytorialnego,
,Zeszyty Naukowe Szkoty Gloéwnej Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie; Ekonomika i Organizacja
Gospodarki Zywnosciowej”, 2013, nr 103(2013), s. 91-92.

24 K. Suréwka, Samodzielnos¢ finansowa ..., op. cit., s.149.

2% ). Zawora, Samodzielnos¢ finansowa samorzadu ..., op. cit., s.37.
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2.4.2. Podstawy prawne zaciagania dlugu przez samorzady a kwestia samodzielnosci

wladz lokalnych

Jednostkom samorzadu terytorialnego przyshuguje ustawowe prawo do zaciggania
zobowigzan finansowych. Jednak, aby nie dopusci¢ do nadmiernego zadtuzania si¢ jednostek

samorzadowych wprowadzono ustawowe limity zaciagania dtugu przez te jednostki®*®.

Zagadnienia dotyczace zaciagania oraz obstugi zobowigzan przez jednostki samorzadu
terytorialnego zostaly zawarte w wielu aktach prawnych, zaliczamy do nich Traktat
z Maastricht (art.104c), Konstytucje RP (art.216,ust.5) oraz ustawe o finansach publicznych,
ktora w Polsce szczegotowo reguluje kwestie dotyczace zaciggania dtugu przez samorzad

terytorialny®’.

Do konca 2013 roku limity zaciggania zobowigzan przez JST zostaly okreslone
w art. 169 i 170 ustawy o finansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r. Ograniczenia te
dotyczyty dwoch wskaznikoéw:
— limit tacznej kwoty przypadajacych w danym roku splat rat pozyczek i kredytow,
wykupow papierdw wartosciowych emitowanych przez jednostki samorzadowe wraz
z naleznymi odsetkami i dyskontem, a takze sptat kwot wynikajacych
z udzielonych porgczen i gwarancji, ktora nie moze przekroczy¢ 15% planowanych
w danym roku budzetowym dochodow jednostki samorzadowej,
— limit tacznej kwoty zadluzenia jednostki samorzadowej, ktéra na koniec roku
budzetowego nie moze przekroczy¢ 60% wykonanych dochodoéw ogdtem tej jednostki
w roku budzetowym. Natomiast w trakcie roku budzetowego, taczna kwota dtugu
danej jednostki na koniec poszczegdlnych kwartatow nie moze przekroczy¢ 60%

planowanych dochodéw budzetowych tej jednostki®*®

Zgodnie z art. 243 ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. od stycznia
2014 r. obowiazuje jeden indywidualny limit zadtuzenia, ktory stanowi 0 maksymalnej wysokosci
srodkow finansowych, jakie dana jednostka samorzadowa bedzie mogla przeznaczy¢ na obstuge
zadluzenia w danym roku (tj. na splate rat pozyczek, kredytow wraz z naleznymi odsetkami, na

wykup papierow wartosciowych wraz z naleznymi odsetkami 1 dyskontem oraz sptate

2% K. Marchewka-Bartkowiak, M. Wisniewski, Indywidualny wskaznik zadluzenia JST — ocena krytyczna
i propozycje zmian, ,,Analizy BAS”, 2012, nr 21(88), s.1.

By, Surowka, Samodzielnos¢ finansowa ..., op. cit., s.150-151.

238 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1241, z p6zn. zm.) -
przepisy pozostawione w mocy do 31.12.2013r.
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potencjalnych kwot, ktore wynikajg z udzielonych poreczen i gwarancji). Indywidualny limit
zadluzenia okre$la poziom nadwyzki biezacej, ktorg osiagnela jednostka samorzadu
terytorialnego (tj. dochody biezace — wydatki biezace) skorygowanej o dochody ze sprzedazy
majatku, w trzech minionych latach®®°. Konstrukcja nowego wskaznika opiera sic zatem na

ustaleniu jego wysokosci indywidualnie dla danej jednostki samorzadowej 240,

Oblicza si¢ go wg nastepujacego WzOru:

( R+ 0)j 1 ( Db, , +Sm,, Wb, , Db, ,+Sm,,-Wb,, Db, ,+Sm, Wb, j

D 3 D, D, D,

gdzie:

R — planowana na rok budzetowy, taczna kwota z tytulu splaty rat pozyczek i kredytow
oraz wykupu wyemitowanych papierow warto$ciowych,

O - planowane na rok budzetowy odsetki od pozyczek i kredytow, odsetki i dyskonto od
papierow wartosciowych emitowanych, a takze splaty kwot wynikajacych
z udzielonych poreczen i gwarancji,

D - dochody ogotem budzetu w danym roku budzetowym,

Db - dochody biezace,

Sm - dochody ze sprzedazy majatku,

Wb - wydatki biezace,

n — rok budzetowy,

n-1 — rok poprzedzajacy rok budzetowy,

n-2 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata,

n-3 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o trzy lata®*.

Zgodnie z powyzszym wzorem o mozliwosci obshugi zadluzenia jednostki
samorzgdowej w danym roku budzetowym decyduja wybrane wielkosci budzetowe
(tj. dochody biezace, dochody ogétem, dochody ze sprzedazy majatku, wydatki biezace),

ktore byty zrealizowane w trzech poprzednich latach poprzedzajacych rok budzetowy®*.

29 J. Kotlinska, Finanse JST w nowych regulach zadlizeniowych, ,Roczniki Ekonomiczne Kujawsko-
Pomorskiej Szkoty Wyzszej w Bydgoszczy”, 2014, nr 7, s.52.

0 G. Boje¢, Nowy wskaznik zadluzenia a koszty obstugi diugu w jednostkach samorzqdu terytorialnego na
przyktadzie powiatu jeleniogorskiego, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, 2014,
nr 331, s.23.

241 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych ..., op. cit.

242 J. Kotlinska, Finanse JST w nowych ..., op. cit., 5.52.
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Nalezy zaznaczy¢, ze ograniczen wynikajacych z ustalenia limitu dlugu JST nie stosuje
si¢ do:

— spflat rat pozyczek i kredytéw zaciggnietych w zwigzku z realizacja programu, projektu
badz zadania finansowego z udzialem bezzwrotnych $rodkoéw zagranicznych wraz

z naleznymi odsetkami,
— wykupu papierow wartosciowych, ktore zostaly wyemitowane w zwigzku
z realizacjg projektu, programu lub zadania finansowego z udziatem bezzwrotnych

srodkoéw zagranicznych,
— porgczen i gwarancji udzielonych samorzgdowym osobom prawnym, ktore realizujg
zadania jednostki samorzadu terytorialnego w ramach programéw finansowych

z udzialem $rodkéw zagranicznych.

Z wytaczen tych mozna skorzysta¢ w terminie do 90 dni po zakonczeniu projektu,

programu lub zadania a takze po otrzymaniu refundacji z tych srodkow?*.

Nowy wskaznik ma za zadanie zniesienie ograniczen dla jednostek o znacznym potencjale
rozwojowym, natomiast z drugiej strony ma zdyscyplinowa¢ te jednostki samorzagdowe u ktorych
znaczne obcigzenie dochodow splatami zobowigzan narzuca duza ostrozno$¢ przy zacigganiu
nowych pozyczek 1 kredytow. Formuta nowego wskaznika $cisle uzaleznia wysoko$¢ obcigzen
jednostek samorzadowych z tytutu zaciggnigtych zobowiagzan dtuznych od nadwyzki operacyjnej
powigkszonej o dochody ze sprzedazy maj atku®**,

Obowigzujace od stycznia 2014 r. nowe reguty zadluzania si¢ jednostek samorzadu
terytorialnego w niektorych jednostkach mogg spowodowaé nie tylko spowolnienie procesow
inwestycyjnych, ale takze znaczng redukcje wydatkéw biezacych, to w konsekwencji moze
negatywnie wplyna¢ na ilo$¢ oraz jakos¢ swiadczonych uslug245.

Samorzady terytorialne zatem nie moga swobodnie podejmowaé decyzji dotyczacych
zdefiniowania bezpiecznego i maksymalnego wskaznika zadtuzenia dla danej JST. Dziatania
samorzadow sg uzaleznione od sytuacji ekonomicznej, ale przede wszystkim sg ograniczone

przez przepisy ustawy o finansach publicznych?*®,

Nowa formuta dotyczaca granic zadluzania praktycznie pozbawia jednostki

samorzagdowe siggania po zwrotne zrodla zasilania wewnetrznego. Nalezy zaznaczyc,

3 J_Kotlinska, Finanse JST w nowych ..., op. cit., 5.52.
' Suréwka, Samodzielnosé finansowa ..., op. cit., s.155.
25 7. Kotlinska, Finanse JST w nowych ..., op. cit., s.50.

% G. Boje¢, Nowy wskaznik ..., op. cit., s. 22.
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iz samodzielno$¢ jednostek samorzadowych bedzie w tym zakresie znacznie ograniczona

obowiazujacymi przepisami prawnymi*’.

2.5. Determinanty samodzielnosci finansowej gmin
2.5.1. Czynniki niezalezne od aktywnos$ci gmin

O zakresie samodzielnos$ci finansowej jednostek samorzagdowych decyduje wiele
czynnikow (determinant), ktére dzielimy na dwie grupy:
1. Czynniki niezalezne od aktywno$ci gmin.

2. Czynniki zalezne od aktywno$ci gmin248.

Determinantami niezaleznymi od samorzadu gminnego (czynnikami zewng¢trznymi),
ktére wplywaja na mozliwo$¢ prowadzenia przez te jednostki samorzadowe gospodarki
finansowej wymienia sig¢:

— sytuacje gospodarczg kraju,

— stan systemu prawnego finansow jednostek samorzadowych,
— podzial zadan migdzy panstwo oraz samorzad terytorialny,
— polozenie komunikacyjne gminy,

— powierzchni¢ gminy,

— stan zagospodarowania infrastrukturalnego,

— liczbg podmiotéw gospodarczych,

— sytuacje demograficzna,

: . 1024
naturalne walory srodowiska .

Sytuacja gospodarcza kraju — czynnik ten w bezpo$redni sposob wplywa na stan
finansow publicznych. Pogarszajace si¢ dochody realne spoleczenstwa, zbyt wysoki poziom
bezrobocia, duzy popyt na dobra publiczne oraz dobra spoteczne bezposrednio wplywaja na
kondycje finansoOw publicznych panstwa, a przede wszystkim na poziom deficytu budzetowego
kraju. Trudna sytuacja finanséw budzetu panstwa nie sprzyja decentralizacji finansow
publicznych, woéwczas najwydajniejsze zrodta dochodow budzetowych jak np. podatki posrednie
pozostaja na szczeblu centralnym, by zapewni¢ finansowe pokrycie wykonywanych zadan.

Wysoki udziat =zasilania jednostek samorzadowych zewngtrznymi zrodtami dochodow

2T K. Suréwka, Samodzielnosé finansowa op. cit., 5.15156.

248 ). Zawora, Samodzielnos¢ finansowa samorzqdéw gminnych w warunkach ..., op. cit., s.525.
9 ). Zawora, Samodzielnos¢ finansowa samorzqdéw gminnych Podkarpacia ..., op. cit., s 140-141.
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(subwencje, dotacje i1 udzialy w podatkach panstwowych) zwigksza stopien uzaleznienia
jednostek samorzadu terytorialnego od wiadz centralnych, a takze przy istotnej podatnosci

gospodarki finansowej na wstrzasy gospodarcze od koniunktury gospodarczej w kraju®®.

Stan systemu prawnego finansow jednostek samorzadowych — to przede wszystkim
ksztalt, przejrzystos¢ oraz stabilno$¢ rozwigzan ustrojowych, ktére reguluja:

— podziat zadan migdzy panstwo oraz samorzad terytorialny, ktéry to determinuje
strukturg i zakres wydatkow,

— system dochodéw,

— strukture 1 poziom zadtuzenia, a takze poziom kosztoéw obstugi dtugu w danym roku
budzetowym,

— regulacje prawne odnoszace si¢ do mozliwos$ci ustalania deficytu budzetowego oraz

- . . 251
wybor instrumentéw finansowania tego deficytu™".

Dobra jako$¢ prawa oraz jego stabilno$¢ to determinanty prawne sprawnos$ci jednostek
samorzadu terytorialnego. Niejasne, a takze czg¢sto zmieniane prawo skutkuje perturbacjami
W procesie jego stosowania. Dobre prawo tworzace spojny i uporzadkowany system prawny
jest nieodzowne, wowczas bedzie pozytywnie wptywaé na sprawnos$¢ dziatania jednostek

samorzadu terytorialnego, a takze petni¢ funkcje regulatora zycia spolecznegoZSZ.

Podzial zadan miedzy panstwo oraz samorzad terytorialny — determinuje on
glownie zakres 1 strukture wydatkow. Jest uzalezniony od wielu czynnikow tj. politycznych,
ustrojowych, psycho — socjologicznych, ekonomiczno — zarzadzeniowych. Niejasny podziat
kompetencji i zadan pomigdzy wladze centralne oraz samorzadowe ma znaczacy wplyw na
ograniczenie publicznych $rodkow pienigznych, a co za tym idzie na realizacje
samorzadowych wydatkéw. Wprowadza tym samym element niepewnosci, utrudniajgc na

danym terenie prowadzenie gospodarki budzetowe;j 298,

Polozenie komunikacyjne gminy — bardzo istotne jest polozenie komunikacyjne danej
jednostki samorzadowej, zwlaszcza wobec duzych miast, przej$¢ granicznych czy waznych
szlakow komunikacyjnych. Jednostki samorzadowe potozone w bogatych i wysokorozwinigtych

regionach dzigki dogodne;j lokalizacji dla podmiotéw gospodarczych maja zwigkszony potencjal

20 5 Zawora, Samodzielno$¢ finansowa samorzqdu ..., op. cit., s.97.

21 Zawora, Samodzielno$é finansowa samorzqdéw gminnych w warunkach ..., op. cit., s.526.

%2 K. Chochowski, Determinanty sprawnosci funkcjonowania samorzqdu terytorialnego, [w:] Prawne problemy
samorzqdu terytorialnego; Tom 1, pr. zbior. pod red. B. M. Cwiertniak, Oficyna Wydawnicza , Humanitas”,
Sosnowiec 2013, s. 155.

3 ). Zawora, Samodzielnos¢ finansowa samorzqdéw gminnych Podkarpacia ..., op. Cit., s 140.
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dochodowy. Réwnoczesnie wigeej Srodkow finansowych moga przeznaczaé na inwestycje

s S ., 254
samorzadowe np. w zakresie drog, kanalizacji czy wodociggdw ™.

Powierzchnia gminy — czynnik ten ma znaczny wptyw na koszt wykonywanych

255

zadan W zaleznosci od wielkosci jednostki samorzadowej, a takze od sprawnosci

zarzadzania nia rozne beda jednostkowe koszty wykonywanych zadan. Od wielkosci gmin
4 a eda ] Y wykonywany gminy

zalezy takze skuteczno$¢ prowadzonej polityki rozwoju gospodarczegozss.

Stan zagospodarowania infrastrukturalnego — czynnik ten ma znaczacy wplyw na
wysoko$¢ biezacych wydatkéw, ktére zwigzane s3 z utrzymaniem obiektow
infrastrukturalnych w danej gminie, a takze na wysoko$¢ wydatkéw inwestycyjnych, ktore

ponoszone sa przez dana jednostke samorzadowa na poprawe stanu infrastruktury®”.

Liczba podmiotéw gospodarczych - tj. liczba osob fizycznych i prawnych w danej
gminie ma wplyw na zwigkszenie dochodéw wilasnych. Czynnik ten wptywa réwniez na sytuacje

lokalnego rynku pracy**®

. Nowe firmy 1 instytucje oraz roznorodne rodzaje dziatalno$ci
gospodarczej, ushugowej, spotecznej powodujg zmniejszenie zaleznosci danej gminy od panstwa
oraz wplywaja pozytywnie na sytuacje spoteczna, ekonomiczng danej jednostki samorzadowej*>°.

Sytuacja demograficzna — liczba oraz struktura wickowa mieszkancow danej gminy
(np. 1lo$¢ os6b w wieku przedprodukcyjnym, poprodukecyjnym oraz liczba oséb bezrobotnych)
wyznacza zakres potrzeb spotecznych, te z kolei maja znaczacy wplyw na wielko$¢ oraz
strukture biezacych wydatkéw (np. na pomoc spoteczng, szkolnictwo). Mozliwo$ci pozyskania
dochodéw przez dang gming, w tym dochodéw wiasnych uzaleznione sa od czynnikow

demograficznych takich jak liczba os6b pracujacych, struktura wyksztalceniazeo.

Naturalne walory srodowiska — bogactwa naturalne, powierzchnia gruntow rolnych,
walory turystyczno — uzdrowiskowe moga znacznie zwigksza¢ mozliwosci pozyskiwania
dochodéw, ale moga takze zwickszaé ilos¢ wydatkow np. w dziedzinie infrastruktury®®,
Na obszarach o najwigkszej atrakcyjnosci przyrodniczej obserwuje si¢ intensywny rozwoj ustug
agroturystycznych. Naturalne walory s$rodowiska z punktu widzenia turystyki majg istotne

znaczenie. Mieszkancom zamieszkujacym takie tereny ulatwiaja start w podejmowaniu

254 ), Zawora, Samodzielnos¢ finansowa samorzqdu ..., op. cit., s.98-99.

23 ). Zawora, Samodzielno$¢ finansowa samorzqdéw gminnych Podkarpacia ..., op. cit., s 140.

26 3 Zawora, Samodzielno$¢ finansowa samorzqdu ..., op. cit., s.98.

21, Zawora, Samodzielno$¢ finansowa samorzqdéw gminnych w warunkach ..., op. Cit., $.526.

28 ). Zawora, Samodzielno$¢ finansowa samorzqdéw gminnych Podkarpacia ..., op. cit., s 141.

9 T Wolowiec, D. Resko, Strategia rozwoju gminy jako narzedzie zarzqdzania zmiang gospodarczq, ,,Zeszyty
Naukowe WSEI seria: Ekonomia”, 2012, Nr 5 (2/2012), s.64.

200 3. Zawora, Samodzielnos¢ finansowa samorzqdu ..., op. cit., $.99.

261 Zawora, Samodzielnos¢ finansowa samorzqdéw gminnych w warunkach ..., op. cit., 5.526.
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dziatalnosci, natomiast gosciom odwiedzajagcym takie tereny stwarzaja dogodne warunki do

wypoczynku, czy uprawiania czynnej rekreacjiz®.
2.5.2. Czynniki zalezne od aktywnosci gmin

Druga grupa czynnikéw to czynniki zalezne od aktywnosci jednostek samorzadowych.

Determinantami zaleznymi od gminy, ktore znaczgco réznicujg jednostki samorzadu
terytorialnego i majacymi wptyw na samodzielno§¢ prowadzonej przez gming gospodarki
finansowej wymienia sig¢:

— jakos¢ zarzadzania finansami jednostki samorzadowej,
— sposob wykorzystania przez dang jednostke dostepnych instrumentow oddziatywania,
ktére wplywaja na rozwoj swojego terenu,

— sytuacje¢ polityczng w gmini6263.

Jako$¢ zarzadzania finansami jednostki samorzadowej — aktywno$¢ oraz
profesjonalizm pracownikow samorzadowych w zarzadzaniu finansami zwigzana jest
z profesjonalnie przygotowang kadra do gospodarowania publicznymi $rodkami finansowymi.
Decyzje budzetowe podejmowane przez osoby z odpowiednim wyksztalceniem,
dos$wiadczeniem zawodowym 1 z okreslonymi cechami osobowos$ci moga mie¢ znaczacy
wplyw na ksztatlt gminnej polityki podatkowej, aktywnos$¢ 1 efektywnos¢ w pozyskiwaniu
zwrotnych Zrédel dochodu, ale takze umiejetne wydatkowanie Srodkow ﬁnansowych264.
Oczywiste jest, ze administracja samorzgdowa nie moze sprawnie i efektywnie funkcjonowac bez
odpowiednio przygotowanych kadr. Ponadto pracownicy samorzadowi powinni by¢

. . , .. . .. 2
zaangazowani w prace na rzecz wspdlnego dobra, uczciwi, odporni na korupcje i nepotyzm?°.

Sposob wykorzystania przez dang jednostke dostepnych instrumentéow oddzialywania,
ktére wplywaja na rozwéj swojego terenu — do instrumentéw tych mozemy zaliczy¢
przycigganie inwestorow na teren danej jednostki samorzadowej, umiej¢tne wykorzystanie

’ , . . ;. ;. .2
waloréw srodowiska naturalnego, czy pobudzanie aktywnosci spotecznos$ci lokalnej %,

Sytuacja polityczna w gminie — na lokalng gospodarke budzetowag wptywa takze
sytuacja polityczna w danej JST. Jednym z wiodacych determinantow w aspekcie politycznym

%2 ). Cichowska, Znaczenie waloréw przyrodniczych w rozwoju agroturystyki, ,Zeszyty Naukowe:

Infrastruktura i Ekologia Terenow Wiejskich”, PAN, 2011, nr 10/2011, s. 174.

263 3 Zawora, Samodzielno$¢ finansowa samorzqdéw gminnych Podkarpacia ..., op. cit., s 140-141.

264 ), Zawora, Samodzielno$¢ finansowa samorzqdu ..., op. cit., s.100.

%% K. Chochowski, Determinanty sprawnosci funkcjonowania samorzqdu terytorialnego, [w:] Prawne
problemy..., op. cit., s. 158.

266 ). Zawora, Samodzielnos¢ finansowa samorzqdéw gminnych Podkarpacia ..., op. cit., s 141.
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zaliczamy pluralizm polityczny. Istnienie monopolu jednej partii marginalizuje te $rodowiska
spoteczne, ktore nie utozsamiajg si¢ z jej programem i celami. Taka sytuacja niejednokrotnie
prowadzi do napie¢, konfliktow. Do determinantow politycznych majacych wpltyw na
sprawno$¢ samorzadu terytorialnego zaliczamy takze spoteczng kontrole wiladzy publiczne;j,
wolne wybory wiladz samorzadowych, prawo do rozstrzygania istotnych kwestii w drodze

referendum?®’

. Kadencyjno$¢ wtadz ma wptyw na decyzje finansowe i ekonomiczne, ktore sa
podejmowane i realizowane w biezacym okresie czasu. Istotne jest rowniez ryzyko zmiany

politycznej w organach jednostek samorzadowych?®.

Nalezy doda¢, ze samodzielno§¢ samorzadu terytorialnego ulega znaczacej
rekonstrukcji w przypadku wystapienia szczegolnego zagrozenia dla panstwa, ktoére wynika
z zewngtrznego, wewngtrznego zagrozenia bezpieczenstwa np. zbrojnej napasci na terytorium
RP, lub gdy nasz kraj zgodnie z umowa migedzynarodowa zobowigzany jest do wspodlne;

obrony przeciw agresji. Sprawowanie wladzy ma wowczas wyjatkowy charakter, ma na celu

stabilizacje struktur pafstwa?®’,

2.6. Wskazniki do oceny samodzielnosci finansowej gmin
2.6.1. Wskazniki budzetowe

1. Wskaznik Wg; — udzial dochodéw biezacych w dochodach ogélem.

Wskaznik ten wskazuje jaka cze$¢ w dochodach ogdtem stanowig dochody biezace.

gdzie:
Dy — dochody biezace (sg to dochody niebedace dochodami majatkowymi),
D, — dochody ogotem.

2. Wskaznik Wg; — udzial dochodéw wiasnych w dochodach ogélem

Wskaznik ten wskazuje jaka czes¢ w dochodach ogdtem stanowig dochody wlasne.

%7 K. Chochowski, Determinanty sprawnosci funkcjonowania samorzqdu terytorialnego, [w:] Prawne
problemy..., op. cit., s. 145.

68 J. Zawora, Samodzielno$¢ finansowa samorzqdéw gminnych Podkarpacia ..., op. cit., s 141.

%9 M. Polinceusz, Ograniczenie samodzielnosci samorzqdu terytorialnego w stanach nadzwyczajnych — wybrane
problemy, [w:] ,,Humanities and Social Sciences, Wydawnictwo Politechniki Rzeszowskiej”, pr. zbior. pod red.
L. Ziemianski, 2013,Volume XVIII (4/2013) s137-138.
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gdzie:
Dy — dochody wtasne,
D, — dochody ogotem.

3. Wskaznik Wpg3 — udzial nadwyzki operacyjnej w dochodach ogélem

Nadwyzka operacyjna to dodatnia warto$¢ biezacego wyniku (réznica pomi¢dzy dochodami
biezgcymi a wydatkami biezgcymi). Wskazuje na potencjalne mozliwosci i zdolnosci JST do
finansowania wydatkéw inwestycyjnych oraz do splaty zobowigzan.

Wskaznik Wpg3 okre$la w jakim stopniu jednostka moglaby zaciggaé nowe zobowigzania
w stosunku do osigganych przez dang jednostk¢ dochodow. Wyzsza wartos¢ tego wskaznika
oznacza, ze mozliwosci inwestycyjne jednostki sa wicksze lub wigksza jest mozliwosé
zwickszenia wydatkow Dbiezacych. Warto$¢ ujemna wskaznika wskazuje, iz jednostka

samorzadowa nie wypracowuje nadwyzki operacyjne;j.

"o~ b,

gdzie:
N, — nadwyzka operacyjna,
D, — dochody ogdtem.

4. Wskaznik Wg, — udzial wydatkéw majatkowych w wydatkach ogélem
Wskaznik ten wskazuje jaka cze$¢ stanowiag wydatki majatkowe w wydatkach ogoélem

jednostki samorzadu terytorialnego.

gdzie:
W, — wydatki ogotem,
Wn, — wydatki majatkowe.

5. Wskaznik Wpgs — obciazenie wydatkéw biezacych wydatkami na wynagrodzenia

i pochodne od wynagrodzen

Wskaznik ten wskazuje, jakg cze$¢ biezgcych wydatkéw stanowig wynagrodzenia

oraz pochodne od wynagrodzen.
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gdzie:
W, — wydatki na wynagrodzenia oraz pochodne od wynagrodzen,

W, — wydatki biezace (to wydatki niebedace wydatkami majatkowymi).

6. Wskaznik Wgs — udzial nadwyzki operacyjnej i dochodoéw ze sprzedazy majatku

w dochodach ogoétem

Wskaznik ten wskazuje udziat nadwyzki operacyjnej, powigkszonej 0 dochody ze sprzedazy
majatku w ogolnych dochodach JST.
Ujemna warto$¢ wskaznika informuje, ze dana jednostka nie wypracowuje nadwyzki
operacyjnej, za$ dochody osiggnigte ze sprzedazy majatku sg niewystarczajace na pokrycie
deficytu operacyjnego.

N +S,

Wy = .
B6 D

gdzie:

N, — nadwyzka operacyjna,

Sm — dochody ze sprzedazy majatku,
D, — dochody ogdtem.

7. Wskaznik Wg7 — wskaznik samofinansowania

Warto$¢ tego wskaznika wskazuje w jakim stopniu JST finansuje inwestycje wiasnymi
srodkami (zdolno$¢ do samofinansowania). Im wyzsza jest ta relacja wskaznika, tym ryzyko
utraty ptynnosci finansowej w zwigzku z nadmiernymi kosztami obstugi zadluzenia jest
mniejsze, jednak wysoka wartos¢ wskaznika moze takze Swiadczy¢ 0 niskim poziomie

zrealizowanych inwestycji przez dana jednostke w stosunku do jej wiasnych mozliwosci.

N, + D,
Wer ==y

gdzie:

N, — nadwyzka operacyjna,
D, — dochody majatkowe,
Wi, — wydatki majatkowe.
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12.

2.6.2. Wskazniki na mieszkanca

Wskaznik W ; — transfery biezace na mieszkanca

T
W, =-2,
L1 L

gdzie:

Ty, — transfery biezace (dotacje biezace 1 subwencja ogdlna),

L — liczba mieszkancoéw JST.

Wskaznik W, — nadwyzka operacyjna na mieszkanca

N
W, =—2,
L2 L

gdzie:
N, — nadwyzka operacyjna,

L — liczba mieszkancéw JST.

Wskaznik W 3 — zobowiazania ogélem na mieszkanca
Z
_ %o
W,=—",
L

gdzie:
Z, — zobowigzania wg tytutow dtuznych,

L — liczba mieszkancoéw JST.

2.6.3. Wskazniki dla zobowigzan wg tytuléw dluznych

Wskaznik Wz; — udzial zobowiazan ogotem w dochodach ogolem
z
"D,

gdzie:
Z, — zobowigzania wg tytutow dtuznych,

D, — dochody ogotem.

Wskaznik Wz; — obciazenie dochodow ogolem obsluga zadluzenia
O+R
W, = D’

0
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gdzie:
R — sptata rat kapitalowych od zaciagnigtych pozyczek i kredytow,
O — odsetki od zaciagnigtych kredytéw i1 pozyczek,

D, — dochody ogdtem.

13. Wskaznik Wzs5 — obcigzenie dochodéw wlasnych obstlugg zadluzenia

Wskaznik ten informuje jakie jest obcigzenie dochoddéw wilasnych obstuga zadluzenia.
Im wyzsza jest warto$¢ tej relacji to wigksze jest ryzyko wystapienie niewyptacalnosci JST.
O+R

Wy =—,
Z5 D

gdzie:

O — odsetki od zaciagnictych kredytéw i1 pozyczek,

R — sptata rat kapitalowych od zaciggnigtych pozyczek i kredytow,
Dy — dochody wiasne.

14. Wskaznik Wz; — udzial zobowigzan wymagalnych w zobowigzaniach ogotem

Konsekwencjg braku ptynnosci finansowej w jednostce samorzadowej jest nieterminowe
regulowanie zobowigzan. Wskaznik ten informuje jaki jest udziat zobowigzan wymagalnych
w zobowigzaniach ogotem danej jednostki samorzadowej. Gdy wskaznik jest wiekszy od zera
Swiadczy 0 nieterminowym wywigzywaniu si¢ Z platnosci. Im wigksza jest warto$¢ tego

wskaznika tym skala zjawiska jest wigksza.

gdzie:

Z,, — zobowigzania wymagalne,

Z, — Zobowigzania wg tytul(')wzm.

“http://www.finanse.mf.gov.pl/budzet-panstwa/finanse-samorzadow/opracowania/-/asset_publisher/v3Cc/
kontent/wskazniki-do-oceny-sytuacji-finansowej-jednostek-samorzadu-terytorialnego(data odczytu 5.10.2015 r.)
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Gospodarka budzetowa gmin powiatu limanowskiego
3.1. Charakterystyka gmin powiatu limanowskiego

Powiat limanowski lezy w poludniowej czeSci wojewodztwa malopolskiego. Rejon
powiatu limanowskiego jest jednym z najpopularniejszych miejsc turystycznych matopolski.
Do atutow gmin powiatu limanowskiego mozna =zaliczy¢ atrakcyjne potozenie
charakteryzujace si¢ wysokimi walorami krajobrazowymi, naturalne $rodowisko, czyste
powietrze, bogactwo zasobow naturalnych i przyrodniczych.

Powiat limanowski graniczy z powiatem nowosadeckim, myslenickim, bochenskim,
brzeskim oraz nowotarskim. Sktada si¢ z:

— 2 gmin miegjskich: Limanowa, Mszana Dolna,
— 10 gmin wiejskich: Dobra, Jodlownik, Kamienica, Laskowa, Limanowa, Lukowica,

Mszana Dolna, Niedzwiedz, Stopnice, Tymbarkm.

Rysunek 4. Mapa schematyczna gmin powiatu limanowskiego

afs Powiat limanowski

Potozenie powiatu na terenie Gminy lezgce na terenie powiatu
wojewodztwa matopolskiego

Zrédlo:  opracowanie whasne na podstawie http://www.zasoby-ludzkie.wup-krakow.pl/powiat-8-powiat_
limanowski.html, (data odczytu 20.01.2016)

211 ). Szyler, Z. Sulkowski, Powiat limanowski, Wydawca: Starostwo Powiatowe w Limanowej, Limanowa
2007, s. 3-5.
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Siedzibg powiatu jest miasto Limanowa 1 jego gtownym o$rodkiem administracyjnym,
edukacyjnym, kulturalno spotecznym i gospodarczym®’®. Tutaj miesci sie siedziba Starostwa
Powiatowego, Sad Rejonowy, Urzad Skarbowy, Szpital Powiatowy, Panstwowa Szkota
Muzyczna, 5 zespotow Szkot Ogolnoksztatcagco Zawodowych, Limanowski Dom Kultury
oraz Muzeum Ziemi Limanowskiej. Odbiorcami ustug sg nie tylko osoby zamieszkujace

W miescie, ale takze osoby mieszkajace na terenie catego powiatu limanowskiego®’.

Powierzchnia powiatu wynosi 951 km2, co stanowi 6,3% powierzchni wojewodztwa
matopolskiego. Teren powiatu jest zroznicowany od gorskiego po pagorkowaty. Uzytki rolne
stanowig 52,5% powierzchni powiatu, a tereny lesne 1 lasy 40,5% ($rednia dla Polski 28%)274.
Dziatalno$¢ rolnicza jest uwarunkowana czynnikami przyrodniczymi (klimat, uksztattowanie
terenu) jak i kulturowymi (uprawy tradycyjne). Gospodarstwa rolne sg male (przewaznie
kilkuhektarowe) i rozdrobnione, rzadko sa wytacznym zrédtem utrzymania®'®.

Ludnos$¢ powiatu limanowskiego (wg stanu na dzien 31.12.2014 r.) liczy 129 073 o0sob,
z ktorych 22 968 (17,8%) mieszka w miastach. Wskaznik gestosci zaludnienia w powiecie
limanowskim wynosi 136 osob na km® Wskaznik ten jest do§¢ zréznicowany, w gminach
miejskich powiatu wynosi 501 os6b na km?, gminy wiejskie sg mniej zaludnione.

Ludno$¢ powiatu jest mloda populacja. Najwiekszy udzial procentowy tj. 62% ogdtu
ludno$ci powiatu limanowskiego stanowig osoby w wieku produkcyjnym, 25% stanowig
osoby w wieku przedprodukcyjnym, najmniej jest osob w wieku starszym, poprodukcyjnym276.

Liczba 0s6b pracujacych zawodowo oraz liczba 0séb bezrobotnych w gminach powiatu
limanowskiego jest zalezna od lokalnego rynku pracy.

Zdecydowana wigkszo$¢ oséb pracuje w rolnictwie — 60% ludnosci, w budownictwie
zatrudnionych jest 15%, w ustugach 16%, pozostata i1lo$¢ 0s6b pracuje w handlu, gastronomii,
transporcie®’”.

Bezrobocie jest zjawiskiem niekorzystnym w powiecie limanowskim. Wg stanu na
koniec grudnia 2014 r. 8 815 0sdb jest zarejestrowanych w Powiatowym Urzedzie Pracy,
z czego 3912 mezczyzn i 4 903 kobiet. Kobiety w powiecie limanowskim stanowig

wigkszos¢ ogotu bezrobotnych — 55,6%. Szczegdlnie niepokojacy jest wysoki udziat osob

272 http://www.miasto.limanowa. pl/pl/4925/0/strategia-rozwoju-miasta.html (data odczytu 20.01.2016)

27 http://limanowa.idn.org.pl/powiat.htm (data odczytu 20.01.2016)

2™ \www.powiat.limanowa.pl/pl/2223/0/strategia-rozwoju.html (data odczytu 20.01.2016)

?7> http://www.zasoby-ludzkie.wup-krakow.pl/powiat-8-powiat_limanowski.html (data odczytu 20.01.2016)
278 dane GUS, http://stat.gov.pl/bdl/app/dane_podgrup (data odczytu 20.01.2016)

217 http://www.zasoby-ludzkie.wup-krakow.pl/powiat-8-powiat_limanowski.html (data odczytu 20.01.2016)
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dhugotrwale bezrobotnychm. Stopa bezrobocia w powiecie limanowskim osiggneta poziom

ok. 16%, érednia dla Polski ok. 12%2°.

Potencjal gospodarczy gmin powiatu limanowskiego tworzg gtéwnie $rednie i mate
przedsigbiorstwa o rdéznorodnym profilu dziatalnosci, zdecydowana wigkszo$¢ z nich
(ok. 60%) znajduje si¢ na terenie 4 gmin: tj. gminy Limanowa (gmina miejska 1 wiejska) oraz
gminy Mszana Dolna (gmina miejska i wiejska). Wiele firm jest znanych na terenie calej
Polski.

Najwigkszymi pracodawcami na terenie powiatu sa:
— GOLD DROP Sp. z 0.0. - producent chemii gospodarczej,
— P.P.U.H. ,,Wolimex” — partner w sektorze robot budowlanych,
— IMA — firma produkujaca odziez robocza,
— Limatherm — producent komponentéow do aparatury kontrolno-pomiarowej,
— Zaklad Ustugowo Produkcyjny ,,Emiter” Sp.j. — producent zlacz i rozdzielnic
elektrycznych,
— Zaktady Migsne Laskopol,
— Fabryka Drzwi i Okien ,,PARTNER”,
— Szpital Powiatowy w Limanowej,

— Bank Spotdzielczy w Limanowej?®.

Przez powiat przebiegaja liczne szlaki komunikacyjne, w tym droga krajowa 28 oraz
dwie drogi wojewodzkie — nr 965, nr 968. Obszar powiatu limanowskiego potozony jest
w stosunkowo niedalekiej odlegtosci od waznych osrodkow miejskich: Krakowa, Nowego
Sacza, Nowego Targu, Tarnowa, Gorlic, Zakopanegozsl.

Istniejaca sie¢ drogowa zapewnia nalezyta dostepno$¢ komunikacyjng oraz efektywne
funkcjonowanie transportu zbiorowego na terenie gmin powiatu, jak réwniez na trasach
wiodgcych do wigkszych osrodkéw miejskich na terenie wojewodztwa matopolskiego.
Usytuowanie powiatu limanowskiego umozliwia tatwy dostgp do transportu lotniczego.

Powiat nie ma dostepu do komunikacji kolejowej?®.

2’8 dane GUS, http://stat.gov.pl/bdl/app/dane_podgrup (data odczytu 20.01.2016)

2" http://limanowa.praca.gov.pl/podstawowe-dane (data odczytu 20.01.2016)

280 http://www.zasoby-ludzkie.wup-krakow.pl/powiat-8-powiat_limanowski.html (data odczytu 20.01.2016)
%1 http://www.miasto.limanowa. pl/pl/4925/0/strategia-rozwoju-miasta.html, (data odczytu 20.01.2016)

%82 http://www.zasoby-ludzkie.wup-krakow.pl/powiat-8-powiat_limanowski.html (data odczytu 20.01.2016)
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3.2. Cel, zakres i metodyka badan

Celem opracowania jest proba oceny stopnia samodzielnoéci gmin powiatu
limanowskiego w odniesieniu do pozostatych gmin Polski.

Przedmiotem badan empirycznych jest analiza gospodarki budzetowej gmin powiatu
limanowskiego z uwzglednieniem poziomu i struktury dochodéw (szczegdlnie dochodow

wlasnych), poziomu i struktury wydatkow oraz wyniku finansowego i zobowigzan gmin.

Badaniem zostaty objete gminy powiatu limanowskiego w podziale na grupy:
1. gminy miejskie — 2 gminy: Limanowa, Mszana Dolna,
2. gminy wiejskie — 10 gmin: Dobra, Jodlownik, Kamienica, Laskowa, Limanowa,

Lukowica, Mszana Dolna, Niedzwiedz, Stopnice, Tymbark.

Podstawa do zaprezentowania obliczen i analiz w dalszej czesci pracy byly nastepujace
dane zrodlowe:

a) sprawozdania budzetowe gmin powiatu limanowskiego udostepnione przez
Regionalng Izbe¢ Obrachunkowg w Krakowie w formie baz danych obejmujacych
roczne sprawozdania,

b) sprawozdania budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego udostgpnione przez
Ministerstwo Finansow w formie baz danych obejmujacych roczne sprawozdania,

¢) dane Glownego Urzedu Statystycznego, w tym:

— z Banku Danych Lokalnych,
— wskazniki makroekonomiczne tj. poziom Produktu Krajowego Brutto (PKB) oraz
wskaznik cen towardw i ustug (wskaznik inflacji),

— informacje uzyskane od skarbnikow gmin.

Dostepnos¢ powyzszych danych wyznaczyla zakres czasowy badan, ktory obejmuje
okres piecioletni i przypadt na lata 2010 — 2014.

Prezentowane obliczenia 1 analizy zostaly opracowane w cenach biezacych.
W analizowanym okresie czasu inflacja mierzona roczng zmiang cen towaréw i ushug
utrzymywata si¢ na niskim poziomie — 2,3%, dlatego uznano, ze nie begdzie znaczaco
wplywata na wnioski.

Z uwagi na ograniczone ramy niniejszej pracy, nie zaprezentowano dokladniejszej
analizy poszczegolnych gmin powiatu limanowskiego, poza ich podziatem na gminy miejskie

1 gminy wiejskie w zestawieniu ze §rednimi gmin w kraju.
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Przeprowadzona analiza ukazuje stopien samodzielnos$ci finansowej gmin powiatu
limanowskiego, w tym samodzielno$ci dochodowej, wydatkowej oraz zadluzania si¢

samorzadow w odniesieniu do pozostalych gmin w Polsce.

3.3. Poziom, struktura i dynamika dochodéw gmin

Dochody budzetowe gmin stanowig podstawe konstrukcji budzetu, sg one w znacznym
stopniu uzaleznione od stopy bezrobocia, przeci¢tnego wynagrodzenia, a przede wszystkim

od sytuacji ekonomicznej w kraju.

Dokonujac szczegdtowej analizy wykonanych dochodéw gmin powiatu limanowskiego
i gmin Polski w latach 2010-2014 obserwuje si¢ zréznicowanie poziomu dochodéw ogdtem
w poszczegdlnych typach gmin, co ilustruje wykres nr 1.

Dochody gmin miejskich powiatu limanowskiego wzrosty w badanym okresie
0 11,7 punktu procentowego. Najwyzsza dynamika wzrostu nastgpita w 2011 r. wowczas
dochody byty wyzsze w porownaniu do roku poprzedniego az o 12,1 punktu procentowego.
W 2012 r. obserwuje si¢ jednorazowy spadek dochodéw az o 10,6 punktu procentowego,

w 2013 i 2014 roku nastapil ponowny wzrost dochodow.

Wykres 1. Dynamika dochodow gmin powiatu limanowskiego i gmin Polski w latach
2010-2014 w odniesieniu do PKB [rok poprzedni = 100]
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Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie danych RIO w Krakowie, http://www.krakow.rio.bip.net.pl/2c=410
(data odczytu 30.01.2016), danych GUS, http://stat.gov.pl/bdl/app/dane_podgrup (data odczytu 30.01.2016)
oraz na podstawie danych GUS, http://stat.gov.pl/wskazniki-makroekonomiczne/, (data odczytu 30.01.2016)
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Srednie dochody gmin miejskich Polski natomiast spadty 0 4,1 punktu procentowego.
Pomiegdzy 2010 1 2013 r dochody gmin malaty, dopiero w 2014 r. nastapit wzrost dochodow
0 7 punktow procentowych w poréwnaniu do roku poprzedniego.

Dochody gmin wiejskich powiatu limanowskiego w badanym okresie czasu $rednio
zmalaty 0 8,5 punktu procentowego. W latach 2010-2012 dochody malaty, najwyzszy wzrost
dochodow nastapit dopiero w 2014 r. 0 10,1 punktu procentowego.

Dynamika dochodéw gmin wiejskich Polski byta zblizona do dochodéw gmin powiatu
limanowskiego. W badanym okresie s$rednie dochody gmin wiejskich w Kkraju zmalaty
0 5,8 punktu procentowego.

Badany okres 2010-2014 ilustruje zmienng koniunkture gospodarczg. Po latach
przyspieszenia gospodarczego w gospodarce polskiej pojawil si¢ okres spowolnienia, jego
odzwierciedleniem byto malejace tempo wzrostu PKB, zjawiska kryzysowe byty najbardziej
zauwazalne w latach 2011-2013.

Spowolnienie wzrostu dynamiki Produktu Krajowego Brutto wplyneto réwniez na
sytuacje finansowa gmin powiatu limanowskiego. Bardziej wrazliwe na zmiang tempa
wzrostu gospodarczego sa  gminy wiejskie powiatu limanowskiego, w gminach tych
obserwujemy znacznie wickszy spadek dochodow od spadku PKB, zwlaszcza w latach
2010-2013. Dochody gmin miejskich powiatu stabiej reagowaly na wahania koniunktury,
najwigkszy spadek dochodéw w odniesieniu do PKB byt widoczny w latach 2011-2012. Na
wykresie natomiast widzimy, ze $rednie dochody gmin w kraju w analizowanym okresie sg
bardziej skorelowane z Produktem Krajowym Brutto i nie reaguja gwattownie na wahania
koniunktury.

Zatamanie dochodow w analizowanych gminach moze swiadczy¢ o spadku koniunktury
gospodarczej. Dochody takie jak udziaty w podatkach panstwowych (PIT, CIT), podatek od
czynno$ci cywilnoprawnych, oraz podatek od nieruchomos$ci uzaleznione s3 od sytuacji
ekonomicznej w kraju. Nie bez znaczenia pozostaje takze obnizenie progow podatkowych

w podatku od o0séb fizycznych od 2009 roku.

Z wykresu nr 2 wida¢ wyrazne roznice pod wzgledem wysokosci dochodow wtasnych
przypadajacych na 1 mieszkanca. W gminach miejskich powiatu limanowskiego dochody
wlasne na 1 mieszkanca byly zdecydowanie wyzsze niz $rednie dochody wlasne na
1 mieszkanca w gminach miejskich w kraju. Dochody te ksztaltowaty si¢ na poziomie

od 2970 zt w 2010 r. do 3 769 zi. w 2014 r. Wyzej wymienione gminy wysokie dochody
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wlasne zawdzigczajg czesciowo swojemu potozeniu, gminy te sg aktywne gospodarczo, a na
ich terenie jest stosunkowo duza ilo$¢ os6b pracujacych.

Gminy wiejskie powiatu limanowskiego posiadaja najnizsze dochody wlasne na
1 mieszkanca, ksztattowaty sie one na poziomie 563 zt w 2010 r. do 851 zt w 2014 r. Srednie
dochody wtasne na 1 mieszkanca w gminach wiejskich w kraju wynosity natomiast $rednio
1 219 zt. Niskie dochody gmin powiatu sg konsekwencja niekorzystnego potozenia czgsci gmin
(gbrzyste tereny), ponadto gminy te w zdecydowanej wigkszo$ci sa gminami rolniczymi, gdzie

tylko nieznaczna czg¢$¢ 0sob pracuje poza rolnictwem.

Na podstawie przeprowadzonej analizy wida¢ wyrazne roznice mi¢dzy zdecydowanie

bogatszymi gminami miejskimi, gdzie koncentruje si¢ zycie spoleczne, Kulturalne,

gospodarcze regionu i znacznie biedniejszymi gminami wiejskimi.

Wykres 2. Dochody wlasne na 1 mieszkanca gmin powiatu limanowskiego i gmin Polski
w latach 2010-2014

7t Gminy miejskie 71 Gminy wiejskie
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Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych RIO w Krakowie, http://www.krakow.rio.bip.net.pl/?c=410
(data odczytu 01.02.2016), na podstawie danych Ministerstwa Finansow, http://www.mf.gov.pl/ ministerstwo-
finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego (data odczytu 01.02.2016),
oraz na podstawie danych GUS, http://stat.gov.pl/bdl/app/dane_podgrup, (data odczytu 01.02.2016)

Wykres 3 przedstawia strukture dochodéw gmin powiatu limanowskiego i gmin Polski

w latach 2010-2014, ktora nie jest korzystna zgtasza w gminach wiejskich.

W badanym okresie najwigkszymi dochodami wtasnymi dysponowaty gminy miejskie
powiatu limanowskiego, udzial dochodow wiasnych wynosit $rednio 50,4% ich dochodow
ogétem. W gminach tych obserwujemy wzrost dynamiki dochodéw wiasnych o 2,4 punktu

procentowego. W gminach wiejskich powiatu limanowskiego udzial dochodoéw wiasnych
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w dochodach ogdotem wynosit $rednio 22,5%, dochody te w badanym okresie wzrosty
0 6,8 punktu procentowego z 17,7% w 2010 r. do 24,5% w 2014 r.

Analizujac udziat dochodéw wlasnych w badanych gminach powiatu limanowskiego,
zauwaza si¢, ze w caltym analizowanym okresie udzialy te sg nizsze od $rednich w kraju ktore

ksztattujg si¢ na poziomie 59,8% w gminach miejskich i 38,8% w gminach wiejskich Polski.

Wykres 3. Struktura dochodéw gmin powiatu limanowskiego i gmin Polski w latach
2010-2014 [w9%]
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Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie danych RIO w Krakowie, http://www.krakow.rio.bip.net.pl/?c=410
(data odczytu 02.02.2016) oraz na podstawie danych Ministerstwa Finansow, http://www.mf.gov.pl/ ministerstwo-
finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego (data odczytu 02.02.2016)

Druga kategoria dochodoéw sa dotacje celowe, ktore sg szczegodlnie niekorzystnym

rodzajem dochodoéw budzetowych. W latach 2010-2014 udziat dotacji w gminach miejskich
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powiatu limanowskiego wynosit 22,5% dochodéw ogdtem, natomiast w gminach wiejskich
powiatu limanowskiego stanowity one 28,8% dochodéw. Szczegodlnie niekorzystny jest
wzrost udziatu dotacji celowych w strukturze dochodow, ktory wystapilt w gminach miejskich
powiatu 1 wzrost o 1,61 punktu procentowego ze S$redniej wartosci 19,37% w 2010 r.
do 20,98% w 2014 roku. Wzrost udziatu dotacji wigze si¢ z nadmiernym zlecaniem gminom
zadan z zakresu administracji rzadowej. Dotacje celowe uzalezniaja wiladze gmin od
administracji rzadowej, gdyz przeznaczone sa na $cisle okreslony cel i tym samym istotnie
ograniczajg samodzielno$¢ finansowg badanych gmin.

Podstawowe znaczenie majg dotacje na zadania z zakresu administracji rzgdowej, druga
grupg sg dotacje na zadania wtasne. W strukturze dotacji ogoétem najwigksza cze$¢ stanowity
dotacje celowe na zadania biezace i wynosity 70,5% w gminach miejskich i 73,1%
w gminach wiejskich. Pozostate 29,5% 1 26,9% to dotacje celowe na zadania inwestycyjne.

Poréwnujac udziaty dotacji celowych w dochodach ogétem badanych gmin powiatu
limanowskiego, ze $rednim udziatem w gminie polskiej to obserwuje si¢, ze w analogicznym
okresie czasu udzial ten byl znacznie wyzszy od $rednich warto$ci w kraju. Jest to zjawisko
niekorzystne gdyz stopien samodzielno$ci gmin jest wyraznie ograniczony zaréwno w sferze

dochodowej jak i wydatkowej.

Kolejng kategorig dochodow sg subwencje ogodlne, ktore powinny by¢ uzupelnieniem
dochodow wtasnych. W gminach wiejskich powiatu limanowskiego stanowity gtowne Zrodto
dochodow budzetowych i wynosity w analizowanym okresie $rednio 48,7%. Dochody
z subwencji w latach 2010-2013 utrzymywaty si¢ na zblizonym poziomie, w 2014 r. spadty
do 46,4%. Na subwencj¢ skladata si¢ cze$¢ oswiatowa — 62,3% oraz czgs¢ rdwnowazaca
34,5%. Duze udzialy subwencji w gminach wiejskich ograniczajag ich samodzielnos¢
dochodowa, gdyz gminy wlasciwie nie maja wptywu na jej wysokos¢.

Natomiast w gminach miejskich powiatu subwencje stanowity 27,1% dochodéw ogoétem.
W latach 2010-2014 udzial subwencji ogolnej gmin miejskich zmniejszyt si¢ o 4,1 punktu
procentowego ze Sredniej wartosci 29,0% w 2010 r. do 25,0% w 2014 r. W kwocie subwencji
ogolnej podstawowe znaczenie ma czes¢ oswiatowa ktora stanowi 92%. Cze$¢ wyréwnawcza
stanowi 7,7%, co oznacza iz gminy miejskie sg mocniejsze ekonomicznie, swoje budzety opieraja
gtéwnie na dochodach wiasnych i tylko w znikomym =zakresie korzystaja z subwencji
Wyrownawczej.

Porownujgc udzial subwencji w dochodach ogétem badanych gmin powiatu

limanowskiego ze srednim udziatem subwencji w Polsce, to zauwaza si¢, ze udziat subwencji
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w analizowanym okresie czasu byt duzo wyzszy od wartosci $rednich kraju zarowno

w gminach miejskich i wiejskich powiatu limanowskiego.

Z przeprowadzonej analizy danych przedstawionych na wykresie 3 wynika,
iz samodzielno$¢ gmin w ksztaltowaniu dochodow jest zréznicowana. Znacznie korzystniejsza
z punktu widzenia samodzielnosci dochodowej jest struktura dochoddéw gmin miejskich
powiatu limanowskiego i wynika ona w znacznej czesci z wigkszej gestosci zaludnienia gmin
miejskich. Gminy te generuja znacznie wigksze dochody wiasne niz gminy wiejskie powiatu.

Gminy wiejskie powiatu limanowskiego charakteryzuja si¢ wigkszym zréznicowaniem.
Czes$¢ gmin wiejskich powiatu limanowskiego ma znacznie mniejsze mozliwosci pozyskiwania
dochodow witasnych. Gminy te s3 gminami gorskimi, gospodarstwa rolne sa male obszarowo,
warunki zycia spolecznos$ci wiejskich sg inne niz w miastach. Istotne znaczenie odgrywa tutaj
lokalizacja danej jednostki samorzadowej. Szczegoélnie istotne jest potozenie w stosunku do
gmin miejskich, stan infrastruktury spolecznej (dostepno$¢ do szkot, obiektéw sportowych,
rekreacyjnych, placowek ochrony zdrowia, pomocy spotecznej, policji, strazy pozarnej), stan
infrastruktury technicznej (stan sieci elektrycznej, gazowej, wodociggowej, kanalizacyjnej,
drogowej, jako$¢ potaczenia internetowego, telefonicznego). Czynniki te znaczaco wplywaja na
osiedlanie si¢ ludzi, przycigganie podmiotdw gospodarczych, a co za tym idzie do generowania
wyzszych dochodow wlasnych.

Struktura dochodéw gmin powiatu limanowskiego rdzni si¢ od $redniej gmin Polski.
Dochody wtlasne gmin powiatu limanowskiego, ktére sa wyznacznikiem samodzielno$ci
dochodowej s3 znacznie nizsze zarOwno w gminach miejskich jak 1 wiejskich od $rednich
w kraju — w gminach miejskich o 9,4 punktu procentowego, natomiast w gminach wiejskich

0 16,2 punktu procentowego.

Bardziej szczegblowa analize dochodéw wlasnych gmin powiatu w zestawieniu
z gminami Polski przedstawia wykres nr 4.

W latach 2010-2014 znaczacym zrédlem dochodéw wilasnych w gminach powiatu
limanowskiego byly wplywy w udzialdbw w podatkach panstwowych (CIT — podatek
dochodowy od 0s06b fizycznych i PIT — podatek dochodowy od oséb prawnych).

W gminach miejskich wptywy z tych podatkow ksztaltowaty si¢ $rednio na poziomie
40,9% dochodéw wiasnych z czego wptywy od osob fizycznych (PIT) stanowity 39,1%,
natomiast wpltywy od o0s6b prawnych (CIT) stanowity 1,8% dochodéw wtasnych.
W analizowanym okresie dochody z tych podatkéw zmniejszyly sie 0 3,2 punktu procentowego.
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W gminach wiejskich powiatu dochody z tytulu wplywow z podatkow stanowigcych
dochody budzetu panstwa wynosity 38,2% dochodéw wtasnych, z czego wpltywy od oséb
fizycznych (PIT) — 38,0%. Dochody z podatkéw od oséb prawnych stanowily $rednio 0,2%

dochodéw wilasnych i stanowity nieznaczng cze¢$¢ dochodow budzetowych.

Wykres 4. Dochody wlasne gmin powiatu limanowskiego w latach 2010-2014 [w%o]
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Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie danych RIO w Krakowie, http://www.krakow.rio.bip.net.pl/?c=410
(data odczytu 02.02.2016), na podstawie danych Ministerstwa Finansow, http://www.mf.gov.pl/ ministerstwo-
finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego (data odczytu 02.02.2016)
oraz na podstawie danych GUS, http://stat.gov.pl/bdl/app/dane_podgrup (data odczytu 02.02.2016)

Wielko§¢ wpltywow z podatkow panstwowych jest $ci§le uzalezniona od dochodow

podatnikow, wzrost czy tez spadek tego zrddta dochodow swiadczy o sytuacji finansowej
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ludnos$ci 1 kondycji finansowej lokalnych przedsigbiorcow. Wpltywy z tytutu PIT i CIT sg

réwniez uzaleznione od wspotczynnika udziatu gmin w podatkach dochodowych.

Bardzo wazna kategorig dochodow sa podatki i optaty lokalne, gdyz decyduja o poziomie
samodzielnosci dochodowej. W analizowanym okresie czasu podatki i1 oplaty lokalne stanowity
znaczacg cze$¢ dochodow wiasnych badanych gmin powiatu limanowskiego, szczegolnie wazne
sg podatki 1 optaty w odniesieniu do ktérych gmina dysponuje wiadztwem podatkowym.

W gminach miejskich powiatu limanowskiego wptywy z podatkéw i optat lokalnych
wynosily $rednio 36,3% dochodow wlasnych. W tej grupie dochodow przewazajaca pozycje
stanowil podatek od nieruchomosci 1 wynosit 23,0% dochodow wlasnych. W latach
2010-2013 wplywy z podatkow wykazywaty tendencje rosnacg i ksztattowaty si¢ na poziomie
36,0% dochodéw wiasnych w roku 2010 do 39,9% w 2013 r., jedynie w 2014 r. udziat tych
dochodow spadat o 4,3 pkt procentowych w stosunku do roku poprzedniego. Pozostate podatki
nie stanowily znaczacej pozycji w dochodach wiasnych gmin. Inng kategoria podatkow sa
podatki pobierane przez Urzad Skarbowy. Najliczniejsze dochody w tej grupie podatkowej
wptynely z podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych i stanowily 1,6% dochodow wtasnych.

Dochody z tytulu podatkow i optat lokalnych w gminach wiejskich powiatu
limanowskiego stanowia 29,9% dochodéw wlasnych. Podobnie jak w gminach miejskich
najbardziej dochodowym podatkiem jest podatek od nieruchomosci — 16,9% dochodéw
wiasnych. Podatek rolny, ktory powinien stanowic istotne zrédto dochodow gmin wiejskich
stanowit tylko 1,3 % dochodow wtasnych, natomiast podatek lesny wynosit 1,2% dochodow
wlasnych. Wplyw na taka sytuacje miato potozenie gorskie gmin wiejskich powiatu
limanowskiego, tereny gmin w przewazajacej czg¢sci maja charakter rolno-lesny. Wydajne
zrédto dochodéw stanowit rowniez podatek od $rodkow transportowych — 3,8% dochodéw
wlasnych. Podatek od czynnosci cywilnoprawnych jest kolejnym podatkiem, ktéry w catosci
wptywa do budzetu gminy i wynosit on 1,6% dochodéw wiasnych, niestety gminy nie
posiadaja w odniesieniu do tego podatku wtadztwa podatkowego.

Nalezy stwierdzi¢, iz wptywy z podatku od nieruchomos$ci stanowig w badanych
gminach najbladziej stabilne i wydajne zrodto dochodow wlasnych zaréwno w gminach
miejskich jak i wiejskich.

W latach 2010-2014 najwyzsze dochody z majatku osiagaly gminy miejskie powiatu

limanowskiego, wynosity one 12,3% dochodow wiasnych. Byty to gtownie dochody z tytutu

najmu 1 dzierzawy. Udzial dochodéw z majatku w badanych gminach zmniejszyl si¢
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z 15,9% dochodéw witasnych w 2010 r. do 7,2% w 2014 r. W gminach wiejskich powiatu

udzial dochod6éw z majatku ksztattowat si¢ na poziomie 3,7 % dochodéw wiasnych.

Poziom dochodéw z majatku jest uzalezniony przede wszystkim od wielko$ci majatku
gminnego, ale réwniez od sposobu zarzadzania tym majatkiem. Tylko nieliczne gminy

osiggnely dochody ze sprzedazy majatku, jednak sg to niewielkie jednorazowe wplywy.

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze na poziom samodzielno$ci finansowej najwiekszy
wpltyw majg dochody wlasne gmin, w tym gléwnie wptywy z podatkow i optat lokalnych.

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze w analizowanym okresie czasu najbardziej
stabilnym i wydajnym podatkiem lokalnym gmin powiatu limanowskiego jest podatek od
nieruchomosci. Stanowi on jedno z najwazniejszych zrédet dochodéw gmin, zaréwno
miejskich (23,0% dochodéw wiasnych) jak i wiejskich (16,9% dochodow wiasnych). Podatek
ten jest pobierany od osob fizycznych jak i prawnych, ktorzy sa wiascicielami lub
uzytkownikami nieruchomosci.

Gminy maja takze dostep do udzialow we wptywach z podatkow od oséb fizycznych
1 prawnych (PIT, CIT). Jednak wysoko$¢ tego podatku jest uzalezniona od wiladz szczebla
centralnego. Z punktu widzenia samodzielno$ci finansowej gminy nie posiadajg wiadztwa
podatkowego w odniesieniu do tego podatku. Jednak posrednio wladze lokalne moga
wplywaé¢ na podmioty gospodarcze, znajdujace si¢ na terenie danej gminy, zachg¢ca¢ do

rozwoju przedsigbiorczosci 1 osiedlania si¢ spotecznosci.

Kolejnym waznym wyznacznikiem samodzielnosci dochodowej gmin powiatu
limanowskiego sa dochody uzyskiwane z majatku. Sg to dochody z tytulu najmu 1 dzierzawy.
Na wysokos$¢ dochodéw z majatku gminy majg najwigkszy wpltyw, jednak dochody te nie

stanowig istotnej pozycji w budzetach gminnych.

Porownujac  strukture dochodéw wilasnych powiatu limanowskiego na tle
ogolnopolskim zauwaza sig¢, iz proporcje poszczeg6dlnych zrodet dochoddéw utrzymaja si¢ na

przyblizonym poziomie.
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Wydatki gmin pokazujg zakres realizowanych zadan publicznych. Analiza struktury

wydatkow moze dostarczy¢ wiele niezbednych informacji na temat aktywnosci gminy, czy

tez prowadzonej polityki rozwoju.

Dokonujgc analizy wykonanych wydatkow budzetowych gmin powiatu limanowskiego

obserwuje si¢ zréznicowanie poziomu wydatkow ogdtem w poszczegdlnych typach gmin.

Dynamike wydatkéw badanych gmin, czyli ich procentowa zmiang w stosunku do roku

poprzedniego w latach 2010-2014 obrazuje wykres 5.

Wykres 5. Dynamika wydatkéw gmin powiatu limanowskiego i gmin Polski w latach
2010-2014 w odniesieniu do PKB [rok poprzedni = 100]
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Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych RIO w Krakowie, http://www.krakow.rio.bip.net.pl/2c=410
(data odczytu 30.01.2016), danych GUS, http://stat.gov.pl/bdl/app/dane_podgrup (data odczytu 30.01.2016) oraz
na podstawie danych GUS, http://stat.gov.pl/wskazniki-makroekonomiczne/, (data odczytu 30.01.2016)

Wydatki gmin miejskich powiatu limanowskiego w analizowanym okresie wzrosty
0 10,5 punktu procentowego, najwyzsza dynamike¢ odnotowano w latach 2012-2014, bo az
0 14,6 punktu procentowego. Jesli porownamy dynamike wydatkow gmin miejskich powiatu
na tle innych gmin w kraju, to w gminach miejskich w Polsce obserwujemy spadek
wypadkow w stosunku do roku bazowego o 1,4 punktu procentowego.

W analogicznym okresie wydatki gmin wiejskich powiatu limanowskiego zmalaty
0 13,7 punktu procentowego. Najwiekszy spadek wydatkoéw nastgpit w latach 2010-2012 bo
az o 19,2 punktu procentowego, w latach nastepnych dochody wykazywaty tendencje
wzrostowa. Dynamika wydatkow gmin wiejskich w kraju byla zblizona do dynamiki
wydatkow gmin wiejskich w powiecie limanowskim. W gminach wiejskich kraju nastgpit

spadek wydatkoéw 0 10,1 punktu procentowego w stosunku do roku bazowego.
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Dekoniunktura, czyli spadek PKB odbily si¢ réwniez na finansach gmin zaréwno
miejskich jak i wiejskich. Najwyrazniej na wahania koniunktury zareagowaty gminy wiejskie
powiatu limanowskiego jak i gminy wiejskie w Kraju.

Wydatki gmin miejskich powiatu limanowskiego rosty zgodnie z wlasnym rytmem i nie
reagowaly na wahania koniunktury. Trzeba zaznaczy¢, ze na rozmiary wydatkow w gminach
miejskich powiatu limanowskiego wptynety liczne inwestycje, ktore byly realizowane w tych

gminach, a zglasza w gminie Limanowa. Wzrostowi wydatkow towarzyszyt takze, choc

w mniejszym stopniu wzrost dochodow budzetowych.

Wykres 6. Wydatki inwestycyjne na 1 mieszkanca gmin powiatu limanowskiego i gmin
Polski w latach 2010-2014
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Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych RIO w Krakowie, http://www.krakow.rio.bip.net.pl/?c=410
(data odczytu 01.02.2016), na podstawie danych Ministerstwa Finansow, http://www.mf.gov.pl/ ministerstwo-
finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego (data odczytu 01.02.2016),
oraz na podstawie danych GUS, http://stat.gov.pl/bdl/app/dane_podgrup, (data odczytu 01.02.2016)

Analiza poziomu wydatkéw inwestycyjnych na 1 mieszkanca wskazuje, ze wydatki te
w gminach miejskich powiatu limanowskiego wrosty dwukrotnie i wynosity od 617 zt w 2010 r.
do 1 240 zt w 2014 r. Wydatki te byty zdecydowanie wyzsze niz $rednie wydatki inwestycyjne
na 1 mieszkanca w gminach miejskich kraju, ktore w analogicznym okresie czasu si¢ zmniejszaty
i ksztaltowaty si¢ Srednio na poziomie 172 zt.

Stwierdza si¢, ze gminy miejskie powiatu limanowskiego wydawaty na inwestycje duzo
wiecej niz Srednio W gminach miejskich w kraju, w 2014 roku réznica ta wynosita 1 082 zt.
Zrealizowane inwestycje beda mialy znaczacy wpltyw zardwno na biezaca jak i przyszig
sytuacje finansowag gmin, ale przede wszystkim na polepszenie zycia mieszkancoéw, jak

réwniez umozliwig prowadzenie dziatalno$ci przez podmioty gospodarcze.
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Wydatki inwestycyjne na 1 mieszkanca gmin wiejskich powiatu limanowskiego byty
nieznacznie wyzsze od srednich w gminach wiejskich kraju. W gminach wiejskich powiatu
wydatki inwestycyjne na 1 mieszkanca zmniejszaty si¢ i wynosity od 988 zt w 2010 r.
do 718 zt. w 2014 r.. W gminach wiejskich kraju wydatki inwestycyjne na 1 mieszkanca
wynosily $rednio 682 zt.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze w gminach miejskich kraju wydatki inwestycyjne na

1 mieszkanca byty najnizsze i wynosity od 219 zt w 2010 r. do 158 zt w 2014 r.

Wykres 7. Struktura wydatkow wg rodzajow gmin powiatu limanowskiego i gmin Polski
w latach 2010-2014 [w%o]
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Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie danych RIO w Krakowie, http://www.krakow.rio.bip.net.pl/?c=410
(data odczytu 09.02.2016), na podstawie danych Ministerstwa Finansow, http://www.mf.gov.pl/ ministerstwo-
finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego (data odczytu 09.02.2016).

W latach 2010-2014 w strukturze wydatkéw badanych gmin dominowaty wydatki
biezgce. Istotne jest to, ze w gminach miejskich powiatu limanowskiego wykazywaty one
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tendencj¢ malejacg i stanowity od 81,3% w 2010 r. do 70,4% wydatkow ogdtem. Tym
samym wzrastat udzial wydatkow majatkowych, ktore sa przeznaczane na inwestycje, tacznie
0 10,8 punktu procentowego. Waznym wyznacznikiem samodzielno$ci wydatkowej jest
udziat wydatkow majatkowych w wydatkach ogotem. Zatem wzrost wydatkéw majatkowych,
W tym wydatkéw inwestycyjnych §wiadczy o mozliwosci rozwoju gmin, jak réwniez
0 aktywnosci wladz gminnych. Wzrastajacy udziat wydatkow majatkowych (inwestycyjnych)
oznacza swobode gospodarowania $rodkami finansowymi przez gminy miejskie powiatu
limanowskiego. Nalezy zaznaczy¢, iz wydatki inwestycyjne W gminach miejskich powiatu
limanowskiego stanowity 99,8% wydatkéw majatkowych.

Odnoszgc si¢ do $rednich udziatow wydatkow biezacych w gminach miejskich kraju to
wykazywaty one tendencje wzrostowg i stanowily od 76,5% w 2010 r. do 83,9% wydatkéw
ogotem w 2014 r. Tym samym spadal udzial wydatkow majatkowych o 7,5 punktu

procentowego.

Struktura wydatkéw gmin wiejskich powiatu limanowskiego jak i w gmin wiejskich
kraju byla zblizona, wydatki biezace wykazywaty tendencje wzrostowa, natomiast wydatki
majatkowe malaty. Udziaty wydatkow biezacych w wydatkach ogotem w gminach wiejskich
powiatu wynosily $rednio 77,24%, natomiast w gminach wiejskich kraju byly nieznacznie
wyzsze 1 wynosity Srednio 78,7%. Wydatki majatkowe ksztattowaty si¢ §rednio na poziomie

22,8% w gminach powiatu i 21,3% wydatkéw ogotem w gminach wiejskich Polski.

Bardziej szczegotowa analizg wydatkéw biezacych gmin przedstawiono na wykresie 8.

W analizowanym okresie czasu wsrod wydatkow biezacych gmin miejskich powiatu
limanowskiego najwyzsze tempo wzrostu wykazuja udzielone dotacje na dofinansowanie
inwestycji, ktore realizowaly inne jednostki samorzadowe, wykonanie wydatkow w tego
tytutu wzrosto o 1,7 punktu procentowego. W strukturze wydatkow przewazaty wydatki na
wynagrodzenia 1 pochodne od wynagrodzen, wynosity one $rednio 53,8%, oraz pozostale
wydatki biezace ktore stanowity 38,2% wydatkow biezacych, jednakze udzial pozostatych
wydatkéw biezacych zmniejszyt sie o 2,4 punktu procentowego.

W gminach wiejskich powiatu limanowskiego najwyzsze tempo wzrostu wykazuja
wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzen. W latach 2010-2014 wykonanie wydatkow
z tego tytulu bylo wyzsze o 2,1 punktu. procentowego w odniesieniu do roku bazowego.
W strukturze wydatkéw biezacych najwyzszy udziat 47,5% stanowig wynagrodzenia

1 pochodne od wynagrodzen oraz pozostate wydatki biezace, ktore wynosity 47,2%.
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Wykres 8. Struktura wydatkéw biezacych gmin powiatu limanowskiego w latach
2010-2014 [w %]
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych RIO w Krakowie, http://www.krakow.rio.bip.net.pl/?c=410
(data odczytu 09.02.2016), na podstawie danych Ministerstwa Finansoéw, http://www.mf.gov.pl/ ministerstwo-
finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego  (data odczytu 09.02.2016)
oraz na podstawie danych GUS, http://stat.gov.pl/bdl/app/dane_podgrup (data odczytu 09.02.2016)

Poréwnujac strukture wydatkéw biezagcych powiatu limanowskiego ze $rednimi

ogolnopolskimi zauwaza si¢, i1z proporcje poszczegdlnych zrodet wydatkow utrzymaja sie na

przyblizonym poziomie.
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3.5. Wyniki budzetow i zadluzenie gmin

State monitorowanie ptynnosci finansowej jest bardzo istotne dla funkcjonowania jednostek
samorzadowych. Niedobdr $rodkéw budzetowych powoduje dalszy wzrost zadluzenia.
Odchylenia od stanu rownowagi powoduja, ze gminy musza dokona¢ wyboru formy zadtuzenia.
Zarzadzanie dlugiem jest zatem jednym z najwazniejszych elementéw gospodarki finansowej

gmin, warunkuje bowiem prawidlowe funkcjonowanie oraz rozwdj gmin.

Wykres 9. Dochody, wydatki oraz wynik gmin powiatu limanowskiego i gmin Polski
w latach 2010-2014 [w %0]
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Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie danych RIO w Krakowie, http://www.krakow.rio.bip.net.pl/?c=410
(data odczytu 10.02.2016), na podstawie danych Ministerstwa Finansow, http://www.mf.gov.pl/ ministerstwo-
finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego (data odczytu 10.02.2016).
Analizujgc wyniki finansowe w grupie gmin miejskich powiatu limanowskiego mozna
stwierdzi¢, ze budzety zamknely si¢ nadwyzka w roku 2011-2012 na poziomie 0,2%
dochodoéw. W pozostatych latach wynik byt ujemny i ulegal znacznym wahaniom, przy czym
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w 2014 r. odnotowano najwyzszy wzrost deficytu o 5,8 punktu procentowego w stosunku do
roku poprzedniego, ktory ksztattowat si¢ na poziomie 11,3%.

Budzety gmin wiejskich powiatu limanowskiego czg$ciej zamykaty si¢ deficytem,
ksztattowat si¢ on na poziomie od 7,6% dochodéw w 2010 r. do 0,3% dochodéw w 2014 r.
Tylko w 2012 r. gminy osiggnety nadwyzke dochodow nad wydatkami., byta ona na niskim
poziomie i nie przekroczyta 1,8% dochodow gmin.

Podobnie jak w gminach powiatu limanowskiego ksztaltowaty si¢ wyniki finansowe
gmin kraju. W gminach miejskich 1 wiejskich kraju budzety czesciej zamykaty si¢ deficytem,
poziom tego deficytu ulegal wahaniom. Osiaggnigta nadwyzka nie przekroczyta

1% uzyskanych dochodow gmin. Zaleznosci te pokazuje wykres nr 9.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze wyniki budzetow analizowanych gmin w latach
2010-2014 osiagaly cze$ciej niedobory budzetowe niz nadwyzki budzetowe. Jes$li gminy
osiggnety nadwyzke, to byla ona w wigkszo$ci na niskim poziomie i nie przekroczyla 2%
dochodéw gmin. Na niedobdr budzetéw miaty wplyw takie zaleznosci jak wiekszy stopien
wykonania wydatkow ogétem niz dochodow ogodtem, wyzsza dynamika wydatkow niz
dochodéw, mniejszy wzrost wykonania dochodéw wiasnych. Wystepowanie deficytu nie
zawsze oznacza zla sytuacje finansowa gmin, ale wynika z duzej ilosci realizowanych
inwestycji, ktore w dluzszej perspektywie czasowe] przyniosg niewymierne korzysci,

a zarazem $wiadcza o rozwoju spoleczno — gospodarczym gminy.

Wykres 10. Dynamika zobowiazan gmin powiatu limanowskiego i gmin Polski w latach
2010-2014 [rok poprzedni =100]
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Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie danych RIO w Krakowie, http://www.krakow.rio.bip.net.pl/2c=410
(data odczytu 14.02.2016), na podstawie danych Ministerstwa Finansoéw, http://www.mf.gov.pl/ ministerstwo-
finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego (data odczytu 14.02.2016).
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Z danych zamieszczonych na wykresie nr 10 wynika, ze dynamika zadtuzenia badanych
gmin w latach 2010-2014 znacznie si¢ wahata.

Zadluzenie gmin miejskich powiatu limanowskiego $rednio zmalato o 3,7 punktu
procentowego. W 2010 r nastgpit najwyzszy spadek zadtuzenia o 45,2 punktu procentowego
w porownaniu do roku poprzedniego, w nastepnych latach dynamika zadtuzenia rosta, ale nie
osiggneta poziomu z 2010 .

Zobowigzania gmin wiejskich powiatu limanowskiego spadty $rednio 0 39,1 punktu
procentowego, najwiekszy spadek dynamiki przypadt na lata 2010-2012, bo az o 44,2 punktu
procentowego, w nastepnych latach dynamika zadtuzenia nieznacznie si¢ wahata.

W analogicznym okresie w gminach kraju zarowno miejskich jak i wiejskich spadek
dynamiki zobowigzan byl znacznie wyzszy niz w gminach powiatu. W gminach miejskich
kraju odnotowano spadek dynamiki zobowiazan o 37,9 punktu procentowego, a W gminach

wiejskich 0 59,3 punktu procentowego.

Istotnym elementem analizy sytuacji finansowej gmin jest analiza ich zobowigzan.
Analizujagc dane z wykresu nr 11 mozna stwierdzi¢, ze na przestrzeni lat 2010-2014
zobowigzania ogdétem gmin miejskich powiatu limanowskiego wynosily $rednio 30,7%
dochodow ogotem, najwyzszy udziat zobowigzan w dochodach ogotem obserwuje si¢
w 2014 r. W gminach tych udzial zobowigzan do dochodow ogdtem wzrost o 9,1 punktu
procentowego w odniesieniu do roku poprzedniego. Wzrastajace zadluzenie zwigzane jest
z realizowanymi bardzo kosztownymi inwestycjami (gtéwnie inwestycjami komunikacyjnymi).
W analogicznym czasie zobowigzania gmin miejskich kraju byly na wyzszym poziomie
i stanowity $rednio 34,5% dochodow ogdtem.

W gminach wiejskich powiatu limanowskiego udziat zobowigzan wynosil $rednio
30,1% dochoddéw ogotem i ksztattowal si¢ na zblizonym poziomie od 27,1% w 2010 r. do
28,7% dochodow w 2014 r. Natomiast w gminach wiejskich kraju zobowiazania ogdlem

stanowity srednio 28,8% dochodow ogotem.

Niedobor srodkow budzetowych w poszczegdlnych typach gminach spowodowat dalszy
wzrost zobowigzan. Jednak dtug gmin w relacji do ich dochodéw byl w analizowanym
okresie na znacznie nizszym poziomie od 60% dochodéw i maksymalnie wynosil w gminach
miejskich powiatu 39,5% dochodéw, a w gminach miejskich kraju 36,3%. W 2014 r.
w wigkszosci gmin widoczny jest nieznaczny spadek udzialu zobowigzan w dochodach
ogotem, co jest nastgpstwem ograniczeh wynikajacych z wprowadzenia nowego

indywidualnego wskaznika zadtuzenia.
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Wykres 11. Udzial zobowiazan ogolem w dochodach ogélem gmin powiatu
limanowskiego i gmin Polski w latach 2010-2014 [w%o]

. Gminy miejskie powiatu limanowskiego . Gminy wiejskie powiatu limanowskiego
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Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie danych RIO w Krakowie, http://www.krakow.rio.bip.net.pl/2c=410
(data odczytu 14.02.2016), na podstawie danych Ministerstwa Finansoéw, http://www.mf.gov.pl/ ministerstwo-
finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego (data odczytu 14.02.2016).

Przewazajaca cze$¢ zobowigzan ogétem w catym okresie stanowily zobowigzania
dhugoterminowe z tytutu zaciagnietych kredytow i pozyczek. W gminach miejskich powiatu
limanowskiego zobowigzania z tytutu zaciggnigtych pozyczek i kredytow stanowia 100%
zobowigzan ogdtem, a w gminach wiejskich powiatu 99,5%. Struktura zobowigzan badanych
gmin byta pochodng ich przychodéw budzetowych.

Z analizy zebranego materiatu wynika iz przyczyna narastajacego deficytu i zadtuzenia
gmin jest miedzy innymi spadek dochodow wiasnych, a takze wyzsza dynamika wydatkoéw
budzetowych (wydatkéw inwestycyjnych) w odniesienia do dynamiki dochodow.
Zobowigzania gmin byly zwigzane takze z duza liczbg projektéw i1 zadan finansowanych
z bezzwrotnych zrédet zagranicznych, jednak gminy musialy dysponowaé¢ wktadem wiasnym

chociazby na minimalnym poziomie.
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Rozdzial IV

Analiza wskaznikowa stopnia samodzielnos$ci analizowanych gmin

W dalszej czg$ci pracy dokonujac oceny samodzielnosci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego wykorzystano zestaw wskaznikow Ministerstwa Finanséw, ktore
zostaty zdefiniowane w trzech grupach tj:

— wskazniki budzetowe,
— wskazniki na mieszkanca,

— wskazniki dla zobowigzan wg tytutow dtuznych.

Nalezy zaznaczy¢, iz jednoznaczna ocena stopnia samodzielno$ci finansowej gmin
powiatu limanowskiego nie jest tatwa, z uwagi na rdznorakie ptaszczyzny w ktorych moze
by¢ analizowana niezaleznos$¢ finansowa tychze jednostek.

Zakres czasowy obejmuje lata 2010 — 2014. Analizie zostaty poddane wszystkie gminy
powiatu limanowskiego w podziale na grupy:

— gminy miejskie — 2 gminy: Limanowa, Mszana Dolna,
— gminy wiejskie — 10 gmin: Dobra, Jodtownik, Kamienica, Laskowa, Limanowa,

Lukowica, Mszana Dolna, Niedzwiedz, Stopnice, Tymbark.

4.1. Wskazniki budzetowe

Tabela 3. Wskaznik Wg; — udzial dochodow biezacych w dochodach ogotem [w %]

Wyszczegolnienie Lata

yszezeg 2000 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Gminy miejskie
Limanowa 93,9 95,0 92,7 92,4 88,7
Mszana Dolna 85,9 61,2 79,7 77,1 85,9
Polska — gminy miejskie 86,7 87,4 89,6 91,4 91,7

Gminy wiejskie
Dobra 91,8 86,5 92,6 87,6 76,5
Jodlownik 79,6 74,4 72,1 87,7 77,4
Kamienica 93,9 88,4 87,2 94,9 81,0
Laskowa 80,1 78,2 89,2 89,3 97,4
Limanowa 81,4 86,7 88,7 94,6 98,3
Fukowica 88,8 92,4 96,6 96,6 89,2
Mszana Dolna 92,1 97,0 92,3 95,2 84,2
Niedzwiedz 93,9 90,1 93,7 88,6 91,2
Stopnice 86,7 93,1 90,5 87,8 94,4
Tymbark 88,3 88,8 93,7 95,1 91,5
Polska — gminy wiejskie 90,9 88,6 90,3 92,2 92,0

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow, http://www.finanse.mf.gov.pl/budzet-
panstwa/finanse-samorzadow/opracowania, (data odczytu 14.01.2016)
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Przytoczone dane z tabeli nr 3 informuja, ze udziat dochodéw biezgcych w dochodach
ogdtem gmin powiatu limanowskiego nie wykazywal duzych roznic i ksztaltowal si¢ na
zblizonym poziomie, $rednio OK. 78-93%. W zestawieniu z gminami w kraju to wartosci tego
wskaznika ksztattowaty si¢ na podobnym poziomie.

W gminach miejskich powiatu wyzszy wskaznik uzyskata gmina Limanowa,
ksztattowat si¢ on na poziomie 92,5% dochodoéw biezacych do dochodow ogdtem.

W gminach wiejskich powiatu limanowskiego najnizszy wskaznik uzyskala gmina
Jodlownik 1 ksztattowat si¢ od srednio na poziomie 78,2% dochodoéw biezacych do dochodow
ogotem. Warto zaznaczy¢, ze w 2014 r. wartos¢ wskaznika spadta o 10,3 punktu procentowego
w stosunku do roku poprzedniego co $wiadczy, ze gmina uzyskata wyzsze dochody majatkowe.

Nalezy zaznaczy¢, ze dochodami biezacymi gminy sg dochody przeznaczone na biezaca
dzialalno$¢. Dochody te charakteryzuja si¢ stosunkowo duza przewidywalnoscia,
systematycznoscig oraz statoscia, co nalezy uznaé za ich zalete. Nie sg to zatem dochody
jednorazowe, czy incydentalne.

Wysokie warto$ci tego wskaznika moga z jednej strony wynika¢ z przedsigbiorczosci
danej gminy (np. dbatosci wladz lokalnych o stan infrastruktury spotecznej i technicznej),
ktora posrednio ma znaczacy wptyw na osiedlanie si¢ spoleczno$ci czy przyciaganie podmiotow
gospodarczych, a to w rezultacie skutkuje wyzszymi wplywami z podatkéw i optat lokalnych,
czy tez wptywami z podatkéw CIT i PIT. Do dochodéw biezacych zaliczane sg takze wpltywy
z dzierzawy 1 najmu sktadnikow majatkowych. Chociaz wpltywy te sa uzaleznione od
posiadanego majatku danej gminy, jednak nie sa wliczane do dochodéw majatkowych,
a W niektorych gminach moga w znacznym stopniu zasila¢ budzety gminne.

Niskie warto$ci wskaznika moga $wiadczy¢ o pozyskanych dotacjach na realizacje
zadan inwestycyjnych, czy tez sprzedazy majatku, ktére tym samym powoduja spadek

dochodow biezacych, a wzrost udzialu dochodéw majatkowych gminy.

Z analizy danych przedstawionych w tabeli nr 4 wynika, ze najwigkszy udziat
dochodow wtlasnych w dochodach ogétem uzyskaly gminy miejskie powiatu limanowskiego.
Wsrod gmin miejskich wyzsze dochody wtasne osiagnela gmina Limanowa, bo $rednio
54,3% dochodéw wtasnych do dochodoéw ogdtem.

Wsrod gmin wiejskich najwyzsze dochody wlasne osiggnela gmina Tymbark, §rednio
38,9% dochodow ogotem i byt to poziom nieco wyzszy od $redniej dla gmin wiejskich kraju.
Nalezy nadmieni¢, iz na terenie gminy Tymbark znajduje si¢ firma Tymbark Maspex GMW

Sp. z o0.0. migdzynarodowy koncern spozywczy, ktora daje zatrudnienie okolicznym
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mieszkancom, a to w rezultacie przetozyto si¢ na generowanie wyzszych dochodow
wiasnych. Najnizsze dochody wilasne osiggneta gmina Lukowica, ktore ksztaltowaty sig
srednio na poziomie 16% dochodow ogotem, oraz gminy Laskowa, Mszana Dolna,

Niedzwiedz, w ktorych dochody wiasne nie przekroczyly 20% dochodéw ogotem.

Tabela 4. Wskaznik Wg; — udzial dochodéw wlasnych w dochodach ogétem [w %0]

Wyszczegolnienie Lata

yszezeg 2000 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Gminy miejskie
Limanowa 56,3 53,8 51,9 51,0 58,7
Mszana Dolna 40,7 41,3 43,0 43,1 41,4
Polska — gminy miejskie 58,8 58,6 59,8 60,7 61,1

Gminy wiejskie
Dobra 18,3 20,5 22,2 24,9 23,7
Jodtownik 14,6 25,4 23,7 31,5 19,8
Kamienica 14,4 24,0 16,7 22,3 23,9
Laskowa 14,7 16,9 18,3 23,0 20,5
Limanowa 22,2 26,3 31,3 29,2 30,6
Lukowica 12,1 14,5 12,7 16,6 24,0
Mszana Dolna 15,2 18,2 22,0 18,5 21,5
NiedzwiedZ 16,8 23,1 17,7 23,1 18,6
Stopnice 12,3 15,4 22,5 26,7 18,0
Tymbark 35,8 41,2 37,1 37,4 43,1
Polska — gminy wiejskie 35,9 37,1 38,5 40,3 42,0

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow, http://www.finanse.mf.gov.pl/budzet-
panstwa/finanse-samorzadow/opracowania, (data odczytu 14.01.2016)

Poréwnujac udziat dochodéw wlasnych do dochodéw ogdtem na tle ogdlnopolskim, to
nalezy stwierdzi¢, iz proporcje te przedstawiaja si¢ niekorzystnie. Dochody wtasne, ktore sa
wyznacznikiem samodzielnosci dochodowej, w gminach powiatu limanowskiego zaréwno

miejskich jak i wiejskich byty nizsze od analogicznego wskaznika dla gmin kraju.

Warto zauwazy¢, ze wskaznik dochodow wiasnych do dochodow ogodtem wykazywatl duze
zroznicowanie w analizowanym okresie. Gminy miejskie majg zdecydowanie wyzszy udziat
dochodow wiasnych w dochodach ogdtem, swiadczy to o wigkszej niezaleznosci od dochodow

transferowych (uzupelniajgcych) a zatem o wigkszym stopniu samodzielnosci dochodowe;.

Gminy wiejskie mialy zdecydowanie nizszy udzial dochodéw wiasnych niz gminy
miejskie, zatem charakteryzuja si¢ nizszg swoboda w rozdysponowywaniu $rodkoéw
finansowych. Wsrod gmin wiejskich najnizsze dochody wiasne majg gminy typowo rolnicze,
o matlej liczbie oséb pracujacych poza gospodarstwem rolnym. Wysoko$s¢ dochodow
wilasnych w gminach wiejskich wigze si¢ takze z gestoscia zaludnienia, co ma znaczacy

wplyw na wielko$¢ uzyskiwanych przez gming dochodow.
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Tabela 5. Wskaznik Wg3 — udzial nadwyzki operacyjnej w dochodach ogotem [w %]

Wyszcezegolnienie Lata

yszezeg 2000 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Gminy miejskie
Limanowa 3,3 9,0 15,2 8,1 10,6
Mszana Dolna - 3,3 4.8 2,6 49 6,4
Polska — gminy miejskie 3,2 53 54 6,9 7.8

Gminy wiejskie
Dobra 52 4,3 4,3 7,0 6,8
Jodlownik 2,7 9,6 52 6,7 - 07
Kamienica 14,7 7.9 55 75 8,9
Laskowa 57 9,1 6,0 7,3 9,0
Limanowa 14,7 14,9 13,4 11,5 14,9
Fukowica 8,7 7.1 6,9 11,0 6,6
Mszana Dolna 14,0 13,5 12,0 12,1 59
Niedzwiedz 9,6 7,0 6,5 7,3 11,2
Stopnice 12,9 17,0 13,8 17,6 13,3
Tymbark 5,9 6,2 9,0 9,6 7,0
Polska — gminy wiejskie 7,4 7,2 8,6 9,8 9,4

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow, http://www.finanse.mf.gov.pl/budzet-
panstwa/finanse-samorzadow/opracowania, (data odczytu 14.01.2016)

Z danych zestawionych w tabeli 5 wynika, ze ws$réd gmin miejskich powiatu
limanowskiego gmina Limanowa $rednio osiggala zdecydowanie wyzsze wyniki operacyjne,
niz wynosi $rednia dla gmin miejskich kraju i ksztaltowaty si¢ one $rednio na poziomie 9,2%
do dochodoéw ogotem. W 2010 r. tylko gmina Mszana Dolna osiggnela ujemny wynik
operacyjny.

Gminy wiejskie uzyskaly srednio nadwyzke operacyjna, $wiadczy to o tym, Ze gminy te
prowadza ostrozng gospodarke finansowa. Najwyzsze wyniki operacyjne uzyskaty gminy
Stopnice 1 Limanowa 1 byly one zdecydowanie wyzsze od $rednich wynikow gmin wiejskich
kraju. W wigkszosci gmin wyniki byly jednak nizsze od $redniej krajowej Na 10 gmin
wiejskich tylko gmina Jodtownik w 2014 r. osiggneta ujemny wynik finansowy, ale byl on na

niskim poziomie i nie przekroczyt 1% dochodow ogdtem gminy.

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, iz w latach 2010-2014 gminy powiatu limanowskiego
w wigkszosci zamknety sie¢ nadwyzka operacyjng, czyli nadwyzka dochodow biezacych nad
wydatkami biezgcymi. Oznacza to, ze wygospodarowane $rodki finansowe po zabezpieczeniu
najwazniejszych wydatkéw zwigzanych z funkcjonowaniem, gminy moglty przeznaczy¢ na
realizacj¢ inwestycji czy splate zobowigzan. Warto jednak zauwazy¢, ze wyniki operacyjne
gmin byly bardzo zréznicowane. Gminy ktérych wskaznik osiggnat wyzsza wartos¢ miaty
wiekszy swobode decyzyjng w podejmowaniu zadan inwestycyjnych, czyli wyzszy poziom

samodzielnosci finansowej. Tylko 2 gminy osiagnely ujemny wynik operacyjny, relacja
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deficytu do dochodow uksztattowata si¢ w tych gminach na poziomie 3,3% w gminie miejskiej
oraz 0,7% w gminie wiejskiej. Ujemna wartos¢ wskaznika oznacza, ze suma wydatkéw
biezacych i na obstuge dhugu przewyzsza dochody biezace. Moze to wptywaé mobilizujaco na
gminy, ale z drugiej strony prowadzi do wigkszego zadluzenia, gdyz gminy siegaja po
przychody finansujace deficyt. Zauwaza si¢, ze wysoki poziom nadwyzki operacyjnej
wystepuje w tych samych gminach, w ktéorych rownoczesnie udzial dochodéw wiasnych

w dochodach ogoétem oraz wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogdtem byl najwyzszy.

Podobnie jak w gminach powiatu limanowskiego ksztattowaty si¢ wyniki finansowe

gmin kraju. Gminy miejskie i wiejskie kraju osiggaty $rednio dodatnie wyniki operacyjne.

Tabela 6. Wskaznik W, — udzial wydatkéw majatkowych w wydatkach ogélem [w %0]

Wyszczegolnienie Lata

yszezeg 2000 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Gminy miejskie
Limanowa 20,2 15,9 22,5 21,5 32,7
Mszana Dolna 15,1 41,1 22,4 28,7 19,4
Polska — gminy miejskie 23,5 21,3 17,0 14,5 16,1

Gminy wiejskie
Dobra 20,0 24,2 16,1 22,2 28,3
Jodtownik 30,6 41,7 28,7 19,2 29,5
Kamienica 23,0 16,5 19,1 17,3 24,8
Laskowa 30,0 42,6 17,0 8,8 10,7
Limanowa 38,5 34,9 22,7 20,0 19,5
Lukowica 21,4 12,7 13,0 19,6 9,8
Mszana Dolna 26,2 14,3 8,8 21,4 224
NiedzwiedZ 21,5 15,6 19,7 18,1 18,3
Stopnice 33,6 29,2 17,8 24,5 19,1
Tymbark 28,6 8,2 17,2 19,4 18,8
Polska — gminy wiejskie 26,4 24.0 18,6 17,9 19,6

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow, http://www.finanse.mf.gov.pl/budzet-
panstwa/finanse-samorzadow/opracowania, (data odczytu 14.01.2016)

Z analizy danych przedstawionych w tabeli 6 wynika, iz w obydwu gminach miejskich
powiatu wskaznik udzialu wydatkow majatkowych w wydatkach ogotem byl wyzszy od
sredniej krajowej. Nalezy zauwazy¢, ze w gminie Limanowa nastgpil dynamiczny wzrost
wydatkow majatkowych o 26 punktow procentowych z 15,1% w 2010 r. do 41,1% w 2011 r.
co jest zjawiskiem pozytywnym, jednak nie byt to wzrost systematyczny. Warto podkresli¢,
ze wskaznik ten byl w 2011 r. ponad 50% wyzszy od $redniej krajowe;.

W gminach wiejskich powiatu limanowskiego w strukturze wydatkow najwyzszy udziat
wydatkow majatkowych w odniesieniu do wydatkoéw ogodtem miata gmina Jodlownik, $rednio

29,9%, Limanowa 27,1% i Stopnice 24,8%. W gminach tych poziom wskaznika byl wyzszy
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od $redniej krajowej. Warto zaznaczy¢, ze w gminie Jodtownik w 2011 r. wskaznik ten byt
ok. 58% wyzszy od $redniej krajowej. Najnizszy udzial wydatkow majatkowych obserwuje

si¢ w gminie Lukowica i ksztattowat si¢ §rednio na poziomie 15,3%.

Dane liczbowe wskazuja, ze wartosci tego wskaznika w gminach powiatu
limanowskiego sg bardzo zréznicowane w poszczegolnych latach. W gminach miejskich
warto$§¢ wskaznika byta wyzsza od $redniej krajowej gmin miejskich. Wyzsza wartos¢
wskaznika jest zjawiskiem korzystnym i $wiadczy o potencjale rozwojowym gminy, a zatem
o wickszej samodzielno$ci wydatkowej. Nalezy podkresli¢, ze w gminach powiatu
limanowskiego wydatki inwestycyjne stanowily 99,8% wydatkow majatkowych. Niepokojace
jest zjawisko spadku wydatkéw majatkowych w czgsci gmin powiatu, gdyz znacznie
ogranicza mozliwo$ci rozwoju gmin. Nalezy takze zaznaczy¢, ze gminy, ktére miaty
najwyzsze udzialy wydatkéw majatkowych (inwestycyjnych) w wydatkach ogdtem, miaty

takze najwyzsze udzialy dochodéw wlasnych do dochodow ogédtem.

Tabela 7. Wskaznik Wgs — obcigzenie wydatkéow biezacych wydatkami na
wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzen [w %]

Wyszczegolnienie Lata

yszezeg 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Gminy miejskie
Limanowa 52,1 57,6 55,8 52,9 50,4
Mszana Dolna 50,0 56,3 54,0 54,8 55,5
Polska — gminy miejskie 44,5 47,0 47,5 46,8 45,7

Gminy wiejskie
Dobra 47,3 49,6 51,9 54,8 49,3
Jodtownik 43,0 46,7 47,5 42,3 45,7
Kamienica 48,8 50,5 52,2 51,4 50,9
Laskowa 47,9 44,9 52,6 54,3 53,0
Limanowa 45,2 47,7 46,9 45,8 47,6
FLukowica 39,9 41,6 42,2 449 42,0
Mszana Dolna 45,2 47,8 49,7 50,5 45,4
NiedzwiedZ 50,5 52,0 53,0 53,2 53,5
Stopnice 46,6 49,9 50,3 51,7 49,3
Tymbark 43,3 43,7 41,9 43,1 42,3
Polska — gminy wiejskie 46,9 48,2 48,6 48,2 47,3

Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow, http://www.finanse.mf.gov.pl/budzet-
panstwa/finanse-samorzadow/opracowania, (data odczytu 14.01.2016)

Dane liczbowe przedstawione w tabeli 7 wskazuja, iz gminy miejskie powiatu
limanowskiego przeznaczaja wigcej srodkéw budzetowych na wynagrodzenia i pochodne od
wynagrodzen niz wynosi $rednia dla gmin miejskich kraju. Wskazniki te srednio ksztattujg sie

na poziomie 53,8% w gminie Limanowa i 54,1% w gminie Mszana Dolna.
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W  wickszosci gmin wiejskich powiatu limanowskiego udzial wydatkow na
wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzen rowniez byt wiekszy od $redniej ogolnopolskie;j.
W grupie gmin wiejskich najnizszy wskaznik uzyskata gmina Lukowica, ktory ksztaltowat si¢
na poziomie 42,1%, Tymbark 42,9%, Jodtownik 45,0%, Limanowa 46,6%. W gminach tych

wskaznik byt nizszy od $redniej gmin wiejskich w Kraju.

Reasumujgc nalezy stwierdzi¢, iz wskaznik ten nie wykazywal duzych roznic
i ksztaltowatl si¢ na poziomie ok. 42-54%. W wickszosci gmin powiatu limanowskiego
w strukturze wydatkéw biezacych mialy przewage wydatki osobowe, czyli wydatki na
wynagrodzenia 1 pochodne (najwiecej wydatkow generuje dziat 801 — Os$wiata
i wychowanie). Sg to wydatki zwigzane z pracg zatrudnianych w jednostkach samorzadowych
osob, wydatki te sg wydatkami sztywnymi, ktore sa zagwarantowane przez ustawy i muszg
zosta¢ sfinansowane w pierwszej kolejnosci. Natomiast w drugiej kolejnosci ustalane sa
wydatki majatkowe (inwestycyjne), ktorych realizacja wiaze si¢ z wczesniej zawartymi
umowami, czy tez realizowanymi projektami wspotfinansowanymi ze srodkéw unijnych.

Porownujac wydatki na wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzen z wydatkami
srednimi dla gmin wiejskich w Polsce nalezy stwierdzi¢, iz w badanym okresie w wigkszosci

gmin powiatu limanowskiego byty one wyzsze od $rednich og6lnopolskich.

Tabela 8. Wskaznik Wgs — udzial nadwyzki operacyjnej i dochodéw ze sprzedazy
majatku w dochodach ogoélem [w %0]

Wyszczegolnienie Lata

yszezeg 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Gminy miejskie
Limanowa 8,5 9,1 15,9 8,7 13,0
Mszana Dolna 13,2 20,7 11,8 13,4 8,0
Polska — gminy miejskie 7,1 8,3 8,5 10,1 10,5

Gminy wiejskie
Dobra 5,2 43 4,7 7,1 6,8
Jodlownik 2,7 9,6 5,2 16,9 - 0,7
Kamienica 14,7 79 55 7.5 9,0
Laskowa 57 10,0 6,4 7,6 9,1
Limanowa 14,7 14,9 13,6 11,6 14,9
Lukowica 8,8 7,2 7,1 11,0 7,2
Mszana Dolna 14,0 13,7 12,1 12,2 6,2
Niedzwiedz 9,8 7,2 7,0 7.4 11,4
Stopnice 12,9 17,0 13,8 17,6 13,3
Tymbark 6,2 7,0 9,4 10,3 7,3
Polska — gminy wiejskie 8,4 8,2 9,5 10,8 10,3

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow, http://www.finanse.mf.gov.pl/budzet-
panstwa/finanse-samorzadow/opracowania, (data odczytu 14.01.2016)
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Poréwnujac wyniki wskaznika udziatu nadwyzki operacyjnej i dochodow ze sprzedazy
majatku w dochodach ogétem w wczesniej analizowanym wskaznikiem udziatu nadwyzki
operacyjnej w dochodach ogoétem nalezy stwierdzi¢, ze zdecydowana wigkszo$¢ gmin
powiatu limanowskiego skorzystata ze sprzedazy majatku w celu poprawienia swojej sytuacji
finansowej, jednak trzeba zaznaczy¢, ze sg to wpltywy jednorazowe. Wysprzedaz majatku
miata miejsce na ogot w sytuacji gdy gminy chciaty realizowac kosztowne inwestycje, w ten
sposob gromadzity potrzebny kapital, nie zaciagajac coraz wigkszych zobowigzan.

Z analizy danych przedstawionych w tabeli 8 wynika, ze w grupie gmin miejskich
powiatu limanowskiego obydwie gminy skorzystaly ze sprzedazy majatku. Gmina Mszana
Dolna, ktéra w 2010 r. osiagneta ujemny wynik operacyjny, sprzedajac majatek znacznie
poprawita swoja sytuacj¢ finansowa. Obecnie analizowany wskaznik ma warto$¢ dodatnia, co
oznacza, ze $rodki finansowe uzyskane ze sprzedazy majatku byty zdecydowanie wyzsze niz
ujemny wynik operacyjny (r6znica miedzy dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi).

W grupie gmin wiejskich powiatu limanowskiego zdecydowana wigkszos¢ gmin
skorzystata ze sprzedazy majatku, jednak gminy Jodlownik i Kamienica bardzo ostroznie
wysprzedawaly swoj majatek, gmina Jodtownik tylko w 2013 r., a gmina Kamienica w 2014 r.
sprzedata swoj majatek. Gmina Jodlownik w 2014 r. ma ujemng warto$¢ wskaznika, wskaznik ten
jest identyczny co wczesniej analizowany wskaznik udziatu nadwyzki operacyjnej w dochodach
ogodtem, co oznacza, ze gmina osiagneta deficyt budzetowy i nie sprzedata majatku. W badanym
okresie jedynie gmina Stopnice nie sprzedata swojego majatku.

Podobnie wyniki tego wskaznika obserwuje si¢ w skali ogolnopolskie;j.
W analizowanym okresie gminy chcac poprawi¢ swoja sytuacje finansowa sprzedawaty

wlasny majatek.

W tabeli nr 9 przedstawione zostaly wartosci wskaznika samofinansowania, czyli
zdolno$¢ gminy do samofinansowania inwestycji sSrodkami wlasnymi.

W grupie gmin miejskich wskaznik ten ksztattowat si¢ na poziomie od 41,1 — 110,8%,
przy czym nizsze warto$ci obserwuje si¢ w gminie Limanowa, co oznacza, ze gmina
finansowala z wlasnych $rodkow budzetowych $rednio ok. 70% wydatkéw inwestycyjnych.
Pozostata cze$¢ srodkow na inwestycje gmina uzyskiwala gldéwnie w wyniku zwigkszenia
zadhuzZenia.

W gminach wiejskich powiatu limanowskiego wskaznik wykazywat duze roznice
i ksztattowat sie na poziomie od 53,3 — 227%. Najwyzszg wartos¢ wskaznika uzyskata gmina

Laskowa, w 2013 r. wartos¢ wskaznika wynosita 227% oraz gmina Mszana Dolna,
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w 2012 r. warto$¢ wskaznika wynosita 253,8%. Jednak nalezy podkresli¢, iz gminy te
w analizowanych latach realizowaly malg ilo$¢ inwestycji, wydatki majatkowe w obydwodch
gminach stanowity 8,8% wydatkow ogdtem.

Podobnie jak w gminach powiatu, ksztattowaty si¢ wartosci tego wskaznika w skali

ogolnopolskie;j.

Tabela 9. Wskaznik Wg7 — wskaznik samofinansowania [w %0]

Wyszczegolnienie Lata

yszezeg 2000 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Gminy miejskie
Limanowa 41,1 85,4 99,9 67,7 57,7
Mszana Dolna 68,1 110,8 102,4 95,5 107,4
Polska — gminy miejskie 66,5 91,9 106,8 255,4 1248

Gminy wiejskie
Dobra 61,8 67,7 68,7 84,4 110,5
Jodlownik 68,0 76,2 123,2 98,9 66,8
Kamienica 88,1 122,6 94,9 68,7 117,3
Laskowa 80,2 60,1 98,4 227,0 109,0
Limanowa 79,4 73,2 111,7 81,3 82,3
FLukowica 91,2 118,2 77,8 69,1 192,4
Mszana Dolna 78,9 118,1 253,8 14,7 96,1
NiedzwiedZ 67,8 109,5 59,8 103,4 111,0
Stopnice 70,2 76,1 139,9 130,7 98,4
Tymbark 53,3 235,7 87,1 70,4 79,8
Polska — gminy wiejskie 63,4 101,3 153,0 162,9 112,6

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow, http://www.finanse.mf.gov.pl/budzet-
panstwa/finanse-samorzadow/opracowania, (data odczytu 14.01.2016)

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze poziom samofinansowania inwestycji w gminach
powiatu limanowskiego ulegal znacznym wahaniom w poszczegdlnych latach. Warto
zaznaczy¢, 1z w 2010 r. $rednie warto$ci wskaznika byly najnizsze zar6wno w gminach
powiatu limanowskiego jak 1 w skali ogélnopolskiej, co oznacza, Ze gminy miaty ograniczone
mozliwo$ci finansowania wydatkdw inwestycyjnych z wlasnych srodkéw. Wyzsze wartoSci
wskaznika $wiadczag o mniejszym ryzyku utraty plynnosci finansowej. Jednak wysoka
wartos¢ wskaznika moze takze §wiadczy¢ o niskim poziomie realizowanych inwestycji przez
dang gming, moze to wynika¢ np. z gromadzenia $rodkdw budzetowych na realizacje
kosztownych inwestycji w nastepnym roku, czy z przedtuzajacych si¢ procedur zamowien

publicznych.
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4.2. Wskazniki na mieszkanca

Tabela 10. Wskaznik W ; — transfery biezace na mieszkanca [w zl]

R Lata

Wyszezegbiniente 2010 2011 2012 | 2013 2014

Gminy miejskie
Limanowa 1370,0 1360,4 14735 1504,2 1620,5
Mszana Dolna 1440,6 1364,1 1420,8 1393,0 13944
Polska — gminy miejskie 1025,9 1042,2 1074,1 1117,3 1172,6

Gminy wiejskie
Dobra 2187,0 2092,3 2106,9 2115,8 2 354,0
Jodlownik 2 440,4 20245 2126,0 2381,3 22144
Kamienica 2533,3 24110 2 408,4 24515 2 561,3
Laskowa 25335 2 863,3 2 464,8 2 458,7 2 593,7
Limanowa 1831,8 1818,2 1849,1 1867,4 1878,4
FLukowica 2 693,0 2706,5 2 850,9 27242 2 885,3
Mszana Dolna 2 205,8 2118,0 2225,3 2249,4 2 404,6
NiedzwiedZ 2 508,9 2629,1 2 539,6 2 562,6 2 755,1
Stopnice 27944 2 849,5 27675 27785 27709
Tymbark 1859,7 17625 1913,6 1849,6 1859,1
Polska — gminy wiejskie 1787,6 1756,7 18223 1845,4 1 865,8

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow, http://www.finanse.mf.gov.pl/budzet-
panstwa/finanse-samorzadow/opracowania, (data odczytu 14.01.2016)

Z analizy danych przedstawionych w tabeli 10 wynika, ze najnizsze transfery biezace na
mieszkanca posiadaty gminy miejskie powiatu limanowskiego i ksztaltowaly si¢ one na
poziomie ok. 1 360 zt — 1 620 zt.

W gminach wiejskich powiatu limanowskiego transfery biezace byly znacznie wyzsze niz
w gminach miejskich 1 ksztaltowaly si¢ na poziomie ok. 1820 — 2 850 zt. W grupie gmin
wiejskich powiatu najnizsze transfery biezace na mieszkanca posiadata gmina Limanowa i gmina
Tymbark, ktére srednio wynosity ok. 1 849 zt., warto$ci te byly zblizone do $redniej krajowe;.

Poréwnujac wielko$¢ dochodéw transferowych na mieszkanca na tle ogdlnopolskim,
nalezy stwierdzi¢, Ze sytuacja przedstawia si¢ niekorzystnie. Dochody transferowe gmin

powiatu limanowskiego byly znacznie wyzsze od analogicznego wskaznika dla gmin kraju.

Reasumujgc nalezy stwierdzi¢, ze wida¢ wyrazne roznice pod wzgledem wielkoS$ci
transferow biezacych przypadajacych na 1 mieszkanca w poszczegdlnych typach gmin.
Najnizsze transfery biezace na mieszkanca posiadaty gminy miejskie. Najwieksza ilos¢
srodkow transferowych (subwencji 1 dotacji) otrzymuja regiony biedniejsze, jednak $rodki te
sg przeznaczane na wydatki biezace, a nie na inwestycje, ktore przyczynityby si¢ do
zwigkszenia atrakcyjnosci tych gmin. Nalezy takze zwrdci¢ uwage na zrdznicowanie

dochodéw transferowych wewnatrz gmin wiejskich. Gminy o najwyzszych dochodach
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transferowych sa gminami rolniczymi, gdzie wigkszo$¢ osob pracuje w rolnictwie. Z punktu
widzenia samodzielno$ci dochodowej sytuacja gmin wiejskich jest niekorzystna, gdyz gminy

te majg ograniczone mozliwosci podejmowania decyzji finansowych.

Tabela 11. Wskaznik W, — nadwyzka operacyjna na mieszkanca [w zl]

e . Lata

Wyszezegbiniente 2010 | 2011 2012 | 2013 | 2014

Gminy miejskie
Limanowa 104,5 277,2 540,2 288,1 443,8
Mszana Dolna - 89,7 181,5 78,3 156,2 191,7
Polska — gminy miejskie 97,3 204,2 196,7 232,3 2649

Gminy wiejskie
Dobra 154,5 130,6 1245 220,1 2721
Jodlownik 100,0 384,1 203,3 241,7 - 281
Kamienica 468,7 257,8 183,0 2421 357,3
Laskowa 213,8 413,7 205,9 253,3 302,1
Limanowa 4495 435,5 395,5 321,3 408,3
Lukowica 300,7 2375 233,8 362,1 252,3
Mszana Dolna 397,3 353,8 350,2 347,8 210,1
Niedzwiedz 304,2 241,4 211,7 255,7 419,6
Stopnice 474.6 605,3 506,9 696,1 470,2
Tymbark 186,3 192,6 296,9 303,6 237,8
Polska — gminy wiejskie 240,6 2405 2929 334,4 338,9

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow, http://www.finanse.mf.gov.pl/budzet-
panstwa/finanse-samorzadow/opracowania, (data odczytu 14.01.2016)

Z analizy danych przedstawionych w tabeli 11 wyda¢ wyrazne roéznice w wysokosci
nadwyzki operacyjnej na mieszkanca.

W grupie gmin miejskich, gmina Limanowa osiagneta najwyzszy wskaznik 1 ksztaltowat
si¢ srednio na poziomie ok. 330 zi., wskaznik ten byl wyzszy od §redniej ogdlnopolskie;.

W gminach wiejskich powiatu limanowskiego najnizsze wskazniki nadwyzki
operacyjnej na 1 mieszkanca posiadata gmina Dobra i Jodlownik, ktore ksztaltowaly sig
srednio na poziomie ok. 180 zt. W gminach Stopnice 1 Limanowa wskaznik byt wyzszy od
sredniej ogdlnopolskiej 1 ksztattowat si¢ odpowiednio na poziomie ok. 550 zt 1 402 zl.

W pozostalych gminach wskaznik ten byt zblizony do $redniej krajowe;.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze gminy powiatu limanowskiego w latach
2010-2014 w wiegkszosci osiagnety dodatnie wyniki operacyjne na mieszkanca. Zauwaza si¢
jednak, ze wysokos¢ nadwyzki operacyjnej charakteryzowata si¢ duzg zmiennoScig
w poszczeg6Olnych latach. Wyzsze wyniki oznaczajg wigksze mozliwosci inwestycyjne gminy
w przeliczeniu na mieszkanca, czy tez wicksza swobode zaciagania zobowigzan. Ujemna

warto$¢ wskaznika w dwoch gminach oznacza, iz wydatki biezace 1 wydatki zwigzane
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z obsluga dhugu sa wyzsze od dochodow biezacych w przeliczeniu na 1 mieszkanca. Taka

sytuacja z reguty powoduje wigksze zadtuzenie, ale moze tez wptywaé mobilizujaco na gming.

Tabela 12. Wskaznik W/ _; — zobowiazania ogélem na mieszkanca [w zi]

R Lata
Wyszezegbiniente 2010 | 201l 2012 | 2013 | 2014
Gminy miejskie
Limanowa 887,0 949,8 993,9 1216,7 1873,7
Mszana Dolna 923,0 768,0 763,5 717,5 751,1
Polska — gminy miejskie 907,8 1036,0 1052,1 1 036,5 1058,3
Gminy wiejskie
Dobra 1045,6 13341 1429,1 1471,6 1358,2
Jodlownik 1763,6 2049,3 1852,0 1905,8 2 355,5
Kamienica 164,4 83,5 110,8 248,9 121,3
Laskowa 1103,0 1954,4 1 959,6 1628,1 1540,5
Limanowa 641,4 1006,9 941,7 952,9 10219
Lukowica 81,7 73,5 72,0 361,3 38,0
Mszana Dolna 1194,5 1129,2 868,6 948,0 928,1
Niedzwiedz 1246,7 1236,6 1409,8 1380,4 1290,0
Stopnice 504,9 753,3 459,1 272,7 181,2
Tymbark 11419 885,6 8475 1076,9 1125,0
Polska — gminy wiejskie 790,0 9441 926,3 926,0 963,7

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow, http://www.finanse.mf.gov.pl/budzet-
panstwa/finanse-samorzadow/opracowania, (data odczytu 14.01.2016)

Na podstawie danych zamieszczonych w tabeli 12 wynika, ze w grupie gmin miejskich
powiatu limanowskiego najwyzsze zadluzenie w przeliczeniu na mieszkanca miala gmina
Limanowa, ktore ksztattowato si¢ $rednio na poziomie ok. 1 180 zt, przy czym w 2014 r.
wskaznik ten wzrdst ponad 50% w porownaniu do roku poprzedniego. W gminie Mszana
Dolna zobowigzania na mieszkanca byly nizsze od $redniej og6lnopolskiej 1 ksztattowaly si¢
srednio na poziomie ok. 785 zt.

W grupie gmin wiejskich powiatu limanowskiego najmniej obcigzone dlugiem byty
gminy tukowica 1 Kamienica. Zadluzenie tych gmin w przeliczeniu na mieszkanca
ksztaltowato si¢ $rednio na poziomie ok. 125 zt 1 146 zl, bylo ono kilkakrotnie nizsze od
sredniego zadtuzenia na mieszkanca w gminach wiejskich kraju. Najmniej korzystng sytuacje
miala gmina Jodlownik, gdzie zobowigzania ogdlem na mieszkafica wynosily S$rednio

ok. 1 985 zt i byty ponad dwukrotnie wyzsze od sredniej ogdlnopolskie;j.

Z analizy zebranego materialu wynika, iz gminy chcac zrealizowaé kosztowne
inwestycje, ktore beda stuzy¢ mieszkancom gmin prze wiele lat czesciej siggaja po instrumenty
dluzne — kredyty i pozyczki. Wazne jest jednak, aby wysoko§¢ zadluzenia nie zagrazata

ptynnosci finansowej oraz wykonywaniu biezacych zadan przez dang gming. Zauwaza si¢ takze
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duze réznice w wysokosci zobowigzan ogdlem na mieszkanca w poszczegdlnych gminach.
Sa gminy, ktére majg bardzo male zadtuzenie, ale s takze gminy, w ktérych zobowigzania na

mieszkanca sg znacznie wyzsze od $redniej ogdlnopolskie;.

4.3. Wskazniki dla zobowigzan wg tytulow dluznych

Tabela 13. Wskaznik Wz; — udzial zobowiazan ogolem w dochodach ogolem [w %6]

R Lata
Wyszezegolnienie 2010 2011 2012 2013 | 2014
Gminy miejskie
Limanowa 27,9 30,7 28,0 34,1 44,8
Mszana Dolna 33,8 20,2 25,2 22,4 25,3
Polska — gminy miejskie 33,3 36,5 36,3 34,2 32,2
Gminy wiejskie
Dobra 35,1 43,6 49,0 46,9 34,1
Jodtownik 47,0 51,4 47,3 53,2 61,4
Kamienica 5,2 2,6 3,3 7,7 3,0
Laskowa 29,4 42,8 57,2 47,1 45,8
Limanowa 20,9 34,5 31,9 34,2 37,2
Lukowica 2,4 2,2 2,1 11,0 1,0
Mszana Dolna 42,0 43,0 29,9 32,9 26,1
NiedzwiedZ 39,2 35,7 43,4 39,1 34,4
Stopnice 13,7 21,1 12,5 6,9 5,1
Tymbark 36,5 28,4 25,7 34,0 33,3
Polska — gminy wiejskie 26,6 30,8 29,5 28,7 28,4

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow, http://www.finanse.mf.gov.pl/budzet-
panstwa/finanse-samorzadow/opracowania, (data odczytu 14.01.2016)

Dane liczbowe zawarte w tabeli 13 pokazujg, ze w grupie gmin miejskich bardziej
zadhuzona byta gmina Limanowa, zadluzenie ksztaltowalo si¢ $rednio na poziomie 33,1%
dochodéw ogotem, wskaznik ten byt jednak nizszy do $redniej ogolnopolskie;.

W grupie gmin wiejskich najwyzszy poziom zadtuzenia odnotowano w gminie wiejskiej
Jodtownik, w 2013 r poziom zadtuzenia wynosit 53,2% dochodéw ogdtem, co moze oznaczad
wysokie ryzyko niewyptacalnosci. W 2014 r. poziom zadluzenia w tejze gminie wynosit
61,4% dochodoéw ogodtem, jednak 60% limit dtugéw obowigzywat do konca 2013 r. W 2014 r.
limit ten zostal zastgpiony indywidualnym wskaznikiem zadluzenia. Stosunkowo wysoki
udziat zobowigzan w dochodach ogdtem ma takze gmina Laskowa, $rednio ksztattuje si¢ na
poziomie 44,5% oraz gmina Dobra 41,7% dochodéw ogotem. Najmniej obcigzone dtugiem
byty gmina Lukowica i Kamienica, gdzie zadluZenie ksztaltowato si¢ $rednio na poziomie
3,7% 1 4,4% do ich dochodoéw ogdétem. W gminach wiejskich kraju zobowigzania ogdtem

wynosity srednio 28,8% dochodow ogotem.
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Reasumujgc nalezy stwierdzi¢, ze chociaz zadluzenie w cze$ci gmin powiatu rosto, to
jednak bylo ono odlegle od ustawowego dopuszczalnego poziomu. Z zaciggnigciem
zobowigzan wigze si¢ konieczno$¢ splaty dhlugu, a to z kolei generuje koszty w postaci
wydatkow na obstuge zadluzenia.

Zadluzenie gmin wigzato si¢ z ogromnymi nakladami inwestycyjnymi wspieranymi
przez $rodki unijne, jednak gminy zobowigzane byly do wniesienia wtasnego wktadu do tych
projektow. Wydatki gmin zbiegly si¢ takze kryzysem gospodarczym, gdzie znaczaco spadty
wpltywy z udziatéw z podatkow panstwowych PIT, CIT oraz z podatkdéw 1 optat lokalnych,

ktore $wiadczg o niezalezno$ci gminy. To w konsekwencji moze wptywac na ograniczenie

dziatalnos$ci inwestycyjnej gmin, stanowigcej o ich rozwoju.

Nalezy zaznaczy¢, iz do konca 2013 r. poziom zadhuizenia nie mogt przekroczyé 60%
dochodéw ogoétem. Od 2014 r. poziom zadluzania zostal zastgpiony indywidualnym
wskaznikiem zadluzenia. Nowy wskaznik oparty jest na relacji nadwyzki operacyjnej
powickszonej o dochody uzyskane ze sprzedazy majatku do tacznej kwoty dochodéw,

ustalany dla trzech poprzednich lat budzetowych.

Tabela 14. Wskaznik Wz3; — obcigzenie dochodow ogélem obstuga zadluzenia [w %0]

. Lata
Wyszezegolnienie 2010 2011 2012 2013 2014
Gminy miejskie
Limanowa 3,7 7,1 7.3 7,3 6,8
Mszana Dolna 6,1 4.6 6,5 57 5,6
Polska — gminy miejskie 6,1 7,1 8,0 8,5 5,0
Gminy wiejskie
Dobra 5,4 8,3 16,7 16,6 10,3
Jodtownik 9,3 10,0 13,7 11,0 11,9
Kamienica 1,1 2,4 0,4 0,4 50
Laskowa 6,2 51 8,5 12,2 51
Limanowa 47 75 13,3 9,6 9,6
Lukowica 0,5 0,6 0,6 0,3 9,0
Mszana Dolna 6,4 7,6 10,3 58 6,1
Niedzwiedz 9,8 12,5 8,2 11,3 3,6
Stopnice 1,1 4,0 8,6 5,0 2,7
Tymbark 3,8 9,8 5,9 6,0 12,3
Polska — gminy wiejskie 49 8,1 9,2 8,9 5,8

Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow, http://www.finanse.mf.gov.pl/budzet-

panstwa/finanse-samorzadow/opracowania, (data odczytu 14.01.2016)

Dane zawarte w tabeli 14 wskazuja, ze zadluzenie gmin powiatu limanowskiego

w latach 2010-2014 przetozyto si¢ na obcigzenie dochodow ogdtem obstugg zadtuzenia.
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Poréwnujac wyniki wskaznika obcigzenia dochoddéw ogotem obstluga zadluzenia
z wczesniej analizowanym wskaznikiem udzialu zobowigzan ogétem w dochodach ogdtem, to
obserwuje si¢, ze W gminach najbardziej obcigzonych dlugiem wystepuje takze znacznie
wyzsze obcigzenie dochodoéw obstugg zadtuzenia.

W gminach miejskich powiatu limanowskiego, wyzszy wskaznik uzyskata gmina
Limanowa. Obcigzenie dochodéw obstuga zadluzenia ksztattowato si¢ $rednio na poziomie
6,4%. W obydwoch gminach wskaznik ten byt jednak nizszy od $redniej ogdlnopolskie;.

W grupie gmin wiejskich najwyzsze wartosci wskaznika majg gminy Dobra
i Jodtownik. Gmina Dobra w latach 2012-2013 przekroczyta ustawowy 15% prog obstugi

zadluzenia, ktory ksztaltowat si¢ na poziomie ok. 16,7% dochodow ogdtem.

Tabela 15. Wskaznik Wzs — obcigzenie dochodow wlasnych obstuga zadluzenia [w %]

. Lata
Wyszezegolnienie 2010 2011 2012 2013 | 2014
Gminy miejskie
Limanowa 6,5 13,2 14,0 14,4 11,6
Mszana Dolna 15,1 11,2 15,0 13,2 13,5
Polska — gminy miejskie 11,3 13,2 14,8 15,0 8,6
Gminy wiejskie
Dobra 29,5 40,5 75,3 66,7 43,7
Jodtownik 63,5 39,5 57,9 34,9 60,3
Kamienica 7.6 10,0 2,5 1,9 21,1
Laskowa 42,2 30,1 46,5 53,0 25,1
Limanowa 21,0 28,5 42,7 33,0 31,3
FLukowica 4,0 4,0 4,3 1,9 37,4
Mszana Dolna 42,3 41,8 46,6 31,6 28,3
NiedzwiedZ 58,4 54,2 46,5 49,0 19,2
Stopnice 8,8 26,2 38,1 18,6 14,8
Tymbark 10,5 23,7 16,0 16,1 28,6
Polska — gminy wiejskie 17,7 28,1 30,3 15,0 16,7

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow, http://www.finanse.mf.gov.pl/budzet-
panstwa/finanse-samorzadow/opracowania, (data odczytu 14.01.2016)

Dane przedstawione w tabeli 15 pokazuja, ze nizsze wartosci wskaznika majg gminy
miejskie powiatu limanowskiego, oznacza to, ze w gminach tych ryzyko niewyptacalnosci
jest niewielkie. W zestawieniu z gminami kraju to wielko$ci tego wskaznika ksztaltowaty si¢
na podobnym poziomie.

W  gminach wiejskich powiatu limanowskiego wskaznik ten wykazuje duze
zroznicowanie w poszczeg6Olnych latach od 1,9% — 75,3%. Najwyzsze warto$ci wskaznika
uzyskaty gminy Dobra i Jodtownik, $rednio ok. 51%. Najnizsze warto$ci wskaznika

obserwuje si¢ w gminie Kamienica i Lukowica, ktore ksztaltowaty si¢ $rednio na poziomie
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8,6% i 10,3%. Srednie wartosci tego wskaznika sa zdecydowanie wyzsze od $redniej

ogoblnopolskiej co nie jest zjawiskiem korzystnym.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze pomimo do$¢ znacznego zadluzenia gmin
miejskich powiatu limanowskiego, ryzyko niewyptacalnosci jest niewielkie, co $wiadczy
o wysokim udziale dochodow witasnych w tychze gminach. Zdecydowanie wyzsze wartosci
wskaznika majg gminy wiejskie powiatu, wyniki te znaczaco odbiegaja od gmin miejskich,

co oznacza wigksze ryzyko niewyptacalnosci.

Tabela 16. Wskaznik Wz; —udzial zobowiazan wymagalnych w zobowigzaniach ogolem [w %0]

. Lata

Wyszezegbiniene 2010 2011 2012 2013 | 2014

Gminy miejskie
Limanowa 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Mszana Dolna 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Polska — gminy miejskie 1,6 1,2 1,2 1,2 1,2

Gminy wiejskie
Dobra 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Jodlownik 0,0 0,0 0,0 0,8 0,0
Kamienica 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Laskowa 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Limanowa 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Lukowica 0,0 12,8 0,0 0,0 42
Mszana Dolna 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Niedzwiedz 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Stopnice 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Tymbark 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Polska — gminy wiejskie 0,9 0,7 0,7 0,7 0,7

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw, http://www.finanse.mf.gov.pl/budzet-
panstwa/finanse-samorzadow/opracowania, (data odczytu 14.01.2016)

Pozytywnie nalezy oceni¢ udziat zobowigzan wymagalnych w zobowigzaniach ogétem.
Z analizy danych z przedstawionych w tabeli 16 wynika, ze gminy powiatu limanowskiego
terminowo reguluja ptatnosci.

Wyjatek stanowi gmina wiejska Lukowica, ktora w 2011 r. oraz w 2014 r.
nieterminowo wywigzywala si¢ z platnosci. Gmina ta utracita ptynno$¢ finansowa, co
oznacza, ze w gminie nie byto srodkéw finansowych na regulacj¢ biezacych ptatnosci. Gmina
wiejska Jodlownik jest najbardziej zadluzona, a pomimo to tylko chwilowo zalegata ze
zobowigzaniami wymagalnymi. Nalezy zaznaczy¢, ze gminy, ktore sg znacznie zadluzone

(Laskowa, Limanowa) terminowo wywigzuja si¢ ze zobowigzan.

Porownujac wielko$ci tego wskaznika do wynikow ogolnopolskich, to nalezy

stwierdzi¢, iz proporcje te przedstawiajg si¢ korzystnie.
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4.5. Podsumowanie wynikow badania i wnioski

Na podstawie przeprowadzonej analizy budzetow gmin powiatu limanowskiego oraz na
podstawie analizy wskaznikowej mozna wnioskowa¢ iz w badanym pigcioletnim okresie

samodzielnos¢ finansowa poszczegdlnych gmin powiatu limanowskiego jest zroznicowana.

Analiza budzetéw gmin powiatu limanowskiego wykazuje, ze w latach 2010-2014
w gminach miejskich zarowno dochody jak i wydatki rosty. Wzrost dynamiki dochodéw
1 wydatkow budzetowych w tychze gminach jest jeszcze bardziej zauwazalny w zestawieniu

ze $rednimi gmin miejskich Kraju.

W gminach wiejskich powiatu zaobserwowano odwrotng tendencj¢ czyli spadek
dochodéw 1 wydatkow budzetowych. Dynamika dochodéw i wydatkow budzetowych byta

zblizona do $redniej ogolnopolskiej dla gmin wiejskich.

Zauwaza si¢, ze poziom dochodéw i wydatkow budzetowych jest zréznicowany nie
tylko w poszczegdlnych typach gmin, ale rowniez wewnatrz tych grup, co ilustruje

szczegdtowa analiza wskaznikowa.

Dekoniunktura czyli spadek dynamiki PKB zwtlaszcza w latach 2011-2013 wptyneta
na sytuacj¢ finansowg analizowanych gmin. Bardziej wrazliwymi na zmian¢ tempa wzrostu

gospodarczego sa gminy wiejskie powiatu limanowskiego.

Samodzielnos$¢ finansowa badanych gmin jest w znacznym stopniu uzalezniona od
struktury pozyskanych dochodow budzetowych w podziale na dochody wtasne i dochody
transferowe (dotacje celowe i subwencja ogdlna). Dochody wtasne sa odzwierciedleniem
potencjatu gospodarczego danej gminy, stanowig o jej sile finansowej, niezaleznos$ci gminy
oraz o jej zdolnosciach inwestycyjnych. Pozadany jest zatem wigkszy udziat dochodow

wlasnych, ktérymi gminy mogltyby swobodnie decydowac.

Gminy wiejskie powiatu limanowskiego miaty zdecydowanie nizszy udziat dochodéw
wlasnych w dochodach ogoélem niz gminy miejskie. Wérdéd gmin wiejskich tylko jedna gmina
osiggneta dochody wiasne, ktére byly na poziomie nieco wyzszym od s$redniej dla gmin
wiejskich kraju. Wida¢ takze zréznicowanie dochodéw wilasnych wewnatrz gmin wiejskich.
Gminy o wyzszych dochodach wlasnych sa gminami gdzie duza ilo$¢ osdb pracuje
zawodowo, rownocze$nie na terenie tych gmin dziatato najwiecej podmiotéw gospodarczych,
w tym takze migdzynarodowych. Najnizszy udzial dochodéw wilasnych posiadajg gminy

typowo rolnicze, gdzie wiekszo$¢ osob pracuje na gospodarstwie rolnym. Subwencje ogdlne,
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ktore powinny by¢ uzupehlieniem dochodow wilasnych, w wiekszosci gmin wiejskich

stanowig gléwne zrédlo dochodéw budzetowych.

Niepokojace jest, ze poziom dochodow wiasnych w gminach zaréwno miejskich jak
i wiejskich  powiatu limanowskiego sa na nizszym poziomie niz wynosi Srednia
ogolnopolska. Oznacza to, ze wplywy 2z subwencji ogolnej 1 dotacji celowych
rekompensowaty niskie wptywy z tytutu dochodow wtasnych, zgtasza w gminach wiejskich

powiatu limanowskiego.

Bardziej szczegotowa analiza dochodow wilasnych pozwala stwierdzi¢, iz najbardziej
znaczaca kategorig dochodow s3 udzialy w podatkach panstwowych (PIT 1 CIT). Nalezy
zaznaczy¢, ze ptywy z podatku od osob fizycznych sg na znacznie wyzsze. Poziom podatku
od o0s6b prawnych jest na niskim poziomie, ale jest bardzo waznym czynnikiem

stymulujacym rozwdj indywidualnej przedsigbiorczosci w gminach powiatu limanowskiego.

Istotng czescig sktadowa dochodow wlasnych sa podatki i optaty lokalne, ktore maja
najwickszy wptyw na poziom samodzielnosci finansowej gmin. Wsrdd podatkéw i optat
lokalnych najbardziej stabilnym i wydajnym podatkiem lokalnym jest podatek od
nieruchomosci, w odniesieniu do ktérego gmina dysponuje wtadztwem podatkowym. Jest on
jednym z najwazniejszych zroédet dochodoéw wiasnych zar6wno w gminach miejskich jak

I wiejskich powiatu limanowskiego.

Analiza poziomu dochodow wtasnych oraz dochodow transferowych przypadajacych na
jednego mieszkanca gmin powiatu limanowskiego pokazuje podobne kierunki zmian, jakie
wynikaty z ksztaltowania si¢ udzialdw dochodow wlasnych 1 dochodow transferowych
w dochodach ogoétem. Przeprowadzone badania wykazaly, ze wida¢ wyrazng rdznice

w zamoznos$ci gmin miejskich 1 wiejskich.

Najwyzsze dochody wlasne przypadajace na 1 mieszkanca maja gminy miejskie
powiatu limanowskiego. Wysokie dochody na mieszkanca w gminach miejskich powiatu sa
czesciowo odzwierciedleniem dogodnego potozenia gmin. Ponadto gminy te sg aktywne
gospodarczo, a na ich terenie jest stosunkowo duza ilo§¢ podmiotéw gospodarczych 1 0sob
pracujacych zawodowo.

Natomiast wielko$¢ transferow biezacych przypadajacych na 1 mieszkanca byta znacznie
wyzsza w gminach wiejskich powiatu limanowskiego. Nalezy takze podkresli¢, ze wida¢ wyrazne
zrdéznicowane dochodow transferowych wewnatrz gmin wiejskich powiatu, ktére wynikajg

z roznych warunkow ich dziatania. Najnizsze dochody transferowe na mieszkanca posiadaty tylko

103

107 / 122



Oacbecch31f 6e163d10ed42c4a58994b
2016- 05-30 18:17: 39

dwie gminy. Gminy o najwyzszych dochodach transferowych (subwencji 1 dotacji) sg regionami
biedniejszymi, w ktérych wigkszo$¢ osob pracuje w rolnictwie jednak $rodki te sg przeznaczane
na wydatki biezace, a nie na inwestycje, ktore przyczynityby si¢ do zwigkszenia atrakcyjnosci
tych gmin. Wysoki udzial dochodéw transferowych przypadajacych na mieszkanca moze

swiadczy¢ o ich matej samodzielnosci finansowe;.

Wykonywanie przez gminy powiatu limanowskiego okreslonych zadan, wigze si¢
z ponoszeniem wydatkow. Analizujac strukture wydatkéw wg rodzaju zauwaza sig, ze
w analizowanym okresie zarowno w gminach miejskich jak 1 wiejskich powiatu
limanowskiego dominowaly wydatki biezagce. W strukturze wydatkéw biezacych przewazaty
wydatki na wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzen. Wydatki te byly w wigkszosci gmin

powiatu limanowskiego wyzsze od $rednich ogdélnopolskich.

W gminach miejskich powiatu limanowskiego wydatki biezace wykazywaty tendencj¢
malejaca, co jest zjawiskiem korzystnym. Tym samym wzrastat udzial wydatkéw majatkowych,
ktére prawie w catosci byly przeznaczane na inwestycje, wydatki te byly wyzsze od $redniej dla
gmin miejskich kraju. Wzrost wydatkéw majatkowych $wiadczy o potencjale rozwojowym

gmin miejskich powiatu, a tym samym o wigkszej samodzielno$ci wydatkowe;.

Analizujac strukture wydatkow gmin wiejskich powiatu limanowskiego to widoczny
jest wzrost wydatkéw biezacych. Niepokojace jest zjawisko spadku wydatkéw majatkowych
w czesci gmin powiatu limanowskiego, gdyz ogranicza to mozliwo$ci rozwoju gmin, jednak

pomimo spadku byly one nieznacznie wyzsze od $rednich ogélnopolskich.

Nalezy takze zaznaczy¢, ze gminy, ktore maty najwyzsze udzialy dochodow wtasnych
W dochodach ogélem, mialy takze najwyzsze udzialy wydatkéw majatkowych

(inwestycyjnych) w wydatkach ogdtem.

Analiza poziomu wydatkow inwestycyjnych na mieszkanca w gminach powiatu
limanowskiego, wskazuje podobne kierunki zmian, jakie wynikaly z ksztaltowania si¢

udziatow wydatkoéw majatkowych (inwestycyjnych) w wydatkach ogétem.

W gminach wiejskich powiatu wydatki inwestycyjne na jednego mieszkanca

Zmniejszaly si¢ i byty nieznacznie wyzsze od $rednich dla gmin wiejskich kraju.

Wydatki inwestycyjne przypadajace na 1 mieszkanca w gminach miejskich powiatu
wzrosty dwukrotnie, co $wiadczy o zdolno$ci tychze gmin do podejmowania zadan, ktore

przyniosa niewymierne korzysci nie tylko w danym roku, ale rowniez w latach nastepnych.
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Nalezy zaznaczy¢, ze wydatki inwestycyjne na mieszkanca w gminach miejskich byty
zdecydowanie wyzsze od $redniej ogélnopolskiej. Zrealizowane wydatki beda miaty znaczacy

wplyw na polepszenie warunkow zycia okolicznych mieszkancow.

Analizujgc wyniki finansowe gmin mozna stwierdzi¢, ze w latach 2010-2014 gminy
powiatu limanowskiego czg$ciej osiggaty deficyt budzetowy, co w znacznym stopniu
ograniczato mozliwosci podejmowania decyzji zwlaszcza prorozwojowych. Wystepowanie
deficytu zwlaszcza w gminach miejskich powiatu nie zawsze oznaczato zlg sytuacje
finansowa gmin, ale wynikato rozmiaru prowadzonych inwestycji, ktore Swiadcza o rozwoju
spoleczno gospodarczym gmin, a w dluzszej perspektywie czasowej przyniosg niewymierne
korzy$ci. Nalezy zaznaczy¢, ze wynik finansowy gmin zalezy nie tylko od nadwyzki

operacyjnej, ale takze od wielu innych parametréw finansowych.

Znacznie korzystniej przedstawialy si¢ wyniki biezace gmin powiatu. W wigkszosci
zamknely si¢ nadwyzka operacyjna, $wiadczy to o tym, ze gminy prowadza ostrozng
gospodarke finansowa. Wygospodarowane $rodki finansowe gminy mogly przeznaczy¢ na
splate zobowigzan czy realizacje inwestycji. Na 12 gmin tylko 3 gminy osiagnety ujemny
wynik — 1 gmina miejska i 2 gminy wiejskie. Oznacza to, ze suma wydatkow biezacych i na
obstuge dtugu w tychze gminach przewyzsza dochody biezace. Taka sytuacja moze wptywaé
mobilizujgco na gminy, ale z drugiej strony prowadzi do wigkszego zadtuzenia, gdyz gminy
siggaja po przychody finansujace deficyt. Warto takze zaznaczy¢, ze wyniki gmin byty bardzo
zroéznicowane. Zauwaza si¢, ze wysoki poziom nadwyzki operacyjnej wystepuje w tych
gminach, w ktorych réwnoczesnie udzial dochodéw wilasnych w dochodach ogoétem oraz
wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogétem byt najwyzszy. Nalezy zatem stwierdzié,
iz zdolno$¢ inwestycyjng | samodzielno$¢ finansowg posiadajg te gminy, ktére generujg
stosunkowo duza nadwyzke operacyjna oraz posiadaja zdolno$¢ do zaciggania zobowigzan.
Podobnie jak w gminach powiatu limanowskiego ksztattowaty sie¢ $rednie wyniki finansowe

gmin kraju.

Analizujac nadwyzke operacyjng na mieszanca stwierdza si¢, ze gminy powiatu
limanowskiego w analizowanym okresie osiggaty w wiekszos$ci dodatnie wyniki operacyjne
na mieszkanca co jest zjawiskiem korzystnym. Nalezy zaznaczy¢, ze wysoko$¢ nadwyzki
operacyjnej przypadajacej na mieszkanca charakteryzowata si¢ duza zmienno$cig
w poszczegolnych latach zarowno w gminach miejskich i1 wiejskich powiatu. Wyzsze wyniki
oznaczaja wigksze mozliwosci inwestycyjne gminy w przeliczeniu na mieszkanca oraz

wieksza swobode zaciggania zobowigzan.
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Nalezy =zaznaczy¢, ze zdecydowana wigkszos¢ gmin powiatu limanowskiego
w analizowanym okresie czasu korzystata ze sprzedazy majatku w celu poprawienia swojej
sytuacji finansowe;j, jednak sg to wptywy jednorazowe. W gminach, ktore osiggnety deficyt
operacyjny sprzedaz majatku pozwalala na realizacje biezacych zadan, bez koniecznos$ci
zaciggania nowych zobowigzan zwigzanych z realizacjg tychze zadan. Wysprzedaz majatku
miala miejsce na ogdt w sytuacji, gdy gminy chcialy realizowac kosztowne inwestycje. W ten

sposob gromadzity potrzebny kapitat nie zaciagajac coraz wigkszych zobowigzan.

Nalezy nadmieni¢, ze zasoby gmin sg ograniczone, dlatego sprzedaz majatku powinna
stanowi¢ dodatek do nadwyzki operacyjnej, nie powinna stanowi¢ podstawy do osiaggnigcia

zamierzonych wskaznikow.

Analizujac poziom samodzielno$ci gmin powiatu limanowskiego do samofinansowania
inwestycji wilasnymi $rodkami nalezy stwierdzi¢, ze ulegal on znacznym wahaniom
w poszczegblnych latach. Warto zaznaczy¢ iz w 2010 r. poziom wskaznika samofinansowania
byl najnizszy, srednie wartosci ksztaltowaty si¢ na poziome ponizej 90%, podobng tendencje
obserwuje si¢ w gminach kraju. Nalezy podkresli¢, ze w latach 2012-2013 wraz ze spadkiem
wydatkéw inwestycyjnych dwie gminy wiejskie powiatu uzyskaly najwyzsza wartos¢
wskaznika si¢gajaca ponad 220%. Moze to wynika¢ z gromadzenia $srodkéw budzetowych na
realizacj¢ kosztownych inwestycji w nastepnym roku, czy tez z przedtuzajacych sie procedur
zamoOwien publicznych. Nalezy zaznaczyC, 1z najwyzsze mozliwosci samofinansowania
inwestycji wiasnymi $rodkami mialy $rednio w analizowanym okresie gminy wiejskie
powiatu limanowskiego, gdzie $redni wskaznik wynosit ok. 100%, najnizsze za§ gminy

miejskie powiatu.

Waznym elementem analizy sytuacji finansowej gmin powiatu limanowskiego jest
analiza zobowiazan. Analizujac dynamike zadtuZzenia gmin powiatu limanowskiego w latach
2010-2014 obserwuje si¢ znaczne wahania w poszczegdlnych latach. Nalezy stwierdzic,
ze zadluzenie gmin powiatu w stosunku do dochodow bylo odlegte od ustawowego
dopuszczalnego poziomu (60% dochodéw — wskaznik zadluzenia obwigzujacy
do konca 2013 r.). W 2014 r. w wigkszosci gmin widoczny jest nieznaczny spadek udzialu
zobowigzan w dochodach ogétem, co jest nastgpstwem ograniczen wynikajacych

z wprowadzenia nowego indywidualnego wskaznika zadtuzenia.
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Przedstawiajac ksztattowanie si¢ poziomu zadluzenia na tle ogolnopolskim to mozna
stwierdzi¢, ze w gminach miejskich powiatu bylo nizsze od poziomu ogdlnopolskiego,

natomiast w gminach wiejskich byto zblizone do poziomu ogdlnopolskiego.

Przyczyng narastajacego deficytu i zadtuzenia gmin jest spadek dochodow witasnych,
a takze wyzsza dynamika wydatkow budzetowych (inwestycyjnych) w odniesieniu do
dynamiki dochodéw. Zobowigzania gmin byly zwigzane takze z duza liczbg projektow
i zadan finansowanych z bezzwrotnych zrddel zagranicznych jednak gminy musiaty
dysponowa¢ wktadem wtasnym chociazby na minimalnym poziomie. Wydatki gmin zbiegly
si¢ takze z kryzysem gospodarczym, gdzie znaczaco spadty wplywy z udzialow z podatkoéw

panstwowych PIT, CIT oraz podatkow i optat lokalnych.

Zadluzenie gmin powiatu limanowskiego przetozylo si¢ na obcigzenie dochodow
obstuga zadluzenia. Obserwuje si¢, ze w gminach najbardziej obcigZzonych dlugiem wystepuje

réwniez znacznie wyzsze obcigzenie dochodéw obstuga zadtuzenia.

Analizujac obcigzenie dochodoéw wiasnych obstugg zadtuzenia nalezy zaznaczy¢, ze
pomimo do$¢ znacznego zadluzenia gmin miejskich powiatu ryzyko niewyptacalnosci jest
niewielkie. W gminach wiejskich powiatu istnieje wigksze ryzyko niewyptacalnosci, wyniki

te sa zdecydowanie wyzsze od sredniej ogdlnopolskiej, co nie jest zjawiskiem korzystnym.

Pozytywnie nalezy oceni¢ udziat zobowigzan wymagalnych w zobowigzaniach ogétem.
Gminy powiatu limanowskiego w wigkszosci terminowo reguluja platnosci co jest

korzystnym zjawiskiem, gdyz gminy te posiadaja stabilno$¢ finansowa.
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Zakonczenie

Tematyka niniejszej pracy przedstawia zagadnienia dotyczace samodzielnosci finansowej
gmin w zakresie planowania budzetowego, ksztaltowania dochodow i wydatkéw budzetowych
oraz zadluzania si¢. Rozwazania zostaly przeprowadzone w dwoch czgéciach — teoretycznej
1 analitycznej. Czeg$¢ teoretyczna pozostaje w $cistym zwigzku z czescig empiryczna.

Podstawowym celem badawczym byta proba oceny stopnia samodzielnos$ci finansowe;j
gmin powiatu limanowskiego. Do realizacji celu wykorzystano sprawozdania budzetowe gmin
powiatu limanowskiego udostepnione przez Regionalng Izbe Obrachunkowa w Krakowie,
sprawozdania budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego udostgpnione przez Ministerstwo
Finansow oraz dane Gloéwnego Urzedu Statystycznego. Dostepnos¢ powyzszych danych
wyznaczyla zakres czasowy badan, ktory obejmuje lata 2010 — 2014.

Przeprowadzone rozwazania teoretyczne dotyczace zakresu i uwarunkowan samodzielno$ci
finansowej gmin oraz wnikliwa analiza zebranego materialu empirycznego dotyczaca budzetow
gmin powiatu limanowskiego, a takze szczegdtowa analiza wskaznikowa pozwalaja na
sformutowanie nastepujacych wnioskow.

Samodzielno$¢ finansowa gmin w znacznym stopniu uzalezniona jest od struktury
pozyskanych dochodéw budzetowych w podziale na dochody wtasne i dochody transferowe.
Znacznie korzystniejsza z punktu widzenia samodzielnosci dochodowe;j jest struktura dochodéw
gmin miejskich powiatu limanowskiego. Gminy miejskie dysponowaty najwyzszymi dochodami
wihasnymi. Wielko$¢ dochodéw wiasnych w tychze gminach stanowi o niezaleznosci 1 sile
finansowej gminy. Gminy wiejskie posiadaty najnizsze udziaty dochodoéw wilasnych. Gminy te sa
W znacznym stopniu uzaleznione od zewngtrznych zrodet finansowania.

Ze stopniem samodzielno$ci finansowej gmin wigze si¢ wielkos¢ realizowanych przez dang
gmin¢ inwestycji. W gminach powiatu limanowskiego zaréwno miejskich jak 1 wiejskich wydatki
majatkowe w odniesieniu do wydatkéw ogolem byly wyzsze od $redniej ogélnopolskiej, co jest
zjawiskiem korzystnym. Wielko§¢ wydatkow inwestycyjnych $wiadczy o potencjale
rozwojowym gmin, o swobodzie gospodarowania $rodkami budzetowymi, a zatem o wigkszej
samodzielnosci wydatkowej gmin. Nalezy zaznaczy¢, ze gminy, ktore miaty najwyzsze udziaty
wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogolem, miaty takze najwyzsze udziaty dochodow
wlasnych do dochodow ogdtem. Najmniej inwestycji bylo zrealizowanych w gminach typowo
rolniczych, co bylo odzwierciedleniem poziomu finansowania wiasnego.

Ze stopniem samodzielnos$ci finansowe] wigze si¢ takze wysoko$¢ wypracowanej
nadwyzki operacyjnej. Budzety gmin powiatu limanowskiego zaréwno miejskich jak
1 wiejskich w wigkszosci zamknely si¢ nadwyzka operacyjng. Gminy, ktéore wypracowaty
wyzsza nadwyzke operacyjng miaty wigksza swobode¢ decyzyjna w podejmowaniu zadan

inwestycyjnych, czyli wyzszy poziom samodzielnosci finansowe;.
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Realizacja wszystkich zadan jest niemozliwa z uwagi na ograniczenia budzetowe, dlatego
gminy korzystaja z instrumentow dluznych gtéwnie do realizacji zadan inwestycyjnych
o charakterze dtugookresowym. Samodzielno$¢ gmin w tym zakresie jest znacznie ograniczona
obowigzujacymi przepisami prawa. Zdolno$¢ inwestycyjna jest wowczas, gdy gmina generuje
stosunkowo wysoka nadwyzke operacyjna, a takze posiada zdolno$¢ do zadtuzania sig.

Podsumowujac badania dotyczace samodzielnosci finansowej gmin powiatu
limanowskiego nalezy stwierdzi¢ iz nie wystepujg istotne roéznice w samodzielnosci
finansowej gmin powiatu limanowskiego w poréwnaniu ze srednimi wynikami gmin w kraju.
Przedstawione wnioski potwierdzaja stuszno$¢ sformutowanej hipotezy badawcze;j.

Stopien samodzielnosci finansowej gmin jest zréznicowany zarOwno w powiecie
limanowskim jak réwniez w skali kraju 1 uzalezniony jest przede wszystkim od typu gminy.
Zatem wida¢ wyrazny podziat na bogatsze gminy miejskie, ktore sa najbardziej niezalezne
finansowo 1 biedniejsze gminy wiejskie. Nalezy jednak zaznaczy¢ iz na przestrzeni badanego
okresu stopien samodzielno$ci finansowej ulegat nieznacznym wahaniom.

Gminy o najwyzszym stopniu samodzielnos$ci sa gminami o dogodnym potozeniu,
charakteryzujace si¢ wysokim poziomem aktywnos$ci gospodarczej, gminy te rdéwnoczesnie
wyrdzniaja si¢ najwyzsza zdolnoscig inwestycyjna.

Gminy o najnizszym stopniu samodzielno$ci finansowej cechuje niski poziom rozwoju
spoteczno gospodarczego. Gminy te sa gminami gorskimi, rolniczymi, gdzie gospodarstwa
rolne sg mate obszarowo, a stosunkowo mata ilo$¢ oséb pracuje poza rolnictwem. Nie bez
znaczenia jest rowniez potozenie w stosunku do gmin miejskich, a takze stan infrastruktury
spolecznej 1 techniczne;.

Gminy wiejskie powiatu limanowskiego dysponuja jednak znaczacymi atutami, ktorymi
sg czyste powietrze, naturalne $rodowisko, walory krajobrazowe oraz bogactwo zasobow
naturalnych 1 przyrodniczych. Jesli zostang w sposob wlasciwy wykorzystane w latach
nastgpnych moga przyczyni¢ si¢ do uruchomienia pozytywnych mechanizméw rozwoju
spoleczno gospodarczego tychze gmin.

Z dotychczasowych rozwazan wynika, iz zarowno cel gtéwny jak 1 cele szczegdtowe
zostaly osiagnigte, a wysuni¢ta hipoteza badawcza udowodniona. Nalezy podkresli¢,
iz jednoznaczna ocena stopnia samodzielnosci finansowej gmin powiatu limanowskiego nie jest
fatwa, z uwagi na roéznorakie plaszczyzny w ktorych moze by¢ analizowana niezaleznos¢
finansowa tychze jednostek.

Zagadnienia dotyczgce samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
budza wiele kontrowersji, a dostgpna literatura na ten temat jest skromna i rozproszona.
Podjeta tematyka dotyczaca samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego

jest niezwykle istotna i powinna by¢ przedmiotem dalszych rozwazan.
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