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WYDATKI JEDNOSTEK SAMORZ ADU TERYTORIALNEGO
W DOBIE KRYZYSU

Alicja Sekuta, Politechnika Gdanska, Alicja.Sekula@zie.pg.gda.pl

Wprowadzenie

Kwestie zwjzane 2z bugetem, a w szczegOlda procedus jego
opracowywania i przyjmowania, dochodami, wydatkamaz diugiem samogdowym
regulowane $ w Polsce gtéwnie w dwdch ustawach: o finansachigaiych oraz o
dochodach jednostek samadn terytorialnegh Jedn z przestanek reformy finanséw
samoradowych przeprowadzonej w roku 2003 bytakgze ni dotychczas powranie
systemu dochodéw jednostek samdrz terytorialnego ze stanem gospodarki oraz
budzetem pastwa. W artykule zbadano, czy wad za pogarszags sie sytuacy
gospodarcz kraju, od strony finanséw publicznych objawi@j sic miedzy innymi
zmniejszonymi wplywami do buétu pastwd i budzetéw jednostek samaydu

terytorialnego, ograniczeniu ulegty rownieydatki podsektora samadowego.

! Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodachogek samorrlu terytorialnego, DzU 2008, nr 88,
poz. 539; Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Bagh publicznych, DzU nr 157, poz. 1240 (dad®
roku 2009 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o fiaahgublicznych, DzU nr 249, poz. 2104 z p6zn.
zm.)

2 Por. S. OwsiakPolityka finansowa péstwa w warunkach kryzysu gospodarczego z perspgktyw
samorzdu terytorialnego w Polscaey: Samorzd terytorialny w zintegrowanej Europiegd. B. Filipiak,

A. Szewczuk, Uniwersytet Szczéski, Szczecin 2009, s. 11
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1. Obszary wptywu sytuacji gospodarczej pastwa na finanse jednostek
samorzdu terytorialnego

Jedny z przestanek powstania samgta terytorialnego w Polsce pod koniec XX
wieku, pocatkowo na poziomie gmin, potem na poziomie powiaiéwojewddztw,
byto utworzenie podmiotdw zdolnych do gospodarowani zaradzania
zdelimiotowanym obszarem w warunkach otoczeniaowdgo, co wize sk nie tylko
z koniecznécia uwzgkdniania w dziatalngci wymogow konkurencyjriei i
budowania przewagi konkurencyjfiedle i cykli koniunkturalnych.

Wptyw koniunktury tadz spowolnienia gospodarczego na sytgajonomiczy
jednostek samogrdu terytorialnego mee dotyczy sfery dochodowej lub wydatkowej i
moze przypé forme oddziatywania bezpoedniego lub p&redniego. Zalenosci
bezpdrednie widoczne g gtéwnie w sferze dochodowej w mniejszych wptywach
niektorych zrédet dochodéw wiasnych zasiaych przede wszystkim biety gmin.
Zmniejszeniu ulec magna przyktad dochody z mienia komunalnego, podaiu
czynndci cywilnoprawnych lub rozmaitych optat przypisahygminom oraz — w
mniejszym stopniu — powiatom. Wptyw fedni zwhzany jest ze skutkami kryzysu.
Dotyczy zaréwno agci dochodowej, jak i wydatkowej. Pogarszanie syjiuac
gospodarczej kraju przejawia s mniejszych wptywach do budtu pastwa, ktére, z
kolei, oznacza mog redukcg catkowitych kwot transferowanych na przykiad aiyt
subwencji ogoélnej lub udziatbw w podatkach dochogcw PIT i CIT. Malegce
wplywy zmuszaj wiladze samorgdowe do dokonania wyboru, w jaki sposob
zbilansowé budzet. Maze to nastpi¢ przez ograniczenie wydatkow lub zkszenie
zadtwenia. Kade z tych rozwjzan ma zalety i wady.

Redukcja wydatkow jest nieodzowna zwilaszcza w syjtuagdy dalsze
zadtwanie jednostki samogdu prowadzitoby do przekroczenia ustawowych
progéw ostranosciowych’. Utrzymanie ich na tym samym poziomie oznacza

swiadczenie ustug publicznych na dotychczasowym qu®, co jednoczmie

3 A. SekutaBudowa przewagi konkurencyjnej regionu na przyk&a&egionalnej Strategii Innowacji
dla wojewddztwa pomorskiego (RIS-R),Gospodarka lokalna i regionalna w teorii i praktyeced. R.
Brol, Uniwersytet Ekonomiczny, Wroctaw 2008, s. 92-

* Por.Gospodarka regionalna i lokalnagd. Z. Strzelecki, Wydawnictwa Naukowe PWN, Warga
2008, s. 251.
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prowadzi do zwikszenia zadkenia i rosmacych kosztéw obstugi diugu w przyszéa,

a zatem przerzucenia sptaty zagiictych zobowszan na przyszte pokolenia.

2. Stan gospodarki a stan budetéw jednostek samorgdu terytorialnego

Jak jw wspomniano, celem artykutu jest analiza sytuacjydatkowej
podsektora samagdowego w warunkach spowolnienia gospodarczego.t®edsrym
miernikiem wielkaci gospodarki jest produkt krajowy brutto (PKB). #izujagc dane
zawarte w tabeli 1, w ktOrej ¢tp roczne zmiany w przygoie PKB, zauway¢ mazna,
ze do potowy 2008 roku wzrost gospodarczy utrzymysiatna dé¢ wyrOwnanym
poziomie osigagcym na koniec drugiego kwartatu przyrosty roczngnanicach 6%.
Widoczna zmiana na niekor&y nasgpita w potowie ostatniego przedstawionego w
tabeli okresu, czyli w 2009 roku. Wtedy rgst spadek przyrostu PKB o blisko 5
punktéw procentowych. Gospodarka nadaj sbzwija, jednak dio wolniej niz
dotychczas, gdy PKB zwkkszyt sk jedynie o 1,1% w stosunku do analogicznego
okresu sprzed roku. Jednotze z doniesig instytucji zajmugcych sg
monitorowaniem stanu gospodarki wiadom® Polska jest jedynym europejskim
krajem, ktéry w tym czasie zanotowat dodatmmiare PKB. Mazna zatem stwierdgj
iz swiatowy kryzys znalazt odbicie w stanie polskiejsgodarki, ktéra wprawdzie
rozwija st duzo lepiej niz gospodarki innych krajéw, jednak zdecydowanie veplniz

w poprzednich latach.

Tabela 1
Podstawowe dane makroekonomiczne dla Polski —r&tgootove roku
Dane 2006 2007 2008 200¢
PKB [%] 6,3 6,6 5,9 1,1
inflacja [%] 1,1 2,6 4,6 3,9

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie GUS (wwivggis.pl) i Bossy (www.bossa.pl)

Znapc globaly sytuacg makroekonomiczn Polski mana zbadé w

jakim stopniu znajduje ona odbicie w wydatkach pstek samowrdu teryto-

® Por. K. OstrowskaZadhzenie samorgdéw kedzie dalej rosaé, ,Rzeczpospolita”, http://www.rp.pl/artykul/
295704 .html, 24.04.2009 lulvzrosm dtugi miast,,Rzeczpospolita”, http://www.rp.pl/artykul/281983ml,
26.03.2009.
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rialnego. W pierwszej e¢&ci artykulu zaznaczonaze najwekszy wplyw — zarowno
bezpdredni, jak i pdredni - zauwaalny jest w sytuacji dochodowej bigtow. Czsé
wydatkowa, przynajmniej w posgtkowej fazie kryzysu #dz spowolnienia
gospodarczego, zwlaszcza w przypadku jednostek rzadioterytorialnego dmagcych

w dobrej kondycji finansowej, nie musi odzwierc@disytuacji gospodarczej kraju.
Teza ta znajduje odbicie w wynikach badaprezentowanych w tabeli 2. Przedstayviaj
one roczne przyrosty wydatkéw jednostek samuozvych. Zakres czasowy badpest
identyczny dla wszystkich analiz,adt mazna porowné zmiany w gospodarce ze
zmianami w wielkéci wydatkéw. Jak widawydatki rosty — catkowite oraz w rozbiciu
na dwie podstawowe kategorie, to znaczy gthaywe i biezgce. Zwikszaly s¢ w
kazdym z przedstawianych lat i wzrost ten dotyczyt yeskich szczebli podziatu
terytorialnego kraju, za kdym razem przekraczg wielkos¢ inflacji, co oznacza
przyrost nie tylko nominalny, ale i realny. Napksze zmiany, rgdu kilkudziesgciu
procent, dotyczyly zwlaszcza wydatkow mgtepwych i jeli szuka przejawow
kryzysu, to zaobserwowanazna, ze wystpity one w latach koniunktury gospodarczej,
to znaczy 2006 i 2007. Wojewoddztwa samdmve, powiaty grodzkie i ziemskie
zwickszaly w tym czasie wydatki mglkowe w stosunku rocznym o 40, 60, a nawet
90%. Na potow roku 2009 takich zmian junie zanotowano. Najwkszy przyrost
wydatkéw majgtkowych w ostatnim analizowanym okresie vayst w wojewddztwach,
nie przekroczyt on jednak 30%, czyli byt mniejsay w poprzednich latach. Wydatki
biezace rownie sie zwigkszaty, podobnie jak mgtkowe, przekracza¢ poziom inflacji

i przyrost PKB, jednak zmiany byly mniejsze i baejavyrownane. Nie widg by
sytuacja gospodarcza kraju w latach 2008 czy 200mkikolwiek spos6b znalazta
odbicie w ich poziomie, a nawet zaobserwéwaozna niewielkie zwgkszanie tempa
przyrostu. Nie dotyczy to wojewddztw samgaowych, w ktoérych wydatki bigce w

potowie 2009 roku byty o 2/5 wksze ni w analogicznym okresie roku poprzedniego.



191

Tabela 2
Dynamika przyrostu wielkei wydatkow budetéw JST (rok do roku)
w latach 2006-2009 (stan na potpvoku)

Rok 2006 2007 2008 2009
JST
Dane [%6] [%6] [%] [%6]

wydatki ogétem, w tym: 12,9 9,0 8,8 9,8

gminy majgtkowe 28,3 9,4 10,3 16,5
biezace 11,3 8,9 8,6 9,0

miasta na |wydatki ogdtem, w tym: 8,7 11,4 11,3 12,2
prawach majgtkowe 40,2 61,9 19,4 9,0
powiatu biezace 6,1 6,1 10,0 12,8

wydatki ogétem, w tym: 8,4 51 9,9 12,5

powiaty majatkowe 60,9 12,1 27,0 11,3
biezace 6,5 4,8 8,9 12,6

wydatki ogétem, w tym: 37,8 14,6 14,5 37,7
wojewodztwa majgtkowe 96,3 22,9 36,2 28,0
biezace 29,2 12,8 9,3 40,6

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Mirsswa Finanséw, www.mofnet.gov.pl

3. Wydatki podsektora samorzdowego

Bardziej szczegoétowe zestawienie, wraz z waitomi liczbowymi oraz
udziatami poszczegollnych kategorii, przedstawionataleli 3. Wynika z niej,ze
zmiana sytuacji gospodarczej Polski nie znajdujei@d w strukturze wydatkéw. Jest
to zwlaszcza widoczne w wiejskich, miejskich i rele)-wiejskich gminach, w ktorych
wielkos¢ wydatkdw majtkowych praktycznie utrzymuje ¢ina poziomie 11%, a
biezacych 89%. Podobnie w miarustabilizowana sytuacja panuje w powiatach
ziemskich. Niewielkiej zmianie ulegta struktura veyklow w miastach na prawach
powiatu i wojewddztwach. Zmniejszyt esiudziat wydatkdéw biggcych, a wzrést
majgtkowych. Trend ten nie ulegt w roku 2009 jakiseczegdlnym odchyleniom,asit
tez nalezy wnioskowd, iz jest on wynikiem decyzji wtadz dotygzych intensyfikacji
przedsg¢wzieé inwestycyjnych, a nie sytuacji gospodarczej kraju.

Kolejng niezmieng pozycp w strukturze wydatkow gssrodki przeznaczane
na wynagrodzenia. Jednym ze sposobow zmniejszargficyth w sytuacji
malepcych dochodéw bugttowych 1 rospcych wydatkdw inwestycyjnych
moze by ograniczenie srodkébw przeznaczanych na wynagrodzenia. Nale
jednak pamita¢, ze pracownicy samogdowi podlegaj szczegOllnym

uregulowaniom prawnym dotygeym zatrudniania i zwalniania, a takustalania wy-
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nagrodzenia i w tym obszarze jednostki sarpduzerytorialnego niegstak elastyczne,

jak na przyktad sektor matych srednich przedsbiorstw. JednocZaeie w czasach

kryzysu zapotrzebowanie na ustugi publiczne nieejealv takim stopniu, w jakim na

produkty i ustugi oferowane przez sektor przekisirstw, sid tez zmiany w poziomie

wydatkéw zwgzanych z wynagradzaniem pracownikOw nie pozgstajzwigzku z

sytuacjp gospodarcz kraju. Srodki przeznaczane na ten cel psystematycznie i w

miare rownomiernie. ROwnie ich udziat w globalnych wydatkach utrzymuje sia

stosunkowo statym poziomie, przy czym najapy jest w powiatach, w ktorych

przekracza potowwszystkich wydatkow, a najgzy w wojewoddztwach, w ktérych co

szoOsta wydatkowana ziotdwka p@aéna jest z wynagrodzeniami.

L4

Tabela 3
Wydatki zwhzane z wykonaniem budtéw w latach 2006-2009 (stan na pojawku)
Rok 2006 2007 2008 2009
strukturg struktura struktura struktural
dane [min zi] [%)] [min zi] [%)] [min zi] [%)] [min zi] [%]
wydatki ogolem, w tymf 22 730, 100,0 | 24 766,4 100,0 | 26 951,0 100,0 | 29 586,4 100,0
majgtkowe 24302 10,7| 26583 10,4 2931,0 10/9 3643, 11,5
2 biezace, wtym: | 202998 89,3 | 221082 89,3 | 24020,0 89,1 | 26 172,0 885
£ -
> na wynagrodze-g 24 43,110 4704|  42,3113651 4220124189 42,0
nia i pochodne
pozostale wydath 10 511,046,211 637,71 47,0 126549 46,9 13753,9 46,5
5 |wydatki ogélem, w tym{17 553,5 100,0 | 19561,6 100,0 | 21 767,3 100,0 | 24 420,4 100,0
£ majatkowe 1687, 96 | 27328 140 | 32628 150 | 35554 14,6
o
S biezace, wtym: | 158657 90,4 | 16829,0 86,0 | 18504,9 850 | 208645 854
©
= nawynagrodze- o oeq of 397 73734 377 80993 37,2 89033 365
7 nia i pochodne
E pozostate wydatk 8 897,0 50,7| 9 455,7 48,3/ 10 405,6 47,8/11 961,2 48,9
wydatki ogolem, w tym 6 688,7| 100,0| 70328 100,0 77286 100,0 8 690,500,0L
_| majtkowe 3433| 51| 3847 55 4887 68  B43, 63
g biezace, wtym: | 63454 94,9 6648)2 945 72369 937 1488| 93,7
g nawynagrodze- oo o 59,74 241,8 60,3 4 678,0 60,6 5 234,2 60,1
nia i pochodne
pozostate wydat] 2 359,8 35,32 406,3 34,22 558,9 33,12912,6 33,
- |wydatki ogolem, w tymf 3308,4] 1000| 37922 1000 43434 1000 5 941,100,0L
E majgtkowe 6033 182| 7416 194 10100 23]3 1292 216
3 biezace, wtym: | 27051 81,8| 30506 80,4 33334 76,7 6883 784
S -
g nawynagrodzd- oo 0| 169 6243 165 7635| 17,6 9111 15
S nia i pochodne
pozostale wydatk 2 147,1 64,92 426,3 64,0 2 570,0 59,13777,2 63,1

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych Mirsswa Finansow, www.mofnet.gov.pl
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Whioski

Przedstawione badania zostaty przeprowadzone wosesslenia, na ile zmiany
w gospodarce krajowej widocznes sv wydatkowej czsci budzetow jednostek
samoradu terytorialnego. Wyniki pozwalgajsformutow& wniosek, ze krotkotrwaty
wplyw, ktéory mana nazwé natychmiastowym, nie zostat zaobserwowany. O ile
pierwszy rok spowolnienia gospodarczego odb# smniejszeniem wpltywow do
budzetéw samoradowyctf, o tyle nie wida go w sferze wydatkowej. Rozég: nalezy
dwa podstawowe aspekty zmane z 4 sytuacy: po pierwsze, dlaczego tak sizieje, a
po drugie, jakie $jej konsekwencje.

Pierwsze zagadnienie, dotyce przyczyn braku przejawow kryzysu w wydatkach
jednostek samogdu terytorialnego, mima analizowa z punktu widzenia dwdéch
gtébwnych kategorii tych wydatkéw, to znaczy atpwych i biezgcych. Wydatki
majgtkowe w wielu przypadkach réwrgpie inwestycyjnym. Zmniejszenie ich oznacza
najczsciej wydtuzenie procesu inwestycyjnego, co odsuwa w czasieitezakaczenie
przeds¢wziecia, w konsekwencji zwkszapc koszty projektu. Z tego punktu widzenia
decyzja o kontynuacji realizacji rozpatych juz inwestycji wydaje si stuszna. Reduke;j
wydatkébw mana uzyskd, przesuwajc rozpoczcie nowych inwestycji na kolejne lata.
Takie uchwaty podejmowane przez organy stanowge, jednak efekty tych decyzjety
widoczne w budetach dopiero w latach naphych. Natychmiastowa redukcja wydatkéw
biezagcych rownie mazliwa jest w ograniczonym zakresie. Z danych przadginych w
tabeli 3 wynika, ze poza wojewodztwami koszty zwane 2z wynagradzaniem
pracownikow zatrudnionych w podsektorze samaozvym seégaja nawet kilkudziesiciu
procent catkowitych wydatkow. Redukcja liczby etatpocztkowo wigze sk ze
wzrostem przeznaczanych na nie kwot z powodu ngki{ad wyptacanych odpraw, gt
tez efekty takich decyzji, o ile zostaly petg, rownie przesunjte g w czasie.

Zagadnienie drugie dotyczy konsekwencji braku zisménia wydatkow
budzetowych w czasie spowolnienia gospodarczego. Zaldad zgodnie z
rozwazaniami teoretycznymi,ze wplywy do budetow samorgdowych osigaj
nizszy ni w poprzednich latach poziom, a wydatki, zgodnie przepro-

wadzonymi badaniami, nie madejdochodzi do sytuacji zwkszenia deficytu buak-

® Por. K. Ostrowska2008 rok nie byt jeszcze zly, obecnitak dobry nie bdzie,,Rzeczpospolita”,
http://www.rp.pl/artykul/332140.html, 11.07.2009
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tu. Rozwizania ustawowe dopuszczajilka sposobéw jego pokrywarlialednym z nich
jest korzystanie z zewtrznych zrédet zasilania, na przyktad z kredytu. Wydaje se
wicksza¢ wtadz samorgdowych widnie w ten sposob pokryta wydatki w sytuacji
zmniejszajcych s¢ dochodow bugetowych.

Podsumowujc, mazna stwierdzi, ze ,koszty” kryzysu, ktdre w przypadku
samorzadow przejawiag sie zmniejszeniem wpltywow do buetu, zostaty przerzucone
na lata paniejsze. Wydatki w giciu nominalnym i realnym rogn Nie bez znaczenia
na ich poziom ma wptyw pangga wczeéniej koniunktura przejawiaga s¢ znacznym

przyrostem dochodéw oraz naptgvodkow z Unii Europejskiej.

LOCAL GOVERNMENT REVENUES IN THE ECONOMIC CRISIS
CONDITIONS

Summary

The article discusses Polish local government neggnin the economic crisis
conditions. In the beginning the connection betwsi&mation of national economy and
the finance of local government units was describHten the condition of Polish
economy was shown and on its basis the revenudscal government units were
analyzed. The research refers to period sinceatter Ipart of 2005 to early part of 2009.

In conclusion the results of research were comment.

"Por. np. M. Jastebska,Wybér instrumentu zwrotnego finansowania w cellizagji inwestycji
samorzdo-wych,w: Ekonomiczne i organizacyjne instrumenty wspieranzavoju lokalnego i
regionalnego T. Il, red. B. Filipiak, Uniwersytet Szczéeski, Szczecin 2009, s. 44-52.



