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1. ROSNACA ROLA PROCKSOW ZARZADZANIA DZIALALNOSCIA
WtLADZ SAMORZADOWYCH

Dane prezentujace rozmiary dochodow, wydatkéw i deficytu jednostek
samorzadow terytorialnych (JST) oraz budzetu panstwa wskazujg na stabi-
lizacje struktury tych zasobéw finansowych od 2001 r. Udziat dochoddéw
JST w ogdétem dochodach budzetu panstwa i JST w 1995 r. wynosit 21,2%,
a w 2001 - 45,7%, 2002 - 455%” Pod uwage nalezy bra¢ fakt, ze od
1999 r. wydzielono z budzetu panstwa 17 mld zt na ochrone zdrowia
i przekazano do kas chorych. Wowczas wskaznik udziatu JST ulegajg
zmniejszeniu.

Udziat za$ wydatkéw JST w ogoétem wydatkach budzetu parnstwa i JST
wynosit w 1995 r. 19% a w latach 2001 - 39,4%, 2002 - 38,2%. Widoczna
asymetria miedzy wskaznikiem udziatu dochodow JST a wskaznikiem udziatu
wydatkéw JST w skonsolidowanych zasobach publicznych wynika z szeregu
ograniczen co do mozliwosci zadluzania sie¢ JST na tle budzetu panstwa.
Udziat deficytu JST w deficycie ogdétem budzetu panstwa i JST wynosit
w 1995 r. 0%, w 1996 r. - 3,8%, a 2001 r. - 8,7% i w 2002 r. - 7,5%2

W uzupetnieniu nalezy podac, iz powyzsze wskazniki uzyskano poprzez
zaliczenie subwencji i dotacji do dochodéw JST. Blizsze wyznaczenie struk-
tury zasobow finansowych budzetu panstwa i JST wymaga w przypadku
poszczegOllnych jednostek eliminacji subwencji wyréwnawczej. W tab. 1 przed-
stawiono dane o wskaznikach udziatlu zasobdw finansowych JST (obejmu-
jacych dochody z subwencjami i dotacjami) w dochodach budzetu panstwa,
JST oraz kas chorych.

*Dr hab., profesor w Katedrze Finanséw Uniwersytetu Szczecinskiego.

1T. Lubinska, Tendencje strukturalne iv skonsolidowanych $rodkach publicznych budzetu
panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego, [w:] Materiaty Zjazdu Katedr Finanséw 2004 r.,
Akademia Ekonomiczna Krakéw - (w druku).

2 Ibidem.



Udziat dochodéw JST z subwencjami i dotacjami w dochodach publicznych oraz dynamika
dochodéw (dane w mld zt i %)

o Dynamika (baza 100%)
Wyszczeg6lnienie 1999 2000 2001 2002
2000/1999 2001/2000 2002/2001

Dochody budzetu panstwa

bez subwencji i dotacji 90,1 943 945 971 105 100,2 102,7
Dochody JST z subwencjami

i dotacjami 648 726 796 81,0 112,0 109,6 101,7
Razem budzet panstwa i JST

(w. 1+ w. 2) 154,9 166,9 174,2 1781 107,7 104,4 102,2
Dochody kas chorych 171 214 26,0 28,8 125,1 1215 110,8
Razem budzet panstwa, JST'

i kas chorych 172,0 188,3 200,2 206,9 109,5 106,3 103,45

Udziat JST w dochodach

budzetu paAstwa i JST

(w. 2 do w. 3) 42 435 457 455
Udziatl JST w dochodach

budzetu panstwa, JST

i kas chorych (w. 2. do w. 5) 376 385 398 391

Zr6dto: Opracowano na podstawie rocznikow statystycznych oraz materiatbw UNUZ.

Trudno oczekiwa¢ w przysztoSci znaczacych zmian w strukturze anali-
zowanych dochodéw, a tym samym gwattownych reform co do zadan
realizowanych na poziomie centralnym oraz lokalnym i regionalnym. Zmiany
zmierza¢ beda raczej w kierunku zamiany subwencji i dotacji na udziaty
w podatkach centralnych.

Przyja¢ wiec nalezy, ze potowa dochodéw publicznych z podatkow
i parapodatkow oraz z majatku wptywa do JST. Jest to 81 mld zt w 2002 r.3
Budzet panstwa bez subwencji i dotacji w 2002 r. posiadat dochody w wy-
miarze 97 mld zt. Cyfry te zostaly podane, aby podkresli¢ range zasobow
finansowych JST, a tym samym range procesOw zarzgdzania jednostkami
samorzadowymi i instrumentow wspierajagcych te procesy. Wskazane zasoby
finansowe nic sg jedynym parametrem ogromnej roli ,samorzadnosci” w Pol-
sce, ale majg znaczenie zasadnicze.

Wskaza¢ nalezy na nastepujace czynniki rosngcej roli proceséw zarza-
dzania samorzadami terytorialnymi w Polsce:

1) stabilizacja struktury dochodéw do JST, budzetu panstwa i kas
chorych;



2) dysponowanie potowg dochoddéw z podatkdw, parapodatkdéw i majat-
ku skladajgcych sie na sumaryczne dochody budzetu panstwa i budzetow
samorzadowych;

3) dysponowanie ogromnym majgtkiem komunalnym w zaktadach bu-
dzetowych, jednostkach budzetowych, w spdtkach z 0.0. oraz w instytucjach
kultury;

4) dysponowanie zasobami finansowymi gminnych i powiatowych fun-
duszy celowych;

5) wyczerpywanie sie ,tatwych” zrodet finansowania inwestycji po-
chodzacych z prywatyzacji przedsiebiorstw komunalnych;

6) zmniejszanie sie wpltywoOw zc sprzedazy gruntéw, budynkow, mieszkan
komunalnych, sktadajacych sie na tzw. dochody nieregularne;

7) wzrost roli funduszy unijnych w finansowaniu rozwoju samorzgddéw;

8) ograniczanie roli subwencji i dotacji na rzecz zwiekszenia udziatow
w podatkach PIT i OT;

9) wzrost zapotrzebowania na przejrzystos¢ finansow publicznych, zgodnie
z art. 61 Konstytucji, ktory moéwi o prawic obywatela do uzyskania informacji
0 dziatalnosci wihadzy publicznej oraz osdb petnigcych funkcje publiczne;

10) wzrost wymagan co do jakosci ustug publicznych realizowanych przez
samorzady, w zwigzku z postepujacymi procesami realnej integracji z UE.

2. NARZEDZIA ZARZADZANIA ROZWOJKM SAMORZADU
A PROGRAM GOSPODARCZY GMINY

Problematyka zarzadzania jednostkami samorzgdowymi zyskuje coraz
wieksze zainteresowanie $rodowisk naukowych i samorzgdowych. Szeroko
prezentuje te zagadnienia E. Wojciechowski4. Koncepcje wykorzystania bu-
dzetu w zarzadzaniu jednostkami samorzgdowymi prezentuje opracowanie
zbiorowe pod redakcjg S. Owsiaka5 Wymieni¢ nalezy serie poradnikow
wydawanych w ramach Programu Partnerstwa dla Samorzgdu Terytorialnego
(LGPP), sponsorowanego przez Amerykanska Agencje Rozwoju Miedzy-
narodowego (USAID)6. Szerokg diagnoze i propozycje w zakresie procedur
strategii finansowania gmin mozna znalez¢ w pracach B. Filipiak?7.

4 E. Wojciechowski, Zarzadzanie w samorzadzie terytorialnym, Dilln, Warszawa 2003,
czy rozdziat w pracy zbiorowej pod red. R. Borodo Ekonomika i zarzadzanie miastem. Akademia
Ekonomiczna, Wroctaw 2001.

s Por. Budzet wiadz lokalnych - narzedzie zarzadzania, red. S. Owsiak, PWE, Warszawa
2002.

6 Por. K. Pakonski, Zintegrowane zarzadzanie finansami zorientowane na cele, Munici-
pium, Warszawa 2001.

1B. Filipiak, Procedury budowy strategii finansowania zadan wasnych gmin, Rozprawy
i Studia nr 442, Szczecin 2002.



Do podstawowych narzedzi zarzadzania teoria i praktyka samorzgdowa
zalicza:

- budzet w ujeciu tradycyjnym,

- budzet zadaniowy,

- plan zagospodarowania przestrzennego,

- wieloletni plan inwestycyjny,

- strategie rozwoju jednostek samorzgdowych,

- kontrakty wojewddzkie,

- wieloletnie programy wojewddzkie.

Biorac pod uwage lakt, ze ok. 80% zasobow finansowych JST nalezy
do gmin i miast na prawach powiatu, uwypukli¢ nalezy, ze wsrdd tych
narzedzi nic wymieniono tzw. programu gospodarczego. Uchwalanie pro-
graméw gospodarczych nalezy do wylacznej wiasciwosci rady gminy.

Artykut 18H ustawy o samorzadzie gminnym moéwi, ze do wylacznej
wiasciwosci rady gminy nalezy:

- stanowienie o kierunkach dziatania prezydenta,

- uchwalanie budzetu gminy,

- uchwalenie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,

- uchwalenie programéw gospodarczych.

Za$ wsréd zadan prezydenta art. 30 ustawy o samorzadzie gminnym
wyréznia:

- przygotowanie projektow uchwat rady,
okreslenie sposobu wykonania uchwat,
gospodarowanie mieniem komunalnym,
zatrudnianie i zwalnianie kierowniko6w gminnych jednostek organi-
zacyjnych.

Program gospodarczy, jak i stanowienie o kierunkach dziatania prezyden-
ta nie sg przedmiotem szczeg6lnej troski prezydenta i rady. Praca organow
wykonawczych i stanowigcych skoncentrowana jest na budzecie i planach
przestrzennego zagospodarowania.

W przypadku budzetu jasno jest powiedziane, nie tylko w tej ustawie
0 samorzadzie gminnym, ale i w ustawie0 o finansach publicznych, ze do
wylacznej kompetencji prezydenta nalezy przygotowanie projektu budzetu.
Jest to zrozumiate, gdyz w procesie tworzenia budzetu nieograniczona co
do zasady pozycja rady, jako organu stanowigcego, doznaje w praktyce
naturalne ograniczenia na rzecz prezydenta i zastepcow, ktdrzy stanowig
wiladze wykonawczg i majg do dyspozycji urzednikéw, doradcéw, ekspertow.

8 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.01.142.1591, zm. Dz.2.23.220
- 2002 r., Dz.U.02.62.558 - 2002 r., Dz.U.02.113.984 - 2002 r.,, Dz.U.02.214.1806 - 2002 r.)

9 Art. 51 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 119 ust. z 26 listopada 1998 r.
o finansach publicznych Dz.U. nr 155, poz. 1014 z 1998 r. wraz ze zm.



Tc same ograniczenia dotyczg programu gospodarczego oraz planu prze-
strzennego zagospodarowania, a mimo to ustawa nic zobowigzuje prezydenta
do przygotowania projektu programu gospodarczego. Nie istniejg przepisy
ustawowe, ktdre naktadatyby na gmine obowigzek uchwalenia takiego pro-
gramu.

A. Agopszowicz i Z. Gilowskald wyrazajg opinie, ze kwestia programu
gospodarczego wymaga uregulowania w statucie, przede wszystkim za$
okre$lenia zakresu i cclu tego aktu oraz procedury jego tworzenia.

Mozna jednak zauwazy¢, ze ustawa nadaje szczegOlng role programowi
gospodarczemu, ktory obok budzetu i planu zagospodarowania przestrzen-
nego powinien stanowi¢ narzedzie zarzadzenia gmin. O ile bowiem wspo-
mniane ,stanowienie o kierunkach dziatania prezydenta”, cho¢ jest bardzo
wazne, moze przybra¢ forme dos$¢ ogdlnikowych zapisow, jak to czesto
dzieje sie w strategiach rozwoju gmin, o tyle forma ogdlnikowych zapiséw
nic jest mozliwa w przypadku programu gospodarczego. Winien on od-
zwierciedla¢ konkretne zamierzenia prezydenta w zakresie wspierania rozwoju
gospodarczego (cel, zakres, czas, $rodki finansowe). Projekt programu gos-
podarczego musi by¢ rzetelnie przygotowany przez prezydenta i wnikliwie
dyskutowany i wspierany pracami rady. W S$wietle faktu, iz prezydent jest
wybierany w wyborach bezposrednich, uzyskuje on bezposredni mandat od
mieszkancow dla swojego programu wyborczego, w tym programu gos-
podarczego.

L. Jedrzejewskill wskazuje, ze w literaturze przedmiotu dominujg poglady
»,Z& budowanie programdéw gospodarczych w gminie nalezy powigzac¢ z pla-
nem przestrzennego zagospodarowania stanowigcymi rdzend takiego pro-
gramu”. Autor powotuje sie gtdwnie na wyktadnie Z. Gilowskiej i A. Agop-
szowiczal2z Warto podkresli¢, ze wspomniana wykfadnia nalezy do nielicz-
nych poglagdéw naukowych co do istoty i procedury budowania programu
gospodarczego. Jak juz wspomniano wczesniej, narzedzie to pomija praktyka
samorzadowa, jak i literatura naukowa.

Program gospodarczy obejmowaé powinien wykaz najwazniejszych
przedsiewzie¢, ktore w okresie Kkilkuletnim realizowane bedg w dwéch
dziedzinach:

- gospodarce komunalnej,

- wspierania rozwoju gospodarczego.

10 Por. 1. Agopszowicz, Z Gilowska, Ustawa o gminnym samorzadzie terytorialnym,
C. H. Beck, Warszawa 1999.

1 Por. L. Jedrzejewski, Polityka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, ODDK,
Gdarisk 2004, s. 187.

12 Ibidem.



Przedsiewzieciom tym winny towarzyszy¢ projekty planéw inwestycyjnych
zc zrédtami ich finansowania w ujeciu wieloletnim.

Gospodarka komunalna obejmuje przeciez, rozbudowang dziatalno$¢ gos-
podarcza, wykorzystujgcg infrastrukture komunalng w zakresie zadan uzy-
tecznosci publicznej. Zadania te to:

gospodarka nieruchomosciami,

- komunikacja miejska,
ustugi wodociggowo-kanalizacyjne,
gospodarka odpadami,
gospodarka mieszkaniowa.

W tych dziedzinach majg miejsce przeksztatcenia organizacyjno-prawne
i wiasnosciowe, ktére bezposrednio wplywajg na budzet gminy, jak i na
koszty ustug komunalnych. Bardzo czesta formg organizacyjng jest zakiad
budzetowy, ktdry nic gromadzi odpisow amortyzacyjnych, a inwestycje
finansowane sg z budzetu gminyl13 Czasami nastepujg przeksztatcenia za-
ktadow w jednostki budzetowe lub spétki z o.0.

Druga cze$¢ programu gospodarczego dotyczy przedsiewzie¢ zwigzanych
zc wspieraniem rozwoju gospodarczegold Wymieni¢ tu nalezy nastepujace
elementy programu:

- podatki i optaty lokalne,

prywatyzacje i wynajem lokali uzytkowych,
- promocja gospodarcza,
targowiska i hipermarkety,

- parki technologiczne,
uzbrojenie terenéw pod dziatalno$¢ komercyjng,
uzbrojenie terendéw pod budownictwo mieszkaniowe,
fundusze poreczen kredytowych,

- udzialy w spditkach.

Program gospodarczy w spos6b oczywisty jest ScisSle powigzany z planem
przestrzennego zagospodarowania oraz wieloletnim planem inwestycyjnym,
stanowigcym obowigzkowy zatgcznik do uchwatly budzetowe;j.

W zakonczeniu warto powtérzy¢ za A. Sztando, ,ze interakcje zacho-
dzagce pomiedzy samorzadem lokalnym a sferg gospodarczg w Polsce s3
dopiero rozwijajacg sie dziedzing wiedzy” 15

13 Zgodnie z art. 19 par. 10 ustawy o finansach publicznych z 1998 r. dotacja dla zaktadu
budzetowego nie moze przekroczy¢ 50% jego wydatkéw, nic dotyczy to dotacji inwestycyjnych.

14 Por. T. Markowski, Stymulowanie i regulowanie konkurencyjnosci regionéw w Swietle
procesow globalizacji gospodarki, ,,.Samorzad Terytorialny” 2000, nr 3; /. Sztando, Gminne
instrumenty ksztattowania rozwoju lokalnych podmiotéw gospodarczych, ibidem, 1999, nr 7-8;
I Grosse, Dziatania stanéw na rzecz rozwoju gospodarczego USA, ibidem, 2001, nr 10.

15 Ekonomika i zarzadzanie miastem, red. R. Uorod, Akademia Ekonomiczna, Wroctaw
2001.



Teresa Lubinska

THE GROWING ROLE Ob GOVERNANCE BY LOCAL
ANI) REGIONAL ADMINISTRATION

The major factors determining the growing role of governance by local and regional
administration have been identified. Additionally, a group of tools allowing improvmend of
governance have been identified. I'articiul ar attation base been paid to business end economic
parts of governance.



