@éFinanse

finansowy kwartalnik internetowy

dr Jacek Strojny

Katedra Ekonomii
Politechnika Rzeszowska

dr Tomasz Skica

Katedra Makroekonomii
Wyzsza Szkota Informatyki i Zarzadzania w Rzeszowie
https://dx.doi.org/10.65748/fiqf-2010-0013

Analiza porownawcza gospodarki budzetowej gmin
woj. podkarpackiego w latach 1999-2008

Wprowadzenie

Postepujacy proces decentralizacji panstwa pozwala w samorzadach lokalnych widzie¢ coraz
bardziej istotnego kreatora sytuacji spoteczno-gospodarczej. Rozwoéj lokalny uzalezniony jest w
oczywisty sposob od polityki makroekonomicznej oraz decyzji podejmowanych na poziomie cen-
tralnym zaré6wno w sferze fiskalnej, monetarnej, jak i w wielu innych obszarach. Samorzady jednak,
na ktore przenoszone sa zarowno nowe obowiazki, jak i towarzyszace im (cho¢ zazwyczaj niewy-
starczajace) zrodta finansowania, zyskuja na znaczeniu. Ich aktywno$¢ w sposob bezposredni wply-
wa na jako$¢ zycia mieszkancow poprzez ustugi w zakresie gospodarki komunalnej, edukacji,
ochrony zdrowia czy polityki spotecznej. Gminy i powiaty uzupetniajg takze dziatalno$¢ wtadz wo-
jewoddzkich oraz centralnych w zakresie inwestycji infrastrukturalnych. Gdyby znaczenie samorza-
dow lokalnych sprowadzi¢ do sfery wylacznie finansowej, potencjat wydatkowy gmin oraz miast na
prawach powiatu wyrazi¢ mozna warto$cia ponad 114 mld zt, za§ powiatow na poziomie 18 mld zt*.
Samorzad wojewodzki dysponuje natomiast dodatkowa kwota rzedu ok. 13 mld zF. Dla poréwnania
w tym samym okresie, czyli w 2008 r., zrealizowane wydatki budzetu panstwa wyniosty blisko 278
mld zl, z czego ponad 58 mld zt to warto$¢ subwencji i dotacji do samorzadu terytorialnego, a wigc
kwoty uruchamiane na poziomie lokalnym lub regionow”.

Najbardziej istotnym dla rozwoju gospodarczego szczeblem samorzadu lokalnego ze wzgledu
na potencjal finansowy, ale tez swobodg okreslania polityki rozwojowej, jest gmina. Dzigki zapew-
nieniu mozliwo$ci w miarg swobodnego kreowania dochodéw wtasnych, mozliwe jest podejmowa-
nie dziatan nie tylko finansowanych dotacja i subwencja z budzetu panstwa, ale takze catego spek-
trum wilasnych inicjatyw. Stad tez kreowanie rozwoju lokalnego z wykorzystaniem polityki budze-
towej gmin zdaniem autoréw wydaje si¢ zagadnieniem niezwykle interesujacym i waznym. Zostanie
ono przedstawione w syntetyczny sposob w ramach niniejszego artykutu przy uwzglednieniu kilku
podstawowych zatozen:

1. Jako okres analityczny przyjeto lata 1999-2008 dla analizy trendéw oraz 2005-2008 dla
analizy wskaznikowej.

2. Obszarem analizy jest woj. podkarpackie obejmujace 159 gmin, w tym 4 miasta na prawach
powiatu.

3. Przyjeto podejscie charakterystyczne dla benchmarkingu strategicznego, polegajace na
analizie porownawczej.

! Dane GUS, www.stat.gov.pl.
Z Ibidem.
¥ Sprawozdanie z realizacji budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2008 r., Rada Ministréw, Warszawa
2009, s. 239.
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Przyjete zalozenia maja na celu przedstawienie sposobu oceny strategicznej sytuacji samorzadu
lokalnego w ramach jednego z obszarow analizy, a wigc polityki budzetowej. Zaprezentowane po-
dejscie pozwala oceni¢ sytuacje danego podmiotu poprzez jego pordwnanie do innych podmiotéw
traktowanych jako punkty odniesienia. Wpisuje si¢ ono po pierwsze w koncepcje zarzadzania strate-
gicznego rozwojem lokalnym z wykorzystaniem nowoczesnych technik, takich jak np. benchmar-
king. Po drugie, jest uzyteczne w praktyce ze wzgledu na mozliwos¢ przeniesienia wprost do proce-
sOW przygotowania i ewaluacji programow rozwojowych. Po trzecie, wreszcie wpisuje si¢ w nowy
sposob patrzenia na samorzady jako podmioty uczestniczace w wysoce konkurencyjnym globalnym
rynku kapitatu mobilnego (zaréwno finansowego, jak i ludzkiego)”.

Prawne uwarunkowania polityki budzetowej JST w Polsce — ocena sytuacji

Retrospektywne podejscie do zagadnienia finansow samorzadu terytorialnego w Polsce pozwala
zauwazyC, jak liczne 1 glebokie zmiany w okresie ostatnich lat zaszty nie tylko w prawodawstwie sta-
tuujacym podstawy gospodarki jednostek samorzadu terytorialnego (JST), lecz rowniez w priorytetach
zwiazanych z realizowana polityka budzetowa. Pomimo iz od wprowadzenia zasadniczego, trojstop-
niowego podzialu terytorialnego panstwa mingto juz 10 lat, a samorzad terytorialny ugruntowat swoja
pozycje ustrojowa, w dalszym ciagu prawno-finansowe ramy jego dziatania nie kojarza sig ze stabilno-
$cia. Gospodarka budzetowa jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce nadal stanowi plaszczyzne
ustawicznych przemian dokonujacych si¢ zardéwno w warstwie ustrojowej (konceptualnej), jak i sferze
finansowej. Dowodzac prawidtowosci powyzszego stwierdzenia, warto nadmieni¢, ze w okresie od
1999 r. do chwili obecnej trzykrotnie uchwalano ustaweg o finansach publicznych, trzynastokrotnie
zmieniano ustawe o dochodach JST?, a ustawe o samorzadzie gminnym objeto 60 nowelizacjami. Ana-
liza czestotliwo$ci oraz charakteru dokonywanych zmian uwidacznia jeszcze jedna prawidtowosc.
W miarg skracajacego si¢ okresu obowiazywania kolejnych ustaw o finansach publicznych wzrasta
liczba zmienianych nimi aktow prawnych. Ponadto, pomimo iz w ujeciu nominalnym liczba aktow
prawnych uchylanych przez kolejne ustawy ofp wykazuje tendencje malejaca, to w przeliczeniu na
okres obowiazywania kazdej z nich dostrzegalny jest silny trend wzrostowy w zakresie uchylanych
regulacji®. Oznacza to, ze im krotszy jest okres obowiazywania kolejnych ustaw, tym w wigkszym
stopniu destabilizuje on krajowy porzadek prawny (por. rys. 1).

Rys. 1. Wybrane wielkoSci prezentujace czestotliwo$¢é zmian ustawodawstwa krajowego dotyczacego JST
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Interngtowego Systemu Aktow Prawnych (ISAP)

* Wiecej na ten temat w: J. Strojny, Model zarzqdzania strategicznego rozwojem lokalnym w gospodarce globalnej, [w:]
Polska wschodnia. Zarzqdzanie rozwojem, red. B. Plawgo, WSAP, Biatystok 2008, s. 301 i nast.
® Obliczenia uwzgledniaja liczbe aktow prawnych dotyczacych dochodéw JST, poczynajac od nieobowiazujacej obecnie
ustawy z 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 i 2000 (DzU z 1998 r., nr
150, poz. 983), a konczac na ustawie z 21 listopada 2008 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego (DzU z 2009 r., nr 1, poz. 2).
® Jako wskaznik do obliczen przyjeto liczbe uchylanych przez kolejne ustawy o finansach publicznych aktéw prawnych
w przeliczeniu na miesigce obowigzywania kazdej z nich. Obliczen dokonano wg stanu na kwiecien 2010 r.
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Znaczenie stabilno$ci podstaw prawnych funkcjonowania sektora finanséw publicznych (SFP)
zdaje si¢ odgrywac decydujaca rolg nie tylko dla ksztattu, ale i charakterystyki gospodarki budzeto-
wej JST. Dlatego tez zdecydowanie najgorszym z mozliwych scenariuszy jest nader ptynne prawo,
ktorego skuteczno$¢ dodatkowo obniza brak konsekwencji w zakresie przyjmowanych rozwiazan.
Abstrahujac od podstawowej w tym wzgledzie Konstytucji RP, (ktorej ksztalt nie ulegt zmianie od
2 kwietnia 1997 r.") oraz wprowadzanych jej trescia unormowan nawiazujacych do gospodarki fi-
nansowej JST, szczegdlna uwage zwraca ustawodawstwo zwyklte. Poczynajac od ustawy o finansach
publicznych z 26 listopada 1998 r.® silnie statuujacej forme powiazania netto z budzetem, przez
uchylajaca ja ustawe o finansach publicznych z 30 czerwca 2005 r.° (nowelizowana jeszcze przed jej
wejSciem w zycie), a konczac na aktualnie obowiazujacej ustawie o finansach publicznych z 27
sierpnia 2009 r.*°, redukujacej sfere pozabudzetowa, nie sposob nie zauwazyé, ze Polska legislacja
nie zmierza w jednym kierunku. Wrecz przeciwnie. Wydaje si¢ ona dryfowaé, ocierajac si¢ niebez-
piecznie o skrajnosci postulowanych rozwigzan.

Podstawe organizacji i funkcjonowania JST, a tym samym podtoze dla dziatalnosci jednostek
samorzadowych, stanowia tzw. ustawy ustrojowe, tj. ustawa o samorzadzie gminnym®', 0 samorza-
dzie powiatowym™ oraz ustawa o samorzadzie wojewodztwa®. Ich zakres jest zdecydowanie szer-
szy 1 nie odwoluje si¢ tylko do wyliczenia zadan przypisanych jednostkom poszczegdlnych szczebli.
Znajduja w nim rozwinigte regulacje dotykajace takich sfer, jak finanse, gospodarka komunalna czy
elementy rachunkowosci budzetowej. Majac na uwadze, iz niemal kazda zmiana ustawy o finansach
publicznych implikuje konieczno$¢ zmiany ustaw ustrojowych, zaprezentowany mechanizm przy-
pomina system naczyn potaczonych, w ktorym modyfikacja jednej regulacji wprost wymusza reak-
cje ustawodawcy, inicjujac zmiany pozostatych, powiazanych z nig przepiséw. Potwierdzeniem
zaobserwowanej w poprzednich latach prawidlowosci jest obowiazujaca aktualnie ustawa ofp zmie-
niajaca podstawy organizacji i funkcjonowania sektora finanso6w publicznych w Polsce, a przez to
implikujaca szereg koniecznych do przeprowadzenia zmian nie tylko w obszarze finanséw samorza-
dowych, ale rowniez w relacji do przepiséw statuujacych organizacje funkcjonowania JST™.

Wskazane modyfikacje (w mysl opisanej wyzej zaleznos$ci), nie pozostaty bez wptywu na usta-
we z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®. Sita oddziatywania
zaprezentowanych zmian jest tym istotniejsza, ze ustawa o dochodach JST okresla nie tylko zrodta
dochodow JST, lecz réwniez zasady ich uchwalania oraz gromadzenia®®. Formalnie do finansow JST
ma zastosowanie zdecydowana wigkszos$¢ przepisow ustawy o finansach publicznych z 27 sierpnia
2009 r. Przy czym, implementacja tych uregulowan przebiega dwutorowo. Z jednej strony, przepisy
te odnosza si¢ wylacznie do finanséw samorzadowych (czego przyktadem jest dziat piaty powotanej
ustawy'"), natomiast z drugiej strony, do samorzadu terytorialnego maja zastosowanie rowniez prze-

" Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.
& Ustawa z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, DzU z 2003 r., nr 15, poz. 148, z p6zn. zm.
® Ustawa z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, DzU z 2005 r., nr 249, poz. 2104, z p62n. zm.
10 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych DzU z 2009 r., nr 157, poz. 1240 oraz ustawa z 27 sierpnia 2009
r., przepisy wprowadzajace ustawg o finansach publicznych, DzU z 2009 r., nr 157, poz. 1241.
" Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1591, z pbzn. zm.
12 Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1592, z pozn. zm.
18 Ustawa z 5 czerwca 1998 1. o samorzadzie wojewodztwa, DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1590, z pdzn. zm.
1% Wér6d zmian, ktore stanowia nastepstwo wprowadzenia ustawy ofp wymienié mozna wyeliminowanie mozliwosci
funkcjonowania zaktadow budzetowych na poziomie szczebla centralnego i ograniczenie ich aktywnosci na poziomie
lokalnym. Innym przyktadem jest likwidacja samorzadowych funduszy celowych, a takze reorganizacja terminéw w pro-
cedurze budzetowej, wprowadzenie algorytmu wyliczania indywidualnego wskaznika zadtuzenia JST oraz zwrot w kie-
runku budZetowania zadaniowego.
15 Ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, DzU z 2008 1., nr 88, poz. 539, z pozn.
zm.
% por, art. 1 ust. 2 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
1" Dziat V ustawy o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r. nosi tytul Budzet, wieloletnia prognoza finansowa
i uchwata budzetowa jednostki samorzqdu terytorialnego.
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pisy dotyczace SFP jako catosci'®. Ten sposob postrzegania specyfiki i zakresu oddziatywania usta-
wodawstwa pozwala zauwazy¢, ze system finansowy, a wraz z nim gospodarka budzetowa JST sa
efektem wynikowym sprzezenia wielu czynnikow. Niemniej jednak niezaleznie od przyjetego mode-
lu ustrojowego oraz charakterystyki prawodawstwa wyznaczajacych ramy organizacyjno-prawne
funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego to od nich samych zalezy w najwigkszym stop-
niu efektywno$¢ wykorzystania posiadanych, nawet ograniczonych zasobow. Wbrew ogolnemu
przekonaniu to nie zasobno$¢ budzetow samorzadowych decyduje o efektywnosci wykorzystania
posiadanych przez nie §rodkoéw. W zdecydowanie wigkszym stopniu rozstrzyga o niej decyzyjnosé
wladz lokalnych. Ta za$ podlega ksztattowaniu przez szereg czynnikow zewngtrznych, a co zdecy-
dowanie wazniejsze, takze determinant o charakterze wewngtrznym (por. rys. 2).

Rys. 2. Podstawowe uwarunkowania wewnetrzne decyzji finansowych JST

Kondycja finansowa oraz ksztattowanie Kadra i jej jako$¢ (stuzba publiczna)
si¢ zasobow finansowych JST \_ _/
(w tym wtadztwo podatkowe) Decyzje R - i . .
finansowe JST »  Sprawno$¢ organizacyjna i funkcjonalna
Zasoby rzeczowe wptywajace na /_ _\
mozliwo$¢ $wiadczenia ushug publicznych Umiejgtnoscei analityczno-dostosowawcze

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczyriska-Koczkodaj, Finanse
samorzqdowe. Narzedzia decyzje, procesy, PWN, Warszawa 2006, s. 103-104.

Przyjmujac za punkt wyjsécia zaprezentowane wyzej stanowisko, w artykule podjeto probe oce-
ny kierunkéw ewoluowania polityki budzetowej samorzadoéw lokalnych w oparciu o przyktad samo-
rzadow gminnych woj. podkarpackiego. Badaniem objgto czasokres lat 1999-2008, a weryfikacji
poddano zmiany dokonujace si¢ w podej$ciu do wydatkowania publicznego oraz przemiany zacho-
dzace w strukturze dochodow i wydatkéw JST.

Benchmarking w zarzadzaniu strategicznym rozwojem lokalnym — zalozenia teore-
tyczne, metodyka i zastosowanie w praktyce

Zarzadzanie strategiczne rozwojem lokalnym wymaga od gmin przyjmowania, realizacji oraz
ewaluacji rozmaitych programow rozwojowych, od strategii ogdlnych, przez branzowe, np. w zakre-
sie wychowania przedszkolnego i szkolnictwa, opieki spotecznej, inwestycji, itd. Podstawowym
problemem od wielu lat wydaje si¢ przyjecie odpowiednich wskaznikéw pomiaru sytuacji wyjscio-
wej (analiza strategiczna) oraz zmian wynikajacych z realizacji programu. W niniejszym artykule
przyjeto podejécie charakterystyczne dla analizy benchmarkowej, polegajace na wydawaniu sadow
o sytuacji danej jednostki samorzadowej na podstawie analizy porownawczej w odniesieniu do przy-
jetych benchmarkow.

Punktem wyjscia do zastosowania analizy porownawczej jest przyjety model rynku kapitatu
mobilnego, w ktorym uczestnicza wszystkie systemy ekonomiczne (od poziomu organizacji mig-
dzynarodowych, np. UE, do najnizszego szczebla administracyjnego, np. w Polsce — gminy). Wy-
roznié mozna dwa gtéwne typy kapitalu mobilnego'®: kapitat intelektualny oraz kapital finansowy,
dysponujacego znaczaca swoboda przemieszczania si¢ pomigdzy systemami ekonomicznymi. Decy-
zje lokalizacyjne ludzi (gdzie mieszkac i pracowac) oraz przedsigbiorstw (gdzie lokalizowaé inwe-
stycje) przekladaja si¢ na mozliwosci kreowania rozwoju lokalnego. Tworzy si¢ w ten sposob samo-

8 poréwnanie wazniejszych regulacji projektowanej i obecnej ustawy o finansach publicznych, Biuro Analiz Sejmowych,
Warszawa 2009, s. 39.
193, Strojny, Model zarzqdzania strategicznego..., op.Cit., 5. 304.
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napedzajacy si¢ mechanizm rozwoju, ktory powoduje, ze gminy, ktore sa w stanie zaoferowaé od-
powiednie warunki zycia i pracy mieszkancom oraz odpowiednia lokalizacje pod inwestycje sa kon-
kurencyjne na rynku. Dzigki temu moga przyciaga¢ kapital mobilny, ktoéry dodatkowo wspiera pro-
cesy rozwojowe. Gminy, ktore nie sa atrakcyjne nie tylko nie sa w stanie przyciagna¢ kapitatu
z zewnatrz, ale takze maja trudnosci z zatrzymaniem obywateli oraz przedsigbiorstw. Tego typu
zjawisko powoduje, ze widetki rozwojowe pomigdzy regionami i gminami mimo mechanizméw
wyroéwnawczych raczej maja tendencje do zwigkszania si¢. Oznacza to, ze systemy gospodarcze
rozwinigte zwigkszaja dystans rozwojowy wzgledem tych, ktore maja nizszy potencjat.

Rys. 3. Mechanizm konkurowania gmin na rynku kapitalu mobilnego

SFERA KONKUROWANIA O KAPITAL MOBILNY

Gminal Gmina 2 Gmina X Gmina 3 Gmina 4

2 2= 2 <\ oy

\ e N %
Ocena mozliwosci rozwojowych

Kapital ludzki Kapital finansowy

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: J. Strojny, Model zarzqdzania strategicznego..., op.cit., s. 309.

Przyjety model rynku implikuje oczywiScie sugerowany sposob oceny strategicznej danej gmi-
ny. Otéz ocena sytuacji wewngtrznej (stan biezacy, ocena trendow) powinna odbywac si¢
z uwzglednieniem punktu odniesienia, a wiec benchmarkéw. W praktyce trudno jest dokona¢ anali-
zy na poziomie samorzadu lokalnego z wykorzystaniem szerokiego spektrum systemow uczestni-
czacych w globalnym rynku kapitalu mobilnego. Warto benchmarkéw poszukiwaé przede wszyst-
kim w okreslonym otoczeniu terytorialnym, np. wojewodztwo lub kilka sasiadujacych powiatow.
Oczywiscie pozostaje takze kwestia wykorzystania odpowiednich miernikow sytuacji. Tutaj warto
zastanowic si¢ nad szerokim zbiorem danych statystycznych gromadzonych przede wszystkim przez
GUS. Podstawowa wada takiego rozwiazania jest opoznienie czasowe wynikajace z aktualizacji baz
danych, wynoszace od 1 do 2 lat, zaleta natomiast — relatywnie niski koszt zbudowania bazy danych
dla prowadzonej analizy poréwnawczej. W niniejszym opracowaniu wykorzystano przyktadowe
mierniki oceny polityki budzetowej gminy, warto$ci takich zmiennych, jak: dochody ogétem, do-
chody wiasne, dochody z tytulu udziatlu w podatku dochodowym od o0séb fizycznych oraz od oséb
prawnych, wydatki majatkowe, wydatki na administracje publiczng oraz na opieke spoleczna. Kon-
struujac mierniki potencjalu rozwojowego, wszystkie te wartosci nalezy przedstawi¢ w ujgciu
wzglednym, np. w przeliczeniu na mieszkanca lub w odniesieniu do warto$ci dochodow lub wydat-
kow ogodtem. Analizg porownawcza mozna prowadzi¢ zaréwno dla okreslonego roku, jak i na prze-
strzeni lat, tworzac np. wskazniki standaryzowane czy wskazniki dynamiki zmian.

W pierwszym przypadku uzyskuje si¢ oceng biezacego potencjatu rozwojowego poprzez okre-
slenie pozycji konkurencyjnej danej gminy wzgledem przyjetych benchmarkow. Mozliwe jest kon-
struowanie rowniez wskaznikow standaryzowanych w taki sposob, aby mozliwe stato si¢ porowna-
nie pozycji konkurencyjnej w roznych obszarach potencjalu gminy. Niezaleznie od tego, w jakich
jednostkach podawany jest miernik wyjsciowy, wartos¢ wskaznika standaryzowanego moze przy-
biera¢ wartosci z przedziatu: Wy = 0:100 =, Im warto$¢ ¥z blizsza 100, tym wigkszy potencjat
w danym obszarze wzgledem benchmarku. Aby je uzyska¢, skorzysta¢ mozna z wzoru 1%:

2 Tego typu sposob wyliczania wskaznikéw standaryzowanych zastosowat J. Strojny m.in. w analizie strategicznej przy-
gotowywanej na potrzeby programoéw rozwojowych na poziomie gminy i powiatu.
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Wzér 1. Wzér na wartos¢ standaryzowana wskaznika potencjalu konkurencyjnego

Mey — Mepmin

Ws = Megmay — Mogmin 10“,
gdzie:
¥ — warto$¢ wskaznika standaryzowanego,
Mey — warto$¢ miernika w analizowanej gminie,
Meawm  — warto$¢ miernika w gminie najstabszej z grupy przyjetej do porownania,
Meawmar  — Warto$¢ miernika w gminie najsilniejszej z grupy przyjetej do porownania.

Natomiast w drugim mozna moéwic o okresleniu tendencji tzw. rozwoju netto. Zjawisko to defi-
niowa¢ mozna jako dystans pomigdzy procesami rozwojowymi w danej gminie oraz gminach przy-
jetych jako punkty odniesienia w ocenie. Uzyskanie wartoSci wskaznikéw rozwoju netto pozwala na
wyrazenie kierunku oraz skali zmian w danej gminie wzgledem zmian w gminach traktowanych
jako benchmark. Jesli Wggy = 100%, to gmina rozwija si¢ szybciej niz konkurencyjne. Jezeli
Waor = 100%, mozna mowi¢ o rozwoju wolniejszym. Wzor na warto$¢ wskaznika ma wigc nastg-
pujaca postac:

Wzér 2. Wzér na warto$¢ wskaznika rozwoju netto gminy

Wey
Weyaw = W

- 100%;

CRR

gdzie:

Weoymy - wyrazony w % wskaznik rozwoju netto danej gminy,

Weyr - wyrazone w % tempo zmian wybranego wskaznika rozwoju w danej gminie wyli-
czany na podstawie ilorazu miernikow wyliczanych w dwoch roznych okresach,

Weezr - tempo zmian wybranego wskaznika rozwoju w podmiotach wybranych jako
benchmark wyliczany podobnie jak Wgyz.

Wskazniki rozwoju badanej gminy oraz gminy lub gmin traktowanych jako benchmarki moze
zosta¢ wyliczony na podstawie wartosci miernikow w réznych okresach (np. i =2000r., n = 8 lat,
i+n = 2008 r.). Wzor, ktéry mozna wykorzysta¢, ma wigc nastepujaca postac:

Wzor 3. Wzér na warto$é¢ wskaznika rozwoju gminy

Mey iam

Were = - 10%%

GX(

Alternatywa dla sposobu wyliczania rozwoju netto opisanego wzorem 2 moze by¢ zastosowanie
wskaznikow standaryzowanych wyliczanych w roznych okresach. Wowczas wzor miatby postac:

Wzér 4. Wzér na warto$¢ wskaznika rozwoju netto gminy liczonego na podstawie wskaznikow stan-
daryzowanych.

W.S‘ +1

Weraw = - 100%

5

Analiza statyczna moze by¢ traktowana jako punkt wyj$cia w strategii rozwojowej (ocena stanu
biezacego). Mozna dzigki niemu stwierdzi¢, czy potencjal gminy jest wysoki czy niski wzgledem
gmin konkurencyjnych. Drugi sposoéb wyliczania wskaznikow pozwala na oceng dynamiki zmian
i moze by¢ wykorzystany w ewaluacji strategii, np. na przestrzeni kilku lat. Mozna dzigki temu
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sprawdzi¢, czy gmina rozwija si¢ szybciej, wolniej czy tak samo jak konkurenci. Przyklady zasto-
sowan poszczegdlnych wskaznikoéw przedstawione sa w dalszej czeséci niniejszego artykutu. Ponie-
waz artykut ma za zadanie raczej prezentacj¢ podejscia niz kompleksowa oceng sytuacji, wyliczenia
beda mialy charakter selektywny.

Podstawowe trendy w zakresie polityki budzetowej gmin w woj. podkarpackim
w latach 1999-2008

W niniejszym artykule oméwione wyzej podejscie wykorzystywane w analizie szerokiego spek-
trum sktadnikdéw potencjalu rozwojowego wykorzystane zostato do oceny polityki budzetowej gmin
w woj. podkarpackim. Oczywiscie analiz¢ zawgzono do nielicznego zbioru miernikdw (zostaty one
wymienione wyzej), co naturalnie przektada si¢ na ograniczony zakres interpretacji sytuacji i pre-
zentowanych sadow. Punktem wyjscia jest prezentacja zmian w wartosci zmiennych wykorzystywa-
nych w konstrukcji omawianych miernikow. Ponizej zaprezentowano dla gmin woj. podkarpackiego
zmiany warto$ci w latach 1999-2008 nastgpujacych zmiennych:

e dochody i wydatki budzetowe ogétem gmin oraz saldo budzetowe,

e dochody wiasne gmin, w tym dochody z tytutu udzialu w podatku od dochodow os6b

fizycznych oraz osob prawnych,

e wydatki majatkowe ogotem,

e wydatki na administracj¢ publiczna,

e wydatki na opieke spoteczna.

Pierwsze trzy wymienione zmienne przedstawia rys. 4. Warto zwroci¢ uwagg, iz na przestrzeni
analizowanego dziesigciolecia wydatki nominalne wzrosty o 211%, za$ dochody o 218%. Taka sy-
tuacja przektada sie¢ na poprawe sytuacji salda budzetowego. Lata 2007 oraz 2008 sa jedynymi w
analizowanym okresie, w ktorych gminy woj. podkarpackiego traktowane lacznie wypracowaty
nadwyzke dochodoéw nad wydatkami na poziomie 1,2% oraz 0,3%. W pozostatych latach zanotowac
mozna niedobory réznej wielkosci — od ponad 3% w 2000 r. do 0,6% w 2002 r.

Rys. 4. Dochody, wydatki oraz saldo budzetowe gmin woj. podkarpackiego w latach 1999-2008 w tys. z}

6000000 20000
< Wy datlki | 60000
5000000 +— Dochody [ 60000
4000000 | =—Saldo budzetowe 30 000
3000000 50000
-40 000
2000000 0000
1000000 -80000
-100000
0 -120000

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: GUS, www.stat.gov.pl.

O sytuacji gminy $wiadczy nie tylko taczna warto$¢ uzyskiwanych dochodow, ale takze zrodto
ich pozyskiwania. Szczegdlnie wazna jest umiejgtno$¢ uniezaleznienia jednostki terytorialnej od
finansowania z budzetu panstwa (dotacje i subwencje). Ponizej (rys. 5) zaprezentowana zostata
zmiana wartosci tzw. dochodow witasnych wraz dwoma ich istotnymi sktadnikami, tj. dochodami
z tytutlu udzialu w podatkach dochodowych od 0so6b fizycznych oraz prawnych. Udzial dochodow
wlasnych w dochodach ogdétem w latach 1999-2007 ksztaltowat si¢ na poziomie 35-38%. W 2008 r.
zanotowa¢ mozna natomiast znaczacy wzrost udzialu wewnetrznych Zrodet finansowania (do po-

82
Finansowy Kwartalnik Internetowy ,e-Finanse” 2010, vol. 6, nr 2
www.e-finanse.com
Wyzsza Szkota Informatyki i Zarzadzania w Rzeszowie

Ul. Sucharskiego 2
35-225 Rzeszéw



@éFinanse

finansowy kwartalnik internetowy

ziomu 42%). Warto podkresli¢, ze w wyniku inicjatywy ustawodawcy wyrazajacej si¢ chociazby
rosnaca partycypacja gmin w podatkach dochodowych wewngtrzne zrédla finansowania powinny
w nastgpnych latach zwigkszac¢ swoj udziat w ogdlnej wartosci dochodu.

Rys. 5. Dochody wlasne, w tym udzialy w podatku dochodowym od o0sob fizycznych oraz os6b prawnych

w tys. zt
2500000
B Dochody wlasne

2000000 + m Udzial w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych
1500000 - = Udzial w podatku dochodowym od os6b prawnych
1000000

500000

0 -
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: GUS, www.stat.gov.pl

Do oceny zmian w sferze wydatkowej wybrano trzy bardzo charakterystyczne i relatywnie
fatwe w interpretacji zmienne (rys. 6 1 7). Pierwsza dotyczy wydatkow majatkowych ogotem. Wiaza
si¢ one z szeroko pojeta aktywnos$cia inwestycyjna gminy w réznych obszarach, np. w gospodarce
komunalnej, szkolnictwie, ochronie zdrowia, polityce spotecznej, utrzymaniu administracji publicz-
nej. Bezposrednio przektadaja si¢ wigc na poprawe wybranych wskaznikow potencjatu rozwojowe-
go. Inna grupa wydatkow, tzw. biezace, stuzy raczej utrzymaniu potencjatu i obejmuje np. wydatki
na wynagrodzenia pracownikow administracji publicznej. Udziat tego typu wydatkéw podlega wa-
haniom w poszczegolnych latach m.in. ze wzgledu na koniunkture gospodarcza. Warto jednak za-
uwazy¢, iz na przestrzeni catego dziesigciolecia nie udato si¢ dorownaé sytuacji z 1999 r., kiedy to
udziat wydatkéw majatkowych w wydatkach ogoétem wyniost ponad 20%.

Rys. 6. Wybrane kierunki wydatkowania §rodkow z budzetow gmin w woj. podkarpackim w latach
1999-2008 w tys. zt
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m Wydatki na administracj¢ publiczng
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: GUS, www.stat.gov.pl
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Dwie pozostate zmienne obejmuja wydatki na administracj¢ publiczna oraz wydatki socjalne.
Pierwsza wiaze sig¢ gtdownie z koniecznoscia utrzymania urzgdéw gminy, rad gminnych oraz jedno-
stek budzetowych. Wazne jest, aby udziat tego typu wydatkéw w wydatkach budzetowych ogoétem
nie przekraczat okreslonego poziomu, ktdory w gminach woj. podkarpackiego wynosi ok. 10%. Pozy-
tywnie oceni¢ nalezy fakt stopniowego obnizania tego odsetka w ciagu dziesigciolecia do poziomu
niespelna 9% w latach 2006-2008. Oznacza to, ze wydawanie pieniedzy publicznych przez gminy
jest coraz tansze.

Rys. 7. Udzial wybranych kierunkow wydatkowania Srodkoéw z budzetéw gminy w wydatkach ogélem

25%
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= TJdzial wydatkoéw na administracje publiczng w wydatkach ogélem
0% Udzial wydatkow socjalnych w wydatkach ogélem
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: GUS, www.stat.gov.pl

Nie mozna tego natomiast powiedzie¢ o wydatkach socjalnych. Ich znaczacy wzrost wynika
z jednej strony z zadan realizowanych przez gminy, z drugiej za$ z rosnacych potrzeb zwiazanych
z marginalizacja niektorych grup spotecznych. Udzial wydatkow gmin na ten cel wzrdst w ciagu
dziesieciu lat z 11 do 19%.

Analiza poréwnawcza przykladowej gminy z wykorzystaniem miernikéw polityki
budzetowej, wskaznika standaryzowanego oraz wskaznikow rozwoju netto

Przedstawione wyzej zmienne wykorzysta¢ mozna do konstrukcji miernikow potencjatu strate-
gicznego gminy w obszarze polityki budzetowej gminy. Ze wzgledu na ograniczona objgtos¢ artyku-
hu przedstawiona zostanie analiza porownawcza tylko dla jednego sposréd grupy miernikow skon-
struowanych w oparciu o scharakteryzowane wyzej zmienne. Ponizej przedstawiono przyktadowe
mierniki, ktore moga wejs¢ do bardziej ztozonej analizy:

e M1 — warto$¢ dochodoéw ogdtem na mieszkanca,

M2 — warto$¢ dochodow wiasnych ogdtem na mieszkanca,

M3 — udziat dochodéw z tytutu podatku od 0séb fizycznych w dochodach wlasnych ogétem,
M4 — udziat dochodéw z tytutu podatku od 0s6b prawnych w dochodach wlasnych ogoétem,
M5 — warto$¢ salda budzetu na mieszkanca,

M6 — wartos¢ wydatkow ogotem na mieszkanca,

M7 — wartos¢ wydatkow majatkowych ogodtem na mieszkanca,

M8 — udziat wydatkéw na opieke spoteczna w wydatkach ogotem,

M9 — udziat wydatkéw na administracj¢ publicznag w wydatkach ogdtem.
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Do dalszej analizy wybrano miernik M2 — warto$¢ dochodéw wiasnych ogotem na mieszkanca.
Na bazie tego miernika obliczony zostanie zarowno wskaznik standaryzowany, jak i wskaznik roz-
woju netto. Jako przyktadowa gming wybrano gming miasto Lancut. Przygotowano réwniez kilka
grup benchmarkéw, ktore pozwola zorientowac si¢ w pozycji konkurencyjnej analizowanego miasta,
ujmowanej w réoznych wymiarach. Odniesienia wyliczono jako wartosci srednie dla grup gmin zlo-
kalizowanych w woj. podkarpackim, ktore:

e charakteryzuja si¢ najwyzsza oraz najnizsza wartosciag miernika (bgda podstawa do wylic-
zenia warto$ci wskaznika W),
naleza do grupy gmin miejskich,
naleza do grupy gmin miejsko-wiejskich,
sa miastami na prawach powiatu,
zlokalizowane sa w powiecie tancuckim,
sa podobnymi co do liczby ludnosci gminami miejskimi (wybrano: Lezajsk, Lubaczow oraz
Przeworsk),

e sa gminami miejsko-wiejskimi obejmujacymi miasto satelickie wzglgdem Rzeszowa (wy-

brano: Sokotéw Mip., Glogéw Mlp., Sedziszow Mlp., Ropczyce, Boguchwatg oraz Tyczyn).

Jako pierwszy analizie zostanie poddany miernik opisujacy przypadajaca na mieszkanca war-
to$¢ dochodow wiasnych danej gminy. Badana gmina miejska osiagneta w 2008 r. warto$¢ miernika
na poziomie Mgy = 1582,74PIN W calym wojewoOdztwie miesci sie¢ on w przedziale
M2 €< 359,04 PLN; 2531,24 PIN = Te wartoéci sa podstawa wyliczenia wskaznika standaryzowa-
nego: Ws = 56,33 | a wiec na poziomie $rednim. Zdecydowanie lepiej pozycje¢ konkurencyjna miasta
Lancuta mozna oceni¢ poprzez porownanie do wyodrgbnionych grup odniesienia. Widoczna jest np.
zdecydowana przewaga nad podobnymi gminami miejskimi — #2es s = 1195.1%9 PLN  gminami
miejsko-wiejskich potozonymi w sasiedztwie Rzeszowa — MZ2gs & = 887.73 PLN oraz wszystkimi
innymi grupami odniesienia procz miast na prawach powiatu. Oznacza to, ze miasto potrafi zbudo-
wac¢ wewnetrzne zrodta finansowania budzetu, uniezalezniajac prowadzona polityke rozwojowa od
srodkow centralnych.

Rys. 8. Warto$¢é w zt dochodow wlasnych na mieszkanca w 2008 r. w gminie miejskiej Lancut na tle
wybranych benchmarkow
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: GUS, www.stat.gov.pl

Analiza poréwnawcza dynamiki zmian z wykorzystaniem wskaznika rozwoju netto przedsta-
wiona zostanie w odniesieniu do gminy najlepszej Wlgyay, a takze dwoch grup: gmin miejskich
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0 podobnej wielkoSci WZgyzyy Oraz gmin miejsko-wiejskich nicodlegtych od Rzeszowa W 3gyay.
Przyjgto okres analizy zmian n = 3 latn, a wigc od i = 2005 . do i += = 2008 +. Aby obliczy¢ od-
powiednie wskazniki, nalezy uwzgledni¢, iz w 2005 r. dla:

e miasta Lancuta M2., ; = 1041,16 FLN,

e gminy najlepszej M2gpmes ¢ = 190971 FLN,

e podobnych gmin miejskich M2gg 5 ; = 908,36 PLN

e gmin miejsko-wiejskich niecodlegtych od Rzeszowa M Z¢g 4 ; = 550,43 FLN.

Wykorzystujac podane wartosci oraz wzor 2 oraz wzor 3, mozna wyliczy¢ nastgpujace wartosci
wskaznikow rozwoju netto: Wlgypp = 115%; Wlgyay = 116%; Wilgyay = 94%. Oznacza to, ze
badana gmina zmniejszyta w okresie dystans do gminy najlepszej w wojewddztwie pod wzgledem
dochodéw wilasnych na mieszkanca, generujac tempo rozwoju wynoszace 115% tempa benchmarku.
Podobna interpretacje mozna przedstawi¢ w przypadku odniesienia sytuacji Lancuta do sytuacji
w podobnych pod wzgledem wielkos$ci gminach miejskich. Nieco niepokoi¢ moze fakt, ze gminy
miejsko-wiejskie utworzone wokor miast satelickich Rzeszowa rozwijaja si¢ szybciej niz miasto
Lancut. Tempo zmian badanej gminy wynosi 94% zmian notowanych w grupie gmin traktowanych
jako benchmark.

Podobna analiz¢ nalezaloby przeprowadzi¢ w odniesieniu do kazdego z miernikow polityki bu-
dzetowej analizowanego miasta. Uzyskuje si¢ w ten sposdb kompleksowy obraz sytuacji biezacej
oraz tempa zmian. Mozliwe jest rowniez agregowanie wskaznikow do poziomu bardziej ogolnego,
pozwalajacego na syntetyczng oceng sytuacji w poszczegdlnych obszarach potencjalu rozwojowego
oraz ich tempa zmian.

Zakonczenie

Niniejszy artykul przedstawia korzysci i sposoby postgpowania z wykorzystaniem podej$cia
charakterystycznego dla metody zarzadzania okreslonej jako benchmarking. Analiza sytuacji we-
wnetrznej z wykorzystaniem punktow odniesienia (benchmarkéw) wzbogaca zaréwno analize stra-
tegiczna, jak 1 ewaluacjg strategii gminy. J. Strojny proponuje, aby analiz¢ ukierunkowac na kilkana-
$cie obszaréw potencjatu strategicznego, oceniajac: aktywnos¢ spoteczenstwa, demografie, dochody
gminy, efekty skali, gospodarke, kulturg, opiekg zdrowotna, rolnictwo, rynek pracy, szkolnictwo,
srodowisko naturalne, turystyke, uprzemystowienie, urbanizacje, urzad oraz wydatki gminy®". Ocena
polityki budzetowej wymaga skupienia si¢ na dwoch z tych obszarow, a wigc wydatkach i docho-
dach. Prezentowane w niniejszym artykule mierniki stanowia tylko cze$¢ sposrod licznej grupy su-
gerowanych do zastosowania.

Podkresli¢ nalezy, iz mimo niewatpliwej uzytecznosci przedstawione podej$cie nie cieszy sig
wciaz zbyt duza popularnoscia. Mimo zastosowania zmiennych dostgpnych w systemie statystyki
publicznej przygotowanie bazy danych niezbgdnej do wykonania oceny benchmarkowej jest znacz-
nie bardziej pracochtonne niz w tradycyjnym podejsciu, skupionym wylacznie na wewngtrznych
procesach rozwojowych. Wydaje si¢ jednak, iz rosnaca Swiadomo$¢ samorzaddéw oraz potrzeby
gtownie w zakresie ewaluacji strategii moga wytworzy¢ znacznie wigkszy popyt na tego typu anali-

€.
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