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Wprowadzenie

Celem opracowania jest zbadanie potencjalu obnizenia wydatkéw na administracje
publiczng w powiatach oraz wskazanie rozwigzan prowadzacych do redukcji tych
wydatkow. Na potrzeby niniejszego opracowania dokonano analizy danych
historycznych zagregowanych wartosci z wykonania budzetow powiatéw a takze planéw
finansowych losowo wybranych 65 powiatéw na rok 2010.

Miejsce JST w systemie finanséw publicznych

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) oraz ich zwiazki, zgodnie z art. 9 pkt. 2
ustawy z 27 sierpnia 2009r.0 finansach publicznych' (podobnie jak wedtug metodologii
unijnej ESA’9S), zaliczane sg do sektora finanséw publicznych, tym samym ich wyniki
finansowe wplywaja na tak istotne elementy systemu jak deficyt sektora finanséw
publicznych czy jego zadluzenie. Sam system samorzadu terytorialnego w Polsce tworzg
od 1999r. nastepujace szczeble: wojewddztwa samorzadowe, powiaty oraz gminy, a takze
miasta na prawach powiatu, ktérych zadania obejmujg zaréwno funkcje przypisane
gminom, jak i kompetencje powiatowe.

Na podstawie jakich przestanek moéwimy o wzrastajgcym znaczeniu finanséw
samorzagdow w sektorze finanséw publicznych? Bardzo szybko wzrasta laczna warto$¢
nominalng zadluzenia JST (cho¢ nadal jest znacznie nizsza od zadluzenia Skarbu
Panstwa) a takze podnosi si¢ koszt obslugi dtugu. Rosnie takze udzial dtugu JST w
zadluzeniu catego sektora finanséw publicznych oraz wielkos¢ zadtuzenia JST do PKB.
Tendencje te wynikaja z danych opublikowanych przez Ministerstwo Finansow,
zaré6wno historycznych”, dotyczacych wykonania budzetu panstwa w latach
poprzednich oraz prognozowanych w Strategii zarzadzania dlugiem sektora finanséw
publicznych w latach 2011-14°.

Ze wspomnianych dokumentéw wynika, ze 1aczne zadluzenie sektora
samorzadowego w 2009r. w poréwnaniu z rokiem 2008 wzrosto nominalnie o 11,2 mld zt
1 39,9%, do wysokosci (po konsolidacji) 39,3 mld zl. Natomiast koniec roku 2010
prognozuje si¢ taczng wysokos$¢ zadluzenia JST na 51,9 mld zi. W latach nastepnych, w
kazdym kolejnym roku do 2014, taczna wysokosé zadtuzenia JST bedzie wzrastaé srednio
o kolejne ok. 10 mld zt. Przy systematycznym wzroscie wysokosci dlugu, wzrasta koszt
jego obstugi, ktory jeszcze w roku 2006 wynosit ok. 0,8 mld zl, by w roku 2009 osiagnaé
warto$¢ ok. 1,4 mld zl. Ten koszt obstugi dlugu prawdopodobnie zostanie do roku 2014
co najmniej podwojony. Znaczgco wzrasta rowniez udziat zadluzenia JST w lacznym
zadluzeniu sektora finans6w publicznych. Na koniec roku 2009 tgczna wartose
zadluzenia JST wynosita 4,7% 1lacznego zadluzenia sektora finansow publicznych
(liczonym wedtug ustawy o finansach publicznych), natomiast na koniec 2014 ten udziat
ma osiggng¢ wartos¢ dwukrotnie wyzszg (ok. 9,4%). Ponadto zakladany jest wzrost

1 Dz.U. z roku 2009, nr 157, poz. 1240, z pézn. zm.
2 Dokumenty publikowane na stronie internetowej Ministerstwa Finansow, www.mf.gov.pl
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wysokosci zadluzenia JST w stosunku do PKB, z ok. 2,4% PKB na koniec roku 2009 do
ok. 5% PKB w roku 2014.

Administracja publiczna w powiatach

W niniejszym opracowaniu analizie poddano mozliwo$¢ ograniczenia wydatkow
na jednym szczeblu samorzadu - w powiatach i tylko w jednym z obszaréw finansowych
ich funkcjonowania, tj. na administracje publiczng. Dlaczego wlasnie powiaty
1 administracja publiczna? Wybodr takiej tematyki oczywiscie nie oznacza, ze nie ma
koniecznosci naprawy innych obszaré6w finanséw publicznych. Nalezy mieé
na wzgledzie, ze gospodarka finansowa JST podlega ocenie nie tylko z uwagi na jej
znaczenie dla sektora finanséw publicznych, ale réwniez w ujeciu wewnetrznym.
Do kryteriow oceny gospodarki finansowej w JST uznaje si¢ m.in. dzialania na rzecz
racjonalizacji wydatkéw, zgodnie z zasadami m.in. gospodarno$ci i oszczednosci’, i takiej
ocenie mogg podlegaé rowniez wydatki na administracje publiczng w powiatach.

Postulat ograniczenia wydatkow na administracj¢ publiczng uznaé nalezy
za zasadny, i byt powolywany w publikacjach przez ekonomistéw®. Wydatki
na administracj¢ publiczng to glownie wydatki ponoszone na utrzymanie urzedow
powiatowych, tj. starostw i rad powiatéw’. Wazny argument, ze to wlaénie wydatki
na administracje publiczng powinny zosta¢ obnizone, stanowi ich niewielka relacja
z potencjalnym obnizeniem standardéw realizacji podstawowego celu JST, czyli
zaspokajania potrzeb ludnosci w zakresie dobr publicznych. Tez¢ ta potwierdza takze
definicja zaproponowang przez B.Guziejewska, iz ,efektywnos¢ systemu finanséw
to takie uksztaltowanie wydatkéw publicznych, ktére przy ich danym poziomie pozwala
osiggnaé maksymalna uzytecznoéé spoteczna™®.

Naprawiajgc finanse publiczne, nalezy mie¢ na uwadze, ze zbytni fiskalizm czy
obnizanie wydatkéw w niektérych obszarach, moze wplynaé na znaczne spowolnienie
tempa wzrostu gospodarczego (przede wszystkim gdy wydatki majg charakter
inwestycyjny) lub prowadzié do zmniejszenia zakresu dostarczanych spotecznosci
lokalnej débr publicznych. Takiego ryzyka nie niesie za sobg zmniejszenie wydatkow
na administracje, choé 1 ono wigzaé si¢ moze z pewnymi (choé nie bardzo znaczacymi)
skutkami dla finanséw publicznych. W przypadku zmniejszenia realnych wielkosci
wynagrodzen, zatrudnieni w administracji samorzadowej beda ogranicza¢ wydatki
konsumpcyjne, co moze prowadzi¢ do zmniejszenia wplywéw budzetowych z tytulu
podatkéw posrednich. Natomiast pozbawienie ich miejsc pracy, moze oznaczaé
dodatkowo zwieckszone wydatki srodkéw publicznych na zasitki dla bezrobotnych,
do czasu znalezienia nowego zatrudnienia.

3 B.Filipiak ,,Kierunki ewolucji metod oceny gospodarki i kondycji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego”, w: ,,W poszukiwaniu
efektywnosci finanséw publicznych” pod redakcja S. Wieteski i M. Wypycha, Wydawnictwo Uniwersytetu £.odzkiego 2009, s. 201

4 Np. K. Rybinski, ,,Kolejne 3 mld ztotych na wzrost zatrudnienia w administracji”, www.rybinski.eu (opublikowane 31 pazdziernika 2010r.)
M. Kosek — Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finansow samorzadu terytorialnego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, S , s. 224
® B. Guziejewska ,,Efektywnos¢ finanséw samorzadu terytorialnego”, Gospodarka Narodowa 2008, nr 5-6, s. 71
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Warto mie¢ na wzgledzie, ze wydatki na administracj¢ publiczng stanowig jedng
z najwigkszych pozycji budzetéw powiatowych wedlug dzialu wydatkow, zatem ich
ograniczenie moze prowadzi¢ do znaczacych oszczednos$ci dla sektora finanséw
publicznych. Dla przykladu w ostatnim zakonczonym roku budzetowym (2009), tylko
wydatki zwigzane z gléwnymi zadaniami ustawowymi powiatu stanowity wiekszg pozycje
od administracji publicznej (10,9% udzialu w lacznych wydatkach powiatu), tj. oswiata
1 wychowanie (udzial 29,8% w wydatkach powiatu), transport i tgcznos¢ (18,9%) oraz
pomoc spoleczna (13,8%). Od roku 1999, kiedy to zaczely funkcjonowaé powiaty, udziat
wydatkéw na administracj¢ publiczng w tacznych wydatkach wszystkich powiatéw wahat
sie w przedziale 9%-12%’.

Wybér szczebla powiatowego ma wymiar gléwnie pragmatyczny i wigze si¢
z teza, ze na ksztalt samorzadu terytorialnego, oddzialywaja czynniki nie tylko
organizacyjne oraz ekonomiczne ale réwniez polityczne, ktére czesto, maja wplyw
charakter decydujacy®. Poniewaz powiaty s3 najmiodszym szczeblem samorzadu
w Polsce, wydaje si¢ ze to wlasnie na tym szczeblu dokonanie zmian, zmierzajacych
do poprawy sytuacji finansowej sektora publicznego, moze napotka¢ stosunkowo
najmniejszy opér polityczny. Warto przypomnieé, ze w wigkszosci krajow Unii
Europejskiej wystepuja nie trzy jak w Polsce, a dwa szczeble samorzadu terytorialnego,
a z panstw o strukturze unitarnej, jeszcze tylko we Francji oraz Irlandii struktura
samorzadowa sklada sie z trzech pozioméw’.

Na potrzeby niniejszego opracowania, dokonano analizy danych =z Ilat
poprzednich, przede wszystkim opublikowanych przez Ministerstwo Finanséw
informacji o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, zawierajacych
zagregowane wartosci budzetowe poszczegdlnych szczebli jednostek samorzadu
terytorialnego. Ponadto celem zbadania wielkos$ci zaplanowanych na rok 2010, dokonano
analizy budzetéw przyjetych w losowo wybranych 65 powiatach ze wszystkich
wojewodztw, czyli ponad 20% wszystkich jednostek szczebla powiatowego.

Finanse powiatow na tle innych JST

Analizy dokonano poprzez poréwnanie poszczeg6lnych wartosci budzetowych
w powiatach na tle jednostek innych szczebli samorzadu terytorialnego, a takze w ujgciu
dynamicznym w samych powiatach. Analizie poddano nie tylko zagregowane wydatki
laczne ale réwniez ich wartosci w podziale na wydatki biezace 1 majatkowe. Zgodnie
z przepisami art. 236 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, przez wydatki biezace
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego rozumie si¢ wydatki budzetowe niebedgce
wydatkami majgtkowymi. Natomiast zgodnie z ust. 4 wskazanego art. 236 ustawy
o finansach publicznych, do wydatkéw majatkowych zalicza si¢ przede wszystkim

M. Kosek — Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finanséw samorzadu terytorialnego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 223
& M. Kosek — Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finanséw samorzadu terytorialnego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 176

9 Wiecej: M. Kosek — Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finanséw samorzadu terytorialnego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007,
s. 49
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inwestycje 1 zakupy inwestycyjne, zakup i objecie akcji 1 udzialéow a takze wniesienie
wkladow do spoétek prawa handlowego.

Ponizsze tabele przedstawiaja wielkos¢ wydatkow poszczegélnych szczebli
samorzadu terytorialnego w latach 2008-2009 z podzialem na wydatki biezace i wydatki

majgtkowe.

Wydatki ) .. Wskaznik Wskaznik

ogétem majgtkowe biezgce (3:2) @:2)
tys. zt %
1 2 3 4 5 6
Gminy 62 892 650 12 891 954 50 000 696 20,5 79,5
Powiaty 18 114 865 2 621 586 15493 279 14,5 85,5
Miastana | o) 105380 | 11634399 | 39537990 22,7 77,3
prawach pow.

Wojewodztwa | 13 002 732 4774 453 8228 280 36,7 63,3
JST ogotem | 145182636 | 31922391 113 260 245 22,0 78,0

Tabela 1. Zestawienie wydatkéw poszczegdlnych szczebli jednostek samorzadu terytorialnego z

podzialem na majatkowe i biezace w roku 2008

Wydatki ) .. Wskaznik Wskaznik
ogétem majqtkowe biezgce (3:2) @:2)
tys. zt %

1 2 3 4 5 6
Gminy 70 002 631 16 177 834 | 53824 797 23,1 76,9
Powiaty 21 155 788 4 075 664 17 080 125 19,3 80,7

Miastana | o001 086 | 12913591 | 43287495 23,0 77,0
prawach pow.

Wojewodztwa | 20 468 690 9958 990 10 509 700 48,7 51,3

JST ogétem | 167 828195 | 43126079 | 131238958 25,7 74,3

Tabela 2. Zestawienie wydatkoéw poszczegdlnych szczebli jednostek samorzadu terytorialnego z

podzialem na majatkowe i biezace w roku 2009"

Z powyzszych tabel wynika, ze nominalna wartos¢ wydatkow powiatéw byla
wyzsza tylko od wydatkéw wojewddztw. Wydatki budzetowe powiatéw stanowity w roku
2008 ok. 12,47% tacznych wydatkéw wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego,
natomiast w roku 2009 udzial ten zwickszyt si¢ do 12,6%. Natomiast dochody powiatéw
odpowiadaja ok. 13% tacznej kwocie dochodéw przypisanych do jednostek samorzadu
terytorialnego.

0 Opracowanie wiasne na podstawie danych: Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2008r.
Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Rada Ministréw. Warszawa 2009
1 Opracowanie whasne na podstawie danych: Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2009r.
Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Rada Ministrow. Warszawa 2010
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Natomiast zgodnie z planami finansowymi powiatéw na rok 2010, tgczne wydatki
maja osiggnagé kwote 24 691 156 tys. zl, co oznacza nominalny wzrost o 16,7%
w poréwnaniu do wykonania roku 2009. Tym samym zaplanowane wydatki powiatow na
rok 2010 stanowig ok. 12,85% wydatkoéw wszystkich szczebli JST w roku 2010, ktérych
wysoko$¢ przyjeto w planach finansowych jednostek na 192,1 mld zl. Wydatki
majatkowe powiatow w roku 2010 majg natomiast wynies¢ 6 448 006 tys. zl, tj. o bisko
2,4 mld zt wiecej (co oznacza wzrost o ok. 58,2%) niz ich wykonanie w roku poprzednim
1 s$wiadczy o zwigkszeniu skali inwestycji w powiatach.

Tym niemniej to wlasnie powiaty, posiadaja najwyzszy wskaznik, ze wszystkich
szczebli samorzadu terytorialnego, udzialu wydatkéw biezacych (czyli w uproszczeniu
»hieinwestycyjnych”) do tacznej kwoty wydatkéw realizowanych przez dany szczebel
samorzadu. Dane zostaly odzwierciedlone na ponizszym wykresie.

90,00% -— N —— Powiaty

80,00% —% —B— Miasta na prawach powiatu
70,00% Gminy

60,00% Wojewddztwa

50,00% —#— J5T - srednia

40,00% T T T

2007 2008 2008 2010 (plan)

Wykres 1. Udzial wydatkéow biezacych w ogdlnej kwocie wydatkéw poszczegdlnych szczebli
jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2007-10"

Jak zostalo przedstawione na powyzszym wykresie, w roku 2007, wydatki biezace
wszystkich powiatéw stanowily 86,9% wydatkéw lacznych, zatem udzial ten byt o 7,9%
wyzszy niz $rednia roczna wydatkoéw biezacych na wszystkich szczeblach JST. W roku
2008 wydatki biezagce stanowity 85,5% udzial w acznej kwocie wydatkéw powiatowych
1 byly wyzsze o 7,5% niz srednia dla wszystkich szczebli JST. Natomiast w roku 2009
wskaznik wydatkéw biezacych w wydatkach lacznych ulegl obnizeniu do 80,7% ale
pozostal najwyzszym ze wszystkich szczebli JST, przewyzszajac srednig o 6,4%. Z uwagi
na wickszg dynamike wydatkéow majatkowych od biezagcych w powiatach, zaklada si¢ na
koniec 2010 r. spadek udzialu wydatkéw biezacych w ogdlnej kwocie wydatkéw do
poziomu 73,9%. Taka sama tendencja planowana jest 1 na innych szczeblach JST, zatem
udzial wskaznika wydatkéw biezacych w powiatach ma by¢ wyzszy od s$redniego dla
wszystkich szczebli JST o 5,3%.

Niski udzial wydatkéw inwestycyjnych w powiatach nie jest spowodowany
brakiem potrzeb w zakresie finansowania dziatalnosci rozwojowej, ale tym, ze ten
szczebel samorzadu pozbawiony jest dochodéw, ktére pozwolityby mu samodzielnie

12 Opracowanie whasne, na podstawie danych jak w tabeli nr 1 i 2
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podejmowaé decyzje o realizacji wlasnych zadan fakultatywnych, w tym
inwestycyjnych®.

Wybrane elementy budzetéw powiatow

Przejdzmy do zagregowanych wielkosci budzetéw powiatow, bez odwotywania si¢
do innych szczebli samorzadu terytorialnego. Analiza danych za lata 2007 — 2009 zostata
przeprowadzona w oparciu o wykonanie budzetéw powiatéw, natomiast dynamika
2010/2009, zawiera poréwnanie zagregowanych wartosci przyjetych w uchwalonych
budzetach na rok 2010 z wykonaniem za rok 2009. Wyjatek stanowig wydatki na
administracj¢ publiczng, nie wyodr¢bnione w oficjalnych statystykach w ktérych
wskazano wartosci zaplanowane na rok 2010. Zatem przyjeto dynamike zbadang na
podstawie préby z 65 losowo wybranych powiatow.

Ponizsze tabele przedstawiajg: zagregowane wartosci wydatkow powiatow w
latach 2007 — 2009, z podzialem na gléwne kategorie oraz wielkosci przyjete w planach
finansowych powiatow, wraz z udzialem poszczegélnych rodzajow wydatkéw w kwocie
lacznej (tabela nr 3) oraz dynamike zagregowanych wartoSci nominalnych
poszczegdlnych kategorii wydatkéw powiatéw (tabela nr 4).

Wykon | Wykon | Wykon Plan Strukt | Strukt | Strukt | Strukt
anie anie anie 2010 ura ura ura ura
2007 2008 2009 2007 2008 2009 2010
tys. zt %
Wydatki | 16069 | 18114 | 21155 | 24 691
razem 643 865 788 156 100 100 100 100
majgtkow | 2107 2621 4075 6 448
e 146 586 664 006 13,1 145 19,3 26,1
weym: na | 2097 2 605 4 054 6429
13,0 14,4 19,2 26,0
inwestycje 003 978 447 689 5 ’ % 6,
.. 13962 | 15493 | 17080 | 18243
biezace 497 79 125 150 86,9 85,5 80,7 73,9
wynagrodz | 6 954 7 808 8571 9016
enia 245 074 056 175 3.2 1 40,5 36,5
1509 1 1313 1416
pochodne 597 657 814 110 547 9,4 9,2 6,2 57
) 1 1174 1293
dotacje 964 347 097 607 489 21 6,0 6,1 5,6 52
os;iZi“ 112375 | 153236 | 150580 | 251367 | 0,7 0,8 0,7 1,0

Poregczenia | 22500 | 41070 | 36358 | 143402 | 0,1 0,2 0,2 0,6

13 M. Kosek — Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finansow samorzadu terytorialnego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, S. 221
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/
gwarancje
4 399 4735 5834 6121
Pozostate 448 478 531 739 27,4 26,1 27,6 24,8
% 1867 2107 2301 b.d. 11,6 11,6 10,9 b.d.
; 403 972 379 T T
publiczna
Tabela 3.
2008/2007 2009/2008 2010/2009
Wydatki razem 12,73% 16,79% 16,71%
majgtkowe 24,41% 55,47% 58,21%
W tym: na inwestycje 24.27% 55,58% 58,58%
biezace 10,96% 10,24% 6,81%
wynagrodzenia 12,28% 9,77% 5,19%
pochodne 9,82% -20,79% 7,88%
dotacje 13,82% 7,00% 10,16%
obstuga dtugu 36,44% -1,73% 66,93%
Poreczema | 82,53% 11,47% 294,42%
gwarancje
Pozostate may. 7,64% 23,21% 4,92%
Administracja publ. 12,88% 9,18% 16,3%*

*dane szacunkowe, przyjete na podstawie przeprowadzonej analizy 20% losowo
wybranych budzetow powiatow
Tabela 4.

zatem wzrost nominalnych wydatkéw

W  kolejnych latach nastepuje
na administracj¢ publiczng. Jak wynika z wykonania budzetéw powiatowych w roku
2008 wzrosty one w stosunku do roku 2007 nominalnie o ponad 240 mln zl, natomiast w
roku kolejnym zostaly zwigckszone jeszcze o blisko 200 mln zl, czyli w stosunku do roku
2008 ich wzrost nominalny wynidst blisko 9,2%. Rok 2009 to zatem spadek udzialu
na administracje publiczng w lacznych wydatkach powiatu do poziomu 10,9%
z wysokosci 11,6% odnotowanej w dwoch latach poprzednich. Spadek ten jednak
wynikal nie ze zmniejszenia wartosci nominalnych wydatkéw na administracj¢ (o czym
wyzej) ale zwiekszania tacznych wydatkéw budzetowych przez powiaty.

Warto poréwnaé taczne wydatki na administracje w powiatach do wskaznikéw
makroekonomicznych, oddajacych kondycje gospodarki. Ponizsza tabela zawiera
zestawienie dynamiki nominalnych wydatkéw w powiatach na administracje publiczng
a takze dynamiki PKB (warto$¢ realna), sredniorocznej inflacji CPI, a takze wysokos$ci
nominalnego $redniego wynagrodzenia w gospodarce narodowej oraz wielkosé
bezrobocia na koniec danego roku w latach 2008-2009, oraz prognozowane wartosci

na rok 2010.
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Realizacja 2008 Realizacja 2009 Plan 2010

Dynamika wydatkow na

administracj¢ publiczng w 12,88% 9,18% 16,3%**
powiatach
Dynamika PKB 5,0%* 1,7%* 3,0%%**
Dynam'ika érﬁdniorocznej 3,5%* 4.29%* 2,00 %%
inflacji CPI
Dynamika przeci¢tnego
wynagrodzenia w gospodarce 9,5%* 5,4%* 4,4%***
narodowe;j
Bezrobocie na koniec roku 9,5%* 11,9%* 12,3%***

*dane za Gléwnym Urzedem Statystycznym

**dane szacunkowe, przyjete na podstawie przeprowadzonej analizy 20% losowo wybranych
budzetéw powiatéw

*** planowane wykonanie opublikowane przez Ministerstwo Finanséw, podstawowe wskazniki
makroekonomiczne na lata 2009-2014, zalacznik do wytycznych dotyczacych zalozen
makroekonomicznych na potrzeby wieloletnich prognoz finansowych jednostek samorzadu
terytorialnego

Tabela nr 5

Z powyzszego zestawienia wynika, ze w kazdym ze zbadanych lat, nominalne
wydatki na administracje publiczng znaczaco przekraczaja wskaznik inflacji, zatem
systematycznie rosnie ich warto$¢ realna. Wydatki na administracje publiczng rosng
rowniez szybciej niz przeci¢tne wynagrodzenie w gospodarce narodowej. Wspomniane
tendencje wystepujg zaré6wno w roku dynamicznego wzrostu gospodarczego, jak
1 spowolnienia gospodarczego, charakteryzujacego si¢ obnizeniem tempa dynamiki PKB
czy tez wzrostem bezrobocia.

Ponadto w zbadanych budzetach powiatéw na rok 2010, zalozono nominalny
wzrost wydatkéw na administracj¢ publiczng s$rednio o ponad 16%, co znaczgco
przekracza prognozowang na rok 2010 inflacjc czy dynamike przecigtnego
wynagrodzenia w gospodarce narodowej. Nawet uwzgledniajac, iz wykonanie wydatkow
na administracje¢ publiczng na ogoét jest o kilka punktéw procentowych nizsze niz kwoty
zaplanowane w budzetach, to prawdopodobnie wykonanie tej pozycji za rok 2010
przyniesie kolejny dowod na oderwanie dynamiki wydatkéw na administracj¢ publiczng
od gléwnych wskaznikéw makroekonomicznych.

Jak natomiast wyglada aktualnie struktura wydatkéw w dziale administracja
publiczna? W strukturze wydatkéw w ramach dzialu administracja publiczna, dominujg
wydatki na wynagrodzenia osobowe pracownikéw, ktére w roku 2009 stanowily 47,0%
w strukturze tego dzialu oraz zakup materialéw, wyposazenia i uslug pozostalych
(20,1%). Wskaznik udzialu wynagrodzen w wydatkach dzialu administracja publiczna
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okazal sie w latach 2008-2009 nizszy niz kilka lat wczeéniej, gdy wynosit ok. 60%".
t.aczna kwota wyplaconych wynagrodzen w dziale administracja publiczna wzrosta w
stosunku do roku ubieglego o blisko 100 ml zl, czyli o 9,4%. Bardziej szczegétowe
zestawienie w tym zakresie zawiera ponizsza tabela nr 6.

2008 2009
Kwota (tys % Kwota (tys %
zb) zb)
Wynagrodzenia 988 639 46,9 1 081 742 47,0
Materialy, wyposazenie, 467 970 22,2 462 617 20,1
ustugi
Pozostate 651 363 30,9 757 219 32,9
Tabelanr 6

Analiza budzetow losowo wybranych powiatow

Jak wspominano powyzej, dokonano przegladu budzetéw losowo wybranych 65
powiatow ze wszystkich wojewddztw, czyli ponad 20% istniejagcych podmiotéw. Obok
wykonania opisanych powyzej analiz, zbadano takze czy zachodzi korelacja miedzy
wydatkami na administracj¢ publiczng a wielkoscig powierzchni powiatu a takze zwigzek
pomiedzy wysokoscig wydatkow a liczbg mieszkancéw powiatu. Do analizy przyjeto
powiaty, réznigce sie¢ pomiedzy soba powierzchnia (najmniejszy to niecate 250 km’
powierzchni, gdy powierzchnia najwi¢kszego analizowanego powiatu przekraczata 2.750
km’, przy $redniej powierzchni badanych powiatéw ok. 1.018km?), liczba ludnosci
(wahajagca sie¢ w analizowanych powiatach miedzy niewiele przekraczajaca 35 tys.
do ponad 180 tys., przy $redniej liczbie mieszkancéw 77,8 tys.) czy gestoscig zaludnienia
(od mniej niz 30 mieszkancéw na km’ do ponad 585 mieszkancéw na km?” przy $redniej
gestosci zaludnienia w zbadanych powiatach 75,6 mieszkanca na km?). X.aczna wielko$é
wydatkéw na administracje publiczng w roku 2009 w budzetach powiatéw, ktére
poddano analizie, nie przekraczala 10,5%, zatem byla nieco nizsza od wykonania dla
wskaznika w powiatach catego kraju,

Nalezy mie¢ oczywiscie na wzgledzie, ze pomimo duzej reprezentatywnej losowej
proby doboru powiatéw do badania, nie mozna wykluczy¢, iz w powiatach, ktérych nie
poddano analizie, pojawialyby si¢ w poszczegdlnych kategoriach, wartosci bardziej
skrajne niz wskazane w niniejszym opracowaniu.

W przypadku udzialu wydatkéw na administracj¢ publiczng w lacznych
wydatkach powiatu, istnieje bardzo duza rozpieto$¢ pomiedzy powiatami o najwyzszym
(24,82%) 1 najnizszym (5,28%) udziale wydatkow na administracj¢ publiczng w lgcznych
wydatkach. Ponizsza tabela (nr 7) wskazuje liczbe powiatow z przebadanych 65 powiatow

14 M. Kosek — Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finansow samorzadu terytorialnego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, S.224
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w poszczegélnych przedzialach wudzialu wydatkéow na administracj¢ publiczng

w powiatach.

Udzial wydatkow na Powyzei
administracje publiczng w ponizej 8% | 8%-10,99% 11%-15% 15%
Iacznych wydatkach powiatu
Liczba powiatow 9 31 23 2
Udzial procentowy w 13,8% 47,7% 35,4% 3,1%
zbadanych powiatach

Tabela nr 7

Srednia wielko$¢ planowanych wydatkéw na administracje publiczna
w budzetach lacznej kwocie wydatkéow powiatow osiggnela warto$¢ 10,7% 1 miesci si¢
w przedziale jaki wystepowal w latach poprzednich, cho¢ wzrasta dla $sredniej liczonej dla
analizowanych powiatéw za rok poprzedni, ktérag wskazano powyzej.

wydatkéw powiatu
na administracj¢ publiczng w przeliczeniu na jednego mieszkanca powiatu. Sposrod
zbadanych powiatéw, ponad 202 zi
1 ponad trzykrotnie wyzszy niz w powiecie o najmniejszej kwocie
wydatkéw na administracje publiczng na mieszkanca (60,34 z)'°. Ponizsza tabela (nr 8)

wskazuje liczb¢ powiatéw z przebadanych 65 powiatéw w poszczegélnych przedziatach

Zr6éznicowanie zauwazalne jest rowniez w wielkosci

najwyzszy wskaznik wydatkow wynosi
na mieszkanca®

wielkosci wydatkéw na administracj¢ publiczng w powiatach na mieszkanca powiatu.

wydatki na administracje o .
publiczng w przeliczeniu na pomz{e] 80 80-99,99z1 100-150zt P(l)gvgf z{e]
mieszkanca powiatu z z
Liczba powiatéw 13 26 23 3
Udziat procentowy w 20% 40% 35,4% 4,6%
zbadanych powiatach

Tabela nr 8

Jeszcze silniejsze zréznicowanie pomiedzy powiatami wystepuje réwniez
w wielkosci wydatkéw powiatu na administracje publiczng w przeliczeniu na km?’
powierzchni powiatu. Sposréd zbadanych powiatéw, najwyzszy wskaznik wydatkow na
administracje publiczng na km’ powierzchni powiatu wynosi ponad 73 tys. zl rocznie
na km’ powierzchni i ponad dwudziestosiedmiokrotnie przekracza wysoko$é¢ wydatkéw
w powiecie w ktérym wskaznik ten jest najnizszy (wynosi ponizej 2,7 tys. zl rocznie
na km’ powierzchni powiatu). Ponizsza tabela (nr 9) wskazuje liczbe powiatéw

z przebadanych 65 powiatow w poszczegdlnych przedzialach wielkosci wydatkow

15 Wyliczenie na podstawie uchwaty nr XXVIII/232/09 Rady Powiatu w Polkowicach z dnia 29 grudnia 2009roku w sprawie budzetu
Powiatu Polkowickiego na rok 2010

16 Wyliczenie na podstawie uchwaty nr UR 378/XLV/2010 z dnia 7 stycznia 2010r. w sprawie budzetu Powiatu Nowotarskiego na rok 2010
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na administracje publicznag w powiatach na m? powierzchni powiatu. Ten wskaznik jest
Zwigzany

z gestoscig zaludnienia. Powiat o najwyzszym wskazniku wydatkéw, jest najgesciej
zaludnionym sposréd poddanych analizie i analogicznie jednostka o najnizszym
wskazniku wydatkéw na km’ powierzchni, jest powiatem o najmniejszej gestosci
zaludnienia wsrdd jednostek, ktére zostaly poddane badaniu na potrzeby niniejszego

opracowania.
quatkl na adml'mstr?q@ ponizej 5.000- 10.000- Powyzej
publiczng w przeliczeniuna | 5 005 1| 99999971 | 19.999,992 | 20.00022
km* powierzchni powiatu
Liczba powiatéw 19 24 18 4
Udziat procentowy w 29,2% 36,9% 27,7% 6,2%
zbadanych powiatach

Tabela nr 9
Whioski i rekomendacje

Na podstawie przeprowadzonych badan dotyczacych budzetéw powiatéw na rok
2010, nalezy stwierdzi¢, ze nie zachodzi Scista korelacja pomi¢dzy wielkoscig wydatkow
na administracj¢ publiczng a liczbg mieszkancéw powiatu badz jego powierzchnig.
Przykladowo, powiat o najnizszym udziale wydatkéw na administracj¢ publiczng
w wydatkach Iacznych, jest powiatem niewielkim powierzchniowo (powierzchnia ponad
dwukrotnie mniejsza niz $rednia powierzchnia w analizowanych powiatach), a jego
liczba mieszkancéw znajduje si¢ ponizej sredniej sposréd badanych jednostek. Powiat
ten nalezy do grupy w ktérych wydatki na administracj¢ publiczng na mieszkanca
powiatéw sg najnizsze. Z kolei powiat w ktérym zostaly zalozone najwyzsze wydatki
na administracje publiczng na mieszkanca, nalezy réwniez do powiatéw o liczbie
mieszkancéw ponizej Sredniej sposrod jednostek podlegajacych analizie. Drugi kolejny
powiat o najwyzszych zaplanowanych wydatkach na administracj¢ w stosunku do liczby
mieszkancow, jest jednostka o liczbie mieszkancow przekraczajgcej srednig dla badanych
jednostek. Natomiast powiat o najnizszej zaplanowanej wysokosci wydatkow
na administracj¢ publiczng sposréd analizowanych podmiotéw, jest jednoczes$nie
powiatem o najwickszej liczbie ludnosci.

Ponadto, w 14 sposréd zbadanych powiatéw, liczba mieszkancow przekraczala
100 tys. Tylko w dwéch z tych powiatéw, udzial wydatkéw na administracj¢ publiczng
w tacznych wydatkach byt nizszy niz 8%, ale za to, az w 6 z 14 (czyli 42,8% analizowane;j
grupy), przekraczal 11%. Natomiast sposréod powiatéw o najmniejszej liczbie ludnosci, tj.
ponizej S0 tys. mieszkancow, ktorych w analizowanej grupie znalazlo sie 12, w przedziale
o udziale w wydatkach na administracj¢ publiczng w wydatkach tacznych powyzej 11%,

wystepuje 5 powiatéw, czyli 41,6% analizowanej grupy!
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Wynik analizy wynika poniekad z faktu, ze regulacje prawne dotyczace
gospodarki finansowej powiatéw nie zajmujg si¢ kwestiami dotyczacymi limitow
wydatkéow na administracje¢ w zalezno$ci od powyzszych zmiennych, czyli np. liczby
mieszkancéw powiatu'’, a s3 ustalane w kazdej jednostce ,indywidualnie”, bez formalno-
prawnych nakazow w tym zakresie.

Czy jednak uregulowania w tym zakresie nie bylyby potrzebne? Bardzo
dynamiczny wzrost wydatkow na administracj¢ publiczng budzi refleksj¢ i na pewno
nakazuje zastanowié si¢ nad przyjeciem rozwigzan ograniczajacych wzrastajace wydatki
na administracj¢ publiczng, takze na szczeblu samorzagdowym. Oczywiscie mozna moéwic
o specyfice poszczegdlnych powiatéw, ale bardzo duza rozpi¢to$¢ pomig¢dzy danymi
jednostkami uzasadnia tezg, ze wydatki na administracj¢ (nie we wszystkich, ale
przynajmniej w wielu jednostkach) sg zbyt wysokie. Wspomniana powyzej analiza
budzetéw na rok 2010 dokonana na reprezentatywnej proby powiatéw wskazuje na
zaplanowany wzrost nominalnych wydatkéw w dziale ,administracja publiczna” w
stosunku do wykonania roku poprzedniego o 16,3%. Przy zalozeniu powyzszego wzrostu
wydatki na administracj¢ publiczng w samych tylko powiatach w skali kraju mogg
wynie$¢ w roku 2010 juz ok. 2,67 mld zl. Zakladajac dos¢ ostroznie, ze udziat wydatkow
na wynagrodzenia w dziale administracja publiczna pozostanie na poziomie ok. 47% (w
latach poprzednich siegal nawet 60%, natomiast generalnie tgczny ,historyczny” udziat
wynagrodzen w wydatkach ogdélem powiatow byl najwyzszy ze wszystkich szczebli
samorzadu i siegal ok. 50%'®), to wydatki z tego tytulu siegng kwoty ok. 1,258 mld zi.
Tym samym, ograniczenia wydatkéw na administracj¢ publiczng, ktére wydajg si¢ jak
najbardziej uzasadnione, przyniostyby znaczgce oszcz¢dnosci wydatkéw publicznych.
Ponizsza tabela (nr 10) przedstawia roczne kwoty z tytulu zmniejszenia wydatkow w
dziale na administracj¢ publiczng w powiatach, ktére moze nastgpi¢ poprzez
ograniczenie zatrudnienia w administracji powiatowej, rowniez wskutek zmniejszenia
liczby powiatéw (zaklada si¢ przy tym, ze wraz z ograniczeniem zatrudnienia
zmniejszeniu ulegng wydatki na materialy, wyposazenie a w kolejnych okresach powiaty
beda mogly uzyska¢ dodatkowy efekt zwigzany z zagospodarowaniem nieruchomosci,
ktore wskutek zmniejszenia zatrudnienia nie b¢dg wykorzystywane w poprzedniej skali).

Wskaznik procentowy ograniczenia Kwota oszczednosci (mln zt)
wydatkéw*
15% 401,5
20% 535,3
25% 669,1
30% 803,0

Tabela nr 10

7
Wyjatek w tym zakresie stanowi uzaleznienie liczby radnych od liczby mieszkancow ale koszty z tym zwiazane nie stanowig bardzo
znaczacego udzialu w budzetach jednostek samorzadowych.
183, Owsiak ,,Finanse publiczne. Teoria i praktyka”, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005, s. 595
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Jakie zatem nalezy przyja¢ rozwigzania? Samo wprowadzenie administracyjnych
metod regulacji wydatkow na administracje publiczng w powiatach czy tez na innych
szczeblach samorzadu terytorialnego nie wydaje si¢ idealnym rozwigzaniem, ale z drugiej
strony pozostawienie wolnej reki, w przypadku wielu samorzadéw prowadzi do
wydatkowania duzych kwot na administracj¢ publiczng, a tym samym kierowania
mniejszego strumienia wydatkow na realizacje potrzeb spolecznosci lokalne;.

Do ograniczenia wydatkéw na administracje publiczng prowadzi¢ powinno
ograniczenie liczby powiatéw. Jak wspomniano powyzej, jedynymi (poza Polska)
panstwami unitarnymi z UE, w ktérych wprowadzono trzy szczeble samorzadu, sa
Francja 1 Irlandia. W obu tych krajach, relacja liczebnosci pomigdzy liczebnoscia
jednostek trzeciego szczebla a drugiego wynosi miedzy 3,6 a 4,4", podczas gdy w Polsce
powiatéw ziemskich (jako drugiego szczebla) jest ponad 19,5-krotnie® wiecej niz
wojewdodztw. Réwniez w tzw. panstwach regionalnych (Hiszpania, Wlochy) znacznie
mniejsza niz w Polsce jest liczba podmiotéw wchodzgcych w sklad drugiego szczebla
samorzadu (tj. prowingji), jak 1 relacja liczby tych podmiotéw do liczby jednostek
trzeciego szczebla samorzgdowego.

Mozna podjaé probe uregulowania ograniczen w wydatkach na administracje
publiczng, wskazujac ich maksymalny limit w stosunku do tgcznej wysokosci wydatkow
powiatu, np. 10% w tacznych wydatkach. Powstaje wowczas problem, dlaczego limit
zostal ustalony na wskazanym poziomie, a nie np. 8% lub 10,5%. Ponadto w jednostkach,
ktére do tej pory wykazywaly si¢ mniejszymi wydatkami w stosunku do okreslonego
przepisami limitu, moze pojawi¢ si¢ tendencja do zwickszania wydatkéw na
administracj¢, celem osiggniecia wartosci niewiele nizszego od pulapu, choé takie
zagrozenie mozna wyeliminowac ustalajac (takze administracyjne) ograniczenia wzrostu.
Takim instrumentem ograniczajgcym wzrost wydatkow na administracj¢ mogloby by¢
wprowadzenie dodatkowego powigzania wzrostu wydatkow w tym dziale w danej
jednostce, maksymalnie o planowany wskaznik inflacji (przyjety przez rzad w
zalozeniach do ustawy budzetowej) a takze by srednie wynagrodzenie w administracji
publicznej na terenie danego samorzadu bylo powigzane z lokalnym $rednim
wynagrodzeniem w gospodarce.

9 'W Irlandii jest 29 rad hrabstw (drugi szczebel samorzadu) oraz 8 regionéw (trzeci szczebel), podczas gdy we Francji — 96 departamentow
oraz 22 regiony. Dane za jak w przypisie 9.
2 314 powiatoéw ziemskich (drugi szczebel) przypada na 16 wojewodztw (trzeci szczebel).
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