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UWARUNKOWANIA ROZWOJU

KAPITALU INTELEKTUALNEGO

W KONTEKSCIE SYTUACJI FINANSOWEJ
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Streszczenie: Celem opracowania jest wskazanie skutkow pogarszajacego si¢ stanu finansow
publicznych 1 wptywu tego zjawiska na zdolno$¢ do realizacji zadan spoteczno-gospodarczych
przez samorzady terytorialne (gminy, powiaty, wojewodztwa). Uwage skoncentrowano na
dziataniach, ktdre tworzg przestrzen do rozwoju kapitatu intelektualnego lokalnych spoteczno-
$ci — ustugach spotecznych (o$wiata, ochrona zdrowia, kultura) oraz aktywnosci inwestycyj-
nej. Rozwazania prowadzono w kontekscie hipotezy badawczej, ze wydatki ukierunkowane na
rozwoj kapitatu intelektualnego z r6zna wrazliwoscia reaguja na obnizajacy si¢ potencjal wy-
datkowy samorzadéw. Wnioskowanie przeprowadzono w oparciu o analiz¢ dynamiki oraz
struktury dochodow i wydatkow budzetowych oraz poziomu zadluzenia samorzadow w latach
2007-2011 na tle tendencji obserwowanych po 1999 r. Narastajacy w latach 2007-2011 dtug
i deficyt finanséw publicznych znalazt swoje odbicie w obnizeniu potencjatu wydatkowego
samorzadow terytorialnych oraz we wprowadzeniu dodatkowych, systemowych utrudnien
w realizacji zadan spoleczno-gospodarczych przez te jednostki. Cigcia dotknely takze dziatan
wspierajacych rozwdj kapitatu intelektualnego lokalnych spotecznosci. Najwigksze oszczed-
nosci poczyniono, co prawda, w wydatkach kulturalnych, o drugoplanowym znaczeniu z punk-
tu widzenia rozwoju lokalnego. W sferze ustug spotecznych obawy budzi jednak skala redukcji
wydatkow prorozwojowych — przeszto dwukrotnie wyzsza w poréwnaniu ze zmianami ogol-
nych wydatkow inwestycyjnych. Relatywnie najwigksza odpornos$cia na obnizenie dochodow
wykazaly si¢ wydatki o§wiatowe. W ich przypadku ujawnia si¢ jednak problem swoistej bez-
radnosci w racjonalnym ksztattowaniu ich struktury. Zjawiska te sa wlasciwe dla wszystkich
szczebli administracji samorzadowej. W istniejacych warunkach samorzady terytorialne po-
winny szukac realnego rozwigzania problemu nie tyle w redukcji prorozwojowych wydatkow
inwestycyjnych, ile w funkcjonalizacji wydatkow biezacych.

Stowa kluczowe: ustugi spoteczne, samorzad terytorialny, kapitat intelektualny.

1. Wstep

Celem opracowania jest wskazanie wptywu pogarszania si¢ w ostatnich latach stanu
finanséw publicznych na zdolnos$¢ do realizacji zadan spoleczno-gospodarczych po-
wierzonych jednostkom samorzadu terytorialnego (gminom, powiatom, wojewodz-
twom). Uwage skoncentrowano na tych dziataniach samorzadow, ktore tworza prze-
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strzen do rozwoju kapitalu intelektualnego lokalnych spotecznosci — ustugach
spotecznych (o$wiata, ochrona zdrowia, kultura) oraz aktywnosci inwestycyjne;j.

Rozwazania prowadzono w konteks$cie hipotezy badawczej, ze wydatki ukierun-
kowane na rozwoj kapitatu intelektualnego z r6zng wrazliwoscig reaguja na obniza-
jacy sie potencjat wydatkowy samorzadowych jednostek terytorialnych. Wniosko-
wanie przeprowadzono w oparciu o analiz¢ dynamiki oraz struktury dochodow
1 wydatkow budzetowych oraz poziomu zadhuzenia jednostek samorzadu terytorialne-
go w latach 2007-2011 na tle tendencji obserwowanych po 1999 r.

2. Rola jednostek samorzgdowych
w rozwoju kapitalu intelektualnego

W globalnej gospodarce, coraz powszechniej bazujacej na zasobach wiedzy, paradok-
salnie, mimo wzrostu mobilno$ci czynnikéw wytworczych, konkurencja przybiera
charakter terytorialny zwigzany z konkretng przestrzenig geograficzng, ekonomiczng
i spoteczng'. Istotne fundamenty dlugookresowych przewag konkurencyjnych pod-
miotéw gospodarczych, a w konsekwencji regionow i catych krajow, tworza bowiem
czynniki specyficzne? — o charakterze niematerialnym, jakosciowym i endogenicz-
nym — wyrézniajace terytoria i lokalne spolecznosci, dostepne jedynie w okreslonych
lokalizacjach, dodatkowo o ograniczonej mobilnosci przestrzennej. Cho¢ na ten naj-
wyzszy poziom konkurowania jako$cig, innowacyjnoscig wspiety si¢ jedynie obszary
okreslane jako wysoko rozwini¢te gospodarczo, to wzorzec ten — niczym latarnia
morska — wytyczna kierunki rozwoju i modernizacji stabiej rozwinigtym terytoriom.

Doswiadczenia rozwinigtych gospodarek wskazuja, ze w swej istocie o zdolno-
sci (jednostek, spotecznosci, regionoéw, krajow) do efektywnego przeksztatcania za-
soboéw w aktywa® tworzace wartos¢ decyduje wyposazenie w czynniki specyficzne,
jak na przyktad kapitat intelektualny. W jego sktad wchodzi kapitat ludzki wraz
z ,oprzyrzadowaniem” niezb¢ednym do przetozenia ludzkiej wiedzy, umiej¢tnosci
i kompetencji na konkretne wyniki gospodarcze. T¢ swoistg infrastrukturg tworza:
kapitat spoteczny, strukturalny (procesow, rozwoju) oraz relacji*.

I A. Jewtuchowicz, Terytorium i wspélczesne dylematy jego rozwoju, Wydawnictwo Uniwersytetu
Lodzkiego, £.6dZ 2005, s. 63-71.

2 Czynniki specyficzne wyraznie identyfikuja region, okreslaja jego specjalizacje i odrézniajg go
od konkurentéw. Przeciwstawia si¢ im czynniki generyczne, ktore sg uniwersalne, podobne, wystepuja
na kazdym obszarze i s3 tam dostepne po zblizonej cenie. A. Jewtuchowicz, wyd. cyt., s. 114.

3 W literaturze rozroznia si¢ zasoby — unieruchomiony potencjat, ktory dopiero moze zosta¢ ujaw-
niony lub wykorzystany, oraz aktywa — wykorzystywane i realizowane przez region na rynku. I. Pietrzyk,
Zasoby specyficzne jako determinanta konkurencyjnosci regionow, [w:] Konkurencyjnosé miast i regio-
now a przedsiebiorczos¢ i przemiany strukturalne, red. A. Klasik, Prace Naukowe Akademii Ekonomicz-
nej w Katowicach, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2001, s. 12-13.

4 Kapitat ludzki charakteryzuje wiedzg¢ oraz indywidualne kompetencje mieszkancow danego
terytorium. Kapitat spoteczny wystepuje w postaci obowigzujacych norm postgpowania i zaufania.
Kapitat strukturalny obejmuje elementy infrastruktury spotecznej i technicznej, szczegdlnie zwiazane
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Zasoby kapitatu intelektualnego tkwig w réznych funkcjach, strukturach, tech-
nologiach, ulokowanych na réznych poziomach systemu (mieszkancy, przedsie-
biorstwa, organizacje, instytucje, cechy odnoszace si¢ do regionu jako catosci). Na
najnizszym poziomie, w ujeciu mikroekonomicznym, akumulacja tego kapitatu
dokonuje si¢ na skutek indywidualnych dziatan. Maja one przede wszystkim cha-
rakter inwestycji ukierunkowanych na cztowieka,’ ale takze wyrazajg si¢ w twor-
czej dziatalnosci jednostek, w wyniku ktérej powstaje nowa wiedza. Na wyzszych
poziomach agregacji w proces ten zaangazowane sg organizacje, przedsi¢biorstwa
i jednostki publiczne, a kapitat intelektualny powstaje rowniez w wyniku interakcji
spotecznych®. W szerszym zakresie tworzenie kazdej z kategorii kapitatu intelektu-
alnego moze by¢ wspierane przez racjonalne, zaprogramowane i poddane spotecz-
nej kontroli dziatania instytucjonalne na szczeblu lokalnym, regionalnym oraz cen-
tralnym.

Misja instytucji publicznych jest przede wszystkim tworzenie warunkow do roz-
woju tego kapitatu w dtugim okresie. Wiodaca rolg odgrywa wsparcie sfery badaw-
czo-rozwojowej i szkolnictwa wyzszego udzielane zasadniczo ze szczebla centralne-
go. W tych dziataniach jednostkom samorzadowym przydzielono przede wszystkim
funkcje wspierajacg zwigzana z realizacjg ustug spotecznych, wsrod ktérych najwaz-
niejsza role przypisuje si¢ systemowi o$wiaty. Funkcje te dopelniajg zadania z zakre-
su ochrony zdrowia i ustug kulturalnych.

Posrednio warunki do rozwoju kapitatu intelektualnego tworzg dziatania podno-
szace atrakcyjno$¢ inwestycyjna, osiedlenczg i turystyczng danego terytorium. Ka-
pitat ten moze by¢ bowiem zasilany z zewnatrz, w postaci importu wysoko zaawan-
sowanych technologii czy imigracji wykwalifikowanych pracownikéw. Istotnym
zrodtem tych zasilen sg bezposrednie inwestycje zewngtrzne oraz miedzynarodowe
sieci wspotpracy. Pozyskiwana tg drogg wiedza przez procesy dyfuzji moze przeni-
ka¢ do wszystkich podmiotow i sektorow lokalnej gospodarki.

z tworzeniem, wymiang i wykorzystaniem wiedzy, m.in. infrastruktur¢ spoteczenstwa informacyjnego,
infrastrukture edukacji (zwlaszcza na poziomie wyzszym), sfer¢ B+R oraz kapital wtasnosci intelektu-
alnej w postaci patentow, licencji czy znakow towarowych. Kapitat relacji tworzy warunki do rozwoju
wiedzy przez kooperacj¢ z podmiotami z otoczenia zewnetrznego i ujawnia si¢ m.in. przez potencjat
zwiazany z wizerunkiem regionu na zewnatrz (atrakcyjno$¢ regionu dla partneréw handlowych, inwe-
storoéw, turystow, mieszkancow), potencjal zwigzany z przynaleznoscia regionu do ré6znych miedzyna-
rodowych i migdzyregionalnych sieci wspotpracy itp. Szerzej: M. Wosiek, Kapital intelektualny
w rozwoju regionow Polski Wschodniej, Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskiego, Rzeszow 2012,
s. 20-30.

> S.R. Domanski, Kapital ludzki i wzrost gospodarczy, PWN, Warszawa 1993, s. 19-20.

¢ Wedlug F. Fukuyamy ,,Kapital spoteczny jest caly czas tworzony spontanicznie przez ludzi wy-
konujacych swoje codzienne obowiagzki”, za: A. Niesporek, Miejsce i funkcjonowanie pojecia kapitatu
spotecznego w teorii socjologicznej, [w:] Kapitaly ludzkie i spoteczne a konkurencyjnos¢ regionow, red.
M.S. Szczepanski, K. Bierwiaczonek, T. Nawrocki, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice
2008, s. 22.
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3. Zmiany w dochodach JST w latach 2007-2011

Potencjat do racjonalnego zarzadzania sferg dobr publicznych przez JST roznego
szczebla okreslaja m.in.: poziom dochoddéw w przeliczeniu na jednego mieszkanca
oraz ich struktura, zwtaszcza za$ udziat tzw. dochodéw wiasnych okreslajacych sto-
pien finansowej samodzielnosci samorzadow. Pod tym wzgledem w Polsce obser-
wujemy znaczne zréznicowania, tak w przekroju regionalnym, jak i ze wzgledu na
szczebel administracji samorzadowej. Z wczesniejszych analiz autorki wynika, ze w
przekroju terytorialnym w latach 1999-2010 najnizszym zakresem samodzielnosci
finansowej cechowaly si¢ samorzady z Polski Wschodniej, a najwigksze dyspropor-
cje dochodowe (w stosunku do $redniej krajowej) dotyczyly gmin wiejskich oraz
powiatow ziemskich’. Z kolei ze wzgledu na istniejace rozwigzania systemowe naj-
wieksza mozliwosciag kreowania dochoddéw wiasnych cechuja si¢ gminy, a najmniej-
szg — powiaty.

Na te zréznicowania w latach 2007-2011 naktadaja si¢ skutki oddziatywania
bodzcow egzogenicznych ptynacych z rynku (dekoniunktura gospodarcza) oraz ze
sfery regulacji (motywowanych nadmiernie wzrastajagcym deficytem i dlugiem fi-
nansow publicznych). Interferencyjne nastgpstwa oddziatywania obu sfer na poziom
i zmiany dochodéw samorzadéw lokalnych ilustruje tab. 1.

W latach 2008-2011 oddzialywanie to przybiera posta¢ przede wszystkim wy-
raznie nizszej dynamiki wzrostu (w niektorych przypadkach zmniejszenia realnych
wpltywow) sktadnikow dochodow wtasnych, wrazliwych na wahania cyklu koniunk-
turalnego — dochodow podatkowych (zwlaszcza udziatow we wptywach z podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych oraz od osoéb prawnych, dochodéw z podatkow
lokalnych), wplywdéw majatkowych ze sprzedazy, wynajmu czy dzierzawy sktadni-
kow mienia®.

W latach 2007-2011 towarzyszyto temu ograniczanie transferowanych z budzetu
centralnego dotacji koniecznych do sfinansowania wydatkow (najwigksze w roku
2009). W okresie 2010-2011 dodatkowo doszto do tego wyrazne wyhamowanie
tempa zmian wielkosci subwencji ogoélnej (a w 2011 r. w gminach oraz w wojewodz-
twach nawet obnizenie realnych wptywow z tego tytutu). Prawidlowosci te dotyczy-
ty wszystkich szczebli lokalnej samorzadnosci.

Zaobserwowana w latach 2007-2011 tendencja do wyhamowania tempa wzrostu
podstawowych dochodow jest symptomem ekonomicznego ostabienia jednostek sa-
morzadowych. Zaktadajac utrzymanie napigcia w sektorze finansow publicznych
w najblizszych latach, nalezy stwierdzi¢, ze zmiany te mogg powodowac dos¢ duze
trudnosci w realizacji zadan spoteczno-gospodarczych powierzonych tym jednost-
kom. Mimo malejacych wptywdéw musza one wykonywac te same zadania. Jest to

7 M. Wosiek, wyd. cyt., s. 116-119.

8 Szerzej na ten temat M. Kogut-Jaworska, Wplyw spowolnienia gospodarczego na potencjat wy-
datkowy gmin (na przykitadzie wojewodztwa zachodniopomorskiego), Zeszyty Naukowe PTE nr 10,
Krakow 2011, s. 324-325.



Tabela 1. Dynamika dochodéw budzetow lokalnych w Polsce w ujgciu realnym (w stosunku do roku poprzedniego, ceny 1999 = 100)
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Wybrane kategorie dochodéw 2000 2001 2002 2003 | 2004* | 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Dochody ogétem 2,9 2,2 9,1 3,5 8,0 11,3 11,8 7,5 4,9 0,6 8,6 0,6
2,0 3,1 20,3 6,3 11,9 11,8 11,9 11,6 1,2 -1,6 4.4 1,2
15,8 6,0 | —144 | 10,1 8.4 8,0 6,8 6,2 7.8 7,0 9,2 0,4
—65.8 17,7 | -10,0 73 47,5 -0,7 33,0 16,7 7,0 49,2 | 29,7 2,5
Dochody witasne -6,4 1,5 | 18,8 2,6 12,3 7,5 9,3 14,1 11,0 -5,5 4,8 2,5
1,4 1,5 36,0 -2.,0 27,3 13,7 12,0 13,6 7,1 —6,5 0,5 0,6
46,5 13,8 5,1 -8.4 | 150,1 21,9 9,9 12,5 17,8 —6.,2 8,4 1,1
11,5 -1,6 2.3 9,6 | 4629 5.3 19,0 20,8 82 | -17.6 | —12,0 12,2
— udziat we wptywach z podatku PIT i CIT —13,1 -5,9 | -26,3 2.4 33,8 12,1 16,1 23,0 9,9 | —10,2 —1,2 8.4
-6,4 2,1 33,2 -3,3 59,2 13,2 14,2 20,8 4,0 —8,2 -5,9 2,4
-11,2 44 | 25,0 4,1 | 8193 34,2 15,4 21,8 9,2 | —10,7 —-1,7 7.9

166,9 —6,7 —0.4 0,3 | 589.6 -1,1 17,7 23,1 —8,1 | -13.4 —6,7 6,8

— dochody podatkowe ustalone i pobierane — 2,5 6,6 3,1 -0,8 1,2 -

na podst. odrebnych ustaw — — — — 7,9 11,7 472 -52 3,4 —

2,2 233 4,8 1,3 4,2 5,3 2,9 1.9 1,3 2,3 4,1 3.4

oo |oe oo oY oo |oe |alo o o (o e (o el (o |a|e |of|®

— dochody z podatku od nieruchomosci
0,3 17,9 274 5,0 5,0 2,8 3,6 1,9 2,0 1,5 3,6 2,6
— dochody z majatku — | 382 | 227 5,0 6,7 -3,8 24,8 30,3 2,7 | -16,2 6,7 -5,0
- | 36,2 10,7 9,2 12,9 25,3 33,4 2,1 | -13,0 —4.9 8,7 -1,8
393 | 544 10,7 -1,6 16,7 6,3 31,7 =59 55 | 17,0 16,7 2,1
—94.,0 83,6 34,9 32,6 43 11,0 | -184 81,8 -6,1 | —114 59,6 14,5
Dotacje celowe z budzetu panstwa 11,3 | -14,7 23 | 15,1 31,7 48,3 40,7 3,1 2,1 4,6 15,1 -0,9
Dotacje celowe ogotem —4.,0 2,7 93 | 37,8 1,1 9,3 13,5 -1,2 2,8 -2,9 8,4 -1,9
6,0 7,6 | -18,8 | 314 | —19,2 -14 11,7 -0,5 15,1 3,7 1,3 11,0
-67.4 329 | -163 12,9 | 354 | -29,1 18,4 7.3 92,8 | 49,0 36,4 4,1
Subwencja ogdlna z budzetu panstwa -2,6 9,7 3,6 5,9 0,4 -0,5 4,0 3,3 7,0 6,7 0,5 -1,6
7,8 9,2 2,7 6,0 | —133 3,7 3.8 4,3 5,0 7,1 1,8 1,4
24,4 2,9 | 135 7,9 -1,8 3,5 1,1 6,2 4,0 10,3 3,2 -0,7
-70,9 7,1 6,3 -0,8 | -17,5 2,5 52,6 -0,8 2,9 18,9 2,7 | —185
— cze$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej — 11,5 7,5 49 -1,6 -1,3 2.2 2,7 5,3 3,4 2,1 0,2
- 8,7 =59 16,9 0,5 3.3 1,2 2,9 59 5,5 2,6 2,5
31,4 2,3 | 15,6 10,1 2,7 5,6 1,1 2,7 4,4 5,2 1,7 1,1
—88,1 1,1 -8,9 3,8 1,3 19,8 1,3 0,6 -1,3 3,8 1,6 3,2

a — gminy bez miast na prawach powiatu; b — miasta na prawach powiatu; ¢ — powiaty; d — wojewodztwa.
* W 2004 r. wprowadzono nowa ustawe o dochodach JST (DzU 2003 nr 203, poz. 1996) zwickszajacg udzial samorzadu terytorialnego w podat-
kach CIT i PIT oraz zmniejszajaca rol¢ subwencji w finansowaniu zadan JST.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS oraz danych Ministerstwa Finansow: Finanse samorzqdéw, Sprawoz-
dania budzetowe za lata 1999-2011, www.mf.gov.pl/index.php?const=5&dzial=229&wysw=4&sub=sub5 [dostep 5.07.2012].
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tym wigksze wyzwanie, ze rownolegle wzrastaja wymagania i oczekiwania lokal-

nych spotecznos$ci co do zakresu oraz jakos$ci ustug publicznych oferowanych przez

JST. Napigcia potgguja dodatkowo niekorzystne zmiany demograficzne zwigzane

z procesem starzenia si¢ spoteczenstwa, pociggajace za sobg wzrost popytu na ustu-

gi socjalne i ochrony zdrowia, oraz w mniejszych jednostkach konieczno$¢ utrzymy-

wania szkol przy malejacej liczbie uczniow.

Negatywny wptyw pogarszajacego si¢ stanu finanséw publicznych na budzety
lokalne przenosi si¢ takze przez zmiany legislacyjne inicjowane na szczeblu central-
nym’. W tym wzgledzie w ostatnich latach obserwujemy w Polsce stala praktyke
podporzadkowania samorzadowych ustaw finansowych zabezpieczeniu biezacych
interesow finansowych panstwa i dokonywania w nich zmian zazwyczaj pod presja
czasu'’. Nalezy przy tym wskazac, ze dziatania te dokonuja si¢ — ze wzglgdu na kon-
strukcje dochodow budzetéw lokalnych — w sytuacji ich permanentnego finansowe-
go uzaleznienia od transferow z budzetu panstwa.

W latach 2007-2012, w zwiazku z koniecznoscig ograniczenia panstwowego dtu-
gu publicznego, zostaly podjete dziatania, co do ktdrych mozna odnies¢ wrazenie, ze
wprowadzaja dodatkowe systemowe trudnosci w realizacji funkcji spotecznych i go-
spodarczych przypisanych wtadzom lokalnym. Inicjatywy te przede wszystkim po-
glebiaja tendencje do zmniejszenia potencjalu wydatkowego jednostek samorzado-
Wych Ich przyktadami sa m.in.:

obserwowana tendencja do wypychania wydatkéw budzetowych z budzetu pan-

stwa do innych podmiotéw tego sektora!l,

— wprowadzenie — problemowych w warunkach kryzysu — przepisow limitujgcych
poziom zadtuzenia dla gmin, powiatow oraz wojewodztw w zalezno$ci od wy-
pracowania skumulowanej (za 3 lata poprzedzajace dany rok budzetowy) nad-
wyzki operacyjnej'? — szacuje si¢, ze uzaleznienie putapu zadtuzenia od docho-
dow, ktore osiggnigto w warunkach spowolnienia gospodarczego, zawezi
przestrzen do zadtuzenia si¢ dla JST i bedzie krzywdzace z punktu widzenia
mozliwosci ich rozwoju w czasie kryzysu i co najmniej trzy lata pdznie;.

® W analizach i ekspertyzach wskazuje si¢, ze na obnizenie tempa wzrostu dochodéow wiasnych
JST obserwowane w latach 2008-2011, obok przyczyn koniunkturalnych, wptyw miaty takze zmiany
systemowe wprowadzone w tym okresie, m.in. od 2009 r. zmiana skali podatkowej podatku PIT.
A. Mozdzierz, Wrazliwos¢ dochodow budzetowych na zmiany luki produkcyjnej, [w:] Finanse pub-
liczne a kryzys ekonomiczny, red. A. Alinska, B. Pietrzak, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2011,
s. 62-66.

10°]. Gluminska-Pawlic, ,, Zte prawo” barierq naprawy finanséw samorzgdowych, [w:] Uwarunko-
wania i bariery w procesie naprawy finansow publicznych, red. J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szolno-
-Kogue, KUL, Lublin 2007, s. 208.

" E. Chojna-Duch, Determinanty polityki fiskalnej wobec globalnego kryzysu ekonomicznego,
[w:] Finanse publiczne a kryzys ekonomiczny, red. A. Alinska, B. Pietrzak, Wydawnictwo CeDeWu,
Warszawa 2011, s. 13.

12 Ustawa z dnia 27.08.2009 r. o finansach publicznych, DzU 2009 nr 157, poz. 1240 z pdzn zm.,
art. 242 1 243.
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Rys. 1. Wyniki budzetéw, zobowigzania i zadtuzenie* JST

*Zobowigzania z tytutu kredytow i pozyczek stanowig najwigkszg (od 75 do 90%) czgS$¢ zobowigzan JST. Wskaznik zadtuzenia I, obliczono jako
udzial zobowigzan ogoétem w dochodach ogdtem.

Zrodto: jak w tab. 1.

SQISOA\ BIBZIOSIRIN



Uwarunkowania rozwoju kapitatu intelektualnego... 265

Wymienione dzialania niosg realne zagrozenia dla zachowania podstawowych
standardow ustug publicznych §wiadczonych przez JST. Przestanki do takiego sformu-
fowania wyptywaja z analizy wynikow finansowych i poziomu zadluzenia JST (rys. 1).

Wigkszos¢ jednostek (Srednio okoto 65% z nich) w latach 1999-2011 wykazy-
walo si¢ deficytem, co wskazuje, ze postawione do dyspozycji JST $rodki nie po-
zwalaly na wykonywanie wszystkich ustawowych dziatan. Nalezy takze wskazac,
ze w okresie nasilajacego si¢ kryzysu systemu finansow publicznych (od 2008 r.)
liczba takich jednostek systematycznie wzrastata, co szlo w parze ze znacznym po-
wiekszeniem deficytu sektora samorzadowego. Najbardziej niekorzystne wskazniki
osiggnig¢to w 2010 r.: ujemny wynik finansowy wykazywato wtedy okoto 90% gmin
i miast na prawach powiatu, 84% powiatow i 15 wojewodztw. Towarzyszyta temu
systematycznie pogarszajgca si¢ kondycja finansowa JST — wzrost wartosci zobo-
wigzan i znaczny wzrost wskaznikéw zadhuzenia. Szczegoélnie widoczne jest to
w przypadku miast na prawach powiatu, ktore pozbawione sg mozliwo$ci kreowania
dochodow wtasnych, a obciazaja je wysokie koszty Swiadczenia ustug publicznych.
Sa one najbardziej zadtuzone wsrod wszystkich jednostek terytorialnych.

W tym miejscu nalezy jednak dodaé, ze w wielu ekspertyzach wyrazana jest
pozytywna opinia o dotychczasowych efektach funkcjonowania JST. Podkresla si¢
prorozwojowy charakter dtugu JST (w odroznieniu od antywzrostowej struktury wy-
datkow budzetu centralnego)', co byto powigzane z realizacja projektow inwesty-
cyjnych, w znacznej czg¢sci dofinansowanych ze srodkéw unijnych. W latach 2008-
-2010 JST byly znaczacym zrodtem inwestycji, ktore napedzaty gospodarke, w spo-
sob istotny przyczynialy si¢ do postepu cywilizacyjnego i tworzyly sprzyjajace
warunki do uaktywnienia si¢ jakosciowych czynnikéw rozwojowych (jak kapitat
intelektualny)'4. Natozone w trosce o wynik catego sektora finanséw publicznych
ograniczenia dotyczace mozliwosci korzystania z kapitatu zewngtrznego moga za-
tem nie tylko utrudni¢ samorzagdom terytorialnym wywiazanie si¢ z funkcji spotecz-
no-gospodarczych, ale przede wszystkim wyhamowac¢ inwestycje i zwigzane z nimi
efekty mnoznikowe.

4. Tendencje ksztaltowania si¢ zwigzanych
z rozwojem kapitalu intelektualnego wydatkow JST

Wydatki samorzadow, ktore bezposrednio ksztattujg warunki rozwoju kapitatu inte-
lektualnego lokalnych spotecznosci, w réoznym stopniu absorbuja lokalne budzety
(zob. tab. 2). Najwigckszym obcigzeniem sg wydatki na o$wiate, ktore stanowig

13 H. Cwiklinski, Ocena nowej roli wladz publicznych w gospodarce — osiggniecia i niedostatki,
s. 9, www.ekonom.ug.edu.pl/web/download.php?OpenFile=271 [dostep 1.08.2012].

14 Udziat wydatkéw majatkowych samorzadow w PKB w latach 2009-2010 przekroczyt 3%, sta-
nowity one odpowiednio 15,7 oraz 18% akumulacji brutto w Polsce. K. Kluza, Dostgpnosé finansowa-
nia dla samorzqdow w okresie spowolnienia gospodarczego w latach 2008-2010, [w:] Finanse publicz-
ne a kryzys ekonomiczny, red. A. Alinska, B. Pietrzak, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2011, s. 21.
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w gminach okoto 34% ogétu wydatkéw budzetowych, w powiatach — okoto 30%
i jedynie na poziomie wojewodzkim — niewiele ponad 5% ogo6lnych wydatkow. Pozo-
state kategorie wydatkéw — na kulture, ochrong zdrowia, w gminach i powiatach —
nie przekraczaly 3-5% ogoélnych wydatkéw, marginalne znaczenie (ponizej 0,5%
catosci wydatkow) odgrywaty wydatki na nauke, szkolnictwo wyzsze oraz informa-
tyke. Znaczng czgs¢ wydatkdw budzetowych w tych jednostkach (okoto 20%) stano-
wity za to inwestycje (gtownie infrastrukturalne) zwickszajace atrakcyjnosé inwe-
stycyjna i osiedlenczg tych terytoriow.

Tabela 2. Udzial wydatkow zwigzanych z kapitalem intelektualnym w wydatkach budzetowych
ogotem (w %)

Kategoria wydatkow 1999 | 2002 | 2004 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Oswiata i wychowanie a | 39,6 | 40,1 | 42,7 | 36,5 | 359 | 350 | 33,3 | 348
b | 378 | 27,8 | 34,1 | 28,2 | 284 | 27,7 | 27,8 | 28,0

c | 42,8 309 | 36,2 | 333 | 31,9 | 29,8 | 28,5 | 295

d| 14,1 | 10,0 8,3 5,9 5,7 5,1 53 5,3

Ochrona zdrowia a 1,4 1,0 0,9 0,8 0,8 0,8 0,7 0,8
b 2,7 1,6 1,9 1,8 1,8 1,7 1,8 1,6

c 55 5,0 4,9 4,5 5,7 5,5 5,9 6,3

d| 158 | 10,9 8,9 9,7 9,5 7,0 6,2 6,0

Kultura a 2,9 2,9 2,8 32 32 3.4 3,9 3,6
b 3,0 2,9 3,1 3,7 3,9 4,1 42 3,8

c 0,6 0,4 0,5 0,5 0,5 0,5 0,6 0,5

d| 153 | 145 | 13,1 | 104 9,9 7,7 8,5 8,5

Nauka i szkolnictwo wyzsze |a 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
b 0,1 0,1 0,0 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1

c 0,0 0,0 0,0 0,2 0,0 0,1 0,0 0,0

d 0,0 0,2 0,3 1,0 0,4 0,8 0,2 0,2

Informatyka a 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
b 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1

c 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1

d 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,0 0,1 0,7

Wydatki majgtkowe a| 21,9 17,2 | 18,1 | 185 | 20,0 | 22,5 | 24,7 | 22,5
b| 172 16,0 | 14,0 | 21,5 | 21,8 | 21,5 | 21,5 | 20,1

c 6,5 8,1 10,1 13,0 14,4 19,2 | 21,7 18,6

d| 31,7 | 28,7 | 28,8 | 354 | 348 | 473 | 37,5| 394

a — gminy bez miast na prawach powiatu; b — miasta na prawach powiatu; ¢ — powiaty; d — woje-
wodztwa.

Zrodto: jak w tab. 1.
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Ponadto:

— na tle wszystkich jednostek samorzagdowych wyrazng odmiennoscia cechujg si¢
budzety wojewodztw, w ktorych dominowaty wydatki majatkowe (okoto 35-38%
og6lnych wydatkow), wigksze proporcje (niz w gminach i powiatach) przezna-
czano na kulture i ochrong¢ zdrowia, a znacznie mniejsze — na oswiate'?,

— 0d 2002 r. w budzetach gmin i powiatow, od 2004 r. w wojewodztwach pojawily
si¢ 1 systematycznie wzrastaty wydatki przeznaczone na informatyzacje¢ (aczkol-
wiek ich poziom nie przekraczal 1% ogotu wydatkow),

— od 2004 r. w budzetach gmin i wojewddztw systematycznie wzrastaly wydatki
kierowane na nauke i szkolnictwo wyzsze, ale w 2010 r. na poziomie wojewodz-
kim nastapito zatamie tej tendencji (takich zmian nie obserwuje si¢ w budzetach
gminnych) — w obu przypadkach zmiany te nastgpowaly przy marginalnym
udziale tych wydatkow w calosci budzetu.

W oparciu o przedstawione dane mozna stwierdzi¢, ze zasadnicze dziatania JST
zwigzane z rozwojem kapitatu intelektualnego lokalnych spotecznosci dotycza
o$wiaty oraz na poziomie gmin i wojewodztw — animacji kulturalnej, a w powiatach
i wojewoOdztwach — ochrony zdrowia. Na wszystkich szczeblach samorzadnosci nie-
bagatelna role odgrywa aktywno$¢ inwestycyjna.

Uwzgledniajac zas tendencje ksztaltowania si¢ wydatkow tworzacych przestrzen
dla rozwoju kapitatu intelektualnego (tab. 3), uwage zwracaja nastgpujace prawidlo-
wosci:

— mimo systematycznego kurczenia si¢ podstawowych kategorii dochodow samo-
rzagdowych tendencja ta z opoéznieniem (bo dopiero od 2011 r., a jedynie w woje-
wodztwach juz w 2010 r.) znalazta swoje odbicie po stronie wydatkow',

— cigcia objely wszystkie glowne kategorie zwigzane z kapitatem intelektualnym,
przy czym w najwickszym stopniu dotknety wydatkéw na cele kulturalne,
a mniejszym — wydatkéw na o$wiate czy ochrong zdrowia; jest to przestanka
w kierunku wnioskowania, ze wydatki ukierunkowane na rozwoj kapitahu intelek-
tualnego z r6zng wrazliwos$cig reaguja na obnizajacy si¢ potencjat wydatkowy JST,

— w warunkach kurczenia si¢ srodkow budzetowych samorzady wybierajg prost-
sza, ale niekorzystng z punktu widzenia rozwoju lokalnego $ciezke ratowania
gospodarki budzetowej — daje si¢ zaobserwowac efekt wypychania wydatkow
inwestycyjnych przez wydatki biezace (ktore maja w wigkszosci sztywny cha-
rakter); zjawisko to ze szczego6lng moca ujawnito si¢ w 2011 r. (w wojewodz-
twach juz w 2010 r.); w tym okresie we wszystkich jednostkach samorzadowych
wyraznie ograniczono wydatki o charakterze inwestycyjnym,

15 Ta zr6znicowana struktura zadan wtasnych jest wynikiem ustawowego podziatu zadan publicz-
nych zawartego m.in. w: Ustawie o samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r., Ustawie o samorza-
dzie powiatowym z dnia 5 czerwca 1998 r. i Ustawie o samorzadzie wojewddztwa z 5 czerwea 1998 .

16 To przesunigcie w czasie ttumaczy si¢ koniecznoscig dokonczenia rozpoczetych projektow in-
westycyjnych, w tym w znacznej czesci tych realizowanych przy wsparciu ze §rodkow unijnych. Wnio-
skowanie to znajduje uzasadnienie w tendencji ksztaltowania si¢ wydatkéw majatkowych inwestycyj-
nych JST, ktore ulegly wyraznemu zmniejszeniu dopiero w 2011 r. (tab. 3).
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— redukcja wydatkow inwestycyjnych dotkneta takze sfery zwigzane z kapitatem
intelektualnym — o$wiate i wychowanie, ochrone zdrowia (tutaj ciecia rozpocze-
to juz w 2009 r.) oraz kulturg i ochrong dziedzictwa narodowego; mozna takze
zauwazyC, ze skala obnizenia inwestycji w o$wiacie i ochronie zdrowia byta
przeszto dwukrotnie wigksza niz w innych sferach (w poréwnaniu do zmian
og6lnych wydatkow inwestycyjnych; mozna przypuszczaé, ze priorytetem po-
zostala rozbudowa twardej infrastruktury technicznej — drogowej oraz wodocig-
gowej i kanalizacyjnej).

Tabela 3. Dynamika wybranych kategorii wydatkow JST w Polsce w ujeciu realnym (w stosunku do
roku poprzedniego, ceny 1999 = 100)

Kategoria wydatkow 2000 | 2004 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
0,16| 8,09 1491| 286| 7,62| 7,56| 11,05| 4,16
5,04 10,11 11,93 &53| 7,03| 6,13 226| 0,07
17,56 | 5,01| 11,19| 0,54| 8,17| 1286| 9,79| -3,16
5,36 | 20,21 | 30,91 791 | 12,48 | 52,13 |-2739| 2,79
-5,95| 15,67 | 28,85| —5,44| 16,23 | 21,46 | 21,67 |-12,70
-1,71| 21,33 | 40,47| 22,55| 830| 4,85| 246| —6,61
35,52 | 20,70 | 39,84 | 9,96 | 19,24 | 50,35| 24,58 |-17,28
—4,60| 5,60 48,01 7,65| 10,45| 1069 |-42,52| 7,99
517 14,19 4,72 389| 6,01| 470 5,64| 042
4,60 18,61 | 4,02| 425| 7,69 3,69| 244| 0,84
6,60 393| 4,65 1,53 | 3,61 552 492 0,55
—6,57| 6,51 9,17 2,42 | 8,.84| 3691|-24,77| 3,01
—2,41 7,07| 13,35(-11,27| &,15| 10,00 9,83 |-27,28
-0,22| 16,67 | 27,40 | 17,86 | 37,97 | —0,56 |-11,13 |-28,50
77,39 7,15| 27,00|-29,93 | 22,47 | 25,16 | 24,89|-10,32

-16,16 | 85,00 | 50,32 |-35,02| 68,74 | 1689 [-78,98 | 14,65

-11,39| 4,75| 7,57 -0,85| 6,89 1,86 3,81| 3,21
5,13 28,87 | 16,57 097| 7.44| 3,75| 6,03|-11,20
82,30 | 3,81 | 24,37 |-12,77| 38,19 | 9,45| 1587| 4,29
-3,73| 0,25 18,26 1,84 9,68 | 11,72|-35,58| 0,11

Wydatki ogotem

Wydatki majatkowe
inwestycyjne (ogotem)

Wydatki na o$wiatg
i wychowanie — ogétem

Wydatki na o$wiatg
i wychowanie — wydatki
majatkowe ogdtem

Wydatki na ochrong
zdrowia — ogdtem

o |oe |alo |g |alo g alo (o) Al (o8 Al |oe |alo |o e

Wydatki na ochrone 3433 | 22,05| 20,67|-12,35| 1923 | 5,87 | —0,12 |-30,64
zdrowia — wydatki 39,65 | 47,67| 30,27| 21,32| 5,56| -9,01| —0,31|-35,50
majatkowe 7,59 |-15,78 | 46,21 [-11,30 | 54,93 |-29,47 |-10,70 |-31,02

—0,04| 1,58 35,97| 10,27 | 11,02 | 34,96 |—43,64 | -3,63
Wydatki na kulture 1,78 | 7,44 26,04 | 444| 792| 13,98| 25,56 | —9,90
i ochrong dziedzictwa 4,55| 12,50 | 17,64 | 15,52| 14,08| 10,38 | 5,90 9,54
narodowego 1944 | 7.41| 31,66 —6,25| 1,78| 11,28 36,55 |-11,59

o

3,93 11,57 | 21,81 8,101 7,00 17,63 |-19,59| 2,34

a — gminy bez miast na prawach powiatu; b — miasta na prawach powiatu; ¢ — powiaty; d — woje-
wodztwa.

Zrédto: jak w tab. 1.
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Z analiz wrazliwo$ci wydatkéw budzetowych na zmiany wielkosci dochodow
mozna wnioskowac (tab. 4), ze najwieksze zagrozenie dla wywigzywania si¢ z funk-
cji spoteczno-gospodarczych przez JST (w warunkach kurczenia si¢ wplywow bu-
dzetowych) istnieje w zakresie aktywnosci inwestycyjnej 1 animacji kulturalnej. W
razie konieczno$ci wydatki na te cele prawdopodobnie ustapig miejsca doraznym
potrzebom. Znaczng wrazliwo$cig na zmiany dochodow budzetowych cechujg si¢
ponadto wydatki na ochron¢ zdrowia. W ich przypadku — w reakcji na obnizenie
dochodéw — mozna oczekiwac ograniczenia w finansowaniu inwestycji i przeksztat-
cen infrastrukturalnych!’. Trzeba pamietac, ze odbywac si¢ to bedzie w sytuacji ro-
snacego zapotrzebowania na ushugi medyczne jako nastgpstwa obserwowanego pro-
cesu starzenia si¢ polskiego spoteczenstwa.

Tabela 4. Zwiazek dynamiki wydatkéw budzetowych JST z dynamika dochodow”

v | Poelioni [ [, [Retie e [ |
gminy miasta na pr. powiatu
Ogobtem 1,02 0,77 |0,0001 0,92 0,80 0,0001
Majatkowe 1,80 0,50 | 0,01 2,14 0,75 0,003
Na o$wiate 0,38 0,16 | 0,197 0,54 0,20 0,144
Na ochrong zdrowia 0,77 0,34 | 0,047 -0,01 0,001 0,98
Na kulture 1,40 0,55 |0,0061 0,98 0,59 0,004
powiaty wojewodztwa

Ogodtem 1,03 0,88 |0,0001 0,42 0,45 0,017
Majatkowe 1,92 0,50 |0,0101 0,71 0,40 0,028
Na o$wiate 0,33 0,14 10,223 0,28 0,34 0,047
Na ochron¢ zdrowia 3,21 0,58 | 0,004 0,26 0,11 0,30
Na kulture 1,50 0,45 10,017 0,22 0,43 0,021

" Kursywa oznaczono parametry nieistotne statystycznie. Liniowa funkcja regresji o postaci:
wskaznik dynamiki wydatkow = a x wskaznik dynamiki dochodéw ogoétem + b (gdzie dochody oraz
wydatki w ujgciu realnym); p — warto$¢ prawdopodobienstwa testowego dla liniowosci funkcji regresji.

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych z tab. 11 3.

Wsrod wydatkow zwigzanych z tworzeniem przestrzeni dla rozwoju kapitalu
ludzkiego charakter wydatkdéw sztywnych majg te zwigzane z realizacja obligatoryj-
nych zadan oswiatowych. Musza by¢ one wykonywane niezaleznie od posiadanych
dochodow. I w tym obszarze mozna jednak wskaza¢ na pewne niepokojace tenden-
cje w reakcji na obnizenie wptywow budzetowych (zob. tab. 5).

17 Finansowanie opieki zdrowotnej przez JST obejmuje bowiem inwestycje i przeksztatcenia in-
frastrukturalne oraz pokrywanie dtugéw i dalsze finansowanie samodzielnych publicznych zaktadéw
opieki zdrowotnej generujacych strate. M. Jaworzynska, Planowanie finansowe w zaktadach opieki
zdrowotnej, CeDeWu, Warszawa 2010, s. 19-21.
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Tabela 5. Charakterystyka wydatkow samorzadowych na oswiate i wychowanie

Charakterystyka 1999 | 2004 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Wydatki na o$wiate i wychowanie a | 1352 116,5| 130,7| 128,8 | 130,0| 132,0| 130,9
w relacji do dochodow z tyt. czgsci b | 1246 136,0| 143,2| 142,9| 139,1 | 137.8| 134,9
o$wiatowej subwencji ogdlnej ¢ | 1008] 102,6] 1089 1072 1064 108,1] 107,3
i dotacji wykazanych w dziale 79
— Oswiata i wychowanie (%) d | 1050 115,6| 142,0| 142,2| 186,0| 140,4| 132,1
Udziat wydatkow na wynagrodzenia | a 52,81 56,8| 564 56,7 57,3| 57,7| 60,5
w wydatkach na o$wiatg (%) b | 542| 586/| 561| 553| 555| 56,7| 61,1
c| 639| 63,7| 614] 614| 609| 60,3| 62,1
d| 61,7| 634| 57,6| 542| 408| 556| 587
Udziat wydatkow majatkowych a 10,0 7,8 7,0 7,1 7,5 7,8 5,6
w wydatkach na o$wiate b 4.4 2,9 53 6,7 6.5 5.6 4,0
i wychowanie (%) c 23| 36| 42| 50| 59| 70| 62
d 26| 34| 69| 107 21,0 59| 65

a — gminy bez miast na prawach powiatu; b — miasta na prawach powiatu; ¢ — powiaty; d — woje-
wodztwa.

Zrodto: jak w tab. 1.

Jesli sig¢ przyjrzy sposobowi finansowania wydatkow o§wiatowych oraz ich we-
wnetrznej strukturze i dajacym si¢ zaobserwowac¢ w ostatnich latach tendencjom,
mozna wskazac, ze:

1. Tempo wzrostu tych wydatkéw powiazane byto (zwlaszcza od 2005 r.) z roz-
miarami dochodéw transferowanych centralnie w ramach subwencji oswiatowej,
ktora jest podstawowym zrodlem finansowania zadan o§wiatowych. W warunkach
kryzysu finansow publicznych, ograniczanie skali subwencjonowania w latach
2010-2011 przetozylo si¢ na wyhamowanie tempa wzrostu tych wydatkow.

2. Dochody transferowane z budzetu panstwa na cele o§wiatowe permanentnie
byly i sa niewystarczajace w stosunku do potrzeb wydatkowych samorzadow i wia-
zaly si¢ konieczno$cig zaangazowania czesci dochodow wlasnych lub zacigganiem
kredytow i pozyczek. W najwigkszym stopniu nierbwnowaga ta dotyczyta gmin,
miast na prawach powiatu oraz wojewodztw (gdzie wydatki o blisko 30% przewyz-
szaty $rodki redystrybuowane z budzetu centralnego). Mozna zatem przypuszczac,
ze wprowadzone limity w zadtuzaniu si¢ przez JST wprowadzg dodatkowe trudnosci
w finansowaniu i realizowaniu zadan o$wiatowych przez samorzady, tym bardziej ze
odbywac sie to bedzie na kanwie kryzysu demograficznego i zmniejszajacej si¢ licz-
by dzieci i mlodziezy w placowkach oswiatowych (co pociaga za sobg mniejsze
dofinansowania z budzetu centralnego, przy nieznacznie zmniejszajgcych si¢ kosz-
tach statych).

3. Znaczna czeg$¢ wydatkow z dziatu ,,O$wiata 1 wychowanie” (bo okoto 60%)
byta i jest przeznaczana na wynagrodzenia, wydatki majatkowe stanowily zaledwie
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6-7%. Ograniczanie finansowania o$wiaty w warunkach kryzysu finansoéw publicz-
nych skutkowalo wzrostem udziatu wydatkow osobowych. Do 2010 r. towarzyszyto
temu wprawdzie utrzymanie proporcji srodkow przeznaczanych na inwestycje, ale
od roku 2011 wydatki inwestycyjne ulegly wyhamowaniu. Eksperci wskazuja, ze
pozadana racjonalizacj¢ systemu wydatkow o$wiatowych przez samorzady utrud-
niajg ograniczone (systemowo) mozliwosci sterowania wydatkami biezacymi'® oraz
strukturg zatrudnienia w szkotach (koniecznos$¢ przestrzegania ustalen Karty Na-
uczyciela). Utrzymanie istniejacych regulacji przy obnizajacej si¢ liczbie uczniow,
zmniejszajagcym si¢ subwencjonowaniu i ograniczaniu mozliwosci zadtluzania si¢
przez JST moze grozi¢ wstrzymaniem modernizacji infrastrukturalnej w tej sferze'’.

5. Podsumowanie

Kryzys finansow publicznych ujawniajacy si¢ ze szczegdlng mocg w okresie deko-
niunktury gospodarczej w latach 2007-2011 (i by¢ moze kolejnych) znalazt swoje
odbicie w obnizeniu potencjatu wydatkowego samorzaddw terytorialnych i wprowa-
dzeniu dodatkowych — nie tylko finansowych, ale i systemowych — trudnosci w re-
alizacji zadan spoteczno-gospodarczych przez te jednostki. Cigcia w wydatkach do-
tknety takze ustug publicznych — o$wiaty, ochrony zdrowia, kultury — a takze
wydatkoéw inwestycyjnych tworzacych sprzyjajace warunki do rozwoju kapitatu in-
telektualnego lokalnych spotecznosci. Trzeba tez pamigtac, ze obnizenie pozyskiwa-
nych dochodow zmniejszyto mozliwosci wspotfinansowania i realizowania projek-
tow wspieranych funduszami z Unii Europejskiej.

W warunkach kryzysowych dziatania oszczednosciowe w postaci redukcji badz
odwlekania wydatkoéw inwestycyjnych czy ograniczenie tempa wzrostu innych ka-
tegorii wydatkow sa klasyczng strategia zachowania JST?. Jednak odnosnie do za-

¥ Por. A. CieSlak-Wrdblewska, Niepotrzebne wydatki gmin, ,,Rzeczpospolita” z 25.01.2011;
J. Sierak, Zarzqdzanie finansami jednostek samorzqdu terytorialnego w warunkach kryzysu, [w:] Nowe
zarzqdzanie finansami publicznymi w warunkach kryzysu, red. S. Owsiak (red.), PWE, Warszawa 2011,
s. 385.

19 Wedtug raportu NIK na dzien 30 wrze$nia 2009 r. blisko potowa polskich szkét nie posiadata
sal gimnastycznych, a 29% pozostatych dysponowalo tylko niewielkimi salkami. Wedlug oceny NIK
konieczne jest takze dalsze zwigkszanie miejsc w przedszkolach. Inne kontrole NIK wykazywaty takze
nieprawidtowos$ci zwiazane z zapewnieniem bezpiecznych i higienicznych warunkow nauki, 84%
skontrolowanych w 2007 r. placowek nie zapewniato mozliwos$ci pobierania nauki przez ucznidow nie-
pelnosprawnych ze wzgledu na bariery architektoniczne w obiektach szkolnych. Informacja o wyni-
kach kontroli wychowania fizycznego i sportu w szkotach publicznych, NIK, Warszawa, lipiec 2010,
s. 25, www.nik.gov.pl/plik/id,1942,vp,2355.pdf; Informacja o wynikach kontroli wychowania przed-
szkolnego, NIK, Warszawa, maj 2011, s. 6, www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontro-
le,7708.html; Informacja o wynikach kontroli utrzymania obiektow oraz przestrzegania bezpieczenstwa
i higieny w publicznych szkotach i placowkach oswiatowych, NIK, Warszawa listopad 2007, s. 6-7,
www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,1974.html [dostep 14.08.2012].

2 A. Szewczuk, Filozofia nowego zarzqdzania publicznego w jednostkach samorzqdu terytorial-
nego a praktyczne implikacje, [w:] Nowe zarzqdzanie finansami publicznymi w warunkach kryzysu,
red. S. Owsiak, PWE, Warszawa 2011, s. 332.
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dan zwigzanych z rozwojem kapitatu intelektualnego obawy moze budzi¢ skala re-
dukcji wydatkow prorozwojowych, inwestycyjnych — przeszto dwukrotnie wyzsza
W porownaniu ze zmianami ogo6lnych wydatkéw inwestycyjnych. Przeprowadzone
analizy wskazaly, ze najwicksze zagrozenie dla wywigzania si¢ z funkcji spoteczno-
-gospodarczych przez JST — w reakcji na obnizenie dochodow — istnieje w zakresie
animacji kulturalnej oraz inwestycji infrastrukturalnych w obszarze pozostatych
ustug spotecznych. Relatywnie najwigksza odporno$cia na obnizenie potencjatu wy-
datkowego wykazuja si¢ wydatki o§wiatowe. W ich przypadku ujawnia si¢ jednak
problem swoistej bezradnosci jednostek samorzagdowych w racjonalnym ksztattowa-
niu struktury wydatkow sztywnych.

Niewatpliwie nalezy uwzgledni¢ kontekst gospodarczy i spoteczny skutkdéw obni-
zenia si¢ potencjatu wydatkowego. Trzeba pamigtac, ze omawiane wydatki odgrywaja
zrdznicowang role w rozwoju aktywow intelektualnych i rozwoju spoteczno-gospo-
darczym. O ile zadania kulturalne w obu przypadkach pehia rol¢ dopetniajaca, dru-
goplanowa, o tyle grozniejsza wydaje si¢ przejsciowa lub catkowita rezygnacja
z realizacji zadan inwestycyjnych. Wigze si¢ bowiem z wyhamowaniem impulsow
prorozwojowych i mnoznikowych. Z kolei niekorzystne procesy demograficzne,
wyrazajace si¢ w procesach starzenia si¢ spoteczenstwa, wprowadzajg dodatkowe
napigcia (rosngce zapotrzebowanie i wymagania) w zakresie realizacji zadan o$wia-
towych i ochrony zdrowia przez JST. Wszystkie wskazane procesy sprzegaja si¢
i tworzg splot niesprzyjajacych okolicznosci do rozwoju jakosciowych, intelektual-
nych atrybutéw lokalnych spotecznosci.

W warunkach kurczenia si¢ dochodow budzetowych i przy rosnacych wymaga-
niach otoczenia spotecznego realnego rozwigzania problemu w sferze ustug spotecz-
nych nalezaloby szuka¢ w efektywniejszym wykorzystaniu finansow publicznych.
Pozadana racjonalizacja gospodarki budzetowej powinna obejmowac nie tyle reduk-
cje prorozwojowych wydatkow inwestycyjnych, ile funkcjonalizacje wydatkow bie-
zacych. Tymczasem w Polsce na kryzys finansow lokalnych w ujeciu ekonomicznym
naktadaja si¢ wadliwe rozwigzania w systemie finans6w publicznych utrudniajace
pozadane procesy naprawcze. Ustawowe regulacje w zakresie o$wiaty, ochrony
zdrowia czy finansowania pomocy spotecznej z jednej strony wprowadzaja po-
wszechne standardy §wiadczenia ustug spotecznych, ale z drugiej tworza sztywne
ramy dla rodzaju, procedur i zakresu wydatkow JST. Mozna podac¢ liczne przyktady
na to, ze obecny system nie prowadzi do efektywnej alokacji zasobow, a wiele prze-
pisow generuje zbedne czy zbyt wysokie wydatki*!. Do tego dochodzg czynniki mi-
kroekonomiczne permanentnie kreujace niesprawno$¢ w dziatalnosci samorzadu
terytorialnego, jak®*: zachowania biurokratyczne, stabo oddziatujace bodzce wiasci-
we dla konkurencji rynkowej (motywujace do przedsigbiorczosci i maksymalizacji
produktywnosci), ograniczenia w polityce kadrowe;j.

2 A. Cieslak-Wroblewska, wyd. cyt.
2 ].E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, PWN, Warszawa 2004, s. 235-241.
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Przezwycig¢zenie tych blokad nie jest proste, ale tez nie jest niemozliwe. Wyma-
ga wielokierunkowych, konsekwentnych dziatan restrukturyzacyjnych nie tylko
w sferze samorzadowego zarzadzania, ale i w systemie prawno-finansowym samorza-
du terytorialnego. Ptaszczyzny racjonalizacji mozna wskaza¢ w oparciu o analizg
kosztow jednostkowych w samorzadach. Wybor tej trudniejszej opcji racjonalizacji
gospodarki budzetowej niesie realng mozliwos¢ efektywniejszego wykorzystania
srodkéw publicznych. Racjonalna gospodarka budzetowa sprzyja przy tym utrzyma-
niu dlugookresowej réwnowagi budzetowej. Warunki kryzysowe moga te procesy
naprawcze albo utrudnia¢, albo przyspieszy¢ — jako szansa na nowe, menadzerskie
podejscie do zarzadzania sektorem samorzadowym.
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DETERMINANTS OF DEVELOPMENT OF INTELLECTUAL
CAPITAL IN THE CONTEXT OF FINANCIAL CONDITION
OF SELF-GOVERNMENT ENTITIES

Summary: The aim of the study is to indicate the results of deteriorating condition of public
finance for the ability to fulfill socio-economic tasks by local self-governments (gminas,
powiats, voivodeships). The attention is focused on activities that create possibilities for the
development of intellectual capital of local societies — that is social services (education, health
care, culture) as well as on an investment activity. The discussion was aimed at verification of
the hypothesis assuming that different kinds of expenditure directed at development of
intellectual capital responded to the decreasing financial potential of self-governments with
different sensitivity. The conclusions were based on an analysis of dynamic and structure of
budget revenue and expenditure as well as on the level of debt of self-governments within the
years 2007-2011, in the background of tendencies observed after 1999. The increasing debt
and deficit of public finances within years 2007-2011 were reflected by a lower potential of
expenditure of local self-governments and by the implementation of additional system barriers
for the fulfillment of socio-economic tasks by the entities. Cuts were also present in a dimension
of activities that support development of intellectual capital of local societies. The most serious
limits were put on cultural expenditure, that are, as a matter of fact, of a minor importance for
local development. However, in the sphere of social services the scale of reduction in pro-
development expenditure brings concern — it is more than twofold higher compared with
changes in total investment expenditure. Education expenditures are characterised by the
relatively highest resistance to the revenue decrease. In their case, however, a problem of some
kind of helplessness in rationalisation of their structure appears. The phenomena are cha-
racteristic for all levels of self-government administration. In the existing condition, local self-
-governments should search for realistic solution to the problem not by the reduction of pro-
development investment expenditure but by increasing the functionality of current expenditure.

Keywords: social services, local self-government, intellectual capital.





