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FINANSE I SAMODZIELNOSC EKONOMICZNA A USTROJ
SAMORZADOW TERYTORIALNYCH W POLSCE!

Streszczenie: Celem badan byla ocena poziomu samodzielnosci ekonomicznej i jej wplywu na
ksztaltowanie si¢ zmian ustrojowych w réznych grupach samorzadéw terytorialnych. Badania wy-
kazaty, ze czynnikiem decydujacym o zréznicowaniu stopnia samodzielno$ci ekonomicznej sa-
morzadow jest poziom urbanizacji. Dochody wtasne w samorzadach miejskich przekraczaja 50%,
a nawet 60%, natomiast na terenach wiejskich (rozumianych jako gminy wiejskie oraz powiaty
ziemskie) ksztaltuja si¢ na poziomie ok. 30%. Tak powazne réznice moga wptywac na to, ze rozwoj
samorzadow terytorialnych bedzie odbywat si¢ w dwoch — ustrojowo réznych — kierunkach.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, ustrdj, samodzielno$¢ ekonomiczna.

FINANCES AND ECONOMIC INDEPENDENCE VERSUS THE
POLITICAL SYSTEM OF LOCAL GOVERNMENT IN POLAND

Abstract: The aim of our research is to evaluate the level of economic independence and its
influence on political system changes in different groups of local government. The research shows
that the decisive factor in differentiating economic independence of local governments is the level
of'urbanization. In urban self-government, its own revenues surpass 50% and sometimes even 60%,
whereas in rural areas (defined as rural communes and land districts) they reach about 30%. Such
marked differences can cause local governments to develop in two structurally different directions.

Keywords: local government, political system, economic independence.

Wprowadzenie i cel badan

Samodzielno$¢ ekonomiczna samorzadoéw terytorialnych to w praktyce pro-
blem prawny, ekonomiczny oraz ustrojowy. Pierwsze ujgcie okresla samodziel-
no$¢ ekonomiczng jednostek samorzadu terytorialnego jako prawo do wykony-
wania zadan publicznych we witasnym imieniu i na wlasna odpowiedzialnosc¢.
Czgs$cia tak rozumianej samodzielnosci sa posiadane srodki finansowe, czyli
w istocie samodzielno$¢ finansowa, ktora pozwala w praktyce zrealizowac ist-
niejace prawnie mozliwosci. Obydwie te kategorie nie sa tozsame (Jastrzgbska
2012, s. 30). W takim ujeciu badania nad samodzielnoscia gmin — okreslang tez

I Artykut stanowi fragment badan statutowych: ,,Ekonomiczne i kulturowe aspekty rozwoju regio-
nalnego”, realizowanych w Katedrze Makroekonomii na Wydziale Nauk Ekonomicznych Uniwersyte-
tu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie.
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jako samodzielno$¢ finansowa — prowadzono w latach 1999—2004 na terenie wo-

jewodztwa podkarpackiego (Zawora 2008, s. 8).

W ujeciu ekonomicznym, problem samodzielno$ci ekonomicznej jednostek
samorzadu terytorialnego sprowadza si¢ do udzialu dochodéw wtasnych w do-
chodach ogétem w budzecie samorzadu. Okresla on tym samym, jaka czg$¢ po-
tencjalnych wydatkow mozna zrealizowa¢ w oparciu o lokalne lub regionalne
zrodta dochodow. Jesli dotyczy konkretnej jednostki, jest to problem ekonomicz-
ny w ujgciu mikro, ale bywa tez prezentowany w ujgciu makro- oraz mezoeko-
nomicznym. Samodzielno$¢ ekonomiczna samorzadoéw terytorialnych, jako pro-
blem ekonomiczny, mozna zatem wyrazi¢ w trzech ujeciach:

— mikroekonomicznym, gdy okresla si¢ procentowy udziat dochodow wtasnych
w dochodach ogdtem konkretnych jednostek samorzadowych;

— makroekonomicznym, gdy okresla si¢ rolg catego sektora samorzadow teryto-
rialnych w strukturze finansow publicznych panstwa, a szczegdlnie w kontek-
$cie udzialu dochodow wiasnych;

— mezoekonomicznym, gdy okre$la si¢ procentowy udziat dochodéw wtasnych
w dochodach ogotem w poszczegodlnych grupach samorzadow terytorialnych.
W tym ostatnim ujeciu problemem ekonomicznym sg réznice migdzy grupa-

mi samorzaddw oraz postgpujace zmiany w czasie. Malejacy udziat dochodow

wlasnych powoduje, ze zmniejsza si¢ samodzielno$¢ ekonomiczna, a w konse-

kwencji zmienia sig tez rola samorzadu. Z dbajacego o wzrost dochodéw z lokal-
nych zrodet przeksztatca si¢ on — zgodnie z tym, jak maleje jego samodzielno$¢
ekonomiczna — w zespot zapobiegliwych 0sob liczacych na wsparcie z zewnatrz,
czyli glownie z budzetu panstwa, ale takze chetnych do powigkszania zadtuze-
nia. Swoja aktywno$¢ spotecznosci lokalne coraz bardziej uzalezniaja od pomocy
panstwa. A to jest juz problem ustrojowy, ktéry mozna opisa¢ jako swoisty para-
doks: poprawa lokalnych warunkow zycia staje si¢ funkcja rosnacego wsparcia

z budzetu panstwa (wzrost dotacji i subwencji, ale takze zadluzenia) oraz funkcja

relatywnie malejacej aktywnosci samorzadu, ktdra jest skierowana na pomnaza-

nie efektow na bazie miejscowych zrodet dochodow (zmniejszanie udziatu do-
chodow wiasnych).

Badanie samodzielnosci samorzadow terytorialnych w ujeciu ekonomicznym,
a doktadniej ich zwiazkow z zachodzacymi zmianami ustrojowymi, wydaje si¢
w tej sytuacji uzasadnione zardwno ze wzgledéw poznawczych, jak i aplikacyj-
nych.

Celem badan byta ocena poziomu samodzielno$ci ekonomicznej i jej wptywu
na ksztattowanie si¢ zmian ustrojowych w réznych grupach samorzadow teryto-
rialnych. Podstawg tej oceny stanowita analiza finansow obejmujaca wszystkie
grupy samorzadow terytorialnych wystepujace w Polsce.

W badaniach poddano weryfikacji dwie hipotezy:

1. Obserwowany w ostatnich latach rozwdj samorzadow terytorialnych w Polsce
wyraza si¢ m.in. rosnacymi wydatkami, lecz ich gtownym zroédtem jest zwigk-
szenie bezposrednich dotacji z budzetu panstwa (w tym réwniez z funduszy
europejskich) oraz rosnace zadtuzenie. Jest to rownoznaczne z malejaca rola
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dochodow wiasnych, co oznacza postgpujacy proces obnizania poziomu sa-
modzielnosci ekonomiczne;.

2. Charakterystyczna cecha rozwoju samorzadow terytorialnych jest nie tylko
ogolne obnizanie poziomu samodzielnosci ekonomicznej, lecz takze trwa-
fe utrzymywanie jej znacznego zréznicowania migdzy niektéorymi grupami
(gtownie pomigdzy samorzadami miejskimi i wiejskimi). W perspektywie
kolejnych lat sytuacja taka bgdzie wptywac na ksztaltowanie si¢ tam odmien-
nych form ustrojowych.

Przedmiot, zakres badan i zastosowane metody

Przedmiotem badan byly finanse samorzadow terytorialnych z podziatem na
siedem grup. Jest on identyczny z przyjetym w opracowaniu wykonanym przez
Ministerstwo Finansow i obejmuje (Wskazniki... 2011):

* gminy miejskie;

» gminy wiejskie;

* gminy miejsko-wiejskie;

* powiaty ziemskie?;

* miasta na prawach powiatu z wylaczeniem metropolii;
» metropolie (dwanascie miast na prawach powiatu);

* wojewoOdztwa.

Badania zostaly przeprowadzone w oparciu o material zrodtowy, ktory
Ministerstwo Finanséw charakteryzuje jako ten .,(...) ktory moze by¢ pomoc-
ny przy ocenie sytuacji finansowej poszczegdlnych jednostek samorzadu teryto-
rialnego (...)” (ibidem, s. 2). Analiza obejmuje lata 2008-2010, a wykorzystano
w niej cztery wskazniki:

1. Procentowy udzial dochodéw wtasnych w dochodach ogdétem, czyli wskaznik
charakteryzujacy poziom samodzielno$ci ekonomicznej samorzadow.

W, =D,/D,

Wskaznik (W,) wskazuje, jaka czes¢ dochodow ogotem (D,) stanowia docho-
dy wtasne (D,,).

2. Procentowy wskaznik samofinansowania, ktéry obrazuje stopien, w jakim sa-
morzady finansuja inwestycje srodkami wlasnymi.

W2 = (NO + Dm)/Wm
gdzie:
N, — nadwyzka operacyjna
D,, — dochody majatkowe
W,, — wydatki majatkowe

2 Wprawdzie w obowiazujacym w Polsce systemie prawnym kategoria ,,powiatow ziemskich” nie
istnieje, to jednak w literaturze — w tym réwniez prawniczej — pojgcie to jest uzywane do$¢ powszech-
nie (Borodo 2011, s. 15, 16). W prezentowanych badaniach postuzono sig ta kategoria ze wzgledu na
znaczne zroéznicowanie migdzy miastami na prawach powiatu oraz powiatami ziemskimi.
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3. Zobowiazania ogotem, tacznie z zadluzeniem za projekty unijne w przelicze-
niu na 1 mieszkanca (w zt w cenach biezacych).

W,=2Z/L

Z,— zobowiazania wedtug tytutéw dtuznych
L — liczba mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego

4. Procentowy udzial zobowiazan ogoétem (Z,) w dochodach ogétem (D,), czyli
wskaznik dokumentujacy poziom zadtuzenia samorzadow i wskazujacy zara-
zem dystans do obecnie obowiazujacej ustawowej granicy 60%.

W,=2Z/D,

W badaniach zastosowano metod¢ porownawcza (komparatystyke) z wyko-
rzystaniem zestawien tabelarycznych.

Samodzielno$¢ ekonomiczna samorzadéw terytorialnych jako podstawa
ksztaltowania ich ustroju

Istota samorzadno$ci terytorialnej jest zaspokajanie aspiracji, oczekiwan
1 potrzeb artykulowanych przez spotecznosci lokalne oraz regionalne. Nie sg to
dziatania podejmowane wylacznie w sferze materialnej, ale niezaleznie od tego,
jakich kwestii dotycza, a wigc czy jest to kultura, o$wiata, pomoc spoteczna,
czy tez inne obszary, ich podstawe stanowia wydatki z budzetow samorzadow
terytorialnych. Materialne podstawy tych przedsigwzi¢é moga pochodzi¢ z miej-
scowych zrodel i wowczas samorzad, poprzez ich aktywizacjg, dazy do wzrostu
1 rozwoju gospodarczego. Jesli dominujaca role w tych dziataniach odgrywaja
srodki naplywajace z zewnatrz, to gtdwnym celem samorzadow staje si¢ dosko-
nalenie umiejgtnosci w ich pozyskiwaniu, a nie pomnazanie srodkéw z miejsco-
wych zrédet. To stanowi istot¢ réznicowania ustrojowego samorzadow teryto-
rialnych.

Z tego wynika tez fakt, ze w miar¢ uptywu kolejnych lat samodzielnos¢ eko-
nomiczna moze odgrywac coraz wigksza role¢ w ustrojowym réznicowaniu po-
szczegdlnych grup samorzadow terytorialnych. Bedzie to skutek juz istnieja-
cych dysproporcji, ale takze efekt kumulacji wynikajacy z uplywajacego czasu.
Pomijanie w kolejnych reformach tego problemu moze okaza¢ si¢ powaznym
btedem. Warto tez w tym miejscu przypomnie¢, ze na poczatku lat dziewigc-
dziesiatych samodzielno$¢ ekonomiczna samorzadow terytorialnych — wowczas
jeszcze tylko gmin — stanowita gtowny motyw ich reaktywacji. Jak podaje m.in.
Maciej Turata (2004, s. 315), w 1991 r. 74,4% dochodow w budzetach gmin sta-
nowity dochody wlasne.

Do podobnych wnioskow dochodzi Jolanta Zawora, twierdzac, ze gldéwnymi
determinantami samodzielno$ci gmin sa uwarunkowania prawne, w ktorych sys-
tem finansowy jest wyrazem decentralizacji finansow publicznych. Wazna rolg
odgrywaja tez uwarunkowania ekonomiczne, wynikajace z sytuacji ekonomicz-
nej kraju oraz konkretnej jednostki (Zawora 2008, s. 212). W badaniach tych nie
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poréwnywano jednak réznych grup samorzadow terytorialnych, lecz oceniano
wylacznie gminy. Nie udzielono wigc odpowiedzi na pytanie o przyczyny, a tym
bardziej o skutki postgpujacych ewentualnie r6znic pomigdzy ré6znymi grupami
samorzadow.

Zwiazki migdzy budzetem (dochodami) samorzadéw a budzetem panstwa
przyjmuja dwojaki charakter: posredni lub bezposredni. Charakter posredni opi-
suje poziom dochodow wlasnych, ktory jest efektem ustawowo zapisanych pre-
rogatyw do okres$lania lokalnych podatkow, a takze z gory ustalony udziat w po-
wstajacych tam podatkach PIT oraz CIT. Z kolei zwiazek bezposredni wyraza si¢
poziomem dotacji i subwencji kierowanych do samorzadow z budzetu panstwa.

Zrbéznicowanie samodzielnosci ekonomicznej samorzadow terytorialnych
mozna wigc rozpatrywac jako proces postgpowania w dwoch odmiennych kie-
runkach. Pierwszym jest zmierzanie ku dominujacemu modelowi panstwa zde-
centralizowanego. Maleje wowczas jego bezposrednia aktywno$¢ ekonomicz-
na. Coraz wigksza rolg odgrywa natomiast aktywno$¢ posrednia. W praktyce
oznacza to, ze wigcej obowiazkow (odpowiedzialnosci), ale i praw cedowanych
zostaje na samorzady terytorialne. Podstawowym instrumentem realizacji tych
procesow jest obowiazujacy system finansow, a doktadniej budzet oraz metody
jego konstruowania. Jesli na skutek decyzji ustawowych nastgpuje wzrost udzia-
tu dochodow wiasnych w strukturze dochodow ogoétem samorzadow, oznacza
to, ze postepuje proces decentralizacji panstwa i wraz z nim zwigksza si¢ samo-
dzielno$¢ ekonomiczna samorzadow. Z kolei malejaca rola dochodow wlasnych
i rosngca tym samym bezposrednia aktywnos¢ ekonomiczna panstwa wskazu-
ja na przeciwny kierunek przemian, czyli na postgpujacy proces centralizacji.
W tym modelu mozna réwniez przekazywac zadania i obowiazki do realizacji
przez samorzady, ale $rodki na ich wykonanie pochodza z dotacji i subwencji.
Samodzielno$¢ ekonomiczna samorzadow oczywiscie wowczas maleje (Heller
2011, s. 93).

Przyczyny wyboru okreslonego modelu panstwa moga by¢ bardzo rdzne.
Niewatpliwie na plan pierwszy wysuwa si¢ zgodno$¢ obranej koncepcji prak-
tycznej z dominacja — w danym czasie — teoretycznych pogladow na ten temat.
Najbardziej wyrazny tego przyktad miat miejsce w 2004 r., kiedy wprowadzono
zmiany w zasadach finansowania samorzadow terytorialnych. Ich mysla prze-
wodnia byto zwigkszenie udziatu dochoddéw wtasnych, a dokonano tego m.in. po-
przez przeznaczenie na ten cel wigkszej czgsci wptywow uzyskanych z podatkow
dochodowych PIT i CIT. Od 1 stycznia 2004 r. w gminach udziat ten wzrést, jesli
chodzi o podatek dochodowy od o0so6b fizycznych, z 27,6 do 36,195%, a w dal-
szej perspektywie miat wynosi¢ nawet 39,34%, jednak — jak dotychczas — putap
taki nigdy nie zostat osiagnigty. Udzial podatku dochodowego od 0s6b prawnych
zwigkszyt si¢ z 5 do 6,71%. Z kolei w powiatach udzial tych podatkéw w docho-
dach wilasnych zostat rowniez powigkszony i wynosit odpowiednio: 10,25 oraz
1,4%, natomiast w samorzadowych wojewodztwach — 1,6 i 15,9%°.

3 Zob. Ustawa (a) z dnia 26 listopada 1998 r. 0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w la-
tach 1999 1 2000 (Dz. U. nr 150, poz. 983); Ustawa (b) z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicz-
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Zmiany te byly podyktowane wola zwigkszenia odpowiedzialno$ci wlasnej
samorzadow terytorialnych za ich finanse poprzez wzrost samodzielnosci ekono-
micznej. Przyniosto to taki skutek, ze poczynajac od 2004 r., w zrddtach docho-
dow ogotem samorzaddw terytorialnych zaczety dominowac dochody wiasne.
Ich udziat w tym roku wynosit 51,5%, natomiast w kolejnym — 2005 r. — osiagat
juz poziom 53,3%. Z kolei w latach poprzedzajacych 2004 r., ksztaltowal sig
migdzy 40,8% w 2001 1. a 43,7% w 1999 r. (Jedrzejewski 2007, s. 36).

Udziat dochodéw witasnych w strukturze dochoddéw ogdtem — jako wyznacz-
nik poziomu samodzielno$ci ekonomicznej samorzaddw — nie zawsze zalezy wy-
tacznie od politycznej woli ustawodawcy. Analiza danych przedstawionych w ta-
beli 1 wskazuje, ze najwyzszy poziom samodzielnosci ekonomicznej (56,4%)
samorzady terytorialne osiagnety w 2007 r. W kolejnych latach nastepuje spadek
—do 2010 r. nawet o 8,1 pkt proc. Obnizenie poziomu samodzielnosci ekono-
micznej nastapito wraz ze wzrostem udzialu samorzadéw we wptywach z podat-
kéw PIT — o 0,72 pkt proc. i spadkiem udziatu w CIT — o 1,15 pkt proc. Nie mo-
glo to by¢ zatem przyczyna sprawcza malejacego udziatu dochodéw wilasnych
w strukturze dochodow ogotem.

Tab. 1. Udziat dochodéw wtasnych oraz w dochodach z PIT i CIT samorzadéw terytorial-
nych (w %)

Wyszczegdlnienie 2007 2008 2009 2010
Udziat dochoddéw wiasnych 56,40 54,90 48,60 48,30
w strukturze dochodoéw ogotem
Udziat we wptywach z PIT razem, 48,07 48,34 48,57 48,79
w tym:
— gminy 36,22 36,49 36,72 36,94
— powiaty 10,25 10,25 10,25 10,25
— wojewodztwa 1,60 1,60 1,60 1,60
Udziat we wptywach z CIT razem, 24,01 22,11 22,11 22,86
w tym:
— gminy 6,71 6,71 6,71 6,71
— powiaty 1,40 1,40 1,40 1,40
— wojewodztwa 15,90 14,00 14,00 14,75

Zrédto: Sprawozdania z wykonania budzetu... 2009, 2010, 2011. Zestawienie wiasne.

Zapoczatkowany w 2008 r. spadek udzialu dochodéw wiasnych w struktu-
rze dochodéw ogoétem samorzadéw moze mie¢ zwiazek ze zmianami w tempie
wzrostu PKB. W 2007 r. odnotowano w Polsce najwyzszy przyrost PKB w catej
pierwszej dekadzie XXI w. — o 6,8%, natomiast w kolejnych latach wzrost ten
byl wyraznie wolniejszy: w 2008 r. — 0 5,1%, w 2009 . — 0 1,6% oraz w 2010 r.
0 3,9% (Polska — wskazniki... 2012). W najmniej korzystnym pod tym wzgle-
dem 2009 r. nastapilo wprawdzie zwigkszenie dochodow ogoétem w stosunku
do roku poprzedniego o 8,6% (w cenach biezacych), ale rownoczesnie dochody
wlasne zmalaly o 3,9%. Bylo to spowodowane gléwnie zmniejszeniem wply-

nych (Dz. U. Nr 155, poz.1014); Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U. Nr 203, poz. 1966).
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wow z podatku dochodowego od 0so6b fizycznych — o0 5,5%, oraz od 0s6b praw-
nych — o 11,5% (Budzety... 2010, s. 38). Finanse samorzadow terytorialnych
w tym kryzysowym okresie zostaly w wigkszym stopniu wsparte dotacjami
i subwencjami z budzetu panstwa, co przy bezwzglednym obnizeniu dochodoéw
wlasnych spowodowato zmniejszenie samodzielnosci ekonomicznej samorza-
dow. Dodatkowym czynnikiem, liczacym si¢ w okresie objetym badaniami, byty
dochody z Unii Europejskiej oraz zwiazane z nimi dotacje z budzetu panstwa,
przeznaczone na finansowanie oraz wspotfinansowanie programéw i projektow
realizowanych z funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci UE. Szczegdlnie
znaczacy wzrost tych dochodéw odnotowano w latach 2009 1 2010.

Na przestrzeni calej dekady poczatkowo nastapito zwigkszenie samodzielno-
$ci ekonomicznej o ok. 15,6 pkt proc. — o tyle bowiem wzrdst udzial docho-
dow wiasnych w strukturze budzetu w okresie 2001-2007, oraz obnizenie tego
udziatu — w drugim etapie (2008—-2010) — o 8,1 pkt proc. Na podstawie tak prze-
prowadzonej analizy trudne, a wrecz niemozliwe, jest formutowanie wnioskow
o charakterze ustrojowym. Wydaje si¢, ze w tym celu warto bardziej szczegdto-
wo zajac si¢ zmianami w drugim etapie, czyli w okresie malejacej samodzielno-
$ci ekonomicznej, ale w odniesieniu do réznych grup samorzadow terytorialnych
w Polsce.

Finanse w roznych grupach samorzadow terytorialnych

Poréwnania finansow, w tym stopnia samodzielnosci ekonomicznej w siedmiu
grupach jednostek samorzadu terytorialnego, w latach 2008-2010, dokonano na
podstawie wskaznikow, ktore syntetycznie mozna opisac jako:

* W, - samodzielnosci ekonomicznej;

* W, — samofinansowania;

* W, — zobowiazan ogdtem w przeliczeniu na 1 mieszkanca;
* W, —udzialu zobowiazan ogétem w dochodach ogdtem.

Pierwszy z nich, rozumiany jako wskaznik samodzielnosci ekonomicznej sa-
morzadow, wskazuje, jaka cze$¢ dochodow ogdtem stanowia dochody wiasne.
W analizowanym okresie wahat si¢ on od 27,1% w 2009 r. w wojewodztwach do
70% w metropoliach w 2008 r. Najwyzszy $redni poziom wskaznika W, liczony
dla lat 2008-2010 charakteryzowat metropolie (67%) i gminy miejskie (59%),
najnizszy — powiaty ziemskie (29%) i gminy wiejskie (34%). W ciagu trzech lat
udziat dochodow wlasnych w dochodach ogétem zmalat we wszystkich grupach
jednostek samorzadu terytorialnego. Najwigksza zmiana nastapita w wojewodz-
twach, gdzie w okresie 2008-2010 wskaznik W, zmniejszyt si¢ prawie o 17 pkt
proc. Jest to z pewnoscig efekt naptywu funduszy europejskich do budzetow
urzedow marszatkowskich. Czg§¢ srodkow z tego zrodla jest wydatkowana na
tym szczeblu administracji samorzadowej. Z kolei najnizszy spadek wskaznika
samodzielnosci ekonomicznej w badanym okresie odnotowano w grupie gmin
wigjskich (o 2,8 pkt proc.), gmin miejsko-wiejskich (o 3,8 pkt proc.) oraz powia-
tow ziemskich (o 3,9 pkt proc.). Szczegotowe dane dotyczace poziomu wskazni-
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ka W, oraz jego zmian w r6znych grupach jednostek samorzadu terytorialnego,
w latach 2008-2010, przedstawiono w tabeli 2 oraz na rycinie 1.

Tab. 2. Udziat dochodéw wiasnych w dochodach ogétem ($rednia arytmetyczna)

o 2008 2009 2010

Wyszczegolnienie -
Wskaznik W, (w %)

Metropolie 70,0 66,7 64,3
Gminy miejskie 62,1 58,9 56,1
Miasta na prawach powiatu, z wylgczeniem 58,3 54,6 53,1
metropolii
Gminy miejsko-wiejskie 45,5 42,8 41,7
Wojewoddztwa 51,0 271 341
Powiaty ziemskie 31,3 27,4 27,4
Gminy wiejskie 35,7 33,3 32,9

Zrédio: Wskazniki... 2011. Zestawienie wiasne.
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Ryc. 1. Udziat dochodoéw wiasnych w dochodach ogdtem (Srednia arytmetyczna)

Zrédio: Wskazniki... 2011. Zestawienie wiasne.

Z danych zaprezentowanych tu wynika, ze wystgpujaca we wszystkich gru-
pach samorzadéw terytorialnych ogolna tendencja obnizania stopnia ich samo-
dzielnosci ekonomicznej tylko nieznacznie wplyngla na zmiang istniejacych
w 2008 r. dysproporcji. W 2010 r. nadal najnizszym poziomem wskaznika W,
charakteryzowaty si¢ gminy wiejskie oraz powiaty ziemskie. Z kolei na prze-
ciwnym biegunie sytuuja si¢ metropolie, gminy miejskie oraz miasta na prawach
powiatu. Roznice migdzy skrajnymi grupami dochodzity do ok. 36 pkt proc. Do
grupy posredniej mozna zaliczy¢ samorzady wojewodztw oraz gminy miejsko-
-wiejskie. Z przedstawionych badan wynikaja dwie wazne kwestie. Pierwsza jest
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fakt, ze wérdd réznych grup samorzadow terytorialnych istnieje wyrazny podziat
na dwie skrajne pod wzgledem stopnia samodzielnosci ekonomicznej. Wyraznie
wyzszy, a nawet wysoki poziom jest tam, gdzie w przestrzennej strukturze domi-
nuja miasta, natomiast jednoznacznie niskim charakteryzuja si¢ samorzady wiej-
skie, a wigc te najmniej zurbanizowane. Drugi wniosek wynika z faktu rosnacego
naptywu $rodkéw z Unii Europejskiej, co wiaze si¢ ze wzrostem dotacji, a wigc
réwnoczesnie relatywnym obnizaniem udziatu $rodkéw wilasnych w strukturze
budzetu samorzadu.

Kolejny element, ktory poddano analizie porownawczej migdzy poszczegdl-
nymi grupami samorzadow, to stopien, w jakim finansuja one inwestycje Srod-
kami wlasnymi, czyli procentowy wskaznik samofinansowania (W,). Im wyzsza
jest ta relacja, tym mniejsze ryzyko utraty ptynnosci finansowej w zwiazku z nad-
miernymi kosztami obstugi zadtuzenia. Jesli wezmie si¢ za podstawe taka inter-
pretacjg, to w 2008 r. najbardziej bezpieczna sytuacjg miaty pod tym wzgledem
gminy wiejskie (W, = 127,3%), miejsko-wiejskie (W, = 115,5%) oraz powiaty
ziemskie (W,=113,8%). Z drugiej jednak strony wysoki poziom tego wskaznika
$wiadczy tez o niskiej skali realizowanych inwestycji w stosunku do potrzeb oraz
mozliwosci. Z tego wniosek, ze znacznie nizszy wskaznik samofinansowania in-
westycji w 2008 r. w metropoliach (W, = 86,3%) oraz w miastach na prawach
powiatu (W, = 97,4%) dowodzi relatywnie znacznie wigkszego zaangazowania
tych samorzadow w procesy inwestycyjne.

Tab. 3. Wskaznik samofinansowania — udziat nadwyzki operacyjnej i dochodow majatko-
wych w wydatkach majatkowych ($rednia arytmetyczna)

2008 2009 2010
Lp. Wyszczegolnienie -

Wskaznik W, (w %)
1 Metropolie 86,3 55,5 60,9
2. Gminy miejskie 109,1 61,7 66,5
3. Miasta na prawach powiatu, z wylgczeniem 97,4 62,3 65,4

metropolii

4. Gminy miejsko-wiejskie 115,5 90,6 60,6
5.  Wojewddztwa 110,2 92,8 83,0
6. Powiaty ziemskie 113,8 70,3 76,9
7.  Gminy wiejskie 127,3 109,3 63,4

Zrédio: Wskazniki... 2011. Zestawienie wiasne.

W toku prowadzonych badan poziom samofinansowania inwestycji podlega
jednak dos¢ istotnym zmianom. W 2010 r. réznice (W,) migdzy takimi grupami
samorzadow, jak: metropolie, gminy miejskie, miasta na prawach powiatu, gminy
miejsko-wiejskie oraz wiejskie, ulegly zmniejszeniu i mieszcza si¢ w przedziale
od 60,6 do 66,5%. Szczegotowe dane dotyczace tej problematyki przedstawiono
w tabeli 3. Prawidlowo$ciom tym nie poddaja si¢ dwie inne grupy, czyli samo-
rzadowe wojewodztwa i powiaty ziemskie, ktore relatywnie w mniejszym stop-
niu angazuja si¢ bezposrednio w procesy inwestycyjne. Oznacza to, ze niemal
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catkowicie zanika problem dysproporcji wzglednej tylko migdzy grupami, ktore
maja charakter podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego. Wskazuje to
na wykorzystanie podobnych metod finansowania programoéw inwestycyjnych
jedynie w tych pigciu grupach samorzadow. Gtownym zrédlem finansowania
wspomnianych programow mogly by¢ np. fundusze europejskie. Nalezy jednak
wyraznie podkresli¢, ze minimalizacja r6znic wzglednych miedzy nimi nie jest
réwnoznaczna z likwidacja dysproporcji mierzonych wielkosciami bezwzgled-
nymi.

Istotnym zrédiem informacji na temat polityki finansowej, realizowanej w po-
szczegblnych grupach jednostek samorzadu terytorialnego, jest analiza wyso-
kosci ich zobowiazan. W badaniach postuzono si¢ wskaznikiem wartosci zo-
bowiazan ogodtem, tacznie z zadtuzeniem za projekty unijne w przeliczeniu na
1 mieszkanca, w zt w cenach biezacych (wskaznik W,) oraz wskaznikiem udziatu
zobowiazan ogdétem w dochodach ogotem (W,).

Tab. 4. Zobowigzania ogétem na mieszkanca ($rednia arytmetyczna)

i 2008 2009 2010
Lp. Wyszczegolnienie —
Wskaznik W, (w zt)

. Metropolie 1102,4 1587,7 1 965,1
2. Gminy miejskie 481,7 647,8 907,8
3. Miasta na prawach powiatu, z wytgczeniem 792,3 1058,8 1362,9

metropolii
4.  Gminy miejsko-wiejskie 461,7 616,8 929,2
5.  Wojewddztwa 59,3 75,7 107,9
6. Powiaty ziemskie 123,6 165,6 226,0
7. Gminy wiejskie 352,7 463,8 790,0

Zrédio: Wskazniki... 2011. Zestawienie wiasne.

Najnizsza warto$¢ wskaznika zobowiazan ogdtem w przeliczeniu na 1 miesz-
kanca (W,) osiagaty samorzadowe wojewodztwa (Srednio w ciagu trzech lat
80,97 zt per capita) 1 powiaty ziemskie (171,73 zl), najwyzsza — metropolie
(1551,7 zt) oraz miasta na prawach powiatu (1071,34 zt). Wskaznik ten w latach
2008-2010 systematycznie wzrastat we wszystkich grupach jednostek samorza-
du terytorialnego i byl to wzrost bardzo dynamiczny. W roku 2010 w stosunku
do 2008 W, urdst najbardziej w gminach wiejskich (o 124%) 1 miejskich-wiejsko
(0 101,3%). W pozostatych jednostkach zobowigzania ogotem na 1 mieszkan-
ca wzrosty w ciagu analizowanych trzech lat o ok. 70-80%, co przedstawiono
w tabeli 4. Z danych tam zaprezentowanych wynika, ze pod wzgledem skali zo-
bowiazan per capita mamy do czynienia z podzialem na trzy grupy samorzadow.
Ponownie najwyzszy poziom wystepuje tam, gdzie dominuja miasta. W miare
jak maleje ich rola, a zwigksza si¢ udzial obszarow wiejskich w strukturze prze-
strzennej samorzadow, rownoczesnie zmniejsza si¢ skala zobowiazan. Trzecia
1 wyraznie odrgbna grup¢ — o najnizszym poziomie — stanowig samorzadowe
wojewddztwa i powiaty ziemskie.
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Do poréwnania kondycji finansowej siedmiu grup jednostek wykorzystano
takze wskaznik procentowego udziatu zobowiazan ogétem w dochodach ogotem
(W,), ktorego $redni poziom wahat si¢ od 13,8% w gminach wiejskich w 2008 r.
do 46,4% w metropoliach w 2010 r. W okresie objetym badaniami we wszyst-
kich grupach odnotowano wzrost udziatu zobowigzan w dochodach ogotem.
W 2010 r. wzajemne relacje migdzy poszczeg6lnymi grupami ksztattowaty sig na
poziomie zblizonym do wynikéw z roku 2008. Oznacza to niemal proporcjonal-
ny wzrost zadtuzenia, ale nalezy tez zauwazyc¢, ze najwyzszy poziom zobowigzan
byl w grupach o dominacji miast w przestrzennej strukturze samorzadow, nato-
miast znacznie nizszy tam, gdzie dominuja obszary wiejskie. Szczegdtowe dane
dotyczace tej problematyki przedstawiono w tabeli 5.

Tab. 5. Udziat zobowigzan ogétem w dochodach ogotem (Srednia arytmetyczna)

o 2008 2009 2010
Lp. Wyszczegolnienie -
Wskaznik W, (w %)
Metropolie 29,1 39,9 46,4
2. Gminy miejskie 19,5 25,8 32,4
3. Miasta na prawach powiatu, z wylgczeniem 22,8 30,1 34,7
metropolii
4.  Gminy miejsko-wiejskie 18,7 23,9 32,7
5.  Wojewddztwa 16,9 13,9 27,4
6. Powiaty ziemskie 16,3 19,6 24,2
7.  Gminy wiejskie 13,8 17,2 26,9

Zrédio: Wskazniki... 2011. Zestawienie wiasne.

Whioski

1. Pod wzgledem ksztalttowania si¢ samodzielno$ci ekonomicznej samorza-
dow terytorialnych w pierwszej dekadzie XXI w. wystapity dwa istotnie roz-
nigce sig etapy. Pierwszy obejmuje lata 2001-2007 i rozpoczyna si¢ najnizszym
udziatem dochodow wiasnych w strukturze budzetow (40,8%), a konczy najwyz-
szym — 56,7%. Dwa czynniki zadecydowaty o rosnacej wowczas samodzielno-
$ci ekonomicznej samorzaddéw terytorialnych. W 2004 r. wprowadzono istotne
zmiany ustawowe, ktore wyraznie zwigkszyly znaczenie dochodow wiasnych
w strukturze budzetow. Drugi czynnik to postgpujace rownocze$nie wysokie
tempo wzrostu gospodarczego. Polityczna wola ustawodawcy, ktoéra zmierzata
ku wigkszej decentralizacji panstwa, zbiegla si¢ w czasie z korzystna faza cyklu
koniunkturalnego w Polsce. Drugi etap obejmuje lata 2008-2010 i charakteryzu-
je si¢ odwrotna tendencja, czyli maleje udziat dochodow wlasnych w strukturze
budzetu o ponad 8 pkt proc. do poziomu 48,3% w 2010 r. Jest to okres wyraznego
spowolnienia tempa wzrostu gospodarczego i zwigzanego z tym zmniejszonego
poziomu wplywow z podatkow PIT i CIT, a szczegolnie ich znaczacego spadku
w 2009 r. Réwnoczesnie rosna dochody ogdtem, ktorych zrodtem byly bezpo-
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srednie dotacje z budzetu panstwa i fundusze z Unii Europejskiej. W konsekwen-
cji coraz wyrazniej zaznacza si¢ postgpujacy proces centralizacji panstwa, a w ca-
tym sektorze samorzaddw terytorialnych maleje samodzielno$¢ ekonomiczna.

2. Pod wzgledem samodzielnosci ekonomicznej samorzadow terytorialnych
calgq badang zbiorowos¢ — w latach 2008-2010 — mozna podzieli¢ na trzy r6znia-
ce si¢ grupy. Gléwnym czynnikiem decydujacym o tym podziale jest dominacja
miasta lub wsi w przestrzennej strukturze samorzadu. O ile dominuja miasta,
a tak jest w metropoliach, gminach miejskich oraz miastach na prawach powiatu,
to samodzielnos$¢ ekonomiczna pozostaje tam stosunkowo wysoka i ksztaltuje si¢
powyzej 50%, a nawet zbliza si¢ do 70%. Jesli samorzad ma charakter wiejski
(gmina wiejska lub powiat ziemski), to samodzielno$¢ ekonomiczna jest znacz-
nie nizsza i ksztattuje si¢ na poziomie zblizonym do ok. 30%, a nawet ponizej tej
wielkosci. Jest to jednoznaczny sygnat nt. mozliwosci ksztattowania si¢ roznych
form ustrojowych migdzy samorzadami miejskimi a jednostkami wystepujacy-
mi na wsi. Mozna tez wyrozni¢ trzecig, posrednia grupe, ktora stanowia gmi-
ny miejsko-wiejskie oraz samorzady wojewodztw. Z badan wynika jednak, ze
szczegolnie istotny — ze wzgledu na mozliwos¢ ksztattowania odmiennych form
ustrojowych — jest podziat na dwie pierwsze kategorie.

3. Z jednej strony mamy wzglednie bogate miasta, ktorych rozwoj opiera si¢
na wysokich dochodach wtasnych, na przeciwleglym biegunie zas usytuowane
sa gminy wiejskie, gdzie lokalny potencjat ekonomiczny jest na tyle skromny,
7e wymaga znacznego wsparcia z budzetu panstwa. Jesli istniejace obecnie roz-
wigzania prawne beda utrzymywane przez kolejne lata, to migdzy tak zréznico-
wanymi samorzadami zacznie dochodzi¢ nawet do utrwalenia si¢ odmiennych
form ustrojowych. W pierwszej grupie wystepuje wyzszy poziom decentralizacji
panstwa oraz inspirowany tym wzrost lokalnej samorzadnosci, ktory w dtuzszej
perspektywie z pewnoscia bedzie owocowal inicjatywami wspierajacymi lokal-
ny rozwoj 1 to nie tylko gospodarczy, lecz rowniez kulturowy i cywilizacyjny.
Ten kierunek juz jest widoczny w miastach, w ktorych lokalny samorzad ma
wsparcie w miejscowej bazie gospodarczej. W przeciwnym kierunku zmierza
natomiast rozwdj samorzaddéw wiejskich. Dominuje tam postepujacy proces cen-
tralizacji panstwa i ograniczanie realnej samorzadnosci, ktore jest spowodowa-
ne brakiem mozliwosci zwigkszania dochodéw wiasnych. W spolecznosciach
lokalnych rosna wigc oczekiwania dotyczace wsparcia zewnetrznego, thumiace
roéwnoczesnie inicjatywy tworcze, ktore nie znajduja dostatecznej pomocy w lo-
kalnych zasobach materialnych. Jesli nie nastapia tu zadne zmiany, to z uptywem
kolejnych lat proces ten wywota trwale dominujace tam postawy roszczeniowe.
Nie sa to wigc wyltacznie techniczne réznice w metodach zarzadzania panstwem,
lecz to niemal catkowicie odmienne filozofie sprawowania wladzy samorzado-
wej. Utrzymywanie w perspektywie kolejnych lat takiego systemu bez zmian
— w efekcie postgpujacych proceséw kumulacji — moze doprowadzi¢ do jeszcze
bardziej wyraznej dychotomii w rozwoju migdzy réoznymi grupami samorzadow.
Rola panstwa jest wigc wychodzenie naprzeciw takim wyzwaniom. Nie moze to
by¢ jednak wylacznie mechaniczne zwigkszanie bezposredniej pomocy na te-
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renach opoznionych, bo takie dziatanie bedzie jedynie poglebiaé istniejacy juz
dualizm funkcjonowania lokalnych postaw i oczekiwan.

4. Z prezentowanych badan wynika, Ze istnieja tez inne podziaty analizowa-
nych grup samorzaddéw terytorialnych. Niewatpliwie z punktu widzenia relacji
migdzy finansami a ustrojem samorzadow wazny wydaje si¢ podzial na dwie inne
grupy. Pierwsza stanowia wszystkie te, w ktorych wystepuja podstawowe jed-
nostki administracyjne, czyli kolejno: metropolie, gminy miejskie, miasta na pra-
wach powiatu, gminy miejsko-wiejskie oraz wiejskie. Wsrod tych samorzadow
problem zwiazkow miedzy ustrojem a finansami jest szczeg6lnie wazny. Z kolei
w drugiej grupie, do ktdrej zaliczono samorzady wojewodztw oraz powiaty, pro-
blemy ustrojowe sa mniej istotne. Niski udziat dochodéw wtasnych czyni z nich
w wigkszym stopniu urzedy administracji publicznej, ktére zajmuja si¢ gtdéwnie
podziatem $rodkow otrzymanych z zewnatrz.

5. W tym kierunku zmierzaja tez wyniki badan nad samofinansowaniem.
W 2008 r. migdzy badanymi grupami wystgpowaly pod tym wzgledem pewne
roéznice. Tam, gdzie w przestrzennej strukturze dominuja obszary wiejskie, po-
ziom samofinansowania byl stosunkowo wysoki, co oznaczalo, ze na tych te-
renach ostrozniej angazowano si¢ w procesy inwestycyjne. Z kolei szczegdlnie
w metropoliach oraz w miastach na prawach powiatu wskaznik (W,) byt znacznie
nizszy. Wynika z tego, ze w tamtym czasie miasta odwazniej inwestowaty, wy-
korzystujac w tym celu glownie §rodki wtasne. W okresie prowadzonych badan
sytuacja ta ulegta zasadniczej zmianie. W 2010 r. nastapito znaczne zmniejszenie
wystepujacych wezesniej dysproporcji. Wskazniki samofinansowania samorza-
dow, w ktorych sa podstawowe jednostki administracyjne, niemal si¢ zrownaty.
Oznacza to, ze te rozne grupy samorzadow angazuja relatywnie zblizony poziom
srodkow w procesy inwestycyjne. Jest to jednak tylko relatywne wyrownanie ist-
niejacych réznic migdzy miastem a wsia, gdyz w liczbach bezwzglednych nadal
sa to istotne dysproporcje. W prawidlowosci te nie wpisuja si¢ natomiast samo-
rzadowe wojewodztwa oraz powiaty ziemskie. Wynika z tego, ze gtownie pod-
stawowe jednostki samorzadu terytorialnego angazuja si¢ bezposrednio w proce-
sy inwestycyjne.

6. Z przeprowadzonych badan wynika, ze poziom zobowigzan — zaré6wno
w przeliczeniu na jednego mieszkanca, jak i mierzony udziatem w dochodach
ogo6tem — jest bardzo zblizony do relacji opisujacej samodzielno$¢ ekonomicz-
na. Najwyzszy jest w metropoliach, a najnizszy — w gminach wiejskich. W mia-
re jak zmniejsza si¢ poziom urbanizacji terenu objgtego dziataniem samorzadu,
jego samodzielno$¢ ekonomiczna maleje i rOwnoczesnie obniza si¢ poziom zo-
bowiazan. Nalezy jednak zauwazy¢, ze najszybsze tempo wzrostu zobowigzan
— w latach objetych badaniami — nastgpuje w gminach wiejskich oraz miejsko-
-wiejskich. Oznacza to wprawdzie powolny, ale stopniowo postgpujacy proces
zmniejszania roznic. Procesy inwestycyjne i zwigzany z tym doplyw srodkow
z Unii Europejskiej sa na terenach wiejskich w wigkszym stopniu (relatywnie)
wspierane kredytami, natomiast na obszarach zurbanizowanych relatywnie wigk-
sza rol¢ odgrywaja $rodki wilasne. Ogodlnie postgpujacy proces wzrostu zobo-
wiazan, ktory w badaniach ukazuje dopiero poczatki doptywu $rodkow z UE
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(2008-2010), nakazuje zachowa¢ duza ostrozno$¢ w przysztosci. Stad stuszne
moga wydawac si¢ administracyjne ograniczenia w poziomie zadluzania si¢ sa-
morzadow w kolejnych latach.
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