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ABSTRACT

The structure of the budgets of Polish municipalities and
cities with county rights shows to increase the share of
own revenues in total revenues in the years 2002-2013, and
at the same time shows the presence of distinct regional
developmental disparities at the expense of the eastern
region. This situation shows the lack of real effects of cohe-

1. WsTEP

Polska przystepujac w 2004 roku do Unii Europejskiej
(UE) wlaczyta sie w realizacje wielkiego projektu
politycznego, ktoéry z zalozenia mial by¢ réwniez
projektem gospodarczym. O ile jednak tzw. elity
polityczne maja sie jak najlepiej, zaréwno w kontekscie
ekonomicznym, jak i spotecznym, to nie wszystkie
krajowe, tym bardziej regionalne i lokalne gospodarki
odzwierciedlajg rzeczony wielokrotnie sukces integracji
europejskiej. Wyrazny brak zgodno$ci, co do oceny
sytuacji, a w zasadzie wyrazny rozdzwiek pomiedzy
formulowanymi opiniami w tym zakresie ma swoje
bezposrednie zrédlo zaréwno w ekonomii jako wiedzy
niedoskonalej, jak réwniez prymacie forsowanych
dogmatéw  politycznych  nad  pragmatyzmem
warunkujagcym  realny  sukces  przedsigbiorczych
jednostek.

Sukces rozwoju regionalnego, kluczowego
instrumentarium rozwojowego w UE, jest pochodna
wielu czynnikéw. Czynniki te kumulowane s3 w
przewarzajacej mierze na poziomie lokalnym. I to

sion policy. On the other hand, in the context of potential
opportunities arising from the implementation of projects
co-financed with EU funds there is a real risk of excessive
indebtedness of local governments in relation to the need
to ensure the own contribution.
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wlasnie sukces rozwoju lokalnego jest warunkiem
koniecznym,
W rozwoju regionalnym.

cho¢  niedostatecznym,  sukcesow

Rok 2014 wyznaczajacy poczatek nowej perspektywy
finansowej UE uplynat w Polsce pod hastem ,,miliardy
dla Cho¢ programow
wpisanych w strumien funduszy europejskich w roku

samorzadow”. wiekszosé
2015 nadal pozostaje w obszarze negocjacji planowanie
rozwoju lokalnego w oparciu o fundusze pomocowe jest
istotne dla kilkuletniej perspektywy czasowej. Jednak
w istocie to przede wszystkim zdolnosci endogeniczne
przesadzaja o dlugofalowym i trwalym rozwoju.
A to z kolei wymaga samodzielnosci finansowej
warunkowanej skuteczno$cig w generowaniu dochodow
wlasnych i wlaczaniu ich w strategiczny proces
gospodarowania. Okazuje si¢ jednak, ze poszczegdlne
jednostki administracyjne sa pod tym wzgledem
istotnie zréznicowane na wyrazng niekorzy$¢ regionu
wschodniego Polski. Relacja ta ma charakter wzglednie
trwaly i nie zmniejszyla si¢ zgodnie z teoretycznymi
zatozeniami lezgcymi u podtoza polityki spojnosci.



26

Rzetelna ocena rzeczywistosci, w tym realnych szans
rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego (JST)
niezaleznych od zewnetrznych transferéw finansowych
potrzebuje faktéw wpisanych m.in. w system
sprawozdawczos$ci budzetowej. Celem poznawczym
zaprezentowanej na kartach niniejszego artykutu analizy
jest identyfikacja aktualnych trenddw i relacji w zakresie
dochodéw JST w zawezeniu do gmin i miast na prawach
powiatu. Proces badawczy oparty zostal na materiale
statystycznym zaczerpnietym z baz Gléwnego Urzedu
Statystycznego (GUS). Przyjety w badaniu przedzial
czasowy zawezony do lat 2002-2013 warunkowany byt
dostepnym materialem badawczym. W szczegdlnosci
w analizie wykorzystane zostaly statystyki opisowe,
wskazniki dynamiki, natezenia i korelacji.

2. PoOLSKI MODEL POLITYKI REGIONALNE)J

Polityka regionalna stanowi w Polsce integralna cze$¢
polityki rozwoju wspélczesnie wkomponowang gltéwnie
w fundusze europejskie. Z zalozenia, winna by¢ to
$wiadoma i celowa dzialalnos¢ podmiotéw publicznych,
ksztaltujgca rozwoj spoteczno-gospodarczy wojewddztw.
Podmiotami polityki regionalnej s3 podmioty publiczne,
ktore posiadaja w odniesieniu do tej polityki okreslone
prawem kompetencje decyzyjne na szczeblu centralnym
i regionalnym. Prowadzenie polityki regionalnej ma
na celu wykorzystanie endogenicznych warunkow
poszczegélnych  wojewddztw oraz przezwyciezenie
zagrozen dla rozwoju w nich wystepujacych.
Nadrzedna rolg tej polityki jest zdolno$¢ do pobudzania
i wzmacniania czynnikéw wzrostu w ukladzie
terytorialnym oraz korygowania identyfikowanych
przestrzennie dysfunkcji, wynikajacych z naturalnych
proceséw rozwojowych, w celu regulowania poziomu
zroznicowan regionalnych (Polityka regionalna, http).

Zrédlem pobudzania rozwoju réznej skali ukladow
przestrzennych (w tym lokalnych) jest kapital, ktory moze
pochodzi¢ z akumulacji wewnetrznej lub zewnetrzne;j.
W przypadku obszaréw stabiej rozwinietych mozliwosci
akumulacji wewnetrznej sa niewielkie, w zwigzku z czym
rosnie znaczenie kapitaléw obcych (Skowron, Krawczyk
2007: 157). Zewnetrzne czynniki rozwoju jednak nigdy
nie zastgpia czynnikéw wewnetrznych. Konieczno$é
pobudzania endogenicznych czynnikéw wzrostu jest
powinnosécig kreatorow zycia publicznego kazdego
szczeblaadministracyjnego. W praktyce jednak zalozenia
teoretyczne w konfrontacji z dowodami empirycznymi
coraz czeSciej wskazuja na ulomnos¢ forsowanych
rozwigzan. Fundusze europejskie postrzegane jako
stymulanta wzrostu w istocie nie tylko nie pobudzity

realnego rozwoju, a w praktyce doprowadzily do
powaznych probleméw. Przestroga dla Komisji
Europejskiej oraz gremiow decyzyjnych poszczegolnych
panstw cztonkowskich Wspdlnoty powinno by¢ to, ze
kraje, ktore wczesniej byly najwiekszymi beneficjentami
polityki spdjnosci, tj. Grecja, Irlandia, czy tez Portugalia,
borykaja sie aktualnie z najwickszymi problemami
spoleczno-gospodarczymi  (Slodowa-Helpa  2013:
202). Autorytety ekonomiczne podejmujace sie oceny
»problemu greckiego” ewidentnie rozmijaja sie w
identyfikacji jego rzeczywistych przyczyn. Faktem jest
jednak to, ze problem jest bardzo powazny i ma swoje
konotacje wykraczajace poza granice Grecji.

3. WyzwANIA STOJACE PRZED
SAMORZADAMI

Koncepcje teoretyczne oraz odpowiadajgce im badania
empiryczne potwierdzaja, Zze potencjalne zasoby
samorzadow lokalnych w postaci mocy decyzyjnej,
narzedzi polityki rozwoju regionalnego, zasobow
finansowych oraz wizji rozwojowych opartych na
rzetelnych faktach moga wplywaé stymulujaco na
rozwoj lokalny (Jastrzebska, Lechwar 2009: 185).
Pozadana synergia uwzgledniajaca wszystkie ww.
obszary jest warunkiem koniecznym realnego rozwoju.
Deficyt wartosci materialnych lub niematerialnych w
ktorymkolwiek ze wskazanych obszaréw jest realnym
i powaznym zagrozeniem dla rozwoju lokalnego. Przy
czym warunkiem koniecznym, cho¢ niedostatecznym
realizacji kazdego przedsiewzigcia wpisanego w wymiar
materialny sg zasoby finansowe. W zaleznosci od
uwarunkowan spofeczno-gospodarczych, wptywajacych
na strukture dochodéw i wydatkow JST, zroznicowane sg
mozliwosci ksztaltowania lokalnej polityki finansowej i
gospodarki budzetowej. Jednak zasadnicze znaczenie ma
w tym przypadku wydajnos¢ i stabilno$¢ poszczegdlnych
zrodet dochodow. Informacje o potencjale dochodowym
budzetu gminy s3 kluczowe w opracowywaniu
scenariuszy rozwoju, tak by nowe przedsiewziecia
gwarantowaly przyszte wplywy budzetowe (Sobczyk
2010: 125) lub aby bylo mozliwe jednoznaczne wskazanie
wymiaru korzysci spolecznych.

Dane zawarte w budzecie JST s3 odzwierciedleniem
realizowanych na poziomie lokalnym dzialan. Przy
czym dla faktycznej dzialalnosci JST podstawowe
znaczenie maja dochody wlasne (Sobczyk 2010: 129).
Maja one bowiem bezposredni zwigzek z poziomem
podatkéw i optat lokalnych, a ostatecznie zapewniajg
niezalezno$¢ w podejmowaniu decyzji (Ossowska 2010:
77-78). Waznym kryterium wyznaczenia samodzielnosci



finansowej JST jest wielko$¢ $rodkéw finansowych,
ktorymi te jednostki swobodnie dysponuja, oraz
okreslenie proporcji poszczegoélnych rodzajow dochodow
w strukturze dochodéw ogdtem, a zwlaszcza proporcji
miedzy dochodami wlasnymi, a pozostalymi rodzajami
dochodéw. Kluczowy role odgrywa charakter zrodla,
zktdérego pochodza srodki finansowe (Zawora 2010: 139).
Wysoki udzial dochodéw wlasnych sprzyja ksztalttowaniu
przez gmine niezaleznej polityki finansowej. Czynnikiem
dochodowym najbardziej stymulujacym rozwdj sa
wlasnie dochody wlasne, natomiast najstabszym dotacje
celowe (Patrzatek 2004: 74). Niezwykle waznym z punku
widzenia wszechstronnego rozwoju JST jest zdolnos¢
rozwoju gmin nie w oparciu o dotacje, czy subwencje,
ale przede wszystkim dochody wlasne, ktore przesadzaja
o stopniu i zakresie samodzielno$ci finansowej organow
samorzadowych - s3 realnym wskaznikiem poziomu
tej samodzielnosci (Kotlinska 2009: 145). Wyniki
finansowe gmin, postrzegane jako saldo budzetu, nie
powinny jednak stanowi¢ jedynego kryterium oceny
kondycji finansowej zaréwno w odniesieniu do budzetu
panstwa, jak i jednostek samorzadowych (Kosek-
Wojnar 2002: 141). Trwaly rozwdj lokalny wymaga
harmonijnego zgrania proceséw zachodzacych w wielu
wymiarach, ale takze utrzymania przez uklad przewagi
strategicznej oraz my$lenia o przyszlosci w perspektywie
miedzypokoleniowej (Krawczyk 2008: 235).

Dla oceny funkcjonowania samorzadu istotne znaczenie
ma nie tylko fakt, czy odnotowuje si¢ wzrost dochodéw,
ale istota3 pomiaru powinno by¢ zidentyfikowanie
wzajemnych  relacji  poszczegélnych  kategorii
dochodowych w ujeciu statycznym, dynamicznym
i przestrzennym oraz trwalo$¢ ogdtu zaleznosci. W
Polsce brakuje jednak sprawnego systemu informacji
ulatwiajacego lokalnym wladzom dokonywanie realnej
oceny sytuacji i analizy trendéw gospodarczych oraz ich
spolecznych skutkéw (Sobczyk 2010: 128), co w wielu
przypadkach programowanie rozwoju sprowadza
do ,radosnej tworczosci” warunkowanej wylacznie
kreatywnoscig jej autorow. To z kolei przeklada sie na
liczne konflikty interpretacyjne w zakresie percepcji
sytuacji spoleczno-gospodarczej, jak i oceny realnych
szans rozwoju. Nierzetelnos¢, by¢ moze niewiedza
lub wyrachowany interes komentatoréw przemian
spoleczno-gospodarczych ma swoje konsekwencje
w wyraznym dysonansie poznawczym przenikajacym do
przestrzeni publicznej. Brak wiedzy na temat realnych
szans i barier rozwoju ma swoje realne konsekwencje
chociazby w nadmiernym zadtuzaniu gmin. Przykladem
nieudolno$ci w zarzadzaniu rozwojem lokalnym jest
gmina Ostrowiec (wojewddztwo zachodniopomorskie),

ktéra utracita zdolno$¢ do realizacji podstawowych
zadan wynikajacych z ustawy poprzez nadmierne
zadluzenie si¢ niewspolmierne z dochodami. Nie jest to
niestety odosobniony przypadek, a najprawdopodobniej
dopiero poczatek powaznych problemoéw JST. Najwyzsza
Izba Kontroli w najnowszym raporcie zwraca uwage
na zagrozenia wynikajace z nadmiernego zadluzenia
JST, glowne w zakresie mozliwoéci rozwojowych
wspolnot samorzadowych, w tym wykorzystania
funduszy europejskich w perspektywie finansowe;j
2014-2020. Utrzymanie w najblizszych latach wydatkow
inwestycyjnych samorzadéw na poziomie z lat 2007-
2011 moze spowodowa¢ w ponad 900 JST naruszenie
zasady rownowazenia wydatkow biezacych budzetu.
Nadmierne zadluzenie moze powodowal takze utrate
plynnosci finansowej i tym samym stwarzaé zagrozenie
dla prawidlowej realizacji przez jednostke ustawowych
zadan (Informacja o wynikach kontroli: 7).

Na problem zadluzenia nie mozna patrze¢ z
pominieciem strony dochodowej w wymiarze biezacym
i perspektywicznym. Wsrod kluczowych determinant
wzrostu zadluzenia sektora samorzadowego na
przestrzeni minionych lat wskazuje si¢ realizacje
projektow przy wspoétudziale bezzwrotnych funduszy
pomocowych, a zwlaszcza funduszy europejskich. Fakt
korzystania z pomocy finansowej zaklada jednak w wielu
przypadkach konieczno$¢ wnoszenia wktadu wlasnego,
co z kolei niejednokrotnie wymusza korzystanie z
instrumentéw dluznych. Jednak o ile wzrost dlugu
generuje  okreslone komplikacje, to rezygnacja
z szans, jakie potencjalnie moze przynie$¢ realizacja
dofinansowywanych projektow (Walczak 2014: XIX)
nie ma teoretycznie uzasadnienia. W praktyce jednak
uzasadnienie takie mozna znalez¢é. Wymaga to jednak
analizy jakos$ciowej realizowanych projektow, z ktorych
niestety znaczna cze$¢ zamiast stymulowa¢ dtugofalowy
rozwoj, traktowana jest przez samorzady jako dodatkowe
zrodlo finansowania biezgcych zadan wlasnych. W takim
przypadku niewatpliwie fundusze europejska tracg swoj
zalozony inwestycyjny charakter. Znacznie gorzej jest
jednak w sytuacji, gdy samorzady podejmuja sie realizacji
zadan przypadkowych, nie wynikajacych z realnych
probleméw i potrzeb, a jednocze$nie wymagajacych
wkiadu wlasnego, a w przyszlosci dotowania. Liczne JST
skupione wokot zabezpieczenia uciech konsumpcyjnych
lokalnej spofecznosci z pelnym przekonaniem biorg
udzial w szumnym projekcie ,Polska Pigknieje - 7
Cudéw Funduszy Europejskich” (Portal funduszy
europejskich, http). I catkiem stusznie, nalezy promowa¢
to co podwyzsza ocene wizerunkows kazdego zakatka
kraju. Réwnolegle nalezy jednak dolozy¢ znacznie
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wigcej starannoséci w zachowaniu réwnowagi pomiedzy
realnymi dlugofalowymi inwestycjami rozwojowymi,
a  dzialaniami zorientowanymi konsumpcyjnie.
Czesto zdarza sie¢ bowiem, ze podejmowane dzialania
okreslane mianem inwestycji prorozwojowych nie
spelniaja w praktyce takiego kryterium. Niecelowos¢ i
nieadekwatnos¢ podejmowanych dzialan w odniesieniu
do realnych probleméw jest bezwladnym dryfem, ktéry
przy wstrzymaniu strumienia finansowego w postaci
funduszy europejskich moze zachwia¢ bytem wielu
samorzadow.

4, DocHODY BUDZETOW GMIN | MIAST NA
PRAWACH POWIATOW W LATACH 2002-2013 -
UJECIE ILOSCIOWE

Dochody budzetéw gmin i miast na prawach powiatow
w latach 2002-2013 systematycznie rosly, a przyrost
w ujeciu $redniorocznym siegnal 11% (125% w calym
analizowanym okresie). Niekwestionowanym liderem w
prezentowanym rankingu jest region centralny. Z kolei
pozycje ostatnig niemal nieprzerwalnie od ponad dekady
zajmuje region wschodni. Réznica pomiedzy skrajnie
klasyfikowanymi regionami w wysokosci dochodu na
1 mieszkanca wynoszaca 460 zt w roku 2002 wzrosta
w roku 2013 do 918 zI. W ujeciu relatywnym byt to
jednak spadek z przewagi siegajacej prawie 32% do 27%.
Biorac jednak pod uwage systematycznie zwigkszajacy
sie rozstep, ktéry w analizowanym okresie czasu wzrdst
dwukrotnie, absolutnie nie mozna méwi¢ o pozytywnym
kierunku zmian w analizowanym zestawie wskaznikéw
w uktadzie relacyjnym.

Rysunek 1. Dochody budzetéw gmin i miast na prawach powiatu
- dochody na 1 mieszkanca w latach 2002-2013
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Irédto: opracowanie whasne na podstawie danych BDL GUS wg stanu na
18 marca 2015 r.

Rozklad dochodéw wlasnych gmin i miast na prawach
powiatu w ukladzie przestrzenno czasowym jest
bardzo wyraznie skorelowany z dochodami ogélem.
Fakt ten potwierdzajg wysokie wartosci wspotczynnika

korelacji Pearsonana oscylujace wokét ‘1. Sposrod ogoétu
wyznaczonych warto$ci najnizsza, cho¢ i tak wskazujaca
na wysoka zaleznos¢, zanotowana zostala w przypadku
zestawienia dochoddw regionu wschodniego i dochodow
wlasnych regionu centralnego.

Tablical. Wspétczynniki korelacji Pearsona dla szeregéw cza-
sowych poszczegélnych dochodéw (D) i dochodéw wtasnych
(DW) budzetéw gmin i miast na prawach powiatéw w przeli-

czeniu na 1 mieszkanca na podstawie lat 2002-2013 w ukfadzie
regionalnym.
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Irédto: opracowanie wiasne.

Podobnie jak w przypadku dochodéw ogoétem réwniez
w przypadku dochodéw wlasnych niekwestionowanym
liderem prezentowanego rankingu jest region centralny,
a ostatnie miejsce nieprzerwalnie od ponad dekady
zajmuje region wschodni. Tym razem jednak dyspersja
jest zdecydowanie wigksza niz to mialo miejsce w
przypadku dochodéw ogétem. Przy czym dochody
wlasne gmin i miast na prawach powiatu stanowily
w roku 2013 niespelna 55% dochodéw ogoétem tych
jednostek administracyjnych. Pomimo nominalnie
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mniejszej wartosci wskaznika dochodéw wlasnych, w
poréwnaniu do dochodéw ogoétem, przypadajacych
na 1 mieszkanca rozstep wyznaczany na bazie regionu
centralnego i wschodniego zwigkszyt si¢ z 581 zt w roku
2002 do 1303 zt w roku 2013. W uktadzie relatywnym
zmiany te odpowiadajg spadkowi z prawie 112% do 93%.

Zbieznos¢ trendéw poziomu dochodéw wlasnych
budzetéow gmin i miast na prawach powiatéow nie
pokrywa si¢ z nasilajacym si¢ dystansem bezwzglednym.
Sytuacja ta wynika z systematycznego wzrostu
dochodow, z ktorych znaczna czes¢ jest wynikiem
transferéw zewnetrznych.

Rysunek 2. Dochody wtasne budzetéw gmin i miast na prawach
powiatu w przeliczeniu na 1 mieszkanca w latach 2002-2013
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Region wschodni charakteryzujacy si¢ najnizszymi
wskaznikami budzetowymi po stronie dochodéw
zdecydowanie najmniej korzystnie przedstawia sie
w ukladzie odniesienia jakim s3 dochody wtasne.
Przewaga plasujaca sie na poziomie od 36% do 93%
wskazuje na wyrazne regionalne zréznicowanie Polski
na niekorzys$¢ regionu wschodniego. Sytuacja ta, oparta
na wskaznikach z roku 2013 tworzy istotnie odmienne
warunki wyjsciowe w kontekscie absorpcji funduszy
europejskich w ramach perspektywy finansowej 2014-
2020.

Rysunek 3. Wskazniki natezenia dochodéw wtasnych i dochodéw
ogodtem budzetéw gmin i miast na prawach powiatu (w przeli-
czeniu na 1 mieszkanca) wg poszczegdlnych regionéw do re-
gionu wschodniego w roku 2013
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Wprawdzie lata 2002-2013 przyniosty ostatecznie wzrost
udziatu dochodéw wlasnych w dochodach ogétem we
wszystkich regionach, to i tak rozstep pomiedzy skrajnie
klasyfikowanymi regionami, tj. centralnym i wschodnim
plasowal si¢ na zblizonym poziomie przekraczajacym
20 pkt. proc. Wzgledna trwalo$¢ relacji zestawionych
wskaznikow w polaczeniu z realnie mniejszym wzrostem
dochodéw, w tym dochodéw wilasnych w regionie
wschodnim jest wyrazem stabosci polityki regionalnej.

Rysunek 4. Udziat dochodéw wtasnych budzetéw gmin i miast

na prawach powiatu w dochodach ogétem w przeliczeniu na 1
mieszkanca w latach 2002-2013
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5. ZAKONCZENIE

Narastajgca przez lata dysproporcja rozwojowa
pomiedzy poszczegdlnymi regionami Polski jest faktem
nie wpisanym w kreowany wspolczesnie obraz rozwoju
Polski jako gospodarki wzglednie spdjnej, silnej,
odpornej na globalne problemy finansowe. Gospodarka
silna to ta, ktora wykazuje samodzielno$¢ finansowa, a
stopien tej samodzielnosci warunkowany jest udzialem

M Region potudniowo-

29



30

dochodéw wiasnych w dochodach ogétem. Struktura
budzetéw polskich gmin i miast na prawach powiatu po
stronie dochodowej wprawdzie wskazuje na zwigkszanie
sie udzialu dochodéw wlasnych w dochodach
ogolem w latach 2002-2013, to jednoczesnie wskazuje
wystepowanie wyraznych regionalnych dysproporcji
rozwojowych.

Samodzielno$¢ finansowa jako najsilniejszy atrybut
samodzielnoéci samorzadu gminnego ma charakter
wzgledny. Dla oceny funkcjonowania samorzadu
istotne znaczenie ma nie tylko fakt, czy odnotowuje
sie wzrost dochodéw, ale istota pomiaru powinno by¢
zidentyfikowanie wzajemnych relacji poszczegdlnych
kategorii  dochodowych ~w  ujeciu statycznym,
dynamicznym i przestrzennym. W tym ukladzie
najmniej korzystnie plasuje si¢ region wschodni. Biorac
pod uwage kumulatywny wymiar istniejacej dysproporcji
i jej wzgledna stalo$¢ okazuje sig, ze pomimo realizacji
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