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Regionalne zroznicowanie sytuacji finansowej gmin
w warunkach dysproporcji rozwojowych w Polsce

WPROWADZENIE

Powszechnie znana i historycznie utrwalana linia podziatu polskiej przestrzeni
spoleczno-gospodarczej przebiega wzdhuz Wisty, dzielac Polske na wyzej rozwinie-
ta — zachodnig oraz peryferyjna — wschodnig czes¢ kraju. W obraz ten wpisuje si¢
przestrzenny rozktad wielu zmiennych, 0 charakterze mikro- oraz makroekono-
micznym, opisujacych zjawiska tak gospodarcze, jak i spoleczne: PKB na miesz-
kanca, nasycenie matymi i $rednimi przedsigbiorstwami (zwlaszcza z sektora high-
-tech), wyposazenie w kapitat ludzki, intelektualny, potencjat oraz efektywnos¢
sfery badawczo-rozwojowej, aktywnos¢ elit regionalnych, przedsiebiorczos¢ spote-
czenstwa itp. [zob. Gorzelak, Jatowiecki, 2010; Cierniak-Szostak, 2012; Herbst,
2012; Olechnicka, 2004; Weziak-Biatowolska, 2010; Wosiek, 2012].

W konteks$cie obnazonych i nasilonych przez kryzys finansowy 2007+ pro-
blemoéw utrzymania rownowagi w sektorze finanséw publicznych, warto uzu-
pehi¢ dotychczas przeprowadzone analizy o aspekt sytuacji finansowej jedno-
stek samorzadow terytorialnych (JST) — jak zdolno$¢ do kreowania dochodow
wiasnych, aktywnos$¢ inwestycyjna (jako symptom nastawienia prorozwojowe-
go) oraz poziom i dynamika zadluzenia. Szczegdlng uwage nalezy skierowac
w kierunku gmin, ktére z uwagi na istniejace rozwigzania systemowe, cechuja
si¢ najwigksza mozliwoscig kreowania dochodéw wilasnych. Ponadto dziatal-
nos¢ tych jednostek odgrywa istotng rolg w stymulowaniu rozwoju lokalnego —
moze go dynamizowac, inicjujgc oraz wspierajac na obszarach zmarginalizowa-
nych procesy modernizacji i odrabiania dystansu rozwojowego.

Celem opracowania jest poszukiwanie odpowiedzi na pytanie, w jaki sposob
wskazane charakterystyki budzetow gminnych wpisujg si¢ w dotychczasowe
linie podziatu polskiej gospodarki.

Wyniki przeprowadzonych analiz sa przestanka do oceny, jakim potencjatem
(finansowym) dysponuja gminy w regionach stabiej rozwinigtych (o nizszym pozio-
mie PKB na mieszkanca) i w jakim zakresie — ze wzgledu na czynnik finansowy —
moga one wlaczac si¢ w procesy modernizacji i unowoczesniania lokalnych gospoda-
rek. Innymi stowy, czy istniejace roznice w zakresie kondycji finansowej gmin beda
w przysztosci determinowac poglebianie si¢ dysproporcji regionalnych w Polsce.
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DOCHODY | WYDATKI GMIN A STYMULOWANIE ROZWOJU LOKALNEGO
— UJECIE REGIONALNE

Potencjal do racjonalnego zarzadzania sfera dobr publicznych przez JST
réznego szczebla, w tym gminy, okreslaja m.in.: poziom dochodéw w przeli-
czeniu na jednego mieszkanca oraz ich struktura, zwlaszcza za$ udzial tzw.
dochodow wtasnych, okreslajacych stopien finansowej samodzielno$ci samo-
rzagdow. Pod tym wzgledem w Polsce obserwujemy znaczne zréznicowania —
zob. tabela 1.

Mozna jednak wskazaé, ze regionalne zréznicowanie poziomu dochodow
ogoétem (w przeliczeniu na mieszkanca) wsrod samorzadow gminnych nie po-
krywa si¢ z nierownosciami w zakresie rozktadu PKB per capita (wspotczyn-
nik korelacji Pearsona do 2009 roku wynosit §rednio 0,38, a w 2010 roku zale-
dwie 0,07). Nizszy poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego wojewodztw
nie przektadat si¢ bezposrednio na nizszy poziom dochodow ogotem per capi-
ta w samorzadach gminnych, gdyz znaczna czg$¢ srodkow budzetowych byta
redystrybuowana przez administracje rzadowsa, ktora byta ukierunkowana na
dofinansowywanie stabiej rozwinietych wojewodztw. Nalezy jednak pamigtac,
ze zasadniczg czg$¢ srodkow redystrybucyjnych stanowig transfery socjalne,
ktore w niewielkim stopniu wplywaja na zwiekszenie wilasnego potencjatu
rozwojowego regionow. Transfery, cho¢ niweluja zréznicowanie ogolnego pozio-
mu dochodéw i wydatkéw samorzadowych, to jednak nie wyrownuja mozli-
wosci rozwojowych (inwestycyjnych) [Mackiewicz, Misiag, Tomalak, 2007,
s. 290-292].

Znacznie silniejszy zwigzek z PKB na mieszkanca wykazuje udziat docho-
doéw wiasnych gmin w dochodach ogotem (Swiadcza o tym warto$ci wspotczyn-
nika korelacji Pearsona wynoszace od 0,58 do 0,66): im nizszy poziom PKB na
mieszkanca, tym mniejsze mozliwosci kreowania dochodéw wlasnych w samo-
rzadach gminnych. Ta silna wspolzalezno$¢ zwigzana jest m.in. z waska baza
podatkowa w stabiej rozwinigtych wojewodztwach.

Prawidlowosci te mozna zaobserwowac na poziomie lokalnym, analizujgc
budzety lokalne konkretnych samorzaddéw gminnych [por. Pype¢, 2011, s. 445—
471], co obrazuje wystgpowanie wewnatrzregionalnych zréznicowan, gtdéwnie
w przekroju gminy wiejskie — gminy miejskie — metropolie. Ujawnianie si¢
tych prawidtowosci na poziomie regionalnym dowodzi celowosci agregowania
informacji o potencjale finansowym gmin na szczeblu wojewodzkim (posred-
nio sygnalizuje czgstsze wystgpowanie w stabiej rozwinigtych wojewodztwach
samorzadow gminnych o nizszym potencjale finansowym). Wskazuje takze,
ze tendencje w zakresie ksztalttowania si¢ lokalnych budzetoéw mogg oddzia-
lywa¢ na dysproporcje spoteczno-gospodarcze obserwowane na poziomie
regionalnym.
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Tabela 1. Regionalne zréznicowanie dochodéw gmin* w Polsce

Udziat dochodow wiasnych
w dochodach ogétem

2002 2006 2008 2010 2011 | 2002 2006 2008 2010 2011

Polska (w zf) |1372,42 2040,60 2452,84 2793,93 2926,22 451 439 493 446 455
Polska =100

Lodzkie 98,2 95,1 98,8 99,9 98,61 | 486 453 513 46,4 468

Mazowieckie 101,6 105,7 104,8 101,2 102,09 | 48,3 48,9 545 494 491

Matopolskie 98,4 96,7 96,4 995 100,14 | 394 372 422 37,3 392

Jednostka Dochody ogdtem na mieszkanca
terytorialna

Slaskie 1025 966 976 970 97,00 |553 548 611 53,9 538
Lubelskie 926 905 904 947 9614 | 332 317 365 313 323
Podkarpackie | 961 958 951 1033 97,75 | 354 339 383 331 356
Podlaskie 945 963 943 939 9669 | 363 342 409 379 403
Swictokizyskie | 925 967 928 1052 98,40 | 373 342 411 351 372
Lubuskie 1025 1040 998 1004 9824 | 472 458 510 449 496
Wielkopolskie | 988 982 995 936 9637 | 464 466 508 496 50,0
Zachodnio- 1076 1106 1111 1065 10863 | 47,9 482 536 51,3 510
pomorskie

Dolnoslaskie | 1059 1061 1049 1029 103,04 | 545 556 610 556 556
Opolskie 957 924 938 945 9247 | 522 489 534 479 492
Kujawsko- 101,0  101,3 1014 1001 99,39 | 422 37,4 422 421 422
pomorskie

Pomorskie 107,3 108,7 109,8 106,6 108,58 | 45,4 432 49,7 448 445
Warminsko-

102,2 104,4 105,3 103,3 105,12 | 40,2 382 435 404 416

mazurskie
Wspotczynnik korelacji Pearsona miedzy okreslonym przekrojem dochodow a PKB na mieszkanca

Korelacja (r) ‘ 0,496 0,455 0,426 0,070 0,206 |0,577 0,646 0,664 0,655 0,603

Lokata

Lodzkie 11 10 14 9 10 4 8 6 7 8
Mazowieckie 7 6 4 5 7 5 3 3 5 7
Matopolskie 10 11 9 11 11 12 12 1 13 13
Slaskie 5 7 11 10 12 1 2 1 2 2
Lubelskie 15 16 16 16 13 16 16 16 16 16
Podkarpackie 12 14 13 12 4 15 15 15 15 15
Podlaskie 14 15 12 13 15 14 14 14 12 12
Swietokrzyskie | 16 12 10 15 3 13 13 13 14 14
Lubuskie 4 4 6 7 8 7 7 7 8 5
Wielkopolskie 9 9 8 8 16 8 6 8 4 4
Zachadhnio- 1 1 1 1 2 6 5 4 3 3
pomorskie

Dolno$laskie 3 2 3 4 6 2 1 2 1 1
Opolskie 13 13 15 14 14 3 4 5 6 6
Kujawsko- 8 8 7 6 9 |10 11 12 10 10
pomorskie

Pomorskie 2 3 2 2 1 9 9 9 9 9
Warmitisko- 6 5 5 3 5 |11 10 10 11 1
mazurskie

* bez miast na prawach powiatu

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych, www.stat.gov.pl/
bdl/app/dane_podgrup.hier?p_id=243086&p_token=1401317916 (dostep 4.02.2013).
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Z punktu widzenia dazenia do osiggania spojnosci spoteczno-ekonomicznej
w kraju zaobserwowane zalezno$ci mogg budzi¢ niepokoj z kilku powodéw. Nizszy
poziom dochodow wiasnych gmin potozonych w stabiej rozwinietych woje-
wodztwach wskazuje na ich silniejsze uzaleznienie od polityki redystrybucyjne;j
prowadzonej na szczeblu centralnym oraz na wigksze ograniczenia w zakresie
samodzielnego prowadzenia polityki rozwoju lokalnego, np. polityki inwesty-
cyjnej. Te druga zalezno$¢ czgsciowo potwierdza analiza sposobu wykorzystania
dochodow i proporcji ich przeznaczenia na cele prorozwojowe — inwestycyjne

(zob. tabela 2).

Tabela 2. Udzial wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogélem gmin*

w Polsce

tif;’;?f;'l‘:a 1995 2000 2002 2004 2005 2008 2009 2010 2011|2000 2004 2008 2011
Polska 27,1 20,6 17,2 18,1 17,9 20,0 22,5 24,7 225 Lokata
Lédzkie 27,6 17,7 17,9 188 193 22,7 246 257 215 10 5 2 11
Mazowieckie 26,1 27,6 19,3 21,0 22,0 26,6 262 241 219 1 1 1 10
Matopolskie 26,2 17,5 185 18,1 185 20,5 232 237 257 11 7 5 1
$laskie 287 158 16,6 19,7 192 202 231 236 227| 13 3 6 6
Lubelskie 314 157 162 17,5 156 158 199 263 247 14 11 15 2
Podkarpackie 275 19,0 17,8 184 160 168 215 247 213| 6 6 10 12
Podlaskie 27,2 182 184 193 198 169 252 27,7 233 8 4 9 5
Swigtokrzyskie 20,7 19,0 16,6 20,9 17,4 167 249 282 242 5 2 11 3
Lubuskie 242 17,8 149 168 203 16,6 22,8 27,0 195 9 13 12 15
Wielkopolskie 273 205 17,8 17,5 185 198 211 223 211 3 10 7 13
Zachodniopomorskie 27,4 19,5 157 17,6 16,8 195 216 231 224 4 9 8 9
Dolnoslaskie 208 22,4 166 17,0 164 21,1 214 251 225 2 12 4 8
Opolskie 26,6 153 11,8 151 159 155 196 22,0 187 16 14 16 16
Kujawsko-pomorskie 24,3 17,3 155 14,0 146 16,5 20,9 24,1 21,1| 12 16 13 14
Pomorskie 244 188 184 17,7 17,0 21,5 216 259 240 7 8 3 4
Warmitisko-mazurskie | 25,0 154 157 14,6 149 163 192 264 22,6 15 15 14

Wspotezynniki korelacji linowej z:

1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

PKB p.c.

udziat doch. wlasnych
w doch. ogotem
udziat wydatkow na

oswiate** w wyd. ogotem

-0,2 0,77 0,77 0,39 -0,04 0,36 0,61 0,74 0,88 0,86 0,45 -0,33 -0,09

- 0,555 0,44 -0,26 -0,53 0,05 0,28 0,57 0,68 0,55 0,10 -0,51 -0,48

-0,31 -0,78 -0,57 0,35 0,31 0,05 -0,11 -0,38 -0,23 -0,33 -0,12 -0,53 -0,12

* bez miast na prawach powiatu ** wydatki na o$wiate potraktowano jako przyktad wydatkow
sztywnych (wydatki te stanowia w wigkszosci gmin okoto 35% wydatkow ogdtem).

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych, www.stat.gov.pl/
bdl/app/dane podgrup.hier?p_id=243086&p_token=1401317916 (dostep 4.02.2013).
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W latach 20002009 zasadniczo w gminach zlokalizowanych w wyzej roz-
winigtych wojewoddztwach (o wyzszym poziomie PKB na mieszkanca) obser-
wowano wyzszy udzial wydatkéw na cele inwestycyjne. Mniejsza wspotzaleznosc¢
wystepowata migdzy aktywnoscia inwestycyjng a udzialem dochodow wiasnych
w dochodach ogoétem, niemniej jednak ogdlnie rzecz biorgc warto$ci wspotczyn-
nika korelacji sygnalizuja wyzszag aktywno$¢ inwestycyjna gmin z wigkszymi
mozliwosciami kreowania dochodow wiasnych. Z kolei odwrotne wspodtzalezno-
$ci — zgodnie z oczekiwaniami — charakteryzowaty rozmiary aktywnosci inwesty-
cyjnej z udziatem wydatkow sztywnych: im wyzszy poziom wydatkow zdetermi-
nowanych, tym mniej srodkow przeznacza si¢ na projekty inwestycyjne.

Zaobserwowane prawidlowosci sa niepokojace ze wzgledu na dokonywane
w ostatnich latach systemowe zmiany w zakresie samorzgdowych ustaw finanso-
wych. Ich przyktadem jest migdzy innymi obserwowana tendencja do wypychania
wydatkow budzetowych z budzetu panstwa do innych podmiotow tego sektora,
bez przekazywania odpowiednich srodkow finansowych na te cele z budzetu cen-
tralnego’. Przyktadowo w gminach permanentnie wydatki na cele o$wiatowe o bli-
sko 30% przewyzszaty $rodki redystrybuowane z budzetu centralnego na ten cel’.
Rezultaty tych dziatan znajduja wymierne odbicie we wskaznikach — w 2010
roku samorzady w Polsce odpowiadaty juz za ponad 30% wydatkéw publicznych,
co znacznie przekraczato srednig UE wynoszaca okoto 23% [Samon, 2011, s. 1]. Do
tych kwestii nalezy dotozy¢ niekorzystne dla lokalnych budzetéw zmiany ustawo-
we, np. w podatku dochodowym od o0sob fizycznych PIT (dwustopniowa skala
podatkowa oraz nowe regulacje w zakresie tzw. ulg prorodzinnych), ktore —
wedtug szacunkéw — mogly uszczupli¢ dochody whasne samorzadéw o okoto 8
miliardow ztotych [Wierzbicki, 2012, s. 10-13] — (zob. rys. 1).

Opisane posunigcia obnizaja potencjal wydatkowy lokalnych budzetow
w catym kraju, ograniczaja zdolno$¢ do realizowania prorozwojowych projek-
tow inwestycyjnych na rzecz realizacji biezacych, coraz wigkszych obowigzkoéw
ustawowych, ktore przy tym wigza si¢ z koniecznoscig zaangazowania czesci
dochodéw wiasnych lub zacigganiem kredytow i pozyczek. Przy gorszej sytuacji
wyjsciowe] w zakresie dochodow, wskazane skutki sg szczegdlnie dotkliwe dla
jednostek o ograniczonych mozliwos$ciach kreowania dochodow wtasnych. Sa to
najczgséciej samorzady zlokalizowane w stabiej rozwinigtych, problemowych
wojewodztwach (np. na wschodzie kraju), jednoczes$nie o znacznych potrzebach
inwestycyjnych (chociazby z powodu luki infrastrukturalnej czy znacznej deka-
pitalizacji cze$ci posiadanego majatku) [por. Wosiek, 2012, s. 119-124].

! Stato sie¢ to mozliwe, gdyz w ustawie z 13 listopada 2003 r. (DzU 2003 nr 203 poz. 1996)
usunigto zapisy zobowigzujace budzet centralny do rekompensowania uszczerbkow, jakie w do-
chodach wlasnych samorzadow powodujg zmiany uchwalane przez Sejm RP [Wierzbicki, 2012,
s. 10-13].

2 Na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS oraz danych Ministerstwa Finansow
(Finanse samorzqdow, Sprawozdania budzetowe za lata 1999-2011) [za:] www.mf.gov.pl/index.
php?const=5&dzial=229&wysw=4&sub=sub5 (dost¢p 5.07.2012).
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Nalezy jednak zauwazyC, ze nie wszystkie samorzady gminne potozone w Wo-
jewodztwach o nizszym poziomie PKB na mieszkanca wpisuja si¢ w przedsta-
wiony scenariusz zalezno$ci miedzy potencjalem dochodowym a aktywnosScia
inwestycyjna. Sg to zwlaszcza gminy z wojewddztw $wictokrzyskiego i1 podla-
skiego, w ktorych mimo ograniczonych mozliwo$ci w zakresie dochodow wia-
snych udziat wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogdtem zazwyczaj w latach
1995-2011 przekraczat srednig krajowg. Odnotowac takze nalezy, ze od 2010
roku takze gminy z lubelskiego oraz warminsko-mazurskiego mimo nizszego
poziomu dochodéw wilasnych wykazywaly si¢ znacznie wyzszg (na tle kraju)
aktywnoscig inwestycyjng. Ta aktywno$¢ znalazla jednak swoje odzwierciedle-
nie w relatywnie wysokim tempie przyrostu zobowigzan oraz udziatu zobowia-
zan w zrealizowanych dochodach (zob. tabela 3).

W skali catego kraju, w latach 2007-2012 na te — niestety trwate, jak na ra-
zie — tendencje w zakresie ksztaltowania dochodow i wydatkow samorzadow
gminnych, interferencyjnie nalozyty si¢ skutki oddziatywania bodzcoéw egzoge-
nicznych zwigzanych ze spowolnieniem gospodarczym oraz wywolanych nad-
miernie wzrastajagcym deficytem i dlugiem finanséw publicznych (sektora rza-
dowego). W latach 2008-2011 oddziatywanie to dotkneto silniej gminy, w kto-
rych dochody wiasne stanowily znaczng czg¢$¢ dochodow budzetowych. Przybie-
ralo ono bowiem posta¢ przede wszystkim wyraznie nizszej dynamiki wzrostu
(w niektorych przypadkach zmniejszenia realnych wpltywow) sktadnikéw do-
chodow wiasnych, wrazliwych na wahania cyklu koniunkturalnego — dochodow
podatkowych (zwlaszcza udziatow we wptywach z podatku dochodowego od
0s6b fizycznych oraz od os6b prawnych, dochodéw z podatkdéw lokalnych),
wplywow majatkowych ze sprzedazy, wynajmu czy dzierzawy sktadnikow mie-
nia [szerzej: Kogut-Jaworska, 2011, s. 324-325]. Roéwnolegle jednak, wraz z od-
krywanymi przez spowolnienie gospodarcze problemami nierownowagi finan-
sOw publicznych, w latach 2007-2011 nastgpito ograniczanie transferowanych
Z budzetu centralnego dotacji, koniecznych do sfinansowania wydatkow JST
(najwicksze w 2009 roku). W latach 2010-2011 dodatkowo doszto do tego wy-
razne wyhamowanie tempa zmian wielko$ci subwencji ogolnej (a w 2011 r. w gmi-
nach nawet obnizenie realnych wplywow z tego tytutu).

Wszystkie samorzady gminne w Polsce znajduja si¢ pod znaczacym wpty-
wem — i finansowym i legislacyjnym — decyzji podejmowanych na szczeblu
centralnym. Jednak istniejg przestanki by stwierdzi¢, ze na obszarach stabiej rozwi-
nigtych samorzady funkcjonuja w warunkach jeszcze silniejszego uzaleznienia.
W tych jednostkach wprowadzane zmiany legislacyjne wywolujg wigksze przesu-
nigcia miedzy celami biezacymi a przyszlymi. Zaniechanie czy odktadanie na blizej
nieokreSlony, lepszy Czas niezbednych inicjatyw rozwojowych niewatpliwie znaj-
dzie przetozenie na relatywne pogorszenie warunkow zycia i pracy lokalnych spo-
fecznosci. To w konsekwencji moze oddziatywa¢ na poglebienie dysproporcji roz-
wojowych na szczeblu lokalnym (migdzy gminami), ale takze na poglebienie
polaryzacji na szczeblu regionalnym (migdzy wojewodztwami).
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Rysunek 1. Dynamika dochodéw gmin w Polsce w ujeciu realnym
(w stosunku do roku poprzedniego, ceny 1999=100)
*w 2004 roku wprowadzono nowg ustawe o dochodach JST (DzU 2003 nr 203 poz. 1996) zwigk-
szajaca udzial samorzadu terytorialnego w podatkach CIT i PIT oraz zmniejszajaca rolg subwen-
cji w finansowaniu zadan JST. W latach 2006-2007 wprowadzono zmiany w podatku dochodo-

wym od 0s6b fizycznych PIT: dwustopniowa skale podatkowa oraz nowe regulacje w zakresie
tzw. ulg prorodzinnych.

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS oraz danych
Ministerstwa Finanséw (Finanse samorzqdow, Sprawozdania budzetowe za lata 1999-2011) [za:]
www.mf.gov.pl/index.php?const=5&dzial=229 & wysw=4&sub=sub5 (dostgp 5.07.2012).

DEFICYT I ZADLUZENIE GMIN W POLSCE — REGIONALNE ZROZNICOWANIE

W przekroju catego kraju rysuje si¢ stabngcy potencjal dochodowy oraz
wydatkowy JST, co w ostatnich latach przetozylo si¢ na znaczacy wzrost zadtu-
zenia tego sektora. Splot okoliczno$ci — w duzej mierze o egzogenicznych ko-
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rzeniach, niezaleznych od JST — coraz silniej popycha samorzady gminne w kie-
runku korzystania z kredytow i pozyczek. Odzwierciedla to wzrastajacy z roku na
rok, a od 2008 roku w bardzo szybkim tempie deficyt budzetowy oraz poziom
zadtuzenia tych jednostek — zob. rysunek 2. W latach 1999-2011 wigkszo$¢ gmin
($rednio okoto 65% z nich) wykazywata si¢ deficytem, a od 2008 roku liczba
takich jednostek systematycznie wzrastata, co szlo w parze ze znacznym po-
wigkszeniem deficytu sektora samorzadowego. Najbardziej niekorzystne wskazniki
osiggnicto w 2010 roku: ujemny wynik finansowy wykazywato wtedy okoto 90%
gmin. Towarzyszyla temu systematycznie pogarszajaca si¢ ich kondycja finansowa
— wzrost wartosci zobowigzan i znaczny wzrost wskaznikow zadtuzenia.
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Rysunek 2. Wyniki budzetéw oraz zadluzenie gmin w Polsce
Wskaznik zadtuzenia W, obliczono jako udzial zobowigzan ogétem w dochodach ogdtem.

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS oraz danych
Ministerstwa Finansoéw (Finanse samorzqdow, Sprawozdania budzetowe za lata 1999-2011) [za:]
www.mf.gov.pl/index.php?const=5&dzial=229 & wysw=4&sub=sub5 (dostep 5.02.2013).

Dotychczas deficyt sektora samorzgdowego oceniano raczej pozytywnie,
wskazujac na jego prorozwojowy charakter (w odroznieniu od antywzrostowej
struktury wydatkoéw budzetu centralnego) [Cwiklinski, (http), s. 9]. W latach
2008-2011 JST byty znaczacym zrodlem inwestycji w gospodarce (np. w 2011
roku na poziomie 42—44 mld zt) — udziat wydatkéw majatkowych samorzadow
w PKB w latach 2009-2010 przekroczyt 3%, stanowity one odpowiednio 15,7%
oraz 18% akumulacji brutto w Polsce [Kluza, 2011, s. 21]. Jednak w kolejnym
roku, w reakcji na warunki rynkowe i wprowadzane regulacje®, wigkszos¢ samo-

® M.in. ustawa z dnia 27.08.2009 roku o finansach publicznych (DzU 2009 nr 157 poz. 1240
z pozn. zm., art. 242 i 243), wprowadzita limit poziomu zadtuzenia dla gmin, powiatow oraz wo-
jewodztw w zaleznos$ci od wypracowania skumulowanej (za 3 lata poprzedzajace dany rok budze-
towy) nadwyzki operacyjnej.
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rzadéw ograniczyta wydatki inwestycyjne i zaniechala wielu projektow [Cie-
Slak-Wroblewska, 2013, s. A1, B4]. Obserwowane tendencje moga zatem nie
tylko utrudni¢ samorzadom terytorialnym wywigzanie si¢ z funkcji spoleczno-
-gospodarczych, ale przede wszystkim wyhamowac¢ inwestycje i zwigzane z nimi
efekty mnoznikowe w skali calego kraju. Pod znakiem zapytania stoi takze moz-
liwosc¢ absorpcji funduszy unijnych w kolejnych latach.

Analiza poziomu wynikoéw finansowych oraz zadtuzenia gmin w ujeciu re-
gionalnym pozwala wskaza¢, ze poziom zobowigzan oraz zadtuzenia gmin w ukia-
dzie regionalnym wykazuje silniejszy zwiazek z ich aktywnoscig inwestycyjng niz
z regionalnym rozkladem PKB na mieszkanca. Zaobserwowano, ze istniejg dos$¢
istotne zalezno$ci miedzy aktywnoS$cig inwestycyjna gmin a ich zadluzeniem: gminy
o wyzszym udziale wydatkow inwestycyjnych w strukturze wydatkéw budzetowych
cechuje wyzszy poziom deficytow budzetowych, wyzszy poziom zadhuzenia i wyz-
sze tempo jego wzrostu w latach 2006-2011 (zob. tabele 3 i 4).

Tabela 3. Wyniki budzetéw oraz zadluzenie gmin w Polsce w przekroju wojewodztw

Ranking* érf{dnioi;

tif;';?f:fsa 2000 2003 2006 2008 2009 2010 2011 e
2003 2009 2011 2011 Ip.
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13

Wynik budzetow gmin (bez miast na prawach powiatu) w zt na mieszkanca

Polska -59,9 -21,7 -57,4 -22,6 -201 -291 -151 -64,4
Dolnoslaskie -731 99 -62,2 -773 -234 -332 -147| 5 14 7| -712 9
Kujawsko-pomorskie |-58,0 -20,2 -96,6 -59 -157 -283 -150 | 10 3 9 | -627 5
Lubelskie -27,2 -17,4 -52,4 30,3 -125 -357 -186| 7 1 12 | -824 12
Lubuskie -42,9 -50,0 -959 -20,5 -237 -447 -148| 15 15 8 | -833 13
Lodzkie -115 25 -61,8 -33,0 -216 -209 -100| 3 10 2| 430 3
Matopolskie -36,1 -46,6 -56,7 -44,0 -197 -234 -202| 14 7 15| -659 7
Mazowieckie -129 -12,2 -20,7 -108 -250 -199 -106| 6 16 3 1-38 1
Opolskie -36,7 35 -740 458 -178 -332 -141| 1 5 6 | -696 8
Podkarpackie -38,9 -31,2 -438 12 -146 -285 -137| 12 2 5| -634 6
Podlaskie -355 -22,2 -57,4 59,1 -161 -375 -131| 11 4 4 | -85 11
Pomorskie -60,2 -18,7 -84,0 -36,9 -206 -308 -178| 8 9 11 | -80,8 10
Slgskie -289 -58,1 -656 17,9 -223 -196 -99| 16 12 1| -420 2
Swi@tokrzyskie -43,7 3,1 -58,3 215 -229 -437 -217| 2 13 16 | -958 16
Warminsko-mazurskie | -48,3 -34,9 -37,3 6,0 -221 -426 -187| 13 11 13 | -866 15
Wielkopolskie -67,0 -20,1 -42,2 -113 -190 -277 -156| 9 6 10 | -59,7 4
Zachodniopomorskie |-74,8 -3,0 -91,9 -30,6 -202 -346 -195| 4 8 14 | -843 14

Zobowigzania gmin na mieszkanca (w z})

Polska 189 261 378 426 574 860 1018 1357
Dolnoslaskie 272 378 528 573 771 1102 1259 | 16 16 15 | 1595 12
Kujawsko-pomorskie | 191 247 367 402 524 798 963 | 9 6 71247 6
Lubelskie 130 172 240 242 351 667 853| 1 1 3| 1270 7
Lubuskie 150 210 399 418 630 1110 1233 | 4 13 14 | 1853 16
Lodzkie 188 254 370 431 539 777 907 | 11 9 6 | 1130 2
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13
Malopolskie 167 252 397 484 622 855 1040| 10 12 10 | 1325 9
Mazowieckie 199 238 375 503 687 883 1004| 7 14 9 | 1370 10
Opolskie 235 230 268 271 406 690 816 | 6 3 11]1173 3
Podkarpackie 166 230 319 336 469 759 883| 5 4 5| 1206 4
Podlaskie 143 204 276 245 386 741 862 | 3 2 4 | 1295 8
Pomorskie 190 293 460 477 621 941 113012 11 11 | 1409 11
Slaskie 162 243 356 432 528 716 824 | 8 7 2 955 1
Swietokrzyskie 152 198 309 319 524 931 1157| 2 5 12 | 180,7 15
Warminsko-mazurskie| 179 309 421 440 618 1022 1189 | 14 10 13| 1657 13
Wielkopolskie 195 299 371 415 535 802 970| 13 8 8| 1244 5
Zachodniopomorskie | 266 358 514 553 751 1104 1362| 15 15 16| 1773 14

W3z — Zobowiazania do wykonanych dochodéw (w %)

Polska 14,84 18,36 185 17,40 22,5 30,3 343 3,50

Dolno$laskie 21,02 25,00 24,4 2230 293 375 409 | 16 16 14| 393 12
Kujawsko-pomorskie |16,58 17,27 17,7 16,10 20,0 28,0 32,5 8 5 7| 318 4
Lubelskie 12,19 12,83 13,0 11,00 151 248 299 1 1 3| 363 10
Lubuskie 12,16 14,40 18,8 17,10 240 390 423 2 12 16| 540 16
Lodzkie 16,63 18,30 19,1 17,80 216 276 312 | 11 7 6| 264 2
Matopolskie 14,97 18,13 20,1 20,40 250 304 351| 10 13 11| 321 6
Mazowieckie 10,88 16,61 17,4 19,50 259 30,6 33,0 5 14 8| 362 9
Opolskie 20,62 16,99 143 1180 17,1 264 305 7 3 5| 358 8
Podkarpackie 15,00 16,76 16,4 14,40 188 26,0 304 6 4 41 302 3
Podlaskie 12,89 14,62 14,1 10,60 151 27,7 299 4 2 2| 370 11
Pomorskie 15,49 19,18 20,7 17,70 22,8 308 34,7| 12 10 10| 321 5
Slaskie 14,09 17,32 18,1 18,00 21,7 26,2 28,8 9 9 11225 1
Swiqtokrzyskie 13,97 14,49 15,7 14,00 209 31,2 396 3 6 13| 502 15
Warminsko-mazurskie| 15,17 21,19 198 17,00 235 345 37,7| 14 11 12| 414 13
Wielkopolskie 16,79 21,13 185 17,00 21,6 30,3 34,0 | 13 8 9| 342 7
Zachodniopomorskie [20,64 22,94 22,8 20,30 262 364 420| 15 15 15| 427 14
* im wyzszy wskaznik zadtuzenia, tym nizsza lokata; **par. kierunkowy liniowej funkcji trendu

(dla wyniku finansowego budzetu gmin w okresie 2007-2011).

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS oraz danych
Ministerstwa Finansoéw (Finanse samorzqdow, Sprawozdania budzetowe za lata 1999-2011) [za:]
www.mf.gov.pl/index.php?const=5&dzial=229&wysw=4&sub=sub5 (dostep 5.02.2013).

Tabela 4. Zobowiazania gmin a aktywno$¢ inwestycyjna oraz poziom PKB
na mieszkanca w przekroju wojewodztw

Wspotezynniki korelacji liniowej Pearsona

Kategoria 1999 2000 2001 2002 2003 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13
Udziat wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogoélem

Zﬁqbi‘;w‘aza“'a 0260 0351 0383 0,16 -046 - 0332 0410 0671 0113 0215 0,107

;Vrf]ri‘r‘]k‘ budzetéw | 159 0,86 -0,82 -046 -035 053 -005 -0,03 -0,82 042 -0,60 -0,52

Wt 0,01 -0,10 -0,03 024 -046 -030 0,30 043 068 013 0,17 0,002
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13
PKB na mieszkanca

Z(ﬁzwwzama 002 -017 -001 011 - 009 -001 -0,19 -0,01 -0,01

wyniki budzetow

omin 011 031 010 010 034 -026 -001 038 -002 0,13

W, - .007 016 -020 025 -061 033 039 057 056 0,19

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS oraz danych
Ministerstwa Finanséw (Finanse samorzqdéw, Sprawozdania budzetowe za lata 1999-2011) [za:]
www.mf.gov.pl/index.php?const=5&dzial=229 &wysw=4&sub=sub5 (dostep 5.02.2013).

Nie zaobserwowano tak silnego wspotwystepowania poziomu zobowigzan
i wynikéw finansowych budzetow gmin z regionalnym rozktadem PKB na miesz-
kanca. Mimo to pozycje rankingowe wskazujg, ze bardzo czesto gminy zlokali-
zowane w wojewodztwach o nizszym poziomie PKB na mieszkanca (jak: lubel-
skie, podlaskie, podkarpackie, opolskie, kujawsko-pomorskie oraz do 2009 roku
swigtokrzyskie) wykazywaly si¢ nizszym poziomem zobowigzan w przeliczeniu
na mieszkanca oraz nizszymi wskaznikami zadtuzenia (Wz;). Od tej reguly wy-
jatek stanowig gminy z wojewddztwa warminsko-mazurskiego, a wsrdéd wyzej
wymienionych wojewddztw gminy, w ktorych stwierdzono wyzsza aktywno$¢
inwestycyjng — tam odnotowano wyzsze tempo przyrostu zobowigzan w latach
2006-2011 (zob. tabele 21i 3).

Otrzymane niskie warto$ci wspotczynnikow korelacji miedzy poziomem
zobowigzan i wynikow finansowych budzetow gmin z regionalnym rozktadem
PKB moga wynika¢ z tego, ze kategorie te nie sg ze soba bezposrednio zwigza-
ne. Ich posrednie powigzania wynikaja jednak z analizy wydatkow inwestycyj-
nych gmin: gminy w wojewodztwach o wyzszym poziomie PKB per capita na
og6l dysponuja wyzszymi dochodami wlasnymi (co jest symptomem szerszej
bazy podatkowej), co przektada si¢ na ich wyzsza aktywno$¢ inwestycyjng. W skali
catego kraju wyzsza aktywno$¢ inwestycyjna wiaze si¢ z wyzszymi potrzebami
pozyczkowymi i powigkszaniem samorzadowego dlugu publicznego.

Generalnie nizszy poziom zobowigzan gmin potozonych w slabiej rozwinie-
tych wojewodztwach (wynikajacy w duzym stopniu z ich nizszej aktywnosci
inwestycyjnej) sygnalizuje, ze w tych jednostkach pozostaje pewien margines
dla finansowania przedsigwzie¢ rozwojowych dhlugiem publicznym. Margines
ten jednak w ostatnich latach systematycznie podlega zawezeniu ze wzgledu na
czynniki i uwarunkowania, ktore lezag u podstaw tendencji ksztaltowania si¢
dochodow i wydatkéw sektora samorzadowego.

Caty tancuch podjetych dziatan, ktére uderzyly w lokalne samorzady, wy-
musit na nich czestsze sigganie po pozyczki, kredyty bankowe czy komunalne
obligacje. To stopniowe przesuwanie proporcji deficytu budzetowego i dtugu
publicznego z sektora rzadowego na samorzadowy — w przekroju catego kraju —
znajdzie odzwierciedlenie w ostabieniu zdolno$ci samorzagdéow do samodzielne-
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go prowadzenia polityki rozwoju regionalnego i jeszcze wigkszym uzaleznieniu od
strategii rozwojowych wdrazanych z poziomu centralnego. Jesli powigzac to z for-
sowanym na najblizsze lata polaryzacyjno-dyfuzyjnym modelem rozwoju regional-
nego, to po raz kolejny uwidacznia si¢ niekorzystny — dla stabiej rozwinigtych, pro-
blemowych obszaréw — splot okolicznosci. Wedtug zatozen forsowanego modelu
rozwoju terytoria te zostaly wykluczone ze znaczacej czesci $rodkéw finansowych
redystrybuowanych z poziomu centralnego (znaczace fundusze sa kierowane do
biegunéw wzrostu — najczgsciej obszarow metropolitalnych) i niejako skazane na
wyczekiwanie na ujawnienie si¢ pozytywnych efektow dyfuzji impulsow proro-
zwojowych. Opisane mechanizmy sa przestanka wzmocnienia w przysztosci
impulsow polaryzujacych polska przestrzen spoteczno-gospodarcza.

PODSUMOWANIE

Przeprowadzone analizy wskazaty klika istotnych cech dotyczacych potencjatu
finansowego samorzadow gminnych zlokalizowanych w okreslonych wojewddz-
twach. Gminy w regionach stabej rozwinigtych (o nizszym poziomie PKB na
mieszkanca) cechuje wyzsze uzaleznienie od centralnie redystrybuowanych $rod-
kow finansowych oraz na ogot nizszy poziom zadtuzenia. Obie charakterystyki sg
silnie zwigzane z relatywnie nizsza aktywnoscig inwestycyjng tych samorzadow.
Zwigkszenie inicjatyw w zakresie modernizacji i unowoczesniania lokalnych go-
spodarek przez samorzady wiaze si¢ z poprawg ich potencjatu dochodowego. Co
prawda w wigkszosci gmin polozonych w stabiej rozwinietych wojewodztwach
relatywnie nizszy poziom zobowigzan pozostawia pewien margines na finansowanie
takich przedsiewzig¢ dtugiem publicznym, ale trzeba pamietac, ze margines ten jed-
nak w ostatnich latach systematycznie podlega zawezeniu. Sytuacja tych gmin sy-
gnalizuje istotne zagrozenia (na przyktad dla osiggania spdjnosci spoteczno-
ekonomicznej), ktore powinny by¢ takze uwzglednione w dalszych pracach nad
uregulowaniem kwestii dochodow i wydatkéw samorzadowych.

Realne wzmocnienie potencjatu dochodowego i wydatkowego samorzadow,
w tym gminnych, jest niezbedne w skali catego kraju. W tej kwestii proponuje
si¢ na przyklad w obywatelskim projekcie ustawy o dochodach JST m.in.:
zwigkszenie ich udzialu w dochodach z PIT, przywrécenie uchylonej w 2003
roku zasady rekompensowania ubytkéw w dochodach wtasnych JST, bedacych
konsekwencjg zmian legislacyjnych. Trzeba jednak pamigta¢, ze warunkiem
wprowadzenia jakichkolwiek, konstruktywnych zmian w sferze finanséw samo-
rzadowych jest uprzednie uporzadkowanie finansow sektora rzadowego.

Dla samorzadow na obszarach problemowych ciggle aktualne pozostaje wy-
zwanie powickszania bazy podatkowej i przetamanie uzaleznienia od decyzji
podejmowanych na szczeblu centralnym. W tej kwestii konieczne sg dziatania
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nakierowane na pobudzanie aktywnosci gospodarczej na tych terenach. Efekty
takich inicjatyw ujawnig si¢ jednak najwczesniej w srednim okresie.

Przy splocie niekorzystnych zewnetrznych uwarunkowan, rozwigzania ist-
niejagcych probleméw mozna szukaé takze w podniesieniu wewnetrznej spraw-
nosci w sferze zarzadzania samorzadowego, co jest zwigzane z przelamywaniem
czynnikow mikroekonomicznych, permanentnie kreujacych niesprawno$¢ w dzia-
talno$ci samorzadu terytorialnego, jak [Stiglitz, 2004, s. 235-241]: zachowania
biurokratyczne, stabo oddzialujace bodzce wiasciwe dla konkurencji rynkowe;j
(motywujace do przedsigbiorczosci i maksymalizacji produktywnosci), ograni-
czenia w polityce kadrowej.

W tej sytuacji do rangi kluczowego czynnika urasta kapitat ludzki (pracow-
nikow samorzadowej administracji) oraz kapitat spoteczny lokalnych spoteczno-
$ci. Aktywno$¢ obywatelska moze sta¢ sie egzogenicznym czynnikiem wymu-
szajagcym efektywne zachowania samorzadowcow. W tym kontekscie pozytyw-
nie nalezy oceni¢ wigksze zainteresowanie wyborami samorzadowymi we wschod-
nich wojewodztwach®. Takie zjawisko — zdaniem socjologdéw — moze wynikaé
z tradycji, utrwalonej przez cigglos¢ historyczng tego obszaru. Dzigki temu spotecz-
nosci lokalne na terenach wschodniej Polski sa o wiele ,,mocniejsze” w sensie wy-
ksztalconej tozsamos$ci zbiorowej niz w zachodniej i potnocnej czesci kraju, gdzie
powojenne ruchy ludnosci przerwaly ciaglo$¢ historyczng tych spotecznosci [Cier-
niak-Szostak, 2012, s. 66-70]. Fakt ten sprzyja budowaniu na wschodnich terenach
lokalnych spotecznosci obywatelskich, ktore sa szczegdlnie predestynowane do
ksztattowania i umacniania kapitalu spotecznego [Karwinska, 2008, s. 124]. Z kolei
w skali calego kraju nadzieje niosg inicjatywy nakierowane na przetamywanie bier-
nosci obywatelskiej wsrod mtodego pokolenia i zwigkszania ich udzialu w Zyciu
lokalnych spotecznosci (przyktadem jest projekt Gminowo®, realizowany w latach
2012-2013 przez Polskg Fundacje im. Roberta Schumana).
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Streszczenie

Gminy w regionach stabiej rozwinigtych (o nizszym poziomie PKB na mieszkanca) cechuje
wyzsze uzaleznienie od centralnie redystrybuowanych $rodkéw finansowych oraz na ogét nizszy
poziom zadluzenia. Obie charakterystyki sg silnie zwigzane z relatywnie nizsza aktywnos$cia inwe-
stycyjng tych samorzadow. Zwigkszenie inicjatyw w zakresie modernizacji i unowocze$niania
lokalnych gospodarek przez samorzady wiaze si¢ z poprawg ich potencjalu dochodowego. Co
prawda, w wigkszosci gmin potozonych w stabiej rozwinigtych wojewddztwach relatywnie nizszy
udziat zobowigzan pozostawia pewien margines na finansowanie takich przedsigwzig¢ dlugiem
publicznym. Pamigta¢ nalezy, ze margines ten jednak w ostatnich latach ulega systematycznemu
zawezeniu. Sytuacja tych gmin sygnalizuje istotne zagrozenia, na przyktad dla osiagania spojnosci
spoteczno-ekonomicznej, ktéore powinny by¢ takze uwzglednione w pracach nad uregulowaniem
kwestii dochodéw i wydatkow samorzadowych.

Regional Differences in Financial Condition of Communes
in the Context of Developmental Disparities in Poland

Summary

Communes in the less developed regions (with lower level of GDP per capita) are
characterized by stronger dependence on central redistribution of financial resources and usually
lower level of debt. Both features are strongly connected with relatively smaller investment
activities of these self-governments. Increase of initiatives in the field of modernization of local
economies by self-governments is connected with improvement of their income potential.
Although relatively lower level of debt of most of the communes leaves some margin to finance
such activities by public borrowing, it must be remembered that the margin during last years was
systematically narrowing. Situation of the communes reveals some essential threats, for example
to achieve socio-economic cohesion. The threats should be taken into account during the work on
regulation of the self-governments’ incomes and spending issues.



