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Malejaca samodzielno$¢ finansowa miast
na prawach powiatu jako bariera ich rozwoju
spoleczno-ekonomicznego
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Miasta na prawach powiatu (powiaty grodzkie) sa specyficznym potaczeniem
samorzadow gminnego i powiatowego, stad tez zakres realizowanych przez nie
zadan jest rozszerzony, poniewaz realizuja one nie tylko zadania gminy, ale takze
zadania powiatu [Kotlinska, 2012, s. 151; Dworakowska 2013, s. 31]. Miasta na
prawach powiatu, tak jak pozostate jednostki samorzadu terytorialnego, posiadaja
osobowos¢ prawng oraz kreuja wiasng polityke finansowa w ramach istniejacego
prawa, co zwigzane jest z posiadang przez nie samodzielnoscig finansowa [Su-
rowka, 2013, s. 21-27; Wyszkowska, Wyszkowski, 2015, s. 132]. Wérdd mierni-
kow stopnia samodzielnos$ci finansowej dochodowej jednostek samorzadowych
najczesciej wymieniany jest wskaznik udziatu dochodéw wlasnych w dochodach
budzetowych ogdtem tych jednostek [Patrzatek, 2011, s. 186; Dus, 2011, s. 74;
Zawora, 2010, s. 139].

Zapewnienie wysokiego poziom dochodow wiasnych per capita i ich wyso-
kiego udzialu w dochodach ogétem sprzyja lepszemu zaspokojeniu potrzeb miesz-
kancow i stanowi podstawe trwatego rozwoju samorzadéw lokalnych. Ma to szcze-
golne znaczenie w przypadku jednostek samorzadowych realizujacych najszerszy
zakres zadan. Realizacja zadan, o ktorych decydujg wtadze samorzadowe, a ktdre
w konsekwencji sprzyjaja podnoszeniu atrakcyjnosci regionu i podnoszeniu jakosci
$wiadczonych ustug publicznych, wigze si¢ z koniecznos$cig ponoszenia wydatkow
ze $rodkow finansowych pochodzacych ze Zrodet wiasnych gmin. Na dziatalnosé¢
inwestycyjna, sprzyjajaca rozwojowi miast na prawach powiatu, moga pozwoli¢
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sobie jednostki posiadajace odpowiedni potencjat dochodowy i1 poziom samodziel-
nosci finansowej [Kotlinska, 2012, s. 152; Zawora, 2010, s. 138].

Miasta na prawach powiatu sposrod wszystkich jednostek samorzadu lokal-
nego cechuje najwyzszy udziat dochodow wiasnych w dochodach ogdtem [Su-
rowka, 2004, s. 21; Kotlinska, 2012, s. 154].

Poniewaz jednak jednostki samorzadowe w pierwszej kolejnosci realizuja
zadania biezace, niejednokrotnie zdarza si¢, ze zakres zadan przekazanych do
realizacji samorzagdom jest nicadekwatny do wysokosci przekazanych jednost-
kom $rodkow i realizacja zadan obligatoryjnych wigze si¢ z konieczno$cig do-
finansowania ich ze $rodkéw wiasnych jednostek samorzadowych, a dzialania
inwestycyjne wymagaja zaciaggania zobowiazan. Stad tez wydaje si¢ zasadne ana-
lizowanie warto$ci szerszego spektrum wskaznikéw finansowych, ktore swiad-
czylyby o samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu lokalnego. W litera-
turze przedmiotu oprocz wymienionych wezesniej wskaznikow rozpatrywane sg
rowniez [por. Dylewski i in., 2004; Heller, 2006; Zawora, 2010; Heller, Farelnik,
2013; Glowicka-Woloszyn, Wysocki, 2014; Kozera, Glowicka-Wotoszyn, Wy-
socki, 2016]:

—wskaznik poziomu wydatkéw inwestycyjnych w przeliczeniu na mieszkanca
jednostki samorzadu lokalnego,

— wskaznik udziatu wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogotem, okre§lany
rowniez jako wskaznik atrakcyjnosci inwestycyjne;j,

— wskaznik bogactwa fiskalnego, definiowany jako poziom dochodéw podatko-
wych w przeliczeniu na jednego mieszkanca,

— wskaznik autonomii podatkowej okreslajacy relacje dochodéw podatkowych do
dochodow biezacych,

— wskaznik finansowej ingerencji panstwa okreslajacy udzial dochodow transfe-
rowych w dochodach ogoétem,

— wskaznik udzialu nadwyzki operacyjnej w dochodach ogdtem,

— wskaznik samofinansowania, okreslajacy relacje nadwyzki operacyjnej i docho-
doéw ze sprzedazy majatku do wydatkéw majatkowych.

Dochody wtlasne miast na prawach powiatow stanowig gtowne zrodlo ich
dochodow budzetowych. Jednak niekorzystne zmiany w sytuacji demograficzno-
-spotecznej zwigzane z suburbanizacja miast oraz zjawiskiem starzenia si¢ spote-
czenstwa moga rzutowac na sytuacj¢ dochodowa, ogranicza¢ ich samodzielno$¢
finansowsa, a w konsekwencji przyczynia¢ si¢ do ograniczenia ich rozwoju spo-
leczno-ekonomicznego. Skutkiem zjawiska suburbanizacji s3 m.in. migracje lud-
nosci z aglomeracji miejskich na tereny podmiejskie zlokalizowane w sasiednich
gminach, czgsto wiejskich. Dzigki poprawie warunkow zycia mieszkancow na
terenach gmin zlokalizowanych wokét duzych miast, zwigzanych gtéwnie z po-
prawg infrastruktury gospodarczej 1 spotecznej, obserwowany jest rozwoj funkcji
mieszkalniczej i ustugowej tych terenow. Zjawisko suburbanizacji wynika z po-
trzeby poprawy lub zmiany warunkéw mieszkania zamozniejszych mieszkan-
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cow duzych miast, np. lokalizacja domu z dala od halasu, czyste powietrze itp.
z jednoczesnym dostgpem do infrastruktury miejskiej (o$rodki kultury i rekre-
acji, miejsca pracy, lotniska itp.). W efekcie, miasta tracgc mieszkancéw, zmniej-
szaja swoje dochody podatkowe, ale jednocze$nie sa zmuszone do zmiany swojej
funkc;ji i dostosowania si¢ do nowych oczekiwan i potrzeb ludnosci, co wigze si¢
z koniecznoscig zwickszenia wydatkéw na inwestycje. Zmiana roli miasta jako
miejsca pracy i rekreacji i stwarzanie nowych miejsc pracy w miastach czgsto
nie przektada si¢ w bezposredni sposob na wzrost autonomii podatkowej miast,
poniewaz ze wzgledu na dostepno$¢ komunikacyjng miast i mobilnos¢ ludnosci
czesto z rozwoju rynku pracy w miastach korzystaja samorzady sasiednie.

Celem przeprowadzonych badan byta diagnoza poziomu samodzielnosci fi-
nansowej miast na prawach powiatéw w latach 2005-2014. Ponadto w artyku-
le podje¢to probe identyfikacji powigzan tych zmian samodzielno$ci finansowej
z mozliwo$ciami rozwojowymi miast na prawach powiatow.

MATERIAL I METODY BADAN

Podstawe informacyjng badan stanowity dane pochodzace z baz danych pu-
blikowanych przez Gtéwny Urzad Statystyczny [Bank Danych Lokalnych/Fi-
nanse publiczne] oraz Ministerstwo Finansow [Wskazniki do oceny sytuacji fi-
nansowej jednostek samorzqdu terytorialnego]. Samodzielno$¢ finansowg miast
na prawach powiatow w Polsce analizowano na podstawie warto$ci wybranych
wskaznikow czastkowych z wykorzystaniem metod statystyki opisowe;j takich jak
miary polozenia i dynamiki (przyrosty absolutne i wzgledne). Przeanalizowano
dane dotyczace 66 miast na prawach powiatow?. W grupie analizowanych miast
na prawach powiatow wyr6zniono grupe 12 miast, ktore okreslane sg mianem
metropolii®.

WYNIKI BADAN

W dochodach budzetowych miast na prawach powiatu przewazaja docho-
dy wtasne (rys. 1). Ich udziat w 2005 roku wynosit 64,5% i w kolejnych latach
do roku 2008 wzrést o 5 pkt proc., co moglto wynika¢ z korzystnej koniunktury
gospodarczej w tym okresie 1 wigkszych wplywow do budzetow samorzadow po-
chodzacych z podatkéw PIT i CIT. W okresie 2008-2012, w ktorym wystgpowa-
to spowolnienie gospodarcze, obserwowano spadek udziatu dochodéw wilasnych

2 W latach 2005-2012 analizowano dane dotyczace 65 miast na prawach powiatow, poniewaz
Waltbrzych uzyskat taki status dopiero w 2013 roku.

3 Metropolie: Biatystok, Bydgoszcz, Gdansk, Katowice, Krakow, Lublin, £6dz, Poznan,
Rzeszow, Szczecin, Warszawa, Wroctaw.
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w strukturze dochodéw miast na prawach powiatu az o 7 pkt proc. — do poziomu
61%. W ostatich dwoch latach badanego okresu nastgpil niewielki wzrost war-
tosci tego wskaznika samodzielnosci o 1,7 pkt proc., ale poziom samodzielno$ci
finansowej, jaki osiagnely miasta na prawach powiatu w 2014 roku byt o okoto
2 pkt proc. nizszy niz w roku 2005.

Pomiedzy miastami na prawach powiatu, ktore okreslane sa mianem metro-
polii, a pozostatymi wystepuje duza réznica pod wzglgdem poziomu samodziel-
no$ci finansowej mierzonej relacja dochodow wtasnych do dochodow ogotem
—od 14 do 19 pkt proc. Budzety metropolii cechuje zdecydowanie wigksza nie-
zalezno$¢ od budzetu panstwa niz pozostale miasta na prawach powiatu. Wigze
sie to zapewne z wigkszym potencjatem demograficzno-spotecznym tych jedno-
stek. W analizowanym okresie liczba ludnos$ci metropolii byta okoto 1,5-krotnie
wyzsza niz w pozostatych miastach na prawach powiatu. Wyzszy poziom do-
chodéw wilasnych w strukturze budzetu umozliwia metropoliom bardziej dyna-
miczny rozw0j lokalny nie tylko w sferze gospodarczej, ale rowniez spotecznej
i cywilizacyjnej — rozwoj kultury, form rekreacji, nauki, innowacyjnosci itp.
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Udziat dochoddw whasnych w dochodach

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

—4#— miasta na prawach powiatu
miasta na prawach powiatu - metropolie

== miasta na prawach powiatu - bez metropolii

Rys. 1. Wartos$ci udzialu dochodéw wlasnych w dochodéw ogélem w miastach
na prawach powiatu w Polsce w latach 2005-2014

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie [Bank Danych Lokalnych/Finanse publiczne (GUS)].

Niepokojacym zjawiskiem jest jednak wyludnianie si¢ miast na prawach
powiatu. Liczba ludnosci w metropoliach w badanym okresie zmniejszyla si¢
0 0,7%, a pozostatych miastach na prawach powiatu o 2%, gdy w tym samym
okresie liczba ludno$ci w Polsce wzrosta o okoto 4%. Najwickszy spadek liczby
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ludnos$ci w 2014 roku w odniesieniu do roku 2005 odnotowano w miastach na
prawach powiatu zlokalizowanych na Goérnym i Dolnym Slgsku, a takze m.in.
w Lodzi i Piotrkowie Trybunalskim. Tylko w okoto 15% badanych jednostek od-
notowano niewielki, wynoszacy ponizej 1% wzrost liczby ludnosci. Wyjatkiem
sa dwie metropolie: Warszawa, gdzie liczba ludnosci w badanym okresie wzrosta
0 2% 1 Rzeszoéw z rekordowym wzrostem okoto 17%. W przypadku wielu miast
przyczyng zmniejszania si¢ liczby ludnos$ci sg migracje ludno$ci na atrakcyjne,
m.in. ze wzgledow przyrodniczych i warunkow mieszkalnych, tereny podmiejskie
dobrze zagospodarowane i skomunikowane z miastem. Zmianie ulega wowczas
funkcja miasta, ktora przeksztalca si¢ w miejsce pracy i rozrywki, co zazwyczaj
wiaze si¢ z podejmowaniem przez miasta dodatkowych inwestycji i ponoszeniem
kosztow, aby dostosowaé swoja funkcjonalnos¢ do potrzeb lokalnych spoteczno-
$ci 1 utrzymac swojg atrakcyjnosé.

Analiza dzialalno$ci inwestycyjnej miast na prawach powiatow na podstawie
wartosciwskaznikaudziatuwydatkowinwestycyjnychwwydatkachogotem (rys. 2)
oraz poziomu tych wydatkéw w przeliczeniu na jednego mieszkanca badanych
jednostek samorzadowych (rys. 3) pozwolita stwierdzi¢, ze ksztattowanie si¢ war-
to$ci pierwszego z rozpatrywanych wskaznikow jest powigzane z samodzielno$cia
finansowg rozpatrywanych samorzadéw w latach 2005-2014. Zaobserwowano,
podobnie jak w przypadku wskaznika samodzielnosci finansowej, wzrost udzia-
hu wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogotem do 2008 roku, a nastepnie
spadek w latach 2008-2013 i w ostatnim badanym roku ponownie nieduzy jego
wzrost. Cechg odrozniajaca ksztattowanie si¢ wartosci pordéwnywanych wskazni-
kow jest to, ze w okresie wzrostu wartosci wskaznika samodzielnos$ci finansowej
cechuje mniejsza dynamika zmian w poczatkowej fazie tego okresu, a wskaznika
wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogétem — w koncowej fazie tego okresu.
Odwrotnie jest w okresie spadku wartosci tych wskaznikow (lata 2008-2012) —
w poczatkowej fazie z wicksza dynamika maleja wartosci wskaznika samodziel-
nos$ci finansowej, a w koncowej — atrakcyjnosci inwestycyjnej. Tak wigc malejaca
samodzielnos$¢ finansowa moze by¢ przeszkoda do rozwoju lokalnego miast na
prawach powiatow.

Nie zaobserwowano tak wyraznych powigzan pomigdzy warto$ciami wskaz-
nika samodzielnosci finansowej (rys. 1) a poziomem wydatkow inwestycyjnych
per capita (rys. 3). Poziom wydatkow inwestycyjnych dla wszystkich miast na
prawach powiatu charakteryzowat si¢ tendencja wzrostowa w okresie 2005-2010
i lekkim spadkiem w okresie 2010-2013. Na poczatku okresu badan poziom wy-
datkéw inwestycyjnych per capita w metropoliach byt taki sam jak w pozosta-
tych miastach na prawach powiatu, ale w kolejnych latach pojawity si¢ rdznice
pomiedzy tymi dwiema grupami samorzadoéw lokalnych na korzy$¢ metropolii.
Metropolie podejmowaty bardziej kosztochlonne inwstycje niz pozostate miasta
na prawach powiatu.
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Rys. 2. Udzial wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogélem w miastach
na prawach powiatu w Polsce w latach 2005-2014

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie [Bank Danych Lokalnych/Finanse publiczne (GUS)].
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Rys. 3. Poziom wydatkéw inwestycyjnych per capita w miastach na prawach powiatu
w Polsce w latach 2005-2014

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie [Bank Danych Lokalnych/Finanse publiczne (GUS)].
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Potencjalne mozliwosci do finansowania podejmowanych przez miasta na
prawach powiatu inwestycji okre§la wypracowana przez samorzad lokalny nad-
wyzka operacyjna. Im wyzszy jest udziat nadwyzki operacyjnej w dochodach
ogblem, tym wicksze mozliwosci finansowania i1 zaciggania zobowigzan maja
wladze lokalne. Na podstawie wyznaczonych przecietnych wartosci tego wskaz-
nika (tabela 1) mozna stwierdzi¢, ze metropolie poza latami 2011-2012 miaty
wieksze mozliwosci inwestycyjne niz pozostale miasta na prawach powiatu.
Ponadto wysokie wartosci przecigtnych wartosci wskaznika samofinansowania
pozwalajg stwierdzi¢, Zze miasta na prawach powiatu w wigkszosci pokrywajg in-
westycje z wlasnych srodkow, czyli wypracowanej nadwyzki operacyjnej i do-
chodow majatkowych. Jedynie w 2007 roku warto$¢ wskaznika samofinanso-
wania przekroczyta 100%, co $wiadczy o niewykorzystaniu w petni mozliwosci
inwestycyjnych przez miasta na prawach powiatu, ale moglo to wynikaé z faktu
gromadzenia przez samorzady $rodkow, aby zwickszy¢ wlasne zdolnosci inwe-
stycyjne i w wiekszym stopniu skorzystac¢ ze srodkéw unijnych w perspektywie
2007-2013.

Tabela 1. Przeci¢tne wartosci (mediany) wskaznikéw udzialu nadwyzki operacyjnej
w dochodach ogétem oraz samofinanowania dla miast na prawach powiatu
w latach 2005-2014

Wskaznik udziatu nadwyz?q operacyjnej Wskaznik samofinansowania
w dochodach ogétem
Rok miasta na miasta miasta na miasta na miasta miasta na
prawach | na prawach prawach prawach na prawach prawach
powiatu powiatu powiatu — powiatu powiatu powiatu
— metropolie | bez metropolii — metropolie | —bez metropolii
2005 9,3 9,7 8,9 88,3 99,4 87,9
2006 8,7 10,6 7,7 78,5 97,5 75,8
2007 12,5 14,3 11,1 105,7 102,8 110,7
2008 10,9 12,0 9,6 91,3 87,9 91,4
2009 53 5.8 53 59,4 53,9 60,0
2010 3,6 4,1 32 63,8 58,4 65,9
2011 4,8 4,1 49 69.4 53,9 74,0
2012 4,8 4,6 4,8 84,2 76,8 91,0
2013 52 7,3 4,6 94,0 91,7 96,7
2014 6,0 7,9 5,6 87,8 83,1 87,8

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie [ Wskazniki do oceny sytuacji finansowej JST (Ministerstwo
Finansow)].
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PODSUMOWANIE

W latach 2005-2014 w miastach na prawach powiatu w Polsce mozna bylo
zaobserwowac wzrost, a nastepnie spadek ich samodzielnosci finansowej. Poziom
samodzielnosci finansowej okreslany za pomoca relacji dochodow wtasnych do
dochodow ogdtem tych samorzadow w roku 2014 byt nizszy niz w roku 2005.
Z jednej strony mozna dostrzec powigzanie zmian w ocenie samodzielnosci fi-
nansowej miast na prawach powiatu z og6lna koniunkturg gospodarcza w kraju,
ale nalezy tez mie¢ na wzgledzie niekorzystne zmiany demograficzne w tych jed-
nostkach administracyjnych, ktore moga rowniez przyczynia¢ si¢ do obnizenia
poziomu ich samodzielnosci finansowe;.

Z poziomem samodzielnosci finansowej w miastach na prawach powiatu po-
wigzane byly warto$ci wskaznika okreslajacego udziat wydatkow inwestycyjnych
w wydatkach ogodtem, ale nie mozna dostrzec takich powigzan z poziomem wy-
datkow inwestycyjnych per capita.

Zarowno pod wzgledem samodzielno$ci finansowej, jak réwniez poziomu
wydatkéw inwestycyjnych korzystniejsza sytuacja byta w metropoliach niz w po-
zostalych miastach na prawach powiatu, co wynikato z wigkszych mozliwosci
finansowania inwestycji i zaciggania zobowigzan z wypracowanej w tych samo-
rzadach nadwyzki operacyjnej.
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Streszczenie

Miasta na prawach powiatu sa specyficznym polaczeniem samorzadéw gminnego i powia-
towego, stad tez zakres realizowanych przez nie zadan jest rozszerzony, poniewaz realizuja one
nie tylko zadania gminy, ale takze zadania powiatu. Miasta na prawach powiatu, tak jak pozostale
jednostki samorzadu terytorialnego, posiadaja osobowo$¢ prawna oraz kreuja wiasng polityke fi-
nansowa w ramach istniejgcego prawa, co zwigzane jest z posiadang przez nie samodzielno$cia
finansowa. Zapewnienie wysokiego poziom dochodow wilasnych per capita, a takze ich wysokiego
udzialu w dochodach ogoétem sprzyja lepszemu zaspokojeniu potrzeb mieszkancow i stanowi pod-
stawe trwatego rozwoju samorzadéw lokalnych. Pomimo ze dochody wilasne miast na prawach
powiatow stanowia glowne zrodlo ich dochoddéw budzetowych, to w ciagu ostatnich lat mozna
zaobserwowac spadek ich udzialu w strukturze dochodow tych jednostek. Jest to niepokojaca sytu-
acja, ktora z jednej strony moze by¢ skutkiem zmian demograficzno-spotecznych w obrgbie miast
na prawach powiatéw, a z drugiej utrudnia¢ zarzadzanie finansami tych samorzadéw i przyczyniaé
si¢ do ograniczenia ich rozwoju spoteczno-ekonomicznego.

Celem przeprowadzonych badan byta diagnoza zmian w poziomie samodzielnosci finansowe;j
miast na prawach powiatow w latach 2005-2014. Badania przeprowadzono na podstawie warto-
$ci wybranych wskaznikéw samodzielnosci finansowej samorzadow lokalnych z wyodrgbnieniem
grupy miast okreslonych jako metropolie. Ponadto w artykule podj¢to probe identyfikacji uwarun-
kowan tych zmian i okreslenia mozliwosci rozwojowych analizowanych jednostek samorzadu te-
rytorialnego.
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Podstawe informacyjna badan stanowily dane pochodzace z baz danych publikowanych przez
Gloéwny Urzad Statystyczny (Bank Danych Lokalnych/Finanse publiczne) oraz Ministerstwo Finan-
sow (Wskazniki do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego).
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Decreasing financial self-sufficiency of towns with county rights as an obstacle
to their social and economic development

Summary

Towns with county rights are a particular combination of commune and county administra-
tions, and so is the scope of their responsibility, for they discharge the tasks pertinent to a commune
and to a county. As other administrative units they possess legal personality and shape their own
financial policy (within the existing legal framework), an aspect that forms the foundation of their
financial self-sufficiency. High levels of own revenues per capita and high shares of own in total
revenues are the self-sufficiency goals that promote better satisfaction of the inhabitants needs and
stable development of local government. Own revenues of towns with county rights are the main
source of their income and yet, for the last few years their share in total revenues has been observed
to decline. These worrisome findings may be related to some demographic and social changes that
take place within the towns and if persistent may hinder the financial management of the their go-
vernment and impede their social and economic development.

The paper aimed to assess the changes in the level of financial self-sufficiency of towns with
country rights between 2005 and 2014. The study took into account selected indicators of self-suffi-
ciency paying special attention to a group of towns described as metropolitan. Moreover, the paper
attempted to identify determinants of the changes and explore development opportunities of the
units. The research drew on data published by the Central Statistical Office (Local Data Bank) and
the Ministry of Finance.
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