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ABSTRACTS

Economic security of the State is an issue which has grown in im-
portance in the light of economic crisis which began in the US in 2007
and whose consequences soon became evident in other countries of the
world, including Poland. In the light of falling economic climate in Poland
caused by a downturn in global economy, it has become vital to improve
national economic safety. One of its main determinants is the financial
situation of the State, which is affected by the financial standing of ter-
ritorial self-government units. Hence, efforts to improve the finances of
self-government sector in Poland, especially in terms of income, should
be counted among the priorities required to improve national economic
security.

The aim of this paper is to analyze the possible options for securing
income by territorial self-government units in Poland in the years 2008-
2013, taking into account the need to ensure financial stability of the func-
tioning of these entities and continuity of their activities. This objective is
accompanied by the following thesis: “improvement of national economic
security requires action to improve the financial standing of territorial
self-government units by applying solutions to increase their fiscal au-
tonomy”, which has been proven in the course of the analysis performed.

Bezpieczenstwo ekonomiczne panstwa to zagadnienie, ktére nabrato
szczegoOlnego znaczenia w obliczu kryzysu ekonomicznego, ktdry rozpo-
czal sie w 2007 r. w Stanach Zjednoczonych Ameryki, a jego konsekwen-
cje w nastepnych latach byly odczuwalne w kolejnych panstwach $wiata,
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w tym w Polsce. W obliczu pogarszania si¢ koniunktury gospodarczej
w Polsce na skutek niekorzystnych zmian w gospodarce $wiatowej klu-
czowe stalo si¢ dbanie o wzmacnianie bezpieczenistwa ekonomicznego.
Jedna z najwazniejszych determinant je ksztaltujacych jest stan finanséw
panstwa, na ktéry oddzialuje sytuacja finansowa jednostek samorzadu te-
rytorialnego. W zwiazku z powyzszym troska o poprawe stanu finansow
sektora samorzagdowego w Polsce, a zwlaszcza ich strony dochodowej,
powinna stanowi¢ jeden z priorytetow stuzacych polepszaniu bezpieczen-
stwa ekonomicznego panstwa.

Celem artykutu jest analiza mozliwosci pozyskiwania dochodow przez
jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 2008-2013, biorac
pod uwage potrzebe zapewnienia stabilno$ci finansowej w dziatalnosci
tych podmiotéw oraz cigglosci realizowanych przez nie zadan. Tak sfor-
mulowanemu celowi towarzyszy teza brzmigca nastepujaco: ,,polepszenie
bezpieczenstwa ekonomicznego panstwa wymaga dzialan majacych na
celu poprawe stanu finanséw jednostek samorzadu terytorialnego poprzez
stosowanie rozwigzan sluzacych wzrostowi ich samodzielnosci finanso-
wej dochodowej”, ktora zostala potwierdzona w toku przeprowadzonych
analiz.
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WPROWADZENIE

Dazenie do zachowania bezpieczenstwa powinno stanowi¢ priorytet
kazdego panstwa. Bezpieczenstwo jest jedng z kluczowych potrzeb w zy-
ciu cztowieka i akcent na jej zaspokojenie byt kladziony juz od lat. Zapew-
nienie bezpieczenstwa jest wazne z perspektywy zaréwno jednostki, jak
i zbiorowosci, a potrzeba bezpieczenstwa jest podstawowa potrzeba spo-
teczng. Ten obszar wymaga zainteresowania panstwa i skoordynowanych
oraz uporzadkowanych dzialan z jego strony na rzecz budowy, utrzyma-
nia i polepszania poziomu bezpieczenstwa. Problematyke bezpieczenstwa
panstwa mozna rozpatrywaé w roznych wymiarach i biorac za przedmiot
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analizy réznorodne jego aspekty. Wérod nich, w obliczu zmieniajacej si¢
sytuacji gospodarczej, szczegdlnego znaczenia nabralo bezpieczenstwo
ekonomiczne, ktdre na skutek zmian w koniunkturze gospodarczej wy-
wolanych przez ostatni kryzys ekonomiczny zostato zakldcone. Skutki
kryzysu ekonomicznego ostatnich lat, ktory rozpoczat sie¢ w Stanach Zjed-
noczonych Ameryki w 2007 r., dotarty takze do Polski. Konsekwencje po-
gorszenia si¢ koniunktury gospodarczej byly widoczne w dziataniu catego
systemu finansowego. W obliczu takich zmian badanie stanu finanséw
publicznych, w tym szczegdlnie finanséw jednostek samorzadu terytorial-
nego, nabralo istotnego znaczenia.

Celem artykutu jest analiza mozliwoéci pozyskiwania dochodéw
przez jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 2008-2013,
biorgc pod uwage potrzebe zapewnienia stabilnosci finansowej w dzia-
talnosci tych podmiotéw oraz cigglosci realizowanych przez nie zadan.
Wskazanemu celowi towarzyszy teza: polepszenie bezpieczenstwa eko-
nomicznego panstwa wymaga dzialan majacych na celu poprawe stanu
finanséw jednostek samorzadu terytorialnego poprzez stosowanie roz-
wigzan stuzacych wzrostowi ich samodzielnosci finansowej dochodowe;.
Ze wzgledu na wieloaspektowy obszar badawczy uzyto réznych metod
badawczych, aby osiagna¢ wyznaczony cel. W zwigzku z tym w procedu-
rze badawczej wykorzystano metody badan niereaktywnych, ktdre obej-
mowaly zar6wno metodg analizy dokumentéw urzedowych, jak i metode
historyczno-poréwnawcza.

BEZPIECZENSTWO EKONOMICZNE JAKO WYMIAR DZIAEANIA
PANSTWA

Bezpieczenstwo to kategoria istotna w zyciu kazdego cztowieka, z kto-
ra w sposob posredni badz bezposredni ludzie si¢ stykaja. Jednoczesnie
rozstrzyga ono o sytuacji nie tylko grup spolecznych i spotecznosci, ale
réwniez takich zbiorowosci jak np. panstwo czy spolecznos¢ lokalna
(Ferszt-Pitat, 2012, s. 112.). Dla bezpieczenstwa wlasciwy jest dynamiczny
charakter, a wérdd jego zagrozen nalezy wskaza¢ zmiany spoleczno-eko-
nomiczne, historyczne, kulturowe lub naturalne (Wawrzusiszyn, 2012,
s. 156.). Sposrdd najwazniejszych plaszczyzn bezpieczenstwa trzeba wy-
odrebni¢ wymiary: ekonomiczny, polityczny i militarny. Istotny aspekt
bezpieczenstwa panstwa stanowi kryterium ekonomiczne.

Podstawowym celem kazdego panstwa jest dazenie do uzyskania
bezpieczenstwa, w tym tego o charakterze ekonomicznym, ktére mozna
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rozpatrywa¢ jako oddzielng kategorie badawcza obejmujaca nie tylko
elementy ekonomiczne, ale tez polityczne (Ksiezopolski, 2009, s. 97.).
Bezpieczenstwo ekonomiczne panstwa nalezy traktowac jako bezpieczen-
stwo calego sytemu gospodarczego i interpretowac jako ,(...) niezaklo-
cone funkcjonowanie gospodarek, to znaczy utrzymanie podstawowych
wskaznikéw rozwojowych (...) na niezmienionym lub wyzszym pozio-
mie” (Ksigzopolski, 2004, s. 19-20). Poprzez bezpieczenstwo ekonomicz-
ne mozna rozumie¢ ,,(...) sume warunkéw zapewniajacych stabilno$¢
i pomys$lnos¢ proceséw gospodarowania, zaréwno w skali mikroekono-
micznej jak i makroekonomicznej” (Pigta, 2009, s. 163.). Postugujac sie
kryterium przedmiotowym, mozna wyodrebnic az jedenascie plaszczyzn
bezpieczenstwa ekonomicznego, wsrod ktorych wskazaé nalezy: bezpie-
czenstwo demograficzne, bezpieczenstwo ekologiczne, bezpieczenstwo
energetyczne, bezpieczenstwo finansowe, bezpieczenstwo gospodarczo-
-obronne, bezpieczenstwo informatyczne, bezpieczenistwo infrastruktury
technicznej, bezpieczenstwo spoleczno-kulturowe, bezpieczenstwo su-
rowcowe, bezpieczenstwo technologiczne, bezpieczenstwo zywnosciowe
(Kurek, Pietrzyk, Placzek, 2014, s. 85.). To $wiadczy o szerokim spektrum
wymiaréw rozpatrywanych w ramach bezpieczenstwa ekonomicznego.

Dzialania stuzgce zapewnieniu bezpieczenstwa ekonomicznego sg od-
powiedzig na potencjalne badz realne zagrozenia stojace przed panstwami
(Ksiezopolski, 2011, s. 136.). Nie mozna jednak podchodzi¢ do problema-
tyki bezpieczenstwa ekonomicznego jako zagadnienia, ktére pozwoli roz-
wigza¢ wszelkie problemy panstwa. Warto mie¢ na wzgledzie fakt, iz nie
tylko w nauce, ale tez w praktyce pojawia si¢ problem naduzywania poje-
cia bezpieczenstwo ekonomiczne, co z jednej strony trzeba traktowac jako
swego rodzaju przejaw mody, a z drugiej nalezy bra¢ pod uwage to, ze
taki stan rzeczy moze doprowadzi¢ do dewaluacji tego terminu (Stacho-
wiak, 2014, s. 62.). Trzeba natomiast analizowa¢ i kontrolowa¢ sytuacje
w zakresie bezpieczenstwa na tyle, na ile istnieje mozliwos¢ dokonania
w tym aspekcie stosownych pomiaréw. Nalezy pamietaé, iz sprawdzanie
bezpieczenstwa panstwa jest tak samo istotne jak kontrola w dziatalnosci
kazdej innej organizacji (Szejniuk, 2012; Szejniuk, 2013).

Bezpieczenstwo ekonomiczne faczy si¢ bezposrednio z zagadnieniem
rozwoju spoleczno-gospodarczego panstwa. Bezpieczenstwo ekonomicz-
ne podlega nieustannym zmianom, co wynika ze specyfiki gospodarki
rynkowej, dla ktoérej charakterystyczne s3 m.in. wahania o charakterze
cyklicznym. W zwigzku z tym niezbedna jest mu podatnos¢ na zmiany
oraz adaptacyjno$¢ (Kurek i in., 2014, s. 88.). Pamietajac o cyklicznosci
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rozwoju gospodarki, nalezy bra¢ pod uwage wahania tempa wzrostu go-
spodarczego jako element zmieniajgcej sie rzeczywistosci, i nalezy na nie
reagowac. Zaobserwowane po 2007 r. w Polsce pogorszenie koniunktu-
ry byto przede wszystkim skutkiem zdarzen zewnetrznych powiazanych
ze stanem rynkéw finansowych oraz sfery realnej (Kazmierczak, 2009,
s. 79.). Wskazuje si¢ na dwoisty charakter ostatniego kryzysu ekonomicz-
nego, ktory byl kryzysem instytucji finansowych (gtéwnie sektora ban-
kowego) i zarazem kryzysem finanséw publicznych (Modzelewski, 2009,
s. 73.). Zakres jego wplywu zaobserwowano zaréwno w sektorze prywat-
nym, jak i publicznym. Jego konsekwencje wystepowaly na poziomie ca-
tego panstwa oraz dziatajacych na jego terenie jednostek terytorialnych.

Jednym z czynnikéw oddzialujacych na bezpieczenstwo ekonomiczne
jest stan finansoéw panstwa, ktdry jest ksztaltowany m.in. poprzez sytuacje
finansowg jednostek samorzadu terytorialnego. Wyodrebnienie jednostek
samorzadu terytorialnego jest przejawem decentralizacji wladzy publicz-
nej. Dzieki niej wzrosto znaczenie podsektora samorzadowego, a gminy,
powiaty i wojewddztwa wykonuja zadania publiczne w imieniu wlasnym
i na wlasna odpowiedzialnos¢. Wymaga to posiadania przez jednostki
samorzadu terytorialnego niezbednych srodkéw na realizacje stojacych
przed nimi wyzwan. Ponadto mozliwe jest zlecanie tym podmiotom do
wykonania zadan z zakresu administracji rzagdowej, na sfinansowanie
ktorych przyznawane sg dotacje celowe z budzetu panstwa (Ossowska-
-Salamonowicz i Bulajewski, 2012, s. 330.). W gospodarce finansowej
podsektora samorzadowego priorytetowe znaczenie ma zapewnienie
finansowania jego dzialalno$ci w postaci wystarczajacych i wydajnych
zroédet dochodow.

Struktura i funkcjonowanie administracji samorzadowej bedacej
cze$cig administracji publicznej sa determinowane przez szereg uwarun-
kowan, ktére mozna dzieli¢ na te o charakterze zaréwno prawnym, jak
i pozaprawnym (Bentkowski, 2012, s. 430.). Szczegdlne znaczenie maja
rozwigzania prawne oddzialujace na finanse jednostek samorzadu tery-
torialnego, w tym na ich samodzielnos¢ finansowg. Ugruntowaniu samo-
dzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego stuzy zawarty
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zapis wskazujacy, iz zapewnia
sie im udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych
tym podmiotom zadan (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwiet-
nia 1997 r., art. 167. ust. 1.). Ponadto takie rozwigzanie przyczynia sie do
bezpieczenstwa realizacji zadan publicznych oraz wskazuje na postulat
adekwatnosci $rodkéw finansowych do zakresu wyznaczonych zadan.
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Istotne znaczenie dla ksztaltowania samodzielnosci finansowej jedno-
stek samorzadu terytorialnego maja réwniez uregulowania Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego, ktdra jest ratyfikowang przez Polske umo-
wa miedzynarodowa. W jej tresci znajduje si¢ stwierdzenie, ze ,,spolecz-
nosci lokalne maja prawo (...) do posiadania wlasnych wystarczajacych
zasobow finansowych, ktérymi moga swobodnie dysponowa¢ w ramach
wykonywania swych uprawnien” (Europejska Karta Samorzadu Lokal-
nego z 15 pazdziernika 1985 r., art. 9. ust. 1.). Samodzielno$¢ finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego mozna analizowa¢ z perspektywy
dochodéw oraz wydatkéw budzetowych (Kornberger-Sokotowska, 2012,
s. 17.). Realizacja wydatkow jest mozliwa dzigki pozyskiwaniu dochodéw.
Dlatego samodzielnosci finansowej dochodowej nalezy przypisa¢ priory-
tet, a dbanie o jej wzmacnianie jest dziataniem niezbednym.

SAMODZIELNOSC FINANSOWA DOCHODOWA POLSKICH JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Samodzielnos¢ finansowa dochodowa laczy si¢ z ,,(...) uprawnieniami
organdw samorzadu terytorialnego w zakresie oddzialywania na poziom
i strukture dochodéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego” (Pa-
trzatek, 2010, s. 69.). Analizujac samodzielnos$¢ finansowa dochodowa,
nalezy bra¢ pod uwage nie tylko mozliwo$¢ oddzialywania wladz samo-
rzadowych na ksztaltowanie dochodéw pochodzacych z poszczegdlnych
zrodel, ale takze wydajno$¢ oraz pewnos¢ kazdego z rodzajow wpltywow
budzetowych (Suréwka, 2013, s. 23.). Badanie strony dochodowej budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego pozwala wskaza¢ sfery: pelnej
samodzielnosci finansowej dochodowej, ograniczonej samodzielnosci
finansowej dochodowej lub braku tej samodzielnoéci (Kozuch, 2012,
s. 118.). Wystepowanie kazdego z tych standw zalezy od zrédta dochodow
i szczegétowych uregulowan w zakresie jego pozyskiwania. Przykladowo
znaczny udzial subwencji ogolnej oraz dotacji ogétem obejmujacych m.in.
dotacje celowe oznacza pogorszenie samodzielnosci finansowej dochodo-
wej lub jej brak. Warto przy tym zauwazy¢, iz sposréd obu tych typow
dochodéw uzupelniajacych korzystniej na samodzielno$¢ finansowa do-
chodowa oddzialuje subwencja ogélna, ktéra jest przyznawana wedtug
obiektywnych kryteriow (Swianiewicz, 2011, s. 134.). Przewaga docho-
dow, ktorych ksztaltowanie podlega pelnemu wiadztwu ze strony jedno-
stek samorzadu terytorialnego, podnosi samodzielno$¢ finansowa docho-
dowa badz $wiadczy o pelnym jej zakresie. Tym wyroéznia sie wiekszos§¢
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dochodéw wiasnych, cho¢ odmienny charakter maja zaliczane takze do
tej kategorii udzialy w podatku dochodowym od oséb: fizycznych i praw-
nych, ktére nalezy traktowac jako forme transferu pienigedzy do budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra ponadto silnie reaguje na
zmiany w koniunkturze gospodarcze;j.

Zauwazy¢ nalezy, iz poziom samodzielnosci finansowej jednostek sa-
morzadu terytorialnego w obszarze dochodéw caly czas nie jest satysfak-
cjonujacy (Sierak, 2013, s. 170.). W zwigzku z tym warto przeanalizowac
strukture wykonanych dochodéw ogdlem przez poszczegdlne kategorie
jednostek samorzadu terytorialnego, aby wskaza¢, ktdre z nich znajduja
sie w gorszej sytuacji oraz jakie kroki nalezy podja¢, aby ten stan polep-
szy¢, majac na uwadze, ze samodzielno$¢ finansowa dochodowa podsek-
tora samorzadowego jest powigzana z bezpieczenstwem ekonomicznym
panstwa.

Struktura wykonanych dochodéw ogoétem wszystkich jednostek samo-
rzadu terytorialnego rézni sie od rezultatéw poszczegélnych ich kategorii,
czyli gmin, miast na prawach powiatu (powiatéw grodzkich), powiatow
(powiatéw ziemskich) i wojewodztw. Stad potrzeba badania nie tylko kaz-
dej z tych kategorii osobno, ale takze przedstawiania uzyskanych w nich
rezultatow na tle wyniku wypracowanego przez ogoét jednostek samorzadu
terytorialnego. Rozwazania dotycza lat 2008-2013, dzigki czemu uwzgled-
niono skutki oddziatywania kryzysu ekonomicznego na podsektor samo-
rzagdowy. Analizujac wyniki wszystkich kategorii jednostek samorzadu
terytorialnego lacznie (tab. 1.), nalezy podkresli¢, iz najwigkszy udziat
w strukturze wykonanych dochodéw ogétem mialy dochody wlasne, ktd-
re stanowily od 48,3% w 2010 r. do 55% w 2008 r. Udzial ten w okresie
2008-2010 mial tendencj¢ malejaca (z 55% do 48,3%, co bylo zwigzane
z pogorszeniem si¢ koniunktury gospodarczej), by w kolejnych latach sys-
tematycznie wzrasta¢ do 50% w 2013 r., ale pomimo tej korzystnej zmia-
ny, w ostatnim roku poddanym badaniu wynik ten byt nadal nizszy o 5
p.p- niz w 2008 r. W strukturze wykonanych dochodéw ogdtem wszyst-
kich jednostek samorzadu terytorialnego przewazala subwencja ogdlna
nad dotacjami ogdlem, co jest korzystnym rezultatem. Udzial subwencji
ogodlnej byl miedzy 27,9% w 2013 r. a 29,3% w 2009 r. Ponadto zaobserwo-
wano okresy zaréwno wzrostu (lata 2008-2009 i 2011-2012), jak i spadku
odsetka tego zrodta wplywow w strukturze wykonanych dochodéw ogd-
tem. Poddajac analizie facznie wszystkie jednostki samorzadu terytorial-
nego, zauwazono, iz najmniejsze znaczenie wéréd wykonanych dochodow
ogdtem mialy dotacje ogdtem, ktére stanowily od 16,7% w 2008 r. do 23%
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w 2011 r. Taka struktura dochoddéw jest o tyle korzystna, ze dominuja
w niej dochody wtasne, ktére w najwigkszym zakresie swiadczg o samo-
dzielnosci finansowej dochodowej. Jej uzyskaniu stuzy tez w wiekszym
stopniu subwencja ogdlna, ze wzgledu na obiektywny charakter jej przy-
znawania, niz dotacje ogoétem, ktére sg przydzielane wg subiektywnych
kryteriéw i nie da si¢ traktowac ich jako pewnego zrédla wplywow.

Gminy z wylaczeniem miast na prawach powiatu stanowig okoto 86%
ogolu jednostek samorzadu terytorialnego (Gléwny Urzad Statystyczny,
16.09.2014). Zatem struktura wykonanych dochodéw ogélem powinna
by¢ zblizona do wynikéw obserwowanych dla ogétu jednostek samorzadu
terytorialnego (tab. 1.). Pod wzgledem odsetka dostarczanych wpltywow
priorytetowe znaczenie mialy dochody wlasne, kolejna byla subwencja
ogolna, a ostatnie — dotacje ogélem. Ponadto identycznie jak w przypad-
ku ogélu jednostek samorzadu terytorialnego mozna wskaza¢ zaréwno
lata wzrostu, jak i spadku udziatu poszczegolnych typéw dochodéw w ich
ogolnej strukturze. Najbardziej wyczekiwane sg okresy zwigkszania sie
udzialu dochodéw wiasnych, a zmniejszania si¢ dotacji ogétem. Nalezy
podkresli¢, iz sposrdd wszystkich stopni jednostek samorzadu terytorial-
nego gminy zostaly najlepiej wyposazone w dochody wlasne i tak szerokie
ich spektrum nie jest dostepne zar6wno w powiatach, jak i w wojewddz-
twach (Ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, art. 4-6). W zwigzku z powyzszym gminy majga najwigksze
mozliwosci wzmacniania samodzielnosci finansowej dochodowej. Mimo
to w zadnym roku w okresie 2008-2013 ich dochody wlasne nie prze-
kroczyly potowy wykonanych dochodéw ogélem - najblizszy tego pro-
gu rezultat byl w 2008 r. (49,3%), a najdalszy dwa lata pozniej (44,6%).
Udzial dochodéw wtasnych w strukturze wykonanych dochodéw ogo-
tem w przypadku gmin byl w kazdym roku nizszy niz analogiczna za-
leznos¢ badana wsrod ogoétu jednostek samorzadu terytorialnego. Gminy
wypracowaly od 1,8 p.p. (2013 r.) do 5,7 p.p. (2008 r.) mniejszy odsetek
dochodéw wlasnych w strukturze wykonanych dochodéw ogdtem niz
wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego facznie. Udzial subwen-
cji ogolnej w strukturze wykonanych dochodéw ogélem gmin wahat si¢
od 30,7% w 2011 r. do 33,9% w 2009 r. i za kazdym razem byl wyzszy
niz analogiczna zalezno$¢ badana dla ogétu jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Towarzyszyl temu odsetek dotacji ogélem na poziomie
od niemal 20% w 2009 r. do ponad 24% rok pézniej, ktéry zaleznie od
roku byl wyzszy lub nizszy niz w przypadku ogélu jednostek samorzadu
terytorialnego.
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Tabela 1. Struktura wykonanych dochodéw ogétem przez jednostki
samorzadu terytorialnego w latach 2008-2013 (w %)

Rok
2008 2009 2010 2011 2012 2013

Wyszczegélnienie

Ogot jednostek samorzadu terytorialnego

Dochody wiasne 55,0 48,6 48,3 48,8 49,1 50,0

Dotacje ogélem 16,7 22,1 22,8 23,0 22,4 22,0

Subwencja ogélna 28,4 29,3 29,0 28,2 28,6 27,9
Gminy

Dochody wiasne 49,3 46,3 44,6 45,5 46,6 48,2

Dotacje ogotem 18,8 19,8 24,1 23,8 22,0 20,9

Subwencja ogélna 32,0 33,9 31,4 30,7 31,4 31,0

Miasta na prawach powiatu

Dochody wiasne 69,5 66,1 63,6 63,2 61,1 62,4

Dotacje ogélem 9,9 11,5 14,5 14,8 17,2 16,5

Subwencja ogélna 20,6 22,5 21,9 22,0 21,7 21,1
Powiaty

Dochody wiasne 32,4 28,4 28,2 27,7 29,4 29,9

Dotacje ogélem 23,2 25,8 28,5 29,4 25,3 25,6

Subwencja ogolna 44,5 45,9 433 42,9 454 44,5

Wojewddztwa

Dochody wiasne 58,5 32,3 40,4 44,3 43,0 39,1

Dotacje ogolem 23,5 53,4 38,7 39,1 40,6 44,5

Subwencja ogélna 17,9 14,3 20,9 16,6 16,4 16,4

w danym roku warto$ci nie sumuja si¢ do 100% ze wzgledu na zaokraglenia

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Ministerstwo Finanséw. Sprawozda-
nia z wykonania budzetéow jednostek samorzgdu terytorialnego w latach 2008-
2013. Pozyskano [16.09.2014] z http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/
dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/
sprawozdania-budzetowe;jsessionid=00C29892482D5BFB8CDBA3769EC7F71D
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Szczegolng kategorig wsrdod gmin miejskich s3 miasta na prawach
powiatu, ktorych w latach 2008-2012 bylo po 65, a w 2013 r. taki status
otrzymal dodatkowo Walbrzych, ktéry stal sie 66. powiatem grodzkim
(Gléwny Urzad Statystyczny, 26.09.2014). Miasto na prawach powiatu to
gmina wykonujaca zadania powiatu na zasadach okreslonych w Ustawie
o samorzadzie powiatowym (Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym, art. 92. ust. 2.). W zwiazku z powyzszym miastom na pra-
wach powiatu powierzono najszerszy, sposrod ogétu jednostek samorzadu
terytorialnego, zakres zadan i kompetencji do realizacji oraz przydzielo-
no zrédla dochodéw zaréwno gmin, jak i powiatow. To dzigki temu te
jednostki samorzadu terytorialnego maja najkorzystniejsza strukture
dochodéw w calym podsektorze samorzadowym, co przeklada si¢ na
ich najlepsza samodzielnos¢ finansowa dochodowa. Wsréd wykonanych
dochodéw ogdtem powiatow grodzkich w latach 2008-2013 przewazaly
dochody wlasne (tab. 1.), ktore stanowity od 61,1% w 2012 r. do 69,5%
w 2008 r. Byl to rekordowy na tle innych jednostek samorzadu terytorial-
nego rezultat, ktérego nie byty w stanie wypracowac inne podmioty pod-
sektora samorzadowego, gdyz nie majg m.in. ,podwdjnych” Zrédet docho-
doéw wlasnych. Taki wynik powinien jednak sktania¢ do szerszej analizy
sytuacji finansowej miast na prawach powiatu i czerpania z rozwigzan
w nich obowigzujacych takich propozycji usprawnien, ktére polepszytyby
samodzielnos$¢ finansowa dochodows innych jednostek samorzadu tery-
torialnego. Dominujacemu udziatowi dochodéw wiasnych w strukturze
wykonanych dochodéw ogétem towarzyszyt odsetek subwencji ogélnej na
poziomie od 20,6% (2008 r.) do 22,5% (2009 r.) oraz udziat dotacji ogoé-
tem wahajacy si¢ miedzy 9,9% (2008 r.) a 17,2% (2012 r.), ktére za kazdym
razem byly nizsze niz analogiczne relacje obserwowane dla wszystkich
jednostek samorzadu terytorialnego. Szczegdlnie niepokojace byty okresy
wzrostu odsetka dotacji ogélem oraz spadku udziatu dochodéw wiasnych
w strukturze wykonanych dochodéw ogétem, czyli lata 2008-2012, a wigc
okres pojawienia si¢ i nasilenia skutkdow ostatniego kryzysu ekonomiczne-
go, ktore niekorzystnie oddziatywaly na finanse samorzagdowe. Mimo to
sposrod wszystkich kategorii jednostek samorzadu terytorialnego powiaty
grodzkie mialy wrecz modelows, ze wzgledu na utrwalanie samodzielno-
$ci finansowej dochodowej, strukture wpltywow budzetowych, czego nie
mozna stwierdzi¢ w przypadku powiatéw ziemskich.

W strukturze wykonanych dochodéw ogétem w powiatach w latach
2008-2013 (tab. 1.) zaobserwowano, iz najwazniejszym zrédtem wply-
wow byla subwencja ogdlna, ktora stanowita od 42,9% (2011 r.) do 45,9%
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(2009 r.) calosci strony dochodowej budzetu. Widoczne przy tym byly
okresy wzrostu analizowanego odsetka, co bylo charakterystyczne dla lat
2008-2009 oraz 2011-2012. Kluczowe znaczenie wplywoéw z tytutu sub-
wencji ogolnej w strukturze wykonanych dochodéw ogoétem tej kategorii
jednostek samorzadu terytorialnego utrudnia im zachowanie samodziel-
nosci finansowej dochodowej. Co wiecej, zaobserwowano, iz w latach
2010-2011 kolejne pod wzgledem udzialu byly dotacje ogétem, ktore sta-
nowily od 28,5% do 29,4% wykonanych dochodéw ogétem. Wowczas od-
setek dochodéw wlasnych wahat si¢ na poziomie od 27,7% do 28,2% i byt
najnizszy sposrod wyodrebnionych trzech typéw dochodow. Wystepujaca
w okresie 2010-2011 sytuacja zaburzala mozliwosci planowania i realiza-
cji budzetu, gdyz priorytetowymi zrédtami dochodéw staly si¢ te o cha-
rakterze uzupelniajacym, stanowiace forme transferu srodkéw do budzetu
powiatu. Taka sytuacja byta niezwykle trudna i niekorzystna zwlaszcza
z perspektywy dazenia do zachowania samodzielnoéci finansowej do-
chodowej, co jest niewatpliwie problemem w powiatach. W pozostatych
latach, czyli 2008-2009 oraz 2012-2013, wigkszych wplywoéw dostarczaly
dochody wlasne niz dotacje ogolem, co stuzyto poprawie samodzielnosci
finansowej dochodowej. Nie bez znaczenia jest fakt, iz od 2008 r. syste-
matycznie spadat odsetek dochodéw wlasnych, ktéry w 2011 r. byl nizszy
o niemal 5 p.p. od poczatkowego. Ta niekorzystna zmiana byta zwigzana
przede wszystkim z tym, ze wéréd dochodéw wlasnych powiatéw najwie-
cej srodkow dostarczaly udzialy we wptywach z podatku dochodowego
od oso6b fizycznych, ktérych wielkos¢ zalezy od koniunktury gospodar-
czej, co w gospodarce finansowej powiatow bylo szczegélnie znaczace
w okresie 2008-2009. Warto podkresli¢, iz w 2008 r. uwidocznil sie naj-
wyzszy odsetek dochodéw wlasnych (32,4%) oraz najnizszy udzial dota-
cji ogdtem (23,2%) sposrdd rezultatéw wypracowanych w ciggu szesciu
analizowanych lat. Niemniej jednak temu wynikowi towarzyszyta do-
minujaca rola subwencji ogdlnej jako podstawy finansowania powiatow.
Zaobserwowana sytuacja bez watpienia wymaga znalezienia i wdrozenia
rozwigzan, ktore przesung akcent z priorytetowej roli subwencji ogolnej
na rzecz zwigkszenia dochodéw wlasnych. Potrzebne sg z calg pewnoscia
wieloaspektowe zmiany, poczynajac od modyfikacji katalogu dochodéw
wlasnych powiatéw tak, aby w wiekszym stopniu wplywy z tego tytulu
zalezaly od rozwiazan przyjmowanych przez wladze powiatu, a nie sta-
nowily jedynie formy transferu pieniedzy z budzetu panstwa w postaci
udzialéw w podatkach gromadzonych centralnie. Ta zmiana jest nie-
zbedna, aby wzmocni¢ budzety powiatéw i rozwija¢ ich samodzielnos¢
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finansowa dochodows, o ktérg przy obecnych rozwigzaniach prawnych
bardzo trudno. Dazenie do usprawnien w tym zakresie w powiatach jest
szczegolnie potrzebne glownie ze wzgledu na ich najtrudniejsza sytuacje
z perspektywy samodzielno$ci finansowej dochodowej sposrod wszyst-
kich jednostek samorzadu terytorialnego.

Wojewodztwa stanowig najmniej liczng kategorie wérdd funkcjonuja-
cych w Polsce jednostek samorzadu terytorialnego, ale obszar ich dziala-
nia jest wielowgtkowy. Mozliwosci funkcjonowania wojewddztw, podob-
nie jak we wczesniejszych przypadkach, zaleza od wplywéw budzetowych,
ktére pozwalaja sfinansowaé konieczne wydatki. Wojewddztwa, tak jak
powiaty, majg zaburzong strukture wykonanych dochodéw ogétem, przy
czym zakres zakldcen jest inny. W latach 2008-2013, w przeciwienstwie
do stanu strony dochodowej budzetéw powiatow, w wojewddztwach naj-
mniej znaczgcym zrodtem wplywéw bylta subwencja ogolna, ktéra dostar-
czala nie wiecej niz 21% dochodéw ogoétem (tab. 1.), czyli jej istotnosc¢ byta
ponad 2-krotnie mniejsza niz w powiatach. Trzeba zaakcentowac, iz w ba-
danym okresie, z wyjatkiem 2009 r. i 2013 r., dochody wlasne stanowity
podstawowe zrédlo dochodéw wojewddztw, dostarczajac 58,5% srodkow
(2008 r.), czego niestety nie udalo si¢ powtdrzy¢ w pozniejszych okresach,
a spadek tego udziatu siegal od kilkunastu do kilkudziesi¢ciu punktow
procentowych. Najnizszy odsetek dochodéw wtasnych byt w 2009 r.
(32,3%), kiedy ponad potowe wplywéw do budzetu wojewddztw stanowi-
ly dotacje ogdtem (53,4%) i to zrédto dochodéw miato wtedy najwigksze
znaczenie. Podobna sytuacja powtorzyla si¢ w ostatnim poddanym ana-
lizie roku, z tym ze odsetek dotacji ogdtem, mimo iz najwiekszy sposrod
wszystkich rodzajow dochodéw byl o okoto 9 p.p. nizszy niz w 2009 r.
Nalezy podkresli¢, ze wypracowane w 2008 r. rezultaty w zakresie relacji
poszczegolnych zrédet dochodéw byly dobre i stuzyly poprawianiu samo-
dzielno$ci finansowej dochodowe;j. Jeszcze lepiej bytoby, gdyby subwencja
ogolna przewazala nad dotacjami ogélem, ale udzialy obu tych rodzajow
dochodéw byly do siebie do$¢ zblizone i w zwiazku z tym nawet osia-
gnieta wowczas struktura wptywow budzetowych korzystnie oddziatywa-
fa na samodzielno$¢ finansowa dochodowa wojewoddztw. Idea ta zostata
natomiast powaznie zachwiana w 2009 r., kiedy dominujacym zrédiem
dochodow byty dotacje ogotem, ktére m.in. ze wzgledu na subiektywny
charakter przyznawania nie powinny by¢ filarem gospodarki finansowej
zadnej jednostki samorzadu terytorialnego. Warto jeszcze zauwazy¢, iz
w latach 2010-2013 nie bylo juz tak znaczacych jak w ciggu dwdch weze-
$niejszych lat réznic miedzy udziatem dochodéw wlasnych a odsetkiem
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dotacji ogétem. Zaréwno dochody wlasne, jak i dotacje ogélem stanowily
wowczas rocznie $rednio po okoto 41% wpltywoéw budzetowych (docho-
dy wlasne wahaly sie od 39,1% w 2013 r. do 44,3% w 2011 r., a dota-
cje ogolem stanowity od 38,7% w 2010 r. do 44,5% w 2013 r.). Analiza
sytuacji dochodowej wojewddztw, podobnie jak w przypadku powiatow,
potwierdza konieczno$¢ opracowania i wdrozenia rozwigzan stuzacych
wzmocnieniu ich samodzielnosci finansowej dochodowej. Co prawda
uzyskiwane przez wojewddztwa wyniki byly lepsze niz powiatow, ale obu
tym kategoriom jednostek samorzadu terytorialnego daleko od pozada-
nych relacji poszczegdlnych rodzajéw dochodéw tak, aby rozwija¢ ich sa-
modzielno$¢ finansowa dochodows. Stad podczas poréwnania wynikow
w tym zakresie wojewddztw lub powiatéw z tymi dla miast na prawach
powiatu badz gmin czy tez ogoélu jednostek samorzadu terytorialnego
uwidacznia si¢ zakres rozpietosci miedzy kategoriami jednostek podsek-
tora samorzadowego, determinujacy potrzeb¢ wprowadzania usprawnien
na rzecz wzrostu ich samodzielnosci finansowej dochodowe;j.

Z analizy powyzszych danych wynika, iz sytuacja w zakresie samo-
dzielnosci finansowej dochodowej w podsektorze samorzadowym jest
zroznicowana. W najwigkszym zakresie jej wymogi s3 spelnione w mia-
stach na prawach powiatu, w ktérych dochody wlasne w kazdym roku
stanowily ponad 61% wykonanych dochodéw ogétem, i jest to rezultat,
ktorego nie byly w stanie osiggna¢ inne kategorie jednostek samorzadu
terytorialnego. W kazdym roku najwiekszy udzial dochodéw wlasnych
byl ponadto w gminach oraz uwidocznil si¢ w zestawieniach dla ogétu
jednostek samorzadu terytorialnego. Dodatkowo takie wyniki pojawily
sie jedynie w niektorych latach w przypadku wojewddztw, dla ktorych
w strukturze wykonanych dochodéw ogoétem w innych okresach najwigk-
sze znaczenie mialy dotacje ogélem. Obecnos¢ transferéw przyznawanych
w sposob pozbawiony obiektywnych kryteriéw jako podstawy finansowa-
nia utrudnia osigganie samodzielnosci finansowej dochodowej. Skompli-
kowana sytuacja zostata zaobserwowana rowniez w powiatach, dla ktd-
rych podstawe finansowania stanowita subwencja ogdlna przekazywana
z budzetu panstwa.

Analiza struktury wykonanych dochodéw ogétem jednostek samo-
rzadu terytorialnego pozwala sformutowa¢ postulaty, ktérych realizacja
umozliwi poprawe samodzielnosci finansowej dochodowej tych podmio-
tow. Po pierwsze, dochody wlasne bezapelacyjnie powinny stanowi¢ pod-
stawe finansowania zarowno kazdej jednostki samorzadu terytorialnego
z osobna, jak i ich ogétu. W zwiazku z powyzszym w pierwszej kolejnosci
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zmian wymagaja systemy finansowania powiatéw i wojewodztw, w ktd-
rych wséréd uzyskiwanych dochodéw wlasnych nie ma wtasnych podat-
koéw, a taki rodzaj wplywéw maja jedynie gminy. Ponadto wojewddztwa
w ramach dochodéw wlasnych, w przeciwienstwie do gmin i powiatow,
nie osiagaja wplywdéw z oplat. W zwigzku z powyzszym niezbedne sa
zmiany w zakresie kategorii dochodéw wiasnych poszczegélnych jedno-
stek samorzadu terytorialnego oraz dokonanie na nowo podziatu istnieja-
cych podatkéw i oplat pobieranych przez panstwo i jednostki samorzadu
terytorialnego tak, aby kazdy stopien samorzadu posiadat wlasne wplywy
podatkowe oraz dochody z oplat, na ktérych ksztaltowanie bedzie mogt
oddzialywa¢. Po drugie, nalezy dazy¢ do tego, aby w strukturze wyko-
nanych dochodéw ogdtem dominowaly dochody wlasne nad dochodami
uzupelniajacymi (subwencja ogdélna lacznie z dotacjami ogétem). W ana-
lizowanym okresie ten postulat spelnialy jedynie miasta na prawach po-
wiatu. Ponad 50-proc. udzial dochodéw wlasnych w strukturze wykona-
nych dochodéw ogoélem uwidocznil sie jeszcze tylko w wojewddztwach
oraz dla ogétu jednostek samorzadu terytorialnego wylacznie w 2008 r. To
$wiadczy o skali potrzeb zmian, jakie powinny by¢ wdrozone, by wzmoc-
ni¢ spektrum dochoddéw wlasnych poszczegdlnych jednostek samorzadu
terytorialnego. Po trzecie, trzeba dazy¢ do wprowadzenia rozwigzan stu-
zacych ograniczaniu znaczenia dochodéw transferowych w strukturze
wykonanych dochodéw ogétem, przy czym w pierwszej kolejnosci na-
lezy zredukowa¢ przyznawanie dotacji ogélem, w tym dotacji celowych
z budzetu panstwa. Stanowig one wieksze zagrozenie dla samodzielnosci
finansowej dochodowej niz subwencja ogdlna, gdyz ich przydzielanie jest
pozbawione obiektywnych przestanek. Wszystkie wymienione powyzej
postulaty powinny by¢ mozliwie najszybciej urzeczywistnione. Pamigtaé
przy tym nalezy, ze jesli poprawi si¢ samodzielno$¢ finansowa dochodo-
wa jednostek samorzadu terytorialnego, polepszeniu ulegnie ich sytuacja
finansowa. Jest to szczegdlnie wazne z perspektywy finanséw calego pan-
stwa oraz wzmacniania jego bezpieczenstwa ekonomicznego.

PODSUMOWANIE

Reasumujac, bezpieczenstwo to jedna z najwazniejszych wartosci
w zyciu czlowieka oraz w dziataniu panstwa. Bezpieczenstwo ekonomicz-
ne nalezy traktowac jako kluczowy aspekt bezpieczenstwa panstwa, a nie
tylko jeden z wielu jego wymiaréw. Zagadnienie bezpieczenstwa ekono-
micznego stanowi ponadto ztozony, aktualny i jednoczesnie niestychanie

204 | WSGE



istotny problem, przed ktérym stoja panstwa. Nalezy wiec dbac o jego
poprawe poprzez podejmowanie dziatan, w tym tych dotyczacych pod-
sektora samorzadowego.

Budowa i wzmacnianie wiarygodnej oraz stabilnej sytuacji finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego wymagaja dzialan w zakresie upo-
rzagdkowania ich dochodéw. Polepszeniu bezpieczenstwa ekonomicznego
panstwa powinny stuzy¢ rozwigzania w zakresie ksztaltowania samodziel-
nych podatkéw i oplat przez poszczegélne jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Dodatkowo wazne byloby wzmocnienie znaczenia dochodow
wlasnych w gminach oraz nadanie im priorytetowej roli w powiatach
i wojewodztwach. Warto przy tym pamietac, ze spadek udzialu dochodow
wlasnych w ogoélnej strukturze dochodéw nalezy traktowac jako przejaw
pogorszenia samodzielnosci finansowej dochodowej. Trzeba zaakcento-
wad, ze potrzebne sg kroki stuzace wzrostowi udzialu dochodéw wilasnych
w strukturze dochodéw ogdtem, co pozwoli zwigksza¢ skale samodzielno-
$ci finansowej dochodowej. Warto przy tym pamieta¢, ze o stopniu tej sa-
modzielnosci decyduje réwniez struktura zasilania jednostek samorzadu
terytorialnego srodkami z budzetu panstwa, a instrumentem zmniejszaja-
cym samodzielnos$¢ finansowa dochodowg sg dotacje. Nalezy zauwazy¢,
ze jedynie w miastach na prawach powiatu istniejgce rozwigzania zapew-
niaja wlasciwg relacje miedzy poszczegélnymi rodzajami dochodéw i ta
kategoria jednostek samorzadu terytorialnego powinna by¢ wzorem do
nasladowania dla innych podmiotéw podsektora samorzadowego w za-
kresie poprawiania samodzielnosci finansowej dochodowe;.

Uzyskane w toku przeprowadzonych rozwazan wnioski potwierdzaja
zasadno$¢ tezy sformulowanej nastepujaco: ,,polepszenie bezpieczenstwa
ekonomicznego panstwa wymaga dziatan majacych na celu poprawe sta-
nu finanséw jednostek samorzadu terytorialnego poprzez stosowanie roz-
wigzan stuzacych wzrostowi ich samodzielnosci finansowej dochodowe;j”.
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