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Streszczenie

Artykut dotyczy badan zwigzanych z samodzielno$cig finansowa regionalnego sa-
morzadu terytorialnego w okresie §wiatowego kryzysu gospodarczego. Kryzys ten, jako
podstawowa przyczyna spowolnienia gospodarczego, w znacznym stopniu wpltywa na
zwigkszanie zadtuzenia samorzadowych finanséw. Badania koncentrujg si¢ rowniez na
problemach spotecznych i ekonomicznych polskich regionéw oraz ich konsekwencjach
finansowych. Rozw¢j przedsigbiorczosci, zmiany w obowigzujagcym prawodawstwie,
skuteczna $ciggalno$¢ podatkow i wykorzystanie mozliwosci finansowania rozwoju ze
srodkéw UE moga, w ocenie autora, przyczyni¢ si¢ do poprawy efektywnosci gospoda-
rowania, niezbg¢dnej dla zachowania imperatywu samodzielnosci.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, samodzielno$¢ finansowa polskich regionow, skutki
kryzysu ekonomicznego

Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego realizujac przydzielone im zadania
publiczne, wykonuja liczne operacje gospodarcze, ktéore wymagaja angazo-
wania odpowiedniej do rozmiaru tych zadan wielkosci $rodkow finansowych.

* Lech Jedrzejewski, dr, Uniwersytet Gdanski, Wydzial Zarzadzania, e-mail: lech jedrze-
jewski@ug.edu.pl.
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U podstaw tej dzialalnosci nie lezy jednak autonomia finansowa wynikajaca
z systemu samofinansowania polegajagcego na gospodarce opartej na dochodach
wiasnych pozyskiwanych z wielu réznorodnych zrédet. W Polsce finansowanie
dziatalno$ci samorzadu terytorialnego, w tym takze samorzadu regionalnego,
odbywa sie w oparciu o samodzielno$¢ finansowa. System ten, polegajacy na
swobodzie dysponowania zgromadzonymi $rodkami, nie wymaga koniecznosci
zapewnienia wystarczajacej wielko$ci dochodow wilasnych, lecz przewiduje réw-
niez finansowanie w postaci transferéw pochodzacych z budzetu panstwa.

Czasy wspotczesne, w jakich zyjemy, nacechowane sg licznymi zmiana-
mi politycznymi, spolecznymi i ekonomicznymi zwigzanymi z postepujacymi
procesami globalizacji, integracji europejskiej, turbulencjami gospodarczymi
wynikajacymi z trwajacego wcigz §wiatowego kryzysu gospodarczego. Polska
gospodarka, w poréwnaniu do innych panstw zrzeszonych w Unii Europejskie;j,
w miar¢ spokojnie odczuta najwicksze nasilenie skutkéw tego kryzysu. Jednak
nie udalo si¢ unikng¢ zwiazanego z nim spowolnienia gospodarczego skutku-
jacego wystegpowaniem zjawisk negatywnych, m.in. takich jak utrzymujace si¢
bezrobocie, zwlaszcza w populacji ludzi mtodych, bezpowrotna imigracja zagra-
niczna ludno$ci, wzrastajace zadtuzenie sektora finansow publicznych, w tym
takze samorzadu terytorialnego.

Majac na uwadze to, ze na samodzielnos¢ finansowg jednostek samorza-
du terytorialnego wptywa ich sytuacja finansowa, w tym m.in. poziom deficytu
budzetowego i stan zadtuzenia, warto podejmowac badania nad mozliwo$ciami
zwigkszenia efektywno$ci finansowania tych podmiotéow. Celem opracowania
jest zbadanie, czy wspotczesne problemy spoteczne i ekonomiczne oddziatywaja
na samodzielnos$¢ finansowa polskich regionow.

1. Swiatowy kryzys i jego oddzialywanie na polska gospodarke

Trwajacy od 2007 roku wspotczesny $wiatowy kryzys gospodarczy jest
najwigkszym kryzysem od lat trzydziestych ubieglego wieku. Podobnie jak po-
przedni miat on swdj poczatek w Stanach Zjednoczonych, skad przeniost si¢ do
Europy. Bole$nie odczuwaja to gospodarki wielu panstw Starego Kontynentu,
jednak jego koncowe efekty nie sa jeszcze doktadnie zbadane. W poczatkowej
fazie kryzysu Polska, podobnie jak niektore inne gospodarki rozwijajace sig,
nie odczuwata bezposrednio ujemnych skutkow, lecz w miarg tendencji recesyj-
nych w gospodarce §wiatowej kryzys stopniowo zaczat wplywacé takze na polska
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gospodarke'. Warto zwroci¢ uwage na to, ze w okresie ostatnich dwoch dekad
w Polsce postgpowat proces szybkiej realnej konwergencji zarowno w stosunku
do krajow Unii Europejskiej, jak 1 wszystkich krajow transformacji. Przecigtna
roczna stopa wzrostu PKB w latach 1990-2013 wyniosta 2,9%, a w bogatych
krajach UE 15 wynosita zaledwie 1,5%?°. Z przywotanych danych wyraznie wy-
nika, ze w przypadku catej polskiej gospodarki spadek PKB, pomimo trwajacego
kryzysu, w porownaniu do innych panstw odbywat si¢ w miare fagodnie. Jednak
dynamika PKB per capita w ujeciu regionalnym wykazuje znaczne dysproporcje
w tym zakresie. Wida¢ to w tabeli 1.

Tabela 1

Produkt krajowy brutto (PKB) wedlug wojewddztw
w latach 2005, 2010-2013 (ceny biezace)

. . i Na jednego mieszkanca,
Wojewbdztwo W zt na jednego mieszkanca J Polfka - 100

2005 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2005 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
Dolnoslaskie 26689 | 42015 | 45970 | 47 440 | 48402 | 103,4 | 112.6 | 114,0 | 113,1 | 112,1
Kujawsko-pomorskie |22 329 | 30987 | 32974 | 34095 | 35584 | 86,5| 83,0| 81,8| 81,3 | 824
Lubelskie 18 066 | 25840 | 28 103 | 29479 | 30477 | 70,0 | 69,2| 69,7| 703 | 70,6
Lubuskie 23390 | 31604 | 33561 | 34862 |36136| 90,6 | 84,7| 832 | 83,1 | 837
Lodzkie 23851 |34636|37385|39080 40283 | 92,4 | 928 | 92,7| 93,2| 933
Matopolskie 22856 3275235781 36961 | 38134 | 88,6| 87,8 | 88,7 | 88,1 | 88,3
Mazowieckie 39699 | 59217 | 63776 | 66 755 | 68 682 | 153,8 | 158,7 | 158,2 | 159,2 | 159,1
Opolskie 2152630669 |32985|33888|34886| 834 | 822| 81,8| 80,8| 8028
Podkarpackie 18 609 | 25958 | 28267 | 29333 | 30706 | 72,1 | 69,6| 70,1 | 70,0| 71,1
Podlaskie 19 100 | 27 288 | 29452 | 30 055 | 31426 | 74,0 73,1 | 73,0 7L7| 728
Pomorskie 25529 [ 3584538690 | 4104541746 | 989 | 96,1 | 959 | 979| 96,7
Slaskie 27824 | 39884 | 43298 | 44372 |44960 | 107,8 | 106,9 | 107,4 | 105,8 | 104,2
Swietokrzyskie 19781 | 28 866 | 30 743 | 31459 | 31526 | 76,6 | 774 | 762 | 750 /| 73,0
Warminsko-mazurskie | 19458 | 27 120 | 29083 | 30065 | 31077 | 754 | 72,7| 72,1 | 7L,7| 72,0
Wielkopolskie 27 841 | 39263 | 42428 | 44 567 | 46 626 | 107,9 | 105,2 | 105,2 | 106,3 | 108,0
Zachodniopomorskie | 23420 | 32005 | 33911 | 35334 36324 | 90,7 | 858 | 84,1 | 843 | 84,1
Polska 25810 | 37317 | 40326 | 41934 |43 168 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: GUS, Produkt krajowy brutto — rachunki regionaine,
Warszawa 2015, tabl. 1.

' Por. Polska wobec swiatowego kryzysu gospodarczego, NBP, Warszawa, wrzesien 2009,
s. 18.

2 Z. Matkowski, R. Rapacki, M. Préchniak, Poréwnanie wynikow gospodarczych w la-
tach 2004-2013, Polska na tle UE, w: Polska. Raport konkurencyjnosci, red. M.A. Weresa, SGH,
Warszawa 2014, s. 22.
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Dane z tabeli 1 wskazuja na zréznicowanie dynamiki regionalnego PKB
per capita. Tylko cztery wojewodztwa przekraczaty srednig krajowa, zamienia-
jac sie miejscami (dolnoslaskie, mazowieckie, $laskie i wielkopolskie), a dwana-
$cie wojewodztw bylto ponizej sredniej. W analizowanym okresie, obejmujacym
lata 2005 oraz 2010-2013, pogtebity sie dysproporcje regionalne, mimo absorpcji
przez Polske w tym okresie funduszy strukturalnych, ktérych przeznaczenie mia-
o na celu oddziatywanie wyrownawcze.

W tworzeniu regionalnego PKB duzg role odgrywa sfera realna, zwlaszcza
przedsicbiorczo$¢. Wypada zatem nadmienié, ze liczba przedsigbiorstw zareje-
strowanych w Polsce w badanych latach byta nastepujaca: a) rok 2005 — 1 676 775,
b) rok 2010 —1 722 663, ¢) rok 2011 — 1 784 603, d) rok 2012 — 1 794 943, e) rok 2013
— 1771 460°. Z danych tych wynika, Ze taczna liczba przedsigbiorstw w Polsce
w latach 2005 oraz 2010-2012 wzrastata. Natomiast w roku 2013 zauwazalny jest
spadek o 23 483 przedsicbiorstwa. Niekorzystna tendencja zwigzana ze spadkiem
liczby przedsigbiorstw najbardziej odczuwalna byla w wojewodztwach warmin-
sko-mazurskim i zachodniopomorskim. W pozostatych wojewddztwach wyste-
powalo znaczne zrdéznicowanie w poszczeg6lnych analizowanych latach.

Bardzo niekorzystnym zjawiskiem spotecznym, z ktorym nie udato si¢ upo-
ra¢ polskiej gospodarce, jest bezrobocie, utrzymujace si¢ w latach 20052013
na dwucyfrowym poziomie. Jednak jego rozktad w ujeciu statystycznym nie byt
w poszczegblnych regionach jednakowy i wykazywat znaczng dynamike. Mozna
to zauwazy¢ w tabeli 2.

Najwyzsza stopa bezrobocia, wedtug danych podanych w tabeli 2, wystepo-
wala w wojewodztwach: warminsko-mazurskim, kujawsko-pomorskim, zachod-
niopomorskim i lubuskim. Z danych charakteryzujacych rynek pracy wynika, ze
w Polsce wzrasta bezrobocie dtugotrwate. W 2013 roku odsetek bezrobotnych,
ktorzy pozostawali bez pracy dluzej niz jeden rok, wyniost 42,5% (wzrost okoto
30% w stosunku do lat 2008-2009), za$§ odsetek bezrobotnych, ktorzy znalezli
zatrudnienie w 2012 roku wyniost 28,7%* Utrudniona jest zwlaszcza aktywnosc¢
ludzi mtodych. Stopa bezrobocia ludzi mtodych w Polsce wynosi 27,3% i wcigz
jest wyzsza od $redniej UE. Zwigkszyl si¢ tez — do 12,2% w 2013 roku — odsetek
mtodziezy nieksztatcacej si¢, niepracujacej ani niekorzystajgcej z innych form
szkolenia, np. kursow przyuczajacych do zawodu. Przytoczone dane wskazuja

3 Zrédto: GUS, Dzialalnosé przedsiebiorstw niefinansowych, Warszawa 2007, 2011, 2014.

4 Zob. Komisja Europejska, Dokument roboczy, stuzb komisji, SWD (2015) final, Bruksela
26.02.2015, s. 17.
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Tabela 2
Skala zjawiska i rozktad migdzywojewodzki bezrobocia w latach 2005-2013
Stopa bezrobocia wg stanu na koniec roku (%)
Wojewodztwo

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
Dolnoslaskie 20,5 | 168 | 11,8 | 102 | 12,5 | 130 | 124 | 13,5 | 13,1
Kujawsko-pomorskie | 22,3 19,3 15,2 13,4 15,8 16,6 17,0 18,1 18,2
Lubelskie 17,0 15,5 13,0 11,3 12,8 13,0 13,2 14,2 14,4
Lubuskie 233 | 19,3 | 142 | 124 | 159 | 156 | 154 | 159 | 157
Lodzkie 17,9 | 148 | 11,5 9,2 11,6 | 12,1 12,9 | 14,0 | 14,1
Matopolskie 13,8 11,4 8,8 7,6 9,7 10,4 10,5 11,4 11,5
Mazowieckie 13,8 11,9 9,2 7,3 9,0 9.4 9,8 10,7 11,1
Opolskie 18,6 | 16,3 | 12,0 9,9 12,6 | 13,1 13,3 | 144 | 14,2
Podkarpackie 18,4 16,5 14,4 13,1 15,5 15,8 15,5 16,4 16,3
Podlaskie 15,5 | 13,3 | 10,7 9,8 12,6 | 13,2 | 14,1 14,7 | 15,1
Pomorskie 19,3 15,5 10,9 8.4 12,0 12,2 12,5 13,4 13,2
Slaskie 154 | 128 ] 93| 69| 92| 99 [ 102 | 11,1 | 11,3
Swigtokrzyskie 20,6 | 17,8 | 15,1 13,9 | 14,7 | 14,7 | 152 | 16,0 | 16,6
Warminsko-mazurskie| 27,5 | 23,7 19,0 16,8 | 20,2 | 20,0 | 20,2 | 21,3 | 21,6
Wielkopolskie 14,6 | 11,8 8,0 6,4 9,1 9,2 9,1 9,8 9,6
Zachodniopomorskie | 25,6 | 21,7 16,6 13,4 16,5 17,4 17,6 18,2 18,0
Polska 176 | 149 | 11,4 | 95 | 11,9 | 123 | 125 | 134 | 134

Zrodto: GUS, Liczba bezrobotnych zarejestrowanych oraz stopa bezrobocia wedlug powiatéw za
lata 2005-2013.

na pilng potrzebe¢ zaktywizowania dziatalnosci stuzb posrednictwa pracy, od kto-
rych nalezy wymaga¢ zwiekszenia skuteczno$ci w rozwigzywaniu sygnalizowa-
nych problemoéw z dziedziny polityki spoteczne;.

2. Demograficzne problemy polskich regionéw

W Polsce niska liczba urodzen nie gwarantuje juz prawie od 25 lat prostej
zastepowalnos$ci pokolen. Od 1989 roku utrzymuje si¢ okres depresji urodzenio-
wej. Widac¢ to wyraznie w tabeli 3°,

5 Zob. GUS, Podstawowe informacje o rozwoju demograficznym Polski do roku 2014,
Warszawa 2015, s. 4. Przywotane zrédlo takze podaje: ,,W 2013 roku wspodtczynnik dzietnosci
ogolnej wynosil 1,26, co oznacza, ze na 100 kobiet w wieku rozrodczym (1549 lat) przypada-
to 126 urodzonych dzieci. Optymalna liczba okreslana jako korzystna dla stabilnego rozwoju to
2,10-2,15, tj. na 100 kobiet w wymienionym wieku przypada 210-215 rodzonych dzieci”.
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Tabela 3
Dynamika demograficzna wedtug wojewodztw
Ogolem Miasta Wies
Wojewodztwo | 1990 [ 2000 [ 2010 [ 2013 | 1990 | 2000 | 2010 | 2013 | 1990 | 2000 | 2010 [ 2013
liczba urodzen na 1 zgon

Dolnoslaskie 1,40 | 0,92 | 0,99 | 0,85 | 1,33 | 0,87 | 0,95 | 0,80 | 1,54 | 1,05 | 1,09 | 0,95
Kujawsko-pomorskie | 1,45 | 1,09 | 1,10 | 0,97 | 1,32 | 0,98 | 1,01 | 0,87 | 1,63 | 1,26 | 1,26 | 1,14
Lubelskie 1,43 | 1,00 | 0,98 | 0,86 | 1,73 | 1,18 | 1,16 | 0,98 | 1,28 | 0,89 | 0,87 | 0,79
Lubuskie 1,61 | 1,13 | 1,15 | 0,97 | 1,58 | 1,10 | 1,13 | 0,93 | 1,64 | 1,17 | 1,20 | 1,03
Lodzkie 1,00 | 0,73 | 0,82 | 0,72 | 0,92 | 0,68 | 0,80 | 0,68 | 1,11 | 0,83 | 0,85 | 0,79
Matopolskie 1,62 | 1,23 | 1,25 | 1,13 | 1,38 | 1,04 | 1,14 | 1,02 | 1,85 | 1,43 | 1,36 | 1,24
Mazowieckie 1,21 | 0,93 | 1,14 | 1,02 | 1,06 | 0,87 | 1,18 | 1,04 | 1,42 | 1,02 | 1,07 | 0,98
Opolskie 1,48 | 1,00 | 0,93 | 0,80 | 1,57 | 0,98 | 0,94 | 0,79 | 1,41 | 1,01 | 0,91 | 0,82
Podkarpackie 1,83 | 1,30 | 1,20 | 1,10 | 2,03 | 1,28 | 1,26 | 1,13 | 1,73 | 1,31 | 1,17 | 1,07
Podlaskie 1,51 1,021,011 087|194 | 1,19 | 1,24 | 1,03 | 1,19 | 0,88 | 0,79 | 0,71
Pomorskie 1,69 | 1,30 | 1,39 | 1,19 | 1,39 | 1,08 | 1,19 | 1,00 | 2,38 | 1,84 | 1,86 | 1,65
Slaskie 1,21 ] 0,92 | 1,00 | 0,87 | 1,18 | 0,89 | 0,98 | 0,84 | 1,35 | 1,01 | 1,09 | 1,00
Swigtokrzyskie 1,33 1 0,94 | 0,89 | 0,76 | 1,45 | 0,97 | 0,95 | 0,74 | 1,26 | 0,93 | 0,85 | 0,77
Warminsko-mazurskie | 1,92 | 1,33 | 1,22 | 0,98 | 1,75 | 1,21 | 1,13 | 0,90 | 2,12 | 1,48 | 1,34 | 1,09
Wielkopolskie 1,40 | 1,10 | 1,32 | 1,13 | 1,26 | 1,00 | 1,21 | 1,02 | 1,58 | 1,25 | 1,46 | 1,28
Zachodniopomorskie | 1,66 | 1,12 | 1,05 | 0,91 | 1,50 | 1,01 | 0,98 | 0,83 | 1,97 | 1,39 | 1,21 | 1,08
Polska 1,40 | 1,03 | 1,09 | 0,95 | 1,31 | 0,96 | 1,06 | 0,91 | 1,53 | 1,14 | 1,13 | 1,02

Zrodto: GUS. Rocznik demograficzny, Warszawa 2014, s. 66.

Coraz wigkszym wyzwaniem dla polskiego rynku pracy sg zmiany demo-
graficzne i zjawisko starzenia si¢ spoteczenstwa. Pod wzgledem wspotczynni-

ka ptodnosci Polska zajmuje przedostatnie miejsce w UE (1,3 wedlug ostatnich
dostepnych danych z 2012 r.). Nie wiadomo jeszcze, jakie beda przyszte skutki

Tabela 4

Liczba Polakéw mieszkajacych w innych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej
(stan na 1 stycznia danego roku)

2004 2006 2008 2010 2012 2013
GUS 451 000* 1170000 | 1860000 | 1690000 | 1670000 | 1720000
Eurostat 580 000 776 000 1328000 | 1497000 | 1798000 | 1883000

* Dane z Narodowego Spisu Powszechnego 2002 r.

Zrodto: M. Duszezyk, Ewolucja polskiej polityki migracyjnej w zakresie migracji zarobkowych
po I maja 2004 r., Studia BAS, nr 4 (40), Warszawa 2014, s. 42.
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przeptywow emigracyjnych i imigracyjnych®. Wedtug danych Eurostatu w latach
2004, 2006, 2008 oraz 2010—-2013 emigracja Polakow stale wzrastata. Pokazuja to
dane zamieszczone w tabeli 4.

3. Samodzielno$¢ finansowa polskich regionow w teorii i praktyce

Po wprowadzeniu trdjszczeblowego podziatu administracyjnego panstwa
samorzad terytorialny jako podmiot wtadzy i gospodarowania w gminie, powie-
cie 1 wojewodztwie stat si¢ zarazem podmiotem polityki na wlasciwym dla nie-
go terytorium dziatania. Organy samorzadu jako podmioty polityki maja prawo
okreslac cele, do ktorych zmierzajg. Uprawnione sg rowniez do dobierania metod
i srodkéw, ktore uznajg za odpowiednie i skuteczne w realizacji zatozonych ce-
low’.

Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja przydzielone im zadania pu-
bliczne z wlasnych i otrzymanych glownie od panstwa $rodkéw finansowych.
Prawo do udzialu w dochodach publicznych, adekwatnie do przypadajacych za-
dan, zapewnia tym jednostkom Konstytucja RP8. Samodzielnos¢ finansowa jed-
nostki samorzadu terytorialnego, zdaniem M. Jastrzgbskiej, ,,to inaczej prawo do
samodzielnego prowadzenia samorzadowej gospodarki finansowej, czyli pobie-
rania dochodow okreslonych w ustawach (wladztwo dochodowe, w tym witadz-
two podatkowe) oraz dysponowania nimi w granicach okre$lonych przez ustawy
dla realizacji prawnie okreslonych zadan (wladztwo wydatkowe)™.

¢ Z prognoz zawartych w sprawozdaniu na temat starzenia si¢ spoleczenstwa z 2015 r., kto-
re uwzglednia migracj¢ netto, wynika, ze liczba ludnosci w wieku produkcyjnym w Polsce (od 15
do 64 lat) zmniejszy si¢ z 27,1 mln w 2013 r. do 25,4 mIn w 2020 r. Tempo spadku ludno$ci w wie-
ku produkcyjnym (w % ogotu ludnosci) jest niepokojace, zwlaszcza ze dtugoterminowe prognozy
wskazuja, ze do 2050 r. populacja ta zmniejszy si¢ do 20 mln. Por. Komisja Europejska, Dokument
roboczy, SWD (2015) 40 final, Bruksela 26.02.2015, s. 22.

7 Szerzej L. Jedrzejewski, Gospodarka finansowa samorzgdu terytorialnego w Polsce,
Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz — Gdansk 2007, s. 155.

$ W art. 167 ust. 1 Konstytucji RP (DzU z 1997 r., nr 78, poz. 483 ze zm.) czytamy:
,,Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udziat w dochodach publicznych odpowied-
nio do przypadajacych im zadan”. Warto rowniez przypomnie¢ postanowienia ust. 2 cytowanego
artykutu, z ktorego wynika, ze ,,Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa ich dochody
wiasne oraz subwencje ogdlne i dotacje celowe z budzetu panstwa”.

® Zob. M. Jastrzebska, Polityka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2005, s. 47.
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Prawo do prowadzenia samodzielnej gospodarki finansowej na podstawie
uchwaly budzetowej nadaje samorzadowi regionalnemu ustawa o samorzadzie
wojewodztwal’,

Warto nadmienié, ze granice samodzielno$ci finansowej sg wyznaczone
przez zakres budzetu oraz uprawnienia poszczegdlnych jednostek samorzadu
terytorialnego dotyczace ksztaltowania dochodéw i dysponowania zgromadzo-
nymi $rodkami finansowymi. Jest to aspekt dochodowy samodzielnosci finanso-
wej. Natomiast aspekt wydatkowy wigze si¢ przede wszystkim z wykonywaniem
ustawowo przypisanych zadan publicznych, we wlasnym imieniu i na wlasng
odpowiedzialnos¢. Prowadzac dalsze rozwazania nad samodzielnoscig finanso-
wa polskich regionow, warto zapozna¢ si¢ z dochodami, wydatkami i wynikiem
dziatalno$ci w poszczegdlnych latach. Dane finansowe dotyczace wymienionych
pozycji zawarto w tabeli 5.

Tabela 5
Dochody, wydatki i wyniki budzetow wojewddztw w latach 2005-2013 (mln zt)
Wyszczegolnienie 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Dochody ogétem 7066,2 | 94858 | 113489 |12660,2 | 195483 |14104,0 | 15067,1 |15236,1 |16 120,7
Dochody wiasne 4416,7 | 5306,6 | 6571,6 | 74094 | 6314,7 | 5703,1 | 6672,6 | 6549,1 | 6303,1
w tym udziaty w podat-
kach dochodowych 39364 | 46793 | 5902,7 | 56528 | 50663 | 4850,1 | 53994 | 53892 | 5116,1
— od 0sob prawnych 3337,6 | 39909 | 50508 | 47083 | 4177,6 | 39682 | 44378 | 43853 | 4062,0
— od o0s0b fizycznych 598,8 688,4 851,9 944,5 888,7 881,9 961,6 | 1003,9 | 1054,1
Srodki na zadania wiasne
pozyskane z innych zrodet 170,2 7493 | 11775 896,6 459,2 67,5 2139 92,6 62,1
Dotacje celowe z budzetu
panstwa 900,4 | 1050,9 | 1277,7 | 28453 | 13056 | 1820,2| 18656 | 1877,2| 19750
Dotacje otrzymane z fundu-
szy celowych 58,5 71,3 59,6 423 73,9 198.,4 166,8 280,0 89,2
Pozostate dotacje celowe 169,9 226,8 146,4 93,1 192,4 180,8 167.8 229,1 3994
Dotacje rozwojowe
(§ 2001 620)* X X X X 84410,6 | 3192,1 | 34903 | 3701,8 | 46527
Subwencja ogolna z budzetu
panstwa 1350,5| 20809 | 2116,1 | 2270,0 | 27919 | 29419 | 2499,1 | 25063 | 2639,2
Wydatki ogotem 7587,5|10028,1 | 11 092,2 |13 002,7 |20 468,7 | 15245,0 | 16 338,6 | 15 760,5 | 16 527,0
Wynik budzetow -521,3 | -542,3 256,7 | 342,55 | -920,4 |-1141,0 |-1271,5| -5244 | 4063

* Dotacje z paragrafow 200 i 620 oddzielnie naliczane sa od 2009 r. wpierw jako dotacje rozwojowe a od 2010 r. jako dotacje
celowe.

Zrodto: GUS, Dochody, wydatki i wynik finansowy budzetéw wojewédztw w latach: 2003-2013,
Warszawa 2014, tabl. 8.

10" Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (j.t. DzU z 2013 r., poz. 596
ze zm.).
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Istotny wplyw na zakres samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego ma struktura zrédel dochodéw ich budzetow. Shusznie przyjmuje
si¢, ze samodzielnos¢ ta jest tym wicksza, im wigkszy wystepuje udziat docho-
dow wiasnych, a mniejszy dochodéw pochodzacych w ramach transferow otrzy-
mywanych od panstwa. Postugujac si¢ okreslonym w Konstytucji RP podziatem
dochodow jednostek samorzadu terytorialnego na: dochody wtasne, subwencje
ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa, sprobujemy ustali¢ faktyczny zakres
samodzielnosci dochodowej samorzadowych wojewodztw. Dane dotyczace tego
zagadnienia ilustruje tabela 6.

Tabela 6
Struktura dochodow samorzadowych wojewodztw
w latach 2004, 2007 oraz 2009-2013 (%)

Wyszczegdlnienie 2004 | 2007 2009 | 2010 2011 2012 | 2013
Dochody ogoétem 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Dochody wtasne 59,1 68,3 32,4 40,6 44,4 43,0 39,1

w tym:

udziat w pod. dochodowych 55,9 52,0 25,9 344 35,8 354 31,7
Dotacje celowe 22,4 13,1 534 38,7 39,0 40,6 44,5
Subwencja ogdlna 18,5 18,6 14,2 20,7 16,6 16,4 16,4

Zrodto: obliczenia wlasne na podstawie Sprawozdan z wykonania budzetu paristwa za lata
2004-2013. Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego,
Ministerstwo Finanséw, Warszawa.

Analizujac struktur¢ dochodow wojewoddztw pokazang w tabeli 6, mozna
zauwazyc¢, ze tylko do roku 2007 dochody wtasne stanowity przewazajace zrédto
zasilania finansowego tego szczebla samorzadu terytorialnego. Natomiast w po-
zostaltym badanym okresie dominowaty transfery pochodzace z budzetu panstwa
w postaci subwencji ogdlnej i dotacji celowych. Istotng pozycja sa dochody wiasne
pochodzace z udziatow w podatkach dochodowych (CIT i PIT). Dochody z tego
tytutu w latach objetych analizg okresu 2004 1 2007 wynosity odpowiednio 55,9%
oraz 52,0% i nastgpnie w latach 2009-2013 ich procentowy udzial w dochodach
ogodtem ulegl obnizeniu. Srednia z tych lat to 32,6%. Przyczyna zmniejszajacej
si¢ partycypacji jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach podatkowych
sg liczne zmiany w konstrukcji podatkéw dochodowych wprowadzanych od 2004
roku. Szerzej omawia to zagadnienie K. Suréwka, zarazem stusznie stawiajgc
tezg, ze ,,obowigzujaca od 1 stycznia 2004 roku ustawa o dochodach jednostek
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samorzadu terytorialnego, chociaz w okresie dobrej koniunktury zwickszyla
dochody samorzadom terytorialnym, to w okresie spowolnienia gospodarczego
znacznie pogorszyta ich sytuacje finansowg™!.

Zaniepokojenie o stan samorzadowych finansow mogag réwniez wzbudzac
publikowane co roku przez NIK wyniki z przeprowadzanych analiz obejmuja-
cych zaleglosci podatkowe wobec budzetu panstwa. Informacje zwigzane z po-
datkami dochodowymi, w ktorych udziaty maja jednostki samorzadu terytorial-
nego, w tym takze wojewodztwa, zestawiono w tabeli 7.

Tabela 7

Zaleglosci podatkowe wobec budzetu panstwa z tytutu podatkéw dochodowych
w latach 2005-2013 (mln zt)

Wyszczegol- Rok — stan na 31 grudnia
nienie 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Zalegtosci podat-

kowe ogolem 15267,1|16668,0|17 044,0|18 440,5|19 075,720 567,622 915,0{27 100,1 | 33 111,6
w tym podatki:

—CIT 1089,5| 1130,7| 998,8| 1120,4| 940,6| 978,7| 1032,0| 1162,7| 1761,1
—PIT 27353 2947,7| 2670,4| 3022,8| 3349,1| 3631,9| 4060,8| 4757,2| 52938
Razem podatki
dochodowe 3824,8| 40784 3669,2| 4143,2| 4289,7| 4610,6| 5092,8| 5919,9| 7054,9

Zrodto: NIK, Analiza wykonania budzetu parnstwa i zalozer: polityki pienieznej, za podane w ta-
beli lata, Warszawa.

Dane zawarte w tabeli 7 wskazuja na wystepowanie narastajacych zaleglo-
$ci podatkowych wobec budzetu panstwa. Mozna to potraktowaé jako przera-
7ajacy obraz bezradnosci wladz podatkowych albo zastanowi¢ si¢ nad tym, czy
przypadkiem tendencje te nie wskazujg na nadmiernos¢ opodatkowania i oddzia-
tywanie klasycznego mechanizmu opartego na krzywej A. Laffera. Niepokdj jed-
nak moze wzbudzi¢ to, ze w kazdym z badanych lat wystepowalo odpisywanie
kwot zobowigzan podatkowych z powodu przedawnienia'>. W tym miejscu warto
przypomniec¢, ze poprzez budzety jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce

1 Zob. K. Suréwka, Samorzqd terytorialny w Polsce w dobie spowolnienia gospodarczego,
,Nierownosci Spoleczne a Wzrost Gospodarczy” 2014, nr 37 (1), Krakow, s. 368.

12° Z dokumentéw NIK zatytutowanych: Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen po-
lityki pienieznej za... wynika, ze kwoty tych odpiséw, z powodu przedawnienia, dla poszczegol-
nych lat, w mln zt, wynosity odpowiednio: 2005 r. — 728,0, 2006 r. — 932,1, 2007 r. — 1172,5, 2008
r. — 1158,4, 2009 r. — 2181,2, 2010 r. — 1765,2, 2011 r. — 1299,2; 2012 r. — 1568,3, 2013 r — 1661,2.
Laczna kwota opisanych jako przedawnione i przez to bezpowrotnie utracone nalezno$ci podatko-
we budzetu panstwa za lata 2005-2013 to: 12 856,1 mln zt.
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finansowane jest okoto 31% zadan publicznych, natomiast udziat tych jednostek
w dochodach sektora finansow publicznych wynosi tylko 15%'". Dla potrzeb
dalszej analizy w tabeli 8 pokazano struktur¢ wydatkow samorzadowych woje-
wodztw w latach 2005-2013.

Tabela 8
Struktura wydatkow budzetowych wojewodztw samorzadowych w latach 2005-2013 (%)
Wyszczegolnienie | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
Wydatki ogotem, 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Z tego:
majatkowe 342 | 36,3 | 36,7 | 36,7 | 48,7 | 39,0 | 40,5 | 37,8 | 39,7
w tym:
— inwestycyjne 314 | 355 | 354 | 348 | 473 | 37,5 | 394 | 359 | 384
biezace 65,8 | 63,7 | 633 | 633 | 51,3 | 61,0 | 59,5 | 62,2 | 60,3
w tym:
— wynagrodzenia
wraz z pochod-
nymi 138 | 11,6 | 12,0 | 12,7 94 | 140 | 145 | 159 | 153
— dotacje 31,2 | 350 | 34,1 | 31,6 | 29,8 | 229 | 23,0 | 24,5 | 24,1
— wydatki na
obstuge dlugu 0,4 0,3 0,4 0,6 0,6 0,9 1,3 1,8 1,5
— wydatki z tytulu
udzielonych
poreczen i gwa-
rancji 0,1 0,0 0,1 0,1 0,0 0,1 0,2 0,1 0,1
— pozostale wy-
datki 20,3 | 16,7 | 16,8 | 183 | 11,5 | 23,0 | 20,5 | 199 | 194

Zrédto: opracowano na podstawie danych ze Sprawozdar z wykonania budzetu przez jednostki
samorzqdu terytorialnego, w wymienionych w tabeli latach, Krajowa Rada RIO.

Analiza danych z tabel 5 i 8 pozwala zwrdci¢ uwage, ze w catym
badanym okresie rosng wydatki polskich samorzadowych wojewodztw.
Podstawowa przyczyna wzrostu tych wydatkéw, w tym réwniez wydatkoéw
na wynagrodzenia wraz z pochodnymi, tkwi w przekazywaniu samorza-
dowi terytorialnemu do realizacji coraz to nowych zadan, bez jednocze-
snego zachowania zasady adekwatnos$ci finansowania. Rowniez zmiany
legislacyjne, zwigzane np. z ustawowym podnoszeniem wynagrodzen na-
uczycieli, znacznie obcigzaja samorzadowe finanse. Na wzrost tych wy-
datkow wladze samorzadu nie majg bezposredniego wpltywu 1 w zwigzku

13 Por. K. Surowka, Samorzqd terytorialny..., s. 367.
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z tym poszczegolne jednostki ponosza konsekwencje finansowe, zwigksza-
jac swoje zadtuzenie.

Uzyskiwanie wystarczajacej wielkosci dochodow jest niezbedne do pra-
widlowego funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego zwigzanego
z realizacjg zadan publicznych na rzecz spotecznosci lokalnych i regionalnych.
Nizsza niz w latach poprzednich dynamika wplywow z tytutu dochodow skut-
kuje konieczno$cig zaciggania zobowigzan w postaci roznych tytutow dtuznych
i w konsekwencji zaliczania ich warto$ci do ogdlnej puli dtugu publicznego.

Znawca probleméw finanséw publicznych prof. C. Kosikowski krytycz-
nie ocenia istniejacy system finansowania samorzadu terytorialnego w Polsce.
Zwhaszcza w zakresie wystgpowania ograniczonej mocno samodzielnosci fi-
nansowej ze wzgledu na niski udziat dochodéw wiasnych i umozliwienie pla-
nowania deficytu budzetowego. Prowadzi to bowiem do zadtuzenia, ktorego
podmioty dysponujace niewielkimi dochodami wlasnymi nie sg w stanie spta-
ci¢. Krytyczna ocena istniejacego systemu finansowania zawarta jest rowniez
W Raporcie o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce. Autorzy wskazuja
w nim, ze obecna dekoniunktura jaskrawo ujawnia stabe strony mechanizmu fi-
nansowania, i nawotuja do zmian umozliwiajacych zwigkszenie samodzielnosci
finansowej umozliwiajacej realizowanie zadan publicznych bez potrzeby korzy-
stania z instrumentow dtuznych®.

Z danych GUS wynika, ze tgczne zobowigzania jednostek samorzadu tery-
torialnego, wedtug poszczegdlnych tytutow, wynosity 69 159,1 mln zt, w zwiaz-
ku z tym kwota zobowigzan samorzadowych wojewodztw: 6625,1 min zt, wyka-
zana w tabeli 9 na koniec 2013 roku, stanowi niespetna 9,6% lacznego zadtuzenia
wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce.

Glownag pozycja zadtuzenia, wedtug tytutow dtuznych, w analizowanych
latach 2005-2013 byty kredyty i pozyczki oraz w niewielkim stopniu papiery
wartosciowe. Zacigganie tego rodzaju zobowigzan wynika z potrzeby zabezpie-
czenia srodkow na realizacje zadan o charakterze inwestycyjnym, jak réwniez re-
alizacji innych celéow przewidzianych w art. 89 ustawy o finansach publicznych'.
Niebezpieczng pozycja zadluzenia s3 wymagalne zobowigzania, ktorych wartos¢

1 Por. C. Kosikowski, Naprawa finansow publicznych w Polsce, Wydawnictwo Temida 2,
Biatystok 2011, s. 489.

15 Zob. Raport o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce. Narastajqce dysfunkcje,
zasadnicze dylematy, konieczne dzialania, praca zbiorowa, Matopolska Szkota Administracji
Publicznej, Krakow 2013, s. 90.

16 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (j.t. DzU z 2013 r., poz. 885,
ze zm.).
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Tabela 9

Zobowiazania samorzadow wojewodztw w latach 2005-2013 (mln zt)

Wyszczegodlnienie 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013

Zobowigzania wedtug
tytutéw dtuznych 882,6 [1574,012019,3 |2289,4 [3046,2 |4291,2 |5555,1 |6112,9 |6625,1
Papiery warto$ciowe 116,5 | 226,6 | 351,0 | 116,0 | 448,9 | 332,7 | 366,2 | 335,2 | 340,1
Kredyty i pozyczki 760,2 |1341,6 |1665,2 |2171,4 |2594,3 |3951,5 |5188,1 |5777,3 |6114,9
Wymagalne zobowig-
zania 59 5,8 3,1 2,1 3,0 6,9 0,8 0,4170,1

w tym jednostek

budzetowych z tytulu

dostaw towarow

i ustug 2,5 3,1 1,1 0,4 0,5 3,6 0,7 0,3 0,2

Zrodto: GUS, Zobowigzania wojewédztw wedlug tytutéw diuznych w latach 2003—2013, tabl. 5.

znacznie si¢ zwigkszyta w roku 2013 do kwoty 170,1 mln zt. Natomiast w nie-
wielkim stopniu finansowatly potrzeby pozyczkowe samorzadow wojewddztw
w latach 2005-2012. Ich istnienie §wiadczy o naruszeniu art. 44 ust. 3 pkt 3 usta-
wy o finansach publicznych!” i w zwigzku z tym nie powinny one wystepowac.

Podsumowanie

Przy dokonywaniu oceny samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce nalezy mie¢ na wzgledzie to, ze sg one gtdéwnym ustugo-
dawcg 1 inwestorem publicznym wydatkujacym, na realizowane zadania, jedna
trzecig srodkéw publicznych. Wszelkie niedoskonatosci wystepujace w dziatal-
nosci samorzadu terytorialnego, zwtlaszcza te z nich, ktére dotyczg systemu fi-
nansowania, majg swoje przetozenie na niedotrzymywanie wymogoéw wynikaja-
cych z zasad racjonalnosci i efektywnosci catego sektora finanséw publicznych.
Badania przeprowadzone dla potrzeb niniejszego opracowania uprawdopodob-
nity teze, ze decentralizacja finansowa, stosowana w Polsce, w odniesieniu do
samorzadu terytorialnego, w warunkach wystepujacego Swiatowego kryzysu
ekonomicznego, nie zapewnia tym jednostkom adekwatnych, a wigc wystarcza-
jacych srodkéw finansowych na pokrycie realizowanych zadan. Prowadzi to do
stale zwiekszajacego si¢ zadtuzenia, ktorego wielkos¢ w przypadku samorzado-
wych wojewodztw wynosita na koniec 2013 roku 6625,1 mlin zt.

I7"W mysl ktorego wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w wysokosci i terminach
wynikajacych z wezesniej zacigganych zobowigzan.
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Z jednej strony obowigzek wykonywania zadan publicznych przez podmio-
ty regionalnego samorzadu, z drugiej za§ oczekiwania spotecznosci lokalnych
i regionalnych zwigzane z potrzeba polepszania standardow zycia dotyczacych
infrastruktury technicznej i spolecznej wymagaja ponoszenia coraz wigkszych
naktadow finansowych, ktorych pokrycie znajdowane jest czesto w zacigganiu
zobowigzan o charakterze zwrotnym.

Trudnos$ci wystepujace w catej polskiej gospodarce i jej regionach, na ktore
zwrocono uwage w tekscie artykutu, dotyczg: niskiej regionalnej konwergencji,
spadku liczby przedsigbiorstw, wysokiego stopnia terytorialnego zroéznicowa-
nia bezrobocia oraz wysokiego wskaznika bezrobocia w populacji ludzi mto-
dych, utrzymujacej si¢ na wysokim poziomie emigracji zagranicznej Polakow.
Znacznym problemem spolecznym jest rowniez niekorzystna sytuacja demogra-
ficzna Polakow, ktorej efektem, w stosunkowo krotkim czasie, bedzie zmniej-
szenie si¢ liczby ludnos$ci. Wszystkie z wymienionych probleméw wpltywaja na
stan polskich finanséw publicznych, w tym takze na finanse samorzadu teryto-
rialnego. Finanse tych podmiotéw dodatkowo pozbawiane sg przystugujacych im
dochodoéw z powodu nieskutecznej §ciagalnosci podatkow dochodowych realizo-
wanej przez panstwowe organy podatkowe.

Omowione w artykule zagadnienia, oparte na przeprowadzonych analizach,
pozwolity na zwrocenie uwagi na to, ze obowiazujacy system finansowania jed-
nostek samorzgdu terytorialnego'®, oparty gtoéwnie na transferach z budzetu pan-
stwa, nie sprawdza si¢, bowiem prowadzi do stale zwickszajacego si¢ zadtuzenia
polskiego samorzadu terytorialnego i wymaga pilnych nowelizacji. W przypad-
ku tolerowania dotychczasowego tempa wzrostu zadtuzenia mozna spodzie-
wac sie dalszego obnizenia wlasnego potencjatu finansowego samorzadowych
wojewddztw. Istnieje niebezpieczenstwo wystgpienia trudnosci w pozyskaniu
srodkow na zapewnienie tzw. wktadu wlasnego wymaganego przy ubieganiu si¢
o wsparcie finansowe z budzetu Unii Europejskiej zwlaszcza dla planowanych
projektow w ramach regionalnych programoéw operacyjnych w nowej perspekty-
wie finansowej, obejmujacej lata 2014—2020.

18 Podstawa tego systemu uregulowana jest m.in. w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. 0 do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego (j.t. DzU z 2010 r., nr 80, poz. 526 ze zm.).
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FINANCIAL INDEPENDENCE OF POLISH REGIONS
IN TERMS OF DEMOGRAPHIC AND ECONOMIC CHANGES

Summary

The article concerns the research related to regional financial autonomy of local
government during the global economic crisis. This crisis, as the fundamental cause of
the economic downturn, has affected significantly the increasing indebtedness of local
government authorities. The study focused also on the social and economic problems of
Polish regions and their financial consequences. The Author points factors which could
improve the management efficiency which is necessary to preserve the regional inde-
pendence. These are the development of entrepreneurship, amendments to existing legis-
lation, the effective tax collection and utilization of the EU financial aid.

Keywords: public finance, financial independence of Polish regions, effects of economic
crisis
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