ZMIANA SYTUACJI FINANSOWEJ JST W REGIONIE
PODLASKIM W LATACH 1999 —2006. WYBRANE ASPEKTY
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1. Wstep

Reformy administracji publicznej, rozpoczgte w 1998 r., wprowadzily poli-
tyke rozwoju regionalnego na catkowicie nowe tory. Zapoczatkowane wowczas
reformy przekazaly w rgce samorzadéw terytorialnych znaczna czgs$é odpowie-
dzialno$ci za wspieranie rozwoju lokalnego i regionalnego. Powstaly wéwczas
system oparty zostal na do$wiadczeniach europejskich. Jednak nie jest on do-
skonaly. Samorzadom przekazano znaczng ilo$¢ obowiazkow, jednoczesnie za-
pewniajac niewystarczajaca ilos¢ srodkéw na ich finansowanie. Ponadto, samo-
rzady maja niewielka mozliwo$¢ samodzielnego ksztaltowania swoich docho-
dow. W ciagu 10 lat od reformy zidentyfikowano wiele probleméw wynikaja-
cych z ksztaltu systemu finanséw publicznych. Wprowadzono réwniez pierwsze
zmiany, ktére docelowo mialy poprawi¢ wady. Mialo to wptyw na warunki fun-
kcjonowania samorzadéw oraz mozliwosci ich rozwoju. Celem ponizszego refe-
ratu jest ocena zmiany sytuacji finansowej samorzadéw wojewo6dztwa podla-
skiego na tle innych regionéw. Analiza zostanie przeprowadzona z uwzglednie-
niem systemu finansowania JST (i zmian w nim zachodzacych) oraz rozwoju re-
gionu w latach 1999 - 2006.

2. Jednostki samorzadu terytorialnego w systemie finanséw
publicznych w Polsce

Finanse samorzadu terytorialnego, rozumiane jako: cafoksztalt stosunkow
spotecznych zwiqzanych z gromadzeniem dochodow i dokonywaniem wydatkow
przez jednostki samorzqdu terytorialnego [Ruskowski 2004], stanowia czg§c
wigkszego systemu finanséw publicznych. JST maja wprawdzie odrgbng od
panstwa osobowo$¢ prawna, lecz sa podmiotami prawa publicznego, dysponuja-
cymi $rodkami publicznymi. Ponadto, na system finansowania JST skladaja si¢
m.in. dotacje i subwencje z budzetu panstwa, co dodatkowo laczy obie czesci
systemu finansow publicznych. Wspoétistnienie dwoch sektorow wymusza okre-
Slenie ich wzajemnej pozycji, wyrazajacej si¢ stopniem jego decentralizacji.
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Pojegcie decentralizacji finanséw publicznych nie jest jednoznaczne ze wzgle-
du na stopien jego zlozonosci. W ujgciu statystycznym jest to wyposazenie
w $rodki finansowe nizszych, niz rzadowy, szczebli administracji. Wyrdzni¢
mozna jednak réwniez decentralizcj¢ terytorialna i funkcjonalna. Pierwsza po-
lega na przenoszeniu uprawnien is$rodké6w na nizsze szczeble administracji.
Druga — przenoszenie jedynie okreslonych funkcji na jednostki nizszego szcze-
bla [Ruskowski 2004, s. 23 — 25]. W zwiazku z tym mozna zaproponowa¢ oceng
obecnej pozycji JST w systemie finanséw publicznych w Polsce pod kilkoma
katami.

Jako pierwsza miarg¢ decentralizacji mozna przyjac¢ proporcje wielkosci wy-
datkéw budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Wy-
raza ona udzial obu sektorow w rozdysponowaniu srodkéw publicznych. Budzet
panstwa wydatkuje prawie dwukrotnie wigksza kwotg (222,7 mld z1) niz jed-
nostki samorzadu terytorialnego (120 mld z1). Nalezy jednak skorygowa¢ te wiel-
kosci o transfery z budzetu do samorzadéw: subwencje i dotacje celowe. Po
uwzglednieniu tych czynnikéw proporcje obu sektoréw przedstawiaja si¢ 58,9%
—41,1% z przewaga budzetu panistwa. Do srodkéw publicznych zalicza si¢ jed-
nak réwniez fundusze celowe, gospodarstwa pomocnicze iinne instytucje nie
wliczane do budzetéw. W tym ujeciu szczebel JST wydatkuje 24,6% (116,3 mld zt
— dane za 2005 r.), a po skorygowaniu o transfery do JST 27,6%>.

Druga determinanta znaczenia JST w systemie finansé6w publicznych jest
udzial poszczegélnych szczebli w ogdle wydatkéw sektora. Najwigkszymi bu-
dzetami dysponuja samorzady gminne (44% ogélu dochodéw JST), nastgpnie
miasta na prawach powiatéw laczace funkcje gmin i powiatow (34%) — zwykle
sg to $rednie i duze miasta. Trzecie pod wzgledem dochodéw sa samorzady po-
wiatéw ziemskich (13%). Najmniejszymi budzetami dysponuja samorzady wo-
jewddztw (9%), [Matly Rocznik ... 2007, s. 431, 440 i 444]. Oznacza to duze roz-
drobnienie prawie potowy srodkéw — tych zarzadzanych przez gminy. Jedna
trzecia funduszy koncentruje si¢ w osrodkach wzrostu, jakimi najczesciej sg po-
wiaty grodzkie, a obejmujace swoim zasiggiem caly region, budzety samorza-
dow wojewo6dztw maja bardzo staba pozycj¢ finansowa.

Trzeci wyznacznik stanowi struktura dochodéw JST oraz samodzielnos$¢ sa-
morzadéw w ich ksztaltowaniu. Dochody JST mozna podzieli¢ na dwie podsta-
wowe grupy: wlasne (podatki, oplaty itp.) iobce (subwencje, dotacje i ze-
wngtrzne). Dochody wlasne stanowia 50% ogéhu dochodéw JST. Sposréd nich
najistotniejsza czes¢ stanowia udzialy w podatkach dochodowych (22,7% do-
chodéw). Wplyw JST na ksztaltowanie ich wielkosci jest jedynie posredni. Od-
dzialujac na aktywnos$¢ gospodarcza oséb fizycznych i przedsigbiorcéw, przy-
czyniaja si¢ do zwigkszenia bazy podatkowej. Podatek od nieruchomosci (10,4%
dochodéw) w najwigkszym stopniu moze byé ksztaltowany przez samorzady.
Jednak jego wielko$¢ musi uwzglednia¢ sytuacjg finansowa mieszkancow i przed-

% Dane za 2006 r. (z wyjatkiem wskazanych jako 2005 r.), za: [Maly Rocznik ... 2007, s. 431, 440 i 444].
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sigbiorstw. Istotna czes¢ dochodéw (4,8%) stanowia jeszcze dochody majat-
kowe, choé zakres dzialalnosci gospodarczej samorzadéw i zasoby majatkowe
maja tendencj¢ do zmniejszania si¢. Pozostale dochody wilasne maja znikome
znaczenie. Polowa ogo6tu srodkéw, pozostajacych w gestii samorzadéw, jest im
przekazywana z budzetu panstwa, Unii Europejskiej lub innych instytucji. Po-
woduje to, ze poziom dochodéw samorzadéw jest zréwnowazony w skali kraju,
a tym samym potrzeby spoleczne sa zaspokojone na podobnym poziomie. Jed-
nocze$nie samorzady maja znacznie ograniczone mozliwosci ksztattowania
swoich dochod6éw i pozyskiwania dodatkowych $rodkéw na wsparcie rozwoju’.
Przekladajac powyzsze rozwazania na poszczeg6lne szczeble administracji, wi-
da¢ kolejne problemy. Jak podaje P. Swianiewicz, szczegdlnie niekorzystnie
przedstawia si¢ sytuacja samorzadéw powiatowych i wojewddzkich, gdyz nie
dysponuja one zadnym podatkiem stanowiacym ich wylaczny dochéd [Swia-
niewicz 2004, s. 61].

Kolejna z miar roli sektora samorzadowego w sektorze finans6w publicznych
moze by¢ jego udzial w dlugu publicznym. Analizujac strukture¢ dlugu publicz-
nego w Polsce, mozna zauwazy¢, ze udzial zadluzenia JST jest nieadekwatny do
Srodkéw, jakimi dysponuje. Mozna jednak zaobserwowa¢ rosnaca tendencje —
w poréwnaniu z 1999 r. udziat ten wzré6st do 2006 r., prawie dwukrotnie. Niepo-
kojaca jest jednak struktura zadluzenia JST, w ktorej duzy udzial ma zadtuzenia
samodzielnych zakladéw opieki zdrowotnej. Sa to bowiem dlugi wynikajace
czg$ciowo z niedoinwestowania, cz¢éciowo ze zlego zarzadzania jednostkami
stuzby zdrowia. Nie sa to zatem §rodki przeznaczone na rozwéj, po ktérych
mozna spodziewac si¢ zwrotu w przyszlosci.

JST dysponuja wigc stosunkowo duzymi srodkami finansowymi, lecz trudno
méwié o decentralizacji systemu finanséw publicznych. Struktura dochodow
JST wskazuje, iz samorzady maja niewielki wplyw na wielko$¢ swoich docho-
doéw — w wigkszosci ustalanych przez rzad lub zaleznych od czynnikéw loso-
wych (np. ilosci os6b dokonujacych czynnosci administracyjnych). Podobna
sytuacja wystgpuje w wielu krajach Unii Europejskiej, lecz w wielu zauwazono
potrzebg wigkszej autonomii finansowej samorzadéw [Alinska 2006, s. 270 —
271]. Ponadto, sektor jest rozdrobniony, co skutkuje mniejsza ,.sita” JST. Moz-
liwosé zadluzania si¢ samorzadoéw przez sektor samorzadowy poprzez zaciaga-
nie dlugu publicznego jest réwniez ograniczona przez ksztalt regulacji prawnych
w systemie finans6w publicznych oraz przez wysoki poziom zadluzenia sektora
centralnego.

’ Dane z 2006 1., za: [Maly Rocznik.. 2007, s. 438 —439].
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3. Sytuacja finansowej JST Podlasia w okresie 1999 — 2006

Nowy system jednostek samorzadu terytorialnego utworzony w 1999 roku
stanowil istotny aspekt transformacji polskiej gospodarki. Wsréd jego celéw
bylo przekazanie zadan i uprawnien na nizszy, samorzadowy szczebel admini-
stracji. Tym samym odpowiedzialno$¢ za rozw¢6j lokalny spoczgla na spoteczno-
$ciach lokalnych. Aby méc skutecznie podota¢ tym wyzwaniom, JST powinny
by¢ odpowiednio silne finansowo. Jednak miejsce jednostek samorzadu teryto-
rialnego w systemie finanséw publicznych w Polsce oraz poziom rozwoju go-
spodarczego poszczegblnych regionéw powoduje, ze kondycja JST w Polsce jest
bardzo zr6znicowana. Niedoskonalo$ci systemu po kilku latach zostaly zidenty-
fikowane ipodjeto pewne dzialania majace na celu poprawe system finanso-
wego JST. Ponizej przedstawione zostanie poréwnanie, jak zmienila si¢ kondy-
cja finansowa JST wojewddztwa, osiem lat od wprowadzenia nowego podziatu
administracyjnego.

Wykres 1. Poziom dochodéw JST Podlasia w latach 1999 i2006 (w zt na
1 mieszkanca)
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Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie: [Sprawozdanie... 1999; Sprawozdanie... 2006].

Wojewddztwo podlaskie jedynie minimalnie zmienilo swoja sytuacje pod
wzgledem poziomu dochodu wszystkich JST. W roku 1999 bylo na 15. miejscu
pod wzgledem dochodu na mieszkanca, ktéry byt 0 9,53% nizszy od $redniej. Po
o$miu latach, w warto$ciach bezwzglednych, dochody JST na mieszkaiica wzro-
sty 083,1% z 1 518,4 zt do 2 780,21 zl. Jednak Podlasie poprawilo swoja sytu-
acje jedynie o 1 pozycje, przyblizajac si¢ do $redniej dla Polski jedynie o 0,17%.
Ponadto, prawie dwukrotnie wzrdst poziom deficytu JST (w odniesieniu do po-
ziomu dochodu wzrést jedynie o 0,4%). Jest to mniejszy wzrost niz w innych




Zmiana sytuacji finansowej JST w regionie podlaskim ... 225

regionach i pod wzglgdem tego wskaznika region podlaski poprawil swoja sytu-
acje o 4 pozycje. Nalezy jednak podkres$li¢, iz zréwnowazenie budzetu nie jest
oceniane jednoznacznie pozytywnie, poniewaz podmioty odpowiedzialne w tak
duzym stopniu za rozw6j lokalny duza czg$¢ zadluzenia przeznaczaja na finan-
sowanie inwestycji.

Tabela 1. Sytuacja finansowa JST wojewédztwa podlaskiego na tle Polski wg
wybranych kategorii (miejsce w rankingu od warto$ci najwyzszej do najnizszej)

Kategoria 1999 r. 2006 r.
Dochody JST ogé6lem na mieszkanca 15 14
Dochody na mieszkarica
- gmin 14 12
- powiatow 13 10
- miast na prawach powiatow 16 15
- samorzadu wojewddztwa 6 11
Wynik finansowy na mieszkarca
- gmin 7 7
- powiatow 2 4
- miast na prawach powiatow 12 5
- samorzadu wojewodztwa 10 9
Udziat wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogétem
- gmin 6 8
- powiatow 8 3
- miast na prawach powiatéw 4 14
- samorzadu wojewodztwa 9 6

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie: [Sprawozdanie... 1999; Sprawozdanie... 2006).

Gminy sa podmiotami posiadajacymi najwigksza samodzielno$¢ finansowa
i najwyzszy poziom dochodéw. To one w znacznym stopniu odpowiadaja za
wspieranie rozwoju lokalnego. Pod wzgledem dochodéw na mieszkarnca, podla-
skie gminy poprawily swoja sytuacje, nieco lepiej niz JST, regionu jako calos¢.
Poziom ich dochodu wzrést o0 90% w przeciagu dwoch lat. Poprawily one swoja
pozycje na tle kraju o dwa miejsca (w 2006 r. — dwunaste), a co jeszcze istot-
niejsze dystans do $redniej krajowej zmniejszy! si¢ az 0 9,5 pkt proc. do 95,7%.
Tak wyraana poprawa sytuacji podstawowych JST jest korzystna, cho¢ na
pewno nie wystarczajaca. Na podobnym poziomie ksztaltowala si¢ sytuacja pod
wzgledem bilansu JST (w obu okresach si6dme miejsce w Polsce). Ponadto, po-
ziom deficytu budzetowego podlaskich gmin, choé wzrésl, jest na stosunkowo
niewielkim poziomie (2,94%). Pogorszenie sytuacji gmin wida¢ jedynie w nieco
zmniejszonym poziomie wydatkow inwestycyjnych (spadek o 1 pkt proc. w sto- -
sunku do dochodéw i o 2 miejsce na tle kraju).

Najstabsze finansowo JST, czyli powiaty wojewddztwa podlaskiego, popra-
wily w ostatnich latach swoja sytuacj¢. Poziom ich dochodéw na 1 mieszkarica
wzrést o 66%, co pozwolilo na przesunigcie si¢ z 13. na 10. pozycje w Polsce.
Dochody zblizyly si¢ o 3,1% do sredniej dla wszystkich regionéw. Pogorszy1 si¢
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natomiast ich wynik finansowy. W 1999 r. wykazaly si¢ niewielka nadwyzka,
sytuujaca je na 2. miejscu w kraju. Po o$miu latach podlaskie powiaty wykazaly
si¢ deficytem na poziomie 4,2% rocznych dochodéw, co uplasowalo je na 4.
miejscu w Polsce. Przyczyny mozna upatrywaé¢ w znacznym wzroscie wydat-
kéw inwestycyjnych — z 6,8% w 1999 r. do 18,8% ogétu wydatkow w 2006 r.
(awans o pi¢¢ pozycji na 3. miejsce w kraju). Wynik ten jest niezwykle ko-
rzystny dla rozwoju regionu.

Najgorzej prezentuje si¢ sytuacja finansowa podlaskich miast na prawach
powiatéw. W 1999 r. poziom dochodéw byl najnizszy w Polsce, wprawdzie
w 2006 r. uzyskane dochody pozwolily na przesunigcie si¢ o jedno miejsce, to
poziom dochod6w stat si¢ mniejszy od $redniej o kolejne 8,1 pkt proc. Ponadto,
spadl w ciagu 8 lat poziom wydatkéw inwestycyjnych (z 19,4% do 16,7% og6tu
wydatkow), co spowodowalo przesunigcie si¢ z 4. na 14. pozycj¢. Jedynym ko-
rzystnym wskaznikiem dla miast na prawach powiatéw jest poziom deficytu bu-
dzetowego. Po pierwsze, spadt on z 6,0% dochodéw do 1,2% rocznych docho-
dow. Po drugie, pozwolilo to na poprawg pozycji pod tym wzglgdem z 12. na §.

Samorzad wojewodztwa podlaskiego ma najnizszy poziom dochodéw na
mieszkanca ze wszystkich typéw JST. Mimo wzrostu o 231%, w stosunku do
innych regionéw, sytuacja samorzadu pogorszyla si¢. Po pierwsze, region prze-
sunat si¢ z 6. na 11. pozycj¢. Po drugie, uzyskany poziom dochodéw w 1999 r.
byt 0 9,7% wyzszy od $redniej, a po o$miu latach byt juz o 13,25% nizszy od tej
Sredniej. Pogorszyl si¢ rowniez bilans budzetéw samorzadu wojewddzkiego. Na
poczatku analizowanego okresu wystepowala nadwyzka na poziomie 0,4%
rocznych dochodéw, a w ostatnim roku — deficyt w wysokosci 11,4%. Wzrést za
to poziom wydatkéw inwestycyjnych z 28,4% do 40,7% rocznych wydatkéw.
Pozwolilo to regionowi awansowa¢ o 3 pozycje na miejsce szoste.

4. Podsumowanie

Przedstawiona powyzej analiza wskazuje, iz sytuacja finansowa JST w wo-
jewodztwie podlaskim poprawila si¢ w ciagu analizowanego okresu jedynie
w niewielkim stopniu. Nalezy uzna¢ za korzystne, iz wigkszo$¢ poziomoéw
samorzadow poprawito swoja pozycje cho¢ w minimalnym stopniu. Wciaz sto-
sunkowo korzystnie ksztaltuje si¢ poziom deficytéw budzetowych, gdyz, mimo
wzrostu, utrzymuja si¢ one na stosunkowo niskim poziomie. Niepokoi zdecy-
dowanie gorsza sytuacja pod wzgledem poziomu wydatkéw inwestycyjnych
w gminach i miastach na prawach powiatéw (oba stanowia podstawowe ogniwo
wsparcia rozwoju lokalnego). Sytuacja finansowa tego ostatniego szczebla
wzbudza szczeg6lny niepokéj, gdyz miasta te powinny stanowi¢ bieguny roz-
woju. Szczegblnie korzystnie za$ przedstawia si¢ sytuacja najslabszego ogniwa
samorzadow — powiatow.

Przedstawione poréwnanie pozwala réwniez stwierdzi¢, iz sytuacja finan-
sowa JST nie zmienila si¢ znaczaco w analizowanym okresie. Po uwzglednieniu
poziomu inflacji oraz wzrostu PKB S$rednie roczne tempo wzrostu dochodéw
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JST w wojewodztwie podlaskim wyniosto jedynie ok. 5%, przy jednoczesnym
wzroscie ilosci zadan. Tak wigc, prowadzone reformy nie przyczynily si¢ do
usunigcia podstawowych wad systemu finanséw lokalnych. Wida¢ to m.in.
w spadajacym, wzglednym poziomie wydatkéw inwestycyjnych. Zatem problem
optymalnego ksztaltu systemu finansowego JST wciaz pozostaje otwarty.
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