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SAMORZAD TERYTORIALNY ELEMENTEM
DEMOKRAC]JI W POLSCE — WYBRANE PROBLEMY

Henrgk STEPIEN

Wstep

We wspodlczesne) historii Polski dwie daty sa szczegdlnie wazne dla
rozwoju demokracji. Sa nimi: 1990 r., jako rok przywrdcenia samorzadu
terytorialnego w postaci samorzadu gminnego, a nast¢pnie 1998 r. - w ktorym
to ustanowiono podstawowe akty prawne przywracajace samorzad powiatowy
oraz tworzace regionalne, samorzadowo-rzadowe wojewddztwa.

Przyczyna reaktywowania samorzadu terytorialnego w Polsce w 1990 r.
byta koniecznos$¢ budowy panstwa demokratycznego, w ktorym spotecznos$ci
lokalne maja mozliwosci rozwigzywania wlasnych probleméw na wlasna
odpowiedzialnos¢. Odbywa si¢ to w sytuacji decentralizacji wladzy
publicznej, w ramach ktorego to procesu samorzady przejmuja od panstwa do
wykonania coraz wigkszy zakres zadan publicznych. W §lad za dodatkowymi
zadaniami samorzady winny otrzymywaé¢ adekwatna pule S$rodkow
budzetowych (albo nowe zrodla dochodéow wilasnych), co zapewnia
Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, a takze okreSlone przepisy
ustawy zasadniczej.

Samorzadom powierza si¢ w Polsce coraz wigkszy zakres zadan, w
ramach realizacji ktorych absorbuja takze coraz wigcej srodkow publicznych.

Istotnym elementem rozwoju demokracji lokalnej bylo wprowadzenie w
2002 r. wolnych, powszechnych, tajnych, bezposrednich i rownych wyborow
wOjtow, burmistrzow 1 prezydentéw miast. Organ wykonawczy uzyskat w ten
sposob jeszcze wigkszy mandat do sprawowania wladzy na tym najnizszym
szczeblu samorzadu terytorialnego

1. Sytuacja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce

W 2010 r. dochody budzetowe wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego wyniosty 162,8mld zt (1), z czego gminy osiagnely 72,3 mld z1,
miasto Warszawa — 10,4 mld zl, miasta na prawach powiatu — 43,5 mld zl,
powiaty — 22,5 mld zl, a wojewodztwa samorzadowe — 14,1 mld zt. W
porownaniu do dochodéw budzetu panstwa, dochody osiagnigte przez
wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego stanowilty 65,4%.
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Istotna jest tu uwaga, ze dochody catego sektora samorzadowego wzrosty
0 5,1% (realnie o 2,5%) w stosunku do 2009 r., podczas gdy dochody budzetu
panstwa w tym samym okresie byty nizsze o 8,9% (realnie o 11,3%).

Najbardziej wzrosly dochody gmin (nominalnie o 11,4%, realnie o
8,8%), natomiast znaczaco spadly dochody wojewodztw samorzadowych
(nominalnie o 27,9%, realnie o 30,5%), co wiazalo si¢ ze zmiang systemu
wdrazania programéw operacyjnych wspédtinansowanych ze §rodkow Unii
Europejskiej (wyodrgbniono w ramach budzetu panstwa — budzet S§rodkow
europejskich, podczas gdy do 2009 r, figurowaty te $rodki w budzetach
wojewddztw samorzadowych).

Analizujac strukture dochodéw budzetowych za rok 2010 r. stwierdzamy,
ze dochodow wiasnych najwigcej zgromadzity gminy (44,4%) podczas gdy m.
stot. Warszawa — 6,4%, miasta na prawach powiatu — 26,7%, powiaty
ziemskie — 13,8, a wojewddztwa samorzadowe — 8,7%.

Z kolei dotacje celowe w budzetach gmin w 2010 r. stanowily 46,9%, w
miastach na prawach powiatu — 18,8%, w powiatach ziemskich — 17,3%, a w
wojewddztwach samorzadowych — 14,8%.

Najwyzszy udziat dochodow wtasnych osiagnety jednostki samorzadu
terytorialnego z wojewddztwa mazowieckiego, natomiast najnizszy miat
miejsce w wojewddztwach najmniej zamoznych tj. podkarpackim 1 lubelskim.

Biorac pod uwage wydatki budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
w 2010 r. — to osiagnety one poziom 177,8 mld zt, byly wigc per saldo wyzsze
od dochodéw o kwote 15 mld zt. Zwraca uwage wysoki udziat wydatkow na
inwestycje, ktory dla gmin wyniost — 24,7%, dla m. st. Warszawa — 21,4%, dla
miast na prawach powiatu — 21,6%, dla powiatow ziemskich — 21,7%, a dla
wojewddztw samorzadowych 37,5%. Jesli by porownac te wskazniki z
sytuacja z roku wejscia Polski do Unii Europejskiej (2004), to poprawily si¢
one w granicach 6 do 10 % (udziatu) czyli bezwzgl¢dnie w granicach 35 do
110% - przy czym najwigcej dla powiatow ziemskich, najmniej dla gmin.

Najwigcej wydatkéw budzetowych polskie samorzady przeznaczaja na
oswiat¢ 1 wychowanie, transport 1 drogi oraz pomoc spoteczng.

Analizujac wyniki budzetow wszystkich jednostek samorzadowych za
2010 r., to osiagngty one deficyt w wysokosci prawie 15 mld zt. W ujeciu
ilosciowym — 2490 jednostek zamkngto swoj budzet deficytem, a 319 z
catosci wszystkich jednostek wygospodarowalo nadwyzke.

Deficyty jednostek pokrywane byly przede wszystkim kredytami 1
pozyczkami, a nastgpnie emisja obligacji komunalnych oraz $rodkami z
innych zrodetl.

Prawna granica dla wielko$ci dlugu publicznego jest wyznaczony w
ustawie o finansach publicznych limit zadluzenia, ktéry na koniec roku nie
moze przekroczy¢ 60% w relacji do dochoddéw. Przecigtne zadtluzenie
samorzadoéw na koniec 2010 r. wyniosto 33,8% 1 ma tendencj¢ wzrastajaca. W
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najwigkszym stopniu dtug publiczny generowaty gminy. Nowa ustawa o
finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r. wprowadzita nieco inne regulacje
dotyczace liczenia dtugu samorzadowego. Od 2014 r. bgdzie obowiazywat
jeden prog zadhuzenia liczony indywidualnie dla kazdej jednostki samorzadu
terytorialnego w oparciu o wyniki finansowe liczone na bazie trzech
poprzednich lat. Istotne jest przy tym ustalenie tzw. nadwyzki operacyjnej
wynikajace] z roéznicy pomigdzy dochodami biezacymi, a wydatkami
biezacymi, ktéra mozna powigkszy¢ o nadwyzke budzetowa z lat ubieglych
oraz $rodki pienigzne na rachunku biezacym budzetu wynikajace z rozliczen
wyemitowanych papieréw wartoSciowych, kredytow 1 pozyczek z lat
ubiegtych. Wyniki finansowe roku biezacego oraz 2013 beda zatem kluczowe
dla ksztaltowania si¢ dopuszczalnej dla kazdej jednostki relacji dtugu.

2. Wybrane instrumenty rozwoju gospodarczego gmin

Podstawowy szczebel samorzadu terytorialnego czyli gmina ma do
dyspozycji caty szereg instrumentow, dzigki ktorym moze kreowaé wilasny
rozwo6j gospodarczy.

W  sferze prawnej gmina moze postugiwaé si¢ nastgpujacymi
instrumentami (2):

- inwestycjami komunalnymi z wlasnych srodkow,

- kredytami, pozyczkami 1 obligacjami komunalnymi jako pozostalymi
zrédtami finansowania inwestycji,

- ksztaltowaniem wlasnych instrumentow podatkowych w granicach
ustawowych,

- prowadzeniem wilasnej polityki w zakresie zagospodarowania
przestrzennego 1 gruntow komunalnych,

-udzielaniem pozyczek, porgczen 1 gwarancji zgodnie z ustawa o
finansach publicznych,

-rozwojem wlasnej dzialalnosci gospodarczej w formie spoélek 1
samorzadowych zaktadow budzetowych,

- tworzeniem instytucji bankowych o charakterze komunalnym,

- tworzeniem zwiazkow 1 porozumien komunalnych,

- wykorzystywaniem majatku i dochodow z mienia samorzadowego,

- wykorzystywaniem 1 stymulowaniem  aktywnos$ci  jednostek
pomocniczych gminy (sotectw).

Formy 1 stopien wykorzystania tych instrumentow zaleza tylko 1
wylacznie od aktywnos$ci 1 inwencji organéw gminy. Wigkszo$¢ wskazanych
instrumentow moze by¢ takze wykorzystywanych przez powiaty 1
wojewddztwa samorzadowe.
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3. Rola samorzadu terytorialnego w procesie transformacji w Polsce

Aby samorzad lokalny wlasciwie realizowal swoje prawa i1 zdolnos$ci
musialo zaistnie¢ szereg warunkéw, ktore najtrafniej ujat jeden z tworcow
polskiego modelu samorzadu prof. Jerzy Regulski (3). Chodzito o usunigcie
pieciu monopoli panstwa komunistycznego, czyli:

- monopolu politycznego (catkowicie wolne wybory do wtadz lokalnych
odbyty sig¢ 27 maja 1989 r.),

- monopolu wtadzy publicznej (uznano prawa wtadz samorzadowych do
samodzielnego decydowania o swoich sprawach i nadano im prawo do opieki
sadowej),

- monopolu wlasnosci panstwowej poprzez nadanie gminom osobowosci
prawnej 1 przekazanie im na wtasno$¢ duzej czgéci majatku panstwowego,

-monopolu finansow publicznych, poprzez wylaczenie budzetow
gminnych z budzetu panstwa i prawo dysponowania wilasnymi $rodkami
budzetowymi,

- monopolu administracji, poprzez przyznanie gminom prawa do wlasnej
administracji 1 utworzenie administracji samorzadowej jako czgsci
administracji publiczne;.

Ztamanie powyzszych monopoli pozwolilo na stworzenie w 1990 r.
szczebla gminnego, a od 1999 r. — powiatowego 1 wojewodzkiego
administracji samorzadowej. Niewatpliwie proces ten, po 22 latach
doswiadczen, nie jest zakonhczony 1 wymaga szeregu korekt, gléwnie w
aspekcie dalszego umacniania w zakresie zadan 1 pozycji finansowe;j
samorzadow, a takze do celowego modelu wojewodztwa.

4. Nierownosci w rozwoju regionow w Polsce

Podobnie jak na catym §wiecie, réwniez w Polsce wystepuja nieréwnosci
dochodowe pomigdzy poszczegdlnymi regionami (wojewodztwami).
Powodéw powstania nierdwnosci dochodowych jest wiele, a jednym z
gltéwnych jest skutek dzialania mechanizmu rynkowego. Z drugiej strony
nieréwnos$ci dochodowe sa uznawane jako bodziec do wzrostu gospodarczego.
Nie bez powodu wszystkie regiony w Polsce uznaly w swoich strategiach
rozwojowych jako podstawowy cel strategiczny — poprawe konkurencyjnosci.
Dopiero w detalach ten cel podstawowy zostat rozlozony na czynniki
pierwsze, ktére moga by¢ zrdéznicowane dla kazdego regionu.

Poziom rozwoju mierzy si¢ wielkoscia Produktu Krajowego Brutto
(PKB) per capita. Inna miara, aczkolwiek mniej doskonata, moga by¢ dochody
wlasne budzetu na 1 mieszkanca. Za rok 2010 $rednie dochody wtasne na 1
mieszkanca wojewddztwa wyniosty 150 zl, a ich rozklad byl nastgpujacy:
najnizsze osiagnglo wojewodztwo lubelskie — 74 zl, a najwyzsze
wojewddztwo mazowieckie — 326 zt (1). Podobnie jako dochody wtasne,
réwniez dochody z tytutu udziatéw w podatkach panstwowych przypadajace
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na 1 mieszkanca uksztattowaty si¢ podobnie. Mozna wigc stwierdzi¢, ze
wyrazaja one w pewien sposob ogolna aktywnos¢ gospodarcza regionow.

W polskim systemie finansowania samorzadéw nierowno$ci dochodowe
wyréwnywane sa poprzez funkcjonowanie subwencji wyrOwnawczej (bogate
samorzady oddaja cze¢$¢ swych dochodow na rzecz biedniejszych). Mimo
funkcjonowania tego mechanizmu rdéznice W poziomie rozwoju
poszczegolnych regiondw w Polsce sa jeszcze bardzo znaczne.
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