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Streszczenie

Celem artykutu jest wskazanie roznic w strukturze dochodéw budzetu migdzy po-
wiatami ziemskimi i powiatami grodzkimi. Skupiono si¢ gldwnie na przedstawieniu istoty
i zadan realizowanych przez powiat. Nast¢pnie poddano analizie struktur¢ dochodow
budzetu powiatu. Aby osiagna¢ wyznaczony cel, przeprowadzono analize literatury do-
tyczacej samorzadow terytorialnych i budzetéw powiatdéw ziemskich oraz grodzkich. Na
podstawie przeprowadzonych analiz widoczna jest réznica w strukturze dochodéw w obu
rodzajach powiatow. W wypadku powiatéw ziemskich znaczng cz¢$¢ dochodow stanowia
subwencje ogolne, dla powiatow grodzkich sg to dochody wtasne. Wskazuje to na znacz-
nie wigkszg samodzielno$¢ ekonomiczng powiatow grodzkich w poréwnaniu z powiatami
ziemskimi.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, dochody

Wprowadzenie

Od 1 stycznia 1999 roku samorzady terytorialne stanowia jednostke podziatu te-
rytorialnego, kiedy to zostaty powotane do Zzycia zgodnie z ustawg z dnia 24 lipca
1998 roku o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego
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panstwa (Dz.U. nr 96, poz. 603 z p6zn. zm.). Niezaleznie od wielkosci, kazda z jed-
nostek terytorialnych ma odpowiednig strukture i zadania, ktére wynikaja z ustawy
o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 1998 nr 91, poz. 578). Zgodnie z ta ustawa nie ma
precyzyjnego rozgraniczenia w odniesieniu do zadan i wladz w powiecie ziemskim
a grodzkim. Ustawa odnosi si¢ do powiatdéw, bez ich podziatu.

Celem artykutu jest zbadanie r6znic w strukturze dochodow budzetow miedzy
powiatami ziemskimi a miastami funkcjonujagcymi na prawach powiatu — powiatami
grodzkimi. Zgodnie z przyjeta hipoteza struktura dochodéw budzetow powiatow
ziemskich i grodzkich jest zréznicowana. Pierwsza zasadnicza r6znica migdzy nimi
dotyczy terytorium. Powiaty ziemskie skupiaja w sobie zazwyczaj od kilku do kil-
kunastu sgsiadujacych ze soba gmin, natomiast powiaty grodzkie zajmujg mniejsze
terytorium, gdyz sa to miasta, w ktorych liczba mieszkancow przekracza 100 tys.
W wojewodztwie zachodniopomorskim wystepuja trzy powiaty grodzkie — Koszalin,
Szczecin i Swinoujscie i osiemnascie powiatow ziemskich, m.in. powiat szczecinec-
ki, drawski, gryfinski. Szczecin petni jednoczesnie funkcje stolicy wojewodztwa.

Po przeanalizowaniu literatury przedmiotu oraz zadan realizowanych przez
powiaty ziemskie i grodzkie, w kolejnej czesci artykutu dokonano analizy struktur
dochodow powiatow w wojewodztwie zachodniopomorskim.

1. Istota i zadania powiatéw

Istote powiatu mozna rozpatrywac¢ w dwoch ujeciach: szerszym i wezszym. W ujeciu
szerokim dziatalno$¢ powiatow dotyczy przekazywanych przez administracje pu-
bliczna panstwa na rzecz danego powiatu okreslonej czes$ci zadan o charakterze pu-
blicznym. Ujecie waskie skupia si¢ na wstepnym zdefiniowaniu powiatu, a nastgpnie
wskazaniu jego cech w aspekcie przedmiotowym i podmiotowym. O istocie powiatu
$wiadczy wspolnota samorzgdowa oraz status osobowosci prawnej powiatow. Kazdy
powiat ma swoje organy — spetniajace urzad wladzy w jednostce, ktora rowniez ma
status prawny (Sienkiewicz, 2011, s. 13-15).

Zgodnie z ustawg o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1868) do
organow powiatu ziemskiego zalicza si¢ rade¢ powiatu i zarzad. Do wylacznych
zadan rady nalezy m.in.: uchwalanie budzetu panstwa, powolywanie i odwotywanie
na stanowisko skarbnika, wybor i odwotywanie zarzadu. Rada jest organem kontrol-
nym i sprawczym w powiecie, organem wykonawczym jest zarzad. Na czele zarzadu
stoi starosta, ktory jest jednocze$nie bezposrednim zwierzchnikiem dla powiatowej
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strazy pozarnej, inspekcji i stuzb (Izdebski, 2003, s. 146—149). W powiatach grodz-
kich funkcje organow powiatu sprawuje rada miasta i prezydent miasta.

Powiat powinien wykonywac zadania, ktore nie s3 mozliwe do zrealizowania
przez mate gminy, jednak inny jest zakres zadan przeznaczony dla gmin i inny dla
powiatéw. Realizowane procesy maja na celu rozwoj lokalny. Strategie rozwojow
lokalnych sg traktowane jako jedne z najwazniejszych dokumentow dotyczacych
funkcjonowania m.in. powiatow. Strategie zawieraja okreslone wizje i sposoby ich
osiagania przez jednostki samorzadu terytorialnego (Czaja, Becla, 2016, s. 209-210).
Powiat jako jednostka tworzy wspolnote, ktora sktada si¢ z ludnosci zamieszkuja-
cej dane terytorium. Jednostki te realizuja zadania, ktore sg okreslone ustawami.
Zgodnie z art. 4 ustawy o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1868) sa
to zadania o charakterze ponadgminnym. Do zadan tych zalicza si¢ m.in. (tj. Dz.U.
2017, poz. 1868):

— Dbezpieczenstwo obywateli,

— edukacje publiczna,

— promocje i ochrone zdrowia,

— pomoc spoteczna,

— aktywizacje lokalnego rynku pracy,

— transport zbiorowy,

— gospodarke nieruchomos$ciami,

— ochrong srodowiska,

— porzadek publiczny,

— ochrong przeciwpowodziows,

— gospodarke wodna,

— utrzymanie obiektow nalezacych do powiatu,

— rolnictwo,

— dzialalnosci w zakresie telekomunikacji.

Sa to przyktadowe zadania powiatow, majace zapewni¢ obywatelom odpowied-
nie warunki do zycia i funkcjonowania (Borodo, 2006, s. 44—48). Inny podziat zadan,
jaki mozna zauwazy¢ analizujac literature, uwzglednia klasyfikacje zadan z podzia-
fem na wtasne i zlecone. Realizacja zadan zleconych zostata zapisana w Konstytucji
RP w art. 166 ust. 2: ,,Jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa
moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan pu-
blicznych. Ustawa okresla tryb przekazywania i spos6b wykonywania zadan publicz-
nych”, Przyktadami zadan zleconych realizowanych przez powiat sa: wydawanie
prawa jazdy, wydawanie zezwolen wodno-prawnych, funkcjonowanie Powiatowych
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Urzedéw Pracy, promowanie turystyki w regionie (Miszczuk, Miszczuk, Zak, 2007,
s. 41). Celem realizacji tych dziatan jest dbanie o bezpieczenstwo obywateli, pomoc
w znalezieniu pracy czy zapewnienie wsparcia w trudnej sytuacji zyciowej. Zgodnie
z Konstytucja RP za zadania wlasne samorzaddéw terytorialnych uznawane sg te
zadania publiczne, ktore majg na celu zaspokojenie potrzeb danej wspdlnoty samo-
rzadowej. Sa to zadania o charakterze lokalnym, otrzymywane przez samorzady
terytorialne zgodnie z zasada decentralizacji i finansowane z wtasnych $rodkow
pochodzacych z budzetu (Wyporska, 2002, s. 44). Na przyktad do zadan wtasnych
powiatu wynikajacych z art. 19 ustawy o pomocy spotecznej (t.j. Dz.U. 2017, poz.
1769) nalezy prowadzenie specjalistycznego poradnictwa na terytorium powiatu,
opracowanie, a nast¢pnie realizacja, strategii dotyczacej rozwigzywania problemow
spotecznosci lokalnej — pomoc osobom niepetnosprawnym, integracja ludzi i rodzin
nalezacych do grup szczegdlnego ryzyka.

Powiaty ziemskie i grodzkie realizujg grup¢ zadan w ramach dziatan podze-
spotéw powiatowych. Jest to specyficzna kategoria zadan, poniewaz sg one reali-
zowane przez kierownikow powiatow strazy pozarnych i powiatowych inspekcji
w ich wlasnym imieniu. Wladze powiatu nie moga narusza¢ ich kompetencji i w nie
ingerowac (Surowka, 2013, s. 112).

2. Dochody powiatéw i podstawa analizy budzetu

Zgodnie z ustawg o dochodach jednostek samorzadow terytorialnych (t.j. Dz.U. 2017,
poz. 1453) zrédtami dochodow powiatéw ziemskich i grodzkich sa:
— wplywy z optlat, ktore stanowia dochody powiatu, uiszczanych na podsta-
wie odrgbnych przepisow,
— dochody uzyskiwane przez powiatowe jednostki budzetowe oraz wplaty od
powiatowych zaktadow budzetowych,
— dochody z majatku powiatu,
— dochody z kar pieni¢znych i grzywien okreslonych w odrebnych przepisach,
— spadki, zapisy i darowizny na rzecz powiatow,
— dotacje z budzetow innych jednostek samorzadu terytorialnego,
— wysokos$¢ udzialow we wptywach z podatku dochodowego od 0so6b praw-
nych (od podatnikéw tego podatku, posiadajacych siedzibe na obszarze
powiatu) wynosi 1,40%,
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— wysokos$¢ udziatéw we wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycz-
nych (od podatnikéw tego podatku zamieszkatych na obszarze powiatu)
wynosi 10,25%.

W celu oceny zrdznicowania struktury dochodéw w powiatach ziemskich
i grodzkich zastosowano analiz¢ struktury gtéwnych pozycji dochodéw budzetu:
dochody wtasne, dotacje celowe i subwencje ogolne. Dochody wtasne jest to grupa
dochodow, na ktore jednostki samorzadu terytorialnego (JST) majg najwigkszy
wplyw ze wzgledu na mozliwo$¢ ustalania ich wysokosci i rodzajow. Moga one
pochodzi¢ ze sprzedazy majatku powiatow, dzierzaw, najméw. Jako podstawowe
zrodto dochodow wiasnych uznaje si¢ wptywy z tytutu czynszoéw za najem i dzier-
zawy obiektéw komunalnych oraz uzytkowych. Dotacje celowe sa to Srodki prze-
kazywane z budzetu panstwa na $cisle okreslone cele i w §cisle okreslonej kwocie.
Charakterystyczne dla dotacji docelowych jest sposob ich finansowania — jezeli
srodki zostang niewlasciwie rozdysponowane lub niewykorzystane, wowczas musza
wroci¢ do budzetu panstwa (Orgziak, 2008, s. 56—62).

Badaniu poddano dochody budzetow powiatow z okresu 2012-2016. Dane obej-
mujg sumy: dochodéw wiasnych, subwencji ogolnych i dotacji 18 powiatow ziemskich
i trzech powiatow grodzkich w wojewodztwie zachodniopomorskim, na podstawie
ktorych okre$lono strukture dochodéw z podziatem na powiaty ziemskie i grodz-
kie. Jako miar¢ odniesienia poszczegolnych pozycji dochoddéw powiatdow uznano ich
dochody ogdtem. Wstepne badanie wykazato rdznice w proporcjach poszczegolnych
pozycji dochodéw w budzecie, ktore wynikaja np. z wigkszego terytorium, z ktérego
uzyskiwane sg te dochody. Aby powiaty mogty realizowac nalezace do nich zadania,
konieczne sa do tego odpowiednie srodki finansowe. Zgodnie z art. 167 Konstytucji
RP powiaty ziemskie i grodzkie maja zapewniony udziat w dochodach publicznych,
ktory jest ustalony w sposob proporcjonalny do ilo$¢ powierzonych im zlecen.

Na rysunku 1 przedstawiono usredniong strukture sumy dochodéw osobno dla
powiatoéw ziemskich i grodzkich w latach 2012-2016, ktéra obliczono na podstawie
zsumowania gtéwnych pozycji dochodéw budzetow w badanym okresie z uwzgled-
nieniem podziatu na powiaty ziemskie i grodzkie. Kolejnym krokiem byto okreslenie
dla obu typow powiatoéw sredniej wartosci dochodéw, na podstawie ktorej okreslo-
no ich $rednig strukture. W powiatach ziemskich przewazaja dochody z subwencji
ogoblnych, natomiast w powiatach grodzkich dochody wtasne. Do dochodow powia-
tow, zgodnie z ustawg o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego (Dz.U. 2003
nr 203, poz. 1966), poza dochodem witasnym zalicza si¢ rowniez subwencje ogolne,
dotacje celowe pochodzace z budzetu panstwa i udzialy we wptywach z podat-
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kéw dochodowych od 0sob fizycznych i prawnych. Subwencje ogolne sg to srodki,
ktore moga speinia¢ dwie funkcje: wyrownawczg i stymulujaca. Wyréwnawcza
dotyczy wyréwnywania dysproporcji terytorialnych zrodet dochodéw wlasnych.
Dysproporcje te zwigzane sa zwykle z potozeniem geograficznym, zasobami surow-
cow, warunkami klimatycznymi. Natomiast funkcja stymulujgca dotyczy dziatan,
ktore, poza tymi wykonywanymi i finansowanymi przez powiaty, takze obejmuja
zadania majgce na celu pobudzenie wzrostu gospodarczego w regionie (Patrzalek,
2004, s. 117-118).

Rysunek 1. Zestawienie przecigtnej struktury dochodow powiatow ziemskich i grodzkich
w wojewodztwie zachodniopomorskim w latach 2012-2016

Srednia dla powiatow ziemskich Srednia dla powiatow grodzkich

*dochody wtasne O —

v subwencje ogdlne - sibensie el

dotacje dotacje

Zrédto: opracowanie wlasne.

3. Struktura dochodéw w powiatach wojewédztwa
zachodniopomorskiego

Strukture gtownych grup dochodéw w podziale na powiaty ziemskie i grodzkie
w kolejnych latach badania przedstawiono w tabeli 1. Warto$ci wyrazone w zlotych
to sumy poszczegbdlnych pozycji dochodéw, odpowiednio dla powiatow. Patrzac
na nie kompleksowo, zauwazalna jest r6znica w poziomie i strukturze dochodow
migdzy powiatami ziemskimi oraz grodzkimi.
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Tabela 1. Poréwnanie i struktura dochodéw powiatow ziemskich i grodzkich
w wojewodztwie zachodniopomorskim w latach 20122016

Lata Powiaty ziemskie Powiaty grodzkie
zt % zt %
dochody ogdtem
2012 2746 617 224 100 5782 446 258 100
2013 3186282782 100 6150 809 216 100
2014 3139523313 100 6573 558 769 100
2015 3146 729 525 100 7 162 361 651 100
2016 3 174 581 485 100 7992 836 262 100
dochody wlasne
2012 755 411 776 28 3321012 600 57
2013 833 888 388 26 3645 511 691 59
2014 878 951 541 28 3998 852 611 61
2015 978 862 766 31 4317 114 800 60
2016 1024 435 853 32 4637 439 855 58
subwencje ogolne
2012 1299 696 733 47 1 540 858 171 27
2013 1 552 544 315 49 1 594 355 245 26
2014 1519 892 691 48 1602 703 178 24
2015 1 508 588 458 48 1 635 067 055 23
2016 1527 130 746 48 1686 919 344 21
dotacje celowe
2012 690 234 223 25 916 299 588 16
2013 798 575 586 25 906 666 381 15
2014 739 404 588 24 967 727 090 15
2015 658 003 808 21 1205903 906 17
2016 621 740 393 20 1 664 201 165 21

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych www.bip.szczecin.rio.gov.pl (1.12.2017).

Dochod ogotem powiatéw grodzkich byt niemal dwukrotnie wyzszy niz dochéd
powiatow ziemskich, a dodatkowo wyrazna jest tendencja wzrostowa poziomu nomi-
nalnych dochodéw ogotem w obu rodzajach powiatow. Dochody ogdlem powiatow
grodzkich w 2016 roku wzrosty o prawie 40% w stosunku do dochodow z 2012
roku. Dochody wlasne stanowity ponad 55% catos$ci dochodéw powiatow ziemskich.
Swiadczy to o wigkszej dobrowolnosci i wigkszej niezaleznosci w kwestii mozliwo-
$ci ich wydatkowania.
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W strukturze dochodéw powiatéow ziemskich w wojewodztwie zachodniopo-
morskim dochody wlasne stanowily w analizowanym okresie $rednio od 26 do 32%.
Powiaty grodzkie sg mniejsze niz powiaty ziemskie, lecz w strukturze dochodow ich
budzetu wida¢, ze moga mie¢ wigksze dochody. Jednym ze zrodet dochodéw powia-
tow sg dochody wlasne, na rozporzadzanie ktorymi sektor finansow publicznych nie
ma wplywu, co oznacza, ze powiat sam decyduje, na co je przeznaczy. Sa to srodki
do wytacznej dyspozycji powiatow. W przypadku powiatow grodzkich stanowity
one w latach 2012-2016 do 64% calosci dochodow miast na prawach powiatu. W do-
chodach poszczegodlnych powiatow ziemskich wojewddztwa zachodniopomorskiego
nie stanowity one natomiast znaczacej pozycji w strukturze, wynoszac od okoto 1%
w 2012 roku w powiecie mysliborskim do maksymalnie 26% w 2012 roku w powie-
cie szczecineckim. Swiadczy to o wigkszej niezaleznoéci mozliwosci wydatkowa-
nia swoich dochodow przez powiaty grodzkie. Udziat dotacji celowych w docho-
dach ogotem byt wyzszy w przypadku powiatéw ziemskich, w ktorych oscylowat
w badanym okresie miedzy 20-25%, a w powiatach grodzkich byl nieco nizszy,
jednak w 2016 roku osiagnal poziom 21% calosci dochodow.

Subwencje ogodlne stanowity w badanym okresie dominujgce zrédto dochodow
powiatoéw ziemskich, wynoszgc prawie 50% calosci ich dochodéw. Udzial subwen-
cji ogdlnych powiatow grodzkich w badanym okresie byl najwyzszy w 2012 roku
i wynosit 27%, a w kolejnych latach spadt, osiagajac w 2016 roku poziom 21%.

Na rysunku 2 przedstawiono graficznie warto$§¢ dochodéw badanych powia-
tow w latach 2012-2016. Wykres liniowy przedstawia warto$§¢ dochodow powiatow
grodzkich, a wykres kolumnowy prezentuje warto$¢ dochodéw powiatdéw ziemskich.
Na rysunku 2 widoczna jest bardzo duza dysproporcja migdzy dochodami wiasnymi
powiatow ziemskich a powiatéw grodzkich. Warto$¢ dochodow wiasnych powiatow
grodzkich jest niemal czterokrotnie wyzsza niz powiatow ziemskich. Wida¢ na nim
takze niewielki wzrost dochodoéw z dotacji celowych powiatow grodzkich i sg one
wyzsze niz w przypadku powiatow ziemskich. Warto$¢ subwencji ogélnych w przy-
padku powiatéw ziemskich i grodzkich w badanym okresie jest zblizona.

Na rysunku 3 przedstawiono dynamike wzrostu dochodow powiatow w woje-
wodztwie zachodniopomorskim.
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Rysunek 2. Zestawienie zmian poziomu dochodow powiatow ziemskich (Z)
i powiatéw grodzkich (G) w latach 2012-2016 (w tys. z1)
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Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.

Rysunek 3. Dynamika zmian dochodéw powiatow ziemskich (Z)
i powiatow grodzkich (G) w wojewddztwie zachodniopomorskim w latach 2012-2016 (%)
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.
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Na rysunku 3 wida¢ wyrazny spadek dynamiki dochodow powiatow ziemskich
w 2014 roku z 116 do 99%. Od roku 2014 powiaty ziemskie odnotowuja stopniowy
wzrost dynamiki, nieprzekraczajgcy 2% rocznie. Przeciwnie natomiast w przypadku
powiatow grodzkich, dla ktorych dynamika dochodéw wzrasta w caltym badanym
okresie, od 106% w 2013 roku do 112% w 2016 roku. Wyzsza dynamika $wiadczy
0 szybszym wzro$cie dochodow powiatow grodzkich w odniesieniu do powiatow
ziemskich.

Podsumowanie

Badanie dochodow budzetéw w latach 2012-2016 pokazato, ze struktura dochodéw
powiatoéw ziemskich i grodzkich w wojewodztwie zachodniopomorskim jest zrozni-
cowana, co jednoczes$nie potwierdza postawiong na poczatku hipoteze. W przypadku
dochodow w powiatach ziemskich pochodza one glownie z subwencji ogélnych,
natomiast w przypadku powiatéw grodzkich znaczacy udziat w ich dochodach
ogblem maja dochody wiasne. Dominacja wptywow z dochodow wiasnych §wiadczy
o0 znacznej samodzielno$ci gospodarczej powiatéw grodzkich. Spowodowane jest to
m.in. ré6znicg w liczbie ludnosci i terytorium. Warto§¢ dochodow catkowitych po-
wiatéw ziemskich w wojewodztwie zachodniopomorskim w latach 20122016 byta
niemal dwukrotnie mniejsza niz warto$¢ dochodow catkowitych powiatow grodz-
kich. Celem powiatu jest m.in. zaspokajanie potrzeb spolecznosci lokalnej, jednak
powiaty powinny by¢ nastawione takze na rozwoj przedsiebiorczosci na swoich te-
rytoriach. Wzrost przedsigbiorczosci spowoduje powstawanie nowych miejsc pracy,
przez co zmniejszy si¢ poziom bezrobocia i poprawig si¢ materialne warunki zycia
mieszkancow, ale rowniez zwieksza si¢ wptywy budzetowe z podatkow. Tworzenie
miejsc pracy jest bezposrednio zwigzane z jednym z zadan powiatu dotyczacym ak-
tywizacji lokalnego rynku pracy. Wzrost przedsiebiorczosci w regionie kreuje powiat
jako dobra JST na tle innych samorzadow w kraju, co przyczyni¢ si¢ moze do pro-
mowania go wsrdd inwestorow zewnetrznych i wewnetrznych. Rozwoj przedsiebior-
czo$ci niesie za sobg wiele pozytywnych zmian dla powiatow i wszystkich jednostek
terytorialnych, poniewaz przyczynia si¢ do rozwiazywania problemow spotecznych,
jak np. poprawy poziomu zycia czy rozwoju innowacyjnosci w regionie,
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PROBLEMY WSPOLCZESNEJ EKONOMII

STRUCTURE OF THE INCOMES OF LAND AND URBAN COUNTIES
IN THE WEST POMERANIAN VOIVODESHIP IN THE YEARS 2012-2016

Abstract

The aim of the article is to indicate differences in the structure of budget incomes
between land and urban counties. The main focus was on presenting the essence and tasks
that are implemented by the county. Next, the structure of county budget incomes was ana-
lyzed. In order to achieve the set goal, an analysis of the literature on territorial self-govern-
ments and budgets of the land and urban counties was carried out. Based on the analyzes
carried out, there is a difference in the structure of income in both types of counties. In the
case of the land counties, a significant part of the income is represented by general subsidies,
for urban counties these are own incomes. This indicates a much greater economic independ-
ence of urban districts in comparison with land districts.

Keywords: local government, revenue
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