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Stabilnos¢ finansowa gmin wiejskich w Polsce

Agnieszka Kozera®

Prawidlowe funkcjonowanie gmin, jako podstawowych podmiotow sektora samorzqdowego,
zwiqzane jest bezposrednio z koniecznoscig utrzymania przez nie stabilnosci finansowej. Jest
ona definiowana jako zdolnos¢ do peinienia przez JST przypisanych im zadai w sposob
ciggly i efektywny, niezaleznie od nieoczekiwanych i niekorzystnych zaburzeri o znacznej
skali. Wsrod ogolu gmin najwiegkszq zbiorowos¢ tworzq gminy wiejskie. Wyrdznia je zroz-
nicowany charakter pelnionych funkcji, od gmin wiejskich o typowo rolniczym charakterze
po gminy wiejskie pelnigce funkcje rezydencjalno-ustugowe. Po wejsciu Polski w struktury
europejskie to wlasnie obszarom wiejskim, ich problemom, perspektywom, a takze zagro-
zeniom rozwoju poswieca sie wiele uwagi. Coraz wiecej uwagi poswieca si¢ takze kondycji
finansowej tych podmiotow, bedgcej waznym elementem analizy zjawiska ich stabilnosci
finansowej. Celem artykulu jest analiza zjawiska stabilnosci finansowej gmin wiejskich,
migdzy innymi na podstawie analizy zmian poziomu ich wiasnego potencjaiu dochodowego,
wyniku finansowego oraz zjawiska zadluzenia w latach 2007-2014. Badania przeprowadzono
na podstawie danych pochodzqcych z Glownego Urzedu Statystycznego oraz Ministerstwa
Finansow.

Stowa kluczowe: stabilno$¢ finansowa, bezpieczenstwo finansowe, wlasny potencjat docho-
dowy, zadluzenie, dystres finansowy, gminy wiejskie.
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Financial stability of rural communes in Poland

The proper functioning of the communes, as the basic units of local government sector; is
directly related to the necessity of maintaining their financial stability. It is defined as the
ability of communes to perform their tasks on a continuous and effective basis, regardless
of unexpected or unfavorable disturbances of a large scale. Among the total communes, the
largest group consists of rural communes. They are distinguished by the varied nature of the
functions they perform, from rural communes with typically agricultural character to rural
communes with residential and service nature. After Poland’s access to European structures,
problems and perspectives of development of rural areas is paid a lot of attention. More and
more attention is paid also to the financial condition of these entities, which is an important
element of the analysis of the phenomenon of their financial stability. The aim of the article is
to analyze the phenomenon of financial stability of rural communes, inter alia on the basis of
an analysis of changes in the level of their own income potential, financial result and pheno-
menon of debt in years 2007-2014. The study was based on data from the Central Statistical
Office and the Ministry of Finance.
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1. Wstep

Podstawowym celem funkcjonowa-
nia jednostek samorzadu terytorialnego
(JST), w tym przede wszystkim gmin, jest
zapewnienie jak najwyzszego poziomu
zycia, a takze kreowanie rozwoju lokal-
nego. Jego realizacja wymaga zapewnienia
stalego doptywu srodkéw niezbednych do
finansowania zadan wykonywanych przez
podmioty sektora samorzadowego, o cha-
rakterze zarO6wno biezacym, jak i inwesty-
cyjnym, niezaleznie od nieoczekiwanych
i niekorzystnych zaburzef o znacznej skali.
Tak pojmowana zdolno$¢ do petnienia
przez JST przypisanych im zadan w spo-
sob ciagly i efektywny m.in. Przygodzka
(2014) okresla mianem stabilnoSci finan-
sowej. Podejmowanie dzialafn majacych na
celu zapewnienie stabilnosci finansowej,
zgodnie z ustawg o finansach publicznych
(art. 86, 260), nalezy do giéwnych zadan
wladz samorzadowych kazdego szczebla.
W tym celu JST powinny miedzy innymi
prowadzi¢ gospodarke budzetowa zgodnie
z regulami zawartymi w tejze ustawie.

Do niedawna pojgcie stabilnosci finan-
sowej rozpatrywane bylo gtéwnie w odnie-
sieniu do podmiotéw sektora finansowego.
Wzrost zainteresowania zjawiskiem stabil-
nosci finansowej w odniesieniu do JST jest
niewatpliwie skutkiem ostatniego kryzysu
finansowego, ktéry wplynat na ich funk-
cjonowanie (por. Poniatowicz, 2014). Jak
zauwaza bowiem Filipiak (2016), zagad-
nienie stabilnoSci finansowej wiasnie tych
podmiotéw bylo niedoceniane w warunkach
dobrej koniunktury gospodarczej i stabil-
nego wzrostu poziomu wlasnego potencjatu
dochodowego JST. Obecnie podejmuje si¢
coraz czeSciej analizy zjawisk determinuja-
cych stabilno$¢ finansowa podmiotéw sek-
tora samorzadowego, a zwlaszcza gmin (por.
Klank, 2014; Kata, 2015; Dylewski, 2016).

Wsrdd ogoétu gmin w Polsce wyrdznia
si¢ trzy ich typy administracyjne, tj. gminy
miejskie, wiejskie oraz miejsko-wiejskie.
W ich strukturze dominuja gminy wiejskie,
ktorych w 2016 roku funkcjonowalo 1559

i stanowily one 63% ogétu gmin. Gminy
wiejskie zamieszkuje 11 mln osob, czyli
blisko 30% og6lu spoteczenstwa. Wzrasta
takze potencjal demograficzny i gospodar-
czy tych podmiotéw, zwlaszcza gmin wiej-
skich znajdujacych si¢ blisko wickszych
osrodkow miejskich (tzw. obszaréw metro-
politalnych). Gminy wiejskie wyrdzniaja si¢
jednak najwyzszym stopniem zrdznicowa-
nia pod katem poziomu rozwoju spoleczno-
gospodarczego i pelnionych przez nie funk-
¢ji (od gmin typowo rolniczych po gminy
reprezentujace typ rezydencjalno-ustugowy,
ktore catkowicie zatracily wiejski charakter)
(por. Kozera i Wysocki 2015, Monitoring
rozwoju obszarow wiejskich 2016). W ostat-
nich latach, a zwlaszcza po wejsciu Polski
w struktury europejskie, ich problemom,
perspektywom, a takze zagrozeniom roz-
woju poswigca si¢ wiele uwagi (por. Banski,
2014, Hadynski, 2015, Heffner i Klemens
2016). Coraz wigcej uwagi poswigca si¢
takze kondycji finansowej tych podmio-
tow (por. Bieniasz, Gota$ i Luczak, 2014;
Kozera, Gtowicka-Woloszyn i Wysocki,
2015; Standar i Kozera, 2016).

Gléwnym celem autorki artykutu jest
analiza zjawiska stabilnosci finansowej gmin
wiejskich w Polsce w latach 2007-2014. Ze
wzgledu na wieloaspektowo$¢ badanego
zjawiska analizie poddano ksztaltowanie
si¢ wysokosci dochodow wtasnych, wyniku
finansowego budzetéw, a takze zjawiska
zadluzenia gmin wiejskich na tle pozosta-
tych typoéw administracyjnych. Badania
empiryczne przeprowadzono na podstawie
danych pochodzacych z Giéwnego Urzedu
Statystycznego (Bank Danych Lokalnych)
oraz Ministerstwa Finansow (WskaZniki do
oceny sytuacji finansowej jednostek samo-
rzqdu terytorialnego), ktére przetworzono
z wykorzystaniem podstawowych metod
statystyki opisowe;j.

2. Istota stabilnosci finansowej gmin

Pojecie stabilnoSci finansowej w litera-
turze przedmiotu pojawito si¢ stosunkowo
niedawno, gtéwnie w kontekscie makroeko-
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nomicznym w odniesieniu do sektora finan-
sowego. Narodowy Bank Polski stabilnos¢
systemu finansowego definiuje jako stan,
w ktorym system pelni swoje funkcje w spo-
sob ciagly i efektywny, nawet w przypadku
wystapienia nieoczekiwanych i niekorzyst-
nych zaburzen o znacznej skali (Raport
o stabilnosci systemu finansowego..., 2016).
Ze wzgledu na wielowymiarowos¢ tego zja-
wiska trudno jest poda¢ konkretny zestaw
,wskaznikow” opisujacych stabilnos¢ finan-
sowa. W literaturze $wiatowej, jak podaja
Alinska i Wasiak (2014), badajac zjawisko
stabilnoSci finansowej, analizie poddaje
si¢ czynniki konieczne do spelnienia, aby
stwierdzi¢, ze system jest stabilny (cho-
ciazby utrzymanie plynnosci finansowej
wedlug Crokietta (1997)), badZ dokonuje
si¢ proby doprecyzowania terminu nie-
stabilno$ci finansowej oraz przyczyn jego
powstania (Mishkin, 2000).

Stabilnos$¢ finansowa, zwlaszcza w wa-
runkach ogolnoswiatowego kryzysu finan-
sowego, jak podkre§la Griffith-Jones
(2003), mozna uzna¢ za swojego rodzaju
,dobro” publiczne, ktore jest niezbedne
dla osiagnigcia migdzynarodowej efektyw-
nodci finansowej. Stabilno§¢ finansowa,
jak zauwazaja Flejterski i in. (2012), ma
fundamentalne znaczenie dla wszystkich
podmiotéw wyrdznionych na gruncie nauki
o finansach — od globalnego i miedzynaro-
dowego do poziomu mikro. Utrzymanie
stabilnosci finansowe;j (lecz przyblizonej niz
absolutnej) jest wigc wyzwaniem dla wspot-
czesnych finanséw, na poziomie nie tylko
poszczegblnych panstw, lecz takze pojedyn-
czych podmiotéw, np. gospodarstw domo-
wych (por. Kozera, Stanistawska i Glo-
wicka-Wotoszyn, 2016), przedsigbiorstw
(por. Bieniasz i Czerwinska-Kayzer, 2016),
ale rowniez podmiotéw sektora finansow
publicznych, w tym jednostek samorzadu
terytorialnego. Stabilno$¢ finansowa JST,
stanowiac element stabilnoSci finansowej
(bezpieczenstwa finansowego)! sektora
finanséw publicznych, warunkuje mozli-
woSs¢ zaspokojenia biezacych i przyszlych
potrzeb spolecznosci lokalnych, jak row-
niez stanowi fundament zréwnowazonego
rozwoju spoleczno-gospodarczego regionu.
Zaroéwno dochody, jak i wydatki ogdtu
podmiotéw sektora samorzadowego stano-
wig bowiem ponad jedng czwarta docho-
dow i wydatkéw calego sektora finansow
publicznych (Gospodarka finansowa jedno-
stek samorzqdu terytorialnego 2014, Roczne

wskazniki makroekonomiczne,
26.02.2017).

Prawidlowe funkcjonowanie JST, w tym
gmin jako podstawowych podmiotéw sek-
tora samorzadowego, zwigzane jest bezpo-
Srednio z koniecznoS$cia utrzymania przez
nie stabilnosci finansowej. Wedtug Filipiak
(2016) wzrost zainteresowania zjawiskiem
stabilnosci finansowej podmiotéw sektora
samorzadowego jest skutkiem ostatniego
kryzysu finansowego. Zagadnienie stabil-
noSci finansowej wtasnie tych podmiotow
bylo niedoceniane w warunkach dobrej
koniunktury gospodarczej i stabilnego
wzrostu poziomu wlasnego potencjatu
dochodowego JST. Obecnie coraz czgéciej
podejmuje si¢ analizy zjawiska stabilnoSci
finansowej JST, a zwlaszcza gmin w roz-
nym zakresie i z réznych punktéow widze-
nia (por. Przychodzka, 2014; Klank, 2014;
Kata, 2015; Dylewski, 2016; Filipiak, 2016;
Standar i Kozera 2016).

Termin stabilnoSci finansowej podmio-
tow sektora finansow publicznych w pol-
skich aktach prawnych nie jest jednak
sprecyzowany. W najwazniejszym akcie
prawnych, tj. w Konstytucji RP, termin sta-
bilnosci finansowej nie jest w ogole defi-
niowany. Z kolei w ustawie o finansach
publicznych mozna odnalez¢ kilkanascie
regul dotyczacych prowadzenia przez JST
gospodarki budzetowej, ktorych stosowanie
zapewnia zachowanie stabilnosci finanso-
wej. W8rod nich wystepuja zasady utrzyma-
nia rébwnowagi budzetowej oraz koniecz-
noSci finansowania deficytu budzetowego
(art. 217). Waznym elementem prowadze-
nia odpowiedniej gospodarki budzetowej
przez JST jest takze stanowienie rezerw —
ogolnej i celowej (art. 222). Rezerwy zabez-
pieczaja bowiem jednostke przed negatyw-
nymi skutkami ryzyka. Rezerwa ogodlna
w budzetach JST ma charakter obowigz-
kowy i moze by¢ przeznaczona na dowolny
wydatek danej jednostki, zwigzany z reali-
zacja jej zadan, ktorego nie mozna bylo
przewidzie¢ w dniu uchwalania budzetu.
Zgodnie z ustawa o finansach publicz-
nych w budzecie JST tworzy si¢ rezerwe
og6lna, w wysokosci nie nizszej niz 0,1%
i nie wyzszej niz 1% wydatkdéw budzetu.
Z kolei rezerwy celowe w budzetach JST
moga by¢ tworzone na wydatki, ktérych
szczegdtowy podzial na pozycje klasyfikacji
budzetowej nie moze by¢ dokonany w okre-
sie opracowywania budzetu JST, na wydatki
zwigzane z realizacjg programéw finanso-
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wanych z udzialem Srodkow, o ktorych
mowa w ustawie o finansach publicznych
lub tez gdy odrebne ustawy tak stanowia.
Suma rezerw celowych przeznaczonych na
wydatki, ktorych szczegélowy podzial na
pozycje klasyfikacji budzetowej nie moze
by¢ dokonany w okresie opracowywania
budzetu JST oraz na wydatki okres§lone
w odrebnych ustawach, nie moze przekro-
czy¢ 5% wydatkow budzetu JST. Zgodnie
z art. 86 oraz 260 podmioty sektora finan-
sowego zobowiazane sa takze do podejmo-
wania dziatafh zmierzajacych do zachowania
stabilnosci finansowe;.

Zdaniem Filipiak (2016) stabilno§¢
finansowa JST jest stanem, ktory pozwala
na realizacj¢ przypisanych im funkcji, trans-
akeji dotyczacych zadan JST z gwarancja,
ze zgodnie z art. 44 ust. 3 ustawy o finan-
sach publicznych zostang one uregulowane
i nie wplyng w sposob negatywny na budzet,
a takze na efektywna alokacj¢ zasobow
finansowych i rzeczowych oraz skuteczna
identyfikacje i zarzadzanie ryzykiem.
W ocenie zjawiska stabilnoSci finansowej
podmiotéw sektora samorzadowego istotna
jest wiec analiza ryzyka i zagrozefi majacych
wplyw zar6wno na wysoko$¢ dochodow,
jak i wydatkéw budzetowych JST. Zgodnie
z art. 86 ust. 2 ustawy o finansach publicz-
nych JST maja obowigzek prowadzenia
czynno$ci zwigzanych z zarzadzaniem ryzy-
kiem. W dziatalnosci JST wystepuje kilka
kategorii ryzyka, tj. systematyczne (ogolne)
i specyficzne (zwane takze szczegdiowym
lub operacyjnym). W przypadku pierwszej
kategorii ryzyka jest ono wynikiem uwa-
runkowan zewnetrznych, na ktére JST
nie ma wplywu, a wigc nie podlega ono
kontroli. Filipiak (2011) uwaza, ze Zro-
dlami ryzyka systematycznego sa zmiany
koniunktury gospodarczej, sytuacji spo-
feczno-polityczno-ekonomicznej, przepisow
prawnych itp. Z kolei ryzyko specyficzne
uwarunkowane jest czynnikami mikroeko-
nomicznymi, czyli tkwigcymi wewnatrz JST
i jej najblizszym otoczeniu. Przykiadem
tego moze by¢é nadmierny poziom zadtu-
zenia JST, ktOry przekracza indywidualna
zdolnos$¢ kredytowa i brak zdolnoSci do
wywiazywania si¢ ze swoich zobowiazan.
Filipiak (2016) w ramach ryzyka specyficz-
nego wyrdznia m.in. ryzyko jakoSci zarza-
dzania, ryzyko platnosci oraz ryzyko kre-
dytowe.

Dla utrzymania stabilnosci finansowe;j
gmin niezwykle wazne jest posiadanie

przez te podmioty stabilnych Zrodet docho-
dow. Jak zauwazaja bowiem Lubifiska i in.
(2007), analiza budzetu JST w oparciu
o osiggane dochody o charakterze sta-
bilnym pozwala okresli¢ dtugookresowa
zdolno$¢ samorzadéw do finansowania
realizowanych przez nie zadan. Stabilne
zrodta dochodow biezacych to takie, ktore
zapewniaja cykliczne, w bardzo wysokim
stopniu przewidywalne, wplywy do budzetu
gmin oraz nie wygasaja po uplywie krot-
kiego okresu. Punktem wyjscia do analizy
zjawiska stabilnoSci finansowej gmin staje
sie wiec kategoria wlasnego potencjatu
dochodowego, do ktorego zalicza si¢ wigk-
szo$§¢ zrodel dochodéw wtasnych gmin.
Gminy zostaly wyposazone w tzw. wladztwo
podatkowe, to znaczy w uprawnienia do
podejmowania decyzji w zakresie ustala-
nia wysokosci podatkéw i oplat lokalnych.
Wtadztwo to ma charakter ksztaltowania
obcigzen podatkowych, a nie stanowienia
podatkow. Jak zauwaza Filipiak (2015),
problem stanowienia polityki podatkowej
gmin jest nie tylko waznym aspektem posia-
danego przez te podmioty wladztwa podat-
kowego, ale rowniez elementem strategicz-
nym dla celow budowania ich stabilnoSci
finansowej w krotkim i dtugim okresie.
Istotnym problemem dla utrzymania sta-
bilnosci finansowej zaréwno catego sektora
finanséw publicznych, jak i poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego jest
rosnacy poziom zadtuzenia. Do tej pory
bezpieczenistwo finansowe podmiotéw
sektora samorzadowego analizowane byto
najczesciej w kontekscie wlasnie poziomu
ich zadluzenia. Dtug JST jest czeScia
panstwowego diugu publicznego, dlatego
zarzadzanie bezpieczefistwem finansowym
wymaga podejmowania decyzji odno$nie
do maksymalnego poziomu zadtuzenia tych
podmiotéw. Stanowig je przede wszystkim
ograniczenia prawne, ktére maja wplyw na
poziom zadluzenia JST, w szczegdlnosci na
poziom zobowigzan z tytutu obstugi dtugu
i finanséw przeznaczonych na regulowanie
tych zobowiazan (Jastrzgbska, 2009). Do
roku 2013 obowiazywaly, zgodnie z ustawa
o finansach publicznych, dwa iloSciowe
putapy zadluzenia2. Ustawowe limitowa-
nie poziomu zadluzenia JST tylko poprzez
odniesienie si¢ do poziomu dochoddéw
(i jednoczesnie brak powigzania z sytu-
acja ekonomiczng jednostki) grozito zadtu-
zaniem si¢ JST ponad jej faktyczne moz-
liwosci sptaty diugu, przy jednoczesnym
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formalnym dotrzymaniu granic zadluzenia.
W 2014 roku w miejsce iloSciowych limitow
wprowadzono wigc indywidualny wskaZnik
poziomu zadtuzenia JST3, uwzgledniajacy
indywidualne zdolno$ci kazdej jednostki
do sptaty zobowigzan (Romanowicz, 2014).
Jak wynika z badafn przeprowadzonych
przez Korolewska i Marchewke-Bartko-
wiak (2011), nowe rozwiazania, wyznacza-
jace indywidualne granice zadluzania si¢
samorzadow, urealniajg okreSlenie bez-
piecznego poziomu diugu, a tym samym
w wyzszym stopniu warunkuja stabilno$¢
finansowa tych podmiotow.

Nadmierny poziom zadluzenia nie tylko
prowadzi do destabilizacji gospodarki
finansowej, lecz takze wplywa bezpoSred-
nio na skuteczno$§¢ wykonywania zadan
przez podmioty sektora finanséw publicz-
nych, w tym przez gminy. Skala tych pro-
blemoéw szczegodlnie szybko i mocno nasila
si¢ w okresie spowolnienia gospodarczego.
Sytuacja ta oznacza bowiem zmniejszenie
wplywOw do budzetéw gmin z tytutu podat-
koéw (w tym z tytulu udzialéw w podat-
kach dochodowych stanowigcych dochod
budzetu panstwa) i optat lokalnych. W celu
utrzymania stabilnoSci zaréwno calego
sektora finans6w publicznych, jak i JST
wazne jest monitorowanie i ograniczenie
poziomu zadluzenia. Stabilno$¢ finansowa
podmiotéw sektora finansowego wediug
Dylewskiego (2016), w perspektywie finan-
sowej 2014-2020, wyrazona bedzie bowiem
poprzez zdolno$¢ tych podmiotéw do
realizacji obligatoryjnych zadan oraz zdol-
nos$¢ do obslugi zadluzenia z jednoczesna
trwaloScia mozliwoSci realizacji zamierzen
rozwojowych (szczeg6lnie tych zwigzanych
z absorpcja Srodkow UE).

Znacznie rzadziej w ocenie bezpieczef-
stwa finansowego JST w Polsce bierze si¢
pod uwage zjawisko , fiskalnego dystresu”.
Pojecie to definiuje si¢ miedzy innymi jako
nierownowage mi¢dzy posiadanymi zaso-
bami finansowymi (dochodami) a potrze-
bami (wydatkami) (Avoiding local govern-
ment, 2000). Podstawowym kryterium oceny
dystresu finansowego, czyli stopnia zagro-
zenia bezpieczefistwa finansowego JST, jest
diugotrwale (ciagle i minimum trzyletnie)
wystgpowanie ujemnego wyniku budzeto-
wego z jednoczesnym wysokim deficytem,
ktérego skumulowany poziom w tym okre-
sie w relacji do dochodéw ogotem przekra-
cza 5% (Trussel i Patric, 2009). Wielu auto-
réow, m.in. Clark i Appleton (Clark 2004),

termin fiskalnego stresu okreslifo jako brak
adaptacji samorzadu do zmieniajacego si¢
otoczenia. Zjawisko to moze wystapi¢ mie-
dzy innymi w sytuacjach zmniejszenia si¢
dochodéw jednostek samorzadowych bez
réwnoczesnego ograniczenia popytu na
ustugi publiczne, badz tez w przypadku
zwigkszenia zapotrzebowania mieszkancow
na ustugi, podczas gdy samorzad nie jest
w stanie wygenerowac wyzszych dochodow
(Chapman, 1999).

Podmioty sektora finanséw publicznych,
w tym samorzady gmin, w mniejszym stop-
niu zagrozone sa utrata zdolnosci do kon-
tynuowania dziatalnoSci. Nie podlegaja one
bowiem przepisom zwiazanym z upadloScia
podmiotu gospodarczego. Warto mie¢ jed-
nak na uwadze, ze mogg one zostac zlikwi-
dowane, gdy ich dalsza dziatalno$¢ bedzie
zagrazala plynnosci finansowej i wyptacal-
nosci organu nadrzednego. Fiskalny dys-
tres, jak zauwazaja Kloha, Weissert i Kleine
(2005), w skrajnej postaci moze doprowa-
dzi¢ nawet do sytuacji krytycznych, w kto-
rych JST nie sa w stanie realizowa¢ nawet
podstawowych Swiadczef. Szacowanie
zagrozeh zwigzanych z wystapieniem zjawi-
ska dystresu finansowego nie jest zadaniem
prostym, ale istotng kwestig jest prowadze-
nie badan w tym zakresie i biezaca identy-
fikacja potencjalnych zagrozen.

Wtiadze lokalne posiadajg instrument,
ktory daje mozliwo$¢ skutecznego zarza-
dzania finansami jednostki w perspektywie
dlugiego okresu. W kontekscie oceny dtu-
gookresowej stabilnoSci finansowej jedno-
stek samorzadu terytorialnego istotne zna-
czenie maja dane zawarte w wieloletnich
prognozach finansowych. Wieloletnia pro-
gnoza finansowa jest bowiem narzedziem
pozwalajacym planowaé indywidualny roz-
woj kazdej spotecznosci lokalnej. Prognozy
te powinien cechowaé realizm. Powinna
ona wskazywa¢ warunki do prowadzenia
racjonalnej, odpowiedzialnej i stabilnej
polityki finansowej, a takze uwzgledniaé
zdarzenia, ktére maja lub moga mieé wplyw
na gospodarke finansowa jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Reasumujac: stabilno$¢ finansowa pod-
miotdw sektora samorzadowego jest uwarun-
kowana czynnikami zar6wno wewnetrznymi,
jak i zewnetrznymi. Czynniki wewnetrzne
destabilizacji finansowej JST, jak zauwaza
m.in. Poniatowicz (2016) zwigzane sa z dys-
funkcjami z zakresie prowadzonej gospodarki
finansowej wladz samorzadowych (m.in. nad-
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mierne wydatki JST niedostosowane do
poziomu wlasnego potencjalu dochodowego,
nieefektywna polityka inwestycyjna i zadtuze-
niowa oraz brak odpowiedniej polityki zarza-
dzania ryzykiem w kontekScie zapewniania
stabilnosci finansowej JST). Z drugiej strony
wsrod czynnikdéw zewnetrznych, majacych
wplyw na stabilnos$¢ finansowa JST, wyr6z-
nia si¢ m.in. niestabilno$¢ warunkéw eko-
nomicznych, niestabilne otoczenie prawne
i zwigzane z tym czeste zmiany legislacyjne
destabilizujace systemy finansowe tych pod-
miotéw (Poniatowicz, 2016).

3. Analiza stabilnos$ci finansowej
gmin wiejskich na tle pozostalych
typow administracyjnych w Polsce
w latach 2007-2015

Przez stabilno$¢ finansowa rozumie si¢
zdolno$¢ podmiotdéw sektora samorzado-
wego zar6wno do finansowania realizowa-
nych zadan wtasnych, jak i do regulowania
zobowigzan finansowych. Zjawisko to do

tej pory bylto analizowane w roznym zakre-
sie oraz z roznych punktow widzenia. Sta-
bilno&¢ finansowa gmin utozsamia si¢ mig-
dzy innymi ze stabilnoScia Zrodet dochodow
wtlasnych tych podmiotéw. Gminy, w celu
realizacji przypisanych ich zadan, zostaly
wyposazone w tzw. dochody wtasne, do
ktorych zalicza si¢ m.in. podatki i oplaty
lokalne, udzialy w podatkach dochodowych
stanowiacych dochod budzetu panstwa oraz
dochody z majatku. W tabeli 1 przedsta-
wiono ksztaltowanie si¢ wysokosSci docho-
dow wtasnych gmin wiejskich na tle pozo-
stalych typéw gmin w latach 2007-2015.
Wiasny potencjal dochodowy gmin wiej-
skich ogolem, kwantyfikowany wysokoScia
dochodow wlasnych per capita jest nizszy
w relacji do gmin miejsko-wiejskich i miej-
skich. W 2015 roku w przecigtnej gminie
wiejskiej dochody wtasne wynosily w ujeciu
nominalnym 1501,4 zt per capita, podczas
gdy w przecigtnej gminie miejsko-wiejskiej
i miejskiej odpowiednio 1713,7 i 1990,5 zt
per capita. W badanym okresie to jednak

Tabela. 1. Poziom dochodow wtasnych per capita gmin w ukfadzie typdw administracyjnych w latach

2007-2015

Wyszczegolnienie | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

Nominalne dochody wtasne w zt per capita

| wiejskie 849,7| 986,3| 972,9(1048,1|1131,9|1212,1(1300,1{1416,3|1501,4
‘2 | micjsko-wicjskie |1063,2|1234,1|1205,7]1271,0|1361,7| 144431 530,1{ 1 643,7[1713,7
*[micjskic 1365,3[1562,0(1503,1|1560,5|1637,0{1701,6|1785,9(1931,0{1990,5
gxﬁﬁa prawach |5 416 612 704,2(2 622,4(2 713,3|2 850,7| 2 971,4|3 160,9|3 392,3| 3 542,7
metropolie ) 2434,9(2724,2(2677,4|2 742,62 924,93 083,4|3 267,9(3 550,4 |3 638,6

Realne dochody wtasne w zt per capita (wedlug cen stalych z 2007 roku)

__ | wieiskie 849,7| 946,5| 902,1| 947,2| 980,8|1012,8|1076,7|1172,9|1254,6
‘Z | miejsko-wicjskie |1063,2|1184,4|1118,0|1148,6|1179,9(1206,8|1267,1{1361,2(1432,0
. miejskie 1365,3[1499,1(1393,7|1410,3|1418,5|1421,8|1478,9(1599,1{1 6633
ggjvslilfa prawach 15 4166125952 |2 431,6|2 452,1 |2 470,1|2 482,82 617,6{ 2 809,2| 2 960.4
Metropolie 2434,9| 2614,4 |2 482,62 478,62 534,4 |2 576,42 706,2| 2 940,1 |3 040,5

2) bez miast na prawach powiatu.

b) obejmuja miasta Bialystok, Bydgoszcz, Gdansk, Katowice, Krakéw, Lublin, £.6dz, Poznaf, Rzeszow,
Szczecin, Warszawa, Wroctaw.

Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie danych pochodzacych z Giéwnego Urzedu Statystycznego
(Bank Danych Lokalnych, dostep: 26.02.2017, Roczne wskazZniki makroekonomiczne, dostegp:
26.02.2017).
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wsrdd gmin wiejskich zaobserwowano naj-
wyzsza dynamike wzrostu poziomu wla-
snego potencjatu dochodowego. W okresie
od 2007 roku do 2015 roku dochody realne
gmin wiejskich wzrosly bowiem o blisko
polowe, podczas gdy wsrdd gmin miejskich
zaledwie o jedna piata. Przyczyng wzrostu
przecigtnego poziomu wiasnego potencjatu
dochodowego gmin wiejskich byl miedzy
innymi wzrost potencjalu demograficznego
i gospodarczego wielu z nich, a szczegdl-
nie tych znajdujacych si¢ w bezposrednim
sasiedztwie wickszych oSrodkéw miej-
skich na skutek zjawiska suburbanizacji.
W rezultacie zmniejszyla si¢ dysproporcja
w zakresie poziomu wlasnego potencjatu
dochodowego gmin wiejskich w rela-
cji do pozostatych typow gmin. W 2007
roku gminy wiejskie ogbélem osiagaly
bowiem 62% przeci¢tnych dochodéw wta-
snych uzyskiwanych przez gminy miejskie,
natomiast w 2015 roku juz ponad 75% tych
dochodow.

Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze gminy
wiejskie sa w bardzo wysokim stopniu zroz-
nicowane w zakresie petnionych przez nie
funkcji. Na og6! gmin wiejskich w Polsce
skfadaja si¢ bowiem gminy bedace sypial-
niami wigkszych miast — tzw. metropolii,
ktore zatracily wiejski charakter, gminy
bedace kurortami nadmorskimi i gérskimi
— pelniace funkcje turystyczne, gminy wiej-
skie bedace o§rodkami przemystu na skale
krajowa oraz gminy wiejskie o typowo
rolniczym charakterze. Z badan przepro-

wadzonych w ramach Monitoringu obsza-
row wiejskich (2016) wynika jednak, ze
wigkszo§¢ gmin wiejskich wyrdznia nadal
typowo rolniczy charakter. W rezultacie
roznice pomigdzy wielkoSciami wlasnego
potencjatu dochodowego wsrdd gmin wiej-
skich sg najwyzsze (rysunek 1).

W badanym okresie nie zaobserwowano
corocznego stabilnego wzrostu poziomu
dochodéw wtasnych wérdd ogdtu gmin wiej-
skich, jak i wsrod pozostalych typéw admi-
nistracyjnych gmin. Konsekwencja kryzysu
w systemie finansow lokalnych byto bowiem
zmniejszenie poziomu wiasnego potencjatu
dochodowego wszystkich podmiotow sek-
tora samorzadowego. Wsrod gmin wiejskich
wyrazne zmniejszenie dochodéw wilasnych
w 2009 roku w relacji do 2008 roku zaob-
serwowano w przypadku ponad 60% tych
podmiotéw. Uszczuplenie dochodéw wia-
snych gmin wiejskich wigzalo si¢ zwlaszcza
z tymi zrédlami, ktére uzaleznione sg od
stanu koniunktury gospodarczej. Dotyczyto
to zwlaszcza dochodéw z tytutu udziatow
gmin w podatku dochodowym od o0s6b
fizycznych oraz prawnych. Kryzys gospodar-
czy wplynal wigc na zmniejszenie poziomu
samodzielnoSci finansowej gmin wszystkich
typow, a w szczeg6lnoSci w przypadku gmin
miejsko-wiejskich. Biorac pod uwage wiel-
koSci przecigtne, w najmniejszym stopniu
kryzys wplynal na finanse gmin wiejskich,
w przypadku ktérych dochody nominalne
zmniejszyly si¢ o 1,4% w 2009 roku w sto-
sunku do 2008 roku. Wynikato to z faktu, ze

Rysunek 1. Poziom dochoddw wtasnych w ztotych per capita w gminach wiejskich w Polsce w latach
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie danych pochodzacych z Gléwnego Urzedu Statystycznego

(Bank Danych Lokalnych, dostep: 26.02.2017).
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Tabela 2. Udziat dochoddw wiasnych w dochodach ogotem gmin w ukfadzie typow administracyjnych
w Polsce w latach 2007-2015 (%)

Wyszczegolnienie 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
wiejskie 37,1 | 39,3 | 36,8 | 359 | 37,1 | 38,5 | 40,3 | 41,9 | 42,7

gminy | miejsko-wiejskie | 48,1 | 51,0 | 48,0 | 46,5 | 474 | 483 | 50,1 | 51,1 | 51,3
miejskie?) 61,6 | 652 | 61,9 | 588 | 58,6 | 59,8 | 60,7 | 61,1 | 61,1

miasta na prawach powiatu | 65,7 | 69,5 | 66,1 | 63,6 | 63,2 | 61,1 | 62,4 | 62,8 | 63,5
metropolie®) 66,3 | 70,0 | 66,7 | 643 | 652 | 62,3 | 62,9 | 64,7 | 64,3

) bez miast na prawach powiatu.
b obejmujg miasta Bialystok, Bydgoszcz, Gdansk, Katowice, Krakéw, Lublin, £.6dz, Poznaf, Rzeszow,
Szczecin, Warszawa, Wroclaw.

Zrédfo: opracowanie wlasne na podstawie danych pochodzacych z Gléwnego Urzedu Statystycznego

(Bank Danych Lokalnych, dostep: 26.02.2017).

waznym zrodlem dochod6éw wiasnych wielu
gmin wiejskich, ktére petnig typowe funk-
cje rolnicze sa nadal dochody z podatkow
rolnego i lesnego. Jak zauwaza Poniatowicz
(2014), zrddta tych dochodéw, obok docho-
dow z podatku od nieruchomosci, naleza
do najmniej wrazliwych na zmiany stanu
koniunktury gospodarczej Zrédet dochodow.

Kryzys gospodarczy wplynal na relacje
wskaznika dochodéw wtasnych do docho-
dow ogoétem gmin, osltabiajac znaczenie
dochod6éw wiasnych, jednocze$nie zwick-
szajac w budzetach gmin role transferéw
z budzetu pafstwa. W warunkach kry-
zysu finansowego, tj. w 2009 roku, wsrod
gmin wiejskich zaobserwowano najnizsza

relacj¢ dochodéw wiasnych w dochodach
ogolem, ktéra wyniosta 36,8% (byla niz-
sza 0 2,5 pkt. proc. w stosunku do 2008
roku). W kolejnych latach, w warunkach
poprawiajacej si¢ koniunktury gospodar-
czej poziom dochodéw wlasnych gmin
wiejskich sukcesywnie wzrastat i w 2015
roku stanowily one juz blisko 43% og6tu
dochodéw tych podmiotéw. Niemniej jed-
nak poziom samodzielnoSci finansowej
gmin wiejskich, kwantyfikowany udzialem
dochodéw wiasnych w dochodach ogoétem,
jest nadal znacznie nizszy w stosunku do
gmin pozostalych typow.

Kryzys niewatpliwie wplynal negatyw-
nie na wyniki budzetowe gmin, utrwalajac

Tabela 3. Wynik finansowy budzetéw gmin w ukfadzie typow administracyjnych w Polsce w latach

2007-2015 (w min zf)

Wyszcze- Suma
golnicnie |2007| 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 |2015|) " 0
wicjskie [350,6| ~64,4-1719,0(-3436,3|-1735,0| 2564 3389 -383,5932,3| -5459,9
>
E|miesko og78] 303,01 791,0(-2 517.6|-1399,1| 1226 93.6| -189,7|511,6| -5531,0
5| -wiejskie
micjskien[370,6| -186,5-1610,5|-14762| -722,1| -217,7| 1684|  52,1|2789| -3343,1
miasta
na prawach 996,3|-1728,6|-5 873,65 068,6|~4 650,72 483,8| 736,01 401,6|735,9| 20 210,5
powiatu
metropolie®|665,6|-1 312,3-3 818,6|-3 358,7|-3 234,11 889,1| ~173,8| -365,9/993,1| ~12493,7

2) bez miast na prawach powiatu.

b obejmuja miasta Bialystok, Bydgoszcz, Gdansk, Katowice, Krakow, Lublin, £.6dz, Poznan, Rzeszow,

Szczecin, Warszawa, Wroctaw.

Zrédfo: opracowanie wlasne na podstawie danych pochodzacych z Gidwnego Urzedu Statystycznego

(Bank Danych Lokalnych, dostep: 26.02.2017).
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Rysunek 2. Wynik finansowy budzetow gmin wiejskich w Polsce w latach 2007-2015 (w zf)
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie danych pochodzacych z Giéwnego Urzedu Statystycznego

(Bank Danych Lokalnych, dostep: 26.02.2017).

nierownowage fiskalna, przejawiajaca si¢
narastaniem deficytow budzetowych oraz
pogorszeniem si¢ wynikOw operacyjnych
tych podmiotéw (zmniejszeniem si¢ nad-
wyzki operacyjnej lub zwigkszeniem defi-
cytu operacyjnego). Gwaltowne pogorsze-
nie wynikow finansowych zaréwno gmin
wiejskich, jak i pozostalych typow gmin
zaobserwowano w latach 2009-2011, kiedy
to taczny deficyt budzetowy tych podmio-
tow byl najwyzszy. W przypadku gmin wiej-
skich najwyzszy deficyt budzetowy odno-
towano w 2010 roku i wyni6st on Iacznie
3436,3 mln zt. W okresie od 2009 do 2011
roku w przypadku 70% ogoétu gmin wiej-
skich odnotowano deficyt budzetowy (Bank
Danych Lokalnych, 26.02.2017).

Waznymi wyznacznikami stabilno-
Sci finansowej JST sa nie tylko ogélne,
lecz takze operacyjne wyniki budzetowe.
W zwiazku z wprowadzeniem indywi-
dualnego podejScia do oceny zdolnosci
kredytowe] jednostek samorzadowych
szczegllne znaczenie ma obecnie ocena
wynikow operacyjnych tych jednostek.
Wielko$¢ nadwyzki operacyjnej wptywa na
mozliwosci zaciaggania nowych zobowigzan
oraz na zdolno§¢ do finansowania wydat-
koéw o charakterze inwestycyjnym. Wyso-
kos¢ nadwyzki operacyjnej jest podstawa
do ustalania nowego wskaznika zadluzenia,
ktéry 2014 roku jest okreSlany indywidu-
alnie dla kazdej JST. W latach 2007-2011
udzial nadwyzki operacyjnej w dochodach
ogbélem gmin wszystkich typ6w obnizat si¢.
Relatywnie najlepsza sytuacja finansowa

w zakresie wyniku biezacego charakteryzo-
waly si¢ w badanych latach gminy wiejskie,
bowiem Sredni udzial nadwyzki operacyj-
nej w dochodach ogoélem wyniost w tych
gminach prawie 10%. Analizujac wyniki
biezace gmin, mozna ponadto zauwazy¢,
ze we wszystkich typach gmin po spad-
kach nadwyzki operacyjnej obserwowa-
nych w latach 2007-2011, od 2012 roku
sytuacja finansowa gmin uleglta poprawie
(tabela 4). Mozna przypuszczaé, ze sytu-
acja ta zwigzana byla z celowym dziata-
niem wielu JST, majacym na celu wzrost
indywidualnego wskaznika zadtuzenia
obowigzujacego, ktoOry zalezy m.in. od
poziomu nadwyzki operacyjnej z ostatnich
trzech lat.

Zagrozeniem dla stabilnoSci finanso-
wej gmin moze by¢ dynamiczny wzrost
poziomu ich zadluzenia i wysokie koszty
obstugi dlugu. Przeprowadzone badania
wykazaly, ze od 2007 roku do 2014 roku
dynamicznie rosly zobowigzania zaréwno
gmin ogdlem, jak i poszczegdlnych ich
typow. Najwyzszy poziom zadtuzenia wsrod
samorzadow gminnych wyrdézniat gminy
miejskie i miejsko-wiejskie, najnizszy nato-
miast gminy wiejskie (tabela 5). W 2014
roku zadluzenie gmin miejskich i miejsko-
wiejskich ogdtem stanowilo przecigtnie
odpowiednio 1 021,6 i 1 064,7 zt per capita
i bylo o okoto 20% wyzsze w relacji do
gmin wiejskich. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
gminy wiejskie wyroznialo najwyzsze tempo
zmian poziomu zadluzenia. W badanym
okresie zadluzenie tych podmiotéw wzro-
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Tabela 4. Wyniki biezgce budzetéw w relacji do dochodéw ogdtem gmin w ukfadzie typow -admini-

stracyjnych w Polsce w latach 2007-2014 (%)

Wyszczegolnienie 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
wiejskie 135 | 144 | 121 | 8,7 85 96 | 108 | 10,8 | 10,8

gminy |miejsko-wiejskie 11,6 | 11,7 86 | 54 6,6 7.4 8,5 9,0 9,8
miejskie®) 12,4 | 12,0 6,0 | 3,8 55 5,7 6,9 8,0 8,5

miasta na prawach powiatu | 14,5 | 11,6 59 | 4,6 4,9 4,2 6,5 7,6 8,3
metropolie?) 16,2 | 12,4 6,1 | 43 4.8 3,6 7,2 84 9,4

) bez miast na prawach powiatu,

) obejmujg miasta Bialystok, Bydgoszcz, Gdansk,

Szczecin, Warszawa, Wroclaw,

Katowice, Krakow, Lublin, £.6dz, Poznan, Rzeszow,

Zrédfo: opracowanie wlasne na podstawie danych pochodzacych z Gléwnego Urzedu Statystycznego

(Bank Danych Lokalnych, dostep: 01.05.2017).

sto bowiem ponad trzykrotnie, z poziomu
267,7 zt per capita w 2007 roku do 859,1 zt
per capita w 2014 roku (tabela 5). Najwyz-
sza dynamike wzrostu poziomu zadluzenia
gmin zaobserwowano w latach 2009 i 2010.
W przypadku gmin wiejskich poziom ich
zadtuzenia wzrést o odpowiednio 31,5%
i 70,3% w relacji do roku poprzedniego.
Jedna z przyczyn wzrostu poziomu zadtuze-
nia gmin byfa dekoniunktura gospodarcza
i zmniejszenie poziomu wiasnego poten-
cjatu dochodowego gmin. Kolejnym czyn-

nikiem wzrostu poziomu zadluzenia byta
niewatpliwie realizacja szeregu inwestycji
wspolfinansowanych ze Srodkéw z Unii
Europejskie;.

Nalezy podkresli¢, ze rosnace zadtuze-
nie gmin nie zawsze oznacza zjawisko nega-
tywne. W przypadku gdy zaciagane przez
podmioty sektora samorzagdowego zobowia-
zania przeznaczane s3 na realizacje inwe-
stycji, wtedy wystepuje wediug Waligory
(2013) tzw. dobry diug. Przeprowadzone
badania wykazaly, ze w latach 2007-2011,

Tabela 5. Poziom zadtuzenia gmin w ukfadzie typow administracyjnych w Polsce w latach 2007-2014

(w zf per capita)

W 1 Srednio-
Y e 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | okresowe
tempo zmian®
wiejskie |330,9| 352,7| 463,8| 790| 944,1| 9263| 926/ 859,1 14,6
> . .
S |miesko- 13591 4617| 6168| 920210852 (1091,2|1082.7| 10647 13,6
£, |-wiejskie
miejskie®) | 458,0 | 481,7| 647,8| 907,8|1036,0|1052,1|1036,5|1021,6 12,1
miasta
na prawach | 746,8 | 792,3[1058,8|1362,9(1625,5|17583|1829,3[1958,2 14,8
powiatu
metropolie?) |918,9 [1102,4 [1587,7|1965,1{2467,5|2 688,6 |2805,1 |2 924,2 18,0

) bez miast na prawach powiatu,

b)  obejmujg miasta Bialystok, Bydgoszcz, Gdansk, Katowice, Krakéw, Lublin, £.6dz, Poznaf, Rzeszow,

Szczecin, Warszawa, Wroclaw,

©) obliczone na podstawie wszystkich wyrazow szeregu czasowego (Wysocki i Lira, 2003).

Zrédfo: opracowanie wlasne na podstawie danych pochodzacych z Ministerstwa Finanséw (Wskazniki
do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzgdu terytorialnego, dostep: 26.02.2017).
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Rysunek 3. Poziom zadfuzenia gmin w zfotych per capita w gminach wiejskich w Polsce w latach

2007-2014
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Zrédfo: opracowanie wlasne na podstawie danych pochodzacych z Ministerstwa Finanséw (Wskazniki
do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzgdu terytorialnego, dostep: 26.02.2017).

wraz ze wzrostem zadluzenia gmin wiej-
skich rosty systematycznie gminne wydatki
inwestycyjne, co wiazalo si¢ takze z wyko-
rzystaniem Srodkéw pochodzacych z Unii
Europejskiej. Od 2012 roku w gminach
wiejskich zaobserwowano jednak zahamo-
wanie realizowanych inwestycji (tabela 7).
Przyczyny ograniczenia wydatkéw inwesty-
cyjnych przez samorzady gminne mozna
szuka¢ m.in. w spowolnieniu gospodar-
czym i jego oddzialywaniu na stan finan-
soOw samorzadowych w postaci nizszego
poziomu uzyskiwanych dochodéw wtasnych.
Istotng przyczyng zahamowania inwestycji
samorzadowych mogta by¢ takze zmiana
uregulowan prawnych dotyczacych mozli-
woSci zaciggania nowych zobowiazan przez
te podmioty od 2014 roku (wprowadzenie
tzw. indywidualnego wskaznika zadiuzenia
JST uwzgledniajacego sytuacje finansowa
samorzadu — art. 243 ustawy o finansach
publicznych), co wymuszalo wprowadzenie
wickszej dyscypliny wydatkowe;j.

W badanym okresie nie tylko wzrost
ogllny poziom zadluzenia badanych pod-
miotoéw, ale takze wzrosto zrdznicowanie
gmin wiejskich w tym zakresie. Jednocze-
Snie gminy wiejskie naleza do grupy gmin
0 najwyzszym stopniu zrdznicowania, jezeli
chodzi o poziom zadluzenia per capita.
Sytuacja ta wynikaé moze ze znacznego
zroéznicowania tych podmiotéw pod katem
pelnionych przez nie funkcji. Ogdlny wzrost
poziomu zadluzenia gmin wiejskich prze-
tozyt si¢ na wzrost przecigtnego poziomu

wskaznika udzialu zobowigzan ogdiem
w dochodach ogotem, ktoérego poziom 60%
do konica 2013 roku wyznaczal dozwolony
przez ustawodawce putap (art. 170 ustawy
o finansach publicznych z 2005 r.). W 2014
roku udziat zobowigzan w dochodach gmin
wiejskich ogdtem w Polsce stanowil 26,3%
i byt o ponad 10 pkt. proc. wyzszy w relacji
do 2007 roku (tabela 6).

Wzrost poziomu diugu determinuje
wyzsze koszty zwigzane z jego obstuga.
Bariera dla rozwoju lokalnego moze by¢
sytuacja, w ktorej w konsekwencji kumu-
lacji deficytow gmin z poprzednich lat,
nastepuje eskalacja dlugu samorzadowego.
W rezultacie wérdd gmin pojawi¢ moga si¢
problemy z utrzymaniem plynnosci finan-
sowej. Poprzez analize wielkoSci przeciet-
nych w badaniach wykazano, ze w polskich
warunkach koszty obstugi diugu w relacji do
dochodéw ogdtem gmin w 2014 roku w sto-
sunku do 2007 roku nie wzrosly drastycznie
lub ulegly zmniejszeniu i wciaz pozostaja
na umiarkowanym poziomie. W 2007 roku
w przypadku gmin stanowily one przecigt-
nie od 10% dla gmin miejskich do ponad
16% dochoddéw wiasnych dla gmin wiejskich
iw 2014 roku pozostawaly na analogicznym
poziomie. Wysoki poziom obciazenia docho-
déw wilasnych gmin wydatkami na obstuge
zadluzenia, zwlaszcza gmin wiejskich, zaob-
serwowano w ostatnich latach perspektywy
finansowej 2007-2013, w ktoérych stanowity
przecigtnie od 20% do 25% og6tu docho-
dow wiasnych (tabela 7, rysunek 4).
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Tabela 6. Udziat zobowigzar ogétem w dochodach ogdtem gmin w ukfadzie typow administracyjnych
w Polsce w latach 2007-2014 (%)

Zmiana
Wyszczegolnienie | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2014/2007
(w pkt. proc.)

| wiejskie 144 | 138 | 172 ] 26,9 | 30,6 | 28,8 | 27,8 | 26,3 11,9
‘2 | miejsko-wiejskie | 19,5 | 18,7 | 23,9 | 32,7 | 371 | 358 | 34,6 | 331 13,6
an

miejskic @) 19,6 | 19,5 | 25,8 | 32,4 | 356 | 355 | 33,6 | 31,7 12,1
miasta na prawach | 5y ¢ | 5y | 301 | 347 | 392 | 397 | 399 | 404 17,6
powiatu
metropolie b) 258 1 29,1 | 39,9 | 464 | 558 | 55 | 55 | 546 288

) bez miast na prawach powiatu,
b obejmuja miasta Bialystok, Bydgoszcz, Gdansk, Katowice, Krakéw, Lublin, £.6dz, Poznan, Rzeszow,
Szczecin, Warszawa, Wroctaw.

Zrédfo: opracowanie wlasne na podstawie danych pochodzacych z Ministerstwa Finanséw (Wskazniki
do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzgdu terytorialnego, dostep: 26.02.2017).

Tabela 7. Obcigzenie dochoddw ogdtem i wiasnych wydatkami na obstuge dfugu w gminach wiejskich
na tle pozostatych typow administracyjnych w Polsce w latach 2007-2014 (%)

Zmiana 2014/2007

Wyszczegolnienie | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
(w pkt. proc.)

Obcigzenie dochodéw ogdiem wydatkami na obstuge zadtuzenia (%)

wiejskie 52| 44| 41| 49| 81| 92| 89| 58 0,6
g miejsko-wiejskie | 6,2 | 55| 50| 59| 80| 94| 9,7| 57 -0,5
. miejskie®) 64| 581 53| 61| 71| 80| 85| 50 -1,4
;“;jvsl;il?a prawach | 561 60| 53| 60| 80| 7.7]103| 50 28
metropolie®) 6,1 | 56| 56| 73| 83| 83| 74| 62 0,1

Obciazenie dochodéw wiasnych wydatkami na obstuge zadtuzenia (%)

wiejskie 16,1 | 13,8 | 145 | 17,7 | 28,1 | 30,3 | 15,0 | 16,7 0,6
g miejsko-wiejskie | 15,0 | 13,3 | 13,2 | 159 | 21,3 | 24,2 | 23,3 | 13,2 -1,8
” miejskie 10,71 95| 94 11,3 13,2 148 | 150 | 8,6 -2,1
?;jvsli&la prawach | 133 | 10,6 | 103 | 122 | 158 | 155 | 207 | 94 39
metropolie 88| 81| 86| 11,6 | 11,6 | 13,7 | 11,9 | 9,7 0,9

) bez miast na prawach powiatu,
b) obejmuja miasta Bialystok, Bydgoszcz, Gdarisk, Katowice, Krakéw, Lublin, £.6dZ, Poznaf, Rzeszow,
Szczecin, Warszawa, Wroctaw.

Zrédfo: opracowanie wlasne na podstawie danych pochodzacych z Ministerstwa Finanséw (Wskazniki
do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzgdu terytorialnego, dostep: 26.02.2017).
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Rysunek 4. Obcigzenie dochoddw wfasnych wydatkami na obstuge zadfuzenia w gminach wiejskich

w Polsce w latach 2007-2014 (%)
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Zrédfo: opracowanie wlasne na podstawie danych pochodzacych z Ministerstwa Finanséw (Wskazniki
do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzgdu terytorialnego, dostep: 26.02.2017).

Wséréd gmin wiejskich, o relatywnie
niskim przecietnym poziomie zadtuze-
nia w relacji do pozostatych typéw admi-
nistracyjnych gmin, wystepuje ich duze
zroznicowanie w zakresie kosztow obstugi
dtugu. W 2014 roku w przypadku relatyw-
nie niewielkiego odsetka gmin wiejskich
zaobserwowano brak obcigzenia budzetow
wydatkami na obstuge zadluzenia (51 gmin
wiejskich, stanowiacych zaledwie 3% ogdtu
gmin tego typu), jednakze wsrod ponad
10% gmin wiejskich udziat wydatkéw na
obstuge zadluzenia w dochodach ogdiem
stanowit ponad 10%. Analizujac natomiast
obcigzenie dochodéw wtasnych biezaca
obstugg zadluzenia, widzimy, ze wSrdd
ponad 65% ogdtu gmin wiejskich relacja ta
wyniosta ponad 10% (Wskazniki do oceny
sytuacji finansowej...). Nalezy mie¢ na uwa-
dze, ze wysoki udzial wydatkdw na obstuge
dtugu w dochodach ogoétem, a w szcze-
gblnosci w dochodach wilasnych gmin,
z uwagi na ich charakter, stanowi¢ moze
istotne zagrozenie dla zachowania stabil-
nosci finansowej oraz bariere dla rozwoju
lokalnego. Wydatki zwiazane z obstuga
zadluzenia nalezy zaliczy¢é bowiem do tzw.
wydatkow sztywnych, ktore ograniczajg
mozliwo$¢ swobodnego kreowania polityki
rozwoju lokalnego przez wtadze samorza-
dowe.

W  wyniku dynamicznego wzrostu
poziomu zadluzenia gléwnymi proble-
mami gmin wiejskich, a takze pozostalych
podmiotéw sektora samorzadowego moga
sta¢ si¢ rosnace koszty obstugi zadtuzenia
oraz relatywnie niska nadwyzka opera-
cyjna (tabela 8). Wielko§¢ nadwyzki ope-
racyjnej gmin wplywa na mozliwos¢ zacia-

gania przez nie nowych zobowigzan oraz
na zdolno$¢ do finansowania wydatkow
o charakterze inwestycyjnym. Przepro-
wadzone badania wykazaly, ze w okresie
od 2007 roku do 2014 roku wypracowana
nadwyzka operacyjna gmin wiejskich ogo-
fem stanowifa zaledwie 50,4% wydatkow
inwestycyjnych. Pozostala cz¢$¢ wydatkow
inwestycyjnych byla wigc finansowana
z dochodéw majatkowych i instrumentami
dhluznymi. Dochody majatkowe sg jednak
zwykle ograniczonym zrédlem finansowa-
nia, bowiem sg uzaleznione od posiadanego
przez gming majatku i od mozliwosci jego
sprzedazy. Moga by¢ one w przysziosci
wyczerpane w wyniku sprzedazy majatku.
Nalezy zauwazy¢ takze, ze gminy wiej-
skie charakteryzuja si¢ znacznie nizszym
poziomem posiadanego majatku w relacji
do pozostalych typéw gmin, tj. miejskich
i miejsko-wiejskich.

Zgodnie z regulg zréwnowazonego
budzetu wtadze samorzadowe nie powinny
zaciggaé zobowigzan w celu finansowania
zadan biezacych. Celowos¢ wykorzystania
deficytu budzetowego nie zawsze odpo-
wiada tej regule zadluzenia si¢ samorza-
dow. Analizujac relacje wysokosci deficytu
budzetowego gmin wiejskich w stosunku do
zrealizowanych przez nie wydatkow inwe-
stycyjnych, mozna zauwazy¢, ze byla ona
najwyzsza w latach 2009-2011. Najwyzsza
Srednig relacje deficytu budzetowego w sto-
sunku do wydatkow inwestycyjnych w gmi-
nach wiejskich zaobserwowano w 2009 roku
i wyniosta ona wowczas 37,1%. Analizujac
budzety poszczegdlnych gmin wiejskich,
mozna zauwazyC, ze w przypadku kilku-
nastu gmin, w szczegélnosci w 2010 roku,
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Tabela 8. Nadwyzka operacyjna zrealizowania na tle wybranych zmiennych finansowych w gminach

wiejskich w Polsce w latach 2007-2014 (w min zf)

.2
0 29
W 6l S2g
ySZCZeg0k 1 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | £ £ §
nienie —_— =
Ez s
227
# =8
Nadwyzka/defi-| 55 o164 41 17190 34363 |-17350| 2564 338.9| -383.5|-6392.2
cyt budzetowy
Nadwyzka 3332,1(3902,1| 3442,8| 2776,4| 2819,5(3293,5(3818,0{4 0054 | 27 389,8
operacyjna
Dochody 1654,6(14948| 1874,8| 3115,9| 38322(3326,5(2798,7(2924,8 (21 022,3
majatkowe
w tym sprzedaz
skiadnikow 191,0] 1484| 869 70,0 734| 719| 778| 66,1| 7853
majgtkowych
Wydatki 4595,6|5403,6| 6956,9| 9267,3| 8328,5(6291,8|6210,0|7244,9 |54 298,6
nwestycyjne
f;g?;eme 2883,0(2888,7| 3976,8| 8081,4| 98143 |9576,6(9294,3 |9 436,4 |55 951,5

Zrédfo: opracowanie wilasne na podstawie danych pochodzacych z Gléwnego Urzedu Statystycznego
(Bank Danych Lokalnych, dostep: 26.02.2017) oraz Ministerstwa Finansdw (Wskazniki do oceny sytu-
acji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, dostep: 26.02.2017).

Tabela 9. Relacja deficytu budzetowego w relacji do zrealizowanych wydatkéw inwestycyjnych

w Polsce w latach 2007-2014 (%)?

Wyszczegolnienie 2007 {2008 [ 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
Relacja deficytu budzetowego w stosunku
do wydatkdéw inwestycyjnych (%) X | 12| 24713711208 | X X |53
Liczba podmiotéw dla ktdrych relacja deficytu
budzetowego w stosunku do wydatkow 7 8 | 17 | 41 | 11 3 2 5
inwestycyjnych przekroczyta 100%

a) X oznacza brak deficytu budzetowego w danym typie podmiotoéw sektora samorzadowego ogdtem.

Zrédfo: obliczenia wtasne na podstawie danych pochodzacych z Giéwnego Urzedu Statystycznego

(Bank Danych Lokalnych, dostep: 26.02.2017)

wskaznik ten przekroczyt poziom 100%.
Oznacza to, ze zaciagniete zobowigzania
finansowaly takze wydatki biezace gmin
wiejskich.

4. Podsumowanie i wnioski

Analiza zjawiska stabilnoSci finansowej
gmin nie jest sprawg prosta z uwagi na wie-
lowymiarowo$¢ tego zjawiska. Stabilnos¢
finansowa w odniesieniu do gmin rozpa-

trywa¢ mozna mi¢dzy innymi w kontekscie
stabilnosci Zrodet ich dochodow wiasnych,
jak rdwniez w zakresie zmian poziomu zja-
wiska zadluzenia. Przeprowadzone bada-
nia empiryczne w zakresie ksztaltowania si¢
stabilnoSci finansowej gmin wiejskich na tle
pozostalych typéw administracyjnych gmin
wykazaly, ze:
— W 2015 roku w relacji do 2007 roku
zaobserwowano wyrazny wzrost poziomu
wlasnego potencjalu dochodowego ogdtu
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gmin wiejskich. W rezultacie w najwyz-
szym stopniu zwigkszyt si¢ poziom ich
samodzielnosci finansowej, kwantyfiko-
wany wielkoScig poziomu dochodow wia-
snych per capita, z 849,7 zt do 1501,4 zt
na mieszkanca, czyli o ponad 75%.
Konsekwencja kryzysu w systemie finan-
sow lokalnych bylo zmniejszenie w 2009
roku w relacji do 2008 roku poziomu
wlasnego potencjalu dochodowego
wszystkich podmiotéw sektora samorza-
dowego. Wsrdd gmin wiejskich wyrazne
zmniejszenie dochodow wtasnych we
wskazanym okresie wystapilo w przy-
padku ponad 60% tych podmiotow.
Biorac jednakze pod uwage wielkoSci
przecigtne, w najmniejszym stopniu kry-
zys wplynal na finanse gmin wiejskich,
w przypadku ktérych dochody nomi-
nalne zmniejszyly si¢ zaledwie o 1,4%
w 2009 roku w stosunku do 2008 roku,
podczas gdy wsrdd gmin miejskich
i miejsko-wiejskich odpowiednio o 3,8%
12,3%.

Kryzys wplynal negatywnie na wyniki
budzetowe gmin, utrwalajac nierowno-
wage fiskalna, przejawiajaca si¢ nara-
staniem deficytow budzetowych oraz
pogorszeniem si¢ wynikow operacyjnych
tych podmiotéw. Gwaltowne pogorsze-
nie wynikéw finansowych zaréwno gmin
wiejskich, jak i pozostalych typow gmin
zaobserwowano w latach 2009-2011,
kiedy to faczny deficyt budzetowy tych
podmiotéw byt najwyzszy.

Gminy wiejskie w latach 2007-2014
charakteryzowal najnizszy przecig¢tny
poziom zadluzenia per capita, ale takze
najwyzsze tempo jego zmian. W bada-
nym okresie zadluzenie tych podmio-
téw wzrosio bowiem ponad trzykrotnie,
z poziomu 267,7 zt per capita w 2007
roku do 859,1 zi per capita w 2014 roku.
Pomimo wysokiej dynamiki wzrostu
poziomu zadluzenia gmin wiejskich
koszty obstugi diugu w relacji do docho-
dow ogoétem tych podmiotéw w 2014
roku w stosunku do 2007 roku nie
wzrosly drastycznie i wcigz pozostaja
na umiarkowanym poziomie. Gminy
wiejskie sa jednak w wysokim stopniu
zrOznicowane w tym zakresie. Analizujac
obcigzenie dochodéw wtasnych biezaca
obstuga zadluzenia, az wsrdd 65% ogolu
gmin wiejskich relacja ta w 2014 roku
wyniosla ponad 10%. Wysoki udziat
wydatkow na obstuge diugu w docho-

dach wtasnych gmin wiejskich, zwtasz-
cza tych o charakterze typowo rolniczym
i o niskim poziomie samodzielnoSci
finansowej, z uwagi na ich charakter,
stanowi¢ moze istotne zagrozenie dla
zachowania stabilno$ci finansowej tych
podmiotdéw oraz barier¢ dla rozwoju
lokalnego.

Przeprowadzone badania empiryczne
wykazaly, ze stabilno$¢ finansowa gmin
wiejskich, jak rowniez innych typoéw admi-
nistracyjnych gmin zostala zachwiana
w latach 2009-2011, kiedy to zaobserwo-
wano zmniejszenie lub tez niska dyna-
mike zmian poziomu wlasnego potencjalu
dochodowego wielu gmin wiejskich, a takze
relatywnie wysoka dynamike wzrostu
poziomu ich zadtuzenia. W zwigzku z tym
z uwagi na wazno$¢ kwestii bezpieczenstwa
finansowego podmiotéw sektora samorza-
dowego, ze wzgledu na role, jaka odgrywaja
w zaspokajaniu wielu potrzeb spoteczno-
Sci lokalnych, niezbedne jest prowadzenie
dalszych poglebionych badan majacych na
celu dostarczenie informacji o czynnikach
ryzyka dla jego stabilnoSci.

Przypisy

I Pojecie bezpieczenstwa finansowego wigze si¢
nierozerwalnie z pojgciem stabilnoSci finan-
sowej. Oznacza to, ze stabilno$¢ finansowa
jest warunkiem bezpieczefistwa finansowego,
jak roéwniez ze bezpieczenstwo finansowe jest
warunkiem stabilnosci finansowe;.

2 Pierwszy z nich okre§lat, ze limit sptat z tytutu
kredytow i pozyczek wraz z odsetkami, wykupu
wyemitowanych przez jednostke papierow war-
toSciowych wraz z odsetkami i dyskontem oraz
zobowigzan wynikajacych z udzielonych porg-
czefi i gwarancji nie mogl przekroczy¢ 15%
planowanych na dany rok budzetowy docho-
dow samorzadu. W przypadku drugiego limitu
faczna kwota dlugu JST na koniec roku budze-
towego nie mogta przekroczy¢é 60% wykona-
nych dochodéw ogdtem tej jednostki w danym
roku budzetowym (Poniatowicz, Salachna
i Perto, 2010).

3 Indywidualny wskaznik zadtuzenia JST stanowi,
ze w danym roku budzetowym warto$¢ splaty
zobowiazan wraz z kosztami ich obslugi do
dochodow ogétem budzetu JST nie moze prze-
kroczy¢ Sredniej arytmetycznej z obliczonych dla
ostatnich trzech lat relacji jej dochodéw bieza-
cych, powigkszonych o dochody ze sprzedazy
majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace
do dochodéw ogétem budzetu (Ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,
Dz.U. z 2013 r., poz. 885 z pdzn. zm.).
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