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Stabilno  finansowa gmin wiejskich w Polsce

Agnieszka Kozera*

Prawid owe funkcjonowanie gmin, jako podstawowych podmiotów sektora samorz dowego, 
zwi zane jest bezpo rednio z konieczno ci  utrzymania przez nie stabilno ci finansowej. Jest 
ona definiowana jako zdolno  do pe nienia przez JST przypisanych im zada  w sposób 
ci g y i efektywny, niezale nie od nieoczekiwanych i niekorzystnych zaburze  o znacznej 
skali. W ród ogó u gmin najwi ksz  zbiorowo  tworz  gminy wiejskie. Wyró nia je zró -
nicowany charakter pe nionych funkcji, od gmin wiejskich o typowo rolniczym charakterze 
po gminy wiejskie pe ni ce funkcje rezydencjalno-us ugowe. Po wej ciu Polski w struktury 
europejskie to w a nie obszarom wiejskim, ich problemom, perspektywom, a tak e zagro-
eniom rozwoju po wi ca si  wiele uwagi. Coraz wi cej uwagi po wi ca si  tak e kondycji 

finansowej tych podmiotów, b d cej wa nym elementem analizy zjawiska ich stabilno ci 
finansowej. Celem artyku u jest analiza zjawiska stabilno ci finansowej gmin wiejskich, 
mi dzy innymi na podstawie analizy zmian poziomu ich w asnego potencja u dochodowego, 
wyniku finansowego oraz zjawiska zad u enia w latach 2007–2014. Badania przeprowadzono 
na podstawie danych pochodz cych z G ównego Urz du Statystycznego oraz Ministerstwa 
Finansów. 

S owa kluczowe: stabilno  finansowa, bezpiecze stwo finansowe, w asny potencja  docho-
dowy, zad u enie, 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. Wst p 

Podstawowym celem funkcjonowa-
nia jednostek samorz du terytorialnego 
(JST), w tym przede wszystkim gmin, jest 
zapewnienie jak najwy szego poziomu 
ycia, a tak e kreowanie rozwoju lokal-

nego. Jego realizacja wymaga zapewnienia 
sta ego dop ywu rodków niezb dnych do 
finansowania zada  wykonywanych przez 
podmioty sektora samorz dowego, o cha-
rakterze zarówno bie cym, jak i inwesty-
cyjnym, niezale nie od nieoczekiwanych 
i niekorzystnych zaburze  o znacznej skali. 
Tak pojmowan  zdolno  do pe nienia 
przez JST przypisanych im zada  w spo-
sób ci g y i efektywny m.in. Przygodzka 
(2014) okre la mianem stabilno ci finan-
sowej. Podejmowanie dzia a  maj cych na 
celu zapewnienie stabilno ci finansowej, 
zgodnie z ustaw  o finansach publicznych 
(art. 86, 260), nale y do g ównych zada  
w adz samorz dowych ka dego szczebla. 
W tym celu JST powinny mi dzy innymi 
prowadzi  gospodark  bud etow  zgodnie 
z regu ami zawartymi w tej e ustawie. 

Do niedawna poj cie stabilno ci finan-
sowej rozpatrywane by o g ównie w odnie-
sieniu do podmiotów sektora finansowego. 
Wzrost zainteresowania zjawiskiem stabil-
no ci finansowej w odniesieniu do JST jest 
niew tpliwie skutkiem ostatniego kryzysu 
finansowego, który wp yn  na ich funk-
cjonowanie (por. Poniatowicz, 2014). Jak 
zauwa a bowiem Filipiak (2016), zagad-
nienie stabilno ci finansowej w a nie tych 
podmiotów by o niedoceniane w warunkach 
dobrej koniunktury gospodarczej i stabil-
nego wzrostu poziomu w asnego potencja u 
dochodowego JST. Obecnie podejmuje si  
coraz cz ciej analizy zjawisk determinuj -
cych stabilno  finansow  podmiotów sek-
tora samorz dowego, a zw aszcza gmin (por. 
Klank, 2014; Kata, 2015; Dylewski, 2016).

W ród ogó u gmin w Polsce wyró nia 
si  trzy ich typy administracyjne, tj. gminy 
miejskie, wiejskie oraz miejsko-wiejskie. 
W ich strukturze dominuj  gminy wiejskie, 
których w 2016 roku funkcjonowa o 1559 

i stanowi y one 63% ogó u gmin. Gminy 
wiejskie zamieszkuje 11 mln osób, czyli 
blisko 30% ogó u spo ecze stwa. Wzrasta 
tak e potencja  demograficzny i gospodar-
czy tych podmiotów, zw aszcza gmin wiej-
skich znajduj cych si  blisko wi kszych 
o rodków miejskich (tzw. obszarów metro-
politalnych). Gminy wiejskie wyró niaj  si  
jednak najwy szym stopniem zró nicowa-
nia pod k tem poziomu rozwoju spo eczno-
gospodarczego i pe nionych przez nie funk-
cji (od gmin typowo rolniczych po gminy 
reprezentuj ce typ rezydencjalno-us ugowy, 
które ca kowicie zatraci y wiejski charakter) 
(por. Kozera i Wysocki 2015, Monitoring 
rozwoju obszarów wiejskich 2016). W ostat-
nich latach, a zw aszcza po wej ciu Polski 
w struktury europejskie, ich problemom, 
perspektywom, a tak e zagro eniom roz-
woju po wi ca si  wiele uwagi (por. Ba ski, 
2014, Hady ski, 2015, Heffner i Klemens 
2016). Coraz wi cej uwagi po wi ca si  
tak e kondycji finansowej tych podmio-
tów (por. Bieniasz, Go a  i uczak, 2014; 
Kozera, G owicka-Wo oszyn i Wysocki, 
2015; Standar i Kozera, 2016).

G ównym celem autorki artyku u jest 
analiza zjawiska stabilno ci finansowej gmin 
wiejskich w Polsce w latach 2007–2014. Ze 
wzgl du na wieloaspektowo  badanego 
zjawiska analizie poddano kszta towanie 
si  wysoko ci dochodów w asnych, wyniku 
finansowego bud etów, a tak e zjawiska 
zad u enia gmin wiejskich na tle pozosta-
ych typów administracyjnych. Badania 

empiryczne przeprowadzono na podstawie 
danych pochodz cych z G ównego Urz du 
Statystycznego (Bank Danych Lokalnych) 
oraz Ministerstwa Finansów (Wska niki do 
oceny sytuacji finansowej jednostek samo-
rz du terytorialnego), które przetworzono 
z wykorzystaniem podstawowych metod 
statystyki opisowej.

2. Istota stabilno ci finansowej gmin

Poj cie stabilno ci finansowej w litera-
turze przedmiotu pojawi o si  stosunkowo 
niedawno, g ównie w kontek cie makroeko-
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nomicznym w odniesieniu do sektora finan-
sowego. Narodowy Bank Polski stabilno  
systemu finansowego definiuje jako stan, 
w którym system pe ni swoje funkcje w spo-
sób ci g y i efektywny, nawet w przypadku 
wyst pienia nieoczekiwanych i niekorzyst-
nych zaburze  o znacznej skali (Raport 
o stabilno ci systemu finansowego…, 2016). 
Ze wzgl du na wielowymiarowo  tego zja-
wiska trudno jest poda  konkretny zestaw 
„wska ników” opisuj cych stabilno  finan-
sow . W literaturze wiatowej, jak podaj  
Ali ska i Wasiak (2014), badaj c zjawisko 
stabilno ci finansowej, analizie poddaje 
si  czynniki konieczne do spe nienia, aby 
stwierdzi , e system jest stabilny (cho-
cia by utrzymanie p ynno ci finansowej 
wed ug Crokietta (1997)), b d  dokonuje 
si  próby doprecyzowania terminu nie-
stabilno ci finansowej oraz przyczyn jego 
powstania (Mishkin, 2000). 

Stabilno  finansow , zw aszcza w wa -
runkach ogólno wiatowego kryzysu finan-
sowego, jak podkre la Griffith-Jones 
(2003), mo na uzna  za swojego rodzaju 
„dobro” publiczne, które jest niezb dne 
dla osi gni cia mi dzynarodowej efektyw-
no ci finansowej. Stabilno  finansowa, 
jak zauwa aj  Flejterski i in. (2012), ma 
fundamentalne znaczenie dla wszystkich 
podmiotów wyró nionych na gruncie nauki 
o finansach – od globalnego i mi dzynaro-
dowego do poziomu mikro. Utrzymanie 
stabilno ci finansowej (lecz przybli onej ni  
absolutnej) jest wi c wyzwaniem dla wspó -
czesnych finansów, na poziomie nie tylko 
poszczególnych pa stw, lecz tak e pojedyn-
czych podmiotów, np. gospodarstw domo-
wych (por. Kozera, Stanis awska i G o-
wicka-Wo oszyn, 2016), przedsi biorstw 
(por. Bieniasz i Czerwi ska-Kayzer, 2016), 
ale równie  podmiotów sektora finansów 
publicznych, w tym jednostek samorz du 
terytorialnego. Stabilno  finansowa JST, 
stanowi c element stabilno ci finansowej 
(bezpiecze stwa finansowego)1 sektora 
finansów publicznych, warunkuje mo li-
wo  zaspokojenia bie cych i przysz ych 
potrzeb spo eczno ci lokalnych, jak rów-
nie  stanowi fundament zrównowa onego 
rozwoju spo eczno-gospodarczego regionu. 
Zarówno dochody, jak i wydatki ogó u 
podmiotów sektora samorz dowego stano-
wi  bowiem ponad jedn  czwart  docho-
dów i wydatków ca ego sektora finansów 
publicznych (Gospodarka finansowa jedno-
stek samorz du terytorialnego 2014, Roczne 

wska niki makroekonomiczne, dost p: 
26.02.2017). 

Prawid owe funkcjonowanie JST, w tym 
gmin jako podstawowych podmiotów sek-
tora samorz dowego, zwi zane jest bezpo-
rednio z konieczno ci  utrzymania przez 

nie stabilno ci finansowej. Wed ug Filipiak 
(2016) wzrost zainteresowania zjawiskiem 
stabilno ci finansowej podmiotów sektora 
samorz dowego jest skutkiem ostatniego 
kryzysu finansowego. Zagadnienie stabil-
no ci finansowej w a nie tych podmiotów 
by o niedoceniane w warunkach dobrej 
koniunktury gospodarczej i stabilnego 
wzrostu poziomu w asnego potencja u 
dochodowego JST. Obecnie coraz cz ciej 
podejmuje si  analizy zjawiska stabilno ci 
finansowej JST, a zw aszcza gmin w ró -
nym zakresie i z ró nych punktów widze-
nia (por. Przychodzka, 2014; Klank, 2014; 
Kata, 2015; Dylewski, 2016; Filipiak, 2016; 
Standar i Kozera 2016). 

Termin stabilno ci finansowej podmio-
tów sektora finansów publicznych w pol-
skich aktach prawnych nie jest jednak 
sprecyzowany. W najwa niejszym akcie 
prawnych, tj. w Konstytucji RP, termin sta-
bilno ci finansowej nie jest w ogóle defi-
niowany. Z kolei w ustawie o finansach 
publicznych mo na odnale  kilkana cie 
regu  dotycz cych prowadzenia przez JST 
gospodarki bud etowej, których stosowanie 
zapewnia zachowanie stabilno ci finanso-
wej. W ród nich wyst puj  zasady utrzyma-
nia równowagi bud etowej oraz koniecz-
no ci finansowania deficytu bud etowego 
(art. 217). Wa nym elementem prowadze-
nia odpowiedniej gospodarki bud etowej 
przez JST jest tak e stanowienie rezerw – 
ogólnej i celowej (art. 222). Rezerwy zabez-
pieczaj  bowiem jednostk  przed negatyw-
nymi skutkami ryzyka. Rezerwa ogólna 
w bud etach JST ma charakter obowi z-
kowy i mo e by  przeznaczona na dowolny 
wydatek danej jednostki, zwi zany z reali-
zacj  jej zada , którego nie mo na by o 
przewidzie  w dniu uchwalania bud etu. 
Zgodnie z ustaw  o finansach publicz-
nych w bud ecie JST tworzy si  rezerw  
ogóln , w wysoko ci nie ni szej ni  0,1% 
i nie wy szej ni  1% wydatków bud etu. 
Z kolei rezerwy celowe w bud etach JST 
mog  by  tworzone na wydatki, których 
szczegó owy podzia  na pozycje klasyfikacji 
bud etowej nie mo e by  dokonany w okre-
sie opracowywania bud etu JST, na wydatki 
zwi zane z realizacj  programów finanso-
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wanych z udzia em rodków, o których 
mowa w ustawie o finansach publicznych 
lub te  gdy odr bne ustawy tak stanowi . 
Suma rezerw celowych przeznaczonych na 
wydatki, których szczegó owy podzia  na 
pozycje klasyfikacji bud etowej nie mo e 
by  dokonany w okresie opracowywania 
bud etu JST oraz na wydatki okre lone 
w odr bnych ustawach, nie mo e przekro-
czy  5% wydatków bud etu JST. Zgodnie 
z art. 86 oraz 260 podmioty sektora finan-
sowego zobowi zane s  tak e do podejmo-
wania dzia a  zmierzaj cych do zachowania 
stabilno ci finansowej.

Zdaniem Filipiak (2016) stabilno  
finansowa JST jest stanem, który pozwala 
na realizacj  przypisanych im funkcji, trans-
akcji dotycz cych zada  JST z gwarancj , 
e zgodnie z art. 44 ust. 3 ustawy o finan-

sach publicznych zostan  one uregulowane 
i nie wp yn  w sposób negatywny na bud et, 
a tak e na efektywn  alokacj  zasobów 
finansowych i rzeczowych oraz skuteczn  
identyfikacj  i zarz dzanie ryzykiem. 
W ocenie zjawiska stabilno ci finansowej 
podmiotów sektora samorz dowego istotna 
jest wi c analiza ryzyka i zagro e  maj cych 
wp yw zarówno na wysoko  dochodów, 
jak i wydatków bud etowych JST. Zgodnie 
z art. 86 ust. 2 ustawy o finansach publicz-
nych JST maj  obowi zek prowadzenia 
czynno ci zwi zanych z zarz dzaniem ryzy-
kiem. W dzia alno ci JST wyst puje kilka 
kategorii ryzyka, tj. systematyczne (ogólne) 
i specyficzne (zwane tak e szczegó owym 
lub operacyjnym). W przypadku pierwszej 
kategorii ryzyka jest ono wynikiem uwa-
runkowa  zewn trznych, na które JST 
nie ma wp ywu, a wi c nie podlega ono 
kontroli. Filipiak (2011) uwa a, e ró-
d ami ryzyka systematycznego s  zmiany 
koniunktury gospodarczej, sytuacji spo-
eczno-polityczno-ekonomicznej, przepisów 

prawnych itp. Z kolei ryzyko specyficzne 
uwarunkowane jest czynnikami mikroeko-
nomicznymi, czyli tkwi cymi wewn trz JST 
i jej najbli szym otoczeniu. Przyk adem 
tego mo e by  nadmierny poziom zad u-
enia JST, który przekracza indywidualn  

zdolno  kredytow  i brak zdolno ci do 
wywi zywania si  ze swoich zobowi za . 
Filipiak (2016) w ramach ryzyka specyficz-
nego wyró nia m.in. ryzyko jako ci zarz -
dzania, ryzyko p atno ci oraz ryzyko kre-
dytowe. 

Dla utrzymania stabilno ci finansowej 
gmin niezwykle wa ne jest posiadanie 

przez te podmioty stabilnych róde  docho-
dów. Jak zauwa aj  bowiem Lubi ska i in. 
(2007), analiza bud etu JST w oparciu 
o osi gane dochody o charakterze sta-
bilnym pozwala okre li  d ugookresow  
zdolno  samorz dów do finansowania 
realizowanych przez nie zada . Stabilne 
ród a dochodów bie cych to takie, które 

zapewniaj  cykliczne, w bardzo wysokim 
stopniu przewidywalne, wp ywy do bud etu 
gmin oraz nie wygasaj  po up ywie krót-
kiego okresu. Punktem wyj cia do analizy 
zjawiska stabilno ci finansowej gmin staje 
si  wi c kategoria w asnego potencja u 
dochodowego, do którego zalicza si  wi k-
szo  róde  dochodów w asnych gmin. 
Gminy zosta y wyposa one w tzw. w adztwo 
podatkowe, to znaczy w uprawnienia do 
podejmowania decyzji w zakresie ustala-
nia wysoko ci podatków i op at lokalnych. 
W adztwo to ma charakter kszta towania 
obci e  podatkowych, a nie stanowienia 
podatków. Jak zauwa a Filipiak (2015), 
problem stanowienia polityki podatkowej 
gmin jest nie tylko wa nym aspektem posia-
danego przez te podmioty w adztwa podat-
kowego, ale równie  elementem strategicz-
nym dla celów budowania ich stabilno ci 
finansowej w krótkim i d ugim okresie.

Istotnym problemem dla utrzymania sta-
bilno ci finansowej zarówno ca ego sektora 
finansów publicznych, jak i poszczególnych 
jednostek samorz du terytorialnego jest 
rosn cy poziom zad u enia. Do tej pory 
bezpiecze stwo finansowe podmiotów 
sektora samorz dowego analizowane by o 
najcz ciej w kontek cie w a nie poziomu 
ich zad u enia. D ug JST jest cz ci  
pa stwowego d ugu publicznego, dlatego 
zarz dzanie bezpiecze stwem finansowym 
wymaga podejmowania decyzji odno nie 
do maksymalnego poziomu zad u enia tych 
podmiotów. Stanowi  je przede wszystkim 
ograniczenia prawne, które maj  wp yw na 
poziom zad u enia JST, w szczególno ci na 
poziom zobowi za  z tytu u obs ugi d ugu 
i finansów przeznaczonych na regulowanie 
tych zobowi za  (Jastrz bska, 2009). Do 
roku 2013 obowi zywa y, zgodnie z ustaw  
o finansach publicznych, dwa ilo ciowe 
pu apy zad u enia2. Ustawowe limitowa-
nie poziomu zad u enia JST tylko poprzez 
odniesienie si  do poziomu dochodów 
(i jednocze nie brak powi zania z sytu-
acj ekonomiczn  jednostki) grozi o zad u-
aniem si  JST ponad jej faktyczne mo -

liwo ci sp aty d ugu, przy jednoczesnym 
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formalnym dotrzymaniu granic zad u enia. 
W 2014 roku w miejsce ilo ciowych limitów 
wprowadzono wi c indywidualny wska nik 
poziomu zad u enia JST3, uwzgl dniaj cy 
indywidualne zdolno ci ka dej jednostki 
do sp aty zobowi za  (Romanowicz, 2014). 
Jak wynika z bada  przeprowadzonych 
przez Korolewsk  i Marchewk -Bartko-
wiak (2011), nowe rozwi zania, wyznacza-
j ce indywidualne granice zad u ania si  
samorz dów, urealniaj  okre lenie bez-
piecznego poziomu d ugu, a tym samym 
w wy szym stopniu warunkuj  stabilno  
finansow  tych podmiotów.

Nadmierny poziom zad u enia nie tylko 
prowadzi do destabilizacji gospodarki 
finansowej, lecz tak e wp ywa bezpo red-
nio na skuteczno  wykonywania zada  
przez podmioty sektora finansów publicz-
nych, w tym przez gminy. Skala tych pro-
blemów szczególnie szybko i mocno nasila 
si  w okresie spowolnienia gospodarczego. 
Sytuacja ta oznacza bowiem zmniejszenie 
wp ywów do bud etów gmin z tytu u podat-
ków (w tym z tytu u udzia ów w podat-
kach dochodowych stanowi cych dochód 
bud etu pa stwa) i op at lokalnych. W celu 
utrzymania stabilno ci zarówno ca ego 
sektora finansów publicznych, jak i JST 
wa ne jest monitorowanie i ograniczenie 
poziomu zad u enia. Stabilno  finansowa 
podmiotów sektora finansowego wed ug 
Dylewskiego (2016), w perspektywie finan-
sowej 2014–2020, wyra ona b dzie bowiem 
poprzez zdolno  tych podmiotów do 
realizacji obligatoryjnych zada  oraz zdol-
no  do obs ugi zad u enia z jednoczesn  
trwa o ci  mo liwo ci realizacji zamierze  
rozwojowych (szczególnie tych zwi zanych 
z absorpcj  rodków UE).

Znacznie rzadziej w ocenie bezpiecze -
stwa finansowego JST w Polsce bierze si  
pod uwag  zjawisko „fiskalnego dystresu”. 
Poj cie to definiuje si  mi dzy innymi jako 
nierównowag  mi dzy posiadanymi zaso-
bami finansowymi (dochodami) a potrze-
bami (wydatkami) (Avoiding local govern-
ment, 2000). Podstawowym kryterium oceny 
dystresu finansowego, czyli stopnia zagro-
enia bezpiecze stwa finansowego JST, jest 

d ugotrwa e (ci g e i minimum trzyletnie) 
wyst powanie ujemnego wyniku bud eto-
wego z jednoczesnym wysokim deficytem, 
którego skumulowany poziom w tym okre-
sie w relacji do dochodów ogó em przekra-
cza 5% (Trussel i Patric, 2009). Wielu auto-
rów, m.in. Clark i Appleton (Clark 2004), 

termin fiskalnego stresu okre li o jako brak 
adaptacji samorz du do zmieniaj cego si  
otoczenia. Zjawisko to mo e wyst pi  mi -
dzy innymi w sytuacjach zmniejszenia si  
dochodów jednostek samorz dowych bez 
równoczesnego ograniczenia popytu na 
us ugi publiczne, b d  te  w przypadku 
zwi kszenia zapotrzebowania mieszka ców 
na us ugi, podczas gdy samorz d nie jest 
w stanie wygenerowa  wy szych dochodów 
(Chapman, 1999). 

Podmioty sektora finansów publicznych, 
w tym samorz dy gmin, w mniejszym stop-
niu zagro one s  utrat  zdolno ci do kon-
tynuowania dzia alno ci. Nie podlegaj  one 
bowiem przepisom zwi zanym z upad o ci  
podmiotu gospodarczego. Warto mie  jed-
nak na uwadze, e mog  one zosta  zlikwi-
dowane, gdy ich dalsza dzia alno  b dzie 
zagra a a p ynno ci finansowej i wyp acal-
no ci organu nadrz dnego. Fiskalny dys-
tres, jak zauwa aj  Kloha, Weissert i Kleine 
(2005), w skrajnej postaci mo e doprowa-
dzi  nawet do sytuacji krytycznych, w któ-
rych JST nie s  w stanie realizowa  nawet 
podstawowych wiadcze . Szacowanie 
zagro e  zwi zanych z wyst pieniem zjawi-
ska dystresu finansowego nie jest zadaniem 
prostym, ale istotn  kwesti  jest prowadze-
nie bada  w tym zakresie i bie ca identy-
fikacja potencjalnych zagro e .

W adze lokalne posiadaj  instrument, 
który daje mo liwo  skutecznego zarz -
dzania finansami jednostki w perspektywie 
d ugiego okresu. W kontek cie oceny d u-
gookresowej stabilno ci finansowej jedno-
stek samorz du terytorialnego istotne zna-
czenie maj  dane zawarte w wieloletnich 
prognozach finansowych. Wieloletnia pro-
gnoza finansowa jest bowiem narz dziem 
pozwalaj cym planowa  indywidualny roz-
wój ka dej spo eczno ci lokalnej. Prognozy 
te powinien cechowa  realizm. Powinna 
ona wskazywa  warunki do prowadzenia 
racjonalnej, odpowiedzialnej i stabilnej 
polityki finansowej, a tak e uwzgl dnia  
zdarzenia, które maj  lub mog  mie  wp yw 
na gospodark  finansow  jednostek samo-
rz du terytorialnego.

Reasumuj c: stabilno  finansowa pod-
miotów sektora samorz dowego jest uwarun-
kowana czynnikami zarówno wewn trznymi, 
jak i zewn trznymi. Czynniki wewn trzne 
destabilizacji finansowej JST, jak zauwa a 
m.in. Poniatowicz (2016) zwi zane s  z dys-
funkcjami z zakresie prowadzonej gospodarki 
finansowej w adz samorz dowych (m.in. nad-
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mierne wydatki JST niedostosowane do 
poziomu w asnego potencja u dochodowego, 
nieefektywna polityka inwestycyjna i zad u e-
niowa oraz brak odpowiedniej polityki zarz -
dzania ryzykiem w kontek cie zapewniania 
stabilno ci finansowej JST). Z drugiej strony 
w ród czynników zewn trznych, maj cych 
wp yw na stabilno  finansow  JST, wyró -
nia si  m.in. niestabilno  warunków eko-
nomicznych, niestabilne otoczenie prawne 
i zwi zane z tym cz ste zmiany legislacyjne 
destabilizuj ce systemy finansowe tych pod-
miotów (Poniatowicz, 2016). 

3. Analiza stabilno ci finansowej 
gmin wiejskich na tle pozosta ych 
typów administracyjnych w Polsce 
w latach 2007–2015

Przez stabilno  finansow  rozumie si  
zdolno  podmiotów sektora samorz do-
wego zarówno do finansowania realizowa-
nych zada  w asnych, jak i do regulowania 
zobowi za  finansowych. Zjawisko to do 

tej pory by o analizowane w ró nym zakre-
sie oraz z ró nych punktów widzenia. Sta-
bilno  finansow  gmin uto samia si  mi -
dzy innymi ze stabilno ci  róde  dochodów 
w asnych tych podmiotów. Gminy, w celu 
realizacji przypisanych ich zada , zosta y 
wyposa one w tzw. dochody w asne, do 
których zalicza si  m.in. podatki i op aty 
lokalne, udzia y w podatkach dochodowych 
stanowi cych dochód bud etu pa stwa oraz 
dochody z maj tku. W tabeli 1 przedsta-
wiono kszta towanie si  wysoko ci docho-
dów w asnych gmin wiejskich na tle pozo-
sta ych typów gmin w latach 2007–2015. 
W asny potencja  dochodowy gmin wiej-
skich ogó em, kwantyfikowany wysoko ci  
dochodów w asnych per capita jest ni szy 
w relacji do gmin miejsko-wiejskich i miej-
skich. W 2015 roku w przeci tnej gminie 
wiejskiej dochody w asne wynosi y w uj ciu 
nominalnym 1501,4 z  per capita, podczas 
gdy w przeci tnej gminie miejsko-wiejskiej 
i miejskiej odpowiednio 1713,7 i 1990,5 z  
per capita. W badanym okresie to jednak 

Tabela. 1. Poziom dochodów w asnych per capita gmin w uk adzie typów administracyjnych w latach 

2007–2015

Wyszczególnienie 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Nominalne dochody w asne w z  per capita

gm
in

y

wiejskie 849,7 986,3 972,9 1 048,1 1 131,9 1 212,1 1 300,1 1 416,3 1 501,4

miejsko-wiejskie 1 063,2 1 234,1 1 205,7 1 271,0 1 361,7 1 444,3 1 530,1 1 643,7 1 713,7

miejskie a) 1 365,3 1 562,0 1 503,1 1 560,5 1 637,0 1 701,6 1 785,9 1 931,0 1 990,5

miasta na prawach 
powiatu

2 416,6 2 704,2 2 622,4 2 713,3 2 850,7 2 971,4 3 160,9 3 392,3 3 542,7

metropolie b) 2 434,9 2 724,2 2 677,4 2 742,6 2 924,9 3 083,4 3 267,9 3 550,4 3 638,6

Realne dochody w asne w z  per capita (wed ug cen sta ych z 2007 roku)

gm
in

y

wiejskie 849,7 946,5 902,1 947,2 980,8 1 012,8 1 076,7 1 172,9 1 254,6

miejsko-wiejskie 1 063,2 1 184,4 1 118,0 1 148,6 1 179,9 1 206,8 1 267,1 1 361,2 1 432,0

miejskie 1 365,3 1 499,1 1 393,7 1 410,3 1 418,5 1 421,8 1 478,9 1 599,1 1 663,3

miasta na prawach 
powiatu

2 416,6 2 595,2 2 431,6 2 452,1 2 470,1 2 482,8 2 617,6 2 809,2 2 960,4

Metropolie 2 434,9 2614,4 2 482,6 2 478,6 2 534,4 2 576,4 2 706,2 2 940,1 3 040,5

a) bez miast na prawach powiatu.
b)  obejmuj  miasta Bia ystok, Bydgoszcz, Gda sk, Katowice, Kraków, Lublin, ód , Pozna , Rzeszów, 

Szczecin, Warszawa, Wroc aw.

ród o: opracowanie w asne na podstawie danych pochodz cych z G ównego Urz du Statystycznego 
(Bank Danych Lokalnych, dost p: 26.02.2017, Roczne wska niki makroekonomiczne, dost p: 
26.02.2017). 
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w ród gmin wiejskich zaobserwowano naj-
wy sz  dynamik  wzrostu poziomu w a-
snego potencja u dochodowego. W okresie 
od 2007 roku do 2015 roku dochody realne 
gmin wiejskich wzros y bowiem o blisko 
po ow , podczas gdy w ród gmin miejskich 
zaledwie o jedn  pi t . Przyczyn  wzrostu 
przeci tnego poziomu w asnego potencja u 
dochodowego gmin wiejskich by  mi dzy 
innymi wzrost potencja u demograficznego 
i gospodarczego wielu z nich, a szczegól-
nie tych znajduj cych si  w bezpo rednim 
s siedztwie wi kszych o rodków miej-
skich na skutek zjawiska suburbanizacji. 
W rezultacie zmniejszy a si  dysproporcja 
w zakresie poziomu w asnego potencja u 
dochodowego gmin wiejskich w rela-
cji do pozosta ych typów gmin. W 2007 
roku gminy wiejskie ogó em osi ga y 
bowiem 62% przeci tnych dochodów w a-
snych uzyskiwanych przez gminy miejskie, 
natomiast w 2015 roku ju  ponad 75% tych 
dochodów. 

Nale y jednak zwróci  uwag , e gminy 
wiejskie s  w bardzo wysokim stopniu zró -
nicowane w zakresie pe nionych przez nie 
funkcji. Na ogó  gmin wiejskich w Polsce 
sk adaj  si  bowiem gminy b d ce sypial-
niami wi kszych miast – tzw. metropolii, 
które zatraci y wiejski charakter, gminy 
b d ce kurortami nadmorskimi i górskimi 
– pe ni ce funkcje turystyczne, gminy wiej-
skie b d ce o rodkami przemys u na skal  
krajow  oraz gminy wiejskie o typowo 
rolniczym charakterze. Z bada  przepro-

wadzonych w ramach Monitoringu obsza-
rów wiejskich (2016) wynika jednak, e 
wi kszo  gmin wiejskich wyró nia nadal 
typowo rolniczy charakter. W rezultacie 
ró nice pomi dzy wielko ciami w asnego 
potencja u dochodowego w ród gmin wiej-
skich s  najwy sze (rysunek 1). 

W badanym okresie nie zaobserwowano 
corocznego stabilnego wzrostu poziomu 
dochodów w asnych w ród ogó u gmin wiej-
skich, jak i w ród pozosta ych typów admi-
nistracyjnych gmin. Konsekwencj  kryzysu 
w systemie finansów lokalnych by o bowiem 
zmniejszenie poziomu w asnego potencja u 
dochodowego wszystkich podmiotów sek-
tora samorz dowego. W ród gmin wiejskich 
wyra ne zmniejszenie dochodów w asnych 
w 2009 roku w relacji do 2008 roku zaob-
serwowano w przypadku ponad 60% tych 
podmiotów. Uszczuplenie dochodów w a-
snych gmin wiejskich wi za o si  zw aszcza 
z tymi ród ami, które uzale nione s  od 
stanu koniunktury gospodarczej. Dotyczy o 
to zw aszcza dochodów z tytu u udzia ów 
gmin w podatku dochodowym od osób 
fizycznych oraz prawnych. Kryzys gospodar-
czy wp yn  wi c na zmniejszenie poziomu 
samodzielno ci finansowej gmin wszystkich 
typów, a w szczególno ci w przypadku gmin 
miejsko-wiejskich. Bior c pod uwag  wiel-
ko ci przeci tne, w najmniejszym stopniu 
kryzys wp yn  na finanse gmin wiejskich, 
w przypadku których dochody nominalne 
zmniejszy y si  o 1,4% w 2009 roku w sto-
sunku do 2008 roku. Wynika o to z faktu, e 

Rysunek 1. Poziom dochodów w asnych w z otych per capita w gminach wiejskich w Polsce w latach 

2007–2015
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ród o: opracowanie w asne na podstawie danych pochodz cych z G ównego Urz du Statystycznego 
(Bank Danych Lokalnych, dost p: 26.02.2017).
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wa nym ród em dochodów w asnych wielu 
gmin wiejskich, które pe ni  typowe funk-
cje rolnicze s  nadal dochody z podatków 
rolnego i le nego. Jak zauwa a Poniatowicz 
(2014), ród a tych dochodów, obok docho-
dów z podatku od nieruchomo ci, nale  
do najmniej wra liwych na zmiany stanu 
koniunktury gospodarczej róde   dochodów. 

Kryzys gospodarczy wp yn  na relacj  
wska nika dochodów w asnych do docho-
dów ogó em gmin, os abiaj c znaczenie 
dochodów w asnych, jednocze nie zwi k-
szaj c w bud etach gmin rol  transferów 
z bud etu pa stwa. W warunkach kry-
zysu finansowego, tj. w 2009 roku, w ród 
gmin wiejskich zaobserwowano najni sz  

relacj  dochodów w asnych w dochodach 
ogó em, która wynios a 36,8% (by a ni -
sza o 2,5 pkt. proc. w stosunku do 2008 
roku). W kolejnych latach, w warunkach 
poprawiaj cej si  koniunktury gospodar-
czej poziom dochodów w asnych gmin 
wiejskich sukcesywnie wzrasta  i w 2015 
roku stanowi y one ju  blisko 43% ogó u 
dochodów tych podmiotów. Niemniej jed-
nak poziom samodzielno ci finansowej 
gmin wiejskich, kwantyfikowany udzia em 
dochodów w asnych w dochodach ogó em, 
jest nadal znacznie ni szy w stosunku do 
gmin pozosta ych typów. 

Kryzys niew tpliwie wp yn  negatyw-
nie na wyniki bud etowe gmin, utrwalaj c 

Tabela 2. Udzia  dochodów w asnych w dochodach ogó em gmin w uk adzie typów administracyjnych 

w Polsce w latach 2007–2015 (%)

Wyszczególnienie 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

gminy

wiejskie 37,1 39,3 36,8 35,9 37,1 38,5 40,3 41,9 42,7

miejsko-wiejskie 48,1 51,0 48,0 46,5 47,4 48,3 50,1 51,1 51,3

miejskiea) 61,6 65,2 61,9 58,8 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

metropolieb) 66,3 70,0 66,7 64,3 65,2 62,3 62,9 64,7 64,3

a) bez miast na prawach powiatu.
b)  obejmuj  miasta Bia ystok, Bydgoszcz, Gda sk, Katowice, Kraków, Lublin, ód , Pozna , Rzeszów, 

Szczecin, Warszawa, Wroc aw.

ród o: opracowanie w asne na podstawie danych pochodz cych z G ównego Urz du Statystycznego 
(Bank Danych Lokalnych, dost p: 26.02.2017).

Tabela 3. Wynik finansowy bud etów gmin w uk adzie typów administracyjnych w Polsce w latach 

2007–2015 (w mln z )

Wyszcze-
gólnienie

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Suma 

2007–2015

gm
in

y

wiejskie 350,6 –64,4 –1 719,0 –3 436,3 –1 735,0 256,4 338,9 –383,5 932,3  –5 459,9

miejsko-
-wiejskie

207,8 –323,9 –1 791,0 –2 517,6 –1 399,1 –122,6 93,6 –189,7 511,6  –5 531,0

miejskiea) 370,6 –186,5 –1 610,5 –1 476,2 –722,1 –217,7 168,4 52,1 278,9  –3 343,1

miasta 
na prawach 
powiatu

996,3 –1 728,6 –5 873,6 –5 068,6 –4 650,7 –2 483,8 –736,0 –1 401,6 735,9 –20 210,5

metropolieb) 665,6 –1 312,3 –3 818,6 –3 358,7 –3 234,1 –1 889,1 –173,8 –365,9 993,1 –12 493,7

a) bez miast na prawach powiatu.
b) obejmuj  miasta Bia ystok, Bydgoszcz, Gda sk, Katowice, Kraków, Lublin, ód , Pozna , Rzeszów, 
Szczecin, Warszawa, Wroc aw.

ród o: opracowanie w asne na podstawie danych pochodz cych z G ównego Urz du Statystycznego 

(Bank Danych Lokalnych, dost p: 26.02.2017).
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nierównowag  fiskaln , przejawiaj c  si  
narastaniem deficytów bud etowych oraz 
pogorszeniem si  wyników operacyjnych 
tych podmiotów (zmniejszeniem si  nad-
wy ki operacyjnej lub zwi kszeniem defi-
cytu operacyjnego). Gwa towne pogorsze-
nie wyników finansowych zarówno gmin 
wiejskich, jak i pozosta ych typów gmin 
zaobserwowano w latach 2009–2011, kiedy 
to czny deficyt bud etowy tych podmio-
tów by  najwy szy. W przypadku gmin wiej-
skich najwy szy deficyt bud etowy odno-
towano w 2010 roku i wyniós  on cznie 
3436,3 mln z . W okresie od 2009 do 2011 
roku w przypadku 70% ogó u gmin wiej-
skich odnotowano deficyt bud etowy (Bank 
Danych Lokalnych, 26.02.2017).

Wa nymi wyznacznikami stabilno-
ci finansowej JST s  nie tylko ogólne, 

lecz tak e operacyjne wyniki bud etowe. 
W zwi zku z wprowadzeniem indywi-
dualnego podej cia do oceny zdolno ci 
kredytowej jednostek samorz dowych 
szczególne znaczenie ma obecnie ocena 
wyników operacyjnych tych jednostek. 
Wielko  nadwy ki operacyjnej wp ywa na 
mo liwo ci zaci gania nowych zobowi za  
oraz na zdolno  do finansowania wydat-
ków o charakterze inwestycyjnym. Wyso-
ko  nadwy ki operacyjnej jest podstaw  
do ustalania nowego wska nika zad u enia, 
który 2014 roku jest okre lany indywidu-
alnie dla ka dej JST. W latach 2007–2011 
udzia  nadwy ki operacyjnej w dochodach 
ogó em gmin wszystkich typów obni a  si . 
Relatywnie najlepsz  sytuacj  finansow  

w zakresie wyniku bie cego charakteryzo-
wa y si  w badanych latach gminy wiejskie, 
bowiem redni udzia  nadwy ki operacyj-
nej w dochodach ogó em wyniós  w tych 
gminach prawie 10%. Analizuj c wyniki 
bie ce gmin, mo na ponadto zauwa y , 
e we wszystkich typach gmin po spad-

kach nadwy ki operacyjnej obserwowa-
nych w latach 2007–2011, od 2012 roku 
sytuacja finansowa gmin uleg a poprawie 
(tabela 4). Mo na przypuszcza , e sytu-
acja ta zwi zana by a z celowym dzia a-
niem wielu JST, maj cym na celu wzrost 
indywidualnego wska nika zad u enia 
obowi zuj cego, który zale y m.in. od 
poziomu nadwy ki operacyjnej z ostatnich 
trzech lat.

Zagro eniem dla stabilno ci finanso-
wej gmin mo e by  dynamiczny wzrost 
poziomu ich zad u enia i wysokie koszty 
obs ugi d ugu. Przeprowadzone badania 
wykaza y, e od 2007 roku do 2014 roku 
dynamicznie ros y zobowi zania zarówno 
gmin ogó em, jak i poszczególnych ich 
typów. Najwy szy poziom zad u enia w ród 
samorz dów gminnych wyró nia  gminy 
miejskie i miejsko-wiejskie, najni szy nato-
miast gminy wiejskie (tabela 5). W 2014 
roku zad u enie gmin miejskich i miejsko-
wiejskich ogó em stanowi o przeci tnie 
odpowiednio 1 021,6 i 1 064,7 z  per capita 
i by o o oko o 20% wy sze w relacji do 
gmin wiejskich. Nale y jednak zauwa y , e 
gminy wiejskie wyró nia o najwy sze tempo 
zmian poziomu zad u enia. W badanym 
okresie zad u enie tych podmiotów wzro-

Rysunek 2. Wynik finansowy bud etów gmin wiejskich w Polsce w latach 2007–2015 (w z )
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ród o: opracowanie w asne na podstawie danych pochodz cych z G ównego Urz du Statystycznego 

(Bank Danych Lokalnych, dost p: 26.02.2017).
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s o bowiem ponad trzykrotnie, z poziomu 
267,7 z  per capita w 2007 roku do 859,1 z  
per capita w 2014 roku (tabela 5). Najwy -
sz  dynamik  wzrostu poziomu zad u enia 
gmin zaobserwowano w latach 2009 i 2010. 
W przypadku gmin wiejskich poziom ich 
zad u enia wzrós  o odpowiednio 31,5% 
i 70,3% w relacji do roku poprzedniego. 
Jedn  z przyczyn wzrostu poziomu zad u e-
nia gmin by a dekoniunktura gospodarcza 
i zmniejszenie poziomu w asnego poten-
cja u dochodowego gmin. Kolejnym czyn-

nikiem wzrostu poziomu zad u enia by a 
niew tpliwie realizacja szeregu inwestycji 
wspó finansowanych ze rodków z Unii 
Europejskiej. 

Nale y podkre li , e rosn ce zad u e-
nie gmin nie zawsze oznacza zjawisko nega-
tywne. W przypadku gdy zaci gane przez 
podmioty sektora samorz dowego zobowi -
zania przeznaczane s  na realizacj  inwe-
stycji, wtedy wyst puje wed ug Waligóry 
(2013) tzw. dobry d ug. Przeprowadzone 
badania wykaza y, e w latach 2007–2011, 

Tabela 4. Wyniki bie ce bud etów w relacji do dochodów ogó em gmin w uk adzie typów -admini-

stracyjnych w Polsce w latach 2007–2014 (%)

Wyszczególnienie 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

gminy

wiejskie 13,5 14,4 12,1 8,7 8,5 9,6 10,8 10,8 10,8

miejsko-wiejskie 11,6 11,7  8,6 5,4 6,6 7,4  8,5  9,0  9,8

miejskiea) 12,4 12,0  6,0 3,8 5,5 5,7  6,9  8,0  8,5

miasta na prawach powiatu 14,5 11,6  5,9 4,6 4,9 4,2  6,5  7,6  8,3

metropolieb) 16,2 12,4  6,1 4,3 4,8 3,6  7,2  8,4  9,4

a) bez miast na prawach powiatu,
b) obejmuj  miasta Bia ystok, Bydgoszcz, Gda sk, Katowice, Kraków, Lublin, ód , Pozna , Rzeszów, 
Szczecin, Warszawa, Wroc aw,

ród o: opracowanie w asne na podstawie danych pochodz cych z G ównego Urz du Statystycznego 
(Bank Danych Lokalnych, dost p: 01.05.2017).

Tabela 5. Poziom zad u enia gmin w uk adzie typów administracyjnych w Polsce w latach 2007–2014 

(w z  per capita)

Wyszczegól-
nienie 

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

rednio-

okresowe 
tempo zmianc) 

gm
in

y

wiejskie 330,9 352,7 463,8 790 944,1 926,3 926 859,1 14,6

miejsko-
-wiejskie

435,9 461,7 616,8 929,2 1 085,2 1 091,2 1 082,7 1 064,7 13,6

miejskiea) 458,0 481,7 647,8 907,8 1 036,0 1 052,1 1 036,5 1 021,6 12,1

miasta 
na prawach 
powiatu

746,8 792,3 1 058,8 1 362,9 1 625,5 1 758,3 1 829,3 1 958,2 14,8

metropolieb) 918,9 1 102,4 1 587,7 1 965,1 2 467,5 2 688,6 2 805,1 2 924,2 18,0

a) bez miast na prawach powiatu,
b)  obejmuj  miasta Bia ystok, Bydgoszcz, Gda sk, Katowice, Kraków, Lublin, ód , Pozna , Rzeszów, 

Szczecin, Warszawa, Wroc aw,
c) obliczone na podstawie wszystkich wyrazów szeregu czasowego (Wysocki i Lira, 2003).

ród o: opracowanie w asne na podstawie danych pochodz cych z Ministerstwa Finansów (Wska niki 

do oceny sytuacji finansowej jednostek samorz du terytorialnego, dost p: 26.02.2017).
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wraz ze wzrostem zad u enia gmin wiej-
skich ros y systematycznie gminne wydatki 
inwestycyjne, co wi za o si  tak e z wyko-
rzystaniem rodków pochodz cych z Unii 
Europejskiej. Od 2012 roku w gminach 
wiejskich zaobserwowano jednak zahamo-
wanie realizowanych inwestycji (tabela 7). 
Przyczyny ograniczenia wydatków inwesty-
cyjnych przez samorz dy gminne mo na 
szuka  m.in. w spowolnieniu gospodar-
czym i jego oddzia ywaniu na stan finan-
sów samorz dowych w postaci ni szego 
poziomu uzyskiwanych dochodów w asnych. 
Istotn  przyczyn  zahamowania inwestycji 
samorz dowych mog a by  tak e zmiana 
uregulowa  prawnych dotycz cych mo li-
wo ci zaci gania nowych zobowi za  przez 
te podmioty od 2014 roku (wprowadzenie 
tzw. indywidualnego wska nika zad u enia 
JST uwzgl dniaj cego sytuacj  finansow  
samorz du – art. 243 ustawy o finansach 
publicznych), co wymusza o wprowadzenie 
wi kszej dyscypliny wydatkowej.

W badanym okresie nie tylko wzrós  
ogólny poziom zad u enia badanych pod-
miotów, ale tak e wzros o zró nicowanie 
gmin wiejskich w tym zakresie. Jednocze-
nie gminy wiejskie nale  do grupy gmin 

o najwy szym stopniu zró nicowania, je eli 
chodzi o poziom zad u enia per capita. 
Sytuacja ta wynika  mo e ze znacznego 
zró nicowania tych podmiotów pod k tem 
pe nionych przez nie funkcji. Ogólny wzrost 
poziomu zad u enia gmin wiejskich prze-
o y  si  na wzrost przeci tnego poziomu 

wska nika udzia u zobowi za  ogó em 
w dochodach ogó em, którego poziom 60% 
do ko ca 2013 roku wyznacza  dozwolony 
przez ustawodawc  pu ap (art. 170 ustawy 
o finansach publicznych z 2005 r.). W 2014 
roku udzia  zobowi za  w dochodach gmin 
wiejskich ogó em w Polsce stanowi  26,3% 
i by  o ponad 10 pkt. proc. wy szy w relacji 
do 2007 roku (tabela 6). 

Wzrost poziomu d ugu determinuje 
wy sze koszty zwi zane z jego obs ug . 
Barier  dla rozwoju lokalnego mo e by  
sytuacja, w której w konsekwencji kumu-
lacji deficytów gmin z poprzednich lat, 
nast puje eskalacja d ugu samorz dowego. 
W rezultacie w ród gmin pojawi  mog  si  
problemy z utrzymaniem p ynno ci finan-
sowej. Poprzez analiz  wielko ci przeci t-
nych w badaniach wykazano, e w polskich 
warunkach koszty obs ugi d ugu w relacji do 
dochodów ogó em gmin w 2014 roku w sto-
sunku do 2007 roku nie wzros y drastycznie 
lub uleg y zmniejszeniu i wci  pozostaj  
na umiarkowanym poziomie. W 2007 roku 
w przypadku gmin stanowi y one przeci t-
nie od 10% dla gmin miejskich do ponad 
16% dochodów w asnych dla gmin wiejskich 
i w 2014 roku pozostawa y na analogicznym 
poziomie. Wysoki poziom obci enia docho-
dów w asnych gmin wydatkami na obs ug  
zad u enia, zw aszcza gmin wiejskich, zaob-
serwowano w ostatnich latach perspektywy 
finansowej 2007–2013, w których stanowi y 
przeci tnie od 20% do 25% ogó u docho-
dów w asnych (tabela 7, rysunek 4). 

Rysunek 3. Poziom zad u enia gmin w z otych per capita w gminach wiejskich w Polsce w latach 

2007–2014
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ród o: opracowanie w asne na podstawie danych pochodz cych z Ministerstwa Finansów (Wska niki 
do oceny sytuacji finansowej jednostek samorz du terytorialnego, dost p: 26.02.2017).
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Tabela 6. Udzia  zobowi za  ogó em w dochodach ogó em gmin w uk adzie typów administracyjnych 

w Polsce w latach 2007–2014 (%)

Wyszczególnienie 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Zmiana 
2014/2007 

(w pkt. proc.)

gm
in

y

wiejskie 14,4 13,8 17,2 26,9 30,6 28,8 27,8 26,3 11,9

miejsko-wiejskie 19,5 18,7 23,9 32,7 37,1 35,8 34,6 33,1 13,6

miejskie a) 19,6 19,5 25,8 32,4 35,6 35,5 33,6 31,7 12,1

miasta na prawach 
powiatu

22,8 22,8 30,1 34,7 39,2 39,7 39,9 40,4 17,6

metropolie b) 25,8 29,1 39,9 46,4 55,8 55 55 54,6 28,8

a) bez miast na prawach powiatu,
b)  obejmuj  miasta Bia ystok, Bydgoszcz, Gda sk, Katowice, Kraków, Lublin, ód , Pozna , Rzeszów, 

Szczecin, Warszawa, Wroc aw.

ród o: opracowanie w asne na podstawie danych pochodz cych z Ministerstwa Finansów (Wska niki 

do oceny sytuacji finansowej jednostek samorz du terytorialnego, dost p: 26.02.2017).

Tabela 7. Obci enie dochodów ogó em i w asnych wydatkami na obs ug  d ugu w gminach wiejskich 

na tle pozosta ych typów administracyjnych w Polsce w latach 2007–2014 (%)

Wyszczególnienie 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Zmiana 2014/2007

(w pkt. proc.)

Obci enie dochodów ogó em wydatkami na obs ug  zad u enia (%)

gm
in

y

wiejskie  5,2  4,4  4,1  4,9  8,1  9,2  8,9  5,8  0,6

miejsko-wiejskie  6,2  5,5  5,0  5,9  8,0  9,4  9,7  5,7 –0,5

miejskiea)  6,4  5,8  5,3  6,1  7,1  8,0  8,5  5,0 –1,4

miasta na prawach 
powiatu

 7,8  6,0  5,3  6,0  8,0  7,7 10,3  5,0 –2,8

metropolieb)  6,1  5,6  5,6  7,3  8,3  8,3  7,4  6,2  0,1

Obci enie dochodów w asnych wydatkami na obs ug  zad u enia (%)

gm
in

y

wiejskie 16,1 13,8 14,5 17,7 28,1 30,3 15,0 16,7  0,6

miejsko-wiejskie 15,0 13,3 13,2 15,9 21,3 24,2 23,3 13,2 –1,8

miejskie 10,7  9,5  9,4 11,3 13,2 14,8 15,0  8,6 –2,1

miasta na prawach 
powiatu

13,3 10,6 10,3 12,2 15,8 15,5 20,7  9,4 –3,9

metropolie  8,8  8,1  8,6 11,6 11,6 13,7 11,9  9,7  0,9

a) bez miast na prawach powiatu,
b)  obejmuj  miasta Bia ystok, Bydgoszcz, Gda sk, Katowice, Kraków, Lublin, ód , Pozna , Rzeszów, 

Szczecin, Warszawa, Wroc aw.

ród o: opracowanie w asne na podstawie danych pochodz cych z Ministerstwa Finansów (Wska niki 
do oceny sytuacji finansowej jednostek samorz du terytorialnego, dost p: 26.02.2017).
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W ród gmin wiejskich, o relatywnie 
niskim przeci tnym poziomie zad u e-
nia w relacji do pozosta ych typów admi-
nistracyjnych gmin, wyst puje ich du e 
zró nicowanie w zakresie kosztów obs ugi 
d ugu. W 2014 roku w przypadku relatyw-
nie niewielkiego odsetka gmin wiejskich 
zaobserwowano brak obci enia bud etów 
wydatkami na obs ug  zad u enia (51 gmin 
wiejskich, stanowi cych zaledwie 3% ogó u 
gmin tego typu), jednak e w ród ponad 
10% gmin wiejskich udzia  wydatków na 
obs ug  zad u enia w dochodach ogó em 
stanowi  ponad 10%. Analizuj c natomiast 
obci enie dochodów w asnych bie c  
obs ug  zad u enia, widzimy, e w ród 
ponad 65% ogó u gmin wiejskich relacja ta 
wynios a ponad 10% (Wska niki do oceny 
sytuacji finansowej…). Nale y mie  na uwa-
dze, e wysoki udzia  wydatków na obs ug  
d ugu w dochodach ogó em, a w szcze-
gólno ci w dochodach w asnych gmin, 
z uwagi na ich charakter, stanowi  mo e 
istotne zagro enie dla zachowania stabil-
no ci finansowej oraz barier  dla rozwoju 
lokalnego. Wydatki zwi zane z obs ug  
zad u enia nale y zaliczy  bowiem do tzw. 
wydatków sztywnych, które ograniczaj  
mo liwo  swobodnego kreowania polityki 
rozwoju lokalnego przez w adze samorz -
dowe. 

W wyniku dynamicznego wzrostu 
poziomu zad u enia g ównymi proble-
mami gmin wiejskich, a tak e pozosta ych 
podmiotów sektora samorz dowego mog  
sta  si  rosn ce koszty obs ugi zad u enia 
oraz relatywnie niska nadwy ka opera-
cyjna (tabela 8). Wielko  nadwy ki ope-
racyjnej gmin wp ywa na mo liwo  zaci -

gania przez nie nowych zobowi za  oraz 
na zdolno  do finansowania wydatków 
o charakterze inwestycyjnym. Przepro-
wadzone badania wykaza y, e w okresie 
od 2007 roku do 2014 roku wypracowana 
nadwy ka operacyjna gmin wiejskich ogó-
em stanowi a zaledwie 50,4% wydatków 

inwestycyjnych. Pozosta a cz  wydatków 
inwestycyjnych by a wi c finansowana 
z dochodów maj tkowych i instrumentami 
d u nymi. Dochody maj tkowe s  jednak 
zwykle ograniczonym ród em finansowa-
nia, bowiem s  uzale nione od posiadanego 
przez gmin  maj tku i od mo liwo ci jego 
sprzeda y. Mog  by  one w przysz o ci 
wyczerpane w wyniku sprzeda y maj tku. 
Nale y zauwa y  tak e, e gminy wiej-
skie charakteryzuj  si  znacznie ni szym 
poziomem posiadanego maj tku w relacji 
do pozosta ych typów gmin, tj. miejskich 
i miejsko-wiejskich. 

Zgodnie z regu  zrównowa onego 
bud etu w adze samorz dowe nie powinny 
zaci ga  zobowi za  w celu finansowania 
zada  bie cych. Celowo  wykorzystania 
deficytu bud etowego nie zawsze odpo-
wiada tej regule zad u enia si  samorz -
dów. Analizuj c relacj  wysoko ci deficytu 
bud etowego gmin wiejskich w stosunku do 
zrealizowanych przez nie wydatków inwe-
stycyjnych, mo na zauwa y , e by a ona 
najwy sza w latach 2009–2011. Najwy sz  
redni  relacj  deficytu bud etowego w sto-

sunku do wydatków inwestycyjnych w gmi-
nach wiejskich zaobserwowano w 2009 roku 
i wynios a ona wówczas 37,1%. Analizuj c 
bud ety poszczególnych gmin wiejskich, 
mo na zauwa y , e w przypadku kilku-
nastu gmin, w szczególno ci w 2010 roku, 

Rysunek 4. Obci enie dochodów w asnych wydatkami na obs ug  zad u enia w gminach wiejskich 

w Polsce w latach 2007–2014 (%)
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ród o: opracowanie w asne na podstawie danych pochodz cych z Ministerstwa Finansów (Wska niki 
do oceny sytuacji finansowej jednostek samorz du terytorialnego, dost p: 26.02.2017).
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wska nik ten przekroczy  poziom 100%. 
Oznacza to, e zaci gni te zobowi zania 
finansowa y tak e wydatki bie ce gmin 
wiejskich. 

4. Podsumowanie i wnioski 

Analiza zjawiska stabilno ci finansowej 
gmin nie jest spraw  prost  z uwagi na wie-
lowymiarowo  tego zjawiska. Stabilno  
finansow  w odniesieniu do gmin rozpa-

trywa  mo na mi dzy innymi w kontek cie 
stabilno ci róde  ich dochodów w asnych, 
jak równie  w zakresie zmian poziomu zja-
wiska zad u enia. Przeprowadzone bada-
nia empiryczne w zakresie kszta towania si  
stabilno ci finansowej gmin wiejskich na tle 
pozosta ych typów administracyjnych gmin 
wykaza y, e:
– W 2015 roku w relacji do 2007 roku 

zaobserwowano wyra ny wzrost poziomu 
w asnego potencja u dochodowego ogó u 

Tabela 8. Nadwy ka operacyjna zrealizowania na tle wybranych zmiennych finansowych w gminach 

wiejskich w Polsce w latach 2007–2014 (w mln z )

Wyszczegól-
nienie

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

S
k

u
m

u
lo

w
a

n
e 

w
yn

ik
i

fi
n

a
n

so
w

e 
za

la
ta

 
2

0
0

7
–

2
0

1
4

Nadwy ka/defi-
cyt bud etowy

350,6 –64,4 –1719,0 –3 436,3 –1 735,0 256,4 338,9 –383,5 –6 392,2

Nadwy ka 
operacyjna

3 332,1 3 902,1 3 442,8 2 776,4 2 819,5 3 293,5 3 818,0 4 005,4 27 389,8

Dochody 
maj tkowe

1 654,6 1 494,8 1 874,8 3 115,9 3 832,2 3 326,5 2 798,7 2 924,8 21 022,3

w tym sprzeda  
sk adników 
maj tkowych

191,0 148,4 86,9 70,0 73,4 71,9 77,8 66,1 785,3

Wydatki 
inwestycyjne

4 595,6 5 403,6 6 956,9 9 267,3 8 328,5 6 291,8 6 210,0 7 244,9 54 298,6

Zad u enie 
ogó em 

2 883,0 2 888,7 3 976,8 8 081,4 9 814,3 9 576,6 9 294,3 9 436,4 55 951,5

ród o: opracowanie w asne na podstawie danych pochodz cych z G ównego Urz du Statystycznego 
(Bank Danych Lokalnych, dost p: 26.02.2017) oraz Ministerstwa Finansów (Wska niki do oceny sytu-
acji finansowej jednostek samorz du terytorialnego, dost p: 26.02.2017).

Tabela 9. Relacja deficytu bud etowego w relacji do zrealizowanych wydatków inwestycyjnych 

w Polsce w latach 2007–2014 (%)a)

Wyszczególnienie 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Relacja deficytu bud etowego w stosunku 
do wydatków inwestycyjnych (%)

× 1,2 24,7 37,1 20,8 × × 5,3

Liczba podmiotów dla których relacja deficytu 
bud etowego w stosunku do wydatków 
inwestycyjnych przekroczy a 100%

7 8 17 41 11 3 2 5

a) × oznacza brak deficytu bud etowego w danym typie podmiotów sektora samorz dowego ogó em.

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych pochodz cych z G ównego Urz du Statystycznego 
(Bank Danych Lokalnych, dost p: 26.02.2017)
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gmin wiejskich. W rezultacie w najwy -
szym stopniu zwi kszy  si  poziom ich 
samodzielno ci finansowej, kwantyfiko-
wany wielko ci  poziomu dochodów w a-
snych per capita, z 849,7 z  do 1501,4 z  
na mieszka ca, czyli o ponad 75%.

– Konsekwencj  kryzysu w systemie finan-
sów lokalnych by o zmniejszenie w 2009 
roku w relacji do 2008 roku poziomu 
w asnego potencja u dochodowego 
wszystkich podmiotów sektora samorz -
dowego. W ród gmin wiejskich wyra ne 
zmniejszenie dochodów w asnych we 
wskazanym okresie wyst pi o w przy-
padku ponad 60% tych podmiotów. 
Bior c jednak e pod uwag  wielko ci 
przeci tne, w najmniejszym stopniu kry-
zys wp yn  na finanse gmin wiejskich, 
w przypadku których dochody nomi-
nalne zmniejszy y si  zaledwie o 1,4% 
w 2009 roku w stosunku do 2008 roku, 
podczas gdy w ród gmin miejskich 
i miejsko-wiejskich odpowiednio o 3,8% 
i 2,3%.

– Kryzys wp yn  negatywnie na wyniki 
bud etowe gmin, utrwalaj c nierówno-
wag  fiskaln , przejawiaj c  si  nara-
staniem deficytów bud etowych oraz 
pogorszeniem si  wyników operacyjnych 
tych podmiotów. Gwa towne pogorsze-
nie wyników finansowych zarówno gmin 
wiejskich, jak i pozosta ych typów gmin 
zaobserwowano w latach 2009–2011, 
kiedy to czny deficyt bud etowy tych 
podmiotów by  najwy szy. 

– Gminy wiejskie w latach 2007–2014 
charakteryzowa  najni szy przeci tny 
poziom zad u enia per capita, ale tak e 
najwy sze tempo jego zmian. W bada-
nym okresie zad u enie tych podmio-
tów wzros o bowiem ponad trzykrotnie, 
z poziomu 267,7 z  per capita w 2007 
roku do 859,1 z  per capita w 2014 roku. 
Pomimo wysokiej dynamiki wzrostu 
poziomu zad u enia gmin wiejskich 
koszty obs ugi d ugu w relacji do docho-
dów ogó em tych podmiotów w 2014 
roku w stosunku do 2007 roku nie 
wzros y drastycznie i wci  pozostaj  
na umiarkowanym poziomie. Gminy 
wiejskie s  jednak w wysokim stopniu 
zró nicowane w tym zakresie. Analizuj c 
obci enie dochodów w asnych bie c  
obs ug  zad u enia, a  w ród 65% ogó u 
gmin wiejskich relacja ta w 2014 roku 
wynios a ponad 10%. Wysoki udzia  
wydatków na obs ug  d ugu w docho-

dach w asnych gmin wiejskich, zw asz-
cza tych o charakterze typowo rolniczym 
i o niskim poziomie samodzielno ci 
finansowej, z uwagi na ich charakter, 
stanowi  mo e istotne zagro enie dla 
zachowania stabilno ci finansowej tych 
podmiotów oraz barier  dla rozwoju 
lokalnego.
Przeprowadzone badania empiryczne 

wykaza y, e stabilno  finansowa gmin 
wiejskich, jak równie  innych typów admi-
nistracyjnych gmin zosta a zachwiana 
w latach 2009–2011, kiedy to zaobserwo-
wano zmniejszenie lub te  nisk  dyna-
mik  zmian poziomu w asnego potencja u 
dochodowego wielu gmin wiejskich, a tak e 
relatywnie wysok  dynamik  wzrostu 
poziomu ich zad u enia. W zwi zku z tym 
z uwagi na wa no  kwestii bezpiecze stwa 
finansowego podmiotów sektora samorz -
dowego, ze wzgl du na rol , jak  odgrywaj  
w zaspokajaniu wielu potrzeb spo eczno-
ci lokalnych, niezb dne jest prowadzenie 

dalszych pog bionych bada  maj cych na 
celu dostarczenie informacji o czynnikach 
ryzyka dla jego stabilno ci. 

Przypisy
1 Poj cie bezpiecze stwa finansowego wi e si  

nierozerwalnie z poj ciem stabilno ci finan-
sowej. Oznacza to, e stabilno  finansowa 
jest warunkiem bezpiecze stwa finansowego, 
jak równie  e bezpiecze stwo finansowe jest 
warunkiem stabilno ci finansowej.

2 Pierwszy z nich okre la , e limit sp at z tytu u 
kredytów i po yczek wraz z odsetkami, wykupu 
wyemitowanych przez jednostk  papierów war-
to ciowych wraz z odsetkami i dyskontem oraz 
zobowi za  wynikaj cych z udzielonych por -
cze  i gwarancji nie móg  przekroczy  15% 
planowanych na dany rok bud etowy docho-
dów samorz du. W przypadku drugiego limitu 

czna kwota d ugu JST na koniec roku bud e-
towego nie mog a przekroczy  60% wykona-
nych dochodów ogó em tej jednostki w danym 
roku bud etowym (Poniatowicz, Salachna 
i Per o, 2010).

3 Indywidualny wska nik zad u enia JST stanowi, 
e w danym roku bud etowym warto  sp aty 

zobowi za  wraz z kosztami ich obs ugi do 
dochodów ogó em bud etu JST nie mo e prze-
kroczy  redniej arytmetycznej z obliczonych dla 
ostatnich trzech lat relacji jej dochodów bie -
cych, powi kszonych o dochody ze sprzeda y 
maj tku oraz pomniejszonych o wydatki bie ce 
do dochodów ogó em bud etu (Ustawa z dnia 
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, 
Dz.U. z 2013 r., poz. 885 z pó n. zm.).
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