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REGIONALNE ZROZNICOWANIE
SYTUACJIDOCHODOWE)J
1 ZADLUZENIA GMIN W POLSCE

REGIONAL DIFFERENTIATION
OF MINICIPAL BUDGET INCOME AND DEBT IN POLAND

Streszczenie

Opracowanie zawiera analiz¢ sytuacji
dochodowej i zadtuzenia gmin w Polsce
W ujeciu regionalnym w latach 2005,
2010 1 2013-2017. Do oceny gospodarki
budzetowej gmin zastosowano analize¢
wskaznikowg. Dokonano oceny gmin
z punktu widzenia: samodzielnosci do-
chodowej, samofinansowania wydatkow,
zdolnosci do zaciggania kredytow i po-
zyczek, wielkosci nadwyzki operacyjnej,
osiggnictego wyniku finansowego oraz
poziomu zadtuzenia.

W wyniku przeprowadzonych badan
stwierdzono utrzymywanie si¢ znacznych
zréznicowan sytuacji dochodowej gmin
W ujeciu regionalnym oraz coraz wigksze
ich zadluzenie.

Summary

The paper includes the analysis of the in-
come and debt situation of the municipal-
ities in Poland in the regional terms in the
years 2005, 2010, and 2013-2017. The ra-
tio analysis method was used in the eval-
uation of municipal budget management.
The author conducted the evaluation of
municipalities from the point of view of:
income independence, self-financed ex-
penditure, creditworthiness, the value of
operational surplus, financial result and
debt.

As a result of the research, it was stated
that there is significant differentiation of
municipalities’ financial situation in ter-
ritorial profile and increasing debt level.
Research results confirm that there has
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Stowa kluczowe: Samorzad lokalny. bu-  been a significant financial differentiation
dzet, zadluzenie, samodzielnos$¢ finanso- between municipalities from a regional
wa, analiza finansowa. perspective resulting in greater debt.

Key words: local authority, budget, debt,
financial independence, financial analy-
sis.

WPROWADZENIE

Gospodarka finansowa gmin obejmuje zesp6t dziatan zwigzanych z pozy-
skiwaniem i wydatkowaniem §rodkéw publicznych przez jej jednostki organiza-
cyjne oraz prowadzenie wlasciwej polityki dochodowej i wydatkowej. Finanse
samorzadowe gmin stanowig istotny podmiot sektora finanséw publicznych,
ktéry warunkuje rozwdj spoteczno-gospodarczy i konkurencyjnos¢ gmin oraz
zabezpiecza sytuacje zyciowa jej mieszkancoéw. Samorzady terytorialne powin-
ny posiada¢ zdolno$¢ do regulowania zobowigzan, pozyskiwania dochodow
i efektywnego wydatkowania posiadanych srodkow finansowych. Na gospodar-
ke finansowa gmin wplywaja takie czynniki jak: decentralizacja zadan publicz-
nych, wzrost korzystania z zewngtrznych zrodet finansowania, gtéwnie z UE
oraz wahania koniunktury gospodarczej. To oznacza, ze prowadza dziatalno$¢
warunkach ograniczonych mozliwosci finansowych z jednej strony i rosngcych
zadan z drugiej strony.

W celu poznania sytuacji finansowej gmin konieczna jest analiza wielkosci
dochodéw budzetowych i rozmiaréw zadluzenia.

Celem opracowania jest przedstawienie w pierwszej czesci zroznicowania
sytuacji dochodowej gmin w Polsce w ujgciu regionalnym, a w drugiej poziomu
zadtuzenia gmin, z uwzglgdnieniem jego przyczyn, zasad i nowych zmian od-
nosnie dopuszczalnego limitu ich zadluzenia Opracowanie ma charakter mezo-
ekonomiczny pozwalajacy rozpoznaé zréoznicowanie sytuacji finansowej gmin
we wszystkich wojewodztwach w réznych przekrojach badawczych oraz w uje-
ciu dynamicznym.

Przyjety w opracowaniu okres pozwoli oceni¢ sytuacj¢ finansowg gmin
w okresie realizacji drugiej 1 trzeciej perspektywy finansowej w ramach progra-
mow UE.

W dotychczasowych badaniach sytuacji finansowej gmin wykorzystuje si¢
metode wskaznikowa, w wigkszosci oparta na 14 wskaznikach opracowanych
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przez Ministerstwo Finanséw oraz metody konstrukcji wskaznika syntetycz-
nego. [Standar A. 2017] [Stanny M., Strzelczyk W 2018], [Adamczyk A., Dawi-
dowicz D. 2016].

W opracowaniu do oceny sytuacji dochodowej przyjeto nastepujace wskaz-
niki: udzial dochodéw wtasnych w dochodzie ogoétem, udzial nadwyzki opera-
cyjnej w dochodzie ogotem i wielko$¢ dochodu ogotem na mieszkanca.

W analizie wydatkow budzetowych zastosowano 2 wskazniki: wskaznik
udziatu wydatkéw majatkowych w wydatkach ogoétem i wskaznik samofinan-
sowania.

Do oceny zadluzenia przyjeto: poziom zobowigzan na mieszkanca i udziat
zobowigzan do dochodu ogotem.

W opracowaniu wykorzystano dane ze sprawozdan z wykonania budzetow
gmin w Polsce umieszczonych na stronach internetowych Ministerstwa Finan-
sow 1 Banku Danych Lokalnych GUS.

TENDENCJE ZMIAN SYTUACJI DOCHODOWEJ GMIN

W ocenie dochodowej strony budzetu Jednostki Samorzadu Terytorialnego
wazne jest zbadanie zmian: wielkosci dochodu, jego dynamiki i struktury oraz
zrdznicowania przestrzennego. [Podstawka 2005]

Jednym z istotnych wskaznikéw oceny sytuacji finansowej jest poziom
dochodu gminy w przeliczeniu na mieszkanca (tabela 1.)

Tabela 1. Dochody budzetowe ogélem na mieszkanca gminy wedlug woje-
wodztw w zt

Wojewédztwo 2010 2013 2015 2016 2017 | 2017/2010
Dolnoslaskie 2935 3277 3587 3998 4405 150,1
Kujawsko-pomorskie 2843 3150 3543 4071 4450 156,5
Lubelskie 2640 2948 3189 3668 3999 151,5
Lubuskie 2847 3154 3442 3880 4308 151,3
Lodzkie 2817 3075 3394 3923 4283 152,0
Matopolskie 2810 2981 3297 3849 4177 148,6
Mazowieckie 2873 3180 3559 4195 4518 157,3
Opolskie 2616 2856 3101 3513 3778 1444
Podkarpackie 2927 2941 3140 3701 4149 141,7
Podlaskie 2679 3031 3369 3771 4098 153.,0
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Pomorskie 3040 3346 3693 4368 4858 159,8
Slaskie 2730 2969 3277 3804 4081 149,5
Swigtokrzyskie 2988 2999 3199 3693 3955 132,4
Warminsko-mazurskie 2960 3225 3432 4027 4368 147,6
Wielkopolskie 2699 3026 3307 3982 4376 162,1
Zachodniopomorskie 3038 3496 3744 4236 4642 152,8

Zrédto: GUS, Bank Danych Lokalnych.

Z powyzszych danych wynika, ze we wszystkich regionach stopniowo
wzrastaly dochody budzetowe gmin,. Zwykle w ujeciu nominalnym tempo ich
wzrostu bylo szybsze w okresie dobrej koniunktury a stabsze w okresie zle;j.
Aby zmniejszy¢ oddziatywanie cyklu koniunkturalnego na finanse publiczne
wedhuig [Owsiak S. 2011] nalezy utworzy¢ fundusz stabilizacyjny Najnizszym
dochodem na mieszkanca w 2010 r. dysponowaly gminy w wojewodztwach: lu-
belskim i opolskim, a w 2017 r. w opolskim i §wietokrzyskim, a najwyzszym
w pomorskim i zachodnio-pomorskim zaréwno w 2010 r. jak i w 2017 r. W ba-
danym okresie rozpietosci w poziomie dochodu na mieszkanca wojewodztw lu-
belskiego i pomorskiego znacznie si¢ zwigkszyty z 400 zt do 859 zt. Najwyzszy
przyrost dochodéw budzetowych na mieszkanca miatl miejsce w gminach woje-
wodztw: wielkopolskiego i pomorskiego. To moze oznaczac, ze wladze gminy
w tych wojewodztwach w wigkszym stopniu wykorzystuja fundusze UE.

Na pewna stabilizacje sytuacji finansowej gmin wskazuje rowniez fakt,
ze zar6wno w 2010 r. jak 1 2017 r. powyzej $redniej krajowej byto 8 wojewodztw.

Poziom dochodu budzetu gmin na mieszkanca nie moze by¢ jedynym
wskaznikiem oceny gospodarki finansowej gmin, ze wzgledu na to, ze nawet
w gminach o jednakowym poziomie dochodu wystepuja zréznicowane potrzeby
mieszkancow, odmienne potozenie i specyfikg gmin.

W opinii 0s6b zajmujacych si¢ finansami publicznymi lepszym wskazni-
kiem oceny budzetu JST jest wielko§¢ nadwyzki operacyjnej [Kosek-Wojnar
2007].

Nadwyzka operacyjna wedlug [Drezden P., Spallek W. 2012] jest okreslana
jako najbardziej syntetyczny miernik sytuacji finansowej gmin i stanowi réznice
miedzy dochodami biezacymi i wydatkami biezacymi..

Im ona jest wyzsza tym samorzad ma wigksze mozliwosci zrealizowania
swoich planow.



Regionalne zréznicowanie sytuacji dochodowej i zadluzenia gmin w Polsce 11

Zgodnie z Ustawg o finansach publicznych dochody biezace sg to dochody
budzetowe nie bedace dochodami majatkowymi, a wydatki biezace to wydatki
budzetowe nie bedgce wydatkami majatkowymi.

Ksztaltowanie si¢ wielkosci nadwyzki operacyjnej w gminach przedstawia
tabela 2.

Tabela 2. Przecietny poziom nadwyzki operacyjnej w gminach wg woje-
wodztw

Nadwyzka operacyjna na Udzial nadwyzki operacyjnej
Wojewédztwo gmine¢ w tys. zl. w dochodzie ogolem w %
2007 2010 2017 2007 2010 2017
Dolnoélaskie 4204 1858 4895 11,2 15,9 9,9
Kujawsko-Pomorskie 2364 2127 2242 10,6 7,4 9,3
Lubelskie 2364 1530 2473 11,1 55 8,2
Lubuskie 2225 684 3259 9,1 2,3 8,9
Lodzkie 3331 2552 4090 14,7 8,6 10,2
Matopolskie 3475 3138 5250 11,6 8,1 9,4
Mazowieckie 4564 3124 4857 18,5 10,3 10,7
Opolskie 2930 997 3414 10,8 3,0 7,4
Podkarpackie 3018 3241 3865 11,4 16,2 8,4
Podlaskie 1528 1384 2592 9,9 7,1 8,7
Pomorskie 4176 3543 5021 12,2 8,1 8,6
Slaskie 5008 2874 4996 13,8 6,3 9,4
Swietokrzyskie 2643 1495 3311 11,6 4,6 9,3
Warminsko-Mazurskie 2173 976 3140 8,1 2.9 7,3
Wielkopolskie 3918 2650 5731 14,6 8,0 10,9
Zachodniopomorskie 2315 1622 4261 9,3 4.8 9,1

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie; GUS Bank Danych Lokalnych.

W latach 2007-2010 warto$¢ nadwyzki operacyjnej w przeliczeniu na gmi-
n¢ zmniejszyta si¢ w wickszosci wojewddztw, z wyjatkiem podkarpackiego,
glownie z powodu pogorszenia si¢ koniunktury gospodarczej w okresie kryzysu
2007-2008. Warto$¢ nadwyzki operacyjnej zwigkszata si¢ we wszystkich woje-
wodztwach i w 2017 1. i jej warto$¢ byla najwigksza w gminach wojewodztwa
wielkopolskiego i matopolskiego, a najmniejsza w kujawsko-pomorskim i lu-
belskim.
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Udzial nadwyzki operacyjnej w dochodzie budzetowym gmin wahat si¢ od
3 do 16% i byt w 2017 r. najnizszy w wojewodztwach: warminsko-mazurskim
1 opolskim a najwyzszy w wielkopolskim i mazowieckim.

W 2017 roku nadwyzka operacyjna dysponowalo 2355 gmin a nie miato
jej 58, czyli 2,4% gmin w Polsce a to oznacza, ze aby pokry¢ biezace potrzeby
muszg wyprzedawa¢ majatek samorzadowy lub zaciagac¢ pozyczki. W 2017 r.
poziom nadwyzki operacyjnej w gminach byl najwyzszy w wojewodztwie
wielkopolskim i pomorskim a najnizszy w kujawsko-pomorskim i podlaskim.
Do najbogatszych gmin w Polsce naleza: Kleszczow 31,9 tys. zt na mieszkanca
i Rzasnia 8,5 tys. (lodzkie), a do najbiedniejszych: Potok Gorny 406 zt (lubel-
skie) i Przytuty 437 zt (podlaskie).

Nadwyzka operacyjna nie daje pelnej informacji o kondycji gospodarki fi-
nansowej gminy bowiem nie uwzglednia dochodow i wydatkéw majatkowych
oraz strony przychodowej i rozchodowej budzetu To oznacza, ze analize sytuacji
finansowej gmin nalezy oprze¢ na rzeczywistych przeptywach. srodkéw finan-
sowych migdzy gming a innymi podmiotami [Owsiak 2011].

W ocenie sytuacji finansowej gmin wazne jest zbadanie wskaznikow
udziatu dochodéw biezacych 1 dochodow wiasnych w dochodach budzetowych
ogolem.

Dochody biezgce stanowia te dochody, ktore gromadzone sg w sposob sys-
tematyczny i staly.

Stanowig one dominujacg cz¢s¢ dochodow budzetowych gmin, a to ozna-
cza, ze dochody ze sprzedazy majatku oraz z tytutu przeksztalcenia prawa uzyt-
kowania wieczystego w prawo wiasnosci sg jedynie uzupehiajacym zrodtem
zasilania budzetu.

W analizowanym okresie wskaznik udzialu dochodéw biezacych gmin
w dochodach budzetowych zwigkszyl si¢ w wigkszosci wojewodztw, z wy-
jatkiem podkarpackiego i dolnoslaskiego i mial w 2017 r. najwyzsza warto$¢
w wojewodztwie $wigtokrzyskim i wielkopolskim (tabela 3).

Tabela 3. Udzial dochodow biezacych i dochodéw wlasnych gmin w docho-
dach budzetowych ogéltem wedlug wojewdodztw w %

L Wsk. dochodéw biezacych | Wsk. dochodéw wlasnych.
Wojewddztwo
2010 2017 2010 2017
Dolnoslaskie 98,7 93,8 55,6 533
Kujawsko-Pomorskie 90,8 96,2 42,1 39,3
Lubelskie 88,8 95,1 31,3 32,3




Regionalne zréznicowanie sytuacji dochodowej i zadluzenia gmin w Polsce 13

Lubuskie 86,3 93,9 449 46,2
Lodzkie 88,0 95,8 46,4 46,5
Matopolskie 89,5 96,4 37,3 38,2
Mazowieckie 91,0 95,7 49,4 45,9
Opolskie 89,4 96,5 47,8 47,9
Podkarpackie 98,7 93,9 33,1 33,9
Podlaskie 89,4 95,7 37,9 37,0
Pomorskie 86,9 94,5 40,4 37,8
Slaskie 88,1 95,5 53,8 51,1
Swigtokrzyskie 86,5 96,8 35,1 36,4
Warminsko-Mazurskie 89,1 94,8 44,8 39,9
Wielkopolskie 93,1 96,6 49,6 45,4
Zachodniopomorskie 90,0 93,1 51,3 52,2

Zrédto: jak w tabeli 2.

Wigksza stabilnos¢ wykazuje wskaznik udziatu dochodéw wiasnych gmin
w dochodzie budzetowym ogoétem. Wskaznik ten jest uwazany powszechnie
za miar¢ samodzielnosci finansowej gmin. W analizowanym okresie udziat do-
chodéw wiasnych gmin zwickszylt si¢ w 8 wojewodztwach, natomiast w pozo-
statych byt spadek.

Dane tabeli 3 wskazuja na znaczne zr6znicowanie regionalne gmin w za-
kresie ich samodzielnosci finansowej, od 32% w lubelskim do 53% w dolnosla-
skim. To oznacza, ze utrzymuje si¢ nadal niska samodzielnos¢ finansowa gmin
szczegodlnie w regionach wschodnich, a wiec na obszarach o nizszym rozwoju
infrastruktury, przemystu i ustug oraz rozdrobnionym rolnictwie. Rowniez po-
lozenie peryferyjne gmin ogranicza potencjat dochodowy i powoduje obnizenie
mozliwos$ci inwestycyjnych [Standar A. 2017]. Z analizy przestrzennego zroz-
nicowania poziomu dochodéw budzetowych wynika, ze wysokie dochody gmin
nie sg efektem duzej zaradno$ci wtadz samorzadowych, lecz uwarunkowane sa
historyczng lokalizacjg kapitatu, stanem infrastruktury, bliskoscig duzych aglo-
meracji oraz atrakcyjnoscia turystyczng. Do podobnych stwierdzen dochodza
takze autorzy badajacy sytuacje dochodowa gmin wiejskich [Satota 2010].

W ocenie sytuacji finansowej gmin istotne znaczenie posiada wielkos¢
i struktura wydatkéw budzetowych, ktora pozwala ustali¢ w jakim stopniu $rod-
ki budzetowe sg przeznaczane na rozwigzywanie problemow biezacych a w ja-
kim na rozw0j gospodarczy gminy, jej konkurencyjnos¢ oraz promocje.
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Do oceny tej strony gospodarki budzetowej gmin przyjeto wskaznik udzia-
hn wydatkéw majatkowych w wydatkach ogdtem i wskaznik samofinansowania.

Wskaznik samofinansowania obliczono dzielgc dochody majgtkowe razem
z nadwyzkg operacyjng przez wydatki majatkowe.

Wskaznik udzialu wydatkéw majatkowych w wydatkach ogotem pozwala
oceni¢ zaangazowanie samorzadu lokalnego w dziatalnos$¢ inwestycyjna

W badanym okresie we wszystkich wojewodztwach znaczaco wzrastat
udziat wydatkéw majatkowych, ktory w 2010 r. utrzymywat si¢ na poziomie
23-28%, natomiast w 2017 r. zmniejszyt si¢ do 12-17% (tabela 4.). Spadek ten
byt wynikiem rosnacego udziatu wydatkdéw biezacych.

Tabela 4. Udzial wydatkéw majatkowych w wydatkach ogélem i wskaznik
samofinansowania gmin wedlug wojewdédztw w %

Wsk. wydatkéw majatkowych Wsk. samofinansowania
Wojewodztwo

2010 2017 2010 2017
Dolnoslaskie 23,5 17,3 101,9 91,5
Kujawsko-pomorskie 23,3 13,1 62,5 99.4
Lubelskie 26,4 13,3 55,7 98,8
Lubuskie 28,5 14,1 50,5 102,6
Lodzkie 26,1 15,1 73,5 93,9
Matopolskie 239 12,9 71,8 101,4
Mazowieckie 24,5 15,9 73,6 924
Opolskie 25,6 11,9 51,6 91,6
Podkarpackie 26,4 15,7 105,8 90,6
Podlaskie 24.8 15,2 55,8 92,7
Pomorskie 24,1 14,9 65,4 93,4
Slaskie 23,7 13,7 71,7 106,9
Swigtokrzyskie 27,8 11,9 55,3 100,8
‘Warminsko-mazurskie 26,6 13,6 52,7 89,7
Wielkopolskie 274 16,5 58,8 84,8
Zachodniopomorskie 23,0 11,8 56,5 131,6

Zrodto: jak w tabeli 2.

W 2010 roku wartos¢ wskaznikéw samofinansowania przekroczyta 100%
tylko w dwoch wojewddztwach: dolnoslaskim i podkarpackim, natomiast w pig-
ciu w 2017 r, a to oznacza, ze gminy mogly z wlasnych srodkéw finansowac za-
dania inwestycyjne. W pozostatych wojewddztwach byty na poziomie 50-70%
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w 20101 1 85-99% w 2017 r. Najwyzsza zdolno$ciag do samofinansowania
w 2017 r. charakteryzowaty si¢ gminy w woj. zachodniopomorskim i §laskim.

W roku 2017 r. samodzielno$¢ finansowa gmin znacznie wzrosta, z wyjat-
kiem podkarpackiego i dolnoslaskiego i wahata si¢ wokdt 85-106 %. Podwyz-
szenie wskaznikow samofinansowania wystapito w 14 wojewddztwach i moglo
by¢ spowodowane znacznym korzystaniem z funduszy unijnych przez samo-
rzady lokalne.

Gminy w pigciu wojewddztwach posiadaty wystarczajaca ilos¢ srodkow
wiasnych, a najwiecej w woj. zachodniopomorskim.

WYNIKI BUDZETOWE GMIN | ICH ZADLUZENIE

W ocenie sytuacji finansowej gmin wazna jest analiza rownowagi budzeto-
wej czyli wyniku finansowego.

Do oceny zréznicowania sytuacji finansowej gmin w ujgciu regionalnym
przyjeto dwa wskazniki; sredni poziom deficytu/nadwyzki budzetowej w gminie
i relacj¢ wyniku finansowego do dochodu ogotem. W 2005 r. deficyt budzetowy
mialy gminy w sze$ciu wojewodztwach; tédzkiego, mazowieckiego, matopol-
skiego, lubuskiego, dolnoslaskiego i pomorskiego, w 2010 r. we wszystkich wo-
jewodztwach, natomiast w 2017 r. gminy w dwunastu wojewodztwach, a tylko
w czterech wystgpowala nadwyzka budzetowa. (tabela 5.) W 2017 r. najwigkszy
deficyt budzetowy mialy gminy w wojewddztwach wielkopolskim, dolno$la-
skim, podkarpackim i warminsko-mazurskim..

Tabela 5. Srednia wielko§¢ nadwyzki/deficytu budzetowego w gminie
oraz ich udzial w dochodzie ogélem wedlug wojewodztw

Nadwyzka/deficyt na jedna Udzial nadwyzki./deficytu

Wojewodztwo gmine¢ w tys. zl. w dochodzie ogolem w %
2005 2010 2017 2005 2010 2017

Dolnoslaskie -307,3 -4596,3 | -736,1 -1,0 -1,5 -11,3
Kujawsko-Pomorskie 150,1 -3653,1 -19.3 0,8 -0,1 -9,9
Lubelskie 300,7 -3720,3 -46,5 1,7 -0,2 -13,3
Lubuskie -138,9 -4637,1 381,9 -0,7 1,0 -15,7
Lodzkie -127,7 -2199,0 | -376,3 -0,7 -0,9 -7,4
Matopolskie -224.9 -3201,1 100,2 -0,9 -0,2 -8,3
Mazowieckie -422,1 -2098,5 | -558,6 -1,2 -1,2 -6,9
Opolskie 452,9 -4291,4 | -460,1 2,0 -1,0 -12,7
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Podkarpackie 136,7 -3490,2 | -697,5 0,6 -1,5 -9,7
Podlaskie 121,9 -2750,1 -2932 0,6 -1,1 -14,0
Pomorskie -289,6 -4411,3 -583,7 -1,1 -1,0 -10,1
Slaskie 226 -3277,5 -133,5 0,7 -0,3 -7,2
Swigtokrzyskie 129,2 -4651,3 39,2 0,9 -0,1 -14,6
Warminsko-Mazurskie 19,6 -4842.4 -618,1 0,1 -1,4 -14.4
Wielkopolskie 199,8 -3469,7 | -13504 0,9 -2,6 -10,4
Zachodniopomorskie 2184 -3832,8 1807,3 1,0 -3,8 -11,4

Zrodto: jak w tabeli 2.

Wskazniki udzialu deficytu budzetowego w dochodach ogoétem byly
najwyzsze w 2010 r. i wahaly si¢ od -6,9% w wojewodztwie mazowieckim
do 15,7% w lubuskim. Spadek deficytu budzetowego we wszystkich wojewddz-
twach byt najwigkszy w 2017 r., a jego udziat w dochodzie ogdtem byl najnizszy
w wojewodztwach §wietokrzyskim, matopolskim i $lagskim natomiast najwyzszy
w zachodniopomorskim i wielkopolskim.

Przedstawione w tabeli 5 dane dla 2017 r. wskazujg na duzg rozpietos¢
w poziomie deficytu budzetowego gmin migdzy wojewodztwami, od 19 tys. zt
w woj. kujawsko-pomorskim do 1350 tys. zt w wielkopolskim

Pogorszenie sytuacji finansowej gmin we wszystkich regionach byto wyni-
kiem zarowno oddziatywania zjawisk kryzysowych w gospodarce, jak i podjecia
przez samorzady realizacji nowych zadan inwestycyjnych podjetych w ramach
instrumentow pomocowych w latach 2007-2013.

W badanym okresie wynik budzetow gminnych byt w trzech latach dodatni
a w dwoch ujemny. Liczba gmin z nadwyzka budzetowa byla najwyzsza w la-
tach 201612015, a z deficytem w latach 2014 1 2017. Istnienie gmin z deficytem
$wiadczy, ze samorzady nie sg wstanie zrownowazy¢ dochody i wydatki a jedy-
nie starajg si¢ spetnia¢ obowigzek rownowazenia budzetu w czeSci operacyjnej
(biezacej).

Deficyt w wielu jednostkach samorzadowych wynikat gtéwnie z duzych
wydatkow zwigzanych z realizacja projektow unijnych.
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Tabela 6. Wskazniki sytuacji finansowej gmin w Polsce
Wyszczegolnienie 2013 2014 2015 2016 2017
Nadwyzka/deficyt w mln zt 601 -521 1723 3620 -795
Liczba gmin z: 1436 1163 1748 1924 1166
—nadwyzka 977 1250 664 488 1246
— deficytem 0,8 -0,6 2,0 3,6 -0,7
Wynik budzetu do dochodu w %
Wynik operacyjny na gming tys... zt | 2 961 3266 3523 4181 4201

Zrédto: Obliczenia whasne na podstawie: GUS Gospodarka finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego 2017. Warszawa 2018.

Zadluzenie stanowi kolejny, istotny wskaznik charakteryzujacy sytuacje
finansowg gmin. Wedlug ustawy o finansach publicznych kwota zadluzenia nie
mogta by¢ wigksza od 60% wykonanego dochodu gmin. Ta zasada obowiazy-
wata do 2013 r. Ponadto taczna kwota sptat rat i odsetek od kredytow i pozy-
czek, wykupu papierdw warto§ciowych oraz udzielonych gwarancji i poreczen
nie mogta przekroczy¢ 15% planowanych na dany rok dochodéw budzetowych

gminy [Hataburda 2011].

Tabela 7. Wskazniki poziomu zadluzenia gmin w latach 2005, 2010 i 2014-2017

Rodzaj wskaznika 2005 2010 2014 | 2015 | 2016 | 2017
Zadhuzenie ogoétem w min. zt. 8067 | 17137 | 26436 | 25428 | 23863 | 24838
Dynamika zadtuzenia 100,0 | 212,4 | 327,7 | 3152 | 293,6 | 307,9
Zadhuzenie do dochodu ogétemw % | 17,6 22,8 31,3 29,0 23,4 223
Udziat w zadluzeniu kredytow i po-

86,9 84,2 85,8 88,2 93,4 99,1
zyczek w %
Udziat zadtuzenia. w papierach war-

. 10,8 11,9 13,0 10,8 5,7 0,7

tosciowych. w %
Udziat gmin o wsk. zadluZenia. pow. 20% | 33,1 43,1 50,6 64,0 59,3 48,1
Udziat zadtuzenia dlugookresowegow % | 92,8 93,6 95,1 98,8 98,4 97,9
Zadhuzenie na jedng gming w min. zt. 3.4 7,1 10,7 10,3 9,6 10,0
Zadhuzenie na mieszkanca w zt.. 318,3 | 324,0 | 330,9 | 352,7 | 573,7 | 646,5

Zrodto: Obliczenia wiasne na podstawie: Ministerstwo Finansow. Sprawozdania
roczne z wykonania budzetu JST w latach 2005-2017. (http//www.mf.gov.pl/
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W badanym okresie wielko$¢ zadluzenia gmin ogoétem zwigkszata si¢
do 2014 r., na w nastgpnych latach byt spadek, W 2017 r. zobowigzania gmin
ogotem wyniosty 24,8 mld zt. Poziom zadhuzenia na mieszkanca gminy zwigk-
szyt si¢ ponad dwukrotnie z 318,3 do 646,5 zI, natomiast $rednie zadluzenie
gmin wzrastalo do 2014 r., a w nastepnych latach bylo stabilne na poziomie
10 mIn zt. W analizowanym okresie wskaznik zadluzenia gmin zwigkszyt si¢
z 17,6 do 31,3% a nastepnie obnizyt sie¢ do 22,3%. Udzial gmin o wskazniku za-
dtuzenia powyzej 20% zwickszyt si¢ z 33,1 do 48,1%. W 2017 r. najbardziej na
jednego mieszkanca zadluzonymi gminami byly: Ostrowice (18,6 tys. zt) i Re-
wal (14,4 tys. zt) w woj. zachodniopomorskim.

Gminy zadluzaly sie glownie przez zacigganie kredytéw i pozyczek, bo-
wiem ich udziat w zadluzeniu ogétem zwigkszyt si¢ w badanych latach z 87%
do 99%, natomiast zadtuzenie z tytulu papierow wartosciowych zmniejszyto si¢
z 13% do 0,7%.

Coraz wigksze zadluzenie gmin zostato spowodowane gltéwnie przez:

* Realizacj¢ duzych rozmiardéw inwestycji wspotfinansowanych ze srod-

kow Unii Europejskie;j;

*  Przeszacowanie zaplanowanych dochodow;

* Zawieranie umow z instytucjami finansowymi poza sektorem banko-

wym,

* Rozszerzenie zadan wykonywanych przez samorzady lokalne;

*  Obnizenie stawek podatku dochodowego od 0sob fizycznych;

*  Spadek dynamiki wzrostu dochodéw w okresie stabszej koniunktury.

W ocenie gospodarki budzetowej gmin wazna jest rdOwniez analiza wyniku
finansowego i zadluzenia w r6znych typach gmin (tabela 8).
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Tabela 8. Wybrane wskazniki sytuacji finansowej w réznych typach gmin
w Polsce

Gminy Gminy Gminy miej-
Wyszczegodlnienie Rok L L L.
wiejskie | miejskie | sko-wiejskie
Liczba gmin z nadwyzka 2013 | 944/627 148/91 343/259
lub deficytem 2017 | 767/788 111/125 288/333
Nadwyzka operacyjna na mieszkanca 2010 240,5 97,3 154,7
w zt. 2017 433,4 371,3
Zobowigzania ogétem na mieszkanca 2010 790,0 907,8 929,2
w zk. 2017 875,1 968,2
Udziat zobowigzan ogoétem 2010 26,9 32,4 32,7
w dochodach ogotem w %. 2017 19,6 19,8 22,7
Udziat gmin o wskazniku zadtuzenia 2013 64,0 83,3 81,6
powyzej 20% w %. 2017 62,2 43,7 58,3

Zrodto: Jak w tab. 6.

Z przedstawionych powyzej wskaznikow wynika, Ze najkorzystniejsza sy-
tuacja finansowa wystepuje w gminach wiejskich. W 2017 r. nadwyzke budze-
towa uzyskato 49,3% gmin wiejskich, 47,0% gmin miejskich i 46,4% miejsko-
-wiejskim. Gminy wiejskie osiagnely znacznie wigksza nadwyzke operacyjng
przypadajacg na mieszkanca oraz mniejszy poziom zadtuzenia ogoétem, zarowno
na mieszkanca, jak i w odniesieniu do dochodu. Jedynie udziat gmin wiejskich
majacych dlug powyzej 20% byt wyzszy niz w pozostatych typach gmin.

Powyzsze stwierdzenia potwierdzaja sie¢ takze w innych badaniach
[Kluza K. 2017].

NOWE ZMIANY REGULUJACE POZIOM ZADLUZENIA GMIN

Rosnace zadluzenie finanséw publicznych zmusza Rzad do poszukiwania
sposobOw jego zmniejszenia, Jednym z nich jest zastosowanie procedur ostroz-
nosciowych wobec wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego.

W celu obnizenia dlugu publicznego Ministerstwo Finanséw podjeto dzia-
tania prowadzace do stopniowych ograniczen zdolno$ci jednostek samorzadu
lokalnego do zaciggania zobowigzan. Sg to gtéwnie regulacje prawne zmusza-
jace JST do obnizania nadmiernego zadluzenia i przeciwdziatania narastaniu
dlugu. Dotychczas obowiazujace przepisy prawne stwarzajag mozliwosci nad-
miernego zadtuzenia gmin o stabej kondycji finansowej a ograniczaja gminom
bedacym w dobrej sytuacji finansowej. Ponadto samorzady moga ukrywac
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faktyczne zadtuzenie zawigzujgc réznego rodzaju umowy w ramach partnerstwa
publiczno-prawnego.

Nowe regulacje prawne zostaly zapisane w ustawie o finansach publicz-
nych z dnia 27 sierpnia 2009 roku. Od stycznia 2014 r zostata wdrozona. kon-
cepcja indywidualnych wskaznikéw zadluzenia jednostek samorzadu terytorial-
nego, opartych na nadwyzce operacyjnej. Indywidualny wskaznik zadluzenia
stanowi relacje dochodu biezacego plus dochod ze sprzedazy majatku, minus
wydatki biezgce do dochodu budzetowego ogdtem, liczong na podstawie danych
bedacych $rednia z ostatnich 3 lat. To oznacza, ze warto$¢ splaty zobowigzan
plus koszty obstugi dtugu do dochodu ogoétem nie moze przekroczy¢ $redniej
arytmetycznej dochodu biezacego plus wartosci sprzedazy majatku minus wy-
datki biezace do dochodu ogétem. To rozwigzanie pozwoli jednostkom samorza-
dowym o dobrej kondycji finansowej zwiekszy¢ zadluzenie, a stabym te mozli-
wosci ograniczyc.

Od 2011 r. obowiazuje JST zasada zrownowazonego budzetu biezacego,
ktora oznacza wprowadzenie reguty ktora mowi, ze dlug powinien by¢ zwigzany
tylko realizacjg okre$lonej inwestycji. Natomiast wydatki budzetowe JST moga
by¢ wyzsze niz dochody budzetowe powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat
ubieglych jedynie o kwote zwiazana z realizacja zadan finansowanych ze $rod-
kéw Unii Europejskie;.

Od 2009 r. obowiazuje rozszerzona interpretacja istoty kredytu i pozycz-
ki, obejmujaca umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, umowy leasingu
w ktorych ryzyko i korzysci zostaty przypisane do korzystajacego z okreslone;j
rzeczy.

Do 2013roku obowigzywatl limit ogdlnego zadluzenia stanowiacy 60%
dochodéw ogétem. Ponadto Ministerstwo Finanséw zaproponowato samo-
rzadom obnizenie deficytu budzetowego do 4% w 2012r, 3% w 20131,
2% w2014r.11%w2015r.

Od stycznia 2019 r. obowigzuja nowe zasady zmniejszania zadluzenia,
takie jak:

— mozliwos¢ restrukturyzacji zadtuzenia poprzez sptate istniejacego dtu-
gu nowym dhugiem, ale o nizszych kosztach jego obstugi.

— mozliwos¢ wczesniejszej splaty zadluzenia w sytuacji, gdy samorzad
ma wolne $rodki finansowe ze zwrotu udzielonej pozyczki i nadwyzki
budzetowej z lat poprzednich,

— wszystkie zobowigzania zostaly objete koniecznos$cia uzyskania opinii
Regionalnej Izby Obrachunkowe;j,



Regionalne zréznicowanie sytuacji dochodowej i zadluzenia gmin w Polsce 21

— limitem zadhuzenia zostaly objete wszystkie wydatki zwigzane z obstu-
ga dhugu,

— przy wyliczaniu wskaznika zadtuzenia nie jest brany pod uwagg do-
chod ze sprzedazy majatku, ale moze on by¢ wykorzystany do wcze-
$niejszej splaty zadluzenia,

— oparcie wyliczenia indywidualnego wskaznika zadtuzenia na danych
z wykonania budzetu, a nie na podstawie planowanego,

— wydluzenie limitu sptaty zadluzenia z 3 do 7 lat.

Samorzady mogg si¢ zadtuza¢ pod warunkiem, ze sa w stanie co roku ob-
stugiwa¢ zadtuzenie.

Przedstawione powyzej zmiany obok pozytywnych efektow moga wywo-
ta¢ negatywne skutki w postaci wzrostu zadtuzenia tych samorzadéw, ktore ko-
rzystaly wczesniej z mozliwosci ukrywania dlugdéw, moga zmniejszy¢ wydatki
inwestycyjne, wstrzymac realizacje projektow rozpoczetych, zmniejszy¢ mozli-
wosci wykorzystania srodkow finansowych z Unii Europejskiej, pogorszy¢ sy-
tuacje finansowa w jednostkach o wysokim udziale wydatkéw sztywnych oraz
spowolni¢ rozwoj spoteczno-gospodarczy.

Niektore gminy ukrywajg czes¢ zadtuzenia gdy;

— zawieraja umowy charakteryzujace si¢ odroczonymi terminami splaty

diugu,

— w ramach partnerstwa publiczno-prawnego przekazuja podmiotom
prywatnym do realizacji zadania o charakterze publicznym.

— wykorzystuja umowy ze spotkami komunalnymi, ktore przejmuja
zadtuzenie [Langer M., 2014]

Jednym ze sposobdw racjonalizacji wydatkow oraz efektywniejszego za-
rzadzania finansami gminy jest wprowadzenie w miejsce budzetu tradycyjnego
budzet obywatelski. Istotg budzetu zadaniowego jest sporzadzenie planu wydat-
kéw w okresie trzech lat, z podziatem na funkcje, zadania, podzadania i dzia-
fania, W kazdym zadaniu okres$lone sg cele i mierniki jego realizacji. Budzet
zadaniowy dla samorzadu terytorialnego jest latwiej zbudowac niz na szczeblu
kraju, poniewaz jest mniej zadan i sg prostsze, jest mniej srodkow finansowych
oraz tatwiej okresli¢ efekty ich wykorzystania.

Przechodzenie gmin na budzetowanie zadaniowe ma wiele zalet w porow-
naniu z podejsciem tradycyjnym, takich jak:

*  Wigksza przejrzysto$¢ procedur i podziat obowigzkow w zakresie re-

alizacji poszczeg6lnych zadan i podzadan oraz odpowiedzialnos¢ pod-
miotéw za ich realizacjg;
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* Lepsze zarzadzanie finansami, ukierunkowanymi na okreslone cele;

» Lepsza alokacja zasobow finansowych i rzeczowych;

*  Ograniczona mozliwos¢ powigkszania zadtluzenia w celu sfinansowa-
nia rosngcych wydatkow biezacych;

*  Mozliwos¢ doktadnego okreslenia kosztow realizacji zadan i1 efektyw-

nosci;
* Ograniczenie sprzedazy majatku gminy w celu pokrycia wydatkoéw
biezacych.
PODSUMOWANIE

Celem opracowania byla proba oceny zréznicowania sytuacji dochodowe;j
i zadluzenia W badanym okresie gminy we wszystkich wojewodztwach cha-
rakteryzowaly si¢ wysokim poziomem i dynamika wzrostu dochodow budze-
towych, zar6wno ogoétem jak i na jednego mieszkanca. Samodzielnos¢ finanso-
wa gmin jest nadal niska i zréznicowana przestrzennie od najnizszego poziomu
32-34% w wojewodztwach: lubelskim, podkarpackim i §wigtokrzyskim do
52-54% w dolnoslaskim i zachodniopomorskim. W 2017 r. byto 8 wojewodztw
w ktorych gminy osiagnety wyzsze wskazniki samodzielnosci w porownaniu
do roku 2010.

Warto$¢ nadwyzki operacyjnej i jej udziat w dochodzie ogdtem zwigkszyta
si¢ we wszystkich wojewodztwach. W 2017 r. najwyzsza nadwyzka operacyjng
dysponowaly gminy w woj. wielkopolskim i pomorskim.

Samodzielnos¢ finansowa samorzagdow wzrosta z wyjatkiem gmin woj. dol-
noslaskiego i podkarpackiego. Gminy w pigciu wojewddztwach mogty z wlasnych
srodkow finansowaé dziatalnos¢ inwestycyjng W strukturze wydatkdéw budzeto-
wych gmin we wszystkich regionach dominowaty wydatki biezace gospodarki
budzetowej gmin w Polsce w ujgciu regionalnym.

Wyzsza dynamika wzrostu wydatkow niz dochodéw spowodowata poja-
wienie si¢ deficytu budzetowego gmin we wszystkich regionach oraz zwigksze-
nie jego wartosci zardbwno w przeliczeniu na mieszkanca jak i udziatu w docho-
dzie budzetowym ogolem.

Udzial gmin z deficytem budzetowym zwigkszyl si¢ z 41% w 2013 r.
do 52% w 2017 r. Rosnacy deficyt budzetowy i ch¢¢ pozyskiwania coraz wigk-
szych $rodkéw unijnych do realizacji nowych zadan inwestycyjnych sa glowny-
mi przyczynami zadluzenia. Zadtuzenie gmin w 2017 r w stosunku do 2005 r.



Regionalne zréznicowanie sytuacji dochodowej i zadluzenia gmin w Polsce 23

w przeliczeniu na mieszkanca wzrosto dwukrotnie, a trzykrotnie w ujeciu prze-
cietnym na gming.

Nowe zmiany w finansach samorzadowych dyscyplinujg wielko$¢ zadtu-
Zenia, zmniejszajg swobodg zadluzenia i aktywno$¢ jednostek samorzadowych
na rynkach finansowych oraz oznaczajg przerzucenie na samorzady lokalne od-
powiedzialnosci za rosnacy panstwowy dtug publiczny.

Wybdr przez samorzad gminy instrumentu dtuznego powinien by¢ poprze-
dzony analiza zdolnosci jednostki samorzadowej do jego sptaty, kosztow, kto-
re beda w przysztosci oraz rozmiarami ryzyka. Wtasciwy wybor instrumentu
dtuznego z przeznaczeniem nie na cele biezace tylko inwestycyjne moze by¢
efektywnym i prorozwojowym narzedziem gospodarowania finansami gminy.
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