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Stan finanséw samorzadowych
u progu nowej perspektywy finansowej
Unii Europejskiej na lata 2014-2020

Jolanta Zawora®, Pawel Zawora®

Wstep

Gospodarka finansowa jednostki samorzadu terytorialnego (JST) determinuje
rozw0j innych dziedzin gospodarki samorzadu, a stan finanséw jest syntetycznym
wyrazem potencjalu rozwoju gospodarczego kazdego podmiotu gospodarujacego na
terenie danej gminy, powiatu czy wojewddztwa. Innymi stowy, przez pryzmat finan-
sow mozna dokona¢ calo$ciowej oceny funkcjonowania jednostki samorzadu teryto-
rialnego 1 jej mozliwosci rozwojowych [Wojciechowski 2012: 234]. Finanse stanowig
podstawe realizacji zadan publicznych i rozstrzygaja o warunkach gospodarczego
rozwoju lokalnego. Na tempo rozwoju spoleczno-gospodarczego gminy decydujacy
wplyw maja poziom i struktura jej dochodéw, ktére warunkuja aktywnos$¢ inwesty-
cyjna gminy. Jednym z podstawowych probleméw funkcjonowania samorzadu teryto-
rialnego jest ograniczono$¢ srodkéw finansowych w stosunku do zakresu realizowa-
nych zadan biezacych i zglaszanych potrzeb inwestycyjnych. Przyczyna trudnosci
finansowych tkwi w niekorzystnym dla JST podziale zasobow publicznych pomi¢dzy
budzetem panstwa a budzetami samorzadéw, a w konsekwencji w Zle skonstruowa-
nym systemie dochodow JST oraz w zbyt duzej ilosci zadan, jakie samorzad teryto-
rialny wykonuje [Gonet 2013: 125].

Jednym z podstawowych zagadnien, o kluczowym znaczeniu dla rozwoju lokal-
nego i regionalnego, sa mozliwosci samorzgdu w zakresie dziatalnosci inwestycyjnej
[Markowska-Bzducha 2008: 256]. Inwestycje komunalne, ktorych najwigkszy zakres
rzeczowy przypada na jednostki szczebla podstawowego — gminy i miasta na prawach
powiatu — stanowig jeden z najwazniejszych czynnikow rozwoju lokalnego. Rozmiary
potrzeb inwestycyjnych w zestawieniu z mozliwosciami ich finansowania przez JST
wskazuja na istnienie duzej luki finansowej. Jej niwelowanie bylo w ostatnich latach
w duzym stopniu mozliwe dzigki wykorzystaniu funduszy europejskich. Zgodnie
z unijng zasadg wspotinansowania jednostki samorzadu terytorialnego realizujace
projekty finansowane z funduszy unijnych zobowigzane sa jednak zapewni¢ wktad
wlasny. W latach 2007-2013 w gospodarce finansowej jednostek samorzadu teryto-
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rialnego uwidocznity si¢ niepokojace zjawiska, co wplyneto na zmiane ich sytuacji
finansowej. Podejmowana przez samorzady szeroka dzialalno$¢ inwestycyjna, wspie-
rana w duzej mierze funduszami pomocowymi UE, powodowala wzrost zadtuzenia
sektora samorzadowego. Bioragc ponadto pod uwage zmiane uwarunkowan zewnetrz-
nych, w tym wahania koniunktury gospodarczej kraju oraz niekorzystne zmiany
w regulacjach prawnych, mozna zatozy¢, ze JST moga mie¢ wigksze trudno$ci z mo-
bilizowaniem wktadu wiasnego potrzebnego do absorpcji funduszy europejskich
W nowym okresie programowania niz miato to miejsce w latach 2007—2013.

Celem opracowania jest proba oceny sytuacji finansowej jednostek samorzadu te-
rytorialnego w Polsce w latach 2007-2013. Szczegodlnej ocenie poddano kondycje
finansowa gmin i miast na prawach powiatu, ukazujac ich sytuacj¢ na tle pozostatych
jednostek samorzadu terytorialnego. Przyjety w opracowaniu okres badan pozwoli
oceni¢ sytuacje finansowa samorzadow na tle zmieniajacych si¢ uwarunkowan ma-
kroekonomicznych, a takze w konteks$cie przejscia do nowego etapu finansowania
W ramach programow UE (2014-2020). Analize przeprowadzono na podstawie da-
nych pochodzacych z Banku Danych Lokalnych Gtownego Urzedu Statystycznego
oraz opracowan Ministerstwa Finansow, a takze danych Krajowej Rady Regionalnych
Izb Obrachunkowych. Do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzadowych wyko-
rzystano wskazniki:

— dochodoéw ogdtem oraz dochodéw wiasnych w przeliczeniu na jednego mieszkanca
gminy;

— samodzielnosci finansowej;

— zdolnosci do realizacji inwestycji,

— wyniku budzetu oraz wyniku operacyjnego;

— zadhluzenia.

Znaczenie srodkéw pomocowych Unii Europejskiegj

W latach 2007-2013 na regionalne programy operacyjne przeznaczono do rozdy-
sponowania 17,3 mld euro (71 mld zt), co stanowito okoto 25% wszystkich §rodkoéw
unijnych przyznanych Polsce [Raport... 2013]. Do konca czerwca 2014 r. w 16 pro-
gramach regionalnych podpisano 34 tys. uméw o dofinansowanie. Ich warto$¢ to po-
nad 107 mld zt, w tym dofinansowanie UE przekracza 68,5 mld zt. Tym samym roz-
dysponowano ponad 95% $rodkow unijnych dostgpnych w ramach programéw regio-
nalnych [Stan wdrazania...].

Zdecydowana wigkszo$¢ pozyskiwanych przez JST funduszy (okoto 80%) to do-
tacje inwestycyjne. Srodki unijne stanowily istotne zrodto finansowania inwestycji
samorzadowych. Udziat funduszy w catosci wydatkow inwestycyjnych to w zalezno-
$ci od okresu i kategorii jednostki samorzadowej od 20 do ponad 50% [Kobiatka
2013: 196]. Struktura sektorowa dotacji unijnych w latach 2007-2012 byta dos¢ sta-
bilna. Odmiennie wyglada natomiast struktura dotacji inwestycyjnych oraz zwigza-
nych z funduszami przeznaczonymi na projekty ,,mi¢kkie” — biezace. W wydatkach
inwestycyjnych zdecydowanie dominowat transport, na nastgpnych miejscach znala-
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zly si¢: gospodarka komunalna oraz rolnictwo (w dziale tym sg klasyfikowane zadania
z zakresu gospodarki komunalnej na terenach wiejskich, np. budowa kanalizacji czy
oczyszczalni §ciekow). W przypadku projektow miekkich (i wigzacych sie z nimi
wydatkoéw biezacych) zdecydowanie dominowaty ustugi spoteczne (ponad 40% dota-
cji przeznaczanych byto na pomoc spoteczng) oraz o$wiata (kolejne ponad 20%)
[Swianiewicz, Lukomska 2013: 52].

W latach 2014-2020 Polska otrzyma 82,5 mld euro z unijnej polityki spojnosci.
23 maja 2014 roku Komisja Europejska zatwierdzita umowe partnerstwa — najwaz-
niejszy dokument okreslajacy strategie inwestowania nowej puli srodkow europej-
skich w nowej perspektywie. Najwazniejszym aktem prawnym, ktory zapewnia ramy
prawne po stronie polskiej dla realizacji zapisow umowy partnerstwa, jest ustawa
z 11 lipca 2014 roku o zasadach realizacji programow w zakresie polityki spojnosci
finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 [Dz.U. z 2014 r., poz. 1146].
Ustawa okre$la zasady realizacji programéw w zakresie polityki spojnosci finanso-
wanych w perspektywie finansowej 2014-2020, podmioty uczestniczace w realizacji
tych programéw i polityki oraz tryb wspotpracy migdzy nimi.

Zgodnie z umowa partnerstwa fundusze zostang zainwestowane w te obszary,
ktore w najwigkszym stopniu przyczyniag si¢ do rozwoju Polski, m.in. do: zwigkszenia
konkurencyjnosci gospodarki, poprawy spojnosci spotecznej i terytorialnej kraju,
podnoszenia sprawnosci i efektywno$ci panstwa. Nominalnie wcigz najwiecej $rod-
kow bedzie inwestowanych w infrastrukture transportowa (drogows i kolejowa) oraz
innowacyjno$¢ i wsparcie przedsigbiorcow. Nadal finansowane bg¢da inwestycje
w ochrone Srodowiska i energetyke, a takze projekty m.in. z dziedziny kultury, za-
trudnienia, edukacji czy przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu.

Tabela 1. Podzial §srodkéw unijnych na programy regionalne na lata 2014-2020

Wojewodztwo Calkowita alokacja na RPO (w min euro)
1 2

Dolnoslgskie 22525
Kujawsko-pomorskie 1903,5
Lubelskie 22310
Lubuskie 906,9
Lodzkie 2 256,1
Matopolskie 2878,2
Opolskie 945,0
Podkarpackie 2114,2
Podlaskie 1213,6
Pomorskie 1864,8
Slaskie 3476,9
Swietokrzyskie 1364,5
Warminsko-mazurskie 1728,3
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1 2
Wielkopolskie 2 450,2
Zachodniopomorskie 1601,2
Mazowieckie 2089,8
Razem 31 276,8

Zrédto: Fundusze Europejskie 2014-2020, Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, www.mir. gov.pl/
fundusze/fundusze_europejskie_2014 2020/strony/start.aspx

Samorzady wojewodztw beda zarzadzaly wieksza niz dotad pula europejskich
pienigdzy. W latach 20142020 prawie 40% wszystkich srodkow bedzie wdrazanych
przez samorzady (przy okoto 25% w poprzedniej perspektywie), co stanowi 31,3 mid
euro. Zainwestujg te srodki poprzez regionalne programy operacyjne, ktore beda dwu-
funduszowe, tj. finansowane ze $rodkéw Europejskiego Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego i Europejskiego Funduszu Spotecznego. To nowos¢ w poréwnaniu z perspek-
tywag 2007-2013 [Fundusze...]. Najwigksza pulg $rodkéw na RPO zarzadza¢ bedzie
wojewodztwo Slaskie, a najnizszg wojewddztwa lubuskie i opolskie (tab. 1).

Sytuacja finansowa samorzadéw gminnych w latach 2007-2013

W procesie ksztaltowania kierunkow wydatkowania srodkéw finansowych wazna
jest baza dochodowa, ktora dysponuje samorzad oraz jej stabilno$é¢, a takze dyna-
mika zmian i struktura dochodéw. Analiza dochodéw budzetowych dostarcza in-
formacji umozliwiajacych podejmowanie bezpiecznych dla funkcjonowania jed-
nostki samorzadu decyzji dotyczacych zaréwno biezacej, jak i przysztej dziatalno-
sci [Dylewski i in. 2010: 74]. Szczegdlna pozycja gmin i miast na prawach powiatu
(gmin miejskich, ktéorym przyznano prawo wykonywania rowniez zadan samorzadu
powiatowego) wsrod szczebli samorzadu terytorialnego w Polsce znajduje potwier-
dzenie w strukturze dochodow tego sektora. Dochody gmin wraz z miastami na
prawach powiatu stanowity w latach 2007-2013 $rednio 77,8% (odpowiednio 43,6
i 34,1%) tacznych dochodow JST w Polsce (tab. 2). Jednostki te charakteryzuja si¢
réwniez najwigkszymi uprawnieniami w zakresie ksztattowania swoich dochodow.
Jako jedyne, obok udzialow we wptywach z podatkow dochodowych, maja tzw.
wiasne podatki.

Tabela 2. Dochody budzetowe ogolem jednostek samorzadu terytorialnego

Wyszczegolnienie 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
1 2 3 4 5 6 7 8
w mld zt
JST ogdtem 1312 | 1426 | 1548 | 1628 | 171,3 | 177,4 | 1835
Gminy 57,0 62,3 64,9 72,3 75,8 78,4 80,0
Powiaty 16,1 18,1 20,1 22,5 23,6 22,5 23,1
Miasta na prawach powiatu 46,7 49,4 50,3 53,8 56,8 61,2 64,2
Wojewodztwa 114 12,7 19,5 14,1 15,1 15,2 16,1
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1 | 2 [ 3 | 4 | 5 [ 6 | 7 [ 8
w %
JST ogodtem 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Gminy 43,5 43,7 41,9 44 4 44,3 44,2 43,6
Powiaty 12,7 12,7 13,0 13,8 13,7 12,7 12,6
Miasta na prawach powiatu 35,7 34,7 32,5 33,1 33,2 34,5 35,0
Wojewoddztwa 8,6 8,9 12,6 8,7 8,8 8,6 8,8

Zrodto: Opracowane na podstawie danych Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych,

Sprawozdanie z dzialalno$ci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez JST dla lat
2007-2013, Warszawa 2008-2014

Analizujac zasobno$¢ samorzadow gminnych wyrazong warto$cig dochodow
w przeliczeniu na jednego mieszkanca w poszczegoélnych typach gmin, mozna zauwa-
zy¢, ze najwyzszymi dochodami ogétem, a takze dochodami wlasnymi przypadajacymi
na jednego mieszkanca, w latach 20072013 dysponowaty miasta na prawach powiatu.
Natomiast najnizszymi dochodami wlasnymi w przeliczeniu na jednego mieszkanca —
gminy wiejskie. Dochody wszystkich gmin w badanym okresie wzrastaty (tab. 3).

Tabela 3. Srednia warto$¢ dochodéw ogélem oraz dochodéw wlasnych w przeliczeniu na jednego
mieszkanca gminy wedlug typéw gmin (w zl)

Dochody ogétem na 1 mieszkanca gminy Dochody wlasne na 1 mieszkanca gminy
Lata | | mis@na g f o misana g |
miejskiej | prawach ... | wiejskiej | miejskiej | prawach .| wiejskiej
- wiejskiej - wiejskiej
powiatu powiatu

2007 | 22173 3677,5 2209,9 22929 | 1365,3 2416,6 1063,2 849,7
2008 | 2396,3 3890,3 24189 25118 | 1562,0 2704,2 1234,1 986,3
2009 | 24278 3967,8 2510,6 26448 | 1503,1 2622,4 1205,7 972,9
2010 | 26544 4264,6 2733,3 2922,2 | 1560,5 27133 1270,9 1048,1
2011 | 27918 4508,6 2870,8 3047,4 | 1637,0 2850,7 1361,7 1131,9
2012 | 28478 4865,1 29894 31469 | 1701,6 29714 14443 1212,1
2013 | 29419 5067,1 3052,3 32229 | 17859 3160,9 1530,1 1300,1

Zrédto: Opracowane na podstawie danych Gtoéwnego Urzedu Statystycznego, Bank Danych Lokalnych,
www.stat.gov.pl/bdl

Rozpatrujac zagadnienie samodzielnosci finansowej samorzadu lokalnego, nalezy
wyrozni¢ dwie podstawowe plaszczyzny analizy tego pojecia: samodzielnosé finan-
sowg zwigzang ze strong dochodowa budzetu oraz samodzielnos¢ w zakresie doko-
nywania wydatkow budzetowych [Kornberger-Sokotowska 2012: 17]. Zakres samo-
dzielnosci wydatkowej jest zdeterminowany w duzym stopniu przez poziom i Struktu-
r¢ dochodow jednostek samorzadowych. Samodzielno$ci dochodowej nadaje si¢
w zwigzku z tym czesto wigksza wage niz samodzielnos$ci wydatkowej, wskazujac
przy tym gltownie na fakt, ze wysoki udziat dochodéw witasnych w dochodach ogotem
daje podstawe do ksztattowania lokalnej polityki rozwojowej, wspomagajac podej-
mowanie decyzji dlugoterminowych dotyczacych poziomu inwestycji czy zacigga-
nych kredytéw i pozyczek [Brzozowska i in. 2013: 93]. Zakres samodzielnosci do-
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chodowej jest zroznicowany w zaleznosci od rodzaju dochodéw budzetowych. Naj-
wiekszy jest w przypadku dochodéw wlasnych, w tym gtéwnie podatkéw i optat 1o-
kalnych oraz dochodow z majatku [Surowka 2013: 23].

Ksztaltowanie si¢ wskaznika udzialu dochodéw wlasnych w dochodach ogdétem
gmin wskazuje na podatnos¢ tej grupy dochodéow na zmiany warunkéw makroekono-
micznych®, W latach 20092010 we wszystkich typach gmin nastapil spadek docho-
dow wiasnych, najwiekszy dotyczyt budzetow miast na prawach powiatu, w ktorych
wysoki udzial podatkéw dochodowych zwigksza wrazliwos¢ ich dochodéw na ko-
niunkture gospodarcza. Mimo wysokich spadkow wskaznika dochodéw wiasnych
W miastach na prawach powiatu utrzymywat si¢ najwyzszy stopien samodzielno$ci
finansowej (Sredni poziom wskaznika w badanym okresie wyniost 65%). W gminach
wiejskich podatno$¢ dochodéw wiasnych na uwarunkowania gospodarcze byta naj-
nizsza, mimo ze w badanym okresie dochody wtasne w relacji do dochodéw ogdtem
w tej grupie gmin wzrosty. Gminy te charakteryzowatly si¢ najnizszym udziatem do-
chodow wiasnych w dochodach ogotem (38%). W 2013 roku sytuacja gmin w zakre-
sie samodzielno$ci finansowej (w sferze dochodowej) nieznaczne poprawila sig,
0 czym $wiadczy zwickszenie wskaznika udziatu dochodéw wtasnych wystepujace
we wszystkich typach gmin (tab. 4). Wsrod poszczegolnych szczebli JST najbardziej
niekorzystng strukture dochodéw budzetowych posiadaty powiaty, w ktorych wskaz-
nik udzialu dochodow wtasnych wynosit okoto 30%, przy wysokim udziale w struktu-
rze dochodow dotacji celowych (25,6%) [Zawora 2014: 29].

Tabela 4. Dochody wlasne oraz wydatki inwestycyjne wedlug rodzajow gmin (%)

Dochody wlasne w relacji do dochodow Wydatki inwestycyjne w relacji
ogétem gminy do wydatkow ogétem gminy

Lata miasta na . miasta na -

S miejsko- TITE (SIS miejsko- S

miejskiej | prawach .. | wiejskiej | miejskiej | prawach .o | wiejskie)
- wiejskiej - wiejskiej
powiatu powiatu

2007 61,6 70,3 48,1 37,1 18,6 21,0 17,9 19,0
2008 65,2 69,5 51,0 39,3 20,6 22,0 19,6 19,9
2009 61,9 66,0 48,0 36,8 22,4 215 21,9 23,0
2010 58,8 63,6 46,5 35,9 22,9 215 23,8 26,3
2011 58,6 63,2 47,4 37,1 20,7 20,1 21,9 23,8
2012 59,7 61,1 48,3 38,5 16,3 19,0 17,6 18,4
2013 60,7 62,4 50,1 40,3 14,0 17,6 15,7 17,7

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Glownego Urzedu Statystycznego, Bank Danych
Lokalnych, www.stat.gov.pl/bdl

$W latach 2007-2008 wskaznik wzrostu PKB utrzymywal si¢ na wysokim poziomie i wynosil od-
powiednio 6,8% oraz 5,1%. Zahamowanie tempa wzrostu gospodarczego widoczne bylo przede
wszystkim w 2009 roku (PKB wzrost o 1,6%), w latach 2010 i 2011 PKB wzrést odpowiednio o 3,9%
i4,3%. W 2012 roku, a nastgpnie w roku 2013 nastapito dalsze spowolnienie dynamiki PKB do 2,0%
oraz do 1,6%.
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Udzial wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogotem gmin, jako miernik sa-
modzielno$ci wydatkowej, pozwala wyciagna¢ wnioski co do swobody gospodarowa-
nia samorzgdowymi $rodkami finansowymi [Sonta 2010: 53-70]. Analizujac poziom
wskaznika, mozna zauwazy¢, ze wydatki inwestycyjne gmin w badanym okresie nie
wykazywaty podatno$ci na wahania koniunkturalne oraz na zwigzany z nimi poziom
i zmiany dochodéw wiasnych (tab. 4). Wzrastajacy udziat wydatkow inwestycyjnych
w wydatkach gmin (obserwowany do 2010 roku) wigzal si¢ ze wzrostem dochodow
transferowych z budzetu panstwa, a takze systematycznie wzrastajagcym zadtuzeniem
samorzadow. Od 2011 roku obserwowany jest spadek udziatu wydatkow inwestycyj-
nych w wydatkach ogoétem, szczegbélnie widoczny w latach 2012-2013 (mimo nie-
wielkiego wzrostu w tym okresie dochodéw wtasnych).

Ograniczenie skali inwestycji po 2010 roku charakterystyczne jest dla catego sek-
tora samorzadowego (poza wojewodztwami). Wsrdd poszczegdlnych typow JST naj-
wigkszymi inwestorami byly gminy i miasta na prawach powiatu, ktére realizowaty
tacznie ponad 70% inwestycji samorzadowych (tab. 5).

Tabela 5. Wydatki inwestycyjne JST w latach 2008-2013

Wyszczeg6lnienie | 2008 [ 2009 [ 2010 [ 2011 | 2012 | 2013
w mld zt
JST ogodtem 30,8 41,6 43,3 41,2 34,4 33,5
Gminy 12,6 15,8 19,7 17,9 13,9 12,8
Powiaty 2,6 4,1 5,2 4,5 2,8 2,8
Miasta na prawach powiatu 11,1 12,1 12,7 12,4 12,1 11,4
Wojewbddztwa 45 9,7 57 6,4 5,7 6,4
w %

JST ogodtem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Gminy 40,9 37,9 45,4 43,4 40,4 38,4
Powiaty 8,4 9,9 12,0 10,9 8,1 8,4
Miasta na prawach powiatu 36,0 29,1 29,3 30,1 35,2 34,2
Wojewbddztwa 14,6 23,3 13,2 15,5 16,6 19,0

Zr6dto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych
[Sprawozdanie...]

Kategoria przydatnag do oceny mozliwosci rozwojowych gmin, niezaleznie od
zrodha finansowania wydatkow inwestycyjnych (zarowno ze $rodkoéw wiasnych, jak
i zwrotnych zrodet zewnetrznych), jest wolna kwota netto, ktora stanowi réoznice mie-
dzy dochodami ogdtem a wydatkami biezacymi (zawierajgcymi wydatki na obstuge
dlugu). Analizujac zdolno$¢ do finansowania wydatkow inwestycyjnych, mozna zauwa-
zy¢ spadek mozliwos$ci inwestycyjnych gmin, jedynie w grupie gmin wiejskich zdolnos¢
inwestycyjna, wyrazona udzialem wolnej kwoty netto w dochodach budzetowych,
W badanym okresie wzrosta. Gminy wiejskie charakteryzowaly si¢ rowniez najwyzszy-
mi mozliwoséciami finansowania inwestycji dochodami budzetowymi (tab. 6).

Poglebieniem oceny mozliwosci inwestycyjnych samorzadow jest analiza pozio-
mu samofinansowania. Wskaznik samofinansowania (udzial nadwyzki operacyjnej
i dochodow majatkowych w wydatkach majatkowych) obrazuje, w jakim stopniu
gmina finansuje inwestycje Srodkami wiasnymi [Wskazniki...]. Poziom samofinan-
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sowania samorzadéw gminnych w badanym okresie ulegat znacznym wahaniom. Naj-
nizszy poziom wskaznika wystapil w latach 2009-2011, jego $rednie warto$ci
ksztaltowaly si¢ na poziomie ponizej 100%. W latach 2012—-2013 wraz ze spadkiem
naktadow inwestycyjnych w gminach wzrdst poziom ich samofinansowania (tab. 6).
W analizowanym okresie najwyzsze mozliwosci finansowania inwestycji srodkami
wilasnymi posiadaty gminy wiejskie, najnizsze — miasta na prawach powiatu ($redni
wskaznik samofinansowania tych jednostek utrzymywal si¢ na poziomie nizszym
od 100%).

Tabela 6. Wskaznik wolnych Srodkow netto oraz samofinansowania gmin (%)

) . . ) Udzial nadwyzki operacyjnej i dochodow
Wolne $rodki netto w relacji do dochodéow majatkowych w wydatkach majatkowych
ogélem gminy gminy
Lata - -
miasta na - miasta na -
L miejsko- P PR miejsko- L
miejskiej | prawach - | wiejskiej | miejskiej | prawach .o | wiejskiej
- wiejskiej - wiejskiej
powiatu powiatu
2007 20,1 24,0 17,0 17,4 149,9 112,3 134,0 152,6
2008 20,6 20,0 18,9 19,9 109,1 91,9 1155 127,3
2009 14,9 14,0 16,3 18,7 61,7 58,9 90,6 109,3
2010 16,7 14,9 16,3 18,5 66,5 63,2 60,6 63,4
2011 18,0 14,8 18,3 20,0 91,9 68,1 84,8 101,3
2012 16,0 16,6 17,7 19,2 106,8 84,9 131,2 153,0
2013 15,3 18,2 16,5 18,7 2554 97,5 152,3 162,9

Zrédto: Opracowane na podstawie danych GUS, Bank Danych Lokalnych, www.stat.gov.pl/bdl oraz
danych Ministerstwa Finanséw, www.finanse.mf.gov.pl

Tabela 7. Wyniki budzetéw i wyniki biezace w relacji do dochodéw ogétem gmin (%)

Wyniki biezace w relacji do dochodow
ogétem gminy

Wyniki budzetéw w relacji do dochodéw
ogoélem gminy
Lata miastana = . .
S miejsko- S
miejskiej = prawach Lo wiejskiej
. wiejskiej
powiatu
2007 2,7 2,1 1,1 1,4
2008 -1,3 -3,5 -16 -0,2
2009 -10,8 -11,7 -83 -6,1
2010 -8,9 -9,4 -55 -10,3
2011 -4,2 -8,2 -55 -52
2012 -1,2 -4,1 -0,5 0,7
2013 09 -1,1 0,3 09
Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie

miasta na -

S miejsko- S
miejskiej = prawach .o wiejskiej
. wiejskiej

powiatu
111 13,4 10,4 11,6
10,9 11,8 10,9 12,8
5,2 6,4 8,3 10,8
3,2 4,7 4,9 7.4
53 54 6,0 7,2
5,4 4,8 6,9 8,6
6,9 6,0 8,3 9,8

danych: GUS, Bank Danych Lokalnych,

www.stat.gov.pl/bdl, Ministerstwo Finanséw, www.finanse.mf.gov.pl
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Analizujac salda budzetowe gmin mozna zauwazyc¢, ze od 2008 roku sytuacja fi-
nansowa gmin pogarszata si¢, najwyzszy deficyt budzetowy wystapit w latach 2009—
2011 (tab. 7). W 2013 roku sytuacja gmin poprawila si¢, jedynie w miastach na pra-
wach powiatu wystapit deficyt (wyniost -1,1% dochoddéw), natomiast w gminach za-
notowano nadwyzke budzetowa na poziomie 0,8% ich dochoddw.

Na obnizenie zdolnosci do finansowania inwestycji gminnych w latach 2007-
2013 wskazuje spadek poziomu nadwyzki operacyjnej w relacji do dochodéw ogo-
lem, ktory wystapit w badanym okresie we wszystkich typach gmin. Najwyzszy spa-
dek wskaznika miat miejsce w miastach na prawach powiatu. Warto jednak wskaza¢
na poprawe sytuacji finansowej gmin w 2013 roku, o czym $wiadczy nieznaczny
wzrost udziatu nadwyzki operacyjnej w dochodach gmin (tab. 7).

Wysoko$¢ nadwyzki operacyjnej jest podstawa do ustalania nowego wskaznika za-
dhuzenia, ktéry od 2014 roku jest okreslany indywidualnie dla kazdej jednostki. Przy
czym te jednostki, ktorych wydatki biezace przekrocza dochody biezace, nie moga
zwicksza¢ zadhuzenia. Od 2014 roku zastosowanie ma art. 243 obowiazujacej ustawy
z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych [Dz.U., nr 249, poz. 2104], w ktérym
okreslono, ze organ stanowiacy JST nie moze uchwali¢ budzetu, ktérego realizacja
spowoduje, iz w roku budzetowym oraz jakimkolwiek roku nastgpujacym po roku bu-
dzetowym relacja tacznej kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym sptat rat
kredytéw i pozyczek oraz wykup papierow wartosciowych wraz z naleznymi odsetkami,
a takze potencjalne sptaty kwot wynikajacych z udzielonych poreczen oraz gwarancji,
do planowanych dochodow ogoétem budzetu przekroczy $rednig arytmetyczna z obliczo-
nych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodow biezacych, powiekszonych o dochody
ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace, do dochodéw ogotem
budzetu. Poziom nadwyzki wptywa wigc na wielko$¢ zadtuzenia jednostki samorzado-
wej, a czesto tym samym na mozliwos$ci realizacji inwestycji, takze wspoétfinansowa-
nych ze srodkéw unijnych, w ktorych wymagany jest wktad wlasny.

Tabela 8. Zadluzenie gmin w latach 2007-2013 (%)

Udzial zobowiazan ogélem bez zobowigzan

ial igzan ogol h h
Udzial zobowiazan ogélem w dochodac na projekty unijne w dochodach ogétem

ogolem gmin

gmin

Lata

miast na mieisko- miast na mieisko-

miejskich | prawach 11eJsKC wiejskich | miejskich = prawach H€JSK wiejskich
- wiejskich ] wiejskich

powiatu powiatu
2007 19,6 24,3 19,4 14,4 18,1 22,5 18,3 13,5
2008 19,5 25,9 18,7 13,8 18,3 24,3 18,0 13,2
2009 25,8 35,0 239 17,2 24,1 32,5 22,5 16,3
2010 32,4 40,6 32,7 26,9 29,6 37,1 28,8 22,2
2011 35,6 47,5 37,1 30,6 32,6 42,1 32,2 251
2012 35,5 474 35,8 28,8 33,1 41,9 32,0 249
2013 33,6 47,5 34,6 27,8 31,2 40,3 311 24,1

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow, www.finanse.mf.gov.pl,
GUS, Bank Danych Lokalnych, http://www.stat.gov.pl
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Do konca 2013 roku obowigzywatl — wyznaczony w art. 170 ustawy z 30 czerwca
2005 roku o finansach publicznych [Dz.U., nr 157, poz. 1240] — limit zadluzenia be-
dacy nieprzekraczalng granica dla wielkosci dtugu publicznego jednostek samorzadu
terytorialnego, ktory na koniec poszczegdlnych kwartatow i na koniec roku nie mogt
przekroczy¢ 60% w relacji do dochodéw. Ograniczenie to nie obejmowato wyemito-
wanych papieréw wartosciowych oraz kredytow i pozyczek zaciagnigtych w zwigzku
z realizacja zadan finansowanych przy udziale srodkow z budzetu UE, $rodkow uzy-
skiwanych od panstw cztonkowskich EFTA i innych $rodkow zagranicznych.

Narastanie deficytu budzetowego doprowadzilo do istotnego wzrostu poziomu
zadluzenia gmin (tab. 8). Najwyzszy wskaznik zadtuzenia wystapit w miastach na
prawach powiatu ($redni poziom wskaznika w badanym okresie wyniost 38,3%), naj-
nizszy — W gminach wiejskich (22,8%). Szczeg6lnie wysoki wzrost zadtuzenia wi-
doczny jest w latach 2007-2011, w tym okresie wystgpit rowniez wysoki poziom
realizacji inwestycji gminnych. Konieczno$¢ dostosowania budzetow do regulacji
wynikajacych z art. 243 ustawy o finansach publicznych z 2009 roku, ktora wptyneta
juz w 2012 roku na znaczne ograniczenie dziatalno$ci inwestycyjnej w gminach,
przyczynita si¢ do zahamowania dynamiki zadtuzenia. W 2013 roku ponowna reduk-
cja wydatkow inwestycyjnych przetozyta si¢ na obnizenie o 1,5% zobowigzan ogdtem
gmin. Do 77 jednostek zmniejszyta si¢ w 2013 roku liczba gmin, w ktorych relacja
zobowigzan do dochodéw przekroczyta 60% (w 2012 r. byto ich 82). Natomiast
wsrod miast na prawach powiatu w 2013 roku w szesciu jednostkach zobowigzania
przekroczyty prog 60% rocznych dochodéw budzetu [Sprawozdanie...].

Eliminacja ze zobowigzan gmin tej czesci zadtuzenia, ktora byta zwigzana z po-
zyskiwaniem $§rodkéw unijnych, powoduje, Zze obcigzenie dochodéw dlugiem nie-
znacznie maleje (tab. 8). Réznice w warto$ci prezentowanych wskaznikow dotycza-
cych zadhizenia wskazuja, ze gminy w najwiekszym stopniu wykorzystywaty zadiu-
zenie jako instrument zwigzany z pozyskiwaniem srodkéw UE w latach 2010-2011.
Najwieksza czes¢ zadtuzenia, zwigzang z wykorzystaniem srodkow unijnych, posiada-
ly miasta na prawach powiatu.

Podsumowanie

W gospodarce finansowej JST analizowanego okresu (2007-2013) uwidocznity
si¢ niepokojace zjawiska, ktore mialy wplyw na pogorszenie sytuacji tych jednostek.
Moze to istotnie wptyng¢ na mozliwosci pozyskiwania srodkéw z Unii Europejskie;j,
bowiem zdolno$¢ jednostki samorzadu do aplikowania o dofinansowanie $rodkami
unijnymi jest uwarunkowana mozliwoscia zapewnienia wkladu witasnego. Wsrod
szczegdlnych zagrozen wymieni¢ nalezy zmniejszenie samodzielnosci finansowej
samorzadow oraz obnizenie ich zdolnosci do finansowania inwestycji. W konsekwen-
cji nastgpito ograniczenie skali inwestycji samorzadowych, szczegodlnie widoczne
w gminach i powiatach. Uwage réwniez zwraca wysoki wzrost zobowigzan, ktory
dotyczyt wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego.
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Na pogorszenie sytuacji finansowej JST w ostatnich latach miaty wplyw nieko-
rzystne zmiany ustawowe w systemie finansowania samorzadéw skutkujace uszczu-
pleniem ich dochodéw wtasnych. Jednocze$nie na samorzady naktadano nowe zada-
nia lub rozszerzano zakres dotychczas realizowanych zadan bez odpowiednich zmian
w dochodach JST. Po 2014 roku moga utrzymac¢ si¢ niekorzystne trendy w finansach
samorzadu terytorialnego. Istotnym zagrozeniem sa wzrastajace wydatki biezace,
W tym takze wzrastajace koszty obstugi zadtuzenia i w konsekwencji niski poziom
nadwyzki operacyjne;j.

Analizujac mozliwos¢ wspotfinansowania projektow inwestycyjnych w okresie
2014-2020, mozna zatozy¢, ze JST moga spotkaé si¢ z wigkszymi ograniczeniami
W wykorzystaniu $rodkéw europejskich w nadchodzacym okresie programowania niz
miato to miejsce w latach 2007-2013. Z jednej strony musza osigga¢ dodatni wynik
operacyjny, z drugiej poszukiwaé $rodkéw, ktoére moglyby wykorzysta¢ jako wktad
wlasny w projektach inwestycyjnych. W zwiazku z wprowadzeniem nowych limitow
zadluzenia moga mie¢ znaczne trudnosci z wykorzystaniem instrumentéw zwrotnych
w tym celu.
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The state of local government finances at the beginning
of the new financial perspective of the European Union

Summary

The aim of the study is to assess the financial situation of municipalities in Poland in the
years 2007-2013. The analysis was carried out by using the following division of municipali-
ties: rural, urban-rural and urban areas (city with district rights were distinguished). Various
indicators were used to assess the financial situation of municipalities: total income and own
income per inhabitant of municipality, financial independence, the ability to realize the invest-
ments, budget outturn and the operating result, debt. Financial situation of polish municipalities
worsened in 2007-2013. Both range of financial autonomy of municipalities and investment
opportunities decreased. At the same time the financial results worsened and the debt increased.
As a result, there has been a reduction of local government investments.

Key words: financial situation, financial independence, indebtedness of municipalities



