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Wprowadzenie

Gminy coraz czeéciej siegaja po zewnetrzne zrddia finansowania, aby realizowa¢
zadania publiczne. Niepokojacy wzrost zadtuzenia wielu jednostek samorzadu te-
rytorialnego w ostatnich latach zwigzany byl nie tylko z finansowaniem inwestycji
prorozwojowych, lecz takze z konieczno$cig zréwnowazenia wydatkéw biezacych
instrumentami dluznymi. Wydatki pokrywane ze §rodkéw pochodzacych na przyktad
z kredytow i pozyczek majg rozne konsekwencje. Z jednej strony moga stanowic¢
dzwignie finansowg dla gmin, zaklada si¢ bowiem, ze w przyszlosci przyniosg im
wymierne korzysci ekonomiczne. Z drugiej strony przeznaczanie zaciggnietego
zadluzenia na pokrycie kosztow biezacego funkcjonowania lub, co gorsza, na splate
wczesniej zaciggnietych kredytéw i pozyczek przyczynia sie do pojawienia sie ryzyka
niewyplacalnosci jednostki samorzadu lokalnego. Ryzyko, jakie ponosza pozyczko-
dawcy w zwigzku z udzielaniem kredytéw i pozyczek gminom, jest stosunkowo
niskie, w §wietle prawa bowiem nie moga one ogtosi¢ upadtoéci'. Tym samym sptata
zadluzenia ostatecznie gwarantowana jest przez skarb panstwa.

Efekt zadtuzenia moze by¢ jednak rézny. O najbardziej zadtuzonej gminie Os-
trowice (wedtug stanu na koniec czerwca 2017 r. dlug wynosi ok. 43 mln z1, co stanowi
437% jej dochodu) mowi sie od kilku lat. Prezes Regionalnej Izby Obrachunkowej we-
zwal zarzad gminy do przygotowania i realizacji programéw naprawczych, aw 2017 1.
wprowadzono tam zarzad komisaryczny, ktéry ma usta¢ z koncem pazdziernika
2018 r. Dnia 5 lipca 2018 r. sejm uchwalil ,,specustawe” o szczegdlnych rozwigza-
niach dotyczacych gminy Ostrowice, zgodnie z ktérg Rada Ministréw w drodze
rozporzadzenia zniesie gmineg i ustali granice gminy lub gmin, do ktérych wlaczony
zostanie jej dotychczasowy obszar®. Ma sig to sta¢ 1 stycznia 2019 r. po wymaganych
konsultacjach w zainteresowanych gminach. W tym miejscu nasuwa sie pytanie, czy
kolejne zadtuzone gminy - by pozostac juz w wojewoddztwie zachodniopomorskim
(wedlug stanu z 2017 r.) - na przyklad Rewal, Dziwnow, Bielice, Karlino, podzielg losy
Ostrowic. Odpowiedz na to pozostaje otwarta. Jako ze doswiadczenia z przesztosci
sa skarbcem wiedzy na przyszto$¢, zastanéwmy sie, czy gminy oraz Regionalne Izby
Obrachunkowe powinny dysponowa¢ instrumentem pomiaru kondycji finansowej,

! Znajduje to potwierdzenie w regulacji ustawy z 28 lutego 2003 r. Prawo upadtosciowe i na-

prawcze (Dz.U. 2003 Nr 60, poz. 535 ze zmianami) — wéréd podmiotow, ktérych upadlosci nie
mozna oglosi¢, ustawodawca wymienit jednostki samorzadu terytorialnego.

2 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 . o szczegblnych rozwigzaniach dotyczgcych gminy Ostrowice
w wojewddztwie zachodniopomorskim (Dz.U., poz. 1432).
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ktory szerzej niz wskaznik indywidualnego zadluzenia® ocenialby stan i strukture
finansow samorzadu lokalnego.

Decentralizacja zadan publicznych obliguje wtadze gmin do prowadzenia polityki
finansowej, ktéra zapewnia cigglos$¢ i wysoka jakos¢ ustug $wiadczonych na rzecz
spotecznosci lokalnej. Polityka ta ma bezposredni wplyw na sytuacje finansowa
samorzadu, od ktorej zalezg wiarygodno$¢ finansowa gminy wobec jej obecnych
i przyszltych wierzycieli oraz poczucie bezpieczenstwa egzystencjalnego jej miesz-
kancow. Posiadane zasoby finansowe sg podstawa dziatania gminy oraz warunkiem
realizacji przez nig zadan ustawowych, zwigzanych m.in. z rozwigzywaniem lokalnych
problemoéw spolecznych, a takze podejmowaniem efektywnych i innowacyjnych dzia-
tan $cisle wynikajacych z potrzeb jej mieszkaricow. Samorzad z definicji gwarantuje
realizacje zadan o charakterze uzytecznosci publicznej, jednak stopien zaspokojenia
potrzeb wspdlnoty samorzadowej nie jest jednakowy w zréznicowanej przestrzeni
spoleczno-gospodarczej kraju. Potencjalne pojawienie si¢ probleméw finansowych
gminy moze zaburzyc¢ jej zdolnos¢ do zapewnienia cigglosci w $wiadczeniu ustug
publicznych i regulowania zobowigzan finansowych. W interesie spotecznym lezy
zatem monitorowanie kondycji finansowej kazdej jednostki samorzadowe;j. Algorytm
jej pomiaru moglby stanowic¢ element systemu wczesnego ostrzegania w celu elimi-
nacji sytuacji kryzysowej czy poprawy trudnej sytuacji finansowej gminy.

Zainteresowanie problematyka pomiaru kondycji finansowej wynika takze
z toczacej sie¢ w Polsce dyskusji nad rewizjg instrumentu redystrybucji srodkow
publicznych w formie subwencji réwnowazacej w celu wyréwnywania dyspropor-
cji rozwojowych (tak zwanego janosikowego)*. Kolejny argument, ktéry zacheca
do podjecia tego typu badan, to mozliwo$¢ weryfikacji watpliwoéci zwigzanych
z czesto wyrazanymi pogladami dotyczacymi borykania si¢ samorzadéw lokalnych
z problemem ,,szczuptych” srodkéw finansowych, niezbednych do kreowania roz-
woju lokalnego (Mirowska-Loskot 2017; Bereznicki 2017). Zatem relacja pomiedzy
réznymi aspektami finanséw lokalnych pokazuje z jednej strony ztozono$¢ materii,
jaka jest budzet jednostki samorzadu terytorialnego, a z drugiej mozliwoéci gminy

* Indywidualny wskaznik zadtuzenia samorzaddw stanowi powszechnie przyjete okreslenie
dla reguty limitowania zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego (w tym gmin). Obowiazuje
on wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego, poczawszy od 2014 r. Zgodnie z nim w danym
roku budzetowym stosunek splaty zobowiazan wraz z kosztami ich obstugi do dochodéw ogétem
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego nie moze przekroczy¢ sredniej arytmetycznej z ob-
liczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodéw biezacych, powiekszonych o dochody ze
sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace wzgledem dochodéw budzetu ogétem
(szerzej: Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2013, poz. 885 z pdzn.
zm., art. 243).

* Dyskusja dotyczaca ,,janosikowego” (to jest wplat do budzetu panistwa przeznaczonych na
cze$¢ regionalng subwencji ogdlnej) ukierunkowana jest na zniesienie istniejacego mechanizmu
korekcyjno-wyréwnawczego glownie dla wojewddztw, powoduje on bowiem deficyt budzetowy
i nadmierne zadluzanie si¢. Rozwazania dotyczace sytuacji finansowej wojewddztw sktanialy
réwniez do analizy sytuacji finansowej na poziomie powiatéw i gmin, na ktérym mechanizm
redystrybucji regionalnej subwencji ogélnej jest podobny.
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w zakresie kreowania rozwoju spoteczno-gospodarczego i docelowo podnoszenia
jakosci zycia na jej terenie.

W $wietle tych rozwazan zasadniczym zadaniem, ktore postawili sobie autorzy
opracowania, jest rozpoznanie przestrzennego zrdznicowania poziomu kondycji fi-
nansowej gmin w Polsce. Oczywiscie niezbedne jest wypracowanie koncepcji pomiaru
kondycji finansowej gmin®, co stanowi¢ bedzie wartos¢ aplikacyjna badan. Z powyz-
szym powigzana jest takze potrzeba identyfikacji relacji zachodzacych pomiedzy
wymiarami kondycji finansowej samorzadéw gminnych. Pozwoli to na realizacje
gltéwnego celu pracy, jakim jest okreslenie powigzan miedzy poziomem kondycji
finansowej gmin a poziomem rozwoju spoteczno-gospodarczego obszaréw wiejskich.

Publikacja w zasadniczej czesci koncentruje si¢ na ocenie stanu i struktury kon-
dycji finansowej gmin wiejskich i miejsko-wiejskich w Polsce. Chociaz jednostkami
podlegajacymi analizie s3 gminy, to badane sg one przez pryzmat specyfiki obszaréw
wiejskich. W przeciwienstwie do miast obszary wiejskie wyrozniajg: rozproszona
dzialalno$¢ spoteczna i gospodarcza, mniej zréznicowane struktury spoteczne
i gospodarcze, bedace konsekwencja ich mniejszej konkurencyjnosci, oraz mniej-
sza dostepnos¢ do dobr i ustug, zwlaszcza publicznych. Te specyfike opisujg liczne
badania realizowane w IRWiR PAN (w tym Monitoring rozwoju obszaréw wiejskich
opracowywany przy wsparciu Fundacji Europejski Fundusz Rozwoju Wi Polskiej).
Badania finansdw lokalnych muszg jednak uwzgledni¢ czes¢ miejskg gmin miejsko-
-wiejskich. Jest to zwigzane przede wszystkim z brakiem mozliwosci potraktowania
rozfacznie finanséw lokalnych dla czgsci wiejskiej gmin miejsko-wiejskich. Dlatego
obiektem prowadzonych badan sg 2174 gminy wiejskie i miejsko-wiejskie zgodnie
z podzialem administracyjnym Polski (na 2015 r.). Dane statystyczne pochodza
z bazy szesnastu Regionalnych Izb Obrachunkowych, Ministerstwa Finanséw oraz
Banku Danych Lokalnych Gtéwnego Urzedu Statystycznego. Okres badania obejmuje
pierwsza polowe obecnej dekady.

Przedmiot badan dotyczy kondycji finansowej gmin. W pracy rozpatrywana jest
ona przez pryzmat jej wielowymiarowego charakteru. W ramach prowadzonych
badan zaproponowano eksplikacyjna i operacyjng definicje badanego zjawiska.
Skonstruowano indeks kondycji finansowej gmin (financial condition index — FCI),
ktory postuzyl do oceny jej poziomu i struktury oraz analizy przestrzennego zréz-
nicowania. Osiagniecie celu gléwnego wymagato oceny réwniez poziomu rozwoju
spoleczno-gospodarczego obszardéw wiejskich. Poglebiona kwerenda pozwolila na
adaptacje istniejacych juz badan; wykorzystano wyniki realizowanego w IRWiR PAN
ze $srodkéw NCN grantu Nr N N114 207634: Determinanty zroznicowania poziomu
rozwoju spoteczno-gospodarczego obszarow wiejskich w Polsce. Problem realizacji
polityki spojnosci w skali regionalnej a spéjnosc czy polaryzacja wewngtrzregionalnych

> Zaprezentowana w niniejszej pracy propozycja opracowana zostala na bazie dotychcza-
sowego dorobku naukowego w zakresie analizy finansowej jednostek samorzadu lokalnego oraz
przy wykorzystaniu baz danych pozostajacych w zasobach Regionalnych Izb Obrachunkowych
oraz Gléwnego Urzedu Statystycznego.
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uktadow lokalnych. Regionalne centra rozwoju a ksztaftowanie sig obszaréw peryfe-
ryjnych w koncepcji rozwoju regionalnego polityki spéjnosci. Za wyborem tego opra-
cowania przemawialy dwa kluczowe argumenty: (1) finanse samorzadu lokalnego
potraktowane tam zostaly jako czynnik (warunek) rozwoju spoteczno-gospodarczego,
dzieki czemu ujeto je rozlacznie wobec pomiaru jego poziomu, a to pozwala unikngé
bledu idem per idem w badaniach wspdlzaleznosci zjawisk, (2) badania oparte sg na
pelnym zbiorze gmin (obszaréw wiejskich) w Polsce.

Adekwatnie do gltéwnego celu pracy podstawowe pytanie badawcze brzmiato:
»Czy poziom rozwoju spoleczno-gospodarczego obszaréw wiejskich jest wspot-
zalezny z poziomem kondycji finansowej gmin w Polsce?”. Jako Ze praca ma przede
wszystkim charakter empiryczny, w pierwszej kolejnosci eksploracji poddano na-
stepujace problemy badawcze:

(1) Jaki jest rozklad przestrzenny poziomu kondycji finansowej gmin w Polsce?

(2) Ktore elementy kondycji finansowej gmin w najwiekszym stopniu wyjasniaja
jej poziom?

(3) Jakie typy gmin o podobnej strukturze kondycji finansowej wystepuja w Polsce?
Jaka jest charakterystyka tych typow?

Zdajac sobie sprawe, ze istnienie réznic w rozwoju obszardéw wiejskich jest
zjawiskiem obiektywnym, natomiast ich pomiar jest obarczony subiektywizmem,
sprawdzeniu poddano ponizsze hipotezy badawcze:

(1) Poziom kondycji finansowej gmin jest tym silniejszy, im wyzszy jest poziom
samodzielno$ci finansowej gmin.

(2) Korzystng wyplacalnos¢ budzetowa samorzady gminne uzyskuja w warunkach
zaréwno niskiej, jak i wysokiej samodzielnosci finansowe;.

(3) Wzglednie wysokie transfery publiczne réwnowaza budzety gmin o najnizszej
kondycji finansowej.

(4) Sposrod wszystkich wymiardéw kondycji finansowej gmin poziom samodzielno$ci
finansowej wykazuje najwyzsza wspolzalezno$¢ z poziomem rozwoju spoleczno-
-gospodarczego obszarow wiejskich.

Centralng tez¢ pracy zawarto w sformulowaniu: poziom zaréwno rozwoju spo-
teczno-gospodarczego, jak i kondycji finansowej gmin wykazuje wspdlzaleznos¢,
a jej stopien odznacza sie zréznicowaniem przestrzennym.

Przyjete cele i problematyka badawcza maja swoje odzwierciedlenie w strukturze
pracy. Rozprawa sklada si¢ z szesciu rozdziatéw, wprowadzenia i podsumowania.
Pierwszy rozdzial ma charakter przegladowy. Wprowadza czytelnika w tematyke
gospodarki finansowej, finanséw gminy oraz kondycji finansowej. Skoncentrowano
sie w nim przede wszystkim na przegladzie wybranych definicji kondycji finansowej
oraz wplywajacych na nig czynnikéw. Opisano wykorzystane w pracy teoretyczne
podstawy interwencjonizmu panstwowego Johna Maynarda Keynesa, bedace punk-
tem wyjs$cia rozwazan na temat kondycji finansowej, oraz koncepcje rdzenia i peryferii
Johna Friedmanna zaadaptowang na potrzeby wyjasniania rozkladu przestrzennego
kondycji finansowej i szukania w nim analogii do zréznicowania przestrzennego
poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego obszardéw wiejskich.
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W rozdziale 2 zaprezentowano rézne metody oceny kondycji finansowej samo-
rzadow lokalnych. Na podstawie studium literatury przedmiotu zidentyfikowano
dwa zasadnicze podejscia do tego zagadnienia. Pierwsze oparte jest wylacznie na
analizie wskaznikowej i interpretacji uzyskanych wynikéw. Drugie z kolei koncentruje
sie na konstrukcji wielozmiennych indekséw (miernikéw syntetycznych), ktérych
istotnym walorem jest mozliwo$¢ praktycznego zastosowania w ocenie.

Rozdziat 3 obejmuje operacjonalizacje kondycji finansowej oraz charakterystyke
zmienno$ci przestrzennej jej wymiaréw. Na poczatku rozdzialu opisano przyjeta
metode badawczg tej czesci pracy. Na podstawie przegladu literatury przedmiotu
(przeprowadzonego w rozdziale 1 i 2) zostal zbudowany model pomiaru kondycji
finansowej gmin, oparty na dziewietnastu empirycznych wskaznikach finansowych,
ktére zostaly pogrupowane w pie¢ wymiaréw. Po uwzglednieniu kryteriéw formal-
nych i merytorycznych przyjeto, ze na pojecie kondycji finansowej skladac sie beda:
wyplacalno$¢ budzetowa, samodzielno$¢ finansowa, uzaleznienie od transferéw
i ograniczenie elastyczno$ci budzetowej, wyptacalnosé w zakresie zobowigzan
i stopien finansowania ustug publicznych. Analizie przestrzennego zréznicowania
poddano réwniez poziom kazdego z wymiaréw kondycji finansowe;j.

Rozdzial 4 rozpoczyna si¢ opisem metodyki badawczej dotyczacej niehierar-
chicznej klasyfikacji, na podstawie ktorej wyrézniono i scharakteryzowano pie¢
typdw gmin podobnych pod wzgledem wymiaréw kondycji finansowej. Ostatecznie
skonfrontowano wyniki badan poziomu kondycji finansowej (rozdzial 3) z typami
gmin cechujacymi si¢ okreslong struktura finanséw samorzadu lokalnego.

W rozdziale 5 dokonano przegladu badan na temat rozwoju spoteczno-gospo-
darczego obszaréw wiejskich. Przywolano wyniki analizy przestrzennego zrézni-
cowania jego poziomu, przeprowadzone we wspomnianym wyzej projekcie pod
kierownictwem Moniki Stanny. Badanie to wykorzystano w rozdziale 6.

Rozdzial 6 koncentruje sie na badaniu wspoétzaleznosci miedzy poziomem roz-
woju spoleczno-gospodarczego a poziomem kondycji finansowej, a takze jej wy-
miarami. Poszerzono badania o poszukiwanie istotnych statystycznie wskaznikow
finansowych, ktore wyjasniajg poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego obszardéw
wiejskich w Polsce. Dodajmy, ze przedstawione w opracowaniu zaleznosci nie sg
uniwersalne, zwlaszcza pod wzgledem sily oddziatywania; nalezy je traktowa¢ jako
prawdziwe w odniesieniu do przyjetych warunkéw: konkretnego czasu, konkretnego
obszaru i uznanych zalozen.

* * *

Niniejsza praca wypelnia wystepujaca w literaturze przedmiotu luke badawczg
w zakresie relacji miedzy poziomem kondycji finansowej a poziomem rozwoju spo-
teczno-gospodarczego z uwzglednieniem ich zmienno$ci w przestrzeni. W ten sposob
wpisuje si¢ w badania z zakresu ekonomii przestrzennej. Ekonomia przestrzenna jest
mloda specjalizacja, ktora koncentruje sie na zrozumieniu zwigzkow przestrzennych
zachodzacych miedzy jednostkami terytorialnymi (tu gminami) a mechanizmami
rzadzacymi wspdlczesna gospodarka. Ttumaczy ona wystepujace zréznicowanie
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przestrzenne zjawisk gospodarczych poprzez niejednorodnosé¢ towarzyszacych im
warunkoéw historycznych, spotecznych, kulturowych, a takze politycznych.

Autorzy zdajg sobie sprawe z wyzwan i niedoskonalosci zalozonej analizy oraz
trudnosci, jakie napotkali w trakcie realizacji badan. Wigzg si¢ one miedzy innymi
ze zmianami przepiséw prawa dotyczacych systemu dochoddéw, zakresu zadan
wypelnianych przez gmine, sprawozdawczoséci budzetowej oraz sprawozdawczosci
urzedow statystycznych. Do istotnych probleméw w badaniach przestrzenno-
-czasowych (wskazniki gminne sg wyliczane dla zmiennych trzyletnich) mozna
zaliczy¢: zmiany w podziale administracyjnym (na przyktad przeksztalcenie gminy
z wiejskiej w miejsko-wiejska czy powstanie nowych gmin), zmiany w poziomie
cen towardw i ustug (w odniesieniu do sity nabywczej wydatkowanych srodkow
publicznych), zmiany sytuacji spoteczno-gospodarczej, zdarzenia o charakterze
losowym. Pozostaje zatem wyrazi¢ nadzieje, ze zaproponowana w pracy definicja
kondycji finansowej oraz pelna kwantyfikacja tego pojecia stanowi przyczynek do
rozstrzygnie¢ potencjalnego sposobu monitorowania stanu i struktury finanséw
kazdej jednostki samorzadowej.

W tym miejscu autorzy sktadaja podzigkowania kolezankom i kolegom z Instytutu
Rozwoju Wsi i Rolnictwa PAN, Akademii Leona Kozminskiego w Warszawie,
Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie oraz Uniwersytetu Przyrodniczego
w Poznaniu za cenne spostrzezenia, ktérymi dzielili si¢ z nami podczas dlugich
merytorycznych dyskusji. Podziekowania réwniez kierujemy do oséb, ktdre oka-
zaly zyczliwo$¢ w trakcie zbierania danych, w szczegdélnosci Pani Przewodniczacej
Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych Grazyny Wréblewskiej, Pani
Zastepcy Przewodniczacego Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych
Lucyny Hanus, wszystkich Prezeséw Regionalnych Izb Obrachunkowych w Polsce
za wyrazenie zgody na udostgpnienie danych oraz Pani Lidii Huzarewicz i Pana
Wojciecha Kanczugi za ich przygotowanie. Chcieliby$my wyrazi¢ wdzieczno$¢
réwniez burmistrzom/wéjtom/sekretarzom kilku gmin, w ktérych mieliémy oka-
zje sprawdzi¢ i omowi¢ zasadnos¢ przyjetych zalozen. Na zakonczenie pragniemy
podziekowa¢ Pani Profesor Marii Kosek-Wojnar i Panu Profesorowi Grzegorzowi
Slusarzowi za pomocne uwagi recenzenckie, ktére udoskonalily tres¢ oddawanej
do rak Czytelnika ksigzki.



1. Kondycja finansowa samorzadu lokalnego
jako podstawa oceny gospodarki finansowej gmin

1.1. Funkcjonowanie gospodarki finansowej samorzadu gminnego

W Polsce ramy dla funkcjonowania gospodarki finansowej samorzadu teryto-
rialnego wyznaczaja regulacje prawne takie jak Konstytucja RP (1997) i Ustawa
o finansach publicznych (2009). Z kolei zakres dzialalnosci samorzgdu gminnego
regulujg: Ustawa o samorzgdzie gminnym (1990) oraz Europejska karta samorzadu
terytorialnego (1985).

Podstawg funkcjonowania samorzadu lokalnego jest zdolnos¢ generowania
dochoddéw oraz umiejetno$¢ i mozliwo$¢ pozyskania przychoddéw niezbednych
do finansowania potrzeb spolecznosci lokalnej. W Europejskiej karcie samorzadu
terytorialnego (art. 9) okreslono prawo do wystarczajacych wlasnych zasobdéw
finansowych oraz swobody dysponowania nimi. Ponadto zaznaczono, ze zasoby
finansowe wspolnot lokalnych powinny by¢ proporcjonalne do kompetencji, a zatem
zadan wykonywanych przez samorzad. Podobna regulacja znajduje sie w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej (1997), ktora w art. 167 zapewnia wszystkim jednostkom
samorzadu terytorialnego (JST) odpowiedni do przypadajacych im zadan udziat
w dochodach publicznych. Jednostki samorzadu terytorialnego to wojewddztwa (po-
ziom regionalny), powiaty i gminy (poziom lokalny). Z punktu widzenia gmin istotne
znaczenie ma gwarancja okreslajaca, ze zmiany w zakresie zadan i kompetencji gminy
nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami w zakresie dostarczania i redystrybucji
srodkéw niezbednych na ich finansowanie (Jastrzgbska 2012).

Reaktywacja samorzagdu gminnego w okresie przemian ustrojowych skutkowata
pojawieniem si¢ problemdw zwigzanych z adekwatnoscig finansowania jego dziatal-
nosci oraz gospodarno$cig zarzadzania srodkami publicznymi. W tym kontekscie
zdaniem Kaliny Kunowskiej (2011, s. 114) mozna méwic o gospodarce finansowej
gminy, ktéra powinna by¢ ukierunkowana na prawidlowe wykonywanie zadan
wlasnych oraz zadan zleconych jednostkom samorzadu lokalnego. Z kolei nalezyta
realizacja zadan uwarunkowana jest zarzadzaniem finansami, rozumianymi jako
proces kompleksowego zarzadzania zasobami finansowymi gminy (Jastrzebska 1999,
s.8). Proces ten ma na celu realizacje polityki finansowej wiadz gmin, kontrolowanie
oraz weryfikowanie stopnia wykorzystania zasobow finansowych, jak réwniez ocene
efektow podjetych dzialan.

Definiujac gospodarke finansowa gminy, nalezy wyj$¢ od pojecia bardziej
ogolnego, jakim jest gospodarka finansowa, bedaca zespolem dziatan i czynnosci
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zwigzanych z pozyskiwaniem, lokowaniem i wydatkowaniem srodkéw pienig¢znych
przez JST. Obejmuje ona planowanie, wykonywanie i kontrole operacji pieni¢znych
(Rup 2013, s. 7). Tak rozumiana gospodarka finansowa ma wyrazne odniesienie
podmiotowe, warunkiem koniecznym jej funkcjonowania jest bowiem istnienie
podmiotu gospodarczego operujacego $rodkami pienieznymi (Jastrzebska 2012,
s. 46). Skupiajac si¢ na sektorze finanséw publicznych w Polsce, mozemy mowic
o czterech typach podmiotow: panstwo, wojewodztwo, powiat i gmina.

Na poziomie lokalnym gospodarka finansowa gminy obejmuje wszystkie czyn-
nosci zwigzane z gromadzeniem i wydatkowaniem $rodkéw publicznych przez
jej organy! (w tym przez jednostki organizacyjne gminy?) i zwigzki gmin w celu
realizacji ich zadan i funkcji. Do czynnosci, o ktérych mowa w niniejszej definicji,
nalezg: planowanie operacji gromadzenia i wydatkowania srodkéw publicznych,
wykonywanie tych operacji i kontrola ich przebiegu oraz wyniku. Organy gminy oraz
jej jednostki organizacyjne rozumiane sa jako podmioty samorzagdowej gospodarki
finansowej. Z kolei za przedmiot uznaje si¢ strumienie dochodéw i wydatkéw oraz
przychoddéw i rozchodéw (Jastrzebska 2012, s. 45-46). Wielu autoréw przyjmuje
podobnag definicje lokalnej gospodarki finansowej (por. Brzozowska i inni 2013;
Filipiak 2009; Motek 2006; Jastrzebska 2012; Rup 2013; Drewniak 2012). Sposob
pojmowania gospodarki finansowej samorzadu gminnego, jej relacji z systemem
finanséw publicznych oraz samego pojecia ,,finanse gminy” wymaga pewnego
usystematyzowania (zob. rysunek 1.1).

GOSPODARKA FINANSOWA GMINY

SYSTEM FINANSOW GMINY

FINANSE GMINY

Rysunek 1.1. Zakres pojecia gospodarki finansowej gminy

Zrédto: opracowanie wiasne.

! Organami gminy s3: rada gminy (organ stanowigcy i kontrolny) oraz wojt (organ wyko-
nawczy w gminach wiejskich), burmistrz (organ wykonawczy w gminach miejsko-wiejskich) lub
prezydent miasta (organ wykonawczy w gminach miejskich i miejsko-wiejskich powyzej 100 000
mieszkancow) (Ustawa o samorzgdzie gminnym..., art. 11).

2 W celu wykonywania zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawierac
umowy z innymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarzagdowymi. Jednostkami organizacyj-
nymi gminy moga by¢ na przyktad: szkoly, biblioteki, osrodki kultury, zaklady budzetowe i tym
podobne (Ustawa o samorzgdzie gminnym..., art. 9).
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Gospodarka finansowa, jako termin szerszy od pozostatych, rézni si¢ od wspo-
mnianych poje¢ eksponowanym akcentem podmiotowym oraz dzialaniami zwig-
zanymi z przygotowaniem operacji pieni¢znych, mianowicie dokonaniem wyboru
zrodet gromadzenia dochodéw i kierunkow wydatkow, wielkosci i formy gromadzenia
rezerw pienieznych, sposobu realizacji rozliczen pienig¢znych, a takze dziatalno$cia
organizatorskg w postaci tworzenia zespolow ludzi, ktorych zadaniem ma by¢ wy-
konywanie operacji pieni¢znych oraz ustalenie zakresu czynnosci poszczegdlnych
pracownikow, zasad wspodtdziatania miedzy nimi, odpowiedzialnosci itp. (Jaworski
1991, s. 137; Jastrzebska 2012, s. 45-46).

Funkcjonowanie gospodarki finansowej na wszystkich szczeblach administracji
dalo podstawe dla tworzenia sie przepiséw prawa, ktore opisujg zasady dzialania oraz
kompetencje podmiotéw na poziomie centralnym, regionalnym i lokalnym. W tym
kontek$cie mozna méwi¢ o funkeji regulacyjnej gospodarki finansowej, ktorej od-
zwierciedleniem jest system finanséw publicznych (w tym finanséw gminy). Przez
system finanséw samorzadu gminnego nalezy rozumiec¢ ogét instytucji prawnych
i instrumentow finansowych zwigzanych z gromadzeniem i wydatkowaniem $rod-
kéw pienieznych przez organy gminy w celu wypelnienia ich funkcji oraz realizacji
zadan (Borodo 2011, s. 19).

Terminem, ktorego zakres pojeciowy uznaje si¢ za najwezszy, sg finanse gmi-
ny, rozumiane jako procesy gromadzenia i wydatkowania srodkéw pienieznych
(Dylewski i inni 2006, s. 47; Jastrzebska 2012, s. 36). Z kolei w ujeciu statycznym
utozsamiane sg z zasobami pienieznymi (Srodkami publicznymi), bedagcymi w dys-
pozycji gmin, w tym ich zwigzkow i porozumien, oraz operacjami w ramach tych
zasobow, jak réwniez normami prawnymi, ktore je reguluja (Gaudemet, Molinier
2000; Jastrzebska 2012, s. 36).

Na podstawie przegladu literatury przedmiotu nalezy zwrdci¢ uwage na nie-
jednoznaczno$¢ w sposobie definiowania takich termindéw jak: finanse publiczne,
gospodarka finansowa czy system finanséw samorzadowych, ktore stanowig punkt
wyjécia dla rozwazan prowadzonych w niniejszej pracy (por. Ruskowski 2000; Chojna-
-Duch 2001; Wojtowicz 2002). Przykladem sa badania Pawta Motka (2006, s. 18), ktory
przyjmuje, ze gospodarka finansowa jest pojeciem wezszym od finanséw publicznych.

Krystyna Brzozowska (i inni 2013, s. 9), Eugeniusz Wojciechowski (2012, s. 234)
oraz Bogdan Klepacki i Barbara Kusto (2009, s. 127) uznaja, ze gospodarka finan-
sowa gminy determinuje rozwoj réznych dziedzin gospodarki, a stan finansow jest
syntetycznym wyrazem potencjalu rozwoju gospodarczego. Oznacza to, ze przez
pryzmat finansow szczebla samorzgdowego mozna dokona¢ oceny funkcjonowania
jednostki terytorialnej i jej mozliwosci rozwojowych.

Bazg dla oceny stanu finanséw gminy jest budzet, czyli roczny plan finansowy
(Hellich 2000, s. 16), na podstawie ktérego prowadzona jest gospodarka srodkami
finansowymi w ramach klasyfikacji budzetowej (Owsiak 2005, s. 144). Budzet gminy
stanowi swego rodzaju prezentacje programu dzialania wladz lokalnych. Wedlug
Anny Haranczyk (2010, s. 82) ,,jest [on] praktycznym wyrazem celéw spolecz-
nych, ekonomicznych i ekologicznych, ktére przeksztatcono w konkretne, liczbowo
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wyrazone zadania”. W budzetach samorzadéw gminnych odzwierciedlenie znajduja
lokalne zadania o charakterze gospodarczym (w tym inwestycyjne), spotecznym (na
przyklad ochrona zdrowia, o$wiata) oraz kulturowym (w tym ochrona dziedzictwa
kulturowego) (Drewniak 2012, s. 124-125).

W art. 211 Ustawy o finansach publicznych (2009) pojecie budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego (tu: gminy) rozumiane jest jako roczny plan dochodéw
i wydatkow oraz przychodow i rozchodéw. Zapisano réwniez, ze podstawg go-
spodarki finansowej gminy w danym roku budzetowym jest uchwata budzetowa,
ktora sktada sie z budzetu i zalgcznikow. Cata procedura budzetowania jest opisana
w Ustawie o finansach publicznych (2009) oraz wielu publikacjach z zakresu finanséw
publicznych (miedzy innymi: Owsiak 2005, 2009; Malinowska-Misiag, Misiag 2006).

ZYozong strukture budzetu gminy we wzglednie uproszczony sposob przedstawio-
no na rysunku 1.2. Za podstawe wyszczegdlnionych elementéw finanséw lokalnych
przyjeto przepisy okreslajace stosunki finansowe miedzy panstwem i gming. W czesci
dotyczacej dochodéw oprocz podzialu na biezace i majatkowe okresla sie nastepujace
podstawowe kategorie klasyfikacji budzetowej dochodéw: dochody wlasne, subwencje
i dotacje oraz $rodki pochodzace z budzetu UE. Merytoryczne aspekty dochodéw
gmin sg szeroko opisywane w literaturze przedmiotu (Owsiak 2005; Kosek-Wojnar,
Suréwka 2007; Stepient 2006; Patrzalek 2010; Dylewski i inni 2006; Markowska-
-Bzducha 2005; Gluminska-Pawlic 2003; Haraniczyk 2010; Kosek-Wojnar 2017).

W klasyfikacji budzetowej dochodow zastosowanie znajduje istotny ich podziat -
réwniez wyszczegdlniony na rysunku 1.2. — na dochody biezace i majatkowe. Do
dochodow majatkowych zalicza si¢ dotacje i $wiadczenia publiczne przeznaczone
na inwestycje, dochody ze sprzedazy majatku i z tytulu przeksztalcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci. Naleza do nich takie kategorie, ktdre
mozemy zaliczy¢ do dochodéw wlasnych, subwencji, dotacji celowych czy srodkow
zbudzetu Unii Europejskiej. Dochody generowane z pozostatych zrédet to dochody
biezace. Kategorie te sg o tyle wazne, ze ustawowo zapisano, iz wszystkie wydatki
biezgce samorzady powinny pokrywa¢ dochodami biezacymi (Ustawa o finansach
publicznych... 2009). W zwigzku z tym dochody majatkowe musza stanowi¢ kluczowe
zrodlo finansowania wydatkéw inwestycyjnych.

Dochody wlasne cechuje to, ze sa generowane ze zrédel znajdujacych sie na
terenie dziatania gminy, przekazane s3 do jej dyspozycji w caloéci i bezposrednio
z mocy prawa oraz pochodzg ze zrodet, na ktére organy samorzgdu gminnego mogg
wywieraé faktyczny wplyw, na przyktad przez okreslenie ich skali (Denek i inni 2001,
s. 159; Kotlinska 2009, s. 145). Na mocy ustawy do dochodéw wlasnych zaliczamy
rowniez udzialy w PIT i CIT (Ustawa o dochodach jednostek... 2003), jednakze
wielu autorow wyrodznito je jako dodatkows kategorie dochodéw o charakterze
wyréwnawczym (zob. Kosek-Wojnar, Suréwka 2007, s. 71-72), poniewaz dochody
wlasne z istoty nie powinny podlega¢ ograniczeniom ze strony panstwa (zob. sze-
rzej: Chojna-Duch, Kornberger-Sokotowska 1998, s. 8; Swianiewicz 2004, s. 29-31;
Haranczyk 2010, s. 106-107; Kosek-Wojnar 2004, s. 13; Suréwka 2013, s. 64-66).
Podstawowe kategorie dochod6w wlasnych przedstawiono w tabeli 1.1.
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Ze wzgledu na zréznicowanie poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego gmin
oraz generowanych przez nie dochodéw wiasnych w polskim systemie finanséw sa-
morzadowych wypracowano mechanizm wyréwnywania mozliwosci finansowych,
mianowicie subwencje i dotacje (wigcej zob. Swianiewicz 2004, s. 98-125). Subwencja
ogolna to nieodplatna i bezzwrotna pomoc finansowa udzielana przez panstwo na
podstawie zobiektywizowanych kryteriow. W systemie dochodéw samorzadowych
odgrywa ona podwdjna role. Po pierwsze jest Zrédlem srodkéw na finansowanie
zadan samorzadowych z dziedziny o$wiaty, po drugie stuzy finansowemu wspar-
ciu stabszych ekonomicznie gmin, przy czym przewazajaca czes¢ przekazywanych
subwencji pozwala na realizacje pierwszej z wymienionych funkeji (Malinowska-
-Misiag, Misiag 2006, s. 569-570). Subwencja ogélna otrzymywana przez gminy
sktada sie¢ z kilku czesci, ktorych wartosc¢ jest odmiennie kalkulowana. Sg to: czes§¢
wyréwnawcza’®, ktorg stanowi suma kwoty podstawowej* i uzupelniajacej®, czesé
réwnowazgca® oraz cze$é os§wiatowa.

W budzecie panstwa tworzona jest rezerwa subwencji ogolnej, ktora nastepnie
przekazywana jest gminie jako uzupetnienie subwencji. Podzial subwencji na czgsci
w zadnym stopniu nie rozstrzyga o przeznaczeniu kwot uzyskanych przez gminy
z subwencji ogolnej. Nie istnieje zaden formalnoprawny zwigzek miedzy przyznang
danej jednostce subwencja ogélng a uchwalonymi w budzecie gminy wydatkami,
na przyktad na oswiate (Malinowska-Misigg, Misiag 2006; Dylewski i inni 2006).
Wynika to z istoty subwencji ogélnej, ktdra przekazywana jest gminie bez wskazania
celu, na jaki powinna zosta¢ wydana.

Oproécz subwencji gminy otrzymuja dotacje celowe z budzetu panstwa, ktore
przeznaczone s3 na zadania zlecone z mocy ustaw, zadania zlecone z mocy porozu-
mien z organami administracji rzagdowej oraz na dofinansowanie zadan wtasnych.

* Podstawg do ustalenia wysoko$ci kwoty podstawowej subwencji wyrownawczej dla gmin jest

wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca wyliczany na rok f (czas) z danych
za rok t — 2, poniewaz w czasie gdy dokonywany jest podzial subwencji, dane za rok t - 1 nie sg
jeszcze znane.

4 Kwota podstawowa subwencji wyréwnawczej stuzy wspieraniu gmin o najmniejszych
dochodach.

> Kwota uzupelniajgca ma za zadanie rekompensowa¢ skutki wyzszych wydatkéw gmin.
Skierowana jest do tych gmin, ktdre charakteryzuja si¢ pewnymi mierzalnymi cechami powo-
dujacymi, ze poziom niektérych wydatkéw musi by¢ w tych jednostkach wyzszy niz przecietny.
Algorytm wyliczania kwoty uzupelniajacej dla gmin bazuje na gestosci zaludnienia, kwota uzu-
pelniajaca ma bowiem wspiera¢ te jednostki, ktére cechujg niezalezne od wladz gminy warunki
powodujace wystepowanie wysokich wartosci wydatkow.

¢ Potocznie ,janosikowe”. Kwota przeznaczona do rozdysponowania w ramach czesci réwno-
wazacej subwencji ogolnej pochodzi z wplat do budzetu panstwa, do ktérych zobowigzane sa gminy
o relatywnie wysokich dochodach podatkowych. Wplaty do budzetu panstwa dokonywane sg przez
gminy, w ktorych dochody podatkowe przeliczone na jednego mieszkanca przekraczaja graniczny
poziom wyrazony jako procent $rednich dochodéw podatkowych wszystkich gmin w Polsce.
Obowigzek wptat dotyczy gmin, w ktérych dochody podatkowe na mieszkanca (wskaznik G) sg
wigksze od 150% $redniej krajowe;.
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Obecnie do kategorii dotacji celowych zaliczane sg srodki przekazane w ramach
programow finansowanych z udziatem $rodkéw europejskich i innych $rodkéw
zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi oraz platnosci z budzetu $rodkéw eu-
ropejskich’, ktore zgodnie z art. 3 ust. 3 Ustawy o dochodach jednostek samorzgdu
terytorialnego stanowig kategorie dochodow gminy. Warto podkresli¢, ze dotacje
celowe, jak sama nazwa wskazuje, majg charakter celowy, a zatem przyznawane sg
na realizacje konkretnego zadania. W sytuacji jego niezrealizowania z zasady kwo-
ta przyznanych srodkéw powinna zosta¢ zwrocona. Elzbieta Malinowska-Misiag
i Wojciech Misiag (2006, s. 586) zwracajg uwage, Ze kwota przyznawanych dotacji
ma czesto charakter arbitralny, a jednolity standard jej wyliczania jest rzadkoscia.
Dodatkowo dotacje na realizacje¢ zadan wlasnych maja charakter pomocowy, a zatem
stanowig pewnego rodzaju model dofinansowania zadan wtasnych.

Drugim elementem systemu finanséw gminy prezentowanym na rysunku 1.2 sg
wydatki, ktorych klasyfikacja jest rownie zréznicowana jak klasyfikacja dochodow
(szerzej zob. Jastrzgbska 2012, s. 135-140). Z punktu widzenia niniejszej pracy istotne
sa dwie. Pierwsza klasyfikacja charakteryzuje si¢ tym, ze za jej kryterium uznaje si¢
charakter prawny, co pozwala na grupowanie wydatkéw gmin w odniesieniu do
realizacji konkretnych zadan wlasnych (Ustawa o samorzgdzie gminnym 1990, art. 7)
oraz zleconych. Druga dzieli wydatki wedtug kryterium rodzajowego na biezace
i majgtkowe (Ustawa o finansach publicznych... 2009, art. 236). Wydatki biezace
z zasady przeznaczone sg na biezace funkcjonowanie, na przyktad prowadzenie,
utrzymanie i eksploatacje istniejacych urzadzen, zakup materiatéw, energii i innych
mediéw, wynagrodzenia wraz z pochodnymi i tym podobne. Z kolei celem wydatkow
majatkowych jest powigkszenie majatku, a w szczegdlnosci dziatalnos¢ inwestycyjna
samorzadow (szerzej zob. Jastrzebska 2012, s. 137-138). System regulacji dotyczacy
wydatkéw samorzadu lokalnego sformulowany jest w wielu ustawach, z ktorych
wynikajg okreslone zadania gmin. Do ustaw tych nalezg miedzy innymi: Ustawa
o gospodarce nieruchomosciami (1997), Ustawa o systemie oswiaty (1991), Ustawa
o drogach publicznych (1985) czy Ustawa o pomocy spotecznej (2004).

Ostatnie dwa elementy systemu finanséw gminy przedstawionego na rysun-
ku 1.2 to przychody i rozchody utozsamiane z funkcjonowaniem dtugu i finanso-
waniem deficytu. Wigza si¢ one ze zwrotnymi metodami finansowania, takimi jak
kredyty, pozyczki, obligacje samorzadowe. Zagadnienia te regulowane sa miedzy
innymi w Ustawie o finansach publicznych (2009) oraz przepisach Prawa banko-
wego (1997), Kodeksu cywilnego (1964) i Ustawy o obligacjach (2015). Przychody
pozyskiwane sg na rynku finansowym. Maja charakter zwrotny (ze wzgledu na
podany termin wymagalnosci), ktéry okresla umowa zawarta pomiedzy stronami

7 Kategoria ta, okreslona jako paragrafy 200 i 620, zastgpita dotacje rozwojowa, ujeta do
2009 r. w ramach dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego; do 31 grudnia 2009 r. dotacje
rozwojowe przekazywano bezposrednio na rachunki budzetéw samorzadéw wojewo6dztw, ktére
nastepnie kierowaly je na nizsze szczeble, natomiast od poczatku 2010 r. samorzady otrzymywaly
$rodki europejskie w formie platnosci z budzetu srodkéw europejskich, $rodki stanowiace wspét-
finansowanie krajowe za$ — w formie dotacji celowe;.
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danej transakcji. Kategoria przychodéw rozpatrywana jest z punktu widzenia za-
silenia budzetu w zwrotne zewnetrzne zrodla finansowania, na przyktad: wplywy
z zaciggnietych kredytéw i pozyczek, wyemitowanych obligacji i innych papieréw
warto$ciowych, ze splaty wczedniej udzielonych pozyczek, z tytulu prywatyzacji
majatku. Rownolegle do kategorii przychodéw funkcjonujg rozchody, rozumiane
jako wyplywy $rodkéw pienigznych z budzetu, wynikajgce ze splaty kredytow,
pozyczek, wykupu wcze$niej wyemitowanych papieréw wartosciowych czy pozy-
czek udzielonych innym podmiotom. Istnieje rowniez grupa zobowiazan, ktora
nie jest zaliczana do przychodéw budzetowych w rozumieniu Ustawy o finansach
publicznych, na przyklad leasing (szerzej zob. Dylewski i inni 2006, s. 71-99; Etel,
Poplawski 2002, s. 13-156).

Przedstawione zagadnienia dotyczace gospodarki finansowej JST stuza zobra-
zowaniu przyjetego schematu myslenia, w ktérym gospodarka finansowa gminy
jako pojecie najszersze obejmuje wszystkie czynnosci zwigzane z planowaniem,
organizacja, faktyczna realizacja oraz kontrolg w zakresie gromadzenia i wydat-
kowania srodkéw publicznych przez jej organy. Podstawowy zakres tych czynnosci
regulowany jest przez system finanséw samorzadowych, to jest instytucji i instru-
mentdéw prawno-finansowych, na podstawie ktorych wytoniono cztery podstawowe
kategorie finanséw gminy: dochody, wydatki, przychody i rozchody. Z kolei stan
i struktura finanséw najnizszego szczebla administracji samorzadowej stanowig
baze dla analizy kondycji finansowej gmin.

Poniewaz budzet gminy jest planem finansowym, nie moze by¢ bezposrednim
zrédfem danych dla analizy stanu finanséw gminy. W tym celu wykorzystywane sg
dane statystyczne, ktére pochodzg ze sprawozdania z wykonania budzetu gminy.
Sprawozdanie z wykonania budzetu jest jednym z dokumentéw stanowigcych podsta-
we podjecia przez rade gminy uchwaly o udzieleniu absolutorium dla zarzadu. Sposéb
sporzadzania tego dokumentu okreslaja przepisy rozdzialu 5 Ustawy z o finansach
publicznych (2009): Tryb zatwierdzania budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego,
i Rozporzgdzenia Ministra Finanséw w sprawie sprawozdawczosci budzetowej (na
przyklad 2010; 2014, 2018). Sprawozdanie z wykonania budzetu jednostki sporzadzaja
organy gminy na podstawie danych z ewidencji ksiegowej budzetu. Uwzgledniaja
one w szczegdlnosci kwestie dotyczace dochodow i wydatkéw gminy okreslonych tak
jak w uchwale budzetowej (w tym informacj¢ dotyczaca stopnia ich wykonalno$ci),
zmiany w planie wydatkéw na realizacje programéw finansowanych z udziatem
srodkdéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 Ustawy o finansach publicznych,
dokonane w trakcie roku budzetowego, oraz stopien zaawansowania realizacji pro-
gramow wieloletnich. Oprdcz sprawozdania z wykonania budzetu gminy prowadza
sprawozdawczo$¢ w zakresie operacji finansowych. Dotycza one stanu zobowigzan
i naleznosci. Sprawozdania te rowniez przygotowuje sie na podstawie informacji
pochodzacych z ksigg rachunkowych (Gasiorek 2005, rozdziat 3).

Sprawozdanie z wykonania budzetu oraz sprawozdanie w zakresie operacji fi-
nansowych to nie jedyne Zrédlo informacji na temat sytuacji finansowej jednostki
szczebla lokalnego. Gminy zobligowane sa do prowadzenia ksigg rachunkowych
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oraz sporzadzania sprawozdania finansowego sktadajacego sie z bilansu, rachunku
zyskow i strat oraz informacji dodatkowej. Mogg réwniez sporzadzaé sprawozda-
nie z przeptywu §rodkéw pienigznych oraz zmian w kapitale (funduszu) wtasnym?®
(szerzej zob. Winiarska, Kaczurak-Kozak 2013, s. 47-51).

Informacje dotyczace sytuacji finansowej prezentowane w bilansie obejmuja
wycene aktywow? i pasywow'?, strukture finansows, ptynno$¢ i wyptacalnos¢.
W dokumencie tym wykazuje si¢ stan aktywow i pasywow na dzien konczacy biezacy
i poprzedni rok obrotowy. Wplyw na sytuacje majatkowa maja sktadniki aktywow,
z kolei o sytuacji finansowej decyduja zobowigzania i kapital wtasny.

W gminie obowiazek sporzadzenia skonsolidowanego sprawozdania finansowego
jednostki samorzadu gminnego ogranicza si¢ tylko do skonsolidowanego bilansu.
W tym celu stosuje sie przepisy Ustawy o rachunkowosci (Dz.U. 2018, poz. 395, 398,
650) - rozdzial 6 z wyjatkiem art. 56, przepisy Rozporzgdzenia Ministra Finansow
z dnia 13 wrzesnia 2017 r. w sprawie rachunkowosci oraz planéw kont dla budzetu
panistwa, budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego, jednostek budzetowych,
samorzgdowych zakladéw budzetowych, panistwowych funduszy celowych oraz pan-
stwowych jednostek budzetowych majgcych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej
Polskiej (2017) oraz Rozporzgdzenia Ministra Finanséw z dnia 25 wrzesnia 2009 .
w sprawie szczegétowych zasad sporzgdzania przez jednostki inne niz banki, zaktady
ubezpieczen i zaktady reasekuracji skonsolidowanych sprawozdan finansowych grup
kapitatowych (2009). Bilans skonsolidowany gminy obejmuje bilanse jednostek budze-
towych, zakltadéw budzetowych, ZOZ- 6w, instytucji kultury oraz innych jednostek,
w zalezno$ci od kontroli sprawowanej przez gmine, na przyklad spoétek kapitatowych
jako jednostek zaleznych lub wspodtzaleznych. Dokument ten jest zrodtem informacji
na temat sytuacji finansowej i majatkowej gminy, ktora realizuje zadania wlasne na
przyklad za posrednictwem jednostek budzetowych, takich jak urzad gminy, szkola
podstawowa, przedszkole, jak réwniez innych podmiotéw, w tym spdtek prawa
handlowego, ktérych jest udzialowcem. Wszystkie gminy w Polsce maja obowigzek
przygotowania i przestania skonsolidowanego bilansu w formie elektronicznej do
odpowiedniej Regionalnej Izby Obrachunkowej. Dane z bilansu skonsolidowanego

8 Obowigzek sporzadzania rachunku przeptywdéw pienieznych oraz zestawienia zmian
w kapitale wlasnym majg gminy, jesli w poprzedzajacym roku obrotowym, za ktdry sporzadzono
sprawozdania finansowe, spelnily co najmniej dwa z nastgpujacych warunkéw: (1) $rednioroczne
zatrudnienie w przeliczeniu na pelne etaty wyniosto co najmniej 50 0s6b; (2) suma aktywéw bilansu
na koniec roku obrotowego stanowila réwnowarto$¢ w walucie polskiej co najmniej 2,5 mln euro;
(3) przychody netto ze sprzedazy towardw i produktéw oraz operacji finansowych za rok obrotowy
stanowily rownowartos¢ w walucie polskiej co najmniej 5 mln euro (Ustawa o rachunkowosci. ..,
art. 64).

®  Aktywa to kontrolowane przez jednostke zasoby majatkowe o wiarygodnie okreslonej war-
tosci, powstale w wyniku przesztych zdarzen, ktore spowoduja w przysztosci wptyw do jednostki
korzysci ekonomicznych (Ustawa o rachunkowosci.. ., art. 3).

10" Pasywa to zrodla finansowania majatku, ktére dzielg sie na kapitaty (fundusze) wtasne oraz

kapitaly (fundusze) obce, czyli wszelkie zobowigzania.
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stanowig cz¢$¢ opracowywanej na potrzeby Ministerstwa Finanséw bazy danych
niezbednej do prowadzenia analizy finansowej wszystkich gmin w Polsce.

1.2. Kondycja finansowa - miedzy teoria interwencjonizmu
panstwowego a teoria rozwoju regionalnego i lokalnego

Punktem wyjscia dla podejmowanych badan sg teoretyczne podstawy interwen-
cjonizmu panstwowego stworzone przez Johna Maynarda Keynesa (Owsiak 2005,
s.45-47;2017, s. 74-75). Zdaniem tego uznanego ekonomisty, gospodarka kapitali-
styczna nie moze funkcjonowac bez zakiocen, ktore przejawiaja si¢ w postaci braku
réwnowagi, niepetnego wykorzystania zdolnosci wytworczych i bezrobocia. Gtéwna
przyczyna takiego stanu jest niedostateczna sklonno$¢ inwestycyjna prywatnych
przedsiebiorcow, ktora wigze sie z atrakcyjnoscia inwestycyjna obszaru oraz jego
rozwojem spoteczno-gospodarczym (Zarebski 2015, s. 63).

Gospodarka wedle Keynesa nie ma mechanizmu samoregulacji, co prowadzi do
sytuacji kryzysu. Postulowal on wiec utrzymanie odpowiedniego poziomu zatrud-
nienia dzieki inwestycjom, ktorych celem powinno by¢ przede wszystkim kreowanie
popytu. Jesli w gospodarce wystepuje zbyt staba skfonnos¢ do inwestowania ze strony
przedsiebiorstw, to panstwo powinno zastosowaé taka polityke, ktéra w zasadni-
czym stopniu stworzy bodzce do inwestowania w sferze prywatnego kapitalu. Od
strony dochodowej Keynes rekomendowal obnizenie stopy podatkowej, poniewaz
nadmierna jej wysokos¢ ogranicza $rodki, ktdre prywatni przedsiebiorcy sktonni sg
wykorzystac¢ na cele inwestycyjne (Keynes 2012). Jak zauwaza Maria Kosek-Wojnar
(2012, 5. 36), w gloszonej mysli podatkowej wida¢ wyraznie odchodzenie od neutral-
noéci panstwa wobec proceséw spoleczno-ekonomicznych. Od strony wydatkowej
Keynes proponowal bowiem celowe finansowanie przez panstwo inwestycji auto-
nomicznych, ktore tworzac dodatkowe dochody, maja doprowadzi¢ do pobudzenia
prywatnych inwestycji indywidualnych. Przy tych zaleceniach uwazal réwniez, ze
srodki pieniezne na pokrycie wydatkéw budzetowych niezbednych w celu poprawy
koniunktury moga by¢ finansowane deficytem budzetowym. Zatem uznawal za
zasadne wystepowanie deficytu budzetowego, a tym samym pojawienie si¢ dlugu
publicznego (Kosek-Wojnar 2012, s. 37). Z kolei w dziedzinie polityki pienieznej
postulowat utrzymanie niskich stop procentowych, co przeklada si¢ na niski koszt
kredytu i w konsekwencji zwieksza sktonnos$¢ do podejmowania decyzji inwestycyj-
nych przez prywatnych przedsiebiorcéw oraz zacheca do zwiekszenia konsumpcji
(Keynes 2012; Suchozebrski 2010, s. 180).

Keynes odrzucit gloszone przez neoklasykdw zasady neutralnoéci systemu podat-
kowego oraz matego i zréwnowazonego budzetu. Jego koncepcja interwencjonizmu
panstwowego zmienila role finanséw publicznych. Gtéwnymi narzedziami inter-
wencji panistwa w gospodarke staly sie instrumenty dochodowe (podatki, pozyczki)
oraz wydatkowe (wydatki inwestycyjne, transfery publiczne). Ich celem jest pobu-
dzanie efektywnego popytu w gospodarce (zglaszanego przez wszystkie podmioty),
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ktéry w konsekwencji warunkuje rozwoj inwestycji, a dzieki temu wzrost produkeji
i spadek bezrobocia oraz fagodzenie wahan cyklu koniunkturalnego, miedzy innymi
przez stosowanie tak zwanych automatycznych stabilizatoréw koniunktury (skale
podatkowe) (szerzej zob. Owsiak 2005, 2009).

Teoria Keynesa wyjasnia réwniez paradoks niezréwnowazonego budzetu. Jego
istota polegala na tym, ze w warunkach kryzysu spadajg produkecja, dochéd naro-
dowy oraz dochody przedsigbiorstw i gospodarstw domowych, co w konsekwencji
powoduje zmniejszenie dochodéw budzetowych panstwa (w tym samorzadow)
z tytutu wpltywéw z podatkéw dochodowych i przychodowych. W zwigzku z tym
deficyt budzetowy jest naturalnym zjawiskiem w okresach kryzysow gospodarczych.
Zgodnie z tg teorig w takiej sytuacji nie jest wskazane dgzenie do réwnowazenia
budzetu, lecz wrecz przeciwnie — wzrost deficytu w celu zwigkszenia popytu, co ma
sie przyczyni¢ do wyjscia z kryzysu. Konsekwencja deficytu budzetowego jest dlug
publiczny i w okresie kryzysu gospodarczego wedlug Keynesa nie jest to zjawisko
negatywne (Owsiak 2009, s. 55-56).

W nastepstwie rozwoju proceséw decentralizacji wladzy samorzad terytorialny
stal sie nowym podmiotem ingerencji w procesy rynkowe, a takze ich aktywnym
uczestnikiem. Majgc na uwadze fakt, Ze idea interwencjonizmu panstwowego
Keynesa odnosi si¢ do poziomu krajowego, Andrzej Sztando (2000, s. 79) przez
analogie ttumaczy, ze decentralizacja wladzy musi by¢ wiec traktowana réwniez
jako decentralizacja interwencjonizmu. Interwencjonizm lokalny, podobnie jak cen-
tralny, bazuje na ustawowo zagwarantowanych prawach podmiotowych. Pozwalaja
one wladzom lokalnym postugiwac¢ si¢ zestawem instrumentéw oddzialywania na
struktury gospodarcze gminy (Sztando 2000, s. 85). Wadze gminy dysponuja narze-
dziami regulujagcymi uwarunkowania w zakresie gospodarki przestrzennej, ochrony
srodowiska, infrastruktury technicznej i pozostatych aspektéw ustug publicznych,
podatkdéw i oplat lokalnych, handlu, a takze dostepnosci i wykorzystania mienia
komunalnego!!. Narzedzia te stuza gtéwnie realizacji zadan wlasnych. Warto jednak
podkresli¢, ze aktywna postawa wladz lokalnych w wielu gminach determinuje wy-
korzystanie dodatkowych instrumentdw stuzacych realizacji zadan fakultatywnych'?
(na przyklad ograniczenie barier organizacyjnych, administracyjnych i kapitatowych
dla przedsigbiorcow, koordynowanie wspdtpracy z instytucjami otoczenia biznesu).

Z punktu widzenia finanséw gminy interwencjonizm lokalny mozna rozumie¢
jako kompleks dziatan wladz realizowany za pomoca: (1) instrumentéw dochodo-
wych, na przyklad podatkow i oplat lokalnych oraz udzialéw w podatku PIT i CIT,
ktére w znaczacym stopniu wplywajg na samodzielnos¢ finansowg gminy, a tym
samym na jej kondycje finansows; (2) instrumentéw wydatkowych okreslajacych

I Mienie komunalne stanowi wlasno$¢ i inne prawa majatkowe nalezace do poszczegolnych
gmin i ich zwiazkéw oraz mienie innych komunalnych 0séb prawnych, w tym przedsiebiorstw.

12 Zadania obligatoryjne mieszcza sie w kompetencjach wtadz gminnych i sg ustawowo zde-
finiowane. Zadania fakultatywne rowniez naleza do kompetencji wladz gminy, ale formulowane
i realizowane sg lokalnie.
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kierunek i wielko$¢ srodkéw publicznych przeznaczonych na realizacje polityki
rozwoju lokalnego przez zakup okreslonych dobr i ustug publicznych.

Przyjmujac, Ze mechanizm rynkowy prowadzi do nieefektywnego wykorzystania
zasobow w skali poszczegdlnych terytoriow oraz calego kraju, teori¢ interwen-
cjonizmu panstwowego mozna zaadaptowaé w celu wyjasnienia mechanizmu
redystrybucji finanséw publicznych w gminach. Jacek Szlachta (1992, s. 29) pisal,
ze kreowana przez wtadze samorzgdowe polityka lokalna'? jest istotnym elementem
dziatalnosci interwencyjnej panstwa w warunkach gospodarki rynkowej, ktéra
pozwala na pobudzanie rozwoju spoleczno-gospodarczego. Dzialania prowadzone
w ramach polityki lokalnej sg odpowiedzig na przestrzenne zréznicowanie rozwoju
spoteczno-gospodarczego. Nowa ekonomia keynesowska przyjmuje, ze procesy
rozwoju regionalnego (tu: obszaréw wiejskich) musza by¢ w szczegoélny sposob
traktowane na obszarach problemowych!*. Brak odpowiedniej reakcji ze strony
polityki lokalnej prowadzi bowiem do powstania syndromu ,,zakletego kregu” za-
cofania obszaréw stabo rozwinigtych, ktére szczegélnie w warunkach globalizacji
sa zagrozone trwala marginalizacjg i depopulacja (Postuszka 2014, s. 10-11). Poza
aktywna polityka rzadu zaleca si¢ zatem, aby rzad transferowal $rodki pomocowe
do regionow stabszych w celu zwigkszenia spojnosci terytorialnej, spotecznej i go-
spodarczej. Obecnie funkcjonujacy mechanizm transferéw srodkéw publicznych
w Polsce w postaci subwencji ogélnej i dotacji celowych stanowi swego rodzaju forme

13 Polityka lokalna definiowana jest jako planowa i zorganizowana dziatalno$¢ organéw sa-

morzadu terytorialnego i innych jednostek publicznych podporzadkowanych tym organom, ktére
bezposrednio dysponuja srodkami wladzy (takimi jak: koordynacja, przymus, kontrola, represja),
polegajaca na wyborze celow stuzacych interesom spofecznosci lokalnej oraz wyborze srodkéw do
osiaggniecia tych celow (Masik 2010). W praktyce zycia spoleczno-gospodarczego istota polityki
lokalnej polega na okresleniu sposobow, standardéw i zakresu wykonywania zadan publicznych
oraz alokacji rodkow finansowych i zasobow technicznych, ktére stanowig wlasno$¢ komunalna.
Tak rozumiana polityka lokalna jest zatem dzialalnoscia wladz lokalnych w dziedzinie spolecznej,
gospodarczej i kulturalnej w warunkach nieustajacej gry o zasoby i sposoby ich redystrybucji
(Kulawiak, Smetkiewicz 2016, s. 91).

4" Definicja obszaréw problemowych, pomimo powszechnego uzywania tego pojecia, nie
zostala jednoznacznie okreslona. Najczesciej zalicza si¢ do nich obszary charakteryzujace sie
niskim poziomem rozwoju gospodarczego, wykazujace slabg dynamike rozwoju i cechujace
si¢ wystepowaniem negatywnych skutkéw spolecznych. Czesto taki charakter majg obszary
peryferyjne ze wzgledu na warunki naturalne, polozenie geograficzne oraz historyczne warunki
rozwoju (Churski 2008; Churski i inni 2013; Rosner 1999). Zdaniem Jacka Szlachty (1992) ob-
szary problemowe to: (1) regiony stabo rozwinigte (zacofane w rozwoju), na ogoét o dominacji
sektora rolnego, ktérych podstawowym problemem jest zainicjowanie proceséw rozwojowych
i przetamanie zacofania; (2) regiony poprzemystowe, w ktérych dominowata jedna lub dwie
galezie gospodarki, a wraz z postgpem technologicznym przemyst na tych terenach przestal by¢
motorem postepu. Podstawowym problemem tych obszaréw bylo wprowadzenie dziatan rézni-
cujacych baze ekonomiczng regionu. Oprocz tradycyjnego przemystu dotyczy to rozwoju sektora
high-tech, bedgcego noénikiem zmian strukturalnych; (3) duze aglomeracje miejskie, na ktérych
terenie wystepuje koncentracja przestrzenna ludnosci i gospodarki, co poza efektami pozytywnymi
prowadzi rowniez do negatywnych skutkéw na plaszczyznie spotecznej, ale takze ekonomiczne;j.



26 1. Kondycja finansowa samorzadu lokalnego jako podstawa oceny gospodarki...

interwencji pafistwa w finanse samorzadéw. Jego idea wpisuje si¢ réwniez w zasade
subsydiarnosci (pomocniczosci) srodkéw z budzetu panstwa. Uznaje sie bowiem, ze
ustugi publiczne majg by¢ dostarczane na mozliwie najnizszym szczeblu samorza-
dowym, a jesli ich finansowanie przerasta mozliwosci jednostki lokalnej, powinna
ona otrzymywac transfery z budzetu wyzszego szczebla (szerzej zob. Guziejewska
2007). W niniejszej pracy sprawdzeniu podlega¢ bedzie, czy obecny mechanizm
transferéw $rodkow publicznych kierowany jest do obszaréw wiejskich w Polsce
o niskim poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego.

Badania przeprowadzone w niniejszej pracy odwotuja sie do teorii ekonomii
przestrzennej, ktéra koncentruje sie na dwdch powszechnie wystepujacych wlasci-
woéciach zycia gospodarczego: odlegtosci i lokalizacji'®. Mark Blaug (2000, s. 633)
w swojej publikacji zauwaza, ze gléwny nurt ekonomii mniej wiecej do 1950 r.
ograniczal sie do analizy $wiata gospodarki pozbawionej wymiaréw przestrzennych.
Przestrzen oraz usytuowanie w okreslonej lokalizacji maja jednak bardzo duzy wplyw
na ksztaltowanie si¢ ré6znorodnych zjawisk i proceséw ekonomiczno-spolecznych.
Ekonomia przestrzenna pozwala zrozumie¢ prawa rzadzace ekonomig oraz zwigzki
przestrzenne zachodzace pomiedzy jednostkami terytorialnymi (krajami, regiona-
mi, wojewodztwami, powiatami, gminami) (Lewandowska-Gwarda 2013, s. 145;
Stanny 2013a, s. 38). Thumaczy zréznicowanie terytorialne zjawisk gospodarczych
niejednorodnoscig towarzyszacych im warunkéw kulturowych, politycznych i histo-
rycznych. Szczegdlng wage przywiazuje do kwestii podziatu przestrzeni na jednostki
przestrzenne (tak zwane state geograficzne). Podejscie to nabralo znaczenia w ostat-
nich latach, kiedy wzrosta waga problematyki rozwoju spoleczno-gospodarczego
rozwazanego w ujeciu regionalnym i lokalnym, ktéry dokonuje si¢ w warunkach
globalizacji (Kucinski 2009, s. 23-25; Budner 2015, s. 64).

Analizowane w pracy zjawiska wyjasnia ogoélna teoria rozwoju spolaryzowanego
Johna Friedmanna (1955, 1967, 1972, 1974). Stanowi ona rozszerzenie teorii nie-
réwnomiernego rozwoju Alberta O. Hirschmana (1958), ktory polaryzacje rozumiat
jako powstawanie przeciwienstw (Kisiala, Stepinski 2013, s. 13). Friedmann (1973)
nawigzywal réwniez do klasykow teorii lokalizacji oraz Josepha A. Schumpetera,
podkreslajac znaczenie innowacji w procesie rozwoju oraz ,tworczej destrukeji” (za:
Zajdel 2011, s. 406). Jego koncepcja rdzenia i peryferii (core-periphery) (za: Czyz
2002, s. 6) wyjasnia asymetryczne relacje migdzy obszarami stanowigcymi centra
i peryferie spoteczno-gospodarcze.

Zdaniem Friedmanna dziatalno$¢ wytworcza najbardziej konkurencyjnych
przedsiebiorstw jest lokowana w regionach najsilniej rozwinietych, gtéwnie duzych
osrodkach metropolitalnych (Grosse 2002, s. 29). Rdzenie obszaru (core region)
charakteryzuja sie wysokim potencjalem rozwojowym, tworzg klimat inwestycyj-
ny, stymulujg rozwdj centréw innowacyjnych, a dzieki nim mozliwy jest wzrost

15 Wedtug Marka Blauga (2000) role odlegtosci ilustruje fakt, ze koszty transportu wplywaja
nie tylko na ceny rynkowe, ale rowniez na lokalizacje urzadzen wytworczych. Role obszaru zas
autor utozsamia z obserwacja, ze rynki poszczegolnych dobr maja okreslone granice.
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dochodéw per capita pomimo rosnacej gestosci zaludnienia (Dyjach 2013, s. 56).
Procesy te sprzyjaja wigkszej samodzielnosci finansowej funkcjonujacych tam jed-
nostek terytorialnych.

Centra gospodarcze dominujg nad pozostalymi obszarami (peryferiami). Mozna
tam wiec zaobserwowac skumulowany proces wzrostu i rozwoju, za ktérym regiony
peryferyjne nie sg w stanie nadazy¢. Wprawdzie centra gospodarcze przyczyniaja
sie do zainicjowania trajektorii rozwoju tych terendw, ale jest on podporzadkowany
zapotrzebowaniu na konkretne produkty i ustugi pochodzace z obszaréw centralnych.

Friedmann wskazat na konkretne mechanizmy wzmacniajace dominacje rdzenia
nad peryferiami. S to miedzy innymi: transfer kapitalu, zasobéw przyrodniczych
i ludzkich z peryferii do rdzenia oraz wynikajace z tego szybszy rozwdj rdzenia,
szybsze procesy modernizacyjne czy tez korzysci aglomeracji wystepujace w rdzeniu.

Centra i peryferie tworzg hierarchiczny ukfad przestrzenny (Stanny 2013a, s. 36).
Zwraca sie jednak uwage, ze ten sam obszar moze by¢ zaréwno rdzeniem na danym
poziomie rozwoju, jak i naleze¢ do peryferii w regionie o wyzszym poziomie rozwoju
(Kisiatla, Stepinski 2013; Rosner, Stanny 2017). Hierarchiczna struktura tych relacji
znajduje odzwierciedlenie w przekonaniu Friedmanna o hierarchicznym modelu
dyfuzji innowacji oraz w zalozeniu, ze powigzania pomie¢dzy sasiednimi rdzenia-
mi o podobnym poziomie rozwoju sg silniejsze niz miedzy nimi a podleglymi im
peryferiami (Blazek, Uhlif 2011). Badacz ten zwracal réwniez uwage na spoteczny
aspekt narastania roznic regionalnych. Centra dazg bowiem do dominacji nie tylko
w sferze gospodarczej, lecz takze spolecznej i politycznej (Grosse 2002, s. 29).

Proces formowania si¢ centrow ma charakter dynamiczny, uzalezniony miedzy
innymi od mozliwo$ci wykorzystania korzysci miejsca, pojawiajacych sie nowych
technologii, branz przemystowych czy od kompetencji wybranych wladz samo-
rzagdowych. Dlatego nie wszystkie obszary peryferyjne skazane sa na degradacje
gospodarcza. Te cechujgce si¢ uspionym potencjatem rozwojowym mogg stopniowo
»awansowac¢” do grupy lokalnych osrodkéw wiodacych. Sam rozwoj rdzenia moze
rozprzestrzeniac si¢ na regiony peryferyjne dzigki przeptywowi innowacji i kapitatu,
jednak jest to proces dlugotrwaly. Powinien on prowadzi¢ do integracji i wyelimi-
nowania dualizmu ,,rdzef/peryferie” oraz wyksztalcenia bardziej zréwnowazonej
struktury przestrzennej (Stanny 2013b, s. 37).

W niniejszej pracy koncepcja ta jest punktem wyjécia do sprawdzenia przyjetego
zalozenia, ze gminy peryferyjne maja wzglednie niekorzystna kondycje finansowa
w poréwnaniu z tymi, ktore sa poloZone relatywnie blisko centréw regionalnych.
Zalozono przy tym, ze niski poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego jest traktowa-
ny jako synonim peryferyjnosci. Peryferyjnos¢ w tym znaczeniu nie bedzie oznaczata
odlegtosci od o$rodkow centralnych czy obszaréw trudno dostepnych komunikacyjne,
ale jest to cecha gminy, w ktorej uksztaltowane struktury gospodarcze nie zapew-
niajg godziwych Zrédel utrzymania i prowadza do niekorzystnych zjawisk. Te za$
przejawiajg si¢ w trudnej sytuacji rynku pracy, monofunkcyjnosci wsi, zwichnietej
strukturze demograficznej czy niskiej aktywnosci spotecznej mieszkancow (Stanny
2013b). Czy jednak musi by¢ tu spelniony warunek wspotwystepowania wszystkich
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wymienionych przestanek jednocze$nie? Ot6z nie. Zasadnicza cecha omawianej
sytuacji jest bowiem relatywnie niski poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego
w gminie, oceniany pod wzgledem kryteriow zaréwno spoteczno-demograficznych,
jak i gospodarczych (jako sumy czesci sktadowych - zob. rozdziat 5).

Z kolei polozenie gmin wiejskich i miejsko-wiejskich w sasiedztwie o§rodkow
regionalnych pozwala jednostce samorzadu lokalnego na generowanie wzglednie
wyzszych dochodéw wiasnych. Ich zrédtami sa migdzy innymi: aktywnos$¢ zawodowa
mieszkancow oraz rozwdj przedsiebiorczoéci na terenie gminy, ktory przektada sie
korzystnie na udzialy w dochodach z PIT i CIT, jak tez lokowanie przedsiebiorstw
oraz nieruchomosci mieszkaniowych, co pozwala na uzyskiwanie wzglednie wyz-
szych dochodéw z podatku od nieruchomosci. Wzrost atrakcyjnosci danej gminy
warunkowany jest réwniez poziomem infrastruktury technicznej i dostepnoscia
gltéwnych arterii komunikacyjnych. Nalezy takze pamieta¢ o sferze wydatkowej,
ktora uzalezniona jest od potrzeb spoteczno$ci lokalnej. Potrzeby mieszkancow
gmin przylegajacych do ,,centrum” generuja wzglednie wyzsze wydatki inwestycyjne
gminy (na przyklad na budowe i remonty drég, rozbudowe infrastruktury technicz-
nej, szkolnictwo) w poréwnaniu z gminami potozonymi peryferyjnie w stosunku
do ,,centrum”

W zwigzku z tym zalozono, ze koncepcja rdzenia i peryferii przeklada si¢ na
przynajmniej dwa wymiary kondycji finansowej, a mianowicie samodzielnos¢ fi-
nansowg gmin oraz stopien finansowania ustug publicznych. W pracy relacje te sa
rozpatrywane w kontekscie korzysci/niekorzysci wynikajacych z tak zwanego efektu
aglomeracji (renty polozenia'® danej gminy w przestrzeni spoleczno-gospodarczej).

1.3. Istota kondycji finansowej samorzadu lokalnego

Kondycja finansowa samorzadu lokalnego to pojecie opisujace wzgledna ocene
sytuacji w zakresie finanséw gminy. Oznacza ona mozliwosci samorzagdu gminnego
zwigzane z zapewnieniem bezpieczenstwa finansowego, rozumianego jako zdolnos¢
do realizacji podstawowych zadan wlasnych (§wiadczenia ustug publicznych) oraz
utrzymania wiarygodnosci finansowej zwigzanej ze splata obecnych i przysztych
zobowigzan finansowych. Samorzad lokalny $wiadczy ustugi z zakresu uzytecznosci
publicznej, zapewniajace zaspokojenie podstawowych potrzeb mieszkancow, oraz

16 Renta polozenia to termin powszechnie stosowany w kontekscie rozwoju lokalnego. Mozna
ja okresli¢ jako potencjalne, mniej lub bardziej wymierne korzysci plynace z usytuowania danej
jednostki w przestrzeni. Jest to swego rodzaju premia atrakcyjnej lokalizacji i pewien istotny po-
tencjal, pod warunkiem Ze zostanie w pore dostrzezony i odpowiednio wykorzystany. Atrakcyjnos¢
lokalizacyjna przejawia si¢ na rozne sposoby. Najogolniej zjawiska te mozna podzieli¢ na warunki
przyrodnicze (uwarunkowania glebowe, zasoby mineralne, zasoby lesne i wody) oraz pozaprzy-
rodnicze (najczesciej wymienia sie: powigzanie z miastem, sgsiedztwo weztéw komunikacyjnych,
polozenie przygraniczne). Ze wzgledu na rozwoj szczegdlnie wazne jest polozenie wobec sieci
osadniczej i komunikacyjnej (szerzej zob. Ossowska 2013, s. 18-19). Efekt aglomeracji jest zatem
jednym z elementéw renty polozenia (por. Kopczewska 2008).
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wplywa na rozwoj spoleczno-gospodarczy. Kondycja finansowa jest pojeciem abs-
trakcyjnym, co oznacza, Ze nie jest obserwowalna w sposdb bezposéredni, a jej oceny
dokonuje sie na podstawie analizy stanu i struktury finanséw w danym okresie.

Kondycja finansowa okresla mozliwo$ci samorzadu gminnego ukierunkowane na
wypetnienie obowigzkéw (zobowigzan) finansowych wobec interesariuszy wowczas,
gdy staja si¢ wymagalne (Berne, Schramm 1986). Moze by¢ zatem rozwazana przez
pryzmat cigglosci w $wiadczeniu ustug publicznych. Wyraza si¢ ona w wyptacalnosci
gotowkowej (cash solvency), wyplacalnosci dtugoterminowej (long-run solvency),
wyplacalno$ci budzetowej (budgetary solvency) i wyptacalnosci na poziomie ustug
(service-level solvency) (Groves i inni 1981; Nollenberger i inni 2003). Definicje te
zaadaptowano réwniez w badaniach, ktére prowadzili Xiaohu Wang, Lynda Dennis,
Yuan Sen Tu (2007), z tym ze okreslono ja jako stopien (poziom), bedacy wypadkowa
czterech wymiardéw wyplacalnosci: gotéwkowej, budzetowej, dlugoterminowej oraz
w ramach jakosci $wiadczonych ustug.

Inne ujecie sytuacji finansowej samorzadéw, w ktérym rozdzielono sytuacje
dochodows i wydatkowa, prezentowaly Magdalena Miszczuk (2004) i Joanna
Nargielto (2006). Przez sytuacje dochodows autorki rozumialy zdolno$¢ do pozy-
skiwania dodatkowych zasobdw pienieznych, natomiast sytuacje wydatkowa utoz-
samialy z rezultatem efektywnego wydatkowania srodkéw publicznych w okresie
poprzedzajgcym.

Kondycje finansowa mozna postrzegaé w kategoriach mechanizmu wczesnego
ostrzegania wladz samorzadowych przed grozbg niewyplacalnoéci oraz niezdolnosci
do realizacji zadan wlasnych. Stad czesta praktyka jest rozwazanie sytuacji finan-
sowej w kontekscie kryzysu gospodarczego (financial crisis) i stresu finansowego
(financial stress), akcentujace kontekst ekstremalnie ograniczonej dostepnosci
zasobow niezbednych do prawidlowego swiadczenia ustug publicznych (Douglas,
Gaddie 2002, s. 19-30; Hou 2003, s. 64-91). Kondycja finansowa moze by¢ réwniez
analizowana z punktu widzenia stresu finansowego, w ktérego konsekwencji sa-
morzady nie moga wypelni¢ standardéw operacji finansowych, sptaty zobowiazan
i zaspokojenia potrzeb spoteczenstwa w ciggu kilku kolejnych lat (Kloha i inni 2005;
Jones, Walker 2007).

Wielu autoréw zajmujacych si¢ kondycja finansowa samorzadéw bazowalo na
dwdch sztandarowych definicjach i koncepcjach jej pomiaru: reprezentowanych
przez Canadian Institute of Chartered Accountants (CICA)' oraz International
City/County Management Association (ICMA)'®. Pierwsza z instytucji, CICA,
dostrzegajac potrzebe standaryzacji praktyk i metodologii pomiaru kondycji fi-
nansowej, wydala dokumenty rekomendujace praktyki analizy sytuacji finansowej

17" CICA to Kanadyjski Instytut Bieglych Ksiegowych - jedna z najstarszych organizacji wyty-
czajaca kierunki rozwoju rachunkowo$ci oraz analizy finansowej w Kanadzie, zatozona w 1990 .

18 JCMA to Miedzynarodowe Stowarzyszenie Zarzadzania Miastem/Wsia - organizacja
reprezentujaca specjalistow z zakresu zarzadzania samorzadem zatozona w 1914 r. Zajmuje si¢
dzialalnoscig edukacyjna, szkoleniowa, podnoszeniem kwalifikacji jej cztonkéw oraz badaniami
z zakresu zarzadzania samorzadem lokalnym.
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samorzadow (Statements of Recommended Practice). W celu ustanowienia wspolnych
ram oceny kondycji finansowej zaproponowala oparcie jej na trzech wymiarach:
zrownowazeniu (sustainability), wrazliwo$ci (vulnerability) i elastyczno$ci (flexibility)
(CICA 1997, 2009). Z kolei druga z przywotanych instytucji, ICMA, opowiada sie za
Financial Trend Monitoring System (FTMS) stosowanym przez samorzady lokalne
w USA. FTMS jest dostosowany do wymogow sprawozdawczosci finansowej w USA
i opiera si¢ na definicji kondycji finansowej autorstwa Sanforda M. Grovesa i Marthy
A. Shulman (Groves i inni 1981) (zob. tabela 1.2).

Badacze tej problematyki oprdcz okreslenia ,,kondycja finansowa” (financial con-
dition) (Cabaleiro-Casal i inni 2012a, b; Rivenbark, Roenigk 2011; Sohl i inni 2009;
Wang i inni 2007) uzyli takich terminéw jak: zdrowie finansowe (financial health)
(Berne 1992; Clark 1994; Carmeli 2003; Kloha i inni 2005; Wang i inni 2007) czy
sytuacja finansowa (financial situation) (Cabaleiro-Casal i inni 2014; Swianiewicz
1989, 2004, 2011; Bien 2017). Taki stan rzeczy wynikal w szczegdlnoséci z niejed-
noznacznosci przytaczanych terminéw. Beth W. Honadle (i inni 2004) twierdzila,
ze pojecia zdrowia finansowego i kondycji finansowej sa ze sobg $cisle powiazane.
Przeglad wybranych definicji kondycji finansowej rozwazanych na szczeblu samo-
rzadowym, ktére uznano za wazne w kontekscie dalszej czesci niniejszego opraco-
wania, przedstawia tabela 1.2.

Tabela 1.2. Przeglad wybranych definicji kondycji finansowej samorzgdoéw lokalnych

Autor, rok,

kraj pochodzenia Definicja
Sanford M. Groves, Kondycja finansowa utozsamiana jest z wyptacalnoscig
W. Maureen Godsey, gotowkowa, budzetowg, dtugoterminowg oraz na poziomie
Martha A. Shulman Swiadczonych ustug.
(1981) Wyptacalnos$¢ gotéwkowa (cash solvency) rozumiana jest
USA jako zdolnos¢ do generowania wystarczajgcej ilosci gotowki

lub ptynnos$¢ w ptatnosciach rachunkéw.

Wyptacalno$¢ budzetowa (budgetory solvency) to zdolno$¢
generowania wystarczajgcych dochodéw w okresie
budzetowym w celu pokrycia wydatkdw w sposéb
niewywotujgcy deficytu.

Wyptacalno$¢ dtugoterminowa (long-run solvency) to
zdolnos$¢ samorzadu do sptaty wszystkich zobowigzan
wynikajgcych z prowadzonej dziatalnosci w diuzszym
okresie, w tym zobowigzan dotyczgcych zaréwno wydatkow,
ktore pojawiajg sie w kazdym rocznym budzecie, jak i tych
wykazywanych w latach, w ktérych muszg by¢ sptacone.
Rozwazany jest wptyw dtugoterminowego zadtuzenia na
zasoby samorzadu.

Wyptacalnos$¢ na poziomie ustug (service-level solvency)
decyduje o tym, czy samorzgd moze zapewni¢ poziom

i jakos$¢ ustug niezbedne do zagwarantowania zdrowia

i dobrobytu spotecznego.
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Tabela 1.2 — cd.

Autor, rok,
kraj pochodzenia

Definicja

Governmental
Accounting Standards
Board (GASB) (1987)
USA

Kondycja finansowa (sytuacja finansowa) obejmuje nie
tylko pozycje finansowa, ale réwniez zdolno$¢ samorzadu
do kontynuacji Swiadczenia ustug oraz sptaty zobowigzan,
zarowno dtugo-, jak i krotkoterminowych.

Robert Berne (1996)
USA

Kondycja finansowa to prawdopodobienstwo, ze wtadze
samorzgdowe beda wypetniac¢ obecne i przyszte
zobowigzania finansowe wobec kredytodawcow,
konsumentoéw, pracownikéw, podatnikéw, dostawcow,
wyborcdw i innych jako tych, wobec ktérych stang sie
wymagalne.

Prawdopodobienstwo, ze lokalny samorzad spetni

te wymagania, jak wynika z interpretacji i zawartosci
informacyjnej sprawozdania finansowego, wzrasta wraz
z adekwatnym przeptywem zasobdéw ukierunkowanych
na wypetnienie zobowigzan.

Canadian Institute
of Chartered
Accountants (CICA)
(1997)

Kanada

Kondycja finansowa samorzadu to jego zdrowie finansowe
(financial health), obejmujgce takie elementy jak
zrobwnowazenie (sustainability), wrazliwos$¢ (vulnerability)

i elastycznosé (flexibility) w kontekscie ogétu srodowiska
ekonomicznego i finansowego.

Okreslenie zrownowazony oznacza poziom, przy ktorym
samorzgd moze realizowac (utrzymac) swoje programy

i spetnia¢ biezgce wymogi dotyczace kredytéw bez
zwigkszania poziomu zadtuzenia.

Elastyczno$¢ wyznacza stopien, do jakiego jednostki mogag
zwiekszaé swoje zasoby finansowe przez wzrost dochodéw
albo zadtuzenia. Jest to odpowiedz na rosngce potrzeby
finansowe.

Wrazliwos¢ oznacza zakres, w ktérym jednostka zalezy
od zasobdéw bedacych poza jej kontrolg i wptywem.

Wenshan Lin,
K.K. Raman (1998)
USA

Kondycja finansowa to prawdopodobienstwo, ze mozna
utrzymac dotychczasowy poziom ustug przy dopuszczalnym
poziomie opodatkowania.

GASB (1999)
USA

Kondycja finansowa to finansowe osiggniecie mierzone
kumulatywnie zmianami aktywoéw netto, finansowaniem
kapitatu czy przeptywami pienieznymi netto.

Dean Michael Mead
(2001)
Wielka Brytania

Kondycja finansowa to zdolno$¢ samorzadu do wywigzania
sie z obowigzkéw (zobowigzan), ktére do niego nalezg, oraz
finansowania wymaganych konstytucyjnie ustug.

International City/
Country Management
Association (ICMA)
(2003)

USA

Kondycja finansowa samorzadu moze by¢ szeroko
definiowana jako zdolno$¢ samorzgdu lokalnego do ciggtego
finansowania swiadczonych ustug.
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Autor, rok,
kraj pochodzenia

Definicja

Rebecca Hendrick
(2004)
USA

Zdrowie fiskalne (fiscal health) to zdolno$¢ samorzadéw do
wypetniania ich zobowigzan finansowych zwigzanych miedzy
innymi ze $wiadczeniem ustug.

Judith A. Kamnikar,
Edward G. Kamnikar,
Keren H. Deal (2006)
USA

Kondycja finansowa to zdolno$¢ samorzgdu do
wywigzywania sie z natozonych na niego obowigzkéw
i kontynuacji $wiadczenia konstytucyjnie wymaganych ustug.

Xiaohu Wang,
Lynda Dennis,
Yuan Sen Tu (2007)
USA

Kondycja finansowa to zdolno$¢ organizacji do terminowego
wypetniania jej finansowych obowigzkéw (zobowigzan).

To poziom (stopien) wydajnosci finansowej, ktéry ma

wiele znaczen. Obejmuje wyptacalno$¢ gotowkowa,
budzetowg, dtugoterminowg i zwigzang z poziomem ustug
samorzgdowych.

William C. Rivenbark,
Dale J. Roenigk,

Gregory S. Allison (2009)

USA

Kondycja finansowa to zdolno$¢ samorzgdu lokalnego

do wypetniania biezgcych (ustug) zadan finansowych,
ustugowych i kapitatowych na podstawie stanu przeptywu
Srodkow pienieznych i posiadanych aktywéw, co wynika
z rocznego sprawozdania finansowego.

Kondycja finansowa musi by¢ spojna z przeptywami
pienieznymi i zasobami aktywow prezentowanych

w sprawozdaniu finansowym, to jest w bilansie i rachunku
przeptywow pienieznych.

José Luis Zafra-Gomez,
Antonio Manuel Lépez-
-Hernandez, Agustin
Hernandez-Bastida
(2009c)

Hiszpania

Kondycja finansowa to zdrowie finansowe (financial health)
rozumiane jako zdolno$¢ instytuciji do sptaty dtugu, co
zapewnia Swiadczenie akceptowalnego poziomu ustug.

Anna Majchrzak (2012)
Polska

Kondycja finansowa samorzadu to zdolno$¢ wiadz lokalnych
do generowania wystarczajgcych $rodkéw finansowych
niezbednych do regulowania zobowigzan w danym okresie.

Irwan Taufiq Ritonga
(2014)
Indonezja

Kondycja finansowa samorzadu lokalnego to zdolno$¢

do realizacji zobowigzan (zobowigzania krétko-

i dlugoterminowe, operacyjne, zobowigzania $wiadczenia
ustug spoteczenstwu), do przewidywania nieoczekiwanych
zdarzen i do skutecznego oraz efektywnego egzekwowanie
prawa finansowego.

Definicja operacyjna bazuje na szesciu aspektach kondycji
finansowej: krotkoterminowej wyptacalnosci, budzetowej
wyptacalnosci, dtugoterminowej wyptacalnosci, elastycznosci
finansowej, niezaleznosci finansowej, wyptacalnosci na
poziomie ustug.
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Tabela 1.2 — cd.
Autor, rok, Definicia
kraj pochodzenia 4
tukasz Satota (2015) Kondycja finansowa to zdolno$¢ do realizacji zadan
Polska publicznych i pobudzenia proceséw rozwoju terytorialnego.

Realizacja zadan zatozonych przez samorzady lokalne
dotyczy biezgcych potrzeb spotecznosci i dziatan
rozwojowych gmin.

Anna Bieniasz, Kondycja finansowa gmin rozumiana jest jako zdolno$¢ do
Zbigniew Gotas (2015a) finansowania ustug przy wykorzystaniu zgromadzonych
Polska dochoddédw w danych uwarunkowaniach spoteczno-

-ekonomicznych i instytucjonalnych.

Aldona Standar (2017) Kondycja finansowa to stan finanséw gminy w okreslonym
Polska momencie, ktory jest wynikiem posiadanych dochodéw
oraz ich struktury, wydatkéw oraz ich struktury, stopnia
wykorzystania srodkéw zwrotnych, aktywnosci i skutecznosci
w pozyskiwaniu srodkéw pozabudzetowych, a takze
sprawnosci ogolnego zarzgdzania posiadanymi zasobami
finansowymi i rzeczowymi.

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie informacji z literatury przedmiotu przytaczanej w pierwszej
kolumnie, wykazanej w bibliografii.

Wiekszo$¢ definicji kondycji finansowej przytoczonych w niniejszym rozdziale
koncentruje si¢ w szczegdlnosci na zdolnosci samorzadu do wypelniania swoich
zobowigzan finansowych terminowo i jego zdolnosci do $wiadczenia ustug na rzecz
spolecznosci lokalnej (GASB 1987; ICMA 2003; Hendrick 2004; Zafra-Gémez i inni
2009c¢). Czes¢ autoréw prezentuje szersze ujecie, zwracajac uwage chociazby na takie
aspekty jak: adekwatny poziom opodatkowania, rownowaga budzetowa oraz ograni-
czona rola dlugu w finansowaniu dzialalnosci samorzadéw (Groves i inni 1981; CICA
1997; Lin, Raman 1998; Wang i inni 2007; Ritonga 2014; Bieniasz, Gotas 2015a, b).

Irwan Taufiq Ritonga (2014) zaznaczyta, ze przy definiowaniu kondycji finan-
sowej powinno si¢ bra¢ pod uwage cele spoleczne, ktdre okreslone s3 w dokumen-
tach strategicznych, ustawach i konstytucji, a kondycja finansowa jest wypadkowa
aktywno$ci samorzadu lokalnego, wynikajaca z dgzenia do realizacji tych celow.
Sa one wdrazane przez wladze samorzadowe w ramach prowadzonej polityki oraz
implementacji finansowanych przez nie programow. Z kolei udzial rzadu centralnego
skupia si¢ na wytyczeniu pewnych kierunkéw rozwoju oraz okresleniu ogdlnych
norm prawnych z zakresu zarzadzania finansami. Autorka podkreslita - z czym
nalezy sie zgodzi¢ - ze kazdy samorzad lokalny ma inng strategie rozwoju i promu-
je inne rodzaje aktywnosci, co ostatecznie ma wplyw na jego kondycje finansowa
(Ritonga 2014, s. 46).

Zdaniem ICMA analize¢ kondycji finansowej powinno si¢ rozszerzy¢ o czynniki
gospodarcze. Takie podej$cie wymaga wykorzystania danych niepochodzacych ze
sprawozdania finansowego. Ponadto proponuje si¢ rownorzedne potraktowanie
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czynnikéw finansowych i gospodarczych jako determinant kondycji finansowej.
Z kolei Pawel Swianiewicz (2004, s. 261-262) podkreslal trudnos¢ w sposobie
definiowania pojecia ,,sytuacja finansowa’, wskazujac, ze jest to nastepstwem za-
awansowania wspodlczesnych badan nad finansami, nie wytyczaja one bowiem
granicy, przy ktorej wydatki beda wystarczajace w kontekscie §wiadczonych ustug
czy realizowanych zadan.

W niniejszej pracy kondycja finansowa gmin rozumiana jest jako zdolnos¢ do
regulowania zobowiazan finansowych przy jednoczesnym zapewnieniu ciaglosci
w zakresie $wiadczenia ustug samorzadowych, co w sposdb bezposredni przektada
sie na realizacje ustawowo okreslonych zadan gminy oraz poprawe warunkow
zycia mieszkancow. Ciaglos¢, o ktorej mowa, jest nastepstwem zréwnowazenia
budzetu, samodzielnosci finansowej, uniezaleznienia od transferéw, ptynnosci
finansowej i wyplacalno$ci dlugoterminowej oraz racjonalnego wydatkowania
srodkéw publicznych w gminach.

Kondycja finansowa ma zlozong strukture, a odpowiednia proporcja poszcze-
gélnych jej elementéw przeklada si¢ na stopien zaspokojenia potrzeb spolecznosci
lokalnych oraz poprawe warunkéw zycia mieszkancéw gminy. Odpowiednia pro-
porcja to taka, ktora umozliwia realizacje programoéw rozwoju lokalnego, gwarantuje
uruchomienie niemal wszystkich czynnikéw rozwoju, stuzy pokonywaniu barier
i ograniczen rozwoju, rozwija dziatalno$¢ inwestycyjna, oddziatujac korzystnie na
lokalny rynek pracy i aktywizacje zawodowa mieszkancow.

1.4. Czynniki determinujace kondycje¢ finansowa samorzadu lokalnego

Kondycja finansowa samorzadu lokalnego w gruncie rzeczy uzalezniona jest od
wielu czynnikéw wplywajacych na strukture i wielko$¢ pozyskiwanych dochodéw,
zewnetrzne zrodla