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Abstrakt. Celem badan byta ocena samodzielnoéci ekonomicznej oraz analiza zadluzenia gmin wiejskich w Pol-
sce. Badania miaty charakter makroekonomiczny i obejmowaty lata 2008-2010. Weryfikacji poddano nastepujaca
hipotezg badawcza: w pierwszej dekadzie XXI wieku malata samodzielno$¢ ekonomiczna samorzadéw w gminach
wiejskich, a rosnace wydatki (zwigzane z dopltywem funduszy europejskich) spowodowaly wzrost ich zadtuzenia.
Pozytywnie zweryfikowana hipoteza wskazuje na to, ze w finansach samorzadow wiejskich ro$nie udziat transferow
zewngtrznych, a maleje relatywna rola dochodow wiasnych. Jesli proces ten okaze si¢ trwaty, to nazwa ,,samorzad”
bedzie coraz mniej adekwatna do charakteru lokalnej wladzy samorzadowej. Jej gtownym przedmiotem staje si¢
bowiem pozyskiwanie srodkéw z budzetu panstwa na realizacj¢ zadan zleconych przez panstwo, a nie aktywizowanie
lokalnych srodowisk w celu pomnazania dochodow wtasnych. Rownoczesnie nalezy odnotowac dynamiczny wzrost
zadluzenia samorzadow wiejskich, ale nadal jest to tzw. bezpieczny poziom, ktory pozwala na dalsze pozyskiwanie
kredytow z przeznaczeniem ich na pokrycie rosnacych wydatkow.

Wstep

Dwa problemy o charakterze makroekonomicznym wzbudzaja ostatnio szczeg6lne zainteresowanie
w organizacji i funkcjonowaniu, a w konsekwencji roOwniez w finansach samorzadéw terytorialnych.
Pierwszy to stopien samodzielno$ci ekonomicznej i bezposrednio zwigzany z tym poziom ich realnej
samorzadnosci oraz drugi, to ustawowe ograniczenia skali zadtuzenia i wynikajace z tego konsekwencje.
O tych dwoch problemach na terenach gmin wiejskich w Polsce traktuje prezentowany artykut.

Badania wykazatly, ze rozwdj samorzadoéw terytorialnych zmierza w dwoch odmiennych ustrojowo
kierunkach. Czynnikiem sprawczym, ktory tworzy instytucjonalne warunki sprzyjajace takim tendencjom
jest poziom ich samodzielnosci ekonomicznej. W miastach na prawach powiatow oraz w gminach miej-
skich okoto 2/3 aktywnosci ekonomicznej wladz samorzadowych ma swoje zrodto w dochodach wiasnych,
natomiast ok. 1/3 pochodzi z dotacji i subwencji. W powiatach ziemskich oraz gminach wiejskich relacje te
ulegajg odwroceniu. Przyczyng zwigkszonej bezposredniej aktywnosci ekonomicznej panstwa, w tej drugiej
grupie samorzadow jest przeswiadczenie o tym, ze wewngtrzne (endogenne) dysproporcje migdzy miastem
i wsig nalezy tagodzi¢ przez wzrost doptat z budzetu panstwa. To jest najwazniejszy argument utrzymujacy
wysoki udziat dotacji 1 subwencji, szczegolnie w gminach wiejskich 1 powiatach ziemskich. Wybor takiego
wariantu powoduje, ze rozwdj samorzadow terytorialnych ewoluuje w dwoch ustrojowo odmiennych kie-
runkach: pierwszy, to wraz z postepujaca samodzielnoscia ekonomiczng nastepuje spoteczne, gospodarcze i
kulturowe aktywizowanie lokalnych i regionalnych srodowisk oraz drugi, to rosnace oczekiwania na wsparcie
zewngtrzne i bardziej aktywnag role panstwa w zaspokojeniu lokalnych potrzeb i aspiracji. Ten kierunek wigze
si¢ niewatpliwie z rozbudowg postaw roszczeniowych wobec panstwa, ktore zastgpujg lokalng aktywnosc,
dominujaca w pierwszym wariancie. Jesli istniejace obecnie rozwigzania prawne beda utrzymywane przez
kolejne lata, to pomigdzy tak zréznicowanymi samorzgdami bedzie dochodzito do utrwalania si¢ odmiennych
form ustrojowych. Nie sa to wylgcznie techniczne réznice w metodach zarzgdzania panstwem, ale sg to niemal
calkowicie odmienne filozofie sprawowania wtadzy samorzadowej [Heller 2011)].

Drugi problem, to obowiazujace zgodnie z art. 170 ust. 1 Ustawy o finansach publicznych z 30 czerwca
2005 r.— ograniczenie tacznej kwoty dlugu na koniec roku budzetowego do poziomu nie przekraczajacego
60% wykonanych dochodéw ogoétem (Dz.U. Nr 249, poz. 210). Ustawowe okreslenie gornej granicy

*

Artykut stanowi fragment badan statutowych: Ekonomiczne i kulturowe aspekty rozwoju regionalnego, realizowanych
w Katedrze Makroekonomii na Wydziale Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie.
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zadhuzenia ma uchroni¢ spotecznosci lokalne przed ewentualng destabilizacja finansoéw samorzadowych.
Dbatos¢ o prawidlowe relacje migdzy dochodami i wydatkami, obok niewatpliwie pozytywnych kon-
sekwencji, moze rownoczesnie hamowaé rozwoj gmin. Dotyczy to szczegdlnie opdznionych terenow
wiejskich, ktore wymagaja doptywu $rodkow inwestycyjnych. Jak wiadomo wsparcie funduszami eu-
ropejskimi wymaga zgromadzenia tzw. wkladu wlasnego, ktérego Zrédtem moga by¢ dochody wlasne,
kredyty lub dotacje z budzetu panstwa. Jesli w gminach wiejskich dochody wtasne stanowig zaledwie
1/3 wydatkow, to praktycznie do dyspozycji pozostajg kredyty lub dotacje z budzetu panstwa.

W badaniach sformutowano dwa wspdlne problemy: z tego pierwszy, to wspomniane juz obnizenie
samodzielno$ci ekonomicznej samorzadow wiejskich, ktore jest konsekwencja relatywnego zmniejszenia
dochodow wiasnych oraz drugi, to wzrost zadtuzenia jako skutek rosngcych wydatkow przeznaczonych na
wsparcie funduszy unijnych i zwigzana z tym koniecznos¢ pozyskiwania kredytow. Alternatywa dla obydwu
dylematow jest ograniczenie lub nawet catkowita rezygnacja z wykorzystania srodkow z Unii Europejskie;.
Ten proces juz wystepuje w praktyce, czg$¢ samorzadow rezygnuje bowiem z ubiegania si¢ o fundusze
unijne, chociaz oczekiwania i lokalne potrzeby nakazuja podjecie i realizacje nawet ryzykownych inicjatyw.
W tej sytuacji trudno o jednoznaczng opini¢ bez przeprowadzenia doktadniejszych badan na ten temat.

Przytoczone wczesniej badania odnosily si¢ jedynie do problemu samodzielnosci ekonomicznej sa-
morzadéw terytorialnych i dotyczyly efektow spowodowanych zmianami ustawowymi obowigzujacymi
od 1999 i 2004 r. Nie obejmowaty one wspdlnej analizy stopnia samodzielnosci ekonomicznej gmin
wiejskich oraz poziomu ich zadtuzenia. Z tych wzgledow wydato si¢ interesujacym przeprowadzenie
badan, w ktorych potaczono dwa problemy. Celem prezentowanych badan byta ocena samodzielnos$ci
ekonomicznej oraz analiza zadtuzenia gmin wiejskich w Polsce. Badania miaty charakter makroekono-
miczny i obejmowaty lata 2008-2010. Weryfikacji poddano nastepujacg hipoteze badawcza: w pierwszej
dekadzie XXI wieku malata samodzielno$¢ ekonomiczna samorzadow w gminach wiejskich, a rosnace
wydatki — zwigzane z doptywem funduszy europejskich — spowodowaly wzrost ich zadtuzenia.

Material i metodyka badan

Przedmiotem badan by? stan finanséw publicznych ogdétem w gminach wiejskich w Polsce. Badania
zostaly przeprowadzone w oparciu o materiat zrodtowy pochodzacy z Ministerstwa Finansow, w ktorym
przedstawiono grupe wskaznikow charakteryzujacych finanse w gminach wiejskich, kolejno w latach 2008,
2009 oraz 2010 [Wskazniki do oceny... 2011]. W badaniach zastosowano metod¢ porownawczg (kom-
paratystyke) z wykorzystaniem zestawien tabelarycznych. W ocenie wykorzystano sze$¢ wskaznikow.
— procentowy udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogdtem, czyli wskaznik charakteryzujacy

poziom samodzielno$ci ekonomicznej ogdtem gmin wiejskich w Polsce,

— procentowy wskaznik samofinansowania, ktory obrazuje stopien w jakim samorzad w gminach wiejski
finansuje inwestycje srodkami wlasnym,

— zobowigzania ogdtem, tgcznie z zadluzeniem za projekty unijne w przeliczeniu na 1 mieszkanca
gminy (w zt w cenach biezacych),

— zobowiazania ogolem bez zobowiazah na projekty unijne w przeliczeniu na 1 mieszkanca gminy (w
zt w cenach biezacych),

— procentowy udzial zobowigzan ogotem w dochodach ogdtem, czyli wskaznik dokumentujacy poziom

zadluzenia gminy i wskazujacy zarazem dystans do ustawowej granicy 60,

— procentowy udzial zobowigzan bez zobowigzan na projekty unijne w dochodach ogétem.

Wyniki badan

Z przeprowadzonych badan wynika, ze w okresie objgtym ocena zmniejsza si¢ poziom samodzielnosci
ekonomicznej gmin wiejskich w Polsce. Jest to wprawdzie stosunkowo wolny spadek udziatu dochodow
wlasnych w dochodach ogdtem (w trzech badanych latach o0 2,8 p.p), ale charakter zmian jest raczej trwaly.
Jeszcze bardziej wyraznie wida¢ ten problem, gdy poréwnamy wyniki z wezesniejszymi badaniami. W
latach 2003 oraz 2004 udziat ten wynosit odpowiednio: 39139,6% [Heller 2011)]. Z takiego zestawienia
wynika, ze w ciggu siedmiu lat spadek samodzielnosci ekonomicznej gmin wiejskich wynidst 6,8 p.p.
Tym samym odpowiednio wzrést relatywny udziat dotacji i subwencji z budzetu panstwa.

Szybszy wzrost udziatu dotacji i subwencji jest obiektywng reakcjg panstwa na to, ze dochody wiasne
gmin rosng wolniej od aspiracji i oczekiwan spotecznosci lokalnych. Jest to zwigzane m.in. z rosnagcym
naplywem funduszy europejskich, kolejnymi zadaniami powierzonymi do wykonania samorzadom
terytorialnym przez panstwo, ale takze z rosngcymi kosztami dotychczasowej dziatalno$ci. Dane przyto-
czone w tabeli 1 potwierdzaja ten proces. W latach 2008-2010 wskaznik samofinansowania, w gminach
wiejskich maleje w Polsce o ponad 63 p.p., natomiast zobowigzania ogdtem, tacznie z zadtuzeniem za
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Tabela 1. Wybrane wskazniki charakteryzujace finanse publiczne samorzadéw terytorialnych (na przykladzie
gmin wiejskich)
Table 1. Selected indicators describing public finances of local government (using the example of rural counties)

Wskaznik/Indicator Jednostki/ Lata/Years
Units 2008 | 2009 | 2010

35,7 333 32,9

Udziat dochodéw wiasnych w dochodach ogdtem/
Own-revenues in total revenues %
Wskaznik samofinansowania/ Indicator of self-financing 127,3 109,3 63,4
Zobowigzania ogoltem lacznie z zadtuzeniem za projekty unijne w
przeliczeniu na 1 mieszkanca/Total liabilities including the debt for 352,7 | 463,8 790,0
EU projects (per resident) zY/PLN
Zobowigzania ogolem bez zobowigzan na projekty unijne w prze-
liczeniu na 1 mieszkanca/Total liabilities without the debt for EU 337,7 4387 650,7
projects (per resident)

Udziat zobowigzan ogdétem w dochodach ogdtem/
Total liabilities in total revenues %

13,8 17,2 26,9

Udziat zobowigzan bez zobowigzan na projekty unijne w dochodach
ogotem/Liabilities without the debt for EU projects in total revenues

Zrodto/Source: Wskazniki do oceny. .. 2011

13,2 16,3 22,2

projekty unijne, w przeliczeniu na 1 mieszkanca rosna ponad dwukrotnie (z 352,7 do 790 zt). Szczegdlnie
wyrazny wzrost tych obcigzen byt widoczny w 2010 r., co moze wskazywac na istotny wptyw rosnacych
wydatkow zwigzanych z wykorzystaniem funduszy unijnych. Wyjasnia ten problem obliczony udziat
zobowigzan przeznaczonych na ten cel. W pierwszym roku — w przeliczeniu na 1 mieszkanca — kwota ta
wynosita 15 zt, a w kolejnych odpowiednio: 25,11 139,3 zt. Wydatki przeznaczone na wsparcie funduszy
europejskich — migdzy 2008 a 2010 r. wzrosty prawie 10-krotnie. Nalezy jednak zauwazy¢, ze pozostate
zobowigzania, czyli po wyeliminowaniu z obliczen tej ich czgsci, ktore byly przeznaczone na wsparcie
srodkow z UE, wzrastaty rownie dynamicznie. Zobowigzania ogdtem bez zobowigzan na projekty unijne
w przeliczeniu na 1 mieszkanca powigkszyty si¢ prawie dwukrotnie (z 337,7 zt w 2008 1. do 650,7 zt w
2010r1.). W gminach wiejskich, w latach 2008-2010 nastapit dynamiczny wzrost wydatkow (uwzglednia-
jac wszystkie zobowigzania) przeszto 2,2-krotnie. Eliminujgc natomiast z tego rachunku zobowigzania
zwiazane z funduszami europejskimi tempo zmalato 1,9-krotnie, ale osiagato rownie wysoki poziom.

Konsekwencja przedstawionych procesow byto szybko rosngce tempo zadtuzenia gmin wiejskich.
W 2010 r. udzial zobowiazan ogétem w dochodach ogétem wynosit 26,9%. Poziom ten byl prawie
dwukrotnie wyzszy (13,8%) niz w 2008 r. Znaczaca, ale niewylaczng czgs¢ tego zadluzenia stanowity
naktady przeznaczone na wsparcie funduszy z Unii Europejskiej. Stwierdzone w badaniach szybko
rosngce tempo zadtuzenia gmin wiejskich w Polsce jest spowodowane rowniez zwigkszajacymi si¢
zadaniami do wykonania, ale takze rosnacymi kosztami. Uzyskany poziom zadluzenia gmin jest na tyle
jeszcze bezpieczny, ze pozwala na dalszy jego wzrost, chociaz nalezy czynic to z duzg rozwaga. Badania
obejmujg w istocie pierwsze lata naptywu srodkow z Unii Europejskiej. Perspektywa finansowa na lata
2007-2013 po stronie wydatkowej konczy si¢ dopiero w 2015 1., czyli bedzie trwata jeszcze 5 kolejnych
lat. Jesli tempo zadhuzenia samorzadéw wiejskich bedzie w tym okresie podobne do tego z lat 2008-2010,
to niewatpliwie bardzo szybko zostanie przekroczony putap ustawowej granicy 60%. By¢ moze z tego tez
powodu Ministerstwo Finansow przedstawia propozycje kwotowego ograniczenia deficytu samorzadow
og6tem do 9 mld zt w 2013 r. i w kolejnych latach nie wigcej niz 8 mld zt.

Podsumowanie i wnioski

1. W badaniach nad samodzielno$cig ekonomiczng gmin wiejskich zatozono, ze jest to problem ekono-
miczny oraz ustrojowy. Ekonomiczny jest z tego wzgledu, ze wyraza udziat dochodéw wihasnych w
dochodach ogdtem samorzadu gminnego. Okresla tym samym jaka cze$¢ potencjalnych wydatkow
mozna uzyska¢ ze zrodet lokalnych. Badania wykazaty wielko$¢ tego udziatu na poziomie ok. 1/3
dochodéw ogdtem. Rownoczesnie z badan tych wynika, ze w minionej dekadzie trwat proces zmniej-
szania tak zdefiniowanej samodzielnosci ekonomicznej gmin wiejskich w Polsce. Wynika z tego, ze
potrzeby i oczekiwania mieszkancow wsi rosty szybciej od lokalnych mozliwosci ich materialnego
zaspakajania. Jesli nie byto innych mozliwosci, to oczekiwania te kierowano pod adresem panstwa i
w konsekwencji nastgpowat szybszy wzrost dotacji oraz subwencji od przyrostu dochoddéw wlasnych.
W ten sposob spotecznosé¢ wiejska artykutowata swoje zbiorowe aspiracje konsumpcyjne.
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2. Proces zmniegjszania samodzielnosci ekonomicznej wptywa takze na zmiang opinii samorzagdoéw
terytorialnych o kredytach i o rosnagcym zadluzeniu. Coraz mniej jest miejsca na rachunek ekono-
miczny, a coraz wigeej oczekiwan formutowanych pod adresem panstwa. Maleja obawy o ewentualng
niewyptacalnos¢ samorzadu, a w to miejsce pojawiajg si¢ zadania zniesienia ograniczen w zacigganiu
kredytow. W tym celu formutuje si¢ dwa alternatywne scenariusze: rozwdj w oparciu o kredyty nie-
zbedne do wykorzystania §rodkow z UE lub stagnacja, a by¢ moze nawet regres w rozwoju gminy.
Tak postgpujacy proces mozna rownoczesnie interpretowac jako zmniejszanie stopnia samorzadnosci,
ato jest juz problem ustrojowy. Inaczej wydaje si¢ srodki wiasne, ktore pozyskano z lokalnych zrodet
dochodow niz te, ktore otrzymano z zewnatrz (z budzetu panstwa) z przeznaczeniem na okreslony
cel lub z kredytu uzyskanego bez nalezytego uwzglgdniania rachunku ekonomicznego. Jesli w struk-
turze budzetu udziat dochodéw wilasnych maleje, to oznacza, ze zmienia si¢ rowniez rola lokalnego
gospodarza. Samorzad, z dbajacego o rozwdj gminy z lokalnych zrodet przeksztalca si¢ stopniowo
(tak jak maleje jego samodzielno$¢ ekonomiczna) w zespot zapobiegliwych 0sdb oczekujacych na
wsparcie z zewnatrz, czyli gtbwnie z budzetu panstwa, ale takze chetnych do powigkszania zadtuze-
nia. Spotecznosci lokalne oczekujac na wigksze wsparcie ze strony pafnstwa ograniczajg tym samym
ustrojowg rolg samorzadu wiejskiego. W ten sposob powstaje swoisty paradoks: poprawa warunkow
zycia na wsi staje si¢ funkcjg rosngcego wsparcia z budzetu panstwa (wzrost dotacji i subwencji oraz
zadtuzenia) i funkcja malejacej aktywnosci lokalnego samorzadu gminnego (zmniejszenie udziatu
dochodéw wiasnych).

3. Pozytywnie zweryfikowana hipoteza wskazuje na to, ze w finansach samorzadow wiejskich rosnie
udziat transferéw zewnetrznych, a maleje relatywna rola dochodéw wtasnych. Jesli tendencje te beda
kontynuowane, to nazwa ,,samorzad” bedzie coraz mniej adekwatna do tresci i zadan realizowanych w
praktyce przez lokalna wladzg. Rownoczesnie, tzw. bezpieczny poziom zadtuzenia pozwala na dalsze
pozyskiwanie kredytow i to nie tylko z przeznaczeniem ich na uzupetnienie funduszy europejskich.
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Summary

This research evaluated the economic independence and analyzed debt a of rural counties in Poland. Thestudy
had a macro-economical character and focused on the period 2008-2010. The researched hypothesis was: in the first
decade of the 21*" century the economic independence of local governments in rural counties was decreasing and
the growing expenditure (which was connected with the inflow of European Union funds) caused a huge increase of
their debt. The hypothesis was verified positively, which indicates that the importance of foreign transfers increases
when, at the same time, the role of revenues decreases. If this process proves to be long lasting, then the name ‘self-
government’ will be less and less adequate to characterize a local government. Their current main objective is to
gain funds from the national budget to fulfil assignments commissioned by the state and not to stimulate the local
environment in order to increase its own revenues. Simultaneously, a dynamic increase of rural counties’debt can be
observed, but its level is still safe, which allows the receipt of credits to pay increasing expenditures.

Adres do korespondencji:

dr hab. Janusz Heller, prof. UWM

Wydziat Nauk Ekonomicznych

Uniwersytet Warminsko-Mazurski, Katedra Makroekonomii
ul. K. Obitza 2, 10-725 Olsztyn

e-mail: j.heller@uwm.edu.pl



