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Streszczenie: Podstawa dzialan wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego sa zasoby
finansowe, ktore nie sa adekwatne do rosngcych potrzeb mieszkancéw gmin. Za cele arty-
kutu przyjeto identyfikacje wskaznikow wykorzystywanych przy ustalaniu samodzielnosci
finansowej gmin oraz sformutowanie sadéw wartosciujacych w tym zakresie w odniesieniu
do 40 gmin wiejskich wojewddztwa lubuskiego. Wskazniki wyliczono zgodnie ze wzorami
proponowanymi w literaturze przedmiotu, na podstawie danych zawartych w rocznych spra-
wozdaniach finansowych RB-27S, RB-N i RB-PDP, a takze w Banku Danych Lokalnych.
Wyniki badan przedstawione w niniejszym artykule odnosza si¢ do problematyki ustalenia
stopnia samodzielnosci finansowej gmin wojewodztwa lubuskiego.

Stowa kluczowe: samodzielnos$¢ finansowa gmin, analiza wskaznikowa, gminy wiejskie wo-
jewodztwa lubuskiego, dochody wiasne.

Summary: The aim of the article was to identify and evaluate the indices used to establish
the financial independence of municipalities and formulate judgements in this respect in re-
lation to 40 rural communes in the Lubuskie Voivodeship. The indices were calculated in
accordance with the formulas suggested in the literature, based on the data included in the
annual financial statements RB-27S, RB-N and RB-PDP, as well as in the Local Data Bank.
The study was concluded with a discussion of the results and the submission of proposals that
could be the basis for further research into the manner of determining the financial condition
of local government units in Poland.

Keywords: communes financial independence, ratio analysis, own income, rural communes
of Lubuskie Voivodeship.
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1. Wstep

Gminy, poza biezagcym i nieprzerwanym zaspokajaniem zbiorowych potrzeb lud-
nosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostgpnych [Ustawa z dnia 8 mar-
ca 1990, art. 9, ust. 4], stajg przed konieczno$cig pomnazania swoich dochodow.
Warunkiem realizacji zadan zaré6wno zleconych, jak i wlasnych jest posiadanie
odpowiednich zasobow finansowych, dlatego samorzady, stajac przed wyzwaniem
sprostania oczekiwaniom obywateli (zwigzanym przede wszystkim ze wzrostem
ilosci 1 jako$ci $wiadczonych ustug publicznych), musza uporac si¢ z trudnosciami
finansowymi. Wigza si¢ to z jednej strony z koniecznoscig doprecyzowania sposobu
pomiaru kondycji finansowej, a z drugiej z potrzebg okreslenia poziomu samodziel-
nos$ci finansowej gmin.

Zrodta dochodéw gmin okreslono enumeratywnie w Ustawie z dnia 13 listo-
pada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2018 .,
poz. 1530 ze zm.), zatem mozliwosci gromadzenia srodkow i ich wydatkowania sg
scisle wyznaczone przez prawo. Poza dochodami wiasnymi z wpltywow z podatkow,
oplat, kar pieni¢znych i grzywien okreslonych w odrebnych przepisach, gminy maja
mozliwo$¢ pozyskiwania dochodow ze sprzedazy swoich majatkow, a takze maja
udziat we wptywach z podatkéw dochodowych od 0so6b fizycznych i prawnych. Pro-
wadzone badania dowodza, ze $rodki pozostajace w dyspozycji gmin wiejskich sa
znikome w relacji do intensywnie narastajacych potrzeb mieszkancow [Kopyscian-
ski, Rolczynski 2014, s. 62]. Znikome sg rowniez mozliwosci pozyskiwania $rod-
kow finansowych. Z jednej strony wynika to ze specyficznego charakteru matych
wiejskich miejscowosci, z drugiej z potozenia duzych zaktadow pracy.

W $wietle zmian legislacyjnych, a takze naktadanych na gminy nowych obo-
wigzkow oraz corocznie obnizajacego si¢ poziomu dochodow, okreslenie zakresu
samodzielno$ci finansowej gmin jest niezwykle wazne z punkty widzenia ich funk-
cjonowania i zapewnienia obywatelom dostepu do podstawowych dobr publicznych.

Za cele artykutu przyjeto identyfikacje wskaznikéw wykorzystywanych przy
ustalaniu samodzielnos$ci finansowej gmin oraz sformutowanie sadéw wartosciuja-
cych w tym zakresie w odniesieniu do 40 gmin wiejskich wojewddztwa lubuskiego.

2. Samodzielno$¢ finansowa gmin — problem definicyjny

Punktem wyjscia w ocenie samodzielnosci finansowej gmin jest doprecyzowanie
stosowanej nomenklatury. Zasadnicze w badaniach wydaje si¢ okreslenie, czego
samodzielno$¢ finansowa dotyczy. W artykutach 165-167 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej [Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997] stwierdza si¢, ze samodzielno$¢
moze by¢ rozpatrywana jako prawo wlasno$ci i prawo majatkowe, ktorymi jednost-
ki samorzadu terytorialnego (JST) moga dysponowaé¢ wedhtug uznania, jak rowniez
prawo do ustalania wysokosci podatkow 1 optat w graniach legislacyjnych w celu za-
spokajania potrzeb wspolnoty samorzadowej. W art. 51 ust. 1 Ustawy o samorzadzie
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gminnym mowi si¢ o samodzielno$ci w kontekscie samodzielnego prowadzenia go-
spodarki finansowej', tj. zarzagdzania mieniem gminy w ramach prawa, ale zgodnie
z uznaniem i potrzebami lokalnych spotecznosci. Uchwalona? w Strasburgul5 paz-
dziernika 1985 r. Karta Samorzadu Terytorialnego (EKST) rozpatruje samodzielno$¢
JST pod katem peinej swobody dzialania w kazdej sprawie, ktora nie jest wytgczona
z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw wiadzy
[Ustawa z dnia 15 pazdziernika 1985, art. 4, ust. 2]. Ten sam akt normatywny w cz¢-
$ci dotyczacej zasad finansowych spotecznosci lokalnych podkresla, ze w ramach
narodowej polityki gospodarczej spotecznosci lokalne (samorzady terytorialne)
majg prawo do posiadania wtasnych zasobow finansowych, wystarczajacych do wy-
konywania swych uprawnien, ktorymi mogg swobodnie dysponowaé. Jednoczesnie
wskazano, ze zasoby, o ktérych mowa, powinny by¢ wystarczajaco zrdznicowane
i na tyle elastyczne, aby odpowiadac¢ rzeczywistym kosztom zwigzanym z wyko-
nywaniem zadan. Tak wigc zgodnie z EKST wysokos$¢ zasobow finansowych JST
powinna by¢ dostosowana do uprawnien przyznawanych im przez Konstytucj¢ lub
prawo, przy czym przynajmniej cze$¢ zasobow finansowych powinna pochodzi¢
z oplat i podatkéw lokalnych. Przywotane regulacje wskazuja, ze prawo odgrywa
istotng rolg w kontrolowaniu i kreowaniu samodzielno$ci finansowej jednostek sa-
morzadu terytorialnego. W kontekscie analizy prawa administracyjnego zauwazy¢
mozna wieloptaszczyznowo$¢ samodzielnosci, ktora z jednej strony znajduje swoje
odzwierciedlenie w przepisach ustawy zasadniczej, z drugiej zas wskazuje na nowy
podzial samodzielno$ci: na publicznoprawng (w odniesieniu do samodzielnego wy-
konywania zadan publicznych) i prywatnoprawng.

W literaturze przedmiotu pojecie samodzielnos$ci finansowej rozpatrywane jest
wielowymiarowo. Poza ujgciami prawnym, politycznym i organizacyjnym, roz-
patruje si¢ je rowniez w konteksécie gospodarczym [Kozera, Gtowicka-Wotoszyn,
Wysocki 2016, s. 73].W opracowaniach K. Surowki [2013, s. 177] czy M. Wakuty
[2005, s. 34] mozna znalez¢ definicje samodzielno$ci finansowej w ujeciu ekono-
miczno-finansowym, przedstawiajacym ja jako ztozono$¢ samodzielnosci dochodo-
wej 1 samodzielnosci wydatkowej, ktora ma swoje uzasadnienie w wyzej cytowa-
nych aktach prawnych. Jak zauwaza J. Zalesny [2015, s. 31], istota samodzielno$ci
finansowej jest mozliwo§¢ wykonywania zadan wtasnych z wiasnych dochodow.

Zagadnienie samodzielnosci finansowej, sprawia zdecydowanie wigksze pro-
blemy, jesli si¢ wezmie pod uwage sposob jej pomiaru oraz ilo§¢ proponowanych
wskaznikéw. W literaturze przedmiotu najmniej dyskusyjny jest udziat dochodow
wlasnych w dochodach ogoétem. Relacja ta pozwala ustali¢, w jakim stopniu ba-
dana jednostka jest w stanie samodzielnie generowac dochody, ale jak podkresla
A. Zimny [2015, s.17], definicja dochodéow wtasnych od lat budzi liczne watpli-
wosci. Z jednej strony sg one postrzegane jako dochody, ktore gmina samodziel-

'W granicach prawa i na podstawie uchwaly budzetowej gminy.
2 Przyjeta przez polski system prawny w 1994 r.
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nie ksztattuje®, z drugiej za$, z uwagi na brak wptywu jednostki na ich wysokos¢,
wyklucza ich udziat w dochodach witasnych. Jak zauwaza T. Uryszka [2015, s. 9],
silne powigzanie samodzielno$ci dochodowej z wydatkowa sprowadza si¢ do samo-
dzielno$ci w dysponowaniu takze podatkami ,,centralnymi” i transferami, takimi jak
subwencje, co rowniez uzasadnia zastosowanie innego wskaznika pomiaru stopnia
samodzielno$ci finansowej, proponowanego m.in. przez J. Zawore [2010, s.137]:
ilorazu dochodéw wiasnych powigkszonych o subwencje i dochodéw ogodtem.
Z. Ofiarski [2011, s. 93] podkresla, Ze subwencje nosza znamiona pomocy panstwo-
wej, majacej charakter wyrownawczy, stanowia jednak dochod gminy i moga by¢
w dowolny sposdb wykorzystywane. Natomiast zastosowanie ich w ocenie stopnia
samodzielnosci finansowej moze mocno podnosi¢ wskaznik samodzielnosci [Ko-
tlinska 2009, s.143] i znieksztatca¢ otrzymane wyniki.

3. Stopien samodzielnosci finansowej gmin wiejskich
wojewodztwa lubuskiego

Badaniom stopnia samodzielno$ci finansowej poddano 40 jednostek z wojewodztwa
lubuskiego. Dane pozyskano gtéwnie z BDL, gdyz okazalo si¢, ze w 11 przypadkach
brakuje dostepu do danych finansowych®.
W badaniach skupiono si¢ na nastepujacych wskaznikach:
* dochody wtasne do dochodéw ogoétem,
* dochody wlasne pomniejszone o podatki centralne PIT i CIT do dochodéw ogotem,
* dochody wiasne powickszone o subwencje do dochodow ogdtem,
* wydatki inwestycyjne do wydatkow ogotem.
Na podstawie przeprowadzonych badan (rys. 1) zauwazono, ze wskazniki przyj-
mowaty nastgpujace wartosci:
* dochody wiasne do dochodéw ogodtem: od 25% do 89%,
* dochody wilasne pomniejszone o podatki centralne PIT i CIT do dochodow ogo-
tem: od 16% do 53%,
* dochody wtasne powigkszone o subwencje do dochodow ogdtem: od 56% do 143%.

3 Tj. uwzglednia podatki lokalne i opfaty, a takze udziat w podatkach pafistwowych, tj. PIT, CIT
i dochody z majatku.

4 Przeprowadzona analiza wykazata takze swoista luke w prawie i obnazyta nieprawidtowosci w sto-
sowaniu przepisow prawnych przez jednostki samorzadu terytorialnego. W art. 34 ust. 1 pkt 9 Ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych ustawodawca podkresla jawnos¢ finanséw publicznych
realizowang poprzez udostepnianie corocznych sprawozdan dotyczacych finansow publicznych i jedno-
stek organizacyjnych don nalezacych. Ten sam artykut w pkt 11 wskazuje réwniez na realizacje jawnoSci
poprzez podawanie do publicznej wiadomosci sprawozdan z wykonania planow dziatalno$ci. Niestety,
jawnos¢ nie przeklada si¢ w praktyce na peten dostep do informacji dotyczacych finansow gmin. 30%
z 40 badanych gmin wiejskich nie publikuje sprawozdan z wykonania budzetu. Informacje przekazywa-
ne do regionalnych izb obrachunkowych podawane sa do publicznej wiadomosci jedynie w znikomym
stopniu, co dodatkowo wigzato si¢ z utrudnieniami w dostepie do informacji o zarzadzanych przez JST
finansach publicznych, a tym samym utrudniato prowadzenie badan nad samodzielnoscig finansowa.
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Rys. 1. Samodzielno$¢ finansowa gmin wiejskich (analiza wskaznikowa)

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonej analizy wskaznikowe;.
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Rys. 2. Wydatki inwestycyjne a wydatki ogétem i dochody gmin

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonej analizy wskaznikowe;.

Stwierdzono, ze gminy o najwyzszym stopniu samodzielno$ci finansowej, takie
jak Santok, Zary czy Bobrowice, niezaleznie, w ktorym wariancie sa analizowane,
jedynie nieznacznie zmieniajg swoje potozenie wzgledem pozostatych jednostek ba-
danych w ramach danej grupy. Wyjatkiem jest gmina Nowa So6l, ktora osiaga naj-
wyzsze warto$ci wskaznika dochodow powigckszonych o subwencje (143%)° 1 jedne

5 Zgodnie z danymi pochodzacymi z bazy BDL dochody wtasne wynosity 10 300 068,14 zi, sub-
wencje 29 625 027 zt, natomiast dochody ogdtem 27 927 196,90 zt. Wskaznik powyzej 100% moze
wskazywac na btedy popelniane przez gming podczas przygotowywania sprawozdan finansowych
i nieujecie subwencji w dochodach ogétem. Zob. www.bdl.stat.gov.pl (23.12.2018).
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z najnizszych warto$ci wskaznika dochodow pomniejszonego o PIT i CIT (22%)
W przypadku gmin o najnizszej samodzielno$ci finansowej, takich jak: Siedlisko,
Stare Kurowo, Tuplice czy np. Lipinki Luzyckie, w kazdym z trzech badanych wa-
riantow osiaggaly one najnizsze wartos$ci wskaznikow.

Wskaznik wydatkéw inwestycyjnych do wydatkow ogotem w badanej grupie
zawieral si¢ w przedziale od 2% do 43%. Otrzymany wynik dodano do wykresu
samodzielnosci finansowej gmin (rys. 2).

4. Whioski

Na podstawie przeprowadzonej analizy samodzielnosci finansowej stwierdzono, ze
gminy wiejskie wojewddztwa lubuskiego charakteryzuja si¢ bardzo niskim pozio-
mem samodzielnosci finansowej, oscylujagcym $rednio w granicach 48%.

Mimo ze uwzglednione w badaniach wskazniki finansowe osiggaja wysoce
zréznicowane wartosci, najlepiej opisujagcym samodzielno$¢ finansowg gmin wyda-
je sie wskaznik udziatu dochodéw wiasnych w dochodach ogétem, gdyz wskazuje,
w jakim stopniu badana jednostka jest w stanie samodzielnie generowa¢ dochody.
Natomiast wylaczenie podatkow centralnych z dochodéw gmin mocno obnizylto po-
ziom samodzielno$ci zwtaszcza wigkszych gmin sgsiadujacych ze strefami inwesty-
cyjnymi i przemystowymi (przyp. Nowa Sol).

Dochody wtasne stanowia $rednio 43% dochodéw gmin wiejskich wojewodz-
twa lubuskiego, a w ujeciu z subwencjami wskaznik wzrasta srednio do 73%, co
z kolei moze oznacza¢, ze subwencje poza dochodami obcymi oraz dochodami z po-
datkow 1 optat lokalnych stanowig gléwne Zrodlo utrzymania gmin wiejskich. Na-
ktady na inwestycje w wydatkach ogdtem stanowig srednio 13%, co z pewnoscia nie
sprzyja aktywizacji gospodarczej gmin. W przypadku analizowanych jednostek za-
uwazono takze, ze wskaznik udzialu wydatkéw majatkowych w wydatkach ogotem®
osiggat minimalne warto$ci. Oznacza to, ze problemem gmin wiejskich jest takze
przeksztatcanie lokalnych potencjalow w czynniki rozwojowe, a brak inwestowania
dotyczy nie tylko JST, ale roéwniez sektora prywatnego.

Zaproponowana koncepcja badania poziomu samodzielnosci finansowej gmin
wiejskich moze stanowi¢ wstgp do rozwazan nad metodyka oceny poziomu samo-
dzielnos$ci oraz nad wptywem samodzielno$ci na rozwdj gmin wiejskich.
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