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STOWARZYSZENIE EKONOMISTOW ROLNICTWA I AGROBIZNESU
Roczniki Naukowe o tom XVI e zeszyt 6

Renata Przygodzka

Uniwersytet w Bialymstoku

ZRODLA FINANSOWANIA GMIN WIEJSKICH W POLSCE

SOURCES OF FINANCING OF RURAL COMMUNES IN POLAND
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Abstrakt. Celem artykutu byta proba zdiagnozowania zrddet zasilania finansowego gmin wiejskich w
Polsce na tle pozostatych rodzajow gmin (miejskich i miejsko-wiejskich) wraz z analizg ich zmian w latach
2009-2013. Na podstawie analizy sprawozdan z wykonania budzetéw gmin za lata 2009-2013 wykazano,
ze kluczowe znaczenie w finansowaniu gmin wiejskich maja transfery z budzetu panstwa. Pozytywnym
zjawiskiem jest wzrost udziatu dochodéow wtasnych, na ktory ztozyly si¢ przede wszystkim zwigkszone
wplywy z udziatow w PIT, podatku od nieruchomosci oraz pozostate dochody, co prawdopodobnie jest
efektem migracji mieszkancéw miast do sgsiadujacych gmin.

Wstep

Podstawowym celem dziatalnos$ci samorzadu terytorialnego, w tym takze gmin, jest zapewnie-
nie jak najlepszych warunkéw dla funkcjonowania i rozwoju spotecznosci lokalnej. Realizacja tego
celu wymaga zapewnienia statego doptywu srodkéw niezbednych do finansowania odpowiedniego
poziomu dobr i ustug publicznych niezb¢dnych do zaspokajania potrzeb tych spotecznosci oraz
przedsigwziec o charakterze rozwojowym.

Wraz z procesem decentralizacji ustawodawca wyposazyt gminy w katalog zrodet zasilania
finansowego. W teorii finansow publicznych podkresla si¢, ze zasadniczo wystepuja dwa od-
mienne modele tego zasilania. Wedlug pierwszego, budzety gmin bazuja gtdéwnie na wptywach
podatkowych, z czym wiaze si¢ okreslone wladztwo podatkowe, ktére jest podstawa ich samo-
dzielnosci finansowej. Drugi natomiast model zaktada, ze budzety zasilane sg przede wszystkim
dotacjami i subwencjami (transfery zewnetrzne bezzwrotne), co uzaleznia je od administracji
rzadowej [Surowka, Kosek-Wojnar 2005]. Uwaza sig, ze przyjety w Polsce system ma charakter
kompromisu [Osiatynski 2006, Kosikowski, Ruskowski 2003]. Nalezy jednak wyraznie podkre-
sli¢, ze kompromis ten w niejednakowym stopniu dotyczy polskich gmin, poniewaz w gminach
miejskich i miejsko-wiejskich udziat dochodow wiasnych ksztattowanych gtownie przez wptywy
podatkowe, jest znacznie wyzszy w porownaniu z gminami wiejskimi [Przygodzka 2010]. Tym
samym, nie tylko zakres samodzielnos$ci finansowej gmin wiejskich jest znacznie ograniczony,
lecz réwniez gminy te maja powazne problemy z pozyskiwaniem $rodkow zewnetrznych o cha-
rakterze bezzwrotnym (przede wszystkim srodkéw z Unii Europejskiej) oraz zwrotnym (kredyty,
pozyczki), ktore, zdaniem wielu badaczy finanséw samorzadowych [m.in. Misterek 2008, Gu-
ziejewska 2008, Dylewski i in. 2007, Kosek-Wojnar, Surowka 2007, Gorzatczynska-Koczkodaj,
Szaja 2013], determinuja poziom, zakres i struktur¢ inwestycji gminnych.

Z uwagi na to, ze gminy wiejskie stanowia 63% ogotu gmin w Polsce' oraz ze zamieszkuje
je ponad 28% ogdtu mieszkancow kraju [Powierzchnia i ludnosc... 2013], analiza ich sytuacji
finansowej, ze szczegdlnym uwzglednieniem zrodet ich finasowania, nalezy do waznych z eko-
nomicznego i spotecznego punktu widzenia zagadnien badawczych. Dlatego celem artykutu byta
proba zdiagnozowania zrodet zasilania finansowego gmin wiejskich w Polsce na tle pozostatych
rodzajow gmin (miejskich i miejsko-wiejskich) wraz z analizg ich zmian w latach 2009-2013.

1 stycznia 2014 roku liczba gmin wiejskich wynosita 1566, natomiast catkowita liczba gmin 2479 [Zestawienie
Jjednostek... 2014].
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Material i metodyka badan

Podstawowym zrodtem danych, na podstawie ktorych przeprowadzono badania, byly spra-
wozdania z wykonania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego za 2009, 2010, 2011, 2012
oraz 2013 rok, gromadzone i prezentowane przez Ministerstwo Finanséw. Sporzadzane sa one
wedlug zasad okre§lonych Rozporzgdzeniem Ministra Finansow z dnia 3 lutego 2010 r. w sprawie
sprawozdawczosci budzetowej oraz Rozporzqdzeniem Ministra Finansow z dnia 4 marca 2010
r. w sprawie sprawozdan jednostek sektora finansow publicznych w zakresie operacji finanso-
wych. Zgodnie z przepisami tych rozporzadzen, wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego
sporzadzaja i przekazuja do Ministerstwa Finansow raz na kwartat sprawozdania z wykonania
planéw dochoddw i wydatkow budzetowych w petnej szczegdtowosci, tj. dziat, rozdziat, paragraf,
sprawozdania o nadwyzce/deficycie budzetowym, sprawozdania o stanie zobowigzan wedtug
tytutéw dtuznych oraz gwarancji i porgczen.

Realizacja celu pracy wymagata zastosowania takich metod badawczych, jak: studia literatury
przedmiotu, analiza aktoéw prawa, analiza opisowa, analiza por6wnawcza, metody statystyczne
(wskazniki dynamiki, struktury), wnioskowanie indukcyjne. Tre$¢ artykutu uzupetniono tabela-
ryczng i graficzng prezentacja danych.

Wyniki badan

Cechg charakterystyczng ostatnich lat jest wzrost dochodow polskich gmin. W latach 2009-
2013 zwigkszyty si¢ one z 64,9 mld zt do ponad 80 mld zl, czyli 0 23%. W gminach wiejskich
wzrost ten nawet byt wyzszy i wyniost 124,2%. Zatem w 2013 roku gminy wiejskie dysponowaly
dochodami o wartosci ponad 35 mld zt, co stanowito ponad 44% dochodow ogétem polskich gmin.
Znacznie wyzsze tempo wzrostu charakteryzowato dochody wtasne gmin wiejskich, poniewaz z
10,4 mld zt zwigkszyty si¢ one do 14,3 mld z, czyli 0 36,4% (tab. 1).

Wzrost dochodow wlasnych gmin wiejskich istotnie wptynal na zmiang struktury dochodéw
ogotem w tych gminach. O ile w zasadzie przez caly prawie okres transformacji polskiej gospodarki
gminy wiejskie charakteryzowat niski udziat dochodéw witasnych w dochodach ogétem (czesto
nie przekraczat 30%), to w latach 2009-2013 wzro6st z 36,7% do 40,3% (rys. 1). Jest to zjawisko
niezwykle pozytywne, poniewaz wzrasta samodzielno$¢ finansowa gmin wiejskich. Nadal jednak
duzy udziat w dochodach tych gmin majg transfery zewnetrzne, a zwtaszcza subwencje?, ktorych
odsetek wprawdzie si¢ zmniejszyt z 41,9% do 37,5%, ale nadal jest wysoki. Jesli jeszcze uwzgled-
ni¢, ze 1/5 dochodow gmin wiejskich stanowia dotacje, oznacza to, ze okoto 60% dochoddw tych
gmin pochodzi z budzetu panstwa. Nalezy przy tym wyraznie zaznaczy¢, ze struktur¢ dochodow
gmin miejskich charakteryzuje odwrotna proporcja. Ten swoisty dualizm odzwierciedlajg takze
dwa stanowiska podkreslane w literaturze [m.in. Swirska 2008, Guziejewska 2007]:

— jednostki samorzadu terytorialnego powinny opiera¢ swoja gospodarke finansowg na docho-
dach wiasnych, realizujac zasad¢ decentralizacji i samodzielno$ci finansowej;

— jednostki samorzadu terytorialnego powinny bazowa¢ glownie na transferach bezzwrotnych
z uwagi na specyfike ustug i dobr publicznych, ktére dostarczaja spotecznosciom lokalnym,
zgodnie z zasadg subsydiarnosci.

Celem artykutu nie byto rozstrzyganie tej kwestii, jednak ze wzgledu na specyfike gospodarki
(dominacja sektora pierwotnego, a zwlaszcza rolnictwa, w ktérym dochody nie sg obcigzone po-
datkiem dochodowym, a gospodarstwa podatkiem od nieruchomosci, co przektada si¢ na poziom
dochodow podatkowych), gminy wiejskie znajduja si¢ z trudniejszej sytuacji.

Jednym z czynnikéw, ktory w ciggu ostatnich 5-ciu lat przetozyt sie¢ na wzrost dochodow
gmin w ogoble, w tym przede wszystkim gmin wiejskich, sa srodki z Unii Europejskiej (UE).
W sprawozdaniach z wykonania budzetéw jednostki samorzadu terytorialnego (JST) oznaczane
sg jako dotacje z §§ 2001 620 (tab. 1) i obejmujg dotacje przekazane w ramach programéw finan-

2 Nasubwencj¢ 0golng z budzetu panstwa skfadaja si¢ nastgpujace czgsci: wyrownawcza, oswiatowa, rekompensujaca,

réwnowazaca i regionalna.
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Tabela 1. Dochody gmin w latach 2009-2013
Table 1. Revenue of communes in 2009-2013

Wyszczegdlnienie/ Dochody gmin [tys. zt]/Revenue of communes [thous. PLN]
Specification 2009 2010 2011 2012 2013
Dochody ogoétem, w tym/ 64 882 148,9| 72 310 510,1 | 75 830 679,9 | 78 407 477,0 | 80 043 418,2
Total revenue, of which:
— wiejskie/rural 28476 595,6 | 31 865317,9| 33 241 510,5| 34 447 857,8 | 35367 526,2
— miejsko-wiejskie/urban- | 21 547 461,3 | 23 937 215,3| 25261 559,8 | 26 323 708,6 | 26 868 274,5
rural
— miejskie/urban 14 858 092,0 | 16 507 976,8 | 17 327 609,7 | 17 635910,6| 17 807 617,5
Dochody wtasne, w tym/ 30021 854,4| 32264 383,8 | 34489 930,4| 36 522 940,1 | 38 545 968,6
Own revenue, of which:
— wiejskie/rural 10457 011,2 | 11 428 889,4| 12347 159,3 | 13 267 902,2 | 14 267 081,2
— miejsko-wiejskie/urban- | 10 347 992,4| 11 130 555,5| 11 982 187,6| 12 717 465,2 | 13 468 934,2
rural
— miejskie/urban 9198 850,8 | 9704 938,9| 10 160 583,5| 10 537 572,7 | 10 809 953,1
Dotacje ogoétem, w tym/ 12 871 052,3 | 17370295,1| 18073 197,1| 17 235 332,8| 16 704 348,1
Total allocations, of which:
— wiejskie/rural 60573453 | 8215173,5| 8473086,3| 8036962,2| 78383639
— miejsko-wiejskie/urban- 4294279,6| 5629261,7| 5871555,6| 5782730,6| 5551613,5
rural
— miejskie/urban 25194273 3525859,8| 37285553| 3415639,9| 3314370,7
Dotacje z §§ 200 i1 620, 1253071,8| 3862789,6| 4826036,1| 4471092,4 3519810,8
w tym/Allocations from
paragraphs 200 and 620, of
which:
— wiejskie/rural 528376,8| 15979879 21144551 1934961,2| 16538014
— miejsko-wiejskie/urban- 429 098,8 | 1243548,6| 15234792 1551153,3| 11127384
rural
— miejskie/urban 295596,3| 1021253,0/ 1188101,8 984 977,8 753 270,9
Subwencja ogdlna, w tym/ 21989242,3| 22 675831,1 | 23 267 552,5| 24 649 204,1 | 24 793 101,5
General subsidies, of which:
— wiejskie/rural 11944 239,1| 12221 255,0| 12421264,9| 13142993,4|1 326 2081,1
— miejsko-wiejskie/urban- 6905189,3| 7177398,1| 7407816,6| 7823512,8| 7847 726,8
rural
— miejskie/urban 3139813,9| 3277178,1| 3438470,9| 3682697,8| 36832936

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie [Sprawozdanie z wykonania... 2009-2013]
Source: own studies based on [Sprawozdanie z wykonania... 2009-2013]
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Rysunek 1. Struktura dochodéw gmin wiejskich w latach 2009-2013
Figure 1. The structure of revenues rural communes in 2009-2013

Zrédto: jak w tab. 1
Source: see tab. 1
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Rysunek 2. Struktura dochodéw wtasnych min zt/min PLN
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Figure 2. The structure of gminas own 4000-
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Zrodto: jak w tab. 1
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sowanych z udziatem $rodkéw europejskich i innych srodkoéw zagranicznych niepodlegajacych
zwrotowi oraz platnosci z budzetu $rodkow europejskich®. Najwyzsza warto$¢ tych srodkow
wystapita w 2011 roku i wyniosta 4,8 mld z1, z czego 2,1 mld zt trafita do gmin wiejskich, glownie
na inwestycje o charakterze infrastrukturalnym.

Dochody wtasne gmin ksztattowane sg przez udziaty we wptywach z podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych i 0s6b prawnych (co roku ustalane przez ustawodawce?), wptywy z podatkdéw
i optat ustalanych i pobieranych na podstawie odrgbnych ustaw (np. podatek od nieruchomosci,
rolny, lesny, od srodkéw transportowych, od czynnos$ci cywilno-prawnych), dochody z majatku (np.
z najmu i dzierzawy) oraz §rodki na dofinansowanie wtasnych zdan z innych zrodet. W gminach
wiejskich najwicksze znaczenie fiskalne ma udziat w podatku dochodowym od 0séb fizycznych
(PIT), podatek od nieruchomosci oraz pozostate dochody (rys. 2). Wpltywy z tych zrodet stanowia
okoto 80% dochodow wiasnych, ale zaledwie 32% dochodow ogotem.

Niewystarczajacy poziom dochodéw gmin przy rosngcych wydatkach zwigzany jest z potrze-
ba ich uzupehiania za pomoca zewnetrznych zrddetl finansowania o charakterze zwrotnym. W
latach 2009-2013 wszystkie rodzaje gmin uzupetniaty swoje dochody kredytami i pozyczkami,
ktorych najwyzszy poziom wystapit w 2010 roku i wyniost prawie 9 mld zt (tab. 2). Znakomita
ich czg$¢ zwigzana byta z finansowaniem udziatu wlasnego w projektach (gldwnie inwestycyj-
nych) realizowanych przy zaangazowaniu $rodkéw z UE. Zapowiedzi dotyczace wprowadzenia
indywidualnego zadtuzenia® spowodowaty w kolejnych latach zmniejszenie poziomu zacigganych
zobowigzan we wszystkich gminach.

Generalnie jednak ocenia si¢, ze gminy wiejskie wykazuja daleko posunigta ostroznos¢ w
realizowaniu inwestycji i zacigganiu zobowigzan na ten cel. Tezg te podnosi Galinski [2014],
analizujac wskazniki opisujace mozliwosci finansowania inwestycji w poszczegélnych typach
gmin. Z jego badan wynika, ze gminy te, pomimo relatywnie niskiego wskaznika samofinanso-
wania, dysponuja znacznie wigksza nadwyzka operacyjna w dochodach ogétem w poréwnaniu
z gminami miejskimi.

Kategoria okreslona jako paragrafy 200 i 620, zastapita dotacj¢ rozwojowa, uj¢ta do 2009 r. w ramach dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego; do 31 grudnia 2009 roku dotacje rozwojowe przekazywano bezposrednio na
rachunki budzetow samorzadéw wojewodztw, ktore nastepnie przekazywaty je nizszym szczeblom, natomiast od
poczatku 2010 roku samorzady otrzymywaty $rodki europejskie w formie ptatnosci z budzetu srodkow europejskich,
za$ $rodki stanowigce wspotfinansowanie krajowe — w formie dotacji celowej.

Poziom ustalany jest zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 9 ust.1 w zwiazku z art. 89 Ustawy o dochodach jednostek
samorzqdu terytorialnego. W 2013 roku udziaty te wynosity odpowiednio: PIT — 37,42%, CIT — 6,71%.

> Wskaznik ten obowiazuje od 1 stycznia 2014 roku i ustalany jest indywidualnie dla kazdej jednostki. W praktyce
zalezy od $redniej arytmetycznej udziatu nadwyzek operacyjnych powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku
w dochodach ogotem z trzech ostatnich lat [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach, art. 243, ust 1].
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Tabela 2. Przychody gmin w latach 2009-2013

Table 2. External revenue of communes in 2009-2013

Wyszczegodlnienie/ Przychody gmin [tys. zl]/Revenue of communes [thous. PLN]

Specification 2009 2010 2011 2012 2013

Przychody gmin ogotem, w | 12 526 657,416 026 729,3 | 13 966 113,9| 10267 375,3 | 10 587 785,7

tym/Total external revenue

of communes, of which:

— wiejskie/rural 5317320,3| 7940149,3| 7149790,8| 4810992,1| 5113980,8

— miejsko-wiejskie/urban- 38663324 4846345,9| 4157948,6 3316415,9| 34429436
rural

—miejskie/urban 3135633,6| 3240233,9| 2658374,5 2139967,2| 203 0861,3

Kredyty i pozyczki, w tym/ 7025161,7| 8934632,5| 7363234,7 4825938,9| 41023053

Credits and loans, of which:

— wiejskie/rural 3013872,7| 4328300,6| 3642501,7| 2370516,5| 2178906,6

— miejsko-wiejskie/urban- 19474235 2856751,3| 2384329,1| 1637693,1| 1264334,1
rural

— miejskie/urban 16235053 | 1749580,6| 13364039 817 729,3 659 064,6

Obligacje komunalne, w tym/ | 1015 836,2| 1560221,0| 1182 384,7 901 569,0| 1564370,3

Municipal bonds, of which:

— wiejskie/rural 177 008,4 287 065,0 280 521,0 192 928,0 386 006,0

— miejsko-wiejskie/urban- 426 939,0 756 221,0 554 598,7 393 236,0 744 740,0
rural

— miejskie/urban 386 657,0 516 935,0 347 265,0 315 405,0 433 624,3

Inne zrodta, w tym/Other 2851300,6| 3816961,7| 4222243,8| 3422596,1| 35344628

sources, of which:

— wiejskie/rural 1030366,9| 2168160,1| 2397549,6| 1444994,0| 1573362,1

— miejsko-wiejskie/urban- 1126425,1 943 481,3| 1022276,3| 1137429,9| 12034127
rural

— miejskie/urban 636 941,8 705 320,1 802 417,9 840 172,1 757 688,0

Zrodto: jak w tab. 1
Source: see tab. 1

Podsumowanie i wnioski

Z przeprowadzonych w artykule rozwazan wynika, ze:

chociaz katalog Zrodet finansowania gmin w Polsce jest taki sam dla wszystkich typow gmin,
to jednak nie we wszystkich zrodta te odgrywaja taka sama rolg — w gminach wiejskich domi-
nuja transfery zewnetrzne (dotacje i subwencje), podczas gdy w gminach miejskich kluczowa
role odgrywaja dochody wtasne;

w latach 2009-2013 wyraznie zaczat si¢ zwigkszaé udzial dochodéw witasnych w dochodach
ogblem gmin wiejskich;

do wzrostu dochodéw wilasnych gmin wiejskich przyczynit si¢ przede wszystkim wzrost
wpltywow z udziatu w podatku PIT, podatku od nieruchomosci oraz pozostate dochody;
dalece prawdopodobne, ze jest to konsekwencja swoistego exodusu mieszkancow miast do
okolicznych gmin;

pomimo wigkszej ostrozno$ci inwestycyjnej i mniejszej sktonnosci do zadtuzania sig, kredyty
i pozyczki w gminach wiejskich stuza przede wszystkim do wspolfinansowania projektow
unijnych.

Z przedstawionych wnioskow wylania si¢ zatem pozytywny obraz zmian dokonujacy si¢ w

finansach gminach wiejskich. Nalezy jednak zdawac sobie sprawg, ze gminy te sg bardzo zr6z-
nicowane i wiele z nich znacznie odstaje od wizerunku statystycznej gminy.
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Summary

The purpose of the article is an attempt to diagnose sources of financing of rural communes in Poland,
relating to other types of communes (urban) with analysis of their changes in period 2009-2013. Based on
analysis of reports on implementing budgets of communes was demonstrated, that in financing rural communes
transfers from the state budget had a key importance. A rise in the share of the own income which takings
above all increased from shares comprised into the tax return, is a positive phenomenon the property tax and
other incomes, what is probably an effect of the migration of residents of cities to neighbouring communes.
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