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Polityka finansowa wybranych gmin wojewodztwa
warminsko-mazurskiego

Financial policy of selected communes in Warmia and Mazury
province

Mozliwosci inwestycyjne samorzqdow lokalnych, stanowiqce istotny czynnik rozwoju
obszarow wiejskich, sq w duzym stopniu uwarunkowane z jednej stromy samodzielnosciq
dochodowq i wydatkowq samorzqdow, a z drugiej — aktywnosciq w zakresie aplikowania o Srodki
z funduszy Unii Europejskiej. Wysoka samodzielnos¢ finansowa i aktywnos¢ cechowata gminy o
wyzszym poziomie rozwoju, wedlug miernika rozwoju spoteczno-gospodarczego Hellwiga. Z
drugiej strony — gminy wiejskie oddalone od aglomeracji miejskich, o nizszym poziomie rozwoju,
cechowata biernos¢ w aplikowaniu o dofinansowanie projektow, ktorych realizacja wlasnie tam
bylaby najbardziej potrzebna.

Wstep

Polityka finansowa gminy polega na pozyskiwaniu do budzetu srodkow
finansowych, ktore umozliwiaja realizacj¢ zadan nalozonych na nia przez ustawe
o samorzadzie gminnym' oraz realizacji odpowiedniej strategii wydatkowania tych
srodkow, w celu najbardziej efektywnego zaspokojenia potrzeb lokalnej spolecznosci.
Badania A.J. Kozlowskiego’ dowodza, ze $rodki na realizacje inwestycji, wobec
znacznego obcigzenia budzetow wydatkami biezacymi (w zakresie finansowania
administracji, o§wiaty, opieki spotecznej oraz utrzymania infrastruktury), samorzady
lokalne pozyskuja gtownie ze zrédet zewngtrznych. Wielkos¢ tych $rodkow zalezy
przede wszystkim od kreatywnosci i aktywnos$ci samorzadu gminnego”.

Samodzielno§¢ jednostki samorzadu terytorialnego okresla ramy jej
funkcjonowania oraz realne mozliwosci postawionych przed nia zadan®. Istotne
znaczenie dla prowadzenia skutecznych dziatan, majacych na celu lokalny rozwoj
spoteczno-gospodarczy, maja: struktura budzetu gminy, sposdb zasilania finansowego
oraz mozliwos¢ niezaleznego ksztattowania wydatkow budzetowych”.

! Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990 Nr 16 poz. 95 z pdzn. zm.)

? Koztowski A.J., 2006: Rada gminy a procesy inwestycyjne samorzadu lokalnego Warmii i Mazur. Wie$ i
rolnictwo, nr 4 (133), s. 169.

* Tuzimek B., 2005: Strategie finansowe gmin jako czynnik rozwoju lokalnego. Wies i Rolnictwo, nr 1 (126),
s. 127-143.

4 Dylewski M., Filipiak B., Gorzatczynska-Koczkodaj M., 2007: Finanse samorzadowe. Narzedzia, decyzje,
procesy. Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa, s. 150-151.

> Owsiak S., 2008: Finanse publiczne. Teoria i praktyka. Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa, s. 336.
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Metoda badan

Badania empiryczne przeprowadzono w 2008 r. w wojewddztwie warminsko-
mazurskim®. Dla wszystkich gmin miejsko-wiejskich i wiejskich obliczono syntetyczny
wskaznik poziomu rozwoju spoteczno gospodarczego przy zastosowaniu metody wzorca
rozwoju Hellwiga’. Gminy zaszeregowano nastepnie w 3 klasy. Do klasy A
zakwalifikowano gminy o wyzszym poziomie rozwoju (15 jednostek) — miejsko-
wiejskie lub wiejskie o charakterze podmiejskim, sasiadujace bezposrednio z granicami
miast na prawach powiatu - Olsztynem i Elblagiem lub otaczajace gminy miejskie
Gizycko oraz Ostroda. Przez obszar prawie wszystkich jednostek klasy A przebiegaty
gtéwne krajowe szlaki drogowe. Do klasy B zakwalifikowano jednostki o przecigtnym
poziomie rozwoju (70 gmin). W klasie C, do ktorej zakwalifikowano gminy o nizszym
poziomie rozwoju, znalazto si¢ ogoétem 15 jednostek, glownie o statusie gminy wiejskiej.
Byly to gminy nie sasiadujace bezpo$rednio z miastami wojewddztwa warminsko-
mazurskiego. Pig¢ jednostek sasiadowalo z granica polsko-rosyjska, a dwie nalezaty do
powiatow przygranicznych. Przez obszar siedmiu jednostek z klasy C przebiegaty
gléwne drogi krajowe, pozostate za$ byly potozone w pewnym oddaleniu od uktadu
komunikacyjnego kraju, a polaczenie z innymi gminami umozliwiaty drogi wojewodzkie
i powiatowe. Byly to wigc w znacznym stopniu jednostki peryferyjne. Badaniem
ankietowym objgto obszar wiejski powiatow ziemskich, w ktorych udzial ludnos$ci
wiejskiej w ludno$ci ogotem (wskaznik ruralizacji) przekraczal 50%. W ten sposob do
dalszych badan wybrano 51 urzedéw gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, natomiast
informacje zwrotne uzyskano z 30 jednostek samorzadowych.

Samodzielnos¢ finansowa badanych jednostek

Analizie poddano dochody oraz wydatki gmin w szeregu sze$cioletnim (2002-
2007). Obliczono wskaznik samodzielnosci finansowej dochodowej (WSD) oraz
wskaznik samodzielno$ci finansowej wydatkowej (WSW)E.

Wskaznik samodzielno$ci finansowej dochodowej shuzy ocenie stopnia
mozliwosci generowania dochodéw wiasnych jednostki samorzadu terytorialnego, na
ktore dana jednostka ma wplyw. Wyznacza si¢ go jako iloraz warto$ci dochodow
wiasnych z wylaczeniem udziatu w podatkach stanowiacych dochody budzetu panstwa
iwartosci dochodéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego ogotem.
Przeprowadzona analiza dowodzi, ze najwyzsza dochodowa samodzielno$é
charakteryzowata gminy klasy A — 36%, o 15 p.p. wigksza niz w gminach klasy B i az
dwukrotnie wigksza w porownaniu z gminami klasy C (por. rysunek 1). Ponadto, analiza
wspolzaleznosci przy zastosowaniu wspolczynnika korelacji liniowej Pearsona wykazata
umiarkowana korelacj¢ dodatnia (r=0,707; p-value=0,01) pomigdzy cechami: poziom
rozwoju gminy a dochodowa samodzielno$¢ finansowa gminy.

6 Grant promotorski MNiSW nr N N 114 0295 33, pt. Spoteczno-ekonomiczne uwarunkowania rozwoju
przedsigbiorczosci na obszarach wiejskich (na przyktadzie wojewddztwa warminsko-mazurskiego)

" Hellwig Z., 1968: Zastosowanie metody taksonomicznej do typologicznego podzialu krajow ze wzgledu na
poziom rozwoju i strukturg kwalifikowanych kadr. Przeglad Statystyczny, Nr 4.

8 Dylewski M. i in., op. cit.

43



Iwona Pomianek

50%

40% ,_,\‘\‘\’/’

30%

20%

10%

0%

2002 2003 2004 2005 2006 2007
—— A 8B ——(C ——ogolem

Rysunek 1. Wskaznik dochodowej samodzielno$ci finansowej (WSD) badanych gmin, w latach 2002-2007
n=51.
Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych BDR GUS.

Wskaznik samodzielnosci finansowej wydatkowe] natomiast pozwala ocenié
stopien mozliwosci swobodnego dysponowania dochodami jednostki samorzadu
terytorialnego. Wyznacza si¢ go jako iloraz wartosci wydatkow jednostki samorzadu
terytorialnego, co do ktéorych ma ona pelna swobode dysponowania do wartosci
dochodow budzetu jednostki samorzadu terytorialnego ogdtem. Przeprowadzona analiza
dowodzi, ze najwyzsza wydatkowa samodzielnos¢ charakteryzowata i w tym przypadku
gminy klasy A — 78%, o okoto 10 p.p. wigcej niz w pozostatych typach gmin (rysunek
2). Ponadto, analiza wspotzalezno$ci przy zastosowaniu wspolczynnika korelacji
liniowej Pearsona wykazata umiarkowana korelacj¢ dodatnia (r=0,560; p-value=0,01)
pomigdzy cechami: poziom rozwoju gminy a wydatkowa samodzielno§¢ finansowa
gminy.
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Rysunek 2. Wskaznik wydatkowej samodzielno$ci finansowej (WSW) badanych gmin, w latach 2002-2007
n=51.
Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych BDR GUS.

O efektywnosci realizacji zadan gminy decyduje takze wynik finansowy, ktory
przyjmujac wartosci dodatnie okreslany jest mianem nadwyzki, natomiast w przypadku
warto$ci ujemnej staje si¢ deficytem budzetowym. W okresie 2002-2007 nie znalazta si¢
jednostka, w ktorej przynajmniej w jednym roku nie wystgpowat deficyt budzetowy, a w
wigkszosci gmin deficyt wystapil w 1-3 latach. Ankietowani, zapytani o Zzrodta pokrycia
deficytu budzetowego, najczegsciej wskazywali kredyty bankowe (70%) oraz pozyczki
(53%). Nadwyzki z lat ubieglych stanowity pokrycie deficytu w 23% jednostek, a
przychody ze sprzedazy majatku komunalnego — w 7% gmin.

Sytuacja gospodarcza gmin

Wedlug ankietowanych z 69% gmin, w ciagu szeéciu lat poprzedzajacych
badanie (2002-2007), nastapita poprawa sytuacji gospodarczej, wedhig 12%
pogorszenie, a wedtug kolejnych 19% nie odnotowano znaczacych zmian. Ankietowani
z gmin 0 wyzszym poziomie rozwoju zgodnie oceniali zmiany sytuacji gospodarczej
swoich jednostek jako pozytywne, podczas gdy wdjtowie z gmin o nizszym poziomie
rozwoju uwazali, ze sytuacja w ich gminach nie ulegta poprawie.

Wsréd  czynnikdow  sprzyjajacych rozwojowi gospodarczemu najczgsciej
wymieniano potozenie geograficzne (63%). Nastgpnie wskazywano na aktywnos¢
i zaangazowanie roznych grup spotecznych w rozwiazywanie lokalnych problemow
(13%), wspotprace z innymi gminami krajowymi (17%) i zagranicznymi (10%), dobrze
rozwinigta infrastrukture¢ techniczna (17%) 1 spoleczna (10%), zasoby geologiczne
(13%). Wséréd innych czynnikéw wymieniano sasiedztwo duzego miasta, klimat
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inwestycyjny tworzony przez wladze lokalne, duza liczbg przedsigbiorstw, dobra jakosé
gleb, dobrze rozwinigte rolnictwo oraz czyste sSrodowisko naturalne.

Wsréd czynnikdéw ograniczajacych rozwoj gospodarczy gminy na pierwszym
miejscu wskazywano brak $rodkow finansowych (63%), a nastgpnie stabo rozwinigta
infrastrukture techniczng (43%), niewielkie zaangazowanie spoleczno$ci lokalnych
w rozwigzywanie problemow (33%). Zadtuzenie gminy wskazano w 17% gmin, stabo
rozwini¢ta infrastrukturg spoteczna w 13%; wsérod innych wymieniano m.in.
upolitycznienie samorzadow lokalnych.

Inwestycje lokalnych samorzadow

W latach 2002-2007 $redni udziat wydatkéw majatkowych o charakterze
inwestycyjnym w wydatkach ogoétem w gminach klasy A wynosit 19%, w gminach klasy
B — 14%, za§ w gminach klasy C — 11%. W badanym okresie przecigtng warto$¢
wydatkow majatkowych inwestycyjnych gmin cechowala tendencja wzrostowa,
szczegolnie wyraznie rysujaca si¢ w przypadku gmin o wyzszym poziomie rozwoju
(wzrost z 2,91 min zt w 2002 r. do 5,78 mln zt w 2007 r.). Wyrazny wzrost wydatkow w
tej klasie gmin w pierwszym roku po akcesji wiazat si¢ z wydatkowaniem wigkszych
sum na realizacj¢ inwestycji wspolfinansowanych z szerzej dostgpnych $rodkéw Unii
Europejskiej (por. rysunek 3).
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Rysunek 3. Srednia wartos¢ wydatkow inwestycyjnych w gminie, w latach 2002-2007
n=51.
Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych BDR GUS

Przeprowadzona analiza wspoélzaleznosci przy zastosowaniu wspotczynnika
korelacji liniowej Pearsona wykazata umiarkowang korelacj¢ dodatnia (0,631) pomiedzy
cechami: wydatki inwestycyjne gmin a liczba przedsigbiorstw prywatnych
zarejestrowanych w REGON. A zatem mozna stwierdzi¢, ze wzrost wydatkow
inwestycyjnych gmin wplywa na zwigkszenie liczby przedsigbiorstw prywatnych.
Wykonany test wykazal, ze wspodtzalezno§¢é mierzona za pomoca wspolczynnika
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korelacji liniowej Pearsona jest istotna na poziomie p-value=0,01. Podobny wynik
uzyskata takze m.in. W. Kaminska’, badajac uwarunkowania pozarolniczej dziatalnosci
gospodarczej w Polsce w latach 1988-2003.

Analiza przeprowadzona przez A. Rosnera i M. Stanny'’ wykazala istnienie
wyraznych skupisk gmin o niskim udziale inwestycji w wydatkach budzetu, obejmujace
prawie cate wojewodztwo warminsko-mazurskie (zwlaszcza powiaty przygraniczne), co
zdecydowanie wyroznialo ten region na tle kraju.

Wsrdd  zrealizowanych w  ostatnich 6 latach najwazniejszych inwestycji
respondenci wymieniali najczgSciej projekty z zakresu infrastruktury technicznej (75%),
a nastgpnie z zakresu infrastruktury spotecznej (29%), dotyczace gtéwnie budowy sieci
wodno-kanalizacyjnej, oczyszczalni S$ciekow, droég oraz placowek oswiatowych.
W pojedynczych przypadkach wskazywano réwniez uzbrojenie terendow aktywnos$ci
gospodarczej, wydzielenie podstref Warminsko-Mazurskiej Specjalnej  Strefy
Ekonomicznej oraz rozbudowe sieci telefonii stacjonarnej i komoérkowej. Ankietowani,
proszeni o oceng efektow zrealizowanych inwestycji, na pierwszym miejscu wymieniali
popraweg warunkow zycia mieszkancow (83%), a nastgpnie poprawe infrastruktury
technicznej (53%), ograniczenie zanieczyszczenia srodowiska naturalnego (43%)
i powstanie nowych przedsigbiorstw (23%).

Respondenci zostali poproszeni roéwniez o przedstawienie najwazniejszych
inwestycji biezacych. Na projekty zwiazane z infrastruktura techniczna wskazato 60%
badanych, a na inwestycje z zakresu infrastruktury spotecznej — potowa respondentow.
Projekty te dotyczyly gléwnie budowy sieci wodno-kanalizacyjnej, drog, wyznaczania
terenow pod inwestycje, a takze budowy i modernizacji obiektow oswiatowych,
sportowych, kulturalnych i opieki zdrowotnej. Obserwacje te potwierdzaja wyniki
wezesniejszych badan przeprowadzonych przez R. Kisiela i in.'' w gminach powiatu
olsztynskiego, zgodnie z ktérymi samorzady lokalne najcze$ciej prowadzity inwestycje z
zakresu infrastruktury technicznej (budowa sieci wodno-kanalizacyjnej i drog) oraz
spotecznej (modernizacja obiektow o$wiatowych).

W prawie wszystkich gminach planowano rozpoczgcie nowych inwestycji
z zakresu infrastruktury technicznej, a w potowie — z zakresu infrastruktury spoteczne;j.
Jako gltowne zrdédlo finansowania zaplanowanych przedsigwzigé wskazywano $rodki
z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej (87%), nastepnie srodki wiasne (84%) oraz
kredyty (55%). W jednej gminie uzyskano dofinansowanie ze S$rodkéw urzedu
marszatkowskiego. Badane jednostki do czasu badania ubiegaly si¢ o $rodki unijne
$rednio 6 razy, w tym w gminach o wyzszym poziomie rozwoju takich prob byto
przecigtnie 8, podczas gdy w gminach o nizszym poziomie rozwoju zanotowano 1-2
proby, co tlumaczono brakiem $rodkéw  finansowych niezbgdnych do
wspotfinansowania inwestycji oraz brakiem odpowiednio wyszkolonej kadry.

® Kaminska W., 2006: Pozarolnicza indywidualna dziatalno$é gospodarcza w Polsce w latach 1988-2003.
IGiPZ PAN, Warszawa, s. 189

' Rosner A., Stanny M., 2007: Zréznicowanie poziomu rozwoju obszaréw wiejskich w Polsce wedlug
komponentu spotecznego. [w:] Rosner A. (red.): Zréznicowanie poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego
obszaréw wiejskich a zréznicowanie dynamiki przemian. IRWiR PAN, Warszawa, s. 192-193.

' Kisiel R., Babuchowska K., Mierzejewska J., 2006: Dziatania wiadz lokalnych wspierajace rozwoj obszaréw
wiejskich. [w:] Adamowicz M. (red.): Samorzady i spotecznosci lokalne w zréwnowazonym rozwoju
obszaréw wiejskich. Wyd. SGGW, Warszawa, s. 11-19.

47



Iwona Pomianek

Potwierdza to mala aktywno$¢ oddalonych gmin wiejskich w aplikowaniu o
dofinansowanie projektow, ktorych realizacja wlasnie tam bytaby najbardziej potrzebna.

Whioski

Mozliwosci inwestycyjne samorzadoéw lokalnych, tak mocno podkreslane jako
istotny czynnik rozwoju obszaréw wiejskich, sa w duzej mierze uwarunkowane z jednej
strony samodzielno$cia dochodowa samorzadéw, a z drugiej ich samodzielnoscia
wydatkowa. Wskazniki obydwu typow samodzielnosci byly znacznie wigksze w
gminach klasy o wyzszym poziomie rozwoju, w poréwnaniu z pozostatymi klasami
gmin. Tam réwniez zdecydowanie najwyzsze warto$ci przyjmowat wskaznik $rednich
wydatkéw inwestycyjnych — z zauwazalnym widocznym skokiem w rok po
przystapieniu Polski do Unii Europejskiej, dzigki wykorzystaniu srodkow z funduszy
unijnych. Natomiast mata aktywno$¢ oddalonych gmin wiejskich w aplikowaniu o
dofinansowanie projektow, ktorych realizacja wtasnie tam bytaby najbardziej potrzebna,
thumaczono brakiem S$rodkéw finansowych niezbgdnych do wspdtfinansowania
inwestycji oraz brakiem odpowiednio wyszkolonej kadry.
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Summary

Investment opportunities of local self-governments depend on revenue and expenditure
autonomy of the self-governments as well as their level of activeness in applying for the
European Union funds. A great level of financial autonomy and activeness characterised
communes of a higher level of development, according to socio-economic development
index of Hellwig. On the other hand, rural distant communes, less developed, remained
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passive while applying for the EU subsidies, even though such investments would have
been there the most necessary.

Informacije o autorze

dr inz. Iwona Pomianek
Szkola Glowna Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie
Wydzial Nauk Ekonomicznych

Katedra Polityki Europejskiej, Finansow Publicznych i Marketingu
ul. Nowoursynowska 166
02-787 Warszawa

e-mail: iwona_pomianek@sggw.p!



	042-49-Pomianek.pdf

