DOI: 10.52335/ekon/153439

JANINA KOTLINSKA®
HELENA ZUKOWSKA ™
MARIA ZUBA-CISZEWSKA "™
ANNA MIZAK™™
ANNA KRAWCZYK-SAWICKA ™™

Kondycja finansowa jednostek samorzadu
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Wstep

W literaturze z zakresu finansow samorzadowych istotne miejsce zajmuja pozy-
cje dotyczace badania kondycji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
(JST), w tym w szczegolnosci gmin. Prace te sa po§wigcone nie tyle definiowaniu
tego pojecia, ile jej ocenie dla wybranych (rodzajowo, obszarowo) jednostek
samorzadowych w okreSlonym przedziale czasowym. Kluczowe miejsce zajmuja
w nich miary, za pomocg ktdrych jest oceniana kondycja finansowa JST i metoda
wykorzystywana do jej badania. W zwigzku z tym, Ze sg to niejednokrotnie miary
implementowane z zakresu finansow przedsigbiorstw i sektora prywatnego nie ma
jednolitego podejScia do tego zagadnienia. Wszystko to sprawia, ze obok pojecia
,»kondycja finansowa” JST pojawiaja si¢ w opracowaniach naukowych takie pojecia,
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jak ,,zdrowie finansowe” JST czy ,,sytuacja finansowa”, a miary s3 budowane na

podstawie wskaznikdéw wykorzystywanych do analizy finansowej przedsiebiorstw.

Duze zréznicowanie metod pomiaru badanego pojecia wynika takze z zastosowa-

nego w tym celu podejscia (waskiego lub szerokiego), zakresu informacji, jakie

z niego plyna, czy kregu podmiotdéw bezposrednio nimi zainteresowanych.
Rozwazania prowadzone w niniejszym opracowaniu wpisujg si¢ w problematyke

badania kondycji finansowej JST oraz synchronizacji skali decentralizacji zadan

publicznych i finanséw publicznych, ktorych dysonans jest przyczyna trudnosci
finansowych jednostek samorzadowych (Gonet 2013). Zdaniem autorek zasada
adekwatnoSci przekazanych na szczebel samorzadowy srodkéw finansowych do
zadan poszczeg6lnych jednostek samorzadowych (Ustawa 1994; Konstytucja RP

1997) jest kluczowa dla dobrej kondycji finansowej tych jednostek. Wynika z sys-

temu dochod6w JST, gwarantujacego state i wydajne fiskalnie Zzrédta ich dochodow

wlasnych oraz adekwatne do wydatkow Zrodia finansowania zadan zleconych.
Hipoteza, jaka przyswiecata autorkom w przygotowaniu niniejszego opracowa-
nia, bylo stwierdzenie, ze odmienne podejscia do badania kondycji finansowej JST,

w tym interesariusze informacji ptynacych z tych badan, wymagaja zastosowania

odpowiednich wskaznikow wykorzystywanych do jej oceny. Wyniki badan kondy-

cji JST prowadzonych przy wykorzystaniu prostych, standardowych miar, w tym
nakierowanych na prezentowanie wynikOw dziatalnoSci jednostki samorzadowej,
sa inne i mogg by¢ diametralnie r6zne od tych uzyskanych przy zastosowaniu miar
ztozonych. Wtadze samorzadowe i organy nadzoru nad gospodarkg finansowa JST

w swoich analizach skupiaja si¢ przede wszystkim na ocenie kondycji finansowej

odpowiednio przez pryzmat mozliwosci sprostania rosngcym oczekiwaniom in-

westycyjnym oraz utrzymywania w ustawowych granicach zadtuzenia. Brak w nich
spojrzenia na kondycje finansowa JST z punktu widzenia istoty funkcjonowania
samorzadu terytorialnego i celu dziatania wiadz samorzadowych, jakim jest zaspo-
kajanie potrzeb cztonkdéw wspolnoty samorzadowe;.

Celami opracowania sa:

1) identyfikacja podej$¢, w jakich w literaturze jest rozpatrywane pojecie ,,kondycja
finansowa” JST, w potaczeniu z kregiem interesariuszy bezposrednio zaintere-
sowanych informacjami, ktére plyna z badania kondycji finansowej danej JST;

2) zebranie i uporzadkowanie wskaznikow, ktore sa wykorzystywane do badania
kondycji finansowej JST;

3) propozycja trzech nowych autorskich miar, ktére moga by¢ wykorzystywane do
oceny kondycji finansowej JST z punktu widzenia ciggtosci zaspokajania potrzeb
spofecznych cztonkéw wspolnoty samorzadowej z uwzglednieniem problemu
samodzielnosci i stabilnosci finansowej jednostki samorzadowe;j;

4) weryfikacja warto$ci dwoch wybranych wskaznikow (powszechnie stosowanego
i autorskiego) oceny kondycji finansowej JST w okreslonym przedziale czaso-
wym.

Propozycja autorskich wskaznikow jest odpowiedzig autorek na wyrazng luke

w literaturze, dotyczacg badania kondycji finansowej, ktorej wynikami oceny byliby
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zainteresowani cztonkowie danej wspdlnoty samorzadowej. WskaZniki te, odwotujac
sie do sytuacji finansowej jednostki samorzadowej, oddaja poziom zaspokojenia
potrzeb spotecznosci lokalnej, wyrazajacy sie pula Srodkéw finansowych, ktére moga
by¢ wydatkowane z budzetu na finansowanie jej zbiorowego dostepu do ddbr i ustug.

1. Kondycja finansowa jednostki samorzadowej
jako obszar badan naukowych

Finanse samorzadowe sg interesujacym i wdzigcznym obszarem badan naukowych,
nie tylko ze wzgledu na duza doze niepewnosci zwigzang z ich Scistym zwigzkiem
z polityka i finansami panstwa, lecz takze z uwagi na plaszczyzne Scierajacych sie
na szczeblu lokalnym interesow wiadz samorzadowych, ktore z jednej strony stoja
na strazy maksymalizowania dochodéw jednostek, a z drugiej — optymalizowania
zadowolenia mieszkancow danego terenu, wyrazajacego si¢ niskimi podatkami
i oplatami oraz jak najlepszym poziomem zaspokajania potrzeb. Wskazane aspekty
prowadzonych rozwazan znajdziemy w pracach roznych autoréw w Polsce i na
Swiecie.

W Polsce badania z zakresu finansow samorzadowych koncentruja si¢ wokot
takich zagadnien, jak: ekonomika sektora publicznego (Szewczuk, Zioto 2008),
system finansowania jednostek samorzadowych (Patrzatek 2010; Swianiewicz
2004, 2011; Guziejewska 2008; Jastrzebska 2012), transfery z budzetu panstwa do
budzetow JST (Ofiarski 2002), stabilnos¢ fiskalna jednostek samorzadowych oraz
ich bezpieczenstwo finansowe (Wojtowicz 2016; Redo, Wojtowicz, Ciak 2018; Wojto-
wicz 2019), samodzielnos¢ jednostek samorzadowych (Kanduta 2001; Wiktorowska
2002; Markowska-Bzducha 2005; Zawora 2008), budzetowanie (Dylewski 2007),
opodatkowanie nieruchomosci (Wdjtowicz 2007; Etel 2012, 2013), dtug podsektora
samorzadowego, stabilno$¢ finansowa jednostek samorzadowych (Poniatowicz
2005; Filipiak 2006; Dylewski, Filipiak, Gorzalczyfnska-Koczkodaj 2003; Denek,
Dylewski 2013), badanie kondycji finansowej jednostek samorzadowych (Satota
2015; Standar 2017), gospodarowanie nieruchomosciami komunalnymi (Kotlinska
2009; Kotlinska 2016), partnerstwo publiczno-prywatne (Hajdys 2013) czy w ogdle
zarzadzanie na szczeblu samorzadowym (Wojciechowski 2003).

W literaturze Swiatowej obszerny przeglad prac naukowych z zakresu finansow
jednostek samorzadowych (JST) zamieszczono w dwuczesciowym opracowaniu
I. Narbon-Perpina i K. De Witte (2018a, 2018b). W odniesieniu za$§ do kondycji
finansowej jednostek samorzadowych opracowaniem takim jest m.in. praca Brusca,
Manes Rossi, Aversano (2015).

Pojecie kondycji finansowej jednostek samorzadowych jest pojeciem abstrakceyj-
nym, obrazujagcym pewien stan finanséw jednostki samorzadowej (Stanny, Strzel-
czyk 2017). Jest to pojecie ocenne (wartoSciujace), ktore w zaleznoSci od obszaru
i zakresu danych moze by¢ rozpatrywane w waskim i w szerokim ujeciu, a wnioski
z niego plynace pozostaja w kregu zainteresowania roznych podmiotow (rys. 1).
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W waskim ujeciu kondycje finansowa JST mozna analizowa¢ w jednym z trzech
aspektow. Pierwszy z nich wpisuje sie w rozumienie kondycji finansowej JST
w krotkim okresie i nawigzuje do adekwatnego poziomu $wiadczonych w niej
ustug oraz ich jakosci zapewniajacej zdrowie i ogdlny dobrobyt mieszkancow (Gro-
ves, Godsey, Shulman 1981). Warto$ci miar tak postrzeganej kondycji sa przede
wszystkim istotne dla cztonkéw danej wspdlnoty samorzadowej, ktérzy moga je
odczytywac w postaci puli srodkow, ktora faktycznie bezpoSrednio jest przeznaczana
na zaspokajanie ich potrzeb. PodejScie to zaadaptowato w USA Miedzynarodowe
Stowarzyszenie Rynkow Kapitatowych (International Capital Market Associa-
tion — ICMA) na potrzeby Financial Trend Monitoring System (FTMS). Drugi
z aspektdéw nalezy rozpatrywaé w diuzszej perspektywie czasowej, koncentruje si¢
bowiem na rozumieniu kondycji finansowej jednostki samorzadowej jako stanu
jej wyptacalnosci (gotowkowej, budzetowej, dlugoterminowej), czyli zdolnosci do
regulowania zobowigzan w calym okresie ich wymagalnosci (GASB 1987; ICMA
2003; Hendrick 2004; Zafra-Gomez i in. 2009; Rivenbark i in. 2010). Wyniki ba-
dania tak postrzeganej kondycji finansowej JST istotne sg zaréwno dla organow
nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego, gdyz poziom zadluzenia JST
jest limitowany (Ustawa 2009; Kotlifiska 2013), jak i podmiotow pozyczajacych im
$rodki finansowe (Janc, Kotlifiski, Kotlifiska 2017). Kompleksowo oba te aspekty
w swoich badaniach wzi¢li pod uwage Wang, Dennis, Tu (2007), uznajac kondycje
finansowg jako stopien (poziom) bedacy ich wypadkowa.

Rozumienie kondycji finansowej jednostki samorzadowej, o ktdrym mowa w trze-
cim z aspektow waskiego jej postrzegania, odwotuje si¢ do rownowagi finansowej
jednostki samorzadowej, w tym dysponowania przez nig dochodami, zapewniajacymi
pelne bezpieczenstwo finansowe, w wysokoSci pozwalajacej finansowac ponoszone
wydatki. Dobrg kondycje finansowa ma bowiem ta jednostka, ktdra finansuje swoje
wydatki wylacznie zgromadzonymi bezzwrotnymi zasobami finansowymi, czyli bez
zadtuzania si¢ (Kleine i in. 2003; Zafra-Gomez i in. 2009; Garcia-Sanchez i in.
2012; Manes, Rossi i in. 2012). Wyniki tak badanej kondycji finansowej JST sa
interesujace zwtaszcza dla wtadz samorzadowych, ktére postrzegaja swoje finanse
przez pryzmat samodzielnoSci finansowej, stabilno$ci finansowej, w tym pewnosci
planowania finansowego i gwarancji Srodk6éw finansowych niezbednych do realizacji
natozonych na nie zadan.

Poza wskazanymi nurtami rozwazan, w literaturze mozna znalez¢ prezento-
wane przez niektorych autoréw szersze ujecie kondycji finansowej (Groves i in.
1981; CICA 1997; Lin, Raman 1998; Wang i in. 2007; Ritonga 2014; Bieniasz,
Gota$ 2015; Stanny, Strzelczyk 2017). W ujeciu tym autorzy wskazuja, ze kondycja
finansowa jednostki samorzadowej jest miarg wzgledng oddajaca stan finansow
jednostki w ogdle, a wigc przy jej ocenie nalezy si¢ odnie$¢ jednocze$nie do wielu
réznego rodzaju kwestii i cech sktadowych finanséw danego podmiotu, ktérymi
sa —oprdcz tych analizowanych w waskim ujgciu — m.in.: adekwatny poziom opo-
datkowania, rownowaga w budzecie JST czy rola dlugu w finansowaniu dziatalno$ci
samorzadow.
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Rysunek 1

Rozumienie kondycji finansowej jednostek samorzadowych
i adresaci wynikow jej badania
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Rozwazania autorek niniejszego artykulu wpisuja si¢ w waskie podejscie do
pojecia kondycji finansowej jednostki samorzadowej, a w szczeg6lnosci to, w ktérym
kondycja finansowa jednostki samorzadowej jest postrzegana jako zdolno$¢ wiadz
samorzadowych do sprostania biezacym potrzebom mieszkanicow. Autorki postrze-
gaja kondycje finansowa jednostki samorzadowej przez pryzmat misji samorzadu
terytorialnego, jaka jest realizacja czeéci zadan publicznych, w konsekwencji czego
nastegpuje zaspokajanie potrzeb mieszkancoéw danego terenu (cztonkéw wspolnoty
samorzadowej), w kontekscie samodzielnoSci finansowej jednostki samorzadowe;j
w ogole (dochodowej i wydatkowej). Wedtug autorek kondycje finansowa JST nalezy
utozsamia¢ z mozliwoscig finansowania natozonych na nig zadan, czyli z mozliwoscia
finansowania ustug i dostarczania mieszkancom dobr o charakterze zbiorowym,
o adekwatnej liczbie i standardzie, zmiennych w czasie. Przyjeta w opracowaniu
koncepcja oceny kondycji finansowej JST wyraza si¢ wigc w ustaleniu na dany
dzien (za dany okres) puli Srodkoéw, ktora — po wyeliminowaniu z nich zobowia-
zan jednostki — jest (byta) dost¢pna na wskazany cel. Kondycja finansowa danej
JST jest tym lepsza, im pula wskazanych srodkow jest wigksza. Dazeniem wtadz
samorzadowych kazdej JST powinno by¢ wigc osiagniecie jak najwyzszego putapu
tych mozliwosci. Osiagnigcie ich wysokosci maksimum jest niemozliwe, co wynika
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zar6wno z licznych determinantdw tak postrzeganej kondycji finansowej JST, jak
i ze zmieniajacego si¢ w czasie jej optimum, co nie powinno jednak zwalnia¢ wtadz
samorzadowych z podejmowania préb i dzialan majacych je do tego stanu przyblizy¢.
Wskazane podejScie — zdaniem autorek — uzupetnia te, w ktorych punkt cigzko-
Sci jest polozony przede wszystkim na oceng samodzielnoSci finansowej jednostek
samorzadowych czy ich zdolno§¢ do wywiazywania si¢ z zobowiazan i na innych
interesariuszy. W prezentowanym podejSciu na kondycje finansowg jednostki sa-
morzadowej patrzy si¢ z punku widzenia cztonka danej wspolnoty samorzadowej,
ktory ocenia ja przez pryzmat indywidualnych korzysci (dostgpnosc i zakres ustug
oferowanych przez gminne instytucje, stan techniczny gminnej infrastruktury itp.).
Wskazanych ,,korzy$ci” nie zobrazuje wynik dziatalnosci jednostki samorzadowej
postrzegany przez pryzmat salda jej podstawowych wielkoSci budzetowych. Praktyka
samorzadowa ostatnich lat pokazuje bowiem, ze cho¢ poprawia si¢ wynik finansowy
budzetow JST, to niekoniecznie jego konsekwencja sg rosnace wydatki na poprawe
jakosci zycia w danej jednostce samorzadowej (Kotlinska 2018). NajczeSciej jest
zupetnie odwrotnie. Wtadze samorzadowe ograniczajg wydatki biezace w celu
uzyskania ,,dobrego” wyniku budzetu (nadwyzka operacyjna, nadwyzka budzetowa)
w danym roku, aby przeznaczy¢ go na splate¢ zobowigzan w roku kolejnym. Ponadto
saldo w samorzadowym budzecie jest wypadkowa wielu czynnikow. Niejednokrotnie
zalezy m.in. od ich decyzji w sprawie incydentalnych zdarzen (wptyw dochodow ze
sprzedazy nieruchomosci, poniesienie wydatkOw inwestycyjnych) czy od regulacji
prawnych dotyczacych rodzajow i konstrukcji dochoddéw samorzadowych, majacych
bezposrednie przetozenie na poziom ich stabilnosci fiskalnej czy bezpieczefistwo
finansowe, na ktore nie maja one wplywu w ogodle badz w wigkszym zakresie.

2. Miary kondycji finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego oraz ich determinanty

Metodologia pomiaru kondycji finansowej JST jest na §wiecie bardzo zr6znicowana.
Stosuje sie w tym celu rozne techniki i metody, poczawszy od bardzo prostych ana-
liz danych sprawozdawczych jednostek samorzadowych (Kleine i in. 2003), przez
metody modelowania statystycznego (Manes Rossi, 2012 i in.; Zafra-Gomez i in.
2009), a skoficzywszy na narzedziach analizy wskaznikowej, ratingach kredytowych
czy ocenach wyptacalnosci. Takze instytucje publiczne wielu krajow wypracowaly
standardy i modele oceny kondycji finansowej analizowanych podmiotéw (CICA
1997; ICMA 2003; UK Audit Commission 2007). We Francji funkcjonuje system
wczesnego ostrzegania o pogarszajacej si¢ sytuacji finansowej jednostek samo-
rzadowych (7 wskaznikow) opracowany przez Direction Generale les Collectives
Locales. W Australii i Wielkiej Brytanii sg stosowane metodologie wylaniania
jednostek samorzadowych o zdrowej kondycji finansowej (Andrews i in. 2005).
Z kolei np. w USA opracowano 10-stopniowg skale oceny kondycji finansowej
tych podmiotéw (Brown 1993) i wykorzystuje si¢ model ICMA (Groves, Valente
2003; Zafra-Gomez i in. 2009).
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Kondycja finansowa jednostki samorzadowej jest pojeciem wartoSciujacym.
O tym, jaka ona jest, Swiadczg wartoSci dedykowanych jej badaniu wskaznikow
(Standar, Sredzifiska 2008).

Wskazniki stosowane do szacowania poziomu kondycji finansowej jednostek
samorzadowych wykorzystujg przede wszystkim dane finansowe ujete w planach
finansowych tych jednostek. Wielkosci te, a wiec i kondycja finansowa, sa zdetermi-
nowane wieloma czynnikami, ktdrymi sa m.in.: (a) czynniki spoteczno-gospodarcze
o charakterze zewng¢trznym (Peterson 1976; Capalbo, Grossi 2014), takie jak wyso-
ko$¢ podatkéw, poziom inflacji, wielko$¢ bezrobocia, ktére wptywajg zaré6wno na
poziom zapotrzebowania obywateli na ustugi publiczne, jak i koszty §wiadczenia
ustug spotecznych, (b) zmiany wielko$ci PKB (Vincente in. 2013; Guilamon i in.
2011), (c) cykl polityczny (Benito i in. 2012). L. Satota (2015) proponuje analizowaé
kondycje podmiotow lokalnego sektora samorzadowego w kontekscie koniunktury
gospodarczej (wynik sektora do PKB).

Zdiagnozowane przez autorki determinanty (rys. 2) majg zardwno obiektywny,
jak i subiektywny charakter. Te pierwsze wynikaja z ram finansowo-prawnych, ktore
skutkujg zar6wno pulg dostgpnych dla JST $§rodkéw finansowych (bezzwrotnych
i zwrotnych), jak i kierunkami oraz wysokoScig ponoszonych wydatkow, a takze
z przestrzenno-demograficzno-gospodarczych warunkéw, w jakich przychodzi
funkcjonowac poszczegolnym jednostkom samorzagdowym. Uwarunkowania o cha-
rakterze subiektywnym sg wyrazem samodzielno$ci prawnej i finansowej wiadz sa
morzadowych, ktdra wyraza si¢ w koncepcji sprawowania wladzy na danym terenie

Rysunek 2

Determinanty sytuacji i kondycji finansowej JST

Obiektywne egzogeniczne Obiektywne endogeniczne
(ramy finansowo-prawne) (ramy przestrzenno-demograficzno-
-gospodarcze)

konstrukcja systemu dochodoéw JST
— granice wtadztwa podatkowego szczebel i rodzaj JST

i optatowego — potozenie JST

zakres zadan JST wielko$¢ i ksztatt JST

— przymus wydatkowania srodkéw liczba i struktura mieszkancéw
w danej wysokosci — sytuacja gospodarcza kraju

Determinanty sytuacji i kondycji
finansowej JST

v

Subiektywne
(skutek przyjetych rozwigzan)

koncepcja realizacji i finansowania zadan

zakres stosowanego wtadztwa podatkowego i optatowego
— skala podejmowanych przedsiewzie¢ inwestycyjnych
skala i jako$¢ zasobu nieruchomosci JST

Zrodto: opracowanie wiasne.
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oraz realizacji przypisanych funkcji i zadan danej JST. Sposrod wskazanych jedy-
nie czynniki subiektywne o charakterze egzogenicznym sg wspdlne dla wszystkich
jednostek samorzagdowych, a wigc w jednakowy sposdb wplywaja na ich kondycje
finansowa. Pozostate maja indywidualny charakter i powoduja, ze kondycja finan-
sowa pordéwnywalnych jednostek samorzadowych moze by¢ diametralnie rozna.

W polskiej literaturze wskazniki dotyczace w miare kompleksowej analizy
finanséw jednostki samorzadowej mozna znalez¢ przede wszystkim u autoréw
z Uniwersytetu Szczecinskiego (Dylewski i in. 2003; Filipiak 2009), ktorzy oprocz
wskaznikdéw do analizy dochodow i wydatkow budzetowych JST proponuja zestaw
miar do oceny ich plynnosci finansowej, zadtuzenia, samodzielnoSci i atrakcyjnoSci.
Do grupy tych wskaznikdw w swoich badaniach (wprost lub przez ich modyfikacje)
odwoluja si¢ inni autorzy (np. Brzozowska, Kogut-Jaworska 2016), wigkszo$¢ z nich
bada jednak kondycje finansowa JST przy zastosowaniu kilku wskaznikow.

A. Standar i J. Sredzinska (2008) do badania kondycji finansowej jednostki
samorzadowej wykorzystuja sze$¢ wskaznikow: (1) dochody wlasne per capita,
(2) udziat dochodéw wiasnych w dochodach ogétem JST, (3) poziom wydatkow
inwestycyjnych per capita, (4) udziat wydatkdéw inwestycyjnych w wydatkach ogotem,
(5) zobowigzania JST per capita, (6) udzial wydatkdw na obstuge zadluzenia i sptat
rat kapitalowych w dochodach biezacych JST. P. Dziekanski (2014) proponuje
w tym celu wykorzystanie zaproponowanego przez siebie syntetycznego wskaznika,
opracowanego na podstawie dziesigciu miar' (zmiennych), ktore dzieli na stymu-
lanty i destymulanty. Syntetyczng miar¢ kondycji finansowej JST proponuja takze
A. Bieniasz i Z. Gotas (2015).

W praktyce samorzadowej Ministerstwo Finansow i regionalne izby obrachun-
kowe do oceny kondycji finansowej JST wykorzystuja jednak przede wszystkim
dwa syntetyczne wskazniki, o ktorych mowa w ustawie o finansach publicznych
(Ustawa 2009). Dotycza one operacyjnego wyniku budzetu (art. 242) i mozliwosci
zaciagania zobowigzan przez JST (art. 243). Ten drugi wskaznik (IWZ — indywidu-
alny wskaznik zadluzenia) jest postrzegany jako instrument bezpiecznej polityki
rozwojowej i instrument dyscyplinujacy JST. Zachowanie regul, o ktorych mowa
w przywolanych przepisach, umozliwia JST uchwalanie jednorocznych (budzet)
iwieloletnich planéw finansowych (wieloletnia prognoza finansowa), bez ingeren-
cji ze strony organdw nadzoru. Jest to szczegOlnie istotne w tych JST, ktore maja
wysokie obcigzenia finansowe i sg zmuszone do zachowywania duzej ostroznosci
przy zaciaganiu nowych kredytéw i pozyczek (Czarny 2015).

Wskazniki, o ktorych wyzej mowa, a przede wszystkim dane liczbowe, ktorymi
dysponuje Ministerstwo Finansow, pozwalaja wylicza¢ takze inne analityczne
wskazniki (tab. 1).

! Sq nimi: dochody wiasne per capita, udziat dochodéw wiasnych w dochodach ogdtem, udziat dotacji
w dochodach ogétem, udziat dochodéw z PIT w dochodach wtasnych, udziat dochodéw z CIT w dochodach
wlasnych, udzial dochodéw z majatku w dochodach wiasnych, udziat srodkéw z budzetu UE i Srodkéw na
finansowanie i wspolfinansowanie programéw i projektoéw unijnych w dochodach ogétem, wydatki inwestycyjne
per capita, udzial wydatkéw na ochrong zdrowia w wydatkach ogétem, udziat zobowigzan (lub wydatkéw na
obstuge dtugu) w dochodach ogétem.
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Tabela 1

Miary kondycji finansowej JST stosowane przez Ministerstwo Finansow w Polsce

Nazwa | Wzér Oznaczenia
Miary wynikowe
o Db - dochody biezace
Wynik biezacy Db=Wb 1, _ wydatki biezace
Wynik majatkowy Din—Wim Dm - dochody majatkowe

Wm — wydatki majatkowe

Wskazniki dedykowane dochodom i wydatkom budzetowym

Udziat dochodéw biezacych Db/Do Db - dochody biezace
w dochodach ogétem Do - dochody ogbtem
Udziat dochodéw wtasnych Dw/Do Dw - dochody wiasne
w dochodach ogétem Do - dochody ogétem
Udzial nadwyzki operacyjnej No/Do No - nadwyzka operacyjna
w dochodach ogétem Do - dochody ogdtem
Udziat wydatkéw majatkowych Win|We Wm — wydatki majatkowe
w wydatkach ogbtem miwo Wo - wydatki ogélem
Obcigzenie wydatkow biezacych Ww — wydatki na wynagrodzenia i pochodne
wydatkami na wynagrodzenia Ww/Wb od wynagrodzen
i pochodne od wynagrodzen Wb — wydatki biezace
Udzial nadwyzki operacyjnej Sm - dochody ze sprzedazy majatku
i dochoddw ze sprzedazy (Sm + No)/Do |No - nadwyzka operacyjna
majatku w dochodach ogétem Do - dochody ogdtem
Dm — dochody majatkowe
Wskaznik samofinansowania (Dm + No)/Wm | No - nadwyzka operacyjna

Wm — wydatki majatkowe

Miary przeplywow per capita

Tb - transfery biezace (subwencja ogélna

Transfery biezace na mieszkanca Tb/L i dotacje biezace)

L - liczba mieszkancow JST
Nadwyzka operacyjna na NoJL No - nadwyzka operacyjna
mieszkanca L - liczba mieszkancow JST
Zobowigzania ogétem na Zo/L Zo - zobowigzania wediug tytuléw diuznych
mieszkanca L - liczba mieszkaficow JST
Wydatki biezace na mieszkafca Wb/L Wh - wydaki biezace

L - liczba mieszkancéw JST

Wskazniki dla zobowigzan wediug tytulow diuznych

Udzial zobowigzan ogblem

Zo - zobowiazania wediug tytutéw diuznych

w dochodach ogétem Zo/Do Do - dochody ogdtem
O - odsetki od zaciagnigtych kredytow
L . . i pozyczek
Obcigzenie dochodéw ogslem (O+R)/Do |R - splata rat kapitalowych od zaciagnigtych

obstuga zadtuzenia

kredytow i pozyczek
Do - dochody ogotem




376 J. Kotlinska, H. Zukowska, M. Zuba-Ciszewska, A. Mizak, A. Krawczyk-Sawicka

Nazwa Wzor Oznaczenia

Dw — dochody wiasne

O - odsetki od zaciagni¢tych kredytow

(O +R)/Dw i pozyczek

R - splata rat kapitalowych od zaciagnigtych
kredytow i pozyczek

Obciazenie dochodéw wiasnych
obstuga zadtuzenia

Udzial zobowiazan wymagalnych
w zobowiazaniach ogdlem

Zo - zobowigzania wedlug tytutéw diuznych

ZwlZo Zw - zobowigzania wymagalne

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie: Ministerstwo Finanséw 2020.

Na potrzeby oceny kondycji finansowej JST, rozumianej zgodnie z koncepcja
przyjeta przez autorki w opracowaniu, proponuje si¢ wykorzystanie miar ztozonych,
odnoszacych si¢ do poziomu finansowania wydatkow pozwalajacych zwigkszy¢
zakres i standard $wiadczonych ustug na rzecz spolecznodci lokalnej (tab. 2), ktore
zdaniem autorek sg lepszymi miarami w tym zakresie niz takie proste miary jak
udzial wydatkdw biezacych w wydatkach ogétem danej jednostki samorzadowej czy
wydatki biezace per capita. Wyzsze warto$ci tych prostych miar nie musza bowiem
oznacza¢ zwigkszonych wydatkoéw na finansowanie biezacych potrzeb mieszkancow.
Elementem wydatkow biezacych sg bowiem wydatki na obstuge dtugu jednostki
samorzadowej, ktore generuja zobowigzania dtugoterminowe zaciagniete na in-
westycje realizowane z my§la o kolejnych pokoleniach, jak i te wynikajace z umow
0 prace z pracownikami samorzadowymi.

Tabela 2
Autorskie wskazniki oceny kondycji finansowej JST

Wskaznik Wzor Oznaczenia

Dzwe - dochody wlasne na finansowanie
wydatkow elastycznych zwigzanych
z zadaniami wlasnymi

Dzw  — dochody na finansowanie zadan wiasnych
Wszw - sztywne wydatki na finansowanie zadan
Dzwe/Dzw X 100 wlasnych
DWWE Dzwe = Dzw — Wszw Dw - dochody wiasne JST, w tym udzialy
Dzw = Dw + SO + Dczw w podatkach pafistwowych

Wszaw=0+Kp+D+1 SO  —subwencja ogélna
Dczw - dotacje celowe na zadania wiasne

(0] —wydatki biezace na obstuge ditugu

Kp  —koszty pracy (wynagrodzenia i pochodne)
D —wydatki w formie dotacji

I — inne zobowigzania

Whbezw — elastyczne wydatki biezace zwigzane
Wbezw/Dzw X 100 z finansowaniem zadan wtasnych

Whezw = Wb—(O + Kp + D + 1) Wb —wydatki bif:ie}ce
pozostale oznaczenia jak we wzorze DWWE

WBEDW

Dsf  —dochody JST, w odniesieniu do ktorych
(Dsf-Wbe)/Dsf x 100 wladze samorzadowe posiadaja
NDWWE Dsf=Dw + SO samodzielnos¢ finansowa

Wbe = Wb—(O + Kp + D +1) Wbe —wydatki biezace elastyczne
pozostale oznaczenia jak we wzorze DWWE

Zrodto: opracowanie wiasne.
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Proponowany przez autorki wskaznik DWWE pozwala na okreSlanie puli do-
chodoéw wtasnych, jaka jest do dyspozycji wiadz samorzadowych na finansowanie
elastycznych wydatkow na zadania wiasne?. WartoS¢ tego wskaznika jest wyrazana
w procentach. Im wyzszy jego poziom (najblizszy wartosci 100%), tym mniejsze
,»obcigzenie” budzetu JST wydatkami zwigzanymi z dtugoterminowymi umowami
zobowigzaniowymi i innymi obligatoryjnymi ptatnoSciami, a w konsekwencji wigk-
sze mozliwo$ci swobodnego decydowania wtadz samorzadowych o kierunkach
wydatkowania srodkéw na zadania wiasne.

Drugi ze wskaznikow (WBEDW) pozwala okreslié, jaki poziom biezacych wy-
datkéw elastycznych jest finansowany w danej JST dochodami na zadania wtasne.
Warto$¢ tego wskaznika jest wyrazana w procentach. Podobnie, jak w poprzednim
wskazniku, im wyzszy jego poziom (najblizszy warto$ci 100%), tym mniejsze jest
,»obciazenie” budzetu JST wydatkami biezacymi zwigzanymi z dtugoterminowymi
umowami zobowigzaniowymi i innymi obligatoryjnymi ptatno$ciami, a w konsekwen-
cji wigksze mozliwoSci zaspokajania potrzeb cztonkéw wspolnoty samorzadowe;.

Ostatni z proponowanych wskaznikéw (NDWWE) okresla, jaka cze$¢ docho-
dow charakteryzujacych si¢ samodzielnos$cig finansowa wladz samorzadowych
stanowig Srodki przeznaczone w danej JST na finansowanie wydatkow sztywnych
w postaci: kosztow obstugi zadtuzenia, kosztow pracy, obligatoryjnie przekazy-
wanych dotacji i innych o podobnym charakterze. Jego warto$¢ jest wyrazana
w procentach. Im wyzszy poziom tego wskaznika (najblizszy wartosci 100%), tym
wieksze ,,obcigzenie” danej JST wydatkami zwigzanymi z dlugoterminowymi umo-
wami zobowigzaniowymi i innymi obligatoryjnymi pfatnoSciami, a w konsekwencji
mniejsze mozliwosci swobodnego decydowania wtadz samorzadowych o kierunkach
wydatkowania §rodkOw na zadania wiasne (zaspokajanie potrzeb mieszkancow
danej spofecznosci samorzgdowej).

3. Metodologia i wyniki badan empirycznych dla weryfikacji
wybranych miar kondycji finansowej jednostek samorzadowych

Weryfikacje empiryczng wskaznikOw zestawionych w poprzednim punkcie opraco-
wania ograniczono do dwdch, celowo wybranych. Miary te stuza do oceny zdolnoSci
wtadz samorzadowych do sprostania biezacym potrzebom mieszkancow, a sa nimi:
prosty powszechnie wykorzystywany wskaznik prezentujacy warto$¢ wydatkow
biezacych per capita w danej JST (W1) i zaproponowany w opracowaniu autorski
wskaznik (NDWWE) prezentujacy udzial dochodéw charakteryzujacych si¢ samo-
dzielnoScig finansowa wladz samorzadowych w finansowaniu biezacych wydatkow
sztywnych (W2).

2 Sa to wydatki na zadania wlasne po wyeliminowaniu z nich wydatkéw sztywnych w postaci: kosztow
obstugi zadtuzenia, kosztow pracy i obligatoryjnie przekazywanych dotacji.
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Wskazniki wyliczono dla statystycznej: gminy (z wytaczeniem miast na prawach
powiatu), miasta na prawach powiatu, powiatu i wojewodztwa w Polsce, w aspekcie
przestrzennym. W tym celu wykorzystano przetworzone i zagregowane szeregi
takich wielkoSci z budzetéw danych jednostek, jak:

* dochody: biezace, wtasne (w tym udzialy w podatkach panstwowych), z sub-
wencji ogllnej, z udziatu we wptywach z podatku dochodowego od o0s6b
fizycznych, z dotacji na zadania wiasne;

* wydatki: biezace, w tym: stanowiace koszty pracy, na obstuge dtugu, w formie
dotacji.

Wskazane dane zostaly pozyskane z oficjalnych statystyk Gtownego Urzedu
Statystycznego (GUS), tj. Banku Danych Lokalnych (BDL), z 2010 r., tj. pierw-
szego roku obowigzywania ustawy o finansach publicznych (Ustawa 2009) i2019r.,
tj. ostatniego roku, ktorego wielkoSci nie zostaly zachwiane skutkami pandemii
SARS-CoV-2. Autorki zdaja sobie sprawe, ze warto$ci wyliczonych wskazni-
kow W2 skazone sg btedem braku precyzyjnych danych do wyliczenia wartoSci
czastkowych ujetych we wzorze na wyliczenie tej miary, ktére dostepne sg jedynie
w sprawozdaniach z wykonania budzetu poszczeg6lnych JST. Zastosowang me-
toda byta metoda analizy opisowej wybranych wielkoSci, pogi¢biona nastepnie
analizg statystyczna.

Dla wskaznikow zaproponowanych w niniejszym opracowaniu ustalono cztery
klasy wartosci (tab. 3), oddajace poziom kondycji finansowej badanych jedno-
stek samorzadowych. Nastepnie na podstawie uzyskanych wartoSci wskaznikow
dla statystycznej gminy (miasta na prawach powiatu, powiatu) dokonano ich
klasyfikacji z uwzglednieniem potozenia w danym wojewodztwie. Wyrdzniono
cztery grupy typologiczne, wyznaczajac granice przedzialéw na podstawie Sred-
niej arytmetycznej x; odchylenia standardowego (s,;) poszczegdlnych miernikdw
(Zelia$ 2002, s. 151).

Zgodnie z przyjeta procedurg na podstawie uzyskanych wartosci poszczegdl-
nych wskaznikow dokonano analizy porownawczej badanych jednostek samo-
rzadowych pod wzgledem kondycji finansowej. Wyniki tego uporzadkowania
(w przekroju wojewodztw) dla lat 2010 i 2019 przedstawiono w tabeli 4. Zmiany
warto$¢ tych wskaznikow w okresie 2010-2019 zaprezentowano w tabeli 5. Z kolei
na rysunku 3 zaprezentowano rozklad statystycznych typow jednostek samorza-
dowych z poszczegdlnych wojewddztw (lub wojewddztw) z uwagi na wartoSci obu
wyliczonych wskaznikow.
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Tabela 3
Klasy badanych obiektéw wraz z kryterium podzialu
Gru Kryterium Warto$¢ wskaznika (%) Poziom
py podziatu 2010 2019 wskaznika
Gminy (bez miast na prawach powiatu)
1 ST 4s Wil:x; > 2413 Wil:x; > 4525 Bardzo
P= T W2: x; > 49,27 W2: x; > 32,06 wysoki
_ _ WI:2318 <x;<2413 | W1:4316 <x;<4525 .
L BSHSXETSd | w4478 <x,<4927 | W2: 2840 <x,<32,06 | Vs
- - W1:2223 <x;<2318 | W1:4107 <x;<4316 .
Lo Y= S SN W0 4029 <x, <4478 | W2 24,74 < x; < 28,40 IS
v <Fe s Wil:x; <2223 Wi1:x; <4107 Bardzo
Y Shi ™% W2: x; < 40,29 W2: x; < 24,74 niski
Miasta na prawach powiatu
1 ST s Wi:x; > 3989 Wil:x; > 6959 Bardzo
=T W2:x; > 55,77 W2:x; > 43,27 wysoki
- - WI1:3488 <x;<3989 | WI1:6255<x; <6959 .
" NENNH S| w5080 <, <5577 | W2:4071 <y <4327 | VSOM
W1:2987 <x; <3488 | WI1:5551 <x;<6255 .
Lo N~ S SN W0 4583 <x,<50,80 | W2: 38,14 <.x; < 40,71 ek

v £ <Foes Wi1:x; <2987 Wil:x; <5551 Bardzo
Lot W2:x; <45,83 W2:x; <38,14 niski
Powiaty
I ST s Wi:x; > 796 Wi:x; > 1042 Bardzo
=% W2:x; > 57,01 W2:x, > 67,38 wysoki
_ _ W1: 729 <x,< 796 W1: 957 <x;< 1042 .
i BSHSXFTSd | w5330 <x,<57,01 | W2: 6524 <x; <6738 | NSO
W1: 662 <x; <729 W1: 872 <x, <957 -
L Yo S SNSN Wi 49.63 <x; <5332 | W2: 62,10 <x; < 65,24 Rk

v o <T— s Wi1:x; <662 Wi1:x; <872 Bardzo
i W2: x, < 49,63 W2:x, < 62,10 niski
Wojewddztwa
1 T s Wil:x; > 435 Wi:x; > 515 Bardzo
R W2:x; > 52,13 W2:x; > 62,27 wysoki
_ _ W1: 346 < x; <435 W1: 429 <x; <515 .
e BEXSXSd | W 4205 <x, <5213 | W2:52,70 <x; <6227 | NSO
_ _ W1: 257 <x; <346 W1: 343 <x; <429 -
I NmSa SNiSX | W0i3378 <x, <4295 | W2: 43,14 <x;<52,70 hit

I

I

Xj <X = Sy

Wi1:x; <257
W2:x; <33,78

Wl:x; <343
W2:x, < 43,14

Bardzo
niski

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Zelias 2002, s. 151.
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Tabela 5

Tempo zmiany analizowanych wskaznikow kondycji finansowej
jednostek samorzadowych w Polsce w latach 2010-2019 (w %)
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Miasta na pra-

Region Gminy wach powiatu Powiaty Wojewddztwa
W1 w2 Wi w2 Wi w2 W1 w2
Dolnoslaskie (DS) 83,65 | -24,99 | 68,53 | -22,15| 23,91 | 26,02 | 3,31 | 61,32
Kujawsko-pomorskie (KP) 91,81 | 40,59 | 76,72 | -26,81 | 30,22 | 22,55 | 12,16 | 95,07
Lubelskie (LB) 82,69 | -36,56 | 82,09 |-16,87 | 25,04 | 37,85 | 29,04 | -17,05
Lubuskie (LU) 82,07 | -26,06 | 81,87 |-24,32 | 22,65 | 30,45 | 19,45 | 6,45
Y.odzkie (L) 93,50 | -33,56 | 85,28 | -19,23 | 35,09 | 26,84 | 31,65 | 9,19
Matopolskie (MP) 88,84 | —44,12 | 82,31 | -15,73 | 26,70 | 23,28 | 4598 | 60,68
Mazowieckie (MZ) 105,44 | -41,17 | 65,74 | -12,41 | 40,15 | 22,86 | 5,01 | 81,48
Opolskie (O) 74,84 | 26,47 | 95,98 | -31,31 | 30,36 | 17,22 | 9,06 | 10,95
Podkarpackie (PK) 76,44 | -32,49 | 73,00 | -15,53 | 29,49 | 26,60 | 11,55 | 14,65
Podlaskie (PD) 89,41 | 42,76 | 84,48 | -1530 | 42,07 | 3,85 | 44,71 | -36,28
Pomorskie (P) 97,17 | -4721 | 77,36 |-2531| 32,54 | 22,60 | 34,50 | 4,18
Slaskie (S) 90,70 | -29,90 | 81,63 | -21,97 | 33,81 | 22,43 | 46,65 | -3,59
Swigtokrzyskie (SW) 66,65 | -23,30 | 68,36 |-24,55| 34,31 | 19,51 | 13,19 | 3,79
Warminsko-mazurskie (WM) | 81,93 | 44,63 | 86,22 | -2593 | 31,92 | 17,42 | 31,82 | -15,56
Wielkopolskie (W) 99,10 | 42,25 | 74,79 | -16,37 | 29,81 | 18,90 | 44,92 | 2,56
Zachodniopomorskie (ZP) 77,99 |-29,38 | 99,04 | -36,09 | 34,99 | 16,05 | 33,53 | 20,85
Polska 86,19 | -36,58 | 79,33 | -19,86 | 31,28 | 22,36 | 23,99 | 22,70

Zrédio: tabela 3.
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w2

Rysunek 3

Wartosci wskaznikow W1 i W2 dla poszczegolnych typow

jednostek samorzadowych w Polsce w 2019 r.
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Zrédto: jak w tab. 3.

Z zaprezentowanych danych wynika, ze w okresie 2010-2019:
1) w odniesieniu do warto$ci wskaznika W1:
a) znaczaco wzrosly wydatki biezace per capita we wszystkich typach jednostek
samorzgdowych, w tym:
* w przypadku gmin najbardziej w wojewddztwie mazowieckim, a najmniej
w wojewodztwie §wictokrzyskim,
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* najbardziej w miastach na prawach powiatu w wojewddztwie zachodnio-
pomorskim, a najmniej w wojewodztwie mazowieckim,

* najbardziej w powiatach w wojewddztwie podlaskim, a najmniej w lubu-
skim,

* najbardziej w wojewddztwie §laskim, a najmniej w wojewddztwie dolno-
§laskim;

b) wydzielone grupy wartosci tego wskaznika pozwalaja stwierdzi¢, ze wysoko$¢
wydatkdw biezacych per capita w statystycznych:

* gminach w Polsce byta r6zna w poszczegdlnych wojewodztwach (w2010 r.
réznica ta wynosita maksymalnie prawie 400 zt, a w 2019 r. ok. 700 zt na
mieszkanca), przy czym roznice te nie byly raczej zwigzane z przestrzen-
nym rozmieszczeniem gmin w poszczegdlnych wojewddztwach; najwyzsze
wartoSci tych wskaznikow (grupa Ii1I) zarowno w 2010 1., jak iw 2019 1.
byly odpowiednio w gminach o$miu i siedmiu wojewddztw,

* miastach na prawach powiatu mi¢dzy 2010 r. a 2019 r. wzrosta Srednio
o ponad 79%, z czego najbardziej w wojewodztwie zachodniopomorskim
i opolskim (przeszto 95%), a najmniej w wojewddztwie mazowieckim,

» powiatach w2019 r. w poréwnaniu z 2010 r. wzrosta §rednio o ponad 31%,
czy czym najwigcej w wojewddztwie podlaskim, a najmniej w lubuskim,

* wojewodztwach migdzy 2010 r. a 2019 r. wzrosta Srednio o ok. 24%, z tego
najwigcej w wojewodztwie Slgskim (ok. 47%), a najmniej w dolno$laskim
(nieco ponad 3%);

2) w odniesieniu do warto$ci wskaznika W2:

a) spadly wartoSci tego wskaznika migdzy 2010 r. a 2019 r. w gminach (Srednio
o ponad 36%) i miastach na prawach powiatu (Srednio o ok. 20%), co ozna-
cza, ze poprawily sie¢ w tych jednostkach mozliwosci zaspokajania potrzeb
mieszkafncow samorzadowych, w tym samym czasie niestety pogorszyly si¢
te mozliwosci w powiatach (wzrost wskaznika Srednio o ponad 22%) i wo-
jewodztwach (wzrost wartoSci wskaznika o ok. 23%),

b) wartosci tego wskaznika dla poszczegdlnych JST wskazuja, ze poprawila si¢
zdolno$é¢ JST do zaspokajania potrzeb mieszkancOw przede wszystkim w:

* gminach wojewo6dztwa pomorskiego, warminsko-mazurskiego i matopol-
skiego, a najmniej $wietokrzyskiego i dolnoslaskiego,

* miastach na prawach powiatu w wojewddztwie zachodniopomorskim
i opolskim, a najmniej w wojewddztwie mazowieckim,

c¢) wartosci tego wskaznika wzrosly, a wigc najbardziej pogorszyla si¢ w badanym
okresie mozliwoS¢ zaspokajania potrzeb spotecznosci w:

* powiatach wojewddztwa lubelskiego i lubuskiego, najmniej za$§ w woje-
wodztwie podlaskim,

* wojewddztwie Slaskim i malopolskim, w wojewodztwach: podlaskim, lu-
belskim i warmifisko-mazurskim wartosci tego wskaznika w analizowanym
okresie spadtly, co oznacza wzrost mozliwosci wladz samorzadowych do
zaspokajania potrzeb biezacych cztonkéw wspdlnoty samorzadowe;
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3) cho¢ zmienialy si¢ wartosci wskaznikow, to jednostki samorzadowe w Polsce
(gminy, miasta na prawach powiatu, powiaty) w przewazajacej mierze pozosta-
waly w tych samych klasach (odpowiednio: I, II, IIL, IV), przy czym dominujacymi
byty klasy 11T i I'V.

Podsumowanie

Na podstawie przeprowadzonych rozwazafn mozna stwierdzic, ze:

1) w literaturze spotyka si¢ waskie i szerokie podejécie do badania kondycji fi-
nansowej jednostek samorzadowych, w ktorych najczeSciej nawigzuje si¢ do
oceny terminowosci regulowania zobowiazan, a rzadziej wprost do mozliwoSci
zaspokajania potrzeb czlonkoéw danej spolecznosci;

2) stosowane najczeSciej miary kondycji finansowej sa adresowane do organow
nadzoru, instytucji finansowych czy wtadz samorzadowych, brakuje natomiast
miar, ktorych adresatem bylaby wprost spoteczno$¢ samorzadowa (informowa-
tyby one o tym, jaka czg¢$¢ Srodkow zgromadzonych w samorzadowych budzecie
moze by¢ przeznaczana bezpoSrednio na zaspokajanie ich zbiorowych potrzeb);

3) standardowe, proste miary badania kondycji finansowej JST w zetknigciu z prak-
tyka samorzadowa moga wypaczy€ jej ocen¢ i uruchomi¢ mechanizmy, ktoére
beda utrwalac niedobre praktyki w funkcjonowaniu JST;

4) przeprowadzona przez autorki symulacja badania kondycji finansowej JST przy
wykorzystaniu dwdch wybranych wskaznikow wskazuje na znaczne rozbieznosci
w jej ocenie i sprzeczne informacje z nich plynace, ktore trafiaja do innych grup
interesariuszy;

5) niezbedne jest kompleksowe badanie kondycji finansowej JST, w tym w szcze-
gblnosci obejmujace aspekt mozliwosci zaspokajania potrzeb spotecznych
i budowanie w tym celu odpowiednich miar (wigkszo$¢ powszechnie uzywanych
miar nie tyle oddaje potencjat dochodowy jednostki samorzadowej, ile potencjat
jej mieszkancow i podmiotéw prowadzacych dziatalnos$¢ gospodarcza oraz nie
uwzglednia wszystkich statych obciazen ponoszonych przez wtadze samorza-
dowe);

6) istnieje potrzeba badania kondycji finansowej JST przy uzyciu niestandardowych
wskaznikow, dostosowanych do specyfiki dziatalnoSci tych podmiotéw, ktorymi
z powodzeniem moga by¢ te zaprezentowane w opracowaniu.

Rekomendacje:

1) zasadne jest doskonalenie pomiaru efektywnoSci dziatalnosci jednostek samo-
rzadu terytorialnego przez konstruowanie miar uwzgledniajacych — w kontekscie
finansowym — zaspokajanie potrzeb spotecznosci lokalnych;

2) konieczna jest dalsza weryfikacja empiryczna zainicjowanych badan w celu kon-
frontacji oceny kondycji finansowej JST przy uzyciu innych miernikéw dotychczas
stosowanych i pozostalych zaproponowanych w niniejszym opracowaniu.



386 J. Kotlinska, H. Zukowska, M. Zuba-Ciszewska, A. Mizak, A. Krawczyk-Sawicka

Bibliografia

Andrews R., Boyne G.A., Law J., Walker R.M. (2005), External constraints on local services
standards: the case of comprehensive performance assessment in English local government,
»Public Administration” 83(3), s. 639-656.

Audit Commission (2007), Use of Resources. Guidance for Councils, ,,Audit Commission”,
London.

Benito B., Bastida E., Vicente C. (2012), Political Budget Cycles in Local Governments,
,Lex Localis — Journal of Local Self-Government” 10(4), s. 341-336.

Bieniasz A., Gotas Z. (2015), Kondycja finansowa gmin wiejskich Wielkopolski w latach
2007-2011, ,,Journal of Agribusiness and Rural Development” 1(35), s. 27-37.

Brown K.W. (1993), The 10-Point Test of Financial Condition: Toward an Easy-to-Use As-
sessment Tool for Smaller Cities, ,,Government Finance Review” 9(6), s. 21-26.

Brusca F.,, Manes Rossi, Aversano N. (2015), Drivers for the Financial Condition of Local
Government: A Comparative Study Between Italy and Spain, ,,LL.ex Localis — Journal of
Local Self-Government” 13(2), s. 161-184.

Brzozowska K., Kogut-Jaworska M. (2016), Kontrola podatkowa w ocenie autonomii
finansowej gmin w Polsce, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska Lublin —
Polonia. Sectio H” L(1), s. 327-337.

Capalbo E., Grossi G. (2014), Assessing the influence of socioeconomic drivers on Italian
municipal financial destabilization, ,,Public Money and Management” 34(2), s. 107-114.

CICA (1997), Indicators of Government Financial Condition, Canadian Institute of Char-
tered Accountants, Toronto.

Czarny A. (2015), Limit zadluzenia jednostek samorzqdu terytorialnego na przykiladzie powia-
tow wojewddztwa zachodniopomorskiego, ,,Folia Pomeranae Universitatis Technologiae
Stetinensis. Oeconomica” 321(80), s. 27-36.

Denek E, Dylewski M. (red.) (2013), Szacowanie poziomu zadluzenia jednostek samorzqdu
terytorialnego w warunkach zwigkszonego ryzyka utraty plynnosci finansowej, Wyd. Difin,
Warszawa.

Dylewski M. (2007), Planowanie budzetowe w podsektorze samorzgdowym. Uwarunkowania,
procedury, modele, Wyd. Difin, Warszawa.

Dylewski M., Filipiak B., Gorzalczyniska-Koczkodaj M. (2003), Podstawy analizy finansowej
w jednostkach samorzqdu terytorialnego, Wyd. Fundacja Na Rzecz Rozwoju Uniwersytetu
Szczecifiskiego, Szczecin.

Dziekanski P. (2014), Koncepcja wskaznika syntetycznego do oceny sytuacji finansowej po-
wiatow, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, 329, s. 98-108.

Etel L. (2013), Podatek od nieruchomosci. Komentarz, Wyd. Wolters Kluwer business,
Warszawa.

Etel L. (2012), Podatek rolny. Podatek lesny. Komentarz, Wyd. Wolters Kluwer business,
Warszawa.

Filipiak B. (2006), Problemy oceny zadluzenia w jednostkach samorzqdu terytorialnego —
zagadnienia metodyczne, (w:) A. Pomorska (red.), Finanse publiczne, Wyd. UMCS,
Lublin, s. 430-437.

Filipiak B. (red.) (2009), Metodyka kompleksowej oceny gospodarki finansowej jednostki
samorzqdu terytorialnego, Wyd. Difin, Warszawa.

GASB (Governmental Accounting Standards Board) (1987), Concepts Statement No. 1 of
the governmental accounting standards board: Objectives of financial reporting. Govern-
mental Accounting Standards Board of the Financial Accounting Foundation, Norwalk.



Kondycja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego i jej miary 387

Garcia-Sanchez .M., Cuadrado-Ballesteros B., Frias-Aceituno J.V., Mordan N. (2012),
A New Predictor of Local Financial Distress, ,International Journal of Public Admin-
istration” 35(11), s. 739-748.

Gonet W. (2013), Naprawa finansow jednostki samorzqdu terytorialnego, Wyd. Difin, War-
szawa, s. 125.

Groot T, Budding T. (2005), New Public Management’s current issues and future prospects,
S5th NPM Seminar al Vrije University Amsterdam, 14 September (https://papers.ssrn.
com/sol3/papers.cfm?abstract_id=997798; dostep: 20.01.2021).

Groves S.M., Godsey W.M., Shulman M.A. (1981), Financial indicators for local govern-
ments, ,,Public Budgeting and Finance”, s. 1.

Groves S.M., Valente M.G. (2003), Evaluating Financial Condition: A Handbook for Local
Government, 4th edition, ICMA, Washington.

Guillamén D., Benito B., Bastida B. (2011), Evaluacion de la deuda puiblica local en Esparia,
,»Revista Espafiola de Financiacién y Contabilidad” 40(150), s. 251-285.

Guziejewska B. (2008), Zewnetrzne Zrddia finansowania samorzqdu terytorialnego. Teoria
i praktyka, Wyd. UL, £.6dz.

Hajdys D. (2013), Uwarunkowania partnerstwa publiczno-prywatnego w finansowaniu in-
westycji jednostek samorzqdu terytorialnego, Wyd. UL, £.6dz.

Hendrick R. (2004), Assessing and measuring the fiscal heath of local governments, ,,Urban
Affaires Review” 40(1).

ICMA (2003), Evaluating financial condition. A Handbook for Local Government, ICCA,
Washington.

IPSASB (2013), Reporting on the Long-Term Sustainability of Public Finances, Recommended
Practice Guideline (RPG), IFAC, New York.

Janc A, Kotlifiski G., Kotlifiska J. (2017), Zadtuzenie JST w Polsce — wskazania dla bankow,
(w:) M. Zukowski (red.), Sektor finansow publicznych a rozwdj gospodarczy. Problemy
i dylematy, Wyd. KUL, Lublin, s. 215-231.

Jastrzgbska M. (2012), Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Wyd. Wolters Kluwer,
Warszawa.

Kanduta S. (2001), Samodzielnos¢ finansowa samorzqdu gminnego w Polsce po 1993 roku,
Wyd. UEP, Poznan.

Kleine R., Kloha P, Weissert, C.S. (2003), Monitoring Local Government Fiscal Health,
,Government Finance Review” 19(3), s. 18-23.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 473, z pdzn. zm., art. 167 ust. 1.

Kotlifiska J. (2013), Determinanty maksymalnego poziomu zadtuzenia jednostek samorzqdu
terytorialnego w Polsce, (w:) M. Dylewski (red.), Rozwdj regionow i przedsigbiorczos¢
wobec kryzysu gospodarczego, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu,
Poznan, 46(1), s. 77-93.

Kotlifiska J. (2009), Finansowe aspekty gospodarki nieruchomosciami komunalnymi w Polsce
(na przykiladzie duzych miast), Wyd. UEP, Poznan.

Kotlinska J. (2016), Nieruchomosci komunalne jako dobra publiczne i rynkowe w Polsce.
Mozliwosci, przyczyny, uwarunkowania i dochody ze sprzedazy nieruchomosci komunal-
nych, Wyd. KPSW, Bydgoszcz.

Kotlinska J. (2018), The result of the LGU budget in the context of the mission of local gov-
ernments, ,Studia Regionalne i Lokalne” 1, s. 26-47.

Lin W,, Raman K.K. (1998), The housing value-relevance of governmental accounting infor-
mation, ,Journal of Accounting and Public Policy” 17(2).


https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=997798
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=997798

388 J. Kotlinska, H. Zukowska, M. Zuba-Ciszewska, A. Mizak, A. Krawczyk-Sawicka

Manes Rossi F, Zito M., Costanzo A. (2012), How to prevent distress in local government:
a new model applied in Italy, ,,Proceedings in ARSA-Advanced Research in Scientific
Areas” 1(1), s. 627-631.

Markowska-Bzducha E. (2005), Samodzielnos¢ finansowa polskich gmin, Wyd. PR, Radom.

Ministerstwo Finansow (2020), Wskazniki do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzqdu
terytorialnego w latach 2017-2019, Warszawa.

Narbon-Perpina I., De Witte K. (2018a), Local governments’ efficiency: a systematic literature
review — part I, ,,International Transactions in Operational Research” 25(2), s. 431-468.

Narbon-Perpina 1., De Witte K. (2018b), Local governments’ efficiency: a systematic lit-
erature review — part 11, , International Transactions in Operational Research” 25(4),
s. 1107-1136.

Ofiarski Z. (2002), Subwencje i dotacje jednostek samorzqdu terytorialnego, Wyd. Difin,
Warszawa.

Patrzatek L. (2010), Finanse samorzqdu terytorialnego, Wyd. UE, Wroctaw.

Peterson G. (1976), Finance, W: Gorham W., Galzer N. (red.), The Urban Predicament,
The Urban Institute, Washignton, s. 35-118.

Poniatowicz M. (2005), Diug publiczny w systemie finansowym jednostek samorzqdu teryto-
rialnego (na przyktadzie miast na prawach powiatu), Wyd. UwB, Bialystok.

PricewaterhouseCoopers (2006), National Financial Sustainability Study of Local Govern-
ment — Commissioned by the Australian Local Government Association, Pricewater-
houseCoopers, Sydney.

Redo M., Wéjtowicz K., Ciak J. (2018), Bezpieczeristwo finansow publicznych, Wyd. CeDeWu,
Warszawa.

Ritonga I.T. (2014), Modelling local government financial conditions in Indonesia, Victoria
University, Melbourne.

Rivenbark W.C., Roenigk D.J., Allison G. (2010), Conceptualizing Financial Condition in
Local Government, ,,Journal of Public Budgeting, Accounting & Financial Manage-
ment” 22(2), s. 149-177.

Satota L. (2015), Kondycja finansowa gmin w warunkach zmiennej koniunktury gospodarczej,
,»Journal of Agribusiness and Rural Development” 1(35), s. 115-123.

Standar A. (2017), Ocena kondycji finansowej gmin oraz jej wybranych uwarunkowan na
przykiadzie wojewddztwa wielkopolskiego przy wykorzystaniu metody TOPSIS, ,,Wie$§
i Rolnictwo” 175(2), s. 69-92.

Standar A., Sredzifiska J. (2008), Zrdznicowanie kondycji finansowej gmin wojewdédztwa
wielkopolskiego, ,,Journal of Agribusiness and Rural Development” 4(10), s. 135-145.

Stanny M., Strzelczyk W. (2017), Pomiar kondycji finansowej jednostek samorzqdu lokal-
nego — kwerenda miedzynarodowa, ,,Nierownoéci Spoleczne a Wzrost Gospodarczy”
1(49), s. 69-92.

Swianiewicz P. (2004), Finanse lokalne, teoria i praktyka, Wyd. Municipium, Warszawa.

Swianiewicz P. (2011), Finanse samorzgdowe. Koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Mu-
nicipium, S.A., Warszawa.

Szewczuk A., Zioto M. (2008), Zarys ekonomiki sektora publicznego, Wyd. USz, Szczecin.

Ustawa z dnia 15 pazdziernika 1985 r. Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, Dz.U.
21994 r. Nr 124, poz. 607, art. 9, ust. 2.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2021 r. poz. 305, art. 243.

Vicente C., Rios A.M., Guillamén M.D. (2013), Voting behavior and budget stability, ,,Re-
vista de Contabilidad — Spanish Accounting Review” 16(1), s. 46-52.



Kondycja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego i jej miary 389

Wang X., Dennis L.M., Tu Y.S.J. (2007), Measuring financial condition: A study of US states.
Public Budgeting & Finance, 27(2) (https://dx.doi.org/10.1111/j.1540-5850.2007.00872.x).

Wiktorowska A. (2002), Prawne determinant samodzielnosci gminy. Zagadnienia admini-
stracyjnoprawne, Wyd. UW, Warszawa.

Wojciechowski E. (2003), Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Wyd. Difin, Warszawa.

Wojtowicz K. (2016), Prognozowanie skutkow finansowych miejscowych planow zagospoda-
rowania przestrzennego a problem zapewnienia stabilnosci fiskalnej gmin w Polsce, Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, 432, s. 203-211.

Woijtowicz K. (2007), System opodatkowania nieruchomosci w Polsce, Wyd. UMCS, Lublin.

Wojtowicz K. (2019), Uwarunkowania i pomiar stabilnosci fiskalnej jednostek samorzqdu
terytorialnego, Wyd. UMCS, Lublin.

Zafra-Gomez J.L., Lopez-Hernandez A.M., Hernandez-Bastida A. (2009), Developing
a model to measure financial condition in local government: Evaluating service quality
and minimizing the effects of the socioeconomic environment: An application to Spanish
municipalities, ,,The American Review of Public Administration” 39(4), s. 425-449.

Zawora J. (2008), Samodzielnos¢ finansowa samorzqdu gminnego, Wyd. URz, Rzeszow.

Zelias A. (red.) (2002), Taksonomiczna analiza przestrzennego zréznicowania poziomu zycia

w Polsce w ujeciu dynamicznym, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Krakowie,
Krakow.

KONDYCJA FINANSOWA JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO I JEJ MIARY

Streszczenie

Artykut dotyczy pomiaru kondycji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego (JST)
oraz synchronizacji miedzy decentralizacjg zadan publicznych i finanséw publicznych. Au-
torki zakladaja, ze interesariusze informacji ptynacych z badan nad kondycja finansowa JST
okre$laja wskazniki, ktore beda odpowiednie do jej oceny. W artykule: 1) omawiane sg spo-
tykane w literaturze sposoby interpretacji pojecia kondycji finansowej JST, 2) przedstawiane
sa i porzadkowane wskazniki wykorzystywane do badania tej kondycji, 3) proponowane sa
trzy nowe miary oceny kondycji finansowej JST, ktorych konstrukcja uwzglednia konieczno$¢
zapewnienia ciagloSci zaspokajania potrzeb spotecznych oraz zachowania samodzielnosci
i stabilnosci finansowej JST, 4) weryfikowane sa empirycznie warto$ci dwdch wybranych wskaz-
nikéw oceny kondycji finansowej JST w okreslonym przedziale czasowym. Przeprowadzona
symulacja badania kondycji finansowej JST przy wykorzystaniu dwoch wybranych wskaznikow
wskazuje na znaczne rozbieznoSci w jej ocenie, a przez to sprzeczne informacje trafiajace do
zainteresowanych nimi interesariuszy. Zdaniem autorek istnieje potrzeba badania kondycji
finansowej JST przy uzyciu zar6wno miar standardowych, jak i niestandardowych, co pozwoli
oceni¢ kondycje finansowa danej JST z r6znych punktéw widzenia.

Stowa kluczowe: jednostki samorzadu terytorialnego (JST), kondycja finansowa, pomiar
kondycji finansowe;j

JEL: H41, H72, H76
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FINANCIAL CONDITION OF LOCAL GOVERNMENT
UNITS AND ITS MEASURES

Abstract

The study is part of considerations concerning the measurement of the financial condition of
local government units (LGUs) and synchronization between the decentralization of public
tasks and public finances. The authors assume that the stakeholders of information flowing
from research on the financial condition of LGUs determine the use of appropriate indica-
tors to assess it. The study: 1) identifies the approaches used in the literature in interpreting
the concept of the financial condition of LGUs, 2) presents and systemizes indicators that
are used for examining this condition, 3) proposes three new measures for the assessment
of the financial condition of LGUs, the construction of which refers to the continuity of
satisfying the social needs, taking into account the demand for securing independence and
financial stability of LGUs, 4) verifies empirically the values of two selected assessment in-
dicators of the financial condition of LGUs in a specific time period. The simulation of the
financial condition of local government units using two selected indicators shows significant
discrepancies in its assessment, and thus contradictory information reaching the stakehold-
ers interested in them. According to the authors, there is a need to analyze the financial
condition of LGUs using both standard and non-standard measures, which will allow to
assess the financial condition of a given local government unit from various points of view.

Keywords: local government units (LGUs), financial condition, measurement of financial
condition

JEL: H41, H72, H76



