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Znaczenie wybranych czynnikéw
ekonomiczno-spotecznych dla ksztattowania
stabilnosci fiskalnej gmin miejskich w Polsce

Streszczenie: Celem artykutu jest ocena wagi wybranych czynnikéw ekonomiczno-spotecznych
w ksztattowaniu stabilno$c fiskalnej gmin miejskich w Polsce. Proba badawcza objeta 241 takich gmin,
a zakres czasowy badania dotyczyt lat 2004-2016. W artykule wykorzystano metode ekonometrycz-
nego modelowania danych panelowych. Przeprowadzona analiza wykazata, ze zakres zwigzku miedzy
potencjatem spofeczno-gospodarczym badanych JST a ich sytuacjg finansowg okazat sie zdecydo-
wanie mniejszy, niz mozna bytoby oczekiwac. Wptyw na ten stan rzeczy wydaje sie mie¢ uzaleznienie
budzetéw samorzadowych od transferow zewnetrznych oraz wysoki udziat wydatkow sztywnych,
jak rowniez istnienie tzw. miekkich ograniczen budzetowych, ktére gwarantuja otrzymanie pomocy
finansowej z budzetu centralnego w przypadku zagrozenia niewyptacalnoscia.

Stowa kluczowe: stabilnos¢ fiskalna, model panelowy, czynniki ekonomiczno-spoteczne
JEL: H70, H74,R12,R23

[213]


http://www.czasopisma.uni.lodz.pl/foe/
http://dx.doi.org/10.18778/0208-6018.334.14
mailto:kwojtowi@hektor.umcs.lublin.pl

214 Katarzyna Wojtowicz

1. Wprowadzenie

W warunkach postgpujacych procesow decentralizacji terytorialnej oraz obser-
wowanej zwlaszcza po roku 2009 pogarszajacej si¢ kondycji finansowej wielu
wspotczesnych panstw szczeg6lnie trudnym wyzwaniem wydaje si¢ by¢ zacho-
wanie wlasciwych proporcji miedzy zagwarantowaniem bezpieczenstwa finanso-
wego 1 wyplacalnosci poszczegolnych jednostek samorzadowych a optymalnym
zaspokojeniem potrzeb spotecznosci lokalnych i zapewnieniem ich zréwnowa-
zonego rozwoju. Problemy z realizacja tych dwoch niekiedy sprzecznych celow
sa zauwazalne takze w Polsce, czego odzwierciedleniem jest wzrost samorzado-
wego dtugu publicznego, ktory w latach 2009-2016 zwigkszyt si¢ o blisko 80%,
tj. o ponad 1,1% PKB (Ministerstwo Finanséw, 2017). Wprawdzie gtownym kre-
atorem zadtuzenia publicznego pozostaje nadal sektor rzadowy, to jednak udziat
sektora samorzadowego w panstwowym dtugu publicznym wzrasta — w badanym
okresie z okoto 6% do ponad 8%, nieznacznie przekraczajac $rednig dla panstw
UE'. Szczegodlnie niepokojacym zjawiskiem towarzyszacym rosngcemu zadtuze-
niu sektora samorzadowego w Polsce jest stopniowy spadek udziatu wydatkow in-
westycyjnych w wydatkach ogétem — z okoto 25% w roku 2009 do zaledwie 12%
w roku 2016 (Gtowny Urzad Statystyczny, 2017). Moze to bowiem sugerowac,
ze ,,dobry” (tj. zaciagany w celu finansowania przedsiewzig¢ inwestycyjnych) dtug
samorzadowy jest zastepowany dlugiem ,,ztym” czy tez ,,martwym” (tj. majacym
charakter gtéwnie konsumpcyjny). Sytuacja ta moze zagraza¢ w przysztosci zrow-
nowazonemu rozwojowi wspoélnot lokalnych, a takze zaspokojeniu popytu na ustu-
gi publiczne. W zwigzku z tym utrudniona moze by¢ absorpcja funduszy euro-
pejskich, co jest tym bardziej niekorzystne, ze w Perspektywie finansowej na lata
20142020 zasadnicza czes$¢ srodkow ma zosta¢ przeznaczona wlasnie na wspie-
ranie inwestycji w zakresie konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki.
Opisane powyzej zjawiska sktaniajg do poszukiwania ich zrédet, co jest tym
istotniejsze, ze majg one zroznicowany i skomplikowany charakter. W niniejszym
artykule skupiono si¢ na jednej z grup czynnikéw determinujgcych kondycje fi-
nansow3 jednostek samorzadu terytorialnego (JST) —uwarunkowaniach gospo-
darczych i spotecznych. Z jednej strony ich znaczenie na szczeblu samorzado-
wym wydaje si¢ by¢ szczegdlnie duze, samorzady — w przeciwienstwie do wiadz
szczebla centralnego — nie dysponuja bowiem dostatecznie szerokim katalogiem
instrumentow polityki gospodarczej (w tym fiskalnej), ktory pozwalatby im prze-
ciwdziata¢ negatywnym konsekwencjom cyklicznosci gospodarki, jak rowniez
aktywnie wptywac na kierunki przysztego rozwoju spoteczno-ekonomicznego.
Z drugiej jednak strony zakres zwiazku miedzy potencjatem spoteczno-gospodar-

' Wedtug danych Eurostatu sredni udziat dtugu sektora samorzadowego w dtugu sektora
general government dla panstw UE-27 w latach 2009-2016 wynosit okoto 7% (Eurostat, 2017).
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czym JST a ich sytuacja finansowg ostabia silne uzaleznienie budzetéw samorza-
dowych od transferow zewnetrznych i istnienie tzw. migkkich ograniczen budze-
towych?, ktore gwarantuja otrzymanie pomocy finansowej z budzetu centralnego
w przypadku zagrozenia niewyptacalno$cia.

Celem artykutu jest ocena wagi wybranych czynnikow ekonomiczno-spo-
tecznych w ksztattowaniu stabilnos¢ fiskalnej gmin miejskich w Polsce. Proba ba-
dawcza objeta 241 takich gmin, a zakres czasowy badania dotyczy lat 2004-2016.
Pod uwage wzigto wszystkie gminy miejskie w Polsce, dla ktorych istniaty porow-
nywalne dane dla catego okresu objetego analizg, z wyjatkiem miast na prawach
powiatu, wylaczonych przede wszystkim z uwagi na skalg dziatalnosci i specyfi-
ke funkcjonowania (tj. faczenie funkcji gmin oraz powiatow). W artykule wyko-
rzystano metodg ekonometrycznego modelowania danych panelowych. Dane em-
piryczne pozyskano z rocznych sprawozdan budzetowych badanych gmin oraz
z bazy Banku Danych Lokalnych GUS, do obliczen wykorzystano za$ oprogra-
mowanie GRETL.

2. Stabilnosc fiskalna JST: istota, sposoby pomiaru
i czynniki determinujgce - przeglad literatury
przedmiotu

Problematyka stabilnosci fiskalnej w podsektorze samorzadu terytorialnego jest

w pismiennictwie zdecydowanie mniej rozpoznana niz w odniesieniu do catego

sektora finanséw publicznych, co zauwazalne jest zarbwno w zagranicznej, jak

1 polskiej literaturze przedmiotu. Wplyw na to maja:

1) istniejace kontrowersje terminologiczne zwigzane z definicja tego terminu,
ktory bywa niekiedy btednie utozsamiany z pojeciem zréwnowazonej poli-
tyki fiskalnej, obligujacej do bezwzglednej rownowagi miedzy dochodami
a wydatkami publicznymi (Mackiewicz, 2010: 11);

2) roznorodnos¢ poje¢ (o odmiennym natezeniu znaczeniowym) stosowa-
nych zwlaszcza na okreslenie stanu braku stabilnosci fiskalnej (poczawszy

2 Termin ,,mi¢kkie ograniczenia budzetowe” wywodzi si¢ z obserwacji dziatan panstwa w sto-
sunku do deficytowych przedsigbiorstw panstwowych w gospodarce centralnie planowanej. Zostaty
one opisane w badaniach prowadzonych na Wegrzech na przetomie lat szes¢dziesiatych i siedem-
dziesigtych XX wieku przez J. Kornaia (1986). Zauwazyt on, ze ograniczenie budzetowe jest pewna
charakterystyka behawioralng decydentow. W sytuacji istnienia twardych ograniczen budzetowych
menedzerowie przedsi¢biorstw panstwowych dostosowuja ex ante wydatki zarzadzanych przez
siebie firm do zasobow finansowych, ktore spodziewaja si¢ uzyska¢ z prowadzonej dziatalno$ci
gospodarczej. W przypadku rozmigkczenia ograniczen budzetowych zaleznos¢ migdzy wydatka-
mi a dochodami oslabia si¢ przez §wiadomo$¢, ze nadwyzka wydatkow ponad dochody zostanie
w przyszto$ci pokryta przez panstwo.
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od ,,trudnosci finansowych”, przez ,,stres fiskalny”, az po ,,kryzys fiskalny”)

przy braku dostatecznie klarownej operacjonalizacji kazdego z nich (Wiewio-

ra, 2009; Swianiewicz, 2011: 290-292);

3) trudnosci towarzyszace tworzeniu powszechnie akceptowanych narzedzi oce-
ny samorzadowej gospodarki finansowej, m.in. z uwagi na brak mozliwos$ci
prostej adaptacji do tego celu typowych dla sektora komercyjnego instrumen-
tow analizy finansowej, ktore nie sprawdzaja si¢ ze wzgledu na odmiennos¢
warunkow organizacyjnych i prawnych, w jakich funkcjonuja jednostki sa-
morzadowe (Filipiak, 2009; Jastrzgbska, 2009; Dylewski, Filipiak, Gorzal-
czynska-Koczkodaj, 2010);

4) problemy zwigzane z dostgpnos$cia i jakoscig badanych szeregow czasowych
obrazujacych sytuacje budzetowa i ekonomiczno-spoteczng poszczegolnych
samorzadow (roznig si¢ one bowiem zazwyczaj stopniem szczegodtowosci
i zakresem merytorycznym, jak réwniez przyjeta metodologia) (Poniato-
wicz, Salachna, Perto, 2010; Bitner, Cichocki, Sierak, 2013; Denek, Dylew-
ski, 2013).

Jesli chodzi o samo rozumienie stabilnosci fiskalnej, to w literaturze zauwa-
zalna jest pewna ewolucja pogladow, w efekcie ktorej rozszerzono je poza kwestie
odnoszace si¢ jedynie do problemu wyptacalnosci wtadz publicznych (solvency),
a zaczeto koncentrowac si¢ raczej na optymalizacji polityki fiskalnej i przeciwdzia-
faniu jej nagtym zmianom wynikajacym z nadmiernego zadtuzenia oraz jego ne-
gatywnych nastepstw dla gospodarki i spoteczenstwa (Easterly, Schmidt-Hebbel,
1991; Uctum, Wickens, 2000). Duzo uwagi poswieca si¢ zagadnieniom zwigzanym
z wypracowaniem metodologii pomiaru i oceny zakresu (stopnia) stabilnosci fi-
skalnej, przy czym wyodrebnia si¢ podejscia opierajace si¢ na wskaznikach fiskal-
nych (Buiter, 1985) i ekonometrycznych testach stabilno$ci fiskalnej (Hamilton,
Flavin, 1986; Bohn, 1995). Eksponuje si¢ ponadto potrzebe odrebnego traktowa-
nia tych kwestii w odniesieniu do szczebla samorzadu terytorialnego, uwypukla-
jac specyficzne uwarunkowania instytucjonalne i makroekonomiczne jednostek
lokalnych (Mahdavi, Westerlund, 2013).

Stabilnos¢ fiskalng JST definiuje si¢ w literaturze przedmiotu przede wszyst-
kim jako zdolnos¢ do realizacji przez samorzad zadan publicznych na dotychcza-
sowym (uksztaltowanym historycznie) poziomie jakosciowym i iloSciowym przy
zapewnieniu wywiazywania si¢ z zaciggnietych zobowigzan finansowych bez jed-
noczesnego nadmiernego przyrostu dtugu publicznego (Horne, 1991). Wskazu-
je si¢ przy tym na potrzebe uwzgledniania takze takich kwestii, jak: sprawnos¢
dochodowa oraz efektywno$¢ realizacji zadan samorzadowych przy zachowaniu
zdolnosci do realizacji polityki rozwojowej (Filipiak, 2016). Przy takim rozumie-
niu stabilnos$ci fiskalnej bierze sie¢ pod uwagg nie tylko zagadnienia zwigzane
z utrzymywaniem rozmiaréw dtugu publicznego w rozsadnych (bezpiecznych)
granicach, ale takze z umozliwieniem sprawnej realizacji podstawowych funkcji
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polityki fiskalnej (tj. redystrybucyjnej, alokacyjnej i stabilizacyjnej). Rozpatruje
si¢ rowniez uwarunkowania fiskalne ksztattujace rozwdj spoteczno-ekonomiczny
danego terytorium, poziom obcigzen podatkowych czy wreszcie kosztow ustug
publicznych, ktére moga dotyczy¢ nie tylko biezacego, ale takze przysztych poko-
len (Schick, 2005). Z tego tez powodu wskaza¢ mozna co najmniej cztery glowne
plaszczyzny, przez pryzmat ktérych powinno si¢ postrzega¢ zagadnienie stabil-
nosci fiskalnej. Obok dtugookresowej wyptacalnosci (solvency) zalicza si¢ do nich
takze: zrownowazony wzrost (growth), tj. takie uksztattowanie zmiennych fiskal-
nych, ktore tagodzi skutki szokow makroekonomicznych i wspiera dtugookresowy
zrownowazony rozwoj i wzrost gospodarczy, trwatos¢ (stability), rozumiang jako
zdolnos$¢ do pokrywania przysztych zobowigzan finansowych przy zachowaniu
niezmiennego ksztattu obcigzen podatkowych oraz sprawiedliwos¢ migdzypoko-
leniowa (fairness), tj. brak przenoszenia skutkow finansowych biezacych ptatnosci
budzetowych netto (opodatkowania i transferéw) na przyszte pokolenia (Schick,
2005). Praktycznym wyrazem tak rozumianej definicji stabilnosci fiskalnej jest
koncepcja tzw. migdzyokresowego ograniczenia budzetowego, zgodnie z ktorg dla
zachowania stabilno$ci fiskalnej niezbgdne jest, by biezaca warto$¢ sumy obecnej
i przysztych zdyskontowanych oczekiwanych budzetowych nadwyzek pierwot-
nych?® w stosunku do PKB pozwalata na splate istniejagcego dtugu publicznego
(wyrazonego w relacji do PKB) w przysztosci (Blanchard, 1990).

Sposoby pomiaru i oceny stabilnosci fiskalnej wykorzystywane sg w prak-
tycznych analizach przeprowadzanych przez instytucje migdzynarodowe, jak tez
w literaturze ekonomicznej (Paczek-Jarmulska, 2016). Odnosza si¢ zazwyczaj
do sektora finanséw publicznych jako catosci. Do najprostszych z nich zalicza
si¢ konstruowanie $rednio- i dtugookresowych prognoz budzetowych wraz z ba-
daniem odpornos$ci finansow publicznych na negatywne wydarzenia zewngtrzne
(czyli przeprowadzanie tzw. stress testow) (IMF, 2002; IPSASB, 2013; EU, 2015;
CBO, 2016). Kolejna metoda jest obliczanie tzw. wskaznikow luki fiskalnej (fiscal
gap), ktorych celem jest wskazanie zakresu dostosowan w polityce fiskalnej, nie-
zbednych do spetnienia warunku migdzyokresowego ograniczenia budzetowego
(EU, 2015). W literaturze naukowej wykorzystuje si¢ natomiast ekonometrycz-
ne metody testowania stabilnosci fiskalnej, weryfikujace spetnienie odpowiednio
okreslonych warunkéw niezbednych do jej zachowania, takich jak: stacjonarnosé
szeregu dtugu publicznego (Hamilton, Falvin, 1986), stacjonarno$¢ salda budze-
towego (Trehan, Walsh, 1991), jak réwniez istnienie relacji kointegrujacej miedzy
szeregami dochodow 1 wydatkow z uwzglednieniem kosztow obstugi dtugu (Hak-
kio, Rush, 1991). Popularnym sposobem weryfikacji stabilnosci fiskalnej jest takze
przeprowadzenie testu statystycznej istotnosci (dodatniego) parametru mierzace-

3 To jest dodatniej réznicy mi¢gdzy dochodami budzetowymi a wydatkami budzetowymi, bez
uwzgledniania w nich kosztow obstugi dtugu publicznego.
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go zwigzek miedzy poziomem dtugu publicznego a budzetowym saldem pierwot-
nym tzw. fiskalnej funkcji reakcji* (Bohn, 2007). W ostatnim czasie na znaczeniu
zyskujg prospektywne rachunki miedzypokoleniowe (generational accounting),
ktore odzwierciedlajg zaleznosci wystepujace migdzy stabilnoscig fiskalna a tren-
dami demograficznymi (Auerbach, Gokhale, Kotlikoff, 1991), jak rowniez mode-
le gospodarki naktadajacych sie¢ pokolen (overlapping generations models), ktore
uwzgledniajg analize $rednio- i dtugookresowych efektow polityki fiskalnej oraz
pozwalaja na pokazanie konsekwencji, jakie wynikng z niezrealizowania reform
budzetowych (Neck, Sturm, 2008).

Metody badania stabilno$ci fiskalnej stosowane w sektorze samorzadowym
sa zdecydowanie mniej zawansowane niz opisane powyzej instrumenty odno-
szace si¢ do calego sektora finanséw publicznych 1 w zwigzku z tym wigkszos¢
z nich opiera si¢ zasadniczo na syntetycznych i tatwych w interpretacji miarach
1 wskaznikach budzetowych, majacych pomdc w zobrazowaniu i zrozumieniu pro-
blemu. Nawigzuja one m.in. do koncepcji tzw. ztotej reguty budzetowej (golden
rule), wywodzacej si¢ z teorii federalizmu fiskalnego. Zgodnie z jej zaleceniami
w celu zachowania bezpieczenstwa finansowego wladze samorzadowe nie powin-
ny pozyczaé srodkow finansowych na zaspokojenie biezacych potrzeb wspolno-
ty samorzadowej, a zacigganie dtugu samorzadowego dopuszczalne jest jedynie
w celu realizacji zadan inwestycyjnych (Piotrowska-Marczak, 2009). W praktyce
zasada ta oznacza konieczno$¢ wystgpowania co najmniej zrownowazonego sal-
da operacyjnego w budzecie samorzadowym, rozumianego jako réznica migdzy
dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi’®, tzn. zakaz finansowania wydat-
kow majatkowych (kapitalowych) dochodami biezacymi. Z punktu widzenia sta-
bilnosci fiskalnej JST optymalne jest wystgpowanie nadwyzki operacyjnej, ktora
wskazuje na to, ze samorzad po zaspokojeniu najwazniejszych potrzeb biezacych
jest w stanie wygospodarowac srodki finansowe, ktore moze przeznaczy¢ na in-
westycje (lub splate dtugdéw zacigganych na cele rozwojowe). Sytuacja przeciwna,
tj. deficyt operacyjny, oznacza, ze samorzad zyje na kredyt, zaciagajac zobowia-
zania na pokrycie biezacych wydatkow, lub tez wyprzedaje majatek samorzado-
wy (Swianiewicz, 2011).

Cho¢ wielko$¢ nadwyzek operacyjnych wydaje si¢ by¢ dos¢ wygodnym i jed-
nocze$nie stosunkowo prostym w interpretacji sposobem pomiaru stabilnosci fi-
skalnej JST, to jednak nie jest on pozbawiony pewnych mankamentow. Przede

4 Fiskalna funkcja reakcji stanowi model, w ktérym zmienng zalezng jest zmienna odzwier-
ciedlajaca pozycj¢ budzetowa panstwa (mierzong najczesciej za pomocg wyniku pierwotnego),
a zmiennymi obja$nianymi inne zmienne dotyczace sytuacji finansowej lub spoteczno-gospodar-
czej.

5 Przez pojecie dochodow biezacych rozmieé nalezy bezzwrotne wptywy gromadzone na ra-
chunkach budzetowych w sposéb staty (tzn. nie jednorazowo czy tez incydentalnie), mianem wy-
datkow biezacych okresla si¢ za$ naktady na podstawowe zadania zwigzane z biezacym funkcjo-
nowaniem jednostki lokalnej i $wiadczeniem ustug na rzecz mieszkancow.
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wszystkim nadwyzka nie obejmuje dochodow i wydatkow o charakterze majatko-
wym, ktore moga mie¢ bardzo istotny wplyw na kondycje finansowa JST, a w efek-
cie na ich bezpieczenstwo finansowe. Ponadto saldo operacyjne nie uwzglednia
takze zwrotnych przepltywow finansowych zwigzanych z zacigganiem i sptata za-
dluzenia, ktére moga — pod pewnymi warunkami — stabilizowac¢ sytuacje finanso-
wa, uyjmuje jednak w wielkosci wydatkow biezacych koszty obstugi zobowigzan
dtuznych. Warto wreszcie wspomnie¢, ze w przypadku kasowego ujecia budzetu
(czyli uznawania za dochody i wydatki jedynie rzeczywistych ptatnosci dokona-
nych w roku budzetowym) przy okreslaniu salda operacyjnego nie bierze si¢ pod
uwagg operacji finansowych, w odniesieniu do ktérych w danym okresie nie na-
stapit kasowy przeptyw srodkow finansowych, a ktore moga w istotny sposob de-
terminowac przyszta stabilnos¢ fiskalng (Wiewidra, 2008).

Badania nad determinantami stabilnosci fiskalnej w sektorze samorzadowym
nawigzujg do opisanych powyzej wymiarow tej stabilnosci, ktorymi sg: zdolno$¢
JST do $wiadczenia dotychczasowego zakresu ustug publicznych, mozliwo$¢ pozy-
skania adekwatnych do tego celu zasobow finansowych, jak tez zdolno$¢ do zacia-
gania i obstugi zobowigzan dtuznych. Jednakze skala oddziatywania poszczegol-
nych czynnikéw ksztattujacych stabilnos¢ fiskalng i jego kierunki stanowig wsrod
badaczy przedmiot wielu kontrowersji, przede wszystkim ze wzgledu na trudno-
$ci metodologiczne w zakresie ich pomiaru (Kloha, Weissert, Kleine, 2005). I tak
R.I. Berne i R. Schramm (1986) do glownych uwarunkowan kondycji finansowe;j
JST zaliczaja:

1) preferencje i potrzeby spotecznos$ci lokalne;j,

2) rozmiary podazy i kierunki dystrybucji lokalnych dobr i ustug publicz-
nych,

3) koszty pracy, kapitatu i innych czynnikow produkcji,

4) zamoznos$¢ spoleczenstwa,

5) czynniki o charakterze politycznym oraz strukture organizacyjng admini-
stracji publicznej,

6) czynniki ustrojowe i prawne okreslajace relacje w zakresie podziatu zadan

i zrodet ich finansowania migdzy panstwem a samorzadem terytorialnym,
7) sposob prowadzenia polityki finansowej w jednostce samorzadowe;j.

Z kolei H.F. Ladd (1992) podkresla wptyw uwarunkowan demograficznych
na stan finanséw samorzadowych, dowodzac m.in., ze wyzsza gestos¢ zaludnie-
nia prowadzi do wzrostu wydatkéw samorzadowych, przy czym zalezno$¢ ta ma
posta¢ krzywej u-ksztattnej. Z badan tych wynika, ze nadmierny wzrost populacji
prowadzi do ostabienia sytuacji finansowej w jednostkach samorzadowych oraz
zmniejszenia zakresu oferowanych przez nie ustug publicznych. Analizy prowa-
dzone przez T.N. Clarka (1994), obejmujace doswiadczenia 62 najwickszych miast
w Stanach Zjednoczonych, wykazaly natomiast, ze do powstawania kryzysow fi-
skalnych w tych jednostkach przyczynity si¢ przede wszystkim czynniki zwigzane
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ze spadkiem stanu populacji i ostabieniem bazy ekonomicznej, stabym przywodz-
twem politycznym, problemami spotecznymi na tle etnicznym oraz nieefektyw-
nym systemem wyréwnywania fiskalnego. Ciekawej klasyfikacji determinantow
stabilnosci fiskalnej JST dokonali takze K. Nollenberger, S.M. Groves i M.G. Va-
lente (2003). Wyodrebnili oni trzy grupy czynnikow: srodowiskowe, organizacyjne
i finansowe. Do pierwszej z nich zaliczyli m.in. potrzeby i zasoby lokalne, ograni-
czenia budzetowe (reguty fiskalne), ryzyko katastroficzne, kulture polityczng i ze-
wnetrzne uwarunkowania ekonomiczne. W drugiej znalazty si¢ natomiast czynni-
ki organizacyjne i prawne, a trzecia kategoria objeta determinanty fiskalne, takie
jak: wielko$¢ dochodow 1 wydatkéw lokalnych, saldo operacyjne, strukture dtugu
publicznego, zakres zobowigzan wymagalnych, jak rowniez stan majatku komu-
nalnego. Na wielo$¢ uwarunkowan oddziatujacych na ksztattowanie si¢ sytuacji
finansowej jednostek lokalnych wskazuja B.W. Honadle, J.M. Costa i B.A. Cigler
(2004), przy czym do glownych zaliczaja: czestotliwos¢ 1 dotkliwos¢ katastrof na-
turalnych, ktorych skutki oddziatuja na lokalny system spoteczno-gospodarczy,
kondycje¢ lokalnej gospodarki, strukture lokalnej bazy ekonomicznej i podatkowe;,
wysokos¢ obcigzen podatkowych, zmiany demograficzne, koszty pracy, a takze
intensywnos¢ presji wywieranej przez lokalnych wyborcow na wzrost wydatkow
samorzadowych. Z kolei M.P. Rodriguez-Bolivar i wspotautorzy (2016) zidenty-
fikowali pig¢ gtéwnych czynnikow przesadzajacych o kondycji finansowej jedno-
stek samorzadowych: stan i zmiany wielkosci populacji, uwarunkowania lokalnego
rynku pracy, nadmierny wzrost wydatkow samorzadowych (oznaczajacy sytuacje,
w ktorej dynamika wydatkow przewyzsza stope inflacji oraz tempo wzrostu po-
pulacji), zakres oddziatywania lokalnych lobbies oraz niesprawne zarzadzanie fi-
nansami publicznymi. Znaczenie tego ostatniego czynnika dla ksztattowania sta-
bilnosci fiskalnej JST badat takze L.M. Dennis (2004), przy czym jego badania
nie dowiodly istnienia znaczgcej korelacji migdzy tymi zjawiskami.

Mimo iz czynniki ksztattujace stabilnos¢ finansow samorzadowych opisywa-
ne w literaturze przedmiotu majg do$¢ zroéznicowany charakter, mozna w$rod nich
wyodrebni¢ pewne wspoélne kategorie, tj. determinanty ekonomiczne i spoteczne
(w tym demograficzne), uwarunkowania instytucjonalno-prawne ksztattujace rela-
cje finansowe miedzy wtadzami szczebla centralnego a sektorem samorzadowym,
a takze czynniki zwigzane z uktadem sit politycznych, jak rowniez ze sposobem
prowadzenia lokalnej polityki fiskalne;.
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3. Uwarunkowania ekonomiczno-spoteczne jako
determinanta stabilnosci fiskalnej JST

Z przegladu literatury wynika, ze czynniki ekonomiczne i spoteczne stanowig
jedna z najczesciej analizowanych kategorii uwarunkowan kondycji finansowe;j
jednostek samorzadowych, cho¢ istnieja zasadnicze rozbieznosci co do skali ich
rzeczywistego wplywu na stabilnos¢ fiskalng JST (Kimhi, 2008; Wang, Dennis,
Tu, 2007; Zafra-Gomez, Lopez-Hernandez, Hernandez-Bastida, 2009). Roznice
te wynikajg przede wszystkim z odwotania si¢ do odmiennych argumentow. I tak,
zwolennicy tezy o silnym wptywie uwarunkowan gospodarczych i spotecznych
na kondycje finansowg jednostek samorzadowych dowodzg, ze JST nie posiada-
ja dostatecznych narzedzi stabilizacyjnych, ktore pozwalatyby im na tagodzenie
wahan cyklu koniunkturalnego, jak rowniez aktywne stymulowanie wtasnej po-
lityki rozwojowej, a ponadto w warunkach znaczacego obcigzenia wydatkami
o charakterze sztywnym samorzady nie sg w stanie podejmowac¢ adekwatnych
dziatan oszczednosciowych i restrukturyzacyjnych (Prud’homme, 1995). Z kolei
inni badacze zwracaja uwage na to, ze wptyw czynnikow ekonomiczno-spotecz-
nych na sytuacje finansowa jednostek samorzadowych jest przeceniany, w przy-
padku jej nadmiernego pogorszenia swoista ,,poduszke bezpieczenstwa” stanowi
bowiem gwarancja wsparcia finansowego z budzetu centralnego (Franc-Dabrow-
ska i wsp., 2015).

Jesli chodzi o mozliwe kierunki oddziatywania uwarunkowan ekonomicznych
1 spolecznych na stabilnos¢ fiskalng JST, to mogg one determinowac wielko$¢ sal-
da operacyjnego przez:

1) ksztaltowanie wydajnosci fiskalnej dochodow samorzadowych w zalezno$ci
od tempa wzrostu gospodarczego,

2) wplywanie na wielkos¢ wydatkow publicznych w nastepstwie zmian popytu
na ushugi publiczne, generowanego przez cztonkow spotecznosci lokalnej,

3) Iaczne zaistnienie obu powyzszych zjawisk (Wiewiora, 2009).

W ramach czynnikéw ekonomiczno-spotecznych oddziatujacych na stabil-
no$¢ fiskalna jednostek samorzadowych wyodrebni¢ mozna zaré6wno uwarun-
kowania zewnetrzne, zwigzane z polityka gospodarczg i spoleczna panstwa, jak
i konsekwencje cykli gospodarczych i decyzji przedsigbiorstw, a takze nastepstwa
zmian demograficznych i problemoéw spotecznych.

Polityka ekonomiczna prowadzona przez panstwo moze sprzyja¢ rozwojowi
niektorych gatezi gospodarki, a takze regionéw, a w odniesieniu do pozostatych
wywotywac stagnacje. Skutki okreslonych rozstrzygnie¢ ekonomicznych pode;j-
mowanych przez panstwo (np. w zakresie wsparcia udzielonego okreslonym bran-
zom kosztem innych dziedzin) moga wptywac na przyktad na erozj¢ lokalnej bazy
podatkowej w jednych jednostkach samorzadowych i jej poszerzenie w innych.
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wywotywac¢ mogg takze okreslone decyzje wladz panstwowych w dziedzinie po-

lityki spotecznej czy tez w innych sferach stanowigcych domeng wtadz samorzg-
dowych (jak np. o$wiata, kultura czy ochrona zdrowia).

Gospodarka lokalna podlega takze wptywowi cykli koniunkturalnych wyste-
pujacych w gospodarce narodowej, ktorych efektem w warunkach recesji moze
by¢ ostabienie aktywnosci gospodarczej oraz upadek dziatajacych na terenie JST
przedsiebiorstw. Zjawiska te wpltywaé moga na spadek lokalnych dochodow po-
datkowych przy jednoczesnym wzro$cie wydatkow samorzadowych zwigzanych
z pomocg spoteczng czy przeciwdzialaniem bezrobociu. Dobra koniunktura go-
spodarcza moze natomiast przynies¢ odwrotne efekty budzetowe, prowadzace
do poprawy wynikoéw operacyjnych. Czynniki oddziatujace na zachowania przed-
sigbiorcow nie muszg mie¢ jednak tylko charakteru makroekonomicznego, ale ich
zrodlem sa najczgSciej uwarunkowania istniejace wewnatrz danej wspoélnoty lo-
kalnej, np. stan i jako$¢ zasobow sity roboczej, dostepnos¢ urzadzen infrastruk-
turalnych czy przyjazna polityka podatkowa.

Zmiany demograficzne polegajace na stopniowym zmniejszaniu si¢ liczby
mieszkancow, a takze pogarszaniu si¢ struktury demograficznej spoteczenstw
moga rowniez przesadzaé o zawezaniu lokalnej bazy podatkowej. Liczba miesz-
kancow wraz z wysokoscig osigganych przez nich wynagrodzen sg kluczowymi
zmiennymi wptywajacymi na wielko$¢ dochodow samorzadowych, ktorych gtow-
nym zrédtem pozostaje udzial we wpltywach z podatku dochodowego od 0sob fi-
zycznych. Konsekwencja starzenia si¢ populacji moze by¢ natomiast wzrost nie-
ktorych wydatkow samorzadowych, wynikajacy m.in. ze zwiekszenia si¢ kosztow
ustug opiekunczych oraz §wiadczen socjalnych.

Z przegladu literatury przedmiotu wynika, ze w dotychczas prowadzonych bada-
niach nad wptywem czynnikéw ekonomiczno-spotecznych na stabilnos¢ fiskalng JST
do najczesciej wykorzystywanych zmiennych objasniajacych zalicza si¢ m.in.:

1) zmienne obrazujace stan populacji w JST, takie jak liczba ludnos$ci lub dy-
namika jej zmian czy tez gestos¢ zaludnienia, przy czym wyniki wczesniej-
szych analiz zasadniczo wskazuja, ze wzrost liczby ludnoéci ma negatywny
wplyw na stabilno$¢ fiskalng JST na skutek towarzyszacego mu zwigkszenia
wydatkoéw samorzadowych, ktdre nie jest adekwatnie rekompensowane przy-
rostem dochodow samorzadowych; wielkos¢ wptywow podatkowych zalezna
jest bowiem nie tylko od liczby podatnikéw, ale takze od stopnia ich zamozno-
$ci oraz aktywnosci podmiotow gospodarczych na danym terytorium (Wang,
Dennis, Tu, 2007; Conard, 2013; Balatsky, Balatsky, Borysov, 2015);

2) zmienne odzwierciedlajace strukture populacji, takie jak wskaznik obcia-
zenia demograficznego, liczba ludnos$ci w wieku przedprodukcyjnym, pro-
dukcyjnym i poprodukcyjnym, przy czym wiekszos$¢ dotychczasowych badan
dowodzi negatywnego wplywu wysokiego obcigzenia demograficznego oraz
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3)

4

S)

6)

7)

8)

wielkosci tzw. populacji zaleznej na stabilno$¢ fiskalng (Khola, Weissert, Kle-
ine, 2005; Rodriguez-Bolivar i wsp., 2016); na ujemne oddziatywanie zjawi-
ska polegajacego na ,,starzeniu si¢ populacji” na stabilnos¢ fiskalng wskazuja
takze raporty instytucji miedzynarodowych (IPSASB, 2013; EU, 2015);
zmienne obrazujace stan migracji wewnetrznych i zewnetrznych, takie
jak saldo migracji, przy czym dodatnia warto$¢ tego wskaznika pozytyw-
nie wplywa na stabilno$¢ fiskalna, rekompensujac negatywne konsekwencje
,,Starzenia si¢ populacji” (Eurostat, 2015); niektérzy badawcze wskazuja przy
tym takze na ujemne konsekwencje naptywu ludnosci, takie jak: tendencja
do wzrostu wydatkow publicznych w sferze ochrony zdrowia, edukacji czy
polityki spotecznej, ktory nie jest bilansowany przez wptywy podatkowe,
prowadzac w konsekwencji do przyrostu zadtuzenia (Zafra-Gomez, Lopez-
-Hernandez, Hernandez-Bastida, 2009);

zmienne uwzgledniajace sytuacj¢ budzetows i stan zobowiazan w po-
przednim okresie fiskalnym, takie jak poziom deficytu budzetowego czy
poziom dtugu publicznego, przy czym generalnie obserwuje si¢ negatywny
wplyw zadtuzenia z roku poprzedzajacego rok budzetowy na stabilnos¢ fi-
skalng w danym okresie (Rodriguez-Bolivar i wsp., 2016);

zmienne obrazujace stan rozwoju gospodarczego w regionie, takie jak
wielko$¢ PKB na mieszkanca, przy czym z dotychczasowych badan wynika,
ze stanowig one jeden z najwazniejszych czynnikéw ksztaltujacych stabilnosé
fiskalng JST (Ghosh i wsp., 2013; Potrafke, Reichmann, 2014);

zmienne odzwierciedlajgce sytuacje na rynku pracy mierzong za pomoca
stopy bezrobocia czy tez liczby zarejestrowanych bezrobotnych; w wigkszosci
dotychczasowych badan wykazuja one ujemny wptyw na stabilno$¢ fiskalng
z uwagi na towarzyszacy rosngcemu bezrobociu spadek dochodéw podatko-
wych oraz wzrost wydatkow o charakterze socjalnym (Zafra-Gomez, Lopez-
-Hernandez, Hernandez-Bastida, 2009; Rodriguez-Bolivar i wsp., 2016);
zmienne obrazujace koncentracje podmiotow gospodarczych, takie jak liczba
zarejestrowanych podmiotow gospodarczych; wyniki dotychczasowych badan
dowodza, ze przyrost liczby przedsi¢biorstw w regionie stymuluje wzrost gospo-
darczy i tworzy miejsca pracy, wptywajac tym samym na zwickszenie dochodow
podatkowych (Baptysta, Escaria, Madruga, 2007), przy czym M. Fritsch i P. Mu-
eller (2008) zauwazaja, ze intensywnos$¢ i kierunki wptywu tej grupy zmien-
nych na stabilnos¢ fiskalng sa odmienne w poczatkowej fazie funkcjonowania
firm i w okresie p6zniejszym, kiedy wchodza juz one w faze dojrzatosci;

inne zmienne, odzwierciedlajace np. jakos$¢ zycia czy tez skale specyficz-
nych probleméw spotecznych w danej JST, dobierane w sposob indywidual-
ny przez poszczegodlnych badaczy w zaleznos$ci od specyfiki funkcjonowania
oraz katalogu zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego w ba-
danych panstwach.
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4. Analiza empiryczna wptywu wybranych czynnikow
ekonomiczno-spotecznych na stabilnosc fiskalng

na przyktadzie gmin miejskich w Polsce w latach
2004-2016

W celu okre$lenia znaczenia wybranych uwarunkowan ekonomiczno-spotecznych
dla stabilnosci fiskalnej gmin miejskich w Polsce wykorzystano metode modelo-
wania danych panelowych. Jej gtowna zaleta jest to, ze pozwala na uchwycenie
wplywu wywieranego przez poszczegolne zmienne objasniajgce na zmienng ob-
jasniang na podstawie obserwacji prowadzonych tacznie w obu wymiarach. tj.
czasowym i przekrojowym (Danska-Borsiak, 2011: 14—15)°. Modelowanie pane-
lowe jest stosunkowo czesto wykorzystywane do analiz ekonometrycznych pro-
wadzonych w odniesieniu do podmiotéw sektora publicznego, w tym np. panstw
bedacych cztonkami tej samej organizacji gospodarczej (np. UE czy OECD), jak
rowniez regionow terytorialno-administracyjnych w obrebie jednego lub kilku
krajow, a takze jednostek samorzadowych poszczegolnych szczebli (Zhu, 2013).
Podmioty te, cho¢ pozostaja odrebnymi obiektami badawczymi, funkcjonuja jed-
nak w znacznym powigzaniu ze sobg, w nastepstwie czego na zachowania kazdego
z nich oprocz czynnikéw indywidualnych, wynikajacych wylacznie z jego specy-
fiki, oddziatujg takze czynniki ,,wspdlne”, determinujace dziatalno§¢ wszystkich
obiektow w jednakowy sposob. Uzasadnieniem dla zastosowania modeli panelo-
wych jest przede wszystkim mozliwos$¢ przeprowadzenia analizy przekrojowej
ukierunkowanej na wyodrgbnienie r6znic migdzy badanymi podmiotami, ktore
sg efektem dziatania tych specyficznych ,,wspélnych” uwarunkowan (Ciecielag,
Tomaszewski, 2003: 5). Z tego tez powodu heterogeniczno$¢ podmiotdow jest za-
sadniczym zalozeniem tego podej$cia badawczego. W modelach ekonometrycz-
nych, szacowanych na podstawie danych panelowych, zaktada si¢ z reguty, Ze na
ksztaltowanie zmiennej objasnianej wptywaja, oprocz zmiennych objasniajgcych,
niemierzalne, state w czasie i1 specyficzne dla danego obiektu czynniki, zwane
efektami grupowymi, i (lub) stale wzgledem obiektéw i specyficzne dla danego
okresu czynniki, zwane efektami czasowymi. Uwzglednienie w modelach pane-
lowych efektéw grupowych oraz czasowych powoduje konieczno$¢ zastosowa-
nia specyficznych metod estymacji. Estymacja klasyczna metoda najmniejszych
kwadratow (KMNK) jest dopuszczalna, gdy efekt indywidualny (tj. odnoszacy si¢
do konkretnej i-tej jednostki panelu) nie wystepuje i panel traktowany jest wow-
czas jako zbior danych czasowo-przekrojowych (o ich wystepowaniu badz braku

¢ Dane panelowe roznia si¢ od typowych danych czasowo-przekrojowych tym, ze liczba ob-
serwowanych obiektow N jest wielokrotnie wigksza od liczby jednostek czasu 7.
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przesadza wynik testu Breuscha-Pagana). W przypadku ich istnienia nalezy na-
tomiast dokonan wlasciwego wyboru miedzy modelem z efektami ustalonymi’
(FEM — Fixed Effects Model) a modelem z efektami losowymi® (REM — Random
Effects Model), do czego stuzy test Hausmana, badajacy wystepowanie korelacji
miedzy zmiennymi objasniajacymi a efektami grupowymi.

Badanie panelowe zostato przeprowadzone na probie obejmujacej 241 gmin
miejskich (tj. wszystkie gminy miejskie, dla ktorych istniaty porownywalne dane
dla catego okresu objetego analizg, z wylaczeniem miast na prawach powiatu?).
Uzasadnieniem dla takiego doboru proby badawczej jest to, ze wtasnie w gminach
miejskich uwarunkowania ekonomiczno-spoteczne wydaja si¢ w najwigkszym
stopniu (sposroéd wszystkich innych typéw jednostek samorzadowych) oddziaty-
wac na budzety gminne. Wynika to z co najmniej trzech okoliczno$ci. Pierwsza
z nich jest szczegolna rola gmin miejskich w procesach kreowania zréwnowazo-
nego rozwoju spoteczno-gospodarczego, o czym przesadza ich baza ekonomiczna,
demograficzna, a takze zaplecze edukacyjno-kulturowe. Druga jest stosunkowo
szeroki (na tle pozostatych typow JST) zakres dostepnych dla tych jednostek lo-
kalnych budzetowych instrumentoéw finansowych, ktoére moga by¢ wykorzysty-
wane przez nie do prowadzenia polityki rozwojowej. Trzecig okoliczno$cia jest
natomiast wysoka podatnos¢ gmin miejskich na specyficzne problemy spoteczne,
zwigzane m.in. ze starzeniem si¢ populacji, wzrostem stopy bezrobocia czy po-
glebiajaca sie sferg ubdstwa. Zakres czasowy badania obejmuje lata 2004-2016.
Rok 2004 wyznaczony zostat przez wejscie w zycie (obowigzujacego z niewiel-
kimi zmianami w catym badanym okresie) systemu finansowania samorzadow
(Ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego),
jak rowniez akcesje Polski do Unii Europejskiej. Ponadto tak ustalony horyzont
badawczy, obejmujacy zarowno okres kryzysu ekonomicznego (przypadajacego
na lata 2008-2010), jak tez lata stosunkowo dobrej koniunktury makroekonomicz-
nej (2004-2007, tj. przed wybuchem kryzysu i od roku 2011 w zwigzku z postgpu-
jacym ozywieniem gospodarczym), pozwala na pewne zobiektywizowanie wyni-
kow prowadzonej analizy i uniezaleznienie ich od czasowych wahan koniunktury
gospodarczej. Dane wykorzystane w analizie pochodzg z rocznych sprawozdan
budzetowych badanych gmin oraz z bazy Banku Danych Lokalnych GUS, do ob-
liczen wykorzystano za$ program GRETL.

" Model z efektami ustalonymi to taki, w ktorym efekty indywidualne interpretujemy jako
indywidualny wyraz wolny, inny dla kazdej jednostki, ale staty w czasie.

8 Model z efektami losowymi to taki, w ktorym efekty indywidualne mozemy interpretowac
jako indywidualne sktadniki losowe.

? Uzasadnieniem dla wyltaczenia tej kategorii JST jest specyfika ich funkcjonowania i w zwigz-
ku z tym brak porownywalno$ci z pozostatymi gminami miejskim, wynikajacy zar6wno ze znacz-
nie wigkszej skali ich dziatalno$ci, jak 1 potaczenia funkcji gmin oraz powiatow.
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Jako wskaznik stabilnosci fiskalnej przyjeto wielkos¢ budzetowego wyniku
operacyjnego na mieszkanca (WOpC) w ujgciu realnym w roku budzetowym ¢,
uznajac, ze stabilno$¢ ta zostaje zachowana w sytuacji, gdy jest on dodatni. Sta-
nowi on zmienng zalezng w skonstruowanym modelu panelowym. Zmienne ob-
jasniajace dobrano na podstawie przegladu dotychczas prowadzonych badan em-
pirycznych opisanych w poprzedniej czgsci artykutu. Dokonano odpowiedniego
dostosowania do warunkow polskich miast, kierujgc si¢ przy tym takze dostgp-
noscig danych dla badanych jednostek samorzadowych w statystyce publicznej
oraz ich jako$cig. Wykaz zmiennych objas$niajacych wraz z ich symbolami, na-
zwami, sposobem obliczenia oraz krotkim uzasadnieniem ich wigczenia do mo-
delu zawarto w tabeli 1. W pierwszym kroku prowadzonej analizy zbudowa-
no model panelowy uogoélniong metodg najmniejszych kwadratoéw, a nastgpnie
zweryfikowano — za pomocg testu Breuscha-Pagana — hipoteze o istnieniu efek-
tow indywidualnych, ktora wskazata na zasadno$¢ ich wprowadzenia. Nastep-
nie za pomoca testu Hausmana dokonano wyboru modelu z efektami ustalonymi
(FEM), co okazato si¢ z zgodne z ustaleniami teoretycznymi, zwazywszy na to,
ze w probie znalazly si¢ niemal wszystkie (a nie tylko losowo wybrane) jednost-
ki z populacji polskich gmin miejskich, a okres badawczy jest stosunkowo krot-
ki. Dodatkowo do modelu wprowadzono takze zmienne czasowe (zmienne df 2
do dt 12, z powodu $cistej wspotliniowosci pominieto zmienng d¢ _13). Majg one
na celu odzwierciedlenie szczegolnie waznych w przypadku JST specyficznych
czynnikéw okresowych, ktore oddziatywaty w poszczegdlnych latach jednakowo
na calg badang populacje.

Tabela 1. Konstrukcja i uzasadnienie doboru zmiennych objasniajacych w modelu panelowym

Symbol | Nazwa i sposéb obliczenia Uzasadnienie

WopC_1

Wynik operacyjny per capita
w roku poprzedzajacym rok
budzetowy w ujeciu realnym
(zmienna op6zniona)

Wskaznik ten ma na celu odzwierciedlenie wptywu
na zmienng objasniana w sytuacji finansowej gminy
z roku poprzedniego

darczych zarejestrowanych
w systemie REGON na 1000
mieszkancow w roku budze-
towym

DPpC 1 |Dhtug publiczny per capita Wskaznik ten uwzglednia wptyw zobowigzan fi-
w roku poprzedzajacym rok | nansowych zaciggnigtych w poprzednich okresach
budzetowy w ujeciu realnym | na ksztaltowanie si¢ wysokosci salda operacyjnego
(zmienna op6zniona) w danym roku budzetowym

PG Liczba podmiotéow gospo- Wskaznik ten, bedacy miarg stanu przedsigbiorczo-

$ci, odzwierciedla jeden z komponentow bazy podat-
kowej w gminie
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Symbol | Nazwa i sposéb obliczenia Uzasadnienie

PGNZ Liczba nowo zarejestrowa- | Wskaznik ten uwazany jest za jeden z najbardziej
nych podmiotéw gospo- czutych ,,barometrow” stanu koniunktury gospodar-
darczych w systemie RE- czej w gminie
GON na 1000 mieszkancow
w roku budzetowym

SB Liczba zarejestrowanych Wskaznik ten moze determinowac wielko$¢ salda
bezrobotnych na 1000 miesz- | operacyjnego, wplywajac na ograniczenie lokalnej
kancow w roku budzetowym | bazy podatkowej, jak rowniez z uwagi na mozliwy

wzrost wydatkow o charakterze socjalnym

PKBrpc | Produkt Krajowy Brutto per | Przyjecie tego wskaznika ma na celu odzwierciedle-
capita (W wojewodztwie, nie zréznicowania w poziomie rozwoju gospodarcze-
w ktorym potozona jest gmi- | go miedzy badanymi jednostkami (w statystyce GUS
na) w roku budzetowym brak dostgpnych danych na temat PKB na mieszkanca

na poziomie lokalnym)

PS Liczba os6b korzystajacych | Wskaznik ten ma w zatozeniach odzwierciedla¢ ska-
ze srodowiskowej pomocy le probleméw spotecznych, ktore wptywaja na wiel-
spolecznej za posrednictwem | kos¢ wydatkdw socjalnych gmin, wplyw tego wskaz-
osrodka pomocy spotecz- nika na saldo operacyjne moze by¢ jednak mniejszy
nej na 1000 mieszkancéw od oczekiwanego, znaczna cz¢$¢ tych wydatkow jest
w roku budzetowym bowiem finansowana za pomocg dotacji przekazywa-

nych z budzetu panstwa

Lpp Liczba os6b w wieku przed- | Wskaznik ten moze oddzialywacé na saldo operacyj-
produkcyjnym na 1000 ne, poniewaz determinuje jedna z najwazniejszych
mieszkancéw w roku budze- | kategorii wydatkow biezacych, jaka sa wydatku
towym o$wiatowe, wptyw tego wskaznika moze by¢ jednak

mniejszy od oczekiwanego, znaczna cz¢s$¢ tych wy-
datkow jest bowiem finansowana za pomoca cze¢sci
o$wiatowe]j subwencji og6élnej przekazywanej z bu-
dzetu panstwa

Lpop Liczba os6b w wieku popro- | Wskaznik ten moze oddziatywa¢ na saldo operacyj-
dukcyjnym na 1000 miesz- | ne z uwagi na mozliwy wzrost wydatkéw o charakte-
kancow w roku budzetowym | rze socjalnym, jak rowniez potencjalne ograniczenie

bazy podatkowej zwiazane z tym, ze dochody emery-
tOw i rencistow sg przecietnie nizsze niz osob aktyw-
nych zawodowo

SM Saldo migracji wewnetrz- Wskaznik ten moze stanowi¢ odzwierciedlenie pozio-
nych (w os.) na 1000 miesz- | mu zycia w gminie i dodatkowy czynnik ksztattujacy
kancow w roku budzetowym | wielko$¢ bazy podatkowej

GZ Gestos¢ zaludnienia w os. Przyjecie tego wskaznika jako odzwierciedlenia wiel-

na km?

kosci populacji gminy wynika z przyjecia tezy o tym,
ze wplyw na kondycje finansowa JST i sprawnos¢ jej
funkcjonowania ma nie tylko odpowiednio duza licz-
ba jej mieszkancow, ale takze ich przestrzenna bli-
skos¢

Zrédio: opracowanie wiasne
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Ostatecznie analizowany model przyjat nastepujaca postaé:

WOpC;,. = a; + BaWOpCip g + B2DPpCi ey + BaFPGi + BoPCNI; +

+ 5s5B;,. + BePEBrpl; . + B7P5;:c + Bulpp:,. + Bolpop;,. + 5.05M;,

Wyniki oszacowania tak zdefiniowanego modelu panelowego zawarto w ta-

beli 2.

Tabela 2. Wyniki estymacji modelu planowego z ustalonymi efektami dla zmiennej zaleznej WOpC
z uwzglednieniem zmiennych czasowych

. . | Wspélezynnik Blad Test Wartos¢ L.

Wyszczegolnienie standardowy Istotnos¢

(estymator) . t-Studenta p-value
oszacowania

stata 384,621 175,731 2,189 0,029 o

WOpC _1 0,445 0,017 25,870 0,000 ok

DPpC 1 —-0,020 0,013 —-1,559 0,119

PG 0,502 0,271 1,853 0,064 *

PGNZ —-0,874 0,515 -1,696 0,090 *

SB —0,131 0,656 —-0,200 0,842

PKBrpc —-0,002 0,002 —0,666 0,506

PS —-0,436 0,121 -3,610 0,000 ok

Lpp 0,195 0,242 0,804 0,422

Lpop —0,165 0,126 —-1,313 0,189

SM —-6,749 1,949 —-3,463 0,001 i

GZ —-0,133 0,145 —-0,921 0,357

dt 2 —146,411 67,352 -2,174 0,030 o

dt 3 75,380 58,183 —-1,296 0,195

dt 4 —75,703 48,403 -1,564 0,118

dt 5 —68,622 43,312 —1,584 0,113

dt 6 -198,094 41,686 —4,752 0,000 wEE

dt 7 -106,290 38,452 -2,764 0,006 Rk

dt 8 —53,907 33,463 —1,611 0,107

dt 9 —82,386 31,885 -2,584 0,010 ok

dt 10 —33,136 30,298 —-1,094 0,274

dt 11 —14,915 26,084 —-0,572 0,568

dt 12 216,107 24,380 8,864 0,000 ok

Liczba obserwacji 2892

R? 0,602

Test Walda 239457+

Test F 71,585%%*

Istotnos¢ statystyczna * dlap < 0,1, ** dla p < 0,05 oraz *** dlap < 0,01.
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Z danych zawartych w tabeli wynika, ze model ten charakteryzuje si¢ satys-
fakcjonujaca jakos$cia, o czym $wiadczy wysoka warto$¢ wspotczynnika R2.

Uzyskane wyniki wskazujg na stosunkowo stabe oddziatywanie uwarunko-
wan o charakterze gospodarczym na kondycje¢ finansowg budzetow gmin miej-
skich w Polsce. Sposrod wszystkich analizowanych zmiennych objasniajacych
charakteryzujacych potencjat ekonomiczny badanych gmin istotnymi statystycz-
nie (lecz na niskim poziomie tej istotnosci) okazaty si¢ jedynie: liczba podmio-
tow gospodarczych na 1000 mieszkancow (ktéra wptywala pozytywnie na sta-
bilno$¢ fiskalng badanych gmin z B = 0,502) oraz liczba nowo zarejestrowanych
przedsiebiorstw, wykazujaca jednak ujemna korelacj¢ z wynikiem operacyjnym
z =-0,873. Przyczyna tej negatywnej zaleznos$ci moze by¢ to, ze wptywy z opo-
datkowania dochodéw firm bedacych w fazie powstawania sg zazwyczaj niskie
(ze wzgledu na mozliwosci korzystania z kredytu podatkowego czy uproszczo-
nych form opodatkowania, a takze z powodu wysokich kosztow zwigzanych z roz-
poczeciem aktywnosci), w efekcie czego podmioty te nie generuja dodatkowych
dochodéw do budzetu gmin, sa natomiast konsumentami pewnych ustug samo-
rzadowych finansowanych przez jednostke samorzadowa. Co do$¢ zaskakujace,
w ramach badanych czynnikéw ekonomicznych nieistotnymi statystycznie zmien-
nymi okazaty si¢ zarowno stopa bezrobocia, jak i poziom PKB w regionie.

Jesli chodzi o uwarunkowania spoteczne stabilnosci fiskalnej gmin, to istot-
ng statystycznie zmienng negatywnie skorelowang z wysokoscig wynikéw ope-
racyjnych okazata si¢ liczba beneficjentéw srodowiskowej pomocy spotecznej
(ze wspotczynnikiem B = —0,43). Czynnik ten odpowiadatl bowiem za znaczna
czes¢ (siegajaca w analizowanym okresie od okoto 16% do blisko 18%) biezacych
wydatkéw budzetowych badanych JST, przy jednoczesnej niecadekwatnosci $rod-
kow dotacyjnych przekazywanych z budzetu panstwa w stosunku do kosztow re-
alizacji tych zadan.

Sposréd zmiennych odzwierciedlajacych czynniki demograficzne pewien
wplyw na stabilno$¢ fiskalng badanych gmin miato jedynie saldo migracji, dla
ktorego wspotczynnik B okazat si¢ ujemny i wyniost —6,75. Nieistotne statystycz-
nie okazaty si¢ natomiast zmienne odzwierciedlajace struktur¢ demograficzng
ludnos$ci wedlug wieku czy tez ggstos¢ zaludnienia. Negatywne fiskalnie oddzia-
tywanie salda migracji (ktérego przecigtna wielkos¢ dla badanych gmin w catym
badanym okresie pozostawata ujemna) wigza¢ nalezy prawdopodobnie z obser-
wowanym w ostatnim czasie zjawiskiem suburbanizacji czy tez ,,rozlewania si¢”
miast. W efekcie migracji mieszkancdéw poza granice administracyjne osrodka
miejskiego do pobliskich gmin wiejskich (spowodowanej najczesciej pogarsza-
jacymi si¢ warunkami funkcjonowania w centrum miasta czy tez zmiang sty-
lu zycia) dochodzi do ograniczenia dochodéw podatkowych miasta (w zwigzku
ze spadkiem liczby podatnikéw). Z drugiej strony osoby te pozostaja najczesciej
beneficjentami wielu ustug $wiadczonych przez pierwotnie zamieszkiwang gming
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miejska (takich jak np. opieka przedszkolna, system o$wiaty, lokalny transport),
przyczyniajac si¢ tym samym do generowania przez t¢ gming zwigzanych z tym
wydatkow budzetowych.

Z przeprowadzonych badan wynika takze, Ze istotng dodatnig determinantg
stabilnosci fiskalnej badanych gmin okazat si¢ poziom salda operacyjnego z roku
poprzedniego. Uzyskiwanie nadwyzek operacyjnych oddziatuje pozytywnie na sy-
tuacje¢ budzetowa w kolejnym okresie budzetowym, gdyz pozwala na wygospoda-
rowanie $Srodkow finansowych, ktoére moga zosta¢ przeznaczone na sptate dotych-
czasowego dtugu lub stuzy¢ finansowaniu wydatkéw inwestycyjnych. Zmniejsza
si¢ tym samym presja na wzrost zadtuzenia i w efekcie koszt jego obstugi w ko-
lejnym budzecie.

Na zakonczenie warto takze odnotowac, ze na stabilnos¢ fiskalng badanych
gmin oddziatywaty rowniez czynniki okresowe. Szczegolnie istotne pod wzgle-
dem statystycznym okazaty si¢ te z nich, ktére miaty miejsce odpowiednio w sz6-
stym (tj. roku 2009), siodmym (rok 2010), dziewigtym (2012) i dwunastym (2015)
okresie badawczym. Pierwsze trzy charakteryzowaty si¢ ujemnym wptywem
na zmienng objasniang, ktory nalezy wiaza¢ ze skutkami odczuwalnego w skali
catego kraju spowolnienia gospodarczego (szczegodlnie dajacymi si¢ odczué w la-
tach 2009-2010) oraz dostosowywaniem si¢ JST do nowej reguty fiskalnej w posta-
ci tzw. indywidualnego wskaznika zadtuzenia (IWZ)!°. Perspektywa wprowadze-
nia od roku 2014 tego ograniczenia budzetowego spowodowata bowiem w okresie
przejsciowym wzrost dtugu (i w efekcie wydatkow biezacych na jego obstuge)
w jednostkach samorzadowych, ktore cheiaty wykorzysta¢ w ten sposob pozostaty
czas na dokonczenie realizowanych inwestycji. IWZ wptynat takze — tym razem
pozytywnie — na stabilno$¢ fiskalng w roku 2015, wraz z jego formalnym wejsciem
w zycie doszto bowiem do pewnego spadku zadtuzenia samorzadowego.

5. Podsumowanie

Przeprowadzone w niniejszym artykule badanie panelowe wykazato, ze znacze-
nie czynnikéw ekonomicznych i spotecznych dla stabilno$ci fiskalnej badanych
gmin miejskich w Polsce jest zdecydowanie mniejsze, niz wynika to z dotych-
czas opisywanych w literaturze przedmiotu badan obejmujacych doswiadczenia
innych panstw w tej dziedzinie. W przypadku polskich JST sposroéd wszystkich
analizowanych zmiennych objasniajgcych, majacych w zatozeniach odzwiercie-

12 Na mocy tego ograniczenia budzetowego organ stanowigcy JST nie moze uchwali¢ budzetu,
ktorego realizacja spowoduje, ze w tym oraz kazdym kolejnym roku budzetowym relacja tacznej
kwoty sptat zobowiazan wraz z kosztami ich obstugi w stosunku do planowanych dochodow ogétem
budzetu przekroczy $rednig arytmetyczng z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej nadwy-
zek operacyjnych powigckszonych o dochody ze sprzedazy majatku do dochodow ogdtem budzetu.
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dla¢ warunki gospodarcze i spoteczno-demograficzne analizowanych miast, wy-
sokim statystycznie wptywem na zmienng objasniang charakteryzowaty sig¢ je-
dynie dwie, tj. liczba beneficjentdéw pomocy spotecznej oraz saldo migracji, przy
czym oddziatywanie obu z nich okazato si¢ negatywne. Z drugiej strony bardzo
istotnymi determinantami stabilnosci fiskalnej okazaty sig: wielkos¢ salda opera-
cyjnego z roku poprzedniego oraz specyficzne, niezalezne od poszczegdlnych JST
czynniki okresowe, wynikajace z ksztaltowania si¢ sytuacji makroekonomiczne;
w kraju oraz zmian regulacji prawnych w zakresie limitow zadtuzania JST.

Wydaje sig, ze gtowna przyczyna stosunkowo niewielkiego wptywu uwarun-
kowan gospodarczo-spotecznych na stabilnos¢ fiskalng gmin miejskich w Polsce
jest ich silne uzaleznienie od dochodow transferowych przekazywanych z budzetu
panstwa, wysoki udziat wydatkow prawnie zdeterminowanych w strukturze gmin-
nych wydatkow budzetowych, jak rowniez istnienie tzw. migkkich ograniczen
budzetowych, ktore gwarantujg uzyskanie wsparcia finansowego ze strony wtadz
szczebla centralnego w przypadku problemoéow finansowych. Powyzsze okolicz-
nos$ci usztywniaja, a jednoczesnie stabilizujg gospodarke finansowa JST, czyniac
ja stosunkowo mato podatng na wplyw innych czynnikow.

Sytuacja ta, cho¢ gwarantuje samorzadom bezpieczenstwo finansowe, to jed-
nak moze je takze zniecheca¢ do prowadzenia aktywnej polityki rozwojowej i do-
statecznie aktywnego wykorzystywania wlasnego potencjatu spoteczno-gospodar-
czego. Niska samodzielnosci dochodowa i wydatkowa JST moze stanowi¢ zatem
istotng barier¢ dla przysztego rozwoju lokalnego. Jest to tym istotniejsze, ze we
wspotczesnym pojmowaniu tego rozwoju, okreslonym m.in. w Nowej Perspekty-
wie Finansowej UE na lata 2014—2020, zaktada si¢ stopniowe odchodzenie od sta-
rego paradygmatu, opartego na tzw. podejsciu sektorowym i algorytmie biedy
(polegajacym na transferze §rodkéw pomocowych tylko do ubogich regionow, bez
uwzgledniania ich wewnetrznej réznorodnosci), na rzecz nowego podejscia okre-
slonego jako tzw. place-based policy. Zaktada ono lepsze wykorzystywanie przez
jednostki regionalne i lokalne bezposrednich i posrednich czynnikéw wydajnosci
i endogennych cech terytorialnych, a takze mobilizacje lokalnych zasobow i $rod-
kow w celu uzyskiwania wewnetrznych przewag konkurencyjnych, ktore pozwola
na stymulowanie polityki rozwojowej rowniez w przypadku zmniejszenia dostepu
do transferéw krajowych i zagranicznych.
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The Significance of Selected Socio-Economic Factors for Formation of the Fiscal
Sustainability of Cities in Poland

Abstract: The article attempts to assess the impact of selected economic and social factors on the
fiscal sustainability of cities in Poland. The research sample covered 241 such local government units,
and the time range was 2004-2016. The article uses the econometric modeling of panel data. The
analysis revealed that the extent of the relationship between the economic and social development
of local governments and their financial health proved to be significantly lower than could be expect-
ed. The possible cause of this situation seems to be the dependence of local budgets on external
grants and the high share of fixed expenditure, as well as the existence of “soft budget constraints’,
which guarantee the aid form central budget in case of insolvency.
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