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OCENA CZYNNIKOW STABILNOSCI FISKALNEJ
GMIN WIEJSKICH: PRZYPADEK BULGARII

SVETLANA KOLEVA ALEKSANDROVA-ZLATANSKA

Abstrakt

Kwestia stabilnosci finansowej i zrownowazenia wptywa na autonomie sa-
morzgdow lokalnych i realizowanie powierzonych im obowigzkow. Niniejszy ar-
tykut bada stabilnos¢ finansowq butgarskich gmin wiejskich oraz wptyw czyn-
nikow spotecznych, gospodarczych i demograficznych na ich wyniki finansowe.
Badaniem objeto wszystkie 231 gmin wiejskich w Bulgarii. Niniejszy artykut ma
na celu zbadanie zdolnosci samorzgdow lokalnych do spetniania wskaznikow
finansowych zdefiniowanych przez bulgarskq ustawe o finansach publicznych
(2017). Autor proponuje model oceny stabilnosci finansowej gmin wiejskich,
ktory moze byc wykorzystywany przez wladze lokalne na wszystkich szczeblach,
do monitorowania zarzqdzania finansami gmin wiejskich oraz oceny ich skton-
nosci do przestrzegania zdefiniowanych wskaznikow fiskalnych.

Stowa kluczowe: gminy wiejskie, stabilno$¢ finansowa, stabilnos¢ fiskalna, model oce-
ny, wskazniki finansowe, dyscyplina finansowa.

Kody JEL: H10, H11, H70.

Wprowadzenie

Generalizujac, stabilno$¢ finansowa odnosi si¢ do ogdlnego rozwoju gospodar-
czego gminy i zdolnosci samorzadow lokalnych, m.in. do gromadzenia wystar-
czajacych Srodkow finansowych, $wiadczenia ustug publicznych i1 zarzadzania
zadluzeniem. Stabilno$¢ finansowa to obszerna koncepcja, ktora okresla elastycz-
no$¢ planowania i realizacji powierzonych srodkéw w celu ochrony budzetu przed
wstrzgsami zewnetrznymi 1 wszelkimi nieprzewidzianymi kosztami. Najwazniej-
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sza cechg stabilnos$ci finansowej jest zdolnos¢ gminy do zaspokojenia wlasnych po-
trzeb administracyjnych 1 kapitalowych (inwestycyjnych), co oznacza utrzymanie
1 rozw¢j wlasnych aktywow zgodnie z obecnym 1 przyszlym zapotrzebowaniem na
swiadczenie ustug publicznych, a jednoczesnie dostosowanie si¢ do potencjalnych
czynnikow (Hendrick, 2004; 2011).

Prawidlowe zarzadzanie finansami na szczeblu lokalnym ma zatem zasadnicze
znaczenie dla dostarczania towardéw i ustug. Dyscyplina finansowa stanowi jedng
z podstaw wlasciwego zarzadzania finansami, sukcesu i cigglo$ci dziatania kazde;j
gminy. Zapewnia, ze zasoby finansowe sa wlasciwie zarzadzane 1 wydatkowane
zgodnie z uprzednio ustalonymi priorytetami danej gminy. Zdaniem autorki dyscy-
plina finansowa jest jednym z podstawowych elementéw zarzadzania finansami
gminy 1 jest istotna z perspektywy spetnienia funkcjonalnych zobowigzan gmin
oraz zapewnienia stabilno$ci zarzadzania gming.

Stabilnos¢ finansowa butgarskich gmin jest problemem aktualnym ze wzgledu
na konieczno$¢ wzmocnienia ich zdolno$ci do wdrazania projektow finansowanych
przez fundusze strukturalne i inwestycyjne Unii Europejskiej (UE). Wspotfinanso-
wanie przewidziane dla projektow unijnych stanowi jednak znaczne obcigzenie
fiskalne dla samorzqdow lokalnych i moze tatwo ostabi¢ ich stabilno$¢ ﬁnansowq
Scislej rzecz ujmujac, stabilno$é finansowa to powazny problem dla matych gmin.

Gminy w Bulgarii znacznie r6znig si¢ mi¢dzy soba pod wzgledem wielkosci,
potencjatu gospodarczego, liczby ludnosci i ge;stoéci zaludnienia. Roznice te sa
wykorzystywane do podzialu butgarskich gmin na dwie grupy: gminy wiejskie
1 rozwmlqte gminy miejskie. Ponizej przedstawiono glowne cechy butgarskich
gmin wiejskich.

Glowne cechy bulgarskich gmin wiejskich

Butgaria podzielona jest na sze$¢ regioné6w planowania (poziom NUTS 2),
28 obwodow — terytorialna administracja rzadowa, gdzie zarzadcy wyznaczani sg
przez Rade Ministrow (poziom NUTS 3) oraz 265 gmin (LAU 1). Zgodnie z defi-
nicja krajowa' regiony wiejskie obejmujg terytoria 231 gmin, ktore liczg 37% lub
2,3 mln ogo6tu ludnosci.

Obecnie 23% gmin liczy do 5 tys. mieszkancow, 28% ma do 10 tys. mieszkan-
cow, 19% mieszkancow zamieszkuje osady od 10 tys. do 20 tys. mieszkancow,
a 18% mieszkancéw zamieszkuje osady od 20 do 30 tys. mieszkancow. Liczba
ludnos$ci gmin wiejskich to ponizej 30 tys.

Obszary miejskie w granicach obszarow wiejskich odpowiadaja za 24% ludno-
sci, a 22% ludnosci zamieszkuje wsie. Liczba mieszkancow miast wynosi 5,5 mi-
liona lub 73,7%, a na wsi — 1,8 mln lub 26,3% ludnosci catego kraju (NSI, 2018).
Ludnos¢ gmin wiejskich stanowi 34% ogoétu ludno$ci Bulgarii, a 66% ludzi za-

! Definicja krajowych regionéw wiejskich stanowi typologi¢ terytoriow na szczeblu gminy (LAU1). W od-
roznieniu od definicji UE, ktora obejmuje poziom powiatu (NUTS 3). Gtownym kryterium definicji krajowe;j
jest liczba ludnosci zamieszkujacej najwicksza osad¢ w gminie, w odroznieniu od definicji UE, w ktorej
glownym kryterium jest gesto$¢ zaludnienia. Wedtug definicji krajowej regiony wiejskie obejmuja wszystkie
gminy, w ktorych liczba ludnosci najwigkszej osady nie przekracza 30 tys. osob.
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mieszkuje gminy liczace powyzej 30 tys. mieszkancow (NSI, 2018). Pod koniec
2018 roku liczba ludnos$ci na obszarach wiejskich (mate miasteczka i wsie) wyno-
sifa 2,3 mln, co stanowi okoto 37% ludnosci calego kraju. Zmiany w liczbie lud-
nosci wynikajg z migracji z obszaréw wiejskich do miejskich w kraju, ujemnego
wspotczynnika przyrostu naturalnego, braku mozliwosci dla mtodych ludzi w za-
kresie znalezienia pracy i/lub rozwoju zawodowego.

W okresie 2010-2018 liczba ludnosci w regionach wiejskich w Butgarii na-
dal spadata. Tempo spadku liczby ludno$ci w regionach wiejskich jest wyzsze
niz $rednie tempo dla kraju. W tym okresie liczba ludnosci na obszarach wiej-
skich spadta o 14,5% w wyniku przemieszczania si¢ ludnosci do obszaréw miej-
skich lub poza granice kraju. Gtownym powodem spadku i utraty liczby ludnosci
w regionach wiejskich jest ujemny wspotczynnik przyrostu naturalnego, migracja
1 przemieszczanie si¢ sily roboczej do miast. Grupa wiekowa ludnosci na obsza-
rach wiejskich 1 w kraju jako calo$¢ jest niekorzystna. Liczba ludnosci w wieku
ponizej 15 lat jest niewielka, okoto 6%, 1 jest znacznie nizsza niz na obszarach
miejskich, gdzie wynosi 15%, oraz w kraju — 20%. Natomiast udziat ludnosci
w wieku 65 lat i powyzej wynosi 22% w poréwnaniu z wynoszacym 19% ogdtem
danych dla Butgarii (NSI, 2018).

Liczba ludnosci w wieku produkcyjnym dla obserwowanego okresu (2010-
-2018) spadta o 12% ze wzgledu na spadek liczby ludnosci o okoto 6% i1 wzrost
liczby ludnosci w wieku powyzej 65 lat 0 5%. Aktywna zawodowo ludno$¢ w wie-
ku produkcyjnym w osadach wiejskich stanowi 41% catkowitej liczby ludzi ak-
tywnych zawodowo w kraju. Wiekszos¢ ludzi w wieku produkcyjnym (okoto 76%)
mieszka w miastach, a tylko 24% na wsi (NSI, 2018).

W roku 2018 roczna stopa bezrobocia wynosita 4,7%, czyli wahala si¢ migdzy
10 a 20%. Jednak istniejg miasta i wsie, gdzie stopa bezrobocia wyniosta powyzej
25% 1 wigcej (NSI, 2018). Tendencja wysokiej rocznej stopy bezrobocia nie ulegla
zmianie w przypadku najubozszych regionow w kraju (tj. poétnocno-zachodnich
1 pénocno-wschodnich) ze wzgledu na niski poziom wyksztalcenia i kwalifikacji
sity roboczej oraz brak przedsigbiorstw przemystowych. Gminy o wysokiej stopie
bezrobocia sg zbyt odleg%e od gk')wnych osrodkow gospodarczych. W rezultacie ich
typowa cechg jest przemieszczanie si¢ silty roboczej do duzego miasta lub osrodka
gminnego. Przezwym@zeme tej tendencji bedzie trudne z uwagi na ograniczony
rynek pracy 1 ryzyko dalszego trwatego odizolowania od rynku pracy.

Istniejg réwniez rdéznice miedzy gminami pod wzgledem produkcji przedsie-
biorstw. Produkcja przedsigbiorstw na obszarach wiejskich osiagneta 21% ogoétu,
podczas gdy produkcja w duzych gminach wyniosta 79% (NSI, 2018).

Ogolnie rzecz biorac, struktura ludnosci bulgarskiej, zwtaszcza poza obszara-
mi miejskimi, zmienia si¢ w kierunku starzenia si¢ ludnosci, co stwarza powazne
i realne ryzyko finansowe dla lokalnych wtadz wiejskich ze wzgledu na rosngce
koszty na pokrycie wiekszego zapotrzebowania na ustugi i udogodnienia zwigzane
z opieka nad osobami w podesztym wieku. Harizanova i Stoyanova (2012) podkre-
$lajg negatywny wplyw zmian demograficznych i zmian w strukturze ludnosci na
wyludnianie si¢ wsi w Bulgarii.
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Finansowanie samorzadu lokalnego w Bulgarii regulowane jest przez kilka
ustaw: ustawa o finansach publicznych (Public Finance Act, 2017), ustawa o budze-
cie gminnym (Municipal Budget Act, 2013), ustawa o budzecie panstwowym (Sta-
te Budget Act, 2018) i ustawa o lokalnych podatkach i optatach (Local Taxes and
Fees Act, 2019). Relacja finansowa budzetu gminnego z centralnym regulowana
jest ustawa o budzecie panstwowym (State Budget Act, 2018). Transfery budzetowe
z budzetu panstwa do budzetu gminnego przeznaczone sg na delegowane obowigz-
ki, wydatki kapitatowe, a ponadto dotacje z Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich. Obecnie kazdy samorzad gminny prowadzi
swoj wiasny budzet i gromad21 przychody z réznych zrédet. Zrédta te obejmuja
optaty uzytkownikow i1 dochdd z dziatalnosci sektora prywatnego. Ponadto wia-
dze gminne w Bulgarii uzyskuja srodki gtéwnie z dotacji publicznych, podatku od
nieruchomosci, podatku od srodkow transportu, podatku od spadku, optat za wy-
woz odpadow i optat za ustugi administracyjne oraz dotacji na projekty unijne.
Dodatkowe transfery miedzyrzadowe to dotacje wyréwnawcze ukierunkowane na
zapewnienie minimalnego poziomu ustug lokalnych w gminach i wyréwnanie przy-
chodow z podatkoéw lokalnych do $redniej dla krajowego poziomu przychodow.
Dotacje na wydatki kapitatowe przydzielane sg m.in. wedlug nastepujacych kryte-
riow: liczba ludnosci, liczba miast/miasteczek, wielko$¢ obszaru gminnego.

Laczne przychody bulgarskich gmin (EUR)
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Rys. 1. Laczne i whasne przychody przydzielone gminom o réznej wielkos$ci?

Zr6dto: statystyki Ministerstwa Finanséw (Ministry of Finance Bulgaria Statistics, 2018) i obliczenia wasne
autora.

2 W artykule wykorzystano dane z budzetow gmin butgarskich. Dotacje publiczne przyznane gminom z fun-
duszy UE i inne dotacje celowe nie wchodza w zakres tych budzetow i dlatego takie dane nie sg uwzgled-
niane w obecnej analizie empirycznej. Przyszle badania beda koncentrowac si¢ na wptywie dodatkowych
dotacji publicznych na stabilno$¢ finansowg 1 dyscypling fiskalng gmin w Butlgarii.

3 Przychody wtlasne gmin butgarskich przedstawiaja réznicg migdzy catkowitym budzetem rocznym a $rod-
kami delegowanymi przekazanymi z budzetu krajowego. Przydzial delegowanych srodkéw planowany jest
corocznie 1 stanowi cz¢§¢ budzetu krajowego (aby shuzy¢ dziatalnosci spotecznej, edukacji, kulturze itd.).
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Laczne roczne przychody gmin wiejskich wynosza okoto 1,2 mld EUR. Przycho-
dy wtasne gmin rejestrowane dla wszystkich gmin wiejskich wynosza 396,5 min
EUR lub 31% catkowitych przychodow wiasnych gmin. Przychody wtasne wigk-
szych gmin (30-500 tys. mieszkancéw) wynosza 562,4 min EUR, ktora to kwota
jest wyzsza o 42% niz w przypadku gmin wiejskich.

Kwota transferéw miedzyrzadowych z rzadu centralnego do gmin ma zasadni-
cze znaczenie dla catkowitej zdolnosci finansowej gmin. Wigksze gminy uzyskuja
wieksza czes¢ dochodu z przychoddéw wlasnych, natomiast mniejsze gminy, glow-
nie gminy wiejskie, nadal w znacznym stopniu uzaleznione sg od panstwowych
dotacji budzetowych i innych dotacji. Male spolecznosci nie majg wystarczajacej
zdolnosci, aby zmobilizowa¢ wiasne przychody i z tego powodu nie sg w stanie
swiadczy¢ jakosciowych ustug publicznych. W zwigzku z ré6znicami dotyczacymi
zdolnosci fiskalnej 1 potrzeb w zakresie wydatkow miedzy gminami bulgarskimi
zaobserwowano roznice fiskalne. Gminy maja rézne wydatki i1 bazy przychodow,
ale wszystkie ich wydatki sg finansowane z transferéw, przychodéw wtasnych lub
pozyczek. Podatki i przychody wiasne sa wysoce ograniczone, zwlaszcza w przy-
padku matych gmin, ze wzglgdu na niski poziom zatrudnienia i aktywnos$ci zawo-
dowej, a takze ograniczong dziatalno$¢ gospodarcza.

Ocena zdolnosci gmin wiejskich do utrzymania stabilnosci finansowej

Istnieje mnostwo publikacji i badan analizujgcych rézne definicje oraz kryteria
poswiecone stabilno$ci finansowej, zrownowazeniu 1 dyscyplinie fiskalnej gmin.
Brak jest jednak badan poswieconych dyscyplinie fiskalnej i jej znaczeniu dla sta-
bilnos$ci finansowe;.

Na przyktad Organizacja Wspotpracy Gospodarczej 1 Rozwoju (OECD) defi-
niuje stabilnos¢ finansowa jako ,,zdolnos¢ samorzadu lokalnego do utrzymywania
w dtuzszej perspektywie finansow publicznych w wiarygodnym 1 uzytecznym sta-
nie” (OECD, 2013, s. 50).

Zgodnie z ustawodawstwem UE (EC, 2011) stabilno$¢ finansowg mozna zdefi-
niowac¢ jako zdolno$¢ do finansowania ustug publicznych bez zagrazania przysziej
zdolnos$ci lub ponoszenia ryzyka zwigzanego ze zmniejszeniem wydatkow. Defi-
nicja ta taczy kluczowe elementy zdrowia finansowego, a mianowicie: przepisy
dotyczace ustug, wymogi infrastrukturalne oraz potrzeby spolecznosci lokalne;.

Modele charakteryzujace stabilno$¢ finansowa gmin zazwyczaj analizuja
wplyw na poziomie spoteczno-gospodarczym, demograficznym i politycznym.
Wang, Dennis i Sen (2007) podsumowuja rozne podejscia i uwazaja, ze srodowi-
sko spoteczno-gospodarcze jest tylko jednym z czynnikow, ktore nalezy bra¢ pod
uwage podczas analizowania sytuacji finansowej. Z drugiej strony Kloha, Weissert
1 Kleine (2005) uwazaja, ze czynniki spoteczno-gospodarcze wptywaja na finanse
lokalne 1 nie powinny by¢ uwzgledniane jako dodatkowy czynnik w analizie sy-
tuacji finansowej i wskaznik, ktéry moze nakresli¢ obraz calej sytuacji fiskalnej
samorzadu lokalnego.
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W Butgarii Ministerstwo Finanséw odpowiedzialne jest za obserwacje wyni-
kow finansowych 1 stabilno$ci finansowej gmin za pomocg okreslonych wskazni-
kow finansowych®. Metodyka Ministerstwa Finansow okresla gtowne wskazniki,
ktore sg kluczowe dla oceny realizacji budzetu gminy. Gminy, ktére nie spetniajg
kryteriow okreslonych w metodyce Ministerstwa Finansow, s3 zobowigzane do
przedstawienia planu poprawy sytuacji finansowe;j.

Ustawa o finansach publicznych okresla autonomi¢ finansowa gminy jako zdol-
no$¢ do generowania przychodéw wlasnych, ktore stanowig co najmniej 50% i wie-
cej niz catkowity przychdéd w budzecie, wtedy gmina jest stosunkowo niezalezna
od rzadu centralnego. Innymi slowy gmina moze finansowac¢ koszty dziatalnosci
lokalnej za pomoca wilasnych przychodow. Dyscyplina fiskalna w ramach niniej-
szego badania oznacza ustalone parametry fiskalne wraz z wdrozeniem art. 130a
Ustawy o finansach publicznych’.

Metodyka

Model oceny przedstawiony w niniejszym artykule obejmuje czynniki spolecz-
no-gospodarcze 1 wskazniki stabilnosci finansowej butgarskich gmin, ktore sg re-
gulowane przez ustaw¢ o finansach publicznych. Model wykorzystuje metody sta-
tystyczne (analizy korelacji i regresji)®, ktore pozwalajg na oszacowanie zaleznosci
migdzy czynnikami spoteczno-gospodarczymi, demograficznymi i finansowymi
a sytuacjg fiskalng gminy. Metodyka ta ma na celu opracowanie dwdch wskaz-
nikow na potrzeby oszacowania dyscypliny fiskalnej i zbadania stopnia realizacji
wdrozenia ustalonych wskaznikéw finansowych.

Model oceny opracowano w nastepujacych kolejnych etapach: identyfikacja
czynnikow, ktore mogg okreslac lub przynajmniej wptywac na sytuacje finansows;
ocena korelacji migdzy zmiennymi gospodarczymi, spolecznymi i demograficzny-
mi oraz zmiennymi finansowymi, ktore okreslaja stan finansowy gmin; oraz obli-
czenie zbiorczych indeksoéw ratingowych dla wszystkich gmin wiejskich w kraju.

Zakres modelu oceny w odniesieniu do danych wykorzystywanych do jego skon-
struowania ogranicza si¢ do dostgpnych publicznie informacji na temat poszczegol-
nych wskaznikéw wedlug gmin. W szczegolnosci w badaniu wybrano wskazniki, dla
ktérych informacje sg dostepne w przypadku wszystkich gmin. Dane dla wskazni-
kow finansowych uzyskano z Ministerstwa Finansow, a dane na temat wskaznikow
spoteczno-gospodarczych uzyskano z Bulgarskiego Instytutu Statystycznego. Aby
ustali¢ stabilno$¢ finansowg na obszarach wiejskich, wykorzystywane sa dostepne
informacje z Ministerstwa Finanséw dla potrzeb sprawozdania finansowego gmin
wiejskich. W modelu oceny uwzgledniono wszystkie 231 gmin wiejskich.

4 Wskazniki zdefiniowane sg zgodnie z odpowiednimi wymogami okre$lonymi w art. 130a, ust. 1 Ustawy
o finansach publicznych (kryteria stabilnosci finansowej) oraz art. 32 ust. 1 i 2 Ustawy o finansach publicz-
nych (zasady fiskalne).

5 Ministerstwo Finanséw okresowo publikuje dane na temat sytuacji finansowej gmin, a gminy, w ktorych
sytuacja finansowa uleglta pogorszeniu, opracowuja plan rehabilitacji finansowe;j.

¢ Analiza korelacji okresla relacje statystyczna migdzy wptywem czynnikow na stabilno$¢ finansows, a ana-
liza regresji okresla zalezno$ci funkcjonalne.
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Opis modelu oceny i glowne ustalenia

Przeprowadzono analize korelacji’” w celu oceny stopnia uzaleznienia wskaz-
nikow finansowych od czynnikéw demograficznych i gospodarczych. Wskazni-
ki zawarte w indeksach zbiorczych bazuja na ustaleniach z korelacji. Istotna jest
korelacja miedzy wskaznikami finansowymi — ,,udziat przychodéw w tacznych
wplywach” oraz ,,pokrycie kosztow dziatalnosci lokalnej za pomoca przycho-
doéw” — a zmiennymi gospodarczymi — ,,stopa bezrobocia” i ,,$redni roczny do-
chdd na osobe (BGN)”. Gminy o wysokiej stopie bezrobocia i niskich dochodach
sa bardzo wrazliwe na wahania przychodoéw wtasnych. Poprawa cech makroeko-
nomicznych jest bezposrednio zwigzana z generowaniem wyzszych przychodow
wlasnych w przysztosci. Analiza korelacji pokazuje, ze warunki finansowe gmin sg
uzaleznione od stopy bezrobocia, co oznacza, ze przychody gmin zmniejszaja si¢
rownolegle ze spadkiem aktywnosci gospodarcze;.

W odniesieniu do oszacowania zwigzku miedzy wskaznikami finansowymi
a stabilnoscig finansowg na szczeblu gminnym korelacja wykazuje silng zaleznos¢
miedzy $ciggalnosciag podatkow (podatek od nieruchomosci (%), podatek od $rod-
kow transportu (%)) a wskaznikami gospodarczymi (dlugotrwale bezrobotni, stopa
bezrobocia (%) i $redni roczny dochdd na osobg (BGN)).

Istnieje umiarkowana korelacja migdzy wskaZznikami ,,Liczba mieszkancow
na jednego urzednika gminnego” a zmiennymi ,,Bezrobotni do 29. roku zycia”,
,Dhugotrwale bezrobotni” i ,,Stopa bezrobocia” (%). Korelacja miedzy saldem bu-
dzetowym a liczba ludnosci jest umiarkowana, co wskazuje, ze w rzeczywistosci
w gminach stabiej zaludnionych czgsciej powstaje deficyt. Ta wigksza sktonnosé
do powstawania deficytu powinna zosta¢ wzigta pod uwage przy tworzeniu bufo-
row w zarzadzaniu finansami 1 moze stac si¢ przyczyna niskiej dyscypliny fiskalnej
ze wzgledu na wigksza wrazliwos$¢ na potencjalne wstrzasy zewngtrzne. W tym
wzgledzie Petrov (2017, s. 54) zauwaza, ze ,,wyniki finansowe gmin wiejskich
stanowig problem zdolno$ci administracji do odpowiedniego wypelniania zobo-
wigzan w celu prowadzenia polityk rozwoju gospodarki lokalne;j”.

W opracowanym modelu oceny sktonnosci gmin wiejskich do przestrzegania
dyscypliny finansowej skonstruowano dwa indeksy zbiorcze: pierwszy z nich (K1)
ocenia gospodarczy, spoteczny i administracyjny potencjat gminy, a drugi (K2) —
mierzy sktonno$¢ do naruszania dyscypliny fiskalnej, tj. oceny zdolnosci gminy
1 jej zarzadu do przestrzegania zasad dyscypliny fiskalnej. W przypadku kazdego
z tych dwoch wskaznikow opracowano indywidualne rownanie oceny.

Wskaznik sktada si¢ ze zmiennych gospodarczych, ktore sg silnie skorelowane
z sytuacja finansowa gminy.

7 Skala stosowana do okreslenia istotnosci powigzania to: 0-0,2 — staba korelacja; 0,2-0,4 — umiarkowana
korelacja; 0,4-0,6 — istotna korelacja; 0,6-0,8 — wysoka korelacja; 0,8-1 — bardzo wysoka korelacja.
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Indeks K1 ,,ocena gospodarczego, spolecznego i administracyjnego poten-
cjalu gminy” zdefiniowany jest w nastepujacy sposob:

K1=1In(1+4)+In(1+B) +In(1 + ) +In(1 + D) — In(1 + k) +ln(1 +7) +ln(l+—02
max(nn) max(mm)
lub
_ 1+A4A)*1+B)«x1+C)*(1+D) n m
k1= ln( 1+k) s max(nn)) G max(mm))>

— udziat przychodow w tacznych wptywach,

— pokrycie kosztéw dziatalnosci lokalnej za pomoca przychodow,

— liczba mieszkancéw na jednego urzednika gminnego,

— udziat kosztow ptac i ubezpieczenia spotecznego w tacznych kosztach,

— stopa bezrobocia (%),

— $redni roczny dochod na osobe (BGN),

max(nn) — maksymalna warto$¢ zmiennej ,.$redni roczny dochdd na osobe
(BGN)” dla gmin w prébcee,

m — produkcja przedsigbiorstw (tys. BGN),

max(mm) — maksymalna warto$¢ zmiennej ,,produkcja przedsigbiorstw (tys.

BGN)” dla gmin w probce.

3 »@Qboh;(réa_
5

Wyniki regresji pokazuja, ze wskaznik ,,udzial przychodow w tacznych wpty-
wach” (A) uzalezniony jest od gospodarczego i spotecznego profilu gminy. Wyzsza
warto$¢ wskaznika oznacza, ze samorzad lokalny ma zdolno$¢ do opierania si¢
zewnetrznym wplywom finansowym i gospodarczym. Inng zmienng jest ,,pokrycie
kosztow dziatalnos$ci lokalnej za pomoca przychodow” (B), ktora bezposrednio
mierzy, w jaki sposob samorzad lokalny przestrzega dyscypliny finansowej. Wyz-
sza warto$¢ wskazuje na zdolno$¢ gminy do opierania si¢ wptywom zewnetrz-
nym. Zmienna ,,liczba mieszkancow na jednego urzednika gminnego” (C) mierzy
efektywnos$¢ lokalnej administracji rzadowej w zakresie stuzby na rzecz ludnosci.
Wskazniki ,,udziat kosztow wynagrodzen 1 $wiadczen w lacznych kosztach” (D)
oraz kosztoéw ubezpieczenia spolecznego w lacznych kosztach uwzglednione sg
w celu wzigcia pod uwage optymalizacji obcigzenia pracg administracji gminne;.
Stopa bezrobocia (k), $redni roczny dochdd na osobg oraz produkcja przedsig-
biorstw mierza rozwoj spoteczno-gospodarczy w gminie. Sredni dochdd na oso-
be¢ (n) oraz produkcja przedsiebiorstw wplywaja na finanse gminy, ale znajduja si¢
w odwrotnej relacji do poziomu bezrobocia, co jest rOwniez przyczyng pogorszania
si¢ sytuacji finansowej gminy.
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Indeks K2 mierzy ,,sktonnos$¢ do naruszenia dyscypliny fiskalnej” i jest wy-
razony za pomoca nastepujacego réwnania logarytmicznego:

K2=1In(1+6) —In(1+ E) —In(1 + F) + In(1 + S« H) + In (aver (”)) + 1n(ave{ a7
lub
1+G6G) (A +S«H)=Ix%]
k2 =In( (1+E)*(1+F)*aver(Il) * aver(]]))
gdzie:
G — saldo budzetowe w poréwnaniu z tacznymi przychodami,
E — wysokos¢ zadluzenia jako procent planowanych przychodow i dotacji
wyréwnawczej,
F — zalegle zobowigzania jako procent planowanych przychodéw 1 dotacji
wyrownawczej,
H — udziat wydatkéw kapitatowych w tacznych kosztach (dziatalnosé inwe-
stycyjna),
1 — $ciggalnos¢ podatkdw od nieruchomosci (%),

aver(ll) — $rednia warto$¢ wskaznika ,,sciggalnos¢ podatkéw od nieruchomosci
(%) dla wszystkich gmin w préobcee,

J — $ciggalnos¢ podatkow od srodkow transportu (%),

aver(JJ)— $Srednia wartos¢ wskaznika ,,$ciggalno$¢ podatkow od $rodkow trans-
portu (%)” dla wszystkich gmin w prébcee,

S — wskazuje czy gmina posiada zalegte zobowigzania, lub:

(F>0 5 S=-1

Zmienne finansowe uj¢te w powyzszym rownaniu okreslajg zarzadzanie finan-
sami samorzadu lokalnego. Saldo budzetowe w poréwnaniu tacznych przychodow
(G) to kluczowa zmienna do oceny stanu fiskalnego. Dodatkowym warunkiem
w tym przypadku jest to, ze im wyzsze saldo na koniec roku (jako procent lub
wzgledny udziat wielkosci wydatkow gminy), tym stabsza zdolnos¢ do precyzyj-
nego planowania przychodow i wydatkow w tej gminie. Dodatnie saldo budzetowe
swiadczy o istnieniu wlasciwej dyscypliny fiskalnej, a ujemne o niskie;j.

» Wysokos¢ zadluzenia jako procent planowanych przychodow 1 dotacji wyrow-
nawczej” (E) to zmienna stuzgca do oceny sytuacji finansowej 1 struktury zadtu-
zenia w biezacym roku. Wysoka wartos¢ ma negatywny wptyw na finanse gminy
i prowadzi do pogorszenia stabilnosci fiskalne;.

Zmienna ,,zalegle zobowigzania jako procent planowanych przychodéw i dota-
cji wyréwnawczej” (F) wykazuje jakos¢ zarzadzania finansami gminy oraz stopien,
w jakim zobowigzania finansowe sg wypetnione. Istnienie duzych op6znien (takich
jak kwota brutto, a co wazniejsze, jako wzgledna waga planowanych przychodow)
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obcigza gming¢ finansowo zobowigzaniem, ktore przeklada si¢ na kolejne okresy
1 catkowicie przerywa proces planowania finansowego. Wysoko$¢ salda moze od-
zwierciedla¢ wynik niedostatecznej synchronizacji przychodow i kosztow wedlug
okresow, a zalegle zobowigzania to zawsze dowody niskiej dyscypliny fiskalne;.
W zwiazku z tym zalezno$¢ miedzy wskaznikiem a zmienng jest ujemna i war-
tos$¢ wskaznika jest uyjemna. W optymalnej wersji wskaznik ma warto$¢ zerowa, co
wskazuje na brak zaleglych zobowigzan.

,Udzial wydatkow kapitatowych w tacznych kosztach (dziatalnos¢ inwestycyj-
na)” (H) to wazny czynnik dynamiki dziatalno$ci inwestycyjnej gminy i bezposred-
nio wptywa na proces optymalizacji przychodow i wydatkéw w nadchodzacych
latach. Realizacja inwestycji na podstawie istniejacych zaleglych zobowigzan to
czynnik braku dyscypliny fiskalnej. W tym znaczeniu wysoka warto$¢ tego wskaz-
nika to dowod na wlasciwe zarzadzanie finansowe i fiskalne przy braku zaleglych
zobowigzan 1 znacznych wartosci ujemnych, o ile takie wystepuja. Ta interpretacja
zmiennej jest ustalona w rownaniu dla oceny ratingowe;.

Srednia $ciagalno$¢ podatkéw wszystkich gmin w kraju zostata uwzgledniona
jako podstawa do skonstruowania tego indeksu ratingowego.

Weryfikacja wartosci kazdego wskaznika ma na celu sprawdzenie zmiennosci
warto$ci w zakresie minimalnym i maksymalnym, tj. obliczenia bazuja na ciaglo-
$ci funkcji 1 zapewniaja, na rownych warunkach, ze ocena ratingowa jest popraw-
na. Innymi slowy, zapewnia, ze gminy o gorszych wartosciach wskaznika uzy-
skuja nizsza warto$¢ w indeksie ratingowym. Wyniki weryfikacji przedstawiono
w tabeli ponize;j.

Weryfikacja potwierdza, ze maksymalny zakres zmiennosci kazdego wskazni-
ka w modelu ma wartos¢, tj. mozliwe jest obliczenie ratingu dla obydwu wskaz-
nikow. Wartosci indeksow K1 i1 K2 zostaly obliczone dla kazdej gminy w kraju.
Obliczenia pokazuja, ze dyscyplina fiskalna gmin nie jest z gory okreslona przez
wielko$¢ gminy i jej cechy gospodarcze, spoteczne i demograficzne, ale raczej jest
wynikiem dziatan zarzadu operacyjnego na szczeblu gminnym. Korelacja zmien-
nych niezaleznych (wskazniki finansowe) i zaleznych (sktonnos¢ do przestrzega-
nia dyscypliny fiskalnej) jest umiarkowana, ale ujemna. Oznacza to, ze samorzady
gminne nie maja mozliwosci spetnienia wszystkich zdefiniowanych wskaznikow.
Wigkszo$¢ matych gmin, do 10 tys. mieszkancow (ich taczna liczba to 63 lub 27%
wszystkich gmin wiejskich), nie byta w stanie zrealizowac¢ wszystkich wskazni-
kéw finansowych.
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Tabela 1

Weryfikacja zmiennych zawartych w indeksie zbiorczym
Ism&? ;}u ltlel]:isze Zakres
Nazwa indeksu Zakres zmienno$ci dl . Wzér zmiennos$ci
a wartosci, Kaznik
ktére sa: wskaznika
Nazwa wskaznika min. maks min. maks.

Charakterystyka gminy
Udzial przychodow 159705556 0,8583013  wysokie LN(1+A) 0,0565746  0,61966278
w lacznych wptywach
Pokrycie kosztow
dziatalnosci lokalnej 0,125351807 1,9037438  wysokie LN(1+B) 0,1180957  1,066000877
za pomoca przychodow
Liczba mieszkancow
na jednego urzednika  26,93548387 583,78641  wysokie LN(1+C) 3,3298977  6,371246666
gminnego
Udziat kosztow ptac
i $wiadczen 0,236695324  0,6911367 wysokie LN(1+D) 0,21244276  0,525400882
w tacznych kosztach
Stopa bezrobocia (%) 2,01894317 65,546218  niskie In(1+k)
Sredni roczny dochéd 4859 25043 wysokic  LN(I+(MAX(mn) 0,17733102  0,693147181
na osobg (bgn)
Produkcja
przedsigbiorstw 383 55541798 wysokie LN(1+(m/MAX(mm) 0 0,693147181
O
Sktonnos¢ do naruszenia
dyscypliny fiskalnej
Saldo budzetowe
W pordwnaniu -0,83996297 0,3678842  wysokie LN(1+G) -1,83235  0,313265155
z facznymi przychodami
Wysokos¢ zadtuzenia
jako procent
planowanych 0 2,7034626  niskie LN(1+E) 0 1,30926822
przychodéw i dotacji
wyrownawczej
Zalegle zobowigzania
jako procent
planowanych 0 2,7850187  niskie LN(1+F) 0 1,331050832
przychodow i dotacji
wyrownawczej
Udziat wydatkow 0,015718574 0,5318932 warunkowe LN(1+H) 0,01559632  0,426504348
kapitatowych
w lacznych kosztach
(dziatalnosé warunkowe LN(1-H) -0,0158434  -0,759058777
inwestycyjna)
Sciagalno$é podatkow . . .
od nieruchomosci (%) 0,4168 1 wysokie LN(I/$rednio(Il)  -0,5304024  0,344746373
Sciggalno$é podatkow
od $rodkow 0,3179 1 wysokie LN(J/srednio(JJ) -0,7289108  0,41710762
transportu (%)
Srednia $ciagalnosé 0.3958 09436 wysokie

obydwu podatkoéw

Zrodto: dane Ministerstwa Finanséw 1 obliczenia wilasne.
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Badanie statystyczne potwierdza, ze podatno$¢ gmin na niepokoje finansowe
nie jest czynnikiem zgodnosci lub niezgodnosci z dyscypling fiskalng. W zwigzku
z tym nieprzestrzegania zasad 1 kryteriow fiskalnych nie nalezy wyjasnia¢ wstrza-
sami z zewnatrz, lecz jakoScig zarzadzania finansami.

Indeks K2 wskazuje, ze sktonno$¢ do naruszenia dyscypliny fiskalnej i jej war-
to$¢ sg wykorzystywane jako podstawa do rankingu gmin. W odniesieniu do skali
oceny ratingowej wartosci ratingowe ponizej 0 (zero) oznaczaja ryzyko lub naru-
szenie stabilnosci fiskalnej gminy w wyniku stabego zarzadzania i odwrotnie. Jesli
K2 ma wartos$ci dodatnie, mozna zatozy¢, ze gminy spetniajg wskazniki finansowe
1 s3 w stanie przestrzega¢ dyscypliny fiskalnej. Ocena pokazuje, ze wiele gmin
ma podobne wartosci indeksu K2 ponizej 0, co wskazuje, ze w przysztosci moze
wystapi¢ ryzyko niespetnienia wskaznikow finansowych i ze istnieje realne ryzyko
naruszenia dyscypliny fiskalne;.

Analiza pokazuje, ze zgodnos¢ z dyscypling fiskalng jest cechg zarzadu gminy,
a nie otaczajacego srodowiska gospodarczego 1 biznesowego.

L 4
*
© 4 v
< *
i)
2 3 +
= *
©
£ > * L
_§ 2 7N "0’ » N .;.’ . = * wiejskie
2 F 3 + & .2 * & mieiski
0% o miejskie
1 R SNy g
o
4

K1 - Stabilnos¢ finansowa

Rys. 2. Podzial gmin wedtug sktonnosci do naruszenia dyscypliny fiskalnej i stabilnosci finansowe;j

Zrédlo: dane Ministerstwa Finansdéw i obliczenia wlasne autora.

Powyzszy rysunek przedstawia wyniki wskaznikéw (K1 i K2) i obejmuje
wszystkie gminy w Bulgarii.

Wartos¢ indeksu K1 oceniajgcego gospodarczy, spoteczny i administracyjny po-
tencjal gmin wiejskich jest nizsza o 17% w poréwnaniu z wigkszymi gminami mie;j-
skimi. Srednia zagregowana warto$¢ indeksu K1 wynosi 6,195999 dla wszystkich
gmin wiejskich, a srednia warto$¢ indeksu K1 dla gmin miejskich to 7, 252331148.

W odniesieniu do indeksu K2, ktéry ocenia sktonnos$¢ do naruszenia dyscypli-
ny finansowej gmin wiejskich, §rednia zagregowana wartos¢ wynosi 0,4859, a dla
gmin miejskich — 0,501465657. Zmienno$¢ wartosci w catej zbiorowosci gmin
wiejskich wynosi okolo 3,19%, $wiadczy to o braku znaczacego wptywu na dyscy-
pline finansowg tych wskaznikow oraz potwierdza, ze przestrzeganie wskaznikow
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finansowych jest kwestig zarzadzania finansami. (Rozktad gmin wiejskich zilustro-
wany na rysunku powyzej potwierdza powyzsze). Analiza korelacji pokazuje, ze
stabilne finansowo gminy sg bardziej narazone na ztamanie dyscypliny finansowej,
poniewaz korelacja jest ujemnas.

Generalizujac, nie istniejg drastyczne roznice w przestrzeganiu dyscypliny fi-
nansowej przez gminy wiejskie i miejskie, mimo ze gminy wiejskie charakteryzuja
si¢ wiekszym rozproszeniem. Mozna to wytlumaczy¢ silniejszym narazeniem na
wstrzasy zewngtrzne, poniewaz ich gospodarki sg stabsze i brak jest buforéw finan-
sowych stuzacych absorpcji negatywnych skutkow wstrzagséw finansowych.

Uwagi koncowe: w kierunku dyscypliny fiskalnej i stabilnoS$ci finansowej

Gminy wiejskie roznig si¢ znacznie pod wzgledem wielkos$ci, ggstosci zaludnie-
nia i zdolnosci gospodarczych. Zdefiniowane wskazniki finansowe mozna uzna¢ za
punkt wyjsciowy 1 wskaznik porownawczy wynikow finansowych. Analizujac stan
finansowy bulgarskich gmin wiejskich, stabilno$¢ fiskalng nalezy rozumie¢ nie tyl-
ko pod wzgledem realizacji wskaznikéw finansowych, ale takze pod wzgledem
zarzadzania finansami i poziomu kontroli zewnetrznych.

Model oceny stabilnosci fiskalnej gmin wiejskich opracowany w ramach tego
badania wskazuje na nastgpujgce ustalenia:

* Sytuacja finansowa samorzadoéw lokalnych zlokalizowanych na terenach wiej-
skich jest wrazliwa na liczbg ludnos$ci, dochody mieszkancow i stope bezrobo-
cia. Z oceny wynika, ze nalezy koniecznie wzig¢ pod uwage wpltyw roéznych
czynnikdw zewnetrznych oraz skutecznos¢ administracji w celu usprawnienia
zarzadzania finansami przez wladze lokalne.

» Czynniki zewnetrzne i makrosrodowisko nie ustalajg z gory poziomu dyscypli-
ny fiskalnej, co oznacza, ze dyscyplina fiskalna jest funkcja jakosci zarzadzania
finansowego 1 operacyjnego finansami gminy.

« Istnieje statystycznie istotna zalezno$¢ miedzy poszczegdlnymi sktadnikami
dyscypliny fiskalnej 1 konkretnymi wskaZnikami gmin — demograficznymi,
spotecznymi, gospodarczymi 1 administracyjnymi. Innymi slowy, mozliwe jest
skonstruowanie profilu gmin, w ktorych ryzyko negatywnego wptywu srodowi-
ska zewngtrznego jest wyzsze niz w innych gminach.

* Analiza korelacji wskazuje, ze brak jest istotnej zaleznosci miedzy dyscypling
fiskalng a wielkoscig gminy, tj. przestrzeganie dyscypliny fiskalnej nie rozni si¢
w gminach miejskich i wiejskich. Che¢ przestrzegania dyscypliny fiskalnej sta-
nowi problem zarzadzania finansami i nie zalezy od rodzaju i wielkosci gminy.
» Wreszcie, analiza pokazuje, ze obecna metodyka przyjeta przez Ministerstwo Fi-
nansoéw dla potrzeb oceny realizacji budzetu gminy nie uwzglednia poziomu spet-
nienia 1 warto$ci wskaznikow finansowych, uwzglednia jedynie zgodno$¢ lub nie-
zgodno$¢ bez uwzglednienia wartosci wskaznikow i stanowi to istotne zaniedbanie.

8 Zalezno$¢ t¢ moze rowniez determinowa¢ wpltyw innych czynnikow ktoére wykraczaja poza zakres ni-
niejszego artykutu. Takie czynniki obejmuja, na przyktad, czynniki polityczne, klegski zywiotowe, wypadki,
lokalne wstrzasy makroekonomiczne itp.
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EVALUATING THE FACTORS FOR FISCAL STABILITY
OF RURAL MUNICIPALITIES: THE CASE OF BULGARIA

Abstract

The issue of financial stability and sustainability affects the autonomy of local
governments and their fulfilment of delegated obligations. This paper examines
the financial stability of Bulgarian rural municipalities and the impacts of the
economic, demographic and economic factors on their financial performance.
It covers all 231 rural municipalities in Bulgaria. The purpose of this paper
is to explore the capability of local governments to fulfill the financial indica-
tors which are defined by the Bulgarian Public Finance Act (2017). The author
proposes a model for the assessment of financial stability of rural municipalities
that can be used by local authorities at all levels for monitoring the financial
management of rural municipalities and for evaluating their propensity to follow
defined fiscal indicators.

Keywords: rural municipalities, financial stability, fiscal stability, evaluation model,
financial indicators, financial discipline.
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