PRACE NAUKOWE UNIWERSYTETU EKONOMICZNEGO WE WROCLAWIU
RESEARCH PAPERS OF WROCLAW UNIVERSITY OF ECONOMICS nr 462 « 2016

Innowacyjnos$¢ w finansach — perspektywa Polski ISSN 1899-3192
e-ISSN 2392-0041

Ewa Gubernat

Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu
e-mail: ewa.gubernat@ue.wroc.pl

ANALIZA ZMIAN W KSZTALTOWANIU SIE DLUGU
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

THE ANALYSIS OF CHANGES
IN SHAPING SELF-GOVERNMENT UNITS DEBT

DOI: 10.15611/pn.2016.462.08
JEL Classification: G21

Streszczenie: W artykule przedstawiono istote postrzegania aktualnego standingu finansowe-
go jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce na przestrzeni lat 2000-2014. Podstawowym
celem artykutu jest uzyskanie odpowiedzi na pytania: jakie sa glowne przyczyny i trendy
zadtuzenia samorzadow w Polsce przed i po nabyciu cztonkostwa w Unii Europejskiej oraz
w jaki sposob owo zadhuzenie wptywa na standing finansowy samorzadow. Przedstawione
wnioski oparto na przegladzie literatury i analizie obowigzujacego prawa, jak rowniez da-
nych empirycznych z wykonania budzetow. O warto$ci aplikacyjnej pracy stanowi¢ bedzie
uzyskanie odpowiedzi na pytanie: jaki jest obecny standing finansowy jednostek samorzadu
terytorialnego i czy pozwoli on samorzadom w perspektywie dlugookresowej na terminowa
obstuge zadhuzenia.

Stowa kluczowe: dlug publiczny, jednostki samorzadu terytorialnego, standing finansowy.

Summary: This paper presents the essence of perception of the current financial standing of
local government units in Poland in the period of 2000-2014. The main aim of this article is
to answer the following questions: what are the main causes and trends for local governments
debt in Poland before and after the acquisition of membership in the European Union and how
this debt affects the financial standing of local governments. The conclusions were based on
a literature review and analysis of the applicable law, as well as empirical data on the imple-
mentation of budgets. The value of the application work will get the answer to the question
what the current financial standing of local government entities is and whether it will allow
local governments in the long term for timely debt service.
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Sama wiedza nie wystarczy,
trzeba jeszcze umiec jg stosowac.

J.W. Goethe

1. Wstep

Jednostki samorzadu terytorialnego (dalej jako JST) zostaly zobowigzane ustawg
o finansach publicznych do realizowania racjonalnej polityki finansowej. Jednakze
JST, realizujac powierzone im zadania, niejednokrotnie wykorzystuja zwrotne Zro-
dta finansowania, co jest efektem niedostosowania zroédet dochodéw do zakresu re-
alizowanych przedsiewzig¢C. Perspektywa analizowanego okresu (2000-2014) wska-
zuje, iz dynamicznie wzrasta zadluzenie JST, co wzbudza coraz wigkszy niepokd;j.
Jest to niezwykle wazna problematyka i sktania do podjecia dyskusji, zwazywszy, ze
JST funkcjonujag w dynamicznie zmieniajacym si¢ otoczeniu zewnetrznym, a ponad-
to samorzadowy dhug publiczny o znaczacej wartosci nominalnej istotnie wptywa na
standing finansowy jednostki oraz na jej zdolno$¢ do terminowej obstugi dtugu. Ce-
lem artykutu jest przedstawienie problematyki zewnetrznego finansowania potrzeb
JST, obejmujacej analize struktury i tempa narastania dtugu dla poszczegdlnych
szczebli samorzagdowych ,oraz wskazanie glownych przyczyn wzrostu zadtuzenia
w latach 2000-2014 z uwzglednieniem wplywu absorpcji srodkow pochodzacych
z funduszy europejskich. Autorka w sposob szczegolny odniesie si¢ do tempa nara-
stania dlugu samorzadowego z uwzglednieniem jego wysokosci oraz znaczenia dla
dhugu catego sektora publicznego. Tak postawiony cel zostat zrealizowany w opar-
ciu o studia literatury, analize aktow prawnych, sprawozdan z wykonania budzetow
za poszczegblne lata. Dostgpne dane poddano analizie, wykorzystujac metody sta-
tystyki opisowe;.

2. Dlug sektora samorzadowego
jako kategoria panstwowego dlugu publicznego

Dhug JST jest istotng czescig panstwowego dlugu publicznego (zob. tab. 1). Usta-
wa o finansach publicznych [Ustawa z 27 sierpnia 2009] definiuje kategori¢ dlugu
publicznego jako nominalne zadtuzenie wszystkich podmiotow sektora finansow
publicznych, po wyeliminowaniu wzajemnych powigzan migdzy nimi. Nie odnosi
si¢ zatem ani do pojecia samorzadowego, ani rzadowego dtugu publicznego. Mozna
zatem stwierdzi¢, iz dlug publiczny jest skutkiem zaciggania roznego rodzaju zobo-
wigzan w celu sfinansowania wydatkow i1 rozchodéw jednostek sektora publiczne-
go, ktore nie posiadaja wystarczajacych zrodel finansowania w generowanych do-
chodach i uzyskiwanych przychodach. W zwigzku z tym, Ze niniejsze opracowanie
dotyczy standingu finansowego i dtugu JST, totez definicj¢ samorzadowego dtugu
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publicznego [Swianiewicz 2006, s. 22-24] nalezy interpretowa¢ jako nominalne za-
dtuzenie wszystkich JST, po wyeliminowaniu wzajemnych powigzan mi¢dzy nimi.

Tabela 1. Zadluzenie poszczegdlnych komponentéw sektora finanséw publicznych w Polsce
w latach 1999-2014 (w mln zt)

Zadluzenie , Zadluzenie Zadhuzenie podsektora igglzliigsz
Lata sektorg finanséw podsektora samorzadowego ubezpieczen

publicznych rzadowego 1 spolecznych

THIHIV 11 v

1999 273 357,6 264 071,5 6161,3 31248
2000 280 321,8 266 715,2 9225,1 4381,5
2001 302 058,9 283 976,4 10 754.,6 73279
2002 352 333,7 328 999.6 14 029.,8 9304,3
2003 408 245,7 380343.4 16 524,7 11377,6
2004 431 397,2 402 968,6 18 361,7 10 066,9
2005 466 554,3 439 3349 20 135,6 7083,8
2006 506 254,7 477 920,3 232742 5060,3
2007 527 427,4 500213,8 24 468,7 27449
2008 597 750,8 566 883.,0 28 093,1 2774,7
2009 669 866,7 623 592.,0 393149 6959,8
2010 747 879,7 692 360,5 53499,9 2019,3
2011 815 338,0 748 805.,9 64 253,1 2279,1
2012 840 470,9 770 819,5 673923 2259,1
2013 882 289,1 8135153 68 393,7 380,1
2014 826 768,8 754 992,7 71 657,2 118,9

Zrédto: mf.gov.pl z dnia 30.11.2015.

Ustawa o finansach publicznych dopuszcza mozliwos¢ korzystania przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego ze zwrotnych zrodet finansowania, ale tylko w $ci-
sle zdefiniowanych przypadkach z przeznaczeniem na [Ustawa z 27 sierpnia 2009,

art. 89]:

* pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego deficytu budzetu JST, wy-
nikajacych z czasowego niedoboru srodkow finansowych spowodowanego nie-
zrealizowanym terminowo poziomem dochodow,

» finansowanie planowanego deficytu budzetu JST, ktory wigze si¢ z zaciggnig-
ciem zobowigzan na sfinansowanie wydatkow nieznajdujacych pokrycia w pla-
nowanych dochodach,

* splate wczesniej zaciggnigtych zobowigzan z tytulu emisji papierow wartoscio-
wych oraz zaciagnietych pozyczek i kredytow,
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*  wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze §rodkow pochodzacych
z budzetu Unii Europejskie;j.

Zatem samorzgdowy dtug publiczny obejmuje zobowigzania z nastepujacych
tytutéw [Ustawa z 27 sierpnia 2009, art. 72]:

* wyemitowanych papierow wartoSciowych opiewajacych na wierzytelnosci pie-
nig¢zne,

e zaciaggnietych kredytow i pozyczek,

e przyjetych depozytow,

* wymagalnych zobowigzan.

Na mocy obowigzujgcego ustawodawstwa [Rozporzadzenie Ministra Finansoéw
z dnia 28.12.2011] do kategorii kredytéw i pozyczek zostaty wlaczone rowniez:

* umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktére maja wplyw na poziom dtu-
gu publicznego,

*  papiery wartosciowe, ktorych zbywalnos¢ jest ograniczona,

* umowy sprzedazy, ktorych cena ptatna jest w ratach,

* umowy leasingu zawarte z producentem lub finansujacym, w ktorych ryzyko
i korzysci z tytutu wlasnosci sa przeniesione na korzystajacego z rzeczy,

* umowy nienazwane o terminie zaptaty dluzszym niz rok, zwigzane z finanso-
waniem ushug, dostaw, robot budowlanych, ktore wywotuja skutki ekonomiczne
podobne do umowy pozyczki lub kredytu.

Zadtuzenie sektora finansow publicznych jest wypadkowa dlugu podsektora rzg-
dowego, samorzadowego oraz ubezpieczen spolecznych. W analizowanym okresie
1999-2015 w Polsce narastat dtug sektora finansow publicznych oraz poglebiata sie
nierownowaga budzetowa. Poczawszy od 2008 roku nastgpowalo sukcesywne i sys-
tematyczne pogarszanie salda sektora finansow publicznych. Analiza danych zawar-
tych w tabeli 1 wskazuje na gwaltowny wzrost dtugu publicznego w perspektywie
15-letniej, gdzie dtug sektora finansow publicznych wzrost trzykrotnie. Natomiast
w odniesieniu do 2005 roku, tj. pierwszego pelnego roku cztonkostwa Polski w Unii
Europejskiej, wzrost byt na poziomie 177%. Szczeg6lnie mocno na tym tle wyrdz-
nit si¢ podsektor samorzadowy, w ktorym w badanym okresie obserwuje si¢ staty
wzrost zadluzenia, z zastrzezeniem, ze istotna cze$¢ tego wzrostu dokonata sie¢ po
2008 roku. Taka dynamika wzrostu jest konsekwencja poczatkowo jednostajnego
przyrostu dtugu, ktory w kolejnych latach przyrastat bardzo intensywnie. Na koniec
2014 roku zadtuzenie samorzadow po konsolidacji osiaggneto wartos¢ 71,6 mld zi.
Oznacza to, ze w poréwnaniu z 1999 rokiem zwigkszyto si¢ ponad 11-krotnie. W tym
samym badanym szeregu czasowym diug podsektora rzadowego wzrost 3-krotnie.
Uwzgledniajac nominalne wartosci zadluzenia, nalezy stwierdzi¢, iz skala dlugu na
koniec 2014 roku jest znaczaca, szczegdlnie obecnie, w okresie realizacji projek-
tow inwestycyjnych oraz konieczno$ci pozyskiwania udziatu wlasnego na projekty
wspoétfinansowane ze §rodkéw pochodzacych z budzetu UE. Warto jednak zwro-
ci¢ uwagg na fakt, iz w calym analizowanym okresie udziat dlugu samorzadowego
w dhugu publicznym nie jest wysoki, o czym $wiadcza dane przedstawione na wy-



114 Ewa Gubernat

kresie (rys. 1), gdzie jego udzial wzrést z poziomu 2,25% w 1999 roku do poziomu
8,05% w 2014 roku.
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Rys. 1. Udziat dlugu podsektora samorzadowego w ogdlnym zadtuzeniu sektora finanséw
publicznych w Polsce w latach 1999-2015 (w %)

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa w latach 1999-2014.

Najbardziej dynamiczny wzrost zadluzenia nastgpit w latach 2008-2011, co mia-
fo tez zwigzek ze spowolnieniem gospodarczym w Polsce. Na tym tle najbardziej
wyro6zniaja si¢ lata 2009 oraz 2010 w relacji do minionych okresow, kiedy udziat
dtugu samorzadowego wzrdst odpowiednio o 1,2 1 1,3 p.p., podczas gdy w okresie
osmiu lat (2000-2008) skala wzrostu stanowita wartos¢ 1,41 p.p. [Korolewska, Mar-
chewka-Bartkowiak 2011, s. 102]. Te wartosci dajg wyrazny sygnat, iz skala nara-
stajacego problemu zadtluzania si¢ samorzadéw jest niepokojaca. Natomiast biorgc
pod uwage fakt, ze jednostki samorzadu terytorialnego zostaty prawnie ograniczone
w zakresie mozliwosci zaciggania zobowigzan [Jastrzgbska 2009, s. 95], nalezatoby
zatem ustali¢, jakie sg przestanki tak gwattownego przyrostu zadtuzenia. Odnoszac
si¢ do zapisow ustawy [Ustawa z 27 sierpnia 2009], mozna wymienic kilka kategorii
czynnikéw [Poniatowicz, Salachna, Perto 2010, s. 38] zwigzanych z zarzadzaniem
finansami, ktore determinujg powstawanie zobowigzan:

* gromadzenie dochodow — spadek dochodéw wiasnych samorzadow [Suréwka
2014, s. 368-370], podyktowany spowolnieniem gospodarczym, co istotnie po-
gorszyto ogodlny standing finansowy JST, a w konsekwencji calego podsektora
samorzadowego, brak mozliwosci zmniejszania deficytu przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego poprzez zmiang wydajnosci zréodet dochodéw lub noweli-
zacj¢ obowigzujacego prawa w zakresie dochodow,
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* wydatkowanie §rodkow publicznych — naktadanie na podsektor samorzadowy
nowych zadan, ewentualnie zwigkszanie zakresu zadan juz realizowanych bez
zagwarantowania srodkow na ich realizacje¢ [Zwiazek Miast Polskich2011, s. 2],

* rozliczanie z budZetem Unii Europejskiej — realizacja infrastrukturalnych in-
westycji JST wspotfinansowanych z funduszy pomocowych Unii Europejskiej,
w przypadku ktérych instrumenty dtuzne podnosza zdolnos$¢ absorpcyjng $rod-
kow unijnych,

e zarzadzanie dlugiem — mobilizacja podmiotéw samorzadowych do zadluzania
sie¢ na zasadach obowiazujacych do konca 2013 roku w obawie przed formalna
utratg zdolnosci kredytowej w obliczu nowych zasad wyznaczajacych limity za-
dtuzania si¢ samorzadow wedlug wielkosci nadwyzki operacyjnej wypracowa-
nej za ostatnie 3 lata.

3. Praktyczne aspekty zadluzenia
jednostek samorzadu terytorialnego

Jednostki samorzadu terytorialnego, by moc si¢ rozwijac, jak rowniez realizowac
lokalne inwestycje infrastrukturalne, przy ograniczonych zasobach finansowych,
zmuszone sg czynnie korzysta¢ z zewnetrznych zrodet finansowania [Franek 2012,
s. 69 i n.]. Ow brak whasnych $rodkéw moze mie¢ charakter krotkoterminowy
(zwigzany z tymczasowym niedoborem srodkow finansowych) lub dlugotermino-
wy (wykraczajacy poza rok budzetowy). W efekcie dtugofalowe strategie finanso-
we samorzadow opieraja si¢ na zacigganiu zobowigzan finansowych. Wobec tego
dtug samorzadowy powstaje w wyniku zaciggania kredytow, pozyczek, a takze
W nastepstwie emisji obligacji komunalnych [Borodo 2008, s. 218-222]. Na koniec
2014 roku zobowigzania JST po konsolidacji osiggnety wartos¢ ponad 71,6 mld zt
i byly tym samym wyzsze w stosunku do 2000 roku blisko 8-krotnie (por. tab. 2).

Na tgczny stan zobowigzan jednostek samorzadu terytorialnego wptyw miaty:

* zobowiazania miast na prawach powiatu — 32,44 mld zt, ktére wzrosty w sto-
sunku do 2000 roku ponad 8,6 raza,

e zobowiazania gmin — 26,44 mld zt, ktére w poréwnaniu do 2000 roku wzrosty
5-krotnie,

* zobowiazania powiatow — 5,94 mld zl, ktore w analizowanym okresie powiek-
szyty sie 15,72 raza,

* zobowiazania wojewodztw — 7,28 mld zl, ktore wzrosty blisko 70-krotnie

wobec 2000.

Dokonujac analizy tempa wzrostu zobowigzan samorzadéow w perspektywie
czasowej 2000-2014, zar6wno w ujeciu globalnym, jak i z uwzglednieniem poszcze-
golnych szczebli JST, badany szereg czasowy mozna podzieli¢ na 3 etapy:

* Etap pierwszy — obejmujacy okres 2000-2008, w ktorym wzrost dlugu samorza-
dowego nastepowat systematycznie. Gminy i1 miasta na prawach powiatu cha-
rakteryzowaly si¢ jednostajnym wzrostem zadluzenia, natomiast wojewddztwa



Tabela 2. Zobowigzania JST wedtug szczebli w latach 2000-2014 (w mln zt)

ST Etap 1 Etap 2 Etap 3
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
Gminy 5133 | 6248 | 6039 | 6618 | 7552 | 8067 9586 9959|10821|14611|21930(25990|26 168 |25772|26436
Miasta na prawach
powiatu 3762 | 5209 | 7995 | 8791 | 9511 | 10415|11296| 11259|12775| 18 73023 438 |28 075|29 579 | 30 885 | 32 446
Powiaty 378 531 891 | 1225 | 1480 | 1816| 2493 | 2640| 2889| 3907| 5436| 6137| 5975| 5878| 5943
Wojewddztwa 105 278 434 643 561 883 | 1574| 2019| 2289 3046| 4291 | 5555| 6113| 6625| 7284
Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2000-2014.
Tabela 3. Struktura zobowiazan wedtug szczebli JST w latach 2000-2014 (w %)
JST 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
Gminy 54,73 | 50,94 | 39,32 | 38,31 | 39,53 | 38,09 | 38,42 | 38,49 | 37,61 | 36,26 | 39,80 | 39,52 | 38,58 | 37,26 | 36,66
Miasta na prawach
powiatu 40,12 | 42,47 | 52,05 | 50,88 | 49,79 | 49,17 | 45,28 | 43,51 | 44,40 | 46,48 | 42,54 | 42,70 | 43,60 | 44,66 | 45,00
Powiaty 4,03 | 433 | 580 | 7,09 | 7,75 | 857 | 9,99 | 10,20 | 10,04 | 9,70 | 9,87 | 9,33 | 8,81 | 850 | 8,24
Wojewddztwa 1,12 | 227 | 283 | 3,72 | 294 | 417 | 631 | 780 | 796 | 7,56 | 7,79 | 845 | 9,01 | 9,58 | 10,10

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2000-2014.
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i powiaty dynamicznie zwigkszaty nominalny poziom zadtuzenia, cho¢ wzrost

ten nie miat decydujacego znaczenia dla catkowitej dynamiki wzrostu dtugu ze

wzgledu na niski udziat zobowigzan powiatow i wojewodztw w ogolnej kwocie.

* Etap drugi— obejmujacy lata 2009-2012, w ktdérym nastapit dynamiczny wzrost
zaréwno ogolnej kwoty zobowigzan samorzadow, jak i dotyczyt poszczegdlnych
jego szczebli. Laczny poziom zadluzenia samorzadow w 2009/2008 wzrost
0 40% i trend ten zostal zachowany w 2010/2009, wzrastajac o kolejne 36,7%.
Tak wysoki przyrost zobowigzan nastapit w gminach: odpowiednio o 35%
150,1%, oraz w miastach na prawach powiatu odpowiednio 46,6% i 25,1%.

e Etap trzeci — obejmujacy lata 2013-2014, w ktérym nastgpito spowolnienie
dynamiki — w latach 2013-2014 wynosita ona odpowiednio 1% i 4%. Na ogra-
niczenie skali wzrostu zobowigzan bezposredni wptyw wywarta obowiazujaca
od poczatku 2011 roku reguta zréwnowazonego budzetu jednostek samorza-
du terytorialnego oraz reguta zaciggania zobowigzan okreslonych w ustawie
z 27.08.2009 o finansach publicznych, majaca na celu przeciwdzialanie nad-
miernemu zadtuzaniu si¢ samorzadow.

Analiza struktury zobowigzan poszczeg6lnych szczebli samorzadéw (por. tab. 3)
pozwala stwierdzi¢, iz najwyzszy udziat w dlugu samorzadowym ogdtem stanowia
zobowigzania miast na prawach powiatu — 45%, a jego udziat w catym analizowa-
nym okresie jest porownywalny. Istotnie swoj udzial w ogolnej strukturze zadtu-
zenia ograniczyty samorzady gminne, zwazywszy, iz dlug przyrastat w powiatach
1 wojewodztwach. W 2014 roku ich udziat wynosit 36,6% wobec 54,73% w 2000
roku. W tym samym czasie systematycznie zwigkszatl si¢ udzial powiatow i woje-
wodztw w zobowigzaniach ogétem. W 2014 roku wskaznik udziatu zobowigzan po-
wiatow wyniost 8,24% wobec 4,03% w 2000 roku, zas udziat wojewodztw 10,10%
wobec 1,12% w 2000 roku.

Konkludujgc powyzsze, mozna zatem stwierdzi¢, iz w 2014 roku gminy oraz
miasta na prawach powiatu wspdlnie wygenerowaly ponad 80% wszystkich zobo-
wigzan, na co wptyw miata przede wszystkim ich liczebnos¢ (2413 gmin oraz 65
miast na prawach powiatu), a ponadto sa to jednostki, ktore dysponujg lokalnymi da-
ninami publicznymi, jak tez charakteryzujg si¢ szerokim zakresem natozonych nan
zadan publicznych [Wozniak 2008, s. 32-33], w tym takze infrastrukturalnych. Z ko-
lei dynamiczny wzrost zobowigzan samorzadéw wojewddzkich istotnie potwierdza
jego znaczenie. Natomiast w kategorii powiatow istotne jest ograniczenie poziomu
dtugu poczawszy od 2011 roku, co moze swiadczy¢ o stopniowym ograniczaniu ich
zdolnosci kredytowej mierzonej wysokoscia obowigzujacych limitow zadhuzenia,
zwlaszcza ze charakteryzuja si¢ one ograniczong mozliwo$cia pozyskiwania docho-
doéw wiasnych. Nalezy jednak zaakcentowaé, ze to wlasnie gminy oraz miasta na
prawach powiatu, wykonujac przypisane im zadania publiczne, ponosza odpowie-
dzialnos¢ za zapewnienie trwatego rozwoju lokalnego, ktory tym samym przektada
sie na skale korzystania ze zwrotnych zrodet finansowania.
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4. Ograniczenia w zaciaganiu zobowigzan a standing finansowy
jednostek samorzgdu terytorialnego

W warunkach narastajacego permanentnie tgcznego poziomu zobowigzan podsekto-
ra samorzadowego oraz wzrostu jego udziatu w dlugu sektora finanso6w publicznych
zrozumiate sa dyskusje i debaty w kontek$cie bezpieczenstwa finansowego sektora
publicznego. W odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego, dotychczaso-
wa dynamika dlugu samorzadowego budzi niepokdj o standing finansowy tychze
jednostek, jak rowniez o perspektywy dalszego zaciagania przez nie finansowania
zwrotnego. Dlatego tez jedna z kluczowych kwestii podejmowanych w literaturze
przedmiotu sg granice, do ktorych moga i powinny si¢ zadtuza¢ samorzady [Ko-
sek-Wojnar, Surowka2007, s. 248]. Dotychczasowe limity zadtuzenia, bazujace na
kryterium ilo$ciowym, byly nastepujace [Ustawa z 30 czerwca 2005, art. 170, ust.1]:

*  15% limit relacji planowanych sptat kredytow, pozyczek i wykupu obligacji
wraz z odsetkami i dyskontem w danym roku budzetowym do dochodéw bud-
zetowych,

*  60% limit relacji tacznej kwoty dlugu do dochodéw budzetowych.
0Od 2014 roku nastapito catkowite odejscie od dotychczasowych limitow zadhu-

zenia 60 1 15%. Od tego czasu obowigzuje indywidulny wskaznik zadtuzenia [Usta-

wa z 27 sierpnia 2009, art. 243], ktéry odnosi si¢ do zrealizowanych dochodow
biezacych, dochodéw majatkowych oraz wydatkéw biezacych za okres ostatnich
trzech lat. Wskaznik ten obliczany jest dla kazdej jednostki samorzadu terytorial-
nego indywidualnie w zaleznosci od posiadanych przez nie zasobow finansowych

w przesztosci. Wobec tego aktualnie jednostki samorzadu terytorialnego znajduja sig

w nowej sytuacji w zakresie mozliwosci finansowania zadan instrumentami dtuzny-

mi, gdyz nowy algorytm wyliczania limitacji zadluzenia jest obiektywny i nie zalezy

od rodzaju i wielko$ci danego samorzadu.

W analizowanym okresie (szerzej omowione pkt 2) nastepowal systematycz-
ny wzrost zobowigzan. Wynikat on przede wszystkim z realizacji szerokiego ka-
talogu inwestycji komunalnych [Wlazlak 2010, s. 213], kiedy samorzady staly si¢
znaczacym beneficjentem srodkow z funduszy unijnych. By moc jednak skorzystaé
z finansowania unijnego, musiaty angazowa¢ wtasne $rodki, ktore niejednokrotnie
pochodzity ze zwrotnych Zrodet finansowania. Jak wskazuje ekspertyza przepro-
wadzona na zlecenie Ministerstwa Infrastruktury [Sieraki in. 2013, s. 10], istnieje
kilka kluczowych faktoréw wywierajacych bezposredni wplyw na standing finanso-
wy samorzadow, tj. niewystarczajacy poziom generowanych dochodow przy stale
wzrastajacym zadluzeniu (por. rys. 2). Wsrdd nich najistotniejsze sa:

* niska ptynno$¢ rynku nieruchomosci, a z zwigzku z tym ograniczone mozliwo-
$ci pozyskiwania dochodow ze sprzedazy majatku komunalnego oraz wplywow
podatkowych z nim zwigzanych,

e dynamika PKB,

* poziom inflacji majacy wptyw na realne dochody samorzadow,
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e procedury zwigzane z ograniczaniem deficytu kraju,

» absorpcja $rodkoéw z funduszy unijnych, gdzie naptyw srodkow pozwala na tym-
czasowg poprawe plynnosci finansowej samorzadow,

e rosngcy poziom wydatkdéw biezacych samorzadow,

* zmiana ustawodawstwa rozszerzajaca definicj¢ kredytow i pozyczek wiacza-
nych do dtugu, czego skutkiem jest wzrost zadtuzenia samorzadow.
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Rys. 2. Dynamika dochodow wzgledem wzrostu poziomu dochodéw samorzadéw

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie rocznych sprawozdan z wykonania budzetu jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 2000-2014.

Zaprezentowany wykres wskazuje, iz faktycznie widoczny jest spadek dynamiki
wzrostu dochoddw, ktory zmusza samorzady do coraz czgstszego korzystania z przy-
chodéw zwrotnych, co w konsekwencji dyktuje wysoka dynamike zadtuzenia. Dane
empiryczne (zob. tab. 4) na temat relacji zadluzenia jednostek samorzadu terytorial-
nego do dochodow ogotem potwierdzaja dynamiczny wzrost dlugu samorzadowego.

Przetomowy byt rok 2009, w ktérym udziat samorzadowego dlugu publicznego
w relacji do wykonanych dochodow wzrést o 5,8 p.p., tj. do poziomu 26% wobec
20,2% w 2008 roku. Ta negatywna zmiana wystgpita we wszystkich jednostkach
z wylaczeniem samorzadoéw wojewddzkich. Najwyzszy wzrost odnotowaty miasta
na prawach powiatu, w ktorych relacja zadtuzenia do dochodow ogdtem wzrosta
11,4 p.p., tj. do poziomu 37,2%. Zauwazalny, a jednoczesnie niepokojacy jest row-
niez szybki wzrost relacji tacznej kwoty dlugu do dochodow budzetowych w gmi-
nach i powiatach. Natomiast wysoko$¢ wskaznika zadtuzenia z wytaczeniem zobo-
wigzan zwigzanych z realizacja programéw i projektow realizowanych z udzialem
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srodkow unijnych w poszczegolnych szczeblach samorzadéw w analizowanym
okresie byta zréznicowana. Poczawszy od 2005 roku, najwyzszy wskaznik zadtu-
zenia majg miasta na prawach powiatu oraz samorzady wojewodzkie od 2011 roku,
ktore rok rocznie sg wyzsze od sredniej samorzadoéw. Laczna tendencja wzrostowa
trwala nieprzerwanie do 2014 roku.

W analizowanym okresie, zgodnie z prezentacjg tab. 4, wskazniki zadtuzenia
dotyczace samorzadoéw nie przekroczyly dopuszczalnego przepisami 60%, jed-
nakze analizowane dane stanowig jedynie wartos¢ przecietng, charakteryzujaca
wszystkie jednostki danego szczebla samorzagdowego, cho¢ trudno jest stwierdzié,
ze jest to bezpieczny poziom zadluzenia. W tej sytuacji powinna przyswiecac za-
sada, iz 0 zdolnos$ci do finansowania zadan lokalnych decyduje posiadanie ptynno-
$ci i wyptacalnosci [Filipiak 2002, s. 345-350]. Analityczne informacje w zakresie
liczby zadluzonych jednostek oraz rozktadu wartosci ich wskaznika zadluzenia
(por. tab. 5) potwierdzajg pogarszajacy si¢ trend standingu finansowego jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Warto rowniez zwroci¢ uwagg, ze w ostatnich latach,
2011-2014, $redni poziom zadtuzenia wynosit ok. 38% ich dochodéw. W tym czasie
zostata zahamowana dynamika wzrostu zadtuzenia, co jest nastepstwem wynikaja-
cym z wprowadzenia nowego wskaznika zadtuzenia oraz reguly bilansowania bud-
zetu, tj. poprawy wynikow operacyjnych, ograniczania deficytu i dtugu. Te czyn-

Tabela S. Struktura zadluzZenia jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 2002-2014

Rok | Ogotem | Zadtuzone P‘l’gff:j 10-20% | 20-30% | 30-40% | 40-50% | 50-60% Poévgf/fej
Ogotem

2002 | 3121 2914 | 1347 | 785 392 | 202 109 59 20
2003 | 3106 | 2931 | 1191 | 788 | 469 | 258 140 66 19
2004 | 2808 | 2683 895 | 753 526 | 302 138 53 16
2005 | 2808 | 2674 9021 | 827 519 | 280 95 23 9
2006 | 2808 | 2703 791 | 886 | 571 321 93 29 12
2007 | 2808 | 2670 856 | 890 | 516 | 269 100 34

2008 | 2808 | 2660 958 | 792 508 264 107 29 2
2009 | 2808 | 2663 660 | 722 504 | 399 | 200 71 17
2010 | 2809 | 2667 467 | 557 602 513 354 157 17
2011 | 2809 | 2744 393 | 590 | 686 530 | 374 132 39
2012 | 2809 | 2690 348 | 525 571 543 442 | 231 30
2013 | 2809 | 2697 372 | s7;2 584 554 | 399 179 37
2014 | 2809 | 2701 374 | 585 609 552 376 137 68

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu jednostek samorzadu tery-
torialnego w latach 2002-2014.
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niki powoduja takze, Ze istnieje realne zagrozenie stopniowego ograniczania zaanga-
zowania samorzadow w realizacj¢ projektow inwestycyjnych z udzialem funduszy
unijnych. W tym kontek$cie istotnie ujawnia si¢ problem pogarszajgcego si¢ stan-
dingu finansowego samorzadoéw poprzez pryzmat niewystarczajacych oszczgdnosci
jako wktadu wtasnego, a takze braku mozliwosci dalszego zaciagania zobowigzan
na cele inwestycyjne.

Z przedstawionych danych wynika, ze w Polsce obecnie jedynie 4% samorzadow
nie posiada zadluzenia, natomiast w 2002 roku bez zadluzenia byto ich blisko 7%.
Maleje takze liczba samorzadow majacych wskaznik zadtuzenia nieprzekraczajacy
20% — w 2014 roku byto to 34,14% jednostek wobec 68,31% w 2002 roku. Najwyz-
sze spadki liczby jednostek posiadajacych zadluzenie ponizej 20% nastapily poczaw-
szy od 2009 roku. Jednocze$nie w tym samym okresie trzykrotnie wzrosta liczba sa-
morzadow majgcych poziom zadtuzenia przekraczajacy 40% dochoddw, w tym takze
takich, ktorych relacja dtugu do dochodow przekracza 60%. Przekroczenie granicy
40% zadtuzenia w 2014 roku dotyczyto 581 samorzaddw, w tym: 490 gmin, 30 miast
na prawach powiatu, 55 powiatow oraz 6 wojewodztw, wsrdd ktorych przekroczenie
progu zadluzenia 60% dochodow dotyczylo 54 gmin, 7 miast na prawach powiatu,
6 powiatow oraz 1 wojewodztwa. Zwazywszy jednak na obowigzujacy obecnie in-
dywidualny wskaznik zadluzenia, w 2014 roku 64 jednostki nie spetnialy indywidu-
alnego wskaznika sptaty zadluzenia. Stanowity one acznie 2,3% ogoétu samorzadow,
w tym: 47 gmin, 16 powiatow oraz 1 miasto na prawach powiatu.
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Rys. 3. Koszty obstugi dtugu jednostek samorzadu terytorialnego a taczny poziom zadtuzenia

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa w latach 2002-
-2014.
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Uwzgledniajac powyzsze, kontrola zadluzenia jest szczego6lnie istotna zwazyw-
szy na poziom kosztow, jakie generuje. Udzial wydatkow na obstuge dtugu w latach
2000-2014 jako procent zadluzenia ogdlem przedstawiono na rysunku 3.

Zaptata odsetek od zaciagnictych zobowigzan stanowi cen¢ za mozliwos¢ reali-
zacji zadan inwestycyjnych lub pokrywania nadmiernych w stosunku do dochodow
wydatkow biezacych. Wzrost zadluzenia podsektora samorzadowego w badanym
okresie spowodowat nominalny wzrost wydatkow na obstuge dtugu. Wydatki na ob-
stuge dlugu stanowig $rednio ok. 4% ogdtu zadtuzenia samorzadow. Analiza wska-
zuje rowniez, ze udziat ten na przestrzeni ostatnich lat nie zmienia si¢ pomimo wzro-
stu zadhuzenia oraz dokonywanych w minionych latach obnizek stop procentowych.
Moze to sugerowac, iz banki udzielajg zaangazowan samorzadom na konkurencyj-
nych warunkach cenowych, biorac udziat w cyklicznie organizowanych przezen
przetargach publicznych, pomimo pogarszajacego si¢ ich standingu finansowego.

5. Zakonczenie

Dhug samorzadowy jest konsekwencja niezrownowazenia budzetu w skali roku.
Ta sytuacja powodowata, ze samorzady zmuszone byly poszukiwa¢ dodatkowych
zrodet finansowania w celu jego zbilansowania. Wobec czego wzrost zadtuzenia
stat si¢ zjawiskiem powszechnym na kazdym jego szczeblu, cho¢ nalezy rozpoznac,
czy ekspansywna polityka finansowania prowadzi do powstawania zadtuzenia pro-
duktywnego, tj. generujacego okreslona warto§¢ dodang dla spotecznosci lokalne;j,
badz czy jest wylacznie instrumentem rownowazenia budzetu. Zasadniczym celem
artykulu byla proba uzyskania odpowiedzi, jakie sg glowne przyczyny zadtuzania
si¢ samorzadow w Polsce 1 jak wptywa ono na ich standing finansowy. Udziele-
nie jednoznacznej odpowiedzi na postawione w pracy pytania jest niebywale trud-
ne, gdyz wzrost skali zadtuzenia podsektora samorzadowego jest przede wszyst-
kim konsekwencja deficytu w budzetach, spowodowanego glownie ograniczong
dostepnoscia dochodow, a dodatkowo dos¢ mocno wcigz sa odczuwalne skutki
kryzysu gospodarczego. To wlasnie ta kategoria finansowa gwarantuje realizacje¢
zasady samodzielno$ci finansowej samorzadow, dajac im swobode podejmowania
decyzji finansowych, szczegdlnie w obszarze dlugoterminowego rozwoju poprzez
inwestycje. Zaciggane kredyty, kolejne emisje dluznych papierow wartosciowych
pokrywaja przede wszystkim niedobor srodkow finansowych, ktory nie moze zostaé
sfinansowany choc¢by $rodkami pochodzacymi z prywatyzacji majatku ze wzgledu
na niska ptynnos¢ rynku, nadwyzkami budzetowymi z lat poprzednich lub wolnymi
srodkami. Zatem t¢ sytuacj¢ nalezy oceni¢ jako negatywnie $wiadczgca o obecnym
standingu finansowym samorzagdow. Ponadto realnie wzrasta zagrozenie, ze samo-
rzady moga mie¢ problemy z generowaniem $srodkéw pieni¢znych na obshuge za-
dtuzenia, gdyz ich zobowiazania obejmuja dlugoterminowa perspektywe czasowa.
Nalezy réwniez podkresli¢, ze dtug samorzadowy stanowi istotny element dlugu
publicznego, a jego nadmiar moze destabilizowa¢ finanse publiczne i1 by¢ zagro-
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zeniem dla rozwoju gospodarczego. Biorgc pod uwagg analizg zaprezentowanych
w pracy wielkosci budzetowych, okazuje si¢, ze podstawowa trudno$¢ zwigzana
z wykorzystywaniem dtugu jako zrédta finansowania zadan w samorzadzie wigze
si¢ z brakiem $srodkéw pieni¢znych do jego sptaty. Ponadto indywidualna limitacja
zadluzenia oraz brak rownowazenia budzetu z pewnoscia ograniczy dostep do ze-
wngetrznego finansowania.

Zaktadajac, ze sytuacja finansowa samorzadéw w najblizszych okresach
nie poprawi sig, totez negatywnie wptynie to na ich mozliwosci angazowania si¢
w nowe przedsiewzigcia inwestycyjne. Realizacja cho¢by projektow ze wsparciem
finansowania unijnego zdeterminowana jest posiadaniem tzw. wktadu wlasnego.
W przypadku braku takich srodkow alternatywa jest zaciagnigcie nowego zaanga-
zowania, ktore obecnie podlega Scistej kontroli. Uogodlniajac zatem, mozna pokusic¢
si¢ o stwierdzenie, ze samorzady nie beda w stanie realizowac¢ projektow o dhugo-
terminowym horyzoncie czasowym bez odpowiedniego dofinansowania. Dlatego
w aspekcie standingu finansowego samorzadow, w oparciu o zaprezentowane w ar-
tykule dane, w odniesieniu do kazdej jednostki nalezy wlasciwie rozpoznaé¢ maksy-
malny i jednoczes$nie bezpieczny poziom zadtuzania sie. Z ekonomicznego punktu
widzenia nie ma jednej, identycznej dla wszystkich samorzadoéw granicy zadtuzenia,
gdyz zawsze jest to kwestia indywidualnej jednostki, na ktorg wplyw wywiera row-
niez ogolna sytuacja gospodarcza. Konkludujac zatem, standing finansowy zalezy
przede wszystkim od indywidualnej polityki finansowej prowadzonej w kazdej jed-
nostce samorzadowej.
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