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Rosnace zadluzenie jednostek
samorzadu terytorialnego jako zagrozenie
dla rozwoju lokalnego

WSsTEP

Rozw¢j lokalny to dtugofalowy proces przemian dokonujacych si¢ w gospo-
darce. Aby byly one mozliwe, niezbgdne jest ponoszenie wydatkow, zwlaszcza
inwestycyjnych. Na szczeblu lokalnym ciezar finansowy tych zmian spoczywa
w gltownej mierze na podmiotach sektora samorzadowego. W przypadku jed-
nostek samorzadu terytorialnego (JST), efektem realizacji wydatkoéw inwesty-
cyjnych jest nie tylko poprawa poziomu i jakosci zycia spotecznosci lokalnej,
ale rownoczesnie kreowanie rozwoju lokalnego. Wejscie Polski do Unii Euro-
pejskiej oraz mozliwos¢ korzystania przez JST ze srodkéw unijnych, zwlaszcza
w latach 2007-2013, przyczynilo si¢ niewatpliwie do ich rozwoju lokalnego,
zwlaszcza do wzrostu atrakcyjnosci rezydencjalnej 1 inwestycyjnej wielu gmin
wiejskich. Jednakze z uwagi na szeroki zakres zadan realizowanych przez JST,
zwlaszcza przez gminy i miasta na prawach powiatu, srodkow pochodzacych
z dochodow budzetowych czesto nie wystarcza na pokrycie wszystkich zapla-
nowanych w budzecie wydatkow. W zwiazku z tym coraz czg$ciej, w celu jak
najpetniejszego spelnienia oczekiwan spotecznych oraz utrzymania wysokiego
poziomu wydatkow inwestycyjnych, JST korzystaja ze zwrotnych zrodet finan-
sowania.

Wykorzystanie zwrotnego finansowania pozwala JST funkcjonowaé w wa-
runkach niedostosowania dochoddéw do kosztow wykonywanych zadan, ale takze
utrzymaé¢ wydatki inwestycyjne na wysokim poziomie w warunkach niskiego ich
potencjatu inwestycyjnego. Pojawia si¢ jednak problem bezpiecznego poziomu
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zadtuzenia JST oraz odpowiedniego zarzadzania powstatym dtugiem [P. Zawora,
J. Zawora, 2013; Kata, 2015]. Z nadmiernym zadluzaniem si¢ podmiotow sektora
samorzadowego wigzg si¢ bowiem zagrozenia, zwigzane przede wszystkim, jak
zauwaza J. Zawora [2013, s. 41-42], z pogorszeniem w warunkach spowolnienia
gospodarczego kondycji finansowej, ktora stanowi swoisty barometr perspektyw
rozwoju lokalnego. Nadmierne zadluzenie JST to zagrozenie nie tylko dla ich sta-
bilnego funkcjonowania i rozwoju lokalnego, ale takze dla stabilno$ci finansowej
catego sektora finansow publicznych.

Wysokie zadluzenie JST stanowi powazne wyzwanie dla wladz samorzado-
wych, szczegélnie w obecnej perspektywie finansowej 2014-2020. Narastaja-
cy, zwlaszcza w latach 2007-2013, deficyt budzetowy sektora samorzadowego,
a w konsekwencji dtug publiczny, spowodowat nasilenie dyskusji dotyczacych
tego problemu. Cechuje je roznorodnos¢ stanowisk i propozycji ograniczenia tego
zjawiska. Z jednej strony zwigksza si¢ odsetek podmiotow sektora samorzadowe-
go nadmiernie zadtuzonych, w przypadku ktérych wysokie wydatki na obshuge
dlugu stanowi¢ moga barierg dla ich rozwoju lokalnego. Z drugiej strony pojawia
si¢ pytanie, czy stosowane od 2014 roku nowe ograniczenia, dotyczace mozliwo-
$ci zaciggniecia kolejnych zobowigzan nie stang si¢ barierg dla rozwoju lokalnego
wielu JST. Niezb¢dnym warunkiem rozwoju lokalnego jest realizacja inwestycji
w zakresie infrastruktury, co w warunkach niskiej samodzielno$ci finansowe;j,
a w rezultacie ograniczonej zdolnos$ci inwestycyjnej wielu JST nie jest mozliwa
bez zwrotnych zrodet finansowania.

Celem artykutu jest analiza zjawiska zadtuzenia jednostek samorzadu tery-
torialnego w Polsce w latach 2007-2014 oraz okreslenie perspektyw rozwoju
lokalnego tych podmiotow w kontekscie rosngcego ich zadluzenia oraz obowia-
zujacych od 2014 roku ograniczen prawnych dotyczacych mozliwosci zaciagga-
nia nowych zobowigzan przez JST. Badania przeprowadzono na podstawie baz
danych publikowanych przez Ministerstwo Finansow i Gtowny Urzad Staty-
styczny.

ZADLUZENIE PODMIOTOW SEKTORA SAMORZADOWEGO
A PERSPEKTYWY ROZWOJU LOKALNEGO

Gtowna przestanka podjecia problematyki gospodarki finansowej w zakresie
zadtuzenia JST byt wzrost na przestrzeni ostatnich lat dtugu sektora samorza-
dowego w Polsce, szczegolnie w latach 2009-2011, w ktérych dynamika jego
wzrostu byla wyraznie wyzsza niz dynamika wzrostu catego dtugu publicznego.
W 2007 roku zadluzenie sektora samorzadowego w Polsce wyniosto 24,5 mld
zt, co stanowito 4,6% panstwowego dtugu publicznego, natomiast w 2014 roku
wzrosto ono do blisko 72 mld zt, wynoszac juz blisko 9,0% catkowitego dhu-
gu publicznego [Zadtuzenie sektora finansow publicznych..., 2015]. Najwyzszy
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poziom, jak rdwniez najwyzsze §rednioroczne tempo zmian poziomu zadtuzenia
ogbdtem w przeliczeniu na mieszkanca wyrdzniato metropolie, czyli najwicksze
miasta na prawach powiatu w Polsce. Zadtuzenie tych podmiotow w 2014 roku
wyniosto 2924,2 ztotych na mieszkanca, a w okresie od 2007 roku do 2014 roku
corocznie rosto o blisko jedng pigtg. Cho¢ wsrod JST gminy wiejskie charaktery-
zowaly si¢ najnizszym poziomem zadtuzenia, ktore wyniosto w 2014 roku 963,7
ztotych na mieszkanca, to jednak wzrosto ono w stosunku do 2007 roku blisko
trzykrotnie (tabela 1).

Tabela 1. Poziom zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce w latach 2007-2014 (w zf per capita)

Sredniookre-
Wyszczegdlnienie 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | sowe tempo
zmian (%) ®

wiejskie 330,9 | 352,7| 463.8| 790,0| 944.1| 9263| 9260 963,77 16,5
4 miejsko- 4359 | 461,7) 616,8| 929,2/1085,2/1091,2|1082,7 | 1116,9 144
Gminy | -wiejskie
miejskie 458,0 | 481,7| 647,8| 907,8/1036,0/1052,1/1036,5|10583| 12,7
Powiaty 114,9 | 123,6| 165,6| 226,0| 251,2| 244,7| 243,1| 247,5 11,6
Miasta na prawach
: | 746,8 | 792,311058,81362,9|1625,5/1758,3|1829,3 19582 148
powiatu (bez metropolii)
Metropolie 918,9 |1102,4|1587,7|1965,1|2467,52688,6 2805,1 129242 | 18,0
Wojewodztwa 63,5 593| 75,7| 107,9] 138,8] 1558| 164,8 1804 16,1

 obliczone na podstawie dwoch skrajnych wyrazoéw szeregu czasowego [Wysocki, Lira, 2003].

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie danych pochodzacych z Ministerstwa Finansow [ Wskazniki
do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzqgdu terytorialnego...].

Z przeprowadzonych badan wynika, ze w okresie od 2007 roku do 2014
roku w Polsce wzrosta dynamicznie relacja zadhuzenia ogoétem wszystkich
szczebli sektora samorzadowego do dochoddéw ogdtem, a w szczegodlnosci naj-
wiekszych miast na prawach powiatu. W 2014 roku udziat zobowigzan ogo-
tem w dochodach najwigkszych miast na prawach powiatu (metropolii) stano-
wit 54,6%, natomiast dla gmin miejsko-wiejskich i miejskich ponad 30% oraz
ponizej tego poziomu dla gmin wiejskich. Nalezy wigc zauwazy¢, ze w 2014
roku w stosunku do 2007 roku relacja zadtuzenia ogétem do dochodéw og6-
tem w metropoliach wzrosta az o 30 pkt proc., natomiast w gminach o ponad
10 pkt proc. (tabela 2).
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Tabela 2. Udzial zobowiazan ogélem w dochodach ogélem w jednostkach
samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 2007-2014 (%)

Zmiana

Wyszczegblnienie 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2014/2007

(w pkt proc.)

wicjskie 144 | 138 | 172 ] 269 | 30,6 | 28,8 | 27.8 | 27,7 | 13,3
Gminy | TeIsko- 195 | 18,7 | 23,9 | 32,7 | 37,1 | 358 | 34,6 | 341 | 146

-wiejskie

miejskie 19.6 | 19,5 | 258 | 324 | 35,6 | 355 | 33.6 | 32,1 | 125
Powiaty 169 | 163 | 19,6 | 242 | 26,0 | 26,7 | 25,5 | 25,3 8.4

Miasta na prawach

powiatu (bez metropolii)
Metropolie 258 | 29,1 | 39,9 | 46,4 | 55,8 | 55,0 | 55,0 | 54,6 28,8
Wojewodztwa 21,6 | 16,9 | 13,9 | 27,4 | 344 | 38,8 | 38,5 | 38,2 16,6

22,8 | 22,8 | 30,1 | 34,7 | 39,2 | 39,7 | 39,9 | 404 17,6

Zrédto: jak w tabeli 1.

Rosnace zadluzenie podmiotow sektora samorzadowego nie zawsze ozna-
cza zjawisko negatywne. W tym miejscu warto odnies¢ si¢ do pojec ,,dobrego”
i,,zlego” dtugu publicznego [por. Waligora, 2013, s. 68]. O pierwszej kategorii,
tzw. ztym dtugu mozna mowic¢ wtedy, gdy wtadze samorzagdowe zaciagaja dlug
na finansowanie wydatkow biezgcych, natomiast o drugiej — tzw. dobrym dtugu,
gdy zaciggane zobowigzania sg przeznaczane na realizacje wydatkow inwestycyj-
nych. W literaturze przedmiotu pokrywanie wydatkoéw inwestycyjnych srodkami
finansowymi pochodzacymi ze zwrotnych Zrodet finansowania jest motywowane
tym, iz korzysci wynikajace z przyspieszonego rozwoju gospodarki sa wyzsze niz
koszty kredytu [por. Sawkowicz, 2003, s. 5-7].

Wazrost poziomu zadluzenia ogdtem, jak i jego relacji do dochodéw ogodtem
podmiotéow sektora samorzadowego w badanym okresie wynikat z checi realiza-
cji inwestycji wspotfinansowanych ze srodkéw pochodzacych z UE w warunkach
zmniejszajacych si¢ dochodow wiasnych (w wyniku ostabienia koniunktury go-
spodarczej w warunkach kryzysu gospodarczego). Nalezy podkresli¢, ze zgodnie
z obowigzujaca we Wspolnocie zasada wspolfinansowania, $rodki pochodzace
z funduszy europejskich majg uzupehié¢ fundusze wlasne beneficjenta, nie powinny
natomiast ich zastepowac. W konsekwencji wymagany jest od JST okreslony wkiad
wiasny. Nalezy takze zwroci¢ uwage, ze JST, aby mogly zrealizowa¢ zaplanowane
inwestycje, wymaga to od nich posiadania znacznych $rodkéw finansowych. Pod-
mioty te nie s3 w stanie wygospodarowa¢ w relatywnie krotkim czasie odpowied-
nich zasobow kapitatowych, zwlaszcza w warunkach spowolnienia gospodarcze-
go 1 ograniczonego poziomu samodzielnosci finansowej. Problem ten pojawia si¢
zwlaszcza w przypadku realizacji projektow w zakresie infrastruktury technicznej
(drogowej, oczyszczalni Sciekow itp.), przektadajacych si¢ na poprawe poziomu zy-
cia spotecznosci lokalnej, wzrost atrakcyjnosci samorzadéw gminnych pod wzgle-
dem rezydencjalnym, ustugowym, czy tez turystycznym. Tego typu inwestycje, na-
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wet w najwiekszych aglomeracjach w Polsce — metropoliach sg zbyt kosztowne, by
mozna je sfinansowac z wolnych §rodkow w ramach jednorocznego budzetu dane-
go podmiotu, nawet gdy ich samodzielnos¢ finansowa, kwantyfikowana poziomem
dochodow wiasnych przypadajacych na mieszkanca jest wysoka.

Inwestycje realizowane przez JST, wspotfinansowane ze §rodkoéw unijnych,
niewatpliwie sg waznym czynnikiem rozwoju lokalnego. Nalezy jednak podkre-
$li¢, ze dotyczy to inwestycji ,trafnych”, w przypadku ktoérych okreslono poziom
ryzyka, zwlaszcza finansowego i ich efektywnos¢, ktora powinna by¢ przeprowa-
dzona na podstawie wykonanej analizy koszty-korzysci. Nie pozostajg one jednak
bez wptywu na systemy finanséw lokalnych tych podmiotow. Jest to z jednej stro-
ny niepowtarzalna szansa na wzrost oraz rozwoj lokalny, a ich zwolennicy, jak za-
uwaza m.in. Waligéra [2013, s. 66], potwierdzaja stuszno$¢ zaciggania zobowig-
zan niezaleznie od ich wysokosci. Z drugiej strony negowana jest zasadnos$¢ ich
kredytowania oraz wskazywana watpliwa efektywnos¢ finansowa realizowanych
wielu projektéw. Dlatego tez, w obecnej perspektywie finansowej 2014—2020,
w warunkach wysokiego poziomu zadtuzenia JST i ograniczonych mozliwosci
finansowych, podmioty te powinny w sposob ostrozny i racjonalny podejmowac
decyzje o rozpoczgciu nowych przedsiewzie¢ inwestycyjnych, opartych o prze-
prowadzona analiz¢ kosztow i korzys$ci potencjalnych przedsiewzig¢ inwestycyj-
nych w dtuzszym okresie.

Kluczowa kwestig wydaje sie jednak nie tyle wielkos¢ dhugu, jak wysoko$¢
kosztow jego obstugi. Barierg dla rozwoju lokalnego moze by¢ sytuacja, w ktorej
w konsekwencji kumulacji deficytéw podsektora samorzadowego z poprzednich lat,
nastgpuje eskalacja dlugu samorzadowego. W rezultacie, wsrod podmiotow sektora
samorzadowego pojawia si¢ problem utrzymania plynnosci finansowej. Analizujac
wielkosci przecigtne, przeprowadzone badania wykazaty, ze w polskich warunkach
koszty obstugi dlugu w JST w 2014 roku w stosunku do 2007 roku nie wzrosty
(a w przypadku wojewddztw znaczaco si¢ zmniejszyly) 1 weiaz pozostajg na umiar-
kowanym poziomie. W 2007 roku w przypadku gmin stanowily one przecigtnie od
10% dla gmin miejskich do ponad 16% dochodéw wilasnych w przypadku gmin
wiejskich i w 2014 roku pozostawaly na analogicznym poziomie (tabela 3).

Analizujac dane jednostkowe zaobserwowac mozna duze zroéznicowanie wsrod
podmiotow sektora samorzadowego w omawianym zakresie. Relatywnie niskie
zréznicowanie w poziomie obcigzenia dochodow ogétem wydatkami na obshuge
zadhuzenia zaobserwowano w przypadku metropolii, w ktorych w 2014 roku naj-
nizsze ich obcigzenie wystapito w Katowicach (1,8%), najwyzsze natomiast w Po-
znaniu (9,6%), a wigc rozstep wyniost 7,8 pkt proc. Z kolei wsrdd gmin wiejskich,
o relatywnie niskim poziomie zadluzenia w relacji do pozostatych typow admini-
stracyjnych gmin, wystepuje ich duze zréznicowanie. W 2014 roku w przypadku
51 gmin wiejskich zaobserwowano brak obciazenia budzetoéw wydatkami na obshu-
ge zadluzenia, jednakze wérod 168 gmin wiejskich (stanowigcych ponad 10% tej
populacji) udziat wydatkéw na obstuge zadhuzenia w dochodach ogétem stanowit
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ponad 10%. Najwyzszy ich udzial wystgpowal w analizowanym roku w gminie
Bierzwnik, w ktorej wynosit on az 46,4% dochodow ogdétem. Analizujgc natomiast
obcigzenie dochodow wlasnych biezaca obstuga zadluzenia, az wsrdéd 1052 gmin
wiejskich (ponad 67% tych podmiotow) relacja ta wyniosta ponad 10% [ Wskazniki
do oceny sytuacji finansowej...]. Nalezy zauwazy¢, ze wysoki udzial wydatkéw na
obstuge dlugu w dochodach ogoétem, a w szczegolnosci w dochodach wiasnych
JST, z uwagi na ich charakter, stanowi¢ moze barier¢ dla ich rozwoju lokalnego.
Wydatki zwiagzane z obstugg zadtuzenia nalezy zaliczy¢ bowiem do tzw. wydatkow
sztywnych, ktore ograniczajg mozliwos¢ swobodnego kreowania polityki rozwoju

lokalnego przez wiadze samorzadowe.

Tabela 3. Obciazenie dochodéw ogolem i wlasnych wydatkami na obstuge dlugu
w jednostkach samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 2007-2014 (%)

Zmiana
Wyszczegdlnienie 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2014/2007
(W pkt proc.)
Obcigzenie dochodow ogoétem wydatkami na obstuge zadtuzenia (%)
wiejskie 52| 44 | 4,1 4,9 8,1 9,2 8,9 5,8 0,6
Gminy | ™eisko- ool 55 | 50 | 59 | 80 | 94 | 97 | 57 0,5
-wiejskie
miejskie | 64 | 58 | 53 | 61 | 7.1 | 80 | 85 | 50 14
Miasta na prawach
powiatu (bez metro- 7,8 | 6,0 5,3 6,0 8,0 7,7 10,3 5,0 -2,8
polii)
Metropolie 6,11 56 | 56 | 73 | 83 | 83 | 74 | 62 0,1
Powiaty 59 | 49 | 42 | 49 | 55 6,8 76 | 33 -2,6
Wojewddztwa 13,8 | 9,5 36 | 29 | 46 | 45 55 | 45 -9.3
Obciazenie dochodow wlasnych wydatkami na obstuge zadluzenia (%)
wiejskie 16,1 | 13,8 | 14,5 | 17,7 | 28,1 | 30,3 | 15,0 | 16,7 0,6
Gminy | ™EIko- s ol 33 1 132 | 159 | 213 | 242 | 233 | 132 1,8
-wiejskie
miejskie 10,7 | 9,5 94 | 11,3 | 13,2 | 148 | 150 | 8,6 -2,1
Miasta . 133 | 10,6 | 103 | 122 | 158 | 155 | 20,7 | 94 3.9
na prawach powiatu
Metropolie 88 | 81| 86| 11,6 | 11,6 | 13,7 | 11,9 | 9,7 0,9
Powiaty 20,2 | 17,0 | 17,0 | 19,6 | 22,3 | 26,0 | 28,7 | 11,8 -8,4
Wojwodztwa 24,6 | 21,2 | 11,7 | 10,6 | 12,3 | 14,0 | 18,0 | 14,7 -9,9

Zrédto: jak w tabeli 1.
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Zgodnie ze ztota reguta zrownowazonego budzetu, wtadze samorzadowe nie
powinny zacigga¢ zobowigzan w celu finansowania zadan biezacych. Celowos¢
wykorzystania deficytu budzetowego nie zawsze odpowiada tej regule zadtuzania
si¢ samorzadow. Analizujac relacje wysokosci deficytu budzetowego podmio-
tow sektora samorzagdowego w stosunku do zrealizowanych przez nie wydatkow
inwestycyjnych mozna zauwazy¢, ze byta ona najwyzsza w latach 2009-2011,
szczegblnie wérdd miast na prawach powiatu. Srednia relacja deficytu budzeto-
wego w stosunku do wydatkow inwestycyjnych wyniosta w przypadku miast na
prawach powiatu zaledwie 15,5% w 2008 roku, natomiast w 2009 roku juz blisko
49,0%. Analizujac dane jednostkowe mozna zauwazy¢, ze w przypadku kilkuna-
stu gmin, w szczego6lnosci w 2010 roku, wskaznik ten przekroczyt poziom 100%
(sytuacja ta dotyczyta 60 gmin, w tym 41 gmin wiejskich). Oznacza to, ze zacia-
gnigte zobowigzania finansujg takze wydatki biezace JST.

Rosnace zadtuzenie sektora samorzadowego, a wraz z nim dhug publiczny
w Polsce, powoduje dazenie wtadz publicznych do zwigkszenia dyscypliny finan-
sowej tych podmiotdw, eliminujac taczny limit zadluzenia na koniec roku i wpro-
wadzajac limit rowny przecietnej nadwyzce operacyjnej z ostatnich trzech lat.
Tym samym od 2014 roku wyznacza si¢ indywidualng zdolno$¢ kredytowa jedno-
stek samorzadu terytorialnego (tzw. indywidualny wskaznik zadluzenia — IWZ).

Tabela 4. Relacja deficytu budzetowego podmiotéw sektora samorzadowego w relacji
do zrealizowanych wydatkow inwestycyjnych w Polsce w latach 2007-2014 (%)

Wyszezegolnienie | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Relacja deficytu budzetowego w stosunku do wydatkoéw inwestycyjnych (%)

gminy ogolem, w tym: | x 46 | 325 | 377 | 215 | 06 | x 34
miejskie X 6,1 437 35,7 19.4 7,5 X X
miejsko-wiejskie X 7,9 34,9 40,0 23,9 2,6 X 3,8
wiejskie x 12 | 247 | 371 | 208 | x x 53
miasta na prawach x 155 | 48,6 | 399 | 376 | 205 | 64 | 103
powiatu

Liczba podmiotoéw dla ktorych relacja deficytu budzetowego w stosunku do wydatkow
inwestycyjnych przekroczyta 100%

gminy ogoélem, w tym: 10 12 41 60 20 6 4 11
miejskie 0 1 12 5 5 1 0 0
miejsko-wiejskie 3 3 12 14 4 2 2 6
wiejskie 7 8 17 41 11 3 2 5
miasta na prawach | ’ | 0 0 0 0 0

powiatu

x oznacza brak deficytu budzetowego w danym typie podmiotoéw sektora samorzadowego ogdtem.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych pochodzacych z GUS [Bank Danych Lokalnych —
Finanse publiczne].
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Obowiazujace od 2014 r. regulacje prawne, dotyczace mozliwos$ci zaciggania
nowych zobowiazan sg przedmiotem licznych dyskusji. Z jednej strony pozytyw-
nie ocenia si¢ powigzanie limitu zadtuzenia z indywidualng sytuacjg JST, a tym
samym zrdznicowanie mozliwo$ci zadtuzenia si¢ poszczegdlnych pomiotdw.
Jak podkresla bowiem Dylewski [2014, s. 127], w przypadku regulacji praw-
nych obowiazujacych do konca 2013 roku, cze$¢ JST mogta zadtuzaé si¢ ponad
swoje rzeczywiste mozliwosci finansowe, albo tez dla wielu z nich stanowity
one istotne ograniczenie (pomimo posiadania wigkszych mozliwosci absorp-
cji zadtuzenia, mierzonej wysokosciag nadwyzki operacyjnej). Z drugiej strony
mozna spotkac¢ si¢ z pogladami, Ze nie jest to rozwigzanie w petni zadowalajace.
Takie same ograniczenia poziomu zadtuzenia dotyczg gmin, powiatéw i woje-
waodztw, nie uwzglednia si¢ wiec nadal specyfiki poszczegdlnych szczebli sek-
tora samorzadowego. Ponadto krytykowane sa zasady ustalania IWZ, tj. oparcie
limitu zadtuzenia ogdlnego na danych historycznych (sita nabywcza danej JST
jest okreslona w uktadzie ex post) i nieuwzglgdnianie sytuacji prognozowanej
[Filipiak, 2011]. W rezultacie, okreslona na tej podstawie sita nabywcza JST
moze nie odpowiada¢ faktycznym mozliwosciom absorpcji zadtuzenia. Sytu-
acja ta moze by¢ szczegolnie niebezpieczna wtedy, gdy miniony trzyletni okres
wyrdznialo ozywienie gospodarcze, ktore bardzo korzystnie wplywa na budzet
JST, a w rezultacie na wysoko$¢ limitu zadtuzania si¢. Wystapienie spowolnie-
nia gospodarczego w nastepnym okresie spowodowac¢ moze powazne trudno-
$ci w splacie zaciggnietych zobowigzan. Z kolei wedtug Piotrowskiej-Marczak
[2011, s. 201] nowe uregulowania prawne dotyczace mozliwo$ci zaciggania no-
wych zobowiazan przez JST moga spowodowac m.in. spowolnienie tempa ich
rozwoju (szczegdlnie w obszarach bylej Polski B), ograniczenie planow podej-
mowania nowych inwestycji oraz zahamowanie sktadania przez JST wnioskow
o finansowanie ze $srodkow unijnych.

W sytuacji wysokiego zadluzenia podmiotow sektora samorzgdowego,
zwtaszcza najwickszych miast na prawach powiatu — metropolii, bedacych
swoistego rodzaju ,,Jlokomotywami” wzrostu gospodarczego oraz w warun-
kach nowych regulacji prawnych, rodzi si¢ pytanie o przysztos¢, czyli o moz-
liwosci realizacji nowych inwestycji, jak i obstugi zadtuzenia. Przed polskimi
JST stoja bowiem nadal liczne wyzwania inwestycyjne, zwlaszcza przed wie-
loma gminami wiejskimi o nadal bardzo niskim poziomie rozwoju spotecz-
no-gospodarczego. Wysoki poziom zadtuzenia ogdlnego oraz wysokie koszty
jego obstugi w przypadku wielu JST, zwtaszcza metropolii moga utrudnic re-
alizacj¢ inwestycji, zwtaszcza w warunkach wspomnianych wcze$niej regula-
cji prawnych.

Od 2014 roku organy JST nie mogg uchwali¢ budzetu, ktorego realizacja
spowoduje, ze w roku budzetowym relacja tacznej kwoty zwigzanej z obstuga
dhtugu do planowanych dochodéw ogoétem budzetu przekroczy $rednig aryt-
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metyczna z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji dochodéw biezacych
do dochodow ogotem, powickszonych o dochody ze sprzedazy majatku i po-
mniejszonych o wydatki biezagce. Glownymi problemami dla JST moga by¢
wysokie koszty obstugi zadluzenia oraz relatywnie niska nadwyzka opera-
cyjna. W latach 2007-2011 poziom nadwyzki operacyjnej w przeliczeniu na
mieszkanca malal, szczegolnie w metropoliach (z 488,3 ztotych w 2007 roku
do 175,5 ztotych per capita w 2011 roku — spadek o 64%). W kolejnych latach —
2012 1 2013 poziom nadwyzki operacyjnej JST wzrost, szczegdlnie metropolii
(z 175,5 zt w 2011 roku do 406,2 zt per capita w 2013 roku). Sytuacja ta doty-
czyla przede wszystkim miasta Warszawy, w ktorej w 2013 roku w stosunku
do 2012 roku odnotowano ponad dziesieciokrotny wzrost nadwyzki operacyj-
nej (z 48,0 zt do 509,0 zt per capita) [Wskazniki do oceny sytuacji finansowej
JST.., 2007-2013]. Mozna przypuszczaé, ze sytuacja ta zwigzana byla z celo-
wym dzialaniem wielu JST, majacym na celu wzrost indywidualnego wskaz-
nika zadtuzenia obowigzujacego od 2014 roku, ktoéry zalezy m.in. od poziomu
nadwyzki operacyjnej z ostatnich trzech lat. W rezultacie, jak zauwaza m.in.
Korolewska i Marchewka-Bartkowiak [2011, s. 4], obostrzenia zadtuzenia JST
moga przetozy¢ si¢ na przejmowanie odpowiedzialnosci za dlugi samorza-
dowe przez samorzadowe spoiki, ktorych zobowigzania nie sg uwzgledniane
w zadluzeniu samorzadowym.

O mozliwosciach angazowania si¢ podmiotow sektora samorzadowe-
go w nowe przedsiewzigcia inwestycyjne, wspotfinansowane ze srodkéw UE
w obecnej perspektywie finansowej 20142020, bedzie decydowaé zdolnosc
do wypracowania nadwyzki operacyjnej, ale takze mozliwosci wygenerowania
dochodow majatkowych. Z danych zaprezentowanych w tabeli 5 wynika, ze
zdolno$¢ JST do wypracowywania nadwyzki operacyjnej jest znacznie nizsza
w relacji do wysokosci uzyskanych dochodéw majatkowych. W okresie od 2007
roku do 2014 roku wypracowana nadwyzka operacyjna podmiotéw sektora sa-
morzadowego stanowila zaledwie nieco wigcej niz jedng trzecig poniesionych
wydatkoéw inwestycyjnych (37,8%). Pozostata ich cz¢$¢ byla wigc finansowana
z dochodow majatkowych i instrumentami dtuznymi. Nalezy jednak mie¢ na
uwadze, ze dochody majatkowe sa zwykle zrodlem finansowania ograniczo-
nym. Uzaleznione sa one od posiadanego przez JST majatku i od potencjalnych
mozliwosci jego sprzedazy. Dochody majatkowe moga by¢ w przysztosci wy-
czerpane, w wyniku sprzedazy majatku przez JST. W rezultacie, sumaryczna
relatywnie niska zdolno$¢ do wypracowania nadwyzki operacyjnej dla calego
sektora samorzadowego moze stanowi¢ barier¢ dla mozliwo$ci finansowania,
prefinansowania lub udziatu w finansowaniu nowych przedsiewzig¢ inwestycyj-
nych w perspektywie finansowej 2014-2020 [Dylewski, 2014, s. 132]. Ponadto
nalezy mie¢ na uwadze, ze nadwyzka operacyjna stanowi takze zrodlo sptaty
wczesniej zaciggnigtych zobowiazan.
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Tabela 5. Nadwyzka operacyjna zrealizowania na tle wybranych wskaznikow
finansowych w JST w latach 2007-2014 (w mln z}h)

Suma

Wyszezegolnienie | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | (2007

2014)

Nadwyzka/deficyt 2258|2602 | -12986 | -14970 | -10286 | -3 046 | -380 |-2417| -44 429
budzetowy

Nadwyzka operacyjna 1771917739 11 960 | 9284 | 10994 |11 626 |14 33716318 | 109 977

Dochody majatkowe 1161111584 | 18 181 [19996 |21 155]20945|20290{22616| 146 378

w tym sprzedaz majatku | 4324 | 4058 | 3142 | 3637 | 3491 | 3714 | 4069 | 4 134| 30569

Wydatki inwestycyjne |26 263 |30 822 | 41 601 |43 282 |41 18834 401 (33 49739923 | 290 977

Zadhluzenie sektora
samorzadowego ogoltem |24 483 |28 107 | 39 325 | 53 520 |64 261 | 67 398 | 68 398 | 71663 | 71 663
(stan na XII)

Zrédlo: obliczenia wiasne na podstawie danych pochodzacych z Ministerstwa Finansow [Nadwyzka
operacyjna w jednostkach samorzqdu terytorialnego w latach 2007-2009, 2010-2012, 2012-2014,
Zadluzenie — szeregi czasowel].

Z rosngcym poziomem zadluzenia wigza si¢ takze zagrozenia zwigzane z ro-
sngcymi kosztami obstugi dtugu i mozliwosciami jego obstugi w warunkach za-
chodzacych zmian demograficznych. W przypadku gmin miejskich, a zwtaszcza
najwigkszych miast na prawach powiatu, pojawiaja si¢ nowe wyzwania zwigzane
z obserwowanym od kilku lat zjawiskiem suburbanizacji. W rezultacie, w przy-
szto$ci znaczacym zmianom ulec moze struktura demograficzna mieszkancow
miast — zwlaszcza metropolii, a w rezultacie poziom dochodéw wtasnych jedno-
stek samorzadowych pochodzacych z udziatéw w podatkach panstwowych od
0s0b fizycznych.

Nalezy podkresli¢, ze potencjal demograficzny jest waznym czynnikiem
poziomu samodzielnosci finansowej podmiotéw sektora samorzadowego, kto-
ra umozliwia swobodng realizacj¢ przypisanych im zadan, regulowanie zacig-
gnietych zobowigzan oraz §wiadczy o ich potencjale inwestycyjnym. Prognozy
demograficzne sporzadzone przez GUS stawiaja najwigksze miasta na prawach
powiatu w niekorzystnej sytuacji. Z prognoz wynika bowiem, ze jesli nie wy-
stapia w znaczacej skali ruchy migracyjne do 2035 roku, ludnos$¢ 12 badanych
miast zmniejszy si¢ o ponad 5%, a znaczacy wzrost liczby mieszkancoéw nastapi
jedynie w Warszawie (o okoto 10%), a wzrost w mniejszej skali w Krakowie
(0 1,9%). W tym samym czasie liczba ludno$ci obszarow metropolitalnych nie
ulegnie znaczacej zmianie [Wyzwania inwestycyjne gtownych miast Polski — per-
spektywa 2035, 2012].
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PODSUMOWANIE

Fundusze unijne, ktore zostaly przyznane w budzecie Unii Europejskiej dla
podmiotow sektora samorzadowego w perspektywie finansowej na lata 20142020,
stwarzaja nowe mozliwosci dla kreowania rozwoju lokalnego. Biorgc jednak
pod uwagg dynamiczny wzrost poziomu zadluzenia, jak i jego relacji do docho-
dow ogdtem JST, jak réwniez zmienione od 2014 roku przepisy prawne w zakre-
sie mozliwosci zaciggniecia przez te podmioty nowych zobowigzan, pojawia si¢
obawa wtadz samorzadowych o mozliwosci pelnego wykorzystania funduszy UE
przewidzianych dla Polski. Wysoki poziom zadluzenia, niska zdolno$¢ inwestycyj-
na i relatywnie niska nadwyzka operacyjna generowana przez podmioty sektora
samorzadowego moga sta¢ si¢ bariera dla ich rozwoju lokalnego. Wydaje sie, ze
w obecnej perpektywie finansowej, szczegdlnie waznym czynnikiem warunkuja-
cym odpowiednie zarzadzanie dtugiem oraz rozwdj lokalny bedzie miat czynnik
ludzki w podmiotach sektora samorzadowego (tzw. kapitat ludzki). W perspekty-
wie finansowej 2014-2020 niezwykle istotne, w warunkach ograniczonych $rod-
koéw whasnych i niskich zdolno$ciach do zaciggania nowych zobowiazan przez JST,
bedzie skrupulatne rozpatrywanie wszystkich planowanych inwestycji pod katem
ponoszonych kosztow i potencjalnych korzysci w dugim okresie.
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Streszczenie

Rozwdj lokalny to dtugofalowy proces przemian dokonujacych si¢ w gospodarce. Aby byty
one mozliwe, niezbedne jest ponoszenie wydatkow, zwlaszcza inwestycyjnych. Na szczeblu lokal-
nym ci¢zar finansowy tych zmian spoczywa w gléwnej mierze na podmiotach sektora samorzado-
wego. Wejscie Polski do Unii Europejskiej oraz mozliwo$¢ korzystania przez JST ze srodkow unij-
nych, zwlaszcza w latach 2007-2013, przyczynito si¢ do ich rozwoju lokalnego, w szczegdlnosci
do wzrostu atrakcyjnosci rezydencjalnej i inwestycyjnej wielu gmin wiejskich, ale takze do dyna-
micznego wzrostu poziomu ich zadluzenia. Z jednej strony wykorzystanie zwrotnego finansowania
pozwala JST funkcjonowa¢ w warunkach niedostosowania dochodow do kosztow wykonywanych
zadan oraz na utrzymanie wydatkéw inwestycyjnych na wysokim poziomie w warunkach niskiego
ich potencjatu inwestycyjnego. Z drugiej jednak strony pojawia si¢ problem bezpiecznego poziomu
zadtuzenia JST oraz odpowiedniego zarzadzania powstatym dlugiem. Nadmierne zadtuzenie JST to
zagrozenie nie tylko dla ich stabilnego funkcjonowania i rozwoju lokalnego, ale takze dla stabilno-
$ci finansowej catego sektora finansow publicznych. Celem artykutu jest analiza zjawiska zadluze-
nia jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 2007-2014 oraz okreslenie perspektyw
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rozwoju lokalnego tych podmiotéw w kontekscie rosnacego ich zadhuzenia oraz obowiazujacych
od 2014 roku ograniczen prawnych dotyczacych mozliwosci zaciagania nowych zobowigzan przez
JST. Badania przeprowadzono na podstawie baz danych publikowanych przez Ministerstwo Finan-
sow oraz Glowny Urzad Statystyczny.

Stowa kluczowe: zadluzenie, jednostki samorzadu terytorialnego, rozwdj lokalny, perspektywa
finansowa 2014-2020

The growing debt of local government units as a threat to local development
Summary

Local development is a long-term process of changes taking place in the economy. It is ne-
cessary to make expenses, especially on investments, for these changes to take place. At the local
level the financial costs of these changes need to be borne chiefly by entities of the local government
sector. Poland’s accession to the European Union and the possibility for local government units
to use the EU funds, especially between 2007 and 2013, caused their development. It resulted in
greater residential and investment attractiveness of many rural communes, but their debt increased
dynamically. On the one hand, by repayable financing local government units can function despite
the inadequacy between their income and the costs of tasks. They can also maintain a high level of
capital expenditure despite their low investment potential. On the other hand, local government units
face the problem of a safe indebtedness level and appropriate debt management. Excessive indebted-
ness of local government units is a threat not only to their stable functioning and local development
but also to financial stability of the entire public finance sector. The aim of this article is to analyse
the indebtedness of local government units in Poland between 2007 and 2014 and to determine the
perspectives of local development of these entities in view of their growing debt and in the context
of legal limitations concerning the possibilities of local government units to incur new debts, which
were introduced in 2014. The study was based on the database published by the Ministry of Finance
and the Central Statistical Office.

Keywords: indebtedness, local government units, local development, financial perspective
2014-2020
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