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Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac swoje zadania, wykorzystu-
ja rozne zwrotne zrodla finansowania. Wynika to z niedostosowania zrodet do-
chodow do zakresu realizowanych przedsigwzigc, a takze z podejmowania za-
dan majacych na celu zaspokojenie potrzeb spotecznosci lokalnych. W Polsce
tradycyjna i nadal podstawowa forma finansowania zewngtrznego jednostek
samorzadu terytorialnego sa kredyty bankowe. Mozna jednak zaobserwowaé
staly rozwo6j rynku emisji obligacji komunalnych. Zwigksza si¢ nie tylko liczba
emitentow, ale rowniez warto$¢ programow emisyjnych. Z wykorzystywaniem
przychodow zwrotnych wiaze si¢ takze konieczno$¢ ich sptaty. Stad, w celu za-
bezpieczenia zarowno samych samorzadéw, jak i pozyczkodawcdw, obowiazu-
ja ustawowe limity dopuszczalnego zadluzania si¢ jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Celem artykutu jest przedstawienie problematyki zewngtrznego finan-
sowania potrzeb jednostek samorzadu terytorialnego oraz czynnikow determi-
nujacych jego wielko$¢.
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1. Dlug jednostek samorzadu terytorialnego jako element diugu
publicznego

Ustawa z dnia z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych® okre-
$la dlug publiczny jako nominalne zadluzenie wszystkich podmiotéw sektora
finanséw publicznych, po wyeliminowaniu wzajemnych zobowiazan migdzy
nimi. Nie wprowadza si¢ tu zatem ani pojecia rzadowego, ani samorzadowego
dhugu publicznego. Niemniej dtug lokalny jest immanentna czgécia dugu pu-
blicznego®. Z ekonomicznego punktu widzenia dlugiem publicznym sa wszyst-
kie zobowiazania zaciagnigte przez Skarb Panstwa, w tym reprezentujace go in-
stytucje sektora finanséw publicznych®, a wiec rowniez budzety samorzadowe.
W tabeli 1 zaprezentowano strukture zadtuzenia sektora finanséw publicznych.

Tabela 1

Wielkos$¢ i struktura zadtuzenia sektora finansow publicznych (po konsolidacji)
w latach 2006-2011

Wyszezeg6lnie- 2006 2007 2008 2009 2010 2011
nie mid % mld % mld % mid % mid % mid %
7t 71 7k 7t 71 7

1. Zadtuzenie sek- |477,9| 94,4 |500,2| 94,8 |566,9| 94,8 |623,6| 93,1 |692,4| 92,6 |748,8| 91,8
tora rzadowego,

w tym:
a) Skarb Pan- |476,6| 94,1 (499,0| 94,6 |565,5| 94,6 |622,4| 92,9 |691,2| 92,4 \747,5| 91,7
stwa
2. Zadtuzenie sek-| 23,3 | 4,6 |245| 46 |28,1| 4,7 {393 | 59 |535| 7,2 |642| 79
tora samorza-

dowego, w tym:

a) jednostki 20,0( 3,9 |21,2| 40 (250 4,2 | 364 | 54 |506| 68 |612]| 75
samorzadu
terytorialne-
goiich
zwiazki

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU 2009, nr 157, poz. 1240
Z pézn. zm.), art. 73, ust. 1.

2 M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finanséw samorzadu terytorialnego, \Wydawnic-
two Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 109.

® G Golebiowski, Diug publiczny, w: System finansowy w Polsce 2, red. B. Pietrzak, Z. Po-
laniski, B. Wozniak, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 363.
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Wyszczeg6lnie- 2006 2007 2008 2009 2010 2011
nie mid % mid % mid % mid % mid % mid %
Zl Zl Zl Zl Zl 21

3. Zadtuzeniesek-| 51 | 1,0 | 27 | 05|28 |05 |70 |10 |20 |03 | 23|03
tora ubezpie-
czen spolecz-
nych, w tym
a) Fundusze 51|/10|27|05|28|05|70|10|20|03]|23]|03

zarzadzane
przez Zaktad
Ubezpieczen
Spotecznych
Ogdtem 506,3]100,0{527,4|{100,0{597,8({100,0({669,9100,0/747,9/100,0/815,3/100,0

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Zadluzenie Sektora Finanséw Publicznych,
Informacja kwartalna, Ministerstwo Finansow, Departament Dtugu Publiczne-
go, Warszawa, z lat 2007-2011, www.mf.gov.pl (24.06.2012).

Dane przedstawione w tabeli pokazuja, ze udziat sektora samorzadowego
w zadluzeniu sektora finanséw publicznych jest niewielki, niemniej od kilku lat
obserwuje si¢ jego staly wzrost. Jednak, patrzac z perspektywy nominalnych
wartosci zadluzenia, nalezy stwierdzi¢, ze wielko$¢ dtugu sektora samorzado-
wego w wysokosci 64 231,1 min zt na koniec grudnia 2011 roku jest znaczaca,
zwlaszcza w konteks$cie jego obstugi oraz koniecznos$ci pozyskania udzialu wia-
snego na projekty wspotfinansowane ze srodkow pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej. Przyrost zadtuzenia sektora samorzadowego (rok do roku) w la-
tach 2006-2011 wynosit odpowiednio: 5,2%, 14,8%, 39,9%, 36,1%, 20,0%.
Zadhluzenie tego sektora na koniec roku 2011 w stosunku do roku 2006 zwigk-
szyto sig o blisko 175,9%".

Zgodnie z Ustawa o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 roku pan-
stwowy dhug publiczny obejmuje zobowiazania sektora finanséw publicznych
Z nastepujacych tytutow®:

1. Wpyemitowanych papierow wartoSciowych opiewajacych na wierzytel-

nosci pienigzne.

2. Zaciagnigtych kredytow i pozyczek.

w

Przyjetych depozytow.

4. Wymagalnych zobowiazan:

— wynikajacych z odrgbnych ustaw oraz prawomocnych orzeczen sa-
dow lub ostatecznych decyzji administracyjnych,

Obliczenia wlasne na podstawie: Zadfuzenie Sektora Finansow Publicznych...

5 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, art. 72, ust. 1.
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— uznanych za bezsporne przez wtasciwa jednostke sektora finansow
publicznych bedaca dtuznikiem.

Jednostki samorzadu terytorialnego, aby moc si¢ rozwijac¢ i realizowac
réznorodne inwestycje infrastrukturalne, musza korzysta¢ z zewnetrznych zro-
det finansowania. W polityce inwestycyjnej samorzadow istnieje zatem potrze-
ba, a nawet koniecznos¢ zaciagania dtugu publicznego. Diug samorzadu po-
wstaje glownie w wyniku zaciagania kredytow w bankach, pozyczek w roznych
instytucjach (np. funduszach ochrony srodowiska), a takze w nastepstwie emisji
papierow warto$ciowych (glownie obligacji komunalnych)®.

Pojecia kredyty i pozyczki oraz papiery warto$ciowe zostaly okreslone
w Zataczniku nr 9 do Rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 4 marca 2010
roku w sprawie sprawozdan jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie
operacji finansowych (Dz.U. 2010, nr 43, poz. 2457). Zgodnie z § 2 ust. 1 tego
zalacznika:

1. Papiery warto$ciowe to zobowigzania wynikajace z wyemitowanych
papierow wartosciowych, dopuszczone do obrotu zorganizowanego,
czyli takie, dla ktorych istnieje ptynny rynek wtorny (kategoria ta nie
obejmuje papierow udzialowych oraz praw pochodnych).

2. Kredyty i pozyczki to zobowiazania wynikajace z zaciagnietych kredy-
tow i1 pozyczek, jak roéwniez z umow leasingu finansowego oraz sprze-
dazy na raty’.

Analiza struktury przedmiotowej zobowiazan jednostek samorzadu teryto-
rialnego na koniec 2011 roku wskazuje na wyrazng dominacj¢ kredytow i pozy-
czek, ktore stanowily 91,96% zobowiazan ogotem. Na kolejnej pozycji pod
wzgledem udzialu w strukturze zobowiazan znajdowata si¢ emisja papierow
warto$ciowych (7,60%), a nastepnie zobowiazania wymagalne (0,44%)°.

¢ A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, LexisNexis Polska, Warszawa

2008, s. 218-222.

" Do pozyczek nalezy rowniez zalicza¢ zobowiazania z tytulu uméw o partnerstwie publicz-
no-prywatnym, w przypadku gdy umowa ta ma wptyw na poziom dlugu publicznego, zgodnie
z odrgbnymi przepisami. W tej kategorii mieszcza si¢ rdwniez papiery wartosciowe, ktérych
zbywalnos$¢ jest ograniczona (tzn. nie istnieje dla nich ptynny rynek wtérny), z wytaczeniem akcji
oraz innych papieréw udzialowych. Do kredytdéw i pozyczek nie zalicza si¢ kredytow
handlowych, czyli zobowiagzan powstajacych w wyniku bezposredniego udzielenia pozyczki
przez dostawcow lub producentéow na transakcje dotyczace wyrobow i ustug. W przypadku gdy
kredyt handlowy zostanie przejgty od dostawcy (producenta) przez bank, zalicza si¢ go do kredy-
tow 1 pozyczek.

Obliczenia wlasne na podstawie: Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od
1 stycznia do 31 grudnia 2011 r. Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, Rada Ministrow, Warszawa 2012, www.mf.gov.pl (24.06.2012).
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Zakres podmiotowy dlugu publicznego odnoszacego si¢ do jednostek sa-
morzadu terytorialnego jest zréznicowany. Mozna dokona¢ jego podziatu na:
dlug gmin, dlug miast na prawach powiatu, dtug powiatow oraz dlug woje-
wodztw.

2. Granice zadluzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego

Samorzad terytorialny zazwyczaj nie ma problemu z dostgpem do zwrot-
nych zrdédel zasilania finansowego, poniewaz jednostki samorzadu terytorialne-
go sa podmiotami charakteryzujacymi si¢ duza plynnoscia finansowa ze
wzgledu na staty doptyw $rodkéw pienigznych oraz wiarygodno$cia, gdyz sa-
morzad jest dtuznikiem specyficznym, poniewaz nie ma mozliwosci ogloszenia
bankructwa’®. Przyjmujac zatozenie, ze samorzad powstat w wyniku decentrali-
zacji, a wigc z woli panstwa, to wtasnie panstwo bierze na siebie odpowiedzial-
no$é za stan finanséw lokalnych'®. Obciazenie panstwa skutkami zadhuzenia
jednostek samorzadu terytorialnego wymaga stosowania swoistego rodzaju
prewencji, czemu shuza przyktadowo takie instrumenty prawne jak wyznaczanie
ilosciowych lub jako$ciowych granic zadluzania si¢ tych jednostek™. Limity
obcigzen finansowych jednostki samorzadu terytorialnego z tytulu zadluzenia
oraz dopuszczalny poziom tacznej kwoty dtugu reguluje ustawa o finansach pu-
blicznych. Przepisy okreslajace te wielkosci, tj. art. 169 i 170 Ustawy z dnia 30
czerwca 2005 roku o finansach publicznych, obowiazuja do dnia 31 grudnia
2013 roku*,

Zgodnie z wymienionymi powyzej przepisami taczna kwota dlugu jed-
nostki samorzadu terytorialnego na koniec roku budzetowego nie moze prze-
kroczy¢ 60% wykonanych dochodow ogotem tej jednostki w tym roku budze-

° A. Kopanska, Zewnetrzne zrédla finansowania inwestycji jednostek samorzqdu terytorial-

nego, Difin, Warszawa 2003, s. 78.

10 M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finanséw..., s. 116.

' Ibidem, s. 117.

12 7godnie z art. 85 pkt 3 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe
o finansach publicznych (Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1241) art. 169-171 Ustawy z dnia 30 czerwca
2005 r. o finansach publicznych traca moc z dniem 31 grudnia 2013 r. Nowe regulacje dotyczace
dopuszczalnych rozmiaréw zadtuzenia jednostki samorzadu terytorialnego zawarto w art. 243
i 244 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (zgodnie z art. 121 ust. 2 Ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawg o finansach publicznych) i beda one
miaty zastosowanie po raz pierwszy do uchwat budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego
na rok 2014.
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towym. Ponadto obowiazuje zasada, ze taczna kwota dlugu jednostki samorza-
du terytorialnego na koniec kazdego kwartatu nie moze przekracza¢ 60% pla-
nowanych w danym roku budzetowym dochodow tej jednostki. Powyzszych
ograniczen nie stosuje si¢ w przypadku zobowiazan wynikajacych z emisji pa-
pierdw wartosciowych oraz z zaciagnigcia kredytow i pozyczek w zwiazku
Zumowa zawarta z podmiotem dysponujacym $rodkami pochodzacymi z bu-
dzetu Unii Europejskiej.

Dhug obciazajacy jednostke samorzadu terytorialnego nalezy ksztattowaé
w taki sposob, by taczna kwota przypadajacych w danym roku budzetowym
sptat rat kapitatowych dlugoterminowych kredytow i pozyczek wraz z nalez-
nymi w danym roku odsetkami od kredytow i pozyczek, wykupow dtugotermi-
nowych papierdw wartosciowych emitowanych przez jednostki samorzadu tery-
torialnego wraz z naleznymi odsetkami i dyskonta od papieréw warto$ciowych,
potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych porgczen oraz gwarancji
nie przekroczyta 15% planowanych na dany rok budzetowy dochodéw jednost-
ki samorzadu terytorialnego. W przypadku, gdy panstwowy dlug publiczny
przekroczy poziom 55% PKB, to $rodki pienigzne przeznaczone w danym roku
budzetowym na obstugg i splat¢ dtugu publicznego nie moga przekroczy¢ 12%
planowanych dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego. Trzeba jednak za-
znaczy¢, ze wskazane ograniczenia nie odnosza si¢ do zobowiazan powstatych
W wyniku emisji papieré6w wartosciowych oraz zaciagnigcia kredytow i pozy-
czek w zwiazku z umowa zawarta z podmiotem dysponujacym srodkami po-
chodzacymi z budzetu Unii Europejskiej, a takze potencjalnych sptat kwot wy-
nikajacych z porgczen i gwarancji udzielonych samorzadowym osobom praw-
nym realizujacym zadania jednostki samorzadu terytorialnego z wykorzysta-
niem wyzej wymienionych srodkow.

Nalezy w tym miejscu wspomnie¢, ze zgodnie z ustawg o finansach pu-
blicznych, ktora weszla w zycie 1 stycznia 2010 roku, od poczatku 2014 roku
beda obowiazywaty nowe limity zadluzenia. Wedlug nowych przepisow organ
stanowiacy nie bedzie mogt uchwali¢ budzetu, ktérego realizacja spowoduje, ze
w roku budzetowym oraz w jakimkolwiek roku nastgpujacym po roku budze-
towym naruszony zostanie nowy, indywidualny wskaznik dopuszczalnego za-
dtuzenia. Nowe ograniczenia daza do uwzgledniania indywidualnych mozliwo-
$ci finansowych jednostki samorzadu terytorialnego. Limit zadluzenia begdzie
odnosit si¢ wylacznie do sptat zobowiazan dtuznych, co spowoduje, ze jednost-
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ka bedzie mogta samodzielnie ksztattowac ogdlng wartos¢ zadtuzenia. Do usta-
lenia limitu sptat zadtuzenia beda zaliczane zobowiazania wynikajace ze™:

a) splat rat kredytow i pozyczek (wraz z naleznymi w danym roku odset-
kami od kredytow i pozyczek) oraz wykupow papierow (wraz z nalez-
nymi odsetkami i dyskontem od papierow wartosciowych), z tytutu za-
ciagnietych kredytow i pozyczek oraz wyemitowanych papieréw war-
tosciowych na ponizsze cele:

— pokrycie wystepujacego w ciagu roku przejSciowego deficytu bu-
dzetu jednostki samorzadu terytorialnego,

— finansowanie planowanego deficytu budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego,

— splate wezedniej zaciagnigtych zobowiazan z tytutu emisji papieréw
warto$ciowych oraz zaciagnigtych pozyczek i kredytow,

— wyprzedzajace finansowanie dzialan finansowanych ze $rodkéw
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej;

b) sptat zaciagnigtych pozyczek w panstwowych funduszach celowych
(wraz z naleznymi w danym roku odsetkami), o ile ustawa tworzaca
fundusz tak stanowi, na finansowanie wydatkow na inwestycje i zaku-
py inwestycyjne ujete w ramach przedsigwzig¢ w uchwale w sprawie
wieloletniej prognozy finansowej;

€) potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen oraz
gwarancji.

Zgodnie z art. 243 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach pu-
blicznych przy wyliczeniu wskaznika zadtuzenia pod uwage beda brane nie tyl-
ko dane wykonane, ale takze dane planowane. Ustalenie wskaznika dla kazdej
jednostki samorzadu terytorialnego opiera si¢ bowiem na danych dotyczacych
wykonania za okres dwoch ostatnich lat oraz na warto$ciach planowanych z ro-
ku poprzedzajacego rok, na ktory wylicza si¢ wskaznik. Wedlug Ministerstwa
Finans6w wykorzystanie danych za trzy kwartaly, ktore znane sa pod koniec
pazdziernika, pozwala na uwzglednienie najbardziej aktualnej sytuacji finanso-

18 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych..., art. 89, 90, 226, 243 ust. 1.
Ponadto zgodnie z art. 244 ust. 1 ww. ustawy do tacznej kwoty obstugi dtugu nalezy dodaé przy-
padajace do sptaty w danym roku budzetowym kwoty zobowiazan zwiazku wspottworzonego
przez dang jednostke samorzadu terytorialnego, chyba ze jednostka udzielita gwarancji i porgczen
ich splaty, poniewaz w tym przypadku zostaty one uwzglednione w konstrukcji wskaznika.
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wej danej jednostki zarowno przy konstrukcji budzetu, jak rowniez przy przy-
gotowywaniu prognozy kwoty dtugu™.

Niemniej konstrukcja indywidualnego wskaznika zadhuzenia opierajaca si¢
na danych historycznych z trzech lat wcze$niejszych moze spowodowac, ze
jednostki, ktore w kolejnych trzech latach budzetowych mialyby tzw. deficyt
operacyjny, utracitby mozliwo$¢ dalszego zadluzania si¢. Co wigcej, wskaznik
nie opiera si¢ jedynie na nadwyzce operacyjnej, ale uwzglednia takze dochody
ze sprzedazy majatku, a to moze sklania¢ zarzadzajacych do nie do konca
przemyslanych decyzji o sprzedazy majatku w celu poprawienia zdolnosci ob-
shugi dlugu. Poza tym nowy wskaznik moze by¢ niekorzystny dla tych samo-
rzadéw, ktore skutecznie pozyskiwaty $rodki unijne w latach 2007-2013 i za-
ciagaly kredyty na wktad wtasny, przez co ich wskaznik sptaty dtugu jest wyso-
ki. Z drugiej strony konstrukcja wskaznika moze spowodowaé zwigkszanie
udzialu dochodéw biezacych w dochodach ogoétem, a takze doprowadzi¢ do po-
dejmowania dziatan majacych na celu obnizenie biezacych wydatkow.

Obecne, sztywne wskazniki hamuja rozwo6j preznie dziatajacych i boga-
tych samorzadow, czyli w praktyce duzych miast, ktore posiadaja duzy poten-
cjat podatkowy i majatek mozliwy do zbycia. Stad indywidualny wskaznik za-
dhuzenia w przypadku duzych miast jest rozwigzaniem lepszym, niz ten odno-
szacy zadtluzenie i jego obstuge do dochodow ogotem. Jednak dla wielu samo-
rzadow, zwlaszcza dla biedniejszych miast na prawach powiatu, ktére maja
trudnos$ci z wypracowaniem nadwyzki operacyjnej, moze by¢ zrédlem proble-
méw. W sytuacji ograniczonych mozliwosci zaciggania kredytow na wktad
wlasny nie beda mogly w petni wykorzysta¢ np. srodkéw unijnych i realizowac
inwestycji.

3. Zadluzenie samorzadow w Polsce

W latach 2006-2011 nastgpowat dynamiczny wzrost zobowiazan jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Wynikato to glownie z realizacji coraz szerszego
zakresu inwestycji, w tym dofinansowywanych z funduszy unijnych, ktore wy-
magatly odpowiedniego zaangazowania $Srodkéw wiasnych. Jednostki samorza-

¥ Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Finanséw — z upowaznienia ministra — na
zapytanie nr 8008 w sprawie zmian sposobu obliczania wskaznika zadluzenia jednostek samorzq-
du terytorialnego, 2.12.2010 — posiedzenie nr 79, http://orka2.sejm.gov.pl/IZ6.nsf/main/
04DES86E3 (23.06.2012).
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du terytorialnego zglaszaja zapotrzebowanie na $rodki finansowe, poniewaz
osiagane przez nie dochody nie wystarczaja na wykonywanie zadan publicz-
nych, tym bardziej ze spotecznosci lokalne oczekuja, ze jednostki samorzadu te-
rytorialnego beda intensyfikowaé swoje wydatki na realizacje coraz wigkszych
potrzeb tych spotecznosci. Widoczny spadek dynamiki wzrostu dochodéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego (por. rysunek 1) zmusza je zatem do coraz
czestszego korzystania z przychodow zwrotnych w postaci zaciaganych kredy-
tow i pozyczek oraz, w mniejszym stopniu, emisji papieréw wartosciowych.
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Rys. 1. Dynamika dochodow ogotem oraz zadluzenia jednostek samorzadu terytorial-
nego w latach 2006-2011

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan rocznych z wykonania budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego za lata 2006-2011, www.mf.gov.pl
(24.06.2012).

Wielko$¢ zobowiazan poszczegodlnych jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce w latach 2006-2011 przedstawiono w tabeli 2.
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Tabela 2

Zobowiazania jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2006-2011 (w mld z1)

Wyszczegolnienie 2006 2007 2008 2009 2010 2011
gminy 9,6 10,0 10,8 14,6 21,9 26,0
powiaty 2,5 2,6 2,9 3,9 5,4 6,1
miasta na prawach powiatu 11,3 11,3 12,8 18,7 23,4 28,1
wojewodztwa 1,6 2,0 2,3 3,0 4,3 5,6
Razem 249 25,9 28,8 40,3 55,1 65,8

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan rocznych z wykonania budze-

tow. ..

Dane zawarte w tabeli 2 oraz na rysunku 1 $§wiadcza o statym wzroscie zo-
bowiazan samorzadow terytorialnych w Polsce. Szczeg6lnie dynamiczny wzrost
zadluzenia nastgpowat do roku 2009. W roku 2008 w stosunku do roku 2007
dynamika zobowiazan wynosita 110%, a juz rok p6zniej (2009/2008) wzrosta
do 140%. Spowolnienie dynamiki nastapito w roku 2010 i jest szczegdlnie wi-
doczne w roku 2011. Na skale zaciagania nowych zobowigzan miala wptyw
obowiazujaca od poczatku 2011 roku reguta zréwnowazonego budzetu biezace-
go jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto samorzady staraja sie ograni-
cza¢ przyrost dhugu jeszcze przed wejsciem w zycie nowych przepisow, ktore
zaczna obowigzywaé od 2014 roku (reguly zaciagania zobowiazan zdefiniowa-
ne w Ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych maja na ce-
lu przeciwdziatanie nadmiernemu zadluzaniu si¢ jednostek samorzadu teryto-
rialnego).

Na przedmiotowa struktur¢ zobowiazan zaliczanych do dtugu publiczne-
go jednostek samorzadu terytorialnego sktadaja si¢ zaciagniete kredyty i po-
zyczki, wyemitowane papiery wartosciowe, przyjete depozyty™® oraz wymagal-
ne zobowiazania (tabela 3).

1% przyjmowane depozyty stanowia niewielka warto$¢ (przyktadowo w latach 2009 i 2011 nie
bylo tego rodzaju zobowiazan), dlatego sa one niewidoczne w strukturze.
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Tabela 3

Struktura przedmiotowa zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 2006-2011 (w %)

Wyszczegolnienie | 2006 | 2007 [ 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Kredyty i pozyczki
JST ogdtem 83,9 83,6 89,6 86,7 91,5 92,0
gminy 86,3 85,8 88,2 88,4 97,0 98,4
powiaty 81,5 81,4 83,7 86,3 95,6 96,7
miasta na prawach powiatu 82,2 82,4 91,2 85,6 85,3 84,7
wojewoddztwa 85,2 82,5 94,8 85,2 92,1 93,4
Papiery wartosciowe
JST ogodtem 15,1 15,7 9,8 12,9 8,0 7,6
gminy 11,9 13,0 10,8 10,7 2,4 1,0
powiaty 18,0 18,4 16,2 13,3 4,0 3,1
miasta na prawach powiatu 17,3 17,2 8,4 14,2 14,2 14,9
wojewoddztwa 144 17,4 51 14,7 7,8 6,6
Wymagalne zobowiazania
JST ogotem 0,9 0,7 0,6 0,5 0,5 0,4
gminy 17 1,2 1,1 0,9 0,7 0,7
powiaty 0,5 0,2 0,1 0,4 0,4 0,2
miasta na prawach powiatu 0,5 0,4 0,4 0,3 0,4 0,4
wojewoddztwa 0,4 0,2 0,1 0,1 0,2 0,0

Zroédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan rocznych z wykonania budze-

tow...

W analizowanym okresie miato miejsce zwigkszanie roli finansowania ze-
wnetrznego projektow, zwlaszeza inwestycyjnych, realizowanych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego, co skutkowato aktywnym sigganiem po kredy-
ty bankowe i wieloletnie instrumenty dhuzne typu obligacje komunalne®®. Zda-
niem K. Piotrowskiej-Marczak wykorzystywanie kredytu na cele inwestycyjne
jest w pelni uzasadnione, poniewaz tylko w ten sposéb mozna uzyskac postep
w rozwoju’’. Przyczyna szybkiego zwiekszenia zapotrzebowania na kredyty
bankowe i1 na emisje obligacji komunalnych byla konieczno$¢ realizowania
podstawowych projektow infrastrukturalnych (drogi, oswietlenie ulic, kanaliza-

16 7 R. Wierzbicki, Wiedzied, znaczy zarabiaé. Zagrozenia dla finanséw JST, ,,Europejski Do-
radca Samorzadowy” 2011, nr 3 (18), s. 28.

1 K. Piotrowska-Marczak, Zagrozenia rozwoju jednostek samorzqdu terytorialnego — aspekt
finansowy, w: Wyzwania dla samorzqdu terytorialnego w nowej perspektywie europejskiej, red.
S. Flejterski, A. Szewczuk, M. Kogut-Jaworska, Zeszyty Naukowe nr 682, Ekonomiczne Proble-
my Ustug nr 76, VII Forum Samorzadowe, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskie-
go, Szczecin 2011, s. 201.
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cja ioczyszczanie $ciekéw, wodociagi) zwiazana tez z mozliwoscia wspoOHi-
nansowania tych projektow ze srodkéw funduszy UE (potrzeba tzw. udziatow
wiasnych).

Najwigkszy i rosnacy udziat w strukturze zobowiazan ogotem jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 2006-2011 posiadaty kredyty i pozyczki. Do
roku 2010 charakteryzowaly si¢ one rosnacq dynamika. W analizowanych la-
tach dynamika (rok do roku) ta wynosita odpowiednio: 103,3%, 119,2%,
135,5%, 144,3% oraz 120,0%. W 2009 roku banki, w zwiazku z kryzysem
swiatowym, zdecydowaly si¢ zwigksza¢ zaangazowanie kredytowe wylacznie
W najbezpieczniejszych aktywach, co spowodowalo wzrost zainteresowania fi-
nansowaniem samorzadow, uznawanych za bardzo bezpieczny sektor. Dla jed-
nostek samorzadu terytorialnego byla to takze bardzo korzystna sytuacja, po-
niewaz w wyniku spowolnienia gospodarczego zmniejszyly si¢ ich nadwyzki
budzetowe, stanowiace dotad wazne zrodlo finansowania biezacej dziatalno$ci
lub inwestycji. W efekcie nastapito zwigkszenie akcji kredytowej skierowanej
do samorzadéw. Rownolegle nastepowat takze wzrost rynku obligacji komu-
nalnych. Najwyzszy wzrost zobowiazan z tytulu emisji papieréw wartoscio-
wych odnotowano w roku 2009 w pordéwnaniu z rokiem 2008 i wyniést on
83,2%. Najwigcej papieréw wartosciowych emituja miasta na prawach powia-
tow. W 2011 roku zobowigzania miast na prawach powiatu wynikajace z emisji
papierow warto$ciowych wyniosty 83,7% catosci zadluzenia z tego tytutu. War-
to wspomnie¢, ze przeprowadzone zostaly pierwsze emisje obligacji przycho-
dowych.

Wazrost zadluzenia powoduje rosnacy udzial wydatkow samorzadéow na
obstuge dtugu. Dynamike wydatkéw na obstluge dtugu w latach 2006-2011
przedstawiono w tabeli 4.
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Tabela 4
Dynamika wydatkow na obstuge dtugu w latach 2006-2011 (w %)
Wyszczegolnienie 2007/2006 | 2008/2007 | 2009/2008 | 2010/2009 | 2011/2010
JST ogodtem 118,4 132,4 106,4 132,2 146,4
gminy 119,9 1334 104,2 139,2 156,0
powiaty 1325 136,4 98,3 128,9 1446
miasta na prawach powiatu 112,5 125,6 105,4 129,6 138,4
wojewoddztwa 148,8 188,1 141,6 121,0 148,1

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan rocznych z wykonania budze-

tow...

Nastgpuje systematyczny wzrost kosztéw nominalnych obstugi dlugu

(sptata odsetek). Wydatki na obstugg dtugu w 2010 roku przekroczyly 1,04%
wszystkich wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego, a w roku 2011 sta-

nowily juz 1,49% tych wydatkow.

W analizowanym okresie wskazniki zadtuzenia dotyczace wszystkich jed-
nostek samorzadu terytorialnego nie przekroczyty dopuszczalnego przepisami

poziomu 60%. Wielkos¢ wskaznika zadluzenia oraz jego zmiany w latach
2006-2011 przedstawiono na rysunku 2.
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* wskaznik zadtuzenia I (relacja zobowiazan do dochodéw wykonanych ogétem);

** wskaznik zadluzenia II (relacja zobowiazan bez zobowiazan zwiazanych z realizacja

programow i projektow finansowanych z udzialem $rodkéw unijnych do dochodow

wykonanych ogotem).

Rys. 2. Ksztaltowanie si¢ wskaznika zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 20062011 (w %)

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan rocznych z wykonania budze-

tow...

Wysoko$¢ wskaznika zadtuzenia bez zobowiazan zwigzanych z realizacja
programéw i projektow finansowych z udzialem $rodkéw unijnych w poszcze-
g6lnych jednostkach samorzadu terytorialnego byla zréznicowana. Od 2009 ro-
ku najwyzszy wskaznik wykazuja miasta na prawach powiatu (2009 rok —
34,7%, 2010 rok — 39,7%, 2011 rok — 43,9%). Poczawszy od roku 2010, najniz-
szy wskaznik zadluzenia wystgpuje w powiatach (2010 r. — 23,1%, 2011 r. —
24,7%). Nalezy doda¢, ze z roku na rok coraz wigcej jednostek przekracza do-
puszczalny poziom wskaznika zadtuzenia. W 2009 roku tylko 7 gmin przekro-
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czyto ustawowy wskaznik 60%, w 2010 roku 17 gmin, a w 2011 roku az 31
gmin i jeden powiat®®,

Podsumowanie

Realizacja zadan ukierunkowanych na lokalny, regionalny rozwdj spo-
teczno-gospodarczy wymusza na jednostkach samorzadu terytorialnego poszu-
kiwania rozwigzan pozwalajacych realizowac te zadania. Kazda jednostka po-
winna prowadzi¢ swoja polityke dtugu i okresla¢ kluczowe cele w zakresie za-
dluzania si¢. Wazna zmiana w systemie finansowym jednostek samorzadu tery-
torialnego jest wprowadzenie wieloletniej prognozy finansowej, zapewniajacej
dlugookresowa perspektywe prowadzenia gospodarki finansowej samorzadu
i zarzadzania dlugiem poszczegolnych jednostek™.

Z roku na rok zmniejsza si¢ potencjalna mozliwo$¢ dalszego wzrostu za-
dtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego. Stad wprowadzenie mechanizmu
ograniczania wzrostu zadluzenia, a w przysztosci zastapienie obecnych wskaz-
nikéw dopuszczalnego poziomu dlugu przez indywidualne wyznaczanie ,,zdol-
nosci kredytowej” zapobiegnie utracie zdolnosci obstugi dtugu w sytuacji ni-
skiej dynamiki dochodéw ogotem jednostek. Nalezy podkresli¢, ze ryzyko to
jest istotne, gdyz dotacje stanowia znaczacy udziat w dochodach ogdtem, co
w kontekscie polityki ograniczania deficytu sektora rzadowego moze spowo-
dowa¢ dalsze ograniczenie dynamiki dochodow ogoélem. W aspekcie wzrostu
zadluzenia wazna tez jest rosnaca ekspozycja na ryzyko stop procentowych. Na-
lezy tu mie¢ na uwadze dwa czynniki: po pierwsze polityke ograniczania infla-
cji, ktora skutkowata szeregiem podwyzek stop procentowych w ostatnich la-
tach, po drugie brak mozliwos$ci zawierania przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego instrumentéw chroniacych przed ryzykiem wzrostu stopy procentowe;j.
Jednostki samorzadu terytorialnego nie moga takze zaciaga¢ dlugu w walucie
obcej, co z jednej strony nie naraza ich na ryzyko kursowe, ale z drugiej strony

8 Sprawozdanie z wykonania budzetu pahstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2009 r.
Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego, Rada Ministrow, War-
szawa 2010, s. 27-28; Sprawozdanie z wykonania budzetu panistwa za okres od 1 stycznia do 31
grudnia 2010 r. Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzqdu terytorialnego, Rada Mi-
nistrow, Warszawa 2011, s. 30; Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycz-
nia do 31 grudnia 2011 r., s. 24.

1 E. Chojna-Duch, Finanse samorzqdu terytorialnego w 2011 roku, ,Europejski Doradca
Samorzadowy” 2011, nr 1 (16), s. 8.
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nie pozwala czerpa¢ korzysci z nizszych stop procentowych obowiazujacych
np. dla euro.

DEBT OF LOCAL GOVERNMENT UNITS IN POLAND
IN PERIOD 2006-2011

Summary

Units of local governments, in order to realize their tasks use various returnable
sources of financing. It results from inadequacy of sources of revenues to the scope of
realized projects and taking tasks aimed at meeting the needs of local communities. In
Poland, bank loans are traditional and still the basic form of external financing of local
government units. However we can observe permanent development of municipal bond
issue market. Usage of returnable revenues is connected with their repayment. Hence, in
order to secure the governments as well as the lenders, there are statutory limits of al-
lowed debt of local government units.

Translated by Ewa Rogowska



