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Whprowadzenie

W warunkach obserwowanego kryzysu sektora finanséw publicznych na-
turalna konsekwencja jest pogarszajaca si¢ sytuacja finansowa sektora samorza-
dowego®, znajdujaca m.in. odzwierciedlenie w poglebiajacej si¢ jego nierow-
nowadze fiskalnej oraz dynamicznie wzrastajacym zadtuzeniu.

Celem opracowania jest okre$lenie przyczyn oraz analiza zmian dotycza-
cych wielkosci, dynamiki i zr6znicowan terytorialnych deficytu oraz zadtuzenia
sektora samorzadowego w Polsce w warunkach obserwowanego kryzysu go-
spodarczego i finansowego, z uwzglednieniem poszczegodlnych typow jednostek
samorzadu terytorialnego — JST (gmin, powiatow i wojewddztw samorzado-
wych). Jako okres do analiz przyjeto lata 2008—2011.

Projekt zostat sfinansowany ze srodkéw Narodowego Centrum Nauki.

Podsektor samorzadowy (ang. localgovernment) jest elementem sktadowym sektora gene-
ralgovernment. Obowiazujacy w krajach cztonkowskich UE Europejski System Rachunkow Na-
rodowych i Regionalnych ESA 95 — European System of Accounts wprowadza podziat sektora
generalgovernmnent na cztery podsektory. Sa to: podsektor central government, okreslany czgsto
w Polsce mianem sektora rzadowego, podsektor stategovernment — wystepujacy wytacznie
w panstwach federalnych, podsektor localgovernment oraz zwiazany z systemem ubezpieczen
podsektor socialsecurityfunds.
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1. Identyfikacja czynnikéw oddzialywujacych na wzrost deficytu i dlugu
sektora samorzadowego w Polsce

Wplyw dekoniunktury gospodarczej i zwiazanego z nig kryzysu gospo-
darczego 1 finansowego na system finansow lokalnych w Polsce (réwniez
w kontekscie poglebiajacej si¢ nierownowagi dochodow 1 wydatkéw samorza-
dowych i zwigkszajacego si¢ dynamicznie zadtuzenia) jest oczywisty i niekwe-
stionowany. Zjawiska kryzysowe powoduja m.in. kurczenie si¢ bazy dochodow
whasnych JST. W konsekwencji takiej sytuacji dtug lokalny pojawia si¢ jako
swoista, wymuszona alternatywa dla tej kategorii dochodow. Obserwowane
w latach 2009-2011 wyrazne uszczuplenie wiasnych dochodow samorzado-
wych (o ile w 2008 r. udziat dochodow wlasnych w dochodach ogétem JST
ksztaltowal si¢ na poziomie 55%, o tyle w 2011 r. zmniejszyt si¢ on do poziomu
48,8%) wiazalo si¢ zwlaszcza z tymi zrodtami, ktore byly wprost uzaleznione
od koniunktury gospodarczej. Dotyczyto to przede wszystkim udzialow JST
w podatku dochodowym od 0s6b prawnych (CIT) oraz w podatku dochodowym
od osob fizycznych (PIT).® Bylo rowniez efektem obserwowanej stagnacji na
rynku nieruchomosci, ktéra przetozyla si¢ na nizsze dochody z mienia komu-
nalnego, a takze nizsze wpltywy z podatku od czynnosci cywilnoprawnych.

Obserwowana w Polsce wysoka dynamika wzrostu deficytu i dtugu lokal-
nego to rowniez efekt niekorzystnych dla samorzadow zmian prawa, skutkuja-
cych obowiazkiem wykonywania nowych zadan, na finansowanie ktorych JST
nie posiadaja adekwatnych §rodkéw. W tym aspekcie deficyt i dtug sektora sa-
morzadowego sa w znacznej mierze indukowane przez panstwo. Wedtug sza-
cunkow Zwiazku Miast Polskich, od 2000 roku polskim samorzadom przybyto
okoto 60 nowych zadan, bez odpowiednich rekompensat finansowych (w po-
tocznym jezyku samorzadowcy okreslaja je czesto mianem tzw. wrzutek)®,

¥ 0d 2004 r. polskim samorzadom w istotny sposob zwigkszono udziaty w tych podatkach,

a tym samym $cislej powiazano sytuacj¢ finansowa JST z faza koniunktury gospodarczej. Aktual-
nie udzial procentowy gmin w PIT wynosi 36,72%, w CIT — 6,71%. Analogiczne wskazniki
W przypadku powiatu to odpowiednio: 10,25% i 1,40%, natomiast w przypadku wojewddztw:
1,6% oraz 14,75%. Nalezy jednoczes$nie podkresli¢, ze czynnikiem negatywnie wptywajacym na
finanse samorzadowe byla reforma PIT, polegajaca na obnizeniu od 2009 r. stawek podatku do
poziomu 18% i 32% (wcze$niej obowigzujace progi podatkowe to: 19%, 30% i 40%). Nie towa-
rzyszyly temu zadne zmiany systemowe dotyczace kwestii rekompensaty JST utraconych docho-
dow. Negatywny wplyw na dochody JST miato rowniez wprowadzenie tzw. ulgi rodzinnej (na
dziecko).

4 Jako przyktady takich zmian mozna podaé nie tylko wspomniane wcze$niej zmiany w po-
datku PIT, ale réwniez wprowadzenie zwolnieh w podatku od spadku i darowizn dla cztonkow
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skutkujacych uszczupleniem dochodéw JST wszystkich szczebli. Wedlug
ostrozniejszych szacunkéw Zwiazku Miast Polskich jest to kwota ok. 8 mld zt
rocznie, natomiast wedtug szacunkéw Banku Gospodarstwa Krajowego — nawet
14 mld zt rocznie. Nalezy nadmieni¢, ze sa to dzialania niezgodne z zapisami
Konstytucji, zgodnie z ktorymi: Zmiany w zakresie zadan i kompetencji jedno-
stek samorzqdu terytorialnego nastepujq wraz z odpowiednimi zmianami w pO-
dziale dochodéw publicznych’.

Kolejnym czynnikiem determinujacym wysoka dynamike wzrostu deficytu
i dlugu lokalnego w Polsce sa inwestycje samorzadowe wspoOHinansowane
z funduszy pomocowych UE. Nalezy pamigta¢ o tym, ze instrumenty dtuzne
odgrywaja okreslona rolg jako czynnik podnoszenia zdolno$ci absorpcyjnych
JST. Wynika to z obowiazujacej w UE zasady wspotfinansowania®. W tym
miejscu nalezy jednak podkresli¢, ze wptyw srodkow pomocowych UE na po-
ziom zadluzenia samorzadow w Polsce nie jest tak duzy, jak si¢ powszechnie
uwaza. W roku 2011 zobowiazania JST zaciagnigte w zwiazku z realizowanymi
projektami UE stanowity kwotg blisko 7 mld zt (czyli 10,6 % og6lnej wielkosci
zobowigzan JST). Najwyzsza, laczna kwota zobowiazan dotyczyla gmin
(ok. 3,2 mld zt), podobna — miast na prawach powiatu (3,1 mld zt), najnizsze
kwoty — wojewodztw (0,4 mld zt) i powiatow (0,3 mld zt)’.

Kolejny czynnik wzrostu zadtuzenia JST ma charakter niejako psycholo-
giczny. Obserwowana od kilku lat w Polsce ,,zwigkszona presja na zadtuzenie”
to w duzej mierze swoista reakcja wiadz lokalnych na regulacje najnowszej
ustawy o finansach publicznych®, zmieniajace w zasadniczy sposob dopusz-
czalne limity zadluzenia JST. Dotychczasowe limity (wciaz jeszcze obowiazu-
jace) to wielkos¢ skumulowanego zadluzenia odniesiona do dochodéw JST nie

najblizszej rodziny, a takze zmiany w podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych (szacowane skutki
dotyczace obnizenia dochodéw gmin zwiazanych z tymi podatkami to ok. 1 mld zt rocznie),
zmiany w podatku od nieruchomosci, polegajace na wylaczeniu z podatku linii kablowych (spa-
dek dochod6éw gmin o ok. 0,5 mld zt) itp.

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483, sprost.:
Dz.U.z2001r., nr 28, poz. 319, art. 167 ust. 1.

® Zgodnie z nia, dofinansowanie UE ma uzupekiaé fundusze whasne beneficjenta (JST),
a nie powinno ich zastgpowaé. Wymagany jest okreslony ,,wktad wlasny” beneficjenta, a wobec
ograniczonych dochodéow wilasnych JST jego funkcje czgsto pelnia S$rodki uzyskane
z wykorzystania instrumentéw zwrotnych.

Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2011 r.
Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego, Rada Ministrow, War-
szawa 2012, s. 23.

8 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240,
Z p6zn. zm.
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wigksza niz 60% (ten limit zostanie zachowany) oraz wielkos$¢ kosztow obstugi
dlugu odniesiona do tychze samych dochodow nie wigksza niz 15% (limit obo-
wiazujacy do konca 2013 r.). Od roku 2014 zaczna funkcjonowaé nowe, zrozni-
cowane dla kazdej JST indywidualne wskazniki zadluzenia — IWZ (art. 243
ustawy o finansach publicznych), bazujace na wielkosci nadwyzki operacyjnej
wyliczanej za trzy lata poprzedzajace dany rok budzetowy, w ktérym beda za-
ciagane zobowiazania dtuzne. Zgodnie z nimi stosunek kosztow obstugi dtugu
w danym roku do dochodéw w tym samym roku nie moze przekroczy¢ $redniej
z wyliczonych dla trzech poprzednich lat stosunkow nadwyzki operacyjnej
(powigkszonej o dochody ze sprzedazy majatku) do dochodow. Wprowadzono
wprawdzie dtugie okresy przejsciowe obowiazywania ,,starych” limitow, ale juz
sam fakt planowanych zmian spowodowat obawy samorzadowcow, ze w przy-
sztosci niektore JST straca formalna zdolnos$¢ kredytowa, a co za tym idzie —
mozliwo$é korzystania z instrumentéw dtuznych®. Zmobilizowato to samorzady
do zadhluzania sig jeszcze na ,,starych” zasadach.

2. Nieréwnowaga fiskalna sektora samorzadowego w Polsce — wielkos¢,
dynamika i struktura terytorialna

Jednym z kluczowych przejawow lokalnego kryzysu finansowego jest nie-
rownowaga fiskalna podsektora localgovernment. Interesujaco przedstawiaja si¢
poréwnania Polski w tym zakresie z innymi panstwami cztonkowskimi UE (ta-
bela 1).

®  Wszystko wskazuje na to, Ze s to obawy uzasadnione. Z ostatniego raportu Krajowej Rady

Regionalnych Izb Obrachunkowych wynika, ze IWZ obliczone dla kazdej JST na 2012 r. wskazu-
ja na znaczace obnizenie liczby JST — do 227 JST (8,1% ogotu) — dla ktorych, regulacja z art. 243
bylaby korzystniejsza od obecnie obowiazujacego limitu kosztow obshugi zadtuzenia (15%) w re-
lacji do dochodéw. Analogiczny limit obliczony na 2011 r. byt korzystniejszy dla 437 JST (15,6%
ogo6tu), natomiast obliczony na 2010 r. — dla 721 JST (25,7% ogotu). Jednoczesnie z tych samych
analiz wynika, ze gdyby ,,nowy” limit obowiazywat juz dzis, to 108 JST (3,5% ogétu), w tym: 75
gmin, 2 miasta na prawach powiatu oraz 31 powiatow nie mogtoby dokonywa¢ w 2012 r. zadnych
splat zaciagnigtych juz zobowiazan z powodu ujemnych wskaznikéw IWZ otrzymanych za ostat-
nie trzy lata (2009-2011). Por. Sprawozdanie z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych
i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2011 roku, Krajowa Rada Re-
gionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa 2012, s. 184.
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Tabela 1

Wynik podsektora localgovernment w Polsce na tle pozostatych krajow cztonkowskich
UE-27 w latach 2008-2011 (jako % PKB)

Kraj/lata 2008 2009 2010 2011
Austria 0,0 -0,3 -0,4 0,0
Belgia 0,2 0,0 0,0 0,0
Butgaria -0,4 -0,9 0,0 0,0
Cypr -0,1 -0,1 0,0 0,0
Czechy -0,1 -0,6 -0,5 -0,3
Dania -0,4 -0,7 -0,2 0,0
Estonia -0,7 -0,5 0,2 0,1
Finlandia -0,4 -0,7 -0,2 -0,4
Francja -0,5 -0,3 -0,1 0,0
Grecja -0,1 0,0 -0,3 0,3
Hiszpania -0,5 -0,6 -0,6 -0,8
Holandia -0,5 -0,7 -0,8 -0,7
Irlandia -0,4 0,0 0,1 0,0
Litwa -0,2 -0,4 0,1 -0,4
Luksemburg 0,4 -0,1 0,1 0,1
Lotwa -1,3 -1,7 -0,3 -0,4
Malta 0,0 0,0 0,0 0,0
Niemcy 0,4 -0,1 -0,2 0,0
Polska -0,2 -1,1 -1,2 -0,7
Portugalia -0,5 -0,8 -0,8 -0,4
Rumunia -1,1 -0,8 -0,1 -0,6
Stowacja -0,1 -0,6 -0,9 0,0
Stowenia -0,6 -0,6 -0,4 -0,1
Szwecja -0,1 -0,3 0,2 -0,3
Wegry 0,1 -0,4 -0,8 0,8
Wielka Brytania -0,3 -0,3 0,0 -0,2
Wiochy -0,4 -0,4 -0,5 -0,3
UE-27 -0,2 -0,3 -0,3 -0,2
Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie  Statistics Database, Eurostat,

Www.epp.eurostat.ec.europa.eu (12.07.2012).

Z danych zaprezentowanych w tabeli 1 wynika, ze w latach 2008-2010

obserwujemy systematyczne pogarszanie si¢ wynikow finansowych podsektora

samorzadowego w wigkszosci panstw cztonkowskich UE. Rekordowy pod tym

wzgledem okazal si¢ zwlaszcza rok 2010, w ktorym Polska osiagneta najwyz-
szy w UE-27 wskaznik relacji deficytu podsektora samorzadowego do PKB,
ksztattujacy si¢ na poziomie 1,2%, czyli czterokrotnie wyzszym niz $rednia
UE-27 (0,3% PKB). Co charakterystyczne, w 2011 roku wynik polskiego sekto-


http://www.epp.eurostat.ec.europa.eu/
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ra samorzadowego ulegt widocznej poprawie (zbiorczy deficyt zmniejszyt si¢
do poziomu 0,7% PKB), aczkolwiek Polska wciaz pozostawata krajem o jed-
nym z najwyzszych wskaznikow deficytu sektora samorzadowego w relacji do
PKB (wyzszy deficyt wystapit tylko w Hiszpanii).

Wspomniane pozytywne trendy dotyczace zmniejszenia deficytu widoczne
sa rowniez w aspekcie analizy zmian dotyczacych zbiorczych wynikow budze-
towych poszczegdlnych typow JST (gmin, miast na prawach powiatow, powia-
tow 1 wojewoOdztw). Zobrazowano to na rysunku 1, z ktérego wynika, ze ostat-
nim rokiem budzetowym, w ktérym odnotowano dodatnie, zbiorcze wyniki bu-
dzetowe w sektorze samorzadowym byl rok 2007 (nadwyzka na poziomie
2,3 mld zt). Swoisty rekord w zakresie nierownowagi fiskalnej sektora samo-
rzadowego padt natomiast w 2010 roku, kiedy to taczny deficyt tego sektora
osiagnat wielko$¢ blisko 15 mld zt (9,2% dochodow). Kumulacja tego zjawiska
nastapita w gminach (w 2010 r. — deficyt na poziomie 7,4 mld zl) i miastach na
prawach powiatu (—5,1 mld zt). Przetamanie trendow wysokiej dynamiki wzro-
stowej deficytu nastapito najwczesniej w przypadku miast na prawach powiatu
(w 2009 r.), a nastgpnie gmin i powiatow (w 2010 r.), natomiast w wojewodz-
twach niewielka dynamika wzrostu deficytu utrzymywata si¢ wciaz w 2011 ro-
ku. W ujeciu zagregowanym zbiorczy deficyt budzetowy JST w 2011 roku
spadt do poziomu 10,3 mld zt (6% dochodow)™. Pomimo ze wciaz dominowaty
jednostki, ktore zamknegty swdj budzet niedoborem (1952, czyli ok. 70%
wszystkich JST), ich liczba byta jednak nizsza niz w 2010 roku, a co charakte-
rystyczne — liczba JST ,,nadwyzkowych” wzrosta ponad 2,5-krotnie (857 jedno-
stek, tj. ponad 30% wszystkich JST)*.

0 W tym kontekscie budza watpliwosci rozwiazania (jako zbyt restrykcyjne, wobec zmniej-
szajacego si¢ deficytu) zaproponowane przez Ministerstwo Finanséw (nowelizacja ustawy o fi-
nansach publicznych z dnia 15 marca 2012 r., ktéra ma wej$¢ w zycie jeszcze w tym roku budze-
towym), ktére w sposob odgorny i scentralizowany ograniczaja deficyt analizowanego sektora
w2012 r. do poziomu 10,5 mld zt, w 2013 r. — 10 mld zt, a w 2014 r. — 9 mld zt oraz do poziomu
0,5 % PKB w 2015 r. (tzw. reguta wydatkowa).

W Sprawozdanie z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych. .., s. 176.
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Rys. 1. Zmiany w zakresie zbiorczych wynikow budzetowych JST w Polsce w rozbiciu
na poszczegdlne typy jednostek samorzadowych w latach 2008-2011
(w mld zt)

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan rocznych z wykonania budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego za lata 2007-2011, Ministerstwo Finansow.

Na rysunku 2 przedstawiono przestrzenne zréznicowanie wynikow finan-
sowych gmin (lewa strona rysunku) i powiatow (prawa strona) w relacji do do-
chodow ogotem w 2011 roku. Z danych tam zawartych wynika, ze w analizo-
wanym roku deficyt budzetowy wystapit w blisko 70% gmin, 85% miast na
prawach powiatow oraz 60% powiatdw (wojewodztwa nie zostaty uwzglednio-
ne na rysunku, ale wszystkie zanotowaty ujemne wyniki budzetowe). Najwigcej
gmin z deficytem wystapitlo w wojewodztwie swigtokrzyskim (82%) i zachod-
niopomorskim (81%), a najmniej w opolskim i t6dzkim (odpowiednio: 63%
i 64%). W przypadku powiatow grodzkich najwyzsze deficyty budzetowe odno-
towano w Warszawie (ok. 1 mld zt), Poznaniu (0,6 mld zt), Gdansku (0,5 mld
zb) 1 Lodzi (0,3 mld z}).
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Rys. 2. Terytorialne zréznicowanie wynikéw budzetowych (nadwyzek/deficytow)
w relacji do dochodow gmin i powiatow w 2011 r. (w %)

Zrodto: R. Dzierzgwa, Terytorialne zréznicowanie deficytu i zadluzenia JST w konteks-
cie mozliwosci finansowania projektow w przyszlej perspektywie UE, Departa-
ment Koordynacji Polityki Strukturalnej, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
Warszawa 2012.

3. Problematyka zadluzenia polskiego sektora samorzadowego

Naturalng konsekwencja poglebiajacej si¢ nierownowagi fiskalnej jest dy-
namiczne rosnace zadtuzenie sektora samorzadowego. Problem ten w odniesie-
niu do Polski na tle pozostatych panstw cztonkowskich UE zobrazowano w ta-
beli 2.
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Tabela 2

Zadtuzenie podsektora localgovernment w Polsce na tle pozostatych krajow
cztonkowskich UE-27 w latach 2008-2011 (dtug po konsolidacji; jako % PKB)

Kraj/lata 2008 2009 2010 2011
Austria 1,9 2,3 2,8 2,9
Belgia 4.8 4.8 5,0 4,9
Butgaria 0,6 1,0 1,2 1,2
Cypr 1,9 2,0 2,0 1,9
Czechy 2,4 2,6 2,6 2,6
Dania 6,6 7.3 7,2 7,3
Estonia 3,1 40 3,8 34
Finlandia 54 6,5 6,5 6,5
Francja 7,6 8,3 8,3 8,3
Grecja 0,8 0,9 0,9 0,9
Hiszpania 2,9 3,3 3,4 3,3
Holandia 7,3 7.9 8,3 8,6
Irlandia 3,0 35 3,6 35
Litwa 1,2 1,6 1,6 1,7
Luksemburg 2,2 2,3 2,4 2,3
Lotwa 4,2 58 6,4 6,1
Malta 0,0 0,0 0,1 0,1
Niemcy 51 55 5,4 5,4
Polska 2,3 3,0 3,9 4,3
Portugalia 4,5 5,1 5,6 5,9
Rumunia 1,9 2,3 25 2,4
Stowacja 1,9 2,4 2,7 2,6
Stowenia 0,9 15 1,8 1,9
Szwecja 55 55 5,6 6,9
Wegry 3,9 4,2 47 4,3
Wielka Brytania 4,8 4,8 4,8 4,8
Wiochy 8,0 8,5 8,2 8,1
UE-27 52 5,8 5,8 5,9

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie Statistics Database. ..

Z danych zawartych w powyzszej tabeli wynika, ze Polska jest krajem,
w ktérym zadtuzenie sektora samorzadowego w relacji do PKB pozostaje wcigz
na poziomie nizszym niz §rednia UE-27. Udzial polskiego dlugu sektora samo-
rzadowego w relacji do PKB wynoszacy w 2011 roku ok. 4,3% mozna okresli¢
jako przecigtny na tle UE-27 ($rednia dla UE- 27 to 5,9%, a najwyzsze wskaz-
niki, przekraczajace 8%, odnotowano w takich panstwach, jak: Francja, Wtochy
i Holandia). Z drugiej strony jest to jeden najwyzszych wskaznikow na tle no-
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wych panstw cztonkowskich UE. Nalezy podkresli¢, ze bardziej od polskiego
jest zadtuzony tylko samorzad terytorialny Lotwy.

Niewatpliwa specyfika samorzadu terytorialnego w Polsce jest niezwykle
wysoka dynamika wzrostu jego zadluzenia, znacznie wyzsza niz W wigkszosci
pozostatych panstw cztonkowskich UE (w analizowanym okresie, tj. ostatnich
czterech lat, wyzsza zaobserwowano tylko w Stowenii). Co charakterystyczne,
jest ona réowniez znacznie wyzsza od dynamiki wzrostu zadluzenia polskiego
sektora rzadowego (w latach 2009 i 2010 — prawie 3-krotnie, w 2011 r. —
ok. 2,4-krotnie). Zobrazowano to na rysunku 3.
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Rys. 3. Dynamika wzrostu zadtuzenia sektora samorzadowego w Polsce na tle sektora
rzadowego w latach 2007-2011 (w %)

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan rocznych z wykonania budzetow

jednostek samorzadu terytorialnego za lata 2007-2011...

Z zaprezentowanych na rysunku 3 danych wida¢ wyrazne wyhamowanie
tej dynamiki w ciagu ostatnich dwoch lat. Wynika to zarowno z faktu zakon-
czenia przez samorzady finansowania wielu inwestycji unijnych, jak i z wyko-
rzystania przez JST restrykcyjnych limitéw dlugu lokalnego wynikajacych ze
wspomnianej wczesniej ustawy o finansach publicznych.
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Na rysunku 4 przedstawiono zmiany dotyczace wielko$ci zobowiazan fi-
nansowych w latach 20082011, z uwzglednieniem kategorii rodzajowej JST.
Podmiotami majacymi kluczowe znaczenie z punktu widzenia wielkosci dtugu
samorzadowego sa miasta na prawach powiatu i gminy, na ktore przypada po-
nad 82% ogolnego zadtuzenia JST.

Biorac pod uwage przecigtne zadtuzenie JST w relacji do dochodéw ogo-
tem (w 2011 r. wyniosto ono 38,4%, w 2010 r. — 33,8%), to powyzej Sredniej
w 2011 roku zadtuzone byty miasta na prawach powiatu (48,5%) i wyodregbnio-
ne sposrod nich miasto stoleczne Warszawa (52,9%), natomiast w najnizszym
stopniu obciazone byty dtugiem powiaty (26,1%)".
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Rys. 4. Wielkos$¢ zobowiazan wedhug rodzaju JST w latach 2008-2011 (w mld zt)

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan rocznych z wykonania budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego za lata 2008-2011...

Dynamika zmian wielko$ci dlugu lokalnego charakteryzuje si¢ znacznym
zroéznicowaniem terytorialnym. Zobrazowano to na rysunku 5.

12 Sprawozdanie z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych. .., s. 178.
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Rys. 5. Terytorialne zréznicowanie zmian wskaznika zadtuzenia ogbélem gmin i powia-
tow w latach 2008-2011 (bez zadtuzenia zwiazanego z finansowaniem projek-
tow UE; w punktach procentowych)

Zrodlo: R. Dzierzgwa, Terytorialne zréznicowanie deficytu. ..

Z danych zaprezentowanych na rysunku 5 wynika, ze najwigksza liczba
gmin o najwigkszym przyroscie wskaznika zadluzenia znajdowata si¢ w woje-
wodztwach wielkopolskim i zachodniopomorskim, natomiast w przypadku po-
wiatow wyzszy poziom zmian wskaznika zadluzenia ogélem odnotowano na
obszarze Polski zachodniej.

Na zakonczenie, krotkiego komentarza wymagaja zmiany w zakresie za-
dhuzenia najwigkszych miast w Polsce. To w tych jednostkach, bedacych jedno-
cze$nie kluczowymi inwestorami sektora publicznego ma miejsce kumulacja
dtugu samorzadowego.
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Rys. 6. Zmiany wskaznika relacji zobowiazan do dochodéw ogoétem w najwigkszych
miastach Polski w latach 2008-2011

Zrédto: opracowanie wiasne na postawie danych Krajowej Rady Regionalnych 1zb Ob-
rachunkowych.

Z danych zaprezentowanych na rysunku 6 wynika, ze w 2011 roku w zna-
czacy sposob wzrosty wskazniki zadluzenia wigkszo$ci miast — organizatorow
Mistrzostw Europy — Euro 2012: w Poznaniu zadtuzenie osiagngto putap 72%
dochodéw, w Gdansku — powyzej 64%, we Wroctawiu — prawie 63%. Tylko
w Warszawie nie przekroczylo ustawowego wskaznika 60% i wyniosto
ok. 53%. Najwyzsze przyrosty wskaznika zadtuzenia w analizowanym okresie
ostatnich czterech lat wystapity w Poznaniu, Szczecinie i Gdansku.

Podsumowanie

Poglebiajaca si¢ nierownowaga fiskalna i dynamicznie wzrastajace zadiu-
zenie sektora samorzadowego w Polsce to jedne z istotniejszych symptomow
obserwowanego kryzysu finansow lokalnych. Zjawiska te indukowane sa nie
tylko w wyniku ostabienia koniunktury gospodarczej, a w konsekwencji spadku
dochodow wihasnych samorzadu, ale rowniez sa efektem niekorzystnych dla JST
zmian prawa, skutkujacych obowiazkiem finansowania dodatkowych zadan.
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Istotnym czynnikiem determinujacym wysoka dynamike wzrostu deficytu
i dlugu lokalnego w Polsce sa rowniez inwestycje samorzadowe wspotinanso-
wane z funduszy pomocowych UE w rekordowej dla JST perspektywie finan-
sowej 2007-2013, w tym rowniez inwestycje zwiazane z organizacja Mi-
strzostw Europy — Euro 2012. Paradoksalnie, okreslona determinanta eskalacji
dlugu lokalnego byly rowniez zaostrzenia prawne limitow dlugu samorzadowe-
go wprowadzone ustawa o finansach publicznych. Zastosowanie przez ustawo-
dawce dtugich okresow przejsciowych obowiazywania starych limitéw w swo-
isty sposob zmobilizowalo samorzady do intensywniejszego wykorzystania in-
strumentéw zwrotnych jeszcze na starych zasadach. W efekcie tych uwarunko-
wan Polska w ostatnich latach stala si¢ panstwem o jednym z najwyzszych
wskaznikow relacji deficytu podsektora samorzadowego do PKB (wsrod
panstw UE-27), a takze wskaznikow relacji dlugu lokalnego do PKB (dotyczy
grupy nowych panstw cztonkowskich UE). Istotnymi cechami polskiego dtugu
lokalnego jest jego niezwykle wysoka dynamika wzrostu (jedna z najwyzszych
w panstwach cztonkowskich UE) oraz znaczny zakres dywersyfikacji teryto-
rialnej.

DETERMINANTS, DYNAMICS AND TERRITORIAL DIVERSITY
OF POLISH LOCAL GOVERNMENT DEFICIT AND DEBT

Summary

Among the natural consequences of the present economic and financial crisis is
a steady deterioration in the financial standing of the local self-government sector —
a crucial part of the public finance system — which is reflected, among other things, in
the growing fiscal imbalance and rapidly increasing debt of this sector. The purpose of
the paper is to identify the factors, economic and legal, which have a bearing on this
process, and to analyse changes in the magnitude and dynamics of Polish local govern-
ment deficit and debt, both in terms of the aggregate amount in relation to GDP and in
terms of particular types of local government units (communes, districts, provinces).
The analysis was performed for the period 2008-2011.

Translated by Marzanna Poniatowicz



